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Mit der Vergabeentscheidung zur , Erstellung eines Konzepts zur Einfiihrung einer ziel- und
wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung” (zwoH) folgte das Bundesministerium der Finanzen
2022 einem wichtigen Auftrag aus dem aktuellen Koalitionsvertrag. Die vielfaltigen und wach-
senden aktuellen Herausforderungen an die 6ffentlichen Haushalte erfordern eine hohe Ziel-
genauigkeit im Einsatz offentlicher Mittel. Etablierte Mechanismen des 6ffentlichen Haus-
haltshandelns missen sich wandeln. Die Verantwortung dafir liegt klar bei der politischen
und administrativen Fihrung im Bund.

Konstitutiv fiir die zwoH ist, dass die Ergebnisse der Politik in den Vordergrund treten sollen
statt einer reinen Betrachtung der als Inputs eingesetzten Ressourcen. Damit wird das Enga-
gement der Politik fiir ein bestimmtes Feld nicht mehr langer an den zugewiesenen Haushalts-
mitteln bemessen, sondern an den (moglichst nachweisbaren) Wirkungen, die mit diesen Mit-
teln erzielt werden. Der Bund hat seit den 2010er-Jahren die Ziel- und Wirkungsorientierung
seiner Haushaltsflihrung durch eine Reihe wichtiger Veranderungen und Innovationen konti-
nuierlich fortentwickelt und gestarkt. Gleichwohl hat Deutschland nicht zuletzt auch im Ver-
gleich mit den zwoH-Pionieren in der OECD immer noch erheblichen Nachholbedarf. Diese
Studie zeigt auf, wie die Ziel- und Wirkungsorientierung fiir den Bundeshaushalt weiter fort-
entwickelt werden kann.

Nach einleitenden Bemerkungen (Kapitel 2) und einem Kurziiberblick Gber das methodische
Vorgehen (Kapitel 3) prazisiert Kapitel 4 die Begrifflichkeiten der zwoH. Zentral fiir das Ver-
standnis der zwoH ist die Terminologie zur Wirkungskette, die durch den Einsatz von Haus-
haltsmitteln ausgel6st wird. Diese Wirkungskette beginnt mit den ,,Inputs” und setzt sich iber
die ,,Outputs” bis hin zum ,,Outcome” und zum ,, Impact” fort. Steuerungsansatze, die lediglich
auf ,Inputs” (den Ressourceneinsatz) oder ,, Outputs” (die 6ffentliche Leistungserbringung) ab-
stellen, erfillen noch nicht die Grundvoraussetzungen der zwoH. Erst mit der Betrachtung von
,Outcomes” (die mit einem Programm verbundenen unmittelbaren Wirkungen) und des ,,Im-
pacts” (die Wirkungen langerfristiger Natur, die Gber die unmittelbaren Adressaten eines Pro-
gramms hinausgehen) kann von ziel- und wirkungsorientierten Ansatzen gesprochen werden.

Kapitel 5 legt nach diesen terminologischen Klarungen eine weitere konzeptionelle Grundlage
und entwickelt die Anforderungen an ein zwoH-System aus einer umfassenden Perspektive.
Das damit der gesamten Studie zugrunde gelegte Verstandnis ist, dass eine Giberzeugende Ziel-
und Wirkungsorientierung nur in einem ganzheitlichen Ansatz funktionieren kann und auch
weitere Reformen fiir den Bundeshaushalt in Richtung von mehr Ziel- und Wirkungsorientie-
rung umfassend konzipiert werden miissen. Die Dimensionen dieses umfassenden Ansatzes
sind die folgenden: (i) das Vorliegen einer klaren Systemdefinition der zwoH, (ii) die breite
Unterstiitzung durch malRgebliche Stakeholder, (iii) institutionelle und individuelle Anreize fir
wichtige Akteure der Haushaltspolitik zur starkeren Internalisierung von Wirkungsbetrachtun-
gen in die Entscheidungsfindung, (iv) die Abdeckung der Ziel- und Wirkungsorientierung in der
Aus- und Weiterbildung in der offentlichen Verwaltung, (v) die Berlicksichtigung der soge-
nannten SMART-Anforderungen an die in der Ziel- und Wirkungsorientierung zu verwendende
Indikatorik, (vi) die digitale und zeitnahe Verfiigbarkeit relevanter und zuverlassiger Daten,
(vii) ein hohes MaR an Evaluationskultur, (viii) die Verfligbarkeit von personellen, materiellen
und infrastrukturellen Ressourcen sowie eine hohe Kostentransparenz. Die Grunderkenntnis
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dabei ist, dass eine Reform, die nur isoliert einzelne Aspekte der Umfeldbedingungen aufgrei-
fen wirde, kaum Aussicht auf Erfolg hat.

Kapitel 6 bis 8 beinhalten eine umfassende Systematisierung und Bestandsaufnahme zum Ent-
wicklungsstand der zwoH in der OECD und im deutschen Féderalismus. Diese empirischen
Analysen zeigen, dass die zwoH ein ,,moving target” ist und die Fortentwicklung immer unter
Berlicksichtigung aller Umfeldbedingungen landerspezifisch erfolgt. Gleichwohl bieten die in-
ternationalen und nationalen Analysen wertvolle Anregungen fiir die Reformiiberlegungen
zum Bundeshaushalt. In Kapitel 6 werden verschiedene Dimensionen ziel- und wirkungsorien-
tierter Systeme fir die OECD-Staaten Uber Scoring-Ansatze quantifiziert und in Kapitel 7 mit
einigen Effizienzindikatoren in Beziehung gesetzt. Dabei zeigt sich, dass ein starker ausgeprag-
tes zwoH-System mit einer hoheren Effizienz im 6ffentlichen Sektor korreliert. Diese deskrip-
tiven Befunde bestatigen, dass die zwoH zu einer besseren Mittelverwendung fihren kann.

Kapitel 8 verlasst diese hohe Abstraktionsebene der quantifizierten Landervergleiche und be-
leuchtet im Detail die zwoH-Systeme ausgewihlter OECD-Linder (Kanada, Niederlande, Os-
terreich, Vereinigtes Konigreich) und Bundeslander (Baden-Wiirttemberg, Hamburg, Hessen).
Auf diese Weise werden Best Practices identifiziert, die unter Berlicksichtigung des unter-
schiedlichen Umfelds Hinweise auf wiinschenswerte Reformen fiir den Bundeshaushalt liefern
konnen. Zu diesen identifizierten Best Practices gehdren: (i) eine Programmlogik, nach der der
Haushalt in Ubersichtsform nach tibergeordneten Politikzielen gegliedert ist (Kanada und Ver-
einigtes Konigreich); (ii) die intensive Einbindung aller Stakeholder durch 6ffentlichkeitswirk-
same Kampagnen, wie der des ,Verantwortungstags” in den Niederlanden; (iii) das Aufstellen
von stichhaltigen Indikatoren direkt im zentralen Haushaltsdokument (Niederlande); (iv) die
Schaffung von relevanter Infrastruktur fiir eine digitale Verfligbarkeit relevanter Daten (Ka-
nada); (v) die Schaffung von Institutionen fiir unabhangige Evaluierungen und stichhaltiges
Controlling (Vereinigtes Konigreich); (vi) die Verbesserung der allgemeinen Evaluationskultur
durch Instrumente wie Ex-ante-Analysen (Kanada) und Spending Reviews sowie (vii) interne
Revisionen und Anpassungen des zwoH-Systems (Hamburg).

Kapitel 9 fasst die Einsichten aus der Status-quo- und Gap-Analyse zum Stand der zwoH im
Bundeshaushalt und den immer noch bestehenden Defiziten zusammen. So zeigt sich, dass
Deutschland regulatorisch bereits gut fiir die Fortentwicklung der zwoH aufgestellt ist, selbst
wenn die entsprechenden Normen bisher nur unzureichend eingehalten werden. Auch wer-
den zunehmende Digitalisierungsbestrebungen des Bundes kiinftig mehrere Moglichkeiten
bieten, die zwoH digital zu begleiten und zu entwickeln, wenn alle relevanten Ressorts dazu
zusammenarbeiten. Andererseits ist das Prinzip der zwoH in weiten Teilen der Verwaltung
bisher wenig bekannt und damit kaum als Zielvorstellung etabliert. Es fehlt hier vor allem an
einem gemeinsamen Verstandnis zur zwoH bei der politischen und administrativen Fiihrung.
Politische Partikularinteressen und administratives Silodenken hemmen ein effizientes Haus-
haltshandeln, dass sich ressortiibergreifend an den gleichen politischen Zielen ausrichten
sollte. Inhalte der zwoH sind bisher auch noch zu wenig in Aus- und Fortbildung berlicksichtigt.
Indikatorgestiitzte Evaluationen schlielRlich, die maRgeblich dazu beitragen werden, die Wir-
kung finanzwirksamer MalRnahmen zu bemessen, sind bisher noch nicht die Regel, obwohl
manche Bundesministerien hier bereits zukunftsweisende Standards setzen konnten. Zusam-
mengefasst heilt dies fir den Bundeshaushalt, dass Deutschland erste Schritte in Richtung
einer zwoH bereits unternommen hat, diese aber noch keinem ganzheitlichen Ansatz folgen.
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Diese Gap-Analyse miindet in die Handlungsempfehlungen von Kapitel 10. Dieses Kapitel ent-
wickelt detaillierte Handlungsempfehlungen, die in ihrem Zusammenspiel dazu geeignet sind,
die identifizierten Gaps zu schlieRen und die zwoH im Bundeshaushalt nachhaltig fortzuent-
wickeln. Diese umfassen:

Die Anregung eines gemeinsamen Bekenntnisses der Regierung zur zwoH, das die Um-
setzung ihrer Entwicklung mit einem starken politischen Signal unterstitzt.

Die Einflihrung von ressortinternen Programmbklausuren, die jahrlich entscheiden, wie
politische Vorgaben in sinnvolle Zielsetzungen Ubersetzt und in entsprechende Pro-
gramme Uberflhrt werden kénnen.

Die Veroffentlichung eines zentralen Dokumentes, dass eine einheitliche Systemdefi-
nition der zwoH sowie deren Kerninhalte im Bund etabliert.

Die Veroffentlichung und Verankerung eines Musterindikatorenleitfadens, der einen
ressortiibergreifenden Orientierungsrahmen zur Erstellung von Indikatoren schafft.
Die Veroffentlichung eines Evaluationsleitfadens als ressortiibergreifenden Orientie-
rungsrahmen zur Durchfiihrung von Evaluationen.

Die Ausweitung des , Tagging” auf Politikfelder aulRerhalb der SDGs und der zligige Be-
ginn erster MalRnahmen des ,, Analysing”.

Die Schaffung institutioneller Anreize, die geeignet sind, ein genuines Eigeninteresse
betroffener Organisationseinheiten an der Umsetzung der zwoH zu férdern.

Die Berticksichtigung der Inhalte der zwoH in Aus-, Fort- und Weiterbildungsunterla-
gen zum Haushaltsrecht.

Die starkere haushaltsbezogene Vernetzung der Datenlabore der Bundesministerien
zur Forderung des interministeriellen Datenverkehrs fiir eine erleichterte Indikatoren-
bildung.

Die starkere haushaltsbezogene Begleitung und Mitwirkung an digitalen Vorhaben und
Losungen des Bundes.

Die starkere Einbindung der Kompetenzstelle fur Evaluierung im Statistischen Bundes-
amt in Belangen von Evaluationen.

Die Etablierung einer Qualitatssicherung von Férdervorhaben und -programmen durch
ein dreistufiges Controlling-Konzept.

Die stringente Veroffentlichung von Evaluationsergebnissen.

Die Beriicksichtigung der ,Blirokratiebremse” zur Entlastung des Verwaltungsperso-
nals bei der weiteren Entwicklung der zwoH.

Die Einrichtung einer flexibel einsetzbaren Personaleinheit, die zu Beginn der zwoH-
Reformen fir eine bedarfsgerechte Unterstiitzung zur Verfiigung steht.

Die verstarkte Nutzung der Kosten- und Leistungsrechnung zur besseren Darstellung
einer fir die zwoH wesentlichen Kostentransparenz.

Zur Planung und Umsetzung der weiteren Entwicklungsschritte im Rahmen dieser Handlungs-
empfehlungen wird die Einrichtung einer Steuerungsgruppe zwoH empfohlen.
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Ansprechpartner:innen fiir Controlling

Dies sind Ansprechpartner:innen in den Ministerien, die kiinftig ein einheitliches und fla-
chendeckendes Fordercontrolling sicherstellen sollen. Gleichzeitig sind die Ansprechpart-
ner:innen fur Controlling als Standardsetter und Instanz der Qualitatssicherung fiir Evaluatio-
nen ihres Ressorts vorgesehen.

Ausgabenprogramm
vgl. Férderprogramm

Datendkosystem

Hierbei handelt es sich um eine Vernetzung von Institutionen und Sektoren mit dem Ziel, Da-
ten verantwortungsbewusst zu nutzen und Innovationen zu férdern. Dabei baut das Okosys-
tem auf bestehenden Dateninitiativen auf, vernetzt sie und initiiert dadurch neue Synergien.
Im Sinne der zwoH zielt ein vernetztes Datentkosystem darauf ab, den Datenaustausch zwi-
schen den Ressorts zu starken um so, u. a., den Prozess der Indikatorenbildung zu vereinfa-
chen.

Effektivitat

Dieses Kriterium fokussiert sich auf die Fahigkeit einer MaBnahme oder eines Programms,
die intendierten Ziele zu erreichen. Bei der Bewertung von Effektivitat wird gepruft, ob eine
bestimmte MaRnahme tatsachlich die gewlinschten Ergebnisse erzielt. Die Effektivitat einer
MaBnahme wird durch die Einbeziehung von Outcome-Betrachtungen (iberprift, um die tat-
sachliche Verbindung zwischen dem Einsatz von Ressourcen und der Zielerreichung zu be-
werten.

Effizienz

Dieses Kriterium bezieht sich auf das Verhaltnis zwischen den eingesetzten Ressourcen (In-
puts) und den erzielten Ergebnissen oder Leistungen (Outputs) einer Mallnahme oder eines
Programmes. Effizienzanalysen ermdéglichen Vergleiche zwischen verschiedenen Programmen
oder Malinahmen und bieten Hinweise auf Effizienzreserven.

Evaluationsleitfaden

Dieses Dokument fungiert als strukturierte, wissenschaftlich fundierte Referenz sowie als
ressortlibergreifender Leitfaden fiir Evaluationsprozesse innerhalb der Bundesverwaltung.
Dadurch wird angestrebt, ein gemeinsames Verstandnis Uber die Bedeutung und die prakti-
sche Anwendung von Evaluationsverfahren innerhalb der entsprechenden Behérden zu
etablieren. Der Hauptzweck dieses Referenzrahmens besteht darin, mithilfe der genannten
Hilfsinstrumente und Mechanismen, die Transparenz und Nachvollziehbarkeit von Evaluati-

onsprozessen zu verbessern.
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Evidenzportal

Dieses geplante Portal wird sowohl fiir Behérden als auch fiir die Offentlichkeit zugénglich
sein. Es beinhaltet sowohl eine Funktion als Metadatenplattform fiir Evaluationsergebnisse
sowie ein zwoH-Archiv, das Informationen wie Definitionen, Schulungsunterlagen, Leitfaden
etwa zu Evaluations-Themen etc. anbietet.

Forderfall
Der Begriff des Forderfalls umfasst den einzelnen, fordermalRnahmenbezogenen Antrags-
und Bewilligungsprozess. Eine FordermaRBnahme setzt sich aus der Gesamtheit der ihr zuge-

ordneten Forderfalle zusammen.

FordermaBnahme

FordermaRnahmen sind Bestandteil eines Forderprogrammes. Sie konkretisieren verschie-
dene forderfahige Module eines Programms oder stellen als EinzelmaBnahme ein eigenes
Forderprogramm dar.

Forderprogramm

Ein Forderprogramm formuliert einen Ubergeordneten Forderschwerpunkt und setzt sich
aus verschiedenen FérdermaBBnahmen zusammen, die unterschiedliche Module des Férder-
programms bedienen. Es kann auch Férderprogramme geben, die nur aus einer einzelnen
FordermaBnahme bestehen.

Foérdervorhaben
In der Zukunft liegende Forderprogramme, die noch nicht veréffentlicht worden und damit

potentiellen Antragsteller:innen zuganglich sind.

Gemeinsames Bekenntnis
Dieser Begriff beschreibt ein konsensuales zwoH-Bekenntnis der Regierung, ggfs. unter Ein-
bindung staatstragender Oppositionsparteien, das prominent veroffentlicht wird.

Individuelle Anreize

Diese Anreize sind individuell auf Mitarbeiter:innen ausgerichtet und sollen auf der personli-
che Ebene motivieren. Im Kontext der zwoH entstehen solche Anreize, wenn sich die fachge-
rechte Nutzung von zwoH-Instrumenten positiv auf Aspekte wie Leistungsbeurteilungen und
berufliche Entwicklungsmoglichkeiten in der Verwaltung auswirkt.

Input-Betrachtung

Dieser Begriff aus dem politischen Diskurs bewertet das Engagement fiir eine Aufgabe oder
Initiative basierend auf der finanziellen Investition. Dabei wird der Grad des Engagements
oder Interesses anhand der Haushaltsmittel (d. h. Inputs), die dafiir aufgewendet werden,
eingeschatzt.
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Institutionelle Anreize

Hierbei handelt es sich um strukturelle Anreize, die eine Mittelverwendung im Sinne der
zwoH honorieren, sodass Haushaltsmittel starker in die Politikfelder gelenkt werden, fiir die
Wirkungen und eine hohe Zielerreichung nachgewiesen werden kdénnen.

Musterindikatorenleitfaden

Dieses Dokument stellt eine wissenschaftlich ausgearbeitete Referenz zur Erstellung von In-
dikatoren dar. Es fungiert als Ratgeber, der dazu beitragt, innerhalb der Bundesverwaltung
und unter allen beteiligten Akteuren, wie Fachreferaten und Ansprechpartner:innen fiir Con-
trolling, ein gemeinsames Verstandnis fur Indikatoren und ihre Verwendung zu schaffen. Das
Ziel besteht darin, anhand des Leitfadens, einen einheitlichen Definitionsprozess zu etablie-
ren und eine harmonisierte Herangehensweise bei der Indikatorenbildung zu férdern.

Programmklausur

Im Rahmen von Programmbklausuren wird dartiber befunden, wie politische Vorgaben der
Ressorts in klare Ziele umgewandelt und in Programmen definiert werden kénnen, die dann
im Haushalt bericksichtigt werden. Die Ziele von Forderprogrammen, die aus politischen
Vorgaben abgeleitet werden, werden hier zudem regelmaRig auf ihre Aktualitat und Wirkung
Uberprift und ggfs. angepasst.

Regierungszielekatalog
Dieser Begriff beschreibt ein Verzeichnis, das auf der Systematik der SDGs basiert und auf
alle politischen Ziele, die die Bundesregierung verfolgt, erweitert wird.

Steuerungsgruppe zwoH

Hierbei handelt es sich um eine Gruppe, die das Ziel hat, die erarbeiteten Handlungsempfeh-
lungen aus dem vorgelegten Konzept umzusetzen und zu koordinieren. Sitzungen der Steue-
rungsgruppe zwoH kénnen auch als Forum fir den Austausch von Informationen und Erfah-

rungen zwischen den verschiedenen Ministerien dienen.

Umsetzungsmonitoring

Dieser Kontrollmechanismus bewertet, inwieweit die Empfehlungen aus den Evaluierungen
umgesetzt wurden. Das Umsetzungsmonitoring stellt in der deutschen Entwicklungszusam-
menarbeit einen unverzichtbaren Teil des Evaluationssystems dar. Es ermoglicht die Aner-
kennung von Evaluierungen.

Verteidigungslinien des Controllings

Hierbei handelt es sich um ein Modell, das sich an der Lehre der ,drei Verteidigungslinien”
aus dem betriebswirtschaftlichen Controlling und Risikomanagement orientiert. Es be-
schreibt die Verantwortlichkeiten im Férdercontrolling des Bundes.

zwoH
Der Begriff ,ziel- und wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung” meint ganz allgemein, dass bei
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haushaltspolitischen Entscheidungen die messbaren Wirkungen der eingesetzten Finanzmit-
tel starker Beachtung finden. Dies soll gewahrleisten, dass knappe Haushaltsmittel nachweis-
bar einen Beitrag zur Erreichung der politischen Ziele leisten.

zwoH-Flexi-Unit

Hierbei handelt es sich um eine Personaleinheit, die zu Beginn der zwoH-Reform flexibel fiir
eine bedarfsgerechte Unterstlitzung zur Verfligung steht. Die Unit setzt sich aus Mitarbei-
ter:innen der Bundesverwaltung zusammen.
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Die 6ffentlichen Haushalte in Deutschland stehen vor betrachtlichen Herausforderungen. Mit
begrenzten Mitteln muss die Politik eine ambitionierte Transformationsagenda bewaltigen,
um Deutschland auf einen Kurs der 6kologischen, sozialen und 6ékonomischen Nachhaltigkeit
zu bringen. Diese Aufgaben sind in einem Umfeld zu bewaltigen, in dem der demographische
Wandel weitreichende Folgen fiir den Arbeitsmarkt und die Finanzierung von Sozialsystemen
und offentlichen Haushalten haben wird. In diesem Umfeld ist es ein vitales Interesse der Po-
litik, Haushaltsmittel so einzusetzen, dass sie auch tatsachlich einen messbaren Beitrag zur
Realisierung der gesellschaftlich verfolgten Ziele leisten. Es ist kein Zufall, dass daher gerade
jetzt ein neuer Anlauf unternommen wird, um die ziel- und wirkungsorientierte Haushaltsfiih-
rung (zwoH) im Bundeshaushalt weiter fortzuentwickeln. Denn es ist das Kernanliegen der
zwoH, eine Verbindung der eingesetzten Haushaltmittel mit den Wirkungen der finanzierten
Politikprogramme herzustellen. Somit geht die tieferliegende Motivation fiir mehr Ziel- und
Wirkungsorientierung weit Gber ein enges, haushaltspolitisches Anliegen hinaus. Letztlich ist
es fiur die Akzeptanz des demokratischen Systems essenziell, dass eine Regierung in der Lage
ist, die Ziele zu erreichen, fur die sie ein Mandat der Wahlerschaft erhalten hat. Die zwoH kann
insofern auch als Hilfsmittel der Politik verstanden werden, Zusagen an die Wahler:innen ein-
zulésen und damit die Reputation des demokratischen Systems zu steigern.

Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit sind seit jeher flir den Bundeshaushalt festgeschriebene
Prinzipien (§ 7 BHO), dabei gibt es eine Bandbreite von Interpretationsmaoglichkeiten, was ge-
nau unter , Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit” zu verstehen ist. Das Haushaltssystem des
Bundes ist dabei durch eine Tradition gepragt, in der fur Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
zwei Aspekte im Vordergrund stehen: erstens ein ordnungsgemalier Abfluss von Mitteln (,,In-
puts“) entsprechend den Haushaltsansatzen bei Einhaltung aller Compliance-Regeln und zwei-
tens die Wirtschaftlichkeit im Sinne einer Minimierung der Kosten fiir eine bestimmte 6ffent-
liche Leistungserstellung (,,Outputs”) bzw. einer Maximierung der Zielerreichung fiir einen be-
stimmten Mitteleinsatz.

Gerade mit dem Erfordernis von Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen weisen die in der BHO
angelegten Prinzipien bereits deutlich in Richtung einer zwoH. Denn die Frage nach der Wirt-
schaftlichkeit umschlieBt auch die Frage, ob eine 6ffentlich finanzierte Mallnahme tatsachlich
ursichlich fur die Zielerreichung ist.! Genau diese Perspektive ist essenziell fiir das Verstandnis
der zwoH, die den Fokus in Richtung der mit den Ausgaben verbundenen Ziele und der be-
wirkten Zielerreichung verlagert. Eine zwoH fragt nicht (nur), ob Haushaltsmittel ordnungsge-
maRk abgeflossen sind, sondern beurteilt zusatzlich, inwieweit diese Mittel auch die damit ver-
bundenen Ziele erreicht haben.

Deutschland galt trotz der genannten bereits bestehenden substanziellen Ansatzpunkte lange
Zeit als Nachzligler beim Thema zwoH.

! Die Zielerreichungskontrolle inklusive Uberpriifung von Kausalitdten wird in VV Nr. 2.2 zu § 7 BHO bereits ex-
plizit vorgeschrieben: , Die Erfolgskontrolle [...] dient dazu, [...] festzustellen, ob und in welchem AusmaR die
angestrebten Ziele erreicht wurden, ob die MaBnahme ursachlich fir die Zielerreichung war und ob die MaR-
nahme wirtschaftlich war.
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Hier ist seit etwa einem Jahrzehnt eine erhebliche Fortentwicklung zu verzeichnen: Dazu zah-
len neben der genannten Verpflichtung zu Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen gemaR §7 BHO
die Top-down-Haushaltsaufstellung seit 2012, die seit 2015 durchgefiihrten themenbezoge-
nen Haushaltsanalysen (Spending Reviews), die ebenfalls 2015 verankerten Subventionspoli-
tischen Leitlinien und die aktuellen Bemihungen, die Titel des Bundeshaushalts in Bezug auf
ihre Ausrichtung auf die Sustainable Development Goals (SDGs) zu klassifizieren (,, Tagging”“).
Des Weiteren gehort Deutschland heute zu den Staaten mit einer im OECD-Vergleich ausge-
pragten Evaluationskultur. Dennoch stellt sich die Frage, inwieweit diese Fortschritte tatsach-
lich bereits ausreichen und sicherstellen konnen, die Effektivitat und Effizienz des Mittelein-
satzes zu steigern.

Die aktuelle Bundesregierung hat sich in ihrem Koalitionsvertrag zum Ziel gesetzt, die Entwick-
lung weiter voranzutreiben.? Die im Koalitionsvertrag genannten Ziele sind einerseits ambiti-
oniert, andererseits aber auch immer noch erkennbar einschrankend formuliert. Ambitioniert
ist das Ziel einer umfassenden quantitativen Zielformulierung in Kombination mit Evaluations-
pflichten und Controlling. Einschrankend ist hingegen die Verengung der Betrachtung auf
,Forder- und Ausgabeprogramme” unter Ausschluss von Personal- und Verwaltungsausgaben,
was dem umfassenden Grundgedanken der Ziel- und Wirkungsorientierung zuwiderlauft.

Ziel dieses Projekts ist es vor diesem Hintergrund, dem Prozess der starkeren Ziel- und Wir-
kungsorientierung im Bundeshaushalt eine Orientierungshilfe zu geben und Empfehlungen fir
die Implementation weiterer Schritte auszusprechen. Dabei ist eine realistische Bewertung
der internationalen Erfahrungen essenziell. ZwoH-Ansdtze schauen seit ihren Anfangen zum
Beginn des 20. Jahrhunderts in den USA bereits auf eine lange Geschichte zuriick, die durch
regelmaRige Riickschlage und immer neue Anldufe gekennzeichnet waren und wo zweifels-
freie Nachweise der Wirksamkeit dieser ,neuen” Budgetsteuerung selten zu finden sind.3 An-
dererseits sind heute die Vorbedingungen fiir solche Ansatze durch die umfassendere Verflig-
barkeit von Daten und digitaler Infrastruktur, die Fortschritte in kausalen Evaluationsmetho-
den sowie durch den Trend in Richtung einer evidenzbasierten Politik verbessert.

Die enthaltenen Handlungsempfehlungen greifen diese Erkenntnisse auf und beschreiben
konkrete Entwicklungsfelder, wie die zwoH im Bundeshaushalt fortentwickelt werden kann.

2 Schrittweise werden wir den Bundeshaushalt (ohne Personal- und Verwaltungsausgaben) dazu auf eine ziel-
und wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung umstellen, in deren Rahmen die politisch-inhaltlichen Zielsetzungen
aller Forder- und Ausgabeprogramme bereits bei der politischen Beschlussfassung in klar definierte, messbare
und auf die beabsichtigte Wirkung ausgerichtete Indikatoren (zum Beispiel SMART-Ziele) ibersetzt und mit
festgelegten Evaluationsfristen versehen werden. Durch eine regelmaRige und umfassende Wirkungsprifung,
in Form eines einheitlichen Controllings, wollen wir die Effektivitdt und Effizienz von MaBnahmen bewerten
und uns zusatzliche haushalterische Spielraume erarbeiten, um unsere politischen Ziele effektiver erreichen zu
kénnen.”

3 So die Bewertungen in umfassenden Bestandsaufhahmen wie Schick 2014 und Beschel et al. 2018.
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3.1  Uberblick Studiendesign

Zur Erstellung des Konzepts einer ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung des Bun-
deshaushalts verfolgt diese Forschungsarbeit einen ganzheitlichen und (ibergreifenden An-
satz, der Forschungs- und Praxisergebnisse zielflihrend verbindet.

Analyse int. Best Practices und Forschung zu ziel- @ Status-quo-Analyse des Bundeshaushalts in Bezug
und wirkungsorientierter Haushaltsfiihrung auf Ziel- und Wirkungsorientierung

~

¥
{@:‘,— Ableiten des Soll-Zustands fiir einen ziel- und wirkungsorientierten Bundeshaushalt

Gap-Analyse der aktuellen Aufstellung des Bundeshaushalts in Bezug auf den Soll-Zustand

Phase Il

Konzeptualisierung der ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung des Bundeshaushalts

Alfs“.'a.hl und Erarbeitung der einzelnen Schwerpunkte des Konzepts auf Basis unserer
Priorisierung der Forschungs- und Analyseergebnisse

Schwerpunkte des

Konzepts auf Basis Expert:innenworkshops zur fachlichen Untersetzung von

der analysierten Schwerpunktthemen (Evaluationen und Datenmanagement)

Gaps

Entwurf zentraler Dokumente einer zwoH im Bund
(zentrales Dokument, Evaluationsleitfaden, Musterindikatorenleitfaden)

Erarbeitung von Handlungsempfehlungen und eines Implementierungsfahrplans

Abbildung 1: Schematische Darstellung des Arbeitsablaufs der Phasen | und II.

In Phase | des Projekts ist dabei die inhaltliche Fundierung durch die theoretische und empiri-
sche Ausarbeitung sowie die Analyse des Status quo bezliglich der ziel- und wirkungsorientier-
ten Haushaltsfihrung in Deutschland und wichtigen OECD-Vergleichslandern entwickelt wor-
den. Ergebnisse aus der wissenschaftlichen Fachliteratur, der Recherche internationaler
(OECD) und nationaler (Bundeslander) Beispiele, eigenen empirischen Analysen sowie Einsich-
ten aus den vertiefenden Interviews mit Expert:innen aus Politik und Verwaltung sind dabei
eng verzahnt worden. Den Abschluss dieser Phase bildet ein Soll-Ist-Abgleich in Bezug auf die
Ziel- und Wirkungsorientierung des Bundeshaushalts.
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Aufbauend auf diesen Ergebnissen wurden in Phase Il das Konzept sowie der Implementie-
rungsvorschlag fiir die Weiterentwicklung der zwoH im Bundeshaushalt konkretisiert.

Die Grafik in Abbildung 1 veranschaulicht dieses Vorgehen.

Phase | befasste sich mit der Analyse von Erfolgsmodellen ziel- und wirkungsorientierter Haus-
haltsfihrung. Dazu wurden in zwei parallellaufenden und methodisch eng verzahnten Bear-
beitungslinien internationale und nationale Referenzmodelle erarbeitet, Forschung zur zwoH
durchgefiihrt und eine Status-quo-Analyse des Bundeshaushalts in Bezug auf Ziel- und Wir-
kungsorientierung abgeschlossen. Das Vorgehen beider Arbeitspakete war methodisch eng
aufeinander abgestimmt und durch einen regelmaRigen Ergebnistransfer zwischen den bei-
den Bearbeitungslinien gepragt. Hieraus resultierend erfolgte die Ableitung des Soll-Zustands
flr einen ziel- und wirkungsorientierten Bundeshaushalt (vgl. Kapitel 5) sowie die Soll-Ist-Ana-
lyse (vgl. Kapitel 9) des Bundeshaushalts in Bezug auf dessen Ziel- und Wirkungsorientierung.

Die nachstehende Grafik (vgl. Abbildung 2) bildet dieses Vorgehen ab.

@ Status-quo-Analyse des Bundeshaushalts in Bezug
auf Ziel- und Wirkungsorientierung

Theoretische Einordnung: zwoH im Kontext des New Strategische Interviews zur Obergeordneten Problem- und
Public Management Zigldefinition des Auftrags

Definitionen und Klassifikationen von zwoH-Systemen Analyse des Status quo durch Dokumenten- und

International vergleichende empirische Analyse Literaturanalyse, sowie Stakeholder-Interviews

Vertiefende Lander-Fallstudien ausgewdhlter OECD-
Lander

hd

@ Ableiten des Soll-Zustands fiir einen ziel- und wirkungsorientierten Bundeshaushalt

Gap-Analyse der aktuellen Aufstellung des Bundeshaushalts in Bezug
auf den Soll-Zustand

v Zeitverlauf der Fhase 1

Abbildung 2: Schematische Darstellung des Ablaufs der Phase I.

Die Phase Il hat, aufbauend auf den analytischen Ergebnissen der Phase |, ein Konzept sowie
einen Implementierungsvorschlag fiir eine verbesserte Haushaltsfiihrung des Bundeshaus-
halts entwickelt und diesen mit einem zentralen Dokument zur zwoH, einem Evaluationsleit-
faden und einem Musterindikatorenleitfaden untersetzt.

Zu Beginn von Phase Il wurde gemeinsam mit dem BMF ein Workshop zur Konzept-Schwer-
punktsetzung durchgefiihrt, in dem die Ergebnisse der Phase |, insbesondere die Benchmark-
Dimensionen sowie die Soll-Ist-Analyse, vorgestellt wurden. Der Workshop hat gemeinsam
mit dem Auftraggeber die Schwerpunkte des Konzepts fiir eine optimierte Haushaltsfiihrung
ausgewahlt und priorisiert.

Im Anschluss an die mit dem Auftraggeber vorgenommene Auswahl der Schwerpunkte wurde
das Konzept konkretisiert.
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Zusatzlich wurden in einem fortgeschrittenen Stadium der Ausarbeitung des Konzepts meh-
rere Expert:innenworkshops durchgefiihrt, um die bisher erhaltenen Ergebnisse zu diskutie-
ren. Diese fanden zu den Schwerpunktthemen ,,Evaluation und Indikatorik” und ,Daten und
IT“ statt. Die Teilnehmenden waren Teil eines ausgewdhlten Pools an Spezialist:innen (vgl. An-
hang H in 13.8 sowie Anhang | in 13.9).

Im finalen Schritt des Projekts erfolgte die Verdichtung der Erkenntnisse zu einem Implemen-
tierungsvorschlag verschiedener Handlungsempfehlungen.

Die nachstehende Abbildung 3 gibt einen schematischen Uberblick tiber die Vorgehensweise
der Phase Il:

Konzeptualisierung der ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung des Bundeshaushalts

Auswahl und Priorisierung der Schwerpunkte des Konzepts auf Basis der analysierten Gaps
Erarbeitung der einzelnen Schwerpunkte des Konzepts auf Basis unserer Forschungs- und Analyseergebnisse

Expert:innenworkshops zur fachlichen Untersetzung von Schwerpunktthemen
(Evaluationen sowie Datenmanagement)

Erarbeitung von Handlungsempfehlungen und eines Implementierungsfahrplans

Entwurf zentraler Dokumente einer zwoH im Bund
(zentrales Dokument, Evaluationsleitfaden, Musterindikatorenleitfaden)

Y Zeitverlauf der Phase 2

Abbildung 3 Schematische Darstellung des Ablaufs der Phase |l
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3.2 Interviews und Workshops

3.2.1 Strategische Interviews

Zu Beginn der Status-quo-Analyse wurden strategische Interviews durchgefiihrt, um eine
Ubergreifende Einschatzung der im Haushaltsprozess beteiligten strategischen und politischen
Entscheidungstrager:innen bezliglich der Ausgangslage, Ziele und Herausforderungen der ziel-
und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung zu erhalten.

Der Fokus lag auf dem aktuellen Stand der zwoH, den zugehdrigen systemischen, organisato-
rischen, inhaltlichen und strategischen Herausforderungen und Defiziten. AuRerdem wurden
in diesen Interviews bereits existierende Verbesserungsvorschlage erfragt.

Fiir die ca. 60-minitigen strategischen Interviews wurde ein standardisierter Interviewleitfa-
den erstellt (vgl. Anhang E in 13.5). Die Interviews sind entweder personlich oder online in
semi-strukturierter Weise durchgefiihrt worden.

Die Auswahl der Interviewpartner:innen erfolgte in Riicksprache mit dem Auftraggeber und
beriicksichtigte Vertreter:innen relevanter Institutionen aus Politik und Verwaltung. Dazu
zahlten Entscheidungstrager:innen des Bundesministeriums der Finanzen, des Bundesrech-
nungshofs (BRH), des Haushaltsausschusses des Deutschen Bundestags und ausgewahlter
Fachministerien.

Die detaillierte Auflistung der Interviewpartner:innen kdnnen dem Anhang G in 13.7 entnom-
men werden.

3.2.2 Stakeholder-Interviews

Die Erarbeitung eines ziel- und wirkungsorientierten Haushaltskonzepts hangt gemaR dem
dieser Studie zugrunde liegenden ganzheitlichen Ansatz in entscheidendem Mal3e von strate-
gischen, inhaltlichen, organisationalen, operativen und rechtlichen Aspekten ab. Daher ist es
zentral, die an der Erarbeitung, Implementierung und Uberpriifung bzw. Bewertung der Haus-
haltsfiihrung beteiligten Akteur:innen mit einzubeziehen und deren Sichtweisen hinsichtlich
des aktuellen Stands sowie der Herausforderungen, aber auch zur zukiinftigen Ausgestaltung
einer zwoH in das Konzept (Phase Il) einflieBen zu lassen.

Insofern wurden als wesentlicher Bestandteil der Phase | Stakeholder-Interviews mit Fokus
auf die Anwendung der Entwicklungen der Haushaltsprozesse in Richtung von mehr Ziel- und
Wirkungsorientierung durchgefiihrt. Diese Interviews wurden entlang der im Zuge der vertie-
fenden Landerfallstudien erarbeiteten Dimensionen gefiihrt.

Diese inhaltlich tiefgreifenden Interviews wurden auf operativer Arbeitsebene mit Vertre-
ter:innen des BMF, der parlamentarischen Verwaltung und mit Vertreter:innen ausgewahlter
Ministerien durchgefiihrt. Die Ministerien wurden in Abstimmung mit dem BMF unter den
Gesichtspunkten von grofRen Forder- und Ausgabenprogrammen ausgewahlt, ebenso wurde
die Beteiligung an der aktuellen 11. Spending Review berlicksichtigt.
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Mit einer Vertiefung der Trendanalyse aus den strategischen Interviews, Fragen zur Adapti-
onsfahigkeit des Bundeshaushalts in Bezug auf internationale Best Practices und der Maoglich-
keit der Interviewten, eigene Losungsvorstellungen zur Einflihrung einer zwoH einzubringen,
gliederten sich die ca. 90-min(tigen Stakeholder-Interviews in drei wesentliche Themenbl6-
cke. Der entsprechende Interviewleitfaden ist Anhang F in 13.6 zu entnehmen. Die Interviews
sind online in semistrukturierter Weise durchgefiihrt worden.

Zur detaillierten Auflistung der Interviewpartner:innen wird erneut auf den Anhang G in 13.7
verwiesen.

Es ist darauf hinzuweisen, dass es sich bei den Interviewpartner:innen in der Regel um Ak-
teur:innen handelt, deren Bewertungen auch durch die individuellen und institutionellen Ei-
geninteressen gepragt sind. Beispielsweise sind Positionierungen zur Bedeutung von Evalua-
tionen oder Wiinsche nach mehr Ziel- und Wirkungsorientierung dieser Gesprachspartner:in-
nen natlrlich auch durch die Anreize und Interessen gepragt, die dem Status quo der Ziel- und
Wirkungsorientierung und Evaluationskultur entsprechen und die durch eine umfassende Re-
form letztlich auch verdandert werden sollten. Auch wenn die Interviews somit ausgesprochen
wertvolle Einsichten liefern, sind alle Aussagen in dieser Studie mit der gebotenen Vorsicht
und Distanz zu interpretieren.

3.2.3 Expert:innen-Workshops

Neben der umfangreichen Dokumenten- und Literaturanalyse sowie der Innensicht der betei-
ligten Akteur:innen durch strategische sowie Stakeholder-Interviews in Phase | war es zentral
fir die Einordnung der Soll-Ist-Analyse sowie zur Schwerpunktsetzung der ziel- und wirkungs-
orientierten Haushaltsfiihrung im Hinblick auf die erhaltenen Forschungsergebnisse, die Per-
spektive fachlicher Expert:innen auf den Prozess der ziel- und wirkungsorientierten Haushalts-
fihrung zu erhalten.

Diese zusatzliche Sichtweise stellte sicher, dass die speziellen rechtlichen, organisationalen
und weiteren Voraussetzungen des Bundeshaushalts angemessen beriicksichtigt werden
konnten.

Der fachliche Fokus der Workshops lag auf den Bereichen:

Evaluation, Indikatoren und Controlling
Datenverfligbarkeit, offene Daten und digitale Verwaltung

Thematisch wurde sich im Rahmen beider Workshops auf die Starken-Schwachen-Bewertung
fiir den Status quo der ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung, die identifizierten
Gaps, die ersten Handlungsempfehlungen und somit die bisher erhaltenen Ergebnisse fokus-
siert.

Das Ziel der Workshops bestand darin, die bisherigen Ergebnisse und Erkenntnisse gemeinsam
mit den Expert:innen zu validieren. Der fachliche Erfahrungsaustausch ermoglichte das Nutzen
von Synergien aus bestehendem Praxiswissen und vorhandenen Strukturen. Dies lieB zu, die
Handlungsempfehlungen zu prazisieren und die theoretischen Erkenntnisse mit den Erfahrun-
gen aus der Praxis riickzukoppeln.
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4.1 Definitionen zwoH und geschichtliche Entwicklung

Unter einer zwoH* werden in Ubereinstimmung mit der Definition von Robinson und Brumby
(2005) Prozeduren und Institutionen verstanden, die eine Verbindung zwischen den bereitge-
stellten Haushaltsmitteln und ihren Wirkungen herstellen, indem formalisierte Performance-
Informationen in die Entscheidungen lber die Budgetallokation einflieBen (vgl. Box 1 fir ver-
schiedene Definitionen der zwoH).

Konstitutiv fur die zwoH ist gemaR allen Definitionen, dass die Ergebnisse der Politik in den
Vordergrund treten sollen statt einer reinen Betrachtung der als Inputs eingesetzten Ressour-
cen (OECD 2007, p. 11, 2019, p. 14). Damit wird das Engagement der Politik fiir ein bestimmtes
Feld nicht mehr langer an den zugewiesenen Haushaltsmitteln bemessen, sondern an den
(moglichst nachweisbaren) Wirkungen, die mit diesen Mitteln verbunden sind. Ein wesentli-
ches Merkmal der Ziel- und Wirkungsorientierung ist auBerdem, Haushalte starker im Hinblick
auf Politikziele zu betrachten und die auf das gleiche Ziel gerichteten Haushaltstitel gemein-
sam als ,Programme” zu bewerten und dabei auch das Silodenken der separaten Ressorts zu
uberwinden.

Die Geschichte der Ziel- und Wirkungsorientierung reicht zuriick bis in die USA zu Beginn des
20. Jahrhunderts und ist letztlich ein Reflex auf die Ausdehnung der Staatstatigkeit und die
damit verbundene Besteuerung (vgl. Box 2 zur geschichtlichen Entwicklung). Damit einher ging
das wachsende Bediirfnis, diese Staatstatigkeit transparent zu machen und eine effiziente Ver-
wendung der Steuermittel zu férdern. Diese grundlegende Motivation, die bereits vor gut
100 Jahren zu ersten Auspragungen des Performance Budgeting auf der kommunalen Ebene
der USA gefiihrt hat, hat bis heute Glltigkeit. Daher sind nicht nur Exekutive und Legislative
Adressaten von zwoH-Systemen, sondern im Idealfall auch Medien und die allgemeine Offent-
lichkeit. Schick (2014, p. 3) spricht in diesem Zusammenhang von , participatory budgeting
that empower citizens”. Diese demokratietheoretische Sicht auf die zwoH darf wie in der Ein-
leitung bereits erwdahnt nicht unterschatzt werden, es geht letztlich auch heute darum, Biir-
ger:innen die Leistung des Gemeinwesens zu belegen und dadurch die Akzeptanz und das Ver-
trauen in das demokratische System zu férdern (so auch Einschatzungen in den Expert:innen-
interviews).

Zu den Reformen der 6ffentlichen Verwaltung, die unter dem Sammelbegriff des ,,New Public
Management” (NPM) zusammengefasst werden, besteht fiir das Performance Budgeting ein
inhaltlicher und zeitlicher Zusammenhang. Allerdings sollten die unterschiedlichen StoRrich-
tungen nicht Gbersehen werden: Wahrend im NPM die leistungsorientierte Steuerung dezent-
raler Verwaltungseinheiten mit betriebswirtschaftlichen Managementmethoden im Zentrum
steht, geht es der Ziel- und Wirkungsorientierung mit der Ausrichtung offentlicher Ausgaben
auf die Ziele der Politik um ein umfassenderes Anliegen (Box 3):

4n diesem Gutachten werden die Begriffe der ,ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung” und der eng-
lische Terminus des ,,Performance Budgeting” als Synonym verwendet. Auch die deutsche Kurzform , Wirkungs-
orientierte Haushaltsfiihrung” findet Verwendung.
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Bereits 1949 definiert die Hoover Commission den Begriff des ,performance budget”:
»Such an approach would focus attention upon the general characteristic and relative im-
portance of the work to be done or upon the service to be rendered, ra-

ther than upon the things to be acquired, such as personal service, supplies, equip-

ment and so on. Under performance budgeting, attention is centered on function or ac-
tivity - on the accomplishment of, the purpose” (zitiert nach: Nguyen 2007, p. 98).

Eine pragnante Kurzdefinition stammt von Alan Schick: , a performance budget is any
budget that presents information on what agencies have done or expect to do with the
money provided to them” (Schick 2003, p. 101).

Robinson und Brumby (2005, p. 5) formulieren praziser: ,performance budgeting refers to
procedures or mechanisms intended to strenghten links between the funds provided to
public sector entities and their outcomes and/or outputs through the use of formal perfor-
mance information in resource allocation decision-making.”

In umfassenderer Weise definiert die OECD den gegenwartigen Begriffskonsens: ,Perfor-
mance budgeting is the systematic use of performance information to inform budget de-
cisions, either as a direct input to budget allocation decisions or as contextual information
to inform budget planning, and to instil greater transparency and accountability through-
out the budget process, by providing information to legislators and the public on the pur-
poses of spending and the results achieved” (OECD 2019, pp. 13-14).

Erstmalig haben US-Kommunen in New York und Chicago bereits in den 1900er/1910er-
Jahren Ansatze des Performance Budgeting implementiert. Wichtige konzeptionelle Vor-
arbeiten dazu kamen vom New York Bureau of Municipal Research (Nguyen 2007). Bereits
im Jahr 1912 ging es bei diesen Innovationen ausdriicklich um eine , sorgfdltige Betrach-
tung der erreichten Ergebnisse” mit den im Vorjahr eingesetzten Budgetmitteln, um auf
dieser Basis Schlussfolgerungen fir zukiinftige Haushaltsjahre zu ziehen (Nguyen 2007,
p. 94).

Nach dem Ende des 2. Weltkriegs erreichte die Ziel- und Wirkungsorientierung mit den
Empfehlungen der Hoover-Kommission (vgl. auch Box 1) im Jahr 1949 den US-Bundes-
haushalt. In der Literatur zur Geschichte der Ziel- und Wirkungsorientierung werden zum
einen die Einflihrung der Einkommensteuer in den USA 1913 und zum anderen der New
Deal der 1930er-Jahre als ursachlich betrachtet. Mit dieser Ausdehnung der Staatstatig-
keit und dem starkeren Steuerzugriff einher ging ein wachsender 6ffentlicher Druck in
Richtung von mehr Transparenz und Effizienzorientierung des Staates. Die Einflihrung des
Performance Budgeting kann als Antwort auf diesen Druck verstanden werden. Die Ziel-
und Wirkungsorientierung in den USA wurde in den darauffolgenden Jahrzehnten in im-
mer neuen Reformschiiben modifiziert und fortentwickelt.

In der OECD waren zwischen den 1960er und 1980er-Jahren die angelsachsischen Lander
Kanada, Vereinigtes Konigreich, Australien und Neuseeland Pioniere der Ziel- und Wir-
kungsorientierung in den 6ffentlichen Haushalten (Ho 2018; OECD 2007). Erst in den
1990er-Jahren wurde die Hinwendung zur Ziel- und Wirkungsorientierung zur breiten
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Tendenz mit einer Etablierung von Wirkungsbetrachtungen in den Haushaltssystemen bei
einer Mehrheit aller OECD-Lander (OECD 2007, p. 20). Ganz allgemein waren fiskalische
und 6konomische Krisensituationen mit starkem Konsolidierungsbedarf haufig der unmit-
telbare Anlass fir die Implementation von zwoH-Systemen (OECD 2007, p. 24).

In Europa gelten aullerdem der Maastrichter Prozess der 1990er-Jahre und die Vorgaben
der Konvergenzkriterien zur Qualifikation fir eine Mitgliedschaft in der Europdischen
Wahrungsunion als wichtiger AnstoR zur Implementation erster zwoH-Systeme in Landern
wie Finnland, den Niederlanden und Spanien (van Nispen and Posseth 2009). Fiir die Staa-
ten Mittel- und Osteuropas haben die Erfordernisse des Transformationsprozesses als Ka-
talysator gewirkt (Schick 2003).

In der wissenschaftlichen Literatur wird immer wieder der ,, Trial and Error”-Prozess in der
Etablierung und Fortentwicklung von zwoH-Systemen betont. Solche Systeme entwickeln
sich graduell mit immer neuen Anpassungen (Schick 2014). Alan Schick, einer der fiih-
renden Forschenden zum Performance Budgeting, bringt diese Grunderfahrung auf fol-
gende Formel: ,A performing state thus is one that continuously reads its environment and
adjusts how and what it does in response to new information” (Schick 2003, p. 75).

Die ziel- und wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung wird oft in den Kontext des , New
Public Management” (NPM) gestellt (Sapala 2018). Der Sammelbegriff des NPM be-
schreibt vielfaltige Reformtendenzen des 6ffentlichen Sektors, die seit den spaten 1980er-
Jahren in den angelsachsischen Landern ihren Ausgang nahmen (Kajimbwa 2013) und die
auf eine starker betriebswirtschaftliche Steuerung in der 6ffentlichen Verwaltung wie
etwa die Implementation eines kaufmannischen Rechnungswesens setzen. NPM-Refor-
men sind allgemein durch eine Tendenz zu mehr Dezentralisierung in Verbindung mit der
Anwendung von privatwirtschaftlichen Managementpraktiken in der 6ffentlichen Verwal-
tung gekennzeichnet (Proeller and Krause 2023). Damit einher geht die Incentivierung de-
zentraler Verwaltungseinheiten durch Performancekennzahlen und Wettbewerbsele-
mente. Zwischen NPM-Reformen und der zwoH besteht ein Zusammenhang im Hinblick
auf das gemeinsame Interesse an der Performance-Orientierung, allerdings sollten die
Ausrichtungen beider Reformrichtungen klar unterschieden werden (Schick 2014): Im Mit-
telpunkt des NPM stehen Fragen der Organisation und Anreizsetzung in der 6ffentlichen
Verwaltung und somit der Versuch, die Effizienz in der Erstellung 6ffentlicher Leistungen
(,,Outputs”) zu verbessern. Die Zielsetzung der zwoH ist durch den Bezug auf die mit den
offentlichen Leistungen erzielten Wirkungen umfassender. Durch dieses sehr viel weiter
reichende Interesse an den Wirkungen o6ffentlicher Ausgaben ist die zwoH auch mitnich-
ten auf betriebswirtschaftlich definierte Ziele verengt. Die zwoH ist vielmehr offen fiir den
Einschluss sozialer, 6kologischer und anderer gesellschaftlicher Ziele.
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4.2  ,Inputs”, ,Outputs”, ,Outcomes” und ,Impact”

Fir die in dieser Studie verwendeten Konzepte sind dabei folgende begriffliche Differenzie-
rungen flr den Begriff der , Ergebnisse” essenziell: Abbildung 4 beschreibt die graduell vom
Input bis zum Impact verlaufende Skala in Bezug auf offentliche Leistungen und ihre , Ergeb-
nisse” (Begg et al. 2023) .

Wahrend der ,Input” fiir die eingesetzten (Finanz-)Ressourcen (Beispiel: Haushalt fiir aktive
Arbeitsmarktpolitik) steht, steht der 6ffentliche ,,Output” fir die mit Hilfe dieser Mittel bereit-
gestellte Leistungseinheit (Beispiel: Anzahl der Arbeitslosen, die an einer Malinahme teilneh-
men). Die eigentliche Wirkungsbetrachtung fangt in der Kausalkette erst danach an, wobei der
Begriff des ,,Outcome” flir die unmittelbar mit der 6ffentlichen Leistung erzielte Wirkung fir
die direkten Adressat:innen (Beispiel: erfolgreiche Job-Vermittlung nach Abschluss der MaR-
nahme) steht und der ,,Impact” auf die umfassendere und langerfristige gesellschaftliche Zie-
lerreichung (z. B. Teilhabe am Arbeitsleben Gber den Lebenszyklus, gesamtwirtschaftliche Fol-
gen durch hoheres Potenzialwachstum) abstellt. Anhand dieser Begrifflichkeit werden auch
die Ambitionen einer ,ziel- und wirkungsorientierten“ Haushaltsfiihrung (so die Begrifflichkeit
im Koalitionsvertrag) deutlich. Dieser Doppelbegriff der Ziel- und Wirkungsorientierung signa-
lisiert den Anspruch, nicht bei den kurzfristigen Wirkungen (,,Outcome”) stehen zu bleiben,
sondern auch die Erreichung von gesellschaftlichen Zielen zu bedenken.

Dabei ist zu beachten, dass es zwischen Anspruch und Operationalisierbarkeit einen wichtigen
Zielkonflikt gibt. Eine wirkliche Impact-Orientierung ist oft mit dem Problem sehr langer zeit-
licher Wirkungsketten und schwer nachweisbarer kausaler Beziehungen konfrontiert, wah-
rend die kurzfristig am unmittelbaren Outcome ansetzende Ziel- und Wirkungsorientierung
leichter implementierbar ist.

Finanzmittel Bereitgestellte Messbare Ergebnisse | Gesellschaftliche

{(z.B. Geld fiir aktive Leistungseinheiten {anschlieRender Zielerreichung

Arbeitsmarktpolitik) | (Anzahl der Vermittlungserfolg (Teilhabe am
Menschen in fiir einen neuen Arbeitsleben im

L\ ETHIEL T ) Arbeitsplatz) Lebenszyklus;
Potenzialwachstum)

Wirkungsorientierung

Abbildung 4: Wirkungsorientierung von den Inputs zu den Ergebnissen am Beispiel Arbeitsmarktpolitik

Quelle: Adaptiert von Freie und Hansestadt Hamburg (2021, p. 63).
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Ein Budgetsystem, das in der Steuerung auf der in Abbildung 4 dargestellten Skala von links
nach rechts fortschreitet, entwickelt sich in Richtung Ziel- und Wirkungsorientierung. Fiir eine
echte Ziel- und Wirkungsorientierung muss allerdings die Grenze zwischen , Output-“ und
,Outcome“-Orientierung lberschritten werden®. Diese Prazisierung hat eine hohe Relevanz
fir dieses Vorhaben etwa im Hinblick auf die flr eine zwoH zu verwendende Indikatorik: Erst
wenn Indikatoren zumindest auf Outcomes abstellen, kann mit Berechtigung von einer Ziel-
und Wirkungsorientierung gesprochen werden.

Auch wenn eine Entwicklung von der Input- zur Outputorientierung noch nicht die Schwelle
zur Ziel- und Wirkungsorientierung Gberschreitet, kann diese bereits einen erheblichen Fort-
schritt mit sich bringen. Mit der Betrachtung von Outputs kann die Kosteneffizienz in der Be-
reitstellung 6ffentlicher Giter beurteilt werden, weil — etwa im Rahmen von , Produkthaus-
halten” — die Beziehung zwischen eingesetzten Mitteln und bereitgestellten 6ffentlichen Leis-
tungen transparent gemacht wird. Die Begrenzung dieses Entwicklungsschritts liegt jedoch
darin, dass ohne Einbezug der Wirkungen keine Aussagen zur ,Effektivitat” moglich sind®. In
diesem Sinne kann erst eine zwoH helfen, neben der Effizienz in der Bereitstellung von offent-
lichen Leistungen auch die Effektivitdt von Staatsausgaben zu beurteilen (Freie und Hanse-
stadt Hamburg 2021, p. 65).

Demgegeniiber konnen reine Inputbetrachtungen nicht als aussagefahig fir die Frage gelten,
was ein Haushalt zur Erreichung der im demokratischen Prozess vereinbarten Zielsetzungen
beitragt. In diesem Zusammenhang stehen ZielgroBen, die in prominenter Weise auf reine
Ausgabequoten abstellen, ausdriicklich nicht im Einklang mit der Grundidee der zwoH. Derar-
tige Ausgabequoten spielen inzwischen national und international eine bedeutsame Rolle in
der Finanzpolitik (siehe Box 4). Auch wenn derartige Quoten, die lediglich auf die finanziellen
Aufwendungen abstellen, eine gewisse Funktion fiir die Priorisierung von Ausgaben oder in-
ternationale Vereinbarungen spielen kénnen, sind sie aus der Perspektive der zwoH proble-
matisch. So ist es etwa fiir die Weiterentwicklung des Innovationssystems in Deutschland we-
nig aussagekraftig, ob das Ausgabevolumen fiir Forschung und Entwicklung eine bestimmte
Zielmarke erreicht, wenn diese Ausgaben zum Beispiel in immer neuen biirokratischen Lasten
fiir Forschungseinrichtungen versickern und nicht die wirklichen Engpasse fiir erfolgreiche
Forschung adressieren. In der Verteidigungspolitik sind steigende Ausgaben kaum ein zwin-
gender Beleg fiir eine wachsende Verteidigungsfahigkeit, wenn der Anstieg durch hohere Kos-
ten oder auch Ineffizienzen in der Verwaltung und Beschaffung verursacht wird. Und auch fir
die Entwicklungshilfe ist ein ziel- und wirkungsorientierter Einsatz von Mitteln angesichts vie-
ler wissenschaftlicher Befunde zur geringen kurz- oder langfristigen Wirksamkeit von Projek-
ten viel bedeutsamer als die Frage, ob bestimmte Ausgabequoten erreicht werden oder nicht.’

5 Somit ist eine ,,outputorientierte Steuerung” im engeren Sinne noch Variante der Ziel- und Wirkungsorientie-
rung. Allerdings wird dieser Begriff oft auch in einem weiteren Sinne verwendet und bezieht sich nicht nur auf
eine Betrachtung von Output sondern auch von Outcomes. Der Begriff der ,,outputorientierten Steuerung”
wird somit auch — etwas unscharf — als Synonym zum Begriff der outcomeorientierten Steuerung verwendet
(Burth 2018).

6 Auch ist die Beurteilung der allokativen Effizienz eines Budgets ohne Wirkungsbetrachtung nicht méglich, weil
die eingesetzten Mittel nicht in ihrer Wirkung relativ zu anderen Budgets oder sonstigen wirtschaftspolitischen
Instrumenten verglichen werden kénnen.

7 Gunstiger sind hingegen solche Quotenbetrachtungen aus dem Blickwinkel derZiel- und Wirkungsorientierung
zu betrachten, wenn die der Quote zugrunde liegenden Indikatoren bereits auf Zukunftsorientierung und
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Insofern bediirfen derartige Input-Quoten, wenn sie denn Verwendung finden, stets auch der
Unterfltterung mit Ansatzen, die zumindest auch Outputs, moglichst aber auch die kirzer-
(Outcomes) und langerfristigen Wirkungen (Impact) dieser Budgets betrachten.

NATO-Quote: Unter den NATO-Mitgliedern wurde vereinbart, dass jedes Land eine Quote
von Verteidigungsausgaben zum BIP von 2 % anzielen sollte.

Entwicklungshilfe: In der Entwicklungspolitik haben sich Geberlander im Rahmen der Ver-
einten Nationen auf das Ziel verstandigt, ihre Entwicklungshilfe auf mindestens 0,7 % des
BNE anzuheben.

Im aktuellen Koalitionsvertrag wird das Ziel formuliert, die gesamtstaatlichen Ausgaben
flr Forschung und Entwicklung auf 3,5 % des BIP bis zum Jahr 2025 zu erh6hen.

4.3 Internationale Varianz und die (Grenzen der) OECD-Klassifika-
tion

Die Analyse der Systemdetails (vgl. Kapitel 6 und 7) belegt, dass die Spielarten von existieren-
den zwoH-Systemen dullerst vielfaltig sind. Die Verbindung von Budget und Performance-Be-
trachtung kann eng integriert in der Haushaltsaufstellung erfolgen oder auch eher als breiter
Prozess verstanden werden, der Haushaltsplanungen und -entscheidungen begleitet (OECD
2019). In diesem weiten Verstdandnis sind Programmevaluationen und Spending Reviews, die
nicht mit dem jahrlichen Haushaltsdokument unmittelbar verbunden sind, als performance-
verbessernde Prozesse ebenfalls Elemente eines zwoH-Systems (Schick 2014, p. 3).

Eine wichtige Unterscheidung ist auBerdem, ob es tatsachlich eine strikte Verbindung zwi-
schen (gemessener) Performance und Budgetallokation gibt oder ob die Verbindung zunachst
informativ erfolgt, in der Erwartung, dass durch diese Darstellungen budgetare Entscheidun-
gen in eine gewlinschte Richtung beeinflusst werden. Einflussreich ist vor dem Hintergrund
dieser institutionellen Varianz die in Box 5 dargestellte Klassifikation der OECD geworden.

Im Hinblick auf diese OECD-Klassifikation sind allerdings einige Warnhinweise notwendig. Ers-
tens ist diese Klassifikation im Hinblick auf viele wichtige Dimensionen eines funktionsfahigen
zwoH-Systems recht pauschalisierend und nicht wirklich aussagekraftig fiir den Entwicklungs-
stand und die Leistungsfahigkeit eines nationalen Systems (vgl. dazu im Detail die Analysen in
Kapitel 6). Zweitens darf diese Klassifikation nicht ohne Weiteres als wertende Aussage (iber
die relative Uberlegenheit von Systemen und als Rangfolge vom ,,schwichsten (Presentatio-
nal) zum ,starksten” (Direct) missverstanden werden. So ist es kontrovers, ob eine direkte
Verbindung von Budgetallokationen und Performanceindikatoren im ,Direct Performance
Budgeting” Uberhaupt prinzipiell wiinschenswert sein kann, da sie letztlich den politischen

nachweisbare Wirkungen abstellen. Dies ist konzeptionell etwa fir die vom ZEW entwickelte ,Zukunftsquote”
der Fall, die fiir die 6ffentlichen Haushalte ermittelt, welche Ausgaben fiir Zukunftsaufgaben eingesetzt werden
und bei deren Berechnung diejenigen Ausgaben eine héhere Gewichtung erfahren, fiir die umfassende wissen-
schaftliche Belege fiir eine hohe Wirksamkeit vorliegen 2021.
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Entscheidungsspielraum und die Berlicksichtigung vielfaltiger politischer Kriterien negiert (Ho
2018). Drittens muss die Wahl eines zwoH-Systems immer die Historie und haushaltspoliti-
schen Umfeldbedingungen des jeweiligen Landes beachten, sodass generelle Aussagen Uber
»den” optimalen Typ des zwoH-Systems nicht moglich sind.

,Presentational Budgeting”: Hier werden Wirkungsindikatoren separat zum zentralen
Haushaltsdokument betrachtet. Dies eroffnet eine erste, vergleichsweise unverbindliche
Moglichkeit, die Budgetallokationen in einen Zusammenhang mit den strategischen Poli-
tikzielen zu stellen. Hier werden derzeit zehn OECD-Staaten hinein klassifiziert, darunter
neben Deutschland beispielsweise Belgien, Spanien, Italien und Polen.

,Performance-Informed Budgeting”: Wirkungsindikatoren werden in das Haushaltsdoku-
ment integriert und auRerdem wird der Haushalt auf der Basis von libergreifenden Pro-
grammen strukturiert. Hier ist mit zwolf Staaten die groRte Zahl der OECD-Mitglieder ein-
zuordnen. Dazu zdhlen unter anderem Osterreich, die Schweiz, Frankreich, die Nieder-
lande und Schweden.

»Managerial Performance Budgeting”: Neben den Merkmalen des , performance-infor-
med budgeting” erfordert diese Stufe einen signifikanten Einfluss der Ziel- und Wirkungs-
orientierung auf das Management in der 6ffentlichen Verwaltung. Zudem betont die
OECD die Bedeutung einer bereits bestehenden ,Kultur der Wirkungsorientierung”, die
sich einer objektiven Messbarkeit entziehen dirfte. Nur acht OECD-Lander werden dieser
Entwicklungsstufe zugeordnet, darunter befinden sich Kanada und das Vereinigte Konig-
reich.

,Direct Performance Budgeting”: Bei dieser am weitesten gehenden Variante werden
Budgetallokationen in einem Kontraktansatz an die Bedingung gekniipft, bestimmte mess-
bare Ziele zu erreichen. Bei Zielverfehlung kommt es zu budgetaren Konsequenzen. Kein
OECD-Land ordnet sich hier ein (OECD 2019, p. 15).
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5.1 Die Notwendigkeit einer ganzheitlichen Betrachtung

Das Verstandnis dieser Studie ist von der Erkenntnis gepragt, dass es das einzig richtige und
universell giltige Optimum fiir ein zwoH-System nicht gibt. Stetige Umfeldveranderungen,
aber auch landerspezifische Traditionen und Charakteristika bedingen, dass es immer eine er-
hebliche institutionelle Varianz tber die Zeit und im Landerquerschnitt geben wird. Wesent-
lich flir den hier verfolgten Ansatz ist damit eine ganzheitliche Perspektive: Eine funktionsfa-
hige Ziel- und Wirkungsorientierung fullt auf dem Zusammenspiel von budgetaren Institutio-
nen mit ihrem administrativen, infrastrukturellen, politischen und gesellschaftlichen Umfeld.
Es ist in dieser Betrachtung unangebracht, von einzelnen und isolierten Reformen, wie etwa
der Integration von Performance-Indikatoren in das Haushaltsdokument, bereits Verhaltens-
anderungen und Steigerungen von Effizienz und Effektivitat in der Haushaltspolitik zu erwar-
ten. Ein Konzept zur Verbesserung der Ziel- und Wirkungsorientierung im Bundeshaushalt
sollte immer als multidimensionale Strategie entwickelt werden, die mdéglichst simultan an
mehreren Stellschrauben gleichzeitig ansetzt (,,Performance-based budgeting should not be
seen as an isolated initiative. It should be viewed, rather, as part of a set of broader reforms” ,(
Robinson and Last 2009, p. 2).Diese Notwendigkeit eines ganzheitlichen Ansatzes der zwoH ist
ein Ubergreifendes Leitmotiv der wissenschaftlichen Fachliteratur, in der die internationalen
Erfahrungen der vergangenen Jahrzehnte ausgewertet wurden. Schick (2014) betont die ,,Ma-
nagementkultur“® im éffentlichen Sektor als wichtige Voraussetzung und sieht hier den Grund
dafir, dass sich die zwoH in angelsachsischen Landern friiher entwickeln konnte als anderswo.
Die Bedeutung einer umfassenden Unterstiitzung sowohl durch Exekutive und Legislative war
schon in der US-Friihphase erkennbar geworden, als die Legislative mit dem Performance
Budgeting um einen Machtverlust gegeniiber der Exekutive firchtete (Nguyen 2007). Ein star-
kes Handicap fur die Ziel- und Wirkungsorientierung ist ein fehlender Grundkonsens Uber die
Sinnhaftigkeit der Ergebnisorientierung (Ho 2018). Ein fehlender Riickhalt in der Verwaltung
beglinstigt alle Spielarten des ,,Gaming"“, der kreativen Gestaltung und Umgehung von Perfor-
mance-Indikatoren im 6ffentlichen Sektor (Besley and Ghatak 2005; Bischoff and Blaeschke
2012) bis hin zur Manipulation von Daten (Kalgin 2016). Fir eine erfolgreiche Ziel- und Wir-
kungsorientierung ist zudem die zuverlassige und integre Evaluation von Wirkungsketten von
Programmen hin zu den Outcomes und Impacts unerldsslich (Robinson and Last 2009). Dies
erfordert nicht nur zuverldssige und rasch verfiigbare Daten, sondern auch tiberzeugende kau-
sale Methoden und Evaluationsprozesse, die durch ihre Unparteilichkeit unverzerrte Ergeb-
nisse ermoglichen. Die Folge von Zielindikatoren ohne integre Daten- und Evaluationsprozesse
ware eine nutzlose blrokratische Belastung von Haushaltsprozessen durch zusatzliche Be-
richtspflichten ohne wirkliche Folgen. Unstrittig ist zudem, dass eine erfolgreiche zwoH-

8 Schick versteht unter ,,Kultur” in diesem Zusammenhang die in der Verwaltung vorherrschenden Uberzeugun-
gen, Konventionen, Werte und Praktiken sowie auch die verwendeten Symbole und sprachlichen Begriffe.
(Schick 2014, p. 12.)
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Implementation zwingend an vorhandene Kapazitdten im Bereich Personal (Anzahl und Qua-
lifikation) und Informationstechnologie gekniipft ist (Ho 2018, p. 749).

Die Identifikation der fiir den Bundeshaushalt angemessenen Schritte auf dem Weg zu mehr
Ziel- und Wirkungsorientierung sollte zunachst einmal derartige ganzheitliche Erkenntnisse
bericksichtigen. Wichtige Quellen mit Verdichtungen der jahrzehntelangen Erfahrungen sind
u. a. : Robinson and Last 2009; OECD 2019; Ho 2018; Moynihan and Beazley 2016. Aus diesen
Erfahrungen, die sowohl aus dem OECD- und dem weltweiten Kontext stammen, sind ver-
schiedene Dimensionen in einer umfassenden Reformstrategie zu beachten, die in den nachs-
ten Abschnitten detaillierter beschrieben werden und die auch das Raster fiir die in dieser
Studie erarbeiteten Reformvorschldage darstellen. Diese Dimensionen umfassen:

die Systemdefinition

den Riickhalt durch malRgebliche Stakeholder
die Anreizsysteme

die Aus- und Fortbildung

die SMART-Indikatorik

die Datenverfligbarkeit und Digitalisierung

das Evaluationssystem und die Evaluationskultur
die Ressourcen

die Kostentransparenz

5.2 Systemdefinition

Die OECD betont die Notwendigkeit einer klaren Systemdefinition gleich zu Beginn ihres Kata-
logs der ,Good Practices” der Ziel- und Wirkungsorientierung (OECD 2019, p. 21). Ein zwoH-
System kann nur dann an alle Stakeholder kommuniziert werden und zum allgemeinen Ver-
waltungswissen avancieren, wenn es moglichst an prominenter Stelle klar definiert ist. Das
kann im Haushaltsgesetz oder auch in einem programmatischen Dokument geschehen. Ge-
rade in Ladndern, in denen sich (wie in Deutschland) einzelne Elemente der Ziel- und Wirkungs-
orientierung in einem graduellen Prozess etabliert haben, kénnte der unrichtige Eindruck ent-
stehen, dass es noch kein Gesamtsystem gabe. Dann kann eine wichtige Reform flankierender
Schritte darin bestehen, das bereits Erreichte in einem prominenten Dokument niederzulegen
und dadurch noch fester im Bewusstsein aller Stakeholder zu verankern. Gleichzeitig kann die-
ses Dokument den strategischen Plan fiir die Weiterentwicklung festschreiben. Eine solche
Verankerung ware Teil eines Informationsprozesses, der das Thema aus dem engen Zirkel der
Haushaltsexpert:innen herausholen konnte.

5.3 Einbezug und Unterstitzung durch die maRgeblichen Stakehol-
der

Unabdingbar fiir eine zwoH, die tatsachlich auch zur Priorisierung und Effizienzsteigerung von
offentlichen Ausgaben beitragt, ist die breite Unterstiitzung durch die wichtigsten Stakehol-
der. Voraussetzung dafir ist, dass diese eine Weiterentwicklung der Ziel- und
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Wirkungsorientierung als kompatibel mit den jeweiligen Interessen betrachten. Gerade in
Landern wie Deutschland, die erst eine vergleichsweise kurze Vorgeschichte der zwoH aufwei-
sen, spielen moglicherweise immer noch konzeptionelle Missverstandnisse eine Rolle, die als
Hindernisse auszurdumen sind.

Tatsachlich Iasst sich argumentieren, dass alle Beteiligten von einer Ziel- und Wirkungsorien-
tierung profitieren kénnen (OECD 2019, p. 16): Die Regierung erhélt ein Instrument, Politikpri-
oritaten besser zu steuern und gegeniiber den Wahler:innen die erwarteten (und versproche-
nen) Ergebnisse zu liefern. Die Legislative kann bei ihren Entscheidungen besser den Zusam-
menhang zwischen den zu bewilligenden Mitteln und den Ergebnissen herstellen und gewinnt
dadurch materiell an Steuerungsmoglichkeiten. In der Exekutive ist das haushaltspolitische
Interesse des Finanzministeriums an der Ergebnisorientierung offensichtlich; darliber hinaus
ist es fur die Eigenverantwortung der Fachministerien forderlich, nicht nur Haushaltsmittel
ordnungsgemald zu verausgaben, sondern im Hinblick auf die Ergebnisse der Programme kon-
tinuierlich zu optimieren. Die Fachministerien wiirden sich damit weiter von reinen Pro-
grammfinanciers zu Gestaltern entwickeln kénnen. Fiir Medien und Offentlichkeit ergibt sich
die Aussicht auf mehr Transparenz und Blirgernahe fiir das ansonsten sehr abstrakte Thema
der Haushaltspolitik.

Ein unabdingbarer erster Schritt zur breiten Konsensfindung im Reformkontext ist die promi-
nente Unterstitzung durch die politische Filhrung (Ho 2018). In einer Koalitionsregierung wie
in Deutschland ist dabei ein klares Bekenntnis aller politischen Partner:innen wiinschenswert,
ideal ware dariiber hinaus ein in der Legislative erzielter Ubergreifender Konsens mit wichtigen
Oppositionsparteien. Die Fortentwicklung der zwoH kann letztlich nur in Zeitréumen gedacht
werden, die (iber eine Legislaturperiode hinausgehen, sodass dieser breite Konsens das Ver-
trauen in den Fortgang des zwoH-Reformprozesses auch tGiber Wahltermine hinaus absichern
kann.

5.4  Anreizsysteme, die Ziel- und Wirkungsorientierung beglinsti-
gen

Zu den maBgeblichen Umfeldbedingungen, die fiir den Erfolg von Ziel- und Wirkungsorientie-
rung wesentlich sind, gehoren die im 6ffentlichen Dienst und in der Budgetallokation veran-
kerten Anreizsysteme. Dabei bedingen Anreize und ,Verwaltungs-“oder ,,Managementkultur”
einander. Das zu erwartende intrinsische Interesse an der Ziel- und Wirkungsorientierung wird
konterkariert, wenn ,,Performance” in Karrierepfaden nicht auch starker in Termini der Ergeb-
nisse der Mittelverwaltung beriicksichtigt wird.

Hier kommen verschiedene Ansatzpunkte in Betracht, um die Anreize fir ein ziel- und wir-
kungsorientiertes Denken in der Verwaltung zu erhéhen. Besonders sind Fragen der Personal-
fliihrung berihrt und hier z. B. Instrumente wie individuelle Zielvereinbarungen mit dem Lei-
tungspersonal. AuRerdem konnte in den Budgetgesprachen zwischen dem Finanz- und den
Fachministerien Outcome- und Impact-Argumenten starkere Beachtung geschenkt werden;
dies wiirde das institutionelle Eigeninteresse der Fachministerien und Programmverantwort-
lichen fiir Wirkungsanalysen deutlich steigern. Noch weiter gehende Ansatze zur Verdanderung
von Anreizen waren Reorganisationen (innerhalb oder auch zwischen den Ministerien), die
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der Zersplitterung von Budgets entgegenwirken, um auf diese Weise das Denken in Gbergrei-
fenden Programmen zu férdern (Robinson and Last 2009; OECD 2019). Ein milderes Mittel,
um das programmatische Denken zu fordern, ware im ersten Schritt die Verbesserung des
Informationsstandes dariiber, welche Titel (Uber die Einzelplane hinweg) auf dasselbe Politik-
ziel zuordenbar sind. Dies kann beispielsweise durch MalRnahmen des , Tagging” erfolgen (na-
her erlautert in Abschnitt 9.1.3), bei dem die auf die gleichen Zielsetzungen ausgerichteten
Programme Uber alle Ressorts hinweg identifiziert werden und damit Gbergreifende Analysen
im Haushalt erleichtert werden.

5.5 Aus- und Fortbildung

Eng mit der Beachtung von Anreizen verbunden ist der Einbezug von Grundlagen der Ziel- und
Wirkungsorientierung in die Curricula der beruflichen und akademischen Ausbildungsange-
bote des offentlichen Dienstes inklusive der berufsbegleitenden Ausbildungsangebote. Die
intrinsische Motivation, sich auf eine starker ergebnisorientierte Berufsausiibung einzulassen,
dirfte mit der Vertrautheit mit den Zielen und Instrumenten der zwoH wachsen. Fur die breite
Verankerung der zwoH in der Verwaltung ist daher unabdingbar, dass das Know-how der Ziel-
und Wirkungsorientierung nicht auf das Finanzministerium oder die Haushaltsexpert:innen in
den Fachministerien beschrankt sein darf. Eine Mindestanforderung ware, dass ein Grundver-
standnis fiir Ziel- und Wirkungsorientierung zum unabdingbaren Anforderungsprofil an die Ta-
tigkeit in der 6ffentlichen Verwaltung gehoren sollte.

5.6 SMART-Indikatorik

Flr eine wirksame und sinnvolle zwoH ist die Wahl geeigneter Indikatoren von zentraler Be-
deutung (LiB 2022). Jegliche Indikatorenauswahl muss sich an den Zielen der Politik orientie-
ren. Diese Ziele konnen nur durch die demokratisch gewahlten Politiker:innen definiert wer-
den. Mit diesem politisch gegebenen Ausgangspunkt lassen sich dann methodische Anforde-
rungen zur ldentifikation von geeigneten Indikatoren formulieren. Wie in Abschnitt 4.2 ausge-
fahrt, erflllen erst Indikatoren zu den unmittelbaren Politikfolgen (,Outcomes”) und — nach-
gelagert — zu den umfassenderen Konsequenzen (,Impact®) die Kriterien einer echten Ziel-
und Wirkungsorientierung. Eine reine Betrachtung von Einheiten der 6ffentlichen Leistungs-
erstellung (,,Outputs”) oder gar lediglich der eingesetzten Ressourcen (,Inputs”) verfehlt be-
reits in der Grundausrichtung die Ziele der zwoH.

Die Bedingungen, die tendenziell fiir Ergebnisindikatoren erfillt sein sollten, damit es tber-
haupt zur Ziel- und Wirkungsorientierung kommen kann, werden unter dem , SMART“-Begriff
(specific: spezifisch, measurable: messbar, attainable: erreichbar, relevant, timely: zeitnah)
zusammen gefasst (siehe z. B.: Shahin and Mahbod 2007; Robinson and Last 2009). Ungeeig-
net sind demnach: zu vage Indikatoren, bei denen der Zusammenhang zur konkreten Politik
nicht ausreichend eng ist; Indikatoren, die sich einer objektiven oder zuverlissigen®

9 ,Zuverldssig” schlieRt die Verwendung von Schitzwerten nicht aus. Hier ist aber notwendig, dass diese in ei-
nem ausreichend engen Konfidenzintervall liegen und unverzerrt sind.
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Quantifizierung'® entziehen; Zielwerte, deren Erreichung prinzipiell nicht méglich oder auf-
grund von bestehenden Restriktionen nicht realistisch ist; Indikatoren, die in Bezug auf die zu
betrachtende Politik keine ausreichende Relevanz haben; Indikatoren, welche eine Wirkung
erst mit einer fir die Entscheidungen zu langen Zeitverzogerung anzeigen. Der Bundesrech-
nungshof bringt das SMART-Prinzip auf eine pragnante Formel: ,,Ohne steuerungsrelevante
Information, kein Steuern” (Bundesrechnungshof 2023a).

Bei der Auswahl geeigneter Indikatoren sind neben den politisch zu bestimmenden Zielvorga-
ben, Expertise und Unparteilichkeit fiir die Detailentscheidungen wichtig. Zu beachten ist hier
auch die ,,Gaming“-Problematik (vgl. Abschnitt 5.1): Haushaltsverantwortliche haben einen
Anreiz, Indikatoren fiir die Performance-Messung so zu wahlen, dass in der Zukunft ein glins-
tiges Bild wahrscheinlich ist. Insofern stellt sich die Frage, Gber welches Verfahren und mit
Hilfe welcher Institutionen die Indikatorentscheidungen getroffen werden.

Unabdingbar bei der Auswahl der Indikatoren ist zudem ein Kosten-Nutzen-Bewusstsein zur
Vermeidung unnotiger Birokratiekosten. Alle Indikator-Berichtspflichten erhéhen den Ver-
waltungsaufwand (der allerdings entscheidend vom Stand der Digitalisierung, vgl. Abschnitt
5.7 abhédngt) und missen insofern durch einen gut belegbaren Steuerungsvorteil gerechtfer-
tigt werden. Hier ist eine 6konomische Indikatorenwahl wiinschenswert: Wenigen aussagefa-
higen Indikatoren ist der Vorzug vor einer langen Liste von diffusen Indikatoren zu geben. Auch
ist kontinuierlich zu tGberprifen, ob Indikatoren wirklich die in sie gesetzten Steuerungshoff-
nungen erfiillen oder nur zur Pflege unniitzer ,Datenfriedhofe” fihren. Der IWF unterstreicht
diese Herausforderungen in der Bestimmung der Performance-Informationen: , The biggest
challenge in the development of a basic model of performance-based budgeting is keeping this
performance information simple, affordable, and usable” (Robinson and Last 2009, p. 4).

Schlielilich ist in einem umfassenden Reformkonzept auch die Frage zu beantworten, wo die
ausgewadhlten SMART-Indikatoren am besten positioniert werden, ob integriert im Haushalts-
dokument oder eher in begleitenden Dokumenten.

5.7 Datenverflgbarkeit und Digitalisierung der 6ffentlichen Ver-
waltung

Aus der SMART-Anforderung ergibt sich eine unmittelbare Briicke zur kritischen Umfeldbedin-
gung der Datenverfligbarkeit. Auch wenn sich in der Theorie fiir die meisten Politikfelder
SMART-Indikatoren spezifizieren lassen, schlieBt sich die Frage nach ihrer aktuellen Verfiig-
barkeit an. In der Corona-Pandemie ist erneut deutlich geworden, dass es um die zeitnahe
Verfligbarkeit vieler entscheidungsrelevanter Daten in Deutschland nicht optimal bestellt ist
und fehlende Digitalisierung oder auch extensive Datenschutzauslegungen gravierende Hin-
dernisse darstellen (Riphahn 2022). Digitalisierung im 6ffentlichen Sektor im Allgemeinen und
im Haushaltswesen im Besonderen sind somit hochgradig relevante Umfeldbedingungen fir
Fortschritte in der Ziel- und Wirkungsorientierung. Besonders bedeutsam ist dabei, dass Ver-
waltung, Parlament, aber auch Medien und allgemeine Offentlichkeit auf digitalen

10 Djes schlieRt die Nutzung qualitativer Indikatoren nicht aus, wenn diese nachvollziehbar und objektiviert er-
hoben werden. Qualitative Indikatoren lassen sich in aller Regeln in quantitative Indikatoren Uberfiihren (z. B.
im Rahmen von Klassifikationen oder einer Skalierung).
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Informationssystemen wahrend des gesamten Haushaltsprozesses Zugang zu Performance-
Daten erhalten. Systeme, in denen Parlamentarier:innen erst lGber zeitraubende Anfragen Da-
ten fur ihre Entscheidungsgrundlage erhalten (und diese womaoglich hdndisch und ,,auf Papier”
zusammengestellt werden missen), missen heute als Anachronismus gelten, der mit wir-
kungsorientiertem Entscheiden in ,real time“ nicht vereinbar ist.

Eine zwoH-Reformstrategie fiir den Bundeshaushalt ist im Hinblick auf dieses Thema gut be-
raten, sorgfaltig laufende Offensiven zur Verbesserung der digitalen Dateninfrastruktur zu be-
ricksichtigen und ggfs. auf diese Offensiven aufzusetzen.

5.8 Evaluationssystem und -kultur

Selbst aus der Verfuigbarkeit qualitativ hochwertiger Daten erfolgt noch nicht zwingend, dass
diese Daten mit iberzeugenden Methoden und in einem unparteiischen Evaluationsprozess
beurteilt werden. Boockmann et al. (2014) haben wichtige Voraussetzungen fiir die evidenz-
basierte Wirtschaftspolitik benannt und argumentiert, dass Deutschland und andere europa-
ische Lander gegeniber den USA einen erheblichen Nachholbedarf in der Entwicklung einer
umfassenden Evaluationskultur aufweisen, auch wenn sicherlich in den vergangenen Jahren
deutliche Fortschritte zu verzeichnen waren.

Der Begriff der ,,Evaluationskultur” beinhaltet dabei, dass zuallererst ein Grundkonsens beste-
hen sollte, dass politische Entscheidungen evidenzbasiert erfolgen sollten. Dazu gehoren in
einem entwickelten System Evaluationen liber den gesamten Projektzyklus: erstens Ex-ante-
Evaluationen zur Entscheidungsfindung lber die Etablierung eines Programms; zweitens
durante- (oder Zwischen-)Evaluationen wahrend der Programmlaufzeit, um nachsteuern zu
kénnen, und drittens Ex-post-Evaluationen, die nach Abschluss die kurz- und langerfristigen
Wirkungen (Outcome und Impact) messen und mit den anfanglichen Zielen abgleichen kon-
nen. Dafiir sind gesetzlich klar und umfassend definierte Evaluationspflichten, die auch in der
Praxis befolgt werden, wichtig.

Darilber hinaus ist eine ausgepragte Evaluationskultur durch hohe methodische Standards
und Vorkehrungen gegen verzerrte Evaluationen gekennzeichnet. Hier geht es zum einen um
institutionelle Absicherungen der Unabhangigkeit von Evaluationen: Eine rein interne Bewer-
tung von Politik in den fiir die jeweiligen Programme verantwortlichen Ministerien (womaog-
lich noch durch die unmittelbaren Programmverantwortlichen) ist mit offensichtlichen Gefah-
ren fur die Neutralitdt der Ergebnisse verbunden. Der Einbezug externer Expertise aus Wis-
senschaft und Beratung ist wiinschenswert. Externe Evaluator:innen sollten dabei nicht finan-
ziell in einer Abhédngigkeit von einem einzelnen 6ffentlichen Auftraggeber stehen, um die Ge-
fahr von Gefilligkeitsgutachten zu minimieren. Auch diirfen Vergabe und Abnahme von Pro-
jekten in keiner Weise davon abhangen, ob die Ergebnisse politisch opportun erscheinen. Me-
thodisch wiinschenswert sind Evaluationen, die auf Basis von Ex-post-Daten, kausale Wirkun-
gen von Politikprogrammen untersuchen.

Bei internen Verwaltungsevaluationen kann das Modell der ,, drei Verteidigungslinien” im be-
triebswirtschaftlichen Controlling und Risikomanagement eine Orientierung geben, wobei die
erste Linie auf die Selbstverantwortung des Managements setzt, die zweite Linie vom Finanz-
controlling gebildet wird und die dritte Linie im Audit durch unabhangige Controller auRerhalb
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der Organisation besteht (Leech and Hanlon 2016). Ubertragen auf die Bundesverwaltung
wirde sich dies auf die Selbstevaluation durch die Programmverantwortlichen (erste Linie),
ein mogliches Controlling im Fachministerium (zweite Linie) und auf die Evaluation durch eine
auBerhalb des Fachministeriums angesiedelte Controlling-Instanz (dritte Linie) beziehen, wo-
bei die Unparteilichkeit von der ersten bis zur dritten Linie ansteigen durfte.

Weil Evaluationen nicht nur als Grundlage flir Entscheider:innen, sondern auch liber ihre Wir-
kungen auf die Offentlichkeit einen positiven Einfluss ausiiben kénnen, ist die Publikation von
Evaluationsergebnissen wichtig. Insofern zeichnet sich eine hohe Evaluationskultur auch
dadurch aus, dass Evaluationsergebnisse immer auch veréffentlicht werden missen, gerade
auch dann, wenn die Ergebnisse auf einen Misserfolg eines Programms hindeuten. Evaluati-
onsprozesse hinter verschlossenen Tiiren oder mit nur selektiven Veréffentlichungen wiirden
die Ziel- und Wirkungsorientierung unterlaufen. Ein weiteres Element einer entwickelten Eva-
luationskultur ist zudem eine systematische Nachverfolgung, wie mit den Empfehlungen von
Evaluationen umgegangen wurde. Auf diese Weise ist sicherzustellen, dass Evaluationsbe-
richte nicht einfach als Pflichtlibung unbeachtet ins Archiv wandern.

5.9 Ressourcen

Wichtige der zuvor genannten Bedingungen — z. B. digitale Infrastruktur, Ausbildung und An-
reize in der 6ffentlichen Verwaltung, Evaluationskultur — verweisen auf die Frage der fir eine
zwoH-Weiterentwicklung notwendigen Ressourcen. Selbst wenn sich eine Weiterentwicklung
der Ziel- und Wirkungsorientierung aufgrund der damit ausgel6dsten Effizienzgewinne in der
Gesamtbetrachtung selbst finanzieren sollte (und dariiber hinaus eine positive ,Rendite” ab-
wirft), ist mit einem solchen Projekt immer auch die Notwendigkeit der Uberpriifung von Eng-
passen verbunden. So stellen insbesondere ein unterentwickeltes E-Government, allgemeine
Personalknappheit und insbesondere das Fehlen von Personal mit quantitativen analytischen
Kompetenzen Hindernisse fir Fortschritte auf dem Weg zu mehr Ziel- und Wirkungsorientie-
rung dar. In diesem Fall ist der gezielte Kapazitatsaufbau auf diesen Gebieten eine weitere
wichtige Dimension eines umfassenden Reformansatzes (Ho 2018). , Kapazitatsaufbau® muss
jedoch nicht Personalaufbau bedeuten. Im Wesentlichen geht es hier um die bereits unter
Abschnitt 5.5 angesprochene Qualifizierungsaufgabe im Hinblick auf das vorhandene Perso-
nal. Insofern es gelingt, zwoH-Know-how immer mehr in die Ausbildung der Bediensteten zu
integrieren, sollten sich wesentliche, derzeit noch existierende personelle Engpasse allmahlich
abmildern. Dennoch muss eine Reformstrategie auch Ideen entwickeln, wie vorlaufig noch
vorhandene Engpasse Gberwunden werden kénnen.

Wie in Kapitel 4 dargelegt, will die zwoH einen Zusammenhang zwischen dem Einsatz von 6f-
fentlichen Ressourcen und deren Wirkungen herstellen. Fiir die Aussagekraft solcher Betrach-
tungen ist es wiinschenswert, die eingesetzten ,Ressourcen” moglichst umfassend zu betrach-
ten. Die Betrachtung lediglich der direkten Projektkosten ist dabei in aller Regel zu eng und
wiirde auf eine Unterschatzung der fiir ein Politikziel eingesetzten Mittel hinauslaufen. Pro-
gramme werden durch die Verwaltung ausgefiihrt, dies beinhaltet den Einsatz von Personal-
ressourcen, wobei auch Riickstellungen fir Pensionslasten zu beriicksichtigen sind. AuBerdem
werden Investitionsgiiter genutzt (Gebdude, IT-Ausstattung), deren Werteverzehr durch die
Berlicksichtigung von Abschreibungen zu beachten ist. Ein umfassender Kostenbegriff enthalt
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zudem kalkulatorische Kosten wie die Verzinsung des eingesetzten Kapitals. Die Folge einer
Nichtbericksichtigung dieser Kostenarten ist auch bei sorgfaltiger Konstruktion eines zwoH-
Systems eine systematische Uberschitzung der mit jedem Euro realisierten Wirkungen: Weil
die vollen Kosten von Programmen unterschatzt werden, fallt die Kosten-Nutzen-Betrachtung
irrefihrend und zu positiv aus.

Inwieweit flr diese Kostentransparenz die umfassende Umstellung von 6ffentlichen Haushal-
ten ein System der Doppik notwendig ist, ist strittig (Diamond 2002; Bundesministerium fur
Arbeit und Soziales 2016). Unabweisbar ist jedoch auch in Systemen der erweiterten Kamera-
listik die Notwendigkeit einer entwickelten Kosten- und Leistungsrechnung, welche es erlaubt,
den jeweiligen Programmen, als finalen Produkten die vollen Leistungen zuzurechnen.
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Kapitel 6 und 7 haben das Ziel, einen fundierten Uberblick zum Stand der Ziel- und Wirkungs-
orientierung im internationalen Kontext zu liefern. Das ermoglicht ein besseres Verstandnis
zur Frage, wie weit das Thema international vorangeschritten ist und welche Unterschiede es
bei der Umsetzung der nationalen Strategien gibt. Ein solcher Uberblick hilft auRerdem, das
Zusammenspiel von zwoH und Umfeldbedingungen (z. B. digitale Infrastruktur, Evaluations-
kultur und Personal) im Sinn der zuvor eingefilihrten ganzheitlichen Betrachtung zu vertiefen.
Des Weiteren liefert ein solcher Uberblick erste Hinweise auf Linderbeispiele, die méglicher-
weise als Best Practices eine Orientierung fiir Deutschland und den Bundeshaushalt geben
kdnnen.

Flr einen quantitativen Vergleich wird eine Klassifikationssystematik bendtigt, welche den
Umsetzungsstand von zwoH-Strategien auf nationaler Ebene erfasst und vergleichbar macht.
Wie in Abschnitt 4.3 dargelegt, wurde eine einflussreiche Systematik mit den vier Typen
,Presentational”, ,Performance-Informed®, ,Managerial” und , Direct” (Box 5) von der OECD
entwickelt. Im Rahmen einer Umfrage im Jahr 2018 wurden die OECD-Staaten gebeten, die
nationale Situation zur Ziel- und Wirkungsorientierung anhand dieser OECD-Systematik einzu-
ordnen (OECD 2018a) (vgl. Anhang A in 13.1). Demnach lasst sich der deutsche Ansatz als
,Presentational Approach” (Typ 1) beschreiben.

Die sehr allgemein gehaltenen Typendefinitionen offenbaren jedoch bereits, dass es sich bei
der OECD-Systematik um einen wenig trennscharfen Klassifikationsansatz handelt. Es ist daher
davon auszugehen, dass sich Lander des gleichen zwoH-Typen mitunter deutlich in ihrer Stra-
tegie zur Ziel- und Wirkungsorientierung und der Umsetzung derselben unterscheiden (vgl.
Diskussion in Abschnitt 4.3 zu den Einschrankungen der OECD-Klassifikation). Das erschwert
einen internationalen Vergleich. Im nachsten Schritt wird daher ein, im Vergleich zum OECD-
Ansatz detaillierterer, Klassifikationsansatz entwickelt und transparent kommuniziert, der als
Grundlage fir die folgende international vergleichende empirische Analyse dient.

6.1 Scoring-Modell zur Ziel- und Wirkungsorientierung

Vor dem Hintergrund, dass die OECD-Klassifikation mit den vier zwoH-Typen zwar eine hilfrei-
che erste Einschatzung bietet, jedoch gleichzeitig wesentliche Unterschiede zwischen den Lan-
dern nicht erfassen kann, stellt dieser Abschnitt einen alternativen Klassifikationsansatz (Sco-
ring-Modell) vor, der die Situation in den Landern starker im Detail beleuchtet. Insbesondere
werden Aspekte wie die Effektivitat der zwoH-Strategien, die Evaluationskultur oder die nati-
onalen Rahmenbedingungen in Form von Hindernissen im Bereich der Ziel- und Wirkungsori-
entierung miteinbezogen, die in der OECD-Systematik keine Berlicksichtigung finden (bei der
OECD-Systematik handelt es sich um eine nicht validierte Selbsteinschatzung der Lander in die
vier von der OECD vorgeschlagenen Typen). Datengrundlage firr diesen Klassifikationsansatz
ist wiederum die OECD-Umfrage aus dem Jahr 2018. Darin wurden die Lander nicht nur nach
einer Selbsteinschatzung zur Vierer-Systematik der OECD gebeten, sondern haben Auskunft
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Uber eine ganze Reihe von Details zum Stand der Ziel- und Wirkungsorientierung auf zentral-
staatlicher Ebene gegeben (OECD 2018b). Aufbauend auf den Antworten wurde fiir diesen
Bericht ein Scoring-Modell entwickelt, um die Situation in den OECD-Staaten quantitativ zu
erfassen. Inhaltlich wurden dafir fiinf Indikatoren definiert, die wesentliche Aspekte der Ziel-
und Wirkungsorientierung abdecken und gleichzeitig durch Fragen in der OECD-Umfrage er-
fasst sind. Die Einzelindikatoren decken die folgenden fiinf Themen ab:

Zentralitat des zwoH-Systems

Wirksamkeit des zwoH-Systems
Entwicklung der Indikatorik

Ausmald und Unabhédngigkeit der Evaluation
Hindernisse

Nahere Details zu den Einzelindikatoren sind nachfolgend aufgefiihrt. Die zugrundliegende
Methodik fiir das Scoring-Modell ist in Box 6 kurz zusammengefasst (Details kénnen Anhang A
in 13.1 entnommen werden).

Flr das Scoring-Modell wurden zunachst alle Fragen (insgesamt 44 mit weiteren Teilfra-
gen) der OECD Performance Budgeting Umfrage von 2018 gesichtet und den fiinf Einzelin-
dikatoren zugeordnet. Fragen, die inhaltlich nicht die Themen der Einzelindikatoren abde-
cken, wurden nicht berticksichtigt.

Fiir jede Frage wurde ein Bewertungssystem eingefiihrt, das allen Antworten eine Punkt-
zahl zuordnet. Eine hohere Punktzahl steht dabei fiir die starkere Auspragung eines Indi-
kators (z. B. eine vergleichsweise weit entwickelte und umfassende Indikatorik). Daraufhin
wurden die Punktzahlen normiert: Fiir Fragen, bei denen eine Punktzahl gréBer eins er-
reicht werden konnte, wurden die erreichten Punkte relativ zur Maximalauspragung auf
das Intervall [0,1] normiert. Das arithmetische Mittel Gber alle Fragen zu einem Indikator
bildet dann jeweils den erreichten Score fiir die finf Einzelindikatoren. Dieser Score ist
durch die verwendete Methodik auf die Skala [0,1] normiert. Ein Land wirde mit 1 (0)
bewertet, wenn es bei allen Fragen jeweils den hdchsten (niedrigsten) Punktwert errei-
chen wiirde. Eine Auflistung der verwendeten Fragen ist Anhang A in 13.1 zu entnehmen.

Die finf Indikatorthemen sind folgendermalien spezifiziert:

I11) Zentralitat des zwoH-Systems: Wie zentral ist das System und sind weite Teile des Zent-
ralstaats erfasst? Existieren richtungsgebende Vorgaben, die zu einem einheitlichen und mit-
unter standardisierten Vorgehen und damit zu einer breiten Anwendung von zwoH beitragen?
Ein hoherer Zentralisierungsgrad wird in diesem Score positiv bewertet, weil er helfen kann,
einen klaren Rahmen zu schaffen.

12) Wirksamkeit des zwoH-Systems: Wie effektiv ist das zwoH-System bei der Erreichung ver-
schiedener Ziele? Inwiefern flieBen Performance-Informationen in Haushaltsdebatten ein?
Welche Auswirkung haben Evaluationsergebnisse (positiv und negativ) auf die Mittelverwen-
dung und -verteilung? Dieser Score gibt somit dariiber Auskunft, inwieweit das zwoH-System
in den jeweiligen OECD-Staaten bereits Einfluss auf budgetare Entscheidungen hat.
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13) Entwicklung der Indikatorik: Wie weit entwickelt ist die Indikatorik? Existiert eine einheit-
liche und zielfihrende Auswahl beziehungsweise Genehmigung der Indikatoren? Sind die In-
dikatoren prazise definiert und erfassen sie die relevanten Aspekte? Werden Themen umfang-
reich abgedeckt? Dieser Score greift somit einige der in Abschnitt 5.6 diskutierten Vorausset-
zungen fir eine erfolgreiche Ziel- und Wirkungsorientierung im Bereich der Indikatorik auf.

14) AusmaR und Unabhangigkeit der Evaluation: Wie unabhdangig, objektiv und zielfliihrend
sind Evaluationen? Werden Evaluationsergebnisse genutzt? Gibt es rechtliche Rahmenbedin-
gungen flr Evaluationen (ex-ante, durante oder ex-post), die eingehalten werden missen
oder ist das zwoH-System durch umfangreiche Spielraume fiir Anpassungen und Interpretati-
onen gepragt? Dieser Score deckt somit Elemente der in Abschnitt 5.8 diskutierten Merkmale
einer entwickelten Evaluationskultur ab.

I5) Hindernisse (IKT, Personal, Daten, Gaming): Existieren Hindernisse in den Bereichen IKT
(fehlende oder unzureichende Infrastruktur), Personal (mangelnde Personalkapazitdten), Da-
ten (unzureichend genaue oder aktuelle Daten fir die Performance-Messung) oder Gaming
(Auswahl von ZielgroRen, welche die Leistungserfassung bewusst verzerren)? Dieser Score
greift somit zusammenfassend eine Reihe, der in Kapitel 5 diskutierten, kritischen Umfeldbe-
dingungen auf.

Gesamtindikator: Der Gesamtindikator umfasst alle fiinf Einzelindikatoren. Diese werden un-
gewichtet zu einem Gesamtindikator aggregiert. Die ersten vier Indikatoren flieRen dabei als
,Positivindikatoren” unverdndert in den Gesamtindikator ein. Der Einzelindikator I5 zu den
Hindernissen wurde fiir die Berechnung des Gesamtindikators neu skaliert, sodass ein niedri-
ger Wert fir eine reibungslosere Umsetzung von Ziel- und Wirkungsorientierung im Haushalt
steht. Da die Starke des Scoring-Modells der detaillierte Blick auf die fiinf einzelnen Themen-
bereiche ist, wird der Fokus in den nachfolgenden vergleichenden empirischen Analysen auf
den funf Einzelindikatoren und weniger auf dem Gesamtindikator liegen.

6.2 Gegenulberstellung mit den Landerselbsteinschatzungen nach
der OECD-Klassifikation

Nachfolgend werden die Ergebnisse des Scoring-Modells mit der Einteilung der OECD-Staaten
in die vier OECD-Typen zur Ziel- und Wirkungsorientierung verglichen (vgl. Abbildung 5). Das
liefert auf der einen Seite Aufschluss dariber, inwieweit die beiden Klassifikationssysteme
Ubereinstimmende Ergebnisse prasentieren. Auf der anderen Seite wird durch die Gegentiber-
stellung die Heterogenitat zwischen Landern des gleichen OECD-Typen sichtbar.

Fiir die beiden Einzelindikatoren 1 (Zentralitat) und 2 (Wirksamkeit) sowie fiir den Gesamtin-
dikator zeigt Abbildung 5 weitestgehend lbereinstimmende Ergebnisse fiir das Scoring-Mo-
dell und die OECD-Klassifikation. Lander, die in diesen Themenbereichen laut Scoring-Modell
vergleichsweise weit sind, sind auch einem hoheren OECD-Typen zugeordnet. Gleichzeitig be-
stehen jedoch deutlich erkennbare Unterschiede zwischen Landern des gleichen OECD-Typen,
wenngleich diese Heterogenitat im Vergleich mit den anderen Einzeldiagrammen in Abbil-
dung 5 relativ gering ausfallt.

44



Deloitte ZEW

Bei den drei Gbrigen Einzelindikatoren 3 (Indikatorik), 4 (Ausmaf} und Unabhangigkeit der Eva-
luation) und 5 (Hindernisse) bestehen haufig groRe Unterschiede zwischen den Landern des
gleichen OECD-Typen. Der Einzelindikator zur Indikatorik (Abbildung 5c) zeigt des Weiteren,
dass auch Lander wie Island, Finnland oder Kanada, die laut Selbsteinschatzung in die OECD-
Klassifikation Vorreiter beim Thema zwoH sind, noch grofRes Verbesserungspotential im Be-
reich der einheitlichen und zielfiihrenden Auswahl beziehungsweise Genehmigung der Perfor-
mance-Indikatoren haben. Beim Indikator Hindernisse (Abbildung 5e) sticht Kanada als Nega-
tivbeispiel hervor. Das Land berichtet in seiner Fortschrittlichkeit vor allem von Hindernissen
in den Bereichen Informations- und Kommunikationstechnologie (IKT), Personal und Daten.
Auf das Beispiel Kanada wird im nachfolgenden Abschnitt 8.2.1 noch im Detail eingegangen.
Nicht zuletzt zeigt Abbildung 5, dass keines der Lander in die hochste OECD-Kategorie der
,direkten Wirkungsorientierung” mit einem festen Zusammenhang von Performance und
Budgetallokation (Typ 4) eingruppiert ist. Dies unterstreicht die Zweifel (vgl. Abschnitt 4.3), ob
dieser Typus tatsachlich ein realistisches Entwicklungsziel darstellt.

Insgesamt zeigt die Gegentiiberstellung der beiden Klassifikationsansatze einen positiven Zu-
sammenhang zwischen den fiinf Einzelindikatoren aus dem Scoring-Modell und der Lander-
Selbsteinordnung in die vier OECD-Typen. Die einzelnen Streudiagramme offenbaren dabei,
dass es groRRe Unterschiede zwischen Landern innerhalb einer OECD-Kategorie gibt, sodass die
OECD-Klassifikation lediglich als grobe Einordnung dienen kann. Das entwickelte Scoring-Mo-
dell bietet in diesem Kontext ein detaillierteres Bild zur Ziel- und Wirkungsorientierung in den
OECD-Staaten. Die identifizierten Unterschiede zwischen den Landern finden in der nachfol-
genden vergleichenden empirischen Analyse Berlicksichtigung und ermdglichen einen detail-
lierten Vergleich.

Ein kurzer Blick auf die Position Deutschlands bestatigt schlieflich, dass sich das Land im Be-
reich zwoH trotz vieler Entwicklungen in Richtung Ziel- und Wirkungsorientierung immer noch
in einem eher frilhen Stadium befindet. Bei den ersten drei Indikatoren zur Zentralitat des
zwoH-Systems, der Wirksamkeit des zwoH-Systems und der Entwicklung der Indikatorik weist
Deutschland vergleichsweise niedrige Werte im Bereich 0,3 bis 0,45 auf der Skala von 0 bis 1
des Scoring-Modells auf. Ein glinstigeres Bild zeichnet sich in Abbildung 5d zum Ausmal’ und
der Unabhangigkeit von Evaluationen ab. Bei diesem Thema steht Deutschland vergleichs-
weise gut da. Mit einem Durchschnittswert von lediglich 0,47 (DE: 0,58) besteht hier jedoch
fiir alle betrachteten OECD-Staaten noch Handlungsbedarf. Bei Indikator 5 zu den Hindernis-
sen liegt Deutschland schlieBlich im Mittelfeld und weist sogar etwas weniger Hindernisse im
Kontext der zwoH auf als der Durchschnitt. Da das Vorliegen von Hindernissen jedoch unwei-
gerlich an die Fortschrittlichkeit und Ausgestaltung der nationalen zwoH-Strategie gebunden
ist, sind niedrige Werte fir Indikator 5 nicht automatisch positiv zu bewerten. Erst die Bertick-
sichtigung der Umfeldbedingungen erlaubt eine Gesamteinschatzung. Die bisher vergleichs-
weise geringe Konzentration auf zwoH in Deutschland mag vor diesem Hintergrund ein Grund
fiir den relativ geringen Wert fiir Indikator 5 sein.
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Abbildung 5: Streudiagramm — Landerselbsteinschatzung nach den vier OECD-Typen und Ziel- und Wir-

kungsorientierung im Haushalt (Scoring-Modell)
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Abbildungsnotizen: Bei der Einordnung in die vier OECD-Typen (vertikale Achse) handelt es sich um
eine Selbsteinschatzung der Lander. Die Daten fiir das Scoring-Modell (horizontale Achse) stammen
aus der 2018er , International Performance Budgeting Database” der OECD (OECD 2018a)
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In diesem Kapitel wird der Zusammenhang zwischen Ziel- und Wirkungsorientierung und na-
tionalen Charakteristika empirisch untersucht. Diese Analyse verfolgt das Ziel, Hinweise auf
den Beitrag der zwoH fiir die Leistungsfahigkeit des 6ffentlichen Sektors zu finden. Eine Kor-
relation zwischen dem Entwicklungsstand der Ziel- und Wirkungsorientierung auf der einen
Seite und der Effizienz- oder Fiskalindikatoren auf der anderen kann als Indiz fiir den Nutzen
einer solchen Reform gewertet werden.

Methodisch werden fiir die vergleichende empirische Analyse einfache Korrelationen berech-
net. Dies erlaubt Aussagen dariber, ob ein statistischer Zusammenhang zwischen einer aus-
gepragten Ziel- und Wirkungsorientierung und beispielsweise der Effizienz im 6ffentlichen
Sektor besteht. Aussagen zu kausalen Zusammenhadngen wie etwa, dass eine starkere Ziel-
und Wirkungsorientierung einen direkten Einfluss auf die Effizienz im 6ffentlichen Sektor hat,
sind basierend auf den Korrelationsanalysen hingegen nicht ohne weiteres moglich. Fir eine
anschauliche Wiedergabe der Ergebnisse werden die einzelnen Auswertungen in Form von
Streudiagrammen prasentiert. Dadurch werden sowohl der allgemeine statistische Zusam-
menhang als auch die Lage in den einzelnen Landern unmittelbar sichtbar.

7.1 Effizienzmalle

Fiir eine erste Gegeniiberstellung von nationaler Ziel- und Wirkungsorientierung und Perfor-
mance im offentlichen Sektor wird der Effizienz-Aspekt untersucht. Dazu wird auf die Ergeb-
nisse eines wissenschaftlichen Artikels von Afonso und Koautoren zurtickgegriffen, die sich der
herausfordernden Aufgabe der Berechnung von Effizienz-Scores fiir eine Reihe von OECD-Lan-
dern angenommen haben (Afonso et al. 2022). Herausfordernd ist dies mitunter deshalb, da
die Messung von Effizienz bei der Bandbreite an 6ffentlichen Aufgaben nicht trivial ist und
eine international vergleichbare Datenbasis zu Input- und Output-Faktoren fiir den 6ffentli-
chen Sektor verfligbar sein muss.

Mittels etablierter statistischer Methoden und unter Rickgriff auf mehrere Datenquellen ha-
ben Afonso et al. (Afonso et al. 2022) unter anderem fiir das Jahr 2018 Effizienz-Scores fiir 31
OECD-Staaten berechnet, die eine Gegeniberstellung mit dem Scoring-Modell zur Ziel- und
Wirkungsorientierung fiir 2018 ermdoglichen. Die Methodik und Datenbasis sind in Anhang A
in 13.1 ndher beschrieben. Zusammenfassend ist der Grundgedanke hinter dem methodi-
schen Ansatz, basierend auf verschiedenen beobachtbaren Input- und Output-Niveaus, eine
Effizienzgrenze (, efficient frontier”) zu berechnen, welche die Lander bestmoglich kombiniert.
Der Effizienz-Score eines jeden Landes lasst sich anschlielend von der Distanz der nationalen
Input- beziehungsweise Output-Niveaus zur Effizienzgrenze ableiten.

Die Gegenliberstellung mit den fiinf Einzelindikatoren zeigt, dass zwischen der Zentralitat des
zwoH-Systems (Abbildung 6a), der Entwicklung der Indikatorik (Abbildung 6¢) und dem Vor-
handensein von Hindernissen im Kontext der Ziel- und Wirkungsorientierung (Abbildung 6e)
kein oder nur ein geringer statistischer Zusammenhang mit der Effizienz im 6ffentlichen Sektor
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besteht. Eine deutlich positive Korrelation ist hingegen in Abbildung 6b zur Wirksamkeit des
zwoH-Systems dokumentiert. Dieser Indikator misst, wie effektiv das zwoH-System bei der Er-
reichung verschiedener Ziele ist und inwiefern Performance-Informationen in Haushaltsde-
batten einflieBen. Den Ergebnissen nach sind Lander, die bei diesen Themen vergleichsweise
weit sind, auch besonders effizient in der Verwendung o6ffentlicher Mittel. Das kann als posi-
tive Nachricht verstanden werden, da Investitionen in die Ziel- und Wirkungsorientierung
demnach womoglich auch die effiziente Mittelverwendung verbessern. Ob dies tatsachlich
zutrifft, missen jedoch weitere Studien mit kausalem Identifikationsdesign zeigen. Eine ahn-
liche Schlussfolgerung legt Abbildung 6d nahe. Auch hier besteht eindeutig ein positiver Zu-
sammenhang zwischen Ziel- und Wirkungsorientierung und Effizienz, wobei der Fokus hier auf
dem Ausmal’ und der Unabhangigkeit von Evaluationen liegt. Dieses Ergebnis deckt sich mit
wissenschaftlichen Erkenntnissen zum Thema Evaluationskultur, wonach eine grolRere Unab-
hangigkeit bei der Performance-Messung zu einer konsequenteren und zielfiihrenderen Um-
setzung fuhrt (vgl. auch die Diskussion in Abschnitt 5.8).

Um die Effizienz des 6ffentlichen Sektors etwas mehr im Detail beleuchten zu kénnen, wird im
nachsten Schritt auf die Daten von Afonso and Kazemi (2016) zuriickgegriffen. Die Autoren
berechnen in ihrer Studie nach der gleichen Methode wie in dem Artikel von Afonso et al.
(2022) Effizienz-Scores fiir eine etwas kleinere Stichprobe von 20 OECD-Landern als Durch-
schnitt Gber den Zeitraum 2009 bis 2013 (vgl. Anhang A in 13.1). Der wesentliche Unterschied
zum aktuelleren Artikel aus dem Jahr 2022 ist, dass Effizienz-Scores fiur einzelne Politikberei-
che berechnet wurden.

Da der Vergleich von Effizienz-Scores fir das Jahr 2009 mit der Situation zur Ziel- und Wir-
kungsorientierung in den einzelnen Landern zum Zeitpunkt 2018 einige Probleme mit sich
bringen wirde, wurde das Scoring-Modell fir 2018 (vgl. Abschnitt 6.1) auch auf die OECD-
Umfrage zum Performance Budgeting aus dem Jahr 2011 angewendet. Da die Fragen aus der
2011er Umfrage jedoch ein Stiick weit anders formuliert waren beziehungsweise mitunter an-
dere Teilaspekte adressiert haben, konnten lediglich Scores fiir die beiden Einzelindikatoren
I1 (Zentralitat des zwoH-Systems) und 15 (Hindernisse (IKT, Personal, Daten, Gaming)) erstellt
werden (vgl. Anhang B in 13.2). Die Effizienz-Scores fiir die vier Politikbereiche unterscheiden
sich teilweise deutlich weniger zwischen den Landern, als die Effizienz-Scores zum 6ffentlichen
Gesamthaushalt. Des Weiteren sind die Korrelationen meist gering, was darauf zurlickzufiih-
ren sein konnte, dass fiir 2011 nur die Indikatoren 11 (Zentralitdt des zwoH-Systems) und 15
(Hindernisse (IKT, Personal, Daten, Gaming)) ausgewertet werden kénnen und diese bereits in
der Analyse in Abbildung 6 keine nennenswerten Korrelationen zeigen. Eine Ausnahme ist die
Auswertung zur Effizienz im 6ffentlichen Gesundheitswesen und der Gegenliberstellung mit
der Zentralitdt des zwoH-System. Hier ergibt sich ein Korrelationskoeffizient von + 0,37 (Ab-
bildung 12 in Anhang B in 13.2). Die Effizienz-Scores der betrachteten Lander befinden sich
jedoch ausnahmslos auf einem sehr hohen Niveau, sodass die Zentralitdt des nationalen
zwoH-Systems kein differenzierender Faktor ist.
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Abbildung 6: Streudiagramm — Effizienz des Offentlichen Sektors und Ziel- und Wirkungsorientierung
im Haushalt (Scoring-Modell)
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Effizienz-Score (vertikale Achse): ein Wert von 0,8 ist so zu interpretieren, dass ein Land mit diesem
Wert bei gleichbleibendem Input-Niveau 20 % (= 1 — 0,8) mehr Output generieren kdnnte (Afonso et
al. 2022). Die Daten fiir das Scoring-Modell (horizontale Achse) stammen aus der 2018er ,,International
Performance Budgeting Database” der OECD (OECD 2018a). Der Korrelationskoeffizient (—1 < r <
+1) ist im Titel der jeweiligen Abbildung angegeben. Die roten Linien stellen eine lineare Approxima-
tion der Daten dar.

7.2 Fiskalindikatoren

In diesem Abschnitt werden die wesentlichen Ergebnisse der weiteren vergleichenden empi-
rischen Analyse zusammengefasst. Das betrifft die Auswertungen zum Haushaltssaldo sowie
die Pro-Kopf-Ausgaben fiir verschiedene Politikbereiche, klassifiziert nach einer international
vergleichbaren Systematik, die als Classification of Functions of Government (COFOG) bekannt
ist. Die Datenbasis inklusive Quellenangaben sind fir die jeweiligen Variablen in Anhang A in
13.1 zu entnehmen.

Die Analyse zu den Fiskalindikatoren unterscheidet sich insofern von den vorangegangenen
empirischen Vergleichen, als nicht unmittelbar ersichtlich ist, ob von einer positiven oder ne-
gativen Korrelation zwischen Ziel- und Wirkungsorientierung und den einzelnen Fiskalindika-
toren auszugehen ist. Eine starkere Fokussierung auf die Wirkung, die mittels 6ffentlicher Res-
sourcen erzielt wird, kann je nach bisherigem Stand der Zielerreichung, der Effektivitat der
gewahlten PolitikmaRRnahmen oder auch je nach Ausgabenfeld zu einer Erhéhung oder Ver-
ringerung des Pro-Kopf-Budgets fiihren. Demnach haben die Auswertungen zu den Fiskalindi-
katoren einen stark explorativen Charakter.

Abbildung 12 bis Abbildung 24 in Anhang B in 13.2 dokumentieren die einzelnen Streudia-
gramme zur Gegenliberstellung mit dem Scoring-Modell zur Ziel- und Wirkungsorientierung.
Die Korrelationen zwischen dem Haushaltssaldo und den fiinf Einzelindikatoren zur Ziel- und
Wirkungsorientierung sind relativ gering. Eine Ausnahme ist Abbildung 14a zur Zentralitat des
zwoH-Systems, welche eine negative Korrelation von -0,28 dokumentiert. Dieser Wert ist al-
lerdings zum Grofteil von Luxemburg getrieben, das mit einem Haushaltstberschuss von (iber
2 % des BIP (Durchschnitt fir 2017 bis 2019) vergleichsweise gut dasteht, jedoch kaum zent-
rale Vorgaben und Richtlinien zur Ziel- und Wirkungsorientierung aufweist. Demnach besteht
nur ein geringer und teilweise leicht negativer Zusammenhang zwischen dem Haushaltssaldo
und der Ziel- und Wirkungsorientierung auf zentralstaatlicher Ebene.

Fiir die zehn Ausgabenbereiche nach Politikfeld zeigt sich in einigen Fallen eine negative Kor-
relation zwischen den Pro-Kopf-Ausgaben und der Ziel- und Wirkungsorientierung. Das trifft
insbesondere auf die Ausgabenbereiche ,Allgemeine 6ffentliche Leistungen®, ,Offentliche
Ordnung und Sicherheit” sowie , Freizeit, Kultur und Religion” zu. Mehr Ziel- und Wirkungsori-
entierung geht in diesen drei Bereichen mit tendenziell niedrigeren Pro-Kopf-Ausgaben im in-
ternationalen Vergleich einher. Im Gegensatz dazu ist fiir die Politikfelder , Verteidigung” so-
wie ,,Gesundheit” meist eine positive Korrelation zu beobachten. Mehr Ziel- und Wirkungsori-
entierung geht in diesen beiden Bereichen daher mit tendenziell héheren Pro-Kopf-Ausgaben
einher. Zuletzt sind fiir die Politikfelder , Wirtschaftliche Angelegenheiten”, ,Umweltschutz”,
»,Wohnen und lokale Angebote”, ,Bildung” und ,Soziale Sicherung” keine konsistenten
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Korrelationen zu beobachten, die auf einen allgemeingiiltigeren Zusammenhang hindeuten
wirden.

Insgesamt hat die vergleichende empirische Analyse einige der erwarteten Zusammenhange
offengelegt — etwa zur Effizienz im 6ffentlichen Sektor (hohere Effizienz bei hoherer Wirksam-
keit des zwoH-Systems). Gleichzeitig ist festzuhalten, dass die dokumentierten Zusammen-
hdange haufig nicht besonders stark ausgepragt sind. Das flihrt zu der Schlussfolgerung, dass
die Ziel- und Wirkungsorientierung in den betrachteten Landern, gemessen durch das Scoring-
Modell, nur einen geringen Einfluss auf die Performance eines Landes hat. Gleichzeitig wird in
den Auswertungen deutlich erkennbar, dass bisher kein Land die Ziel- und Wirkungsorientie-
rung vollumfanglich umgesetzt hat. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass die
nationale Ziel- und Wirkungsorientierung mit einer zunehmend breiteren Umsetzung in den
offentlichen Haushalten an Einfluss sowohl auf die Performance als auch auf die Durchset-
zungskraft der PolitikmaBnahmen gewinnen wird.
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8.1 Vorgehensweise

Nach der international vergleichenden Analyse erfolgt im nachsten Schritt die Fokussierung
auf die zwoH-Systeme ausgewahlter OECD-Lander und deutscher Bundeslander. Die Fallstudi-
enanalyse erlaubt eine deutlich detailliertere Betrachtung der Systemdetails. Ein Erkenntnis-
ziel ergibt sich aus der Aufgabe dieser Studie, flir den Bundeshaushalt ein Reformkonzept zur
Fortentwicklung der Ziel- und Wirkungsorientierung zu erarbeiten. Zu diesem Zweck werden
auf Basis der Fallstudien einige ,Best Practices” identifiziert. Dabei handelt sich um institutio-
nelle Loésungen, die sich im internationalen Vergleich als relativ (berzeugend darstellen und
fiir eine deutsche Reformstrategie eine wichtige Beispielfunktion Gibernehmen kénnten, auch
wenn sie dabei moglicherweise fir die deutschen Umfeldbedingungen zu adaptieren waren.

Die Auswahl der Lander fiir die detaillierten Fallstudien erfolgte mit Blick auf die Identifikation
von Landern, aus denen sich fiir Deutschland relevante Best Practices ableiten lassen kdnnen.
Somit sollten zum einen Lander identifiziert werden, welche in der zwoH besonders fort-
schrittlich waren, zum anderen auch Lander, welche strukturelle Ahnlichkeiten mit dem deut-
schen System aufweisen. Im Ergebnis dieses Findungsprozesses, auch mit Absprache des Auf-
traggebers, wurden zwei angelsadchsisch gepragte Lander mit einer stark ausgepragten Ziel-
und Wirkungsorientierung identifiziert: das Vereinigte Konigreich und Kanada. Mit den Nie-
derlanden und Osterreich wurden zwei weitere Linder identifiziert, welche neben einer direk-
ten geographischen Nachbarschaft mit Deutschland vor allem durch dhnliche institutionelle
Rahmenbedingungen hervorstechen. SchlieRlich hat sich die Studie noch mit drei Bundeslan-
dern aus Deutschland (Baden-Wirttemberg, Hamburg, Hessen) befasst, welche alle durch
mehrfache Reformbestrebungen hinsichtlich einer zwoH auffielen. Im Ergebnis bilden diese
Landerfallstudien ein umfangreiches Informationsgeriist, um fiir Deutschland relevante Best
Practices abzuleiten.

8.2 OECD-Lénderportraits

8.2.1 Kanada

Das offentliche Ausgabesystem Kanadas legt seit langem groBen Wert auf regelmaRige Evalu-
ationen von wichtigen Programmen. Hierzu gab es viele Reformvorhaben, die letzten groRen
Reformen erfolgten im Jahr 2016 mit der ,Policy on Results“-Verordnung und im Jahr 2019
mit dem ,Impact Assessment Act”. Im kanadischen System sind besonders das ausgepragte
Evaluationssystem, die detaillierten Wirkungskennzahlen, sowie Ex-ante-,Impact Assess-
ments“ nennenswert.
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Ein wesentliches Merkmal des kanadischen offentlichen Sektors ist die ausgepragte Evaluati-
onskultur. Hierbei wird grundsatzlich zwischen ,Evaluations” und ,Internal Audits” unter-
schieden. Internal Audits zielen auf die rechtmaRige Nutzung der Gelder ab, und werden meis-
tens intern durch eine zentrale Instanz innerhalb des Ministeriums durchgefiihrt (in manchen
Fallen auch vom Auditor General, vgl. Bundesrechnungshof). Evaluationen hingegen messen,
inwiefern ein gegebenes Programm zur Erreichung des beabsichtigten politischen Ziels beige-
tragen hat. Solche Evaluationen werden extern beauftragt (dazu gibt es viele spezialisierte
Firmen), miissen eine Reihe von Qualitdtskriterien einhalten und enthalten konkrete Verbes-
serungsvorschlage. Hierbei miissen Ausgabenprogramme regelmaRig (meist alle finf Jahre)
evaluiert werden und bei der Neuaufsetzung eines Programms muss eine Evaluationsstrategie
mit vorgestellt werden. Im Ubrigen ist jedes Ministerium verpflichtet, eine iibergeordnete
Evaluationsagenda aufzustellen, nach der in regelmaRigen Abstidnden wichtige Programme
evaluiert werden.

Mit der ,,Policy on Results“-Verordnung aus dem Jahr 2016 wurde der Einsatz von Wirkungs-
kennzahlen in zentralen ministeriellen Dokumenten vorangetrieben. Jedes Ministerium muss
zum Anfang des Finanzjahres ein ,Departmental Plan“ und zum Ende ein , Departmental Re-
sults Report” veroffentlichen. Diese Dokumente enthalten konkrete Wirkungsindikatoren,
welche die Erreichung vorab definierter Wirkungsziele messen. Diese vielen und sehr detail-
lierten Indikatoren, allein im Finanzjahr 2021-2022 waren es 2.698 verschiedene, miissen be-
stimmte Qualitatskriterien erfillen und die Datengrundlage muss vorab definiert werden. Al-
lerdings ist die tatsachliche Messung von Outcomes versus Inputs in den Indikatoren sehr he-
terogen und hangt unter anderem von der Datenverfiigbarkeit zu einem gegebenen Thema
ab. Die Aufstellung der Indikatoren steht vor dem Zielkonflikt, zum einen moglichst nachprif-
bare Zielmarken zu haben, zum anderen aber Handlungsfreirdume der Ministerien nicht ein-
zuschranken. Zusatzlich zu den Indikatoren enthalten die Dokumente unter dem Stichwort
,Gender Based Analysis Plus“ Angaben dazu, inwiefern sich MaRnahmen auf Geschlechter und
weitere Diversitatsmerkmale auswirken. AuBerdem missen Ministerien darin erklaren, inwie-
fern sie die Sustainable Development Goals (SDGs) mittragen.

Ein weiterer relevanter Punkt aus dem kanadischen System sind neu eingefiihrte Ex-ante-Ana-
lysen unter dem Stichwort , Impact Assessments®. Darin werden Politikvorhaben vorab hin-
sichtlich ihrer erwarteten Auswirkungen auf verschiedene Bevélkerungsgruppen und Lebens-
bereiche analysiert. So werden Auswirkungen nach Geschlecht, Alter, Einkommen, Stadt-
/Land-Bevolkerung unterschieden sowie Lebensbereiche wie Wohlistand, Gesundheit und
Umwelt definiert.

AuBerdem betreibt Kanada, dhnlich wie das Vereinigte Kénigreich, ein Ubersichtsbudget, wel-
ches nach Politikfeldern gegliedert ist. Dazu kommt ein weiteres klassisches, nach Ministerien
aufgeteiltes Budget (,Main Estimates”). In der praktischen Regierungsarbeit erweist es sich
jedoch als schwierig, eine genaue Zuordnung von Programmen im Ubersichtsbudget zum de-
taillierten Budget vorzunehmen.

Das Treasury Board mit dem dazugehorigen Treasury Board Secretariat (iberwacht den ge-
samten Budget- und Ausgabeprozess und begutachtet u. a. die Evaluationsstrategien der Mi-
nisterien. Das Finanzjahr in Kanada lauft vom 1. April bis zum 31. Marz. Im allgemeinen Bu-
chungssystem stiitzt sich Kanada auf die Doppik, wobei die detaillierten Main Estimates in
einem modifizierten kameralistischen System angegeben werden. In der Selbstdarstellung Ka-
nadas sieht es sich dem ,,Managerial Performance Approach” zugehoérig.
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Kanada wurde als Fallstudie vor allem wegen des Vorbildcharakters in der OECD beziiglich der
Umsetzung einer ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung ausgewahlt. Obwohl das
Land aufgrund des angelsachsisch gepragten politischen Systems teilweise deutlich unter-
schiedliche Verwaltungsstrukturen aufweist, sind die allgemeinen wirtschaftlichen und politi-
schen Gegebenheiten hinsichtlich des Entwicklungsstands und der Bevdlkerung gut mit
Deutschland vergleichbar.

8.2.2 Niederlande

In den Niederlanden gab es seit der Ausbreitung des New Public Managements immer wieder
Ansatze der zwoH, so bereits mit der Einfilhrung von sog. ,,W-Fragen” im Budget im Jahr 1999.
Diese Ansdtze wurden haufig reformiert (zuletzt 2022), wobei die ,Verantwortungsvolle
Budgetierung“-Verordnung den Grundstein des jetzigen Systems bildet. Zu den Hauptmerk-
malen des niederlandischen zwoH-Systems gehoren ein pragnanter Budgetzyklus, haufige und
stichhaltige Evaluationen sowie detaillierte Abschlussberichte der Ministerien.

Der Budgetzyklus in den Niederlanden spielt in der Umsetzung der Ziel- und Wirkungsorien-
tierung eine besondere Rolle. Obwohl die meisten Lander dhnliche zyklische Elemente in der
Planung und Durchfiihrung des Budgets vorweisen, sind in den Niederlanden bestimmte Ter-
mine besonders offentlichkeitswirksam gestaltet. Nach umfangreichen vorbereitenden Termi-
nen wird im September unter dem Titel des ,,Prinztags” das Budget feierlich dem Parlament
vorgestellt. Jeden Mai hingegen muss die Regierung am ,Verantwortungstag” dem Parlament
einen Abschlussbericht vorlegen, welcher die Aktivitdten der Regierung in der vorangegange-
nen Periode beschreibt. Beide Termine sind fest im hollandischen Kalender verankert und
werden medial stark aufgegriffen. Die dadurch entstandene 6ffentliche Blihne verleiht den
zwoH-Ansatzen besonderes Gehor.

Ein weiterer integraler Bestandteil der Ziel- und Wirkungsorientierung in den Niederlanden
stellt die haufige Durchfiihrung umfangreicher Evaluationen dar. Bereits im Budgetdokument
ist eine strategische Evaluationsagenda verankert, in der jedes Ministerium die bereits durch-
gefuhrten und geplanten Evaluationen aufzeigen muss. Diese miissen bestimmte Qualitatskri-
terien erfiillen, welche vom Finanzministerium in Leitfaden und Schulungen verbreitet wer-
den. Zu den Evaluationen gehoren Ex-ante-, Durante-, und Ex-post-Evaluationen und es mis-
sen zwingend externe Expert:innen mit eingebunden werden. Die Evaluationstatigkeit ist fiir
jedes Ministerium verpflichtend und es gibt eine zentrale Website, welche alle Evaluationsbe-
richte in einer klaren Strukturierung veroffentlicht.

Bei der Wirkungsindikatorik betreiben die Niederlande einen auf Freiwilligkeit der Ministerien
aufbauenden Ansatz. Die Ministerien kdnnen selbst entscheiden, ob sie Indikatoren einsetzen
mochten. Viele fihren stichhaltige (oft dem SMART-Ideal entsprechende) Indikatoren direkt
im Budget auf, aber bei weitem nicht alle. Ein weiterer Aspekt der zwoH betrifft die Berichts-
pflichten der Ministerien. Am Ende des Jahres muss jedes Ministerium einen ,Jahresbericht
und Schlussakte” vorlegen, welcher vom Rechnungshof einem verpflichtenden Controlling un-
terzogen wird. Das Finanzministerium erstellt daraus einen (ibergeordneten Bericht, welcher
am bereits erwahnten Verantwortungstag dem Parlament vorgelegt und dort diskutiert wird.
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In der Eigeneinschdtzung betreiben die Niederlande einen ,,Performance-informed Approach”
in der Ziel- und Wirkungsorientierung. Im Gegensatz zu den meisten vom NPM gepragten Lan-
dern nutzt die Niederlande ein kameralistisches Buchungssystem und es gibt zurzeit keine Be-
strebungen zu einem Wechsel hin zur Doppik.

Die Auswahl der Niederlande erfolgte vor allem aufgrund seiner Vorreiterrolle in der Umset-
zung von zwoH-Anséatzen sowie der Tatsache, dass diese in einem kameralistischen Buchungs-
system eingebettet sind. Dariiber hinaus zeichnet sich das direkte Nachbarland zu Deutsch-
land durch eine hohe Ahnlichkeit in der Struktur der Wirtschaft und Bevélkerung aus.

8.2.3 Osterreich

Die Ziel- und Wirkungsorientierung in Osterreich ist seit mehrstufigen Reformen in den Jah-
ren 2009 und 2013 fest im Haushaltsystem verankert. Die wesentlichen Bestandteile der zwoH
in Osterreich umfassen eine eigene Institution zur Ziel- und Wirkungsorientierung (die ,Wir-
kungscontrollingstelle des Bundes”), die Aufstellung von klar definierten Wirkungszielen mit
guantitativen Indikatoren direkt im Haushalt sowie thematisch eng definierte Spending Re-
views mit quantitativen Analysen.

Die treibende Kraft hinter der zwoH in Osterreich ist die ressortiibergreifende Wirkungscon-
trollingstelle des Bundes (WCS), welche alle Aspekte der Ziel- und Wirkungsorientierung tber-
wacht und qualitdtssichernde MaBnahmen durchfiihrt. Eine Aufgabe besteht in der Aufarbei-
tung der fiir die Ziel- und Wirkungsorientierung notwendigen Leitlinien und die Durchfiihrung
von Schulungen fir die Erstellung von Indikatoren in den Fachressorts. Daneben wirkt die WCS
beratend und gibt Ministerien Feedback zu den gewahlten Indikatoren. Letztlich tibt die WCS
wichtige Kontrollfunktionen zur zwoH aus. Alle Ministerien missen immer bis zum 31. Mai
eines Jahres einen Bericht Uber das vorangegangene Haushaltsjahr einreichen und die WCS
legt immer zum 31. Oktober dem Parlament einen zusammenfassenden Bericht zur Ziel- und
Wirkungsorientierung vor.

Der zentrale Mechanismus zur Durchsetzung der Ziel- und Wirkungsorientierung in Osterreich
besteht aus detaillierten quantitativen Indikatoren, welche direkt im zentralen Haushaltsdo-
kument integriert sind. Der Osterreichische Haushalt besteht aus 32 Einzelplanen, welche in
Ministerien zusammengefasst sind. Fir jeden Einzelplan werden bis zu funf Gbergeordnete
Wirkungsziele definiert, deren Auswahl fachlich begriindet werden muss (Beispiel aus dem
Verkehrsressort: ,Sicherung der Mobilitat von Menschen und Gitern unter Berlicksichtigung
okologischer, sozialer und wirtschaftlicher Nachhaltigkeit”). Fir jedes dieser Wirkungsziele
werden mehrere quantitative Indikatoren mit aktuellen Ist- und erhofften Sollzustanden er-
stellt (Beispiel: ,, Anteil schadstoffarmer Lastkraftwagen (LKW) an der Gesamtfahrleistung”).
Diese Indikatoren missen eigens erstellte ,,CLEVER”-Qualitatskriterien erfillen und dirfen
nicht budgetgetrieben sein, d. h. sie dirfen sich nicht direkt aus dem Haushalt ableiten (z. B.
X % des Haushalts). SchlieBlich werden die Indikatoren und deren Erreichung mit einem ein-
fach verstandlichen Ampelsystem auf der Website der WCS publik gemacht.

Zum institutionellen Umfeld der Ziel- und Wirkungsorientierung in Osterreich ist vor allem das
im Jahr 2013 eingefiihrte doppische Buchungssystem erwdahnenswert sowie eine bereits im
Jahr 1999 eingefiihrte ,Flexibilisierungsklausel”, welche Ministerien mehr Freiraum bei der
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Nutzung ihres Haushalts erlaubt, z. B. Einbehaltung von Mehrergebnissen. Dariber hinaus
fiihrt Osterreich thematisch eng definierte Spending Reviews mit einem Fokus auf quantitati-
ven Analysen zur Wirkung der Staatsausgaben in einem bestimmten Politikbereich durch.
SchlieRlich gibt es in Osterreich noch die unabhingige Institution des Budgetdienstes, welche
im Auftrag des Parlaments eigene Analysen zu den Staatsausgaben, inklusive der Ziel- und
Wirkungsorientierung, durchfiihrt. Laut der Selbsteinschitzung Osterreichs gehort es zur
OECD-Kategorie ,,Performance-informed*.

Osterreich stellt als direktes Nachbarland mit gleicher Sprache und groRen Parallelen in der
Verwaltungsstruktur einen offensichtlichen Vergleichskandidaten zu Deutschland dar. Dar-
tiber hinaus war Osterreich stets Vorreiter bei vielen Ansitzen der Ziel- und Wirkungsorientie-
rung, insbesondere bezliglich des Aufbaus von Indikatoren.

8.2.4 Vereinigtes Kénigreich

Das Vereinigte Kénigreich nimmt bereits seit den 1990er-Jahren eine Vorreiterrolle bei Ansat-
zen des New Public Managements ein und hat somit auch die Ziel- und Wirkungsorientierung
am Anfang der 2010er-Jahre stark vorangetrieben. Besonders erwdahnenswerte Merkmale des
britischen Systems sind kurze Ubersichtsbudgets in der Programmlogik, detaillierte Wirkungs-
kennzahlen, welche in einem Ressort-lbergreifenden Prozess erstellt werden, und eine aus-
gepragte Controlling- und Evaluationskultur.

Das zentrale Budgetdokument im Vereinigten Konigreich ist relativ kurz (ca. 110 Seiten) und
enthalt nur eine rudimentare globale Auflistung der Staatsausgaben nach Ministerien. Der
Uberwiegende Teil des Dokuments widmet sich der Einteilung der Staatsausgaben in iberge-
ordnete Politikfelder, welche meistens mehrere Ministerien umfassen. Zusatzlich zu diesem
Uberblicksbudget gibt es noch ein detailliertes Budget (,,Supply Estimates“), welches alle Aus-
gabenposten nach Ministerien angibt und dem deutschen Haushaltsdokument dhnlicher ist.
Im Laufe des Haushaltsjahres (1. April bis 31. Marz) wird der Haushalt im Herbst durch ein
LJAutumn Statement” aktualisiert.

Obwohl das zentrale Budgetdokument keine Kennzahlen zur Wirkungserreichung enthalt,
spielt die Ziel- und Wirkungsorientierung im Vereinigten Konigreich eine grofRe Rolle. Inner-
halb des Prozesses zur Erstellung der mehrjahrigen Spending Reviews (allgemein, nicht poli-
tikfeldbezogen) werden im lGibergeordneten ,,Priority Outcomes and Metrics“-Dokument zent-
rale Wirkungsziele pro Ministerium und dazugehorige Wirkungskennzahlen festgelegt. Diese
werden von jedem Ministerium in einem detaillierten ,,Outcome Delivery Plan” (vormals ,,Sin-
gle Department Plan“) am Anfang des Haushaltsjahres fiir alle Aktivitaten des Ministeriums
konkretisiert. Zum Ende des Haushaltsjahres miissen die Ministerien ein ,Annual Reports and
Accounts“-Dokument erstellen, in welchem (iber die vergangene Leistung, inklusive des Errei-
chens der Wirkungsziele, berichtet wird. In diesem Dokument werden die Ausgaben auler-
dem in Bezug zu den Sustainable Development Goals (SDGs) und den , Greening Government
Commitments” gesetzt.

Bei der Organisation der Haushaltstatigkeiten im Vereinigten Kénigreich wird grofRer Wert auf
ein einheitliches Controlling- und Evaluationssystem gelegt. Die vorab beschriebenen ,,Annual
Reports and Accounts” eines jeden Ministeriums miissen zwingend vom National Audit Office
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abgenommen werden und dieses muss einen Kontrollbericht verfassen, der wiederum Be-
standteil des Dokuments wird. Darliber hinaus werden immer wieder Ad-hoc-Evaluationen
verschiedener Regierungsprogramme durchgefiihrt. Dazu gibt es eine eigene ,Evaluation Task
Force”, welche direkt dem Cabinet Office (Pendant in Deutschland: Bundeskanzleramt) unter-
stellt ist. Darlber hinaus werden verschiedene zentrale Dokumente gepflegt, z. B. ein ,Ma-
genta Book” zur Evaluationsmethodik, und ein ,,Green Book” zur einheitlichen Festlegung der
Wirkungsziele.

Das sonstige institutionelle Umfeld im Vereinigten Konigreich ist stark von der Tradition des
New Public Managements gepragt. So erhalten ca. 7 % der Angestellten im &ffentlichen Be-
reich Bonuszahlungen, welche an Zielerreichung gekniipft sind. Das Buchungssystem wurde in
den 1990er-Jahren auf Doppik umgestellt und in der Eigeneinschatzung wird die Ziel- und Wir-
kungsorientierung dem ,Managerial Performance Approach” zugeschrieben. AulRerdem be-
treibt das Vereinigte Konigreich ein internes Buchungssystem namens ,,OSCAR"“, welches die
informationstechnische Grundlage fiir die Haushalts- und Wirkungsdatenbank liefert.

Das Vereinigte Konigreich ist schon seit langem ein Pionier in der Umsetzung neuer Steue-
rungsmoglichkeiten im Offentlichen Dienst. Neben seiner Rolle in der Einfiihrung des New
Public Managements (NPM) nahm es auch immer eine Vorreiterrolle in der Ziel- und Wir-
kungsorientierung ein und bietet somit einen hohes Lernpotenzial. Darliber hinaus weist das
Land als haufiger Handelspartner eine hohe Vergleichbarkeit mit Deutschland hinsichtlich Ent-
wicklung, Wirtschaft und Bevolkerung auf.

8.3 Bundeslander-Portraits

8.3.1 Baden-Wirttemberg

Regelungen zur zwoH im Bundesland Baden-Wirttemberg haben ihren Ursprung in dem im
Jahr 2000 begonnen Projekt zur ,Einflhrung neuer Steuerungsinstrumente in der Landesver-
waltung” (NSI). Die wesentlichen Bestandteile der Ziel- und Wirkungsorientierung sind die For-
mulierung politischer Ziele und daraus abgeleitete Ober- und weitere Ziele, sowie deren Kon-
kretisierung mittels Wirkungskennzahlen, die seit dem Jahr 2017 als haushaltsrechtliche Er-
lduterungen im Vorheft des Staatshaushaltsplans sowie jeweils zu Beginn eines Einzelplans
abgebildet werden.

Der Haushalt in Baden-Wirttemberg wird traditionell in Einzelpldane nach Ministerien und in-
nerhalb der Einzelplane nach Kapiteln und Titeln gegliedert. Eine Gliederung nach Produkten
existiert nicht. Das Buchungssystem entspricht der Kameralistik, wird jedoch um eine Vermo-
gensrechnung nach doppischen Grundsatzen erweitert.

Ziele und Kennzahlen entsprechen grundsatzlich dem SMART-Ideal. Die Qualitat der Kennzah-
len unterscheidet sich jedoch innerhalb und auch zwischen den Einzelplanen: Es werden so-
wohl Output-orientierte Kennzahlen mit einem klaren Bezug zur angestrebten Wirkung auf-
gefuhrt (z. B. Anzahl Publikationen, Erfindungsmeldungen, Beschaftigungsquote von Behin-
derten) als auch Input-orientierte Kennzahlen, die rein auf die zur Verfligung gestellten Haus-
haltsmittel abzielen (Gesamtkosten Forschung, Landeszuschiisse zu Programmen,
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Fordervolumen). Fiir jede Wirkungskennzahl sind Soll- und Ist-Werte fir die beiden der Haus-
haltsaufstellung vorangehenden Jahre sowie Soll-Werte fiir das Jahr der Haushaltsaufstellung
und die jeweiligen Haushaltsjahre angegeben.

Zum institutionellen Umfeld der Ziel- und Wirkungsorientierung sind insbesondere die seit
dem Jahr 2014 umgesetzte dezentrale Budgetverantwortung (Starkung der Eigenverantwor-
tung der Verwaltungsbehorden und flexibilisierte Mittelbewirtschaftung) und die ab dem Jahr
2017 eingefiihrte Vermogensrechnung sowie der seitdem veréffentlichte produktorientierte
Haushalt zu nennen.

Entsprechend der OECD-Klassifizierung konnte die Haushaltsfiihrung in Baden-Wiirttemberg
dem Presentational Performance Budgeting zugeordnet werden: Ziele und Wirkungskennzah-
len sind Teil des Staatshaushaltsplans, jedoch ist keine direkte Verknlipfung von Zielerreichung
und Zuteilung der Haushaltsmittel gegeben. Das Nichterreichen gesetzter Ziele eines Program-
mes hat keine direkten Konsequenzen fiir dessen Finanzierung.

8.3.2 Hamburg

Der Reformprozess zur Einfliihrung der Doppik und zwoH der Freien und Hansestadt Hamburg
(FHH) reicht in die friihen 2000er-Jahre zuriick. Die Anpassung des Rechnungswesens sowie
der Planung, Steuerung und Bewirtschaftung des Haushaltsplans an die staatliche Doppik er-
folgten im Jahr 2003. Mit der Umsetzung der Reform zur ,Strategischen Neuausrichtung des
Haushaltswesens der Freien und Hansestadt Hamburg” (SNH) wurden ab dem Jahr 2013 Re-
gelungen zum Produkthaushalt und zur zwoH in die Landeshaushaltsordnung aufgenommen.
Die wesentlichen Bestandteile der Ziel- und Wirkungsorientierung sind die auf Produktgrup-
penebene formulierten Ziele und Kennzahlen.

Der Haushalt der FHH wird in Einzelplane, Aufgabenbereiche, Produktgruppen und Produkte
gegliedert. Fur jede Produktgruppe werden der Ergebnisplan, Ziele und Kennzahlen, Stellenin-
formationen sowie Verpflichtungsermachtigungen angegeben.

Ziele und Kennzahlen entsprechen dem SMART-Ideal. Die in der Haushaltspraxis verwendeten
Kennzahlen orientieren sich grundsatzlich an einer Output-orientierten Beschreibung des Leis-
tungszwecks. Allerdings erfolgt durch die Ermachtigung auf Kontenbereiche und in der Pla-
nungspraxis haufig eine Steuerung auf Basis von Mittelarten (,Input-Steuerung”), bei der der
Leistungszweck und die moglichen Wirkungen in den Hintergrund treten. Fir jede Produkt-
gruppe wird im Haushaltsplan eine kurze Beschreibung sowie eine Ubersicht der Ziele und
Kennzahlen abgebildet. Kennzahlen werden mit einer Soll-Vorgabe fiir die folgenden
vier Jahre und einem Ist-Vergleich fiir die zwei vorausgegangenen Jahre in den Haushaltsplan
aufgenommen.

Mit dem SNH wurde ein umfassendes Berichtswesen etabliert. Fiir die laufende Evaluation
von besonderer Bedeutung sind die Quartalsberichte, die die Biirgerschaft tiber die unterjah-
rige Haushaltsentwicklung informieren. Wahrend die Berichte des ersten und dritten Quartals
nur wesentliche Eckdaten zum Mittelabfluss enthalten, ist der Halbjahresbericht struktur-
gleich zum Haushaltsplan aufgebaut und bildet alle Ebenen inklusive der Produktgruppen ab.
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Besonders erwdhnenswert ist hierbei die interaktive Darstellung des Haushalts: Mittels einer
dynamischen Gliederung kdnnen zielgerichtet Informationen zu Aufgaben- und Produktberei-
chen abgerufen werden. Das Zusammenspiel von Produkten, Zielen und Kennzahlen ist deut-
lich erkennbar und wird klar herausgestellt. Zusatzlich wird fiir jeden Einzelplan ein Kennzah-
lenbuch bereitgestellt, das detaillierte Informationen (u. a. Zielbezug, Berechnungsmethode,
Auswertungsfrequenz) zu den einzelnen Kennzahlen enthalt.

Hinsichtlich des institutionellen Umfelds nimmt die FHH eine Pionierrolle im Bereich des NPM
in Deutschland ein. Die FHH war im Jahr 2006 das erste deutsche Bundesland, das einen dop-
pischen Jahresabschluss vorgelegt hat.

Nach Selbsteinschatzung der Finanzbehorde der FHH lasst sich die Leistungsbudgetierung ent-
lang der OECD-Klassifikation als Presentational Performance Budgeting einordnen. Zum Errei-
chen der nachsten Entwicklungsstufe Managerial Performance Budgeting miisste insbeson-
dere die Budgetierung gestarkt werden, was von der FHH angestrebt wird.

8.3.3 Hessen

Regelungen zur zwoH im Bundesland Hessen lassen sich auf die ,Reform zur Einfihrung der
Neuen Verwaltungssteuerung in der Landesverwaltung” (NVS) aus dem Jahr 1998 zuriickfiih-
ren. Neben der Umstellung von der Kameralistik zu Doppik und der Einflihrung eines produkt-
orientierten Produkthaushaltes umfasste das Projekt die Steuerung der Landesverwaltung
durch Zielvorgaben. Die wesentlichen Bestandteile der Ziel- und Wirkungsorientierung sind
die auf Produktebene eingefiihrten Mengen- und Qualitatskennzahlen.

Der Haushalt des Landes Hessen ist in Einzelplane, Kapitel und Produkte gegliedert. Fir jedes
Kapitel eines Einzelplans wird eine Aufstellung zu dem jeweils zugeordneten Produkt mit Er-
lduterungen und Kennzahlen (Soll/Ist-Vergleich) abgebildet.

Ziele und Kennzahlen entsprechen grundsatzlich dem SMART-Ideal. Die Qualitdt der Kennzah-
len unterscheidet sich jedoch innerhalb und auch zwischen den Einzelplanen: Es werden so-
wohl Output-orientierte Kennzahlen mit einem klaren Bezug zur angestrebten Wirkung auf-
gefuhrt (z. B. Anzahl der durchgefiihrten Verkehrskontrollen zur Verhaltensanderung der Ver-
kehrsteilnehmer oder Anzahl geférderter Blrgerbusse) als auch Input-orientierte Kennzahlen,
die rein auf die zur Verfligung gestellten Haushaltsmittel abzielen (z. B. ausgeschopftes Bewil-
ligungsvolumen von Fordermitteln). Die Kennzahlen werden mit einer Soll-Vorgabe fiir die
Haushaltsjahre und einem Ist-Vergleich fiir vergangene Jahre in den Haushaltsplan aufgenom-
men.

Zum institutionellen Umfeld der Ziel- und Wirkungsorientierung ist die seit dem Jahr 2009 um-
gesetzte Doppik erwdhnenswert: Als erstes deutsches Flachenbundesland hat Hessen eine an
den Grundséatzen kaufmannischer Buchfiihrung orientierte Er6ffnungsbilanz vorgestellt und
nimmt damit eine Pionierrolle zu NPM-Ansatzen in Deutschland ein.

Entsprechend der OECD-Klassifizierung kénnte die Haushaltsfiihrung im Bundesland Hessen
dem Presentational Performance Budgeting zugeordnet werden: Ziele und Wirkungskennzah-
len sind Teil des Staatshaushaltsplans, jedoch ist keine direkte Verkniipfung von Zielerreichung
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und Zuteilung der Haushaltsmittel gegeben. Das Nichterreichen gesetzter Ziele eines Program-
mes hat keine direkten Konsequenzen fiir dessen Finanzierung.

8.4  Synthese und Best Practices

Dieser Abschnitt dient der Synthese der vorangegangenen Landerfallstudien. Im Fokus steht
dabei die Erarbeitung gemeinsamer Trends und die Identifikation moglicher Best Practices in
der Umsetzung von ziel- und wirkungsorientierter Haushaltspolitik. Gerade die Best Practices
sollen anhand konkreter Beispiele die Grundlage fir mogliche Handlungsempfehlungen bie-
ten. Hierbei ist jedoch gemal® dem dieser Studie zugrunde liegenden ganzheitlichen Ansatz zu
beachten, dass alle Ansatze zur Umsetzung einer zwoH immer sehr kontextspezifisch sind, da
sie jeweils stark von dem gegebenen institutionellen, juristischen sowie wirtschaftlichen Um-
feld abhdngen. Dies spiegeln auch schon die vorherigen theoretischen Uberlegungen in Kapi-
tel 5 zur Wichtigkeit der Umfeldbedingungen wider. Darliber hinaus wurden die identifizierten
Best Practices meistens im Kontext eines ganzen Reformbiindels umgesetzt, sodass die iso-
lierte Betrachtung immer nur begrenzte Erkenntnisse erlaubt. Daher sind diese Best Practices
nicht als sichere Blaupausen fiir eine erfolgreiche Ziel- und Wirkungsorientierung zu verste-
hen. Sie sollen jedoch zusammen mit der nachfolgenden Status-quo-Analyse fiir Deutschland
die Grundlage fir eine Diskussion moglicher Reformansatze bilden. Trotzdem werden an die-
ser Stelle bereits wesentliche Anknipfungspunkte im deutschen System diskutiert. Eine ab-
schlieBende Diskussion tber die konkreten Umsetzungsmoglichkeiten fiir den Bundeshaushalt
wird allerdings auf die nachfolgenden Abschnitte zum Status-Quo sowie den erarbeiteten
Handlungsempfehlungen vertagt.

8.4.1 Programmlogik: Kanada und Vereinigtes Kénigreich

In den vorangegangenen Abschnitten wurde bereits die Wichtigkeit der ganzheitlichen Per-
spektive eines zwoH-Systems verdeutlicht, welches neben den institutionellen Rahmenbedin-
gungen auch alle relevanten Stakeholder mit einbezieht. Ein wichtiger Mechanismus, um Un-
terstilitzung gerade auch von prominenter politischer Fiihrung zu garantieren, ist die Erstellung
eines Bezugs zu Ubergeordneten politischen Zielen. Hierbei dienen pragnante programmati-
sche Budgetdokumente im Vereinigten Konigreich und in Kanada als Beispiele. Beide Lander
erstellen Ubersichtsbudgets, welche die Staatsausgaben nicht nach Ressorts, sondern nach
Ubergeordneten politischen Zielen einordnen. Die gewahlten Ziele sind oft ressortiibergrei-
fend und spiegeln politische Akzente der aktuellen Regierung wider (UK Government 2023a).
Neben diesen relativ kurzen Ubersichtsbudgets werden jeweils natiirlich auch noch herkémm-
liche, detaillierte und umfassende Budgetdokumente nach einzelnen politischen Einheiten er-
stellt.

Die in den Ubersichtsbudgets erstellte Zuordnung von Ausgaben zu politischen Zielen kann als
eine erste einfache Ziel- und Wirkungsorientierung in , Globalperspektive” verstanden wer-
den. Der Fokus dabei liegt nicht in der Erfolgsmessung jedes einzelnen Ausgabenprogrammes,
sondern vielmehr in der Herstellung eines allgemeinen Bewusstseins fir die Wichtigkeit der
Wirkungsmessung des gesamten staatlichen Handelns. Durch die Fokussierung auf
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Ubergeordnete politische Ziele wird auferdem die hoéchste politische Entscheidungsebene mit
eingebunden, sowie das kritische Interesse der Medien und Offentlichkeit geweckt.

Es gibt in Deutschland bereits Anknlipfungspunkte zu den oben beschriebenen Ansatzen einer
Programmlogik. Dazu gehort das vom BMF erfolgreich eingesetzte , Tagging” der Ausgaben
hinsichtlich ihrer Wirkung auf die Sustainable Development Goals (SDGs) sowie die beschlos-
senen Koalitionsvertrage und Regierungsprogramme. Beide Ansatze erlauben einen von der
reinen Ressortaufteilung abweichenden Blickwinkel auf die Finanzen des Bundes.

8.4.2 Einbezug aller Stakeholder durch prominente Rolle der zwoH: Nie-
derlande

Wie bereits im vorherigen Beispiel diskutiert, sollte fiir eine erfolgreiche Ziel- und Wirkungs-
orientierung die Einbindung aller relevanten Stakeholder erreicht und gleichzeitig das ge-
wahlte System der zwoH im politischen und administrativen System klar definiert werden (vgl.
dazu auch die Abschnitte 5.2 und 5.3). Wobei das vorherige Beispiel auf die Erstellung eines
zusatzlichen Ubersichtsdokuments abzielt, ist es von genauso groRer Bedeutung, gegebene
zwoH-Prozesse und Dokumente gezielt und salient in die politischen und administrativen Ab-
laufe zu platzieren.

Als Beispiel in diesem Zusammenhang wird der streng definierte Budgetzyklus in den Nieder-
landen genommen. Wobei viele Lander (inklusive Deutschland) klar definierte Budgetzyklen
haben, wird der in den Niederlanden praktizierte Budgetzyklus besonders 6ffentlichkeitswirk-
sam und pragnant im politischen Geschehen umgesetzt. Dabei stechen vor allem zwei kon-
krete Termine heraus: Erstens wird an einem, in der breiten Offentlichkeit vertrauten, ,Prinz-
tag” (Prinsjesdag) jeden September, neben der feierlichen Er6ffnung des parlamentarischen
Sitzungsjahrs, das Budget durch die amtierende Regierung vorgestellt. Zweitens muss am
Ende des Budgetzyklus im Mai jeden Jahres die Regierung einen jahrlichen Bericht iber das
abgeschlossene Finanzjahr zeremoniell dem Parlament prasentieren. Die Bezeichnung des
zweiten Termins mit ,Verantwortungstag” (Verantwoordingsdag) verdeutlicht bereits die Tat-
sache, dass hier die Regierung fir das staatliche Handeln geradestehen muss. Hier werden
Evaluationsergebnisse prasentiert und die Erreichung von konkreten Zielvorgaben kritisch dis-
kutiert. Wobei solche Ereignisse auch immer aus historischen Gepflogenheiten erwachsen
sind, kann insbesondere durch eine geschickte Verkniipfung mit z. B. der Zielerreichung von
Indikatoren oder der Evaluation von PolitikmaBnahmen das mediale und politische Interesse
und damit die allgemeine Wirksamkeit des gesamten zwoH-System erhoht werden.

8.4.3 Wirkungsindikatoren: Indikatorik Osterreich

Ein zentraler Mechanismus zur Umsetzung einer Ziel- und Wirkungsorientierung in allen Haus-
haltsbereichen ist die Einsetzung stichhaltiger Wirkungsindikatoren. Solche Wirkungsindika-
toren sollten eine quantitative Bewertung des Erreichens eines bestimmten Politikziels erlau-
ben. Dabei gibt es viele wichtige Fragen zu beantworten (vgl. Abschnitt 5.6): Nach welchen
Grundsadtzen werden die Indikatoren erstellt (vgl. vorherige Diskussion zur ,SMART"-
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Indikatorik) und findet eine Qualitatssicherung statt? Wer ist fir die Erstellung verantwort-
lich? Wie werden die Indikatoren mit dem Haushalt und den darin enthaltenen Ausgaben ver-
kntipft? Wo werden die Indikatoren und ggfs. deren nachfolgende Bewertung offentlich zu-
ganglich gemacht?

Als Beispiel fir einen gelungenen Einsatz von Wirkungsindikatoren wird in diesem Bericht die
Indikatorik in Osterreich vorgestellt. Zunichst ist festzuhalten, dass die Indikatoren in Oster-
reich direkt im zentralen Haushaltsdokument eingepflegt werden. Dies ermoglicht ein konkre-
tes Gegenliberstellen von Ausgaben, der erhofften Wirkung und dem gewahlten Indikator zur
Messung der Zielerreichung. AuRerdem miissen die Indikatoren bestimmte Qualitatsanforde-
rungen erfillen (sog. ,,CLEVER"“-Kriterien, welche den vorher beschriebenen ,SMART Krite-
rien sehr ahnlich sind ). Als ein konkretes Beispiel ware das Gibergeordnete Ziel zur ,,Sicherung
der Mobilitat von Menschen und Gutern unter Bericksichtigung 6kologischer, sozialer u. wirt-
schaftl. Nachhaltigkeit” zu nennen, welches durch verschiedene Indikatoren gemessen wird,
z. B. , Personenkilometer im Schienenverkehr” oder , Anteil schadstoffarmer LKWs an der Ge-
samtfahrleistung”. Diese Indikatoren werden durch eine eigene administrative Einheit (Wir-
kungscontrollingstelle des Bundes, vgl. Abschnitt 8.4.6) und eine 6ffentliche Website (vgl. Ab-
schnitt 8.4.4) untermauert.

Die von Osterreich umgesetzte Aufstellung der Indikatorik bietet vor allem aufgrund der Ahn-
lichkeit des Osterreichischen Haushalts und zentralen Haushaltsdokuments mehrere Ankniip-
fungspunkte mit Deutschland. Naheres zur méglichen Umsetzung von Indikatoren ist Bestand-
teil der nachfolgenden Handlungsempfehlungen.

8.4.4 Digitale Datenverfuigbarkeit: Osterreich und Kanada

Ein wichtiger Faktor fiir die Umsetzung und Wirksamkeit eines zwoH-Systems ist die Daten-
verfligbarkeit und Digitalisierung, sowohl innerhalb der offentlichen Verwaltung (vgl. Ab-
schnitt 5.7) als auch in der 6ffentlichen Darstellung. Im Allgemeinen entfalten quantifizierbare
Indikatoren besonders dann eine starke Lenkungswirkung, wenn diese auch von allen Stake-
holdern leicht eingesehen und nachgepriift werden kénnen. Beispielsweise hat Osterreich
diesbezliglich eine eigene Website etabliert, welche alle Wirkungsindikatoren auflistet und
nach Politikfeldern sortiert (Bundesministerium fur Kunst, Kultur, 6ffentlichen Dienst und
Sport 2021). Zudem wird die Erreichung der Indikatoren jeweils mit einem einfachen Ampel-
system, wie z. B. auch in Teilen der Bundesverwaltung praktiziert, bewertet.

Genauso wichtig ist es, allgemeine Daten des 6ffentlichen Haushalts der interessierten Offent-
lichkeit moglichst leicht zugénglich zu machen. Etliche Lander (darunter auch Deutschland)
betreiben Websites mit leicht tGbersichtlichen Darstellungen des Haushalts. Das Budget von
Kanada ist ein besonderes Beispiel dafiir, welches eine interaktive Darstellung aller Ausgaben
und der Wirkungsindikatoren bietet (Department of Finance, Canada 2023).

Die von der Bundesregierung betriebene Website www.bundeshaushalt.de liefert bereits ei-
nen exzellenten Uberblick tiber die Ausgaben des Bundes und stellt einen idealen Ankniip-
fungspunkt dar, um 6ffentlich zugangliche Daten zu erweitern und in einem ansprechenden
Format darzustellen.
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8.4.5 Unabhangigkeit von Controlling und Evaluation: Vereinigtes Kénig-
reich

Wie bereits in Abschnitt 5.8 beschrieben, ist eine entwickelte Evaluationskultur ein zentraler
Baustein einer ziel- und wirkungsorientierten Haushaltsfiihrung. Evaluationen kénnen grund-
satzlich ex-ante, durante, oder ex-post erfolgen, wobei die methodisch liberzeugendsten Eva-
luationsansatze meist im Nachhinein (ex-post) ausgefertigt werden. In allen untersuchten Lan-
dern wurden immer wieder Evaluationen unterschiedlicher Art durchgefiihrt. In dieser Best
Practice soll auf die Wichtigkeit des Etablierens unabhangiger Controlling- und Evaluations-
strukturen eingegangen werden.

Als Beispiel soll das britische System dienen, welches die institutionalisierte ,,Abnahme” eines
Abschlussberichts jedes Ministeriums beinhaltet. Dort missen alle Ministerien zum Ende des
fiskalischen Jahres einen Bericht (,,Annual Reports and Accounts”) Gber all ihre Aktivitaten ab-
legen. Dieser Bericht wird einem expliziten Controlling durch das National Audit Office (Pen-
dant in Deutschland: Bundesrechnungshof) unterzogen. Als Teil dieses Controllings muss ein
Mitglied des National Audit Office einen Kontrollbericht Gber die Aktivitaten des Ministeriums
verfassen und diesen unterzeichnen. Solch eine wiederkehrende und institutionell verankerte
Controlling- und Evaluationspflicht kann die Verantwortlichkeit eines Ministeriums fir das ei-
gene Handeln erhohen.

Daruber hinaus wurden im Vereinigten Koénigreich diverse Strukturen geschaffen, welche un-
abhéangige Evaluationen und die einhergehende Evaluationskultur fordern. Somit wurde im
Jahr 2020 eine , Evaluation Task Force” etabliert, welche direkt dem Cabinet Office (vgl. Bun-
deskanzleramt) unterstellt ist. Diese Einheit erarbeitet eine unabhadngige Evaluationsstrategie
aller staatlichen Aktivitaten, besitzt weitreichenden Zugang zu Daten und Informationen und
erhalt die notwendige politische Unterstiitzung. Hierbei ist vor allem auch auf eigens erstellte
methodische Grundsatze zu verweisen. In dem allgemein 6ffentlichen Dokument ,,Magenta
Book” werden z. B. die Grundsatze unabhangiger Evaluation definiert und auf die Bedirfnisse
von Evaluationen im Vereinigten Konigreich zugeschnitten.

Schlielilich ist auf die institutionalisierten Evaluationen in den Niederlanden hinzuweisen. Hier
sind alle Ministerien verpflichtet, eine konkrete Evaluationsagenda aufzubauen und zu pfle-
gen, welche auf der haufigen Durchflihrung von Evaluationen unter Einbezug von externen
Expert:innen beruht. Eine Website, welche die Evaluationsberichte aller Ministerien biindelt,
sorgt flir eine offentliche Evaluationskultur.

Es gibt auch in Deutschland eine Reihe unabhangiger Institutionen, welche im breiteren Sinne
mit der Evaluation oder einem Controlling der staatlichen Aktivitaten beauftragt sind. Dazu
gehoren der Bundesrechnungshof (BRH) und die Gesellschaft fiir Evaluation e. V. Besonders
hervorzuheben ist das Deutsche Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit (DE-
val), welches im Auftrag des Bundeministeriums fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Ent-
wicklung (BMZ) deren Evaluationsstrategie vorantreibt. Hinzu kommen die gesetzlichen Pflich-
ten nach § 7 BHO, insbesondere in Bezug auf die Erfolgskontrolle und Wirtschaftlichkeitspri-
fung.
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8.4.6 Evaluationskultur: Ex-ante-Analysen, Spending Reviews, und Uber-
geordnete zwoH-Einheiten

Bei der vorherigen Diskussion der fiir die zwoH wichtigen Umfeldbedingungen wurden insbe-
sondere Evaluationssystem und -kultur angesprochen (vgl. Abschnitt 5.8). Wahrend die vor-
herigen Beispiele auf konkrete Controlling- und Evaluationsmethoden abzielen, sollen an die-
ser Stelle weitere Beispiele zur Forderung einer allgemeinen Evaluationskultur beleuchtet
werden.

Zunachst dient Kanada als Beispiel fir umfangreiche Ex-ante-Analysen geplanter Vorhaben.
Die meisten Ausgabenprogramme werden beschlossen, bevor deren gesamte Wirkung abseh-
bar oder Uberprifbar ist. In Kanada werden deshalb PolitikmaBnahmen vorab anhand einer
eigenen Methodik evaluiert. Ein besonderes Augenmerk wird dabei auf die erwarteten Aus-
wirkungen auf verschiedene Bevolkerungsgruppen gelegt. Die erwarteten Effekte werden
nach Alter, Geschlecht, Einkommen oder Lebensbereich (Wohlstand, Gesundheit, Umwelt,
Gesellschaft, gute Regierungsfiihrung) differenziert und anhand einer einfachen Punkteskala
bewertet. Ein einfach zuganglicher Bericht tiber diese Ex-ante-Evaluation wird aulRerdem mit
jeder Beschreibung des geplanten Ausgabenprogramms verlinkt.

Als weiteres Beispiel fir eine lebendige Evaluationskultur dienen haufige und umfangreiche
programmatische Spending Reviews. Viele Lander (darunter auch Deutschland) flihren solche
Spending Reviews durch, jedoch mit unterschiedlichen Akzenten. Ein Beispiel liefert Oster-
reich, wo umfangreiche Spending Reviews (teils mehrere pro Jahr) zu klar definierten Politik-
zielen mit quantitativen Zielmarken und deren Erreichung verkniipft werden. Im Vereinigten
Konigreich hingegen werden allgemeine (nicht politikfeldbezogene) Spending Reviews ge-
nutzt, um zukinftige Wirkungsziele festzulegen.

Diese Beispiele von wiederkehrenden und institutionalisierten Ex-ante- und Ex-post-Evaluati-
onen verdeutlichen die Wichtigkeit, politische Vorhaben einer stetigen Kontrolle zu unterwer-
fen. Darlber hinaus kann ein zielfihrendes zwoH-System nur innerhalb eines Systems mit ei-
ner allgemein hohen Evaluationskultur die komplette Wirkung entfalten.

Ein letztes Beispiel fur eine gelungene Integration der zwoH in das allgemeine politische Sys-
tem ist durch die Wirkungscontrollingstelle des Bundes in Osterreich gegeben. Diese unab-
hangige politische Einheit ist fiir alle Belange rund um die Wirkungsindikatorik zustandig. Dazu
gehoren die Uberwachung des Aufstellens der Indikatoren, die Beurteilung zur Zielerreichung
und das Aufarbeiten der Ergebnisse fiir das Parlament und die Offentlichkeit. Durch diese In-
stanz wird neben der praktischen Durchsetzung der zwoH-Aktivitdten die allgemeine Evalua-
tionskultur erheblich gefoérdert.

Die Wichtigkeit von Evaluationen ist auch im deutschen Verwaltungskontext keine Neuigkeit
und wird durch zahlreiche Initiativen gestarkt. Besonders nennenswert sind die Beschliisse
des Staatssekretarsausschusses von 2013 und 2019, die Subventionspolitischen Leitlinien so-
wie die Arbeitshilfe des Bundeskanzleramts und Destatis zur Evaluierung von Regelungen der
Bundesregierung 2022. Weitere Empfehlungen hinsichtlich der deutschen Evaluationspraxis
werden in den nachfolgenden Abschnitten besprochen.
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8.4.7 Regelmalige interne Revisionen des zwoH-Systems: Hamburg

Wie bereits in Kapitel 5 erlautert, kommt es bei der Umsetzung eines zwoH-Systems sowohl
auf die ganzheitliche Betrachtung als auch auf eine kritische Wiirdigung der eingesetzten Res-
sourcen an. Hierbei ist vor allem auf die kontinuierliche Anpassung und die graduellen Verbes-
serungen eines gegebenen Systems hinzuweisen. In Hamburg wurde beispielsweise vor kur-
zem das eingesetzte zwoH-System an sich evaluiert und einer kritischen Wirdigung unterzo-
gen. In einer sehr transparenten Selbsteinschatzung stellen die Autor:innen des Berichts fest,
dass Hamburg noch erheblichen Verbesserungsbedarf hin zu einem stichhaltigen zwoH-Sys-
tem hat. Insbesondere bescheinigen sie Hamburgs Indikatoren zwar eine Messung des Out-
puts (z. B. wie viele Kinder in Ganztagsschulen), nicht aber eine stichhaltige Messung von Out-
comes (z. B. Beispiel Bildungserfolg). Trotzdem verfligt Hamburg aus Sicht dieses Berichts tber
das mitunter am weitesten fortgeschrittene zwoH-System innerhalb Deutschlands, mit vielen
erfolgversprechenden Ansatzen in der Etablierung von Indikatoren. Eine solche kritische Wiir-
digung und interne Revision entfaltet die Moglichkeit, ein gegebenes zwoH-System kontinu-
ierlich zu verbessern und immer an neue institutionelle und politische Gegebenheiten anzu-
passen und untermauert die Sicht, dass die Etablierung eines zwoH-Systems ein gradueller
politischer Prozess ist.

Die Ziel- und Wirkungsorientierung wurde in Deutschland seit den 2010er-Jahren in einer
Reihe von kontinuierlichen Reformschritten gestarkt. Dazu gehoren die Einflihrung des Top-
Down-Verfahrens, die Erarbeitung der Spending Reviews, die Einfihrung von relevanten Vor-
worten in den Einzelplanen sowie ein politischer Grundkonsens, veranschaulicht durch die
Nennung unterschiedlicher Aspekte der zwoH in den letzten drei Koalitionsvertragen. Diese
Reformschritte verdeutlichen den graduellen Prozess der Einflihrung einer Ziel- und Wirkungs-
orientierung und bieten auBerdem viele Anknipfungspunkte fir die nachfolgenden Hand-
lungsempfehlungen.
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Vor dem Hintergrund der vorangegangenen Abschnitte kann resiimiert werden, dass eine
zwoH als Verknipfung von Ressourcen-, Leistungs- und Wirkungsperspektiven definiert wird
(Polzer 2018). Im Rahmen der Haushaltsgrenzen werden dabei Mittel auf die politischen Ziele
ausgerichtet und der Beitrag dieses Ressourceneinsatzes zur Zielerreichung tber vorher defi-
nierte Indikatoren gemessen und evaluiert. Die Einsichten aus diesen Wirkungsanalysen flie-
Ren wiederum in die Anpassungen der Programme und kiinftige Haushaltsentscheidungen
ein. Auf einer strategischen Ebene wird somit eine evidenzbasierte Form der Haushaltspla-
nung eingefiihrt (Holtkamp 2019).

Im Haushaltsdokument werden Héhe und Zweck von Ausgaben bereits sehr deutlich doku-
mentiert. Jedoch mangelt es an der Uberpriifung der Zielerreichung, die durch die jeweiligen
Ausgaben bewirkt wurde.

Die Bundesregierung hat sich mit ihrer Zielformulierung im Koalitionsvertrag (vgl. Funote 2
in der Einleitung) zum Ziel gesetzt, hier nachhaltige Veranderungen herbeizufiihren.

Auffallig ist, dass der Fokus des den Formulierungen im Koalitionsvertrag zugrunde gelegten
zwoH-Begriffs eine Begrenzung auf Forderprogramme vorsieht. Warum gesetzliche Pflichtauf-
gaben sowie Personal- und Verwaltungsausgaben als eminente 6ffentliche Finanzposten keine
Berlicksichtigung finden sollen, erklart sich nur vor dem Hintergrund, dass der Fokus auf For-
derprogramme und -vorhaben eine Prioritdatensetzung fir die weitere zwoH-Entwicklung aus-
driickt, ohne auf Dauer eine noch umfassendere Anwendung ausschlieen zu wollen. Fir eine
gelungene zwoH ist das gesamte Haushaltssystem mit all seinen Mitteln zu betrachten. Eine
Ausweitung der ziel- und wirkungsorientierten Betrachtung auf alle 6ffentlichen Finanzberei-
che sollte daher zumindest langfristig ein Ziel sein, auch wenn sich die nachsten Reform-
schritte moglicherweise zunachst auf Foérderprogramme und -vorhaben konzentrieren.

Die folgende Status-quo-Analyse zeigt vor diesem Hintergrund auf, wo Deutschland in seinen
Bemuhungen zur Einflihrung einer zwoH steht und wo es ,,Gaps”“, oder Liicken, in der Imple-
mentierung eines zwoH-Systems gibt.
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9.1 ZwoH aktuell im Bundeshaushalt

Im Hinblick auf eine direkte Verankerung von zwoH-Ansdtzen im Bundeshaushalt wird zu-
nachst geprift, welche rechtlichen Voraussetzungen bereits existieren. Erganzend dazu wer-
den die Spending Reviews untersucht, die explizit die Ziel- und Wirkungsorientierung des Bun-
deshaushalts steigern sollen. Den Abschluss bildet die Bewertung der geplanten MaRnahmen
zum ,,Signaling” und , Tagging”, die zur Umsetzung einer zwoH in Deutschland aktuell erarbei-
tet werden.

9.1.1 Rechtlicher Rahmen

Auch wenn die Grundidee der zwoH Uber das traditionelle Verstandnis von Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit hinausgeht, werden diese beiden in § 7 Bundeshaushaltsordnung (BHO) und
§ 6 Gesetz (iber die Grundsatze des Haushaltsrechts des Bundes und der Lander (HGrG) fest-
geschriebenen Prinzipien die weitere Entwicklung einer zwoH in Deutschland nachhaltig pra-
gen.

§ 7 BHO sollte vor diesem Hintergrund als die zentrale Norm einer aktuellen und kiinftigen
zwoH in Deutschland bewertet werden.

Ein genauer Blick in die Entwicklung dieses prominenten Paragrafen der BHO zeigt, dass die
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit im gesamten bundesdeutschen Haushalts-
zyklus eine lange Tradition haben. Seit der Haushaltsreform von 1969 geniefRen sie Verfas-
sungsrang in Art. 114 Abs. 2 Satz 1 GG (Bundesministerium der Finanzen 2019; Lewinski &
Burbat 2013). Eine noch hohere rechtliche Verankerung beider Grundsatze ist damit im recht-
lichen Sinne nicht moglich. Dies unterstreicht die zentrale Bedeutung beider Grundsatze fir
das Haushaltshandeln des Bundes. Gemeinhin gilt insbesondere die Wirtschaftlichkeit als Leit-
prinzip des gesamten Haushaltsrechts (Lewinski & Burbat 2013; Mandelartz 2008). Insofern
ist sie auch fester Bestandteil der Verfahrenshinweise fiir die Aufstellung des Bundeshaushalts
(Bundesministerium der Finanzen 2011).

Ein wesentliches Instrument, die Umsetzung des Grundsatzes der Wirtschaftlichkeit zu gestal-
ten, besteht in der Durchfiihrungsverpflichtung fir Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (WU).
Eine WU trifft die erforderlichen Uberlegungen zur Durchfiihrung einer finanzwirksamen MaR-
nahme und versucht dabei, Transparenz iber alle vorhandenen Entscheidungsmaéglichkeiten,
den Entscheidungsumfang, die finanziellen Auswirkungen der Entscheidung und die Abhan-
gigkeiten des Entscheidungsvorschlages von Annahmen und Rahmenbedingungen zu geben.
Eine Wirtschaftlichkeitsuntersuchung ist sowohl bei der Planung neuer MalRnahmen erforder-
lich (ex-ante in der Planungsphase) als auch wahrend der Abwicklung (durante: im Rahmen
einer begleitenden Erfolgskontrolle) und nach Abschluss von MaRnahmen (ex-post: im Rah-
men einer abschlieBenden Erfolgskontrolle) (Bundesministerium der Finanzen 2015, 2011;
Leibinger and Blau 2021) durchzufiihren. Einige Ministerien verwenden Muster-Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen, um den Prozess der WU zu standardisieren (Bundesministerium fir
Digitales und Verkehr 2013).
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Die jeweiligen Erfolgskontrollen werden dabei in VV Nr. 2.2 zu § 7 BHO nochmals unterschie-
den. Von einer Zielerreichungskontrolle wird gesprochen, wenn untersucht wird, ob und in
welchem AusmalR (Zielerreichungsgrad) die angestrebten Ziele erreicht worden sind. Die Wir-
kungskontrolle hingegen untersucht, ob die MaRnahme geeignet und ursachlich fir die Ziel-
erreichung war. Ob eine Mallnahme wirtschaftlich war, leitet sich aus den Ergebnissen der
beiden zuvor genannten Kontrollformen ab und wird im Rahmen der Wirtschaftlichkeitskon-
trolle (nicht -untersuchung) festgestellt. Damit die Erfolgskontrollen aber (iberhaupt erst aus-
sagekraftig durchgefiihrt werden kénnen, sind, soweit die formulierten politischen Ziele nicht
bereits selbst messbar sind, von den Zielen Indikatoren abzuleiten und festzulegen. Diese In-
dikatoren werden als zwingend erforderlich betrachtet, um eine MaBBnahme zu bewerten. Alle
Formen der Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sind grundsatzlich von der Organisationsein-
heit durchzufiihren, die mit der MaBnahme befasst ist (Bundesministerium der Finanzen 2015,
2011). Die folgende Darstellung aus der entsprechenden Arbeitsanweisung des BMF zur WU
gibt dazu einen schematischen Uberblick (vgl. Abbildung 7).

Wirtschaftlichkeitsuntersuchung
Planung
Aufreigen Wirtschaftlich-
Analyse Ziel- und Prifung ettsherechnung
der Aus- efi- d. Hand- ds. st Hilfe
gangslage tion lungsal- tnathematischer
ternativen Verfahren
Bericksich- \ \ Senstivi-
igung der tatsana- Ergebrus/ '\ Festlegung d.
Risiken/ lysef Entschei- Kriterien £
Ristkover- Szena- dungs- die Erfolgs-
tedung rioanalyse / /worschlag Lontrolle
Erfoleskontrolle
Zielerreich- Wirkungs- Wirtschaft-
ungskon- kontrolle lichkeits-
trolle kontrolle

Abbildung 7 : Schematische Darstellung des Ablaufs einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung

Quelle: (Bundesministerium der Finanzen 2011).
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Damit findet sich in Deutschland mit § 7 BHO und dessen weiterer Konkretisierung in den Ver-
waltungsvorschriften ein ausdifferenziertes Geflecht rechtlicher Regelungen und deren Aus-
legung, das bereits wesentliche Elemente fiir die erfolgreiche Etablierung einer zwoH in
Deutschland enthadlt. Der Norm kénnen grundsatzlich folgende zentrale Aspekte entnommen
werden:

Die Pflicht, bei allen finanzwirksamen MaRnahmen, so auch bei Forderprogrammen,
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen in Form verschiedener Kontrollen durchzufihren,
die dem Sinn nach mit Ex-ante- und Ex-post-Evaluationen zu vergleichen sind, die fir
eine zwoH als wesentlich gelten.

Die Pflicht, dabei aussagekraftige und messbare Indikatoren zu verwenden, wie sie fiir
eine zwoH von zentraler Bedeutung sind.

Die Pflicht, Programme anhand der Ergebnisse zu verandern oder zu beenden.

Dies bestatigen auch die Ergebnisse der Interviews. Hier kam man einhellig zu der Einschat-
zung, dass § 7 BHO und dessen weitere Konkretisierung in den entsprechenden Verwaltungs-
vorschriften alle rechtlichen Voraussetzungen verbindlich definiert, die zur Vertiefung einer
zwoH in Deutschland nétig sind. Trotz dieser Einschdtzung ging ein GroRteil der Interviewten
allerdings davon aus, dass im Bundeshaushalt aktuell kaum bewadhrte Aspekte zur Messung
einer Ziel- und Wirkungsorientierung existieren.

Das mag wie ein verbliffender Widerspruch erscheinen, doch kann daraus ein zentraler
Schluss abgeleitet werden. Es ist aktuell keine Frage, was gemald der aktuellen Normenlage zu
tun ist, um Wirkung zu messen, sondern vielmehr, wie die rechtlich vorhandenen Regularien
der Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen und Erfolgskontrollen richtig eingesetzt werden kon-
nen (Vertiefung in Abschnitt 9.8).

Es gibt Fachressorts, die die Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen tatsachlich als blofRe Formalie
betrachten, um den Anspriichen des § 7 BHO zu genligen. Andere Ministerien hingegen haben
beispielsweise ein Ampelsystem zur Beurteilung von Férderprogrammen eingefiihrt. Fachre-
ferate und Verwaltungsfiihrung entscheiden unter Einbindung von bestehenden Controlling-
Referaten innerhalb dieses Systems indikatorbasiert tber ziel- und wirkungsorientierten Er-
folg oder Misserfolg von Forderprogrammen. Wiederum andere Ressorts sind in der Definition
und Anwendung von Indikatoren sehr weit und erreichen einen hohen Betrachtungsgrad von
entsprechenden Wirksamkeiten. In der Anwendung des § 7 BHO bestehen daher aktuell noch
erhebliche Unterschiede. Kiinftige Bemiihungen, die zwoH in Deutschland zu starken, sollen
nach Angaben der Interviews daher eine gewisse Harmonisierung und Standardisierung der
Verfahren fordern.

Dabei konnte der Beauftragte fiir den Haushalt (BfdH) eine entscheidende Rolle spielen. Nach
§ 9 Abs. 1 BHO muss grundsatzlich in allen Dienststellen, die Einnahmen und Ausgaben be-
wirtschaften, ein Beauftragter flr den Haushalt bestellt werden. Zu den Aufgaben des BfdH
zahlen nach § 9 Abs. 2 BHO und VV Nr. 2 zu § 9 BHO die Aufstellung der Unterlagen fir die
Finanzplanung und der Unterlagen fir den Entwurf des Haushaltsplans sowie die Ausflihrung
des Haushaltsplans. Dabei sollen nicht nur die haushaltswirtschaftlichen Interessen der jewei-
ligen Dienststelle des BfdH berticksichtigt, sondern auch die Gesamtbelange des Bundeshaus-
halts zur Geltung gebracht werden (VV Nr. 5.1 zu § 9 BHO).
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Beziglich der Finanzplanung hat der BfdH bereits an der Aufgabenplanung mitzuwirken. Au-
Rerdem hat er dafiir zu sorgen, dass die Beitrage zu den Unterlagen fiir die Finanzplanung und
den Entwurf des Haushaltsplans (Voranschlage) nach Form und Inhalt richtig aufgestellt und
rechtzeitig vorgelegt werden (VV Nr. 2.1, 2.2 zu § 9 BHO). Insbesondere soll er dabei laut Gropl
BHO/ Gropl BHO § 9 Rn. 12-13. sicherstellen, dass die Einnahmen, Ausgaben und Verpflich-
tungsermachtigungen moglichst realitdtsnah prognostiziert und die Grundséatze der Notwen-
digkeit (§ 6 BHO) sowie der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit (§ 7 Abs. 1 BHO) bei der Auf-
stellung berticksichtigt werden. Folglich hangt die Verlasslichkeit des Haushaltsplans unmittel-
bar von den fachlichen Einschatzungen des BfdH ab (Gropl 2019). Dies wird auch bei den zu-
nehmenden MaRRnahmen zur Starkung einer zwoH relevant sein.

Weitere Aufgaben des BfdH sind in VV Nr. 3.3 zu § 9 BHO geregelt. GemaR VV Nr.3.3.1zu §9
BHO muss der BfdH die Einhaltung der fiir die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung geltenden
Vorschriften und Grundsatze bei der Bewirtschaftung von Einnahmen, Ausgaben und Ver-
pflichtungsermachtigungen sowie der Planstellen und anderen Stellen Gberwachen. Insbeson-
dere muss der BfdH darauf achten, dass der Grundsatz der Wirtschaftlichkeit beachtet wird.
Beim Jahresabschluss hat der BfdH gemaR VV Nr. 3.3.5 zu § 9 BHO festzustellen, in welcher
Hohe Ubertragbare Ausgaben des Haushaltsplans nicht geleistet worden sind, um zu entschei-
den, ob und in welcher Hohe Ausgabereste gebildet werden sollen. Zudem hat er die Unterla-
gen zur Haushalts- und Vermoégensrechnung aufzustellen und die Prifungsmitteilungen des
Bundesrechnungshofs zu erledigen oder an der Erledigung mitzuwirken.

Im Ubrigen ergibt sich aus § 9 Abs. 2 BHO die Verpflichtung, den BfdH bei allen Vorhaben von
finanzieller Bedeutung zu beteiligen. Unter dem Begriff Beteiligung i. S. d. § 9 Abs. 2 BHO ver-
steht man laut Gropl BHO/ Gropl BHO § 9 Rn. 20 die bloRe Benachrichtigung mit der Gelegen-
heit zur Anhorung (sog. Benehmen), welche grundsatzlich bei allen Vorgangen, die unmittel-
bare oder mittelbare Auswirkungen auf Einnahmen oder Ausgaben haben kénnten, erforder-
lich ist. Durch die weite Auslegung des Begriffs wiirde allerdings nahezu jedem Verwaltungs-
handeln finanzielle Relevanz zukommen, sodass die vorherrschende Rechtsmeinung vertritt,
§ 9 Abs. 2 dahingehend zu reduzieren, dass der BfdH lediglich bei allen wesentlichen MalRnah-
men mit Finanzrelevanz zu beteiligen ist (Gropl 2019). Insbesondere Fordervorhaben und -
programme, die finanziell umfangreich oder von besonderer aktueller politischer und gesell-
schaftlicher Bedeutung sind, diirften diese Relevanz besitzen. Unabhangig davon ist der BfdH
jederzeit zu einer freiwilligen Beteiligung berechtigt und darf von seinem, sich aus der Beteili-
gungspflicht ergebendem Recht, Auskunft zu verlangen (vgl. VV Nr. 5.2 zu § 9 BHO), Gebrauch
machen (Grépl 2019). Uberdies berechtigt VV Nr. 5.4 zu § 9 BHO den BfdH zur Erhebung eines
Widerspruchs gegen die Ausfiihrung des Haushaltsplans sowie gegen andere MaBnahmen von
finanzieller Bedeutung.

Damit sind dem BfdH bereits heute weitreichende Befugnisse liberantwortet, die mafRgeblich
zum Gelingen einer zwoH beitragen kdonnen. Der BfdH ist an allen wesentlichen Vorgéangen
und Entscheidungen im Hinblick auf finanzwirksame MaBnahmen beteiligt und nimmt eine
zentrale und verantwortungsvolle Stellung im Rahmen des Haushaltshandelns seiner Behorde
ein. In dieser Funktion sollte er auf Basis der aktuellen Rechtslage auch zur weiteren Etablie-
rung einer zwoH einen zentralen Beitrag leisten.

In den meisten obersten und oberen Bundesbehérden kdnnen diese Funktionen nicht durch
eine Einzelperson als Amtswalter:in wahrgenommen werden. Hier wird regelmalig von dem
Recht Gebrauch gemacht, dass, wenn es der Geschaftsumfang erfordert, dem BfdH ein(e)
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Haushaltsabteilung, -unterabteilung, -gruppe oder -referat zur Aufgabenerledigung unterstellt
wird (vgl. VV Nr. 1.1 zu § 9 BHO). Die angegliederten Organisationseinheiten erfiillen sodann
die entsprechenden Pflichten des BfdH fiir das ihnen zugewiesene Sachgebiet in eigener Ver-
antwortung. Vor diesem Hintergrund haben einige Bundesministerien bereits Controlling-Re-
ferate eingefiihrt, die explizit flr ein Fordercontrolling zustandig sind. Diese Referate sind ent-
scheidende Treiber fiir die Fortentwicklung der zwoH, in dem sie mafigeblich zu Qualitat indi-
katorbasierter Evaluationen beitragen (vgl. Abschnitt 9.8).

Neben den geschilderten wesentlichen rechtlichen Rahmenbedingungen zu Wirtschaftlich-
keits- und Erfolgskontrollen und zum BfdH existieren mit den Subventionspolitischen Leitlinien
der Bundesregierung und den Beschliissen zu Verfahrens- und Methodenfragen im Bereich
Besserer Rechtsetzung und Blrokratieabbau weitere Regierungsdokumente (Bundeskanzler-
amt 2021a), die eine zwoH in Deutschland beférdern konnen. Der Schwerpunkt dieser Doku-
mente liegt malRgeblich im Bereich der addquaten Durchfiihrung von Evaluationen (vgl. Ab-
schnitt 9.8).

9.1.2 Spending Reviews

Seit 2012 hat sich der Bundeshaushalt in ersten graduellen Schritten von der bisherigen Input-
orientierung losgeldst und in Richtung von mehr Ziel- und Wirkungsorientierung bewegt. Ein
wichtiger Bestandteil dabei war die Einfihrung des Top-Down-Verfahrens, welches dem BMF
mehr Kontrolle Gber die Verteilung der finanziellen Mittel gibt, wahrend die Ministerien an
Schichtungsfreiheiten gewannen. Dies ist eine effektive MalRnahme, da die Ministerien das
Fachwissen und die Informationen haben, wo und in welcher Hohe Férdermittel bendtigt wer-
den (Bundesministerium der Finanzen 2017). Diese hohere Flexibilitat allein fiihrt noch nicht
zur Ziel- und Wirkungsorientierung, sie ist aber eine der Grundvoraussetzungen dafiir, dass
sich neue Anreize zur zwoH entfalten kdnnen.

Zusammen mit den Vorschriften zur Wirtschaftlichkeit und den Subventionspolitischen Leitli-
nien gehoren die Spending Reviews zu den im aktuellen Koalitionsvertrag verabredeten Ele-
menten zur Starkung der zwoH (Koalitionsvertrag 2021). Seit 2015 werden Spending Reviews
im Sinne von themenbezogenen Haushaltsanalysen genutzt, um das Top-Down-Verfahren der
Haushaltsaufstellung der Regierung zu vervollstiandigen. In diesem Kontext verfolgen Spen-
ding Reviews den Zweck, Antworten auf Fragen zu finden, welche Ziele bestimmte Ausgaben
verfolgen, ob diese Ziele erreicht werden und ob dies auf eine wirtschaftliche Weise erfolgt
(Zielsetzung, Effektivitat und Effizienz) (Bundesministerium der Finanzen 2023a).
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Spending Reviews erfolgen in Zyklen, die bis zu einem Jahr andauern. Der Ablauf wird in Ab-
bildung 8 dargestellt.

ABLAUF EINER SPENDING REVIEW

Kabinettsbeschluss Kabinettsbeschluss zur Umsetzung und
‘zum Spending Veroffentlichung des Abschlussberichts
Review-Thema mit entsprechender Durchfiihrung

1. Sitzung des 2. Sitzung des 3. Sitzung des
Lenkungsausschusses: Einsetzen Lenkungsausschusses: Erorterung Lenkungsausschusses: Beratung

der Arbeitsgruppe und des Zwischenberichts und ggf. des Abschlussberichts und
Festlegung des Arbeitsauftrags Konkretisierung des Arbeitsauftrags Beschluss der Empfehlungen

Arbeitsgruppensitzungen Arbeitsgruppensitzungen
© Bundesministerium der Finanzen

Abbildung 8: Ablauf einer Spending Review
Quelle: (Bundesministerium der Finanzen 2023a)

Die Themen werden durch das Bundeskabinett beschlossen, wahrend der Prozess durch einen
entsprechenden Lenkungsausschuss gesteuert wird. Dieser bestimmt eine Arbeitsgruppe
(AG), bestehend aus Vertreter:innen des BMF und der von der Spending Review betroffenen
Fachministerien. Ferner legt er die Grundsatze und die Dauer des Verfahrens zur Erstellung
von Arbeitsauftragen fest. Die entsprechenden Ergebnisse miinden in einem gemeinsamen
Beschluss und Abschlussbericht, der nach Billigung des Bundeskabinetts veroffentlicht wird.
Im besten Fall schlieRt sich daran eine Umsetzung der Empfehlungen durch die jeweiligen Ad-
ressaten an (Bundesministerium der Finanzen 2023c).

Seit 2015 wurden insgesamt zehn Spending Reviews durchgefiihrt. Dabei sind beispielsweise
Themen wie Personalhaushalt, Klima/Energie und Wohnungswesen oder Forderungsmanage-
ment behandelt worden. Zuletzt wurde eine Spending Review Uber die Verknilipfung von
Nachhaltigkeitszielen mit dem Bundeshaushalt abgeschlossen. Der aktuelle Zyklus fir
2023/2024 behandelt das Thema Verbesserung der Ziel- und Wirkungsorientierung mit einem
Schwerpunkt Nachhaltigkeit im Bundeshaushalt (Bundesministerium der Finanzen 2023c).

Das Instrument der Spending Reviews wird in den durchgefiihrten Interviews im Hinblick auf
eine Verbesserung der Ziel- und Wirkungsorientierung des Bundeshaushalts kontrovers be-
wertet.

Relativ unstrittig ist, dass die Ergebnisse der vergangenen zehn Spending Reviews detaillierte
Informationen zu ausgewadhlten, haushaltsrelevanten Politikfeldern liefern konnten und dar-
aus Handlungsempfehlungen resultierten, die die jeweiligen Ergebnisse bericksichtigten.
Auch gelten die Spending Reviews als Folge der Einflihrung des Top-down-Verfahrens als
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insofern etabliert, als sie Erkenntnisse Gber die Mittelbewirtschaftung im Bundeshaushalt ge-
winnen konnen, die im Rahmen der mit der Schichtungsfreiheit einhergehenden Budgetho-
heit der Ressorts sonst nicht in der Detaillierung abgebildet hatten werden kénnen. Auch zeigt
sich, dass die Spending Reviews erste Auswirkungen auf das Haushaltshandeln zeigen. The-
men wie ,Fordereffizienz” und , Zielfestlegung” riicken seit Einflihrung der Spending Reviews
vermehrt in den Fokus neuer Férdervorhaben. Das Institut flr den 6ffentlichen Sektor berich-
tete zudem in der Art Uber die Ergebnisse der ersten beiden Spending Reviews , kombinierter
Verkehr“ und ,,MobiPro-EU“ von 2015/2016, dass im Ergebnis erfolgreich Empfehlungen an
das Kabinett beziiglich des Haushaltsplans ausgesprochen worden sind. Daraufhin wurde das
Programm ,,MobiPro-EU eingestellt und fiir den kombinierten Verkehr wurden Umschichtun-
gen innerhalb des Projektes veranlasst (Institut fir den 6ffentlichen Sektor e.V. 2015).

Das BMF hat zudem bei dem sogenannten Follow-up-Prozess Handlungsbedarf erkannt. Ab
dem Jahr 2021 fand eine Review der Reviews statt und seitdem wurde der Prozess weiterent-
wickelt. So werden fiir die Handlungsempfehlungen des Abschlussberichtes Verantwortlich-
keiten und Termine festgelegt. In regelmaRigen Follow-up-Prozessen werden die verabrede-
ten, zu erreichenden Ergebnisse nachgehalten und regelmaRig der Stand bei den Ressorts
durch das BMF abgefragt. Der Follow-up-Prozess folgt dabei dem ,Comply or Explain“-Prinzip.

Aus den Interviews geht jedoch auch hervor, dass der praktische Nutzen der bisherigen Spen-
ding Reviews (iberschaubar war. Zwar konnten jeweils fundierte und interessante Handlungs-
empfehlungen formuliert werden, doch mangelte es an deren forcierter Umsetzung. Selbst
wenn es zu vereinzelten Umsetzungen von MalRnahmen gekommen sein sollte, erfolgte da-
nach keine Berichterstattung mehr, ob die in den Spending Reviews unterstellte Wirkung so-
dann Giberhaupt erzielt werden konnte.

Insgesamt, so lasst sich aus den Interviews schlussfolgern, sind die Spending Reviews in ihrer
aktuellen Form zwar ein etabliertes und geschatztes Informationsformat, aber noch kein In-
strument, das eine zwoH nachhaltig unterstiitzen wird. Dazu greifen die Spending Reviews zu
kurz, da sie aktuell nur punktuell angelegt sind und keine messbare Ziel- und Wirkungsorien-
tierung bzw. Outcome- / Input-Messung stattfindet. Aus derart punktuellen Gutachten konn-
ten bisher kaum wirksame und dauerhafte Impulse fir starkere ziel- und wirkungsorientierte
haushaltspolitische Entscheidungen erwachsen. Als erste Ausnahme wird vor diesem Hinter-
grund allerdings die letzte Spending Review zur Verknilipfung von Nachhaltigkeitszielen mit
dem Bundeshaushalt bewertet. Deren Empfehlungen sollen im Kontext der aktuellen Spen-
ding Review zur Verbesserung der Ziel- und Wirkungsorientierung mit einem Schwerpunkt
Nachhaltigkeit zur Pilotreife im Bundeshaushalt gebracht werden (ndher in Abschnitt 9.1.3).

Kritisiert wird der Aufwand der Erarbeitung von Spending Reviews. Damit ldsst sich auch die
eher zogerliche Motivation der Ressorts erkldaren, an den Spending Reviews mitzuwirken. In
vereinzelten Interviews ist daher sogar die Abschaffung der Spending Reviews gefordert wor-
den.
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9.1.3 Signaling, Tagging und Analysing

Am 14. Dezember 2022 hat das Bundeskabinett den Abschlussbericht der 10. Spending Review
zum Thema ,Verknlipfung von Nachhaltigkeitszielen mit dem Bundeshaushalt” und die darin
enthaltenen Handlungsempfehlungen zur Kenntnis genommen (Bundesministerium der Fi-
nanzen 2022d). Diese sehen ein ,Signaling”, ,, Tagging” sowie ,Analysing” von Nachhaltigkeits-
zielen im Bundeshaushalt vor.

Hintergrund dieser Vorhaben ist die Agenda 2030 der Vereinten Nationen, die 17 Nachhaltig-
keitsziele (Sustainable Development Goals — SDGs) fiir eine sozial, wirtschaftlich und 6kolo-
gisch nachhaltige Entwicklung gesetzt hat. Mit der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (DNS)
hat sich Deutschland eine nationale Strategie zur Umsetzung der Agenda 2030 in Deutschland
gegeben. Die Einhaltung der DNS wird durch vielfdltige MaBnahmen der unterschiedlichen
Ressorts angestrebt, die zumeist Ausgaben bedingen und damit im Bundeshaushalt verankert
sind.

Beim ,Signaling” sollen bei der Aufstellung des Bundeshaushalts die Beziige zu den 17 SDGs
sowie der Deutschen Nachhaltigkeitsstrategie (DNS) klarer und systematischer in den Vorwor-
ten und Vorbemerkungen der Fachkapitel herausgestellt werden. In diesem Zusammenhang
wurden auch konkrete Anderungsvorschlige fiir die Haushaltstechnischen Richtlinien des
Bundes (HRB) erarbeitet (Bundesministerium der Finanzen 2022a). Um die Bezlige zu den in-
ternationalen und nationalen Nachhaltigkeitszielen fir die Umsetzung der Agenda 2030 sys-
tematisch zu identifizieren, kann, laut den Empfehlungen der 10. Spending Review, dabei die
elektronische Nachhaltigkeitspriifung (eNAP) der E-Gesetzgebung eine Hilfestellung leisten.

Die Erganzung um und die Herausstellung der Nachhaltigkeitsziele ermdglicht, dass der bereits
bestehende Zusammenhang zu den haushaltspolitischen Mallnahmen in kompakter Form im
Bundeshaushalt dargestellt werden kann. Dies steigert auch die Transparenz des Bundeshaus-
halts im Hinblick auf seinen Beitrag zur Umsetzung der SDGs. Eine weitere MalRnahme fir die
Transparenz bei der Verkniipfung mit den Nachhaltigkeitszielen stellt das Verfahren des , Tag-
ging“ dar. Das , Tagging” erfolgt auf der Ebene der 17 SDGs. Den SDGs werden die Titelausga-
ben des Bundeshaushalts zugeordnet, sofern sie zu mindestens einem der SDGs konkret bei-
tragen und als nachhaltig im Sinne der Agenda 2030 bzw. deren Umsetzung in der Deutschen
Nachhaltigkeitsstrategie (DNS) anzusehen sind.

Durch das ,, Tagging” soll kiinftig perspektivisch je Ressort oder auch zusammengefasst fiir den
gesamten Bundeshaushalt dargestellt werden kdnnen, wie viele Haushaltsmittel welchen
SDGs zuzurechnen sind. Konkret soll in den Einzelplanen des Bundeshaushalts ein , Tagging”
zu allen Titeln der Hauptgruppe 6 in den Kapiteln 01 bis 10 verpflichtend sein. Fakultativ kon-
nen zusatzlich ausgewahlte Titel der Hauptgruppen 5 und 8 der Kapitel 01 bis 10 getaggt wer-
den, die einen wesentlichen Beitrag zur Nachhaltigkeit leisten. Als buchbare Kategorien auf
Basis der Haushaltsdatenbank sollen zunachst nur die SDG-Oberziele, nicht jedoch die Unter-
ziele herangezogen werden. Die Entscheidung lber das ,Tagging” der Titel der Hauptgruppen
5 und 8 und die sachgerechte Auswahl der Nachhaltigkeitsziele liegt im Ermessen der jeweili-
gen Fachministerien.
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Grundsatzlich besteht die Moglichkeit, dass aufgrund der inhaltlichen Breite einzelner Mal3-
nahmen viele oder sogar alle SDGs betroffen sind. Wenn ein gegebenes Ausgabenprogramm
jedoch mehrere Ziele betrifft, missen diese Ziele prozentual gewichtet werden. Um dann
noch eine aussagekraftige Zuordnung vornehmen zu kdnnen, empfiehlt das BMF, die Titel-
ebene des Bundeshaushalts zu verlassen und auf die Ebene der einzelnen Vorhaben bzw. Mal3-
nahmen abzustellen, um erforderliche Konkretisierungen vorzunehmen. Die Entscheidung
dazu liegt ebenfalls in der Ressortverantwortung. Fir reprasentative Titel des Bundeshaus-
halts ist der Roll-out zum Haushaltsaufstellungsverfahren fiir den Bundeshaushalt 2025 im
Jahr 2024 vorgesehen.

Das hier geschilderte Verfahren greift konkrete Elemente einer zwoH auf. Haushaltspositionen
Uber die MaBnahmen eines ,Signaling” und , Tagging” zu sortieren, ermoglicht erste Erkennt-
nisse daruber, welche Haushaltsmittel welchem Gbergeordneten politischen Ziel dienen. Da-
mit kann kiinftig Gbersichtlich dargestellt werden, wie der Bundeshaushalt politische Schwer-
punkte finanziell untersetzt. Eine derartige Ubersicht kann als Fortschritt zur aktuellen Trans-
parenz des 6ffentlichen Haushalts gewertet werden und erfillt damit erste Anforderungen
einer zwoH, Uiber relevante Haushaltspositionen nachvollziehbar und leicht zuganglich zu be-
richten. Ebenso kann aus dem Verfahren im besten Fall geschlussfolgert werden, wie viele der
urspringlich veranschlagten Mittel innerhalb eines Haushaltsjahres tatsachlich fir ein politi-
sches Ziel ausgegeben worden sind. Dies eroffnet zumindest auf einer strategischen Ebene
Moglichkeiten der Umsteuerung in folgenden Haushaltsjahren.

Die voranschreitenden Planungen zum ,,Signaling” und , Tagging” sind auch in den Interviews
begriRt worden. Die Verknlipfung von Nachhaltigkeitszielen mit dem Bundeshaushalt ist erst-
mals ein konkreter strategischer Ansatz, der in Folge einer Spending Review merklich voran-
getrieben wird. Von dem Verfahren verspricht man sich eine zunehmende Systematisierung
des Haushalts. Informationsbedarfe den Bundeshaushalt betreffend konnen dadurch deutlich
leichter eingegrenzt und transparenter befriedigt werden. Die ressortlibergreifende Zusam-
menschau auf Teile des Haushalts, die auf die gleichen Ziele ausgerichtet sind, entspricht ei-
nem zentralen Grundgedanken der zwoH.

Auch der BRH befiirwortet das Vorhaben, insbesondere auch vor dem Hintergrund, dass eine
mit dem Verfahren gesteigerte Transparenz das parlamentarische Haushaltsrecht starken
wirde, weil das Parlament auf dieser Grundlage die Nachhaltigkeitspolitik der Regierung bes-
ser bewerten, kontrollieren und im Rahmen der Haushaltsberatungen mitgestalten kénnte
(Bundesrechnungshof 2023a). Diese hohere Flexibilitat allein fiihrt noch nicht zur Ziel- und
Wirkungsorientierung, sie ist aber eine der Grundvoraussetzungen dafiir, dass sich neue An-
reize zur zwoH entfalten kénnen.

Trotz dieser Beurteilung missen die Grenzen dieser Ansatze im Licht der Anforderungen an
aussichtsreiche zwoH-Indikatoren gemalt den SMART-Grundsatzen benannt werden (vgl. Ab-
schnitt 5.6). Diesen Grundsatzen zufolge sollte eine ziel- und wirkungsorientierte Steuerung,
besonders auf Outcome- und Impact-Indikatoren basieren, die in einem engen und méglichst
kausalen Zusammenhang zum konkreten Politikinstrument stehen und die im Erfolgsfall ohne
lange Wirkungsverzogerungen beeinflussbar sind. AuRerdem sollte die Indikatorentwicklung
Riickschliisse erlauben, ob die jeweiligen Politikinstrumente erfolgreich waren, indem sie
messbare Wirkungen erzielt haben. Die SDGs erfiillen diese Anforderungen noch nicht einmal
ansatzweise, weil sie zu aggregiert sind und kaum einen Hinweis auf die Wirksamkeit von ein-
zelnen Programmen liefern kénnen. Es ist somit schwer zu sehen, wo die Steuerungsrelevanz

76



Deloitte ZEW

der SDGs im Licht einer zwoH liegen kdnnte. Somit leisten sie zwar einen Beitrag, die Zuord-
nung von Mitteln auf Politikziele transparent zu machen. Diese Verbesserung fihrt aber nicht
aus einem Ansatz hinaus, bei dem die Giite der Politik letztlich lediglich liber den Mitteleinsatz
und -abfluss und damit aus einer Input-Perspektive bewertet wird. Ein (iberzeugender Schritt
zur Ziel- und Wirkungsorientierung wird somit weder mit dem ,,Signaling” noch dem , Tagging”
vollzogen. Auch ware fiir das , Tagging”, so wie es der BRH vorschlagt (Bundesrechnungshof
2023a), zu Uberlegen, nicht nur auf die SDGs abzustellen, sondern von vornherein weitere
Kriterien zu definieren, die die Gesamtheit der politischen Ziele und staatlichen Pflichtaufga-
ben abdecken.

Insofern stellt das Vorhaben des ,Signaling” und , Tagging” bisher nur eine erste Vorarbeit zur
weiteren Etablierung einer zwoH in Deutschland dar. Diese Vorarbeit ist keineswegs gering zu
schatzen, da die geplante Systematisierung des Bundeshaushalts wesentlich fir die folgenden
Schritte sein dirfte. Jedoch sollte das Verfahren zligig um Aspekte des geplanten ,, Analysing”
erganzt werden, um tatsachlich Aussagen Uber die Wirkung von MaBnahmen zu treffen.

Dazu sollte an zentraler Stelle in den Haushaltsdokumenten geklart werden, welche MaRRnah-
men das Erreichen der Nachhaltigkeitsziele wie beeinflussen und mit welchen messbaren In-
dikatoren dies unterlegt werden kann.

Das ,, Analysing”, welches ebenfalls im Abschlussbericht der 10. Spending Review vorgestellt
wurde, verfolgt die Frage, an welchen Stellen die begrenzten Haushaltsmittel des Bundes ihre
groRte Nachhaltigkeitswirkung entfalten. Des Weiteren wird anhand der Instrumente des
»Analysing“ erortert, wie die Verknlipfung von dem Bundeshaushalt mit Nachhaltigkeitszielen
fir die Messung der Effektivitat und Effizienz der Zielerreichung von haushaltsfinanzierten
Malnahmen genutzt werden kann. Laut der 10. Spending Review ist ein fundiertes Wissen
Uber die Wirkungen von Ausgaben unabdingbar, um Ausgabenentscheidungen zielgenau(er)
treffen zu kénnen. Die Limitationen und Herausforderungen, wie bspw. die methodischen
Komplexitaten in der Ermittlung kausaler Zusammenhange zwischen politischen MaRnahmen
bzw. Haushaltstiteln und bestimmten Nachhaltigkeitsindikatoren sowie die Abbildung kontra-
faktischer Situationen etc., werden im Abschlussbericht ndher durchleuchtet.

Das , Analysing” ist kein einziges, einheitliches Verfahren, dass die Messung von Effektivitat
und Effizienz der Zielerreichung ermoglicht. Stattdessen setzt es sich zusammen aus verschie-
denen Instrumenten:

Um kinftig eine bessere Berticksichtigung von Nachhaltigkeitszielen im Rahmen von
Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen sicherzustellen, hat die AG der 10. Spending Re-
view eine Prazisierung der bestehenden Regelungen in der , Arbeitsanleitung Einfiih-
rung in Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen” empfohlen.

Die AG der 10. Spending Review ist auch der Ansicht, dass die Fachministerien, auf-
grund der erhobenen Daten und entwickelten Methoden, in eine strategisch bessere
Position versetzt werden, Wirkungsberichte fir die Erreichung der von ihnen verfolg-
ten Nachhaltigkeitsziele zu erstellen. Umgekehrt konnen nach einem erfolgreichen
Roll-out Uber die Ressorts gezielt Ad-hoc-Berichte zu Querschnittsthemen der Nach-
haltigkeitsziele durch z. B. den Haushaltsauschuss des Deutschen Bundestages ange-
fordert werden.

Es wird eine Verknlpfung der Ergebnisse der Spending Review mit dem Prozess zur
Verbesserung der Ziel- und Wirkungsorientierung empfohlen.
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Die bereits bestehende Nachhaltigkeitspriifung des Subventionsberichts soll gestarkt
und als Anwendungsbeispiel fir Wirkungskontrollen generell genutzt werden.

Es ist bedeutsam, eine Ubergreifende regulatorische Verankerung nachhaltiger Ent-
wicklung in der BHO in Bezug auf sowohl die Aufstellung als auch die Ausfihrung des
Bundeshaushalts vorzunehmen. Denn eine derartige Erganzung kann die Hebelfunk-
tion der 6ffentlichen Finanzen fiir die Erreichung der globalen Ziele fiir nachhaltige
Entwicklung regulatorisch verankern.

Das Haushaltsrecht ist fir die weitere Einfiihrung einer zwoH in Deutschland gut
geeignet und verfiigt tiber einschlagige Normen. Der Regelungsgehalt des § 7 BHO
fand vor diesem Hintergrund bisher kaum Anwendung.

Die Spending Reviews sind eine gute Informationsbasis zu ausgewahlten haushalts-
spezifischen Themenschwerpunkten. Sie haben bisher allerdings kaum Einfluss auf
eine tatsachliche Ziel- und Wirkungsorientierung.

Das geplante ,,Signaling” und , Tagging“ der SDGs ist eine erste Vorarbeit in Richtung
einer starkeren zwoH. Es fehlt dabei jedoch an Indikatoren und Mechanismen, die
geeignet sind, tatsachliche Wirkungsbeziehungen herzustellen.

9.2 Systemdefinition

Wie in Abschnitt 5.2 dargelegt, ist eine klare Systemdefinition der Ziel- und Wirkungsorientie-
rung, die einen guten Bekanntheitsgrad unter allen maRgeblichen Stakeholdern aufweist, eine
der Grundvoraussetzungen dafiir, dass ein zwoH-System Wirkungen entfalten kann. Hier be-
steht im Status quo ein erheblicher Nachholbedarf.

Wie bereits in vorangegangenen Abschnitten erldutert, ist dem Bundeshaushalt das Prinzip
der Ziel- und Wirkungsorientierung zwar nicht (mehr) neu. Allerdings geht die Annahme zu
weit, dass die Ziel- und Wirkungsorientierung ein tGber Jahrzehnte gewachsener und tradierter
Leitgedanke des offentlichen deutschen Haushaltswesens ist. Vielmehr ist ein Prozess zu er-
kennen, der eine zwoH in den letzten 15 Jahren seitens Politik und Verwaltung vermehrt mit-
zudenken versuchte.

Die aktuelle Bundesregierung hat in ihrem Koalitionsvertrag festgehalten, dass sie den Bun-
deshaushalt auf eine ziel- und wirkungsorientierte Haushaltsfiihrung umstellen wolle. Zur Er-
reichung dessen sollen kiinftig die politisch-inhaltlichen Ziele aller Programme in bspw. SMAR-
Ter Formulierung erstellt werden und auf Effektivitat und Effizienz geprift werden (Koalitions-
vertrag 2021). Jedoch sah nicht erst der aktuelle Koalitionsvertrag der Ampel-Parteien (Koali-
tionsvertrag 2021) eine zwoH fiir Deutschland vor. Auch die Koalitionsvertrage der vorherigen
Legislaturperioden sprachen sich 2013 (Koalitionsvertrag 2013) und 2017 (Koalitionsvertrag
2018) fir eine zwoH aus. Der so formulierte politische Anspruch schlug sich mit Ausnahme
von 2019 (Bundesregierung 2019) in allen Finanzplanen (Bundesministerium der Finanzen
2022c) des Bundes seit 2015 nieder (Bundesregierung 2015, 2016, 2017, 2018, 2020, 2021,
2022). Es fallt auf, dass die zwoH dabei regelmaRig im Zusammenhang mit den Spending Re-
views und den Subventionspolitischen Leitlinien genannt wird.
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Die offentlichen Informationen zu den Spending Reviews auf der Internetprdsenz des BMF
(Bundesministerium der Finanzen 2023b) greifen den Gedanken der zwoH hierbei am starks-
ten bzw. am publikumswirksamsten auf. Hier ist bereits eine erste gute Hinleitung zu dem
Thema der zwoH enthalten. Die 6ffentliche Darstellung der Subventionspolitischen Leitlinien
(Bundesministerium der Finanzen 2023b) verwendet die zwoH zwar nicht begrifflich, lasst
aber in ihrer Definition ebenfalls Riickschliisse auf zentrale Elemente einer zwoH, bspw. Zur
Evaluationskultur, zur zeitlichen Befristung von MaRnahmen und zum Transparenzgedanken,
zu. Daneben ist die zwoH Gegenstand vieler weiterer Auseinandersetzungen. Sie findet sich
als Prufgegenstand von BRH-Berichten (Bundesrechnungshof 2023a) ebenso wieder wie als
Aufhdnger kommender politischer Vorhaben, wie etwa bei der Verkniipfung von Nachhaltig-
keitszielen mit dem Bundeshaushalt (Bundeskabinett 2022).

Um dem deutschen zwoH-Begriff einen rechtlichen Rahmen und damit eine erste Definition
zu geben, griff man richtigerweise auf bereits bestehende Prinzipien des Bundeshaushalts, wie
die aus § 7 BHO folgenden MaRgaben zur Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, zuriick, die ih-
rerseits schon seit jeher als zentrale Pramissen offentlichen Haushaltshandelns gelten. Eine
derartige Verbindung der Ziele einer zwoH mit den etablierten Vorgaben der Haushaltsfiih-
rung ist nur folgerichtig, da sich der relativ neue Gedanke einer zwoH so gut in das etablierte
Haushaltsrechtsgeflige einbetten lieB. Die bekannten Vorgaben zur Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit allein garantieren jedoch noch keine prominente und umfangliche Definition der
zwoH. Aktuell lieBe sich diese Definition eher aus einer heterogenen Fiille an Dokumenten
zusammensetzen, die weiter oben bereits exemplarisch benannt worden sind und die in ihrer
Gesamtheit bereits ein gewisses 6ffentliches Verstandnis zur zwoH, zumindest fiir ein politi-
sches und verwaltungsspezifisches Publikum, erkennen lassen. Die Befassung mit der zwoH im
Kontext des Bundes wirkt dadurch zwar insgesamt vielfaltig, ist aber nur Gber das Zusammen-
tragen der verschiedenen programmatischen Dokumente moglich. Eine zentrale, von Politik
und Verwaltung im Konsens erarbeitete, klare Systemdefinition, wie sie die OECD als wesent-
liche Notwendigkeit (OECD 2019, p. 21) betrachtet, existiert bisher nicht.

Dies zeigte sich nicht zuletzt auch in den Ergebnissen der verschiedenen Interviews. Die zwoH
ist als Begriff sowohl Entscheidungstrager:innen in Politik und Verwaltung als auch der parla-
mentarischen und ministeriellen Arbeitsebene bekannt. Zur Frage, wozu die zwoH im Detail
dient und was sie grundsatzlich bezweckt, zeichnete sich jedoch eine stark heterogene Auf-
fassung ab. Ebenso wurde die Frage nach einer zentralen Informations- und Dokumentations-
stelle verneint. Eine signifikante Zahl der Einschatzungen aus den Interviews zeigte ein ten-
denziell sehr detailliertes und im internationalen Vergleich auch fir Deutschland tragfiahiges
Verstandnis zur Definition der deutschen zwoH. Jedoch kann dieser Schluss nicht fur die Ge-
samtheit gezogen werden. Auch ist zu betonen, dass die Interviewpartner:innen nicht repra-
sentativ fiir Akteur:innen in Politik und Verwaltung sind, weil sie allesamt iber eine hohe haus-
haltspolitische Expertise verfligen. Somit ist davon auszugehen, dass das Grundverstandnis
zur zwoH im Bundeshaushalt insgesamt in der Bundesverwaltung und -politik eher gering aus-
gepragt ist.

Die Begriindung dafir diirfte nicht zuletzt darin liegen, dass es bisher kein zentrales Dokument
zur zwoH gibt. Im Vergleich zu den internationalen Best Practices existiert in Deutschland ak-
tuell weder im Koalitionsvertrag, im Bundeshaushalt, in den Finanzplanen des Bundes noch an
anderer prominenter Stelle eine klare Systemdefinition zur zwoH, die im Einvernehmen zwi-
schen Politik und Verwaltung ein gemeinsames Bekenntnis zur zwoH darstellt.
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Damit mangelt es auch an einer Dokumentation relevanter Ziele der zwoH. Es ist unbestritten,
dass Hintergriinde und Ziele, bspw. der Spending Reviews, der Subventionspolitischen Leitli-
nien, aber auch der zum Teil bereits existierenden fortgeschrittenen Losungen zur Verbesse-
rung einer zwoH in den Fachministerien fir das jeweils betroffene Instrument bzw. Vorgehen,
gut definiert sind. Sie betten sich allerdings nicht in ein Gbergeordnetes zwoH-System ein, ver-
folgen parallel unterschiedliche Ansatze fir dhnliche Problemstellungen und verfestigen den
Eindruck der den Interviews zu entnehmenden heterogenen Darstellung auch in der Praxis.

Zusammenfassend bedarf es an dieser Stelle eines deutlich strategischeren Vorgehens aller
Beteiligten. Ein harmonischer und allgemeingiiltiger Informationsansatz zur zwoH ist eine we-
sentliche Voraussetzung fiir eine malRnahmen- und instrumentengestiitzte Weiterentwick-
lung des zwoH-Systems in Deutschland.

Unter Fachexpert:innen aus Politik und Verwaltung existiert eine Grundvorstellung
zur zwoH.

Diese kann aus verschiedenen offentlich zuganglichen Dokumenten und Informati-
onen abgeleitet werden.

Das existierende zwoH-System ist bisher nicht umfassend oder an einer prominen-
ten Stelle beschrieben.

Die fiir jedes zwoH-System essenziellen politischen Ziele, anhand derer die Perfor-
mance zu messen ist, sind bisher allenfalls ansatzweise und dezentral definiert.
Zudem werden die Ziele des zwoH-Systems bisher eher eindimensional betrachtet.
Sie beinhalten bisher nur eine ,Vogelperspektive” fir libergreifende Ziele der Poli-
tik insgesamt, aber kaum spezifische Ziele fiir die jeweiligen Politikbereiche.

9.3 MaRgebliche Stakeholder: Konsens zwischen
Politik und Verwaltung

Der Erfolg der weiteren Einflihrung einer zwoH in Deutschland hangt maligeblich davon ab,
dass die wichtigsten Stakeholder (Regierung, Parlament, Verwaltung und Offentlichkeit)
gleichermalien ihre Umsetzung anstreben und férdern (vgl. Abschnitt 5.3). Das Interesse aller
Beteiligten dafir sollte, so darf angenommen werden, groR sein.

Wie in Abschnitt 5.3 ausgefiihrt, sollten Exekutive, Legislative, Medien und Offentlichkeit ein
genuines Interesse an mehr Ziel- und Wirkungsorientierung haben. Die Bundesregierung will
ihre Staatsfliihrung zielgerichteter steuern und ihre Ziele messbar machen, um eine nachvoll-
ziehbare, glaubhafte und birgernahe Politik zu gewahrleisten. Die Legislative benotigt eine
evidenzbasierte Form der Haushaltsplanung, um Aufgaben der Bewilligung und Kontrolle von
Bundesmitteln zu erleichtern und die parlamentarische Beteiligung im Haushaltsprozess an-
haltend zu starken. Das Interesse der Bundesverwaltung diirfte in einem flexibleren Gestal-
tungsrahmen liegen. Die Aussicht, den Haushalt nicht nur sachgemaR zu verausgaben, son-
dern damit zielgerichtet und nachhaltig politische und gesellschaftliche Interessen nachweis-
bar zu férdern, erscheint reizvoll und erstrebenswert. Insbesondere in Zeiten schwindenden
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gesellschaftlichen Vertrauens in staatliche Institutionen (Statista Research Department 2023;
dbb beamtenbund und tarifunion 2022; Tretbar 2023) kdnnten Malinahmen einer zwoH in
Deutschland, die zur Priorisierung und Effizienzsteigerung von offentlichen Ausgaben beitra-
gen, das oOffentliche Vertrauen in die Verwaltung steigern. Insofern das gesamte Verfahren
zum Offentlichen Mitteleinsatz somit deutlich biirgerfreundlicher und transparenter gestaltet
wiirde als bisher, kénnten Medien und Offentlichkeit die Verwendung ,ihrer” Haushaltsmittel
deutlich besser nachvollziehen.

Wahrscheinlich verwundert es jedoch nicht, dass die so dargestellte Idealvorstellung ineinan-
dergreifender Zustandigkeiten und Interessen bisher noch keine Realitat ist. Aus den Inter-
views geht hervor, dass in weiten Teilen bereits die Vorstellung einer starken zwoH den Inte-
ressen der oben genannten Stakeholder zuwiderlauft. Interessanterweise ist diese Auslegung
antagonistisch gepragt. Innerhalb der gleichen Stakeholdergruppe werden klar Vorteile einer
zwoH fir die eigene Stakeholdergruppe gesehen. Rollenmissverstandnisse und Hindernisse
zur weiteren Einfiihrung einer zwoH werden hingegen oftmals beim Gegeniiber verortet. In
den Interviews entstand somit der Eindruck, dass Politik und Verwaltung beim Thema zwoH
zum Teil gegeneinander agieren wiirden, obwohl groStenteils betont wurde, dass die Zusam-
menarbeit zwischen Exekutive und Legislative im haushaltspolitischen Prozess im Allgemeinen
als gut zu bewerten ist. Die entsprechenden Prozeduren haben sich Gber die Jahrzehnte als
erprobt und tragfahig erwiesen und die Kooperation aller Beteiligten stof3t auf eine breite ge-
genseitige Akzeptanz. Das lasst den Schluss zu, dass es sich hierbei weniger um ein strategi-
sches und viel mehr um ein kulturelles Problem handelt.

Dieses Problem soll anhand des folgenden Beispiels verdeutlicht werden. Aus den Interviews
ging hervor, dass eine ziel- und wirkungsorientierte Forderpolitik zwingend die Bereitschaft
einschlieen muss, ineffiziente oder veraltete Forderprogramme zu beenden, um die somit
frei gewordenen Mittel an glinstigerer Stelle einzusetzen. Darin sind sich Politik, Verwaltung
und Kontrollorgane einig. Ebenfalls bestand durchgehende Einigkeit darin, dass die Beendi-
gung oder Modifizierung von Férderprogrammen oder zumindest einzelner Fordermalinah-
men bisher deutlich weniger stattgefunden habe als angezeigt gewesen ware. Die Griinde da-
fiir werden zwischen den beteiligten Stakeholdergruppen allerdings au3erst unterschiedlich
bewertet.

Die Politik unterstellt der Verwaltung, dass finanzielle Ressortinteressen der Besitzstandswah-
rung Uber Sacherwagungen gestellt werden. Das bedeutet in diesem Zusammenhang, dass
wahrend der jahrlichen Haushaltsverhandlungen von den Fachministerien neben ,neuen”
Mitteln fur aktuelle Ziele regelmaBig ebenfalls ,alte” Mittel fir bereits lang bestehende MaR-
nahmen angemeldet werden, wobei letztere ggfs. gar nicht mehr notwendig sind und nur noch
dazu dienen, entsprechendes Personal (weiter) zu beschéftigen. Die Anmeldung erfolgt trotz-
dem, da es fiir die jeweilige Verwaltungseinheit als Reputations- und mithin Machtverlust in-
terpretiert wird, weniger Mittel zu erhalten bzw. anzumelden als im Vorjahr.
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Als Entgegnung unterstellt die Verwaltung der Politik, dass eine derart vorgetragene Beendi-
gung von Programmen nur politisch gewollt sein muss, damit die Verwaltung entsprechend
verfahrt. Hier fehlt es allerdings an dem nétigen politischen Druck. Dieser ist seitens des Par-
laments und sogar in Teilen seitens der eigenen Hausleitung nicht zu erwarten. Vor allem im
Bereich der Forderprogramme und -vorhaben sind nicht nur Ziele der Regierung, sondern auch
Partei-, Partikular- und Wahlkreisinteressen von Relevanz fiir den Fortbestand der Forderun-
gen. Insofern werden diese trotz entsprechend gegenteiliger Auffassung der Fachabteilungen
weiterlaufen, weil es politisch opportun erscheint. Gegen diese Art politischer Widerstande
verfangt nach Ansicht der Verwaltung auch keine fachlich-inhaltliche Diskussion. Die Verwal-
tung handele stets rechtmafig.

Die Situation erscheint unverséhnlich und kann wahrscheinlich nur durch einen tiefgreifenden
Kulturwandel in Politik und Fachressorts aufgelost werden. Anstol’ dazu muss die politische
und administrative Flihrung (Ho 2018) liefern. Fiir die Verwaltung stehen hier die Hausleitun-
gen der Ministerien in der Verantwortung. Nur sie kdnnen vorleben, welche Ziele verfolgt wer-
den sollen. Weiterhin den eigenen Einfluss primar iber moglichst unveranderte oder sogar
steigende Haushaltsmittel zu messen, ldsst kaum Raum fir die notwendige Entwicklung einer
zwoH.

In der Politik sollte zudem idealerweise ein Konsens zwischen den Regierungsparteien und den
wesentlichen Oppositionsparteien angestrebt werden. Erst ein liber Parteigrenzen hinweg be-
stehendes gemeinsames Verstandnis zur zwoH kann diese politisch nachhaltig pragen, weil
nur so eine Fortentwicklung liber die Zeitraume mehrerer Legislaturen gewahrleistet werden
kann. Ein solches gemeinsames Bekenntnis zu einem zielorientierten und maRvollen Umgang
mit 6ffentlichen Mitteln sollte insbesondere vor dem Hintergrund verantwortungsvollen Han-
delns gegeniliber dem Staatsvolk auf mehr Zustimmung stoRen als im Parteiproporz begriin-
dete, 6ffentlich ausgetragene Konflikte zur Mittelverteilung. Dieser Ansatz wurde auch in den
Interviews vertreten. Wenn das Parlament parteitibergreifend handelt und die Ressortleitun-
gen zeigen, dass die realen Wirkungen von Programmen die Meinungsbildung pragen, dann
steht in Aussicht, dass die Ressorts sich schnell auf die neuen Bedingungen einstellen.
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Die zwoH ist politisch gefordert, erfreut sich allerdings nicht im hinreichenden
MalRe der prominenten Unterstitzung der politischen und administrativen Fih-
rung.

Es fehlt oft an politischen Vorbildern, die den Ansatz der zwoH nicht nur fordern,
sondern durch ihre AuBerungen und Entscheidungen konsequent priagen und
durchsetzen.

Aspekte vermeintlicher Besitzstandswahrung in den Ministerien und parteibezo-
gene Zuteilungskonflikte tGberlagern einen notwendigen gesellschaftsiibergreifen-
den Konsens zur zwoH. Die bislang etablierten Elemente der zwoH haben daher
bisher kaum dazu geflihrt, Ressortdenken in der Haushaltspolitik zugunsten eines
starkeren Denkens in ressortibergreifenden Programmen umzuwandeln.

Die zwoH ist bisher weitgehend nur ein Thema der am Haushaltszyklus beteiligten
Stakeholder (Berichterstatter der jeweiligen Fraktionen im Haushaltsausschuss des
Deutschen Bundestags, BMF, BfdH und Forderreferate der Fachministerien). Die
zwoH ist medial weder prasent noch relevant.

Die Vorgabe, dass Ausgaben alle formalen Vorgaben erfiillen missen, ist verbreite-
ter als die Einsicht, dass Ausgaben messbare Wirkungen auf Politikziele haben soll-
ten.

In der Bundesverwaltung herrscht bei den Haushaltsexpert:innen bereits ein guter
Informationsstand Uber die Intentionen, die eine zwoH verfolgt. Der Begriff der
zwoH hat sich jedoch noch nicht flaichendeckend etabliert.

Dieses Grundwissen in der Bundesverwaltung kann jedoch selten positive Auswir-
kungen zeigen, solange es an einer Umsetzungs- und Anpassungsbereitschaft der
politischen und administrativen Flihrung mangelt.

9.4 Bestehende Anreizsysteme zur Forderung von Ziel- und Wir-
kungsorientierung

Ein wichtiges Element eines ganzheitlich ausgerichteten zwoH-Systems sind Anreize, ziel- und
wirkungsorientiert zu denken und zu handeln. Diese sind auch maligeblich durch die vorherr-
schende Verwaltungs- und Managementkultur in den jeweiligen Behérden determiniert.

In der 6ffentlichen Verwaltung gibt es seit den 90er-Jahren des 20. Jahrhunderts eine anhal-
tende Diskussion Uber das Konzept des New Public Managements, eine aus der Betriebswirt-
schaftslehre abgeleitete Reformstrategie, die u. a. auf eine Uberwindung des Silodenkens hin
zur Forderung von Agilitat abzielt. Allerdings zeigt sich die Verwaltung oft resistent gegeniber
diesen neuen Impulsen, was zur Wahrnehmung einer starren Verwaltungskultur beitragt. Die-
ses Phanomen wurde bisher mit dem starken Hang zur legislativ-blirokratischen Pragung er-
klart (Heinrich Boll Stiftung - KommunalWiki 2023). Tatsadchlich bestehen in der Verwaltungs-
praxis Spielrdume, die Agilitdt in den Strukturen der Verwaltung ermdglichen kénnten. Den-
noch wird die Verwaltungskultur oft durch das Denken in Zustéandigkeiten, das Bediirfnis nach
Sicherheit, einfache Strukturen, Kontinuitat und die starke Risikoaversion der Mitarbeiter da-
ran gehindert, einen umfassenden Wandel hin zu fortschrittlichem Denken und Flexibilitdt zu
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vollziehen (Klenk et al. 2020, p. 144).

Von struktureller Bedeutung ware hier zunachst, dass das Haushaltssystem von sich aus An-
reize setzt, Mittel effizient und zielgerichtet einzusetzen. Denn eine ordnungsgemalie Ver-
wendung von Mitteln fiir eine finanzwirksame MaRRnahme zu honorieren, die tatsachlich die
politisch intendierte Wirkung entfaltet, sollte einen tragfahigen Anreiz darstellen, zwoH-kon-
form zu handeln. Als BewertungsmaRstab bedarf es dafiir allerdings eines umfassenden Uber-
blicks liber eingesetzte Mittel in einem Politikfeld und deren jeweiliger Wirkung. Diese we-
sentlichen Informationen sind derzeit nur selten gegeben.

Ein Grundgedanke der zwoH ist es auch, eine bessere Bewertung von Programmen zu ermog-
lichen. Gelingt dies, stellt sie fiir den hier geschilderten Fall ein gutes Lenkungsinstrument dar,
dass bei der optimalen Zuordnung von Mitteln hilft. Bisher sind entsprechende Erkenntnisse
aber kaum abrufbar, da es an zentralen und einheitlichen Methoden einer , echten” Pro-
grammbewertung fehlt.

Daher wiére es im Sinne eines validen Informationsstandes zu begriifRen, (iberhaupt zu erken-
nen, welche Titel (Uber die Einzelplane hinweg) demselben Politikziel zuzuordnen sind. Das
aktuelle ,,Signaling” und ,, Tagging” wird dazu erste Vorarbeiten leisten kdnnen, sollte dafir
kiinftig aber auch die Verengung auf die SDGs aufgeben.

Generell profitieren diese Umsetzungsintentionen von einer Verwaltungskultur, die im Sinne
einer gemeinwohlorientierten Ausgabenpolitik fahig ist, nicht verausgabte Mittel anderen
Haushaltsstellen auRerhalb der eigenen Verantwortung zuzugestehen, wenn dies als Ergebnis
eines , Tagging” und , Analysing” im Sinne einer effektiven Steuerung angezeigt ware. Dies ge-
lingt nur, durch den im vorherigen Abschnitt angeregten Kulturwandel, der durch ein Bekennt-
nis der politischen und administrativen Flihrung zur zwoH die bisherige Praxis des Silodenkens
Uberwindet.

Institutionelle Anreize, den Mitteleinsatz im Haushaltssystem effizient zu gestalten,
fehlen.

Weil Wirkungen des Haushalts (durch Giberzeugenden Wirkungsanalysen —flachen-
dendecke Evaluationen) noch nicht in allen Ressorts konsequent gemessen werden,
konnen sie auch noch nicht als Kriterium fir die Mittelvergabe herangezogen wer-
den.

9.5 Aus-, Fort- und Weiterbildung

Eine der Voraussetzungen fiir mehr ,Wirkungskultur” ist ein Grundverstandnis in der gesam-
ten Bundesverwaltung fir die Ziele und Instrumente eines zwoH-Systems. Insofern sollte der
Komplex Aus-, Fort- und Weiterbildung in einer ganzheitlichen Reformstrategie beachtet wer-
den (vgl. dazu Abschnitt 5.5). Die meisten Lander, welche eine Ziel- und Wirkungsorientierung
in ihrem Haushalt implementiert haben, haben dann auch dazu umfangreiche Leitfaden fir
den internen Verwaltungsgebrauch verfasst und sehen entsprechende Module in der Ausbil-
dung kiinftigen Verwaltungspersonals vor.
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Mit der Veroffentlichung ,Das System der 6ffentlichen Haushalte” verfligt auch die Bundes-
verwaltung lGber ein umfangreiches Dokument zum Haushaltsrecht, das in der Aus- und Fort-
bildung eingesetzt werden kann. Mit Stand von 2015 sind darin bereits Passagen zum Top-
down-Verfahren, zu den Spending Reviews und zur WU und Erfolgskontrollen enthalten. Fra-
gen zur Indikatorik oder zum ,Signaling” und ,Tagging” fehlen jedoch ebenso wie Giberhaupt
eine allgemeine Definition zur zwoH und was diese bewirken soll (Bundesministerium der Fi-
nanzen 2015).

Die Bundesakademie fur offentliche Verwaltung (BakéV) hat ,Das Haushaltsrecht des Bundes
— Eine EinfUhrung” als umfangreiches Studienskript herausgegeben. Mit Stand von 2021 fin-
den sich darin noch keine Bezilige zu einer zwoH. Weder wird der Begriff einer Ziel- und Wir-
kungsorientierung benannt, noch sind Module zu den 2021 bereits langst etablierten Spending
Reviews enthalten. Allein dem Top-down-Verfahren wird ein eigenes Unterkapitel gewidmet
(Leibinger and Blau 2021).

Zum Thema der Evaluierungen und in Teilen auch der Indikatoren-Definition ist gemal} den
Beschliissen zu Verfahrens- und Methodenfragen im Bereich Besserer Rechtsetzung und Bu-
rokratieabbau (Bundeskanzleramt 2021a) beim Statistischen Bundesamt die Kompetenzstelle
flr Evaluierung eingerichtet worden (Statistisches Bundesamt 2023b). Neben Schulungen fir
die Bundesministerien bietet sie ein umfangreiches Beratungsangebot an und unterstiitzt von
Beginn der Planung bis zur Fertigstellung eines Evaluierungsberichtes in allen Phasen der Eva-
luierung. Dazu ist die Arbeitshilfe zur Evaluierung von Regelungen der Bundesregierung (Sta-
tistisches Bundesamt 2022a) publiziert worden, die als sehr gut bewertet werden kann. Hier
berat das Statistische Bundesamt zu Kernelementen einer zwoH (Evaluierungen und Indikato-
ren). Dies geschieht zwar primar in Bezug auf Evaluierungen des Erfillungsaufwands von Ge-
setzen und Verordnungen, dennoch sind die Uberlegungen zum ,Warum?“ und , Wie?“ von
Evaluierungen sehr gut dargestellt und damit auch bei der Konzeption von Evaluierungen von
Fordervorhaben und -programmen adaptierbar und hilfreich (vgl. dazu Abschnitt 9.8.1).

Insgesamt verdichtet sich der Eindruck, dass eine zwoH in aktuellen Leitfaden und Dokumen-
ten fur den internen Verwaltungsgebrauch eher dirftig bertcksichtig wird. Dies wird durch
die Interviews bestatigt. Fortbildungsangebote zur zwoH sind ebenso wenig bekannt. Ohnehin
erfolgt der Aufbau haushaltsrechtlichen Anwenderwissens eher Uiber die Einarbeitung in die
jeweiligen Themen durch die Flihrungskrafte als Gber explizite Fortbildungsangebote. Ande-
rerseits scheinen erste Bezlige der zwoH Einzug in die Curricula der beruflichen und akademi-
schen Ausbildungsangebote des offentlichen Dienstes gehalten haben. Aus den Interviews
ging hervor, dass neues Personal zum Teil erste akademische Beriihrungspunkte zur zwoH
hatte.

Der Nachholbedarf zu einer flaichendeckenden Verankerung von Inhalten einer zwoH in Leit-
faden fur den internen Verwaltungsgebrauch und Modulen in der Ausbildung kiinftigen Ver-
waltungspersonals ist noch hoch. Allerdings macht es auch erst Sinn diesen Weg forciert zu
verfolgen, sobald das politische und administrative Bekenntnis zur zwoH (vgl. Abschnitt 9.3)
gestarkt worden ist. Die beste Ausbildung und Informationen laufen ins Leere, wenn sie vom
Management als nicht niitzlich betrachtet werden.
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Die zwoH ist kaum Thema bestehender verwaltungsinterner Leitfaden.
»Haushaltswissen” wird mafigeblich durch Fiuhrungskrafte vermittelt und vorge-
lebt.

Erste Aspekte der zwoH flieRen langsam in die haushaltsrechtlichen Vorlesungen
der Verwaltungsstudiengange der Hochschule des Bundes fiir 6ffentliche Verwal-
tung HS Bund ein. In die Bundesverwaltung neueintretendes Personal ist in Teilen
Uber erste Kerninhalte einer zwoH informiert.

Zu Themen der Evaluierung und in Teilen Indikatorik verfligt das Statistische Bun-
desamt Uber Expertise. Das scheint jedoch wenig bekannt zu sein.

Die zwoH ist aktuell noch nicht Gegenstand aktueller Fortbildungsmoglichkeiten
des Bestandspersonals des Bundes.

9.6 Definition und Einsatz von SMART-Indikatoren

Ein wichtiges Instrument einer zwoH sind geeignete Performance-Indikatoren (Lif 2022).
Letztlich mussen die politischen Ziele eines Gesetzesvorhabens durch die demokratisch ge-
wahlten Parlamente und Regierungen definiert werden. Jedoch lassen sich methodische Mal3-
stabe anlegen, wie diese politisch vorgegebenen Ziele lber geeignete Indikatoren gemessen
werden kdénnen.

Den in der Wirkungskette (vgl. Abschnitt 4.2) dem Mitteleinsatz folgenden Wirkungen der un-
mittelbaren Politikfolgen (,Outcomes”) und darauffolgend der umfassenden Konsequenzen
(,impact”) sind dabei geeignete Indikatoren zuzuordnen. Die Betrachtung lediglich des Mitte-
leinsatzes (,Inputs”) oder der 6ffentlichen Leistungserstellung (,Outputs”) tUber Indikatoren
erflllt nicht die Anforderungen der zwoH. Eine echte Wirkungslogik macht die Nutzung von
Indikatoren notwendig, die Wirkungen und nicht lediglich den Mitteleinsatz oder die &6ffentli-
che Leistungserbringung quantifizieren.

Abschnitt 5.6 fasst die Anforderungen an die SMART-Indikatorik zusammen. Diese Erkennt-
nisse sind fir die Bundesebene teilweise rezipiert worden. So formuliert die Arbeitsanleitung
Einflhrung in Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen (Bundesministerium der Finanzen 2011)
wichtige Anforderungen an die Indikatorik. Zu beachten bei der Formulierung aussagekrafti-
ger Indikatoren sind demnach bestimmte Mindestanforderungen wie Validitat und Verlass-
lichkeit. Der Indikator muss dazu geeignet sein, die tatsachliche Zielerwartung zu messen. Au-
Rerdem sollte sich die Aussagekraft des Indikators Giber die Wirkung einer MaBnahme im Laufe
der Zeit nicht verandern. Daraus geht auch die Empfehlung hervor, ,einen auf das oder die zu
erreichende(n) Ziel(e) klar zugeschnittenen Indikatorenkatalog zu erstellen” (Bundesministe-
rium der Finanzen 2011). Dieser sollte so umfassend sein, dass eine spatere Erfolgskontrolle
durchfuhrbar ist. Neben methodischen Anforderungen sollten die Indikatoren auch pragmati-
schen Anspriichen geniigen. Die Auswahl sollte so erfolgen, dass sie mit den vorhandenen
Mitteln und Kapazitaten praktikabel umsetzbar sind. Des Weiteren sollte auf die Akzeptanz
der beteiligten Personen geachtet werden.
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Der OECD-Bericht Best Practices for Performance Budgeting fiir Deutschland enthélt zwar
Empfehlungen fiir den Einsatz von Leistungsindikatoren, die bislang allerdings nur von einigen
wenigen Ministerien angewendet werden (Organisation for Economic Co-operation and De-
velopment 2018). Das Bundesministerium fiir wirtschaftliche Entwicklung und Zusammenar-
beit (BMZ) kann hier als deutsches Best Practice Beispiel dienen. Entwicklungshilfe wird in ei-
nem von der OECD vorgegebenen System erfasst und klassifiziert. Alle Férderprogramme des
BMZ sind mit Indikatoren und Schliisseln versehen. Das BMZ kann deshalb sehr gut ausfiihren,
welche seiner Mittel auf welche Ziele verwendet werden. Darlber hinaus nutzt das Deutsche
Evaluierungsinstitut der Entwicklungszusammenarbeit (DEval), ein vor zehn Jahren durch das
Bundesministerium fiur wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (BMZ) gegriindetes
unabhangiges Evaluierungsinstitut, die SMART-Kriterien fiir die Bewertung von Entwicklungs-
zusammenarbeit-Programmen (DEval 2023a). Die Grundsatze zu Evaluierung und Indikatorik
des DEval werden nach und nach auch von weiteren Fachministerien aufgegriffen und ange-
wandt. Das ist eine gute Entwicklung. Ein weiteres Beispiel ist das Monitoringkonzept ,Ma-
naging for Results” mit dem Férderprogramme aus Mitteln des BMZ fiir den Deutschen Aka-
demischen Auslandsdienst (DAAD) evaluiert werden. Beim BMZ hat sich die Wirkungsoptimie-
rung also schon erkennbar in Richtung von ,,SMART-Indikatoren” entwickelt. Fiir andere Mini-
sterien gilt dies in weiten Teilen jedoch noch nicht. Deutschlands Haushaltsdokumentation
enthalt insgesamt zwar viele Details Gber finanzielle Zuweisungen und Zwecke, aber keine
spezifischen Informationen, die Haushaltsprogramme mit strategischen Zielen oder Leistungs-
indikatoren in Beziehung setzen (Organisation for Economic Co-operation and Development
2014). Die gefiihrten Interviews bestatigen das und reillen drei Problemfelder an:

Problemfeld 1: Es gibt kaum Indikatoren zur Ziel- und Wirkungsorientierung.

"

In weiten Teilen mangelt es oft an Indikatoren, die liber das Messinstrument ,,Mittelabfluss’
hinausgehen. Mangels anderer Key Performance Indikatoren (KPI) existiert aktuell fir die Be-
wertung von Forderprogrammen und -maRnahmen nur der ausreichende Mittelabfluss —auch
wenn dies im Sinne einer zwoH kein ausreichendes Erfolgskriterium ist. Dieser Ansatz greift zu
kurz und gibt keinerlei Auskunft iber die Effizienz und die Wirkung verwendeter Finanzmittel.
Zwar ist das Thema ,, Wirkungsindikatoren” grundsatzlich bekannt und die Vorteile einer effi-
zienten Verzahnung zwischen Zielen und Ausgaben ist offensichtlich, jedoch fehlt es an ein-
heitlichen bzw. Gibergeordneten messbaren strategischen Indikatoren. Das fiihrt zu den Prob-
lemfeldern 2 und 3.

Problemfeld 2: Die Indikatoren innerhalb eines Ministeriums sind nicht einheitlich.

Aktuell werden Indikatoren noch zu oft uneinheitlich verwendet. Die Indikatoren fiir gleiche
Politikziele unterscheiden sich mitunter im gleichen Ministerium, da sie von den einzelnen
Fachreferaten selbst definiert werden. Das wird in den Hausern vermieden, die liber eigene
Controlling-Referate verfligen, die in die Indikatoren-Definition der Fachreferate bereits friih-
zeitig einbezogen werden. Es hat sich gezeigt, dass im Zuge der Indikatoren-Entwicklung auch
harte Kriterien (Mindestkonfiguration) angemessen waren, um Forderprogramme oder zu-
mindest einzelne FordermaBnahmen gezielt beenden zu kénnen. Erfolgt die Indikatoren-De-
finition im alleinigen Ermessen des Forderreferates kann das Risiko eines zu hohen Selbster-
haltungsinteresses des Forderreferates bestehen. Die Indikatoren-Definition ist hier anfallig
fiir eine zu kreative Gestaltung. Auch hier kénnen die Ministerien als gute Beispiele dienen,
deren Controlling-Referate derartige Prozesse durch Inhouse-Beratung gar nicht erst entste-
hen lassen. Die Gefahr, dass Ziele in Gesetzesentwiirfen und Fordervorhaben bewusst zu
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niedrig angesetzt werden, um spater leichter eine Zielerfillung darzustellen, besteht aber im
Grunde nicht, da zu niedrige Ziele das parlamentarische Verfahren nicht positiv durchlaufen.
AbschlieBend sollten politische Ziele mit den gleichen, moglichst quantitativen, Indikatoren
versehen sein, um eine Vergleichbarkeit von MaBnahmen zwischen verschiedenen Titeln auch
Uber Ressortgrenzen hinweg herzustellen. Zwar kénnen derartige Rohmodelle die Gefahr auf-
weisen, dass Indikatoren auf scheinbar dhnliche Vorgdange angewendet und damit verfalschte
Annahmen und Ergebnisse getroffen werden, jedoch ist, wie sich im nachsten Punkt zeigt, ein
bundesweit strategischer Indikatoren-Ansatz in den Interviews als deutlich zielfihrender be-
trachtet worden als gar keine Orientierung.

Problemfeld 3: Die Indikatoren liber Ministerialgrenzen hinweg sind uneinheitlich, obwohl
sie das gleiche Politikfeld betreffen.

Gerade im Rahmen der interministeriellen Zusammenarbeit werden oft konkrete Beispiele ge-
fordert, wie Ziele und Indikatoren definiert und wie Evaluationen durchgefiihrt werden sollen.
Im Zuge dessen wurde auf die Problematik verwiesen, dass die Indikatoren zur Wirkungsbe-
messung abhangig von der jeweiligen Forderrichtlinie sind und diese fach- und ressortbezogen
stark variieren. Jedoch herrschte Einigkeit darliber, dass es kiinftig wiinschenswert und not-
wendig ist, einen einheitlichen und verbindlichen Indikatoren-Katalog fir bestimmte politi-
sche Ziele Giber Ressortgrenzen hinweg zu entwickeln. Niemand kann derzeit verstehen und
der Offentlichkeit ist auch schwer zu vermitteln, weshalb unterschiedliche Ressorts mit der
gleichen Zielsetzung uneinheitliche Indikatoren verwenden. Sollte das Projekt eines einheitli-
chen Indikatoren-Katalogs scheitern, ware zumindest ein allgemeinverbindlicher Methoden-
leitfaden wiinschenswert, der zentral regelt, wie Indikatoren definiert werden.

Bei allen Interviewpartner:innen besteht daher der Wunsch, Lésungen zu finden und Indika-
toren einfach und schnell zu entwickeln, um eine Aussagekraft zu entfalten, die moglichst
nicht manipulierbar (i. S. v. wenig Interpretationsspielraum eréffnen) ist. Gangige Ansicht und
auch gesetzlich vorgesehen nach § 7 BHO ist, dass Ziele und Indikatoren bereits zu Beginn
einer MaRnahme definiert werden mussen. So gestaltet sich die Evaluierung hinterher einfa-
cher. Unterschiedliche Ideen bestehen hierzu, wie dies genau ausgestaltet werden kann.

Die Mehrheit der Interviewpartner:innen schlug vor, die Ziele und Wirkungsindikatoren be-
reits im Rahmen der Berichterstattergesprache (ber die haushaltsbegriindenden Unterlagen
zu definieren. Dort kdnnen sie als Konsens zwischen Politik und Verwaltung definiert und
nachgehalten werden. Der BRH kann diese verbindliche Basis spater als MaRstab etwaiger
Prifvorhaben verwenden. Theoretisch miissen die Ziele und Wirkungsindikatoren ja schon
derzeit in die haushaltbegriindenden Unterlagen einflieRen. In jedem Fall sollte hier in einem
standardisierten und formalen System auf Ziele Bezug genommen werden. Das variiert von
Ministerium zu Ministerium. Eine weitere Idee ist die Implementierung von Indikatoren in den
Vorworten der Einzelplane. Alle Ideen haben gemeinsam, dass auch ein starkeres Interesse
der Offentlichkeit am Haushaltshandeln der Bundesverwaltung besteht. Im Sinne der Trans-
parenzschaffung gegentiber Birgern kénnen dariber hinaus Leitziele als verbindliche Erkla-
rung in den Haushaltsplan eingefiihrt werden. Von einer dezidierten Verortung im eigentli-
chen Haushaltsdokument ist abzusehen, um es nicht kiinstlich aufzublahen. Derzeitige Erldu-
terungen im Haushaltsplan kénnen, so wurde vorgeschlagen, in Teilen aber auch durch die
Darstellung einer geeigneten Indikatorik ersetzt werden. Zusatzlich sollen die Indikatoren von
MaBnahmen kiinftig auf der Website www.bundeshaushalt.de nachgehalten werden, um Biir-
ger transparent zu informieren, so wie es auf der Osterreichischen Website zum
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Wirkungsmonitoring gehandhabt wird (Bundesministerium fiir Kunst, Kultur, offentlichen
Dienst und Sport 2020, 2021).

Die Idee, Zielindikatoren im eigentlichen Haushaltsdokument wie in Osterreich festzuschrei-
ben, ist bisher verworfen worden. Ein Grund dafiir kdnnte sein, dass die Implementierung von
wirksamen und aussagekraftigen Indikatoren in Fordervorhaben oder bestehenden Forder-
programmen ein langwieriger Prozess ist. Aus den Interviews ergab sich, dass den Spiegelre-
feraten im BMF auch die fachlich-inhaltliche Kompetenz fehlt, um zu beurteilen, ob Indikato-
ren der Forderprogramme der Fachressorts anspruchsvoll und robust sind oder nicht. Die ent-
sprechend dahinterstehenden politischen Ziele werden auch nicht vom BMF, sondern von den
Fachressorts bestimmt, d. h. fordermittelausreichende Referate missen dazu ertiichtigt wer-
den, Indikatoren zu definieren, die den politisch formulierten Zielen entsprechen. Zwar findet
eine vorgelagerte Zieldefinition (aus Koalitionsvertrag, politischen Programmen etc.) statt,
diese steht in der Regel aber nicht im unmittelbaren Zusammenhang mit dem Haushaltsauf-
stellungsprozess. Das heilt: der Haushaltsaufstellungsprozess findet auf der Grundlage bzw.
vor dem Hintergrund bestehender politischer Zieldefinitionen statt, entwickelt diese aber
nicht selbst. Zu beachten ist auch, dass die Qualitat der haushaltsbegriindenden Unterlagen
im Haushaltsaufstellungsverfahren variiert, da die Haushaltsreferate der Fachressorts ihre be-
grenzten Kapazitaten nicht durchgehend nur fir ein Monitoring der Férdervorhaben und -
programme ihres Hauses einsetzen kénnen.

In welche Richtung sich der Einsatz von Indikatoren im Rahmen der weiteren Einflihrung der
zwoH auch entwickeln wird, so sollten Regeln, die zwoH-Indikatorik auch intern turnusgemaf
priifen, in jedem Fall von vornherein mitgedacht werden. Fiir diese regelmaRige Uberpriifung
bietet Hamburg ein gutes Beispiel.

Bereits heute fordern die Haushaltstechnischen Richtlinien des Bundes (HRB), dass grundsatz-
lich jedem Einzelplan ein Vorwort voranzustellen ist. In den Vorworten sind die wesentlichen
Politikbereiche des Geschaftsbereichs mit ihren wesentlichen Zielen darzustellen. Auch sollen
hier die bedeutsamsten sowie aktuelle, politisch wichtige oder neue Politikbereiche mit Zielen
konkret beschrieben werden. Ferner bestimmen die HRB, dass den Kapiteln ...01 bis ...09 eines
jeden Einzelplans grundsatzlich Vorbemerkungen voranzustellen sind. Auch hier lautet die An-
forderung, dass die wesentlichen Ziele, die mit den veranschlagten Mitteln im Rahmen der
benannten finanzwirksamen Schwerpunkte erreicht werden sollen, hinreichend konkret zu
beschreiben sind. Die Ziele in den Vorbemerkungen sind so weit wie moglich auch durch Mess-
groRen zur Zielerreichung zu unterlegen. Derart formulierte Anforderungen zwingen nachge-
rade zu einer frilhen Auseinandersetzung mit den vorgesehenen Zielen eines konkreten Haus-
haltsbereichs. Der Weg, diese Ziele sodann in Indikatoren zu (ibersetzten, sollte dann nicht
mehr weit sein.

Mit der Frage, wie Indikatoren vor dem Hintergrund der Zielerreichung von Férderprogram-
men bzw. einzelner FérdermalBnahmen evaluiert werden konnen, befasst sich Abschnitt 9.8.
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Immer noch werden zu oft Input-Indikatoren verwendet. Der Mittelabfluss ist aber
in keiner Weise als Erfolgskriterium fiir die Wirkung von Férderprogrammen geeig-
net.

Manche Ministerien haben nach eigenen Angaben bereits begonnen, Indikatoren
zu den unmittelbaren Politikfolgen (,,Outcomes®”) und zu den umfassenderen Kon-
sequenzen (,,Impact”) zu definieren.

Aktuell genutzte Indikatoren sind heterogen und werden selbst fiir gleiche Politik-
ziele unterschiedlich definiert.

Es fehlt an einem einheitlichen Methodik-Leitfaden zur Erstellung von Indikatoren.
Die Verknipfung von politischen Zielen mit den entsprechenden Indikatoren erfolgt
nicht zwingend im Konsens zwischen Politik und Verwaltung, obwohl mit den HRB
ein erster Orientierungsrahmen dazu besteht.

9.7 Datenverfligbarkeit und Digitalisierung der 6ffentlichen Ver-
waltung

Die Datenmengen von privaten und 6ffentlichen Haushalten sind in jingsten Jahren exponen-
tiell angestiegen. Wahrend bis 2010 weltweit zwei Zettabyte an Daten produziert wurden, hat
sich die Datenmenge bis 2022 verfiinfzigfacht. Wer in der Lage ist, qualitativ hochwertige Da-
ten auszulesen und zu nutzen, kann damit erhebliche Mehrwerte stiften. Bisher wird ein GroR-
teil der Daten in Deutschland jedoch nicht weiterverwendet. Ungefdhr 80 % der Datensatze
bleiben ungenutzt (Bundesministerium fir Digitales und Verkehr et al. 2023).

Die Datenstrategie der Bundesregierung verfolgt vor diesem Hintergrund das Ziel einer effizi-
enteren Nutzung von Daten, um ein nachhaltiges Wirtschaftswachstum und den Wohlstand
in der Bundesrepublik zu sichern. Gleichzeitig sollen diese Daten verantwortungsvoll genutzt
werden, um eine Verbesserung des gesellschaftlichen Zusammenlebens zu bezwecken (Bun-
deskanzleramt 2021b). Daflir wurde ein nationales Dateninstitut gegriindet, welches ein Da-
tenodkosystem bereitstellen soll, dass Institutionen und Sektoren vernetzt und Innovation for-
dert. Das Ziel ist es, auf den bereits bestehenden Dateninitiativen aufzusetzen, zu vernetzen,
und dadurch neue Projekte anzustoflen (Bundesministerium des Innern und fiir Heimat
2023a). Diese Vorhaben sind sehr dazu geeignet eine fortschreitende Reform der zwoH zu
beglinstigen. Insbesondere zur Bildung aussagekraftiger Indikatoren (vgl. Abschnitt 9.6) wer-
den Daten bendétigt, die, so gilt es anzunehmen, bereits ausreichend vorliegen, aber noch nicht
verwertbar gemachten werden kénnen.

Vor diesem Hintergrund erklart sich der auRergewdhnlich grofle Konsens aller Interviewten,
das Haushaltshandeln dringend digitaler und datenorientierter zu gestalten. Dieser Konsens
verwundert insofern nicht, als der Bedarf zur Digitalisierung des Haushalts offenkundig ist.
Deutschland verfligt mit der Website www.bundeshaushalt.de iber eine moderne und leicht
Ubersichtliche Darstellung des Haushalts. Diese macht wesentliche Dokumente des gesamten
Haushaltszyklus offentlich und enthalt statistische Daten etwa zur Mittelverteilung 6ffentli-
cher Gelder auf die verschiedenen Ressorts oder zu ressortspezifischen Aufgliederungen von
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Haushaltsmitteln nach grofRen Politikfeldern. Im Rahmen des geplanten ,Signaling” und , Tag-
ging“ ist kiinftig vorgesehen, diese Darstellung weiter aufzugliedern und die einzelnen Positi-
onen des Bundeshaushalts den SDGs und deren Unterzielen zuzuordnen. Ebenfalls sollen
kiinftig auch Ziele und Indikatoren von MalRnahmen auf der Website transparent nachgehal-
ten werden.

Dies sind zundchst alles MaRnahmen, die geeignet sind, einen gesteigerten Informationsbe-
darf der Offentlichkeit und der am Haushaltsverfahren beteiligten Stakeholder zu befriedigen.
Zwei wesentliche Aspekte sind bisher allerdings weder implementiert noch in Planung. Zum
einen wirde die Umsetzung und Wirksamkeit eines deutschen zwoH-Systems von einem digi-
talen Zugriff Gber digitale Informationssysteme auf digitale Performance-Daten profitieren.
Dies wiirde insbesondere im Rahmen der Findung geeigneter Indikatoren relevant werden.
Eine konsolidierte Datenlage kann, so lautet die Einschatzung aus den Interviews, bspw. unter
Einbezug von Daten des Statistischen Bundesamtes, Daten der beauftragten Ausfiihrungs- und
Bewilligungsbehorden, Daten beteiligter Verbande, Daten wissenschaftlicher Institutionen,
Daten eigener Statistikreferate oder Open Data die Definition von Indikatoren mafigeblich po-
sitiv beeinflussen.

Das offentliche Haushaltshandeln ist aktuell bereits durch die Verwendung, Neukonzipierung
und Planung verschiedener Digital- und Datenlésungen gepragt. Die meisten dieser Anwen-
dungen sind Datenbanken, welche die Bearbeitung aller Haushaltsdaten und von Forderdaten
im Speziellen ermdoglichen.

So enthalt die Haushaltsdatenbank samtliche Informationen Uber die Einzelplane der Bundes-
regierung sowie die zugehorigen Daten der Zuwendungsempfanger und der jeweiligen Wirt-
schaftsplane. Im Rahmen eines Modernisierungsprozesses wird bis Ende 2028 das bestehende
Verfahren durch eine neue Web-Anwendung ersetzt, die erweiterte Funktionen umfassen soll,
die aktuell noch nicht abschlieend definiert sind.

Das BMF ist gemafl VV Nr. 9.1 zu § 44 BHO dazu verpflichtet, die Verwendung von Zuwendun-
gen zu Uberwachen. Daflir wird aktuell die Zuwendungsdatenbank (ZwDB) genutzt. Sie bildet
die Grundlage fir die Auswertung von Forderféllen und den Mittelabfluss innerhalb von For-
derprogrammen und -mafRnahmen. Die Zugriffsrechte werden von der Arbeitsgruppe Haus-
haltsrecht der obersten Bundesbehérde bestimmt. Bisher werden hier allerdings keine Wir-
kungsindikatoren erfasst oder ausgewertet. Darliber hinaus ist in Frage zu stellen, warum zwar
Forderreferate innerhalb des BMF zugriffsberechtigt sind, aber nicht die Haushaltsabteilung
des BMF. Als zentral zustdandige Organisationseinheit mit Verantwortung tber den Bundes-
haushalt, ware