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Kurzfassung

Die vorliegende Arbeit untersucht das Zusammenspiel von Motiven und Anreizen sowie
beobachtbaren dysfunktionalen Verhaltensweisen von Managern bei der Berliner Median-
Budgetierung.

Von einer Literaturrecherche ausgehend wird zunédchst das theoretische Konzept der
Dysfunktionen néher gehend erldutert und erkldrt. Um den Aussagegehalt der theoretischen
Annahmen zu tiberpriifen und somit eine Verbindung zwischen Einzelfallstudie und
generellem theoretischem Kontext zu erhalten, werden hierzu Hypothesen aufgestellt.

Darauf aufbauend folgt eine Einzelfallstudie der Berliner Median-Budgetierung mit Fokus auf
die Amtsleiter der Leistungs- und Verantwortungszentren.

Auf der fallbezogenen Ebene zeigt sich, dass die urspriinglich in der Berliner Median-
Budgetierung intendierten Anreizfunktionen bei den Amtsleitern weitest gehend nicht
verfangen. Vielmehr produziert das Verfahren Anreize, die dysfunktionale Verhaltensweisen
fordern. Auf der generellen Ebene kann hierzu ein Zusammenhang zwischen theoretischen
Annahmen zu Dysfunktionen und den Beobachtungen der Einzelfallstudie hergestellt werden.
Somit lassen sich dysfunktionale Handlungsmuster innerhalb der Berliner Median-

Budgetierung mittels Erkldrungsmodellen der theoretischen Konzeption begriinden.

Abstract

This thesis analyzes the interaction of motives and incentives and observable dysfunctional
behavior of managers at the Berlin median-budgeting system.

First, the thesis explains the theoretical concept of dysfunctions, as explained in the literature.
Hypotheses are established to wverify the significance of the theoretical
assumptions, thus establishing a connection between the case-study with the general
theoretical context. Thereon a single case-study of the Berlin median-budgeting system
follows. The research results show that the intended incentive-functions in the
Berlin median- budgeting system do not affect the head officials. The procedure rather
supports dysfunctional behavior. A connection can be drawn between the results of the case
study and the general theoretical assumptions. Therefore, dysfunctional behavior at the local
level of the Berlin median-budgeting system can be explained with the help of explanatory

models of the theoretical concept.
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1. Einleitung

1.1. Gegenstand der Untersuchung

Im Jahre 1958 veroffentlicht A. Nove unter dem Titel ,,The Problem of ,Success
Indicators® in Soviet Industry* einen wissenschaftlichen Artikel, der Produktionsdefizite
sowjetischer Betriebe durch die dysfunktionalen Verhaltensweisen der verantwortlichen
Mitarbeiter zu erkldren versucht (Nove 1958). Nove beschreibt dabei die Vorgédnge innerhalb
eines Metallwaren fertigenden Betriebes, dessen Zielvorgabe in produzierten Tonnen des
jeweiligen Gutes formuliert wird. Das Erreichen der Zielvorgabe resultiert in positiven
Konsequenzen fiir die Mitarbeiter des Unternehmens. Als Ergebnis steigert sich die
produzierte Tonnage des Gutes der Fabrik um 20%. Die eigentliche Anzahl der gefertigten
Giiter jedoch nur um 10% (Nove 1958: 5). Die verhaltensbedingten Effekte stehen somit in
Opposition zu den kollektiven Zielen, die durch die Leistungsvorgaben artikuliert werden.
Das beobachtete Verhalten entspricht daher nicht, was allgemein unter einer effizienten und
effektiven Arbeitsweise verstanden wird.

Dass der offentliche Sektor westlicher Industrienationen in der heutigen Zeit ebenfalls
nicht vor solchen Verhaltensweisen gefeit ist und diese sogar teilweise dieselben Muster wie
in den Sowjet-Systemen aufweisen, zeigen aktuelle Arbeiten zum Thema (Hood 2006; Courty
et al. 2004). So existieren Beispiele aus dem, nach modernen Gesichtspunkten des New
Public Management, reformierten englischen Gesundheitssystem (Hood 2006).
Untersuchungen zum deutschen 6ffentlichen Sektor fehlen jedoch weitgehend.

Da eine selbststindige und kongruente Theorie zu Dysfunktionen bisher nicht existiert,
besteht das zentrale Interesse der Forschungen darin, Erkldrungsmodelle fiir deren Auftreten
anzubieten. Hierbei zeichnet sich ein starker Einfluss 6konomischer Theorien auf das Konzept
des dysfunktionalen Verhaltens ab. Darauf basierend finden sich Erkldrungen, wann die
Wahrscheinlichkeit von Dysfunktionen steigt und durch welche Effekte sie hervortreten.
Allerdings sind in der Konzeption von allgemein giiltigen Annahmen, die der theoretischen
Fundierung dienlich sind, noch Liicken zu erkennen. Das Fehlen von generellen Annahmen

behindert allerdings die Weiterentwicklung des Konzeptes zur Theorie.



1.2. Ziele der Arbeit

Die vorliegende Arbeit verfolgt mehrere Ziele;

1) Empirische Ergebnisse bereit zu stellen. Um die empirischen Erkenntnisse zur
Situation in Deutschland etwas zu vergroBern, prasentiert diese Arbeit eigene Befunde aus
einer Fallstudie zur Berliner Budgetierung. Die aus einem solchen Einzelfall resultierenden
Ergebnisse kdnnen die wissenschaftliche Diskussion dahin gehend befruchten, als dass durch
sie Riickschliisse auf theoretische Konzepte oder bereits etablierte Theorien gezogen werden
konnen (Yin 2002).

2) Ein Analyseschema fiir die Kategorisierung von dysfunktionalem Verhalten
anzubieten. Dysfunktionales Verhalten erscheint in vielerlei Variationen. Deshalb ist es
sinnvoll, durch Kategorisierungen beobachtbare Verhaltenstypen bestimmten Mustern
zuzuordnen. Damit erdffnet sich die Moglichkeit, eine Vergleichsbasis fiir unterschiedliche
Untersuchungsobjekte zu erhalten. Dariiber hinaus kann die Aufdeckung von Kausalitdten zur
Beantwortung der Frage dienen, welche EinflussgroBen zu welcher Art von Dysfunktion
fithren kdnnen. Ein Ziel der vorliegenden Arbeit ist deshalb, bestehende Analyseschemata zur
Erfassung und Kategorisierung von dysfunktionalem Verhalten in 6ffentlichen Verwaltungen
weiter zu modifizieren.

3) Einen kleinen Beitrag zur Theorieentwicklung zu leisten. Der Variantenreichtum der
beobachtbaren Phidnomene und Wirkungsmechanismen erschwert eine theoretische
Weiterentwicklung des Konzeptes ungemein und ldsst ein kongruentes Modell der Realitét in
Bezug auf Dysfunktionen vermissen. Modelle und Kernannahmen, die zur Erklidrung
dysfunktionalem Verhaltens herangezogen werden konnen, finden sich meist im Bausatz
bereits bestehender Theorien wie etwa der Prinzipal-Agent-Theorie. Unter Einbeziehung
bereits artikulierter Uberlegungen, bestehender Annahmen und bekannter Zusammenhinge
werden in der vorliegenden Arbeit Hypothesen mit generellem Charakter erstellt. Uberpriift
werden diese mit den empirischen Ergebnissen zu dysfunktionalem Verhalten in der Berliner
Verwaltung. Ein Ziel der vorliegenden Arbeit liegt somit auch darin, einen Beitrag zur

Theorieentwicklung zu leisten.



1.3. Vorgehensweise

Diese Arbeit untergliedert sich in fiinf Kapitel.

In der Einleitung wird zunédchst der Gesamtkontext der Thematik dargestellt. Daran
gliedern sich der Gegenstand der Untersuchung und die darin enthaltene Problemstellung.
Folgend findet eine Vorstellung der gesetzten Ziele und Schwerpunkte der vorliegenden
Arbeit statt.

Der Kernpunkt des zweiten Kapitels liegt auf der Darstellung des theoretischen
Konzeptes. Die Entwicklung des Konzeptes wird anhand einer kritischen Auseinandersetzung
themenbezogener Literatur aufgezeigt. Die relevante wissenschaftliche Literatur bietet dabei
auch einen Uberblick, wo die Schwerpunkte der Forschung liegen, wo Differenzen und wo
Einigkeit in der Wissenschaftsgemeinde vorherrschen und welche allgemeinen Annahmen
daraus gezogen werden. Die aus der Betrachtung der Literatur gewonnenen Erkenntnisse
gehen schlielich in das der vorliegenden Arbeit zu Grunde liegenden Verstindnis des
Begriffs der Dysfunktion iiber. Aus dieser Konzeptspezifikation ergibt sich ein Set von
Hypothesen.

Das Forschungsdesign der Arbeit ist Thema des dritten Kapitels. Kernpunkt ist das
methodische Vorgehen zur Untersuchung und Analyse der erbrachten empirischen
Erkenntnisse. Zunichst betrifft dies die Fallstudienauswahl, die Datengrundlage sowie
Einschriankungen der Untersuchung. Darauf folgt dann die Operationalisierung. Diese
beinhaltet auch die Prisentation eines Analyseschemas.

Im vierten Kapitel werden zunéchst die Kernpunkte der erhobenen Empirie présentiert.
Darauf folgt die Analyse. Diese gliedert sich in zwei Teile: Der Schwerpunkt des ersten Teils
liegt auf der Untersuchung von dysfunktionalen Handlungsmustern infolge der Berliner
Median-Budgetierung. Im zweiten Teil werden die gewonnenen Ergebnisse dann mit den
vorig aufgestellten Hypothesen konfrontiert. Die daraus gewonnenen Erkenntnisse dienen als
Grundlage fiir die folgende Diskussion. Zweck dieser Diskussion ist eine Auseinandersetzung
mit den anfangs aufgestellten Annahmen zur theoretischen Fundierung des Konzeptes.

Das letzte Kapitel beginnt mit einem Uberblick iiber die gesamte Forschungsarbeit.
Dann folgen eine detaillierte Zusammenfassung sowie eine kritische Betrachtung der
Untersuchung. Das fiinfte Kapitel schliet mit einem Ausblick und einem Verweis auf noch

bestehende Forschungsliicken zum Thema.



2. Dysfunktionen in der offentlichen Verwaltung

Dieses Kapitel betrachtet die wissenschaftliche Entwicklung beziiglich der Ausarbeitung eines

theoretischen Konzeptes zur Erklarung dysfunktionalem Verhaltens.

2.1. Dysfunktionales Verhalten als Thema wissenschaftlicher Arbeiten
Die Frage nach Ursachen von dysfunktionalem Verhalten bei Verwaltungsmanagern'
beschiftigt die Wissenschaftsgemeinde schon einige Jahrzehnte. Dabei drédngen sich diverse
Fragen zum Thema auf; zum einen, welche empirischen Befunde vorliegen und wie diese
eingeordnet werden konnen.
Zum anderen, ob theoretische Erkldrungsmodelle fiir das Auftreten von dysfunktionalen
Verhaltensweisen existieren.
Und schlieBlich stellt sich die Frage, ob Analyseschemata bestehen, die Dysfunktionen
erfassen, und wenn ja, wie diese konzipiert sind.
Ein Uberblick iiber die vorhandene wissenschaftliche Literatur zum Thema kann zur Klirung

der gestellten Fragen herangezogen werden.

Arbeiten mit empirischen Befunden lassen sich zum groBen Teil drei
Untersuchungssrdumen zuordnen: den zentral gesteuerten Verwaltungssystemen der
ehemaligen Sowjetunion, Untersuchungen zu Verwaltungen der USA sowie Erhebungen zum
reformierten Offentlichen Sektor Grofbritanniens. Die ersten Arbeiten stammen von Berliner
und Nove (Nove 1958; Berliner 1956). Der Hauptfokus dieser Werke liegt dabei auf der
Beschreibung der beobachteten Phinomene und der Identifizierung von bestimmten Mustern.
Auch werden erste Erkldrungen fiir die Beobachtungen geliefert. Beide Autoren verweisen
auf bestimmte Grundbedingungen fiir das Auftreten von dysfunktionalem Verhalten, die auch
heute noch als Voraussetzungen gelten.

Obwohl Nove neben Informationsasymmetrie und zentraler Steuerung mittels
Leistungsvorgaben auch die marxistisch gepriagte Ausrichtung des Sowjetsystems insgesamt
als verantwortlich fiir das dysfunktionale Verhalten der Manager zeichnet, finden sich die
gleichen bzw. sehr dhnliche Phdnomene ebenso heute noch in dezentral gelenkten, mit
Wettbewerbselementen versetzten Systemen (Nove 1958; Hood 2006). Eines dieser Systeme

stellt der 6ffentliche Sektor GroBbritanniens dar. Mehrere Untersuchungen widmen sich den

! Zur Vereinfachung findet in dieser Arbeit bei allen Akteuren die maskuline Schreibweise Verwendung.



in GroBbritannien durchgefiihrtem Reformen und ihren Auswirkungen (Bevan et al. 2006;
Hood 2006; Kelman et al. 2009; Besley et al. 2003). Im Fokus vieler Arbeiten liegt dabei das
Gesundheitssystem (Bevan et al. 2006; Kelman et al. 2009). Hood strengt einen Vergleich
zwischen Typen dysfunktionalem Verhaltens in der Sowjetunion und GroBbritannien an und
sicht Anzeichen dafiir, dass sich die Verhaltensmuster in beiden Systemen dhneln (Hood
20006). Interessant ist in diesem Zusammenhang die Arbeit von Kelman et al.. Sie untersuchen
explizit Verzerrungen der Wartezeiten von Patienten in englischen Notfallaufnahme-
Warterdumen (Kelman et al. 2009). Dabei bestitigt sich keine der von ihnen aufgestellten
Hypothesen, welche durch Verhalten ausgeloste Verzerrungen erwarten lassen. Einschranken
lasst sich dieses Ergebnis jedoch dahin gehend, dass sie nur einen sehr begrenzten Bereich
untersuchen. Die empirischen Untersuchungen des Sowjetsystems und des offentlichen
Sektors Grofbritanniens lassen Muster erkennen, die sich mit Untersuchungen aus den USA
im Bereich des Schulsystems” oder von sogenannten ,Job Training‘-Programmen im Ergebnis
gleichen (Courty et al. 2004; Dixit 2002). Die teilweise gute Erfassung und Untersuchung der
drei Systeme auf Dysfunktionen verdeutlicht aber auch eine Schwiche der existierenden
Literatur. Empirische Erkenntnisse aus anderen Ldndern oder Regionen mit abweichenden
Verwaltungssystemen bzw. einem anders gestalteten oOffentlichen Sektor sind in der
internationalen Literatur weitgehend nicht vorhanden. In diesem Bereich besteht noch

Nachholbedarf.

Die Entwicklung eines theoretischen Konzeptes von dysfunktionalem Verhalten in
Verwaltungen ergibt sich aus den empirischen Befunden. Bereits Nove verweist auf
bestimmte Einflussfaktoren und Beziehungsmuster, die das Auftreten von Dysfunktionen
begiinstigen (Nove 1958). Bain und auch Brown spezifizieren diese Beobachtungen und
zeigen klare Kausalverbindungen auf, etwa Einflussfaktoren die den Ratchet-Effekt fordern
(Bain et al. 1987; Brown et al. 1994). Zur Erklarung der beobachteten Phdnomene bedienen
sich diese Arbeiten zunehmend theoretischer Modelle, die sich seit dem Aufsatz von Nove in
unterschiedlichen wissenschaftlichen Disziplinen entwickelt haben. Dabei greifen die Autoren
verstarkt auf Annahmen, wie die Theorie der unvollstindigen Vertrdige sowie die darauf

aufbauende Prinzipal-Agent-Theorie, zuriick (vgl. Holmstrom et al. 1991; Dixit 2002).

* Etwa der Bezahlung von Lehrern nach den Noten ihrer Schiiler (vgl. Hannaway 1992).



Geltung erhélt hierbei auch die Budgetmaximierungstheorie von Niskanen (vgl. Niskanen
1994, 2007).

Unter Riickkopplung auf bestehende und bewéhrte Modelle entsteht somit ein theoretischer
Rahmen, welcher das Auftreten von dysfunktionalem Verhalten erkliren kann. Im Fokus des
Interesses stehen dabei besonders die Existenz von Informationsasymmetrien sowie
opportunistisches Verhalten der Akteure. Mit zunehmender Anzahl der Forschungsarbeiten
und einer sich daraus ergebenden breiteren Perspektive werden diese beiden Elemente oftmals
als Grundbedingungen fiir das theoretische Gesamtkonzept von Dysfunktionen im 6ffentlichen
Sektor angesehen (Holmstrom et al. 1991; Dixit 2002; Bain et al. 1987).

Etwas spéter als die beiden vorangegangenen Elemente fokussiert sich die Forschung
explizit auf die Wirkungsmechanismen von Anreizen in Bezug auf dysfunktionale
Verhaltensweisen. Ausloser sind Forschungsarbeiten, die sich mit der Frage
auseinandersetzen, inwiefern dem Organisationsziel dienliches Verhalten durch die Setzung
von Anreizen und Sanktionen gefordert werden kann. Einen iibergreifenden Uberblick iiber
die unterschiedlichen Ansétze und Entwicklungen zum Thema Anreize im 6ffentlichen Sektor
bietet Heinrich (Heinrich et al. 2010). Dixit verweist dabei auf die Allgegenwértigkeit der
Ookonomischen Beziehung zwischen einem Prinzipal und einem Agenten, bei welcher der
erstere das Verhalten des zweiten durch die Setzung von Anreizen® zu beeinflussen versucht
(Dixit 2002: 697). Unter der Bedingung von Informationsasymmetrie und opportunistischem
Verhalten veranschaulicht sie die Ziele und Handlungsoptionen von Prinzipal und Agent.
Zunichst als lineares Beispiel, dann unter dem Einfluss von Mehrdimensionalitidt bzw. der
Existenz mehrerer Prinzipale. lhre formelbasierten Annahmen griinden dabei auf den
Multitasking-Modellen von Holmstrom et al. sowie Baker (Holmstrom et al. 1991; Baker
1992). Thre Arbeit verdeutlicht auch die Komplexitit und Herausforderungen mit welchen
das Thema Anreize belegt ist. Der Einfluss von Anreizen auf dysfunktionales Verhalten bedarf
noch weiterer Untersuchungen und darauf basierenden theoretischen Annahmen. Es besteht
jedoch weitgehend Einigkeit dariiber, dass die Wirkung von Anreizen ein wichtiges Element
der theoretischen Konzeption von Dysfunktionen darstellt (vgl. Courty et al. 2004; Besley et
al. 2003; Burgess et al. 2003).

? Anreize werden hier als Stimuli verstanden, die bei einem Individuum bestehende Motive
aktiviert, Belohnungen versprechen und letztendlich Verhalten ausldsen soll resp. kann (Becker 1994: 14).



Eine weitere Herausforderung stellt die Erfassung von Bereichen der
Gesamtperformance dar, die nicht bemessen werden (Holmstrom et al. 1991: 25). Bevan et al.
prasentieren hierzu ein Modell, in welchem die einzelnen Dimensionen der
Gesamtperformance unterschiedlich erfasst werden. Darauf basierend bieten sie
Erklarungsansitze fiir dysfunktionale Handlungsmuster der Akteure (Bevan et al. 2006).

Hood subsummiert dieses Verhalten unter dem Begriff des Gaming und préisentiert in seinem
oft zitierten Artikel ,,Gaming in Targetworld” ein Analyseschema (Hood 2006: 519). Mit der
Fokussierung auf die Verwendung der Performance-Daten durch den Agenten gelingt es
Hood sehr gut, dysfunktionale Verhaltensweisen zu erfassen, abzubilden und zu
kategorisieren. Auf dem Schema von Hood aufbauend présentiert auch Radnor eine
Typologie (Radnor 2008). In diese integriert sie eine Dimension, welche die Auswirkung und
Intensitét dysfunktionalen Verhaltens beachtet (Radnor 2008: 324).

Kelman et al. differenzieren beziiglich der Begrifflichkeiten (Kelman et al. 2009). Fiir sie
stellt Gaming ein Teilaspekt von Dysfunktionen dar (Ebd.: 921). Das Konzept der
Dysfunktionen ergibt sich demnach aus Gaming und Effort Substitution. Gaming bedeutet fiir
die beiden Autoren ein Ressourcenverbrauch ohne adidquate Leistungserbringung, Effort
Substitution hingegen eine Allokation von Ressourcen zum Nachteil nichtgemessener
Dimensionen. Damit nehmen Kelman et al. Bezug auf das bereits von Holmstrom et al.
artikulierte und von Bevan et al. mit Hilfe eines Modelles dargestellten Phianomens der
Leistungsallokation zu Gunsten eines bestimmten Bereiches der Gesamtperformance (Kelman

et al. 2009; Holmstrom et al. 1991; Bevan et al. 2006).

Eine Gesamtbetrachtung der existierenden Literatur erbringt folgende Erkenntnisse:

Die empirischen Befunde und deren Analyse konzentrieren sich stark auf den Bereich der
ehem. Sowjetunion sowie den angloamerikanischen Raum. Dabei haben sich diverse
Verhaltensmuster und Effekte heraus kristallisiert.

Die Entwicklung von theoretisch bedingten Modellen zur Erkldrung von dysfunktionalem
Verhalten bedarf noch weiterer Modifizierungsschritte. Auffallend ist die konzeptionelle
Néhe zur Prinzipal-Agent-Theorie, auf deren Annahmen das derzeitige Verstindnis von
Dysfunktionen fulit. Darin teilweise inbegriffen sind die bekannten Wirkungsmechanismen
von Anreizen. Artikel zur optimalen Anreizgestaltung tragen dabei zu fruchtbaren

Erkenntnisgewinnen bei. Dennoch bestehen hier noch Liicken.



Wichtige Impulse erfahrt aktuell auch die Diskussion zur Anwendung von Analyseschemata
zur Erfassung von dysfunktionalem Verhalten. Die Artikel von Holmstrom und Milgrom,
Courty und Marschke, Hood, Bevan und Hood sowie Kelman und Friedmann stellen hierbei
sicherlich bedeutende Entwicklungsschritte zum theoretischen Verstindnis von Dysfunktionen
dar (Holmstrom et al. 1991; Courty et al. 2008; Hood 2006; Bevan et al. 2006; Kelman et al.
2009).

2.2. Theoretische Fundierung von Dysfunktionen
Dieser Abschnitt dient der Spezifizierung von Begriffen und der Konzeption

theoretischer Annahmen beziiglich dysfunktionaler Verhaltensweisen.

2.2.1. Begriffsdefinition

Zum besseren Verstindnis von Dysfunktionen bietet es sich an, ein Beispiel
heranzuziehen. Die folgende Beobachtung findet sich bei Grizzle und beschreibt
dysfunktionale Verhaltensweisen am Beispiel einer Schule (Grizzle 2002: 364). Courty und
Marschke sowie Hannaway berichten von sehr dhnlichen Beobachtungen (Courty et al. 2004;

Hannaway 1992; Dixit 2002);

Anhand von Testresultaten ihrer Schiiler soll eine Schule auf ihre Leistungsfihigkeit
gemessen und bewertet werden. Die verantwortliche politische Leitung ldsst die daraus
gewonnen Daten zur Performance der Schule in zukiinftige Personal- und
Budgetentscheidungen mit einfliefsen. Schlechte Performance-Daten bedeuten somit negative
Konsequenzen fiir die weitere Karriere der angestellten Lehrer. Durch die Kennzahl
,, Testresultat” implementiert die politische Leitung einen Anreiz fiir die Lehrer, ihre maximal
mdogliche Leistung aufzubringen. Die politische Leitung verfolgt damit das Ziel, den in ihrem
Verantwortungsbereich unterrichteten Schiilern eine gute und umfassende Ausbildung zu
gewdhrleisten (Grizzle 2002: 364).

Sollten die Schiiler nicht die erforderliche Leistung aufbringen kdnnen, sehen sich die Lehrer
mit der Gefahr von negativen Konsequenzen fiir ihre weitere Karriere konfrontiert. Allerdings
bieten sich ithnen mindestens zwei Optionen an, auf das Ergebnis Einfluss zu nehmen;

1) Zum einen konnen die Lehrer statt Lernen fiir den Test eine andere Methode
anwenden: Den Test lernen (Grizzle 2002: 364). Sind den Lehrern die Testaufgaben bekannt,
konnen sie die Schiiler gezielt darauf vorbereiten indem sie andere Lernbereiche
vernachléssigen.

2) Zum anderen konnen sie die Ergebnisse der Schiiler widhrend der Korrektur
verbessern. Damit suggeriert die Schule anhand manipulierter Leistungsdaten ein fiir sie
positives Ergebnis um somit die politische Fiihrung {iber den Realzustand zu tduschen (Ebd.).
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Folglich konnen Dysfunktionen als das eigentliche Organisationsziel unterminierendes
Verhalten verstanden werden, das durch die Reaktion auf bestimmte Anreize ausgeldst wird.
Anreize werden in dieser Arbeit als das verbindende Element zwischen Motiven bzw.
Bediirfnissen und dem Verhalten angesehen, das zur Befriedigung dieser Bediirfnisse
eingesetzt wird (Becker 1994: 14). Anreize sind somit konkretes Verhalten veranlassende
Stimuli auf bestimmte Praferenzen eines Individuums. Dysfunktionales Verhalten zeichnet
sich dabei durch Handlungen aus, die in ihrem Effekt dem Organisationsziel zuwiderlaufen.
Als dem Organisationsziel (auch Kollektivziel) dienliches Verhalten wird ein transparentes,
regelkonformes, effizientes und uneigenniitziges Verhalten der Akteure gedeutet, dass sich
am gesamten Organisationswohl orientiert.

Wie das obige Beispiel verdeutlicht, kann dysfunktionales Verhalten in Bezug auf den
Umgang mit der zu erstellenden Leistung in zwei Varianten untergliedert werden;

1) In Variante eins wird die von der politischen Fithrung mit dem Test verbundene
Zielstellung unterminiert, das von der Schule vermittelte Gesamtwissen der Schiiler zu priifen
um somit einen Riickschluss auf die Leistung der Schule zu erhalten. Vielmehr verschieben
die Lehrer ihre Anstrengungen auf die Messpunkte (hier: Testfragen). Die Bereitschaft
schwindet, Schiiler in Bereichen auszubilden, die vom Test nicht erfasst werden. Auch wenn
dies der schulischen Gesamtausbildung niitzlich sein wiirde.

Dieses Verhalten beschreiben auch Holmstrom et al. (Holmstrom et al. 1991). Threr Ansicht
nach liegt die Problematik darin, dass eine Gesamtperformance mehrdimensional ausgebildet
ist. Daraus ergibt sich die Schwierigkeit einer realititsnahen Messung. Denn wenn die Anzahl
der Outputprodukte erfasst wird, ihre Qualitidt jedoch nicht, besteht der Anreiz fiir die
Manager darin, grofle Stiickzahlen zu Lasten der Qualitdt zu produzieren (Holmstrom et al.
1991: 25). Hood bezeichnet dies als ,.hitting the target and missing the point* (Hood 2006:
516). Eine weitere Definition findet sich bei Bevan et al. mit “reactive subversion” (Bevan et
al. 2006: 519). Im Gegensatz zu Hood, welcher dieses Verhaltensmuster allgemein als
Gaming bezeichnet, differenzieren Kelman et al. hier und bezeichnen dies als Effort
Substitution (Hood 2006; Kelman et al. 2009). Die vorliegende Arbeit schlieit sich
diesbeziiglich der Konzeptualisierung Kelmans et al. an. Zusammenfassend werden sowohl
Gaming als auch Effort Substitution in dieser Arbeit unter dem Begriff der Dysfunktion
subsummiert.  Effort  Substitution bedeutet demnach eine Allokation in der

Gesamtperformance zu Gunsten der erfassten Dimensionen und zu Lasten der

9



Nichtgemessenen. Zu beachten gilt allerdings, dass trotz einer Allokation der Leistung die
von den Indikatoren erfassten Werte den realen GroBen entsprechen (Grizzle 2002: 364; vgl.
Courty et al. 2004; Dixit 2002; Burgess 2003; Bevan et al. 2006). Darin unterscheidet sich
Effort Substitution von Gaming, das im Folgenden niher beschrieben wird.

2) Die Lehrer kommen der ihnen von der politischen Fiihrung zugedachten Aufgabe
mit ihrer eigenen Leistung nicht nach. Anstatt jedoch die reale Situation durch
wirklichkeitsgetreue Testergebnisse abzubilden und dadurch zu erreichen, dass diesen
Schiilern eine bessere Forderung zu Gute kommt, handeln die Lehrer in Bezug auf die fiir sie
drohenden Konsequenzen egoistisch. Sie folgen damit Anreizen, die mit den daraus
resultierenden Effekten dem eigentlichen Organisationsziel (= umfassend ausgebildete
Schiiler) nicht dienlich sind. In diesem Fall wird das offizielle Berichtswesen durch die
Manipulation von Leistungsdaten unterlaufen. Dabei wird nicht die zu Grunde liegende
Performance verdndert oder verzerrt, sondern die Enddaten werden nachtriglich
umgewandelt. Dies suggeriert eine erbrachte Performance auf der gemessenen Dimension, die
jedoch trotz Ressourcenverbrauch in der Realitdt nicht geleistet wird. Daraus kann folgen,
dass ein zu hoher Preis fiir die Erbringung der Leistung von Seiten der politischen Fiihrung
gezahlt werden muss. Bei einem begrenzten Budget konnen daraus negative Konsequenzen
fiir die anderen Einheiten des Gesamtsystems entstehen. Fiir Kelman et al. ist dies ein Fall von
Gaming:

“Behavior that consumes real resources but produces no genuine performance improvement
even on a measure dimension may be referred to as ,gaming‘. Gaming creates clear net
social costs, both because the resources it consumes [...] and because it may lead to less-
efficient production.” (Kelman et al. 2009: 924).

Die Unterscheidung zwischen Gaming und Effort Subsitution ist flieBend. Es gibt
Beispiele, in welchen beide Methoden angewendet werden, was eine konkrete
Differenzierung erschwert (Kelman et al. 2009; Bevan et al. 2006). Aus der
wissenschaftlichen Literatur ldsst sich ein Zusammenhang zwischen dem Charakter des
Bewertungsverfahrens und dem Auftreten von Gaming oder Effort Substitution erschlielen
(vgl. Kelman et al. 2009; Bevan et al. 2006). Denn Effort Substitution tritt in Erscheinung,
wenn nur ein Teil der Gesamtperformance einer Anreizfunktion unterliegt. Die gemessenen
Werte entsprechen jedoch den in der jeweiligen Dimension real erbrachten GroBen. Daraus
lasst sich die Annahme ableiten, dass eine Teilmessung ein leistungsverzerrendes Verhalten

des Agenten in der Gesamtperformance fordert (Kelman et al. 2009: 922).
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Gaming wiederum bedeutet eine aktive Verdnderung der Berichtswerte durch den Agenten.
Um jedoch diese Moglichkeit der Manipulation zu erhalten, muss dem Agenten bei der
Aufbereitung der Daten ein gewisser Spielraum zur Verfligung stehen (Kelman 2009).
Daraus lésst sich schlielen, dass der Prinzipal die eigentliche Entstehung der Berichtswerte
nicht oder nur sehr schwer priifen kann (Kelman et al. 2009: 924). Um diese beiden

Zusammenhinge liberpriifen zu konnen, werden folgende Hypothesen formuliert:

H4.: Effort Substitution kann beobachtet werden, wenn nur ein Teil der
Gesamtperformance einer Messung unterliegt.
Hi,: Gaming kann beobachtet werden, wenn der Prinzipal die Erstellung der

Leistungsdaten nicht exakt liberpriifen kann.

Die Uberpriifung dieser Hypothesen konnten die von Kelman et al. dargelegten
Griinde fiir ein jeweiliges Auftreten von Gaming oder Effort Substitution bestitigen (Kelman
et al. 2009). Sie liefern allerdings noch keine schliissige Erkldrung auf die Frage, warum sich
Manager von Verwaltungseinheiten iberhaupt dysfunktional verhalten?

Deshalb werden hierfiir zundchst Annahmen und Modelle benétigt, welche die einzelnen
Elemente und Akteure in Beziehung setzen. Mit Hilfe dieser Annahmen und Modelle konnen
dann Kausalititen zu Verhaltensmustern theoretisch abgeleitet werden. Zur Erkldrung der
dargestellten Verhaltensweisen bietet sich die ndhergehende Betrachtung der Prinzipal-Agent-

Theorie an, welche fiir die obig beschriebene Situation kausale Erklarungsmodelle offeriert.

2.2.2. Prinzpal Agent-Theorie

Als eines der bedeutsamsten Erkldrungsmodelle fiir dysfunktionales Verhalten wird
die Prinzipal-Agent-Theorie (Agenturtheorie) der Neuen Institutionenokonomik angesehen
(Dixit 2002; Kelman et al. 2009; Holmstrom et al. 1991).

Die Neue Institutionenokonomik befasst sich mit der Wirkung von formalen und
informellen Regelungen, welche der Minderung von Unsicherheiten in einem (6konomischen)
Austauschverhéltnis zwischen Akteuren dient (Ebers et al. 2006: 247). Von besonderem
Interesse sind dabei vornehmlich Koordinierungsprobleme zwischen den beteiligen
Individuen (Ebd.).

Als Bestandteil der Neuen Institutionenokonomik legt die Agenturtheorie ihren Fokus
auf die Bildung eines Vertrages als Institution zur Regelung eines arbeitsteiligen

Produktionsprozesses zwischen einem Prinzipal und einem Agenten (Ebers et al. 2006: 258;
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Picot et al. 1994: 72). Die Prinzipal-Agent-Theorie basiert dabei auf Grundgedanken und
Annahmen, die sich in drei Bereiche gliedert (Ebers et al. 2006: 259);

1) Das vertragstheoretische Organisationskonzept beschreibt zunichst die Perspektive
der Agenturtheorie auf eine Organisation als ein ,,Netzwerk von Vertrigen* (Ebd.). Damit
impliziert die Prinzipal-Agent-Theorie, dass samtliche Beziehungen zwischen Akteuren in
(und auch auBerhalb von) Organisationen von formellen und informellen Vertragen geregelt
sind. Als Resultat gegebener Informationsmingel liegt diesen Vertrdgen allerdings eine
Unvollstandigkeit zu Grunde. (Ebd.: 260).

2) Das Verhaltensmodell der Agenturtheorie legt seine Perspektive auf die

Charaktereigenschaften der Akteure selbst. Nach Ansicht der Agenturtheorie folgen die
Akteure ,,stabilen und konsistenten Praferenzen® (Ebers et al. 2006: 261). Ferner werden sie
als risikoneutral oder risikoscheu betrachtet. Thnen ist somit an Stabilitit gelegen. Dennoch
konnen die Akteure auch ein risikofreudiges Handeln annehmen. Die Agenturtheorie
betrachtet die Akteure als rational handelnde Individuen. Weiter unterstellt die Prinzipal-
Agent-Theorie in ihren Annahmen, dass die Akteure an ihrer eigenen Nutzenmaximierung
interessiert sind®. Der Agent folgt somit seinem individuellen Nutzenkalkiil und wigt
zwischen dem eigenen Leistungsbeitrag (eigene Kosten, z.B. Zeit, Arbeitsaufwand) und den
sich erschlieBenden Vorteilen (z.B. Karriere) ab (Hartmann-Wendels 1992). Somit strebt der
Agent nach dem Ziel, eigene Ressourcen zu schonen und dabei gleichzeitig Kompetenzen und
Ertrdge zu erweitern. Nach Ansicht der Theorie handeln die Akteure dabei opportunistisch
und verwenden auch Methoden wie Tauschung, um ihre Interessen durchzusetzen (Ebers et
al. 2006: 261). Die daraus entstehenden Zielkonflikte zwischen Prinzipal und Agent stellen in
Kombination mit der bereits erwidhnten Informationsasymmetrie laut Picot et al. das
,Kernproblem jeder wirtschaftlichen Organisation* dar (Picot et al. 1994: 71).
Ebers et al. bezeichnen diesen Zustand aus Sicht des Prinzipals als ambivalente Situation;
Zum einen bendtigt er die Fachkompetenz des Agenten, zum anderen ermoglicht der
Informationsvorsprung dem Agenten eine Nutzung der Ressourcen zum Schaden des
Prinzipals (Ebers et al. 2006: 261).

3) Durch eine Interessensangleichung mittels Anreizsystemen oder der Installation
von Steuerungs- und Kontrollinstrumenten zur Uberwachung kann der Prinzipal versuchen,

die beschriebenen dysfunktionalen Nutzungen der Ressourcen durch den Agenten

* Zur weiteren Lektiire empfiehlt sich hierzu Kirchgissner (Kirchgissner 2000).
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einzuschrinken. Die Anwendung von Steuerungs- und Uberwachungsinstrumenten ist
allgemein unter dem Begriff second-best-solution bekannt (Ebers et al. 2006: 263). Die beste
Losung wiirde in vollstdndiger Information aller Akteure bestehen, die jedoch nicht gegeben
ist. Die in der Differenz zwischen first-best-solution und second-best-solution entstehenden
Kosten werden als Agenturkosten bezeichnet (Schreyogg 2003: 82). Diese bezieht die
Prinzipal-Agent-Theorie in ihr Konzept mit ein (Ebers et al. 2006: 262). Die drittbeste Losung
bezeichnet den Verzicht auf diese Mechanismen (Ebd.). Somit muss der Prinzipal wiederum
abwigen, ab wann die Kosten der Uberwachung die Kosten der dysfunktionalen
Ressourcennutzung lbersteigen und wie der Vertrag beziiglich einer effizienten

Ressourcenallokation gestaltet werden kann (Ebd.).

Die hier beschriebenen Dilemmata werden allgemein als Agenturprobleme bezeichnet
(Ebers et al. 2006: 26; Picot et al. 1994: 71; Dixit 2002: 697; Schreydgg 2003: 82). Die
jeweiligen Agenturprobleme orientieren sich nach den Merkmalen, die aus a) Eigenschaften,
b) Absichten, ¢) Wissen und d) Handlungen des Agenten resultieren (Ebers et al. 2006: 263).
In der wissenschaftlichen Forschung finden diese Agenturprobleme und damit verbunden
auch die Prinzipal-Agent-Theorie eine breite Anwendung in der Analyse von dysfunktionalen
Verhaltensmustern (Dixit 2002; Courty et al. 2008; Ebers et al. 2006; Hannaway 1992; Picot
et al. 1994). Diese breite Anwendung als auch ihre Eigenschaften sind der Grund, weshalb
theoretische Annahmen und Modelle der als bewihrt geltenden Agenturtheorie zur Erklarung
dysfunktionalem Verhaltens in der vorliegenden Arbeit herangezogen werden’.

Um den Zusammenhang zwischen den Annahmen der Agenturtheorie und den
beobachteten dysfunktionalen Verhaltensweisen zu iiberpriifen, werden auf Basis der
bekannten Agenturprobleme Hypothesen formuliert. Agenturprobleme lassen sich
entsprechend des Informationsflusses dabei grob drei konzeptionellen Kategorien zuordnen.

1) Der erste Typ ist unter dem Begriff Hidden Action bekannt (Picot et al. 1994: 72).
Hidden Action bezeichnet ein durch Informationsasymmetrie ausgelostes Agenturproblem, bei
welchem der Prinzipal nach Vertragsschluss die Handlungen des Agenten nicht mehr
vollstindig nachvollziehen kann. Die Informationsdefizite des Prinzipals vergrofern sich,
wenn Ressourcenplastizitdt vorherrscht (Ebd.). Der Agent kann daher verschiedene

Ressourcen zur Leistungserstellung einsetzen. Ein weiterer Faktor spielen die Kontrollkosten

> Eine kritische Wiirdigung findet sich bei Perrow und Schreydgg (Perrow 1986; Schreyogg 2003).
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und -mdglichkeiten des Prinzipals. Sind die Kosten zu hoch bzw. ist es dem Prinzipal nicht
moglich, eine umfassende Kontrolle zu gewéihrleisten, kann der Agent zu ,moralisch
verwerflichem Handeln™ (Moral Hazard) neigen (Picot et al. 1994: 72). Dieses moralisch
verwerfliche Handeln ergibt sich aus der bereits formulierten Annahme der Agenturtheorie,
welche die Akteure als opportunistische Nutzenmaximierer beschreibt. Das moralisch
verwerfliche Handeln impliziert damit ein Verhalten des Agenten, das den Zielen des
Prinzipals gegeniibersteht und als Dysfunktion im Sinne der Organisation bezeichnet werden
kann. Deshalb bietet sich Hidden Action als ein mogliches Erklarungsmodell fiir
dysfunktionales Verhalten an (Dixit 2002).

| Anderevariablen | .,
»

|

Leistung | Ergebnis Prinzipal kann

r

. Entstehung des
Ergebnisses nicht

exakt ableiten, da
Leistung nicht voll
bekannt

Vertrag Prinzipal

Abb. 1: Modell der Hidden Action
Quelle: Eigene Darstellung

2) Ein weiteres Agenturproblem ist unter dem Namen der Hidden Intention bekannt
(Picot et al. 1994: 72). In diesem Fall bezieht sich das Problem des Prinzipals auf den
Umstand, dass thm bei Vertragsschluss die eigentlichen bzw. verborgenen Ziele des Agenten
nicht bekannt sind. Dem Prinzipal ist es nach Abschluss eines Vertragsverhéltnisses zwar
moglich, die Handlungen und Ergebnisse des Agenten zu beobachten und abzuleiten, die
Gefahr besteht fiir den Prinzipal jedoch darin, dass er sich bei Vertragsabschluss in ein
Abhéngigkeitsverhdltnis zum Agenten begibt. Besitzt der Agent eine Art Monopolstellung
iiber verfligbare Kompetenzen, kann ihn dies zu einem erpresserischen Verhalten gegeniiber
dem Prinzipal verleiten. Die Wahrscheinlichkeit eines ,,interessenskonformen Verhaltens* des
Agenten nimmt somit ab (Picot et al. 1994: 74). Bekannt ist dies unter dem Namen des Hold
Up (Dixit 2002; Schreydgg 2003).
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Abb.2: Modell der Hidden Intention
Quelle: Eigene Darstellung.

3) Das dritte Agenturproblem wird als Hidden Characteristics bezeichnet (Schreyogg
2003: 82; Picot et al. 1994: 74). Dabei verschweigt der Agent dem Prinzipal negative
Eigenschaften vor Vertragsschluss. Am Beispiel eines Gebrauchtwagen-Kaufes wiirde der
Verkdufer etwa einen Totalschaden des Autos nicht erwdhnen. Daraus ergibt sich die Gefahr
fir den Prinzipal der Adverse Selection, also der Auswahl falscher Vertragspartner
(Schreyogg 2003: 82). Eine Gefahr besteht hierbei insbesondere bei lang anhaltenden
Vertragsverhdltnissen mit schwierigen Kiindigungsbedingungen. Zudem kann der Fall
auftreten, dass sich die Eigenschaften oder Kompetenzen des Agenten nach Vertragsschluss

dndern (Picot et al. 1994: 72).

| Agent | .
) | Leistung | Ergebnis

—_—
Verschweigt
negative
Eigenschaften |———=| Vertrag Prinzipal

Abb. 3: Modell der Hidden Characteristics
Quelle: Eigene Darstellung.

Ob zwischen den hier formulierten Agenturproblemen und dysfunktionalen Verhaltensweisen

ein Zusammenhang erkennbar ist, soll durch die folgenden drei Hypothesen iiberpriift werden;

Dysfunktionales Verhalten kann beobachtet werden, wenn:

H,.: der Prinzipal die Entstehung der Leistungsdaten nicht genau ableiten kann (Hidden
Action: Moral-Hazard).

H,,: der Prinzipal auf bestimmte Ressourcen/ Know how des Agenten in Form einer

Monopolsituation angewiesen ist (Hidden Intention: Hold-Up).
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H,.: der Prinzipal die Eigenschaften oder/und die (Qualitét der) Leistungen des Agenten

vor Vertragsschluss nicht kennt (Hidden Characteristics: Adverse Selection).

Zusitzlich soll mit einer weiteren Hypothese die der Prinzipal-Agent-Theorie
zu Grunde liegende Charaktereigenschaft des rationalen Nutzenmaximierers im Fall der
Berliner Budgetierung getestet werden. Hierzu bedient sich die vorliegende Arbeit bei
Niskanens Budgetmaximierungsmodell. Zwar bildet diese ein Teilgebiet der Okonomischen
Theorie der Biirokratie, dennoch finden sich diverse Elemente von Niskanens Modell in der
Prinzipal-Agent-Theorie wieder. Hierzu zihlt die Annahme von opportunistisch handelnden
Akteuren. Auf die Offentliche Verwaltung iibertragen versuchen Biirokraten somit, ihr
Budget zu maximieren. Fiir Niskanen resultiert dieses Verhalten aus dem Anreiz heraus,
direkt vom Budget abhédngige Nutzendimensionen zu beeinflussen (Niskanen 2007). Zu diesen
direkt abhingigen Nutzendimensionen zahlen unter Anderem:

e die personliche Besoldung

e die Einnahmen der eigenen Verwaltungseinheit

e Offentliches Ansehen

e  Macht und Patronage

e der Bestand der eigenen Einheit

e der zu erbringende personliche Arbeitsaufwand (Bequemlichkeit)

Von einem hoheren Budget verspricht sich der verantwortliche Manager daher eine positive
Verschiebung auf den jeweiligen Nutzendimensionen (Simard 2004: 407; Niskanen 2007).
Ziel der folgenden Hypothese ist die Uberpriifung eines Zusammenhangs zwischen den
Annahmen hinsichtlich eines  Nutzenmaximierers und beobachtbaren  Ausldosern

dysfunktionaler Verhaltensweisen.

H,q4: Dysfunktionales Verhalten kann beobachtet werden, wenn der Agent sich davon

eine positive Verschiebung auf einer seiner Nutzendimensionen verspricht.

Die durch diese Hypothesen ersichtlich werdende stark institutionenbezogene
Perspektive der Agenturtheorie ermdglicht die Abbildung von Koordinationsproblemen,
individuellen Zielsetzungen der Akteure und daraus resultierender Handlungsmechanismen in
einem hierarchischen Austauschverhiltnis. Damit bietet die Theorie Erkldrungsmodelle fiir
dysfunktionales Verhalten im 6ffentlichen Sektor und kann somit zum besseren Verstindnis

der Handlungsmuster beitragen. Neben den in den obigen Hypothesen eingebundenen
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moglichen Auslosungselementen finden sich bei Hood noch weitere Erkldrungen fiir das

Auftreten von Dysfunktionen (Hood 2006).

2.2.3. Effekte von dysfunktionalem Verhalten

Hood bezeichnet diese als ,,klassische Gaming Typen* (Hood 2006: 516). Neben dem
Treshold Effekt sind dies der Ratchet Effekt und die Output Distortion. Dieser Gruppe von
Effekten ist gleich, dass sie ebenfalls auf Annahmen der Prinzipal-Agent-Theorie basieren
(Brown et al. 1994: 93). Die oben aufgefiihrten Agenturprobleme und deren Verhaltensweisen
konnen dabei als Elemente fiir das Erscheinen der Effekte mitverantwortlich zeichnen (Ebd.).

Der Threshold Effekt (Grenzwert Effekt) kann eintreten, wenn fiir alle Abteilungen
eines Systems die gleiche Zielvorgaben (etwa Anzahl an Kontrollen von Imbissbuden durch
das Veterindramt) festgelegt werden. Einheiten, die in ihrer Leistung iiber diesem Wert liegen
sind dem Anreiz ausgesetzt, ihre Leistung auf den Grenzwert abzusenken. Ein Grund hierfiir
liegt in der Schonung eigener Ressourcen. (Hood 2006: 516), (Brown et al. 1994: 94).

Sollte der Agent vermuten, dass der Prinzipal sich bei der Budgetierung an den Werten
der letzten Periode orientiert, kann es zum Ratchet Effekt kommen (Sperrklinken Effekt). Um
die eigenen Ressourcen zu schonen und um sich die Mdglichkeit zu erhalten, auf ungeplante
Ereignisse reagieren zu konnen, drosselt der Agent seine Leistung deutlich unter das maximal
mogliche Niveau (Hood 2006: 516).

Die Output Distortion (Produktions-/ Output-/ Leistungsverzerrung) wird schlie8lich
vom Agenten angewandt, um durch Manipulation der Leistungszahlen bzw. Kennziffern eine
Erreichung der festgesetzten Zielvorgaben vorzutduschen (Ebd.).

Beziiglich dieser von Hood benannten ,klassischen Effekte® von Dysfunktionen
erfolgt in der vorliegenden Arbeit keine Aufstellung von Hypothesen, da sich hierfiir relativ
gute Forschungsergebnisse in der wissenschaftlichen Literatur finden lassen (vgl. Hood 2006;
Bain et al. 1987; Brown et al. 1994). Dennoch werden sie in den Analyseteil der Arbeit mit

einbezogen.

2.2.4. Zusammenfassung
Zunichst wird auf die Bedeutung der konzeptuellen Unterscheidung von Gaming und
Effort Substitution hingewiesen, da sie zwei unterschiedliche Verhaltensweisen aufzeigen.

Diese klare Trennung ist in der Wissenschaft allerdings noch relativ neu. Inwiefern sich diese
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Perspektive weiter durchsetzen wird, ist unklar. Auf Grund ihrer Logik und ihres Nutzens fiir
die Erfassung dysfunktionaler Verhaltensweisen findet sie jedoch Eingang in diese Arbeit.

Des Weiteren wird der Einfluss der Prinzipal-Agent-Theorie auf das theoretische
Konzept aufgezeigt. Thr Beitrag zur theoretischen Fundierung von Dysfunktionen liegt auf
threm vertragstheoretischen Organisationskonzept, das die Beziechungen zwischen den
Akteuren als ,,Netzwerk von Vertridgen* definiert, denen jedoch diverse Defizite zu eigen sind
(Ebers et al. 2006: 259). Dariiber hinaus iiben die Auffassungen der Agenturtheorie
hinsichtlich den Charaktereigenschaften der Akteure einen gro3en Einfluss auf grundlegende
Verhaltensannahmen dysfunktional handelnder Individuen aus (Dixit 2002). Aus den
formulierten Eigenschaften und Priferenzen der Akteure kann abgeleitet werden, wo in den
jeweiligen Beziehungskonstellationen Zielkonflikte existieren und wie diese in
Verhaltensweisen resultieren, die den Kollektivzielen nicht dienlich sind.

Die Agenturprobleme der Prinzipal-Agent-Theorie zeigen dariiber hinaus auch auf, welch
fundamentale Rolle Anreize im theoretischen Konzept der Dysfunktionen spielen.

Im theoretischen Teil dieser Arbeit fehlt eine Vorstellung der naheliegenden
Okonomischen Theorie der Biirokratie aus zwei Griinden;

Zum einen findet sie in der themenbezogenen Literatur nur sehr bedingt Einzug in das
aktuelle Konzept der Dysfunktionen (vgl. hierzu Kritik bei Simard (Simard 2004)).

Zum anderen werden Komponenten dieser Theorie, wie etwa der opportunistische
Nutzenmaximierer und existierende Monopolstellungen zwischen den Akteuren durch die
Prinzipal-Agent-Theorie ebenfalls abgebildet.

Nichtsdestotrotz basiert H,y auf den von Niskanen vorgestellten Nutzendimensionen.
Inwiefern sich diese theoretischen Annahmen in der Praxis beobachten lassen, ist Thema der

folgenden Kapitel.
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3. Die Berliner Bezirke als Fallstudie

Diese Arbeit verfolgt zwei Ziele; Zum einen die Uberpriifung der aufgestellten
Hypothesen, zum anderen die Dokumentation dysfunktionaler Verhaltensweisen in den
Berliner Bezirken. Dazu werden eigene empirische Befunde erhoben. Das aktuelle Kapitel
skizziert die dafiir notwendige Untersuchungsform, das Untersuchungsobjekt sowie das

Verfahren zur Messung und Zuordnung der empirischen Beobachtungen.

3.1. Fallstudie als Untersuchungsform

Empirische Befunde zu dysfunktionalen Verhaltensweisen bei der Anwendung des
Berliner Budgetierungsverfahrens sind sehr spirlich vorhanden. Folglich gestaltet es sich
schwierig, in diesem Zusammenhang Aussagen iiber Dysfunktionen zu treffen. Aus diesem
Grund werden eigene empirische Befunde erhoben, um somit Erkenntnisse {iiber
verhaltensbedingte Fehlfunktionen im Budgetierungsverfahren der Berliner Bezirke zu
gewinnen. Zur Erforschung solcher Phidnomene existieren unterschiedliche Methoden (vgl.
Ragin 1994; Schnell et al. 2005). Die vorliegende Arbeit bedient sich der Methode der

Einzelfallstudie. Eine Fallstudie ist nach Yin eine empirische Erhebung,

,»that investigates a contemporary phenomenon within its real-life context, especially when
the boundaries between phenomenon and context are not clearly evident.” (Yin 2002: 13).

Demzufolge dient die Fallstudie zur Uberpriifung oder Aufdeckung von kontextbezogenen
Zusammenhdngen zwischen Einflussfaktoren und dem beobachtbaren Phidnomen einer
abgrenzbaren Situation (Ebd.). Ein maB3gebliches Unterscheidungskriterium zwischen (Fall-)
Untersuchungen stellt das jeweilige Forschungsdesign dar. Dieser Untersuchung liegt ein y-

zentrierter Ansatz zu Grunde, dessen Eigenschaft Plimper als Versuch wertet,

,»ein Phinomen moglichst vollstindig zu verstehen und alle Ursachen zu identifizieren, die
dieses Phianomen hervorrufen kénnen oder die Varianz des Phanomens [...] beeinflussen.*
(Plimper 2008: 19).

Die Entscheidung zum Gebrauch einer Einzelfallstudie als Untersuchungsmethode basiert
dabei auf der Abwigung,

»zwischen der Vielschichtigkeit der interessierenden theoretischen Aspekte, dem bisherigen
Kenntnisstand in dem betreffenden Forschungsgebiet und den Forschungsressourcen [...].
(Schnell et al. 2005: 250).

Dafiir sind im aktuellen Fall zwei Kernpunkte Ausschlag gebend;
1) Zum einen die Nichtexistenz empirischer Erkenntnisse und deren Interpretation zu

dysfunktionalen Verhaltensweisen bei der Berliner Budgetierung. Deshalb besteht zundchst
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die Aufgabe darin, zu ermitteln ob Dysfunktionen liberhaupt vorliegen und wenn ja in welcher
Form. Fiir diese explorative Vorgehensweise bietet sich eine Einzelfallstudie an (vgl. Schnell
et al. 2005: 249; Ragin 1994: §3).

2) Zum anderen ermdglicht sie die Uberpriifung der im vorigen Kapitel aufgestellten
Hypothesen und kann somit einen Beitrag zum theoretischen Konzeptverstdndnis leisten.

Einschrinkend ist anzumerken, dass die einzelfallorientierte Untersuchungsmethode
auch Nachteile beinhaltet. So ist es schwierig, allgemeingiiltige Aussagen auf Basis weniger
Félle zu treffen. Des Weiteren kann der Fall zwar Kausalitidten aufzeigen, es fehlt jedoch
meist die Moglichkeit, diese Abhédngigkeiten in derselben Untersuchung unter anderen
Bedingungen zu testen (vgl. Schnell et al. 2005: 211).

Bevor eine Falluntersuchung durchgefiihrt werden kann, muss allerdingt definiert

werden, was der Fall genau beinhaltet und wie er sich von anderen Situationen oder Fillen
abgrenzt;
Die erste Komponente der Analyseeinheit bildet die aktuelle Berliner Median-Budgetierung.
Das zweite Element des Untersuchungsgegenstandes definiert sich aus der Amtsebene der
Berliner Bezirke. Da hier die Performance auf Basis von zugewiesenen Ressourcen erbracht
wird, ist anzunehmen, dass dort auch dysfunktionales Verhalten als Phinomen beobachtet
werden kann. Der Fall untersucht daher dysfunktionale Verhaltensweisen bei Mitarbeitern der
Berliner Amter in Zusammenhang mit der Median-Budgetierung der Bezirke.

Die einzelnen Fallelemente werden im folgenden Kapitel eingehender vorgestellt.

3.2. Die Berliner Verwaltung
3.2.1. Aufbau und Reform der Berliner Verwaltung

Die Verwaltung des Stadtstaates Berlin ist zweistufig aufgebaut (VvB: Abschn. VI).
Die héhere Ebene besetzt der Senat® und die ihm untergeordnete Hauptverwaltung. Ihr
Aufgabenfeld bezieht sich auf alle Funktionen, denen eine gesamtstadtische oder ministerielle
Bedeutung zukommt (Ebd., Art. 67.1). Die Hauptverwaltung ist in acht Senatsverwaltungen
untergliedert, deren Fiihrung von den jeweiligen Senatoren ausgeiibt wird.

Auf der zweiten Ebene finden sich die zwolf Bezirke Berlins. Die Aufgabenstruktur

der Bezirke entspricht weitgehend denen der Kommunalverwaltungen der Flachenstaaten. In

% Im weiteren Sinne das Abgeordnetenhaus.
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Abschn. VI, Art. 66.1, der Verfassung von Berlin sowie in §2 des Berliner
Bezirksverwaltungsgesetzes wird die Rechtsstellung der Bezirke geregelt (VvB: Abschn. VI,
Art. 66.1; BezVG: §2). Die Definition der Bezirke als ,,Selbstverwaltungseinheiten ohne
Rechtspersonlichkeit* verdeutlicht den Charakter Berlins als Einheitsgemeinde (Ebd.). Eine
Trennung der kommunalen und Landesaufgaben existiert somit nicht (Thau 2009: 103). Aus
dieser Verwaltungsstruktur ergibt sich eine dominante Stellung der Senatsebene gegeniiber
den Bezirken in fachlichen und finanziellen Entschliissen (Ebd.; vgl. VvB: Art. 67). Damit
einhergehend liegt die Fachaufsicht iiber die bezirklichen Aufgaben bei der Senatsverwaltung
(VvB: Art. 67).

Die Leitung der einzelnen Bezirke wird durch die jeweiligen, von den Biirgern der
Bezirke demokratisch gewéhlten, Bezirksverordnetenversammlungen (BVV) ausgefiihrt
(BezVG: Abschn. II). Die BVV bestimmt wiederum den Bezirksbiirgermeister sowie flinf
Bezirksstadtriate, welchen die Verantwortung flir die Leitung des Bezirksamtes zukommit.
Diese fiihren dann jeweils eine Abteilung, der wiederum mehrere Amter unterstellt sind
(BezVG: Abschn. 1V). Die Fithrung der jeweiligen Amter liegt bei den verbeamteten

Amtsleitern. Im Verstdndnis dieser Arbeit nehmen sie die Position des Agenten ein.

Bezirks-
-— verordneten- Bezirks-
Versammlung biirgermeister

Stabs-

1 stellen
Stadtrat
Abteiluing Abteilung Abteilung

-—) I rl

Amtl
Amtll
Amt il

Abb. 4: Modell der Verwaltungsstruktur Berlins I
Quelle: Eigene Darstellung.

In der vorliegenden Arbeit werden den entsprechenden Akteuren auf Basis der
Prinzipal-Agent-Theorie Bezeichnungen mit den darin implizierten Funktionen zugeordnet.
Der Senatsverwaltung wird die Position des Prinzipals zugesprochen, wéahrend der Bezirk den
Agenten darstellt. Auf Grund der Bezirksstruktur kann hierbei wiederum ein Prinzipal-
Agenten-Verhiltnis angesetzt werden. Deshalb werden die jeweiligen Akteursebenen

ebenfalls untergliedert und in der Analyse differenziert betrachtet (vgl. Holmstrom 1991).
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Senats-
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Bezirks-
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| Amtsleiter I—l Amt | Agent3

Abb. 5: Modell der Verwaltungsstruktur Berlins II
Quelle: Eigene Darstellung.

Die jetzige Verwaltungsstruktur ist das Resultat eines mehr als 20jdhrigen
tiefgreifenden Modernisierungsverfahrens, dessen Ziele maBgeblich durch das Berliner
Verwaltungsreform-Grundsétze-Gesetz (VGG) bestimmt werden (VGG).

Seit der  Wiedervereinigung der  beiden  unterschiedlichen  Berliner
Verwaltungssysteme zu Anfang der 1990er Jahre ist der Verdnderungs- und Reformdruck
erheblich gestiegen (Reichard 1997: 7). Um der stark steigenden Verschuldung des Landes
und den damit verbundenen Herausforderungen zu begegnen, unterzieht Berlin seit anndhernd
20 Jahren seine Verwaltung einem umfinglichen Reformprogramm (vgl. SenlnnSport-Hist.;
Fock 2004). Das Modernisierungsvorhaben wird dabei stark von den Ideen des Neuen
Steuerungsmodells der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung’
(KGSt) beeinflusst (Reichard 1997: 10).

Der Schwerpunkt der Reform liegt vor allem auf der Implementation neuer
Instrumente mit betriebswirtschaftlichem Charakter in die bestehende Verwaltungsstruktur
der Bezirke. Hierzu gehdrt neben der Einfilhrung einer dezentralen Fach- und
Ressourcenverantwortung sowie der Umstellung von der input- zur outputorientierten
Budgetierung auch die Implementation des Globalsummenbudgets (SenInnSport-Hist.). Mit
der Umstellung auf eine outputorientierte Steuerung wird eine stirkere Wirkungsorientierung
in das Budgetierungsverfahren installiert. Anlass ist eine verdnderte Perspektive auf den
Ressourcenverbrauch der einzelnen Verwaltungsleistungen. Als Resultat konnen die genauen
Kosten je individueller Leistungserbringung verifiziert und darauf basierend budgetiert
werden. Somit erfolgt eine engere Verkniipfung von Budget und Leistung als dies bei der

traditionellen Inputsteuerung der Fall ist (vgl. hierzu Schedler et al. 2000: 133). Das Budget

" Heute: Verwaltungsmanagement.
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selbst wird als Globalsumme der Verwaltungseinheit zugewiesen. Damit wird die dezentrale
Fach- und Ressourcenverantwortung gestirkt. Schedler und Proeller erldutern die

Eigenschaften eines Globalbudgets folgendermalien:

,,In einem Globalbudget werden bestimmten Aufgabenbereichen oder
Organisationseinheiten die Mittel fiir die Aufgabenerfiillung in Form einer ,globalen
Netto-Gesamtsumme zugewiesen. Das heiflit, die Verwaltungseinheiten kénnen héhere
Aufwendungen tdtigen als budgetiert, sofern sie dies {iber zusdtzliche Einnahmen
finanzieren. Zudem entfillt die Mittelbindung nach Aufwandarten, was eine Delegation der
Ressourcenverantwortung bewirkt. Die Zuweisung des Globalbudgets wird mit dem
Abschluss einer Leistungsvereinbarung verbunden. (Schedler et al. 2000: 169).

Die Erfassung der jeweiligen Verwaltungsleistungen erfolgt auf formulierte Produkte.
Laut der Berliner Senatsverwaltung setzt sich ein Produkt ,,aus der Summe der Tétigkeiten
zusammen, die erforderlich sind, um eine Dienstleistung zu erbringen. (SenInnSport.-
Verw.Mod.: unter ,,Produkt™). Ein Produkt kann daher als eine klar definierte, quantifizier-
und messbare Leistungseinheit verstanden werden. Das Fundament fiir die ouptuorientierte
Budgetierung mittels festgelegter Produkte stellt die Einfilhrung der Kosten- und
Leistungsrechnung (KLR) dar. Obwohl noch keine komplette Umstellung des bezirklichen
Haushalts- und Rechnungswesens erfolgte, ermdglicht die KLR eine Zuteilung der
entstehenden Kosten auf die jeweiligen Produkte. Daraus ergibt sich auch die Option des
interbezirklichen Vergleichs von individuellen Leistungskosten. Der Vergleich der jeweiligen
Produktkosten bildet dabei die Basis des aktuellen Budgetierungsverfahrens der Berliner

Bezirke.

3.2.2. Das Median-Budgetierungsverfahren

Der Ablauf des Berliner Budgetierungsverfahrens lidsst sich grob in 4 Phasen
untergliedern (nach Thau 2009; vgl. SenFin.-FinBez. 2011);

1) Zunéchst wird der gesamte Finanzrahmen fiir die zur Verfligung stehenden Mittel
von der Senatsverwaltung festgelegt. Der Bezirksplafond bildet ein Teil davon.

2) Darauf folgend wird mit Hilfe eines Kostenvergleichs der einzelnen Produkte das
Kontingent jedes Bezirkes am Gesamtplafond ermittelt und den Bezirken in Form einer
Globalsumme jeweils zugewiesen.

3) Die Verantwortung iiber die Globalsumme liegt nun bei den Bezirken. Thnen
kommt die Aufgabe der dezentralen Verteilung zu. Das bedeutet, dass die Bezirksleitung den

Leistungs- und Verantwortungszen‘[ren8 (LuV) die ihnen auf Grund ihrer erbrachten

8§ Auch: Amt.
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Leistungen zustehende Budgetsumme zuweist. Dabei besteht die Moglichkeit, politische
Schwerpunkte mittels einer hdheren Zuweisung an einzelne Amter zu legen.

4) SchlieBlich kann es noch zu Nachbudgetierungen kommen (VerwRefKIT 15/44
2005: 7). Und zwar aus folgenden Griinden,;
Zum einen flir Produkte mit einer rein nachfragebestimmten Planmenge wie etwa Schulplétze
oder Wohngeldbescheide (Produktcharakter A). Sollte sich erweisen, dass die Planmenge
unter- oder liberschritten wurde, kann hier eine Nachbudgetierung stattfinden.
Zum anderen flir Produkte mit einer zentral gesetzten Mindestmenge (Produktcharakter B).
Als Beispiel dient hier etwa die Lebensmitteliiberwachung. Bei Unterschreitung der
festgesetzten Mindestmenge kann es auch hier zu einer Nachbudgetierung kommen, um somit
eine Heraufsetzung der Menge durch den Bezirk auf den Mindestwert zu gewéhrleisten

(VerwRefKIT 15/44 2005: 7).

Die Berechnung der leistungsbasierten Produktbudgets fir jeden Bezirk fundiert dabei
auf einem aufwendigen Verfahren;

Im Kostenvergleich der Bezirke werden zunidchst mittels eines Benchmarks die
Stiickkosten eines spezifischen Produktes aller 12 Bezirke ermittelt. Die Stiickkosten ergeben
sich aus budgetwirksamen (bw) und budgetunwirksamen (buw) Kosten. Unter bw-Kosten
werden Ausgaben definiert, die direkt im Haushaltsjahr anfallen und den Produkten
zugeordnet werde konnen. Darunter fallen auch Kosten fiir die Infrastruktur die mittels eines
vorgegeben Schliissels auf die einzelnen Produkte verteilt werden (Thau 2009: 113). Buw-
Kosten sind Aufwendungen, die den gesamten Ressourcenverbrauch abbilden, wie etwa
Pensionsriickstellungen oder Abschreibungen von Gebéduden (Ebd.).

Die spezifischen Stiickkosten der Bezirke werden daraufhin nach ihrer Hohe gruppiert.
Aus dieser Reihenfolge werden die Stiickkosten des sechsten und siebten Bezirks miteinander
addiert und durch zwei dividiert, so dass sich daraus der Mittelwert der beiden Bezirke ergibt.
Dieser Wert kommt dem Median der Produktstiickkosten aller 12 Bezirke gleich und wird als
Zuweisungspreis bezeichnet.

Der einheitliche Zuweisungspreis unterliegt allerdings noch einem Normierungs- bzw.
Preiskorrekturverfahren (PKV) nach §26a 8.2 des Berliner Haushaltsrechts (AV-LHO 20009).
Damit hilt sich die Senatsverwaltung die Moglichkeit vor, die Hohe der Abgaben im
Nachhinein zu éndern, wenn sich bei der Berechnung die ,unterstellten Grundannahmen
wesentlich verdndert haben und bei rechtzeitiger Kenntnis dieser Umstdnde die Zuweisungen
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an die Bezirke anders berechnet worden wiren.” (AV-LHO 2009: § 26a, 8.2). Nach Abzug
der buw-Stiickkosten ergibt sich der Zuweisungssatz. Daraus resultiert zundchst, dass die
buw-Kosten keine direkten Einflussgrofen fir die Bezirke im eigentlichen
Budgetierungsverfahren darstellen.

Die folgende Abbildung verdeutlicht das Verfahren anhand des Produktes ,,Entleithung
in einer stadtischen Bibliothek* (SenFin.-Wkw. 2007: 80).

Was kostet...

.. eine Entleihung in einer stadtischen Bibliothek ?

Gesamtkostanantel (inkl. - === Mittelvwert 2007: 1.,09 €
dienstleistungsbex. Transfers): 0,49 %b Vertinderung zum Vorjshr: | -8,3100 ¥

Praiskorrekturvarfzhren/

o006 m2o07 || Median = einheitlicher H

Zuweisungspreis
-Budgetunwirksame
Stickkosten

= Zuweisungssatz Planmengemeerfzhran
* Planmenge ('—E\ Wertausgleichsverfzhran

= Produk‘lhudget‘:_ Gessmtnormigrungsverfzhren
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Abb. 6: Median-Budgetierungsverfahren
Quelle: Eigene Darstellung nach Vorlage (VerwRefKIT 15/44 2005: 6; vgl. SenFin.-Wkw. 2007: 80)

Dieser Zuweisungssatz wird daraufhin mit der individuellen Planmenge des Bezirkes
multipliziert’. Zu beachten gilt hierbei jedoch Art. 85.2 der VvB: ,,Bei der Bemessung der
Globalsummen fiir die Bezirkshaushaltspline ist ein gerechter Ausgleich unter den Bezirken
vorzunehmen.* (VvB: Art. 85.2). Ahnlich dem Prinzip des Linderfinanzausgleichs soll somit
eine Mindestmenge an spezifischen Leistungen in den Bezirken gewdéhrleistet werden, um
damit den flichendeckenden Mindestservice, etwa der Bereitstellung von Musikunterricht, fiir
die Biirger zu erbringen. Diese Produkte unterliegen einer bezirklichen Mengensteuerung und
erfahren keine Nachbudgetierung wie die oben vorgestellten Produktcharaktere A und B.
Vielmehr werden die Produkte mit dem zugeschriebenen Charakter C einem
Wertausgleichsverfahren unterzogen. Damit soll der unterschiedlichen Sozialstruktur der
Bezirke Rechnung getragen werden. Dabei bilden Faktoren wie der Ausldnderanteil, der
Bildungsindex und die sozialriumliche Entwicklungstendenz einen spezifischen

Gewichtungsfaktor fiir das jeweilige Produkt der Klasse C. Dieser Gewichtungsfaktor wird

® Bsp. fiir eine Planmenge: 85 VHS-Stunden pro Einwohner und Jahr.
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mit der Bevélkerungsanzahl bzw. Zielgruppe'® der Bezirke multipliziert und flieft dann in die
Berechnung der Planmenge mit ein.

Das Ergebnis aus der Multiplikation der durch Mindestmengen und Wertausgleich
korrigierten Planmenge mit dem durch das Preiskorrekturverfahren verdnderten
Zuweisungssatz ergibt das spezifische Produktbudget fiir jeden Bezirk. Die Summe der
jeweiligen Produktbudgets pro Bezirk resultiert dann in seiner ihm zustehenden Globalsumme
aus dem Gesamtplafond, welche ithm in der iiberndchsten Budgetperiode zugewiesen wird
(VvB: Art. 85.2).

Diese ,,output-, ergebnis-, oder leistungsorientierten Budgetierung* basiert somit auf
den produktbezogenen Median-Kosten der Bezirke (Thau 2009: 117). Alle Bezirke
bekommen daher denselben Zuweisungssatz (= Preis) fiir das jeweilige Produkt zugeteilt.
Folglich kénnen Bezirke mit geringeren Produktkosten durch den Differenzbetrag einen
Uberschuss erwirtschaften (SenFin.-FinBez. 2011). Diesen in der Globalsumme enthaltenen
Betrag kann der Bezirk etwa nutzen, um andere defizitire Produkte auszugleichen oder
bestimmte Angebote zu verbessern und auszubauen.

Zunichst bedeutet die Einfiihrung dieser konomischen Elemente einen Ubergang von
der traditionellen rein kameralistischen hin zu einer stirker nach kaufménnischen
Gesichtspunkten geregelten Finanzorganisation. Gleichzeitig 16sen diese Instrumente jedoch
Konkurrenz zwischen den Bezirken aus, was ganz im Sinne der Senatsverwaltung ist: ,,Die
Bezirke befinden sich also in einem internen Wettbewerb um Wirtschaftlichkeit und Qualitat*
(SenFin.-FinBez. 2011). Die Implementation der wettbewerbsorientierten Budgetierung soll
somit als Anreiz fiir die Bezirke dienen, ihr wirtschaftlich orientiertes Handeln zu

intensivieren (SenlnnSport-NeuOrdAg. 2011; Thau 2009: 105).

3.2.3. Anreize des Median-Budgetierungsverfahrens

Dem Median-Budgetierungsverfahren der Berliner Bezirke liegen mehrere Anreize zu
Grunde.

Zunichst bietet die Eigenverantwortung iiber die Ressourcenverteilung innerhalb der
Bezirke einen Freiraum fiir die Gestaltung von Schwerpunkten. Die BVV als demokratisch
legitimiertes Gremium kann somit teilweise auch parteipolitischen Interessen nachkommen

und bestimmte Bereiche, wie etwa Integration oder Bildung, stirker fordern. Die Verteilung

107 B.: ,,Alle Rentner.*

26



der Finanzmittel bestimmt dabei der Bezirkshaushaltsplan, der von der BVV beschlossen
wird. Uber die Stadtrite, als Dezernatsleiter ebenfalls mit einer hohen Selbstverantwortung
fiir die finanziellen Mittel ausgestattet, erfolgt dann die Zuweisung an die jeweiligen LuVs.
Fiir die Amtsleitung besteht abermals ein gewisser Spielraum in der Verwendung der
Verteilung der Ressourcen.

Ein weiterer Punkt stellt die transparente Darstellung der produzierten Leistungskosten
in der Broschiire Was kostet wo wieviel? dar (SenFin.-Wkw. 2007). Damit existiert fiir die
Biirger die Moglichkeit, die Leistungserstellungskosten des eigenen Bezirks im Vergleich zu
eruieren und das Verwaltungshandeln zu hinterfragen. So kann die politische Leitung des
Bezirks als letztverantwortlicher Akteur kritischen Fragen der Wéhler ausgesetzt sein.

Der Kosten-Benchmark bedeutet dariiber hinaus auch einen moglichen Riickschluss auf die
Leistung der jeweiligen Amtsleiter, die sich durch dieses Verfahren eines Vergleiches
ausgesetzt sehen, was zu ,,sportlichem Ehrgeiz* fithren kann (Thau 2009: 122).

SchlieBlich ist das zur Verfligung stehende Gesamtbudget von Berlin endlich. Das
bedeutet, dass sich die 12 Bezirke durch das Median-Budgetierungsverfahren miteinander im
Wettbewerb befinden. Wie die Erstellung von Uberschuss Freirdiume in der Verwendung des
Budgets ermdglichen, so konnen Defizite zu einer Minderung des Bezirksbudgets und somit
zu Einschrinkungen fiihren. Diese Konkurrenz um das Berliner Gesamtbudget besteht jedoch
nicht nur zwischen den Bezirken. Vielmehr finden sich die Amter innerhalb eines Bezirkes in
einer dhnlichen Situation. Denn auch das Bezirksbudget ist nur auf eine bestimmte Summe
begrenzt. Da die Globalsumme des Bezirkes jedoch nicht zweckgebunden ist, liegt die
Zuteilung der Mittel in der Verantwortung der politischen Leitung. Das bedeutet, dass
effizient arbeitende Amter mit einer positiven Leistungsbilanz den produzierten Uberschuss

nicht automatisch zugeteilt bekommen.

Die aus diesen Sachverhalten resultierenden Hauptanreize betreffen zum einen die
Stiickkosten sowie die Menge eines Produktes (vgl. (Thau 2009: 116);

Das oben aufgefiihrte Recht, den Differenzbetrag zwischen den eigenen Stiickkosten
und dem ausbezahlten Preis des Produktes einbehalten zu konnen, resultiert in dem Anreiz
einer mdoglichst gilinstigen Leistungserstellung. Dabei befinden sich die Bezirke in einer
Wettbewerbssituation untereinander. Von dieser Konkurrenzsituation erhofft sich die
Senatsverwaltung eine hohere Qualitit der Produkte, eine effizientere Arbeitsweise,
Innovation und das Aufdecken von noch nicht entdeckten Potentialen, ein mehr an
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Transparenz sowie eine Verteilung der finanziellen Mittel nach dem Verursacherprinzip
(SenFin.-Wkw. 2007: 3).

Bei den Produktmengen sind die Bezirke unterschiedlichen Anreizen ausgesetzt. Zum
einen produzieren sie pro Leistung fiir ein defizitdres Produkt Verlust, der wiederum durch
andere, Uberschuss erzielende Produkte ausgeglichen werden muss. Daher besteht
diesbeziiglich der Anreiz, die Mengenanzahl zu senken. Dieser Anreiz wird jedoch dadurch
abgemildert, als dass die Bezirke eine Mindestanzahl von Produkten der Klasse B und C
gewihrleisten miissen und sich die Nachfrage nach Produkten der Klasse A schwer steuern
lasst (VvB: Art. 85.2; vgl. VerwRefKIT 15/44 2005: 7). Zum anderen besteht der Anreiz bei
Produkten mit hohen Uberschusswerten, die maximale Menge zu produzieren (vgl.
VerwRefKIT 15/44 2005: 3). Denn damit kann der Bezirk einen Gewinn erzielen.
Einschriankungen kann dies jedoch durch die oben aufgefiihrten Verfahren zur Korrektur des
Zuweisungssatzes erfahren. Der Anreiz fiir die Amter ist diesbeziiglich differenziert von der
Position des Bezirks zu betrachten. Denn der evtl. unter Gebrauch amtsinterner Ressourcen''
produzierte Uberschuss muss dem Amt von der Bezirksebene nicht zwangsliufig zugewiesen

werden. Deshalb ist es schwierig, hierzu eine allgemeine Aussage zu treffen.

Durch das Median-Budgetierungsverfahren befinden sich die Amter der Bezirke somit
in einem andauernden Wettstreit um das begrenzte Budget des Landes Berlin. Das
mafgebliche Instrument zur Ausbildung und Foérderung der Wirkungsmechanismen von
Motiv, Anreiz und daraus resultierendem Verhalten ist die Kombination des Kostenvergleichs
mit der darauf basierenden Budgetierung. Durch die Setzung ganz spezifischer Anreize soll
das Verhalten der Amter und Bezirke beziiglich einer auf wirtschaftlichen und qualititsvollen
Arbeitsweise gesteuert werden. (SenFin.-FinBez. 2011). Die Verkniipfung von Medianpreis,
Produktdefinition und Kostenvergleich bildet somit die Leistungsvorgabe der
Senatsverwaltung an die Amter und Bezirke. Wie auch Thau anmerkt, ist der Vergleich dabei
das zentrale Element: ,,Ziel des Benchmarkings ist es, die Leistung der Bezirke zu steigern, in
dem es Wettbewerb zwischen den Bezirken simuliert” (Thau 2009: 110).

Welche Auswirkungen diese Form von Wettbewerb und das darauf aufbauende

Budgetierungsverfahren auf das Verhalten haben, wird im folgenden Kapitel einhergehender

"' Z.B. Zeit oder personliches Arbeitsengagement.
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untersucht und analysiert. Zuvor werden mit der Operationalisierung noch die Messverfahren

aufgezeigt.

3.3. Operationalisierung

Nach Yin ist es besonders flir eine Einzelfallstudie essenziell, die empirischen
Befunde mit Kriterien fiir deren Interpretation zu verbinden (Yin 2002: 26). Deshalb werden
mittels der Operationalisierung Anordnungen fiir die Messung bestimmter Begriffe fest gelegt

(Schnell 2005: 11).

3.3.1. Datenerhebung

Bevor die Kriterien fiir die Interpretation von beobachteten Sachverhalten festgelegt
werden, ist jedoch von Néten, die Herkunft und Erhebungsart der Beobachtungen zu kliren.
Die Erhebung dieser Arbeit basiert vornehmlich auf Interviews mit Amtsleitern, offiziellen
Dokumenten wie Inhaltsprotokolle von Sitzungen der Bezirksversammlungen und 6ffentlich
zugingliche Statistiken wie der Broschiire Was kostet wo wieviel? (vgl. Yin 2002: 83).

Dabei kommen in dieser Untersuchung insbesondere personlich gefiihrten Interviews
eine tragende Rolle in der Erhebung zu (vgl. Yin 2002; Schnell et al. 2005). Im Rahmen der
Erhebung werden halbstandardisierte Interviews mit Amtsleitern der Berliner Bezirke auf
Basis eines Leitfadens gefiihrt. Dieser Form des Interviews wohnt der Vorteil inne, dass
wihrend der Befragung Raum fiir weitere Ausfithrungen beziiglich eines bestimmten Themas
bestehen. Als Nachteil erweist sich die Vergleichbarkeit der Interviews untereinander. Das
anvisierte Ziel der Interviews betrdgt 45 Minuten. Um ehrliche und direkte Antworten zu
erhalten sind die Interviews mit dem Versprechen der Anonymitit verbunden. Um die Gefahr
von formgerechten Antworten zu unterbinden und somit das Ergebnis nicht zu verzerren, wird
den Interviewpartnern die eigentliche Forschungsfrage im Voraus nicht présentiert.

Die Auswertung der Interviews und Dokumente erfolgt {iber eine Inhaltsanalyse.
Hierbei werden die daraus gewonnenen Aussagen durch das folgende Analysesystem als
Dysfunktion identifiziert, ihrer Art nach kategorisiert und evtl. bestimmten theoretischen

Erkldrungsmodellen zugeordnet.

3.3.2. Datenerfassung
Die erhobenen Daten gilt es auf Elemente dysfunktionalem Verhaltens zu testen.
Deshalb werden sie zunichst mit der Frage konfrontiert, ob sie Handlungen darstellen, die den
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Kollektivzielen zuwiderlaufen. Sind Differenzen zwischen dem Verhalten der Akteure und
dem erforderten Kollektivverhalten erkennbar, wird die Handlungsweise eingehender
iiberpriift. Als Messgrundlage dient dabei der Umgang der Akteure mit der Performance. Um
zu verstehen wie eine mehrdimensionale Performance zur Erbringung einer definierten
Verwaltungsleistung aufgebaut sein kann, wird ein Modell von Bevan et al. herangezogen
(Bevan et al. 2006: 520). Dieses Modell bezieht sich urspriinglich auf Messverfahren mittels
Indikatoren zur Erfassung einer mehrdimensionalen Performanceleistung und fufit auf der
Annahme einer Synekdoche (Ein Teil steht fiir das Ganze). Die Gesamtperformance zur
Erbringung einer bestimmten Leistung, z.B. eines klar definierten Produktes, unterteilt sich
dabei in mehrere Bereiche. Sektor a symbolisiert ein Arbeitsgebiet mit hoher Prioritit fiir den
Prinzipal, wiahrend dem Bereich  kaum Bedeutung zugemessen wird. Auf Grund der
Mehrdimensionalitét einer Leistung ist es oftmals nur mdglich, einen Teil von a mittels eines
Erfassungssystems (M[a]) zu messen, wobei M[ag] eine gute und M[ai] eine imperfekte
Messung darstellt. Keine Erfassung erfolgt im Bereich oan und . Als Resultat steht die
Messung in M (M[ag]+ M[ai]) somit fiir die Gesamtperformance (Bevan et al. 2006: 520).

Gesamtperformance
Teilmenge an des Tailn'!anga agvon
Bereiches an: Keine Bereich a: Gute
Messung | Messung M[ag]. Messung
durch
- Indikator
_— Teilmenge ai von
Residualmenge p 2 S EO
Imperfekte
Messung M[ai].

|
Teilperformance g Teilperformance o

Abb. 7: Modell zur Messung einer Gesamtperformance
Quelle: Veranderte Darstellung nach Bevan und Hood (Bevan et al. 2006: 520)

Die mit diesem Modell abgebildeten Performance-Dimensionen bilden die Basis fiir das erste

Analyseschema.
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Das folgende Raster dient der Untersuchung als Instrument zur Kategorisierung

Akteursverhalten hinsichtlich

des

1) der zu Grunde liegenden Performance o zur Bereitstellung des Services.

2) der Erstellung der offiziellen Performance-Daten.

Zu Grunde liegende Performance o zur Bereitstellung des Services

Wird nicht verdndert

Erstellung der Werden 1) Die in M[mg] angezeigten Daten 2) Die in M[og] angezeigten Daten entsprechen
offiziellen nicht entsprechenden Leistungen in ag. den Leistungen in ag.
Performance verdndert/ = Agent hat jedoch kein Interesse, —Erreichtwerden diese jedoch durch die
Daten manipuliert seine Leistung effizienter zu Verschiebung des Providerfokus zum Machteil
gestalten, obwohl ihm das méglich anderer Leistungen (ai,an,B). Teile von o werden
ware. somit zum Mutzen von ag unterversorgt.
= Der Zeitrahmen der Leistungserbringung wird
verschoben.
Werden 3) Die in M[og] angezeigten Daten 4) Die in M[ag] angezeigten Daten entsprechen
verdndert/ entsprechen nichtden realen nichtden realen Leistungen in ag.
manipuliert Leistungenin ag. = Aktive Manipulation an den Performance-Daten

= Aktive Manipulation an den
Performance-Daten um bestimmte
Indikatorwerte zu suggerieren.

Wird verdndert

und Leistungen um bestimmte Indikatorwerte zu
SUggerieren.
- Defekt/ Nichtereichung bestimmter Werte.

Leistungsabfall.
- Sabotage/ Michtkooperation

Abb. 8: Analyseschema der Performancedimensionen
Quelle: Verianderte Darstellung nach Hood (Hood 2006: 519)

Nach der erfolgten Zuordnung in eine der vier Kategorien werden die Daten erneut einem
Analyseraster unterzogen. Dieses fulit auf der Differenzierung von Kelman et al. zwischen
Gaming und Effort Substitution und bezieht sich abermals auf das obige Modell der
Performance einer Verwaltungsleistung. Im Gegensatz zur vorherigen Matrix kann hiermit

eine spezifischere Zuweisung zu Gaming oder Effort Substitution vorgenommen werden.

Effort Substitution Gaming
Allokation.

= In M[ag] gemessene Werte
entsprechen den realen Werten in og.
= Nachteil fur nicht gemeszene
Dimensionen der Gesamtperformance o
(z.B. Qualitat).

Ressourcen Verbrauch ohne addquate Leistungserbringung.

= In M[ag] gemessene Werte kénnen den realen Wertenin
og entsprechen.

= Nachteil fur andere Ressourcennutzer,/Verbraucher.

= Zu hoher” Preis fir erbrachte Leistung.

Abb. 9: Analyseschema Gaming vs. Effort Substitution
Quelle: Eigene Darstellung nach Kelman und Friedman (Kelman et al. 2009)

Diese Ordnungsschemata konnen den spezifischen Charakter und ihre auf der Performance
beruhende Entstehung einer Dysfunktion begriinden. Sie geben jedoch noch keine

befriedigende Antwort auf die Frage, warum sich die Akteure dysfunktional verhalten?
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Fiir die Beantwortung dieser Frage werden die in Kap. 2 vorgestellten theoretischen Modelle
hinzu gezogen.

Sind institutionell bedingte Koordinationsprobleme zwischen den Akteuren als
treibende Faktoren identifizierbar, konnen hier die Agenturprobleme der Prinzipal-Agent-
Theorie als Erklarungsmodelle fiir die beobachteten Verhaltensweisen eingesetzt werden.
Denn in diesem Fall bietet sich die Uberpriifung der ihr zu Grunde liegenden Annahmen an.
Treffen diese auf die Akteure zu, ldsst sich damit eine Kausalkette zwischen Motiv, Anreiz
und daraus resultierendem Verhalten aufzeigen. Zusétzlich dienen die individuellen
Nutzendimensionen von Niskanen als Analyseelemente.

Konnen die hier vorgestellten theoretischen Modelle keine befriedigende Antwort auf
diese Frage bieten, besteht Raum fiir weitere Erkldrungsansitze aullerhalb dieser

theoretischen Konzepte.

Das vorgestellte Analysesystem dieses Abschnittes verfolgt somit das Ziel, die
beobachtbaren Verhaltensweisen als Dysfunktion zu identifizieren und festgelegten
Kategorien zuzuordnen. Des Weiteren, mittels der zuvor formulierten theoretischen
Erkldrungsmodellen, Kausalketten zwischen Motiv, Anreiz und Verhalten aufzuzeigen. Und
schlielich soll es mdgliche Griinde fiir die Varianz zwischen real beobachtetem und dem
formulierten Kollektivziel dienlichem Verhalten darlegen.

Der Charakter dieses Analyseverfahrens birgt allerdings auch Nachteile in sich. So
fokussiert es sich stark auf den Bereich der Performance. Das Raster erfasst dabei nur die
zwei Dimensionen der zu Grunde liegenden Performance o zur Bereitstellung des Services
sowie die Erstellung der offiziellen Performance-Daten.

Zudem werden andere Aspekte von dysfunktionalem Verhalten, wie Vetoverhalten in
Entscheidungsgremien hinsichtlich der Modifizierung der aktuellen Situation, durch dieses
Analyseverfahren nicht richtig erfasst. Des Weiteren orientiert sich das System stark an den
Annahmen und Modellen der Prinzipal-Agent-Theorie und bezieht andere Ansétze nicht mit
ein. Dennoch ermdéglicht es durch die Konfrontation mit der Frage, ob dysfunktionales

Verhalten vorliegt zumindest eine grobe Erfassung von Dysfunktionen.
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4. Fallanalyse: Die Berliner Median-Budgetierung

Dieses Kapitel widmet sich der Analyse der empirischen Befunde. Dafiir werden zunéchst die
empirische Erhebung und ihre Ergebnisse niher erldutert. AnschlieBend erfolgen die Analyse
des Berliner Median-Budgetierungsverfahrens und der darauf basierende Erkenntnisvergleich

mit den theoretischen Annahmen.

4.1. Empirische Befunde

Die Basis der empirischen Befunde dieser Arbeit bilden sechs personlich gefiihrte
Interviews. Von diesen Interviews wurden fiinf mit Amtsleitern gefiihrt. Vier der Amter sind
demselben Aufgabenbereich zuzuordnen. Zusitzlich wurde noch ein Interview mit einem
Amtsleiter aus einem anderen Bereich gefiihrt. Dieses Amt ist in demselben Bezirk
angesiedelt wie eines der aufgesuchten Amter des Schwerpunktbereiches. Ein weiteres
Interview wurde mit einem Bezirksstadtrat gefiihrt, dessen Abteilung jedoch nicht dem
Schwerpunktbereich entspricht und in dessen Bezirk auch keine weiteren Interviews
durchgefiihrt wurden.

Obwohl derselbe Gesprichsleitfaden'” in allen Interviews Anwendung fand, fielen
diese in ithrem Verlauf sehr unterschiedlich aus. So variierte neben dem Inhalt auch die Dauer
zwischen einem Minimum von 37 Minuten und einem Maximum von iiber 79 Minuten.
Obwohl das eigentliche Thema der Arbeit vor dem Gespréch nicht direkt vorgestellt wurde,
kommunizierten die Interviewpartner sehr offen iiber dysfunktionales Verhalten in der
eigenen Abteilung aber auch in anderen Bereichen und Bezirken. Dabei lehnten zwei der
interviewten Personen eine Aufzeichnung mittels eines Aufnahmegerites ab. Insgesamt
wurden 21 Personen angefragt was einer Responsequote von 28,5% entspricht'>.

Zusitzlich zu den Interviews wurden noch offizielle Dokumente ausgewertet. Darunter
Berichte des Landesrechnungshofes iiber die Umsetzung des VGG, schriftliche Berichte aus
den Bezirken, als auch Protokolle aus Ausschusssitzungen des Abgeordnetenhauses. Im
Vergleich mit den personlich gefiihrten Interviews kommt diesen Dokumenten jedoch nicht
die gleiche Aussagekraft zu. Ein Grund dafiir sind fehlende Fallbeispiele. Angesichts der

themenbezogenen Brisanz diirfte zudem eine gewisse Abneigung der (politischen) Akteure

> Im Anhang dieser Arbeit zu finden.
" Eine weitere Zusage wurde von Seiten des Amtsleiters kurzfristig auf ein Datum nach Abgabetermin dieser

Arbeit verlegt.
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vorhanden sein, klar zuordenbare dysfunktionale Verhaltensweisen in der Offentlichkeit zu
kommunizieren.

Die Kernaussagen der jeweiligen Interviews sind durch eine starke Homogenitét
gekennzeichnet. Die hinzu gezogenen offiziellen Dokumente stiitzen die Angaben der
Interviewpartner (IP). Die Darlegungen der Amtsleiter portritieren dabei ein sehr genaues
Bild iiber Dysfunktionen bei der Median-Budgetierung der Berliner Bezirke;

Fiir eine bessere Ubersicht werden in diesem Abschnitt einige Kernbefunde der empirischen
Erhebung kurz dargestellt. Die Schwerpunkte liegen dabei auf allgemeinen Aussagen der
Interviewpartner (IP) iiber die Implementation betriebswirtschaftlicher Elemente in das
Budgetierungsverfahren und Aussagen iiber die Median-Budgetierung der Berliner Bezirke.

Die eigentliche Analyse der empirischen Ergebnisse erfolgt im anschlieBenden Abschnitt.

Alle befragten Personen begriilen die Implementation von betriebswirtschaftlichen
Komponenten in die 6ffentliche Verwaltung und insbesondere in das Budgetierungsverfahren.
Vor allem die Eigenschaften und Moglichkeiten der KLR bei der Erfassung und Darlegung
von Kosten erfihrt eine positive Resonanz. Von daher wird die Einfiihrung
betriebswirtschaftlicher Elemente in die Berliner Verwaltung selbst nicht in Frage gestellt.
Vielmehr wird die praktische Umsetzung der Instrumente im Median-Budgetierungsverfahren
stark kritisiert.

Ein Punkt betrifft das Normierungs- und Preiskorrekturverfahren der
Senatsverwaltung. Nach Meinung der befragten Personen zeichnet sich dieses durch
Intransparenz und einer gewissen Willkiir aus und erschwert eine planvolle Steuerung mit den
urspriinglich ermittelten Produktkosten. Da der darauf aufbauende Median nachtréglich von
Zeit zu Zeit gesenkt wird, werden den Amtern teilweise weniger finanzielle Mittel
iiberwiesen.

Die Einfithrung des Median-Budgetierungssystems wird an sich differenziert beurteilt.
Einerseits beflirworten die Interviewpartner die mit diesem System implizierte Output-
Budgetierung und den Wettbewerbscharakter als positive Komponenten fiir den Ausbau von

Effizienz in der Verwaltung:

,Ich denke, das ist ein System wie man auch Vergleiche schaffen kann, wie man vor allem
auch Schwachpunkte [...] ausfindig machen kann und insofern ist das schon in Ordnung.
[...]. Ich finde dieses Budgetierungsverfahren durchaus als eine Hilfe. Wenn man sich das
mal betriebswirtschaftlich betrachtet. Und es zwingt einen ja, betriebswirtschaftlich zu
denken.“ (IP1).
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Andererseits  beklagen sich die Befragten {iber fundamentale Defizite im
Budgetierungsprozess auf Grund einer fehlerbehafteten Umsetzung. Threr Meinung nach
kehren sich die als zundchst positiv empfundene Wettbewerbsfunktion und
Belohnungsfunktion in ihr Gegenteil um. Mit teils fatalen Konsequenzen fiir die
Anreizstruktur des Gesamtverfahrens; So ist ein neutraler und auf gleicher Basis erstellter
Kostenvergleich angesichts von Intransparenz und Freirdumen beim Buchungsabschluss ihrer
Meinung nach nicht moglich. Allerdings zeichnen dafiir nicht immer dysfunktionale

Verhaltensweisen verantwortlich:

,,Meinen Sie, dass alle Mitarbeiter im Land Berlin schon verstanden haben, wohin sie ihre
Zeiten buchen miissen? Das glaube ich nicht.” (IP 3).

Des Weiteren werden zahlreiche verfahrensbedingte Elemente wie Planmengenverfahren und
Wertausgleich als hindernde Faktoren empfunden. Die befragten Personen sehen gerade durch

diese Verfahren die im System implizierte Anreizfunktion in ihrem eigentlichen Sinne gestort.

,»Es gibt keine Anreize. Im Gegenteil. [...]. Es ist zum Teil so, gerade bei bestimmten
Produktarten, verkehrt es sich ins Gegenteil. Das derjenige, der Kosten einspart, zum
Schluss negative Konsequenzen hat. [...]. Das geht alles nach hinten los.“ (IP 2).

Als ein weiteres bedeutendes Defizitmoment der Belohnungsfunktion sehen die Befragten die
innerbezirkliche Steuerung. Hierbei betonen die Gesprichspartner die zum Teil
unterschiedlichen Interessenslagen von Bezirks- und Amtsleitung. Sie erwédhnen jedoch auch
die als schwierig empfundene Situation der Bezirksfiihrung auf Grund des oftmals sehr hohen

Verschuldungsstandes.

Diese Defizite des Budgetierungsverfahrens fithren nach Ansicht aller
Gespriachspartner zu gestorten  Anreizfunktionen. Durch die Unwirksamkeit der
Anreizfunktionen resultieren ihrer Ansicht nach Verhaltensweisen der Akteure, die einen
gegenteiligen Effekt erzeugen als urspriinglich von der Hauptverwaltung impliziert und somit
den kollektiven Zielen zuwiderlaufen. Allerdings zeigen sich diese Verhaltensmuster nicht
nur auf den zwei Dimensionen des unter Abb. 8 dargelegten Schema, der zu Grunde
liegenden Performance o zur Bereitstellung des Services und Erstellung der offiziellen
Performance Daten. Dysfunktionen finden sich auch in anderen Formen und Dimensionen.
Als Ursache hierfiir konnen die Komplexitit, Varietdit und Anzahl der beschriebenen
Handlungsmuster genannt werden. Uberwiegend auf Basis der gefiihrten Interviews konnen
dennoch Komponenten isoliert werden, die sich nach Meinung der der Interviewpartner

negativ auf die urspriinglich implizierten Anreizfunktionen auswirken. In Zusammenhang mit
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diesen Bestandteilen des Median-Budgetierungsverfahrens werden in vielen Féllen
dysfunktionale Verhaltensmuster von den befragten Fiihrungspersonen beschrieben. Als
wesentliche Elemente werden von den Gespréchspartnern vor allem folgende Komponenten
identifiziert;

o Das Normierungsverfahren
e Das Planmengen- und Wertausgleichsverfahren

Das Globalsummenprinzip

o Die Dimensionen der Produkte (Qualitdt)

o Das Buchungsverfahren der Produkte

o Der Mangel an Kontroll- und Sanktionsmoglichkeiten

Inwiefern diese Komponenten die eigentliche Anreizstruktur unterminieren und

dysfunktionales Verhalten fordern, wird in der folgenden Analyse néher untersucht.

4.2. Analyse I: Die Berliner Median-Budgetierung

4.2.1. Das Normierungs- und Preiskorrekturverfahren

Mit dem Normierungs- und Preiskorrekturverfahren behdlt sich die Senatsverwaltung
die Moglichkeit vor, Korrekturen an der berechneten Menge, am Zuweisungssatz und am
gesamten Produktbudget vorzunehmen. Mit dieser Prozedur kann die Senatsverwaltung
Buchungs- und Mengenzihlfehler der Bezirke nachtréglich ausgleichen. Es besteht allerdings

auch die Option, das Budget zu verkleinern.

Die Senatsverwaltung verfligt daher iiber Mittel, um auf externe Haushaltseinfliisse,
als auch auf Manipulationsversuche seitens der Bezirke, reagieren zu konnen. Betroffen von
diesen MaBlnahmen sind dann meist alle Bezirke, was als problematisch angesehen wird: ,,Die
Senatsverwaltung hat sich damit ein nettes Instrument erschaffen.” (P12).

Aus diesem Instrument ergeben sich fiir die Bezirke keine direkten Anreize, es wirkt sich aber
insgesamt auf das Verfahren der Median-Budgetierung aus. Damit beeinflusst es als
sekundidre Komponente die im Budgetierungssystem implizierten Anreizfunktionen, denn aus
den Mechanismen der Normierungsverfahren im Budgetierungsprozess ergeben sich direkte
Konsequenzen fiir die Bezirke beziiglich ihrer Planungssicherheit. Als Folge der

nachtrdglichen Absenkung des Median entsteht Instabilitét:

,»Die Summen waren gedeckt, dann wurde der Median abgesenkt.“ (PI5).

,»Wir haben das getan, wofiir wir beauftragt worden sind, ndmlich die Kosten am Median
auszurichten und trotzdem werden wir mit Budgetverlusten belegt, die natiirlich nicht
erklérbar sind und sich jeder Steuerung entziehen.* (PI 6).
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Diesen Zustand und die daraus entstehenden Problematiken bemingeln allerdings nicht nur
die Amter. Auch die Bezirksleitungen kritisieren dieses Verfahren scharf (Posit.Bez. 2008: 4).
Durch die in Abb. 6 dargestellten Mechanismen zwischen der Berechnung des eigentlichen
Medians auf Basis eines Kostenbenchmarks und dem dann real ausgezahlten Budget ergeben
sich fiir die einzelnen Amter daher zu viele Unsicherheitsfaktoren. Threr Ansicht nach fehlt es
vor allem an Transparenz und einem nachvollziehbaren Vorgehen seitens der
Senatsverwaltung (Ebd.). Um dieser Unsicherheit zu begegnen, tendieren einige der Befragten
zu Verhaltensweisen, von welchen sie sich eine Stabilisierung der Situation erhoffen. So etwa
die Manipulation von Berichtswerten. Ein Interviewpartner sieht den Grund fiir diese
Handlungen in dem Umstand, dass die im Median-Budgetierungssystem eigentlich implizierte
Belohnungsfunktion  fiir  effizientes und  kostengiinstiges Arbeiten mit dem

Normierungsverfahren unterminiert wird:

,Es ist ja nicht so, dass das, was die Kostenrechnung iiber die verbrauchten Kosten in den
Produkten aussagt, dass das zur Grundlage genommen wird. Auch nicht der Median. Denn
da gibt es dann so einen netten Koeffizienten und damit wird der Median dann
herabgesenkt. [...]. Ob sie teurer sind oder nicht, es spielt gar keine Rolle.* (P12).

Somit verliert das im System implizierte Belohnungssystem teilweise seine urspriinglich
zugedachte Anreizfunktion. Belohnung in Form von Ressourcenzuweisungen erfiahrt damit

auch, wem es gelingt das System zu manipulieren;

Ja, das ist ein offenes Geheimnis, das in allen Amtern mit Sicherheit die Produkte
manipuliert werden. [...]. Es gibt keine Anreize, im Gegenteil.” (P12).

Die aus dem Normierungsverfahren resultierenden Effekte auf das Median-
Budgetierungsverfahren werden von allen Gesprachspartnern daher als ein sehr
demotivierender Faktor verstanden.

Zusammenfassend kann das Normierungs- und Preiskorrekturverfahren insofern als
Unsicherheitsfaktor fiir die beteiligten Akteure bezeichnet werden. Die ehrliche
Berichterstattung der Leistungsdaten verliert damit ihre Bedeutung fiir die Amtsleiter. Als
Reaktion auf das Verfahren lassen sich teilweise Handlungsmuster erkennen, die klare
dysfunktionale Charakterziige tragen. Neben dem Normierungsverfahren wird vor allem das
Planmengen- und Wertausgleichsverfahren als Komponenten angesehen, welche als Anreize

fiir dysfunktionale Verhaltensweisen wirken.
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4.2.2. Das Planmengen- und Wertausgleichsverfahren

Das derzeitige Planmengen- und Wertausgleichsverfahren des
Budgetierungsverfahrens erfiahrt von allen befragten Personen harsche Kritik. Nach Ansicht
der Gesprachspartner wird die urspriinglich zugedachte Funktion der Verfahren, einen
»gerechten Ausgleich unter den Bezirken vorzunehmen* durch eigenniitzige Handlungen der
Bezirke und Amter ausgehohlt (VvB: Art. 85.2). Dabei existieren unterschiedliche
Kritikpunkte am Verfahren selbst.

Einer der Schwachpunkte betrifft nach Meinung der Befragten die durch das
Planmengen- und Wertausgleichsverfahren (PWV) wirkenden individuellen Anreize. Durch
das PWV erfolgt eine Umverteilung der Finanzmittel von in der Planmenge liegenden Amtern
hin zu analogen Amtern anderer Bezirke, deren Mengen unter dem Plansoll liegen. Diese
zusitzlichen Mittel werden als Teil der Globalsumme an die Bezirke mit Untermengen
iberwiesen. Der, mittels dieser Ressourcenaddition, intendierten Mdoglichkeit einer
Mengensteigerung'® des betreffenden Produktes miissen die Bezirke angesichts einer nicht
existenten Zweckbindung der Mittel allerdings nicht nachkommen. Somit wird eine

Anreizfunktion gefordert, die dem eigentlichen Ziel diametral entgegen wirkt:

,Immer mehr Bezirke geben von ihrem erwirtschafteten System in das Budget des Bezirkes
X" ab, weil das Amt Y dort so ein Problem hat. Das Bezirksamt X erhilt natiirlich mit dem
Globalsummenbudget auch das Budget, was auch aus anderen Y-Amtern hereingeflossen
ist. Nur, der Bezirk X hat ganz andere Zwiénge. Er kann es gar nicht dem Amt Y zuordnen.
Das heifit, das Amt Y wird gar nicht besser. Es bleibt schlecht.” (PI3).

Ein Abgleich mit der unter Kap. 3.3.2. aufgestellten Frage, ob ein beobachtetes
Verhaltensmuster in seinem Effekt eine Differenz mit den Kollektivzielen der Organisation
erkennen ldsst, muss in diesem Fall bejaht werden. Die zur Optimierung der Produktmenge
zusitzlich bereitgestellten Mittel werden von der Bezirksleitung zweckentfremdet und eine
Serviceoptimierung fiir den Biirger tritt nicht ein.

Dabei lassen sich folgende Anreize fiir die beteiligten Akteure erkennen;

1) Die politische Leitung des Bezirks X erhélt durch diesen Mechanismus zusétzliche
Finanzmittel welchen keine direkten Kosten aus erbrachten Leistungen entgegenstehen.
Damit existiert ein Anreiz fir die Bezirksleitung, die Mengendifferenz der erbrachten
Leistung des Amtes Y beizubehalten. Dieses Geld kann fiir andere Bereiche Verwendung

finden bzw. zur Schuldentilgung des Bezirkes herangezogen werden.

¥ Um etwa eine Mindestausstattung an Spielgeriten auf 6ffentlichen Spielplitzen im jeweiligen Bezirk zu
garantieren.
'3 Die Bezirks- und Amtsnamen werden anonymisiert.
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Die aus dem PWYV resultierende Anreizfunktion fir die Bezirksdmter wird von der Mehrzahl

der Interviewpartner bestétigt:

,Uber dieses Prinzip erwirtschaftet der Bezirk, der das Prinzip ja kennt, ich kann das ja
hochrechnen, Amt Y, Du bleibst da unten auf Platz 12. Und damit wirst Du Empfangender.
Und damit bleibt doch das Verfahren stecken. (P13).

Die aus dem dargestellten Anreiz hervorgehenden Verhaltensweisen der (politischen)
Bezirksleitung konnen unter dem Begriff einer finanziellen Blockade des betreffenden Amtes
subsummiert werden. Das in der Verantwortung des Bezirkes stehende Instrument der
Globalsumme erweist sich fiir das betreffende Amt somit als Barriere zur Mengensteigerung.
2) Fir das Amt Y dieses Bezirkes folgt aus dem Verhalten der Bezirksleitung
ebenfalls kein Anreiz, die existierende Differenz zwischen Ist- und Sollmenge zu minimieren:
»Das Amt hat kein Interesse, weil das Amt mit groBer Wahrscheinlichkeit nichts davon hat.*
(PI2). Eine groflere Leistungsanstrengung des Amtes zur Mengenerh6hung wird somit nicht

automatisch mit einer hoheren Finanzzuweisung seitens der Bezirksleitung honoriert:

»Wenn jetzt das Amt Y des Bezirkes X fiir dieses Produkt mehr Geld bekommt, dann ist
das nicht zweckgebunden, das heifit, dass es noch lange nicht dort ankommt, wofiir es der
Bezirk eigentlich bekommt. [...]. Natiirlich kénnen sie'® das Geld dem Amt geben. Aber
was die wollen oder nicht wollen, muss uns mal nicht interessieren (P12).

Im Ergebnis fiihrt dieses Verhaltensmuster nicht zu einer Steigerung des Services am Biirger
auf den von der Senatsverwaltung geforderten Mindestlevel.

3) Der Mechanismus ldsst zunichst ein Race to the Bottom der anderen, analogen
Amter vermuten (vgl. Hahn 2009). Diesem ist jedoch nicht so, wie die Gesprichspartner
bestatigen. Ein Vergleich mit zur Verfligung stehenden Daten des Dokumentes Was kostet wo
wie viel? bekriftigt diese Einschidtzung der befragten Amtsleiter (SenFin.-Wkw. 2007). Ein
umfassender Anreiz zur Produktion von Mindermengen ist daher nicht erkennbar. Begriindet
werden kann dies mit mindestens zwei beobachteten Interessen der Akteure anderer Bezirke;
,»Wir haben nicht das Interesse, eine geringere Zahl zu haben, wir haben das Interesse, den
Bedarf zu befriedigen und dafiir die Finanzen zu haben.“ (PI6). Interesse an einer
Befriedigung des Bedarfs haben dabei zunichst die politischen Leiter der Abteilungen sowie
die Mitglieder der BVV. Ein nicht ausreichend existenter Service von Seiten der Verwaltung
kann in negativen Wahlresultaten fiir die Angehorigen der Bezirksverordnetenversammlung

miinden (PI5).

' Die Bezirksleitung.
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Des Weiteren betonen einige der befragten Personen ihren Ehrgeiz, die bestmdgliche Leistung
fiir die Biirger bieten zu wollen. Als Antriebsfaktor verweisen die Interviewpartner auf
intrinsische Motivationselemente.
SchlieBlich kann die kostengiinstige Produktion von Menge auch zu Uberschiissen fiihren, die
von den Bezirksleitungen teilweise auch an die jeweiligen Amter iiberwiesen werden. Hierbei
zeigt sich jedoch auch der gegenteilige Effekt; so viel Menge zu produzieren wie mdglich.
Einen weiteren Schwachpunkt des PWV sehen die Amtsleiter im Fall einer
Mengeniiberproduktion. Diese Situation kann bspw. entstehen, wenn die Nachfrage des
jeweiligen Produktes durch die Biirger iiber die festgelegte Planmenge steigt. Die eigentliche
Nachfragefunktion ldsst sich allerdings nur schwer steuern. Daraus konnen negative

Konsequenzen fiir die Amter entstehen:

»Wenn wir diese Planmenge erfiillen wiirden, miissten wir irgendwann mal das Angebot
einstellen. Damit die Leute dieses nicht nachfragen kénnen. Der Bedarf hier im Bezirk ist
groBer als die Planmenge. Durch die Minderung der Planmenge gibt man uns aber nicht das
Geld. Wir kriegen ja nicht die Zuweisungen. [...]. Das heiflt wir sind iiber die Istmenge,
also die Produktion, im Budgetgewinn mit diesem Produkt, nach dem ganzen Verfahren
und allem Wertausgleich und Preiskorrekturfaktor und Abziigen sind wir im Minus. Und
wir geben so viel ab. [...].“ (PI3).

Erbrachte nachfragebedingte Mehrleistungen der Amter werden durch diesen Umstand
demgemal nicht vergiitet. Dadurch entsteht der Anreiz, die Leistungen fiir das jeweilige
Produkt auf den erforderlichen Level zu senken. Eine Steuerung ist beispielsweise iiber
Offnungszeiten moglich. Allerdings betont ein Grofteil der Gesprichspartner einen
bestehenden Zusammenhang zwischen (sozialer) Struktur der Bezirke und der Nachfrage
nach bestimmten Produkten.

Eine andere Strategie bietet sich den Amtern durch eine sehr kostengiinstige
Leistungserstellung an, die weit unter dem der analogen Amter anderer Bezirke liegt. Auf
diese Weise kann das Amt trotz Uberschreiten der Planmenge einen Uberschuss erzielen, da
pro erbrachter Leistung immer noch ein gewisser Betrag zugewiesen wird. Dementsprechend
existiert ein Anreiz zur moglichst kostengiinstigen Produkterstellung, was nach Meinung
eines Grofiteils der Interviewpartner jedoch zumeist zum Nachteil nichtgemessener
Dimensionen der Gesamtperformance oder durch aktive Manipulation von

Berechnungswerten geschieht:

»In vielen Bereichen kann die Senatsverwaltung als Mitbenutzer des IT-Systems die
Berechnung der Mengen nachvollziehen. Bei uns ist das nicht so. Das heif3t, wir berechnen
genau nach diesem Schema. Aber wissen wir, ob das alle so machen? Ob nicht auch welche
sagen, och wir machen einfach mal 500 mehr im Monat? Das wissen wir nicht.“ (PI6).
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Zu beachten gilt hierbei, dass aus hohen Mengen Skaleneffekte'’ resultieren und die
jeweiligen Produkteinzelkosten verringern kdnnen.

Ein dritter von den Interviewpartnern angesprochener Defizitpunkt des Plan- und
Wertausgleichsverfahrens, tangiert nur einen relativ kleinen Teil der Produkte; die Einteilung
in Aufwandsklassen. So erhalten die jeweiligen Amter zur Leistungserstellung eines
Produktes mit verschiedenen Kriterien, je nach Aufwand fiir die jeweilige Klasse,
unterschiedlich hohe Betrige zugewiesen. Diese Produkte sind in Planmengen festgesetzt.
Kann ein Amt die Menge der hochsten Produktklasse nicht erfiillen, muss es mit einer
Herabstufung und verminderten Einnahmen rechnen. Von daher liegt der Anreiz vor, die
Aufwandsklasse mit der hochsten Auszahlung voll zu erfiillen, auch wenn kein Bedarf

existiert. Dieser Anreiz kann zu dysfunktionalen Handlungen fiihren:

»lch will die Menge nicht dndern, weil Menge ist gleich Geld. [...]. So und das kann man
dann so ein bisschen hin und her jonglieren. Aber es soll so nicht sein! Das ist ja dann keine
Buchungswahrheit mehr.“ (P12).

Es kann daher festgehalten werden, dass dem Planmengen- und
Wertausgleichsverfahren eine Vielzahl unterschiedlicher Anreize innewohnt. Infolge der
Komplexitit und der Vielzahl unterschiedlicher Akteure und Beziehungskonstellationen
gestaltet sich eine Isolierung der Anreizfunktionen und der darauf Dbasierenden
Verhaltensmuster allerdings schwierig.

Zunichst existieren Anreize flir die Bezirksleitung im Planmengenverfahren befindliche
Amter mit Untermenge finanziell nicht weiter zu fordern, um somit weiterhin zusitzliche
Finanzmittel fiir nicht erbrachte Leistungen iiber das Globalbudget zu erhalten. Dieses
Handlungsmuster deckt sich stark mit dem bei Ostrom beschriebenen Verhaltenstyp des
Freeriders (Ostrom 1996). Der zunehmende Missbrauch des Mechanismus fiihrt daher laut
den Interviewpartnern auch zu einem steigenden Akzeptanzverlust: ,,.Der eine ist die Kuh, die
gemolken wird und der andere stopft damit seine Locher.* (PI3).

Weiterhin  bestehen  Anreize fir Amter mit Uberproduktion, ihre Leistungen
unverhéltnisméBig billig zu erstellen — teils zu Lasten nicht gemessener Dimensionen der
Gesamtperformance oder durch aktive Verdnderung von Berichtswerten. Schlielich
tendieren einige Amter dazu, bei Produkten mit Aufwandsklassen eine Manipulation der
Mengenangaben vorzunehmen, um damit eine Herabstufung der individuellen Planmenge in

eine niedrigere Aufwandsklasse zu verhindern.

' Etwa Umlage der Infrastrukturkosten auf jede erstellte Leistungseinheit.
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Ein Sonderfall stellt hierbei allerdings ein Amtsbereich dar, in welchem die jeweiligen
Amtsleiter beziiglich Produktkosten und —mengen in Umkehrung des eigentlichen

Systemansatzes eine Ubereinkunft treffen:

»Es gibt richtige Kartelle mittlerweile. [...]. Die haben sich zusammengesetzt, haben
gesagt, wir lassen uns in Ruhe, also Preisabsprache, die sind immer alle prichtig budgetiert,
haben keine Verluste und keine Gewinne und sprechen sich immer offen vor dem buchen
ab und nutzen so das System sehr gut fiir sich.“ (P14).

Wie die obigen Verhaltensweisen aufzeigen, konnen die im PWV immanenten Anreize daher
als Ausloser fiir dysfunktionales Verhalten geltend gemacht werden. Das bestétigen auch alle
befragten Gespriachspartner, die das Verfahren durchweg scharf kritisieren. Ein &hnlich

negatives Urteil findet neben dem PWYV allerdings auch das Globalsummenprinzip.

4.2.3. Das Globalsummenprinzip

Das Globalsummenprinzip stellt einen Kernpunkt der Dezentralisierung dar (vgl.
Schedler et al. 2000). Durch diese Budgetierungsform erfolgt eine Ubergabe der
Verantwortung mit den zur Verfiigung stehenden Ressourcen an die Bezirksleitung. Infolge
der angespannten Haushaltslage beklagen sich alle Gespriachspartner iiber ein zu knappes
bezirkliches Gesamtbudget. Threr Ansicht nach stehen dem Bezirk beziiglich der
Globalsumme hauptsichlich drei Handlungsoptionen der Verteilungsfunktion zu;

1) Politische Schwerpunkte durch eine hdhere Zielfinanzierung bestimmter Bereiche
zu setzen: Die Meinungen der Gesprachspartner variieren diesbeziiglich teilweise stark. Von
den politischen Haushaltsentscheidungen profitierende Amtsleiter vertreten eine eher positive
Ansicht. Ein anderer Teil der befragten Personen duBert sich allerdings stark negativ {iber
dieses Verfahren. Denn die fiir eine politische Schwerpunktlegung benétigten Finanzmittel
werden oftmals von ihren Uberschiissen abgezogen. Damit entfernt die Bezirksleitung ihrer
Ansicht nach allerdings den bestimmenden Anreiz, Anstrengungen zu unternehmen um damit
einen  positiven  Ertrag zu  erzielen. Zudem = verhindere diese  politische
Schwerpunktfinanzierung den Anreiz zu kostengiinstiger Leistungserstellung in den

favorisierten Amtern:

,Hier im Bezirk haben wir das dann, dass der gesamte Bereich Y'® KLR-miBig ein
Desaster ist weil die sich jahrelang nicht gekiimmert haben. Muss man ihnen schon mal
vorwerfen. Und eben immer von den anderen mitfinanziert werden. Dies ist aber politisch
gewollt.” (PI1).

'8 Anonymisiert.
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Indes muss der Fall eines anderen Interviewpartners erwahnt werden, dessen Amt ebenfalls
einer politischen Schwerpunktfinanzierung unterliegt. Diese Subvention seitens des Bezirkes
wird nach seinen Angaben dafiir genutzt, finanzaufwendige Restrukturierungsmafinahmen
durchzufiihren, um somit das Angebot fiir den Biirger zu verbessern und um eine
kostengiinstigere Leistungserstellung zu ermoglichen.

Fiir die benachteiligten Amter ergibt sich jedoch eine Anreizfunktion, die in
Verhaltensmustern resultiert, welche diametral zu den Kollektivzielen stehen. Denn der
Anreiz, Berichtswerte mit geringen Kostenangaben zu libermitteln, schwindet. Als Reaktion
berichten die Gespriachspartner von dysfunktionalen Verhaltensweisen. Dieselben
Verhaltensweisen finden sich auch als Reaktion auf Versuche der Bezirksleitung, defizitire
Bereiche durch Mittelabzug aus anderen Abteilungen auszugleichen.

2) Defizitire Bereiche/ Abteilungen durch zusitzlichen Mittelzufluss auszugleichen:

,,Das Amt bekommt maximal so viel Geld wie sie durch den Median bekommen sollten.
Sind sie aber billiger, bekommen sie die Differenz nicht. Dann streicht sich dass das
Bezirksamt ein, um irgendwelche Defizite auszugleichen.* (P12).

Ahnlich wie die politische Schwerpunktfinanzierung wird auch das Verfahren, defizitire
Bereiche durch Mittelverschiebungen zum Nachteil kostengiinstig arbeitender Amter
auszugleichen, von den Befragten als Ungerechtigkeit empfunden. Der im Median-
Budgetierungsverfahren implizierte Wettbewerbsgedanke verliert damit an Bedeutung fiir die
Leiter leistungseffizienter Amter, da der Einsatz eigener Ressourcen nicht den erwarteten

Betrag erbringt:

,»Also ich habe eigentlich kein Interesse, positive Abschliisse zu erzielen, das Beste fiir
mich ist +/- 0. Weil was habe ich denn davon, irgendwelche Kopfstinde zu machen, Biiros
aufzugeben, Organisationseinheiten umzubauen, das effizienter zu machen, die Leistung zu
erhdhen, die Menge zu erhohen und dadurch die Stiickkosten zu reduzieren und so weiter,
wenn ich dann davon nichts habe. Also geldlich.” (PI1).

Auch die anderen Interviewpartner bestitigen eine Orientierung ihrer Kostenstruktur am
bestehenden Median. Nach negativen Erfahrungen vermeiden es die meisten der

Gespréchspartner, niedrigere Produktkosten in den Berichtswerten abzubilden:

»Wenn sie etwas einsparen, dann féllt ihnen das ja noch auf die Fiile. Sperrt das
Bezirksamt in einem Jahr Mittel weil es nicht ins Minus kommen will, so dann sind sie als
Amt jetzt dran. Dann konnen sie eben bestimmte Technik nicht kaufen oder lassen
bestimmte BaumaBnahmen fallen, die verschieben wir ins ndchste Jahr. Dann ist die
logische Schlussfolgerung des Bezirksamtes; na ihr habt es ja im vergangenen Jahr mit
weniger Geld geschafft, also wunderbar, dann braucht ihr es im nichsten Jahr ja auch
nicht.[...]. Dann ist das ihr Haushaltsansatz im néchsten Jahr, egal ob sie bestimmte
Malnahmen erst einmal streichen mussten um sie im ndchsten Jahr zu machen, die Mittel
sind weg.” (P12).
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Durch die Handlungen der Bezirksleitung kehrt sich daher die urspriinglich im System
implizierte Anreizfunktion um. Zur Schonung eigener Ressourcen tendieren die Amtsleiter in
diesem Fall zu dysfunktionalen Verhaltensmustern wie etwa der Verdnderung von
Berichtswerten. Allerdings erwdhnen die befragten Personen einen Umdenkungsprozess
seitens der Bezirksleitung. Denn angesichts einer Weigerung der Amtsebene, glinstigere
Kostenstrukturen zu berichten, verschirft sich langfristig auch die finanzielle Lage des
Bezirkes.
3) Den Amtern ihren Leistungsbeitrag durch die entsprechende Summe aufzuwiegen:

Nach Ansicht der Interviewpartner dndert sich zunehmend das Verhalten von Bezirksseite. So
werden erzielte Uberschiisse und Defizite den einzelnen Amtern klarer zugewiesen. Die
befragten Personen sehen dies als Resultat einer steigenden Minderleistung von Amtsseite auf
Grund von nicht ausgezahlten Uberschiissen. Ihrer Ansicht nach erkennen die
Bezirksleitungen, dass die dauerhafte Uberweisung der begrenzten Finanzmittel von effizient
arbeitenden Amtern zu defizitiren Amtern langfristig eine Anreizkombination fiir die Akteure
darstellt, welche schlussendlich in negativen Konsequenzen fiir die Bezirksleitung selbst

mindet:

,»Das war in den vorherigen Legislaturperioden nicht so. Da wurde viel starker Ressort- und
Parteipolitik gemacht und politische Entscheidungen getroffen, die man jetzt den Budgets '’
zugewiesen hat. Wo man jetzt eben gesagt hat, da sind die Gewinne, da sind die Verluste
und so ist es. Nicht 1:1, aber eben doch in sehr starkem Maf3e.“ (PI6).

Auffillig ist die Akzeptanz fiir einen Finanztransfer innerhalb des Bezirkes fiir Bereiche mit
einer schwierigen Produkt- und Kostenstruktur. So betonen mehrere der Gesprachspartner die
Bedeutung des Solidargedankens. Allerdings nur unter dem Aspekt, dass der eigene erzielte
Uberschuss wenigstens teilweise ihrem Amt zu Gute kommt.

Zusammenfassend betrachtet lassen sich damit drei hauptsidchliche Handlungsoptionen
seitens der Bezirksleitung identifizieren, deren jeweilige Auswahl bestimmte Anreize fiir die
individuellen Amter bieten. Diese Anreize sind teilweise Ausloser von dysfunktionalen
Verhaltensweisen; Die politische Schwerpunktsetzung resultiert in einem Abzug von
Finanzmittel anderer Bereiche, wodurch diese den Anreiz verlieren, moglichst kostengiinstig
zu arbeiten. Der stindige Ausgleich defizitirerer Amter verhindert wiederum ein Wirken von
Anreizfunktionen, welche die stindige Optimierung der Kostenstruktur dieser Amter erzeugt.

SchlieBlich  berichten die Interviewpartner von einem gewissen Lern- und

" Budgets der jeweiligen Amter.
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Umdenkungsprozess der Bezirksleitung und eine darauf basierende zunehmende
Ausschiittung von Uberschiissen in die effizienten Bereiche.

Der Vergleich der beobachteten Verhaltensweisen mit den von Hood aufgezeigten klassischen
Gamingtypen® lassen dabei eine starke Analogie erkennen; So deuten die AuBerung von P12,
dass Einsparungen des Amtes als Haushaltsansatz fiir die kommende Periode geltend gemacht
werden, auf die Existenz eines Ratchet Effektes hin. Dieser tritt ein, wenn die Amtsleitung als
Reaktion auf dieses Vorgehen dysfunktionale Verhaltensweisen anwendet, was in dieser
Situation auch der Fall ist. Des Weiteren kann die von fast allen Gesprachspartnern betonte
Orientierung der eigenen Berichtswerte am Median als Treshold Effekt gewertet werden.
Insbesondere vor dem Hintergrund, dass bessere Leistungsergebnisse nicht entsprechend
honoriert werden. Und schlieBlich ldsst sich aus dem Verhalten der Beteiligten eine Output
Distortion durch die aktive Manipulation der Berichtswerte zur Schonung eigener Ressourcen
ableiten. Die Moglichkeiten dysfunktionaler Verhaltensweisen ergeben sich dabei oftmals aus

den Dimensionen der Produkte und deren Zusammenstellung.

4.2.4. Dimensionen der Produkte

Ein Riickblick auf das Schema in Abb. 7 verdeutlicht die oftmals vorherrschende
Mehrdimensionalitit von Performanceleistungen und die damit verbundenen Schwierigkeiten
der korrekten Messung. Die sich daraus erdffnenden Freirdume werden nach Ansicht der
befragten Personen von den Amtern auch sehr intensiv genutzt. Wobei die Gespriichspartner
dies oftmals als Reaktion auf die obig beschriebenen finanziellen Einengungen ihres
Verantwortungsbereiches ansehen.
Beziiglich der Leistungsallokation kritisieren die Gesprachspartner insbesondere einen
zunehmenden Qualitdtsmangel zugunsten erfasster Performancebereiche. Denn eine
umfassende  Qualititsmessung der jeweiligen Produkte existiert im  Berliner
Budgetierungsverfahren nicht. Deshalb entwickelt sich die Leistungsallokation nach Meinung
der Gesprachspartner zu einer niitzlichen Option beziiglich der inneramtlichen

Ressourceneinsparung.

Damit verdeutlicht sich die Bedeutung der bei Bevan et al. hervorgehobenen Anreizfunktion

innerhalb einer mehrdimensionalen Gesamtperformance (Bevan et al. 2006):

%% In dieser Arbeit: Typen von Dysfunktionen. Auf Grund der Begriffsverwendung in der Literatur wird der
urspriingliche Ausdruck beibehalten.
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,,und da gibt es natiirlich schon Qualitdtsfragen dahinter, [...], wo ich in Teilen weil3, was
dahinter steht. Das also diese Preise zustande kommen, wo man natiirlich aus politischer
Sicht sagen muss, dass ist nicht das, was wir wollen. Und das ist ja, aus meiner Sicht, der
Kardinalmangel dieses KLR-Systems, dass eine reine Kostensteruung erfolgt. Und insofern
ist natlirlich Tir und Tor offen: unterbiete, unterbiete, unterbiete. Egal was dabei
rauskommt.* (PI6).

Der Anreiz ergibt sich daher aus einer Kombination von Zwang zur Ressourceneinsparung
und der Moglichkeit einer Leistungsallokation innerhalb der Gesamtperformance. Das daraus
resultierende Verhalten dullert sich in Verschiebungen auf der Dimension Zu Grunde liegende

Performance a zur Bereitstellung des Services:

,,Das ist bei diesen Bezirken so, dass sie zu einem sehr hohen Anteil ihren Unterricht nicht
in eigenen R&umen durchfiihren [...]. Da habe ich aber eine Atomisierung dies
Unterrichtes, wo also auch eine fachiibergreifende Zusammenarbeit schwer mdglich ist,
[...] und wo auch eine Fachraumausstattung in der erforderlichen Weise ja auch gar nicht
gegeben sein kann. Dazu kommt, dass man oftmals auch die Lehrkrifte [...] in der Rolle
sieht, Schliisseldienste zu iibernechmen, weil dann keine Hausmeister da sind. Und das
macht es dann schon einmal auf der Infrastrukturkostenseite unheimlich billig.” (P16).

Von adhnlichen Verhaltensweisen auf der Qualitditsdimension berichten auch die anderen
befragten Personen. Durch einen Vergleich mit dem Analyseschema in Abb. 8 kann das hier
beschriebene Verhaltensmuster eindeutig dem Feld 2) zugeordnet werden. Eine weitere
Analyse mit dem Schema in Abb. 9 ermoglicht zudem eine Zuordnung des dysfunktionalen
Verhaltens in die Kategorie des Effort Substitution.

Um diesen Verhaltensweisen zu begegnen, bedarf es nach Meinung der Interviewpartner einer
Neubewertung der gemessenen Produkteigenschaften. Hierbei zeigt sich allerdings das
Problem der gemeinsamen Konsenspflicht der Bezirke bei Verdnderungen der jeweiligen

Produktdefiniton, da der profitierende Teil der Amter/ Bezirke sich diesem verweigert:

,und dann haben wir natiirlich den Effekt, 6 Gewinner, 6 Verlierer. Und der Versuch
nachzusteuern, indem jetzt budgetrelevante Qualitdtsindikatoren entwickelt werden ist so
miithsam, das machen wir in diesem Produkt bereits seit vier Jahren. Und dann muss man
aber politische Einigkeit hergestellt bekommen auf der Ebene von 12 Bezirken und das ist
ein sehr schwieriges Unterfangen.* (PI6).

Wie das obige Zitat verdeutlicht, niitzt ein Teil der Bezirke die Mdglichkeit der Blockade
hinsichtlich der Modifizierung von Produkten aus. Der Anreiz der blockierenden Bezirke
besteht darin, die existierenden Bedingungen bei zu behalten, um somit von den sich
bietenden Vorteilen zu profitieren. Einer Verbesserung der Situation ist dies nicht unbedingt
dienlich. Dieses Verhaltensmuster ldsst starke Parallelen zur Vetospielertheorie von George

Tesebelis erkennen und wird im Schema der Abb. 8 durch Feld 1) erfasst (Tsebelis 1995).
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Zusammenfassend kann daher formuliert werden, dass die Produkte des
Budgetierungsverfahrens mehrdimensional ausgebildet sind. Die Produktindikatoren erfassen
allerdings hauptsédchlich die Dimension Kosten pro Leistungserstellung. Auf Grund dieser
asymmetrischen Messung der Gesamtperformance entstehen Freirdume flir die Amtsleiter,
welche auch von diesen genutzt werden. Um als Anreiz wirkenden Messwerten ausreichend
entsprechen zu konnen, werden Leistungen innerhalb der Gesamtperformance verlagert. Dies
kann in negativen Auswirkungen fiir die Qualitidtsdimensionen der Produkte resultieren. Das
hierbei beobachtete dysfunktionale Verhalten wird unter dem Begriff der Effort Substitution
kategorisiert. Aufféllig ist zudem eine Vetosituation beziiglich der Modifizierung der
jeweiligen Produkte durch einzelne Bezirke. Ahnliche Problematiken ergeben sich allerdings

auch aus der individuellen Zusammenstellung der Produkte.

4.2.5. Rahmenbedingungen des Buchungsverfahrens

Neben der Leistungsverschiebung auf den Performancedimensionen bieten auch die
Zusammenstellung und das Buchungsverfahren der einzelnen Produkte Alternativen, um
damit auf den steigenden Finanzdruck zu reagieren. Alle Befragten bezeichnen die
Kombination von Ressourcenknappheit und der sich aus dem System bietenden Moglichkeit
zur eigenen Vorteilsnutzung als Anreiz zur Anwendung dysfunktionaler Verhaltensmuster.
Als ein ausschlaggebender Faktor wird von den Gesprachspartnern dabei die vorherrschende

Intransparenz bei der eigentlichen Produktbuchung angesehen:

»Wenn sie buchen ,Sanierung einer Asphaltdecke oder ,Sanierung einer Betondecke, der
Faktorunterschied ist 2,5, da kann man wunderbar mit spielen. Also wenn sie jetzt eine
Betondecke mit Asphalt sanieren haben sie einen 2,5 hoheren Faktor. Ich konnte auch
beides machen.* (PI1).

Ein Grofiteil der Interviewpartner bestétigte, dass die Mengenbuchung auf andere
Produktarten regelméflig angewendet wird. In den Berichtswerten spiegeln sich somit Kosten,
welche im eigentlichen Leistungsprozess nicht generiert werden. Einen dhnlichen Effekt

erzielt die Mehrfachbuchung einer einzelnen Leistungseinheit:

,Wenn sie eine CD-Hiille aufmachen, dann haben sie im Normalfall eine CD und ein
Booklet. Das sind physisch zwei Teile. [...]. Wenn sie die CD ausgelichen haben, wurde
das als zwei Verleihungen gebucht. Die Statistik sagt eigentlich was anderes: Das ist eine
Medieneinheit. Oder wenn ein Sprachkurs aus 16 Teilen besteht, ist das eine Entleihung
und nicht 16.“ (PI6).

Die beiden hier aufgezeigten Zitate verdeutlichen die bestehenden Freirdume und
Moglichkeiten der Amtsebene bei der Erstellung der Berichtswerte. Die Analyse mittels des

Schema in Abb. 8 ordnet dieses Verhalten mindestens Feld 3) zu, in Kombination mit einer
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Effort Substitution auch Feld 4). Somit lassen sich die hier beschriebenen Verhaltensweisen
klar als Dysfunktion identifizieren. Eine weitere Kategorisierung durch das Analyseraster in
Abb. 9 ermdglicht zudem eine klare Zuordnung der beschriebenen Handlungsmuster in den
Verhaltenstyp des Gaming. Als Resultat von Gaming existiert in diesen Fillen keine
Buchungswahrheit mehr. Das kann sich negativ auf die Gesamtsteuerung der Organisation
auswirken, da hierdurch Ressourcen Bereichen zugeleitet werden, welche nicht die berichtete
Leistung erbracht haben. Daraus kann ein durch Fehlsteuerung resultierender hoherer
Ressourcenverbrauch entstehen.

Somit ldsst sich festhalten, dass bestehende Spielrdumen bei der Buchung der
Produkte einen Anreiz fiir die beteiligten Akteure darstellen. Ein hauptsidchliches Motiv fiir
diesen Anreiz sehen die befragten Personen im Ziel der Ressourcensicherheit fiir die eigene
Abteilung. Die daraus resultierende Handlung kann in diesem Fall als Gaming klassifiziert
werden. Dabei sind andere Grundbedingungen als bei Effort Substitution erkennbar, zum
Beispiel durch unterschiedliche Handlungsoptionen bei der Erstellung der Berichtswerte. Ein
gewichtiger Faktor bei der Moglichkeit zur Verianderung der Berichtswerte spielt nach
Ansicht der Interviewpartner die Intransparenz. Dariiber hinaus wird die Anwendung von

Gaming auch infolge eines geringen Kontroll- und Sanktionsdrucks angesehen.

4.2.6. Fehlende Kontroll- und Sanktionsmechanismen

Einhergehend mit der bereits betonten Intransparenz bemingeln die interviewten
Amtsleiter auch fehlende Kontroll- und Sanktionsmoéglichkeiten. Als problematisch
bezeichnen die Gespriachspartner dabei insbesondere die fehlende Durchsetzung von Kontroll-
und Sanktionsfunktionen seitens der Senatsverwaltung. Fiir statistische Ausreiler werden
zwar Begriindungen von Seiten der Senatsverwaltung verlangt, diesen folgen allerdings keine
Konsequenzen. Ohne eine spiirbare Sanktion steigt nach Meinung der Amtsleiter jedoch die

Bereitschaft zu dysfunktionalen Verhaltensweisen:

,»Es gibt ja auch Kontrollmechanismen und das Mengenkorrekturverfahren 1 und 2 und
wenn da einer zu weit weg galoppiert, dann muss er es auch begriinden. Problem ist nur;
wenn das fachlich begriindet wird und die anderen Amtsleiter sagen: ,das geht so nicht, das
gibt es nicht® und sie konnen das begriinden, warum das nicht geht. Und es folgt keine
Mengenkorrektur. Dann sagen natiirlich auch die anderen Amtsleiter; ,Was wollen sie von
mir?¢ Da sind die*' eingeknickt. Das geht so nicht.“(P14)

*! Die Senatsverwaltung.
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Im Fall der Berliner Budgetierung stellen Sanktionsmechanismen und die in ihnen
implizierten negativen Konsequenzen somit kein verhaltenssteuerndes Moment dar. Diese
Problematik bemingelt ein Grofteil der befragten Interviewpartner. Wobei mittels der
Installation einer Strukturkommission dieser Situation in Zukunft begegnet werden soll. Darin
inbegriffen ist auch eine stirkere Kontrolle der budgetrelevanten Handlungen der einzelnen
Abteilungen und Amter. Diese besteht jedoch zum gréBten Teil aus Bezirksvertretern, denn
eine senatseigene fachkompetente Organisation zur Kontrolle der erbrachten Leistungen
existiert nicht. Das SenFin besitzt iiber das IT-System zwar die Moglichkeiten einer direkten
Einsichtnahme in die computergestiitzte Verbuchung, die Senatsverwaltung kann aber nur
schwerlich die eigentliche Grundlage der Buchungen iiberpriifen. Deshalb verlagert die
Senatsverwaltung, nach Meinung der Gespriachspartner, die Fachverantwortung fiir einen
ordentlichen Ablauf der Verbuchung zunehmend auf Bezirksebene. Allerdings ist eine auf
Bezirkslevel gebildete Kommission mit Kontroll- und Sanktionsfunktion wiederum den
individuellen Bezirksinteressen ausgesetzt.

Somit konnen die Bezirke bei Entscheidungen hinsichtlich  Sanktions- und
Kontrollmechanismen eine Vetoposition einnehmen, woraus das bereits in Kap. 4.2.4.
beschriebene Problem resultieren kann: ,,Es kann nicht sein, dass sich die Bezirke gegenseitig

kontrollieren. (IP2).

Zusammenfassend betrachtet kann das Fehlen eines wirksamen Kontroll- und
Sanktionsmechanismus daher als eine dysfunktionale Verhaltensweisen fordernde Situation
beschrieben werden, da die Akteure bei Dysfunktionen direkte negative Konsequenzen nicht
befiirchten miissen. Hinzu kommt die durch mangelnde Wahrnehmung der Kontrollfunktion
entstehende bzw. sich erweiternde Intransparenz der Senatsverwaltung gegeniiber den

Bezirken und Amtern.

4.2.7. Zusammenfassung

Aus der Analyse des Berliner Budgetierungsverfahrens konnen mehrere Erkenntnisse
abgeleitet werden,;

1) Systemimmanente Elemente wie das Normierungs- und Preisausgleichsverfahren
sowie das Planmengen- und Wertausgleichsverfahren tragen teils zu einer Minimierung der
urspriinglichen Anreizfunktion bei. In mehreren beobachteten Féllen kehrt sich der
urspriinglich intendierte Stimulus der Belohnungs- und Wettbewerbsfunktion in sein
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Gegenteil um. Als Resultat konnen dysfunktionale Verhaltensweisen auf Amts- und
Bezirksebene beobachtet werden. Die Entscheidung fiir dysfunktionale Handlungsweisen
basiert dabei oftmals auf dem Verlangen, die Ressourcenversorgung des eigenen
Verantwortungsbereiches weiterhin gewédhrleisten und Stabilitét erreichen zu kdnnen.

2) Ein weiteres, Dysfunktionen begiinstigendes Moment, stellen die jeweiligen

Produkteigenheiten dar. Durch ihre Fokussierung auf die Kostendimension der
Gesamtperformance verkorpern die Produktindikatoren einen Anreiz, welcher zu
Allokationsverhalten innerhalb der Gesamtleistung fiihrt. Oftmals zu Ungunsten der
Qualitdtsdimensionen. Daraus ergibt sich somit eine klassische Effort Substitution. Weitere
Moglichkeiten fiir dysfunktionale Handlungen bieten darliber hinaus Freirdume und
Intransparenz bei der Verbuchung der Produkte. Diese Handlungen konnen vielfach als
klassisches Gaming charakterisiert werden.
Eine Erweiterung der stark Performance-bezogenen Perspektive gestattet dariiber hinaus die
Betrachtung weiterer Verhaltensweisen, die in ihrer Wirkung den formulierten Kollektivzielen
entgegenwirken. So finden sich im System der Berliner Budgetierung Gelegenheiten fiir
Freerider- und Vetoverhalten, von welchen auch Gebrauch gemacht wird. Weitere Bedeutung
als Dysfunktionen begiinstigendes Element kommt den kaum vorhandenen Sanktions- und
Kontrollmechanismen zu.

3) Ein weiterer Kernpunkt ergibt sich aus den Beziehungskonstellationen der
individuellen Akteure. Die Analyse verdeutlicht die Komplexitit der multiplen
Abhingigkeitsverhdltnisse zwischen den Akteuren und den daraus erfolgenden
Problemstellungen. Die empirischen Ergebnisse dokumentieren zudem die teils klar
entgegenlaufenden Interessenslagen der jeweiligen Ebenen und Divisionen. Einen
Schwerpunkt ldsst die Analyse hierbei in der innerbezirklichen Ressourcenverteilung
erkennen. Aber auch Dependenzen bei der Verteilung des endlichen Budgets unter Einfluss
des Planmengen- und Wertausgleichsverfahren werden von den Akteuren teils direkt
ausgenutzt. Bei existierenden Abhéngigkeitsverhdltnissen lassen sich in der Berliner
Budgetierung daher oftmals dysfunktionale Handlungsweisen wie Freerider- und
Vetoverhalten beobachten. Im Gegensatz zu den oben aufgezeigten Fillen von Gaming und
Effort Substitution werden sie neben der Amts- auch auf der Bezirksebene zur Verwirklichung

individueller Interessen angewandt.
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Die in der Analyse aufgezeigten Erkenntnisse konnen eine Hilfe bei der Beantwortung
der Frage darstellen, welche Anreize die Berliner Medianbudgetierung entwickelt und wie
diese das Verhalten der Manager beeinflussen.

Zunéchst zeigt die Analyse auf, dass sowohl die Ressourcensicherheit, wie auch der
hinreichende Service fiir den Biirger, als eine der Hauptmotive der Amts- und Abteilungsleiter
gezdhlt werden konnen. Des Weiteren verdeutlicht sie die Komplexitét des Verfahrens und
die mehrteiligen Beziehungs- und Abhéngigkeitskonstellationen zwischen den Akteuren.
Hierbei offenbart sich auch die Vielzahl und Unterschiedlichkeit der darauf basierenden
Anreize, die im Besonderen von den zur Verfiigung stehenden Handlungsoptionen, den darauf
folgenden Konsequenzen und dem Verhalten der anderen Akteure beeinflusst werden.
Insbesondere dem Verhalten der anderen Akteure kommt im Berliner Budgetierungssystem
dabei eine gewichtige Rolle zu, denn eine klassische, linear gestaltete Prinzipal-Agent-
Beziehung ist hier nicht vorzufinden. Vielmehr tragen auch Akteure auf derselben Ebene zur
jeweiligen Anreizgestaltung bei. Als Folge der individuellen Anreize konnen dabei die
klassischen Dysfunktionen wie Gaming und Effort Subsitution beobachtet werden. Hinzu
kommen allerdings auch Formen des Freerider- und Vetoverhaltens.

Obwohl das Berliner System eine relativ moderne Budgetierungsform auf Grundprimissen
des New Public Management darstellt, finden sich auch hier die bereits von Nove sowie
spéater von Hood beschriebenen Verhaltensweisen der Manager (Vgl. Nove 1958; Hood 20006).
Neu ist bei dieser Methode allerdings die Setzung von direktem Wettbewerb zwischen den
Agenten. Zwar berichten die Amtsleiter von Komponenten wie dem Planmengen- und
Wertausgleichsverfahren, welche den eigentlichen Wettbewerb auler Kraft setzen. Dennoch
gelingt es, nach Ansicht der Amtsleiter, der Senatsverwaltung zunehmend, die einzelnen
Bezirke und ihre Amter auseinander zu dividieren. Mit dem Effekt, dass effizientes arbeiten

innerhalb der Amtsbereiche stetig an Bedeutung gewinnt.
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4.3. Analyse Il: Theoretischer Bezug der Ergebnisse

Der zweite Teil dieser Analyse verfolgt den Sinn, die im ersten Teil gewonnenen
Erkenntnisse der Einzelfallstudie mit der theoretischen Fundierung dieser Arbeit zu
vergleichen. Dazu werden die in Kap. 2 aufgestellten Hypothesen iiberpriift um ihre

Bedeutung fiir das theoretische Konzept der Dysfunktionen darzulegen.

4.3.1. Hypothesen

1) Die Erkenntnisse des vorangegangenen Analyseteils bekriftigen ein dysfunktionales
Verhalten forderndes Moment durch die oben beschriebenen Rahmenbedingungen. So kann
Hypothese Hi., Effort Subsitution kann beobachtet werden, wenn nur ein Teil der
Gesamtperformance einer Messung unterliegt, als bestdtigt angesehen werden. Damit
einhergehend bekriftigt sich auch Hypothese Hy,, Gaming kann beobachtet werden, wenn der
Prinzipal die Erstellung der Leistungsdaten nicht exakt iiberpriifen kann. So bieten sowohl
die eindimensionale Messung einer Gesamtperformance als auch die Gelegenheiten zu
manipulativen Veridnderungen der Berichtswerte Moglichkeiten fiir Dysfunktionen. Beiden
Rahmenbedingungen werden in der wissenschaftlichen Literatur eine dysfunktionale
Verhaltensweisen beeinflussende FEigenschaft zugeschrieben (Kelman et al. 2009). Die
Bestitigung der zwei Hypothesen verdeutlicht auch die Existenz von Intransparenz bei der
Bewertungsgrundlage der Budgetierung. Aus dieser Intransparenz resultierend, entspringt
deshalb iiberhaupt erst die Option einer Anwendung dysfunktionaler Verhaltensmuster zur
Verfolgung eigener Interessen. Sie stellt allerdings nur eine Handlungsalternative dar. Ob
diese wahrgenommen wird, ist auch von anderen Variablen abhéngig.

2) Die Prinzipal-Agent-Theorie spielt eine zentrale Rolle in der Analyse von
Dysfunktionen der Offentlichen Verwaltung (vgl. Dixit 2002; Holmstrom et al. 1991).
Deshalb werden die Annahmen der Agenturprobleme durch die Hypothesen H; iiberpriift, um
somit einen Zusammenhang zwischen Einzelfallstudie und allgemeinem Konzept der
Dysfunktionen herstellen zu konnen.

Mittels der Analyse des Berliner Falls kann H,,, Dysfunktionales Verhalten kann
beobachtet werden, wenn der Prinzipal die Entstehung der Leistungsdaten nicht genau
ableiten kann, als bestdtigt angesehen werden. Die vorhergehende Untersuchung des Berliner
Budgetierungsverfahrens dokumentiert viele Fille von dysfunktionalen Verhaltensweisen, in
welchen Intransparenz und die Nichtexistenz von ausreichenden Kontroll- und
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Uberwachungsmechanismen als Ausléser verantwortlich zeichnen. Zudem verdeutlicht die
Analyse den starken Einfluss von eigenniitzigen Motiven der Akteure. Damit unterstreicht sie
die die Aussage von Ha,. Mittels der Uberpriifung der Hypothese kann deshalb ein Teil des
dysfunktionalen Verhaltens bei der Berliner Budgetierung durch die, der Agenturtheorie zu
Grunde liegenden Kausalmechanismen von Hidden Action und Moral Hazard, erklart
werden. Die aus der Analyse erlangten Erkenntnisse finden sich auch in der iiberwiegenden
Mehrzahl der themenbezogenen Literatur wieder. So wird die Hidden Action und der darauf
basierende Moral Hazard als ein fundamentales Grundelement von Dysfunktionen angesehen
(vgl. Dixit 2002; Holmstrom et al. 1991; Courty et al. 2008).

Ahnlich verhilt es sich mit dem zweiten Agenturproblem der Hidden Intention in
Hypothese Hyy,, Dysfunktionales Verhalten kann beobachtet werden, wenn der Prinzipal auf
bestimmte Ressourcen/ Know how des Agenten in Form einer Monopolsituation angewiesen
ist. Auch sie erfahrt durch die Untersuchung dieser Arbeit eine klare Bestdtigung. So
dokumentiert die Analyse zunichst die Existenz von Monopolstellungen einiger Amter und
Bezirke, insbesondere in der gebietsbezogenen Aufgabenverrichtung. Vornehmlich nutzen
einige der Akteure diese Monopolstellung um damit signifikante Uber- oder Untermengen zu
produzieren. Dabei profitieren sie durch diese Handlungen. In diesem Zusammenhang zeigen
sich auch die dem theoretischen Modell der Hidden Intention zu Grunde liegenden Kenntnisse
der anderen beteiligten Akteure bzw. des Prinzipals iiber die jeweilige Verhaltensweise.
Allerdings ohne die Moglichkeit eines regulierenden Eingriffes®®. Daher kann auch der
Kausalmechanismus von Hidden Intention und des darauf basierenden Hold Up als
Begriindung fiir dysfunktionales Verhalten in der Berliner Verwaltung herangezogen werden.

Schwieriger als bei den beiden vorherigen Hypothesen gestaltet sich die eindeutige
Bestétigung von Ha., Dysfunktionales Verhalten kann beobachtet werden, wenn der Prinzipal
die Eigenschaften oder/und Qualitditen der Leistungen des Agenten vor Vertragsschluss nicht
kennt. Beziiglich der obigen Fallstudie liegt der Bewertung von Hj. ein fundamentales
Problem zu Grunde; Das Agenturproblem der Hidden Characteristics betrachtet die
Beziehungskonstellationen und das Verhalten der Akteure vor dem eigentlichen
Vertragsschluss. Angesichts der Einflihrung des Median-Budgetierungsverfahrens vor zehn

Jahren erweist sich eine Uberpriifung deshalb als diffizil. Auch vor dem Hintergrund, dass

* Vgl. Zitate P14 in Kap.4.2.6. und dargestellte Verhaltensweisen in Kap. 4.2.2..

53



sich die beteiligten Akteure iiber mogliche Freirdume oder Moglichkeiten von
Monopolsituationen zu diesem Zeitpunkt wahrscheinlich noch nicht bewusst waren.
Allerdings inkludiert das Modell auch Veridnderungen der Eigenschaften und Kompetenzen
der Akteure nach Vertragsschluss. Dazu konnen einige Fille der Untersuchung herangezogen
werden; Zum einen das Ausnutzen von Freirdumen bei der Produktbuchung von Seiten der
Agenten. Zum anderen das Verhalten einiger Akteure im PWV. In der Empirie dieser Arbeit
finden sich Aussagen der Gesprichspartner, dass diese Verhaltensweisen erst als eine
Reaktion auf die bestehenden Umstdnde angewandt wurden und somit nach Vertragsschluss
entstanden. Allerdings sind die Handlungen der Agenten als reaktives Verhalten zu verstehen.
Es fehlt somit ein gewisser Bezug zur Situation vor dem Vertragsschluss.

Aus diesen Griinden wird auf eine Bewertung von Hy. verzichtet. Das Agenturproblem der
Hidden Characteristics konnte im Berliner Budgetierungsverfahren zwar in Erscheinung
treten, jedoch wird es durch die dieser Arbeit zu Grunde liegenden Empirie nicht exakt erfasst
und bietet somit keine klare Bewertungsgrundlage.

Aus den gefiihrten Interviews dieser Arbeit konnen bestimmte Akteurspriaferenzen der
befragten Amts- und Abteilungsleiter abgeleitet werden. Einige kongruieren dabei mit den
von Niskanen aufgestellten Nutzendimensionen (Niskanen 2007). Hierzu zdhlen insbesondere
Bestrebungen, die finanziellen Einnahmen und den Bestand der eigenen Verwaltungseinheit
zu sichern. Teilweise erwiahnen die Befragten auch die 6ffentliche Bedeutung von positiven
Resultaten, etwa in der Broschiire Was kostet wo wieviel? (vgl. hierzu Smith 1995). Dariiber
hinaus beklagen alle Gespriachspartner den hohen Arbeitsaufwand mit der Feststellung, dass
ein Limit erreicht sei. Daher kann auch Hypothese Hyy, Dysfunktionales Verhalten kann
beobachtet werden, wenn der Agent sich davon eine positive Verschiebung auf einer seiner
Nutzendimensionen verspricht, bestétigt werden. Allerdings trifft dies nicht auf alle in dieser
Arbeit aufgezeigten Nutzendimensionen zu. So spielt etwa die personliche Besoldung keine
Rolle. Auch beziiglich des Zusammenhangs zwischen den Dimensionen Macht und Patronage
sowie der Anwendung dysfunktionaler Handlungsmuster kann keine klare Aussage in dieser
Arbeit getroffen werden. Einen weiteren Punkt betrifft der kommunizierte Wille der
Amtsleiter”, einen optimalen Biirgerservice anbieten zu konnen. Inwiefern eine Beziehung

zwischen personlichen Nutzendimensionen der Amtsleiter und der Zufriedenheit der Biirger

* Diese werden nicht politisch gewihlt wie etwa Abteilungsleiter. Dennoch profitieren einige Amtsleiter direkt
durch die politische Konstellation der BVV bzw. durch enge Verbindungen mit ihrem Abteilungsleiter.
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besteht, konnte nicht klar gelost werden. Evtl. basiert der Wille zum optimalen Biirgerservice

auf anderen Faktoren (vgl. hierzu Vogel 2011).

4.3.2. Zusammenfassung

Das Ziel der Analyse II ist die Verkniipfung der Ergebnisse aus der Fallstudie mit den
Annahmen der theoretischen Fundierung. Durch die Bestdtigung der Hypothesen kann dabei
ein Zusammenhang hergestellt werden.

Zunéchst belegen Hj, und H;y, die in den Modellen von Bevan et al. sowie Kelman et
al. implizierten Wirkungsweisen von Effort Substitution als zutreffend (Bevan et al. 2006;
Kelman et al. 2009). Die Modelle zeigen, wo beziiglich der Leistungserstellung bzw.
Datenaufbereitung Handlungsalternativen fiir die Akteure bestehen und ob bzw. wie diese
wahrgenommen werden. Die Bestéitigung der Hypothesen H;, und H,, stirken somit die ihnen
zu Grunde liegenden Modellansdtze der oben genannten Autoren. Sie zeigen auflerdem auf,
dass Verhaltensoptionen durch die Existenz von Intransparenz erst geschaffen werden. Damit
dokumentieren sie auch eine wesentliche Grundbedingung fiir die Option zur Anwendung
dysfunktionalem Verhaltens.

Folgend kann auch mit Hilfe der Hypothesen H,, und Hy, ein Zusammenhang
zwischen der Agenturtheorie und dem Einzelfall der Berliner Budgetierung aufgezeigt
werden. Hierbei verdeutlicht sich die Eignung der Prinzipal-Agent-Theorie zur Abbildung
von Beziehungskonstellationen zwischen Prinzipal und Agent sowie die Einbeziehung
personlicher Priaferenzen. Die der Arbeit zu Grunde liegende Empirie und die darauf
aufbauende Analyse untermauern dabei insbesondere die Existenz des Agenturproblems der
Hidden Action hinsichtlich des Umganges mit Performancedaten und deren Erstellung. Auf
einer erweiterten Ebene zeigt sich auch die Existenz einer Hidden Intention und des damit
verbundenen Hold Up in Form von Monopolsituationen und den daraus resultierenden
Handlungsmustern wie dem Veto- oder Freeriderverhalten der Akteure.

SchlieBlich kann mit Hilfe der Hypothese H,q eine Verkniipfung zwischen dem
Einzelfall der Berliner Median Budgetierung und der generellen Konzeption beziiglich
dysfunktionalem Verhalten dargelegt werden. Die Verwendung von Niskanens Annahmen in
H,q4 dient der Isolierung der Nutzendimensionen als eigenes Untersuchungsobjekt (Niskanen
2007). Die Bestitigung einzelner Nutzendimensionen erzeugt ebenfalls eine direkte

Verbindung zwischen den theoretischen Annahmen und den Beobachtungen der Fallstudie.
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Einschrinkend muss jedoch erwédhnt werden, dass nach Popper die blofe Bestdtigung
einer Hypothese tiblicherweise nicht denselben Erkenntnisgewinn wie ihre Falsifikation mit
sich bringt (vgl. Popper 1994: 47). Allerdings kann ihre Bestitigung als Stirkung des
bestehenden theoretischen Konzeptes verstanden werden (vgl. Ebd.: 70, Pliimper 2008: 62).
Diese Ansicht teilt auch die vorliegende Arbeit. Daraus folgt, dass die Ergebnisse zur
Verfestigung des bestehenden Konzeptes beitragen, insbesondere beziiglich der relativ neuen
Trennung von Gaming und Effort Substitution.

In der abschlieenden Betrachtung besitzen somit die im theoretischen Teil der Arbeit
aufgestellten Annahmen auch fiir das Berliner Median-Budgetierungsverfahren Giiltigkeit.
Die Analyse zeigt dabei direkte Bezugspunkte zwischen den theoretischen Annahmen und
den fallstudienbezogenen Beobachtungen auf. Hierbei dient insbesondere die Prinzipal-
Agent-Theorie als fundamentales Erkldrungsmodell. Sowohl in Form der Hidden Action als
auch in Form der Hidden Intention. Allerdings entspringen Veto- und Freeriderverhalten
anderen theoretischen Stromungen. Diese Handlungsmuster wurden in der Literatur zum
Thema der Dysfunktionen allerdings noch nicht aufgegriffen und in das Konzept integriert,
welches sich bisher stark auf die eigentliche Erstellung der Performance und der
Berichtswerte konzentriert. Der Fall Berlin zeigt jedoch auf, dass iiber diese Ebene
hinausgehende Verhaltensweisen als Dysfunktion verstanden werden konnen. Aus diesem

Grund bietet sich eine Erweiterung des bisherigen theoretischen Konzeptrahmens an.
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5. Zusammenfassung
5.1. Riickblick

»Die Dbescheilfen alle!“, so das Fazit eines Gespriachspartners beziiglich
dysfunktionaler Verhaltensweisen der Verwaltungsmanager bei der Berliner Median-
Budgetierung (PI1). Mindestens in dieser Hinsicht zeigen sich starke Parallelen zu den
Beobachtungen in der ehemaligen Sowjetunion von Nove, aber auch zur Dokumentation von
Dysfunktionen im britischen Gesundheitssektor von Hood (Nove 1958; Hood 2006). Damit

findet sich ein direkter Bezugspunkt zur Forschungsfrage dieser Arbeit:

Anreize bei der Budgetierung -
Welche dysfunktionalen Verhaltensweisen der Manager

resultieren aus der Berliner Median-Budgetierung?

Zur Beantwortung der Frage verkniipft die vorliegende Arbeit Theorie mit empirischen
Beobachtungen aus Berliner Amtern.

Um das theoretische Konstrukt néher zu erldutern, findet zunéchst eine Vorstellung

themenbezogener wissenschaftlicher Werke statt. Eine spezifische Begriffsdefinition erdffnet
den folgenden Abschnitt der theoretischen Fundierung. Mit Hilfe der Agenturprobleme
konnen dabei Erklarungsmodelle fiir dysfunktionales Verhalten prasentiert werden. Um den
Einfluss der Agenturprobleme auf das generelle Konzept der Dysfunktionen durch eine
Einzelfallstudie zu testen, wird hierzu ein Set an Hypothesen aufgestellt.
Das Berliner Budgetierungssystem als Einzelfallstudie bildet den Schwerpunkt des folgenden
Kapitels. Von Interesse sind dabei insbesondere der Ablauf des Budgetierungsverfahrens und
die in ihm implizierten Anreizfunktionen. In der anschlieBenden Operationalisierung werden
Analyseschemata zur Erfassung dysfunktionaler Verhaltensweisen prisentiert.

Die Erkenntnisse aus der Fallstudie lassenn sich in Motive, Anreize und daraus
resultierenden dysfunktionalen Verhaltensweisen der Akteure untergliedern.

Durch vielfache AuBerungen der Befragten konnen die Motive der Akteure identifiziert
werden. Dabei spiegeln sich die der Prinzipal-Agent-Theorie als auch Niskanens
Nutzendimensionen zu Grunde liegenden Annahmen groftenteils wieder. Allerdings sind auch
Motive erkennbar, die nicht durch die Annahmen der Agenturtheorie bzw. der
Nutzendimensionen abgedeckt werden. Hierbei spielen wohl intrinsische Beweggriinde eine

Rolle. Diese Vermutung lésst sich unter anderem auch bei Vogel finden (Vogel 2011).
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Beziiglich Anreize verdeutlicht die Arbeit eine starke Differenz zwischen den urspriinglich
implizierten und den real wirkenden Anreizfunktionen. So werden die zunidchst intendierten
Anreizfunktionen durch im System enthaltene Mechanismen, wie das Normierungs- sowie das
Planmengen- und Wertausgleichsverfahren, unterminiert. Der Grund hierfiir finded sich
allerdings nicht in den Verfahren selbst, sondern vielmehr in den daraus resultierenden
Moglichkeiten fiir die Akteure. So zeugen die empirischen Befunde dieser Arbeit von auf
Anreizen basierenden Verhaltensmustern der Akteure, welche in Umkehrung des eigentlichen
Systemansatzes die in der Median-Budgetierung integrierten Verfahren zur eigenen
Vorteilsgewédhrung nutzen.

SchlieBlich verdeutlicht das beobachtete Verhalten die Existenz von Dysfunktionen bei der
Berliner Budgetierung. Mit Hilfe der in dieser Arbeit modifizierten Analyseschemata konnen
die beobachteten Handlungsmuster kategorisiert werden. Hierbei zeichnen sich zwei
Betrachtungsebenen ab.

Zum einen eine stark Performance-bezogenen Perspektive. Dabei konnen klare Félle von
Gaming und Effort Substitution dokumentiert werden. Zusétzlich kann aufgezeigt werden,
unter welchen Bedingungen die jeweiligen Handlungsmuster auftreten.

Zum anderen eine breiter gefasste Betrachtungsweise, die eine organisationsweite
Gesamtperspektive hinsichtlich dysfunktionaler Verhaltensweisen annimmt. Das Kriterium
stellen dabei Handlungsmuster dar, die den Kollektivzielen zuwiderlaufen. Zu beobachten
sind hierbei insbesondere Veto- und Freeriderverhalten, die letztendlich einen
Modernisierungsstau bzw. eine ineffektive Ressourcenallokation bewirken kdnnen.

Mit Hilfe der zu Anfangs dieser Arbeit dargelegten theoretischen Konzeption kénnen
Erklarungsmodelle fiir die in der Fallstudie beobachteten dysfunktionalen Handlungsmuster
gefunden werden. Dabei zeichnet sich insbesondere eine enge Verkniipfung zwischen dem
Agenturproblem der Hidden Action und der stark Performance-bezogenen Perspektive ab. Mit
seiner im Modell implizierten Monopolstellung bietet die Hidden Intention hingegen eine
Begriindung fiir Verhaltensweisen an, die unter einer breiteren Perspektive auf Dysfunktionen
beobachtet werden konnen, wie etwa das dokumentierte Veto- oder Freeriderverhalten.

Die Heranziehung dieser Modelle zur Erkldrung dysfunktionaler Verhaltensweisen fithrt im
Umkehrschluss zur Bestétigung der aufgestellten Hypothesen. Damit spiegelt sich auch die
Verbindung zwischen Einzelfallstudie und einer allgemein als giiltig angesehenen generellen

Theorie wieder.
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5.2. Kritik

Diese Arbeit verfolgt das Ziel, den Einzelfall des Berliner Median-
Budgetierungsverfahrens zu untersuchen und dabei eine Verkniipfung mit dem theoretischen
Konzept der Dysfunktionen herzustellen. Obwohl mit Bereitstellung empirischer Befunde und
der Modifizierung bzw. Erstellung von Analyseschemata die zu Anfang der Arbeit gesteckten
Ziele weitgehend erreicht werden, miissen kritische Einwénde geltend gemacht werden.
Aus methodischer Perspektive ist insbesondere die Anwendung einer Einzelfallstudie kritisch
zu betrachten. Eine Fallstudie ermdglicht meist nur einen sehr begrenzten Ausschnitt der
Realitdt abzubilden. Eine Limitation resultiert hierbei auch aus der relativ geringen Anzahl
von sechs Interviewpartnern. Hinzu kommt das als Sonderfall zu betrachtende Berliner
Median-Budgetierungsverfahren. Ein Sonderfall stellt dieses Verfahren aus zwei Griinden
dar; Zum einen ist das mit starken Wettbewerbselementen und einem regelmiBigen
Kostenbenchmark versehene Budgetierungsverfahren in der deutschen Verwaltungslandschaft
kaum anzutreffen. Zum anderen bedeutet die Verwaltungsgliederung des Stadtstaates ein
weiteres Alleinstellungsmerkmal in Deutschland. Daraus ergibt sich die Schwierigkeit,
generelle Schlussfolgerungen zu ziehen. So ist es auch in dieser Arbeit. Allerdings kénnen
Riickschlusse aus dem theoretischen Konzept auf den Sonderfall Berlin gezogen werden und
zwar, dass die generellen Annahmen auch im Einzelfall der Berliner Budgetierung Giiltigkeit
finden. Zudem existieren zum Budgetierungsverfahren in Berlin bisher keine empirischen
Befunde. Von daher bietet sich eine explorative Herangehensweise an.
Ein weiterer Kritikpunkt betrifft die Analyseschemata; Diese fokussieren sich stark auf eine
Performance-bezogene Perspektive. Wie die Fallstudie aufzeigt, wird eine erweiterte
Betrachtungsweise durch diese Schemata nicht hinreichend abgedeckt. Beziiglich
spezifizierter Analyseinstrumente findet sich hier noch eine Liicke. Allerdings existiert mit
den Agenturproblemen der Prinzipal-Agent-Theorie bereits ein allgemeiner Rahmen zur
Erfassung dysfunktionaler Verhaltensweisen ohne stark Performance-bezogenen Hintergrund.
SchlieBlich bietet auch der theoretische Rahmen dieser Arbeit Raum zur Beanstandung. So ist
die ausgeprdgte Fokussierung auf die Prinzipal-Agent-Theorie in der theoretischen
Fundierung als kritisch anzusehen. Insbesondere vor dem Hintergrund, als dass die Fallstudie
Elemente anderer theoretischer Stromungen dokumentiert. Deshalb bietet sich zukiinftig eine

breitere theoretische Herangehensweise zur Erklarung dysfunktionaler Verhaltensweisen an.
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5.3. Ausblick

Aus den Ergebnissen der vorliegenden Arbeit ergeben sich Ansatzpunkte fiir weitere
Forschungen.
Da sich die Fallstudie beim Budgetierungsverfahren hauptsichlich auf die Amtsebene
fokussiert, bietet sich eine tiefergehende Betrachtung der Anreizfunktionen auf Bezirks- und
Senatsebene an. Insbesondere das Veto- und Freeriderverhalten der Bezirke verlangt nach
einer weitergehenden Untersuchung, um die beobachteten Phdnomene besser erkldren zu
konnen.
Einen Erkenntnisgewinn verspricht sicherlich auch eine quantitative Erfassung von
dysfunktionalen Verhaltensmustern innerhalb der Berliner Bezirke. Damit kdnnten zum einen
belastbare Angaben iiber die Verbreitung von Dysfunktionen generiert werden. Zum anderen
kann eine Quantifizierung der Isolierung von Grundbedingungen dienlich sein. Da die
vorliegende Fallstudie nur einen Ausschnitt des Berliner Budgetierungsverfahrens wiedergibt,
wiirde eine darauf aufbauende quantitative Untersuchung eine gute Ergdnzung darstellen.
Die Fallstudie zeigt auch auf, dass eine breitere Perspektive auf das Konzept der
Dysfunktionen moglich ist, obwohl in der wissenschaftlichen Literatur eine Performance-
bezogene  Betrachtungsweise  dominiert. Den  Kollektivzielen  entgegenlaufende
Verhaltensweisen finden sich nicht nur auf Basis der direkt Performance-bezogenen
Dimensionen wieder. Vielmehr lassen sich in der Fallstudie dysfunktionale Handlungsmuster
erkennen, welche die Weiterentwicklung der Organisation behindern oder eine ineffektive
Ressourcenallokation zur Folge haben. Aus diesem Grund ist eine konkretere Eingrenzung
bzw. Abgrenzung des theoretischen Konzeptes der Dysfunktionen von Nutzen.
SchlieBlich werden zum besseren Verstindnis von dysfunktionalen Verhaltensweisen weitere
empirische Befunde bendtigt. Von Relevanz sind hierbei auch Ergebnisse aus Deutschland.
Durch die Erweiterung der empirischen Basis auf verschieden Budgetierungs- und
Steuerungssysteme ergibt sich die Moglichkeit, mit Unterstiitzung eines Most Different
System Designs Grundbedingungen fiir das Auftreten sowie Wirkungsweisen von
Dysfunktionen besser zu identifizieren (vgl. Anckar 2008). Zusitzliche Erkenntnisse konnen
zudem zur Beantwortung der Frage herangezogen werden, warum dysfunktionale
Verhaltensweisen eintreten — oder warum, bei gegebenen Grundbedingungen, nicht?
Und schlussendlich konnen auf Basis von vorhandenem Wissen liber Dysfunktionen auch
Instrumente und Strukturen mit dem Ziel entwickelt werden, dem Kollektivziel zuwider
laufende Verhaltensweisen einzuschrianken.
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7. Anhang: Interview-Leitfaden

Interview-Struktur.

Form: Leitfaden-Interview mit relativ offen gestellten Fragen. Diese bieten die Option,
bei vom Interviewten aufgezeigten Problemlagen/ Situationsbeschreibungen explizit
und tiefergehend nachzufragen. Somit kann das Leitfragen-Interview einen teilweisen
narrativen Charakter erhalten (je nach Interviewverlauf). Da das Interview zeitlich
begrenzt ist, werden nicht zwingend alle Fragen behandelt.

Auswertung: Aussagen des/ der Interviewpartnerln, welche die Thematik der Arbeit
betreffen, werden nach dem Interview in ein festgelegtes Analyseschema eingeordnet.
Somit konnen die einzelnen Aussagen des/ der InterviewpartnerIn typisiert und
ausgewertet werden. Falls sie im Analyseschema nicht zuzuordnen sind, konnen sie
evtl. zur Weiterentwicklung des Analyseschemas/ der dahinter stehenden Modelle
betragen. Um ,,formgerechte” Aussagen des/ der InterviewpartnerIn zu verhindern und
das Ergebnis damit nicht zu verzerren/ zu verfilschen, wird ihr/ ihm das
Analyseschema etc. nicht aufgezeigt.

Die Aussagen werden selbstverstindlich anonymisiert.

Themenfragen/ Leitfragen.

— Person/ Aufgabenfeld:
e Was machen Sie eigentlich?
e Wie gehen Sie da vor?

— Aktuelles Budgetierungsverfahren:

e Wie empfinden Sie das aktuelle Budgetierungsverfahren?

e Wie wirkt es sich auf Ihre Arbeit aus?

e Welche Anreize erfahren Sie durch das aktuelle Budgetierungsverfahren?
o Von Senatsverwaltung gewollte Anreize?
o Von der Bezirksverwaltung gewollte Anreize?
o Sonstige Anreize?
o Fehlanreize?

e Wie bewerten Sie
o a) das Planmengenverfahren?
o b) das Wertausgleichsverfahren?
o c) das Normierungsverfahren?
* Wie wirken sich diese Verfahren auf die Anreizstruktur aus?

e Ergeben sich aus dem Budgetierungsverfahren Ihrer Meinung nach
Ungerechtigkeiten?

e Ergeben sich aus dem aktuellen Budgetierungsverfahren Dilemmasituationen
fiir Sie?
o Wie versuchen Sie, diese zu 16sen?
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