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1.  Einleitung

die aufgaben der öffentlichen verwaltung sind in den vergangenen Jahren 
komplexer und zahlreicher geworden, die finanziellen ressourcen aber nur un-
wesentlich gestiegen. nebst der Grundsatzfrage, welche leistungen der staat 
in zukunft erbringen soll (aufgabenkritik), wird deshalb die art und weise der 
leistungserstellung vermehrt zu einem zentralen erfolgsfaktor (vgl. koetz 1997: 
145 ff.). die public management-diskussion stellt diese thematik ins zentrum 
ihrer Überlegungen (vgl. thom/ritz 2008). vom öffentlichen sektor wird erwar-
tet, dass die leistungserfüllung effektiv und effizient erfolgt. 

damit ein kontinuierlicher verbesserungsprozess initiiert werden kann und regel-
mäßig impulse bekommt, benötigt die verwaltung umfassende informationen, 
wie die aufgabenerfüllung im vergleich zu anderen institutionen abschneidet 
(vgl. schedler 1995: 199). Benchmarking ist ein aus dem angelsächsischen raum 
stammendes instrument, das die Beschaffung der benötigten informationen und 
die implementierung von allfälligen verbesserungsmaßnahmen unterstützt (vgl. 
adamaschek/Banner 1997: 214). 

nebst einzelinitiativen von organisationseinheiten ist in jüngster zeit in der 
schweiz vermehrt der wille erkennbar, projekte flächendeckend und systema-
tisch durchzuführen. dieser Beitrag geht auf folgende fragen ein: 

– was versteht man unter Benchmarking und welch unterschiedliche vorge-
hensweisen sind möglich? welche davon sind in der schweiz verbreitet? 

– können kritische erfolgsfaktoren identifiziert werden?

2.  Grundlagen des Benchmarking

2.1  Definition und Herkunft des Begriffs „Benchmarking“

der englische Begriff Benchmarking stammt ursprünglich aus dem vermessungs-
wesen und bezeichnet dort eine vermessungsmarkierung, einen Bezugspunkt 
und standard, an dem etwas gemessen und beurteilt wird (vgl. camp 1994: 
15). in der managementlehre kann Benchmarking definiert werden als ein lei-
stungsvergleich zwischen institutionen mit gleichem oder ähnlichem aufgaben-
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bereich mit dem ziel, in einem qualitativen prozess von den Besten zu lernen, 
um die eigene leistungsfähigkeit zu erhöhen (vgl. etwa schedler 1995: 199 ff. 
und camp 1994: 4 ff.).1 

Benchmarking ist ein in der privatwirtschaft entwickeltes instrument. der Begriff 
wurde erstmals durch die firma Xerox im Jahre 1979 geprägt, welche Bench-
marking im produktionsbereich einführte. die unternehmung hatte festgestellt, 
dass die japanische konkurrenz kopiergeräte verkaufte, die unter den produk-
tionskosten von Xerox lagen. Xerox führte daraufhin im fertigungsbereich ein 
Benchmarking mit der konkurrenz durch. die gewonnenen erkenntnisse dienten 
als Grundlage, um die eigenen herstellungsverfahren zu optimieren und so wie-
der wettbewerbsvorteile zu erlangen. robert c. camp, Benchmarking-projekt-
leiter bei Xerox, prägte den satz: „verfahren müssen kontinuierlich beobachtet 
werden, um sicher zu gehen, dass die wirklich besten ihrer art ermittelt werden. 
ausschliesslich jene unternehmen, die Benchmarking diszipliniert betreiben, 
werden sich hervorragend weiterentwickeln können. in einer dem ständigen 
wandel unterworfenen umwelt ist selbstgefälligkeit fatal.“ (camp 1989: 10).2 

im öffentlichen sektor zeigte sich das interesse an Benchmarking erstmals in 
den 1990er Jahren, was auf das gleichzeitig eingeführte modell des new public 
management (mit den aspekten der wettbewerbs- und kundenorientierung) 
zurückzuführen sein dürfte. Gänzlich neu ist das konzept aber auch im öffent-
lichen sektor nicht: eichhorn sprach beispielsweise bereits 1978 über den nut-
zen von „verwaltungsvergleichen“ (vgl. eichhorn 1997: 80 f.). die ausführungen 
waren noch nicht so ausdifferenziert wie der heutige stand der forschung, in 
den Grundzügen aber vergleichbar. der besondere nutzen von Benchmarking 
im öffentlichen sektor liegt darin, dass ein wettbewerbssurrogat, d. h. ein Qua-
si-wettbewerb, geschaffen wird (vgl. Grieble/ scheer 2000: 5). Bei privatwirt-
schaftlichen unternehmen ist hauptsächlich der markt der motor für informa-
tion und innovation. wenn ein unternehmen leistungen in schlechter Qualität 

1 keehley et al. analysierten sechs definitionen von Benchmarking und kamen zum ergebnis, 
dass in sechs definitionen das wort „performance“ erwähnt wird, in vier „comparison“ und 
„outstanding“ oder „best“ sowie in drei definitionen „improvement“, „process“, und „measu-
ring“. die autoren bildeten aus dem ergebnis eine eigene definition: „Benchmarking is a 
process for identifying and importing best practices to improve performance“(vgl. keehley 
et al. 1996: 38 f.).  

2 die wurzeln von Benchmarking reichen noch weiter als bis zu Xerox zurück. das vergleichen 
mit der konkurrenz und adoptieren von gelungenen ideen gehört seit langem zur strategie 
von unternehmen. henry ford hatte beispielsweise im Jahre 1916 die fließbänder für die 
automobilherstellung nach einem Besuch in einer Großschlachterei eingeführt (vgl. sie-
bert/kempf 1998: 10).
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und im vergleich zur konkurrenz zu teuer verkauft, scheidet es aus dem markt 
aus. dies ist bei staatlichen institutionen nicht der fall, denn ein Grossteil der 
leistungen wird in natürlichen monopolen resp. hoheitlichen Bereichen mit 
einer defizitgarantie erbracht. Benchmarking wirkt diesem innnovationsfeind-
lichen klima entgegen, indem die stärken und schwächen der zu verbessernden 
institution im vergleich zu anderen staatlichen organisationseinheiten offen 
gelegt werden. 

die definitionen des Begriffs „Benchmarking“ weisen auf zwei kernaspekte hin: 
den lernprozess und die breite anwendbarkeit des instruments, sowohl was die 
vergleichsobjekte als auch die möglichen vergleichspartner betrifft.

Lernprozess
im zentrum steht das lernen von anderen staatlichen oder sogar privaten insti-
tutionen. nicht die vergleiche kontextloser kennzahlen stehen im vordergrund, 
sondern die ursachen, welche die unterschiede in der performance erklären. kan-
ton a benötigt vielleicht für die Bearbeitung einer einsprache 120 tage, kanton B 
dagegen nur 90 tage. das primäre interesse von kanton a wird daran liegen, die 
Gründe für das schlechtere abschneiden herauszufinden. der erfahrungsschatz 
des anderen kantons kann wertvolle hinweise geben. es geht dabei nicht da-
rum, die lösung der vergleichsinstitution 1:1 zu übernehmen, sondern diese an 
die eigenen Bedürfnisse und die kultur anzupassen. das wortspiel „adapt, not 
adopt“ drückt dies prägnant aus. prozessabläufe des stadtkantons Basel-stadt 
sind in einem ländlichen kanton wie wallis beispielsweise nicht ohne weiteres 
anwendbar, sie können aber handlungsalternativen aufzeigen. 

der austausch des gemeinsamen erfahrungsschatzes setzt offenheit der betei-
ligten partner voraus, was nicht selbstverständlich ist. staatliche institutionen 
haben im vergleich zu unternehmen in der privatwirtschaft aber den vorteil, 
dass der konkurrenzdruck tendenziell kleiner ist. hindernisse liegen eher bei 
persönlichen vorbehalten der politiker, führungskräfte und mitarbeitenden: „Bei 
uns ist alles anders“ oder „was wir machen, geht niemanden etwas an“. es liegt 
an den politischen Behörden und an übergeordneten staatsebenen durch das 
setzen von gezielten anreizen die staatlichen institutionen zum gemeinsamen 
Benchmarking zu motivieren. das in der schweiz im Jahre 2006 eingeführte 
öffentlichkeitsprinzip der verwaltung mag hierzu eine wertvolle Basis bilden.

Benchmarking ist also weit mehr als eine abgegrenzte Bewertungsmethode, 
sondern Bestandteil einer auf ständige verbesserungen orientierten organisa-
tionsphilosophie.
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Breite Anwendbarkeit
ein zweiter kernbestandteil der Benchmarking-definitionen ist die breite an-
wendbarkeit des instruments. Benchmarking kann prinzipiell in der gesamten 
verwaltung durchgeführt werden und als vergleichspartner können nicht nur 
andere kantone, sondern auch unternehmen aus dem privatsektor hinzugezo-
gen werden. tabubereiche gibt es keine. alle politikbereiche wie etwa Bildung, 
straßenbau, allgemeine kultur oder auch finanzen können beispielsweise un-
tersuchungsobjekt sein. 

wichtig ist, dass ein intelligenter vergleich stattfindet, d. h. unter würdigung 
aller Bedingungsgrößen. der unterhalt eines straßenkilometers wird in einem 
Bergkanton von der topographie her nicht gleich viel kosten wie in einem stadt-
kanton resp. andere einflussgrößen aufweisen (kosten der weite versus kosten 
der enge). zudem müssen bei einem vergleich des winterdienstes einflussgrößen 
wie die schneemenge oder die merkmale der zu unterhaltenden fläche (stra-
ßenklassifikation) mitberücksichtigt werden. als vergleichsindikatoren sollten 
sowohl „harte“ kennzahlen wie die kostenstruktur oder die arbeitsproduktivität 
als auch „weiche“ Grössen wie Qualitätsindikatoren der angebotenen leistungen 
berücksichtigt werden. 

die diskussion der definitionen hat auf verschiedene Grundfunktionen des 
Benchmarking hingewiesen, welche in tabelle 1 dargestellt sind. damit wird 
verdeutlicht, dass Benchmarking weit mehr ist als ein abgegrenztes arbeits-
instrument. vielmehr stellt Benchmarking den ausgangspunkt eines konkreten 
innovations- und lernprozesses einer institution dar.

Funktion Zu beantwortende Frage
1. messfunktion •	 wie schneidet die institution im vergleich zu anderen staatlichen 

institutionen ab?

2. erkenntnisfunktion •	 was machen andere institutionen besser oder schlechter als die 
eigene?

•	 weshalb ist etwas besser oder schlechter, welche sind die ursachen?
•	 was können wir von anderen übernehmen?

3. zielfunktion •	 welche veränderungen sind notwendig, um die position der eigenen 
institution (möglichst dauerhaft) zu verbessern)?

•	 welche ziele sind für die verbesserung vorzugeben? können und wollen 
wir selber klassenbester werden?

•	 welche voraussetzungen müssen geschaffen werden, um den 
verbesserungsprozess erfolgreich zu gestalten? 

4. implementierungs-
funktion

•	 welche maßnahmen sind notwendig, um die geplanten veränderungen 
zu realisieren?

•	 auf welchen Gebieten bestehen besonders günstige Bedingungen für 
die verbesserung der eigenen position?

tabelle 1: funktionen des Benchmarking  
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2.2  Unterscheidungskriterien  

die Benchmarking-projekte in der praxis sind sehr unterschiedlich und unter-
scheiden sich in verschiedenen punkten. mögliche unterscheidungskriterien 
sind die zielsetzungen der projekte, die verglichenen objekte, die vergleichs-
kriterien und die partner. 

Zielsetzungen
Benchmarkingprojekte können sowohl strategische als auch operative zielset-
zungen verfolgen (vgl. Grieble/scheer 2000: 9 ff.). ein strategisch ausgerichtetes 
Benchmarking ist in die generellen verbesserungsstrategien einer organisation 
eingebettet. dadurch stehen die langfristige existenzsicherung der organisation 
und der ausbau von erfolgspotenzialen im zentrum. die strategische zielset-
zung ist als instrumentarium der politik zu sehen. Bei der operativen zielsetzung 
stehen dagegen steuerungsgrössen für kurz- und mittelfristige aktivitäten der 
verwaltungsführung im mittelpunkt. Gesucht werden unmittelbare operative 
maßnahmen und lösungen zur verbesserung der leistung. 

die strategische und operative ausrichtung von Benchmarkingprojekten fließen 
in der praxis oft ineinander über. operative zielsetzungen leiten sich aus den 
strategischen zielen ab. 

Vergleichsobjekte
im zentrum des Benchmarking stehen in der regel das produkt und der pro-
zess, der zu diesem produkt führt (vgl. sabisch 1997: 4). denkbar ist auch, dass 
mehrere produkte, welche einen produktbereich bilden, verglichen werden. in 
diesem fall spricht man von einem politikfeld-Benchmarking. Bei einer umfas-
senden evaluation ist es möglich, die gesamte organisation einem vergleich 
mit anderen organisationen zu unterziehen, was aber in der praxis noch relativ 
selten vorkommt. auch bei einem solchen Benchmarking werden für analyse-
zwecke einzelne prozesse und produkte miteinander verglichen. tabelle 2 zeigt 
die unterschiedlichen vergleichobjekte.

prozess zusammengehörende abfolge von verrichtungen zum zwecke einer leistungserstellung

produkt ein produkt umfasst eine leistung oder eine anzahl von  leistungen, die von 
anspruchsgruppen außerhalb der betrachteten organisationseinheit benötigt wird 
(innerhalb oder außerhalb der verwaltung) und für welche ein preis berechnet werden 
kann.   

politikfeld 
(produktbereich)

ein politikfeld besteht aus einer oder mehreren produktgruppen, die aus inhaltlicher 
und strategischer sicht zusammengehören. 

organisation Gesamte verwaltungseinheit

tabelle 2: vergleichsobjekte von Benchmarking
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am anfang der Benchmarking-aktivitäten einer staatlichen institution steht in 
der regel das produkt. dabei werden die Bürgerzufriedenheit und relevante pro-
duktmerkmale miteinander verglichen (z. B. kosten). das prozess-Benchmarking 
ist tendenziell komplexer, bietet aber erhebliche vorteile für die rationalisierung 
der leistungsprozesse. der Grund liegt in der detaillierten analyse der gesam-
ten wertschöpfungskette bis zur fertigstellung des produkts. so können z. B. 
liegezeiten verringert, abläufe vereinfacht, zusätzliche mehrwerte geschaffen 
und kosten gesenkt werden. 

Vergleichskriterien
vergleichskriterien sind die Beurteilungsdimensionen, anhand derer die Bench-
marking-objekte untereinander verglichen werden (vgl. Grieble/scheer 2000: 
20). für einen sinnvollen vergleich empfiehlt sich die anwendung mehrerer 
kriterien. eindimensionale verfahren können zu unpräzisen aussagen führen. 
kostet in einer stadt beispielsweise ein straßenkilometer nur halb so viel wie in 
der nachbarstadt, kann das daran liegen, dass die Qualität der straßenreinigung 
massiv schlechter ist. es ist aber auch denkbar, dass die stadt über ein weniger 
straßenintensives strassennetz verfügt. erst durch den einsatz von mehreren 
kriterien sind valide interpretationen möglich.in der praxis ist nach wie vor eine 
fokussierung auf die kosten festzustellen, dennoch gibt es vermehrt ansätze zu 
mehrdimensionalen verfahren. 

die Bertelsmann-stiftung erfasste in ihrem für kommunen entwickelten ver-
fahren etwa den Grad der aufgabenerfüllung, die kundenzufriedenheit, die 
mitarbeiterzufriedenheit und die wirtschaftlichkeit. 

die ableitung der Benchmarkingkriterien aus den strategischen zielsetzungen der 
institution wird beim Balanced-scorecard-ansatz verwirklicht, der von kaplan 
und norton entwickelt wurde (vgl. kaplan/norton 1996). dort wird zwischen 
der kundenperspektive, der finanzperspektive, der internen prozess-perspektive 
und der mitarbeiterperspektive unterschieden. die Balanced scorecard wur-
de ursprünglich für die strategische führung einer unternehmung entworfen, 
wobei es nicht eine einzige Balanced scorecard gibt, sondern diese von jeder 
unternehmung auf die eigenen Bedürfnisse angepasst werden kann. der ansatz 
kann auch als Grundlage für den vergleich benutzt werden.

weitere mögliche ansatzpunkte für Benchmarkingkriterienkataloge lassen sich 
bei der total Quality management-diskussion (tQm) finden (vgl. töpfer 1997). 
dort stehen die ganzheitliche Betrachtung von menschen, prozessen und er-
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gebnissen im zentrum. die eu hat mit dem common assessment framework 
(caf) ein modell entwickelt, das neun Qualitätsdimensionen aufgeteilt nach 
Befähiger und ergebnisse erfasst, und dadurch eine Beurteilung der eigenen in-
stitution ermöglicht. das modell kann als Grundlage für Benchmarking dienen 
(vgl. Bundesverwaltungsamt 2008).

Partner
als mögliche partner für Benchmarking kommen sowohl interne als auch ex-
terne institutionen in frage (vgl. Grieble/scheer 2000: 10 ff.). Grössere staat-
liche organisationen können in einer startphase beispielsweise intern zwei 
organisationseinheiten miteinander vergleichen. dies bietet den vorteil, dass 
die notwendigen informationen rasch beschafft werden können und auch die 
kontaktaufnahme in der regel einfacher ist. als nachteile sind die angst vor 
einer Bloßstellung durch die vorgesetzte politische ebene oder auch Betriebs-
blindheit zu nennen. 

externes Benchmarking kann auf horizontaler, vertikaler oder intersektoraler 
ebene erfolgen. Beim horizontalen Benchmarking werden institutionen mitei-
nander verglichen, welche auf der gleichen staatlichen ebene angesiedelt sind. 
dies ist etwa der fall, wenn zwei kantone ein Benchmarking ihrer passbüros 
durchführen. Beim vertikalen Benchmarking werden verwaltungseinheiten auf 
unterschiedlichen staatlichen ebenen miteinander verglichen. ein Beispiel wäre 
der vergleich der kantonspolizei mit der stadtpolizei.

noch relativ selten anzutreffen ist das intersektorale Benchmarking zwischen 
einer staatlichen und einer privaten institution. diese partnerkonstellation 
könnte ein grosses innovationspotenzial bieten, indem besonders gute verfah-
ren identifiziert werden, welche auf das eigene aufgabengebiet adaptiert wer-
den. ein realisiertes Beispiel ist beispielsweise, dass krankenhäuser die patien-
tenbetreuung mit der Gästebetreuung in hotels verglichen. durch ein solches 
Benchmarking konnten systembedingte und langjährig eingespielte abläufe 
radikal hinterfragt werden.

  
2.3  Ablauf eines Benchmarkingprozesses

die durchführung einer Benchmarking-studie und die nachherige implementie-
rung von ergebnissen sind ein anspruchsvoller, mehrstufiger prozess. in einem 
ersten schritt werden die objekte des leistungsvergleichs bestimmt, wie ab-
bildung 1 zeigt. danach identifiziert eine projektgruppe die für einen systema-
tischen vergleich aussagefähigen kriterien. in einem nächsten schritt werden 



12

nun die kennwerte für die einzelnen kriterien ermittelt und in Beziehung zu 
den kennwerten der vergleichs-institutionen gesetzt. die daten der anderen 
institutionen werden zeitgleich mit denjenigen der eigenen institution erhoben. 
denkbar ist auch, dass eine unabhängige organisation oder eine übergeordnete 
staatsebene bei der datenerfassung mithilft und den prozess unterstützt. 

an Benchmarking-daten werden hohe qualitative anforderungen gestellt (vgl. 
sabisch 1997: 9). sie müssen hinreichend genau und nachprüfbar sein. zudem 
sollten sie vergleichbar und aktuell sein, d. h. bezogen auf einen einheitlichen 
vergleichszeitpunkt. die daten sollten auch der komplexität der Bewertungsob-
jekte gerecht werden, d. h. die kosten beispielsweise direkt aus der finanzbuch-
haltung abzuleiten, reicht in der regel nicht. es müssen auch kalkulatorische 
zinsen und abschreibungen berücksichtigt werden (vollkosten).

eine wichtige letzte phase des Benchmarking-projekts bilden der anschließende 
lernprozess und die umsetzung der erkenntnisse in der eigenen institution. 
Benchmarking-projekte sollten nicht nur einmal durchgeführt werden. nach 
einer gewissen zeitspanne ist eine wiederholung zu empfehlen.

abbildung 1:   
möglicher ablauf eines Benchmarkingprozesses in einer institution

damit ein Benchmarking-prozess erfolgreich durchgeführt werden kann, ist 
eine gewisse Benchmarking-reife der institution erforderlich (vgl. keehley 
1997: 55 ff.). die reifeprüfung kann anhand vier verschiedener dimensionen 
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erfolgen: der allgemeinen Benchmarking-reife, der kulturellen reife, der im-
plementationsreife und der operativ-technischen reife. wenn eine institution 
ein Benchmarking plant, dann sollte sie sich überlegen, wie eventuelle lücken 
geschlossen werden könnten.

die allgemeine Benchmarking-reife ist vorhanden, wenn eine Ähnlichkeit der 
zu vergleichenden objekte und der institutionen besteht. Bei ersten Benchmar-
king-projekten ist eine Ähnlichkeit der art und weise der aufgabenerfüllung 
bei den partnern sinnvoll, um vergleichsprobleme zu vermindern. institutionen, 
welche erfahrung mit Benchmarking-projekten haben, können auch prozesse 
von sehr unterschiedlichen organisationseinheiten miteinander vergleichen. 
die kulturelle reife zeigt sich an einem gelebten Bekenntnis der organisation, 
veränderungen durchzuführen. es sind organisationen, in welchen das radika-
le hinterfragen nicht erst seit Benchmarking eine herausforderung und keine 
Bedrohung darstellt. in solch lernenden organisationen ist eine Bereitschaft 
vorhanden, ideen von außerhalb der organisation aufzugreifen, und nicht dem 
„nicht-hier-erfunden-syndrom“ zu verfallen.  

die implementationsreife bedeutet, dass die Beteiligten über eine gemeinsame 
vorstellung verfügen, weshalb sie Benchmarking in ihrer institution durchfüh-
ren wollen. dazu gehört auch eine Gewährleistung, dass der Benchmarking-
prozess tatsächlich durchgeführt wird, und die klare mehrheit der Beteiligten 
mitmachen will. Betroffene sollen zu Beteiligten werden. zudem braucht es 
für die implementationsreife eine kommunikationspolitik, welche aktiv alle 
anspruchsgruppen erfasst, und den sinn des Benchmarking kommuniziert. die 
implementationsreife umfasst also die aktivitäten, welche die organisation 
auf die Benchmarkingaktivitäten und die nachherige umsetzung von verbes-
serungen vorbereiten. 

zentral für die umsetzung eines Benchmarking-projektes ist die operativ-tech-
nische reife. diese umfasst das wissen und die fähigkeiten, um ein solches 
projekt durchführen zu können. das wissen kann in der organisation erworben 
werden und ist zu einem großen teil schon dort vorhanden. in der regel wird 
aber ein Berater, eine universität oder eine andere fachlich kompetente stelle 
hinzugezogen werden müssen. notwendig ist wissen über prozessanalyse, die 
Gestaltung und durchführung von Befragungen und statistisches know-how. 
zudem braucht es kenntnisse über die eigenen arbeitsprozesse, welche ana-
lysiert werden sollen, und ein verständnis über Benchmarking und organisati-
onsentwicklung.  
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ein erfolgreiches Benchmarking-projekt braucht ein starkes promotorengespann. 
nebst den methodenexperten und fachkräften sollte in der projektorganisati-
on auch ein politisch abgestützter machtpromotor berücksichtigt werden. nur 
wenn das projekt methodisch, fachlich und legitimatorisch durch die politischen 
Behörden getragen wird, hat Benchmarking langfristig erfolg.

2.4  Initiatoren

Benchmarking kann durch unterschiedliche institutionen initiiert werden. denk-
bar sind die institutionen selbst, übergeordnete staatsebenen und unabhän-
gige organisationen. dies können think-tanks, interessenverbände, aber auch 
hochschulen oder Beratungsunternehmen sein. tabelle 3 zeigt die potenziellen 
vor- und nachteile der einzelnen initianten.

Mögliche Vorteile Mögliche Nachteile
Benchmarking 
durch 
Institution selbst

• tendenziell hoher lerneffekt: 
Betroffene werden zu Beteiligten

• institutionen verfügen über die 
relevanten daten

• Qualitäts- und prozessbeurteilung 
am sinnvollsten dort, wo die leistung 
erstellt wird (z. B. Bürgerbefragung)

• fachliche und zeitliche 
Überforderung für kleinere und 
mittlere institutionen

• erschwerter zugang zu 
vergleichsinstitutionen

• das rad wird neu erfunden: 
mühsames erarbeiten der systematik

• Gefahr der Betriebsblindheit 
(ausklammern relevanter aspekte)

Benchmarking 
durch 
übergeordnete 
Staatsebene

• flächendeckende vergleiche möglich  
• ausgangsbasis für weit reichende 

reformen  
• know-how vorhanden und in der 

regel direkter zugriff auf die daten 
der untergeordneten staatsebenen 

• systematische einführung möglich

• institutionen empfinden es 
als Bevormundung durch die 
übergeordnete staatsebene

Benchmarking 
durch 
unabhängige 
Institution

• Großes know-how und erfahrung mit 
dem instrument des Benchmarking

• Große datenbasis (national oder 
sogar international)

• standardisierte verfahren, welche 
zudem eher kostengünstig sind

• auf den einzelfall kann weniger 
optimal eingegangen werden

• Benchmarking wird u. u. ohne 
wissen der organisationen 
durchgeführt (wenn beispielsweise 
medien recherchieren)

tabelle 3:  mögliche vor- und nachteile von Benchmarkingprozessen durch 
einzelne institutionen
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2.5  Umsetzung in der Schweiz

Benchmarking hat in der schweiz noch keine lange tradition, gewinnt aber 
zunehmend an Bedeutung. dies soll anhand der drei staatlichen ebenen dar-
gestellt werden. 

auf Bundesebene beteiligt sich die schweiz vermehrt an Benchmarkingprojekten 
internationaler institutionen. dazu zählen etwa die pisa-studien der oecd. mit 
diesen vergleichen soll eine Beurteilung der effektivität in einzelnen politik-
bereichen erfolgen. zudem fördert der Bund Benchmarkingprojekte zwischen 
den kantonen. Beispiele hierzu finden sich etwa im Bildungs- und im Gesund-
heitsbereich. die Gesetze fordern dies implizit, indem sie eine wirtschaftliche 
und wirksame leistungserbringung als Grundsatz festhalten (z. B. art. 43a der 
Bundesverfassung), welche regelmäßig evaluiert werden muss (z. B. art. 170 
der Bundesverfassung und art. 36 des regierungs- und verwaltungsorganisa-
tionsgesetzes). der Bund nimmt oft die rolle eines moderators wahr, indem er 
beispielsweise durch das Bundesamt für statistik die indikatorenentwicklung 
unterstützt und Grundlagendaten aufbereitet oder auch bei der interpretation 
der daten hilft. noch relativ selten ist der vergleich von Bundesorganisations-
einheiten untereinander.

auf kantonsebene werden die Benchmarkingprojekte vorwiegend durch den Bund 
oder auch die fachdirektorenkonferenzen, d. h. formelle treffen der kantonalen 
minister, initiiert. im zentrum stehen primär output- und outcomevergleiche 
zwischen den kantonen, bislang seltener der vergleich ganzer organisations-
einheiten innerhalb der kantone. die kantone fördern zudem das Benchmarking 
der kommunalen ebene, dies, weil die kantone wollen, dass die den Gemeinden 
übertragenen aufgaben entsprechend den auflagen des kantons erbracht wer-
den und die gewährten finanzbeihilfen wirtschaftlich eingesetzt werden.  

auf kommunaler ebene laufen in den 2.714 bestehenden Gemeinden eine viel-
zahl Benchmarkingprojekten. diese werden durch die Gemeinden selbst initiiert, 
durch den kanton oder auch durch weitere organisationen wie verbände oder 
Beratungsunternehmungen. da die kommunen in der regel kleine organisati-
onseinheiten sind (der median liegt bei rund 1.000 einwohnern), ist die Bereit-
schaft zu einem umfassenden organisationsvergleich höher. nebst systematisch 
durchgeführten projekten pflegen Gemeinden auch den kontinuierlichen infor-
mellen vergleich, wie eine nationale Befragung der Gemeinden gezeigt hat. die 
wirkungen dieses informellen Benchmarking sind nicht zu unterschätzen. 
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2.6  Erschwernisse bei Benchmarkingprojekten in der öffentlichen 
Verwaltung

verschiedene faktoren können die umsetzung von Benchmarking erschweren: so 
ist die verwaltungskultur durch den Gleichheitsgedanken geprägt. individuelle 
verantwortung hat deshalb einen eher geringen stellenwert und herausragende 
unterschiede zwischen verwaltungseinheiten werden oft mehr politisch als be-
triebswirtschaftlich bewertet. zudem sind viele abläufe auf dem verordnungs-
wege geregelt (legalitätsprinzip) und so lassen sich lernprozesse nur langsam 
implementieren. viele verwaltungsangestellte posteriorisieren zudem die sy-
stematische anwendung des Benchmarking und ziehen die für ihre individuelle 
leistungsbeurteilung relevante abwicklung der standardaufgaben vor.

keehley et al. nennen drei Benchmarking-fallgruben, welche sie in der öffent-
lichen verwaltung festgestellt haben (vgl. keehley et al 1997: 90 f.): es gebe 
organisationseinheiten, welche denken, sie müssten zuerst das allerbeste ver-
gleichsbeispiel finden, und schon auf der suche danach stecken bleiben oder 
gar nicht erst beginnen. es fehle der mut, in kleinen schritten vorwärts zu ge-
hen und mit einer institution einen vergleich durchzuführen, welche von der 
struktur und kultur her ähnlich funktioniere. ein zweiter stolperstein sei, dass 
organisationseinheiten entweder ein zu wenig abgegrenztes vergleichsobjekt 
(„steuern vereinfachen“) oder ein zu enges vergleichsobjekt („vereinfache punkt 
14 auf der steuererklärung“) wählen. es komme auch vor, dass das vergleich-
sobjekt unklar sei. ein dritter stolperstein sei, wenn eine institution zu viele 
prozesse gleichzeitig vergleichen wolle. dann bestehe die Gefahr einer verzet-
telung statt einer fokussierung.

3.  Kritische Erfolgsfaktoren für die Einführung  
von Benchmarking

abschließend sollen ausgehend von eigenen und der analyse von externen un-
tersuchungen die faktoren herausgearbeitet werden, welche einen einfluss auf 
den erfolg von Benchmarkingprojekten haben können:

Erfolgsfaktor 1:  
Führung und Projektmanagement

• es braucht ein klares Bekenntnis (commitment) zu Benchmarking, d. h. die 
unterstützung der politischen führung und der verwaltungsführung. 
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• die mitarbeitenden müssen in den prozess miteinbezogen werden („Be-
troffene zu Beteiligten machen“). offene information und schulung sind 
möglichkeiten, bestehende Barrieren abzubauen (willens-, können-, 
wollen- und normbarrieren). Ängste von mitarbeitenden, ob nach einem 
Benchmarkingprozess z. B. personal abgebaut wird, oder individuelle 
sanktionen zu befürchten sind, sollten ernst genommen werden. 

Erfolgsfaktor 2:  
Einbettung und Gestaltung des Controlling

• Benchmarking ist Bestandteil eines umfassenden controlling- und 
Qualitätskonzepts. das instrument macht vor allem dann sinn, wenn es 
eingebettet ist in ein neues führungs- und steuerungsmodell der insti-
tution. das Qualitätsmanagement sollte teil der verwaltungskultur sein 
(beispielsweise durch das common assessment framework). 

• für ein systematisches Benchmarking sollte die verwaltung ihre produkte 
kennen und ihr rechnungswesen so gestalten, dass die vollkosten be-
rechnet werden können. 

Erfolgsfaktor 3:  
Vergleichspartner und –objekte

• als vergleichsinstitutionen sollten bei einer erstmaligen durchführung 
partner mit ähnlichem aufgabengebiet resp. nicht zu signifikanten unter-
schieden gesucht werden („fit“ sollte stimmen). so können in einer ersten 
phase die akzeptanz erhöht und die arbeiten vereinfacht werden. 

• Benchmarkingpartner aus der privatwirtschaft sind eine Bereicherung.
• als initiatoren für Benchmarking kommen die institutionen selbst, die 

übergeordneten staatsebenen sowie unabhängige institutionen in frage. 
die drei möglichkeiten haben ihre spezifischen vor- und nachteile. die 
zusammenarbeit mit professionellen methodenexperten resp. der aufbau 
von kompetenzzentren macht sinn, um synergien beim know-how nutzen 
zu können. 

Erfolgsfaktor 4:  
Angewandte Vorgehensweisen und Instrumente

• aufwand und ertrag sollten in einem günstigen verhältnis zueinander 
stehen. Bürokratische und überdimensionierte Benchmarking-verfahren 
sind zu vermeiden.

• der fokus des staatlichen Benchmarking sollte von der reinen kosteno-
rientierung (inputorientierung) wegkommen und die prozesse sowie den 
output/outcome ins zentrum der Betrachtung stellen. 
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Erfolgsfaktor 5:  
Auswertung, Kommunikation und Verbesserungsmanagement

• die interne diskussion der ergebnisse ist essentiell.
• die ergebnisse sollten offen gegen außen kommuniziert werden und als 

Basis für konkrete verbesserungen genutzt werden. durch die kommu-
nikation bereits zu projektbeginn und nach der auswertungsphase wird 
ein gewisser handlungsdruck erzeugt. hier zeigt sich einmal mehr die 
notwendigkeit, dass die obersten führungskräfte und die politischen 
Behörden hinter dem projekt stehen. so besteht eine größere wahr-
scheinlichkeit für veränderungen. die kontinuierliche fortführung des 
Benchmarking ist wichtig.

für die einführung von Benchmarking gibt es keine universell gültige vorge-
hensweise. die institution sollte ihr Benchmarkingprojekt anhand der vor-
handenen personellen und finanziellen ressourcen und außerinstitutionellen 
rahmenbedingungen (was erwarten die anspruchsgruppen von mir? wie sieht 
mein umfeld aus?) planen. so besteht die möglichkeit, dass Benchmarking die 
ausgangslage bildet, um zusammen mit anderen instrumenten mittelfristig die 
strategien, strukturen/prozesse und die kultur in der verwaltung nachhaltig zu 
verändern. 
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