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1. Einleitung

Die Aufgaben der 6ffentlichen 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 Uberlegungen (vgl. Thom/Ritz 2008). Vom &ffentlichen Sektor wird erwar-
tet, dass die Leistungserfiillung effektiv und effizient erfolgt.

Damit ein kontinuierlicher Verbesserungsprozess initiiert werden kann und regel-
maBig Impulse bekommt, bendtigt die Verwaltung umfassende Informationen,
wie die Aufgabenerfiillung im Vergleich zu anderen Institutionen abschneidet
(vgl. Schedler 1995: 199). Benchmarking ist ein aus dem angelséchsischen Raum
stammendes Instrument, das die Beschaffung der benétigten Informationen und
die Implementierung von allfélligen VerbesserungsmaBnahmen unterstiitzt (vgl.
Adamaschek/Banner 1997: 214).

Nebst Einzelinitiativen von Organisationseinheiten ist in jlingster Zeit in der
Schweiz vermehrt der Wille erkennbar, Projekte flichendeckend und systema-
tisch durchzufiihren. Dieser Beitrag geht auf folgende Fragen ein:

- Was versteht man unter Benchmarking und welch unterschiedliche Vorge-
hensweisen sind mdglich? Welche davon sind in der Schweiz verbreitet?

- Koénnen kritische Erfolgsfaktoren identifiziert werden?

2. Grundlagen des Benchmarking

2.1  Definition und Herkunft des Begriffs ,Benchmarking”

Der englische Begriff Benchmarking stammt urspriinglich 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 ahnlichem Aufgaben-
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bereich mit dem Ziel, in einem qualitativen Prozess von den Besten zu lernen,
um die eigene Leistungsfahigkeit zu erhéhen (vgl. etwa Schedler 1995: 199 ff.
und Camp 1994: 4 ff.).!

Benchmarking ist ein in der Privatwirtschaft entwickeltes Instrument. Der Begriff
wurde erstmals durch die Firma Xerox im Jahre 1979 gepragt, welche Bench-
marking im Produktionsbereich einflihrte. Die Unternehmung hatte festgestellt,
dass die japanische Konkurrenz Kopiergerate verkaufte, die unter den Produk-
tionskosten von Xerox lagen. Xerox flihrte 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, pragte den Satz: ,Verfahren miissen 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 kdnnen. In einer dem stdndigen
Wandel unterworfenen Umwelt ist Selbstgefilligkeit fatal.” (Camp 1989: 10).2

Im 6ffentlichen Sektor zeigte sich das Interesse an Benchmarking erstmals in
den 1990er Jahren, was auf das gleichzeitig eingefiihrte Modell des New Public
Management (mit den Aspekten der Wettbewerbs- und Kundenorientierung)
zuriickzuflihren sein diirfte. Ganzlich neu ist das Konzept aber auch im &ffent-
lichen Sektor nicht: Eichhorn sprach beispielsweise bereits 1978 liber den Nut-
zen von ,Verwaltungsvergleichen” (vgl. Eichhorn 1997: 80 f.). Die Ausfiihrungen
waren noch nicht so ausdifferenziert wie der heutige Stand der Forschung, in
den Grundziligen aber vergleichbar. Der besondere Nutzen von Benchmarking
im offentlichen Sektor liegt darin, dass ein Wettbewerbssurrogat, d. h. ein Qua-
si-Wettbewerb, geschaffen wird (vgl. Grieble/ Scheer 2000: 5). Bei privatwirt-
schaftlichen Unternehmen ist hauptsachlich der Markt der Motor fiir Informa-
tion und Innovation. Wenn ein Unternehmen Leistungen in schlechter Qualitat

1 Keehley et al. analysierten sechs Definitionen von Benchmarking und kamen zum Ergebnis,
dass in sechs Definitionen das Wort ,performance” erwédhnt wird, in vier ,comparison” und
Loutstanding” 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 zuriick. Das Vergleichen
mit der Konkurrenz und Adoptieren von gelungenen Ideen gehort seit langem zur Strategie
von Unternehmen. Henry Ford hatte beispielsweise im Jahre 1916 die FlieBbander fiir die
Automobilherstellung nach einem Besuch in einer GroBschlachterei eingefiihrt (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 natirlichen Monopolen resp. hoheitlichen Bereichen mit
einer Defizitgarantie erbracht. Benchmarking wirkt diesem innnovationsfeind-
lichen Klima entgegen, indem die Starken und Schwichen 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 moglichen 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 erklaren. Kan-
ton A bendtigt vielleicht fiir die Bearbeitung einer Einsprache 120 Tage, Kanton B
dagegen nur 90 Tage. Das primére Interesse von Kanton A wird daran liegen, die
Griinde fiir das schlechtere Abschneiden herauszufinden. Der Erfahrungsschatz
des anderen Kantons kann wertvolle Hinweise geben. Es geht dabei nicht da-
rum, die Lésung der Vergleichsinstitution 1:1 zu libernehmen, sondern diese an
die eigenen Bediirfnisse und die Kultur anzupassen. Das Wortspiel ,Adapt, not
adopt” driickt dies pragnant aus. Prozessabldufe des Stadtkantons Basel-Stadt
sind in einem Idndlichen Kanton wie Wallis beispielsweise nicht ohne weiteres
anwendbar, sie kdnnen aber Handlungsalternativen aufzeigen.

Der Austausch des gemeinsamen Erfahrungsschatzes setzt Offenheit der betei-
ligten Partner voraus, was nicht selbstversténdlich ist. Staatliche Institutionen
haben im Vergleich zu Unternehmen in der Privatwirtschaft aber den Vorteil,
dass der Konkurrenzdruck tendenziell kleiner ist. Hindernisse liegen eher bei
personlichen Vorbehalten der Politiker, Fihrungskrafte und Mitarbeitenden: ,Bei
uns ist alles anders" oder ,Was wir machen, geht niemanden etwas an". Es liegt
an den politischen Behorden und an libergeordneten Staatsebenen durch das
Setzen von gezielten Anreizen die staatlichen Institutionen zum gemeinsamen
Benchmarking zu motivieren. Das in der Schweiz im Jahre 2006 eingefiihrte
Offentlichkeitsprinzip der Verwaltung mag hierzu eine wertvolle Basis bilden.

Benchmarking ist also weit mehr als eine abgegrenzte Bewertungsmethode,
sondern Bestandteil einer auf stdndige Verbesserungen orientierten Organisa-
tionsphilosophie.



Breite Anwendbarkeit

Ein zweiter Kernbestandteil der Benchmarking-Definitionen ist die breite An-
wendbarkeit des Instruments. Benchmarking kann prinzipiell in der gesamten
Verwaltung durchgefiihrt werden und als Vergleichspartner kdnnen nicht nur
andere Kantone, sondern auch Unternehmen aus dem Privatsektor hinzugezo-
gen werden. Tabubereiche gibt es keine. Alle Politikbereiche wie etwa Bildung,
StraBBenbau, allgemeine Kultur oder auch Finanzen kénnen beispielsweise Un-
tersuchungsobjekt sein.

Wichtig ist, dass ein intelligenter Vergleich stattfindet, d. h. unter Wiirdigung
aller BedingungsgroBen. Der Unterhalt eines StraBenkilometers wird in einem
Bergkanton von der Topographie her nicht gleich viel kosten wie in einem Stadt-
kanton resp. andere EinflussgroBen aufweisen (Kosten der Weite versus Kosten
der Enge). Zudem miissen bei einem Vergleich des Winterdienstes EinflussgréBen
wie die Schneemenge oder die Merkmale der zu unterhaltenden Flache (Stra-
Benklassifikation) mitberlicksichtigt werden. Als Vergleichsindikatoren sollten
sowohl ,harte” Kennzahlen wie die Kostenstruktur oder die Arbeitsproduktivitat
als auch ,weiche"” Grossen wie Qualitatsindikatoren der angebotenen Leistungen
beriicksichtigt 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 e Wie schneidet die Institution im Vergleich zu anderen staatlichen
Institutionen ab?

Was machen andere Institutionen besser oder schlechter als die
eigene?

e \Weshalb ist etwas besser oder schlechter, welche sind die Ursachen?
e Was kdnnen wir von anderen {ibernehmen?

2. Erkenntnisfunktion

3. Zielfunktion e Welche Verdnderungen sind notwendig, um die Position der eigenen
Institution (méglichst dauerhaft) zu verbessern)?

e Welche Ziele sind fiir die Verbesserung vorzugeben? Kénnen und wollen
wir selber Klassenbester werden?

e Welche Voraussetzungen miissen geschaffen werden, um den
Verbesserungsprozess erfolgreich zu gestalten?

4. Implementierungs- e Welche MaBnahmen sind notwendig, um die geplanten Verdnderungen

funktion zu realisieren?

e Auf welchen Gebieten bestehen besonders giinstige Bedingungen fiir
die Verbesserung der eigenen Position?

Tabelle 1: Funktionen des Benchmarking



2.2 Unterscheidungskriterien

Die Benchmarking-Projekte in der Praxis sind sehr unterschiedlich und unter-
scheiden sich in verschiedenen Punkten. Mdgliche Unterscheidungskriterien
sind die Zielsetzungen der Projekte, die verglichenen Objekte, die Vergleichs-
kriterien und die Partner.

Zielsetzungen

Benchmarkingprojekte konnen 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 Steuerungsgrossen fiir kurz- und mittelfristige Aktivitaten der
Verwaltungsfiihrung im Mittelpunkt. Gesucht werden unmittelbare operative
MaBnahmen und Losungen zur Verbesserung der Leistung.

Die strategische und operative Ausrichtung von Benchmarkingprojekten flieBen
in der Praxis oft ineinander iiber. 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 fiihrt (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 moglich, 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 fiir Analyse-
zwecke einzelne Prozesse und Produkte miteinander verglichen. Tabelle 2 zeigt
die unterschiedlichen Vergleichobjekte.

Prozess Zusammengehorende Abfolge von Verrichtungen zum Zwecke einer Leistungserstellung

Produkt Ein Produkt umfasst eine Leistung oder eine Anzahl von Leistungen, die von
Anspruchsgruppen auBerhalb der betrachteten Organisationseinheit bendtigt wird
(innerhalb oder auBerhalb der Verwaltung) und fiir welche ein Preis berechnet werden

kann.
Politikfeld Ein Politikfeld besteht aus einer oder mehreren Produktgruppen, die aus inhaltlicher
(Produktbereich) | und strategischer Sicht zusammengehdren.
Organisation Gesamte Verwaltungseinheit

Tabelle 2: Vergleichsobjekte von Benchmarking



Am Anfang der Benchmarking-Aktivitaten einer staatlichen Institution stehtin
der Regel das Produkt. Dabei werden die Blirgerzufriedenheit und relevante Pro-
duktmerkmale miteinander verglichen (z. B. Kosten). Das Prozess-Benchmarking
ist tendenziell komplexer, bietet aber erhebliche Vorteile fiir die Rationalisierung
der Leistungsprozesse. Der Grund liegt in der detaillierten Analyse der gesam-
ten Wertschopfungskette bis zur Fertigstellung des Produkts. So kénnen z. B.
Liegezeiten verringert, Ablaufe vereinfacht, zusatzliche 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). Fiir einen sinnvollen Vergleich empfiehlt sich die Anwendung mehrerer
Kriterien. Eindimensionale Verfahren kdnnen zu unprazisen Aussagen fiihren.
Kostet in einer Stadt beispielsweise ein StraBenkilometer nur halb so viel wie in
der Nachbarstadt, kann das daran liegen, dass die Qualitdt der StraBenreinigung
massiv schlechter ist. Es ist aber auch denkbar, dass die Stadt liber ein weniger
straBenintensives Strassennetz verfiigt. Erst durch den Einsatz von mehreren
Kriterien sind valide Interpretationen méglich.In der Praxis ist nach wie vor eine
Fokussierung auf die Kosten festzustellen, dennoch gibt es vermehrt Ansatze zu
mehrdimensionalen Verfahren.

Die Bertelsmann-Stiftung erfasste in ihrem fiir Kommunen entwickelten Ver-
fahren etwa den Grad der Aufgabenerfiillung, 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 urspriinglich fiir die strategische Fiihrung einer Unternehmung entworfen,
wobei es nicht eine einzige Balanced Scorecard gibt, sondern diese von jeder
Unternehmung auf die eigenen Bediirfnisse angepasst werden kann. Der Ansatz
kann auch als Grundlage fiir den Vergleich benutzt werden.

Weitere mogliche Ansatzpunkte fiir Benchmarkingkriterienkataloge lassen sich
bei der Total Quality Management-Diskussion (TQM) finden (vgl. Topfer 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 Qualitdtsdimensionen aufgeteilt nach
Befdhiger und Ergebnisse erfasst, und dadurch eine Beurteilung der eigenen In-
stitution ermdglicht. Das Modell kann als Grundlage flir Benchmarking dienen
(vgl. Bundesverwaltungsamt 2008).

Partner

Als mogliche Partner fiir Benchmarking kommen sowohl interne als auch ex-
terne Institutionen in Frage (vgl. Grieble/Scheer 2000: 10 ff.). Grossere staat-
liche Organisationen kdnnen in einer Startphase beispielsweise intern zwei
Organisationseinheiten miteinander vergleichen. Dies bietet den Vorteil, dass
die notwendigen Informationen rasch beschafft werden kdnnen und auch die
Kontaktaufnahme in der Regel einfacher ist. Als Nachteile sind die Angst vor
einer BloBstellung 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 Passbliros
durchfiihren. Beim vertikalen Benchmarking werden Verwaltungseinheiten auf
unterschiedlichen staatlichen Ebenen miteinander verglichen. Ein Beispiel ware
der Vergleich der Kantonspolizei mit der Stadtpolizei.

Noch relativ selten anzutreffen ist das intersektorale Benchmarking zwischen
einer staatlichen und einer privaten Institution. Diese Partnerkonstellation
konnte 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 Krankenhaduser die Patien-
tenbetreuung mit der Gastebetreuung in Hotels verglichen. Durch ein solches
Benchmarking konnten systembedingte und langjahrig eingespielte Ablaufe
radikal hinterfragt werden.

2.3 Ablauf eines Benchmarkingprozesses

Die Durchfiihrung 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 fiir einen systema-
tischen Vergleich aussagefahigen Kriterien. In einem nédchsten Schritt werden
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nun die Kennwerte fiir 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 unabhingige Organisation oder eine libergeordnete
Staatsebene bei der Datenerfassung mithilft und den Prozess unterstiitzt.

An Benchmarking-Daten werden hohe qualitative Anforderungen gestellt (vgl.
Sabisch 1997: 9). Sie miissen hinreichend genau und nachpriifbar sein. Zudem
sollten sie vergleichbar und aktuell sein, d. h. bezogen auf einen einheitlichen
Vergleichszeitpunkt. Die Daten sollten auch der Komplexitat der Bewertungsob-
jekte gerecht werden, d. h. die Kosten beispielsweise direkt aus der Finanzbuch-
haltung abzuleiten, reicht in der Regel nicht. Es miissen auch kalkulatorische
Zinsen und Abschreibungen beriicksichtigt werden (Vollkosten).

Eine wichtige letzte Phase des Benchmarking-Projekts bilden der anschlieBende
Lernprozess und die Umsetzung der Erkenntnisse in der eigenen Institution.
Benchmarking-Projekte sollten nicht nur einmal durchgefiihrt werden. Nach
einer gewissen Zeitspanne ist eine Wiederholung zu empfehlen.

Auswabhl der zu ,benchmarkenden” Dienste einer Institution
(In der Regel durch politische Behérde) und der Partner

Bildung eines Benchmarking-Teams (z. B. aus Fach-
und Finanzspezialisten)

Planung

Identifikation der aussageféhigen Kennzahlen (Eingesetzte
Ressourcen, Prozesse, Erbrachte Dienstleistungen und
¢ Rahmenbedingungen der Leistungserstellung)

Bestimmung mdglicher vergleichbarer Institutionen

Leistungsermittlung in den jeweiligen Institutionen
Ursachenanalyse der Unterschiede

Buppewyousg
sap BuniyniyoinpnaN syosipousd

Entwicklung eines Aktionsplans zusammen mit den Beteiligten

NENGERENNEESEEEANGuEEEERAeENEREEARNEEna

Implementierung des Aktionsplans

Umsetzung Analyse

v

Abbildung 1:
Mdoglicher Ablauf eines Benchmarkingprozesses in einer Institution

Damit ein Benchmarking-Prozess erfolgreich durchgefiihrt werden kann, ist
eine gewisse Benchmarking-Reife der Institution erforderlich (vgl. Keehley
1997: 55 ff.). Die Reifepriifung 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 liberlegen, wie eventuelle Liicken
geschlossen werden kdnnten.

Die allgemeine Benchmarking-Reife ist vorhanden, wenn eine Ahnlichkeit der
zu vergleichenden Objekte und der Institutionen besteht. Bei ersten Benchmar-
king-Projekten ist eine Ahnlichkeit der Art und Weise der Aufgabenerfiillung
bei den Partnern sinnvoll, um Vergleichsprobleme zu vermindern. Institutionen,
welche Erfahrung mit Benchmarking-Projekten haben, kénnen auch Prozesse
von sehr unterschiedlichen Organisationseinheiten miteinander vergleichen.
Die kulturelle Reife zeigt sich an einem gelebten Bekenntnis der Organisation,
Verdnderungen durchzufiihren. 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 auBerhalb der Organisation aufzugreifen, und nicht dem
.Nicht-hier-erfunden-Syndrom" zu verfallen.

Die Implementationsreife bedeutet, dass die Beteiligten liber eine gemeinsame
Vorstellung verfiigen, weshalb sie Benchmarking in ihrer Institution durchfiih-
ren wollen. Dazu gehdrt auch eine Gewahrleistung, dass der Benchmarking-
prozess tatsdchlich durchgefiihrt wird, und die klare Mehrheit der Beteiligten
mitmachen will. Betroffene sollen zu Beteiligten werden. Zudem braucht es
fur die Implementationsreife eine Kommunikationspolitik, welche aktiv alle
Anspruchsgruppen erfasst, und den Sinn des Benchmarking kommuniziert. Die
Implementationsreife umfasst also die Aktivitdten, welche die Organisation
auf die Benchmarkingaktivitdten und die nachherige Umsetzung von Verbes-
serungen vorbereiten.

Zentral fiir die Umsetzung eines Benchmarking-Projektes ist die operativ-tech-
nische Reife. Diese umfasst das Wissen und die Fahigkeiten, um ein solches
Projekt durchflihren zu konnen. Das Wissen kann in der Organisation erworben
werden und ist zu einem groBen Teil schon dort vorhanden. In der Regel wird
aber ein Berater, eine Universitdt oder eine andere fachlich kompetente Stelle
hinzugezogen werden miissen. Notwendig ist Wissen uber Prozessanalyse, die
Gestaltung und Durchflihrung von Befragungen und statistisches Know-how.
Zudem braucht es Kenntnisse iiber die eigenen Arbeitsprozesse, welche ana-
lysiert werden sollen, und ein Verstandnis tiber Benchmarking und Organisati-
onsentwicklung.
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Ein erfolgreiches Benchmarking-Projekt braucht ein starkes Promotorengespann.
Nebst den Methodenexperten und Fachkrdften sollte in der Projektorganisati-
on auch ein politisch abgestiitzter Machtpromotor beriicksichtigt werden. Nur
wenn das Projekt methodisch, fachlich und legitimatorisch durch die politischen
Behorden getragen wird, hat Benchmarking langfristig Erfolg.

2.4

Initiatoren

Benchmarking kann durch unterschiedliche Institutionen initiiert werden. Denk-
bar sind die Institutionen selbst, libergeordnete Staatsebenen und unabhan-
gige Organisationen. Dies konnen Think-Tanks, Interessenverbdnde, aber auch
Hochschulen oder Beratungsunternehmen sein. Tabelle 3 zeigt die potenziellen
Vor- und Nachteile der einzelnen Initianten.

Magliche Vorteile

Mégliche Nachteile

Benchmarking
durch
Institution selbst

e Tendenziell hoher Lerneffekt:
Betroffene werden zu Beteiligten

® |nstitutionen verfiigen ber die
relevanten Daten

® Qualitats- und Prozessbeurteilung
am sinnvollsten dort, wo die Leistung
erstellt wird (z. B. Biirgerbefragung)

e Fachliche und zeitliche
Uberforderung fiir kleinere und
mittlere Institutionen

e Erschwerter Zugang zu

Vergleichsinstitutionen

Das Rad wird neu erfunden:

Miihsames Erarbeiten der Systematik

e Gefahr der Betriebsblindheit
(Ausklammern relevanter Aspekte)

Benchmarking
durch
libergeordnete
Staatsebene

e Flachendeckende Vergleiche mdglich
Ausgangsbasis fiir weit reichende
Reformen

e Know-how vorhanden und in der
Regel direkter Zugriff auf die Daten
der untergeordneten Staatsebenen

e Systematische Einflihrung moglich

Institutionen empfinden es
als Bevormundung durch die
libergeordnete Staatsebene

Benchmarking
durch
unabhingige

® GroBes Know-how und Erfahrung mit
dem Instrument des Benchmarking
e GroBe Datenbasis (national oder

Auf den Einzelfall kann weniger
optimal eingegangen werden
Benchmarking wird u. U. ohne

Institution sogar international) Wissen der Organisationen
e Standardisierte Verfahren, welche durchgefiihrt (wenn beispielsweise
zudem eher kostenglinstig sind Medien recherchieren)
Tabelle 3: Mdgliche Vor- und Nachteile von Benchmarkingprozessen durch

einzelne Institutionen




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 zdhlen etwa die PISA-Studien der OECD. Mit
diesen Vergleichen soll eine Beurteilung der Effektivitdt in einzelnen Politik-
bereichen erfolgen. Zudem fordert 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 regelméBig 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 fiir Statistik die Indikatorenentwicklung
unterstiitzt 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 primar Output- und Outcomevergleiche
zwischen den Kantonen, bislang seltener der Vergleich ganzer Organisations-
einheiten innerhalb der Kantone. Die Kantone férdern zudem das Benchmarking
der kommunalen Ebene, dies, weil die Kantone wollen, dass die den Gemeinden
libertragenen Aufgaben entsprechend den Auflagen des Kantons erbracht wer-
den und die gewahrten 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 Verbdnde 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 hoher. Nebst systematisch
durchgefiihrten 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 unterschatzen.
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2.6  Erschwernisse bei Benchmarkingprojekten in der 6ffentlichen
Verwaltung

Verschiedene Faktoren konnen die Umsetzung von Benchmarking erschweren: So
ist die Verwaltungskultur durch den Gleichheitsgedanken gepragt. Individuelle
Verantwortung hat deshalb einen eher geringen Stellenwert und herausragende
Unterschiede zwischen Verwaltungseinheiten werden oft mehr politisch als be-
triebswirtschaftlich bewertet. Zudem sind viele Abldufe auf dem Verordnungs-
wege geregelt (Legalititsprinzip) und so lassen sich Lernprozesse nur langsam
implementieren. Viele Verwaltungsangestellte posteriorisieren zudem die sy-
stematische Anwendung des Benchmarking und ziehen die fiir ihre individuelle
Leistungsbeurteilung relevante Abwicklung der Standardaufgaben vor.

Keehley et al. nennen drei Benchmarking-Fallgruben, welche sie in der 6ffent-
lichen Verwaltung festgestellt haben (vgl. Keehley et al 1997: 90 f.): Es gebe
Organisationseinheiten, welche denken, sie miissten 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 vorwérts zu ge-
hen und mit einer Institution einen Vergleich durchzufiihren, welche von der
Struktur und Kultur her dhnlich 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 Steuererkldrung”) wahlen. 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 fiir die Einfiihrung
von Benchmarking

AbschlieBend sollen ausgehend von eigenen und der Analyse von externen Un-
tersuchungen die Faktoren herausgearbeitet werden, welche einen Einfluss auf
den Erfolg von Benchmarkingprojekten haben kdonnen:

Erfolgsfaktor 1:
Fiihrung und Projektmanagement
e Esbraucht ein klares Bekenntnis (Commitment) zu Benchmarking, d. h. die
Unterstltzung der politischen Fiihrung und der Verwaltungsfiihrung.



17

e Die Mitarbeitenden miissen in den Prozess miteinbezogen werden (,Be-
troffene zu Beteiligten machen"). Offene Information und Schulung sind
Maglichkeiten, bestehende Barrieren abzubauen (Willens-, Kénnen-,
Wollen- und Normbarrieren). Angste von Mitarbeitenden, ob nach einem
Benchmarkingprozess z. B. Personal abgebaut wird, oder individuelle
Sanktionen zu befiirchten sind, sollten ernst genommen werden.

Erfolgsfaktor 2:
Einbettung und Gestaltung des Controlling
e Benchmarking ist Bestandteil eines umfassenden Controlling- und
Qualitatskonzepts. Das Instrument macht vor allem dann Sinn, wenn es
eingebettet ist in ein neues Flihrungs- und Steuerungsmodell der Insti-
tution. Das Qualitdtsmanagement sollte Teil der Verwaltungskultur sein
(beispielsweise durch das Common Assessment Framework).
® Firein systematisches Benchmarking sollte die Verwaltung ihre Produkte
kennen und ihr Rechnungswesen so gestalten, dass die Vollkosten be-
rechnet werden kénnen.

Erfolgsfaktor 3:
Vergleichspartner und —objekte
e Als Vergleichsinstitutionen sollten bei einer erstmaligen Durchfiihrung
Partner mit dhnlichem Aufgabengebiet resp. nicht zu signifikanten Unter-
schieden gesucht werden (,fit" sollte stimmen). So kénnen in einer ersten
Phase die Akzeptanz erhéht und die Arbeiten vereinfacht werden.
Benchmarkingpartner aus der Privatwirtschaft sind eine Bereicherung.
e Als Initiatoren flr Benchmarking kommen die Institutionen selbst, die
ibergeordneten Staatsebenen sowie unabhangige Institutionen in Frage.
Die drei Maglichkeiten 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 konnen.

Erfolgsfaktor 4:
Angewandte Vorgehensweisen und Instrumente
e Aufwand und Ertrag sollten in einem giinstigen Verhaltnis zueinander
stehen. Biirokratische und liberdimensionierte Benchmarking-Verfahren
sind zu vermeiden.
e 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
e Die interne Diskussion der Ergebnisse ist essentiell.
® Die Ergebnisse sollten offen gegen auBBen kommuniziert werden und als
Basis fiir 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 Flihrungskrafte und die politischen
Behorden hinter dem Projekt stehen. So besteht eine gréBere Wahr-
scheinlichkeit fir Veranderungen. Die kontinuierliche Fortflihrung des
Benchmarking ist wichtig.

Fiir die Einflihrung von Benchmarking gibt es keine universell giiltige Vorge-
hensweise. Die Institution sollte ihr Benchmarkingprojekt anhand der vor-
handenen personellen und finanziellen Ressourcen und auBerinstitutionellen
Rahmenbedingungen (Was erwarten die Anspruchsgruppen von mir? Wie sieht
mein Umfeld aus?) planen. So besteht die Maglichkeit, dass Benchmarking die
Ausgangslage bildet, um zusammen mit anderen Instrumenten mittelfristig die
Strategien, Strukturen/Prozesse und die Kultur in der Verwaltung nachhaltig zu
verandern.
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