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LA difference that makes a difference."
(Gregory Bateson)'

,»Das bestgehiitete Geheimnis im Management ist die Tatsache, dass es die
erste systematische Anwendung von Theorien und Prinzipien des Managements
nicht in einem Geschdftsunternehmen gab, sondern im offentlichen Sektor."”

(Peter F. Drucker)?

Ziel dieses Beitrags ist es,

¢ die konstitutiven Merkmale von Organisationen zu erlautern und Organisa-
tionen von Nicht-Organisationen abzugrenzen;

* wesentliche Merkmale zur Beschreibung von Organisationen darzustellen;

e gewinnorientierte, 6ffentliche und gemeinniitzige Organisationen und deren
spezifische Charakteristika zu diskutieren;

e exemplarisch auf Herausforderungen fiir Steuerung und Management der
Organisationen einzugehen, die sich aus diesen Charakteristika ergeben.

il Bateson 2000, 459
2 Beatty 1998, 120



1. Die Vielfalt gesellschaftlicher
Organisationen

Moderne Gesellschaften sind durch eine Vielfalt von Organisationen gepragt. Par-
teien, Kirchen, Krankenhauser, Behorden, Bauunternehmen, Supermarkte, Friseure,
Fufdballvereine oder Schulen - in nahezu allen Lebensbereichen begegnen wir Orga-
nisationen. Aber was ist eigentlich eine Organisation? Sind ein Flashmob oder die
Fridays-for-Future-Bewegung auch eine Organisation? Diese Fragen sind keines-
wegs trivial, sondern machen die Bedeutung von theoretisch fundierten Definitionen
deutlich. In der Organisationstheorie wird der Begriff Organisation in zumindest
zwei verschiedenen Bedeutungen verwendet, die als institutioneller und instrumen-
teller Organisationsbegriff bezeichnet werden.?

3
4

Institutioneller Organisationsbegriff

Der institutionelle Organisationsbegriff stammt aus der Organisationssoziologie
und betrachtet ganze Systeme wie Schulen, Krankenhduser, Unternehmen, Behor-
den, Kirchen oder Vereine. Ein wesentliches Merkmal von Organisationen ist ihre
Ausrichtung auf spezifische Zwecke. So ist der Organisationszweck von Volks-
schulen die Bildung von Kindern, ein Krankenhaus zielt aufdie Genesung erkrank-
ter Menschen, eine Backerei backt und verkauft Brote, die Caritas hilft Menschen
in schwierigen Situationen. Ein weiteres Kennzeichen ist, dass nicht jeder einfach so
dazu gehort, sondern Organisationen identifizierbare Mitglieder haben. Uber Ein-
tritt und Austritt sowie die vertragliche Beziehung (z.B. Arbeitsvertrag, Vereins-
mitgliedschaft) entscheiden Organisationen autonom im Rahmen der bestehenden
Rechtsordnung. Die Mitglieder unterwerfen sich den Regeln der jeweiligen Orga-
nisation, die ihr Handeln am spezifischen Organisationszweck ausrichten und durch
(zumeist hierarchische) Entscheidungsbefugnisse koordinieren. Mit der Mitglied-
schaft gehen also auch bestimmte Rollen und Erwartungen an rollenkonformes
Verhalten einher. Lehrkrafte oder die Schulleitung haben nicht nur andere Zu-
standigkeiten und Entscheidungskompetenzen als Schiilerinnen und Schiiler, es
wird auch ein anderes Verhalten von ihnen erwartet. Schiiler waren vermutlich
irritiert, wiirden sie im Unterricht wie Patientinnen oder wie Kunden behandelt
werden. Der Rollentypus Schiiler gehort zur Schule, Patientin zu Krankenhaus oder
Arztpraxis und Kunde zum Handels- oder Dienstleistungsunternehmen. Spezifi-
sche Zweckorientierung (Organisationszweck), geregelte Arbeitsteilung (Hierar-
chie und Rollenerwartungen) und bestindige Grenzen (formale Mitgliedschaft)
sind somit die drei Zentralelemente des institutionellen Organisationsbegriffs.*
Instrumenteller Organisationsbegriff

Der in der Betriebswirtschaft lange Zeit vorherrschende instrumentelle Organi-
sationsbegriff bezeichnet nicht das soziale System als Ganzes, sondern betrachtet

Schreyogg und Geiger 2016, Sff
Ebd., 9f; siehe dazu auch March und Sinlon 1958; Mayntz 1963
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nur bestimmte Merkmale eines solchen Systems. Organisation ist aus dieser Per-
spektive ein Instrument der Betriebsfiihrung. Dabei wird Organisation entweder
(a) als eine Funktion der Unternehmensfiihrung gesehen, also eine Aufgabe zur
Erreichung der Organisationsziele (funktionaler Organisationsbegriff), oder (b) als
dauerhaft gedachte Strukturierung von Arbeitsprozessen betrachtet, also auf die
Organisationsstruktur fokussiert (konfigurativer Organisationsbegriff).®

Fir den Zweck des vorliegenden Beitrages bietet der institutionelle (und nicht der
instrumentelle) Organisationsbegriff die geeignete theoretische Perspektive. Die
Frage nach unterschiedlichen Arten von Organisationen fokussiert auf Organisa-
tionen als soziale Systeme mit spezifischem Organisationszweck, formaler Mitglied-
schaft und geregelter Arbeitsteilung. Nun ist auch Klar: Die Fridays-for-Futures-
Bewegung erfiillt diese Kriterien nicht, da sie nicht klar abgrenzen kann, welche
Personen ihr angehoren und welche nicht, eine Schule oder ein Krankenhaus hin-
gegen sehr wohl.

2. Arten von Organisationen

Im Rahmen der drei Zentralelemente - Zweckorientierung, formale Mitgliedschaft
und Arbeitsteilung - konnen Organisationen vielfaltige Formen annehmen und sehr
unterschiedliche Ziele verfolgen. Trotzdem fallt es uns im Alltag nicht schwer, Schu-
len von Krankenhdusern oder Handwerksbetrieben zu unterscheiden. Organisationen
haben offensichtlich Merkmale, die sie als eine spezifische Art von Organisation er-
kennbar machen. Diese intuitive Erkennbarkeit von gleichartigen Organisationen
beruht auf institutionalisierten sozialen Erwartungen.® Aber welche Unterscheidungs-
merkmale sollen zur Beschreibung verschiedener Arten von Organisationen heran-
gezogen werden und warum? Die Frage der Typenbildung hat in der Organisations-
soziologie eine lange Tradition. Vom Anspruch, ein allgemein giiltiges System von
Organisationstypen zu entwickeln, ist man aber inzwischen abgekommen.” Vielmehr
rucken die wissenschaftlichen V ersuche, Organisationen zu beschreiben und zu ver-
stehen, je nach angelegter Perspektive andere Facetten ins Zentrum der Betrachtung.®
Wir sprechen in diesem Beitrag daher nicht von Organisationstypen, sondern von
Arten von Organisationen, die sich von anderen Arten durch bestimmte Merkmale
oder Merkmalskombinationen unterscheiden.

In Literatur und Praxis wird zwischen 6ffentlichen, gewinnorientierten und gemein-
niitzigen Organisationen unterschieden, die primar im ersten (6ffentlichen) Sektor,
im zweiten (privaten) Sektor oder im dritten (non-profit) Sektor agieren (sieche Ab-
bildung 1). Die Unterscheidung beruht im Kern aufder These, dass sich die drei
Arten von Organisationen in Bezug auf das Management (Organisationszweck und

ausfiithrlich dazu der Beitrag ,,Formale Organisationsstruktur” in diesem Buch

vgl. dazu den Beitrag ,Der institutionelle Rahmen der Organisation” in diesem Buch
Apelt und Tacke 2012

Herzka 2013, 8

[colRN [ RO,
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strategische Ausrichtung, Herausforderungen, Konzepte, Instrumente usw.) maf3-
geblich unterscheiden und daher eine gesonderte Betrachtung und Analyse erfordern.
Die Merkmale oder Merkmalskombinationen zur Beschreibung der Unterschiede
variieren allerdings in der Literatur. Wir ziehen zunachst zur Abgrenzung von gewinn-
orientierten, gemeinniitzigen und offentlichen Organisationen zwei zentrale Merk-
male heran: Geltung des erwerbswirtschaftlichen Prinzips (Gewinnorientierung) und
des Autonomieprinzips.’

* Das erwerbswirtschaftliche Prinzip (Gewinnorientierung) besagt, dass eine Orga-
nisation die Erzielung und i.d.R. Maximierung von Gewinn als primares Organi-
sationsziel anstrebt. "

e Das Autonomieprinzip besagt, dass eine Organisation im Rahmen der bestehenden
Gesetze alle wichtigen Entscheidungen (Organisationsziel, Produktpalette, Preis-
gestaltung etc.) selbst treffen kann.

For-Profit-Organisationen - FPO

Organisationen, die dem erwerbswirtschaftlichen Prinzip verpflichtet sind und daher
die Maximierung von Gewinnen als primares Organisationsziel verfolgen, werden als
For-Profit- Organisationen bezeichnet (FPO ). Sie verkaufen ihre Waren und Leistun-
gen aufMarkten und tragen damit wesentlich zur Deckung des Giiterbedarfs in einer
Gesellschaft bei.Wenn es keinen Bedarffiir ihre Giiter gibt, konnen sie nicht liber-
leben. Die zentralen Anspruchsgruppen (Stakeholder) von FPO sind daher die Kunden
und die Eigentiimerinnen, die fiir das investierte Kapital eine Rendite erwarten. Um
im Wettbewerb zu bestehen, ist es fir FPO aus betriebswirtschaftlicher Sicht daher
von zentraler Bedeutung, dass das Autonomieprinzip vollumfanglich gultig ist und
alle wichtigen Entscheidungen im Unternehmen selbst getroffen werden kénnen. !

Offentliche Organisationen - PSO

Offentliche Organisationen (Public Seetor Organisations, PSO) verfolgen gesellschafts-
politische Zielsetzungen. Sie werden daher oft als prototypisch gemeinniitzig angesehen,
obwohl viele nicht nur Gewinne erzielen, sondern sogar daraufausgerichtet sind. " Die
Eingrenzung von offentlichen Organisationen kann daher nicht tiber die Gewinn-
orientierung vorgenommen werden. Allerdings ist die Entscheidungsfreiheit bei 6 fent-
lichen Organisationen i.d.R. eingeschrankt. Aus diesem Grund ist bei gewinnorientierten
offentlichen Organisationen nicht die Rechtsform (6ffentlich-rechtlich oder privatrecht-
lich) ausschlaggebend fiir die Qualifizierung als 6ffentliche Organisation, sondern ,inwie-
weit es gelingt, das éffentliche Interesse im Unternehmen durchzusetzen".” In diesem
Sinne kann auch von einem starken o6ffentlichen Einfluss ausgegangen werden, wenn
mehr als 50 % des Eigenkapitals oder der Stimmrechte in 6ffentlicher Hand sind und/
oder die Organisation der Kontrolle eines Rechnungshofes (Court ofAudit) unterliegt.

9 Vahs ulldSchafer-Kunz 2021a, 4

10  Gewinnorientierung wird in der Literatur zum Teil noch weiter ausdifferenziert. Wir verwenden in diesem
Beitrag Gewinnorientierung und Ausrichtung anl erwerbswirtschaftlichen Prinzip synonym.

11  Thommen, Achleitner, Gilbert, Hachmeister, Jarchow und Kaiser 2020, 6

12 Meyer und Leixnering 2015

13 Libbe 2021, 677
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Non-Profit-Organisationen - NPO

Organisationen, die nicht im 6ffentlichen Eigentum, sondern im Privateigentum ste-

hen und Gewinne nicht an Eigentiimerinnen ausschiitten diirfen, werden als Non-

Profit-Organisationen (NPO) bezeichnet." Wie PSO verfolgen NPO stets mehrere

Organisationsziele und weisen daher eine Zielpluralitat auf. Oftmals sind jene, die

von ihren Leistungen profitieren, nicht dieselben, die dafiir bezahlen. So finanzieren

sich viele Hilfsorganisationen, Frauenberatungsstellen oder Sport- und Musikvereine

tiber Spenden, Mitgliedsbeitrage oder 6ffentliche Forderungen. Sie konnen daher auch
ohne zahlende Kundinnen weiterbestehen und sogar sehr erfolgreich im Hinblick auf
die Erreichung ihrer spezifischen Ziele sein. "

Offentlicher
Sektor

Offentliche
Organisationen

Gewinnorientierte
Organisationen

Gemeinniitzige
Organisationen

Privater Sektor Non-Profit-Sektor
Abbildung 1: Drei-Sektoren-Modell '

Die zwei angelegten Merkmale, erwerbswirtschaftliches Prinzip (Gewinnorientierung)
und Autonomieprinzip, sind zur Unterscheidung der Organisationen in gewinnorien-
tierte (FPO), offentliche (PSO) und gemeinniitzige (NPO) gut geeignet, aber nicht
ausreichend, um zu verstehen, was die Besonderheiten von FPO, PSO und NPO aus-
machen - insbesondere im Hinblick auf Herausforderungen fiir das Management der-
artiger Organisationen. Daraufwird in den folgenden drei Abschnitten eingegangen:
Die jeweils relevanten Begriffe und Konzepte werden dargestellt, wegweisende Ent-
wicklungen und aktuelle Themen beschrieben und die damit verbundenen Heraus-
forderungen fiir das Management diskutiert. Die unterschiedliche inhaltliche Struk-
tur der einzelnen Abschnitte spiegelt somit auch die Unterschiede der Organisationen
und ihrer Kontexte wider.

14 Hansmann 1987
15  Willems 2019
16  Ritz und Thom 2019, 11
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3. For-Profit-Organisationen - FPO

3.1. Begriff und Charakteristika

Dieser Abschnitt widmet sich jenen Organisationen, die traditionell im Zentrum be-
triebswirtschaftlicher Betrachtung stehen: erwerbswirtschaftlich agierende Organi-
sationen in mehrheitlich privatem Eigentum, die im Rahmen der Gesetze autonom
handeln.” Diese Definition im Sinne Gutenbergs fokussiert gewinnorientierte Unter-
nehmen im Gegensatz zu gemeinniitzigen und/oder 6ffentlichen Unternehmen. Was
aber sind gewinnorientierte Unternehmen?

Unternehmen sind grundsitzlich Organisationen, die Waren (materielle Giiter) oder
Dienstleistungen (immaterielle Giiter, inkl. Handel) produzieren. Diese Giiter werden
aufMarkten gehandelt, das heif3t an Personen oder Organisationen gegen Entgelt (oder
andere Giiter) getauscht. Unternehmen produzieren also nicht fiir den Eigenbedarf,
sondern fiir die Deckung eines Fremdbedarfs. Dabei gilt fiir einen kleinen Béckerei-
oder Friseurbetrieb grundsitzlich dasselbe Prinzip wie fiir einen multinationalen Grof3-
konzern: Nur wenn die Giiter mit Gewinn verkauft werden kénnen, ist das Unter-
nehmen langfristig tiberlebensfahig. ® Gewinnorientierte Unternehmen finanzieren
sich also langfristig durch erwirtschaftete Gewinne (Marktproduktion?). Das unter-
scheidet sie grundlegend von Organisationen, die iiber andere Finanzierungsquellen
wie Abgaben und Steuern oder Mitgliedsbeitrige verfiigen (Nichtmarktproduktion®).
Die Gewinnorientierung von FPO geht aber {iber das nackte iiberleben hinaus und
zielt i.d.R. aufeine Gewinnmaximierung - schlieSlich erwarten die Eigentiimer eine
maoglichst hohe Rendite fiir ihre Investition. Im Gegensatz zu bauerlichen und hand-
werklichen Strukturen fritherer Jahrhunderte werden Unternehmen heute haufig nicht
von den Eigentiimern, sondern von Managerinnen geleitet, was dem Management
von Unternehmen einen zentralen gesellschaftlichen Stellenwert einrdumt.?

3.2. Arten von FPO

Zur Beschreibung von Unternehmen kénnen unterschiedliche Merkmale wie die
erstellten Produkte und Leistungen oder die Markte der unternehmerischen Tétig-
keit herangezogen werden. So werden hinsichtlich der Giiterart Dienstleistungsunter-
nehmen (z.B. Handelsunternehmen, Banken und Versicherungen, Beratungsunter-
nehmen) und Sachleistungsunternehmen (Industrie- und Handwerksbetriebe) unter-
schieden. Zieht man die Grofle von Unternehmen heran, werden kleine und mittlere
Unternehmen (KMU) von groflen abgegrenzt. Als Kriterien kénnen zum Beispiel
Bilanzsumme, Umsatzerlose oder auch Beschiftigtenzahlen herangezogen werden.
Mit Blick auf die Lebens- und Entwicklungsphasen werden die unterschiedlichen
Anforderungen an unternehmerische Entscheidungen in der Griindungsphase, der

17  Vahs und Schifer-Kunz 2021, 4
18 Herzka 2013, 8

19 ESVG 2010 2014, 9

20  Schreyogg und Koch 2020, 3
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Umsatzphase und der Auflésungs-/Liquidationsphase differenziert.?! Sich gleich-
zeitig mit allen Merkmalen zu befassen ist meist weder mdéglich noch zweckmafig.
Daher werden in der Regel nur ausgewahlte Merkmale von Unternehmen betrachtet.
Es hangt dabei von den Zielen und Interessen der jeweiligen Betrachtenden ab, welche
dieser Teilaspekte in den Mittelpunkt riicken.?* Bei entsprechender wissenschaftlicher,
praktischer oder gesellschaftlicher Relevanz entwickelt sich oftmals ein eigenes For-
schungsfeld fiir eine Gruppe von Unternehmen, wie z.B. bei kleinen und mittleren
Unternehmen (KMU) oder Familienunternehmen.

KMU - kleine und mittlere Unternehmen

Definition: , Als KMU gelten Unternehmen mit weniger als 250 Beschaftigten. Aufier-
dem sollten sie einen Umsatz von max. 50 Millionen EUR oder eine Bilanzsumme
von max. 43 Millionen EUR aufweisen."?

Kleine und mittlere Unternehmen (KMU) machen etwa 99 % aller Unternehmen in
der Europdischen Union aus und werden daher oft als das Riickgrat der europaischen
Wirtschaft bezeichnet. Zudem sind fast zwei Drittel aller Arbeitnehmenden von FPO
in KMU tdtig und tragen mit einem Anteil von liber 50 % zur Wertschopfung in der
EU bei.# Die Bedeutung von KMU wird aber auch fir gesellschaftspolitische Ziele
wie Nachhaltigkeit (Klimawandel) deutlich. So werden 60 % aller Kohlendioxid-
emissionen und 70 % der globalen Umweltverschmutzung auf KMU zuriickgefiihrt.?

Familienunternehmen

Definition: ,,Familienunternehmen sind Unternehmen beliebiger Grofde, an denen
eine oder mehrere Personen der Griinder- oder Eigentiimerfamilie die Mehrheit
der Entscheidungsrechte halt und bei denen zumindest ein Familienmitglied an
der Leitung oder Kontrolle des Unternehmens beteiligt ist."?

Familienunternehmen stellen in Deutschland und Osterreich etwa 90 % aller Unter-
nehmen.? Obwohl haufig mit Greifdlern oder kleinen Handwerksbetrieben assozi-
iert, sind viele globale Player Familienunternehmen, darunter der US-amerikanische
Handelsriese Walmart, BMW (Deutschland}, Roche (Schweiz) oder XXXLutz (Oster-
reich). Laut Family Business Index 20232 hat beinahe die Hélfte der 500 weltweit
grofdten Familienunternehmen ihren Hauptsitz in Europa. Charakteristika von Fami-
lienunternehmen sind die Einheit von Eigentum und Leitung/Flihrung, die Konzen-
tration des Familienvermogens im Unternehmen und die Bedeutung nicht-finan-
zieller Ziele. Diese besondere Konstellation fiihrt zu spezifischen Herausforderungen
bei unternehmerischen Entscheidungen und insbesondere in der Regelung und Ab-
wicklung der Nachfolge (personeller Wechsel im Management und Eigentum).?

21 Vahs und Schifer-Kunz 2021, Sff

2 Hungenberg und Wulf2021, 11

23 Europiische Kommission 2003

24 eurostat o.].

25  Bartolacci, Caputo und Soverchia 2020, 1297

26 European Commission 2009; zu unterschiedlichen Definitionsansitzen: Diicker 2020; Felden, Hack und Hoon
2019

27 Gavac, Heckl und Petzlberger 2020; Diicker 2020

28 Der Global Family Business Index 2023 wurde von EY und der Universitdt St. Gallen erstellt (https://family
businessindex.com/ #index).

29 Felden, Hack und Hoon 2019
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Aus historischen Griinden, aber auch aufgrund der grofden Bedeutung von gewinn-
orientierten Unternehmen fiir moderne Gesellschaften fokussiert ein Grofdteil derbe-
triebswirtschaftlichen Literatur auf Ausgestaltung und Management von FPO, sodass
der V ersuch eines halbwegs umfassenden Uberblicks den Rahmen dieses Beitrages spren-
gen wiirde.* Im Zentrum der Uberlegungen steht vielmehr die Ab,, enzung gewinn-
orientierter Unternehmen zu anderen Arten von Organisationen, die nicht das Ge-
winnziel als iibergeordnete Handlungsmaxime verfolgen, sondern eine Vielzahl von
Zielen unter einen Hut bringen miissen, um ihren Organisationszweck zu erfiillen.

4. Offentliche Organisationen - PSO

Vom Staat wird erwartet, das offentliche Interesse zu vertreten und in diesem Sinne
das gesellschaftliche Geschehen zu regulieren und zu koordinieren. Es kommt ihm
also die Aufgabe zu, alle drei Sektoren und damit den Handlungsspielraum von PSO,
FPO und NPO zu regulieren (siche Beispielkasten).’! Die zentralen Bausteine eines
modernen Staates sind 6ffentliche Organisationen. Je nach Organisationszweck weisen
sie dhnliche Merkmale wie FPO oder NPO aufoder unterscheiden sich grundlegend
von diesen (z.B. Gerichte, Nationalbanken oder militirische Organisationen).* Was
aber macht eine Organisation nun zu einer offentlichen Organisation?

Aus der Praxis

Offentliche Organisationen erbringen und finanzieren einerseits staatliche Leis-
tungen, andererseits sind sie aber auch die ausfithrenden Krafte politisch beschlos-
sener gesetzlicher Bestimmungen. Der Staat und seine Organisationen regulie-
ren die Leistungserbringung von FPO und NPO und nehmen damit mafdgeblich
Einfluss auf das Leben der Biirgerinnen und Biirger. So erwachen wir morgens
in einem Haus, das nach geltenden Bauvorschriften erstellt wurde. Wir steigen
danach ins Auto, das unzahligen staatlichen Sicherheitsstandards gentigen muss,
und halten uns aufder Fahrt zur Backerin an die Bestimmungen der Strafdenver-
kehrsordnung. Das Brot, das wir kaufen, wurde unter Beachtung der Hygiene-
und Lebensmittelsicherheitsvorschriften gebacken. Auch unser Arbeitgeber konnte
seine Tatigkeit erst nach der Eintragung ins Firmenbuch aufnehmen, und unsere
Arbeitszeitregelung muss den gesetzlichen Rahmenbedingungen entsprechen.
So geht es weiter, bis nach unserem Ableben eine staatliche Sterbeurkunde aus-
gestellt wird.*

30  Maurer und Schimanksprechen von der ,Ubiquitdt (Allgegenwart) von Unternehmen, Unternehmensstruktu-
ren und des Unternehmerischen" 2008, 7.

31 Ritz und Thom 2019, 10

32  Meyer und Leixnering 2015

33 adaptiert aus Ritz und Thom, 2019, 7
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4.1. Merkmale und Arten von offentlichen
Organisationen

Die Landschaft der o6ffentlichen Organisationen ist aufgrund der Vielfalt der 6ffent-
lichen Aufgaben (siehe Kapitel 4.2.) so divers, dass die Ordnung nach einem ein-
zelnen Klassifizierungsmerkmal (Organisationszweck, Eigentiimerstruktur, Rechts-
form etc.) nicht zweckmaflig ist. Eine etablierte Abgrenzung bieten die Kriterien der
ESVG 2010 (Europaisches System der Volkswirtschaftlichen Gesamtrechnung), die
in Europa auch den Statistiken zum 6ffentlichen Sektor zugrunde gelegt werden (siehe
Abbildung 2).

Offentlicher Sektor nach ESVG 2010

Offentliche Organisationen/PSO
|'
I |

Offentliche Verwaltungen Offentliche Unternehmen
ohne eigene mit eigener
Rechtspersonlichkeit Rechtspersonlichkeit
= Regiebetriebe « nach offentlichem Recht
« nach privatem Recht
Ordnungsverwaltung Leistungsverwaltung
(Hochheitsverwalttlng) (Privatwirtschaftsverwaltung)
Kennzeichen: Kennzeichen:
Gewihrleistul1gsbetriebe Sach- und Dienstleistungell produzierende Betriebe fiir
fir kollektive Bedarfs- individuelle Bedarfsdeckung**
deckung*
Organisationseinheiten sind Glieder von Rechtlich selbststdndige
(Gebiets-)Korperschaften Unternehrnen

* Kollektive Bedarfsdeckung oder Kollektivgiiterproduktion: Giiter kommen einer
Personengemeinschaft als Ganzes zugute, idR steuerfinanziert; z.B. Sicherheit (Polizei),
Bildung (Schulen)

" individuelle Bedarfsdeckung oder Individualgiiterproduktion: Leistung kann nur gegen
Entgelt in Anspruch genommen werden. Entgelt kann auch bewusst nicht kostendeckend
gestaltet sein; z.B. Verkehrsleistungen (Offis)

>]

Abbildung 2: Arten von offentlichen Organisationen (PSO )*

34 Schauer 2019, 13 (adaptierte Darstellung)
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Den Staat definiert die ESVG 2010 durch seine Befugnis, Steuern und andere obliga-
torische Abgaben (Zwangsabgaben) zu erheben und Gesetze zu verabschieden, die das
Verhalten wirtschaftlicher Einheiten beeinflussen.® Dazu zihlen alle Organisationen
der offentlichen Verwaltung in Form o6ffentlich-rechtlicher Kérperschaften aufallen
Ebenen (zentral, regional, lokal). In Osterreich sind das die Gebietskérperschaften
(Bund, Lander, Gemeinden und Gemeindeverbande). Aber auch supranationale Orga-
nisationen wie die Europdische Union erfiillen dieses Kriterium, sofern sie iiber eine
gewisse Finanzautonomie verfiigen. Erfasst sind zudem Selbstverwaltungskorper,
definiert als Organisationen ohne Erwerbszweck, die liber verpflichtende Abgaben
finanziert werden. Das sind Organisationen von Sozialversicherungssystemen oder
Interessenvertretungen mit Zwangsmitgliedschaft (z.B. Organisationen der Oster-
reichischen Hochschiilerinnenschaft, Wirtschaftskammer). Hinzu kommen Organi-
sationen ohne Erwerbszweck, die der offentlichen Kontrolle unterliegen (z.B. staatliche
Universitaten). Kriterien fiir die Ermittlung einer derartigen Kontrolle oder Einfluss-
nahme sind It. ESVG 2010 die Ernennung leitender Angestellten, sonstige Bestim-
mungen der Rechtsgrundlage (zum Beispiel spezifische Verpflichtungen in der Satzung
der Organisation), vertragliche Vereinbarungen, Finanzierungsgrad und Risiko. So-
fern sie diese Kriterien erfiillen, zdhlen auch gewinnorientierte Unternehmen zu den
offentlichen Organisationen; sie verfolgen in der Regel neben erwerbswirtschaftlichen
Zielen auch oder tiberwiegend wirtschafts- und gesellschaftspolitische Ziele. In vielen
europadischen Staaten sind das z.B. kommunale Verkehrs- und Versorgungsunter-
nehmen oder o6ffentliche Kulturunternehmen (Theater, Museen). Bei Unternehmen,
die vollstandig oder teilweise im Offentlichen Eigentum stehen, aber primar erwerbs-
wirtschaftlich ausgerichtet sind, spricht man auch von o6ffentlichen Unternehmens-
beteiligungen.* Mehrheitsbeteiligungen der 6ffentliehen Hand fiihren immer zur
Qualifizierung als offentliches Unternehmen; bei Minderheitsbeteiligungen werden
die genannten Kriterien der Einflussnahme nach ESVG 2010 herangezogen. Wenn
ein Unternehmen mehr als 50 % seiner Kosten durch Verkaufserlose deckt, ist das
Kriterium der Nichtmarktproduktion nicht mehr erfiillt - es handelt sich also um
Marktproduktion. Die umfangreiche Beschreibung der 6ffentlichen Organisationen
lasst schon erkennen, wie divers und bedeutsam der offentliche Sektor ist. Die Statistik
Austria listet im Jahr 2022 allein fiir Osterreich 5.131 staatliche Organisationen und
2.632 sonstige offentliche Organisationen (Stichtag 31.3.2022).%”

4.2. Aufgaben des Staates

Dem Staat und seinen Organisationen kommt die Aufgabe zu, das gesellschaftliche
Leben zu regeln. Dafiir hat sich der Begriff Public Governance etabliert, definiert als
o --- ] das Gesamt aller nebeneinander bestehenden Formen der kollektiven Regelung

35 ESVG 2010 2014, 479ff; Nowotny und Zagler 2022, 29f

36  Fir Beispiele siehe die Beteiligungsberichte der Finanz1ninisterien in Deutschland (www.bundesfinanzminis
terium.de/) und Osterreich (www.bmf.gv.at).

37  Website Statistik Austria, auf der auch die Liste der Unternehmen heruntergeladen werden kann: https://www.
statistik.at/statistiken/volkswirtschaft-und-oeféntliche-finanzen/o efentliche- finanzen/oeffentliche-finanzen/
oeffentlicher-sektor, Zugriff 23.5.2023
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gesellschaftlicher Sachverhalte: von der institutionalisierten zivilgesellschaftlichen
Selbstregelung tiber verschiedene Formen des Zusammenwirkens staatlicher und
privater Akteure bis hin zu hoheitlichem Handeln staatlicher Akteure.® Zur Um-
setzung staatlicher Aufgaben konnen o6ffentliche Gebote und Verbote (Ordnungs-
verwaltung/Hoheitsverwaltung) oder privatrechtliche Vereinbarungen wie Leistungs-
vertrige (Leistungsverwaltung/Privatwirtschaftsverwaltung) eingesetzt werden. *

Die staatlichen Aufgaben konnen in hoheitliche Aufgaben und Aufgaben der Daseins-
vorsorge unterteilt werden:

* Hoheitliche Aufgaben sind Tatigkeiten, die der Staat kraft 6ffentliehen Rechts zu
erfiillen hat. Darunter fallen i.d.R. innere und auf3ere Sicherheit (Militar, Polizei),
die Einhebung von Abgaben aller Art, Aufsichtsfunktionen (Verkehrspolizei,
Feuerpolizei, Wirtschaftsaufsicht etc.) oder die Regierungsfunktion. Diese Auf-
gaben werden tiberwiegend von offentlichen Verwaltungen wahrgenommen und
mit Steuergeldern finanziert. Thre Umsetzung erfolgt primar tiber die Ordnungs-
verwaltung.

* Unter Daseinsvorsorge (auch Dienstleistungen von allgemeinem Interesse) wird
das Erbringen oder Sicherstellen von 6ffentlichen Giitern und Dienstleistungen
verstanden, die mit einer besonderen Gemeinwohlverantwortung verbunden
sind. Dazu gehoren beispielsweise Energie, Wasser, Abwasser, Miillentsorgung,
Bildung, Kultur, medizinische Leistungen, der 6ffentliche Verkehr oder die digi-
tale Infrastruktur eines Landes. Die Umsetzung dieser Aufgaben erfolgt primar
uber die Leistungsverwaltung. Der Staat kann die Leistungen der Daseinsvorsorge
selbst mittels seiner PSO erbringen oder andere Organisationen (NPO, FPO)
damit beauftragen. Im Hinblick aufden Umfang der Daseinsvorsorge bestehen
international grofde Unterschiede. Nach dem zweiten Weltkrieg hat in Europa
insbesondere in den skandinavischen Lindern sowie in Deutschland, Osterreich
und der Schweiz ein umfangreicher Ausbau des Wohlfahrtstaates stattgefunden.
Das Leistungsspektrum der Daseinsvorsorge ist in diesen Liandern daher deutlich
grofder als in der angelsachsischen Welt (z.B. Grofdbritannien).

Trotz nationaler Unterschiede ist das Ausmaf? staatlicher Aktivititen in den west-
lichen Industrienationen angesichts des beschriebenen Aufgabenspektrums aber
generell sehr hoch: Rund ein Fiinftel der gesamtwirtschaftlichen Tatigkeit wird in
den OECD-Staaten durch den Staat und seine Organisationen geleistet oder finan-
ziert.*’ Diese grofde Bedeutung des offentlichen Sektors wurde in den letzten Jahren
angesichts von Wirtschafts- und Finanzkrisen, die COVID-19-Pandemie und ins-
besondere auch die absehbaren Erfordernisse zur Bekdmpfung des Klimawandels
nochmals verstarkt. !

38 Mayntz 2004, 66; zu den Facetten des Governance-Begriffs siche den Beitrag ,Goverllance" in diesem Buch
sowie Klenk 2019

39 Schauer 2019, 12f

40 Ritz und Thom 2019, 6

41  Nowotny und Zagler 2022; OECD 2021
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4.3. Public Management und die Steuerung
von offentlichen Organisationen

Wie offentliche Organisationen ihre Aufgaben erfiillen (k6nnen) hangt vom jewei-
ligen politisch- rechtlichen und administrativen System und der damit einhergehen-
den Verwaltungstradition und -kultur ab. Mit diesen Fragen der Ausgestaltung und
Steuerung von oOffentlichen Organisationen beschiftigt sich das sogenannte Public
Management.

Public Management (PM)

Public Management bezeichnet ,die zielorientierte Leitung und Gestaltung o6 ffent-
licher Organisationen sowie deren internen und externen Prozesse unter Bertiick-
sichtigung der politisch-rechtlichen Legitimation und einer effektiven wie effizien-
ten Aufgabenerfiillung durch nachhaltigen Ressourceneinsatz."* In PSO geht es
also ebenso wie in FPO um die Gestaltung von Leistungsprozessen, die dem Wirt-
schaftlichkeitsprinzip verpflichtet sind. Trotzdem kénnen Methoden und Problem-
l6sungsverfahren, die fiir den erwerbswirtschaftlichen Bereich entwickelt wurden,
nicht einfach transferiert werden. Das liegt an der ausgepragten Zielpluralitat von
PSO. So stehen etwa Mafdnahmen zur Umsetzung gesellschaftspolitischer Ziele (z.B.
Verhinderung von Ungleichheit oder umweltpolitische Mafdnahmen) oftmals in
einem Spannungsfeld mit wirtschaftlichen Zielsetzungen und der Wahrung des
Freiheits- und Leistungsprinzips. Um inhdrente Zielkonflikte auszubalancieren,
kommt im PM daher nicht das Maximierungs-, sondern das Optimierungsprinzip
zur Anwendung, *?

Die multiplen gesellschaftlichen Ziele sind ebenso wie die politischen, sozialen oder
0konomischen Rahmenbedingungen fiir ihre Umsetzung einem steten Wandel
unterworfen. Das erfordert auch vom Staat und seinen PSO laufende Anpassung und
Weiterentwicklung. Die zielgerichtete, geplante Umgestaltung bestimmter Elemente
des offentlichen Sektors wird Reform genannt, im Gegensatz zu ungeplanten, ,schlei-
chenden" Verinderungen.**

New Public Management (NPM) und New Public Governance (NPG)

Ausgehend von den angelsiachsischen Landern wurden unter dem Begriff New Public
Management (NPM) seit den 1980er-] ahren weitreichende Reforminitiativen um-
gesetzt. Im Kern des NPM steht die Uberzeugung, dass marktorientierte und unter-
nehmerische Strukturen und Mechanismen der herkdmmlichen Verwaltung tiber-
legen seien.® Die NPM-basierten Reformen setzen an zwei Dimensionen an:*

42 Ritzund Thom 2019, 15; zur Ideengeschichte: Rober und Schaefer 2022
43 Rober und Schaefer 2022; Ritz und Thom 2019; Willems 2019

44 Reichard, Veit und Wewer 2019, 3 (siehe auch die dort zitierte Literatur)
45 Reichard, Veit und Wewer 2019; fiir die Kelnthesen des NPM: Hood 1991
46 Schréter 2019, 116
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Binnenstrukturelle Dimension

Einerseits fokussieren diese Reformen die 6ffentliche Verwaltung selbst (Binnen-
struktur), indem ihre traditionelle Organisationsform (in Deutschland und Oster-
reich die Weher' sehe Biirokratie?’y als ineffizient kritisiert wird. Mit dem Fokus auf
kleinere, an einem singuldren Organisationszweck ausgerichtete Einheiten orientiert
sich NPM instrumentell und verfahrensmafiig stark an der zentralen Organisations-
form des privaten Sektors: dem Unternehmen.* Die Verwaltung soll sich zu einem

effizienten Dienstleister mit ziel- und ergebnisorientierter Steuerung und einer aus-
gepragten Kundinnenorientierung entwickeln. Als Mittel der Wahl propagieren diese
Reformbestrebungen den Einsatz von Managementmethoden und -instrumenten,
die sich in der Privatwirtschaft bewahrt haben.

Ordnungspolitische Dimension

Uber die binnenorientierte Perspektive hinaus fokussiert NPM auch auf eine zu-
nehmend arbeitsteilige Wahrnehmung offentlicher Aufgaben (ordnungspolitische
Dimension) und fordert eine Deregulierung und Dezentralisierung staatlicher Auf-
gabengebiete. Der Staat soll sich aufseine ,Kernaufgaben® beschrinken und PSO
nur solche Aufgaben tlibertragen, die von FPO oder NPO nicht (besser) erfiillt wer-
den konnen. Unter dieser Pramisse wurden die Aufgaben der Verwaltung zunehmend
verselbststdandigten PSO, aber auch NPO oder FPO iibertragen. In Deutschland etwa
werden auf der kommunalen Ebene mittlerweile mehr als 50 % dieser Aufgaben von
Organisationen auferhalb der Kernverwaltung wahrgenommen. ¥

Prinzipien der NPM-Bewegung

®* ausgepragte Markt- und Wettbewerbsorientierung

e ziel- und ergebnisorientierte Steuerung (Outcome- und Outputorientierung)
e dezentrale Grundstrukturen

e OQOrientierung am Unternehmensmodell, Fokus auf Kundinnenorientierung

Die NPM-Bewegung hat also dazu gefiihrt, dass Aufgaben der Verwaltung zunehmend
eigenstandigen PSO, FPO oder NPO iibertragen wurden. Eine Gemeinde kann zum
Beispiel die Miillentsorgung als Eigenleistung selbst durchfiihren (z.B. MA 48, eine
Magistratsabteilung der Stadt Wien), die Aufgabe an ein 6ffentliches Unternehmen
vergeben (z.B. Linz AG, eine Aktiengesellschaft im Eigentum der Stadt Linz) oder
(Teile der Aufgabe) an gewinnorientierte Unternehmen outsourcen. Die zunehmende
Fremdvergabe von o6ffentlichen Aufgaben und Leistungen wird auch als Entwicklung
vom Leistungsstaat zum Gewadhrleistungsstaat bezeichnet. Die Einbindung einer Viel-
zahl von Organisationen in die Erbringung von o6ffentlichen Aufgaben erfordert, das
entsprechende Wissen innerhalb des offentlichen Sektors zu sichern sowie die dyna-

47 siche den Beitrag ,,Governance" in diesem Buch
48 Meyer und Leixnering 2015, 600
49 Rober und Schaefer 2022, 397
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mischen Prozesse zwischen den verschiedenen Akteuren und Organisationen in den
verschiedenen Sektoren zu strukturieren und zu steuern.® Im Reformdiskurs wer-
den diese Herausforderungen und Entwicklungen seit den 2000er-Jahren unter dem
Schlagwort New Public Governance (NPG), dem Nachfolger der NPM-Debatte, dis-
kutiert.> Mit der Digitalisierung aller Lebensbereiche als aktuelles Megathema konnte
sich die Digitale Verwaltung zum nachsten Leitthema entwickeln, auch wenn derzeit
noch nicht erkennbar ist, welches Verstandnis von Staat und 6ffentlichen Organisa-
tionen diese Entwicklungen bringen werden. *

Digitalisierung und ihre Herausforderungen
fur offentliche Organisationen

Digitalisierung bezeichnet den ,Entwicklungsprozess, in dem gesellschaftliche Vor-
gange auf digitale Kommunikation und Informationsvermittlung sowie auf die Nut-
zung digitaler Medien umgestellt werden und dadurch zunehmend automatisiert und
autonomisiert erfolgen®.>* Im Kontext von Regierung und Verwaltung gilt dies fiir alle
Formen offentlichen Handelns, bei denen digitale Technologien zum Einsatz kom-
men - von elektronischen Formularen und automatisierten Bescheiden bis hin zur
Unterstiitzung durch Algorithmen bei der Entscheidung, ob Straftiter vorzeitig entlas-
sen werden sollten. Klenk et al. unterscheiden zwei Dimensionen der Digitalisierung:*

Schwache (oder basale) Digitalisierung - binnenstrukturelle Dimension

Schwache oder basale Digitalisierung wandelt primar analoge Informationen in digi-
tale Informationen um (z.B. elektronische Aktenfiihrung, online angebotene Dienst-
leistungen). Im Zuge derartiger E-Government-Reformen werden bestehende Pro-
zesse idealerweise kritisch reflektiert und im Hinblick auf die neuen technischen
Moglichkeiten optimiert. Trotzdem beschrankt sich diese Form der Digitalisierung
aufdie Erbringung o6ffentlicher Dienstleistungen und die Durchfiihrung politischer
Prozesse mittels digitaler Formate und Medien, ohne den Charakter staatlichen Han-
delns grundlegend zu verdandern.

Starke Digitalisierung - ordnungspolitische Dimension

Starke Digitalisierung schafft einen daten-gesteuerten (kritisch: daten-getriebenen)
Digitalen Staat und eine daten-gesteuerte Digitale Verwaltung mit grundlegend ver-
anderten offentlichen Aufgaben und Verwaltungsprozessen. Dabei konnen sich die
Leistungen ebenso wie die Bedingungen fiir die Leistungserbringung grundlegend
andern oder auch der Prozess durch andere Akteure und V erfahren bestimmt wer-
den. Mit einer zunehmenden Steuerung des 6ffentlichen Lebens auf Grundlage von
Datenanalysen (Big Data, Data Analytics) wird E-Government zu Smart Government.
Neue Mechanismen bergen aber auch Gefahren, etwa wenn die Ausrichtung offent-

50  Knassmiiller und Meyer 2013

51 Reichard, Veit und Wewer 2019; Klenk 2019; Pollitt und Bouckaert 2017
52 Reichard, Veit und Wewer 2019, 7

53 Klenk, Nullmeier und Wewer 2020, 6

54  Ebd., 7f
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liechen Handelns an Rechtsnormen von einer Steuerung durch Datenanalysen iiber-
lagert wird (siehe Beispielkasten). Sie verandern zudem das Verhaltnis der Verwal-

tung zu Biirgern, zur Politik, zu anderen 6ffentlichen Organisationen, aber auch im
Hinblick aufdas Verhaltnis von 6ffentlicher und privater Aufgabenwahrnehmung
und damit die Etablierung neuer (sozialer) Spielregeln.®

Aus der Praxis

One-Stop-Shops (OSS) fiir digitale Amtswege

OSS streben an, dass Informationen und Services fiir Biirger digital an einer Stelle
zugangig und erledigbar sind, gleichgiiltig wie viele unterschiedliche Stellen und
Behorden im Hintergrund dafiir zusténdig sind. Im europdischen Kontext gilt die
Plattform oesterreich.gv.at als Vorbild fiir einen einheitlichen Zugang zu elek-
tronischen Amtswegen; sie spannt tiber Bund, Liander und Gemeinden und wird
laufend erweitert. Am 31.10.2021 ging der erste unionsweite OSS in allen EU-
Mitgliedstaaten online, der Unternehmen eine zentrale Erledigung ihrer umsatz-
steuerlichen Deklarations- und Zahlungsverpflichtungen erméglicht, ohne in
jedem Mitgliedstaat separat titig werden zu miussen.

Automatisierte Entscheidungssysteme (ADMS)
in der 6ffentlichen Verwaltung

ADMS bezeichnet den Einsatz von KI®-Anwendungen zur (teilweisen) Delega-
tion von Entscheidungen an automatisierte V erfahren. Neben Massenverwaltungs-
verfahren (z.B. automatisierte Steuerveranlagung) werden ADMS zunehmend in
hoheitlichen Bereichen wie Polizei und Justiz entwickelt und eingesetzt. Beispiele
sind Kriminalitatsprognosen (predictive policing) wie die Hot-Spot-Identifika-
tion als raumbezogenes Verfahren (USA, Italien, Deutschland, Schweiz) und das
Crime Linking als personenbezogenes V erfahren (Grofdbritannien, Italien). Bei
Letzterem geht es ,um die Verkniipfung von geschehenen Straftaten mit be-
stimmten (bereits identifizierten oder noch zu identifizierenden) Individuen mit
dem Ziel der Vorhersage, wo und wann diese Individuen das nachste V erbrechen
begehen ‘.Y ADMS stellt eine strikt an Gesetze gebundene Verwaltung vor grofze
Herausforderungen, insbesondere wenn hoheitliche Mafdnahmen durch oder auf
der Grundlage von (vermeintlich falschen) KI-Entscheidungen angeordnet wer-
den. So muss beispielsweise der Einsatz eines ChatBots (z.B. ChatGPT) bei der
Vorbereitung einer hoheitlichen Entscheidung den Erfordernissen der Nachvoll-
ziehbarkeit zur Erméglichung einer (gerichtlichen) Uberpriifbarkeit geniigen.®
Ein besonders intensiv diskutiertes Thema ist zudem die Tendenz von KI zur
Entwicklung eines Bias und damit zur strukturellen Diskriminierung.

55 Klenk, Nullmeier und Wewer 2020; Schuppan 2019

56 KI =Kiinstliche Intelligenz, englisch Al (Artificial Intelligence)
57  Staffler und Jany 2020, 168

58  von Graevenitz 2023, 14
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Die offentliche Debatte wie auch die wissenschaftliche Diskussion schwanken im
Hinblick aufdie fortschreitende Digitalisierung zwischen hohen Erwartungen und
dystopisch anmutenden W arnungen: ® Brauchen wir so viele Daten wie méglich, um
die komplexen Probleme unserer Zeit zu l6sen, oder wird die Datensammlung zu
einem Verlust von Privatsphare und Freiheit fithren? Werden Sensoren, Roboter und
kiinstliche Intelligenz unsere Lebensqualitit verbessern oder uns letztlich beherrschen?
Wird die digitale Technologie die Demokratie aufein neues Niveau heben, oder sind
wir aufdem Weg zu einer Uberwachungsgesellschaft? Die Technologie selbst birgt das
Potenzial fiir beide Richtungen (Dual U se). Offentliche Organisationen, insbesondere
die 6ffentliche Verwaltung, werden in jedem Fall im Zentrum dieser Verdnderungen
stehen.

5. Non-Profit-Organisationen - NPO

Amnesty International, Greenpeace, die freiwilligen Feuerwehren, Ordenskranken-
hiuser und die Pfadfinder und Pfadfinderinnen Osterreichs - sie alle gelten als Non-
Profit-Organisationen (NPO), die oft auch als gemeinniitzige Organisationen bezeich-
net werden. Sie unterscheiden sich von anderen Organisationen vor allem dadurch,
dass ihre Zielsetzung nicht in der Erwirtschaftung und Ausschiittung von Gewinnen
besteht. Von solchen NPO gibt es eine ganze Menge: allein in Osterreich sind rund
130.000 NPO tétig, in denen tiber 200.000 Personen beschaftigt sind (das entspricht
etwa 6 %aller Erwerbstdtigen) und die jahrlich einen Beitrag von rund 10 Mrd. Euro
zum Osterreichischen Bruttoinlandsprodukt beitragen.®® Doch was zeichnet NPO
konkret aus, warum gibt es sie liberhaupt, und was macht das Management von NPO
besonders?

5.1. Definition von NPO -was sie sind und was sie tun

Wie die Bezeichnung Non-Profit-Organisation bereits nahelegt, ist die Nicht-Aus-
schiittung von Gewinnen das wesentlichste Kriterium, {iber das sich NPO definieren.
Das Verbot der Ausschiittung von Gewinnen bedeutet aber nicht - was oft verwech-
selt wird -, dass NPO keine Gewinne erwirtschaften dirfen. Gewinne dirfen zwar
erwirtschaftet werden, miissen aber wieder in die Organisation reinvestiert werden.
In der Literatur werden neben (1) diesem V erbot der Gewinnausschiittung noch vier
weitere Kriterien herangezogen, um eine Organisation als NPO zu definieren:®!

Demnach miissen Non-Profit-Organisationen (2) ein Mindestmaf3 an formaler Orga-
nisation aufweisen, d.h. formalisierte Entscheidungsstrukturen miissen vorhanden und
eine juristische Registrierung muss gegeben sein. Dieses Kriterium unterscheidet NPO

59  Klenk, Nullmeier und Wewer 2020, 10 (sowie die dort zitierte Literatur)
60  Pennerstorfer und Schneider 2022
61 United Nations 2003
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von Nicht-Organisationen, wie es beispielsweise spontane, auf einen temporaren An-
lass bezogene Aktivitdten sind, deren Mitglieder von Nicht-Mitgliedern nicht genau
abgegrenzt werden konnen (z.B. internationale Fridays-for-Future-Bewegung, Demons-
tration gegen Menschenrechtsverletzungen). Ebenso unterscheidet es NPO von in-
formellen Gruppen, wie z.B. einer nicht registrierten Gruppe von Senioren, die sich
regelmaflig zum Schachspielen triftt. Diese sind gesellschaftlich relevant und wichtig,
stellen aber keine NPO dar.

Das dritte Kriterium verlangt, dass NPO (3) ein Minimum an Selbstverwaltung und
Entscheidungsautonomie aufweisen, d.h. dass sie wichtige Entscheidungen (zumin-
dest formal) innerhalb der Organisation selbst fillen konnen. Weiters kénnen (4) nur
private, nicht aber staatliche Organisationen eine NPO darstellen, was jedoch nicht
ausschlief3t, dass NPO teilweise oder auch weitgehend von der 6ffentlichen Hand
finanziert werden konnen. Schliefilich miissen NPO (5) durch ein Mindestmaf$ an
Freiwilligkeit gekennzeichnet sein. Dieses flinfte Kriterium ist erfiillt, wenn die Orga-
nisation freiwillige Mitglieder aufweist, sich Menschen freiwillig in der Organisation
engagieren (z.B. als ehrenamtliche Mitarbeitende) oder die Organisation freiwillige
Spenden erhalt.

Diese fiinf Kriterien sind fiir sich genommen zwar nicht génzlich trennscharf, sie
haben sich in der Praxis dennoch bewdhrt, um Organisationen in verschiedenen
Lindern - unabhingig von den jeweils vorherrschenden nationalen Rechtformen
und abgabenrechtlichen Vorschriften in Bezug auf Gemeinntitzigkeit - zu identifizie-
ren. Sie entsprechen den Definitionskriterien fiir NPO laut United Nations Handbook
on Non-Profit Institutions,® welches die Basis fiir die Erfassung von NPO (und deren
wirtschaftlicher Leistung) in nationalen Statistiken bildet.

Ublicherweise erfolgt die Erfassung von NPO ausgesplittet nach deren Tétigkeits-
bereich entlang der International Classification ofNonprofit Organizations (ICNP0).%
Diese Klassifizierung unterteilt die Tétigkeiten von NPO in zwdlf Hauptkategorien,
die von Kultur & Erholung, Gesundheit, Soziale Dienstleistungen bis hin zu Umwelt
oder Recht & Politik reichen; Unterkategorien sind beispielsweise Tierschutz oder
Psychische Gesundheit und Krisenintervention. Internationale Organisationen sind
in einer eigenen Hauptkategorie zusammengefasst und enthalten z.B. NPO, die sich
im Bereich der Friedensarbeit oder internationalen Katastrophenhilfe engagieren.
Daran wird deutlich, wie breit das Spektrum der Tétigkeiten von NPO ist.

Unabhiéngig davon, in welchem Bereich NPO titig sind, erfiillen sie durch ihre Arbeit
drei wesentliche gesellschaftliche Funktionen. Am bekanntesten ist die Funktion der
Dienstleistungserstellung, d.h. NPO erstellen vielfiltige Dienstleistungen, insbesondere
im sozialen Bereich, wie etwa das Angebot von Jungendbetreuung oder Schuldner-
beratung, aber auch dariiber hinaus wie etwa die Pflege von Wanderwegen. Charakte-

62 Diese definiert NPOs als ,organizations, that are not-for-profit and, by law or custom, do not distribute
any surplus they may generate to those who own or control them, and that are, institutionally seperate from
goverment, self-governing and non-compulsory”. Ebd., 27

63  United Nations 2003
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ristisch fiir NPO ist weiters die Funktion der Interessenvertretung, auch Anwaltschaft
oder Advocacy bezeichnet. Dabei geht es darum, dass NPO einem Thema eine Stimme
verleihen, um relevante Entscheidungstrager zu erreichen (z.B. gegen Menschen-
rechtsverletzungen, fiir Umweltschutz). Weniger bekannt ist die dritte gesellschaft-
liche Funktion, die NPO ausiiben, die sogenannte Gemeinschaftsbildung. Sie besteht
darin, dass NPO den Austausch zwischen Menschen foérdern und dadurch Vertrauens-
bildung und Gemeinschaftssinn unterstiitzen (z.B. unter Pfadfindern). Einzelne NPO
koénnen sich entweder der Erfiillung aller drei Funktionen verschreiben oder sich nur
ausgewihlten widmen. Die von NPO erfiillten Funktionen kénnen dabei nur Mit-
gliedern dienen (z.B. bei Sportvereinen oder beruflichen Interessenvertretungen) oder
aber der Allgemeinheit (Eigen- versus Fremdleistungs-NP0).%

5.2. Erklarungsansatze zur Entstehung von NPO

Doch warum gibt es NPO als Anbieter von Dienstleistungen neben 6ffentlichen und
gewinnorientierten Organisationen tiberhaupt? Macht es einen Unterschied, ob Feuer
von einer freiwilligen oder 6ffentlichen Feuerwehr geloscht werden, oder ob Demenz-
kranke in Non-Profit- oder For-Profit-Altenpflegeheimen betreut werden?

Eine der gingigsten Erklarungen fiir die Existenz von NPO ist die Theorie des Markt-
und Staatsversagens. Sie postuliert, dass NPO als ,Liickenfiiller' fungieren und Leis-
tungen anbieten, die von staatlichen und gewinnorientierten Organisationen nicht in
der gewiinschten bzw. nachgefragten Menge und/oder Qualitdt angeboten werden.

Zu Marktversagen kommt es beispielsweise bei sogenannten 6ffentlichen Giitern.
Sie zeichnen sich dadurch aus, dass der Konsum des Gutes durch eine Person den
Konsum durch eine andere Person nicht einschrankt und Personen vom Konsum an
sich schwer ausgeschlossen werden konnen (z.B. Straflenbeleuchtung, Wasserschutz-
verbauung eines Flusses). Da solche Giiter auch von Personen genutzt werden kon-
nen, wenn diese nicht dafiir bezahlen, sind gewinnorientierte Organisationen iib-
licherweise nicht bereit, sie anzubieten; sie werden daher meist durch 6ffentliche
Organisationen erstellt. Aber auch Giiter, durch deren Konsum positive externe
Effekte fiir Dritte bzw. die Allgemeinheit entstehen (etwa durch Schulbesuch,
Schuldnerberatung oder Schluckimpfung) werden nicht oder in zu geringer Menge
von gewinnorientierten Organisationen erstellt, da von diesen Dritten keine Bezah-
lung fiir die positiven Effekte verlangt werden kann. Auch hier spricht man daher von
Marktversagen und es ist der Staat, der sich um die Erstellung solcher (Kollektiv-)
Giiter kimmert.

Allerdings erstellt der Staat in der Regel (gemafl konomischer und politikwissen-
schaftlicher Theorien) nur jene (Kollektiv-)Giiter, die den Priferenzen der Mehrheit
der Wéhler und Wéhlerinnen entsprechen. Dadurch kommt es zu ,Liicken' in der
Giitererstellung, was als Staatsversagen bezeichnet wird. Diese ,Liicken’ konnen

64  Pennerstorfer und Badelt 2022
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quantitativer Natur sein, d.h. dass die Menge der vom Staat erstellten Gliter zu gering
ist (z.B. zu wenig Kinderbetreuungsplatze), oder aber auch qualitativer Natur, d.h.
dass das Angebot staatlicher Kinderbetreuung nicht den heterogenen Bediirfnissen
der Eltern entspricht, beispielsweise hinsichtlich der zugrundeliegenden padagogi-
schen Konzepte. Zur Fiillung dieser ,Liicken' eigenen sich NPO, die Angebote setzen
koénnen, die spezifischen Bediirfnissen entsprechen (z.B. bilingualer oder Montessori-
Kindergarten).

Zu Marktversagen kommt es auch bei Giitern, bei denen die Produzierenden gegen-
tiber den Konsumierenden einen Informationsvorsprung haben, was die Beurteilung
der Qualitat des Produktes betrifft. Beispielsweise konnen demenzkranke oder schwer
kranke Personen die Qualitat der Betreuung in Altenpflegeheimen kaum beurteilen
und Qualitdtsmangel beanstanden - und man muss (als Angehorige) darauf ver-
trauen, dass die Qualitidt den Anforderungen entspricht. NPO, die Gewinne nicht an
Eigentiimer ausschiitten diirfen, wird eher vertraut, diese Informationsasymmetrie
nicht zu Lasten der Konsumierenden auszuniitzen - weshalb sie besonders haufig in
der Erstellung sogenannter Vertrauens- oder Erfahrungsgiiter zu finden sind (z.B.
Altenpflegeheime, Kinderbetreuung).

Wahrend die Theorie des Markt- und Staatsversagens das Augenmerk auf die durch
gewinnorientierte und 6ffentliche Organisationen nicht ausreichend gedeckte Nach-
frage richtet, lenken die Entrepreneurship-Theorien den Blick aufdas Angebot.
Sie erklaren die Entstehung von NPO als Ergebnis unternehmerischen Verhaltens.
Neben der Erstellung eines neuen Produktes ist die Griindung von NP O dabei durch
religiose oder ideologische Ziele einer Unternehmerin motiviert. Auch bei Social
Enterprises (siehe auch Abschnitt 6) ist dieses Motiv ausschlaggebend fiir die Unter-
nehmensgriindung, gepaart mit der Schaffung eines sozialen Wertes im Rahmen
unternehmerischen Handelns.

Die Social-Origins-Theorie schliefllich erklart die Existenz von NP O, insbesondere
aber auch deren Rolle innerhalb eines Landes, nicht iiber mikro6konomische Argu-
mente, sondern historisch. Demnach sind die historischen Machtverhaltnisse ver-

schiedener gesellschaftlicher Klassen (Adel, Kirche, Biirgertum, Arbeiterschaft) aus-
schlaggebend dafiir, welche institutionellen Anbieter die Produktion welcher Giiter
und Dienstleistungen tibernommen haben - woraus sich bestimmte Wohlfahrts-,
aber auch Non-Profit-Regime entwickelt haben. Insbesondere geht es dabei darum,
welche Leistungen durch den Staat erstellt und (meist tiber Steuern) finanziert und
welche von anderen Organisationen erstellt werden. Die Social-Origins-Theorie geht
von vier Non-Profit-Regimen aus, die entlang der Dimensionen der Sozialausgaben
des Staates und der Grofde des Non-Profit Sektors, gemessen an der Anzahl der in

NPO beschéftigten Personen, aufgespannt sind. Wahrend etwa in sozialdemokrati-
schen Landern (z.B. Norwegen, Finnland) Non-Profit-Organisationen in der Erstel-
lung von Dienstleistungen eine untergeordnete Rolle spielen, da diese iiberwiegend

65  Skloot 1988; Young 2014
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staatlich angeboten und finanziert werden (v.a. Schulwesen, Gesundheitswesen,
Sozialwesen), nehmen NPO in korporatistischen Systemen (z.B. Deutschland, Oster-
reich oder Frankreich) eine wichtige Rolle in der Erstellung von Leistungen des
Sozialwesens ein, sie werden aber mehrheitlich offentlich finanziert. Im liberalen
Regime, das etwa in Grofdbritannien vorherrscht, spielen NPO ebenfalls eine grofde
Rolle in der Leistungserstellung, sie werden aber zu einem geringeren Teil 6ffentlieh
finanziert.

Die Summe der hier genannten Theorien tragt dazu bei, zu erkldren, warum NPO in
einem bestimmten Linderkontext z.B. insbesondere im Gesundheits- und Sozial-
bereich tatig sind, wahrend sie anderswo eher im Kultur- und Sportbereich angesie-
delt sind. Sie liefern auch Erklarungen daftir, warum sich NP O haufig der Erstellung
von Dienstleistungen annehmen, die bestimmte Merkmale aufweisen (z.B. Kinder-
krippen, Krankenhauser, Hospize).

5.3. Implikationen fiir das Management von NPO

Aus den Erklarungen iiber die Entstehung von NPO und aus deren Definitionsmerk-
malen leiten sich eine Reihe von Charakteristika ab, die das Management von NPO
kennzeichnen. Die wesentlichsten davon betreffen Personalmanagement, Finanzie-
rung, Erfolgsmessung und Stakeholdermanagement.

In Bezug aufdas Personalmanagement zeichnen sich NP O dadurch aus, dass sie nicht
nur bezahlte, sondern auch unbezahlte Mitarbeitende haben. Ehrenamtliche tiberneh-
men dabei oft operative Tatigkeiten, beispielsweise bei Einsatzen bei der Freiwilligen
Feuerwehr, indem sie Gruppenstunden mit Pfadfindern oder Pfadfinderinnen leiten
oder bei Lebensmitteltafeln Essen verteilen. Ehrenamtliche iibernehmen aber auch
Leitungsfunktionen, wie zum Beispiel als Vorstandsmitglied von Vereinen, der hau-
figsten Rechtsform von NPO in Osterreich. In mehr als einem Drittel aller NPO in
Osterreich sind zudem ausschlieRRlich Ehrenamtliche titig. Um ausreichend geeignete
ehrenamtliche Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter zu identifizieren und fiirs Mit-
machen zu gewinnen, hat sich systematisches Freiwilligenmanagement als eigen-
standiger Managementbereich in NPO etabliert. Freiwilligenmanagement beinhaltet
tiber die Rekrutierung hinaus auch Mafdnahmen, um Ehrenamtliche zu einem langer-
fristigen Engagement zu motivieren, sie aus- oder weiterzubilden oder die Zusammen-
arbeit zwischen Ehren- und Hauptamtlichen zu koordinieren. In vielen NPO gibt es
dafiir eine eigene Abteilung oder Stelle - auch deshalb, weil die Tatigkeit der meisten
NPO ohne Ehrenamtliche gar nicht moglich ware.

Auch im Bereich der Finanzierung hat sich in NPO ein eigener Managementbereich
etabliert, namlich das Fundraising. Fiir zahlreiche NPO machen Einnahmen aus
Spenden einen sehr grofRen Anteil ihrer Gesamteinnahmen aus, etwa bei Arzte ohne
Grenzen, Greenpeace oder Amnesty International (jeweils tiber 95 %). Im Schnitt
finanzieren sich NPO in Osterreich zu 10% aus Spenden, was je nach Budget aber
dennoch ein sehr hoher Betrag sein kann. Die Identifikation potenzieller Spender,

107



Knassmililler/Neumayr/Willems

vor allem aber auch die Pflege der Beziehung zu Kleinspenderinnen, oder das An-
sprechen potenzieller Grofsspenderinnen, erfordert Fachwissen und Kontakte. Die
Fundraisingabteilung oder -funktion nimmt in vielen NPO daher eine wesentliche
Rolle ein.

Ein weiteres Charakteristikum von NPO stellt die mehrdimensionale Zielstruktur
dar. Das heifdt, dass nicht die Ausschiittung von Gewinnen die zentrale Zielsetzung
darstellt, sondern die Erfullung inhaltlicher Ziele, wie etwa die Vermeidung von
Tierleid durch artgerechte Unterbringung ausgesetzter Haustiere (z.B. Vier Pfoten),
oder, dass Menschen im Winter nicht frieren, sich ausreichend ernidhren konnen
und sozial nicht isoliert sind (z.B. Warmestuben der Caritas Wien). Das bringt mit
sich, dass der ,Erfolg® von NPO oft schwierig zu messen oder gar zu monetarisieren
ist. Insbesondere wenn eine NPO nicht nur darauf abzielt, Dienstleistungen anzubie-
ten (z.B. Tierschutzhduser), sondern auch Interessenvertretung zu betreiben und in
der Gesellschaft Bewusstsein fiir ein Anliegen zu schaffen (zB. artgerechte Nutztier-
haltung), ist die Erfolgsmessung und damit verbunden die Erfolgsdarstellung nach
Aufden herausfordernd.

NPO zeichnen sich dartiber hinaus durch die Vielzahl unterschiedlicher Stakeholder
aus. Neben den bereits erwahnten Ehrenamtlichen und den Spendenden spielt der

Staat hier eine grofde Rolle, da sich NPO (insbesondere jene im Sozialbereich) grof3-

teils liber 6ffentliche Subventionen und Leistungsvertrage finanzieren, d.h. Dienst-
leistungen im Auftrag der offentlichen Hand (Bund, Lander oder Gemeinden) er-
stellen. In den letzten Dekaden hat auch die Kooperation mit gewinnorientierten
Unternehmen zugenommen, beispielsweise im Rahmen von Cause-Related Marketing
oder Corporate Volunteering. In der operativen und strategischen Geschaftsfiihrung
miissen NPO die verschiedenen, haufig auch gegensatzlichen Interessen und Vor-
gaben ihrer Stakeholder immer im Blick behalten, was nicht immer einfach unter
einen Hut zu bringen ist. In Summe wird deutlich, dass das Management von NPO

durchaus herausfordernd, aber auch spannend und abwechslungsreich ist.

6. Fazit und Ausblick

Es gibt nicht nur viele, sondern auch eine Vielfalt an unterschiedlichen Organisatio-
nen, mit denen wir im Alltag und im beruflichen Kontext zu tun haben. Eine Unter-
scheidung in gewinnorientierte, 6ffentliche und gemeinniitzige Organisationen hilft,
um die mit dem Management dieser Organisationen einhergehenden Spezifika ein-
ordnen und entsprechend besser handhaben zu kénnen. Allerdings sind die gezoge-
nen Grenzen in der Praxis nicht immer so eindeutig wie die Konzepte und Definitio-
nen vermuten lassen, z.B. weil neue Organisationarten entstehen, die nicht eindeutig
eingeordnet werden kénnen (organisationaler Pluralismus).
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Ein Beispiel fiir Organisationen, die nicht eindeutig einer der drei Arten von Organi-
sationen zuordenbar sind, sind Sozialunternehmen, sogenannte Social Entrepreneurs.
Ihr Organisationszweck ist die Losung eines gesellschaftlichen Problems im Rahmen
eines erwerbswirtschaftlichen Unternehmens. Sie finanzieren sich i.d.R. zum {iiber-
wiegenden Teil tiber Markteinkiinfte, zielen aber primar nicht auf Gewinnmaximie-
rung, sondern auf eine positive gesellschaftliche Wirkung (Impact First). Die Aus-
schittung von Gewinnen ist zwar nicht verboten, aber beschrankt. Sozialunter-
nehmen sind daher in Abbildung 1im Bereich der Uberlappung von FPO und NPO
anzusiedeln.

Ein weiteres Beispiel stellen staatliche Universitaten dar. Grundsatzlich als 6ffent-
liche, nicht gewinnorientierte Organisationen konzipiert, treten sie mittlerweile auf
dem Weiterbildungsmarkt als gewinnorientierte Anbieter von berufsbegleitenden
Studiengdngen auf (z.B. die Management School der Universitat Kassel oder die
Excecutive Academy der Wirtschaftsuniversitat Wien), griinden Innovations- oder
Start-Up-Zentren (z.B. das Innovationszentrum Universitit Wien GmbH), agieren
als Organisationsberater, fithren Auftragsforschung durch oder griinden Vereine zu
gemeinniitzigen Zwecken (z.B. Think Tanks wie das Brenner-Forum der Universitit
Innsbruck oder diverse Absolventinnenvereine).

Diverse Versuche zur Definition und Einstufung von FPO, PSO und NPO sehen
sich angesichts dieser Entwicklungen zunehmend mit der Schwierigkeit konfron-
tiert, das Phinomen der verschwimmenden Grenzen adiquat zu erfassen. % In der
Literatur wird das Aufweichen der Grenzen als ,blurring boundaries® diskutiert, das
auch deshalb zunimmt, weil der Organisationsgrad unserer Gesellschaft an sich -
und damit die Anzahl an Organisationen - weltweit enorm zugenommen hat und
zunimmt. %

Aber sind Anpassungsphdnomene, die zu neuen Arten und Formen von Organisa-
tionen fiihren, in zunehmend volatilen, unsicheren, komplexen und mehrdeutigen
Umwelten® und den damit einhergehenden Herausforderungen wirklich eine Uber-
raschung? Schreyogg und Geiger verweisen unter Bezugnahme aufW eick auf neue
Ansitze, die standig wechselnde Kooperationsformen und Grenzen (Fluiditdit) als
Basismodus begreifen und Phasen relativer Stabilitit als erklarungsbediirftige Aus-
nahmen.® In diesem Sinne ist eine weitere Ausdifferenzierung der Organisations-
landschaften moderner Gesellschaften zu erwarten. Versuche der Einordnung und
Klassifizierung von Organisationen dienen nicht zuletzt dazu, sich dndernde Orga-
nisationslandschaften bestmoglich zu systematisieren, um damit verbundene Heraus-
forderungen fiir das Management besser verstehen und handhaben zu kénnen.

66  fiir einen Uberblick siehe Meyer und Leixnering 2015

67  Brolnley und Meyer 2017

68 Die Literatur spricht von VUCA environments: volatile, uncertain, complex, ambiguous; z.B. van der Wal
2020.

69  Schreyogg und Geiger 2016, 392

109



| Knassmililler/Neumayr/Willems

Reflexionsfragen

1. Sind (a) Familien und (b) Blrgerversammlungen Organisationen im Sinne
des institutionellen Organisationsbegriffs?

2. Welche Art von Organisation sind die Osterreichischen Bundestheater und
die Osterreichischen Bundesmuseen? Diskutieren Sie ggf. die Unterschiede
und finden Sie vergleichbare Beispiele von Kulturbetrieben.

3. Welche Dienstleistungen kénnen besonders gut von NPO erbracht werden?
Argumentieren Sie Ihre Auswahl anhand der Erklarungsansatze zur Entste-
hung von NPO.

4. Analysieren Sie die Digitalisierungsinitiativen der Stadt Wien (Digitales Wien):
Handelt es sich um starke oder schwache Digitalisierung? Begriinden Sie Thre
Bewertung,.

5. Diskutieren Sie anhand einer selbst gewahlten NPO: Welche konkreten Mana-
gementherausforderungen ergeben sich aus der Zielsetzung und aus der Zu-
sammensetzung der Stakeholder dieser NPO?
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