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Bert Riirup

Controlling als Instrument effizienzsteigernder
Verwaltungsreformen?

Eine Problemskizze

I. Einfihrung

Die wirtschaftliche, soziale und kulturelle Lei-
stungsfihigkeit eines Staates resultiert aus der Effi-
zienz seines oOffentlichen Sektors. Wiihrend in
Deutschland in der Privatwirtschaft nicht erst in
den letzten Jahren zum Teil tiefgreifende Um-
strukturierungsmalinahmen zur Erhohung der
Wettbewerbsfiahigkeit ergriffen wurden, verharren
die Bemiihungen hinsichtlich effizienzorientierter
Reformen in der offentlichen Verwaltung noch
weitgehend im Stadiuvm der Vorfelddiskussio-
nen*. Dabei ist unstrittig, daB eine — im Interesse
der Gewiihrleistung einer kontinuierlichen Lei-
stungsfihigkeit — schrittweise Reform der oGifent-
lichen Verwaltung im wesentlichen aus zwei Griin-
den erforderlich ist:

1. Angesichts der aktuellen Hohe der staatlichen
Zwangsabgaben ist die Mobilisierung interner
Reserven — d.h. die Erhéhung der Effizienz
und die Ausschopfung von Sparpotentialen -
mittelfristig eine der wichtigsten Ressourcen
der Offentlichen Hinde.

2. Der Wandel vom Hoheits- zum Leistungsstaat
sowie das sich immer weiter verbreitende Stre-
ben nach mehr Selbstverantwortung und mehr
individueller Souverdnitit erfordern sowohl
cine grébere , Kundennihe* der staatlichen
Leistungserbringung als auch mehr Selbstver-
antwortlichkeit — gepaart mit intrinsischen
Motivationssteigerungen — der offentlich Be-
diensteten.

Ein Patentrezept der Befriedigung des Reformbe-
darfs der offentlichen Verwaltung gibt es nicht. Al-
lerdings sind einige Ansiitze vorhanden, die den
Losungsweg in Richtung einer effizienten Verwal-
tung aufzeigen, Die Reform des Dienstrechies soll
dabei zunichst ausgeklammert werden, da diese -
ungeachtet der laufenden Diskussion — weder in

realistischen Zeitriumen zu erwarten i1st, noch das’

bestehende Dienstrecht = bei genauem Hinsehen =

fch michte picht versdumen, mich bei Frau Ure Lieders fiir
ihre engagierte Unterstiitzung bei diesem Text zu bedanken.
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effizienzorientierten Reformschritten in Wirklich-
keit entgegensteht, zumindest nicht in dem
MaBe, wie populire Diskussionen dies vermuten
lassen. Internationale Vergleiche zeigen namlich,
daB die Leistungsfiahigkeit der Offentlichen Ver-
waltungen in Lindern ohne Beamtentum a priori
nicht iiber der der Bundesrepublik Deutschland -
mit Beamtentum - liegt. Somit bleiben neben der
Privatisierung zwei — nicht miteinander konfligie-
rende — Reformstrategien, die sich konzeptionell
anbieten:

- die Modernisierung der staatlichen Budgetie-
rungstechnik und

~ die Implementation (modifizierter) privatwirt-
schaftlicher Controllinginstrumente.

Angesichts der staatlichen Finanzierungskrise, die
kaum mehr durch Steuererhéhungen und eine wei-
tere Schuldenaufnahme bewiltigt werden kann,
steht von den oben genannten Griinden fiir eine
Reform der offentlichen Verwaltung der der Effi-
zienz im Vordergrund, um zum einen mit den zur
Verfiigung stehenden Mitteln gesetzliche und poli-
tische Aufrige besser erfiillen zu kénnen und zum
anderen das Mittelvolumen zu reduzieren bzw. an-
deren Verwendungen zuzufiihren. Dieser erfor-
derlichen Mobilisierung von Effizienzreserven
steht ein unzureichendes Steuerungsinstrumenta-
rium gegeniiber, weshalb der zweiten Reformstra-
tegie — der Implementation (modifizierter) privat-
wirtschaftlicher Controllinginstrumente - groBe
Bedeutung zugemessen wird. Sie soll im folgenden
erortert werden.

Controlling wird derzeit fast als eine Art Zauber-
formel im Kontext von Verwaltungsreform angese-
hen: Zauberformel deshalb, da die sehr hoch ge-
steckten Erwartungen auf eine gewisse Naivitét
der Protagonisten — insbesondere in den Verwal-
tungen selbst — im Umgang mit betriebswirtschaft-
lichen Instrumenten hindeuten. Ein Beispiel hier-
fur bietet die beabsichtigte Umwandlung eines
Amtes in der Verwaltung zu einem Eigenbetrieb,
gemily § 26 Landeshaushaltsordnung (LHO), mit
mehreren Millionen Mark Jahresumsatz. Ein Mit-
arbeiter der zustindigen Behorde, mit e¢iner
betriebswirtschaftlichen Ausbildung, wurde dahin-

BS



gehend angesprochen, ob er nicht, neben seiner
normalen Arbeit, ein oder zwei Stunden tiéglich
eriibrigen konnte, um dort eine Kosten- und Lei-
stungsrechnung und, darauf aufbauend, ein Con-
trollingsystem einzufithren. Wie in diesem Fall
wird oftmals tibersehen, daB die Einfihrung eines
sinnvollen, d.h. leistungsfihigen Controllings ein
sehr komplexer, arbeitsaufwendiger Vorgang ist,
insbesondere wenn nicht auf einer funktionieren-
den doppelten Buchfithrung (Doppik) aufgebaut
werden kann. Dariiber hinaus ist fragwiirdig, ob
die Einfiihrung von Controlling quasi automatisch
zu Wirtschaftlichkeit und Effizienz fihrt. Hinzu
kommt, daB viele wissenschaftliche Schriften zur
Einfithrung von Controlling zu wenig praxisorien-
tiert und nicht auf die Besonderheiten der Verwal-
tung zugeschnitten sind.

Im folgenden wird versucht, eine Definition fiir
Controlling zu geben sowie die dabei auftauchen-
den Schwierigkeiten darzustellen. AnschlieBend
werden die verschiedenen Formen von Controlling
thematisiert, um danach die zu deren Durchfiih-
rung benoétigten Instrumente sowie deren organisa-
torische Institutionalisierung bzw. die dabei auf-
tretenden Probleme zu erértern.

II. Rolle und Bedeutung
des Controlling im Rahmen einer
effizienzorientierten Verwaltungsreform

1. Definition des Begriffs Controlling

Controlling wird seit vielen Jahren in der Privat-
wirtschaft praktiziert. Definitorisch ist es aller-
dings schwer zu greifen, obwohl verschiedene ent-
sprechende Forschungsprojekte existieren und es
dazu eine umfassende betriebswirtschaftliche Lite-
ratur gibt.

So weist Woll' darauf hin, daB keine ,allgemein-
verbindliche* Definition des Wortes in Theorie
und Praxis existiert. Zudem wird Controlling oft
durch die Nihe des Wortstammes mit Kontrolle
verwechselt. Dies ist jedoch falsch, da Kontrolle
nur eine von verschiedenen Controllingfunktionen
darstellt. Im folgenden werden Definitions-
versuche aufgefiihrt:

- ,Ubereinstimmend wird es (Controlling) als
Teilfunktion der Fihrung angesehen. In der
Wirtschaftspraxis werden dem Controlling
typischerweise Aufgaben der Kosten- und Lei-
stungsrechnung, des Berichtswesens, der ope-

1 A. Woll, Wirtschaftslexikon, Miinchen 19915,
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rativen und taktischen Planung sowie insbeson-
dere der Budgetierung zugewiesen.*?

=~ ,Controlling ist ein funktionsiibergreifendes
Steuerungsinstrument, das den unternehmeri-
schen Entscheidungs- und Steuerungsprozel
durch zielgerichtete Informationsbe- und -ver-
arbeitung unterstiitzt. Der Controller sorgt da-
fiir, daB ein wirtschaftliches Instrumentarium
zur Verfiigung steht, das vor allem durch syste-
matische Planung und der damit notwendigen
Kontrolle hilft, die aufgestellten Unterneh-
mungsziele zu erreichen. Inhalt der Ziclvor-
gaben kdénnen alle quantifizierbaren Werte des
Zielsystems sein.*?

- ,Der Begriff des Controlling geht [. . .] iiber die
Uberwachungsfunktionen weit hinaus, da er
auch Planung und Steuerung mit einbezieht.
Das [. ..] Controlling-Konzept gilt auch als In-
formations- und Fihrungsinstrument fiir ganze
Unternehmen.**

Diese Definitionen sind nun aber nicht sonderlich
hilfreich bei der Uberlegung, inwiefern es sinnvoll
ist, Controlling in die Verwaltung einzufiihren.
ZweckmiiBlig ist es zu versuchen, ein Verwaltungs-
controlling uber die angestrebten Ziele zu definie-
ren. Folgende Ziele bieten sich an:

— Schaffung von Kosten- und Leistungstrans-
parenz zur Erhéhung der Effizienz
Die Steuerungsinstanzen sollen erkennen kon-
nen, welche Produkte/Leistungen mit welcher
Qualitdt und welchem Mitteleinsatz erbracht
werden. Diese Erkenntnisse sollen helfen, den
Mitteleinsatz zu optimieren, um eben die ge-
setzlichen und politischen Ziele zu erfiillen.

- Verbesserung der Haushaltsveranschlagung
Es sollen Voraussetzungen fiir eine realistische
und zugleich den Notwendigkeiten des Haus-
haltsverfahrens gerecht werdende Planung von
finanziellen Mitteln geschaffen werden.

- Schaffung von Analyseinstrumenten in Form
von Kennzahlen u. d.
Im Rahmen eines Berichtswesen sollen Instru-
mente zur Analyse von Entwicklungstrends ein-
zelner Ausgabenarten sowie zur Erkennung

von deren Ursachen geschatfen werden.

- Wirtschaftliche Mittelverwendung
Es soll ein Budgetierungssystem entwickelt
werden, durch das die Fachbereiche innerhalb
zugewiesener Globaltitel die Mittelvergabe
tikonomisch rational nach aktuellen Erforder-
nissen steuern kdénnen.

Lexikon der Betriebswirtschaftslehre, Miinchen 19937,
A, Woll (Anm. 1), §. 105,
G. Wahe, Einfithrung in die Allgemeine Betriebswirt-
schaftslehre, Minchen 1993,

A= el B



Zusammenfassend kann gesagt werden, daB Con-
trolling drei Aufgabenfelder betrifft: Planung,
Kontrolle, Steuerung.

2. Controllingbereiche

In der Controllingliteratur auch zur offentlichen
Verwaltung wird oft zwischen strategischem und
operativem Controlling unterschieden. Die beiden
Bereiche werden im folgenden dargestellt.

a) Strategisches Controlling

Strategisches Controlling ist zukunftsorientiert; es
wird versucht, langfristige Ergebnisse zu ermitteln
und zu planen, unter der Beriicksichtigung exter-
ner Entwicklungen. Das Ziel besteht darin, zu-
kiinftige Chancen und Risiken zu erkennen und
gegebenenfalls zu maximieren bzw. zu minimie-
ren. Versucht man diesen theoretischen Ansatz auf
die Verwaltung zu iibertragen, bedeutet dies, daBl
das politisch-administrative System in die Lage
versetzt werden soll, gesellschaftliche Entwick-
lungen systematisch zu erfassen, um politische
Ziclsetzungen, Programme und Planungen falls
notig frithzeitig an neue oder verinderte Bedin-
gungen anpassen zu konnen®. Politiker halten
Riicksprache mit hohen Verwaltungsbeamten, es
erfolgen Planungen zur Realisation politischer und
gesetzlicher Ziele, diese Ziele werden von Poli-
tikern selbst und z.B. durch die Oppaosition
kontrolliert, gesellschaftliche Risiken (wie Auslin-
derfeindlichkeit) oder absehbare steuerliche Min-
dereinnahmen (z. B. durch einen wahrscheinlichen
Niedergang eines wirtschaftlich wichtigen Indu-
striezweiges) werden frithzeitig erkannt und an-
schlieBend MaBnahmen/Programme entwickelt,
um die erkannten Probleme zu losen.

Die politische Realitiit zeigt jedoch, daB eine -
oben etwas banal dargestellte - Ubertragung von
strategischem Controlling auf die Verwaltung
kaum mdoglich ist. Die Riite bei den Stidten und
Gemeinden bzw. die Senatoren und Minister bei
den Bundeslindern werden sich im Zweifelsfalle
Sachkenntnis bei der Verwaltung holen, um wirt-
schaftliche Handlungsweisen verfolgen zu konnen.
Letztere treten jedoch oftmals gegeniiber politi-
schen Ideologien oder a priori in den Hintergrund.
Und bereits hier offenbart sich ein zentrales Pro-
blem bei der Einfithrung von betriebswirtschaft-
lichen Systemen in die Verwaltung: Das Ziel staat-
licher Institutionen ist nicht identisch mit dem Ziel
ciner Unternehmung, der Gewinnerzielung. Es
stellt sich somit die Frage nach dem Ziel offent-

5 Vel M. Brilggemeier/W. Kiipper, Controlling als Steue-
rungskonzept fiir die Gffentliche Verwaltung?, in: Zeitschrift
fir Betriehswirtschaft, (1992) 5, 5. 576-578.
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licher Verwaltungen. In den Haushaltsordnungen
wird auf die Grundsitze von Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit hingewiesen. Diese Postulate
werden jedoch hiufig durchkreuzt von Entschei-
dungen, die politisch eben so gewollt sind und die
mit konomischen Kriterien konfligieren.

Auch die Instrumente der strategischen Unterneh-
mensplanung scheinen, selbst bei Modifikation,
nur schwerlich auf die Verwaltung tibertragbar.
Ein typisches Instrument des strategischen Con-
trollings ist die Portfolio-Analyse, die zwar theore-
tisch fiir die Aufgabenplanung einer Landesregie-
rung angewandt werden konnte, sich aber - selbst
wenn man von methodischen Problemen absieht -
faktisch als nutzlos erweist, da es nicht moglich ist,
hierdurch zum erforderlichen politischen Konsens
zu gelangen. Eine andere Frage ist zudem, ob die
dokumentierte Kontrolle einer effizienten Lei-
stungserbringung immer erwiinscht ist, denn
schlieBlich will der jeweils verantwortliche Politi-
ker der Opposition nicht unbedingt eine Angriffs-
fliche bieten.

Praktiziertes erfolgreiches strategisches Control-
ling in der offentlichen Verwaltung, im Sinne der
anfangs gegebenen Definition, ist nicht bekannt.
Eine gewisse Perspektive konnte in diesem Kon-
text eine Weiterentwicklung des bereits aus den
siebziger Jahren bekannten Konzepts der Auf-
gabenkritik werden®.

Institutionen zur Aufgabenkritik bzw. Aufgaben-
optimierung wurden und werden in erster Linie
unter finanziellem Druck gegriindet: , Aufgaben-
kritik als Nachdenken iiber den Sinn des Verwal-
tungshandelns sowie die Standards der Leistungs-
erbringung ist eine immer wieder notwendige
Standortbestimmung der Verwaltung. Sie war in
der Vergangenheit allerdings nur unter dem Druck
von Einsparungszwiingen erfolgreich. Aber auch
wenn Aufgabenkritik vor dem Hintergrund finan-
zieller Schwierigkeiten durchgefiihrt wird, ist sie
von der Haushaltskonsolidierung zu unterschei-
den.”’

Aufgabenkritik bzw. -optimierung ist meist auf
zwei Ebenen angeordnet, der politischen und der
Verwaltungsebene, die Organisation dagegen
i.d. R. auf drei Ebenen®:

= LenkungsausschuBl (Ratsmitglieder, Stadtdirek-
tor, Dezernenten);

6 Vgl A. Hein, Aufgabenkritik als Methode eines politi-
schen Controlling, in: J. Weber/O. Tvlkowski (Hrsg. ), Con-
trolling. Eine Chance flir tffentliche Unternehmen und Ver-
waltungen, Stuttgart 1988, 5. 119-138.

7 Haushaltskonsolidierung und Aufgabenkritik, hrsg. von
der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsver-
einfachung (KGSt), Bericht Nr. 6, Kiln 1994, 5. 7,

& Vgl ebd., 5. 13
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= verwaltungsinterner Arbeitskreis (Stadrdirek-
tor, Amtsleiter, Personal und Organisation,
Leiter von sonstigen Querschnittsimtern,
Rechnungspriifungsamt, Personalrat, Gleich-
stellungsbeauftragte),

~ Projektteam (fir das Projekt tatige Mitarbeiter).

In Bremen z.B. gibt es auf politischer Ebene
die Koalitionsarbeitsgruppe Aufgabenoptimierung
(Biirgermeister, Senatoren, Abgeordnete), auf
Verwaltungsebene die Verwaltungsarbeitsgruppe
Aufgabenoptimierung (Verwaltungsleiter der Zen-
tralressorts) sowie den Arbeitsstab (Verwaltungs-
mitarbeiter der Zentralressorts). Ziel der Aufgaben-
optimierung ist die Umsetzung von Beschliissen,
die auf einer Klausurtagung gefafit und im Senat
bestitigt wurden. Es handelt sich hierbei um klei-
nere Projekte, z. B. die Finanzierungsstruktur eini-
ger Institute, die Zuwendungen der Stadt Bremen
erhalten, aber auch um kostenaufwendigere Pro-
gramme, z. B. den Ausbau von Kindertageshei-
men. Weiterhin entwirft die Verwaltungsarbeits-
gruppe Aufgabenoptimierung selbst Vorschlige fir
langfristige Handlungsbereiche; die hieraus resul-
ticrenden Beschliisse werden von der Koalitions-
gruppe Aufgabenoptimierung abgelehnt oder ange-
nommen und zur Abarbeitung an die zustiindigen
Ressorts weitergeleitet bzw. es erfolgt eine Koordi-
nation zwischen mehreren Ressorts durch die ., Auf-
gabenoptimierung™. Die Abarbeitung wird von der
Verwaltungsarbeitsgruppe kontrolliert und gegebe-
nenfalls gesteuert, indem man bei der Umsetzung
behilflich ist und die Ergebnisse sodann der Koali-
tionsarbeitsgruppe Aufgabenoptimierung vorlegt.

Die Studie der Kommunalen Gemeinschafistelle
fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) zur Auf-
gabenkritik” bemerkt, dalBl dies erste Schritte seien,
Aufgaben zu definieren und die mit den jeweiligen
Aufgaben funktional zusammenhiingenden, derzeit
aber i.d. R, separat budgetierten Personal- und
Sachausgaben konkret zuzuordnen. Weiterhin wird
festgelegt, zu welchen Bereichen Handlungsmog-
lichkeiten auszuarbeiten sind, etwa zu Standardver-
danderungen, Aufgabeneinstellungen, Privatisie-
rungen und Verdnderungen von Betriebsformen.

Langfristig konnte hieraus strategisches Control-
ling entwickelt werden. Geeignete Instrumenta-
rien zur Informationsverdichtung und darauf auf-
bauend Planung, Kontrolle und Steuerung von
Zielen/Aufgabenerfiillung fehlen allerdings derzeit
noch.

Aus diesen Griinden erscheint es zweckmiiBig, sich
zunichst auf die Entwicklung eines operativen In-
strumentariums zu konzentrieren, sich also mit

9 Vgl ebd.
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verwaltungsinternen Controllingaktivititen zu be-
fassen'’,

b) Operatives Controlling

Operatives Controlling in der Privatwirtschaft be-
deutet, langfristige Zielé auf kurz- und mittel-
fristige herunterzubrechen, um sie dann unter
Effizienzgesichtspunkten in dem vorgegebenen
Handlungsrahmen durch Steuerung und Uber-
wachung realisieren zu konnen. Operatives
Controlling arbeitet weitestgehend mit internen
Informationsquellen, d.h. dem Rechnungswesen,
insbesondere der Kosten- und Leistungsrechnung,
und orientiert sich an Ergebnissen und Zahlen der
Gegenwart und Vergangenheit.

Auf die Verwaltung ibertragen wiirde dies zu-
nachst erfordern, ein entsprechendes Informa-
tionssystem auf- und auszubauen. Damit stellt sich
die Frage, inwieweit es moglich ist, bekannte
betriebswirtschaftliche Instrumente des internen
Rechnungswesens, aber auch Indikatorrechnun-
gen und Qualititsstandards zu iibertragen'!.

Eine weitere Voraussetzung besteht in der Vor-
gabe klarer Ziele, die operationalisier- und damit
meBbar gemacht werden. Denn nur dadurch ist es
moglich, Zielabweichungen zu erkennen und Kor-
rekturmaBnahmen einzuleiten'?, die bei Verwal-
tungscontrolling weiterhin mit gesetzlichen und
auch politischen Zielen konform sein miissen.

c) Externes Controlling

Der Vollstindigkeit halber soll an dieser Stelle das
externe Controlling erwihnt werden, das durchzu-
fithren der Rechnungshof fiir sich beansprucht.
Ziel ist es, durch stichprobenartige Priifungen
finanziell bedeutsamer Vorhaben im Sinne einer
Zielerreichungs- und Kostenkontrolle Schwach-
stellen und Abweichungen aufzuzeigen und Vor-
schlige fiir Kurskorrekturen zu unterbreiten®. Im
Unterschied zu echten Controllern bedienen sich
die . Haushaliskontrolleure® bei ihrer Titigkeit
nicht informationsverdichtender Instrumente, son-
dern priifen meist und schlicht Ausgaben, mit der
Folge, dal Fehlentwicklungen frithzeitig eben
nicht erkannt werden, sondern erst, wenn sic
offensichtlich sind. Es handelt sich hier mithin
nicht wm Controlling, sondern um eine externe
Konirolle.

10 Vgl. H. Riither, Cantrolling in der Verwaltung ciner
mittleren kreisangehdrigen Gemeinde, in: Verwaltungsrund-
schau, (1994) 3, 5. 85-06.

11 Vgl M. Briiggemeier/W. Kiipper {Anm. 3), 5. 569,

12 Vel. H. Riither (Anm. 10), 8. 85.

13 Vel G. Gabler, IV-Controlling — eine Aufgabe des
Rechnungshofs, in: Office Management, (1992) 4, 5. 20-27.
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3. Instrumente

a) Gesetzlich definierte Instrumente

In den Haushaltsordnungen finden sich gesetzlich
definierte Instrumente wie Haushaltsplan, Wirt-
schaftsplan, Mittelfristige Finanzplanung usw.'s.
Anhand des Haushaltsplans ist es maéglich, Zielab-
weichungen im Sinne von Soll-Ist-Ausgaben fest-
zustellen. Neben dem Soll-Ist-Vergleich enthilt
die Haushaltsrechnung auch die verbliebenen und
die noch aus fritheren Haushaltsjahren abzuwik-
kelnden Haushaltsreste und eventuell Haushalts-
vorgriffe', Informationen iiber die erbrachte Lei-
stung, den Output, fehlen vollig. Moglichkeiten
zur Erhohung der Effizienz, d. h. des Verhiltnisses
von Output zu Mitteleinsatz, sind damit faktisch
nicht gegeben. Ferner zeigen diese Instrumente
der staatswirtschaftlichen Budgetierung nicht friih-
zeitig Fehlentwicklungen auf.

b) Berriebswirtschaftliches Instrumentarium

Im Zusammenhang mit dem Aufbau eines Ver-
waltungscontrollings werden regelmiiBig eine Fille
von Instrumenten genannt: Kosten- und Leistungs-
rechnung, Kostenvergleichsrechnung, Amortisa-
tionsrechnung, Kapitalwertanalyse, Gemeinkosten-
wertanalyse, Investitionsrechnung usw.'® Da es zu
weit fithren wiirde, an dieser Stelle alle Instru-
mente zu diskutieren, soll im folgenden — exempla-
risch - nur ein Instrument erldutert werden,
welches fiir Controlling in Unternehmen das wich-
tigste ist: die Kosten- und Leistungsrechnung.

Schon beim Versuch der Einfithrung von Kosten-
und Leistungsrechnungen offenbaren sich die
Schwierigkeiten von Controlling in der offent-
lichen Verwaltung. Das Schrifttum iiber Doppik
versus Kameralistik ist mittlerweile sehr volumi-
nos, der Tenor der meisten Arbeiten besagt, dall
die fiir den offentlichen Bereich typische Kamera-
listik dringend einer Reform bedarf: ..Das &ffent-
liche Rechnungswesen muf dem kaufménnischen
Rechnungswesen stiarker angendhert werden.*"
Ein gewisser Glaubenskrieg besteht jetzt jedoch in
der Frage, ob die Doppik eingefiihrt oder die
Kameralistik nur erweitert werden soll'®,

14 Vgl. M. Briiggemeier/\'W. Klpper (Anm.5), S.3569;
H. Rither (Anm. 10), §, 861,

15 Vgl. D. Kempf, Reform des Gffentlichen Rechnungs-
wesens, in: Verwaltungsfithrung, Organisation, Personal,
(1993) 5, 8. 335,

16 Anmerkung der Redaktion: Siehe hierzu auch den Bei-
trag von Jochen Struwe in diesem Heft.

17 K. Piitz, Offentliches Rechnungswesen 2000, in: Verwal-
tungsfiihrung, Organisation. Personal, (1994) 2, §. 141.

18 WVgl. H. Konig, Controlling in der dffentlichen Verwal-
tung. in; ebd., (1994) 3, S. 162,

7

Die Einfiihrung des kaufménnischen Rechnungs-
wesens wird regelmibig deshalb gefordert, weil die
staatlichen kassenmiiffigen Abschliisse finanz- und
leistungswirtschaftlich wenig aussagefihig sind, da
sie nur eine Zusammenfassung unterschiedlicher
Einnahmen- und Ausgabenarten darstellen und
leicht durch Kreditaufnahme, Riickgriffe und
Riicklagen und sonstige Vermogen zu manipulie-
ren sind'”. Weiterhin erfolgt keine periodenge-
rechte Ermittlung des Jahresergebnisses, mit der
Folge, daB zukiinftige ungewisse Verbindlichkei-
ten, z. B. Rickstellungen bei den staatlichen Ab-
schliissen, nicht ausgewiesen werden. Die finan-
zielle Problematik, die sich fiir den Staat heute
schon und zukiinftig allein durch das Fehlen von
Pensionsriickstellungen ergibt, ist hinlinglich be-
kannt. Die Doppik war und ist erfolgreich bei
privatwirtschaftlichen Unternehmen. Gleichwohl
gibt es eine Reihe guter Griinde dafiir, daB die
Doppik in der 6ffentlichen Verwaltung nicht bzw,
kaum mdglich ist.

Das Ziel einer Unternehmung ist im Regelfall die
Gewinnerzielung; in der offentlichen Verwaltung
dagegen werden politische Zicle verfolgt und mis-
sen gesetzliche Auftriige erfiillt werden, d.h., die
staatlichen Ziele konfligieren mit einem gewinn-
orientierten Verhalten, da der Staat gerade dort
interveniert, wo der Marktmechanismus versagt.
Das ist der Fall

-~ bei dffentlichen Giitern - hier wird durch das

Fehlen des AusschluBprinzips und der Rivalitiit
im Konsum nicht iiber den Preis gesteuert —,

z.B. im Bereich der sozialen und offentlichen
Sicherheit®:

-~ bei externen Effekten, z.B. der Verringerung

der Seuchengefahr durch kommunale Abwas-
serbeseitigung oder der Forderung der Hygiene
durch die offentlichen Gesundheitsdienste,
oder

- bei Vorliegen von verzerrten Prifferenzen, wenn

z.B. die Konsumenten-Souverinitit versagt,
d.h. dem Individuum zu seinem .. Gliick" ver-
holfen werden muBl, z. B. durch Schulpflicht
oder Haschverbot.

Die meisten offentlichen Produkte/Leistungen sind
demnach dem Markt entzogen. Auf eine
Kostendeckung der die markitwirtschaftliche

19 Vel H. Millhaupt, Offentliche Unternehmen, Miinchen
1994, 5. 164,

200 Vgl J. Gornas/W. Beyer, Betricbswirtschaft in der
offentlichen Verwaltung, Koln 1991, 5.4; A. Trube, Zur
Krise drtlicher Sozalverwaltung und den Chancen anwen-
dungsorientierter Organisanonsentwicklung, in: Nachrich-
tendienst des deutschen Vereins fiir dffentliche und private
Firsorge (NDY), (1994) 6, §. 214=-220.
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Produktion substituierenden ,offentlichen® Lei-
stungen wird zudem bewubt und - aus guten Griin-
den - politisch gewollt oft verzichtet wie z.B. bei
Museen, Theatern oder Hallenbddern. Hinzu
kommt, daB die kaufminnische Bewertung des
dffentlichen Sachvermdégens sehr schwierig, wenn
nicht unmoglich ist; hier ist Raum fiir vielerlei
Manipulationen. Da aber auch private Unterneh-
men . Bilanzpolitik® betreiben, stellt sich die
Frage, inwieweit Verwaltungsangestellte, aber
auch die interessierte Offentlichkeit und Politiker
a priori mehr und bessere Informationen aus einer
kaufminnischen Buchfithrung erlangen - ver-
glichen mit einer kameralistischen.

In der Privatwirtschaft stellt das bilanzierte mate-
rieclle Vermigen ein Schuldendeckungspotential
dar und dient auch als MaBstab fiir die Bonitit
eines privaten Unternehmens (Gliubigerschutz).
Der Staat kann nun aber aufgrund seiner Ab-
gaben- und Steuerhoheit keinen . Konkurs® erlei-
den, eine Bilanzierung nach Haushaltsgesetzbuch
(HGB) aus Griinden des Gliaubigerschutzes ist von
daher nicht notwendig. Auch konnte der Auf-
wand, den die Einfithrung des kaufménnischen
Rechnungswesens verursachen Wiirde, hoher sein
als der zusitzliche Informationsnutzen, denn zum
Aufbau und zur Pflege der Doppik werden viel
mehr Mitarbeiterlnnen benotigt, verglichen mit
der relativ einfachen Kameralistik.

Als eine Form der erweiterten Kameralistik wird
auch aus diesem zuletzt genannten Grund die Ein-
filhrung einer Kostentrigerrechnung vorgeschla-
gen: ,Was man in der Verwaltung sicher braucht,
ist eine Kostentrigerrechnung, wobei wir eine
Kostenartenrechnung letztlich im Haushalt schon
haben und eine Kostenstellenrechnung spiitestens
dann entbehrlich wird, wenn man keine institutio-
nelle Gliederung, das heiBt Aufbauorganisation,
mehr braucht. Denn dann ist auch die Kostenstelle
entfallen. Von daher argumentieren die Vertreter
einer sinnvoll erweiterten Kameralistik, daf es
letztlich nur einer ordentlich gefiihrten Anlagen-
rechnung bediirfe, aus der solche Daten zwanglos
zu erhalten seien.*?!

Die Schwierigkeiten bei diesem im Vergleich zur
reinen Doppiklosung (nur) auf den ersten Blick
weniger ambitiosen Konzept beginnen bereits bei
der Definition der Kostentriger. Ist ein Kosten-
triiger nur ein Produkt, eine Leistung oder Auf-
gabe, das bzw. die fir den Biirger angeboten wird,
oder ist auch eine Kabinettsvorlage ein Kosten-
triiger? Wie werden Organisationseinheiten ver-
rechnet, wie beispielsweise die Senats- oder Staats-
kanzleien, die i.d.R. keinen Kundenservice fiir

21 H. Konig (Anm. 18), §. 162.
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den Biirger leisten? Ist es moglich, nur iiber
Kostentrigerrechnung saubere Gemeinkosten-
zuschlige auf die Produkte/Leistungen/Aufgaben
zu bilden, um ihren Preis darzustellen? Dies wird
normalerweise durch die Bildung von Kostenstellen
vorgenommen. . Denn eine saubere Kontrolle muB
sowohl einen Bezug zur Aufgabe (Kostentriiger) als
auch zur Ressource (Kostenstelle) herstellen.***

Zusammenfassend bleibt somit festzuhalten, daB
fur die Einfiihrung eines Verwaltungscontrollings
auf betriebswirtschaftliche Instrumentarien ins-
besondere der Kosten- und Leistungsrechnung
zuriickgegriffen werden muB3, obgleich die Voraus-
setzungen fur die Anwendung dieses Instrumenta-
riums im offentlichen Bereich nicht oder allenfalls
partiell gegeben sind.

4. Implementationsprobleme und -moglichkeiten

Unterschiedliche Ansichten gibt es auch dariiber,
wie Systeme der Verwaltungsreform einzufiihren
sind. Auf der einen Seite heiBt es, die Qualitits-
verbesserung der Kommunalverwaltung erfordere
einen langfristigen , top-down*-Ansatz*, wihrend
- auf der anderen Seite - z.B. fiir das Projekt
~Aufgabenkritik und Reorganisation” der Stadt
Bergisch Gladbach der Grundsatz, nicht ,top-
down", sondern ,bottom-up* vorzugehen®, als
maBgebend festgehalten wurde.

Offensichtlich gibt es weder in der Theorie noch in
der Praxis eine verbindliche Strategie, sondern nur
die Erkenntnis, wonach es wichtig ist, daB die Fiih-
rungsecbene tiber ein einigermalen klares Konzept
verfiigt sowie in der Lage sein muf}, konkrete Ziele
zu definieren, die mit der Installation eines
Controllingsystems verwirklicht werden sollen.
Die Erfassung des Ist-Zustandes dagegen sollte auf
unterer Ebene erbracht werden; Hinweise auf
Schwachstellen und Verbesserungsvorschliige soll-
ten auf beiden Ebenen erfolgen und in Kombina-
tion miteinander.

Der Vorschlag, Verwaltungsreformen ,,top-down*
durchzusetzen, scheitert zudem oft an der starken
Stellung z. B. des Personalrats aufgrund des Perso-
nalvertretungsgesetzes. So wurden in Bremen bei-
spielsweise bereits mehrere Vorhaben zur Verwal-
tungsreform, an denen der Personalrat nicht

22 J. Hess, Die Aufgaben- und MaBnahmendatenbank
im Managementsystem einer Offentlichen Verwaltung, in:
Verwaltungsfithrung, Organisation, Personal, (1993) 5,
5. 296-300.

23 Wel. J. Wolters, Das Tilburger Modell. Auf dem Weg zu
Dienstleistungsunternehmen in der Kommunalverwaltung,
in: K. Morath (Hrsg.), Wirtschaftlichkeit der &ffentlichen
Verwaltung, Frankfurter Institut fiir wirtschaftspolitische
Forschung, Bad Homburg 1994, 5. 91.

24 Wgl. Haushaliskonsolidierung und  Aufgabenkritik
(Anm.7), S. 14.



Abbildung: Unternchmensrechtsformen der offentlichen Hand
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Quelle: H. Miihlenkamp, Offentliche Unternehmen, Miinchen 1994, 8. 20.

wrechtzeitig” beteiligt wurde, ,.gekippt" oder stark
verzigert.

Gegen ein ,top-down"-Verfahren spricht zudem,
daB ubergestiilpte Konzepte die MitarbeiterInnen
letztendlich nur verunsichern, hemmen und men-
tale Reservationen auslésen”, Wird eine Dezen-
tralisierung von Verwaltungseinheiten angestrebt,
bietet es sich beispielsweise bei Landesverwaltun-
gen an, jedem Ministerium Controllingeinheiten
zuzuordnen. Gleichzeitig ist aber auch die Zuord-
nung dieser Einheiten an die mit Querschnittsauf-
gaben betrauten Ressorts/Amter denkbar.

Systematische Untersuchungen spezifischer Ein-
fluBgraBen, Aktionsparameter und Probleme der
Controllingorganisationsgestaltung in der offent-
lichen Verwaltung liegen bisher noch nicht vor.
Die Diskussionen beziechen sich weitgehend auf
Grundiiberlegungen, z.B. Einrichtung als Stab-
oder Linieneinheit, Controllingorganisation mit
Zentral- und Bereichs-Controlling™.

25 Wel. dazu auch H. Kanig, Grundlagen und Perspektiven
der Programmsteuerung, in: Verwaltungsfilhrung, Organisa-
tion, Personal, (1993) 3, 5. 162,

26 Vgl. M. Briiggemeier/W, Kiipper (Anm. 5), 8. 5609f.;
H. Kdnig (Anm. 25), 8. 158.
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5. Miigliche Bereiche eines Controllingsystems

Es diirfte unstrittig sein, daB sich Controllingsysteme
im offentlichen Bereich am ehesten anbieten bei
offentlichen Unternehmen und Verbéinden, Unter-
nehmen, Vereinen und gegebenenfalls Stiftungen.

Die unternehmerische Betitigung der oifentlichen
Hand erfolgt auf sehr verschiedene Arten, und
Staat und Kommunen bedienen sich aus einer gan-
zen Reihe von hier nicht im einzelnen aufzuziihlen-
den Griinden diverser Unternechmensrechtsformen
(s. Abbildung)®’. Der Aufbau eines Controlling-
systems in diesen verwaltungsexternen Bereichen
ist nicht nur moglich, da die meisten Verbinde/
Unternehmen/Vereine/Stiftungen iiber eine Kosten-
und Leistungsrechnung verfiigen, sondern auch -
sofern noch nicht vorhanden - aus Effizienz- und
Kontrollgriinden geboten.

6. Bisherige Erfahrungen

Derzeit ist es faktisch nicht méglich, sicher zu be-
urteilen, ob und wo ein echtes Controlling in der
Verwaltungspraxis existiert, da — wie bereits ein-
gangs dargestellt — sehr vieles unter dem Schlag-

27 Vgl H. Miihlenkamp (Anm. 19), 5, 20.
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wort Controlling verkauft wird, was nicht Control-
ling im eigentlichen Sinn ist. Sicherlich gibt es
einige Ansitze auf Kommunal-, Landes- und
Bundesebene. Insbesondere in Bereichen, in
denen (zumindest teilweise) auf Doppik zuriickge-
griffen werden kann und wo eine Haushaltskonso-
lidierung dringend ist, wird das controllingnahe In-
strument der Aufgabenkritik/Aufgabenoptimie-
rung eingesetzt.

Verallgemeinernd LBt sich sagen, daB im Ausland
weit frither als bei uns begonnen wurde, Con-
trolling im 6ffentlichen Bereich aufzubauen. Die
holldndische Gemeinde Tilburg gilt hier als Para-
debeispiel. Unter der Bezeichnung Kontraktmana-
gement wird dort ein umfassendes Modell zur Ver-
waltungssteuerung von der Kommunalverwaltung
realisiert. In Tilburg wird nicht nur versucht, eine
verbesserte finanzielle Steuerung zu erreichen,
sondern auch die Qualitiit und Quantitit der Pro-
dukte zu steigern. Zu diesem Zweck wurde eine
Controllingorganisation eingerichtet, die einen
-Konzerncontroller® und dezentrale , Dienstcon-
troller* in den Fachbereichen beinhaltet. Weiter-
hin wurde ein Berichtswesen institutionalisiert,
welches das Verwaltungsmanagement verpflichtet,
die politische Fithrung regelmiiBig iiber die Aus-
filhrung und den Verlauf des vereinbarten Be-
triebsplans zu unterrichten®.

I1I. Fazit

Privatwirtschaftliches Controlling soll helfen, den
unternehmerischen Entscheidungs- und Steue-
rungsprozeB zu optimieren, so daB der Zielerrei-
chungsgrad erhoht wird. Welche Rolle es im Rah-
men von effizienzorientierter Verwaltungsreform
wirklich spielt bzw. spielen kann, ist noch nicht
abschlieBend zu beurteilen. Konkrete bzw. quanti-
tative valide Leistungsmessungen in der Verwal-
tung, die nachweisen, ob und inwieweit Control-
ling effizienzsteigernd wirkt, gibt es bisher noch
nicht.

28 Vgl M. Blume, Zur Diskussion um ein neues Steue-
rungsmodell fiir Kommunalverwaltungeén — Argumente und

Einwfinde, in: der pemeindchaushalt, (1993) 1, S.2f;
M. Briggemeier/W. Kiipper (Anm, 5), §. 572,
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Eingangs wurde gewarnt, Controlling als , Zauber-
formel* zu betrachten, da die echten Griinde fiir die
Ineffizienz der Verwaltung nicht bzw. allenfalls par-
tiell in mangelhaften Steuerungs- und Kontrollpro-
zessen liegen.

Mentalitéits-, motivations- und organisationsstruk-
turelle Aspekte sind von gleichrangiger Bedeutung
fiir das, was oft plakativ als Unwirtschaftlichkeit der
offentlichen Verwaltung bezeichnet wird.

Der Rationalisierungsdruck auf die offentliche Ver-
waltung aufgrund leerer Kassen und/oder neuer
Aufgaben wird immer stirker, und Controlling
kann sicherlich ein Instrument zur Effizienzsteige-
rung sein. Allerdings ist das heute in privatwirt-
schaftlichen Unternchmen ibliche Controlling,
wenn iitberhaupt, dann allenfalls stark modifiziert
als Instrument einer effizienzorientierten Verwal-
tungsreform geeignet. Verbesserungen der Infor-
mationssysteme der Verwaltungen sind wiinschens-
wert. Auf jeden Fall aber ist ein schrittweises
Vorgehen angezeigt, zumal die Frage, ob die
Doppik fiir groBe Teile des 6ffentlichen Bereichs
wirklich leistungsfihiger ist als eine erweiterte
Kameralistik, noch nicht entschieden ist. Konkret
bedeutet dies, dall zuniichst

— Insellosungen durch Ausgliederungen und

— der Aufbau von Kostenrechnungsrezeptoren im
Gebiihrenbereich

angestrebt werden sollten.

Fiir die relativ groBen Bereiche der offentlichen
Verwaltung, die sich auch in der Zukunft als ,,con-
trollingrestistent” erweisen (werden), sollte zur
Effizienzerhthung weniger an der Ubertragung
ungeeigneter  privatwirtschaftlicher Steuerungs-
instrumente gearbeitet werden. Wichtiger wiire es.
sich mit den seit langem bekannten und (im Aus-
land) erprobten Moglichkeiten einer Modernisie-
rung der staatswirtschaftlichen Budgetisierung un-
ter den Suchworten Zero-Base-Budgeting und/oder
Sunser-Legisfation auseinanderzusetzen™.

29 Vgl hierzu B. Rirup/K. H. Hansmeyer, Staatswirt-
schaftliche Planungsinstrumente,  Tubingen— Disseldorf
1985%; Anmerkung der Redaktion: Siehe hierzu auch den
Beitrag von Jochen Struwe in diesem Heft, 5. 30.
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Udo Miiller

Controlling als Steuerungsinstrument
der offentlichen Verwaltung

Von der OrdnungsmaibBigkeitskontrolle zur Bewertung von Controllingverfahren

1. Die Effizienzkrise
der offentlichen Verwaltung

1. Allgemeine Feststellungen

Der offentliche Sektor steckt in einer tiefen finan-
ziellen Krise. Eines der iiblichen Rezepte der
offentlichen Hand - finanzielle Probleme durch
Steuererhthungen zu mildern oder gar zu losen—
wird bei einer schon lange als unertraglich empfun-
denen Belastungsquote der Steuer- und Sozialab-
gabenpflichtigen politisch immer schwieriger
durchsetzbar sein; letztendlich wiirde dieser Weg
auch aufgrund der damit verbundenen leistungs-
hemmenden Auswirkungen in die falsche Richtung
fithren. Eine weitere Moglichkeit zur Steigerung
der Einnahmen von Bund, Lindern und Gemein-
den wiire die Ausweitung der offentlichen Kredit-
aufnahme. Zu Beginn der siebziger Jahre war eine
erhebliche Erhéhung der Schuldenaufnahme noch
mit dem Schlagwort der Erweiterung des Staats-
korridors zu begriinden. Dabei ging es vor allem
~um eine Ausweitung des Angebots an offent-
lichen Leistungen insbesondere im Bereich der Bil-
dung und der sozialen Sicherung“!. Mitte der
neunziger Jahre befinden wir uns dagegen in einer
Situation, in der es darum geht, eine notwendige
weitere Einengung des Staatskorridors nicht allzu
schmerzlich ausfallen zu lassen. Moglichkeiten der
Kreditaufnahme sind bei dem derzeitigen Stand
der Gffentlichen Verschuldung mit ihren bekann-
ten negativen Folgewirkungen auf den Geld- und
Kapitalmarkt und hinsichtlich der Mantvrierfihig-
keit der offentlichen Haushalte nur noch sehr ein-
geschriinkt vorhanden. Einer nochmaligen Aus-
weitung der offentlichen Kreditaufnahme sollte
auch und gerade wegen des Aspektes der inter-
temporalen Lastenverschiebung entgegengetreten
werden. Schon beim jetzigen Stand der Staatsver-
schuldung werden Lasten auf die ndchsten Genera-
tionen verlagert, die kaum mehr zu schultern sein
werden,

1 Karl-Heinrich Hansmeyer, Der 6ffentliche Kredit 1,
Frankfurt am Main 1984, S. 57.
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In dieser Situation, die durch nur noch geringe
Maoglichkeiten staatlicher Einnahmensteigerungen
auf der einen und den Abbau teilweise allzu grofB-
ziigig gewiihrter sozialer Leistungen auf der ande-
ren Seite geprigt ist, kann die staatliche Verwal-
tungsorganisation, die einen erheblichen Anteil
der offentlichen Ressourcen bindet, nicht auBer-
halb einer kritischen Durchleuchtung bleiben. Fiir
den Bereich der staatlichen sozialen Daseins-
fiirsorge ist dies wie folgt prizise formuliert wor-
den: ., Auf der politischen Tagesordnung steht
nicht die Streichung von Sozialleistungen, sondern
die Reform und der Abbau von Sozialbiirokratien,
die Einfilhrung moderner Managementmethoden
sowie die Schaffung leistungsfahiger und effizien-
ter Strukturen.*? Die Forderung nach dem Abbau
von Birokratie und der Schaffung leistungsfihiger
und effizienter Strukturen trifft auf alle Bereiche
staatlicher Leistungserstellung zu.

In diesem Zusammenhang stellt sich auch die
Frage nach einer Lésung der Finanzprobleme der
offentlichen Hand durch die Privatisierung von
Leistungen. Dies ist jedoch nur ein Teilaspekt
einer Losung des Problems. Es wird aus den ver-
schiedensten Griinden immer Dienstleistungen ge-
ben, die durch den Staat wahrgenommen werden
miissen. ,.Deshalb muB der Frage einer internen
Optimierung des 6ffentlichen Bereiches die gleiche
Aufmerksamkeit geschenkt werden wie externen
Losungen des Effizienzproblems in den Fillen, in
denen eine privatwirtschaftliche Leistungserbrin-
gung sinnvoller erscheint.**

2. Organisationsstrukturen

Das traditionelle Leitbild der Verwaltung ist auf-
grund seiner Geschichte stark gepriigt durch den
hierarchischen Aufbau des Militirs. Die daraus ab-

2 Barbara Stolterfoth, Umbau des Sozialstaates: Ist die
Krise eing Chance? Struktur- und Managementreform bei
sozialen Dienstleistungen, in: Ulrich Steger (Hrsg.), Lean
Administration: die Krise der dffentlichen Verwaltung als
Chance, Frankfurt am Main -MNew York 1994, 8. 145,

3 Anxel Koetz, Auf dem Weg zum ,Als-Ob"-Wettbewerb,
Organisationskultur, Stirkung dezentraler Entscheidungs-
kompetenz und Steigerung der Mitarbeitermotivation, Dis-
seldorf 1993, 5. 2.
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geleitete zentralisierte Verwaltungsfithrung kann
bei der Vielschichtigkeit und der Quantitdt der
staatlichen Funktionen innerhalb der derzeitigen
Organisationsstrukturen ihren origindren Auf-
gaben der politischen Leitung und Lenkung kaum
noch nachkommen und fliichtet sich daher oftmals
in Einzelentscheidungen. Daraus ergibt sich ein
Kompetenzverlust bei den Betroffenen der unte-
ren Ebene, was zwangsliufig zu Demotivation und
damit zu schlechteren Leistungen fiihrt.

Die zentralisierte Verwaltungsfithrung bringt
systembedingt auch den Nachteil wesentlicher zeit-
licher Verzigerungen der Entscheidungsfindung
mit sich. Im iiblichen dreistufigen Verwaltungsauf-
bau sind die Verantwortlichen auf den unteren
Ebenen vielfach nicht befugt, anstehende Pro-
bleme selbst zu l6sen; sie miissen den Vorgang der
Mittelinstanz zuleiten und abwarten. Beantragt
z.B. ein Kindergartentriger einen Zuschul}, wen-
det er sich an seine Gemeinde. Diese wiederum
mull das zustindige Landratsamt einschalten, das
die Unterlagen an die staatliche Mittelinstanz, in
diesem Fall das Landesjugendamt, weiterleitet.
Die Mittelinstanz hat sich in der Vergangenheit
jedoch mehr und mehr eine ., Briefkastenfunktion*
zu eigen gemacht, indem sie Mitteilungen der un-
teren Ebene lediglich entgegennimmt und an die
ministericlle Ebene weiterleitet. Nach der Ent-
scheidung des Ministeriums wird das Ergebnis auf
dem umgekehrten Weg der untersten Verwal-
tungsebene zugeleitet, die sich dann mit der ent-
sprechenden zeitlichen Verzogerung an den Be-
troffenen wenden kann.

Aber auch auf den jeweiligen Ebenen ergeben sich
aufgrund der Vielzahl von Abteilungen, Refera-
ten, Dezernaten und Sachgebieten zusitzliche In-
stanzen, die eine schleppende Bearbeitung wegen
Uberschneidungen in der Zustindigkeit, Doppel-
arbeiten und wegen des Wartens auf Entscheidun-
gen geradezu herausfordern. Hinzu kommt, daB
die Verwaltung eher vorschriften-, verfahrens- und
ausgabenorientiert als leistungs- und marktorien-
tiert arbeitet. Arbeitsabliufe sind durch Gesetze
und Verordnungen bestimmt. Anderungen werden
vielfach von den Entscheidungstragern auf der
ministeriellen Ebene fernab vom Tagesgeschiift
und somit in Unkenntnis der Miingel bei Arbeits-
ablidufen der operativen Ebene verfiigt.

3. Haushaltsrecht

Eine weitere gravierende Einflufgrofe auf das
wirtschaftliche Verhalten der Verwaltung stellt das
offentliche Haushaltsrecht dar, das im wesent-
lichen auf Grundsitzen basiert, die von den Aus-
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einandersetzungen um das parlamentarische Bud-
getrecht im 19. Jahrhundert geprigt sind. Die
daraus entwickelten Grundsitze und Instrumente
entsprechen nicht der Notwendigkeit eines moder-
nen Budgetmanagements fiir das ,,Unternehmen
Staat". Bedenkt man z.B., daB die Staatsquote
(Anteil aller 6ffentlichen Ausgaben einschlieBlich
der Sozialversicherungsausgaben in Prozent am
Bruttoinlandsprodukt) 1994 in Deutschland 52
Prozent betrug, wir aber mit einem Instrumenta-
rium im Dienst- und Haushaltsrecht operieren, das
strukturell ins vorige Jahrhundert gehdrt, in dem
wir eine Staatsquote von 12,3 Prozent (1900) zu
verzeichnen hatten, wird die Dimension des Pro-
blems sehr plastisch: Wir erkennen, daB sich der
Staat bei einer Sta'ataqume von 12,3 Prozent ein
Haushalts- und Dienstrecht gegeben hat, das von
einer wesentlich geringeren staatlichen Aufgaben-
vielfalt geprigt war.

Damals mogen Dienst- und Haushaltsrecht fiir ein
effektives Budgetmanagement noch ausgereicht
haben. Ein gigantischer Aufgabenanstieg sowie
der gesellschaftliche Wandel haben heute die Vor-
aussetzungen grundlegend veriindert. Wer die Lei-
stungsfithigkeit der Verwaltung verbessern will,
muB ihr ein zeitgemédBes Instrumentarium an die
Seite stellen.

Die Mingel im Haushaltsrecht liegen auf der
Hand. Zuniichst einmal fehlt es an einer wirk-
samen Finanzplanung. Die vorhandene mittel-
fristige Finanzplanung stellt lediglich eine
unverbindliche Vorschau auf die zukiinftige Ent-
wicklung** dar, eine ,Integration zwischen kurzfri-
stiger Budgetierung und mittelfristiger Aufgaben-
und Finanzplanung*® ist nie gelungen. Der Haus-
halt selbst besteht vorwiegend aus einer reinen
Einnahmen-/ Ausgabenrechnung und wird im all-
gemeinen Jahr fiir Jahr fortgeschrieben. Er enthiilt
eine Fiille von Details. die bei einem Bundesland
von der GriBe Hessens iiber 6000 Seiten fiillen
und damit die Gefahr in sich bergen, nur noch fiir
~Insider* lesbar zu sein. Trotz der Menge der Zah-
lenangaben sagen Budgets wenig aus, denn es han-
delt sich lediglich um Zeitpunktbetrachtungen,
.die zwar eine formale Inputsteuerung der Res-
sourcenverwendung erlauben; formale Steue-
rungsfihigkeit ist aber beim heutigen Niveau der
Vielfalt leistungs- und sozialstaatlicher Dienste

4 Eberhard Witte, Finanzplanung der Unternehmung. Pro-

gnose und Disposition, Opladen 1983%, 5. 112.

5 Bert Rirup, Méglichkeiten und Grenzen der Steuerung
durch Planung am Beispiel der Finanzen unter Einbezichung
des Kontrollaspekts: BudgetierungsprozeB,. Finanzplanung,
Finanzkontrolle, in: Hans Herbert von Armim/Helmut Kla-
ges (Hrsg.), Probleme der staatlichen Steverung und Fehl-
steuerung in der Bundesrepublik Deutschland, Berlin 1986,
5. 75.
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und drastischer finanzieller Verknappungen immer

ungeniigender*®.

4. Personalwirtschaft

Auf das 6ffentliche Dienstrecht, ..Motivations- und
damit Leistungskiller ersten Ranges*’, und ins-
besondere das Personalvertretungsrecht als Hemm-
nisse einer wirtschaftlichen Verwaltung ist hier
nicht weiter einzugehen, werden doch vielfach
immer noch abgeleistete Dienstjahre als Kriterien
fir den beruflichen Aufstieg angesehen und nicht
berufliche Kenntnisse, Flexibilitdt und Leistungs-
bereitschaft. Die Bezahlung im offentlichen Dienst
richtet sich nach Besoldungsgruppen bei Beamten,
Vergiitungsgruppen bei Angestellten und Lohn-
gruppen bei Arbeitern. Hinzu kommt die Dienst-
altersstufe. Eine hohere Dienstaltersstufe und da-
mit emne hohere Bezahlung erreicht der 6ffentlich
Bedienstete ,.durch forschreitendes Dienstilter-
werden“®; die individuelle Leistung ist praktisch
irrelevant.

5. Grenzen der klassischen Instrumente
der Effizienzverbesserung

Da auch der Verwaltung die aus den bestehenden
Vorschriften und Regelungen resultierenden nega-
tiven Folgen bekannt sind, hat sie in der Vergan-
genheit immer wieder MaBnahmen ergriffen, um
diesen Miingeln zu begegnen. Das dazu eingesetzte
Instrumentarium unterscheidet sich nicht sonder-
lich von den in der Wirtschaft angewandten Ver-
fahren wie Organisationsanalysen, Einsatz auto-
matisierter Datenverarbeitung, Aufgabenkntk
oder Stellenkiirzungen. Dennoch besteht in der
Offentlichkeit der Eindruck, daB die Verwaltung
von sich aus nicht bereit sei, Anderungen zu ihrer
Effizienzsteigerung cinzufithren. Das damit ver-
bundene Unbehagen ist nicht unbegriindet, denn
trotz aller Organisationsmafnahmen und zusitz-
licher Kontrollen entwickeln Mitarbeiter der Ver-
waltung konsequent Gegenstrategien, um Veriin-
derungen zu verhindern. Es gibt immer wieder
Versuche, neue interne Hierarchie- und Leitungs-
strukturen zu installieren.

Ganz offensichtlich lassen sich also mit altbekann-
ten und in der Wirtschaft angewandten Rezepten

6 Ernst Buschor, Von der Kameralistik zur Kosten-Lei-
stungsrechnung, in: Konrad Morath (Hrsg. ), Wirtschaftlich-
keit in der offentlichen Verwaltung, Bad Homburg 1994,
825

7 Konrad Morath, Die Stadt als Makler der Birgerinteres-
sen. Anmerkungen zur kommunalen Verwaltungsreform, in:
K.M. Morath (Hrsg.) {(Anm. 6), 5. 128,

8 Lothar Ruschmeier, Zwischen Alimentation und lei-
stungsgerechter Bezahlung. Gedanken zur Reform des
dffentlichen Entlohnungssystems, in: U. Steger (Hrsg.)
{Anm. 2), 5.204.
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in der dffentlichen Verwaltung keine durchschla-
genden Erfolge zur Effizienzsteigerung erzielen.
Dies wird sich solange nicht iindern, wie die
geschilderten Organisationsstrukturen, personal-
und haushaltswirtschaftlichen Hemmnisse und die
Form der Aufgabenerfiillung nicht einer nachhalti-
gen Anderung unterworfen werden. Bis dahin wer-
den durch Organisations- und sonstige Kontrollen
lediglich die Symptome, nicht aber die Ursachen
mangelnder Effizienz der Verwaltung behandelt.
Es sind daher neben den bekannten Instrumenta-
rien erfolgsabhiingige Komponenten einzufiihren
mit dem Ziel, die Effizienz der staatlichen Lei-
stungserstellung zu steigern: ,Die Einfithrung
erfolgs- und ergebnisbezogener privatwirtschaft-
licher Methoden der Produktions- und Leistungs-
lenkung in die offentliche Verwaltung verspricht
nur dann Fortschritte, wenn Leistungserfolge auch
hinreichend belohnt werden und MiBerfolge mit
Sanktionen bedroht sind.*”

[I. Controlling
als Steuerungsinstrument
in der 6ffentlichen Verwaltung

1. Haushaltskontrolle und Controlling

Seit den achtziger Jahren ist der Begriff des Con-
trolling zu einem Schlagwort in der betriebswirt-
schaftlichen Diskussion avanciert. Es stellt sich die
Frage, ob hier nicht nur ein neuer Begriff fir
altbekannte Tatsachen in die Diskussion geworfen
worden ist. SchlieBlich diskutiert die Betriebswirt-
schaftslehre seit jeher iiber die begriffliche Unter-
scheidung zwischen Kontrolle, Revision, Uber-
wachung, Priifung oder = Controlling. Die Oifent-
liche Verwaltung hat sich fiir ihren Bereich ebenso
mit diesen Fragen beschiftigt. So lassen sich im
Rahmen der o6ffentlichen Haushalte im wesent-

L1

lichen drei Kontroildimensionen unterscheiden™:
erstens die OrdnungsmiiBigkeitskontrolle,

sweitens die Kontrolle der Wirtschaftlichkeit ein-
schlieilich der Sparsamkeit und Wirksamkeit sowie

drittens die Uberpriifung, ob die getroffenen MaB-
nahmen mit den Zielen iibereinstimmen, also die
Kontrolle der Programmverwirklichung.

Die OrdnungsmiBigkeitskontrolle betrifft die
formliche, sachliche und rechnerische Richtigkeit

9 Joachim Mitschke, Staatsverwaltung und Betriebswirt-
schaft. Wege zur Wirtschaftlichkeit der tffentlichen Verwal-
tung, in: K. Morath (Hrsg.) (Anm. 6), 5. 18.

10 Vgl. Hans Schiifer, Kontrolle der dffentlichen Finanz-
wirtschaft, in: Fritz Neumark (Hrsg. ). Handbuch der Finanz-
wissenschaft, Tibingen 1977%, 5. 527
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bis hin zur Beurteilung der VerfassungsmaBigkeit
der Einnahmen und Ausgaben. Die zweite Kon-
trolldimension — die Kontrolle der Wirtschaftlich-
keit - bedeutet, dal auch die Verwaltung .,an das
Wirtschaftlichkeitsgebot gebunden ist*!'. Die der
Wirtschaftlichkeitskontrolle zugeordnete Wirk-
samkeitskontrolle oder Organisationspriifung er-
streckt sich insbesondere darauf, ob eine Aufgabe
mit einem geringen Einsatz an Personal oder
Sachmitteln erfiillt werden kann. ., Wirtschaftlich-
keits- und Wirksamkeitskontrolle haben beide
das Ziel, die Input-Output-Relation des Verwal-
tungsprozesses zu kontrollieren. Der analytische
Unterschied besteht darin, dabB bei der Wirtschaft-
lichkeitskontrolle die 6konomisch rationale ,Mit-
telverwendung® das Priifkriterium ist, wihrend sich
die Wirksamkeitskontrolle auf die ,Organisations-
effizienz' bezieht.“!*

Bei der Priifung der ,Programmverwirklichung’ bzw.
der ,Erfolgskontrolle’, die bereits mit der Finanz-
reform 1969/70 Eingang in das Haushaltsrecht
gefunden haben, handelt es sich um Priifungen,
wdie die OrdnungsmiBigkeits- und Wirtschaftlich-
keitskontrollen zusétzlich in einen ,Verwendungs-
zusammenhang' setzen“ und somit politische
Entscheidungsfelder tangieren. In diesem Zusam-
menhang sei auf Begriffe wie Nutzen-Kosten-Ana-
lysen oder Nutzwertanalysen verwiesen.

Mit der OrdnungsmiBigkeitspriifung befassen sich
die staatlichen Kontrollinstitutionen seit jeher in
starkem MaBe. Allerdings hat auch die Priifung
der Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit — also der
Effizienz — in den vergangenen Jahren zumindest
in der Titigkeit der Rechnungshofe erheblich an
Bedeutung gewonnen. Im Zusammenhang mit der
gegenwiirtig gefihrten Diskussion um das Verwal-
tungscontrolling kénnte daher bei vereinfachter
Betrachtung schnell der SchluB gezogen werden,
dafB eine Effizienzkontrolle - somit eine Form des
Controllings — ldngst Einzug in den staatlichen
Bereich gefunden habe. Mit der derzeit praktizier-
ten Form wird man allerdings dem modernen Be-
griff eines Verwaltungscontrolling nicht gerecht.
Auch die betriebswirtschaftliche Prigung des Con-
trolling als Planungs- und Kontrollinstrument trifft
nicht das, was ein modernes Verwaltungscontrol-
ling beinhalten sollte, denn .zum Verwaltungs-

11 Emst Heuer/Hermann Dommach, Kommentar zum
Haushaltsrecht. Erlduterungen zu §7 BHO, Frankfurt am
Main, Februar 1994, 5. 2.

12 Bert Riirup/Gisela Firber, Kontrolle durch den Rech-
nungshof, Forderungen und Reformméglichkeiten, in: Hein-
rich Miding (Hrsg. ), Haushaltsplanung — Haushaltsvollzug -
Haushaltskontrolle. Konstanzer Verwaltungsseminar 1956,
Baden-Baden 1987, §.223.

13 Bert Riirup/Hanns Seidler, Von der fiskalischen Haus-
haltskontrolle zur politischen Erfolgskontrolle, in: Die Ver-
waltung, 14 (1981) 4, 5. 504.
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controlling gehort auch, daB organisatorische Rah-
menbedingungen geschaffen werden, die wirt-
schaftliches und wirksames Verwaltungshandeln
nicht nur ermdéglichen, sondern fordern. Hinter
dem Begriff des Verwaltungscontrollings verbirgt
sich also die Idee, durch aufeinander abgestimmte
organisatorische Malnahmen und instrumentelle
Hilfen ein wirksames Verwaltungshandeln zu er-
reichen. Mit anderen Worten: Verwaltungscon-
trolling ist ein Konzept zur Steuerung des Verwal-
tungshandelns im Hinblick auf Wirtschaftlichkeit
und Wirksamkeit. "

2. Probleme der Input- und der Ergebnismessung

Wenn Verwaltungscontrolling als ein Konzept zur
Steuerung eines wirtschaftlichen und wirksamen
Verwaltungshandelns angesehen wird, ist zunichst
zu ermitteln, welche organisatorischen Mafinah-
men notwendig sind, um die Verwaltung so umzu-
gestalten, daB sie effizient arbeiten kann und daB
sie vor allem in die Lage versetzt wird, ihre eigene
Leistung selbst zu messen und, daraus abgeleitet,
Verbesserungsvorschlige zu entwickeln und um-
zZusetzen.

Da die Wirtschaftlichkeitsmaximierung staatlichen
Handelns durch eine totale Planung nicht moglich
ist, sondern die Wirtschaftlichkeit praktisch nur in
Teilbereichen verbessert werden kann, versucht
man iiber die Bildung von Teilbereichen der Ver-
waltung dort die jeweiligen Maxima zu erzielen.
Dafiir eignet sich die in der Literatur h#ufig anzu-
treffende Dreiteilung des Verwaltungshandelns in
strategische (obere), taktische (mittlere) und ope-
rative (untere) Fithrungsebenen bzw. Aktiviti-
ten.“! In der Praxis konnen sich Wirtschaftlich-
keitsuntersuchungen immer nur einzelner Teil-
bereiche annehmen. Dabei konzentriert man sich
vor allem auf die operative Ebene, denn dort 1aBt
sich der Output am ehesten feststellen. Dies be-
trifft z. B. die Anzahl ausgestellter Bescheide in
einer Sozialverwaltung, die Anzahl erstellter Ein-
kommensteuerbescheide der zustindigen Abtei-
lung in einem Finanzamt oder die Anzahl erteilter
Baugenehmigungen eines Bauamtes in einem be-
stimmten Zeitraum. Auf der Inputseite verfiigt die
Verwaltung in Form der Haushaltszahlen fiber ein
umfangreiches Zahlenwerk. Die Aussagekraft der
Messung von Wirkungen staatlichen Handelns mit
Hilfe dieser InputgroBen ist jedoch, wie bereits
dargestellt, sehr eingeschrinkt. Ebensowenig kann
staatliches Handeln am rein zahlenmifligen Out-

14 Klaus Lider, Verwaltungscontrolling, in: Wirtschafi-
lichkeit in Staat und Verwaltung, Schriftenreihe der Hoch-
schule Spever, Band 111, Berlin 1993, 5.210.

15 Heinrich Reinermann, Wirtschaftlichkeitsanalysen, in:
Ulrich Becker/Werner Thieme (Hrsg.), Handbuch der Ver-
waltung, Heft 4.6, Plaffenhofen 1974, S. 13.
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put, auch nicht auf der operativen Ebene, gemes-
sen werden.

In Zeiten knapper Kassen mul} daher nach neuen
Wegen gesucht werden, Kosten und Ergebnisse
staatlichen Handelns nicht nur transparenter zu ge-
stalten, sondern auch die Kosten zu reduzieren
und die Ergebnisse in qualitativer Hinsicht zu ver-
bessern. Ein Blick auf neuere Entwicklungen in
der Wirtschaft kann dabei sehr hilfreich sein. Denn
ganz augenscheinlich hat die Umsetzung von aus
der Wirtschaft kommenden Denkanstében insbe-
sondere im Bereich der kommunalen Verwaltun-
gen zu Erfolgen gefithrt, wie Beispiele aus den
Niederlanden (Tilburg) oder den Vereinigten
Staaten und in jingerer Zeit auch aus Deutschland
beweisen. Einer der Griinde dafiir, daB sich die
offentliche Verwaltung in unserem Land einer
Effizienzdiskussion im Vergleich zu einigen ande-
ren Industrienationen langer entziehen konnte, lag
sicher auch darin, daB die Finanzkrise hier spiter
als in anderen vergleichbaren Industrienationen
evident wurde.

3. Elemente der Lean Administration als
Voraussetzung fiir ein Verwaltungscontrolling

a) Bildung von Zielvorgaben durch Wettbewerb

Ganz wesentlich wurde die Diskussion um die Effi-
zienz der Verwaltung durch die von James P.
Womack, Daniel T. Jones und Damiel Roos ver-
offentlichte Studie .., The Machine That Changed the
World” beeinflufit, die den Begriff der ,,Lean Pro-
duction” — der ,Schlanken Produktion® — priigte'®
Diesem stark am Produktionsbetrieb ausgerichte-
ten Denkansatz folgte dann die Fortentwicklung
zur Lean Administration — der _ Schlanken Verwal-
tung" —, die ithr Hauptaugenmerk auf die Orientie-
rung am Kunden legt und daraus eine Wettbe-
werbssituation oder Wettbewerbssurrogate fiir die
offentliche Verwaltung ableitet, denn Wettbewerb
i1st die Antricbsfeder, Kosten zu senken oder bes-
sere Produkte zu erstellen.

Dem Argument der Notwendigkeit einer Ein-
fithrung eines Wettbewerbs oder wettbewerbs-
ghnlicher Situationen zur Ermittlung von Ziel-
vorgaben und damit von Vorgaben fiir eine
Leistungssteigerung hat sich die Verwaltung im-
mer wieder mit dem Hinweis widersetzen konnen,
daB fiir einen grofien Teil dffentlicher Leistungen
ein Markt nicht existiere. In diesem Zusammen-

16 James P. Womack/Daniel T. Jones/Danicl Roos, Die
zweite Revolution in der Autoindustrie: Konsequenzen aus
der weltweiten Studie aus dem Massachusetts Institute of
Technology, Frankfurt am Main-New York 19927, Anmer-
kung der Redaktion: Zum Thema ,Lean Production® siehe
auch den Beitrag von Michael Stahlmann in diesem Heft.
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hang wurde insbesondere auf das Bildungs- und
Sozialwesen hingewiesen. Aber gerade im Schul-
und Universititsbereich gab es schon immer pri-
vate Anbieter, die erfolgreich ausgebildet und ge-
wirtschaftet haben. Offensichtlich gelingt es diesen
z.B.. mit dem gleichen Betrag, der offentlichen
Schulen pro Schiiler zusteht, zumindest subjektiv
gesehen, bessere Leistungen zu erbringen als staat-
liche Einrichtungen dies vermogen. Anders ist
kaum zu erkliren, dab private Schulen in Hessen,
die pro Schiiler mit dem gleichen finanziellen Be-
trag staatlich gefordert werden, der fiir einen Schii-
ler im Offentlichen Schulwesen bereitgestellt wird,
eine enorme Nachfrage genieBen. Auch private
Pflegedienste oder private Nachsorgekliniken
haben lingst den Nachweis erbracht, daB nicht fiir
jeden leichteren Pflegefall eine teure Maximalver-
sorgung gegeben und damit ein erheblicher finan-
zieller Aufwand verbunden sein mub.

In den Bereichen der Leistungserstellung, in denen
kommunale oder staatliche Stellen mit Privaten in
Wettbewerb treten kénnen, kommt zwangsliufig
die Frage der Privatisierung auf. In der Wirtschaft
wurde diese Frage unter dem Schlagwort des
~Make or Buy® diskutiert. . Fertigungs- und
Dienstleistungsbereiche wurden ausgelagert (Ouwut-
Sourcing), die Fertigungstiefe* sank, die Zuhefe-
rer und die Lieferbeziehungen gewannen an Ge-
wicht. Die eigene Produktion wurde .schlanker
(Lean Production).*""

Als Orientierungshilfe fiir die eigene Leistungs-
fahigkeit dienen Behirden auch Vergleiche mit an-
deren &ffentlichen Verwaltungen oder den Gebiih-
renordnungen von freiberuflich Téatigen, wie z. B.
denen der Architekten. ,,Diese Wettbewerbs-Sur-
rogate nutzen viele Kommunalverwaltungen schon
heute mit unterschiedlicher Intensitiit, aber sie tun
dies noch nicht systematisch und flichendek-
kend.“1®

Das Ergebnis eines Wetthewerbs offentlicher mit
privaten Anbietern muB nicht zwangsliufig Out-
Sourcing heiBen. Zuniichst miissen tiberhaupt die
Voraussetzungen fir einen Wettbewerb geschaffen
werden. Dies erfordert als erstes die Vergleichbar-
keit der Kosten und Leistungen. Dazu wird ein
aussagefiihiges Rechnungswesen bendtigt. Un-
streitig ist mittlerweile, ,daB das gegenwiirtig
praktizierte kameralistische Rechnungswesen der
offentlichen Hand wenig informativ und transpa-

17 Friedel Brilckmann, Ein neues Steuerungssystem fir die
Kommunalverwaltung = Ein Uberblick in (teilweise provo-
zierenden) Thesen -, hrsg. vom Hessischen Stlidte- und
Gemeindebund, Miilheim 1994, 8. 7.

18 Gerhard Banner, Neue Trends im kommunalen Ma-
nagement, in: VOP (Verwaliungsfithrung, Organisation,
Personal), Fachzeitschrift filr die offentliche Verwaltung. 16
(1924} 1, 5. 8.
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rent und fiir die Steuerung einer modernen Ver-
waltung unzureichend ist*"”, Die Konsequenz aus
dieser Erkenntnis kann nur die Einfithrung eines
der Wirtschaft angenidherten Rechnungswesens
mit doppelter Buchfiihrung, Kostenarten- und
Kostenstellenrechnung, Ausweis von Vermdgen
und Schulden, Erstellung einer Jahreserfolgsrech-
nung sowie eines Jahresberichtes sein.

b) Kundenorientierte Verwaltung

Fiir den Erfolg eines Unternchmens ist es von
auBerordentlicher Bedeutung, wenn nicht gar eine
Uberlebensfrage, sich den sich iindernden Kun-
denwiinschen jederzeit anzupassen. Das erwartet
auch jeder Verwaltungsbeamte, wenn er sich selbst
in der Situation des Kunden befindet. Ganz anders
ist dagegen in den meisten Fillen sein Verhalten,
wenn er — .auf der anderen Seite stehend” - den
Wiinschen der Biirger nachkommen soll. Schlieli-
lich ist es alte Verwaltungssitte, von oben nach un-
ten zu bestimmen, was der Biirger zu tun hat, und
nicht den Biirger als Kunden zu betrachten, dessen
Wiinsche in die Produktgestaltung einflieBen soll-
ten. Formulare und Vordrucke werden verwal-
tungsgerecht gestaltet. Konsequenz ist, daB der
Biirger vielfach mit einem Bescheid nichts anfan-

gen kann,

Dies alles soll unter dem Begriff des ,, Toral Quality
Management” gedndert werden. Eine der Voraus-
setzungen dafiir ist, daB das Verwaltungspersonal
in die Lage versetzt wird zu erkennen, wie Qualitit
erreicht, kontrolliert und verbessert werden kann.
Dies ist in Zeiten knapper Haushaltsmittel zu-
niichst scheinbar ein Widerspruch, denn bessere
Leistungen sind nach allgemeinem Verstindnis zu-
néchst mit hoheren Kosten verbunden. Wiire die
Verwaltung allerdings in der Lage, den Leistungen
die entsprechenden Kosten zuzurechnen, kdnnte
sich ganz schnell herausstellen, daB in einer ge-
ringeren Zahl von Riickfragen und Widerspriichen
erhebliche Einsparungspotentiale liegen. Von der
Verwaltung ist im allgemeinen nicht bekannt, daB
iiber eine allgemeine Fallstatistik Ursachenfor-
schung fiir Rickfragen ,,oder vertiefende Analysen
der Widerspruchsgriinde und daraus zu ziehender
Lehren fiir die Kundenbehandlung erfolgt sind.
Das heiBit, ein Lern- und Leistungsveriinderungs-
prozeB der Verwaltung auf Basis der Kundenreak-
tion ist kaum organisiert,**"

19 Karl Piitz, Offentliches Rechnungswesen 2000, in: VOP,
16 (1994) 2, S, 141,

20 Winfried Heinrich, Drei Kkritische Erfolgsfaktoren
offemtlicher Verwaltung, in: Hermann Hill/Helmut Klages
{Hrsg.), Qualitits- und erfolgsorientiertes Verwaltungsma-
nagement, Schriftenreihe der Hochschule Speyer, Band 112,
Berlin 1993, S.292.
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Ebenso widerspriichlich erscheint zunichst die Be-
hauptung, durch die Ubernahme zusitzlicher Lei-
stungen kénne die Verwaltung Haushaltsmittel
einsparen. Man muB sich jedoch einmal klar-
machen, wie viele Stellen wir als Kunden der Ver-
waltung mit dem gleichen Sachverhalt und damit
verbunden mit Riickfragen beschiftigen. Wie viele
Riickfragen, Génge zu Behérden und Wartezeiten
kénnte sich z.B. ein junger Handwerksmeister,
der sich selbstindig machen will, ersparen, wenn
simtliche dafiir notwendigen Daten einmal an
einer Stelle vollstindig erhoben und fiir ihn dann
an die verschiedenen Entscheidungsorgane wie
Sozialversicherung, Wirtschaftsforderung, Gewer-
beaufsicht und Umweltbehorden weitergeleitet
wiirden. Davon konnte auch die Verwaltung
profitieren, sofern dadurch Riickfragen wegen un-
vollstindiger Unterlagen unterblieben. Fiir die da-
tenerhebende Stelle miifite diese Dienstleistung
nicht nur mit Kosten verbunden sein. Bei Vorlie-
gen einer Kosten-Leistungs-Rechnung kdnnte sie
anderen Verwaltungen fiir erbrachte Leistungen
eine zahlenmiBig begriindete Kostenerstattung
oder einen Preis in Rechnung stellen. Damit wire
ein dhnliches Instrument, wie es die Wirtschaft mit
dem Einsatz innerbetrieblicher Verrechnungs-
preise verfolgt, geschaffen.

Kundenorientierung und  Qualititsbewultsein
mub nicht nur nach auBen, sondern auch innerhalb
einer Behorde zum Tragen kommen. VerlifBit ein
Vorgang den Schreibtisch eines Sachbearbeiters
und gelangt in die Zustiindigkeit eines anderen
Sachbearbeiters, so ist dieser als interner Kunde
anzusehen. Auch hier gilt es, durch qualitativ hohe
Vorarbeiten ein kostentrdchtiges Hin- und Her-
schieben von Akten zu vermeiden.

¢) Personalmanagement

Diskussionen iiber Steigerungen der Effizienz der
offentlichen Verwaltung sind immer verbunden
mit Fragen zum Thema des offentlichen Dienst-
rechts und dann insbesondere mit dem Problem
der leistungsgerechten Bezahlung. Grundlegenden
Anderungen des Besoldungs- und Tarifsystems hat
sich die Verwaltung bisher mit Erfolg widersetzt,
Wenn die neuerdings vereinzelt erkennbaren Be-
miihungen um Einfithrung von Leistungszulagen —
wie z.B. in der Stadt Offenbach - auf breiter
Ebene Erfolg haben sollen, ist dies an einige Vor-
aussetzungen gekniipft. Leistungszulagen miissen
wirkliche Leistungsanreize geben. Dies setzt zwin-
gend voraus, daB sie tatsichlich personenbezogen
und zeitlich befristet gewihrt werden. Sollte etwa
die Zustimmung des Personalrates nur bei grund-
sdtzlicher Beachtung der Anciennitiit zu erreichen
oder der Entzug von Leistungszulagen praktisch
nicht mehr moglich sein, greifen Leistungsanreize
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nicht. Im Gegenteil, dann sind nicht nur Mitnah-
meeffekte sondern auch Demotivationseffekte
Folge solcher Regelungen. Eine Besoldung nach
Leistung oder die Gewiihrung von Leistungszula-
gen verlangt ferner ein Beurteilungssystem, das
den individuellen Leistungsvergleich durch Diffe-
renzierung erméglicht. Die Einfithrung von Lei-
stungszulagen unter Beibehaltung des jetzigen
rechtlichen Rahmens wird dazu fiihren, daB die
Verteilung dieser Mittel langfristigz ebensowenig
leistungsbezogen erfolgt wie bisher, denn Lei-
stungsdefinitionen fiir Tatigkeiten im dffentlichen
Dienst sind kaum vorhanden.

Aber nicht nur hier gilt es anzusetzen, denn ,,Un-
tersuchungen haben immer wieder ergeben, dall
die Verwaltungsmitarbeiter nicht-monetare An-
reize, z.B. interessante Aufgaben oder Gestal-
tungsmoglichkeiten am Arbeitsplatz, fiir ihre
persinliche Leistungsbereitschaft hoher veran-
schlagen als Leistungszulagen“®'. Eine erhohte
Motivation ist auch durch die Dezentralisierung
von Verantwortung erreichbar. Eine schlanke Ver-
waltung zeichnet sich auch dadurch aus, dafi Ent-
scheidungsbefugnis und Problemlsung ,,weit nach
unten delegiert sind“*. Dies hat zum einen eine
grofere Identifikation der Beschiftigten mit ihrer
Tatigkeit und damit einhergehend mehr Motiva-
tion und Leistungsbereitschaft zur Folge. Zum an-
deren sind damit organisatorische und auch
Kostenvorteile verbunden. denn es ,besteht viel
weniger Notwendigkeit, fiir eine mittlere und
obere Fiihrungsebene, um Anweisungen in der
Hierarchie nach unten zu geben und Informatio-
nen nach oben zu iibermitteln**,

4. Die Einfithrung eines Controllingsystems

Der wesentliche Baustein fiir eine grundlegende
Modernisierung der Verwaltung liegt in der Ent-
wicklung eines aussagefihigen Haushalts- und
Rechnungswesens. Denn die Verkiirzung von Ent-
scheidungswegen und die Delegation von Ent-
scheidungsbefugnissen muBl zwangsliufig auch die
Verantwortung iiber die Kosten und Leistungen
des Verwaltungshandelns umfassen. Wer Verant-
wortung tragen soll, muB Informationen dariiber
besitzen, welche Kosten die von ihm erbrachten
Ergebnisse verursacht haben. Erst dann kann Re-
chenschaft iiber die Wirtschaftlichkeit des Verwal-
tungshandelns abgelegt werden.

An dieser Stelle soll noch einmal darauf hin-
gewiesen werden, daB es nicht darum geht, das

21 G. Banner (Anm. 18), 5. 11.
22 J.P. Womack/D. T. Jones/D. Roos { Anm. 16), §. 210,
23 Ebd.
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Wirtschaftlichkeitsprinzip als oberstes gesellschaft-
liches Ziel festzulegen. Die Zielvorgaben gesell-
schaftspolitischer Art werden politisch definiert
und bewertet. Ebenso klar ist, daB sich die Verwal-
tung in ihrem Streben nach Wirtschaftlichkeit, wie
im iibrigen auch die Privatwirtschaft, den gegebe-
nen rechtlichen Vorgaben zu unterwerfen hat. Erst
im Rahmen der Realisation der politischen Vorga-
ben ,sollte als Steuerungsgesichtspunkt neben das
bisher dominierende Formalziel ,RechtmiiBigkeit’
wesentlich mehr das Formalziel ,Wirschaftlichkeit*
treten™,

Zur Erfassung der Wirtschaftlichkeit eignen sich
neben der kaufmiénnischen Buchfithrung vor allem
die in der Betriebswirtschaftslehre entwickelten
Instrumente der Kostenarten-, Kostenstellen- und
Kostentrigerrechnung.

Eine Kostenartenrechnung ist bereits durch den
Haushaltsplan gegeben. Die dort vorhandene Un-
tergliederung nach der Gruppierungsiibersicht ist
eine hilfreiche Grundlage fiir die Zuordnung der
Kostenarten zu den jeweils einzurichtenden
Kostenstellen. Ziel der Kostenrechnung ist die
Erfassung aller Kosten fiir die Kalkulation von
Gebiihren, die Ermittlung interner Verrechnungs-
preise und fiir den Vergleich der Kosten mit exter-
nen Anbietern. Das bedeutet, dall auch Abschrei-
bungen und kalkulatorische Zinsen Eingang in
eine Kostenrechnung der offentlichen Verwaltung
finden miissen.

Durch die Zuordnung von Kostenarten zu Organi-
sationseinheiten und somit zu Kostenstellen ist die
Verantwortung fiir die Aufgabenerledigung und
fiir die Kosten zusammengefiihrt. Die Einrichtung
der Kostenstellen sollte vor allem nach Funktionen
und insbesondere nach Verantwortungsbereichen
wie Abteilungen, Referaten, Dezernaten, Grup-
pen bis hin zum einzelnen Arbeitsplatz erfolgen.
Mit den fiir die Kostenstellen Verantwortlichen
wird dann ein Budget fir die verschiedenen
Kosten vereinbart. Mehrausgaben der einen
Kostenart kénnen dann durch Einsparungen bei
anderen Kostenarten ausgeglichen werden, was
derzeit in Anfingen durch den vermehrten Aus-
weis der gegenseitigen Deckungsfihigkeit von
Haushaltsmitteln oder durch Globalhaushalte bei
Universititen praktiziert wird. Die Einhaltung der
vorgegebenen Planwerte in einer Kostenrechnung
.wird durch einen permanenten, zeitnahen zentra-
len und dezentralen Soll-Ist-Vergleich unterstiitzt.
Das Controlling, im Gegensatz zur klassischen
reaktiven Rechnungspriifung, ermoglicht so ein

24 Dierk Freudenberg, ,.Value for monev” bei einer Be-
zirksregierung?, in: VOP, 16 (1994) 2, §. 111,
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Frithwarnsystem***, damit Planabweichungen ana-
lysiert und eventuelle GegenmaBnahmen friihzei-
tig bereits aufgrund eigener Erkenntnisse der aus-
filhrenden Stelle und nicht erst aufgrund von
systembedingt mit zeitlicher Verzogerung erschei-
nenden Priifberichten von Rechnungshofen oder
sonstigen Kontrollorganen ergriffen werden kon-
nen.

Die Zurechnung der Kosten auf die erbrachten
Leistungseinheiten - die Kostentriiger — erfolgt mit
Hilfe der Kostentrdgerrechnung. Als Kostentriger
kommen einzelne ., Produkte” der Verwaltung, wie
bspw. ein einzelner Bescheid, aber auch ganze
Programme in Frage.

Als Ergebnis eines Controllingsystems konnen
dann weiterhin Kennziffernsysteme entwickelt
werden, die je nach Aggregierung Vergleiche ein-
zelbetrieblicher Art bis hin zu Aussagen iiber
Kosten von Programmen zulassen: ,Vor allem
hoher aggregierte Daten sind zusammen mit
Betriebsvergleichen in mediengerechter, parla-
ments- und birgernaher Form zu verdffentlichen.
Dabei haben - im Sinne der Kunden- und Biirger-
orientierung — Daten iiber Leistungsmengen und
die Kosten erbrachter Leistungen im Vordergrund
zu stehen.**°

Die Anwendungsmaglichkeiten fiir ein Controlling
sind nicht auf offentliche Unternchmen oder
Eigenbetriecbe begrenzt, sondern sie umfassen
auch die reinen Verwaltungsbereiche auf der Mini-
sterialebene, in der Mittelinstanz und auf der
unteren Verwaltungsebene. Voraussetzung sind
allerdings die angesprochenen Anderungen im
organisatorischen, personalwirtschaftlichen und
haushaltswirtschaftlichen Bereich der 6ffentlichen
Verwaltung.

I[II. Verwaltungscontrolling und
seine Auswirkungen auf die Tatigkeit
offentlicher Kontrollinstitutionen

Verwaltungen verfiigen innerhalb ihres eigenen
Zustiindigkeitsbereiches iiber Priifungseinrichtun-
gen wie interne Revisionsabteilungen. Beim Bund
und den Lindern existieren Vorpriifungsstellen,
die fachlich im allgemeinen dem Rechnungshof
und in ihrer Dienstaufsicht dem jeweiligen Behor-
denleiter unterstehen. GroBere Kommunen haben

25 Gerhard Grandke/Christian Barthel/Michael Weimer,
Schlanke Verwaltung fiir fettes Stadtsickel. Das Sanierungs-
konzept der Stadt Offenbach, in: Der Stidtetag, (1993) 4,
5.267.

26 E. Buschor (Anm. 6), §.37.
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eigene Rechnungspriifungsamter, fiir kleinere Ge-
meinden sind die dem Kreis zugeordneten Rech-
nungspriffungsimter zustindig. Auf Bundes- und
Landesebene gibt es als weitere interne Kontroll-
instanz den Beauftragten fiir den Haushalt (§9
Bundeshaushaltsordnung und Landeshaushalts-
ordnung), der fiir die Planung, Durchfithrung und
Kontrolle des Haushalts zustiindig ist. Als externe
Kontrollinstitutionen der Verwaltung sind vor
allem die Rechnungshofe zu nennen. Daneben gibt
es noch verschieden strukturierte Einrichtungen
fiar die tiberortliche Kommunalpriifung. Innenrevi-
sion und Vorpriifung sind vor allem mit der form-
lichen, rechtlichen und rechnerischen Priifung be-
faBit, ebenso wie die Rechnungspriiffungsimter und
sonstigen Institutionen aufl der Kommunalebene.

Wenn als Ergebnis der Diskussionen um Manage-
mentstrategien der offentlichen Verwaltung mit
einer Controllingstelle eine weitere Kontroll-
instanz aufgebaut werden soll, muB8 klargestellt
werden, daf damit kein quantitativer Zuwachs an
Kontrollen und damit auch an entsprechendem
Personal verbunden sein kann. Wenn sich die Ver-
waltung eine Einrichtung vergleichbar der Stellung
des Controllers in der Wirtschaft schafft, dessen
Rolle .broadened to include the analysis and
explanation of financial facts and figures to assist
management” ist*’, dann ist mit dieser Stelle die
Kontrolle auf eine qualitativ andere Ebene gestellt
worden. Da die Einrichtung von Controllingsyste-
men immer mit organisatorischen und personal-
wirtschaftlichen Anderungen verbunden sein
sollte, darf von diesen Anderungen auch die bis-
herige Vorpriifung oder Rechnungspriifung nicht
verschont bleiben. SchlieBlich gilt es, auch den
Einsatz der OrdnungsmiBigkeitskontrolle effekti-
ver zu gestalten. Vielfach ist scheinbar immer noch
nicht bekannt, wie eine statistisch gesicherte Stich-
probe ermittelt wird. Allerdings diirfte ein Per-
sonalaustausch zwischen Rechnungspriifung im
herkommlichen Sinne und einzurichtender Con-
trollingstelle kaum moglich sein. Da Verwaltungs-
controlling eine umfassende Fiihrungskonzeption
darstellt, die durch Sammeln, Aufbereiten und
Darstellen von Informationsmaterial permanent
korrigierend in die Steuerung der Verwaltung ein-
greift, ist an dieser Stelle insbesondere betriebs-
wirtschaftlich ausgebildetes Personal gefragt.

Wenn nun eine mit Effizienz- und Effektivitiits-
kontrollen befaBte zusitzliche Institution in die
offentliche Verwaltung einzieht, wird auch die
Titigkeit der Rechnungshife zwangslaufig beein-
flufdt, sind es doch gerade diese Art Kontrollfunk-
tionen, die die Rechnungshofe erfiillen. Es ist aber

27 Vijay Sathe. Controller Involvement in Management,
Englewood Cliffs 1982, 8. 6.
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deutlich zu unterscheiden zwischen der laufenden
intern regulierenden Kontrolle durch ein Con-
trollinginstrumentarium und den die Verwaltung
nur sporadisch ereilenden Effizienzuntersuchun-
gen durch die Rechnungshofe. Dennoch &ndert
sich auch in diesem Teilbereich die Aufgabenstel-
lung fiir die Rechnungshéfe. Dies beginnt mit der
Implementierung der Controllingstellen. Deren
organisatorische Eingliederung und die Organisa-
tion der Informationsfliisse sollte nicht erst nach
der Einrichtung, sondern wenn moglich schon in
der Implementierungsphase Priifungsobjekt der
Rechnungshofe sein. Noch besser wiire es - stiinde
dem in der Praxis nicht ein Personalmangel entge-
gen —, wenn die Rechnungshofe mit geeignetem
Personal an der Implementierung von Control-
lingsystemen mitwirken konnten, denn aufgrund
der vielfiltipen Priiffungserfahrungen und ander-
weitig erworbener Kenntnisse kann von den Prii-
fern der Rechnungshofe erwartet werden, ,vorbe-
haltlose und phantasievolle Uberlegungen zu
neuen Losungen fiir eine Effektivierung der Ein-
nahmen- und Ausgabenkontrolle**® zu entwickeln.
Dazu gehort auch die kritische Wirdigung der
durch das Controlling ermittelten Zahlenwerte,
die Analyse dieser Zahlen und die Priifung, welche
SteuerungsmaBnahmen die Verwaltung aufgrund
der Analysen in Angriff genommen hat. Auch die
Unterbreitung von Verbesserungsvorschligen ge-
hort an dieser Stelle zu den Aufgaben der Rech-
nungshife.

Eine andere Aufgabe wird sich fiir die Rechnungs-
hofe im Zusammenhang mit dem Schlagwort des
Out-Sourcing ergeben. Um einen reellen Vergleich
im Wettbewerb zwischen Verwaltung und privaten
Anbietern herzustellen, bedarf es gleicher Kalku-
lationsgrundlagen bei allen Mitbewerbern. Dies
betrifft z.B. die Einrechnung kalkulatorischer
Kosten oder die Schliisselung von Gemeinkosten.
Hier wird es Aufgabe der Rechnungshife sein,
darauf zu achten, daB simtliche relevanten Gro-
Ben in die Berechnungen eingeflossen sind.

In vielen Bereichen ist der offentlichen Verwal-
tung ein Wettbewerb verwehrt, da ein Markt nicht
vorhanden ist, Ein wesentlicher Antriecb zu Ver-
besserungen und WNeuwerungen fehlt daher. In
diesen Fillen wird die Verwaltung auf Wettbe-
werbssurrogate zuriickgreifen, d.h. insbesondere
Leistungsvergleiche zwischen verschiedenen Be-
hirden oder Kommunen anstellen miissen. Dies ist
zwar auch in der Vergangenheit schon geschehen,
aber nicht unter Ausschépfung der Moglichkeiten,
wie sie ein ausgebautes Kostenrechnungssystem

28 Udo Miller, Gegen die Ohnmacht der Rechnungshofe.
Pladoyer fiir ¢ine wirksamere Finanzkontrolle, in: VOP, 15
(1993) 5, 8. 3181,
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bietet. Hinzu Kommt, daB diese Vergleiche bisher
mehr oder minder unbemerkt von der Offentlich-
keit stattianden. Aber erst der ,Druck einer infor-
mierten Offentlichkeit auf ein faires Preis-Lei-
stungs-Verhiltnis konnte im offentlichen Sektor
eine dhnliche Wirkung erzielen wie der unmittel-
bare Marktwettbewerb in der Wirtschaft**". In den
Vereinigten Staaten besteht bereits jetzt ein erheb-
liches Medieninteresse an Ergebnissen von Orga-
nisations- und Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen
der dffentlichen Verwaltung durch die State Audi-
tors. In Irland sind die Priifungsberichte der dorti-
gen Kontrollinstanz der Offentlichkeit zugiinglich.
Auch in England werden Priifberichte veroffent-
licht, wobei die englische ., Audit Commission for
Local Authorities einen stindigen Leistungsver-
gleich zwischen allen englischen Kommunen, der
sich auf eine breite Palette kommunaler Dienstlei-
stungen erstreckt*®, durchfithrt. Diese Art der
Offentlichkeitsarbeit erscheint in Deutschland der-
zeit vielleicht noch ein wenig ungewohnlich. Das
zunehmende Interesse der Offentlichkeit an den
von den Rechnungshofen verdffentlichten Ergeb-
nissen ihrer Pritfungen zeigt jedoch, daB auch bei
uns ein verstirktes Einbezichen der Medien ge-
rechtfertigt ist.

Zusammenfassend Vit sich also feststellen, daB
von der Einfithrung neuer Managementkonzepte
in der Verwaltung natiirlich auch die offentliche
Finanzkontrolle betroffen ist. Mit der Verwirk-
lichung von Konzepten der Lean Administration
liBt sich Controlling als Steverungsinstrument der
offentlichen Verwaltung einsetzen. Bis dieser
Schritt der Verwaltung getan ist, mubB die Gifent-
liche Finanzkontrolle lingst mit derartigen Instru-
mentarien vertraut sein. Andernfalls wird sie mit
einem Verwaltungs- und Kontrollverstindnis ver-
gangener Zeiten den dann in der Verwaltung im-
plementierten Managementmethoden vergleichs-
weise hilflos gegeniiberstehen. Es bedarf daher
auch bei der offentlichen Finanzkontrolle einiger
Anstrengungen im Bereich der eigenen Zielfin-
dung, Mitarbeitersuche und -motivation, um die
teilweise immer noch nicht abgeschlossene Wand-
lung von der OrdnungsmiiBigkeits- vornehmlich
zur Wirtschaftlichkeitskontrolle zu férdern und
dariiber hinaus schon jetzt bei der Installierung
von Lean-Administration- und Controlling-Kon-
zepten aktiv mitzuwirken. Die Rechnungshéfe
werden kiinftig bei OrdnungsmiiBigkeitspriifungen
vor allem steuernd und nach Schwerpunkten in die
Tatigkeit der anderen Kontrollinstitutionen ein-
greifen und sich selbst in verstarktem Mabe mit der
Kontrolle der ZweckmiBigkeit einzurichtender
und vorhandener Controllingsysteme befassen.

29 G. Banner (Anm. 18), 5. 8.
30 Ehbd.
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Jochen Struwe

Lean Administration und Verwaltungscontrolling
Das Instrumentarium

1. Effiziente Verwaltung

unter demokratischer Kontrolle
Das Leitbild

Unter Auferachtlassen der bekannten politischen,
wirtschaftlichen und rechtlichen Rahmenbedingun-
gen' werden im folgenden - bewuBt schwarz-weill
zeichnend und auf Zwischentone verzichtend - die
traditionelle und die kinftige offentliche, die
~schlanke* Verwaltung gegeniibergestellt:

Darstellung 1: Verwaltungscharakteristik:
traditionell vs. ,,schlank*

Traditionelle Verwaltung | Schlanke Verwaltung

vorschriftenorientiert
verfahrensorientiert
ausgabenonentiert
angebotsorientiert
ressourcenorientiert
inputorientiert
haushaltsorientiert

Kameralistische Buch-
filhrung

aufgabenmehrend

EngpaB der Regional-
entwicklung

autoritiitsonentert
alters-/aufstiegsorientiert
hierarchisch strukturiert
Dezernate, Fachiimter

arbeitsteilig und immobil

Machen wir die Dinge
richtig?

verantwortungsonentiert
situationsonientiert
aufgabenorientiert
nachfrageorientiert
kundenorientiert
outputorientiert
wirtschaftlichkeitsorientiert
Doppelte Buchfithrung

aufgabenauslagernd

Lotse der Regional-
entwicklung
perstnlichkeitsorientiert
leistungsorientiert

flach struktunert
Cost-/Profit-/Investment-
center

teamgebunden und flexibel

Machen wir die richtigen
Dinge?

Quelle: Eigene Darstellung,

Akzeptiert man diese Diagnose, konnen die aus
dieser Bestandsaufnahme ableitbaren Veriinde-
rungserfordernisse in einen Zielkatalog - . Fiir

1 Vgl. Jochen Struwe, Mit Controlling zu erfolgsorientier-
ter Unternehmenssteuerung in offentlichen Verwaltungen
und Betrieben, in: Finanzwirtschaft, (1994) 7, 9, 10
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Demokratie und Effizienz in der Verwaltung" -
miinden, wie ihn die Carl-Bertelsmann-Stiftung
1993 vorgestellt hat. Die wichtigsten Kriterien fiir
cine Verwaltungsreform sind danach:

1. Leistung unter demokratischer Kontrolle:
Gleichgewichtige Prigung durch Demokratie
und Leistung als Leitbild,;

2. Biirger- und Kundenorientierung:
Leistungsausrichtung an den Bediirfnissen der
Biirger, gerechter Ausgleich von Einzel- und
Gesamtinteressen;

3. Kooperation zwischen Politik und Verwaltung:
Zielsetzung und Kontrolle durch Politiker, Un-
terstiitzung durch eine von Detailaufsicht be-
freite, zielstrebige Verwaltung;

4. Dezentrale Fithrung:
Weitgehende Delegation von Verantwortung,
Kontrolle durch ein ausgebautes Berichts-
wesen;

5. Controlling und Berichtswesen:
Zur Zielerreichung Einsatz leistungsfihiger
Planungs-, Koordinations- und Controlling-
instrumente;

6. Potentiale der Mitarbeiter:
Aufmerksame Fihrung und Entwicklung der
Mitarbeiter als teuerste und empfindlichste
Ressource,

7. Innovations- und Evelutionsfihigkeit durch
Wertbewerh:

Gewiihrleistung der Innovations- und Evolu-
tionsfahigkeit der Verwaltung durch interkom-
munale Leistungsvergleiche (Wettbewerb) und

tffentliche Rechenschaft.

Diese sieben Kriterien® sollen den ,Idealtypus
eines leistungsorientierten Fithrungssystems in der
Kommunalverwaltung” beschreiben. Die kommu-
nale Verwaltung (Gemeinde- und Kreisebene) ist -
gemessen am finanziellen und personellen Volu-
men - die Verwaltungsebene, bei der eine Verbes-
serung hinsichtlich der ZielgroBen Effektivitit,

2 Vpel. Carl-Bertelsmann-Stiftung, Carl-Bertelsmann-Preis
1993 - Demokratie und Effizienz in der Kommunalverwal-
tung. Bandl, Dokumentationsband zur internationalen
Recherche, Giitersloh 1993, S, 111f., 154ff.
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Effizienz, Kostendeckung, Sparsamkeit und anti-
zvklisches Einnahme- und Ausgabeverhalten die
gesamtwirtschaftlich gréfiten  positiven  Effekte
hat, Daher wird diese Ebene nachfolgend in den
Mittelpunkt der Betrachtung gestellt.

Die ZielgréBe Effektivitit (= Wirtschaftlichkeit)
beschreibt die Eignung eines bestimmten Instru-
ments fiir die Erfilllung einer bestimmten Auf-
gabe, Mit Effizienz (= Produktivitit) wird der
Wirkungsgrad, gemessen als Output-Input-Rela-
tion, eines bestimmten Instruments ausgedriickt.
Kostendeckung soll nach den Kommunalabgaben-
gesetzen soweit vertretbar und geboten erreicht
werden, Das Gebot der Sparsamkeit erfordert
unter Umstinden suboptimales, gewohnte Stan-
dards unterschreitendes Verhalten. Antizyklisches
Einnahme- und Ausgabeverhalten ist allen Gebiets-
kérperschaften durch das Stabilititsgesetz seit
1967 aufgegeben.

Um dem Idealtypus nahezukommen und die ge-
nannten Zielgroben bestmoglich ansteuern zu kon-
nen, werden in Europa unter der Uberschrift , New
Public Management" verschiedene Modelle aus-
probiert. Sie sind in Darstellung 2 zusammen-
gefalit.

In Deutschland hat sich bisher kein eigensténdiges
Konzept entwickelt, Vielmehr wird versucht, aus
den vorhandenen Modellen die jeweils geeignet er-
scheinenden Elemente auf die eigene Situation zu
iibertragen.

II. Organisation der ,,schlanken*
Verwaltung

1. Out-Sourcing und Contracting-Out

Zu Beginn einer rationalen Verdnderung steht ein
politischer GrundsatzbeschluB, der die kiinftig an-
zubietende Leistungspalette definiert und Not-
wendiges von Wiinschenswertem separiert. Dazu
gehort auch die Entscheidung dariiber, was die
Verwaltung in Zukunft durch Dritte oder gar nicht
mehr anbieten soll.

Das Ausgliedern von Verwaltungsteilen, insbeson-
dere von wirtschaftsnahen Bereichen, wird als
Out-Sourcing bezeichnet. Unter Contracting-Out
ist das vertragliche Auslagern von Leistungen zu
verstehen.

Als bundesweit prominentes Beispiel fiir den er-

folgreichen Einsatz dieser Methoden sei die Stadt
Offenbach angefithrt: Offenbach (117000 Einwoh-
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Darstellung 2: New Public Management

New Public Managemenr enthiilt folgende Elemente:

- Entwicklung von Instrumenten der Leistungsmes-
sung und der Erfolgskontrolle;

- Stirkung des intra- und interkommunalen Wett-
bewerbs;

- Dezentralisierung und Verselbstindigung von Ver-
waltungseinheiten und &ffentlichen Betrieben;

- Orientierung auf ein professionelles und eigenver-
antwortliches Gffentliches Management;

— stirkere Leistungsorientierung bei der Personal-
fithrung;

- Verbesserung des Finanzmanagements durch
betricbswirtschaftliche Budgeticrung und Admini-
stration-Controlling.

In Europa haben sich drei Modelle des New Public
Management mit jeweils spezifischen Merkmalen
herausgebildet:

- Free Commune Experiments (Skandinavien)

» flexible, situationsangepalite Kommunal-

strukturen,

» Vorschriften suspendierende Experimenticr-
klauseln:

» managementidhnliche, pragmatische Steuerungs-
ansitze.

- Kontraktmanagement (Niederlande, . Tilburger
Maodell*})
» Vereinbaren konkreter Leistungsziele;
» dezentrale Ressourcenverantwortung;
» Steverung durch Berichte und ein Controlling-

system.

- Enabling Authority & Agencv Concept

{GrofBibritannien)

» Trennung von Aufgaben- und Produktionsver-
antwortung,

» Contracting Out (Auslagerung von Aufgaben);

» Private Public Partnership (Partmerschafis-
modelle);

» Competitive Tendering (obligatorische Aus-
schreibung);

» Market Testing (Konkurrenz mit privaten
Anbietern).

Cuelle: Eigene Darstellung.

ner) verringert von 1990 bis 1995 die Zahl seiner
Stellen von urspriinglich 2500 auf 1200 Stellen.
Von den 1 300 abzubauenden Stellen waren 350 im
Hoheitsbereich, also bei der Verwaltung originir
offentlicher Aufgaben, angesiedelt. Zirka 60 Pro-
zent der Amter haben bereits im ersten Durchgang
auf Stellen verzichtet.

Out-Sourcing kann auf verschiedenen Wegen mit
unterschiedlicher Intensitét geschehen:

BS5




1. Der einfachste Weg besteht in der Bildung von
eigenverantwortlich  gefihrten sogenannten
Cost-/Profit-/Investmentcentern. Hierbei wird
im Prinzip noch nicht ausgegliedert, sondern
nur die zumeist bestehende Kostenstellenglie-
derung iiberarbeitet und eindeutiger und ver-
antwortungsgerechter abgegrenzt. Die Verin-
derungen sind auf das Innenverhiiltnis der
Gebietskorperschaft beschrinkt.

2. Eine weitergehende Moglichkeit ist die Bil-
dung von Eigenbetrichen. Nach den einschli-
gigen Eigenbetriebsgesetzen entstehen dadurch
administrativ. und wirtschaftlich selbstiindige
Unternehmen ohne eigene Rechtspersinlich-
keit. Anders als die bisherigen Regichetricbe
stellen Eigenbetricbe einen eigenstindigen
Erfolgs- und Wirtschaftsplan auf und nutzen
die weit informativeren privatwirtschaftlichen
Rechnungslegungsvorschriften. Das Unterneh-
men selbst unterliegt unverindert 6ffentlichem
Recht und bleibt damit parlamentarischer
Kontrolle unterworfen.

3. Der qualitativ dritte Schritt wiire in der Griin-
dung eines Unternehmens in privatrechtlicher
Rechtsform zu sehen, ohne daB die Gesell-
schaftsanteile an Dritte (teil-)veriduBert werden
(unechte Privatisierung). Das so entstehende
rein Offentliche, aber nach privatrechtlichen
Grundsiitzen gefiihrte Unternechmen kann,
juristisch gesehen, agieren wie jedes andere
Privatunternehmen auch. Uber den Gesell-
schaftsvertrag oder iiber Satzungsbestimmun-
gen konnen Unternehmensgrundsitze veran-
kert werden.

4. Die weitestgehende Form des Our-Sourcing
besteht im Verkauf der Gesellschaftsanteile an
einem privatrechtlich strukturierten Unterneh-
men (echte Privatisierung). Damit gibt die
offentliche Hand dauernde EinfluBmoglichkei-
ten auf. Allein beim Verkauf der Gesell-
schaftsanteile konnen gegebenenfalls noch
Bedingungen geltend gemacht werden.

Ziel eines Our-Sourcing kann nicht die Privatisie-
rung als solche sein. Diese ist immer nur Mittel
zum Zweck. Die Ausgliederung von Verwaltungs-
teilen muB vielmehr auf die Erhohung der Wett-
bewerbsfihigkeit, das Erreichen einer Marktreife,
die Verbesserung der Effizienz, aber auch auf die
Befreiung von politischer EinfluBnahme gerichtet
sein. Die von den o6ffentlich-rechtlichen Fesseln
befreiten Unternehmen konnen freier am Markt
agieren. Dem Leistungsprinzip kann dadurch bes-
ser entsprochen werden, daB die Betriebsleiter

der Eigenbetriebe wie Vorstinde oder Geschifts-

fithrer von Aktiengesellschaften (AG) bzw. Ge-
sellschaften mit beschrinkter Haftung (GmbH)
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nur zeitlich befristete Vertriige erhalten (nach § 84
Abs.1 Satzl Aktiengesetz fiir hochstens fiinf
Jahre).

Die ausgelagerten Unternehmen, an denen die
offentliche Hand ein (Teil-)Eigentum behiilt, sollten
iiber ein Beteiligungscontrolling gefiihrt werden.

Out-Sourcing wirkt in der ersten Zeit wie eine
Schlankheitspille. Die eintretenden Effekte sind
zunichst rein kosmetischer Natur, da der kommu-
nale Haushalt durch die Auslagerung nur optisch
schlanker wird. Grundsitzlich, das heifit realwirt-
schaftlich, hat sich nur wenig geindert, denn der
Betrieb existiert nach wie vor, wenn auch in veriin-
derter Form.

Erst nach einiger Zeit werden im allgemeinen die
groBere Selbstiandigkeit und die hohere Eigenver-
antwortlichkeit zu einer gesteigerten Wirtschaft-
lichkeit und verbesserten Produktivitit fithren.

2. Unternehmen Kommune

Kiinftig werden auch kommunale Behorden nach
betriebswirtschaftlichen Fiihrungsgrundsétzen ar-
beiten miissen, da zum einen die Mittelknappheit
zum ressourcenschonenden Haushalten (Okono-
mie = Haushalt) zwingt, zum anderen das An-
spruchsniveau der Biirger als Kunden unverdndert
steigt. Damit 6ffnet sich sowohl angebots- (Supply-
push) als auch nachfrageinduziert (Demand-pull)
eine Liicke, die durch Effektivitits- wie Effizienz-
steigerung geschlossen werden mufl. Das entste-
hende ,Unternchmen Kommune* sollte neben
anderem ausgestattet sein mit

— einer Unternehmensphilosophie als Leitsatz,
- einer Konzernstruktur als Aufbauprinzip und

- einem Controllingsystem als Steuerungsinstru-
ment.

In Darstellung 3 sind diese Anforderungen kurz
beschrieben.

In der Unternehmensphilosophie (hier am Beispiel
der Stadt Duisburg) wird das neue Selbstverstiind-
nis in Gestalt eines Dienstleistungsunternehmens
sichtbar, das mit dem Geld der Kunden verantwor-
tungsbewult umgeht. Dabei ist vielfach mehr der
Politiker als der Rathausbedienstete angespro-
chen. Denn ohne ein entsprechendes Votum der
Stadtverordneten kann de jure keine Mark aus-
gegeben werden.

Da die Kommune auch hoheitliche Aufgaben
wahrnimmt und Zwangsabgaben erhebt und da-
mit der marktwirtschaftliche Verhandlungsprozel3
aubler Kraft gesetzt, zumindest aber beeintrichtigt
wird, ist die Verantwortung kommunaler Entschei-
dungstriger im ibrigen deutlich hoher als die
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Darstellung 3: Unternehmen Kommune

Die Unternehmensphilosophie als Leitsatz:

Die Kommunalverwaltung ist ein Dienstleistungs-
unternchmen, dessen Mitarbeiter die Biirger als ihre
Kunden wverstehen, die einen selbstverstindlichen
Anspruch darauf haben, fiir das von ihnen zur Ver-
fiigung gestellie Geld effektive und effiziente Lei-
stungen zu erhalten.

Die Konzernstruktur als Aufbauprinzip:

Kommunalverwaltung (Konzernmutter) und kommu-
nale Gesellschaften (Konzerntichter) bilden den
~Konzern Stadt”. Die Fachiimter werden selbstindige
~Betriehe” mit eigener, abgestufter Kosten-, Erlis-
und Investitionsverantwortlichkeit innerhalb der
Kommunalverwaltung,

Das Conrrollingsystem als Steuerungsinstrument:

Die politische und administrative Planung und Ent-
scheidung im . Konzern" erfolgt durch Vereinbarung
von

- Zielen (management by objectives),

- Budgets (management by results) und

- Kompetenzen (management by delegation).

Die Feinsteuerung wihrend der Realisation und die
Kontrolle wird durch ein differenziertes Berichts-
wesen (monitoring) unterstiitzt,

Quelle: Eigene Darstellung.

eines privatwirtschaftlichen Unternehmers, der im
Spiel von Leistung und Gegenleistung, von Ange-
bot und Nachfrage seinen Preis vom Markt , dik-
tiert* bekommt. Die Preiselastizitidt der Nachfrage
nach offentlichen Leistungen ist hiufig gleich Null
(starre Nachfrage). Das heibt, daB diese Leistun-
gen vielfach preisunabhingig nachgefragt werden
(miissen). Gleichzeitig ist die 6ffentliche Hand An-
gebotsmonopolist und hat zusitzlich lbergeord-
nete Bedingungen zu beachten (beispiclsweise das
in §1 in Verbindung mit § 16 Abs.1 Stabilitits-
und Wachstumsgesetz geforderte konjunkturell
antizyklische Verhalten). Damit wird deutlich, dal
privatwirtschaftliche Verhaltensweisen nicht un-
eingeschriankt und ungepriift auf Kommunen und
offentliche Betriebe iibertragen werden konnen.

Zuriick zum ..Unternchmen Kommune*: Die ein-
zelnen Fachidmter und offentlichen Betriebe sind
als Konzerntochter zu betrachten, die in Abhiin-
gigkeit von ihrer Wirtschaftsnihe und damit der
Maoglichkeit, Marktpreise zu ermitteln, als Cost-,
Profit- oder Investmentcenter gefiihrt werden kon-
nen (s. Darstellung 3, Konzernstruktur).

So kdnnten

- das Hauptamt, das Personalamt, das Sozialamt,
das Ordnungsamt als Costcenter mit eigener
Kostenverantwortlichkeit;
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- Krankenhiuser, Jugendzentren oder Alten-
heime als Profitcenter mit eigener Kosten- und
Erlosverantwortlichkeit und

— Versorgungs- und Verkehrsbetriebe, Bauhofe,
Wirtschaftsforderungsgesellschaften etc. als In-
vestmenicenter mit eigener Kosten-, Erlos- und
Investitionsverantwortlichkeit

eingerichtet werden.

3. Innere Organisation des Unternehmens
Kommune

Fiir die Koordination und Steuerung der Kon-
zernmutter und ihrer Téchter sorgt das Con-
trollingsystem. Aus Controllersicht ist eine Zu-
sammenfassung von Fach-, Ressourcen- und
Ergebnisverantwortlichkeit anzustreben. Es gilt,
aus Betroffenen Beteiligte zu machen. Erginzt
durch ein mit attraktiven Pramien arbeitendes
internes Vorschlagswesen, wirkt dies motivations-
fordernd. Als Bringschuld des Arbeitgebers sind
weiterhin kontinuierliche Personalentwicklungs-
und WeiterbildungsmaBnahmen anzusehen. Damit
kann die Attraktivitit des offentlichen Dienstes
auch fiir Leistungstriiger, die man halten oder erst
gewinnen will, erhéht werden.

Wenn das Ziel eine schlankere, Verantwortung
nach unten abgebende Verwaltung ist, miissen
Hierarchiestufen abgebaut werden. Die Leitungs-
spanne (= Zahl der von einem Vorgesetzten opti-
mal zu filhrenden Mitarbeiter) ist in heutigen Ver-
waltungen vielfach zu klein, die davon abhingige
Gliederungstiefe (= Zahl der Hierarchieebenen)
zu grofl. Ausgehend von einer fiir die Zukunft
definierten Aufgaben- und Leistungspalette ist der
Stellenbedarf neu zu ermitteln, die dann erforder-
lichen Stellen sind neu zu bewerten.

Konkret wiire zu priifen, inwieweit und in welchen
Zeitriumen die Zahl der Parlamentsausschiisse
und sonstigen Gremien vermindert, der haupt- und
nebenamtlichen Dezernenten verringert und der
selbstindigen Amter reduziert werden kann. DaB
dadurch die parlamentarische Kontrolle nicht ver-
hindert oder erschwert, sondern — im Gegenteil —
durch Erhéhung der Transparenz erleichtert wird,
diirfte jeder Praktiker aus eigener Erfahrung be-
stiatigen konnen.

Kommunen oder Unternehmen, die sich dies lei-
sten konnen, setzen auf die natiirliche Fluktuation
durch Mitarbeiterkiindigung oder Pensionierung
und arbeiten mit kw"“-Vermerken, wonach die so
gekennzeichnete Stelle wegfallen kann. Durch
natiirliche Fluktuation werden in 6ffentlichen Ver-
waltungen zwischen drei und zehn Prozent der
Arbeitspliitze pro Jahr frei. Sollte dies nicht aus-
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Darstellung4: Konzern Stadt

Konzernmutter als Holding

Stadtverwaltung und
Betriebe als Konzerntichter

Wahlbeamte
als Vorstand

= Fachiimter als Betriebe

— Krankenhiuser,
Jugendzentren,
Altenheime eic.

— Schnittstelle zwischen
Aufsichtsrat und
Konzerntochtern

— Organisation,
Personalentwicklung,
zentrale Dienste

Stadwverordnete
als Aufsichtsrat

— Interessenvertreter
und Mittler der
Kundenwiinsche

— Politisch-strategische
Entwicklung, Grundsatz-
entscheidungen

— Stadtwerke, — BeschluBvorbereitung, — Zielvorgabe,
Verkehrsbetriebe, Beratung, Rahmensetzung,
Bauhof etc. strat. Controlling Auftragserteilung

— Gewerbeansiedlung, — Ifd. Information, — Steuern,
Wirtschaftsférderung, Berichterstattung, Gebiihren,
sonst. Wirtschaftsbereiche Rechnungslegung Beitrige

— Primiir wirtschaftliche — Primir rechtliche — Primir politische
Verantwortlichkeit Verantwortlichkeit Verantwortlichkeit

QOuelle: Eigene Darstellung.

reichen, wiren sozialvertrigliche Kiindigungen
durchzufilhren. In erster Linie werden Mitarbeiter
betroffen sein, die die ,innere Kiindigung” bereits
dauerhaft ausgesprochen haben. Die entstehende
Angst um den eigenen Arbeitsplatz kann gerade
im offentlichen Dienst einen Motivationsschub
induzieren. Allerdings ist darauf zu achten, daB
nicht nur bei den ,Indianern* gespart wird, son-
dern auch bei den ,Héuptlingen*.

Weitere Leistungsanreize konnen durch Leistungs-
zulagen gesetzt werden. So wire denkbar, da@
— bei Konstanz der Personalausgaben insgesamt -
die durch Personalabbau freiwerdenden Mittel zu
einem bestimmten Prozentsatz in den allgemeinen
Spartopf wandern, wihrend der verbleibende Rest
als Leistungszulage verteilt wird. Das Offenbacher
Modell sieht vor, daB fiir die Leistungszulagen
30 Prozent der freiwerdenden Mittel verwendet
werden. DaB damit eine Uberarbeitung des Be-
urteilungs- und Besoldungssystems einhergehen
sollte, sei nur der Vollstandigkeit halber erwihnt.

Die groBer werdende Leitungsspanne, Job-Enrich-
ment (Arbeitsanreicherung) und Job-Enlargement
(ArbeitsfeldvergroBerung), die Kompetenz- und
Verantwortungsiibertragung nach unten bedingen
zwangsldufig eine Anderung des Fiihrungsstils.
Jetzt entscheidet nicht mehr allein der mit Amts-
autoritidt, einer hoheren Zahl von Dienstjahren
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oder besseren Bezichungen zur Rathausspitze aus-
gestattete Vorgesetzte: Entscheidungskompetenz
besitzen auch der beauftragte Mitarbeiter und die
Gruppe. Der Vorgesetzte wird mehr und mehr
zum Moderator und Promoter seiner Mitarbeiter.

Fithrung wird pluralisiert. Sie wird kooperativer,
partizipativer und demokratischer sein als bisher.
Der Entscheidungsspielraum der Mitarbeiter wird
groBer werden, die Vorgesetzten erhalten mehr
Zeit, sich um ihre Filhrungsaufgaben zu kiimmern
und werden von reinen Sachentscheidungen ent-
lastet.

4. Konzern Stadt

BewuBt angelehnt an die rechtliche Struktur der
Aktiengesellschaft als Prototyp einer grofien und
verzweigten Unternechmung zeigt Darstellung 4
w~Konzern Stadt" die Kompetenzverteilung im Un-
ternehmen Kommune.

Besonders beachtet werden sollten die jeweiligen
primédren Verantwortlichkeiten. Heute kommt es
vielfach - insbesondere auf kommunaler Ebene -
zu Kompetenziiberlappungen. Die Politiker regie-
ren in die Verwaltung hinein, wihrend sich die
Verwaltung(sspitze) in politische Grundsatzent-
scheidungen einmischt. Hier bedarf es dringend
einer Selbstbeschriankung aller Beteiligten auf
ihren origindren Kompetenzbereich. Politiker
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beantworten mit ihren Rahmenvorgaben die Frage
~Machen wir die richtigen Dinge?", wihrend die
Verwaltung, die die von der Politik als _richtig"
erkannten Dinge realisieren mufl, auf die Frage
w~Machen wir die Dinge richtig?" antwortet.

An dieser Stelle sei beispielhaft an § 9 Hessische
Gemeindeordnung (dhnlich in anderen Gemeinde-
ordnungen) erinnert, wonach die Gemeindevertre-
tung bzw. Stadtverordnetenversammlung ebenso
.Organ der Gemeinde* ist wie der Gemeindevor-
stand bzw. Magistrat. Anders als die Parlamente
der staatlichen Ebene (Bundestag und Landtage)
sind die kommunalen Vertretungsorgane (Kreis-
tage und Gemeindevertretungen) nur in einge-
schrinktem Maf selbstindige Korperschaften.

ITII. Verwaltungscontrolling

1. Die haushaltswirtschaftliche Ausgangslage

Zu Beginn einer jeden umfassenden Anderung
kommunalen Wirtschaftens mufl die Analyse der
haushaltswirtschaftlichen Ausgangslage der Kom-
mune bzw. des Gffentlichen Betriebs stehen. Eine
solche Analyse baut auf vorhandenen Daten auf,
ist vergleichsweise einfach anzufertigen und bictet
eine Fiille von Strukturinformationen. Mit ihrer
Hilfe lassen sich Soll-Ist-Vergleiche, Querschnitts-
analysen und Langsschnittanalysen durchfiithren.
Ein interkommunaler Vergleich wird am ehesten
und am schnellsten mit Hilfe einer so oder dhnlich
strukturierten haushaltswirtschaftlichen Analyse
eingeleitet werden konnen.

Soll-Ist-Vergleiche werden derzeit jahrlich durch-
gefilhrt. Es ist heute iibliche kommunale Praxis,
dafl die jihrliche Rechnungspriifung durch die
Rechnungspriifungsimter der Aufsichtsbehtrden
oft erst eineinhalb bis drei Jahre nach Abschluf3
des Haushaltsjahres vorliegt. Zu diesem Zeitpunkt
interessiert sich jedoch kaum mehr jemand fiir die
Rechnungsergebnisse. Bauvorhaben sind (mit
dann meist weit hoheren Kosten) abgeschlossen,
parlamentarische Mehrheiten haben gewechselt.
Aufgaben haben sich gefindert. Eine derart verzo-
gerte Auswertung ist im Grunde dberflussig. Soll-
Ist-Vergleiche sollten deshalb nicht nur einmal im
Jahr angestellt werden. Thre Aufgabe darf nicht al-
lein die Kontrolle im nachhinein (wenn ,,das Kind
bereits in den Brunnen gefallen ist*), sondern mul3
die wihrend des Jahres erfolgende, begleitende
Steuerung der Exekution des Haushaltsplans sein.
Dazu bedarf es eines ausgebauten Berichtswesens,
das im Gliederungspunkt I1II. 6. skizziert wird.
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Querschnittsanalysen dienen dazu, fiir die eigene
Haushaltsstruktur einen relativen MaBstab zu fin-
den. Zu diesem Zweck werden die Haushaltspline
vergleichbarer Gemeinden gewichtet und gegen-
iibergestellt. Die Vergleichszahlen lassen sich
durch die kommunalen Spitzenverbiinde (die
jedoch nur sehr grobstrukturierte Zahlen liefern),
den Bund der Steuerzahler (der kostenlose Haus-
haltsanalysen mit einer allerdings schmalen, unge-
wichteten Vergleichsbasis bei langer Wartezeit
liefert) und/oder durch eigene Analyse oder Be-
auftragung externer Berater gewinnen. Um eine
Vergleichbarkeit zu gewiihrleisten, sollte die Ein-
wohnergroBenklasse relativ eng gestuft sein und
eine geniigend grofe Zahl an Gemeinden (minde-
stens 10) in den Vergleich einbezogen werden. Die
Gewichtung aller GréBen erfolgt mit der Einwoh-
nerzahl, da sich an diesem Faktor zahlreiche Aus-
gabenpositionen festmachen lassen.

Ausgewertet wird

- der Verwaltungshaushalt nach Ausgabenberei-
chen (Kostenstellen) entsprechend dem Gliede-
rungsplan,

- der Verwaltungshaushalt nach Ausgabenarten
(Kostenarten) entsprechend dem Gruppie-
rungsplan,

- der Vermdgenshaushalt nach Ausgabenarten
(wobei im Investitionshaushalt die Streubreite
naturgemal deutlich hoher ist),

- der Stellenplan nach Beschiftigtengruppen
(Beamte, Angestellte, Arbeiter inklusive der
Beschaftigten in Eigenbetrieben) und

- der Schuldenstand und der Stand der Riick-
lagen (inklusive Eigenbetriebe).

Dargestellt werden fiir jede Position

- das absolute (fiir die Summe der Einnahmen
und Ausgaben) bzw. relative (fir die Einzel-
angaben) Minimum,

— das mit den Einwohnerzahlen gewichtete Mittel
{absolut und relativ),

— das absolute (fiir die Summe der Einnahmen
und Ausgaben) bzw. relative (fiir die Einzelan-
gaben) Maximum,

— die entsprechenden Angaben fiir den unter-
suchten Haushalt,

- automatische Auswertungen fiir diesen Haus-
halt wie iiber-/unterdurchschnittlich, Mini-
mum/Maximum, Uberschreiten einer vorgege-
benen Streubreite etc.

Eine derartige Auswertung ermoglicht — tabella-
risch komprimiert auf zwei Seiten - den Vergleich
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des eigenen Haushalts mit einem repriisentativen
Haushaltsdurchschnitt. Es sei darauf hingewiesen,
daB} die absolute Qualitit der eigenen Haushalts-
struktur damit nicht ermittelt werden kann, da
auch der gewichtete Durchschnittshaushalt keinen
absoluten Mabfstab darstellt (,,Gemittelter Mist ist
immer noch Mist*).

Liéngsschnittanalysen sind eine ausgezeichnete Me-
thode, entlang einer Zeitachse die Entwicklung
des ZuschuBbedarfs bzw. des Uberschusses je Ein-
zelplan, Abschnitt und Unterabschnitt aufzuzei-
gen. Dabei werden fiir eine Kérperschaft minde-
stens fiinf aufeinanderfolgende Haushaltsjahre,
eventuell unterteilt nach Legislaturperioden, ver-
glichen. Datengrundlage sind die Salden (ZuschuB
oder UberschuB}, absolut und relativ) je Unterab-
schnitt im Verwaltungshaushalt. Die zeitliche Ent-
wicklung dieser Salden zeigt am deutlichsten
etwaigen Handlungsbedarf.

2. Einordnung und Implementation

In der kommunalen Praxis ist das Controlling als
Stabsstelle beim Kimmerer (Finanzvorsiand) an-
gesiedelt. Bei der Implementation eines Control-
lingsystems konnte dies der Kern e¢ines dann
allmihlich auszubauenden, alle Bereiche und Be-
tricbe umfassenden Planungs-, Steuerungs- und
Uberwachungsapparates sein. Im Endausbau wiire
vorstellbar, dafl ein Dezernent mit Linienfunktion
als oberster kommunaler Controller fungiert, der

— Entscheidungen der Fithrungsspitze informatio-
nell vorbereitet;

- selbst fiir das strategische Controlling verant-
wortlich zeichnet;

-~ den operativen Bereichscontrollern der Fach-
dmter und Betriebe fachliche Unterstiitzung ge-
wiihrt und der

- fiir die einheitliche, aufeinander abgestimmte
Wahrnehmung der operativen Controllerfunk-
tionen sorgt.

Die operativen Controller kénnten aus dem Fiih-
rungsnachwuchs, beispielsweise den stellvertreten-
den Amtsleitern, rekrutiert werden. Fiir Bund und
Linder sind Controller ohnehin vorgeschrieben:
So bestimmt beispielsweise §9 Bundeshaushalts-
ordnung (BHO), dal bei jeder mittelbewirtschaf-
tenden Dienstsielle ein Beauftragter fiir den
Haushalt" zu bestellen ist, der faktisch Controller-
aufgaben wahrnimmit.

Verwaltungscontrolling

- beinhaltet ergebnisorientierte Planung, Steue-
rung und Uberwachung in allen Bereichen und
Ebenen;
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- bedeutet eine Informations-, Fiihrungs- und
Entscheidungsunterstiitzung fiir die Kommune;

- verbessert die Managementprozesse im Hin-
blick auf Zielsetzung, Planung und Zielerrei-
chung:

-~ vermeidet, verkiirzt und vereinfacht Verwal-
tungsvorgénge, Beratungen und Entschei-
dungsprozesse;

— iberwacht die Entwicklung der Rentabilitiit
und Liquiditit und trigt zur Sicherung des
kommunalen Vermégens bei;

— untersucht Effektivitit bzw. Wirtschaftlichkeit
geplanter Vorhaben und sichert damit spar-
same Mittelverwendung,

— deckt Schwachstellen auf und entwickelt Vor-
schlige zur Verbesserung der Effizienz bzw.
Produktivitar:

-~ erhoht als Frithwarnsystem die Flexibilitit
durch Verkiirzung von ,time-lags" und sichert
so Termintreue.

Bei der Implementation eines Controllingsystems
sollte soweit wie méglich auf Vorhandenem aufge-
baut und schrittweise vorgegangen werden; damit
wird einer Uberforderung der Verwaltung vorge-
beugt. Im wesentlichen lassen sich drei Schritte ab-
grenzen:

Im ersten Schrirt werden die kiinftig zu erfiillenden
Aufgaben bzw. zu erstellenden Produkte definiert.
In dieser Phase werden Grundsatzentscheidungen
vom Typ .Make or Buy“ (Eigenfertigung oder
Fremdbezug) fillig. Daran anschlieBend werden
die Fachimter, Abteilungen und gegebenenfalls
Betriebe zu Cost-, Profit- und Investmentcentern
mit entsprechenden Auswirkungen auf den Stel-
lenplan gruppiert. Dabei ist auf eine konsistente
Zusammenfassung von Fach-, Ressourcen- und
Ergebnisverantwortung zu achten. Hilfreich bei
der Verzahnung von Aufbau- und Ablauforganisa-
tion ist der Einsatz von Funktionendiagrammen.
Am Ende ist der heutige Gliederungsplan (Gliede-
rung nach Aufgabenbereichen) in einen verant-
wortungsgerecht abgegrenzten Kostenstellenplan
transformiert. Die Kostenstellenrechnung hilft die
Frage ..Wo sind die Kosten angefallen?" zu beant-
worten.

Aufbauend auf dem heute nicht voll befriedigen-
den Gruppierungsplan (Gliederung nach Ein-
nahmen- und Ausgabenarten) sind Einnahmen und
Ausgaben konsequent zu systematisieren: eine
Kostenartenrechnung entsteht. Die Frage ,,Welche
Kosten sind angefallen?” sollte am Ende beant-
wortet werden konnen. Mit Hilfe von Kennzahlen-
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systemen und Querschnittsanalysen lassen sich
unter Umstidnden hier schon Uber- oder Unterver-
sorgungen erkennen, die in die Neustrukturierung
und in Haushaltsentscheidungen einflieBen kon-
nen. Abgeschlossen wird der erste Schritt durch
Vorgaben fir die Konsolidierung des ,Konzerns
Stadt“. Analog zu den Regelungen der §5§ 290 bis
315 Handelsgesetzbuch (HGB) konnen dabei
unterschiedliche Konsolidierungskreise gebildet
werden.

In einem zweiten Schritt wird die bestehende kame-
ralistische, rein finanz- bzw. liquiditédtsorientierte
Einnahmen-/Ausgabenrechnung und die in Teilbe-
reichen existierende Kostenarten- und Kostenstel-
lenrechnung um eine Kostentragerrechnung erwei-
tert und erginzt. Die bisher oft nicht einmal
gestellte, gleichwohl zentrale Frage ., Wofiir sind
die Kosten angefallen?* kann erst durch dieses
Komplettieren der Kostenrechnung beantwortet
werden. Parallel dazu wird die kameralistische
durch eine doppelte Buchfiihrung (Doppik) wenn
schon nicht abgeldst, so doch zumindest ergénzt.
Interne Verrechnungspreise werden gebildet und
verrechnet. Die selbstiandig ihr Budget erfiillenden
-Betriebe” konnen jetzt eigenverantwortlich ent-
scheiden, ob sie eine Vorleistung (beispielsweise
die Personalrekrutierung, die Gebiudereinigung)
intern bei einem anderen Amt oder extern bei
privaten Anbietern einkaufen.

Die Stadtkasse wird zu einer Finanz- oder Ge-
schiiftsbuchhaltung ausgebaut. Mit diesem Schritt
lassen sich erstmals wirtschaftlich periodenrichtige
Zuordnungen vornehmen und erfolgs- und finanz-
wirksame Vorgidnge trennen; die Transparenz wird
entscheidend verbessert.

Im dritten und letzten Schrirt der Einfithrung eines
Controllingsystems wird das in den ersten beiden
Schritten errichtete Grundgeriist erginzt um ver-
schiedene Komponenten wie

~ die kurz- und mittelfristige Liquiditdtsplanung
und -steuerung (Cash-Management und Kredi-
toren-/Debitorenrechnung);

~ das Beteiligungs-Controlling fiir die ausgelager-
ten Unternehmen;

- eine Materialwirtschaft, die Beschaffung, La-
gerhaltung und Logistik verzahnt und so dem
jahrlichen ,,Dezemberfieber* vorbeugt, sowie

- ein ausgebautes Personalwesen, in dem Perso-
nalbeschaffung, Personaleinsatz und Personal-
entwicklung gleichrangige Teilbereiche dar-
stellen.
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3. Managementtechniken

Verwaltungscontrolling nutzt zahlreiche Manage-
menttechniken. Einige dieser Techniken sind
iibersichtsartig, ohne weitere Erlduterung® und
ohne Anspruch auf Vollstindigkeit in Darstel-
lung 5 aufgefiihrt®.

Je mehr Managementtechniken ein Controller be-
herrscht, um so umfangreicher ist sein ., Werkzeug-
kasten”, auf den er im Bedarfsfall zugreifen kann.
Um das nétige Know-how zu erwerben, wire
neben dem Einsatz externer Berater und Trainer
auch daran zu denken. daff im Rahmen einer ,,pri-
vate/public partnership” ein befristeter Austausch
von Mitarbeitern aus dffentlichen Verwaltungen
und aus Privatbetricben stattfinden kénnte. Dieser
Austausch kann fiir beide Seiten vorteilhaft sein.
Ein befristeter Arbeitsplatzwechsel zu einer ande-
ren Kommune oder einem anderen offentlichen
Betrieb kann ebenfalls zu neuen Erkenntnissen
fiihren.

4. Strategisches Controlling und Analyse

Versteht man Controlling als koordinierte und
ergebnisorientierte Planung, Steuerung und Uber-
wachung in allen Bereichen und Ebenen bei gleich-
zeitiger Stirkung der Verantwortlichkeit ausfiih-
render Stellen, bleibt nichts anderes iibrig, als von
der Aufgabe, also vom Markt oder Produkt oder
Kunden her, zu denken und zu handeln. Fiir eine
umfassende Reform offentlicher Dienstleistungen
bedeutet dies zwangsldufig, daB zu Beginn ecine
Aufgabendiskussion stattfinden und eine Entschei-
dung gefillt werden mubB. Als Ergebnis wird ein
schlankeres Leistungsprofil bzw. eine bereinigte
Produktpalette zu erwarten sein.

Wenn das . Unternehmen Kommune*, der ,,Kon-
zern Stadt” angestrebt wird, wenn eine organisato-
rische Umstrukturierung in Richtung Cost-/Profit-/
Investmentcenter sinnvoll scheint, wenn dezen-
trale Ressourcenverantwortlichkeit und interne
Leistungsverrechnung tatséchlich hilfreich sind,
muf am Beginn eine Produktdefinition und damit
Outputorientierung stehen. Denn nur dann ist die
Frage nach dem ,Wohin", aber auch nach dem
~Warum* zu beantworten. Und die Antwort auf
diese Fragen erwarten die Mitarbeiter einer
Kommune bzw. eines dffentlichen Betriebs mit
Recht.

Das langfristige, strategische Controlling setzt also
voraus, daB die Verantwortlichen sich die Ziele
ihres Handelns gesetzt haben (Sinn- und Produkt-
definition). Dariiber hinaus miissen si¢ die ihnen

3 Vgl J. Struwe (Anm. 1), §. 2081f., 5. 2281
4 Angelehnt an Henner Schierenbeck, Grundziige der Be-
imebswirtschaftslehre, Miinchen - Wien 1986, 8. 136, Abb. 65.
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Darstellung 5: Managementtechniken

Erhebung Analyse Kreativitat | Prognose Bewertung | Entschei- Darstellung | Argumen-
dung tation
Primiir- System- Brain- Delphi- Produkt- Entschei- Funktionen- | Prisenta-
erhebung: | analyse storming Methode Status- dungs- diagramme | tionstech-
Analyse modelle: niken
s Befragung | Scenario- Brainwriting | Extrapola- | Scoring- » mathe- Kommuni- | Verhand-
Writing tionsverfah- | Modelle matisch kationsdia- | lungstechni-
ren gramme ken
¢ Motivfor- | Netzplan- Mind- Analogie- Relevanz- | e heuristisch | Organi- Rhetorische
schung technik Mapping verfahren bidume (Pat- pgramme Techniken
tern-Verf.)
e Beobach- | Kennzahlen-| 653- Indikator- | Kosten-Nut- | e spiel- Stellen-
tung systeme Methode methode zen-Analyse | theore- beschreibun-
tisch gen
= Panels Checklisten | Synektik Regressions- | Nutzwert- Entschei- Flufl-
analyse: analyse dungs- diagramme
tabellen
e Experi- Wertanalyse | Morphologi- | e cinfach/ | Wirtschaft- | Entschei- Ablaufpline
ment sche Kiisten mehrfach | lichkeits- dungsbiume
rechnungen
o Simulation| Querschnitt- | Metaplan- | e linear/ Investitions- Portfolio-
analysen Technik nicht- rechnungen technik
linear
Sekundir- | Lings- Moderato- | Okonome- | Break-Even- Polardia-
erhebung: schnittanaly- | rentechnik | trische Analyse gramme
sen Modelle
ABC- Verweilzeit- | Risiko- Balkendia-
Analysen verteilungen | analyse gramme
Potential- Input- Risiko-
analysen Output- Chancen-
Matrix Kalkiile
Profil- Simulations-
analysen modelle
Strategische Gap-
Bilanzen Analysen

Quelle: Eigene Darstellung.

zur Zielerreichung zur Verfiigung stehenden Res-
sourcen kennen. Ziele und Mittel werden auch als
wstrategische Erfolgsfaktoren*® bezeichnet.

5 Erfolgsfakioren lassen sich einteilen in:
- ein sogenanntes Bindeglied (Linking Pin):
Superordinate Goals - Ubergeordnete Ziele
{ethische, soziale, politische, weitere primire Ziele);
— Harte” Erfolgsfaktoren:
» Structure — Organisationsstruktur
{ Aufbau-f Ablauforganisation, Kommunikationsstruktur);
» Strategy — Strategie
(politisch-strategisches, unternehmerisches Konzept),
» Systems - Prozesse und Programme
(Methoden und Verfahren, .tool box", Management-
Techniken);
- Weiche" Erfolgsfakroren:
» Staff - Personal
{Motivation, Ausbildung, Erfahrung ete.);
» Skills - Flihigkeiten
(Fihigkeiten und Fertigkeiten, training on the job);
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Ein wesentliches Instrument sowohl des strategi-
schen als auch des operativen Controllings sind
Kennzahlensysteme. Wie vielfach auch heute
noch, wurden in der Vergangenheit hilfsweise in-
putorientierte Kennzahlen zur ,Leistungs“-Mes-
sung herangezogen, die mit vielen Nachteilen ver-
bunden sind. Daran haben letztlich auch die
Sozialindikatoren-Bewegung der sechziger und
siebziger Jahre und die Versuche, betriebswirt-
schaftlich rationale Indikatoren zu entwickeln,
nichts Grundlegendes dndern kdnnen.

Als eine wesentliche Aufgabe bleibt damit fiir den
Controller, im Sinne einer zu verstirkenden Bir-

# Style - kultureller Stil
(corporate identity, Fithrungsverhalten, innerbetriebliche
soziale Verantwortung, Mitbestimmung etc.).
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ger- und Kundenorientierung nach eben solchen
outputorientierten Kennzahlen zu suchen. In wirt-
schaftsnahen Bereichen wie Bauhdfen, Versor-
gungs- und Verkehrsbetrieben ete. kann mit in
der Privatwirtschaft anerkannten, gegebenenfalls
modifizierten Kennzahlen gearbeitet werden. In
anderen Bereichen (Sozialamt, Ordnungsamt, Ju-
gendrentren. aber auch Hauptamt, Personalamt,
Kiammerei ete.) ist am ehesten eine Messung durch
Ermitteln der Kundenzufriedenheit moglich. Bei
den Gemeinkostenstellen bedingt dies natiirlich
eine vorhergehende Leistungsdefinition, Segmen-
tierung, Verantwortlichkeitsabgrenzung sowie das
Bilden interner Verrechnungspreise:

- Wieviel wiire ein potentieller Abnehmer (z.B.
Fachamt) der Gemeinleistung bereit, fir diese
Leistung zu zahlen? -

- Ab welchem Preis wiirde das Fachamt die Lei-
stung nicht mehr intern, sondern extern ein-
kaufen?

— Ab welchem Preis wiirde das Fachamt ganz auf
die Leistung verzichten?

Verwaltungscontrolling, insbesondere das opera-
tive Verwaltungscontrolling, arbeitet in der
Schrittfolge Anamnese, Diagnose und Therapie.
In jedem Schritt werden quantitative wie quali-
tative Indikatoren und StellgroBen bendtigt, um
eine Zielvorgabe in Form von Plan- und Sollgro-
fien sowie eine Erfolgskontrolle in Form von Plan-
Ist-Vergleichen zu erméglichen. Interkommunaler
Leistungsvergleich wird zwar nicht ausschliefBlich
durch geeignete Kennzahlensysteme darstellbar,
ohne diese aber sicher nicht.

5. Operatives Controlling: Die ,,Tool-Box*
des Controllers

Das operative, also das kurzfristige, in erster Linie
auf die interne Effizienzverbesserung gerichtete
Controlling ist ohne doppelte Buchfiihrung un-
denkbar. Anders als bei der- kameralistischen
Buchfiihrung, die nur Einnahmen und Ausgaben
kennt, werden bei der doppelten Buchfiihrung
finanzwirksame und erfolgswirksame Zahlungs-
strome unterschieden, Die erfolgswirksamen Zah-
lungsstrome fndern - gleichzeitig und systemim-
manent — vermdgenswirksam die BestandsgroBen
(bei hoheitlichen Aufgaben gilt dies aufgrund eines
abweichenden Erfolgsbegriffs nur eingeschriinkt,
so beispielsweise bei der Sozialhilfe). Damit bietet
die Doppik nicht allein Kkurzfristige Steuerungs-
informationen, sondern auch langfristige zum Ver-
mogens- und Kapitalerhalt. Mittelherkunft und
Mittelverwendung konnen in einer Kapitalfluli-
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rechnung, hilfsweise in einer Bewegungsbilanz, ab-
gebildet werden.

Danach sind Auszahlungen (Einzahlungen) zu un-
terscheiden von Ausgaben (Einnahmen). Diese
sind abzugrenzen von den Aufwendungen (Ertri-
gen). Letztere wiederum sind nicht voll deckungs-
gleich mit den Kosten (Erlidsen bzw. Leistungen).
Die doppelte Buchfilhrung, ergiinzt durch eine
Finanzplanung (Cash- und Debt-Management), ist
damit in der Lage, dulerst differenzierte Informa-
tionen zu liefern.

Gemeinkosten sind Kosten, die einem Kosten-
triger nicht unmittelbar zuzuordnen sind. Da in
Kommunalverwaltungen vergleichsweise hohe Ge-
meinkosten- bzw. Fixkostenblicke existieren (bei-
spielsweise in zentralen Verwaltungsbereichen wie
Haupt- oder Personalamt), ist zu liberlegen, inwie-
weit mit einer mehrstufigen Deckungsbeitrags-
rechnung eine verursachungsgerechtere Kosten-
verrechnung ermdglicht werden kann. Dabei wird
der tatsiichlich heterogene Gemeinkosten- oder
Fixkostenblock nach und nach zergliedert und
~portionsweise” auf die einzelnen Kostentriiger
verrechnet. Eine innerbetriebliche Leistungsver-
rechnung ist ebenso anzustreben wie eine kosten-
deckende Gebiihren- und Beitragspolitik.

Nur bei einer verursachungsgerechteren Kosten-
verbuchung werden Einsparpotentiale erkennbar.
Daher ist die doppelte Buchfithrung auch in der
Verwaltung sinnvoll und notwendig. Derzeit wird
nimlich die Sparsamkeit der Verantwortlichen be-
straft: Wenn etwa Haushaltsmittel nicht bis zum
Jahresende ausgegeben werden, mufl mit einem
niedrigeren Ansatz fiir das Folgejahr gerechnet
werden. Aussage- und Beweiskraft hat die Statistik
zum monatlichen Ausgabeverhalten, bei der man
erkennen kann, daB im November/Dezember
durchschnittlich doppelt soviel Mittel ausgegeben
werden wie in den ibrigen Monaten. Hier fehlt
bisher ein Anreizsystem fiir den Sparwillen der Be-
troffenen. Eine Lésung konnte darin bestehen,
daB von den eingesparten Mitteln beispielsweise
50 Prozent bei der mittelbewirtschaftenden Stelle
verbleiben und als frei verfiigbare Mittel ein eigen-
verantwortliches Fokussieren ermdoglichen. wiih-
rend die zweite Hilfte als tatsdchliche Ersparnis in
den allgemeinen ,Spartopf* wandert.

Als Methode, insbesondere die Gemeinkosten zu
reduzieren, wird dic Gemeinkostenwertanalyse
(GWA) empfohlen. Mit der GWA wird versucht,
in einem systematischen und kreativititsfordern-
den Ablauf Kosten und Nutzen von Leistungen der
untersuchten Gemeinkostenbereiche zu beurteilen
und ..unnotige* Leistungen bzw. die Kosten hier-
fiir zu reduzieren (in den USA: Overhead-Value-
Analysis).
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Hauptbeteiligte an der GWA sind

- Leiter der Gemeinkostenbereiche (,,Leistungs-
ersteller”);

- Fithrungskriifte, die als ,Kunden" der Gemein-
leistungen in Frage kommen (,Leistungsnut-
zer'):

— Controller zur Moderation des Untersuchungs-
ablaufs;

- GWA-geschulte Fithrungskrifte als Team:

- unternehmensinterne Experten als Berater fiir
spezielle Kosteneinsparungsfragen:

—~ externe Unternehmensberater zur Lieferung
von Methodenwissen und zur Schulung.

Der Ablauf der GWA gliedert sich in mehrere
Phasen:

— Strukturicren der Gemeinleistungen und der
Gemeinkosten;

= Vergleich der Gemeinkosten und des dafiir
erwarteten Nutzens;

-~ Suche nach Maoglichkeiten, das Nutzen-Kosten-
Verhiiltnis zu verbessern;

- Bewerten der Ideen und Priifen auf Realisier-
barkeit;

— Ausarbeiten der Aktionsprogramme.

Als Einsparpotential bei der Gemeinkostenwert-
analyse wird hiufig ein Wert von 40 Prozent vorge-
geben. In der Praxis werden (einmalige) Einspar-
potentiale von 20 bis 30 Prozent realisiert.

Die Fixkosten als beschiiftigungsunabhéingige,
aber zeitabhiingige Kosten sind plan- und damit
steuerbar, wenn thre zeitliche Struktur bekannt ist.
Zu diesem Zweck konnen sie entsprechend aufge-
schliisselt werden. Es gilt zu untersuchen, welche
Fixkostenblocke mit welchem Zeithorizont abbau-
bar sind: Erst diese Transparenz ermoglicht dann
die Entscheidung, ob auf die hinter diesen Kosten
stehenden Leistungen verzichtet werden soll.

Eine weitere, bei offentlichen Haushalten duBerst
sinnvolle Methode ist das Zero-Base-Budgeting
(ZBB). Darunter ist ein Analyse- und Planungs-
prozeB zu verstehen, der von jedem Budgetverant-
wortlichen verlangt, sein Budget vollstindig und
detailliert von Grund auf (..Zero Base™) zu be-
griinden.

Heute wird bei der Aufstellung des (Verwal-
tungs-) Haushalts meist eine Extrapolation (Fort-
schreibung) aus Daten der Vergangenheit vorge-
nommen und eine Prognose aufgrund erwarteter
Kostensteigerung mit in den entsprechenden An-
satz des Haushalts eingearbeitet. Dies geschieht in
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der Annahme, daB im Vorjahr ,richtig”, also effi-
zient gehandelt wurde. In Erwartung von Kiirzun-
gen wird dariiber hinaus in Form eines ..Sicher-
heitszuschlags™ noch zusiitzlich aufgepolstert. In
den Haushaltsberatungen wird dann in aller Regel
nur noch der . Mehrbedarf* gegeniiber dem Vor-
jahresansatz diskutiert. Ob der gesamte Ansatz
(noch) notwendig ist oder nicht, bleibt bei dieser
Verfahrensweise ausgeklammert.

Sinnvoller ist, in jedem Jahr den Haushaltsansatz
in Verbindung mit einer Aufgabenkritik neu zu
diskutieren. Dabei wird die Frage, ob eine Auf-
gabe iiberhaupt noch notwendig ist, in den Vorder-
grund gestellt, was mit Hilfe der Methode des ZBB
geschieht:

Beim ZBB lassen sich drei Phasen und insgesamt
neun Stufen unterscheiden:

I. Analyse- und Grobplanungsphase

1. Stufe: Beschreibt die Unternehmensziele, grenzt
die zu analysierenden (Gemeinkosten-)
Bereiche ab.

2. Stufe: Teilt in Entscheidungseinheiten (decision

unit) auf und leitet Teilziele ab.

3.Stufe: Bestimmt die Leistungsniveaus als
Menge und Qualitit der Arbeitsergeb-

nisse je Entscheidungseinheit.

4. Stufe: Sucht fiir jedes Leistungsniveau (Soll-,
Ist-, Minimalniveau) das wirtschaftlichste

Verfahren.

5.Stufe: Beschreibt die Leistungsniveaus, legt
Entscheidungspakete (decision package)

fest.

6. Stufe: Legt die Rangordnung der Entschei-

dungspakete fest (Nutzwertanalyse).

7. Stufe: Bestimmt die Ressourcen fiir strategische
und operative Aufgaben und die endgiil-
tige Rangordnung (Budgetschnitt, cut-

off-rate).

H. Mafinahmenplanungsphase
8. Stufe: Legt konkrete Mallnahmen fest.

IH1. Uberwachungsphase

9. Stufe: Erarbeitet die Budgets, iiberwacht die
Ausfithrung.

Drei Leistungsniveaus werden geplant: erstens das
Minimal-Niveau, welches die Erfilllung der Auf-
gaben gerade eben noch erlaubt, zweirens das Ist-
Niveau, welches bei existierenden und weiter
wahrzunehmenden Aufgaben den Istzustand der
Aufgabenerfiilllung darstellt, und drittens das Soll-
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Niveau, welches das anzustrebende Leistungs-
niveau (das dber oder unter dem Ist-Niveau liegen
kann) beschreibt. Das Einsparpotential des Zero-
Base-Budgeting liegt dauerhaft bei 15 bis 20 Pro-
zent.

Verbindet man das ZBB mit einer Haushaltsbera-
tung in der Art, daf} die Entscheidungstriger - die
Stadtverordneten - nicht mehr jeden Haushalts-
ansatz einzeln, sondern nur noch den globalen Zu-
schul oder UberschuB eines jeden Unterabschnitts
bestimmen, lassen sich ,mehrere Fliegen mit einer
Klappe schlagen™:

— Die Ausschiisse und die Stadtverordnetenver-
sammlung werden von Detailproblemen ent-
lastet. Erfahrung ist, dab tiber 5 000 DM oft er-
bitterter und linger gestritten wird als iiber
500000 DM, die ohne Diskussion .iber den
Tisch gehen®. Diese Verfahrensweise ist nicht
nur ineffektiv, weil man nicht zum Eigentlichen
kommt, sie ist auch ineffizient, weil knappe
Ressourcen (Zeit und Arbeitskraft) vergeudet
werden.

- Eine Beschriinkung auf die Festsetzung des ge-
wihrten Zuschusses bzw. zu erzielenden Uber-
schusses (und etwaiger Gebuhrensitze, ..Dek-
kelung® von Ansétzen) je Unterabschnitt fithrt
dazu, daB die Haushaltsberatungen ,politi-
scher” werden, weil man sich nicht mehr in De-
tails verheddert. Eine Reduktion der Haus-
haltsberatungen auf diesen Saldo - statt sich
durch Beratung von beispielsweise 4 Ein-
nahme- und 15 Ausgabenpositionen je Unter-
abschnitt in vierstelligen Betriigen zu verlieren
— fithrt zu der zentralen Frage: .Sind wir bereit,
fiir diese Aufgabe einen Zuschull aus allgemei-
nen Deckungsmitieln in dieser Héhe zu ge-
ben?* und damit zum Kern der politischen Ent-
scheidung.

—~ Der sach- und fachkundigeren Verwaltung
bleibt die Konkretisierung der Rahmenvorga-
ben, also die Umsetzung in einzelne Einnahme-
und Ausgabenansitze, vorbehalten. Im Rah-
men der vorgegebenen Budgets wirtschaften
die Fachamter, Betricbe und Kostenstellenlei-
ter eigenverantwortlich. Damit wird der Forde-
rung Rechnung getragen, Verantwortung und
Kompetenzen nach unten zu verlagern und zu
einer Entflechtung von politischer, rechtlicher
und wirtschaftlicher Primérzustindigkeit zu
kommen. Durch die notwendigerweise entste-
hende dezentrale Ressourcenverwaltung wer-
den gleichzeitig Leistungsanreize gesetzt und
Sparpotentiale frei.

Der Schritt in die dezentrale Ressourcenverant-
wortlichkeit wird dann erleichtert, wenn weiter-
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gehende Deckungsméglichkeiten in den Unterab-
schnitten und Abschnitten des Haushaltsplans ge-
schaffen werden (,.Globalhaushalt*). Die Ent-
scheidung iiber einen bestimmten Prozentsatz der
nicht verbrauchten Mirttel soll als Sparanreiz der
bewirtschaftenden Stelle tiberlassen bleiben. An
dieser Stelle sei daran erinnert, dall schon nach
heutigem Haushaltsrecht ein Ausgabenansatz ver-
niinftigerweise nichts anderes als die Obergrenze
darstellt, bis zu der Mittel verausgabt werden kdn-
nen, nicht miissen.

Als weiterer Schritt wire der weitgehende Ver-
zicht auf Sammelnachweise (Zusammenfassung
von artgleichen Einnahmen und Ausgaben) anzu-
sprechen. Sammelnachweise bedeuten zwar eine
Veranschlagungserleichterung und liefern be-
stimmte, gruppenbezogene Informationen. Der
grole Nachteil der Sammelnachweise ist jedoch in
der Verschleierung der tatsichlichen Kosten- bzw.
Ausgabenbelastung in einzelnen Kostenstellen zu
sehen. DaB der Verzicht auf Sammelnachweise mit
der Bildung interner Verrechnungspreise Hand in
Hand gehen sollte, ist eigentlich selbstverstéind-
lich.

6. Berichtswesen

Oben wurde schon darauf hingewiesen, dalB die
Kompetenzabgrenzung zwischen Stadtverordne-
tenversammlung, Magistrat und Verwaltung stiir-
ker als bisher beachtet werden sollte. Damit einher
geht eine Verantwortungsverlagerung von oben
nach unten. Diese wiederum bedingt, daB die poli-
tisch-strategische Ebene Fiihrungs- und Entschei-
dungsinformationen von unten geliefert bekom-
men mufl, Das betrifft insbesondere

— den Finanzstatus und die kurzfristige Liquidi-
titsentwicklung;

- die mittelfristige Liquidititsentwicklung, aufge-
gliedert nach ,Cost-Drivern” (Kostentreiber)
und ,,Cash-Cows* (liquiditits- und rentabili-
tatsstarken Leistungen);

- die langfristige Liquiditdtsentwicklung als
finanzwirksames Gegenstiick der periodenrich-
tig abgegrenzten, erfolgswirksamen Ertrags-
und Aufwandsstrome und

- die Kosten- und Leistungsrelationen zur Vor-,
Zwischen- und Nachkalkulation sowie zur Mes-
sung der Wirtschaftlichkeit.

Das Berichtswesen konnte terminlich auf den Sit-
zungsturnus des Haupt- und Finanzausschusses ab-
gestimmt sein, #dhnlich einem monatlichen Be-
richtswesen im kaufménnischen Bereich. Zusam-
men mit dem Problem des . Information-Over-
flow* (das .Zuviel* an Informationen) fithrt dies
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dazu, dal} eine Berichtshierarchie (s. Darstel-
lung 6) eingefihrt werden muBl, bei der stufen-
weise die Berichtsinhalte immer stirker verdichtet

werden,

Darstellung 6: Kommunale Berichtshierarchie

Entschei- Berichts- Berichisinhalte
dungsebene | emplinger {Berichtsturnus)
politisch! Stadtverord- | Verdichteter Gesamt-
strategisch | nete, Offent- | bericht mit Gesamt-
lichkeit ergebnis, Gesamit-Soll-
Ist-Vergleich, Gesamt-
Kennzahlen (Quartals-
Berichte)
straregisch | Blirgermei- Gesamtergebnisse,
ster, Beige- | Gesamt-Soll-Ist-Ver-
ordnete, gleich, Gesamt-Kenn-
Dezernenten | zahlen (Quartals- und
Monatsberichte)
taktisch Amtsleiter, Betriebsergebmsse,
Betriebsleiter, | Betriebs-Soll-Ist-Ver-
Fachbereichs- | gleich, Betriebs-Kenn-
leiter zahlen (Monatsbernichte)
operativ Abteilungs- | Kostenstellenergebnisse,
leiter, Abweichungsbernichte,
Kostenstellen- | Kostenstellen-Soll-Ist-
verantwort- Vergleiche {Monats-,
liche Wochen- und Tages-
berichte)

Quelle: Eigene Darstellung.

Eine weitere Moglichkeit, Information-overflow
zu begegnen, ist im Sinne eines Management by
exception das Einzichen von Kompetenzgrenzen
zwischen den einzelnen Verantwortungsebenen.
Nur (positive wie negative) Abweichungen, die die
in absoluten und relativen Werten festgesetzten
Grenzen iiberschreiten, werden weitergemeldet.
In Kommunen sind solche Kompetenzgrenzen zu-
meist im Zusammenhang mit der Entscheidungs-
zustéindigkeit bei iiber- und auferplanmiiligen
Ausgaben in den Haushaltssatzungen festgelegt.
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IV. SchluBfolgerungen

Politische, rechtliche und wirtschaftliche Rahmen-
bedingungen zwingen offentliche Verwaltungen
und Betriebe dazu, effektiver, effizienter, kosten-
deckender, sparsamer und antizyklischer als bisher
zu arbeiten. Das Ziel einer entsprechenden Ver-
waltungsreform kann unter das Leitbild , Leistung
unter demokratischer Kontrolle* gestellt werden.

Eine wichtige Voraussetzung fiir ,.Leistung unter
demokratischer Kontrolle® ist die Beschrinkung
von Politik und Verwaltung auf den jeweils eige-
nen Kompetenzbereich. Die politischen Rahmen-
vorgaben werden durch eine von Detailaufsicht be-
freite Verwaltung selbstindig erfiillt. Am Anfang
jeder Umstrukturierung steht die Definition der
kiinftigen Leistungspalette. Die dariiber zu fiih-
rende politische Auseinandersetzung nutzt weit
mehr als bisher verschiedene Managementtech-
niken. Insofern ist der Ausbildung nicht nur der
Verwaltungsangehérigen, sondern auch der Politi-
ker vermehrte Aufmerksamkeit zu schenken.

Alexis de Tocqueville hat vor gut 150 Jahren als
Hauptziel einer guten Regierung bezeichnet, ‘die
Wohlfahrt der Vélker zu fordern, und nicht, ihrem
Elend eine gewisse Ordnung zu geben. Folgt man
dieser Zielvorgabe, muB eine Richtungsinderung
iiber die reine Mangelverwaltung hinaus durch in-
novative, pragmatisch und vorurteilslos einge-
setzte Instrumente begleitet werden.

Lean Administration und Verwaltungscontrolling
unterstiitzen das .starke, langsame Bohren von
harten Brettern mit Leidenschaft und Augenmall
zugleich®, das nach Max Weber Politik bedeutet.
Lean Administration und Verwaltungscontrolling
sind nicht das Ziel, nicht Selbstzweck, sondern ein
erfolgversprechender Weg, unverindert wach-
sende Anspriiche einerseits und abnehmende, ins-
besondere finanzielle Moglichkeiten andererseits
zur Deckung zu bringen.
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Michael Stahlmann

Lean Production

Humanere Arbeit oder ,,Management by Stress*?

I. Vorbemerkungen

Experimentierten einige deutsche Automobilher-
steller schon in den achtziger Jahren mit neuen
Formen der Arbeitsorganisation, so forcierten erst
die Produktivititsbotschaften und die Qualifizie-
rungsverheibungen der weit verbreiteten Studie
des Massachusetts Institute of Technology (MIT)’
und die nach der Sonderkonjunktur der Wieder-
vereinigung die deutsche Automobilindustrie er-
greifende Krise die Einfithrung von Elementen der
Lean Production.

Lean Production kann einerseits als eine Variante
systemischer Rationalisierung verstanden werden,
die eine intensivere Nutzung von Arbeitsfihigkei-
ten zum Ziel hat und dabei auf die Kooperation
der betreffenden Belegschaften angewiesen ist.
Demgegeniiber bezeichnen Mike Parker und Jane
Slaughter, die in der New United Motor Manufac-
turing, Incorporation (NUMMI) - einem Gemein-
schaftsunternchmen von Toyota und General Mo-
tors (GM) - in Kalifornien praktizierte Variante
der Lean Production als ,Management-by-Stress®.
Dieses System setze die Mitarbeiter stéindig einem
gerade noch ertrdglichen StreB aus. Die Verbesse-
rungsvorschlige der Belegschaften wiirden nur
dazu benutzt, das Arbeitstempo zu erhohen und
Arbeitspldtze zu eliminieren. Obwohl das System
aus Japan stamme, sei es universell anwendbar?.
Mittlerweile wird diese Interpretation auch auf
bundesrepublikanische Verhiltnisse iibertragen®.

Entlang dieser Kontroverse analysiere ich im fol-
genden die bei bundesrepublikanischen Avantgar-
disten schlanker Produktionskonzepte — wie Mer-
cedes-Benz und Opel - derzeit beobachtbaren
Auswirkungen. Zuvor skizziere ich kurz wesent-

1 Vgl. James P. Womack/Daniel T. Jones/Daniel Roos,
Die zweite Revolution in der Autoindustrie, Frankfurt am
Main-New York 1991.

2 WVgl. Mike Parker/Jane Slaughter, Management-by-
Stress. Die dunkle Seite des Teamkonzepts, in: Boy Liithje/
Christoph Scherrer (Hrsg.), Jenseits des Sozialpakis. Neue
Unternehmensstrategien, Gewerkschaften und  Arbeits-
kampfe in den USA, Minster 19947, S. SOfF.

3 Vgl Gerd Marstedt, Management by Stress. Unterneh-
mensphilosophie in der Krise, in: psychologie heute, 21
(1994) 7, 8.321i.
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liche Charakteristika des in Auflésung befind-
lichen tayloristisch-fordistischen Produktionskon-
zepts sowie zentrale Elemente des Toyotismus.

II. Revolutionen in der Autoindustrie

1. Das tayloristisch-fordistische Leitbild der Mas-
senproduktion

Die Erste Revolution in der Autoindustrie begann,
als Henry Ford im Jahre 1908 sich entschloB, auf-
bauend auf dem bereits in der Waffenherstellung
angewandten American System of Production
(Herstellung standardisierter Bauteile) und auf
den von Frederick Winslow Taylor entwickelten
Konzepten der wissenschaftlichen Betriebsfilh-
rung, ein Automobil zu fertigen, das fiir die breite
Masse erschwinglich sein sollte. Die in der vorher-
gehenden Phase der handwerklichen Werkstattfer-
tigung urspriinglich vorhandene ganzheitliche Ar-
beit, die damit korrespondierende Autonomie,
Motivation und Selbstdisziplin sowie der Produk-
tionsstolz der Arbeitskriifte wurden nun durch
Zerlegung in sich stindig wiederholende Teilarbei-
ten und durch rigide Vorgaben und Kontrollen des
sich ausdifferenzierenden industriellen Manage-
ments zerstort. Schnell angelernte Arbeitskriifte
fertigten in hohen Stiickzahlen mit standardisier-
ten Arbeitsvollziigen und Einzweckmaschinen
paBgenaue Bauteile, die dann in repetitiver FlieB-
arbeit montiert wurden. 1913 erfolgte mit der Ein-
filhrung des FlieBbandes der vollstdndige Durch-
bruch zur Massenproduktion sowie zudem eine
technische Strukturierung von Arbeitsabliufen®.
Bei Herstellung hoher Losgrofen und steigender
Nachfrage nach standardisierten Massenprodukten
erwies sich das rayvloristisch-fordistische Produk-
tionskonzept als tiberaus profitabel, so dab es von
den USA ausgehend in alle westlichen Industrie-
nationen ausstrahlte.

Wiihrend Opel im Jahre 1924 als eines der ersten
Automobilunternehmen in Deutschland die Fliel3-
bandarbeit einfithrte und eine entsprechend auf

4 Vgl. Michael Stahlmann, Die Erste Revolution in der
Autoindustrie - Management und Arbeitspolitik  von
1900-1940, Frankfurt am Main-New York 1993,
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die Bediirfnisse der Massenproduktion ausgerich-
tete funktionale Managementorganisation errich-
tete, hielt Daimler-Benz noch langer an der hand-
werklichen Werkstattorganisation und der dafiir
charakteristischen Meisterwirtschaft fest. Aber
nach dem Zweiten Weltkrieg bestimmte das
tayloristisch-fordistische Produktionsmodell auch
in der gesamten deutschen Automobilindustrie die
betriebliche Alltagsrealitit. Die betriichtliche
Funktionsentleerung der Arbeitskraft hatte zur
Folge, dabB fiir vicle Industriearbeiter der Sinn der
eintonig gewordenen Arbeit nur noch im Geldver-
dienen bestand.

2. Lean, Leaner ...? Veriinderte Rahmenbedin-
gungen

Erforderte in den achtziger Jahren die mikroelek-
tronische Revolutionierung der Produktionstech-
niken einerseits wieder stirker menschliches Ge-
schick, so erwies sich andererseits das mittlerweile
nur ein wenig durch neue Produktionskonzepte
inselartig angereicherte tayloristisch-fordistische
Produktionsmodell als ungeeignet, auf die bei
globalisierten Mirkten sich stetig verindernden
Nachfragestrukturen entsprechend flexibel zu rea-
gieren. Die im tayloristisch-fordistischen Produk-
tionskonzept angelegte Trennung von Planung,
Ausfiihrung und Kontrolle von Titigkeiten be-
stand weiterhin und hatte einen Trend zu starren
Hierarchien und wuchernden, voneinander abge-
schotteten Funktionsbereichen gefordert. Mit der
Zeit waren in den Unternehmen immer aufwendi-
gere birokratische Entscheidungs-, Kontroll- und
Regelungsprozesse entstanden. Die arbeitsteilige
tayloristisch-fordistische Organisationsweise hatte
sich immer mehr zur Innovations- und Produktivi-
titsbremse entwickelt, verdeckte das Erfahrungs-
wissen der Produktionsarbeiter und ,blockierte®
die Kipfe des Managements. Auf seiten der Beleg-
schaften wollten besser ausgebildete Mitarbeiter
sich nicht mehr bevormunden lassen, sondern
groBere Entscheidungsspielraume und anspruchs-
vollere Titigkeiten. Deshalb sind die deutschen
Automobilunternehmen zunehmend gefordert,
Kommunikation mit und Kooperation zwischen
den einzelnen Beschiftigten und Bereichen zu
effektivieren, auch zumal die Belegschaften in den
neunziger Jahren stirker als bisher in die gnaden-
los gefithrten Konkurrenzkiimpfe eingebunden
werden sollen. Immer offensichtlicher wird, daB
die Qualitit des Kommunikationsflusses innerhalb
der betrieblichen Sozialorganisation, kooperatives
Handeln und die Mobilisierung der motivationalen
Potenzen der Belegschaften mit iiber den Wettbe-
werbserfolg entscheiden. Deshalb wird der Toyo-
tismus fiir bundesrepublikanische Automobilun-
ternehmen immer attraktiver.
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3. Toyotismus - kein neues Schlankheitsideal

Charakteristisch fiir das bei Toyota bereits seit den
finfziger Jahren praktizierte Produktionskonzept
sind u.a. eine auf dem Konsensprinzip basierende
Unternehmenskultur, Team-(Gruppen-)Produk-
tion, permanente¢ Problemlésung und Mingelbe-
seitigung (Kaizen), etwas flachere Hierarchien,
deshalb kiirzere Entscheidungswege und eine hohe
Flexibilitit. Das Herzstiick des Toyotismus, die
Arbeitsgruppe, fungiert als betriebliches Innova-
tions- und Sozialisationsinstrumentarium, und die
Teamleiter werden als untere Hierarchiestufe vom
Management benannt. Indem der Toyotismus ge-
ringe Personalkapazitiiten mit hohem ProzeBdruck
und dezentralisierten Handlungsbefugnissen ver-
bindet, verursacht jede Produktionsstérung fiir
den einzelnen Arbeiter Mehrarbeit und zusétzliche
Belastungen®. Wegen des enormen Arbeitsdruckes
auf die Arbeitskriifte kommen zeitweise Diskussio-
nen um ,Karoshi* (frithen Herztod) auf. Aller-
dings zeichnet sich das Toyota-Produktionssystem
durch eine hohe Produktivitit aus. Mit weniger
Aufwand werden auf relativ kleiner Fliche
kostengiinstig hochwertige Qualitdtsprodukte her-
gestellt. Die Arbeitsbeziehungen sind durch be-
triebsbezogene Tarifpolitik und eine scharfe
Trennung von Stamm- und Randbelegschaften ge-
priigt, wobei die Bercitschaft motivierter japani-
scher Arbeitnehmer, Arbeitsintensivierung und
-extensivierung hinzunehmen, relativ hoch ist und
Betriecbsgewerkschaften sich an den Rentabilitiits-
erfordernissen ihres jeweiligen Betriebes orien-
tieren.

III. Lean Production in Deutschland -
Bundesdeutsche Avantgardisten

1. Quality Network Production System bei Opel

In Deutschland hat die Adam Opel AG wiederum
relativ frith die Vorteile moderner Organisations-
strukturen erkannt und mittlerweile in allen Wer-
ken Elemente der Lean Organization eingefiihrt.
Sie wird dort Quality Network Production System
(ONPS) genannt. Beziehungen zwischen einzelnen
Menschen, Abteilungen und Bereichen werden
dergestalt definiert, daB der jeweils nachgelagerte
Bereich oder die Nachbargruppe als Kunde des
eine Leistung anbietenden vorgelagerten Bereichs
(Lieferanten) aufgefaBt wird. Obwohl sich das
Management an den iiberseeischen Joint-ventures

5 Wgl. Ulrich Jiirgens, Teams als universelles Konzept?
Einige vergleichende Anmerkungen zur Teamwork-Debatte
in Japan, Deutschland und den USA, in: B. Lithje/Ch,
Scherrer (Anm. 2), 5. 861f.
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der GM-Mutter mit japanischen Automobilher-
stellern (NUMMI/Toyota, CAMI/Suzuki) orien-
tierte, kam es zum Beispiel in der seit 1989 im
Werk Bochum eingefiihrten Gruppenarbeit bisher
nicht zur ehemals vom Betriebsrat befiirchteten
Selektion sogenannter ,olympiareifer Belegschaf-
ten*. Die fortschrittlichen Fraktionen des Manage-
ments hatten erkannt, daB eine frithe Einbezie-
hung des Betriebsrates in die intendierten Restruk-
turierungen Transaktionskosten (Organisations-,
Kontroll-, Verwaltungs- und Abstimmungskosten)
reduzieren wiirde. So konnte eine wegweisende
Betriebsvereinbarung abgeschlossen werden, in
der weitgehende Schutzrechte verankert sind und
in der insbesondere darauf geachtet wird. eventu-
ellen Ausgrenzungsmechanismen soweit wie eben
miglich vorzubeugen®. Obwohl der Betriebsrat
eindrucksvolle Pionierarbeit im Hinblick auf die
Fiorderung der integrativen Potentiale von Grup-
penarbeit geleistet hat, wurde doch in letzter Zeit
eine selektive Leistungspolitik durch die unter dem
Kostensenkungsdruck der Rezession zum Beleg-
schaftsabbau benutzten Abfindungs- und Frihpen-
sionierungsmodelle gefordert.

Im Mai 1994 arbeiteten von iiber 15000 Mitarbei-
tern 4734 in 350 Produktionsgruppen, die in der
Regel aus jeweils acht bis fiinfzehn Personen beste-
hen. Der von den Gruppenmitgliedern gewihite
Gruppensprecher ist fiir die Strukturierung der
internen Kommunikation und Kooperation verant-
wortlich und vertritt die Gruppe nach aulien ge-
geniiber Vorgesetzten sowie vor- und nachgelager-
ten Bereichen. AuBerdem ist er in einem der drei
Bochumer Werke zum Beispiel zur Hilfe bei Takt-
iiberschreitungen, zur Ablosung der personlichen
Verteilzeit der Gruppenmitglieder, zum Einsprin-
gen bei Abwesenheitsschwankungen, zur Uber-
nahme kleinerer Reparaturen und zur Wahrneh-
mung weiterer Aufgaben im Rahmen des QNPS,
zur Sicherstellung des Produktionsprogramms,
zum Anlernen und zur Flexibilisierung der Mit-
arbeiter sowie zur Verwaltung der Werkzeuge ver-
pflichtet. Die in der Arbeitszeit stattfindenden
Gruppengespriche dauern bis zu einer Stunde in
der Woche. Es werden u.a. Fragen der Arbeits-
sicherheit, der Arbeitsbedingungen, der Qualifizie-
rung, der Urlaubsplanung. der Qualitiitssicherung
und der Ausbringung in der Gruppe diskutiert und
geregelt. Durch vorbereitende Schulungen und
QualifizierungsmaBnahmen sollen die dafiir not-
wendigen fachlichen und sozialen Qualifikationen
entwickelt werden. Im PreBwerk und in den
Komponentenbereichen konnen die Gruppenspre-
cher nur gewihlt werden, wenn sie die obligatori-

6 Vgl Adam Opel AG, Betriebsvereinbarung Nr. 179,
Gruppenarbeit.
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schen QualifizierungsmaBnahmen erfolgreich ab-
solviert haben’.

Den Mitarbeitern wurde seinerzeit die Umstruk-
turicrung durch Einfithrung eines Priamienlohn-
systems schmackhaft gemacht, mit dem hiiufig eine
Hohergruppierung verbunden war. Fiir das Ma-
nagement hatte dies den Vorteil einer hdheren
Personaleinsatzflexibilitiit. Schwierigkeiten erga-
ben sich anfangs allerdings bei der fiir Gruppen-
arbeit typischen Rotation, weil insbesondere iltere
Arbeitskrifte nicht rotieren wollten und auch Ho-
herqualifizierte an ihren angestammten Titigkei-
ten festhalten bzw. ihr erworbenes Erfahrungswis-
sen nicht weitergeben wollten. Insgesamt wurde
jedoch von vielen der hiufig angelernt eingesetz-
ten Produktionsarbeiter die Gruppenarbeit durch-
weg positiv bewertet: Zwar sei das Konfliktpoten-
tial in der Gruppe gestiegen, jedoch wiirden in den
Gruppengespriichen Dinge erortert und Probleme
gelost, die sonst nie ,,auf den Tisch gekommen wii-
ren”, wodurch groferes Verstiindnis fiireinander
gewonnen werde. In letzter Zeit nehmen jedoch
durch den wihrend der Krise erfolgten Personal-
abbau bzw. wegen der damit einhergehenden Lei-
stungsverdichtung die kritischen Stimmen zu.

Durch  kontinuierliche Verbesserungsprozesse
konnten die Produktivitit erhoht, die Qualitit
enorm gesteigert und die Unfallhdiufigkeit im Zeit-
raum von 1989 bis 1994 halbiert werden. Gleichzei-
tig wurde durch rationellere Anordnung von Ma-
schinen und Bearbeitungsstationen sowie¢ durch
Elimination unproduktiver Wegezeiten eine er-
hebliche Beschleunigung des Materialumlaufs er-
reicht und die benotigte Fliche und das Personal
konnten reduziert werden. Visualisierendes Ma-
nagement ermoglicht den Produktionsarbeitern,
die betrieblichen Zusammenhinge und die von
ihnen initilerten Verbesserungen jederzeit nach-
zuvollzichen. Das Just-In-Time-Prinzip wird der-
gestalt angewandt, dal an der Linic ein Mate-
rialvorlauf von ca. sieben Stunden besteht. Die
MIT-Fertigungszeit eines Fahrzeuges betriigt ca.
26 Stunden®. Withrend in den nichsten drei Jahren
Produktivitatssteigerungen von zehn Prozent pro
Jahr anvisiert werden und fiir 1993 dieses Ziel bei
erheblichem Belegschaftsabbau auch erreicht wor-
den ist, stimmten die Belegschaftsvertreter einer
Betriebsvereinbarung zur Standortsicherung zu, in
der im wesentlichen festgelegt ist, dall im Zeitraum
vom 1. Januar 1994 bis 31. Dezember 1997 bei
Uberschreitung der GesamtkostenerhGhung von

7 Vgl Adam Opel AG, Betriebsvereinbarung Nr, 13/1994,
Verbesserung der Wetthewerbsfihigheit des Werkes 1.

8 Die MIT-Fertigungszeit beruht auf einer Anzahl ausge-
withlter Operationen, die sich an der Fertigung des Tovota
Corolla orientieren und so Vergleichbarkeit ermiglichen
sollen.
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zwei Prozent kiinftige TariferhShungen nicht im
vollen Umfang gezahlt bzw. auf die existierenden
iibertariflichen Lohn- und Gehaltsbestandteile
angerechnet werden sollen. Analog ist der iiber-
tarifliche Anteil des Weihnachtsgeldes an die Ent-
wicklung der Abwesenheitsrate gebunden worden.
Dabei gehen die Betriebsparteien davon aus, daB
bis zum Jahr 1996 eine Abwesenheitsrate von sechs
Prozent erreicht wird. Die Betriebsriite unterstiit-
zen auferdem die Produktivitdtsbemiihungen des
Managements und beteiligen sich in Arbeits-
gruppen an Mafinahmen zur Verbesserung der
Kostenstruktur.

Das modernste Automobilwerk Europas:
Die Opel Eisenach GmbH

Vorbildlich fiir alle europdischen GM-Werke ist
das auf der grilnen Wiese errichtete und im
September 1992 eroffnete supermoderne Werk
Eisenach. Derzeit werden dort im Dreischichtbe-
trieb pro Tag 639 Autos der Marke Corsa und 21
der Marke Astra gefertigt. Sowohl im unmittelba-
ren Produktionsbereich als auch im Management
sind Teams von sechs bis acht Leuten gebildet wor-
den. Vom Produktionsarbeiter aufwirts gibt es nur
noch vier bis fiinf Hierarchiestufen. Die Teamspre-
cher werden nicht wie in Bochum von den Teams
gewiihlt, sondern von einer sogenannten , Human
Resources Commission® unter Zustimmung des
Betriebsrates benannt. Der Teamsprecher muB
hohe fachliche Kompetenz besitzen und zuvor
betrichtliche Leistungen bei der Umsetzung der
Unternehmensziele demonstriert, im letzten Beur-
teilungszeitraum mindestens drei Verbesserungs-
vorschlige im Monat unterbreitet, 97 Prozent
Anwesenheit gezeigt und ein Fithrungsseminar er-
folgreich absolviert haben. Er ist hauptsiichlich
verantwortlich fiir die interne Aufgabenverteilung,
die Durchfithrung der Teamgespriiche, die Einar-
beitung und Integration neuer Mitarbeiter, bt
Springerfunktion aus und mull Personalknappheit
in der Gruppe abdecken. Weil er nicht von der
Gruppe gewihlt wird, LiBt sich vermuten, dal er
auch in Konfliktsituationen nicht wie ein Gewihl-
ter von der Gruppe getragen wird. Durch die Ein-
setzung und durch das Selektionsverfahren kénnte
er als verlingerter Arm des Managements angese-
hen werden. Laut Betriebsvereinbarung® sollen die
Teamgespriche nur einmal im Monat und zudem
auBlerhalb der Arbeitszeit, bei Bedarf jedoch fter
stattfinden. Sie werden in der Alltagspraxis aller-
dings in den schichtiiberlappenden Zeitabschnitten
durchgefithrt.

Nachdem das Management auf dem regionalen
Arbeitsmarkt aus einem Potential von iiber 10000

9 Wgl. Bewiebsvereinbarung Nr. 11/1992, Werk Eisenach.
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arbeitslosen Automobilarbeitern sich mittels spezi-
fischer Verfahren zur Personalauswahl in soge-
nannten Assessment-Centers, in denen insbeson-
dere die Kommunikations-, die Problemlosungs-
und die Kooperationsfihigkeiten getestet wurden,
ca. 1900 der leistungsfahigsten  herausgefischt'
hat, sind den hochgesteckten Anforderungen ge-
wachsene Mitarbeiter auf dem regionalen Arbeits-
markt - trotz relativ hoher Arbeitslosigkeit - nur
noch schwer zu bekommen. Im Eisenacher Werk
gibt es ndmlich ausschlieBlich Mitarbeiter mit Qua-
lifikationen vom Facharbeiter aufwiirts; Akademi-
ker, insbesondere Diplomingenieure, arbeiten in
der Linie am Band. Der Altersdurchschnitt betrigt
29 Jahre. Bevor eine endgiiltige Festanstellung er-
folgt. muBl der Kandidat zuniichst eine dreimona-
tige Qualifizierungszeit absolvieren.

Die fiir alle Belegschaftsmitglieder moglichst ein-
heitliche Kleidung soll die Assoziation des ,,Wir
sitzen alle in einem Boot* férdern. Allerdings gibt
es Fille, in denen verhaltensauffillige bzw. weni-
ger leistungsfihige Mitarbeiter von Gruppen aus-
gestoBen worden sind. Behinderte sollen zwar in
die Teams integriert werden, der Behindertenan-
teil liegt in der Opel Eisenach GmbH aber unter
zwei Prozent, Und einige Schwerbehinderte haben
bereits mit geringer Abfindung das Werk wieder
verlassen. Denn durch die konsequente Elimina-
tion nichtwertschopfender Téatigkeiten, durch die
analoge straffe Bindung der Produktionsarbeiter
an die Linie mit dadurch kontinuierlichem ProzeB-
druck lassen sich kaum Schonarbeitsplatze fiir so-
genannte  Leistungsgeminderte finden. Freilich
sind in Eisenach durch technische Innovationen,
wie z. B. Montagebocke, auch Titigkeiten humani-
siert worden.

Handlungsleitender Grundsatz ist die Vermeidung
jeglicher Verschwendung. Sidmtliche Vorgiinge
sind dem Primat der Wertschdpfung untergeord-
net; kontinuierliche Produktion und gleichmiiBige
Kapazititsauslastung stehen im Mittelpunkt. Feh-
ler werden bei Erkennen sofort beseitigt und nicht
spiter aufwendig und kostentrichtig nachgearbei-
tet. Die an der Linie montiecrenden Mitarbeiter
konnen bei Auftreten von Fehlern eine Reibleine
zichen (Andon-System), dadurch das Band anhal-
ten und sie dann beseitigen. Der Montageradius
der mit dem Band mitgehenden Monteure ist
durch Streifen markiert, so daB die Gefahr einer
Uberschreitung stets kalkulierbar vor Augen ist.
Durch groBe elektronische Anzeigetafeln sind die
Mitarbeiter jederzeit iiber das Produktionsgesche-
hen informiert. Auf ihnen werden Stillstinde, der
Bandabschnitt des gerade aufgetretenen Problems,
das zu produzierende Soll, die aktuelle Ist-Zahl
und der bis zum Schichtende sich daraus erge-
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bende Trend aufgezeigt. Zwar existiert noch eine
zentrale Instandhaltung, jedoch sind schon iber
20 Prozent klassischer Instandhaltungstitigkeiten
an die Linie verlagert worden, so daB bei kleineren
Storungen schnell und flexibel vor Ort eingegriffen
werden kann.

Die indirekten Bereiche sind der Produktion als
Dienstleister zugeordnet. An der Linie gibt es
kaum noch Puffer. Die Just-In-Time-Vorlaufzeit
betrigt hiichstens zwei Stunden. Im Materiallager
befindet sich eine Bevorratung von Teilen im Um-
fang von vier bis sechs Stunden. Die Montagezeit
fiir ein Fahrzeug soll - so die Zielvorgabe — nur 60
Prozent der in Europa durchschnittlichen dauern.
Die MIT-Fertigungszeit liegt bei ca. 20 Stunden;
sie soll demnéchst auf 17 reduziert werden. Der
um die drei Prozent schwankende Krankenstand
befindet sich weit unter dem anderer Opel-Werke.
Bei einem hoheren Krankenstand wiirde das Eise-
nacher Produktionssystem denn auch in Schwierig-
keiten geraten - aufgrund der stindig diinnen
Personaldecke. Opel Eisenach bendétigt nur halb
soviel Mitarbeiter, Zeit, Fliche, Lager- und Trans-
portkapazitiiten wie herkommliche Automobil-
werke. Wegen der gleichwohl hohen Produktivitiit
und Fertigungsqualitit ibt das Eisenacher Werk
einen enormen Modernisierungsdruck auf andere
Standorte aus, zumal das GM-Konzernmanage-
ment bei bestehenden Uberkapazitiiten die kiinf-
tige Vergabe von Fertigungseinheiten an die
Entwicklung von Produktionskosten und Produkt-
qualitit gekoppelt hat'.

2. Neue Formen der Arbeitsorganisation
in der Mercedes-Benz AG

Mercedes-Benz hat ebenfalls auf der griinen Wiese
im Werk Rastatt eine deutlich flachere Manage-
mentorganisation installiert. Rastatt wurde als
offener GestaltungsprozeB konzipiert. Der schon
in der Planungsphase miteinbezogene Gesamtbe-
triebsrat orientierte sich sehr stark am schwedi-
schen Modell der Gruppenarbeit mit seinen auf
Humanisierung ausgerichteten Arbeitsstrukturen,
Teilautonomie, Taktentkoppelung und ganzheit-
lichen Arbeitsumfiingen, mit denen ein hoher
Grad der Dezentralisierung von Verantwortlich-
keiten und der Verlagerung von Entscheidungs-
kompetenzen in die Gruppen einherging!!. Auch

10 Vgl. Adam Opel AG, Betriebsvereinbarung Nr. 210,
Standortsicherung und Protokollnotizen; Adam Opel AG
Werk Bochum, Betriebsvereinbarung Nr. 7/1994.

11 Vaolvo hat die Modellwerke fiir Gruppenarbeit, Ude-
valla und Kalmar, inzwischen geschlossen. Ob nun eher in-
teressenbedingte  Linienauseinandersetzungen im Manage-
ment oder Skonomische Griinde den Ausschlag filr die
SchlieBung der Werke gaben, ist umstritten.
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in Rastatt betrigt das Durchschnittsalter 29 Jahre.
Es wird eine Vielzahl von Modellvarianten (an
individuellen Kundenwiinschen ausgerichtete fle-
xible Qualititsproduktion) montiert. Uberkopf-
arbeit ist weitgehend abgeschafft und traditionelle
Bandarbeit reduziert worden. Montiert wird iiber-
wiegend in Boxen und auf mitfahrenden Schub-
plattformen. Mit einem ,Einkaufswagen" konnen
sich die Mitarbeiter die fiir die Montage in der Box
erforderlichen Teile zusammenstellen und dann
ihre Montageoperationen selbst einteilen. Diese
werden jedoch durch ein System vorbestimmiter
Zeiten strukturiert. Nach Beendigung der Arbeit
an einer Box signalisieren die Arbeiter dies an eine
Steuerungszentrale. Danach kénnen sie die Arbeit
an dem nédchsten Fahrzeug aufnehmen.

Wie in Eisenach wird flichendeckend in Gruppen
gearbeitet, jedoch sind die Operationen nicht so
taktgebunden. Denn in Teilbereichen durchge-
filhrte Boxenmontage wird der hohen Varianten-
vielfalt eher gerecht als Bandmontage. Die Grup-
pen haben weitgehende Freiheiten in der Arbeits-
einteilung, und es erfolgt eine umfassende Qualifi-
zierung der Mitarbeiter in Lerninseln. Vermittelt
werden sowohl Fach- als auch Methoden- und So-
zialkompetenz. Die Gruppensprecher werden von
der Gruppe gewiihlt und nach einem halben Jahr
bestitigt oder neu gewihlt.

Wiihrend der Krise sind aber auch hier Stimmen
des Managements lauter geworden, die eine kon-
sequentere Hinwendung zur japanischen Lean-
Logik befiirworten. Und bei der Vergabe der
zukiinftigen Fertigung des ,kleinen Mercedes”
mubBten die Betriebsrite diesbeziiglich erhebliche
Zugestindnisse machen. Denn Rastatt leidet eben-
falls unter interner Standortkonkurrenz. In diesem
Zusammenhang gibt es Tendenzen zur Verdichtung
der Arbeit, zur Riicknahme von Selbstregulations-
bzw. Autonomiespielriumen der Beschiftigten
und zur Erhéhung des Anteils der Linienmon-
tagen. Auch Mercedes-Benz sieht sich einem
verschiirften Kostenwettbewerb ausgesetzt, zumal
das Unternehmen vorhat, die Produktion in Rich-
tung Klein- und Mittelklassefahrzeuge zu diversifi-
zieren. Weil aber bei der fiir Klein- und Mittel-
klassefahrzeuge charakteristischen Herstellung
standardisierter Bauteile in groflen Stickzahlen
Linienfertigung kostenginstiger ist als bandent-
koppelte Boxenmontage und weil unmittelbarere
Kontrollméglichkeiten gegeben sind, befiirchtet
der Betriebsrat kiinftig eine Retaylorisierung.

In anderen Mercedes-Benz-Werken gibt es eben-
falls Team- und Gruppenarbeit, allerdings insel-
artig. Unternechmensweit sollen bis 1995 ca. 50
Prozent der Belegschaften in Gruppen arbeiten.
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Arbeitsumfiange bis zu 30 Minuten sind geschaffen
und durch den Einsatz von Hiingedrehférderern
auch dort korperlich stark belastende Uberkopf-
arbeiten und die damit einhergehende Monotonie
reduziert worden. Indem in den automatisierten
Produktionsbereichen direkte und indirekte Tiitig-
keiten (Wartungs-, Instandhaltungs-, Kontroll-
und Inspektionstitigkeiten) integriert wurden
und zunehmend qualifizierte Systemregulierer in
Teams die Anlagen betreuten, erfolgte eine Anhe-
bung des Anforderungsniveaus auf die Ebene der
Facharbeit. Hervorzuheben ist, daB seit 1992 eine
Projektgruppe von Ausbildern des Werkes
Gaggenau an einem Konzept zur Forderung der
moralischen Urteilsfihigkeit bei Auszubildenden
arbeitet. Handlungsleitend ist, daB Teamfihigkeit
eine gezielte Fordetung der Personlichkeitsent-
wicklung voraussetzt und daB die Weiterentwick-
lung sozialen Lernens im Betrieb eine immer
wichtigere Voraussetzung fiir die erfolgreiche
Umsetzung neuer Formen der Arbeitsorganisation
wird.

Zwar hat das Management durchaus erkannt, daB
positive Einstellungen der Mitarbeiter gegeniiber
der Gruppenarbeit mit dem Grad der Aufgaben-
integration und der Erweiterung von Handlungs-
spielriumen zunehmen'?, gleichwohl existiert aber
die Auffassung, daB , Motivationsstrategien, die
darauf setzen, durch die Schaffung attraktiver
Arbeitsplitze die Arbeitsfreude zu steigern, ...
nicht aus(reichen), um zur notwendigen Leistungs-
verbesserung zu kommen. Japanische Automaobil-
hersteller zeigen, daf dartber hinaus eine Abkehr
von einer nicht nur bei Mercedes-Benz vor-
herrschenden ,Sicherheitsphilosophie’ notwendig
ist.“* Das Personal wird folglich weiter reduziert
und bisher existierende Verschnaufpausen werden
abgeschafft, dies allerdings unter der Maxime
eines arbeitspolitischen Kompromisses: Hohere
Leistung gegen qualifiziertere, mit mehr Hand-
lungsspielriumen ausgestattete, besser entlohnte
Titigkeiten'*, Wie bei Opel werden die internen
Kooperationsprozesse durch Kunden-Lieferanten-
Beziehungen strukturiert. AuBerdem ist in allen
Werken das Cost-Center-Prinzip (Organisations-
einheiten, die iiber Ertrag und Aufwand Rechen-
schaft ablegen) installiert, und die Hierarchie-
stufen sind von acht auf fiinf abgeflacht worden. So
konnten betrichtliche Effizienzsteigerungen er-
zielt werden.

12 Vgl. Roland Springer. Mitarbeiterbefragung in Berlin
und Sindelfingen. ,Was halten Sie von der Gruppenarbeit™,
in: intern, {1994) 3, 8. 26ff.

13 Ders., Neue Formen der Arbeitsorganisation — Ursa-
che, Ziele und aktueller Stand in der Mercedes-Benz AG, in:
angewandie Arbeitswissenschaft, (1993) 1537, 5. 25,

14 Vgl ebd., 5. 281
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IV. Management by Stress
oder humanere Arbeit?

Anhand der Fallbeispiele wird deutlich, dal die
derzeit feststellbaren Auswirkungen schlanker
Produktionskonzepte standortbezogen und ambi-
valent sind. Einerseits entstehen fir die Mitarbei-
ter neue Belastungen: Konsequente Eliminierung
nichtwertschopfender Tiitigkeiten und analoge
enge ProzeBbindung kénnen bei weitgehend unge-
pufferter Produktion Hektik erzeugen. AuBerdem
kann der flexible Arbeitseinsatz und damit einher-
gehendes stindiges Umsetzen und Verleihen von
Mitarbeitern zur Uberforderung fithren. Und die
Erfiillung zugewiesener Verantwortung fiir fehler-
freie Produkte wird manchmal durch fehlende
Zeitmargen verhindert. Wo die Arbeit taktgebun-
den bleibt, die Personaldecke diinn gehalten und
zuvor bestehende Erholzeiten eliminiert werden,
kann zweifellos zusitzlicher StreB entstechen. Die
Integration ehemals externer ékonomischer Inter-
aktionszusammenhiinge in die Unternehmen kann
iberdies zu gegenseitigen Kontrollen der Grup-
penmitglieder zum Beispiel bei Fehlzeiten filhren.

"Des weiteren wird mit weniger Arbeitskriiften im-

mer mehr produziert werden kénnen, und es
besteht die Gefahr, daB die sogenannten Randbe-
legschaften (Frauen, Altere, Behinderte, Gering-
qualifizierte, ausldandische Arbeitnehmer) zu
Rationalisierungsverlierern und - wo der Arbeits-
markt dies hergibt — neue Betriebe auf der griinen
Wiese mit ,olympiareifen’ Mannschaften versehen
werden.

Andererseits bieten die mit der Gruppenarbeit
verbundene Rotation und die korrespondierenden
WeiterbildungsmaBnahmen zweifelsohne Chancen
zur Hoherqualifizierung. Die Arbeit wird interes-
santer und selbstbestimmter; soziale und kommu-
nikative Kompetenzen werden ebenso erzeugt wie
kooperative Performanzen. Der Produktionsarbei-
ter verlidBt die unter dem tayloristisch-fordistischen
Produktionsmodell vorherrschende Isolation. Die,
wenn auch noch begrenzten, Selbstregulierungs-
funktionen und die von den Mitarbeitern selbst
vorgenommenen Verbesserungen von Produk-
tionsablauf und Arbeitsumgebung fithren dazu,
daB viele Produktionsarbeiter selbstbewuBter und
zufriedener sind. Durch selbstorganisierte Boxen-
montagen sowie durch verbessertes Maschinen-
und Werkzeugdesign wird die Arbeit humanisiert.
Mit dem Gruppensprecher entstehen neue qualifi-
zierte Titigkeiten, hingegen bleiben in den
High-Tech-Bereichen die qualifizierten System-
regulierer noch in der Minderheit. Wenn die Grup-
pensprecher gewihlt werden, dann sind sie die
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Vertrauensperson der Gruppe und dann kénnen
sie dazu beitragen, innerbetriebliche Konflikte zu
reduzieren, Kommunikation und Kooperation zu
verbessern. Zudem bedeutet die Wahl ein Stiick
Demokratisierung der Arbeitswelt. Werden sie
hingegen eingesetzt. dann sind sie wohl eher der
verlingerte Arm des Managements.

Restimieren 1dBt sich, daf die Produktionsarbeit
einerseits ganzheitlicher, interessanter, verantwor-
tungsvoller, qualifizierter und physisch ertriglicher
wird, andererseits aber die Anforderungen in der
psychischen Dimension durch verstiirkten Prozeb-,
Leistungs- und Konkurrenzdruck steigen konnen.
Ferner wird die konkrete Ausgestaltung der Grup-
penarbeit von standortbezogenen Faktoren, vom
priferierten technischen Layout und den produ-
zierten Losgrofien beeinflufit,

V. Lean Production
im bundesrepublikanischen System
der Arbeitsbeziehungen

Die Fallbeispicle zeigen auch, daB die fiir das bun-
desrepublikanische Modell der Arbeitsbeziehun-
gen konstitutive Mitbestimmung, die jeweilige
betriebliche Sozialverfassung und die gesetzlichen
sowie tariflichen Regelungen bisher einen wirk-
samen Schutz vor extensivem Zugriff auf die
Arbeitskraft bieten. Industriegewerkschaften, Un-
ternchmerverbinde, Betriebsriite und Manage-
ment werden als Sozialpartner zum Gestaltungs-
handeln in Bereichen veranlaft, in denen das
japanische Management oft autonom entscheidet.
Dazu gehoren Fragen der Arbeitszeit, Taktzeiten,
Pausenzeiten, Stiickzahlvorgaben, Arbeitsplatzbe-
schreibungen, Besetzungszahlen, Qualifizierungs-
maBnahmen etc. Bemihungen hinsichtlich der
Adaption von Elementen der japanischen Produk-
tionsweise werden folglich in einem Aushand-
lungsproze zwischen Gewerkschaften/Betriebs-

39

riten und Management in den Handlungsmustern
des bisher bewiihrten Leitmodells kooperativer
Konfliktverarbeitung realisiert’. Ein Manage-
ment-by-5Stress-System konnte in die bundesrepu-
blikanischen Arbeitsbezichungen nicht implemen-
tiert werden. Die konkrete Ausformung und der

~ jeweilige Stand der sozialorganisatorischen Moder-

nisierung spiegeln freilich regionale Spiclarten
sowie die in den Unternehmen existierenden, auf-
grund unterschiedlicher Erfahrungen differieren-
den Kooperationsbeziehungen und das jeweilige
durch konjunkturelle Faktoren beeinfluite Kriifte-
verhiiltnis zwischen Management und Betriebs-
riten wider. Gleichwohl ist durchgingig zu
beobachten, dall durch stiirkere Einbindung von
Belegschaften und insbesondere von Betriebsriiten
in die Produktivititsziele der Unternehmen diese
mehr Verantwortung tibernehmen miissen und daff
sie letztlich im Produktivititspakt zwangsliufig zu
aktiven Rationalisierungsakteuren werden. Inso-
fern hat die Einfithrung von Elementen der Lean
Production unbestreitbar Rickwirkungen auf das
System der Arbeitsbeziehungen,

Gelingt es durch entsprechende Strukturveriinde-
rungen, Arbeitsplatzsicherheit zu erreichen, zu-
dem weitere arbeits- und leistungspolitische
Regelungspunkte aus der Sphire des Manage-
ments in den Kompetenzbereich der Teams zu
integrieren, und werden die Vorteile selbstinitiier-
ter Produktivititssteigerung fiir die Produktions-
arbeiter unmittelbar erfahrbar, dann konnten die
in den bundesrepublikanischen Arbeitsbezichun-
gen schlummernden Kreativitiitspotentiale zu dau-
erhaften Wettbewerbsvorteilen fithren'®. Die Un-
ternchmen befinden sich gegenwiirtig noch in einer

. arbeitspolitischen Experimentierphase.

15 Wgl. Jirgen Howaldi/Ralf Kopp, Lean production =
mean production? Lean production und Arbeitsbedingungen
in der Automobilindustrie, in: Arbeit, 1 (1992) 3, 5,238,

16 Vgl Michael Schumann/Volker Baethge-Kinsky/Martin
Kuhlmann/Constanze Kurz/Uwe MNeumann, Trendreport
Rationalisierung, Automobilindustrie, Werkzeugmaschinen-
bau. Chemische Industrie, Berlin 1994, 5. 662,
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Bert Riirup: Controlling als Instrument effizienzsteigernder Verwaltungsreformen?
Eine Problemskizze

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 5/95, §. 3-10

Controlling kann allgemein definiert werden als eine umfassende Filhrungs- und Steuerungskonzeption. die
durch den geziclien Einsatz verschiedener Techniken und Instrumentarien unmittelbar gestaltend auf die
Organisation einwirkt, durch die Bereitstellung geeigneter Informationen organisatorische Abliufe opti-
miert und damit die Zieleffizienz einer Organisation steigert. Beim Verwaltungscontrolling geht es um die
Implementation einer Querschmittsfunktion, die sowohl aus dem politischen Programm- als auch aus dem
Organisations- und dem Budgetbereich Daten zum Zwecke einer Effizienzsteigerung baw. Erhdhung der
Steucrungsqualitit aufeinander abstimmi, Im einzelnen handelt es sich um Bemithungen, in der Privatwirt-
schaft erfolgreiche und bewiihrte Instrumente und Techniken auch im éffentlichen Bereich einzusetzen. Da
diese dort bewiithrten” Steuerungs- und Informationsinstrumente aber der Logik eines im Prinzip gewinn-
otientierten Wirtschaftens entsprechen (miissen). sind sie in aller Regel an Voraussetzungen gebunden, die
in der Gffentlichen Verwaltung nicht oder allenfalls rudimentéir vorliegen. Angesichts der immensen Uber-
tragungs- bzw, Implementationsschwierigkeiten wird das Verwaltungscontrolling keine | Effizienzrevolu-
tion* austosen, und es stellt auch nicht den . Konigsweg® einer effizienzorientierien Verwaltungsreform dar,

Udo Miiller: Controlling als Steuerungsinstrument der offentlichen Verwaltung.
Von der OrdnungsmiiBigkeitskontrolle zur Bewertung von Controllingverfahren

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 5/95, S. 11-19

Staatliche Einrichtungen sehen sich in Zeiten eines auBerordentlichen Stellenabbaus in der freien Wirtschaft
verstirkt dem Vorwurf auspesetzt, bei ihrer Aufgabenerfillung weitgehend auf Aufgabenkritik und Effi-
zienz zu verzichten. Allein mit der Einfilhrung von Lean-Management-Konzepten und ihren Begriffen wie
Kundenniihe, Zielorientierung, Effizienz und Wettbewerb lassen sich die Versiumnisse der Vergangenheit
nicht aus der Welt riiumen. Zunichst bedarf es der Klidrung, welche Aufgaben der Staat in der derzeitigen
postindustriellen Phase Uberhaupt noch wahrnehmen mull, um sodann zu klidren, wie er die verbleibenden
Aufgaben effizient erledigen kann.

Veriinderungen der dffentlichen Verwaltung betreffen auch die 6ffentliche Finanzkontrolle. Mit der Ver-
wirklichung von Konzepten der Lean Administration JdBt sich Controlling als Steuerungsinstrument der
dffentlichen Verwaltung emmsetzen. Bis dieser Schritt erreicht ist. muB die 6ffenthche Finanzkontrolle Kingst
mit derartigen Instrumentarien vertraut sein. Es bedarf daher auch bei der offentlichen Finanzkontrolle
cimiger Anstrengungen im Bereich der eigenen Zielfindung, Mitarbeitersuche und -motivation, um die teil-
weise immer noch nicht abgeschlossene Wandlung von der OrdnungsmiiBigkeits- vornehmlich zur Wirt-
schaftlichkeitskontrolle zu beférdern und schon jetzt bei der Installicrung von Lean-Administration- und
Controlling-Konzepten aktiv mitzuwirken.

Jochen Struwe: Lean Administration und Verwaltungscontrolling. Das Instrumentarium
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 5/95, §. 20-32

Politische, rechtliche und wirtschaftliche Rahmenbedingungen zwingen dffentliche Verwaltungen und Be-
triebe dazu, effizienter als bisher zu arbeiten. Das Ziel einer entsprechenden Verwaltungsreform kann unter
das Leitbild | Leistung unter demokratischer Kontrolle* gestellt werden. Am Beispiel kommunaler Verwal-
tungen wird gezeigt, welche Steuerungsmodelle sich in der politischen Praxis herausbilden.

Verwaltungscontrolling beginnt mit der Analyse der Haushaltslage. Richtig genutzt, kann der Haushalts-
plan weitgehende Informationen dariiber liefern, welche Aufgaben wo angefallen sind. Einhergehend mmit
der zusiitelichen Nutzung der doppelten Buchfithrung wird die wichtigsie Frage: ., Wofiir sind die Kosten
angefallen?” beantwortet werden kinnen. Im Beitrag werden die Einfuhrung, Organisation und Aufgaben
eines Controllingsystems angerissen, ausgewihite Instrumente des strategischen Kostenmanagements dis-
kutiert, Empfehlungen fiir ein . schlankeres" Haushaltsverfahren und Hinweise filr ein zu installierendes
kommunales Berichtswesen gegeben.

Michael Stahlmann: Lean Production. Humanere Arbeit oder ,,Management by Stress*?
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 5/95, §. 33-39

Gemil den Aussagen der weitverbreiteten Studie des Massachusetts Institute of Technology (MIT) bedeutet
Lean Production mit ihrem Herzstiick, der Teamarbeit, nicht nur hhere Produktivitiit und Qualitiit, sondern
auch grisBere Handlungsbefugnisse und qualifiziertere Arbeit fiir Produktionsarbeiter. Demgegeniber
bezeichnen andere Wissenschaltler Teamarbeit jedoch als . Management by Stress”. Betrachtet man bundes-
republikanische Avantgardisten (Mercedes-Benz und Opel) bei der Abkehr vom taylonstisch-fordistischen
Produktionsmodell und bei der Einfilhrung von Elementen der Lean Production, so ergibt sich ein differen-
zierteres Bild: Die Produktionsarbeit wird einerseits ganzheitlicher, interessanter, verantwortungsvoller,
gualifizierter und physisch ertriiglicher, andererseits kinnen aber die Belastungen in der psychischen Dimen-
sion durch verstirkten ProzeB-, Leistungs- und Konkurrenzdruck steigen. Gleichwohl bietet die fir das
bundesrepublikanische Modell der Arbeitsbeziehungen konstitutive kooperative Konfliktverarbeitung bis-
her einen wirksamen Schutz vor extensivem Zugriff auf die Arbeitskraft. Freilich ist durchgiingig zu beobach-
ten, daB durch stirkere Einbindung von Belegschaften und insbesondere von Betriebsriten in die Produktivi-
titsziele der Unternehmen diese mehr Verantwortung iibernehmen miissen.
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