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Controlling: Themen ¢ Hintergriinde

Veranderungen im
Denken sind notig

Die Entwicklung des Verwaltungscontrollings

Mit der Einfiihrung der Doppik hat sich fiir die deutschen Kommunen die
Moglichkeit eroffnet, ein neues zielorientiertes Verwaltungscontrolling ein-
zufithren. Damit wurde auch der Weg fiir eine verbesserte Steuerung der
Verwaltung frei - ebenso fiir Kultureinrichtungen kann dies veranderte
Strukturen bedeuten. Aber nur wenige Kommunen haben sich bisher an die
Entwicklung eines umfangreichen Verwaltungscontrollings herangewagt.
Annett Hiibner und Michael Kubach berichten in unserem Magazin iiber den
Stand der Dinge.

Ein Beitrag von Michael Kubach und Annett Hiibner

In den letzten Jahren haben in der Verwaltung die Themen Steuerung und
Management immer mehr an Bedeutung gewonnen. Vor allem der Einfluss
der Diskussion um das von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwal-
tung (KGSt) entwickelte ,,Neue Steuerungsmodell“:, die in Deutschland in
fast allen Bundesldndern zur Anderung des jeweiligen Gemeindehaushalts-
rechts und damit zum Wechsel von der Kameralistik zur doppischen Buch-
fiihrung (Doppik) fithrte, hat dies befordert. Grundsitzlich hatte diese Ande-
rung vor allem die Kostenwahrheit und -transparenz zum Ziel, aber mithin
haben die Gesetzgeber auch versucht, iiber die Verpflichtung zu Zielen und
Kennzahlen eine Steuerungswirkung zu entfalten.

Diese Anderungen fithrten zu einer Renaissance des Controllings in der Ver-
waltung, die vor allem zunachst eine Evolution des Begriffs im Verwaltungs-
kontext zur Folge hatte. So sprach man jetzt von Verwaltungscontrolling,
Produktcontrolling oder wirkungsorientiertem Controlling. Kern all dieser
Begriffe ist es, die Verwaltung iliber Ziele und Kennzahlen zu steuern und
sich in der Datenbereitstellung, Datenaufbereitung sowie der Dateninterpre-
tation den Instrumenten des Controllings zu bedienen.

Die Ziele sollen sich dabei an den Leistungen der Kommune oder den von ihr
»erstellten“ Produkten orientieren. Die Zielerreichung soll sich dann aus ent-
sprechenden Kennzahlen herleiten lassen.

1 vgl. www.kgst.de/themenfelder/organisationsmanagement/organisatorische-grundlagen/neues-
steuerungsmodell.dot
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Anforderungen klar formulieren

Damit ein solches Controlling moglich wird bzw. zur Steuerung genutzt wer-
den kann, ist es sinnvoll, vorab dariiber nachzudenken, welche Anforderun-
gen ein solches Steuerungssystem erfiillen soll bzw. welche Erwartungen an
ein solches System bestehen. Sollen damit die ganze Verwaltung, das ganze
Dezernat, der Kultureigenbetrieb oder nur einzelne Einheiten bzw. Abteilun-
gen gesteuert werden? Wird also eine strategische, strategisch und operative
oder nur eine operative Ausrichtung benotigt? Somit ist die Frage zu beant-
worten, ob Ziele fiir einzelne Einheiten zu entwickeln sind oder ob fiir die
gesamte Organisation eine Zielpyramide notwendig wird. Weiterhin ist es
wichtig, die Ziele so zu formulieren, dass eine entsprechende Kennzahlenbil-
dung zur Messung der Ziele iiberhaupt moglich ist, dass sie steuerungsrele-
vant sind, d. h. durch die MitarbeiterInnen und Fithrungskrifte Einfluss ge-
nommen werden kann, und dass die Ziele fiir die MitarbeiterInnen erreich-
bar sind.

Ein weiteres kritisches Momentum solcher Systeme stellt die Kennzahlenbil-
dung dar. Dabei sind vor allem die formalen Anforderungen an die gebildeten
Kennzahlen zu beachten. Diese miissen mit vertretbarem Aufwand zu erhe-
ben sein, die Auswertbarkeit im Langsschnitt muss gegeben sein und die
Moglichkeit, aus der Kennzahl heraus hinsichtlich der Zielerreichung Emp-
fehlungen und Mafdnahmen ableiten zu konnen, muss bestehen. Dabei stellt
vor allem die Bildung von sachzielorientierten Kennzahlen eine erhebliche
Herausforderung dar.

Fokus auf die wichtigen Ziele

Ebenfalls ein wesentlicher Baustein fiir den Erfolg eines solchen Systems ist
das Berichtswesen bzw. die Berichterstattung. Gerade bei grof3eren Einheiten
besteht aufgrund der Vielzahl an Zielen und Kennzahlen die Gefahr, dass die
Berichte als Zahlenfriedhofe enden. Deshalb ist es fiir den Erfolg des Systems
wichtig, nur die wesentlichen Ziele und deren Kennzahlen abzubilden. Hier-
bei ist entscheidend, dass auch nur die Kennzahlen dargestellt werden, die
fiir die Interpretation der Zielerreichung notwendig sind. Wie die Praxis
zeigt, bietet es einen entscheidenden Vorteil hinsichtlich der Steuerungswir-
kung und der Anerkennung der Berichte durch die Berichtsempfanger, wenn
das Controlling aus der Ziel- und Kennzahlenauswertung heraus Empfehlun-
gen und Mafdnahmen fiir die weitere Zielerreichung generiert. Die Praxis
zeigt aber auch, dass Lesbarkeit und Kiirze gleichfalls wichtige Erfolgsfakto-
ren sind.

Controlling in deutschen Kommunen - Stand der Dinge

Hierbei stellt sich die Frage, inwieweit solche Systeme schon in deutschen
Verwaltungen etabliert sind bzw. ob es bereits best-practice-Beispiele gibt.
Erste Analysen zeigen dafiir ein differenziertes Bild. Ein Grof3teil der Kom-
munen ist iiber die gesetzlichen Regelungen, das heif3t die Entwicklung von
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Zielen und entsprechenden Kennzahlen, nicht hinausgegangen. Diese Kom-
munen nutzen die gebildeten Ziele und Kennzahlen nicht fiir die Steuerung
bzw. erfolgt keine Berichterstattung iiber diese Ziele in der Kommune. Dies
ist auf die iiber die Einfithrung der Doppik hinaus praktizierte, finanzorien-
tierte Budgetierung des kommunalen Haushaltes zuriickzufiihren. Der
kommunale Haushaltsplan stellt in der Praxis deutscher Kommunen weiter-
hin das wesentliche Steuerungsinstrument der Kommune dar. Auch in der
Abstimmung zwischen Verwaltung und Politik werden Sachentscheidungen
vor allem daran ausgerichtet.

Einige Kommunen haben in den letzten Jahren ihre Steuerung hin zur Ziel-
orientierung entwickelt und damit auch ein Zielsystem mit den entspre-
chenden Controllinginstrumenten implementiert:

Die Stadt Mannheim hat im Jahr 2008 den Modernisierungsprozess ,,Change*-
Wandel im Quadrat“ begonnen und ein verwaltungsweites, zielorientiertes
Steuerungssystem sowie ein entsprechendes Controllingsystem implemen-
tiert. Hierbei wurden in einem ganzheitlichen Ansatz zuerst eine Gesamt-
strategie erarbeitet und dann - heruntergebrochen auf alle Produkte - Ziele
und Kennzahlen entwickelt. Ein wesentlicher Baustein in der Umsetzung
war eine starke Fokussierung auf die Kulturveranderung, die das neue Steue-
rungssystem mit sich bringt. Das Denken in Zielen und die Beachtung der
Wirkung wurden als signifikante Erfolgsfaktoren bei der Umsetzung des Mo-
dernisierungsprozesses ausgemacht. Erste Erfolge bei der Planung und Ziel-
fokussierung sprechen fiir dieses Vorgehen.

Einen ahnlichen Weg ist auch die Stadtverwaltung Jena gegangen. Im Gegen-
satz zur Stadt Mannheim lag der Schwerpunkt hier vor allem auf dem System
selbst. In einer ersten Version waren die Ziele noch unkonkret und eher
Wunschvorstellung, auch war die Verkniipfung zwischen strategischen Ge-
samtzielen und den erarbeiteten Produktzielen nicht zweckmafig. Somit
erfolgte im Jahr 2014 eine Uberarbeitung der strategischen Ziele und eine
Zwischenebene zu den Produktzielen wurde erarbeitet. Wesentliches Merk-
mal aus Controllingsicht ist der zentrale Steuerungsbericht, der neben der
Berichterstattung die abgeleiteten Herausforderung (,,Was muss getan wer-
den?“) abbildet. Vor allem in der Planung konnte die Stadtverwaltung Jena
mit dieser Zielfokussierung schon monetare Erfolge erzielen.

Weitere erfolgreiche Beispiel sind die Stadtverwaltung Osnabriick oder die
Stadtverwaltung Neubrandenburg.

Die geringe Anzahl an zielorientierten Steuerungs- und Controllingsystemen
in deutschen Kommunen ist auf die erheblichen Hiirden bei einer solchen
Einfiihrung zuriickzufiihren. Als wesentliche Hiirde wird vor allem die Un-
terstiitzung dieses Vorhabens durch die Verwaltungsspitze (Oberbiirgermeis-
ter, Finanzbiirgermeister etc.) und die kommunale Politik genannt. Im Fall
der beschriebenen Beispiele wurde der Verinderungsprozess stark durch den
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Oberbiirgermeister unterstiitzt bzw. war er der Initiator oder Promoter des
Prozesses.

Eine weitere Hiirde stellt der Prozess selbst dar. Verwaltungen waren es iiber
Jahrzehnte gewohnt, in Budgets zu denken und zu entscheiden. Eine Abkehr
davon hin zu einem zielorientiertem System erfordert auch eine erhebliche
Veranderung im Denken der VerwaltungsmitarbeiterInnen. Es anzuerken-
nen, dass die eigene Leistung an Zielen nicht nur ausgerichtet, sondern auch
bewertet wird, stellt einen langwierigen Prozess dar, der den meisten Ver-
waltungen misslingt oder dazu fiihrt, dass das neue System keine Wirkung
entfalten kann. Daher stellt die Begleitung der MitarbeiterInnen bei der die-
sem Prozess innewohnenden Kulturveranderung einen wesentlichen Faktor
fiir die Einfiihrung eines zielorientierten Systems dar. Die weitere entschei-
dende Hiirde ist der zeitliche, finanzielle und kommunikative Aufwand, den
die Einfithrung eines solchen Systems benotigt.

Im Ergebnis zeigen diese Entwicklungen, dass eine Zielorientierung ver-
knupft mit praktikablen, aufwandsarmen Controllinginstrumenten die
Steuerung erheblich verbessert. Es ist davon auszugehen, dass unter dem
Druck der knappen Ressourcen deutscher Verwaltungen und den Transpa-
renzerfordernissen der Biirgerschaft hinsichtlich der Grundlagen von Ent-
scheidungen in den nachsten Jahren zahlreiche Kommunen ahnliche Syste-
me einfiihren werden. |
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