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Vorwort

Diese Schrift geht zurlick auf meine Abschiedsvorlesung am 14.7.2003 Uber
Verwaltungsmodernisierung, die mich seit meiner Dissertation, danach als
Unternehmensberater und zuletzt als Hochschullehrer nahezu 40 Jahre lang
begleitet hat. Die Ausfihrungen Uber die Kosten- und Leistungsrechnung be-
ruhen auf meinen Erfahrungen mit der KLR-Einfuhrung in Bundesbehorden
in den letzten fUnf Jahren, die Ausfihrungen tber Doppik und Produkthaus-
halt sind hingegen eher wissenschaftlich begrindet, zumal geltendes Haus-
haltsrecht einem neuen Finanzmanagement noch entgegensteht.

Flr diese Schrift habe ich meine Powerpoint-Prasentation vom 14.7. nicht
nur in Text gefasst und Uberarbeitet, sondern auch in mehreren Passagen a-
weitern konnen - was aufgrund des selbst gesetzten Zeitlimits wahrend des
Vortrags nicht moglich war.

Bei vielen habe ich mich personlich daftr bedanken kdnnen, dass sie meine
Arbeiten gefordert und unterstitzt haben — das gilt nicht zuletzt auch fr die
Abschiedsvorlesung. Den anderen, die ich personlich nicht erreichen konnte,
gebuhrt an dieser Stelle mein Dank - ich denke vor allem an viele mich berei-
chernde Begegnungen sowohl in meinen Seminaren und Lehrveranstaltungen
als auch auferhalb des Zentralbereichs der FH Bund.

Ilhnen allen danke ich, dass ich Sie kennen lernen durfte und hoffe und win-
sche, dass sie mich als Mensch und Hochschullehrer in guter Erinnerung be-
halten mbgen.

Sankt Augustin, im September 2003 Ehrhard Mundhenke



Einfihrende Worte des Dekans, Prof. Dr. Bodo L eibinger

Lieber Herr Mundhenke, meine Damen und Herren,

an der Fachhochschule des Bundes ist es ein schoner Brauch, dass sich die aus-
scheidenden Kolleginnen und Kollegen mit einer offentlichen Abschiedsvorle-
sung noch einmal zu Wort melden. Heute hat es den geschétzten Kollegen Ehr-
hard Mundhenke , erwischt“. Auf seinen Vortrag zum Thema , Verwaltungs-
modernisierung: Rucksichten, Einsichten, Aussichten® habe ich mich schon
lange sehr gefreut, und ich war da nicht alleine. Wir alle wissen, dass Kollege
Mundhenke auf dem Gebiet der Verwaltungsmodernisierung zu einer ausge-
wiesenen, anerkannten und auch , nachgefragten* Kapazitét geworden ist und
dass er es versteht, seine Horerschaft mit seinen Prasentationen zu fessaln.

Kollege Mundhenke war 17 Jahre lang bei mehreren offentlichen Institutionen
und bel zwel grofen Beratungsunternehmen tétig, bevor er 1980 von der FH
des Landes Nordrhein-Westfahlen zur FH Bund kam. Er wolle nicht langer um-
satz-, sondern nun wertorientiert arbeiten, hatte er damals gesagt.

In der FH Bund hat er sich zunéchst der Informationstechnik verschrieben. Es
begann mit einem Schnupperkurs ,,Heimcomputer” mit der wohl ersten Daten-
ferntbertragung in der FH Bund (zum Computerclub des WDR) und mit Wah -
fachern u.a. zusammen mit Kollegen Lamers (Word fir Fortgeschrittene). Ne-
ben seinen Aufgaben im Grundstudium lehrte er im Hauptstudium KLR und
BUrokommunikation.

» BUrokommunikation, so ist denn auch der Titel eines Buches, das Ehrhard
Mundhenke in einer von Kollegen herausgegebenen Schriftenreithe verdffent-
licht hat. Neben zahlreichen weiteren Verdffentlichungen haben wir von ihm
auch ein Lehrbuch fir Public Management im Grundstudium und ein Buch tber
Controlling/KLR in unserer FH-Bund-Schriftenrethe, das kirzlich in der 5.
Auflage erschienen ist.

In seiner Zeit an der FH Bund hat Kollege Mundhenke drei Fachtagungen kon-
zipiert, durchgefihrt und in Tagungsbanden dokumentiert: 1984 Uber IT in
Dieburg, 1995 tiber New Public Management in Brihl (beide mit Kollegen H-
scher zusammen) und 1997 in Mannheim (auch dber Verwatungsmodernisie-
rung, zusammen mit Kollegen Kreft (@) von der Arbeitsverwaltung). Seit 1998
hat sich Kollege Mundhenke auf die KLR-Fortbildung konzentriert, die im we-
sentlichen aufgrund seiner und des Kollegen Fischers Bemihungen der FH
Bund mittelbar vom BMF lbertragen wurde.



Wie viele andere Kolleginnen und Kollegen habe ich stets sehr gerne mit Ehr-
hard Mundhenke zusammengearbeitet. Nicht nur in Koln und Brihl. Ab und zu
waren wir auch gemeinsam in der Fortbildung der Neuen Bundeslander und im
Rahmen des Transform-Programms der Bundesregierung in Moskau aktiv. Das
verbindet und schafft schone und bleibende Erinnerungen. In der Selbstver-
waltung habe ich Kollegen Mundhenke als quirligen Projektbeauftragten erlebt.

Kollege Mundhenke hat mir zugesichert, dass er der Fachhochschule auch als
Pensionar noch zur Verfligung stehe, wenn wir ihn denn brauchten. Lieber Herr
Mundhenke, wir blicken in eine gemeinsame Zukunft, doch jetzt sind wir erst
einmal gespannt, was Sie uns heute zu berichten haben.
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Prolog — Rechtmafdigkeit und Wirtschaftlichkeit

Beim Thema Verwaltungsmodernisierung fthle ich mich an Karl Valentin erin-
nert: Es sel zu einem Thema bereits alles gesagt, aber noch nicht von allen. Wir
wissen jedoch aus unserer Lehrerfahrung, dass nicht alles, was gesagt wurde,
auch gehort wurde und dass nicht alles, was gehdrt wurde, auch behalten wur-
de. Daher erlaube ich mir, auch einige Schétze aus beiden Fachtagungen der FH
Bund zur Verwaltungsmodernisierung zu heben' - zumal ich heute nicht nur vor
meinen Fachkollegen, sondern vor Horern aller Studienbereiche sprechen darf.

1.Prolog — Rechtmaligkeit und Wirtschaftlichkeit

In meinem ,,Prolog® mdchte ich wie im Theater in das Thema einflhren und
wéhle dazu als Bihne die FH Bund und als Akteur den ,Vater” des Neuen
Steuerungsmodells, Gerhard Banner. Auf unserer Tagung in Mannheim 1997
sprach er tber ,Verwaltungsreform as Staatsdilemma’ und knipfte an seinem
Vortrag Uber Wirtschaftliche Verwaltung vor Zuhorern des Hauptstudiums an,
zu dem ich ihn vor fast 20 Jahren in KAln eingeladen hatte. Ich zitiere aus dem

Tagungsband:?

» ...\ der Diskussion wollte eine Studentin wissen, woher die Verwaltung bel dem
herrschenden Personalmangel die Kréafte nehmen solle, neben der Gewahrleistung
der Rechtmafdigkeit jetzt auch noch fir Wirtschaftlichkeit zu sorgen. Spitz schloss sie
die Frage an, auf wie viel Prozent Rechtmaliigkeit der Verwaltung ich um der Wirt-
schaftlichkeit willen zu verzchten bereit wéare. Die Sudentin bekam von ihren Kam-
militonen tosenden Beifall. Ich erwiderte, wirtschaftliches Verhalten sel eine vielfach
normierte Rechtspflicht der Verwaltung, und solange sie nicht ebenso ernst genom-
men wer de wie andere Rechtsnormen, |18ge ein Vollzugsdefizit vor; es gehe also nicht
um Verzicht auf Rechtmafdigkeit, sondern um deren vollstédndige Durchsetzung. Ich
hatte nicht den Eindruck, dass meine Antwort voll tberzeugte.

.....ch staune immer noch, mit welcher Leichtigkeit einige meiner juristischen Fach-
kollegen - Ubrigens nicht nur an der Fachhochschule, sondern auch in der Verwal-
tungspraxis - Uber die Rechtspflichten zur Wirtschaftlichkeit hinweglesen und einen
Antagonismus zwischen Rechtmafdigkeit und Wirtschaftlichkeit konstruieren. Se $-
gnalisieren damit dem Verwaltungsnachwuchs, dass es Rechtsnormen gibt, die man
weniger zu beachten braucht als andere und dass es der Verwaltung zukomnt, diese
Normen , auszusortieren. Dieser juristisch unprofessionellen und rechtsstaatlich
unhaltbaren Einstellung mag die standespolitische Befiirchtung zugrunde liegen, der
Leitbildwandel der Verwaltung zum Dienstlei stungsunternehmen werde dazu ftihren,
dass an die Selle priméar juristischen Denkens nun primér betriebswirtschaftliches
Denken treten soll. Dies wére ein Missverstandnis. Im Spannungsfeld zwischen
Rechtmaldigkeit, Wirtschaftlichkeit und Bilrgernahe hatte die Verwaltung schon im-
mer ein Optimierungsproblem zu [6sen. Dies darf jedoch nicht systematisch zu Gun-
sten eines und zu Lasten der beiden anderen Postul ate geschehen.”



Burokratiemodell versus,, Neue Seuerung*

2.Grundzige des New Public Management (NPM)

Unser Saat, anders als in anderen flihrenden Industrielandern,
tut sich mit der Verwaltungsreform ausgesprochen schwer,
“ ... er macht sie nicht, sondern erleidet sie.* (Banner)?

2.1. Burokratiemodell versus , Neue Steuerung“

Kollege Johannsen hat vor 14 Tagen in dieser Reihe Uber Max Weber und das
Burokratiemodell gesprochen. Ich mdchte nun, wie er bereits angedeutet hatte,
die betriebswirtschaftliche Antithese vortragen. Wir erinnern uns. Entscheidend
Im Sinne der legalen Herrschaft ist die originalgetreue Umsetzung vorgedach-
ter Normen. Dies fuhrt zur Auspragung spezieller organisatorischer (z.B. Ar-
beitsteilung, Aktenmaldigkeit) und personaler Elemente (z.B. Beamte ds Ver-
waltungsprofis, Unparteilichkeit).

Sentenzen wie , Burokratie ist die Kunst, das Mogliche unméglich zu machen®
néhren Zweifel, ob das Burokratiemodell mit seiner eher formalen Rationalitat
den heutigen Anforderungen noch gerecht wird und insbesondere die Frage be-
antworten kann: Was haben wir mit unserem Handeln tatsachlich bewirkt? Im
Gegensatz zu 1920 verbrauchen die Birokratien mehr als die Halfte des Sozial -
produkts, sehen sich einer eher dynamischen als stabilen Umwelt gegeniber
und haben mit Blrgern und Bediensteten zu tun, die ganz andere Erwartungen
gegeniiber dem Staat pflegen. Der Ubergang vom Brokratiemodell zum New
Public Management (Bild 1), von der formalen zur inhaltlichen Rationalitét,

wird haufig als Paradigmenwechsel gewertet. *

2.2. Steuerungsphilosophie

NPM ist ein internationales, integriertes Konzept zur Modernisierung des -
fentlichen Sektors. Die alleinige politische und rechtliche Steuerung soll durch
eine okonomische erganzt werden, die auf mehr Effektivitat und Effizienz zielt.
Das lhnen wohl bekannte Neue Steuerungsmodell ist eine kommunale Auspré-
gung des NPM.

Die Modernisierung betrifft drei Ebenen, die in Bild 2 dargestellt sind °. Ich
beschranke mich im folgenden auf die Ebene der EinfUhrung betriebswirt-
schaftlicher Instrumente. Daraus werde ich kurz die neue ,, Steuerungsphil oso-
phie* vorstellen und mich dann mit dem Finanzmanagement befassen.

Die ,dte Steuerung“ beruht auf Regeln und auf Hierarchie. Um mdoglichen
Missverstandnissen vorzubeugen — beides brauchen wir auch in Zukunft, wenn



Grundziige des New Public Management (NPM)

N , Paradigmenwechsel®: Vom Blrokratiemodell zum NPM

Originalgetreue

Effektivitat und
Effizienz, inhaltli
Rationalitat

New Public
Management (NPM)

Burokratiemodell
(Max Weber, 1920)
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\\ Drei Ebenen der Modernisierung

O Rollen- und Funktionswandel des Staates

® Wettbewerb im 6ffentlichen Sektor

© Einflihrung betriebswirtschaftlicher Instrumente
== Ergebnis- (Output)steuerung
m=) Personalmanagement
m=) Finanzmanagement

m=) Organisation

= Dezentralisierung
= Prozessorientierung
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Steuerungsphilosophie

auch in geringerem Maf3. Neu ist vor allem die Wende von der Input- zur Out-
putsteuerung, d.h. einer Ziel-/Ergebnissteuerung (Bild 3). Zur Konkretisierung
der Ergebnisse werden i.a. Produkte definiert. Die Outputsteuerung hat Uber die
rechtliche Regelung hinaus den Empfanger der Leistung (Adressatenorientie-
rung) und auch value for money im Auge: Man denkt also vom zu erzielenden
Ergebnis her; die dazu erforderlichen Mittel (der Input) sind die abhangige Va-
riable. Derzeit dominieren Haushalts- und Stellenplan a's typische Instrumente
einer Inputfeinsteuerung — und das Ergebnis des Verwaltungshandelns ist mei-
stens die abhéngige Variable. Outputsteuerung geschieht Uber Leistungs- und
Finanzvorgaben, Controlling unterstiitzt die Steuerung durch Planung, Analyse
und Information.

Dafur bendtigt das Controlling geeignete Steuerungsgrof3en, die sich von denen

der Privatwirtschaft (z.B. Gewinn) unterscheiden und drei Ebenen betreffen (3-

E-Konzept, Bild 4)°: Effektivitét, Effizienz und Prozesseffizienz.
Zur Verdeutlichung ein Beispidl: Ein Unfallschwerpunkt soll durch den Bau einer
Umgehungsstral3e entschérft werden. Das Ziel — Erh6hen der Verkehrssicherheit —
muss messbar sein (sonst kann jeder behaupten, das Ziel sai erreicht worden), also
z.B. Reduzieren auf max. 10 Unfélle/Jahr. Zum Bau der Stral3e werden Ressourcen
(Input) bereitgestellt (Arbeitsstunden, Baumaterial), dann wird die Stral3e gebaut,
Output dieses Leistungsprozesses ist die fertige Stralie.

Durch den Verzehr von Ressourcen entstehen Kosten, durch den Lestungspro-
zess Leistungen. Im offentlichen Sektor kommt es haufig nicht primér auf den
Output - die Umgehungsstrale - an, sondern auf die Wirkung (= Outcome), die
mit dem erstellten Output erreicht wird - max. 10 Unfélle. Die Relation zwi-
schen Outcome und Ziel bezeichnet man als Effektivitat (, Die richtigen Dinge
tun“), den Quotient zwischen bewertetem Output und bewertetem Input als Ef-
fizienz (,Die Dinge richtig tun*). Die Prozesseffizienz stellt die tatsachlichen
Kosten den niedrigstmoglichen Kosten (Minimalkosten) gegentiber.

Diese drei Steuerungsgrofden kénnen nicht unbeschrankt verfolgt werden, son-
dern in eéinem Rechtsstaat nur innerhalb eines Rahmens, der sich aus der Recht-
und Gesetzmaldigkeit sowie aus Qualitdtsstandards ergibt. Es hétte ja wenig
Sinn, Kosten zu senken, wenn dies Uberproportional zu Lasten der Qualitét gin-
ge (, Rationalisierungsfalle”).

Der Einsatz betriebswirtschaftlicher Instrumente beschrankt sich nicht nur hori-
zontal auf eine einzelne Behotrde, sondern betrifft auch die vertikalen Bezie-
hungen zwischen Behorden, vor allem zwischen Ministerium und Bundesober-
behdrden. Bild 5 zeigt die unterschiedlichen Maximen am Beispiel Grofibritan-
niens und Deutschland auf. International wéchst die Einsicht (vor allem: Grof3-
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Grundziige des New Public Management (NPM)

\\ Steuerung (1): ,Neue* und ,alte* Steuerungsarten
Steuerungsarten
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\\ Steuerung (2): Steuerungsgrof3en einer Behdrde

3-Ebenen-Konzept
— — — — —Recht- /Gesetzmafligkeit — — — — — -
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Kosten- und Leistungsrechnung

Quelle: nach Budéus
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Modernisierung im Kontext

britannien, skandinavische Lander, 5. Kontinent), dass die zentrale Detailsteue-
rung der Komplexitét unserer Lebensverhédltnisse und den Forderungen nach
Eigenverantwortung der Mitarbeiter nicht mehr gerecht werden kann, ein Indiz
dafUr ist das Versagen der friheren Zentralverwaltungswirtschaften — die dbri-
gens manche Ahnlichkeit mit der offentlichen Verwaltung aufweisen.

Jeder von uns hat schon mal die meist demotivierenden operativen Einmi-
schungen erlebt, die haufig auf mangelnder Detaillkenntnis beruhen. Zentrale
und Basis haben unterschiedliche Effizienzdoménen: Die Zentrale kennt den
politischen Willen besser und kann ihn kanalisieren, die Basis kennt sich besser
vor Ort und in Details aus. Will man beide Vorteile realisieren, dann muss man
zu einer zentralen Rahmensteuerung bel dezentraler Detailsteuerung Uberge-
hen. Die Freiheit in der Steuerung der Details bei vorgegebenen oder verein-
barten Zielen bedingt andererseits, dass die Basis Uber die Erreichung der Ziele
zu berichten hat. Eine solche Steuerung wird die Téatigkeit der Aufsichtsrefe-
renten versachlichen - und reduzi eren.

2.3. Modernisierung im Kontext

Modernisierung bewegt sich in einem Kontext von Menschen, Kultur, Instru-
menten und Organisation. Es gentigt nicht, allein die betriebswirtschaftlichen
Instrumente zu beherrschen, man muss dartiber hinaus die Interdependenzen
in diesem Kontext beachten, erst dann lassen sich Synergieeffekte mobilisieren.
|ch beschranke mich auf die Bereiche Instrumente und Kutur.

Zu den betriebswirtschaftlichen Instrumenten zdhlen u.a. KLR, Budgetierung,
IT. Auch innerhalb dieses Bereichs gibt es schon Interdependenzen, wie das
folgende Beispiel (nach Briickmann) zeigt:

Ein Museumdeiter bestellt 10 farbige Plakate bel der stédtischen Druckerei, hin-

terher ergibt eine Uberschl&gige Berechnung, dass ein Plakat ca. 500 € gekostet hat.
Man wirft ihm Verschwendung vor.

Er kann aber nur wirtschaftlich handeln, wenn er

» die Kosten kennt,

> auf alternative Ausgaben aus seinem Budget verzichten muss,

» sich die gunstigste Druckerel aussuchen kann.

Dazu braucht man: KLR und Budgetierung (und dezentrale Ressourcenverart-
wortung) und Wettbewerb.

> Ein haufig unterschatzter Bereich fUr den Erfolg von Reformen ist die weit-
gehend reformresistente Verwaltungskultur. Sieist durch ein kulturspezifi-
sches Vorurtell gekennzeichnet: Probleme |6st man, indem man sie regelt.

8



Grundziige des New Public Management (NPM)

Steuerung (3): Vertikale Steuerung

— SIEZ

Z 1IN

Zentrale Kontrolle Eigenverantwortung
Let the Managers manage!

Ministerium:
Zentrale Detailsteuerung

88, Erlasse, ausgepragte
Fachaufsicht

Ministerium:
Zentrale Rahmensteuerung

Zielvereinbarungen:
»Framework Document «

Nachgeor dneter Bereich

Arbeiten bei operativen Ein-
mischungen des Ministeriums

Agencies
Detailsteuerung, aber jahrlicher
Bericht Gber die Zielerreichung
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NPM im Zusammenhang - Ubersicht

Kultur

z.B. Verhalten

SonsSono<

z.B. Dezentralisierung
Organisation

14 7 03 6




Modernisierung im Kontext

Wir haben zu viele Vorschriften, Altkanzler Helmut Schmidt fordert sogar ein
Paragrafen-Abschaffungsgesetz: ,Wir Deutschen sind regelungsstichtig — im-
mer im Namen von Gerechtigkeit und Ordnung. Leider merken wir nicht, wie
sehr die Auswirkungen dieser Sucht Freiheiten und Initiativen einschranken.” ’
Dabei ist nicht einmal sicher, ob bei jeder Vorschrift die ratio legis auch tat-
sachlich zum Zuge kommt und nicht in ihr Gegenteil verkehrt wird (so Schily
hier 1995). Durch Uberregeln Ubersteuern wir im operativen Bereich — bel
gleichzeitiger Untersteuerung im strateg schen Bereich.

Verwaltungen setzen ihre Arbeitsschwerpunkte dort, wo der Professionalisie-
rungskern ihres Personals liegt. Die (formal)juristische Verwaltungskultur re-
sultiert daraus, dass man an einer im Kern juristischen Professionalisierung u
serer Verwaltungsgeneralisten festhélt. Dies ,, ...sorgt daflir, dafd in unserer
Verwaltung auch in Zukunft die Beschéftigung mit Rechtsfragen eine grof3ere
Rolle spielen wird als in vergleichbaren Staaten, deren Rechtsstaatsqualitat
keineswegs geringer ist. Damit sind nichtjuristische Ansatze, von vornherein als
nachrangig definiert - mag auch ihr Beitrag zur Problemlésung im Einzelfall
groRer sein ®: Fir (Verwaltungs-)Juristen gelten andere L egitimationsstr ange
(, Input-Optik* als formale Umsetzung von Vorschriften) als fur Okonomen
(, Output-Optik* als Nutzenmaximierung: Mehr Effektivitat und Effizienz). Ein
Schritt wéare, wenn es gelange, ,,das Recht von seiner bisherigen Stellung as
guasi eigenstandige ZielgrofRe zum Instrument im Dienste der politisch er-
wiinschten Ergebnisse und Wirkungen umzudeuten.” °

Nach Luhmanns Theorie der selbstreferentiellen Systeme erzeugen Systeme & -
ne Beschreibung ihrer Selbst (Differenz System < Umwelt), an der sie sich in
allen ihren Operationen orientieren. Der systemindividuelle , bindre Code* fi-
xiert die Operationen, die im System anschlussfahig sind.”® Der im Wirtschafts-
system, dem u.a. die KLR entstammt, glltige Code ,Geld* ist im politisch-
administrative System (Code ,, Macht”) aber nahezu nicht anschlussfahig.

Die Verwaltungskultur konnte sich verfestigen, weil es im Gegensatz zu ande-
ren Staaten keine Durchlassigkeit zwischen Verwaltung und Wirtschaft sowie
Wissenschaft gibt. Ich erinnere mich an einen Besuch beim amerikanischen
Rechnungshof (GAO), als die Gesprachspartner auf ihre Erfahrungen in der
Privatwirtschaft verwiesen. Ein paar Wochen spéter fragte ich einen Bedien-
steten des Bundesrechnungshof, warum der BRH nicht préemptiv handele, son-
dern erst warte, bis das Kind in den Brunnen gefallen sai. Das lief3e sich nicht
mit der richterlichen Unabhangigkeit vereinbaren, wurde mir entgegnet. Ange-
sichts der Undurchl&ssigkeit zwischen dem offentlichen Sektor und anderen
Teilsystemen mochte ich von einem ,, Késeglockensyndrom® sprechen. Innova-
tionen sind in dieser weitgehend reformresistenten Kultur kaum moglich.

10



Grundziige des New Public Management (NPM)

\\ Probleme der Verwaltungskultur

» Formalisierte Regelungskultur
+ zu viele Vorschriften
+ Ratio legis?
+ Haftungsorientiertes Denken, “Nullfehlermentalitat”
+ Einseitige Legitimationsstrange

> Untersteuerung in strategischen, Ubersteuerung im
operativen Bereich ,Vollgas im Leerlauf*

» Undurchlassigkeit zu Wirtschaft und Wissenschatft
~Kaseglockensyndrom®

Weitgehend reformresistente Organisationskultur
»,Reformen kommen und gehen, hergebrachte Grundsatze bleiben bestehen”.

14 7 03 7

2.4. Stand der Verwaltungsreform

Dazu ein Rickblick auf unsere Tagung 1995 und den Umzug der Bundesregi e-

rung nach Berlin, als der damalige Abgeordnete Schily hier in Briihl forderte: **

> , Kleinere Ministerien, die auf politische Leitungsfunktionen zu beschranken
sind,

» Reorganisation der Ministerien,

» Einflhrung neuerer Steuer ungsinstrumente und

> Verselbstandigung ausgegliederter Bereiche.

Anders ausgedriickt sind wir der Meinung, dal’3 man die Leitungsfunktion star-

ker verselbstéandigen soll und die Verwaltungseinheiten herausnehmen sollte.

Oder wie es Prof. Jann in seinem Gutachten gesagt hat: eswird in den Ministe-
rien zu wenig regiert und zu viel verwaltet. Ich mache keinen Hehl daraus, daf3

es jetzt eine Gelegenheit gibt, eine solche Reform durchzusetzen, die so schnell
nicht wieder kommt, namlich den Umzug nach Berlin...”

Dass diese Chance nicht genutzt wurde, lag auch an der Verwaltungskultur. Die
Gutachten zur Verbesserung der Organisation der Ministerien (s.u.) wurden

weitgehend schubladisiert, es blieb bel der hergebrachten defizienten Organisa-
11



Stand der Verwaltungsreform

tion. Dass es auch anders geht, zeigen die Organisationsuntersuchungen (scru-
tinities) der britischen Ministerien unter der Thatcher-Regierung.

Es fehlte auch der politische Wille zur Reform (u.a. Kroppenstedt)— obwohl die
Meinungen der Parteien zur Verwaltungsreform kaum divergieren. Da Politik
am liebsten solche Programme forciert, deren Erfolg sicher ist und dieser inner-
halb einer Legidaturperiode realisierbar ist, steht Verwaltungsreform nicht an
oberster Stelle der Regierungsprioritéten. Die christlich-liberale Regierung for-
mulierte das Leitbild des Schlanken Staats, es beruhte im Wesentlichen — neben
der Einsparungsvorgabe von 1,5 % des Personals — auf dem Kabinettsbeschluss
vom 7.2.1996 mit folgendem Inhalt:

» Malinahmen auf der Ebene von einzelnen Behdrden, vor allem Zusammen-
legungen

» Maldnahmen zur Verbesserung der Organisation der Bundesbehdrden, vor
allem der Ministerien,

» Entwicklung einer KLR (nach Prifung durch BMF)

Die Hauptkritik an Konzept , Schlanker Staat* wendet sich gegen *2
» die Verschlankungsrhetorik

> die Konzeptionslosigkeit des Ansatzes, der aus vielen nicht miteinander ver-
bundenen Ei nzel mal3nahmen bestand.

Schon der Begriff schlank suggeriert, es geniige etwas ,, Abspecken*; damit
wird man aber der notwendigen Wende zu einer Neuen Steuerung nicht gerecht.

Eine gewisse Ausnahme bildet die KLR - die wohl einzige verwaltungspoliti-
sche Aktivitéat im Schlanken Saat. Sie strebt Innovation als Steuerungsunter-
stutzung an und wurde vom BMF stark gefordert. Auch im Aktivierenden Saat
der neuen Bundesregierung (Kabinettsbeschluss vom 1.12.1999) ist sie ein
Leitprojekt geblieben. Eine Wende scheint aber auch durch das anspruchsvol le-
re Leitbild des Aktivierenden Staates nicht in Sicht, denn auf dem Weg vom
Leitbild zur Ebene konkreter Projekte wird das Anliegen der gesellschaftlichen
Aktivierung zunehmend verwassert. *#

Fazit: Mal3geblich fir den Reformstau und fehlende Effektivitat/Effizienz sind:
strukturell: unterschiedliche ,,Codes* im Sinne Luhmanns (im politisch-
administrativen System dominiert, Macht*, , Geld“ spielt (fast) keine Rolle),
kulturell: (formal)juristisch dominierte Verwaltungskultur,
organisatorisch: kaum Synergieeffekte zwischen Modernisierungsel ementen.

Erfolgreiche Moderniserung muss diese Ursachen ,bearbeiten, z.B. dass
Machtfragen Uber ,, Geld* ausgefochten werden kénnten und dass die Dominanz
rechtlich-dogmati schen Denkens abgebaut werden muss.

12
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3. Finanzmanagement als wichtiges Element des NPM

Der Finanzminister tragt den Staat wie
der Strick den Gehenkten (Tayllerand)

Finanzmanagement hat nicht nur der Rechenschaftspflicht zu dienen, sondern
auch der Steuerung der Wirtschaftlichkeit, indem es die fur eine wirtschaftliche
Betriebsfihrung relevanten Informationen bereitstellt. Ohne Kosten- und Lei-
stungsinformation kann das im Verfassungsrang verankerte Postulat der Wirt-
schaftlichkeit (Art. 114 (2) GG) nicht umgesetzt werden, die Norm Wirtschaft-
lichkeit bliebe eine Leerformel. Zum Finanzmanagement gehoren vor alem das

Rechnungssystem, die Budgetierung und die KLR (Bild 8).

S

Reformen im Finanzmanagement

Polit./rechtliche
Reformelement Durchsetzbarkeit

Standard-KLR des

KLR Bundes; § 7 BHO
i - Nicht aktuell,
" Budgetierung war ,Unwort" im BMF
- . Entscheidung fur
| Doppik mit ,Optimierung der
Produkthaushalt Kameralistik®

Bedeutung

Gebuhrenkalkulation: hoch
Steuerung: kontextabhangig

Schliisselstrategie
Einstiegsstrategie

ermdglicht Haushalt mit
Ressourcenverbrauchskon-
zept und Outputsteuerung

14 7 03 8

In Deutschland haben sich in der Privatwirtschaft und im offentlichen Sektor
Rechnungssysteme mit unterschiedlichen Ziel setzungen herausgebil det:

Wirtschaftlichkeitsteuerung
(internes Rechnungsziel)

Rechenschaftslegung
(externes Rechnungsziel)
privater HGB
Sektor = Finanzbuchhaltung
offentlicher |HGrG, BHO
Sektor = Kameralistik

Kosten- und Leistungs-
rechnung (KLR)
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Die Trennung zwischen externem und internem Rechnungsziel geht vor allem
auf das (wohl zu) stark ausgepréagte Prinzip des Glaubigerschutzes im HGB zu-
rick. Im Ausland 18sst sich eine Tendenz zu einem einheitlichen Rechnungswe-
sen feststellen, das beide Zwecke erflillt (,fair presentation”). Im o6ffentlichen
Sektor ist auf Bundesebene die Kameralistik zwingend, sie dient allein dem
externen Rechnungsziel. Interne Rechnungsziele erfordern daher den Aufbau
eines zusétzlichen Rechnungssystems.

Budgetierung bedeutet dezentrale Ressourcenverantwortung (Facheinheiten
erhalten zu ihrer fachlich-technischen Verantwortung auch die Ressourcenver-
antwortung) mit bedarfsgerechtem, in zeitlicher und sachlicher Hinsicht selbst-
bestimmtem Mitteleinsatz. Budgetierung gilt auch als , intelligente Sparstrate-
gie” (Budaus), well die Sparentscheidungen nicht mehr auf politischer Ebene,
sondern in den operativen Verwaltungseinheiten getroffen werden. Man unter-
scheidet die inputorientierte (berunt auf herkbmmlicher kameraler Gliederung
und gilt als Zwischenldsung) und die outputorientierte Budgetierung (beruht auf
einer Produktgliederung).

Die Budgetierung gilt als SchlUsselstrategie: Da durch dezentrale Ressourcen-
verantwortung dezentral eine Ergebnisverantwortung moglich wird, kann bel
den Budgetverantwortlichen dezentral eine integrale Managementverantwor-
tung geschaffen werden. Budgetierung eignet sie sich gut als Einstiegsstrategie,
da man zu Beginn der Reform die meisten Mitarbeiter erreicht. Daher wird sie
in den Kommunen auch als Kernbestandteil der Modernisierung bezeichnet,
weil ohne sie die anderen Reformelemente nicht voll zur Entfaltung kémen und
der Modernisierungsprozess zu erlahmen drohe.

Angesichts des rechtlichen Rahmens ist bel uns die Rolle der KLR als zusétzli-
che Rechnung neben der dominierenden Kameralistik vorgezeichnet. Es wird
kritisiert, dass auf Dauer ein output- und ein inputorientiertes System nicht re-
beneinander bestehen konnen und weil die Macht nach wie vor im kameralen

Haushalt liegt.

Fazit: Beilm Bund stellt sich nicht die Frage, in welcher Reihenfolge die In-
strumente des Finanzmanagements einzufihren sind, denn rechtlich bleibt der-
zeit nur die KLR as Rechnung neben dem Haushalt brig.
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4.Erfahrungen mit der KLR

Es kommt nicht auf das genaueste, sondern
auf ein wirtschaftlich genaues Rechnungs-
wesen an. (nach Eugen Schmal enbach)

4.1. KLR in der Bundesverwaltung

Die KLR bildet die Kosten - und Leistungen - des Leistungsprozesses ab: Wo-
mit erstellt wer was fur wen? Die Kostenarten informieren dariiber, welche Ko-
sten in welcher Hohe angefallen sind, die Kostenstellen, wo die Kosten (Orga-
nisationsbezug) und die Kostentréger, fur welche Produkte sie angefallen sind
(Produktbezug). KLR (und Produkthaushalt) erfordert, dass die Leistungen d-
ner Institution als Produkte systematisiert und beschrieben werden. *°

Flr die Bundesverwaltung wurde eine Standard-KLR konzipiert (1997), die
unter dem Begriff qualitatsorientierte Plankostenrechnung finf KLR-Teil-
systeme zusammenfasst. ** Abb. 9 informiert Uber das wesentliche Anliegen und
die wichtigsten Ziele. Das allgemeine Ziel der Transparenz von Kosten und
Leistungen setzt voraus, dass die Transparenz auch tatsachlich zur Steuerung
genutzt wird und nicht nach dem Motto verfahren wird: Gelesen, gelacht, g
locht und abgeheftet.

Seit dem Frihjahr 1998 hat der BMF 26 Pilotprojekte unterstiitzt, in der die
Standard-KLR eingefiihrt wurde, davor noch vier ,Vorprojekte*, u.a. Auswarti-
ges Amt und Bundespresseamt). Es gibt noch weitere Behtrden, die eine KLR
realisiert haben oder bei der Einfihrung sind. Im BMVBW wird im Projekt
MaAGIE (Modernisierung administrativer Aufgaben durch Geschéftsprozes-
soptimierung und 1T-Einsatz as Projekt im Programm des , Aktivierenden
Staates*) an elner ressorttypischen KLR gearbeitet, die bis hin zur Erstellung
von Templates (allgemein giltige Softwareeinstellungen fur den Geschéftsbe-
reich) reicht.

Valide Aussagen zur Wirkung der KLR erfordern Untersuchungen zu ihrer
Dienstleistungsqualitédt und Nutzungsintensitdt.® Auf Bundesebene steht eine
Analyse der Pilotprojekte noch aus. Es gibt im wesentlichen nur Befragungen
durch den BRH*®, sonst nur persdnliche Beobachtungen. Daher kdnnen die fol -
genden Ausfiihrungen nicht die Strenge einer wissenschaftlichen Aussage bean-
spruchen.
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4.2. Nutzen der KLR

Mit der Einfthrung der KLR wurde in vielen Behérden wohl zum ersten Male
betriebswirtschaftliches Gedankengut eingebracht. ,Es wurden Ziele auf die
Schreibtische geheftet, so beschrieb eine Behdrde den Beginn einer Wende
von einer Input- zu einer Outputsteuerung.

Durch die KLR entstand die erwartete Kostentransparenz, es gab manches
,Aha‘-Erlebnis, was ein ,Produkt® kostet; in mehreren Behdrden verbesserte
sich auch die Leistungstransparenz. Als Folge davon konnte sich ein Kosten-
bewusstsein herausbilden. Transparenz der Raumkosten férderte in einigen Be-
horden die Einsicht, dass man auch mit Raumen sparsamer umgehen muss, mit
der Folge, dass einige Organisationseinheiten nicht mehr benttigte Raume mel-
deten.

Von grofem Nutzen ist die KLR fir Genehmigungsbehdrden, wie z.B. Kraft-
fahrtbundesamt. Sie kdnnen Beanstandungen der Gebthren fir ihre Genehmi -
gungen gelassen entgegensehen, weil sie mit der Kostenrechnung ihre Gebiih-

ren rechtfertigen konnen.

Die KLR ist schliefdich hinsichtlich der Outputsystematisierung der Leistungen
einer Behorde eine wichtige Voraussetzung fur andere betriebswirtschaftliche
Instrumente, vor allem fir eine outputorientierte Budgetierung in Verbindung
mit der Dezentralisierung sowie fur den Produkthaushalt.

Die KLR dient auch dazu, die durch Dezentralisierung notwendig gewordene
Berichtspflicht, inwieweit man die in einer Rahmensteuerung vereinbarten
Ziele bzw. Ergebnisse erreicht hat, mit Zahlen zu untersttitzen.

Ubertragt man die 80:20-Regel auf die Elemente einer KLR, die as Hauptziel
die Steuerungsuntersttitzung verfolgt, dann kdnnte man auf folgende Ergebnis-
beitrage kommen (Bild 10). Den vermutlich grofdten Nutzen bringt die Syste-
matisierung des Outputs einer Behorde in einem zielorientierten Produktkata-
log, was auch zu einer nitzlichen Auseinandersetzung mit den Zielen einer Be-
horde fuhrt. Die Erfassung der bedeutendsten Kostenart — der Personalkosten —
als Einzelkosten gestattet die Steuerung der Personalressourcen nach der Be-
deutung von Produkt(grupp)en und versachlicht die Auseinandersetzung Uber
Ressourcenzuteilungen. Die Ubernahme von Kostenverantwortung fordert das
Entstehen von Kostenbewusstsein, z.B. wenn man as Folge der Kenntnis von
Raumkosten weniger gm-Flache ,,verbraucht”. Eine aufwandige Verrechnung
innerbetrieblicher Leistungen wird bereits aul3erhalb der kritischen 20 % auf der
x-Achse liegen.
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\\ KLR bei (vereinfachter) 80:20-Betrachtung

Ergebnis

80% e e ST : 7.B. Gemeinkosten-
! L....verrechnung._ .

______________________________________

i Kostenstellen-
i__(verantwortung) .

Personalkosten
....als Einzelkosten_.

Outputorientierung
(Produkte)

20% Einsatz
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4.3. Probleme der KLR

Die KLR in der Bundesverwaltung besteht i.a. nur aus einer Kostenrechnung, es
gibt nur wenige Behdrden, die Elemente einer Leistungsrechnung realisiert he-
ben (z.B. BGS, BVA).

Das erste Problemfeld ist die Einfuhrungsstrategie. Grundlage fir die KLR-
Einfibrung ist die bereits erwdhnte Standard-KLR. Sie versucht, die Waage zu
halten zwischen einer zu starken Standardisierung (,,Zwangsjacke") einerseits
und Schlupfléchern andererseits. Standards sollen vor allem Vergleiche eemd g
lichen, z.B. einen einheitlichen Bundeskontenrahmen und eine gewisse be-
tricbswirtschaftliche Qualitdat der behordeninternen KLR sichern, z.B. durch
methodische Standards. Sie schreibt die Kameralistik als Rechnungssystem fest,
eine Option zum Ubergang auf die Doppik wurde verpasst.

Kritisch angemerkt wird vor allem, dass die Standard-KLR *
» fur Leser ohne BWL- Kenntnisse kaum verstandlich i,

» eher unstrukturierte Ziele nennt, es fehlt das wichtige Ziel Verbesserung des
Kostenbewusstseins, dafir wird das redundante und vage Prifung auf Priva-
tisierungsmadglichkeiten genannt,

17
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> teilweise zu komplex ist und bereits die Phase einer Vollkostenrechnung auf
|stkosten-Basis starker abstufen musste,

» nicht vollstandig ist: Die Autoren mussten Bereiche aussparen, die zum da-
maligen Stand des Reformprozesses Reizthemen betroffen hétten, z.B. Fra-
gen der Zukunftsvorsorge, der Budgetierung und eines Produkthaushalts,

» die Zahl von 48 AV-Produkten (AV = Allgemeiner Verwaltungsbereich) zu
hoch ist und im Interesse der Steuerungsrelevanz auf ein Drittel reduziert
werden sollte,

» bislang nicht fortgeschrieben wurde — mit einer Ausnahme: 2001 wurde die
Empfehlung einer Task-Force mit einer Verringerung der AV-Produkte (auf
29) vom BMF freigegeben.

Zusatzlich zur Standard-KLR hat ein Ressort ein detailliertes ressortspezifi-
sches Referenzmodell vorgegeben. Dessen Umfang widerspricht nicht nur der
generellen Letlinie einer behdrdeninternen KLR, sondern ist — durchaus kul-
turkonform — als kontraproduktive Uberregelung zu betrachten und erschwert
durch Art und Umfang der Vorgaben die ohnehin problematische Akzeptanz
noch mehr. Dies kommt mir so vor, wie wenn man in einer Behdrde einen ko-
operativen Fuhrungsstil direktiv einflihren wirde.

Erst aus der Integration mit anderen Reformelementen wie Budgetierung, Per-
sonal, Organisationsentwicklung kann die KLR ihre zielbezogene Steuerungs-
funktion gewinnen. KLR-Projekte wurden jedoch i.a. isoliert von anderen Re-
formelementen eingeftihrt, die Synergieeffekte konnten sich nicht einstellen:
Die KLR war gleichsam auf vorgeschobenen Posten ohne Nachschub in einem
skeptischen kulturellen Umfeld.

Die humanen Einflussgréfien wurden haufig ebenso zu wenig beachtet wie die
Bedurfnisse der Entscheider. Die KLR muss aber die Nutzer as ihre Kunden
sehen, sonst wird das Potenzial der KLR zur besseren Steuerung und zum orga-
nisatorischen Lernen nicht ausgeschopft, und sie dient leicht als Feigenblatt
(,wir sind ja so modern). Damit die beabsichtigte Verhaltensénderung sich
auch einstellen kann, sollte die KLR als ,,Umgangssprache” gesprochen wer-
den. (Weber)

Zu den wichtigsten konzeptionellen Mangeln zahlen:

» eine mangelnde Zielorientierung, was man in der Behtrde mit der KLR &-
reichen will. Insbesondere wurden die Ziele nicht intensiv mit der Flhrung
abgestimmt, was oft an einem geringen Interesse der Fuhrung an der KLR
lag. Die Zielkataloge sind oft das Ergebnis einer lediglich sprachlichen Um-
arbeitung der in der Standard-KLR genannten Ziele. Damit war ein Akzep-
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tanzmangel vorprogrammiert: Wie soll eine Fihrungskraft sich fir Informa-
tionen interessieren, die sie gar nicht fUr nitzlich halt?

» Entgegen Schmalenbachs Forderung nach einem wirtschaftlich genauen
Rechnungswesen und der gelaufigen 80:20 Regel wurden die KLR-Systeme
meistens zu komplex ausgelegt. Auch die Akzeptanz verlangt eine ,, schlan-
ke KLR. Deshalb darf die KLR die Komplexitat nicht genau abbilden, son-
dern muss sie reduzieren (Weber). Ursachen fur die zu hohe Komplexitét
sind sowohl in einzelnen Vorgaben, im Perfektionsstreben der Mitarbeiter
als auch in wirtschaftlichen Interessen mancher Berater zu suchen. Die zu
hohe Anzahl der Produkte, auch die von der Standard-KLR (ursprtinglich)
vorgegebenen 48 Produkte des Allgemeinen Verwaltungsbereichs, sind nur
ein Beispiel fur Ubertriebene Komplexitét.

> Vollkostenrechnungen erfreuen sich zwar grol3er Beliebtheit — Gbrigens auch
in der Wirtschaft, wo es auch Beispiele gibt, in denen Entscheidungen auf
Vollkosten schon zu tellweise erheblichen Schaden gefiihrt haben. Fur eine
Wirtschaftlichkeitssteuerung fehlt der Vollkostenrechnung die Trennung in
fixe und in variable Kosten. Eine behtrdeninterne Steuerung oder gar en
Benchmarking auf Vollkosten (enthalten geschllsselte Gemeinkosten) fiihrt
aufgrund der unzul&ssigen Proportionalisierung fixer Kosten zu falschen Er-
gebni ssen. *°

Mangel gab es auch in der KLR-Einflihrung. Das wichtigste Arbeitspaket ist
die Systematisierung der behdrdliche Leistungen zu Produkten. Diese Produkt-
bildung stellt sehr hohe Anforderungen und bewegt sich auRerdem im Span-
nungsfeld zwischen einer im Interesse der Steuerbarkeit geringen Anzahl und
dem Wunsch der Mitarbeiter, ihre Arbeiten in einem Produktkatalog wiederzu-
finden. Fast immer wurden zu viele Produkte gebildet. Hier kann eine Vorgabe,
wie z.B. nicht mehr als (externe) 100 Produkte (vgl. Referenzmodell des BMI),
nitzlich sein. Haufig wurde das entscheidende Kriterium der Outputorientie-
rung nicht durchgehalten, es gab Behorden, die ihre Produktsystematik eher von

der Aufbauorganisation oder vom Geschéftsverteilungsplan abgeleitet haben.

Ein besonders kritischer Erfolgsfaktor ist die Unterstiitzung der KLR-Projekte
durch die Fihrung. Es gentigt nicht, wenn die Fihrung das KLR-Projekt ledig-
lich toleriert. In vielen Projekten fehlte einfach das commitment der Fihrung,
teilweise bedingt durch einen Fihrungswechsel wahrend der Laufzeit des Pro-
jekts. Gerade Projekte, die ,quer zur bestehenden Verwaltungskultur liegen®
(so ein Vertreter des BMF), kommen ohne das commitment nicht erfolgreich
Uber die Runden. Die Bedeutung der Unterstiitzung mag ein Beispiel aus dem
BMF illustrieren: Zur ,kulturellen® Vorbereitung der KLR-Einfuhrung waren
Workshops mit jedem Referat einer Abteilung vorgesehen. Nur 1/3 der Referate
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nannte Termine. Der darliber informierte Abteilungdeiter rief jeden , abgeneig-
ten* Referatdeiter an; zwel Stunden spater hatte der KLR-Projektleiter alle
Termine!

Im Gegensatz zur Wirtschaft, in der KLR von Okonomen mit einschlagiger Be-
rufserfahrung konzipiert und eingefuhrt wird, waren in den Projekten und in
den Ministerien fast ausnahmslos Personen beteiligt, die haufig viel Engage-
ment, aber weniger KLR-Kenntnisse und weniger die richtigen Einstellungen
fur 6konomische Instrumente mitbrachten. Auch Schulungen, die wir fir den
BMF absolviert haben, kénnen aus einem KLR-Laien keinen Betriebswirt ma-
chen. Haufig gab es personelle Engpésse in der personellen Ausstattung der
Projekte, die dann oft durch Berater ausgeglichen wurden.

Der Aufwand fur die Softwareeinftihrung ist i.a. stark unterschétzt worden. B -
ne schlanke KLR erfordert nicht zwingend ,, grof3e* Softwaresysteme wie z.B.
SAP, deren Kosten durch den Nutzen einer KLR erst eingespielt werden mis-
sen. Durch den hoheren (Personal-)Aufwand fir die Software wurden Kréfte
gebunden, die fur die Bearbeitung organisatorischer Schwachstellen, wie sie bei

jeder KLR-Einfuhrung zutage geférdert werden, fehten.

Ein groRerer Effizienzschub ist mdglich, wenn man die festgestellten organisa-
torischen Schwachstellen beseitigt, insbesondere wenn man die Produktverant-
wortung und die Verantwortung gemald Aufbauorganisation zur Kongruenz
bringt. Stattdessen nahmen organisatorische Unklarheiten eher zu, weil manche
Mitarbeiter die neue Produktverantwortung wahrnehmen wollten, hingegen die

anderen auf ihre Kompetenzen gemal3d Geschaftsverteilungsplan pochten.

Die Nutzung von KLR-Information durch die Fiihrung lasst zu wiinschen o-
rig. Die Ursachen dafir sind nicht nur im behdrdenindividuellen KLR-System
zu suchen, sondern sind zunéchst im politisch-administrativen System selbst
begriindet, was von Okonomen zuweilen tibersehen wird:

Die KLR entstammt dem Teilsystem Wirtschaft, in dem nach Luhmann der Co-
de ,Geld* die dominierende Rolle spielt; hingegen ist der beherrschende Code
politisch-administrativer Systeme die Macht (und der Wissenschaft der Code
wahr < unwahr). Typisch ist nun, dass der ein Tellsystem beherrschende Code
von den anderen Teilsystemen as irrelevant angesehen und daher weitgehend
ausgeblendet wird. Dies erklart die Probleme mit der Wirtschaftlichkeit in poli-
tisch-administrativen Systemen und damit auch das Durchdringen der Verwal-
tung mit betriebswirtschaftlichen Instrumenten. Innerhalb der Verwaltung folgt
wohl nur der Haushalt dem Code ,, Geld”. Dies hindert Facheinheiten aber nicht
daran, sich dennoch nicht an die Sparsamkeit zu halten, wenn es der Erhaltung
und dem Ausbau ihrer Macht nitzt. Das Anliegen der KLR - mehr Transparenz
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von Kosten und Leistungen — beeindruckt Fihrungskrafte kaum. Da sie macht-
orientiert denken, dominieren bei ihnen risikominimierende Einstellungen.

Das Interesse an KLR wachst, wenn es gelingt, die Codes Macht und Geld zu
verkoppeln, z.B. indem Machtfragen mit KLR-Daten ausgefochten werden.
Dies ist beim Umweltbundesamt erreicht worden: Bel Entscheidungen Uber die
angesichts der linearen Stellenkiirzung bedeutender werdenden Zuteilung von
(Personal-) Ressourcen stellt man den Stellenwert eines Produktes fir die Be-
hérde und die Personalkosten dieses Produkts gegenliber - was eine sachlich
fundierte Entscheidung Uber Prioritéten und Posterioritéten erst ermoglicht.

Zu den KLR-bedingten Ursachen gehort, dass die KLR haufig nicht auf ihren
Bedarf der Flhrungskrafte zugeschnitten wurde, die meistens ihren Informati -
onsbedarf durch die Kameralistik gedeckt sehen. Haufig wird die KLR von
Flhrungskraften (und Mitarbeitern) als zu kompliziert empfunden und deshalb
intuitiv abgelehnt. Fur die Auswertung von KLR-Daten, sofern sie den Fih
rungskraften in verdaubaren Dosen prasentiert wird, musste sich die i.a. nicht
okonomisch vorgebildete Fihrungskraft gleichsam eine ©konomische Brille
aufsetzen, in Strukturen denken und vor allem auch handeln, also die von der
KLR gelieferten Erkenntnisse umsetzen.

Fazit: Eine haufig zu komplexe KLR wird unzureichend genutzt. Grinde:
die KLR liegt quer zur bestehenden Verwaltungskultur,
Flhrungskréfte sehen fur ihr machtorientiertes Verhaten KLR-Informa-
tionen als wenig hilfreich an,
viele Behorden sind guten Willens in die Komplexitétsfalle getappt,
die KLR erzielt erst dann keine Wirkung, wenn sie nicht mit anderen Refor -
minstrumenten, vor allem Zielvereinbarungen, Budgetierung und dezentraler
Ressourcenverantwortung verbunden wird.

Von ener KLR as Appendix am méchtigen Haushat gehen keine Steue-
rungsimpulse aus, sie wird dann haufig zu einer Beschéftigungstherapie. Daher
darf der inputorientierte Haushalt nicht mehr fihrendes System sein. Dazu bie-
ten sich zwei Alternativen an, mit denen man die heute mehrheitlich beklagten
Defizienzen der Kameralistik Gberwinden kann:

Ministerien arbeiten weiter kameral, geben aber nicht mehr Haushalte, son-
dern Kostenbudgets an ihren Geschéftsbereich weiter, damit wére dort die
KLR und nicht mehr der Haushalt das fuhrende System,

Einflhrung der Doppik, dann ist mit der Orientierung an Aufwand/Ertrag ein
wesentlicher Schritt in Richtung Ressourcenorientierung getan.
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5. Uberlegungen zu einem reformierten Haushalt

Welche Vorteile gewahrt die doppelte Buchhaltung dem
Kaufmanne! Es ist eine der schonsten Erfindungen des
menschlichen Geistes und ein jeder guter Haushalter sollte
sie in seiner Wirtschaft einfihren. ... Se laf3t uns jederzeit
das Ganze Uberschauen, ohne dafl wir es nétig hatten, uns
durch das Einzelne verwirren zu lassen." (J.W. v. Goethe) *°

Mit diesen eher erntichternden Feststellungen zur Einfuhrung der KLR in der
Bundesverwaltung mochte ich aber nicht meine Abschiedsvorlesung beenden.
Die KLR ware erfolgreicher, wenn man zunéchst ein neues Offentliches Rech-
nungswesen eingeftihrt hétte und dann erst eine erganzende KLR. So hat man
wahrscheinlich ein , effizientes Reforminstrument in ineffiziente Strukturen®

(Budaus) eingefuhrt, das damit zur Ineffizienz beitragt.

In meiner Dissertation Uber Kommunales Finanzwesen bel integrierter Daten-
verarbeitung (1967) war noch die IT-gestitzte Gestaltung des Finanzwesens
von vorrangigem Interesse; die Kameralistik hatte ich zwar in ihren Schwéachen
kurz dargestellt, aber nicht hinterfragt. Das will ich jetzt nachholen.

5.1. Vom Ende der Kameralistik

So lautet die Uberschrift der Abschiedsvorlesung von Herrn Lider (15.7. in
Speyer).”® Am Telefon sagte er mir, er habe das Fragezeichen hinter dieser
Uberschrift bewusst weggelassen. Unter Kameralistik verstehe ich im folgen-
den nicht formal die einfache Buchfihrung, sondern das materielle Rechnungs-
system des offentlichen Sektors al's blof3e Geldrechnung.

Neuzeitliches Finanzmanagement muss folgende Ziele erfllen:

> Abbilden des gesamten Ressourcenverzehrs (und —aufkommens) und Doku-
mentation des 6ffentlichen Vermogens,

» Eignung fir Steuerung und fiir Rechenschaftslegung,

> Intergenerative Gerechtigkeit,

» Sicherung der Zahlungsfahigkeit und

» Gewadhrleistung des parlamentarischen Budgetrechts.

Davon kann die tradierte Kameralistik streng genommen nur die Sicherung der
Zahlungsfahigkeit erfullen; inwieweit das Budgetrecht inhaltlich gewéhrleistet

wird, ist teilweise strittig.

Die Kameralistik bildet lediglich den Geldverbrauch ab, nicht aber den Res-
sourcenverbrauch. Sie ist inputorientiert, der Haushaltsplan sagt in sehr vielen
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Titeln, wievie Geld die Verwaltung ausgeben darf, aber nur unsystematisch
und oft nur vage, was mit dem Geld gemacht werden soll. Bel neuen Program-
men, wie z.B. Terrorismusbekémpfung, missen viele Titel daraufhin gepriift
werden, bel welchen wieviel Mittel hinzugerechnet werden mussen, ein auf-
wandiges und keinesfalls zielorientiertes Verfahren. Diskussionen Uber
Effektivitat, Effizienz und Prioritdten konnen nur auf Basis unvollstandiger
Kosteninformationen geftihrt werden. Somit fuhrt die Kameralistik zu falschen
Anreizen und Sanktionen (z.B. “Dezemberfieber”) und zu unwirtschaftlichen
Verhalten Sie verstoldt auch gegen den Grundsatz der verursachungsgerechten
Periodenabgrenzung und gegen die intergenerative Gerechtigkeit, weil sie als
eine nur auf kassenwirksame Félle bezogene Rechnung den nicht zahlungs-
wirksamen Ressourcenverbrauch, z.B. Abschreibungen oder Ruickstellungen fir
Pensionen, nicht erfassen kann. Sie fordert damit ein Wirtschaften zu Lasten
spaterer Generationen.

Die Kameralistik leistet somit nicht die gesetzlich geforderte Kontrolle der
Wirtschaftlichkeit (Art. 114 (2) GG), die den gesamten Ressourcenverzehr und
das gesamte Ressourcenaufkommen umfasst. #* Darliber hinaus geniigen Rech-
nungssystem und -legung des Bundes nur teilweise anderen gesetzlichen An-
forderungen. Luder nennt (neben Verletzungen von 88 71, 73 BHO) vor allem:

» Art 114 (1) GG: Die Kameralistik kennt keine wertméldige Rechnungslegung
Uber das gesamte Vermdgen und die gesamte Schulden

> Art 115 (1) GG: Bei der Begrenzung der Nettokreditaufnahme wird der
Vermdgensverzehr durch Abschreibungen nicht beachtet, weil man von
Brutto-Investitionen anstatt von Netto-Investitionen ausgeht. Dadurch kann
man - entgegen der ratio legis - mehr Kredite aufnehmen.

Fazit: Die Kameralistik gentigt prinzipiell weder den Anforderungen eines neu-
zeitlichen Finanzmanagements noch den gesetzlichen Anforderungen des GG
und der BHO und hemmt das wirtschaftliche Denken. Sie sollte auf eine Liqu-
ditétsrechnung eingeschmol zen werden.

5.2. Nutzen der Doppik

Auch hier verstehe ich Doppik nicht formal as Buchfihrungsstil (doppelte
Buchfiihrung), sondern als Rechnungssystem der Privatwirtschaft. ESist einin
sich geschlossenes Rechnungssystem, das Ressourcenverbrauch und -aufkom-
men durch die Gegentberstellung von Ertrag und Aufwand abbildet und damit
Aussagen zum Ressourcenverbrauch und zum Vermogen bzw. dessen Ent-
wicklung ermdglicht. Dies fuhrt u.a. zum Ansatz von Abschreibungen auf das
Anlagevermogen, von kalkulatorischen Zinsen, von Zuftihrungen zu Ruickstel -
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lungen flr Ausgaben, die erst in zukinftigen Perioden anfallen, die aber dem
Grunde und der Hohe nach in der Planperiode verursacht werden. Die Doppik
umfasst sowohl eine extern orientierte Finanzbuchhaltung mit einer Bilanz und
einer Gewinn- und Verlustrechnung (Erfolgsrechnung mit Aufwendungen und
Ertragen) als auch eine intern orientierte KLR (Abb. 11). Der gleiche , Erfolg*
kann auf doppeltem Wege ermittelt werden — durch Betrachtung

> der erfolgswirksamen Vorgange in der Erfolgsrechnung und
» der vermdgenswirksamen Vorgéange in der Bilanz

Fir den offentlichen Sektor bedarf die Doppik einer gewissen Erweiterung: Zu-
sétzlich zur Erfolgsrechnung und zur Vermogensrechnung fiuhrte Luder als
dritten Teil eine integrierte, laufend gefuhrte Finanzrechnung ein, die die aktu-
elle Liquiditatslage mit allen Ein- und Auszahlungen aufzeigt und die damit

weitgehend der kameralen (Geld)-Rechnung entspricht.

Schon seit langerer Zeit fordern die Kommunen den Ubergang zur Doppik.#
Die am weitesten fortgeschrittene Kommune ist die Stadt Wiesloch (Baden-
Wiirttemberg), die das von Luider entwickelte Speyerer Verfahren einsetzt.

Einen wichtigen Impuls gab 1999 die Innenministerkonferenz mit dem Be-
schluss zur Ablésung des geltenden Haushaltrechts fur die Kommunen durch
ein Haushaltrecht auf Grundlage entweder der Doppik oder einer weiterentwik-
kelten Kameralistik. Der Innenminister NRW z.B. hat sich auf die Doppik as
alleiniges System festgelegt, dadurch wurde das Projekt NKF (Neues kommu-
nales Finanzmanagement) initiiert, an dem auch die Stadt Brthl as Pilotkom-
mune tellnimmt.

Ob sich die Kameralistik auf Bundesebene weiterhin erfolgreich behaupten
kann, erscheint trotz des Beharrungsvermdgens der Kameralisten zweifelhaft —
auch wenn sich mit der Kameralistik die Maastricht-Kriterien viel leichter e-
fullen lassen. Die breite internationale Bewegung zur Reform des offentlichen
Rechnungswesens in den fihrenden Industrieléndern ist (mit einigen Ausnah-
men wie Niederlande, Italien und Deutschland) auch auf staatlicher Ebene in-
zwischen so welt fortgeschritten, dass ein Umkehren nicht mehr mdéglich ist.
Fir diese Einschétzung sprechen auch die Wirkungen der internationalen Stan-
dardisierung des 6ffentlichen Rechnungswesens (IPSAYS), die Entscheidung der
Europdischen Kommission, ihr eigenes Rechnungswesen auf Ressourcenver-
brauchsbasis umzustellen sowie die internationalen Leitsysteme fir die Volks-
wirtschaftliche Gesamtrechnung und die Finanzstatistik (Ltder) en.

Bei den Bundeslandern ist schon Bewegung erkennbar: Das Land Hessen flihrt
schon die Doppik auch im staatlichen Bereich (bis 2004) ein. Die Lander Ham+
burg und Bremen haben die Umstellung auf Doppik bereits beschlossen.
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Nutzen des Produkthaushalts

Fazit: Der bedeutendste Vorteil der Doppik besteht darin, dass sie mit den
Rechnungsgrofien Aufwand und Ertrag Ressourcenverbrauch und -aufkommen
einer Periode ermitteln kann. Bedenkt man, dass sich Aufwand und Kosten nur
durch die Anderskosten (spielen in der offentlichen Verwaltung kaum eine
Rolle) und die Zusatzkosten unterscheiden, dann fihrt die Doppik im Ergebnis
zu einem betriebswirtschaftlich korrekten und fir die KLR optimal aufbereite-
ten Zahlenwerk. Damit wére auch die Dichotomie Haushalt < KLR und das
fUr die Kameralistik typische unwirtschaftliche Handeln tberwunden.

5.3. Nutzen des Produkthaushalts

Der Produkthaushalt dient der Outputsteuerung, er ist deshalb nicht kameral
(nach dem Gruppierungsplan), sondern nach Produkt(grupp)en gegliedert. Er
soll darliber informieren, welche Art, Menge und Qualitdt von Produkten die
jewellige Organisationseinheit mit ihrem Budget erbringen wird, welche Ziele
und Wirkungen damit erreicht werden sollen und nennt Leistungskennzahlen
(Stickkosten, Kapazitédtsauslastung, usw.). Die Leistungsvorgaben stehen in
engem Zusammenhang mit Finanzvorgaben.

Beispid: Man vereinbart mit der Bauverwaltung einer Kommune, 1000 Bauge-

nehmigungen zu erstellen und erhdlt - aufgrund der von der KLR ermittelten
Stlickkosten von 500 €/Genehmigung - daftr ein Budget von 0,5 Mio €.

Der Bund hat aufgrund eines Berichts des Bundesrechnungshofs (1998) an den
Haushaltsausschuss mehrere Pilotvorhaben zur EinfUhrung eines Produkthals-
halts gestartet, die FH Bund gehort auch dazu. Der Produkthaushalt ist jedoch
nur als Erganzung des kameralen Haushalts moglich. Dies wird kaum Wirkung
entfalten, denn Haushaltsverhandlungen, Entscheidungen basieren weiterhin auf
dem kameralen Haushalt. Von ihm wird kein Reformsignal ausgehen, ein Pro-
dukthaushalt als Anhangsel ist wohl eher als , virtuelle Reform* anzusehen.

In den Landern ist Bewegung zu erkennen. Hessen fihrt als erstes Bundesland
einen Produkthaushalt auf doppischer Basis ein (Bild 14).* In Nordrhein-
Westfalen soll nach Kabinettsbeschluss ein Produkthaushalt eingefiihrt werden,
der die vidfdtigen Leistungen der Verwatung zu komplexeren Positionen
bindeln soll, die sich gegeniiber dem Lestungsempféanger as Ergebnis des
Verwaltungshandel ns darstel len.*

Noch weiter ist die kommunale Ebene, z.B. die bereits praktizierten Produkt-
haushalte der Stadte Wiesloch und Sindelfingen. Die KGSt sieht den Produkt-
haushalt als den ,Hauptkontrakt“. Weil die wichtigsten Entscheidungen im
Rahmen des Haushalts getroffen werden, muss darin deutlich werden, welcher

Ressourcenverbrauchinden Verwaltungsberei chen verursacht wird und wel ches
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Ressourcenaufkommen insgesamt und je Bereich zur Verfligung steht. Das ist
die zentrale Forderung des Ressour cenver brauchskonzepts (vgl. Abb. 12).

Der Produkthaushalt als Hauptkontrakt kann unterschiedlich ausgestaltet wer-
den, was ich aus Zeitgrinden nicht konkretisieren kann. Dabel unterstelle ich
einen Produkthaushalt mit Outputorientierung — nicht mit Abschlussorientie-
rung und lehne mich an das KGSt-M odell an (Bild 13).

In einer weiteren Stufe ist ein einheitlicher Rechnungsstoff im Haushalt und
in der KLR anzustreben. Das setzt voraus, dass der Dualismus zwischen exter -
nem und internem Rechnungswesen abgebaut wird, indem man dem internatio-
nalen Trend folgend die Publizitétsvorschriften andert (,fair presentation“) und
KLR ,entfeinert‘. Der KLR fdlt dann eine ergéanzende Rolle zu, sie hat nach
Bedarf den Rechnungsstoff nach Kostenarten, -stellen und -tréager zu differen-
zieren und Kalkulationen zu liefern. Ein solcher einheitlicher Haushalt erlaubt
Im Gegensatz zu einem Nebeneinander von kameralem und Produkthaushalt
eine , Steuerung aus einem Guss*. Nur so ist es moglich, dass Politik, Verwal-
tungsfuhrung und Referate usw. auf der Grundlage von gleichen Informationen
entscheiden und steuern.

Fazit: Der Produkthaushalt erhdlt seine zentrale Bedeutung durch die Verknip-
fung des anfallenden Ressourceneinsatzes (Input) mit dem Ergebnis (Output)
und den anzustrebenden Zielen und Wirkungen des Verwaltungshandelns, d.h.
durch die systematische Verkntpfung von Budget- und Leistungszielen. Politik
und Verwaltung vereinbaren, welche Produkte zur Erreichung welcher Ziele
mit dem Budget zu erstellen sind, so dass im Haushalt Ressourcen- und Pro-
duktmanagement integriert werden. Dann wird eine wirksame Steuerung Uber
outputori entierte Budgets ermdglicht.



Epilog

6. Epilog
Ich habe mit einem etwas langeren Prolog begonnen und méchte mit einem
kurzen Epilog schliefZen.

Die Entwicklung im Ausland, in den Kommunen und in den Bundeslandern -
Beispiel Hessen - lasst mich hoffen, dass wir mit einem Produkthaushalt auf
doppischer Basis einen entscheidenden Schritt zu einer echten Modernisierung
tun — und dabel die Ziele des Controlling und der KLR, vor allem Effektivitat
und Effizienz, besser erreichen kdnnen. Mein ceterum censeo ist:
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Die Verwaltung muss
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recht malkig In
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