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Vom Eingriff zur Steuerung - wie
Controlling in der offentlichen
Verwaltung funktionieren kann

Vor rund 20 Jahren begann in der deutschen 6ffentlichen Verwaltung der Ubergang zu neuen
Steuerungs- und Controllingmodellen. Transparenz, Effektivitat und Effizienz — das galt damals und
gilt auch heute als Mal3stab. Und doch ist bei vielen Protagonisten Erntichterung - teilweise auch
Enttauschung - eingetreten. Was ist seitdem geschehen? Was sind die Griinde fiir die verhaltene
Bilanz? Und gibt es Uberhaupt Ansatze fur eine wirklich erfolgreiche Einflihrung von neuen Steue-

rungsansatzen?
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In dieser Publikation werden die einzelnen
Facetten einer sechsdimensionalen Con-
trolling-Konzeption fur 6ffentliche Institu-
tionen aufgezeigt. Beispiele der Praktiker im
Arbeitskreis , Steuerung und Controlling

in 6ffentlichen Institutionen” ergénzen

die konzeptionellen Uberlegungen und ver-
anschaulichen damit den Umsetzungs-
stand in den Behorden.
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Riickblende: New Public Manage-
ment als Blaupause der Reform
Anfang der 1990er-Jahre begann die
deutsche offentliche Verwaltung, Control-
lingsysteme zur Schaffung von mehr Trans-
parenz und zur Verbesserung der Wirt-
schaftlichkeit einzuflhren. Stadte waren
die ersten, die das Neue Steuerungsmo-
dell (NSM) umsetzten. Innovative Verwal-
tungsmitarbeiter identifizierten Dienst-
leistungen, definierten Kennzahlen und
fallten damit umfangreiche Dienstleis-
tungskataloge (Produktkataloge). Die ein-
zelnen Produkte flossen als Kostentrager
in die Kosten- und Leistungsrechnung ein.
Ziele der Verwaltung wurden operationa-
lisiert und mithilfe von Zielvereinbarungen
einzelnen FUhrungskraften bzw. deren
Verantwortungsbereichen zugeordnet. Er-
ganzt wurden diese Instrumente durch
zumeist freiwillige Leistungsvergleiche.
Damit war der Einstieg in die lernende Ver-
waltung und in ein externes Benchmar-
king geschafft.

Spéatestens nach dem Auslaufen des Wie-
dervereinigungsbooms setzte sich dann
wieder starker das Bewusstsein der ,,Gren-
zen des Wachstums” durch. Wéhrend
man in der Offentlichkeit vor allem die Bud-
get-Herausforderungen sah und deshalb

Reformen zunehmend akzeptierte, war
vielen Insidern der Verwaltung klar gewor-
den, dass mit einem burokratisch-zen-
tralistischen Steuerungsansatz allein die
gewdlnschten Leistungen immer weniger
erbracht werden konnten, bzw. nur zu deut-
lich hoheren Kosten.

Bilanz heute: Viele Enttauschungen

und wenig Erfolge

So mancher Reformansatz wurde ange-
sichts fehlender Wirksamkeit und ausge-
bliebener Effizienzgewinne kritisiert oder
gar fUr gescheitert erklart. Eine Umfrage
des Instituts fir den 6ffentlichen Sektor!
unter mehr als 850 FUhrungskréften der
offentlichen Verwaltung zeigt, dass be-
triebswirtschaftliche Instrumente heute
nur von rund 14 Prozent der Befragten als
besonders hilfreich bewertet werden. Per-
sonalentwicklung und IT werden im Ver-
gleich hierzu mit jeweils etwa 32 Prozent
mehr als doppelt so haufig als wichtig flr
die Verwaltungsfihrung angesehen. Und
obwohl mehr als ein Drittel betriebswirt-
schaftliche Instrumente wiinschen, wird
deren Nutzen von den Flhrungskraften
der 6ffentlichen Verwaltung als insgesamt

1 Institut fur den 6ffentlichen Sektor (Hrsg.) (2010): Verwaltungsfiihrung
heute. Ergebnisse einer Filhrungskréftebefragung in der deutschen
Ministerialverwaltung
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niedrig eingestuft. Die Ursachen flr diese
ernlichternde Bilanz sind vielféltig. Sicher-
lich gibt es zum einen handwerklich-tech-
nische Defizite bei der Umsetzung. So ist
die Kosten-und Leistungsrechnung (KLR)
mit ihrem Fokus auf Kostentransparenz
und weniger auf Leistungsaspekte fur die
FUhrungskréfte vor Ort oft nicht umsetz-
bar. Controlling- und Zielvereinbarungs-
systeme wurden zwar vielfach etabliert,
aber von der Flhrungsebene nicht konse-
quent und glaubwiirdig vorgelebt und von
den Mitarbeitern nicht selten abgelehnt.
,.Controlling haben wir jetzt auch”, hief?
es oft. Gleichzeitig dominiert die kamera-
listische Haushaltsfiihrung als eine rein in-
putorientierte Steuerung weiterhin das
Denken und Handeln in der 6ffentlichen
Verwaltung. Die beschlossene Einflihrung
der kommunalen Doppik bis spatestens
2012 wurde in vielen Bundeslandern wie
beispielsweise in Baden-Wirttemberg
kilrzlich erst auf das Jahr 2020 verscho-
ben; in Thiringen und Bayern haben die
Kommunen gar ein Wahlrecht.

Alle Anséatze flr eine bessere Steuerung
ringen zudem mit der groRen Komplexitat
der offentlichen Verwaltung. Jede Kom-
mune bietet mehrere Hundert verschie-
dene Dienstleistungen an —mehr als jede
Versicherung oder Bank. Bundes- wie Lan-
desregierungen bilden das gesamte poli-
tisch-gesellschaftliche Spektrum ab: von
der Innen- Uber die Verkehrs- bis hin zur
Justiz- und Gesundheitspolitik. Darlber
hinaus gibt es neben klassischen Verwal-
tungstatigkeiten — etwa bei der Umsetzung
von Verordnungen — hoheitliche Aufgaben-
wahrnehmung, aber auch Service- und
Projektaufgaben. Und nicht zuletzt fihrt
die sogenannte Einzelfallgerechtigkeit zu
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engmaschigen gesetzlichen Detailrege-
lungen.

Steuerung 2.0 - ein umfassender
Ansatz

Heute stellt sich die Frage, wie Controlling
nachhaltig erfolgreich eingefihrt werden
kann, drangender als jemals zuvor. Die fi-
nanziellen und personellen Ressourcen
sind angesichts der Finanz- und Wirt-
schaftskrise und einer immensen Staats-
verschuldung begrenzter als in der Vergan-
genheit. Gleichzeitig steigen im Zeitalter
des Internets die Leistungserwartungen
der Kunden an einen schnellen und unbi-
rokratischen Service. Zudem ist in einem
globalisierten Wettbewerbsumfeld effek-
tives Verwaltungshandeln zu einem wich-
tigen Standortfaktor geworden. Die Leh-
ren der Vergangenheit zeigen, dass es
drei wesentliche Faktoren flr nachhaltig
erfolgreiche Steuerungs- und Controlling-
systeme gibt: Erstens gilt es, sich zu fo-
kussieren und das Wichtige richtig zu tun.
Zweitens sind die notwendigen Verande-
rungen in den Organisationen aktiv zu
gestalten und drittens mussen Politik und
Public Management konsequenter vonei-
nander getrennt werden.

1. Konzentration auf das Wesentliche

Controlling einzufiihren — dafUr gibt es ver-
lassliche HandbUcher. Die Wissenschaft
und praktische Projekterfahrung zeigen,
dass die Grundregeln wie die Begrenzung
auf eine geringe Zahl von aussagekraftigen
Key Performance Indicators (KPI) oder die
handlungsorientierte Ausgestaltung des
Berichtswesens gleichermaléen fur die
Wirtschaft und fur die 6ffentliche Verwal-
tung gelten. Auch ist die fur die Einfih-
rung von Controlling erforderliche Abfolge

bekannt, obwohl sie nur sehr selten kon-
sequent umgesetzt wird: Sie reicht von der
Entwicklung eines Ubergreifenden Steue-
rungsverstandnisses mit einem Uberzeu-
genden Leitbild, der Umsetzung in vom
gesetzlichen Auftrag abgeleitete mess-
bzw. bewertbare Ziele Uber die Aus-
gestaltung eines neuen Geschaftspro-
zessmodells bis hin zu einem effizienten
Zielvereinbarungssystem und zu der Ein-
fUhrung einer zentralen Controllingorga-
nisation. Die Technik ist also kein Geheim-
wissen oder gar Hexenwerk. Obwohl es
also einerseits bewahrte Verfahrens-
schritte fur die EinfGhrung von Control-
lingsystemen gibt, zeigt sich in der Praxis,
dass der Erfolg der Umsetzung nicht nur,
aber vor allem in der 6ffentlichen Verwal-
tung davon abhangt, dass drei Gestal-
tungsregeln beachtet werden.

e Zum Erstenist ein konsequenter Fokus
auf die wesentlichen wertschopfenden
Prozesse erforderlich. Gerade ange-
sichts der oben beschriebenen Kom-
plexitat der 6ffentlichen Verwaltung ist
weniger mehr. Nicht alle Bereiche und
Prozesse missen bis ins letzte Detall
einem Controlling unterworfen wer-
den. So sind bei Kommunen die bud-
getrelevanten Einnahmeprozesse wie
auch die kostenintensiven Investitio-
nen (zum Beispiel Bauprojekte und
Sozialleistungen) zu priorisieren.

e Zum Zweiten muss das Steuerungs-
konzept aus einigen wenigen klaren
und verstandlichen Leitgedanken ab-
geleitet werden. Beispielhaft erfolgte
dies bei der Bundesagentur fur Arbeit
mit dem doppelten Leitgedanken ,Wir-
kung und Wirtschaftlichkeit”, aus dem
der gesamte Steuerungsansatz inhalt-
lich abgeleitet wurde. Nur eine derartig
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klare Fokussierung schafft eindeutige
Vorgaben und verhindert so die Ver-
schwendung von Ressourcen.

Steuerung ist insbesondere in den
immer noch hierarchisch angelegten
Strukturen des offentlichen Sektors
Chefsache. Ohne klare Fihrung, Top-
down-Vorgaben sowie konsequentes
und glaubwirdiges Vorleben werden
weder die FUhrungskréafte noch die Mit-
arbeiter Uberzeugt. Steuerung und Con-
trolling mussten als Fihrungsaufgaben
von allen Flhrungskraften verstanden,
umgesetzt und aktiv vorgelebt werden.

2. Den Veranderungsprozess aktiv
gestalten
Beim Thema Steuerung und Controlling
geht es in Wahrheit nicht um die Einfih-
rung eines neuen technischen Manage-
mentsystems. Im Vordergrund steht viel-
mehr die grundlegende Veranderung der
gesamten Institution —also effektivere Pro-
zesse, eine effizientere Organisation und
nicht zuletzt die Veranderung des Denkens
und Handelns der Mitarbeiter. Verwaltung
muss heute vieles sein: ein professionel-
ler Dienstleister und Manager von grofRen
Projekten, Serviceanbietern und einer
wachsenden Zahl eigener Unternehmen.
Erforderlich ist also eine grundlegende
Veranderung der Arbeitsweisen, der Ein-
stellungen und auch der Qualifizierung der
Mitarbeiter und Flhrungskrafte. Dass rund
zwei Drittel aller groRen Reformprojekte
in offentlicher Verwaltung und Wirtschaft
von den Verantwortlichen im Nachhinein
als gescheitert bewertet werden, hat nicht
zuletzt hierin seine Grinde. Verdnderungs-
prozesse sind fur die Organisation nicht
nur neu, sondern inhaltlich duf3erst an-
spruchsvoll, denn mehrere Veranderungs-
dimensionen missen gleichzeitig und ko-
ordiniert bewaltigt werden.
Das Schaffen von Verstandnis und Ak-
zeptanz flr die Notwendigkeit der Ver-
anderung ist wichtig, reicht aber allein
nicht aus. GrofRe Reformprozesse er-
fordern, zumindest bei der Mehrzahl
der Mitarbeiter, die Bereitschaft mitzu-
machen — besser noch Begeisterung,
die die Motivation schafft, mehr als das
Ubliche zu leisten. Dass éltere Beschaf-
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tigte anders und schwieriger lernen als
junge Menschen, ist dabei eine nicht
zu unterschatzende Herausforderung.
Die Vorgesetzten sind als Vorbilder und
Treiber von Veranderung unverzichtbar.
In jedem Veranderungsprozess ist es
eine zentrale Aufgabe, die Flhrungs-
krafte nicht nur zu allererst zu Uberzeu-
gen, sondern sie auch zu beféhigen, mit
der neuen Situation umzugehen und
diese ihren Mitarbeitern glaubhaft ver-
mitteln zu kénnen. Nur dann sind sie
willens und in der Lage, die notwen-
digen Veranderungen aktiv mitzuge-
stalten.

Die notwendige Anpassung der Pro-
zesse und Organisation muss im bes-
ten Sinne radikal sein. Fir die Mitar-
beiter muss erfahrbar werden, dass
anderes und besseres Arbeiten mog-
lich ist. Mehr noch: Es gilt, eine Dyna-
mik zu entfalten — von einer einmaligen
Veranderung hin zu einer lernenden
Organisation, die sich mit den neu ge-
wonnenen Erkenntnissen Uber eigene
Leistung und Gesundheit kontinuierlich
weiterentwickelt.

3. Mehr Management und weniger
Politik — ein neues Leistungs-
verstandnis des Staates

Die Legislative regiert nicht nurin Deutsch-

land in starkem Mal3e in die exekutive Ver-

waltung hinein. Die Budgethoheit der Par-
lamente ist unbestritten ein hohes Gut und
hat zu Recht Verfassungsrang. Sie ist aber
keine Legitimation fUr ein ,, Hineinregieren”.

Daran haben sich jedoch fast alle Beteilig-

ten gewodhnt: die Politiker als vorgebliche

LKimmerer” und , Léser” fast aller Pro-

bleme und die Verwaltung, die dies allzu

oft als Vorwand nimmt, erst einmal abzu-
warten. Im Ubergang zu einem neuen Ver-
waltungsverstandnis muss sich auch die

Politik an eine Steuerung Uber Ziele und

Kennzahlen gewdhnen. Das Haushalts-

recht muss anders — outputorientiert —

wahrgenommen werden. Steuern Uber

Ziele bedeutet, der Verwaltung zu sagen,

was sie erreichen soll, aber es ihr zu Uber-

lassen, wie sie das tut. Zugleich ist Mut
zu objektiver Transparenz erforderlich, die
sich den Konsequenzen der eigenen Ent-

scheidungen offen und nachvollziehbar
stellt. Dies giltim Ubrigen und nicht zuletzt
auch fur die Leitungsebenen in Ministe-
rien und vielen anderen offentlichen Ein-
richtungen.

Erfolgreiches Controlling moglich
Controlling in der 6ffentlichen Verwaltung
kann gelingen, wenn diese Grundregeln
beachtet werden. Beispiele hierflr gibt es.
So haben die Bundeslander Hamburg und
Hessen ihre ersten Bilanzen auf Basis der
Doppik vorgelegt. Hieraus werden Konse-
quenzen fur das Verwaltungshandeln und
die Zuteilung von Mitteln gezogen. In der
Bundesagentur fur Arbeit wurde die Er-
gebnisverantwortung verbunden mit der
Zuweisung der Entscheidungskompetenz.
Aus einer Anstalt wurde eine Agentur mit
veranderten Prozessen, mit einem neuen
Fokus auf die , Kunden” und das Ergeb-
nis — im Sinne von Wirkung und Wirt-
schaftlichkeit.

Steuerung und Controlling erfolgreich ein-
zuflhren erfordert in der 6ffentlichen Ver-
waltung zum Teil mehr Anstrengungen
und einen noch langeren Atem als in der
Wirtschaft. Zugleich ist dies angesichts
der skizzierten Herausforderungen alter-
nativlos, sofern die erforderliche Leistung
angesichts begrenzter Budgets machbar
sein soll.

Und mehr noch: Diese Offenheit ist Tell
eines modernen Demokratieverstandnis-
ses, in dem sich zum einen die Frage
stellt, ob nicht mehr dezentral entschie-
den werden kann und soll, dort wo die
Folgen der Entscheidungen direkt spur-
bar sind und die Betroffenen sich direkt
artikulieren kbnnen. Zum anderen erwar-
ten die Blrger mehr Transparenz Uber die
vom Staat erbrachten Leistungen im Sinne
messbarer und nachvollziehbarer Ergeb-

nisse.
Dr. Klaus Schuberth (Bundesagentur fiir
Arbeit), Heinrich Rentmeister (KPMG)
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