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1 CONTROLLINGKONZEPT IN LOHN

Im Rahmen des Projekts ,,Leistungsorientierte Haushaltswirtschaft Niedersachsen - LoHN* wer-
den die Arbeitsergebnisse auf der zentralen Projektebene in zwei Dokumenttypen festgehalten:
in Konzepten und Leitfdaden.

Konzepte richten sich an Fachleute in den zentralen Projektgruppen und in den Projektgruppen
der Verwaltungsbereiche. Den Beratern der Verwaltungsbereiche dienen sie als Grundlage fiir
die Projektarbeit und die Erarbeitung der verwaltungsbereichsspezifischen Feinkonzepte.

Ein Leitfaden ist eine zielgruppenspezifische "Ubersetzung" der fachlichen Konzepte. In ihm
konnen auch nur einzelne Aspekte eines Konzepts behandelt werden. Der Leitfaden ist praxisori-
entiert. Er gibt dem Anwender' Antworten auf die tiglichen "kleinen Fragen" der durch LoHN
veranderten Arbeitsabldufe.

Die zeitnahe Dokumentation der Projektarbeit bei LoHN hat zur Folge, dass Konzepte und Leit-
faden in vielen Fillen ,,Zwischenstinde®™ der Arbeitsergebnisse widerspiegeln. Diese miissen do-
kumentiert werden, da sie eine wesentliche Grundlage fiir die weitere Arbeit in den Projekten
sind. Das ist der Grund dafiir, warum Konzepte und Leitfdden oft in aktualisierten Versionen er-
scheinen. Siehe dazu die ,,Historie auf Seite 2 des jeweiligen Dokuments.

1.1 Ausgangssituation

Die Budgetierung nach § 17 a LHO ist an die Einfiihrung geeigneter Steuerungselemente
gebunden. Hierbei werden insbesondere eine funktionstiichtige KLR und ein Controlling vor-
ausgesetzt. Das heil}t, wer die Vorteile, die § 17 a LHO den Verwaltungsbereichen bietet, nutzen
mochte, muss diese Instrumente einfithren. Die Budgetierung ist somit das Ziel. Das Dach im
Sinne einer Zusammenfiihrung der Instrumente zum Ausgleich des Informations- und
Steuerungsdefizits durch den Wegfall der sachlichen und zeitlichen Bindung im Haushalt ist
das Controlling. Die KLR ist so betrachtet ein Bestandteil des Controllings.

In den ersten beiden Phasen des Projektes LoHN sind eine landeseinheitliche Ist- und Plan-
Kostenrechnung in den meisten am Projekt beteiligten Verwaltungsbereichen eingefiihrt wor-
den. Die Haushaltsaufstellung auf Basis der Plankostenrechnung lauft technisch und wird in
einigen Verwaltungsbereichen eingesetzt. Im Zuge des bisherigen Projektverlaufes sind wichtige
Controllinginstrumente, wie beispielsweise das Berichtswesen und Musterzielvereinbarungen,
erarbeitet worden.

An dieser Stelle bedarf es nun einer klaren Vorstellung zum Controlling, um die mittels der
KLR gewonnenen Daten sinnvoll fiir die Steuerung zu nutzen. Dies setzt insbesondere voraus,
dass die Fiihrungskrifte in das Controlling eingebunden werden, da ansonsten die Gefahr
besteht, dass die KLR zu einem reinen ,Datenfriedhof” verkommt und die wichtigen Informatio-
nen, die mittels ihrer Hilfe gewonnen werden kdnnen, im Verwaltungsalltag nicht wirklich zur
Verbesserung der Fiihrung und Steuerung genutzt werden. Das Controlling ist somit ein Teil

! Bei allen weiblichen und ménnlichen Personenbezeichnungen werden die Angehorigen des jeweils anderen Ge-
schlechts einbezogen.
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der Fiihrungsaufgaben und unterstiitzt die Fiihrung bei ihrer Entscheidungsfindung — sowohl
mit den bewéhrten als auch mit den neuen Controllinginstrumenten.

1.2 Zielsetzung

Als Handreichung fiir die Fiithrungskriifte konzipiert, hat das Controllingkonzept die wichtige
Aufgabe, den Fiihrungskriften Informationen iiber die Funktionen und den Nutzen des
Controllings als Teil der Fithrungsaufgaben fiir ihre kiinftige Arbeit zur Verfiigung zu stellen.
Es soll hierfiir aufzeigen, wie die mittels der KLR gewonnenen Daten zukiinftig fiir die Steue-
rungsunterstiitzung genutzt werden konnen. Hierfiir fiigt es die Controllinginstrumente zu einem
Gesamtkonzept zusammen, welches durch die Verzahnung aller Instrumente auch ihren jeweili-
gen Nutzwert stérkt.

Das Controlling wird im Sinne eines Baukastensystems erldutert und stellt dariiber hinaus zu-
sammenfassend den Nutzen des Projektes LoHN fiir die Steuerung des neuen Haushaltspro-
zesses mit Haushaltsaufstellung, Haushaltsvollzug und Haushaltskontrolle dar.

1.3 Zielgruppe

Das Controllingkonzept richtet sich an die Fiihrungskrifte in den Ressorts, den Verwal-
tungsbereichen und den nachgeordneten Einheiten. Dies sind insbesondere: Die Leitungen der
Verwaltungsbereiche und der nachgeordneten Einheiten sowie die Beauftragten fiir den Haus-
halt. Es soll ihnen einen Uberblick iiber die Funktionen und den Nutzen eines Controllings als
Unterstlitzung bei ihren Steuerungsaufgaben insbesondere im Zusammenhang mit dem Haus-
haltsprozess geben. Das Konzept richtet sich im Weiteren aber auch an alle am Haushaltsprozess
Beteiligten. Hier sind insbesondere zu nennen: Die Fachaufsicht in den Ministerien, die Haushil-
ter im Finanzministerium, die KLR- Beauftragten und die Controller.

arf SIEMENS Fg Seite 8 von 39
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2 ZUSAMMENFASSUNG

Controlling ist Teil der Fiithrungsaufgaben. Fiihrungskrifte definieren und setzen Ziele, pla-
nen deren Umsetzung und kontrollieren die Zielerreichung. Daher ist der Controllinggedanke
auch in 6ffentlichen Verwaltungen keine Innovation, sondern bewéhrte Fiihrungspraxis.

Moderne Verwaltungsfiihrung bedient sich jedoch - dhnlich wie moderne Unternehmensfiihrung
- des systematischen Einsatzes von Controllinginstrumenten, um die Effektivitit von Fiih-
rung zu verbessern. Aufgaben und Verantwortung werden delegiert, Ziele werden systematisiert
und konkretisiert mit nachgeordneten Fiihrungsebenen vereinbart, so dass die Fiihrungskréfte
selbst im Steuerungs- und Kontrollprozess durch Controller besser unterstiitzt werden konnen
und die Motivation der Beschiftigten steigt, sich fiir die Zielerreichung einzusetzen. Transpa-
renz von Zielen und Ergebnissen sind daher der Kerngedanke von Controlling.

Die (neuen und bewédhrten) Controllinginstrumente dienen daher den Fithrungskriften. Da-
bei handelt es sich im Grunde um einfache, sehr effektive Instrumente, die Zielsetzung, Pla-
nung und Kontrolle sowie die zugehorige Informationsbeschaffung unterstiitzen. Im Regel-
fall werden weniger neue Instrumente eingefiihrt als Neues und Bewéhrtes durch den
Controllinggedanken systematisch verkniipft und auf die Prinzipien moderner Haushaltswirt-
schaft ausgerichtet. Ziel ist dabei immer, den Nutzwert aller Instrumente fiir die Fiihrungs-
krifte zu optimieren.

Das Controlling steht in Niedersachsen in engem Zusammenhang mit der Einfithrung von Bud-
getierung und Produkthaushalten nach § 17a LHO. Damit sollen die Entscheidungsspielrau-
me der Verwaltungsbereiche und ihrer Fiihrungskrifte erweitert werden. Die Haushaltsaufstel-
lung beruht auf Daten der Kosten- und Leistungsrechnung, die gleichzeitig die Grundlage fiir die
Konkretisierung von Zielen in den Verwaltungsbereichen sein sollte.

Controlling ist nach diesem Verstindnis die systematische Verkniipfung von Planung und
Aufstellung von Produkthaushalten mit der Verwaltungsfiihrung durch Zielvereinbarun-
gen und die systematische Kontrolle der Zielerreichung auf allen Fiihrungsebenen.

Durch die konsequente Ausrichtung der Verwaltungsfiihrung auf Zielsetzung und Zielkon-
trolle werden die Fiihrungskrifte von hiufig zeitraubenden Detailaufgaben entlastet und
konnen sich stérker auf strategische Fragen konzentrieren. Die Fithrungskréfte erhalten durch
ein konsequentes Controlling in jeder Phase des Haushaltsprozesses einen transparenten Uber-
blick iiber ihren Verantwortungsbereich und kdnnen so auf Grundlage valider Daten fundierte
Entscheidungen treffen und die operative Umsetzung delegieren.

Das Controllingkonzept gibt anféinglich einen kurzen Uberblick iiber die Funktion und den Nut-
zen des Controllings — insbesondere aus Sicht der Fiihrungskrifte. Daran anschlieBend werden
der (neue) Haushaltsprozess als Controllingkreislauf dargestellt und die Rolle der einzelnen
Controllinginstrumente erldutert. Die kurze Darstellung eines beispielhaften Einfiihrungs- und
Ausbauprozesses von Controllinginstrumenten rundet das Konzept ab und wird durch einen an-
schaulichen FEinblick in die (mdgliche) Ausgestaltung von Controllingprozessen und Erfah-
rungswerte einiger Verwaltungsbereiche aus der Niedersdchsischen Landesverwaltung ergénzt.
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3 FUNKTION UND NUTZEN DES CONTROLLINGS IN LOHN

Welche Funktion hat das Controlling im LoHN-Konzept?

§ 17 a LHO verlangt als Rechtsgrundlage von LoHN bei der Ubertragung der Finanzverantwor-
tung an dezentrale Organisationseinheiten, die auch die Fach- und Sachverantwortung tragen,
dass durch ,,geeignete Informations- und Steuerungsinstrumente“ eine Uberschreitung der
verfligbaren Ausgabevolumina verhindert und die Zielerreichung gesichert wird.

Controlling ist der koordinierte Einsatz der Instrumente zur Erfiillung dieser Forderung.

Wie verindert Controlling Fiihrungsprozesse in der Verwaltung?

Effektive Verwaltungsfithrung konzentriert sich nach dem Grundgedanken von § 17a LHO auf
Zielsetzung und Zielkontrolle und iiberldsst die Umsetzung nachgeordneten Ebenen. Der Fiih-
rungsprozess ldsst sich in diesem Sinn in vier Schritte unterteilen, die durch Controllingin-
strumente unterstiitzt werden sollen’:

¢ Grundlage moderner Verwaltungsfiithrung und des Controllings ist die Definition und
Vereinbarung klarer und verstindlicher Ziele. Nach § 17a LHO werden die wichtigs-
ten Ziele der Verwaltungsbereiche im Haushaltsplan festgehalten. Dabei sollen Finanz-
und Sachziele in Produkthaushalten miteinander verbunden werden, so dass nicht allein
die Haushaltskontrolle, sondern insbesondere die Erreichung der Fachziele durch den
Budgeteinsatz im Vordergrund des Controllings nach § 17a LHO steht.

(Fach-) Ziele ergeben sich z.B. aus Gesetzen, Regierungsprogramm und Regierungserkla-
rungen. Derartige politische Ziele sind jedoch meist nicht so konkret, dass sie unmittelbar
umgesetzt werden konnen. Die politischen Ziele werden daher durch die Verwaltungsfiih-
rung (in Zielvereinbarungen) fiir nachgeordnete Einheiten, deren Fiihrungskriifte und
Beschiiftigte operationalisiert. Dabei sollten die Ziele durch konkrete und quantifizierte
Malstibe fiir die Zielerreichung ausgedriickt werden, um die Zielerreichung messbar und
damit steuerbar zu machen.

e Die konkretisierten und messbaren Ziele sind Grundlage fiir die Abweichungsanalyse.
Diese Art der Zielkontrolle ist nicht auf die Haushaltskontrolle beschrinkt, sondern er-
folgt vor allem unterjéhrig durch die Fiithrungskrifte der Verwaltungsbereiche (z.B. mo-
natlich oder quartalsweise). Dabei wird die Zielerreichung und damit der Erfolg des
Budgeteinsatzes anhand der definierten MaB3gréBen iiberpriift. Die Abweichungsanalyse
ist Aufgabe der Fithrungskraft mit Erfolgsverantwortung fiir die Zielerreichung (z.B. iiber
Plan-Ist-Vergleiche im Berichtswesen). Jede Fiihrungskraft ist somit der jeweils {iberge-
ordneten Ebene (bis hin zur politischen Fiihrung) rechenschaftspflichtig iiber die Zieler-
reichung. Fithrungsberichte dienen somit in erster Linie im unterjdhrigen Fiihrungspro-
zess zur Erfiillung dieser Rechenschaftspflicht der Budgetinhaber.

e Die Abweichungsanalyse ist Grundlage von FiihrungsmaBnahmen (im Sinne von Kor-
rekturmafinahmen). Werden die vereinbarten Ziele erreicht, sind Fiihrungsmafinahmen
gegeniiber nachgeordneten Verantwortlichen in der Regel nicht erforderlich. In diesem

2 Zu den konzeptionellen Grundvorstellungen von Fiihrung und Controlling im LoHN-Konzept siche Rollenkonzept
Fiihrung und Controlling. "
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Fall kann auch das Berichtswesen an iibergeordnete Stellen auf ein Minimum beschrinkt
werden. Controlling im Sinne klarer Zieldefinition und systematischer Zielkontrolle ent-
lastet somit Fiihrungskrifte von der Befassung mit Routineaufgaben.

Die Fiihrungskrifte konnen sich daher auf diejenigen Aufgaben konzentrieren, bei wel-
chen Zielabweichungen festgestellt werden oder drohen. Controlling ist dabei zunéchst
gepriagt von dem Gedanken der Selbstkontrolle. Der zielverantwortlichen Fiithrungskraft
sollen daher Informationen zur Verfiigung gestellt werden, um durch FiithrungsmalBnah-
men die Ziele trotz der Abweichung noch zu erreichen. In diesem Fall informiert die ver-
antwortliche Fiihrungskraft die libergeordnete Ebene im Rahmen des Berichtswesens le-
diglich tliber die (temporire) Zielabweichung und die getroffenen Mafinahmen.

Kann die Zielabweichung durch die unmittelbar erfolgsverantwortliche Fiihrungskraft
nicht verhindert werden, sorgt das Berichtswesen im Rahmen des Controllings fiir eine
Eskalation des Problems durch detaillierte Information der vorgesetzten Fiihrungskraft
(Fremdkontrolle). Diese kann sich daher auf FithrungsmaBBnahmen konzentrieren, die
nachgeordnete Ebenen iiberfordern.

e Fiihrungs- oder KorrekturmaBBnahmen gehen daher im Controllingkreislauf Ursachenana-
lysen und die Entwicklung von Ldsungsansitzen voraus. Die Abweichungsanalysen sind
daher zunichst die Grundlage fiir detaillierte Ursachenanalysen, um die Hintergriinde
der Zielabweichung zu erkennen und KorrekturmaBBnahmen entwickeln zu kénnen. Cont-
rolling bedeutet daher auch, dass Fiihrungskréfte nicht nur {iber die Tatsache einer Ziel-
abweichung informiert werden, sondern mit dieser Information in aller Regel durch
nachgeordnete Fiihrungskrifte oder Controller iiber die Griinde fiir die Abweichung und
mogliche KorrekturmafBnahmen informiert werden. Fithrungsgespriche werden daher
durch Controlling auf die wesentliche Frage fokussiert, was getan werden kann, um trotz
der festgestellten Abweichung die vereinbarten Ziele dennoch zu erreichen. Ist das nicht
moglich, werden die Ziele entsprechend angepasst. Damit werden Schuld- und Rechtfer-
tigungsdiskussionen durch konstruktive Entscheidungsgrundlagen zur (unterjdhrigen)
Steuerung ersetzt.

Controlling im Sinne von LoHN ist daher eine Aufgabe der Fiithrungskrifte.

Zielsetzung < (Korrektur-) MaBnahmen
Abweichungsanalyse eI UL A
9 y > und Lésungsvorschlage

© arf GmbH

Abbildung 1: Controllingkreislauf
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Was ist Controlling?

Beim Controlling handelt es sich somit (siche Abbildung 1) nicht um einmalige Mafinahmen,
sondern um einen kontinuierlichen Prozess (Kreislauf), der erst mit den Jahren, insbesondere
durch die auf dem Anwendungsweg gewonnenen Erfahrungen, seine volle Wirkung entfaltet.
Die Definition von quantifizierten MaB3stiben (Kennzahlen) setzt in aller Regel die mehrmalige
Anwendung voraus, um Ziele, Malistibe und Zielwerte in einen aussagekriftigen Zusammen-
hang zu bringen.

Controlling ist nach diesem Verstindnis die systematische Verkniipfung von Planungsprozessen
mit der Verwaltungsfiihrung durch Zielvereinbarungen und die systematische Kontrolle der Ziel-
erreichung auf allen Fiihrungsebenen. Dabei steht die Erkennung von Handlungsbedarfen durch
Abweichungsanalysen und die Erarbeitung von MaBBnahmenvorschldgen zur Zielerreichung im
Vordergrund, nicht die Maliregelung von Zielverantwortlichen fiir Misserfolge.

Was machen Controller?

Zielsetzung und Zielkontrolle sind origindre Aufgaben der Fiihrungskriifte, die in ihren Fiih-
rungsaufgaben durch Controller unterstiitzt werden konnen®. Der wichtigen Unterstiitzungsleis-
tungen fiir die Fiihrung wegen weist der Internationale Controller Verein den Controllern auch
eine ,,Mitverantwortung fiir die Zielereichung* zu.

Die Notwendigkeit der Einrichtung solcher Controllerstellen hingt von den individuellen Ge-
gebenheiten, nicht zuletzt der GroBe und Komplexitit des Verantwortungsbereichs ab*.

Controller sind spezialisierte, meist betriebswirtschaftliche Fachkréfte, die Fiihrungskrifte bei
der Koordination und Durchfiihrung der Planungs-, Kontroll- und Fiihrungsaufgaben un-
terstlitzen, indem sie einerseits entscheidungsrelevante Informationen aufbereiten und ande-
rerseits auch die Steuerung von Planungs- und Kontrollprozessen, etwa die Vor- und Nachbe-
reitung von Sitzungen und die Koordination von Terminplinen und des Berichtswesens
iibernehmen. Dariiber hinaus tragen Controller in der Regel auch die Verantwortung fiir die
eingesetzten Controllinginstrumente und koordinieren zum Beispiel die Anforderungen an die
Kosten- und Leistungsrechnung.

Welchen Nutzen bringt das Controlling?

Das Controlling bringt fiir die Verwaltung und ihre Fiihrungskrifte vielfiltigen Nutzen:

¢ Durch die Einfithrung neuer Controllinginstrumente zur Ergdnzung des vorhandenen In-
strumentariums werden die Flihrungskrifte bei der optimalen Steuerung der Ressour-
cen unterstiitzt.

e Dies soll neben der Forderung der Budgetdisziplin und der Steigerung der Qualitiit
der Leistungen auch einen kontinuierlichen Lernprozess in Gang setzen.

e Durch die Transparenz von Zielen und Kosten wird eine objektive Entscheidungs-
grundlage geschaffen, die Akzeptanz und Kommunizierbarkeit verbessert.

e Damit wird die Motivation, das Ziel- und Kostenbewusstsein der Beschiftigten ge-
steigert, Grundvoraussetzungen fiir die Delegation von Aufgaben.

3 vgl. Controller-Leitbild der International Group of Controlling unter www.controllerverein.de.

* Ausfilhrungen zur fachlichen Herkunft und zum Anforderungsprofil von Controllern enthilt das LoHN-

Rollenkonzept Fiihrung und Cgatrolling.
%, Seite 12 von 39
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e Die Wirtschaftlichkeit von Verwaltungsfiihrung und Verwaltungshandeln (Effekti-
vitdt und Effizienz) kann daher durch den koordinierten Einsatz von Controllinginstru-
menten gesteigert werden, indem Fiihrungskrifte entlastet werden und somit Zeit fiir
wichtige strategische Fragestellungen gewinnen. Die Aufgabendelegation mit klarer
Zielverantwortung stirkt dabei das Eigeninteresse von Fithrungskréiften und Beschaftig-
ten an einer kontinuierlichen Verbesserung.
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4 CONTROLLINGKREISLAUF UND HAUSHALTSPROZESS

Der klassische Haushaltsprozess® ist geprigt durch die Haushaltsermichtigung in Einzeltiteln
mit ihrer sachlichen und zeitlichen Bindung. Damit steht vor allem der finanzielle Input und
nicht die angestrebten Ergebnisse (Output) des Verwaltungshandelns im Fokus des Verfah-
rens: Klare Sachziele (iiber die rein monetéren Finanzziele hinaus) werden daher im kameralen
Haushalt nicht explizit festgehalten. Die Sachziele werden meist erst durch Einzelanweisungen
der Fiihrungskrifte im Haushaltsvollzug konkretisiert, oft werden dabei explizite (und quanti-
fizierte) Sachziele gar nicht formuliert, die Ziele 'verbergen' sich implizit 'hinter' den Einzelfall-
regelungen.

Sach- und Finanzverantwortung sind zudem héufig zwischen Haushaltsbeauftragten und Fachab-
teilungen geteilt. Dies filihrt tendenziell dazu, dass einerseits maximale Budgets angestrebt wer-
den, um moglichst weitreichende Ziele erreichen zu kénnen, andererseits werden Einsparaufla-
gen haufig ohne Beriicksichtigung der Riickwirkungen auf die Sachziele festgelegt. Erst die
Integration der Fach- und Ressourcenverantwortung ermdglicht es, klare und abgestimmte
(Sach- und Finanz-) Ziele fiir die nachgeordneten Einheiten vorzugeben und politische Priorité-
ten auf einer realistischen Basis zu definieren.

Die Einfiihrung von Produkthaushalten und die Ergdnzung des klassischen Haushaltsverfah-
rens um (neue) Controllinginstrumente verfolgt daher die Zielsetzung, Ziele transparent zu
machen und weitestgehend zu quantifizieren sowie die Fach- und Ressourcenverantwortung bei
den Budgetinhabern zusammen zu fiihren. Dies bedingt nachfolgende Verdnderungen im Haus-
haltsverfahren:

e Bereits in der Haushaltsaufstellung sollen Priorititen und Qualititsanspriiche im Zu-
sammenhang mit den verfiigbaren Mitteln diskutiert werden, um so transparente und rea-
listische Ziele in Produkthaushalten zu formulieren (vgl. 4.1) und durch Zielvereinba-
rungen zu operationalisieren (vgl. 4.3).

e Dabei sollen nach dem Budgetgedanken des § 17a LHO Fach- und Ressourcenverant-
wortung in der Linienverantwortung delegiert werden, um so den nachgeordneten Ebenen
eine umfassende und eindeutige Erfolgsverantwortung fiir die Zielerreichung zu geben
(vgl. 4.2).

e Der Haushaltsvollzug kann auf dieser Grundlage im Rahmen des Controllingkreislaufs
(vgl. 3) durch ein entscheidungsorientiertes Berichtswesen unterstiitzt werden, dass
sich auf relevante Zielabweichungen konzentriert (vgl. 4.6). Grundlage fiir Haushaltsauf-
stellung, Detailplanung und Berichtswesen ist eine Plan- und Ist-Kostenrechnung (vgl.
4.4) nach den LoHN-Standards fiir eine Kosten- und Leistungsrechnung®.

e Die Ergebnisse des Verwaltungshandelns werden auf der Basis von Produkthaushalten
durch Haushaltsberichte und Haushaltsrechnung (vgl. 4.7) auch gegeniiber der politi-
schen Spitze bis hin zum Landtag transparenter, so dass dort auch komprimierte und

> Ausfiihrliche Informationen zur Haushaltsaufstellung finden sich im Planungshandbuch fiir Controller und KLR-
Administratoren sowie im Leitfaden Haushaltsaufstellung.

6 Ausfithrliche Informationen zur Kosten- und Leistungsrechnung im LoHN-Konzept finden sich im KLR-
Methodenkonzept.
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transparente Informationen tiber die Auswirkungen von Haushaltsentscheidungen auf die
Sachziele und iiber die Wirtschaftlichkeit von Verwaltungsleistungen vorliegen. Voraus-
setzung hierfiir ist die Definition von aussagekriftigen Kennzahlen als ZielmaBstab fiir
den Produkthaushalt (vgl. 4.4).

Diese Controllinginstrumente, die im jihrlichen Haushaltsprozess regelmiBig eingesetzt
werden, konnen schlieBlich ergénzt werden durch Instrumente, die Aufgabenkritik und
strategische Zielplanung unterstiitzen: Evaluation und Benchmarking (vgl. 4.8).

In einigen Verwaltungen werden iiber diese ,klassischen Controllinginstrumente* der
Privatwirtschaft hinaus moderne Managementsysteme eingesetzt, um Zielsteuerung,
Verwaltungsfithrung und Verwaltungsprozesse kontinuierlich zu verbessern und insbe-
sondere die strategische und operative Steuerung besser zu verzahnen. Aufgrund ihrer
mittlerweile weiten Verbreitung in der niedersidchsischen Landesverwaltung werden hier
lediglich Qualitiitsmanagement und Balanced Scorecard kurz vorgestellt (vgl. 4.8).

Die Einfiihrung und Nutzung von Controllinginstrumenten setzt letztlich immer eine indivi-
duelle Priifung von Zweck, Zielen, Nutzen und damit Ausgestaltung der einzelnen Instrumente
voraus (vgl. 5). Aus diesem Grund werden die Einsatzmoglichkeiten, vor allem der ergénzenden
Instrumente Evaluation, Benchmarking, Qualitdtsmanagement und Balanced Scorecard, nachfol-
gend nur im Uberblick skizziert (vgl. 4.1 ).

i (gesetzliche und freiwillige) Aufgaben
o v
5
£ Ziele
3 | Produkthaushalt Zielvereinbarungen
© A 4 |
c
g | | L
3 J Input
g Plan-Kostenrechnung und Plan-Kennzahlen
o Leistungserstellung | Ist-Kostenrechnung und Ist-Kennzahlen |
S v
T \
§ Berichtswesen / Soll-Ist-Vergleiche
5 —| Output ] [
o ||
g ¢ Haushaltsrechnung und Haushaltsberichte
g Wirkungen | Benchmarking und Evaluation I_I
© arf GmbH
Abbildung 2: Controllinginstrumente im Haushaltsprozess
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4.1 Produkthaushalt als Handlungsermachtigung

Der Produkthaushalt erweitert gegeniiber der bisherigen kameralen Haushaltsdarstellung den
Informationsgehalt fiir das Parlament vor allem in zweierlei Hinsicht':

1. Im Haushalt wird in den Erlduterungen (zum Produkthaushalt) die Kalkulationsgrund-
lage der Budgets nachgewiesen, indem die Herleitung der Haushaltsansétze aus den
(Ziel-) Kosten der einzelnen Produkte dargestellt wird.

2. Neben die (monetire) Budgeterméchtigung der Verwaltungsbereiche im klassischen
Dispositiv tritt in den Erlduterungen (zum Produkthaushalt) ein Leistungsversprechen
der Exekutive gegeniiber der Legislative, indem zu den einzelnen Verwaltungsbereichen
und Produkten die Ziele, in aller Regel quantifiziert durch Kennzahlen, dargestellt wer-
den, die mit den Budgets erreicht werden sollen.

Der Produkthaushalt ist somit die Grundlage sowohl fiir die Haushaltskontrolle der Legislative
(und des Rechnungshofs) als auch fiir das Controlling der Exekutive. Die im Produkthaushalt
abgebildeten Ziele und Budgets sind das Ergebnis des Zielbildungs- und Planungsprozesses in
der Verwaltung (vgl. 4.4) und werden in Zielvereinbarungen mit den nachgeordneten Ver-
waltungsebenen operationalisiert (vgl. 4.3).

Produkthaushalte enthalten daher neben den finanziellen Erméchtigungen auch Kennzahlen zu
den strategischen Zielen der Verwaltungsbereiche sowie zur Quantitit, Qualitdt und den ange-
strebten Wirkungen der Verwaltungsleistungen (Produkte):

o Strategische Ziele bezichen sich meist auf lingere Zeitrdume und grundsétzliche Verin-
derungen, die den gesamten Verwaltungsbereich betreffen und auch dessen Ressourcen-
basis oder Ergebnisziele nachhaltig beeinflussen (z.B. Personalabbau, Gesetzesédnderun-
gen, Organisationsdnderungen). Im Gegensatz dazu beziehen sich operative Ziele in der
Regel auf die kurzfristige und konkrete Planung und Kontrolle der Leistungserstellungs-
und Leistungsaustauschprozesse im Rahmen weitgehend durch das Haushaltsverfahren
gegebener Ressourcen. Die operativen Ziele werden daher in den Zielvereinbarungen
durch die Exekutive festgelegt, wogegen die strategischen Ziele der politischen Kontrolle
des Landtags im Verfahren zum Produkthaushalt unterliegen. In vielen Féllen sind mit
strategischen Zielen umfangreiche Umsetzungsmafinahmen in Form von Verdnderungs-
projekten verbunden (z.B. Verwaltungsmodernisierung).

e Die operativen Ziele werden im Produkthaushalt lediglich auszugsweise in Form von be-
sonders aussagekriftigen Kennzahlen zur Quantitit, Qualitit und zu den Wirkungen
der Produkte dargestellt. Die Konkretisierung dieser Leistungsversprechen der Ver-
waltung durch Zielvereinbarungen macht Leistungen und Budgets fiir die Fithrungskréfte
auf unterschiedlichen Verwaltungsebenen erst steuerbar. Die Justizvollzugsverwaltung
hat mit dieser Zielsetzung ein Kennzahlensystem entwickelt, das mit 85 Zielgroen als
Grundlage der Zielvereinbarungen zwischen Justizministerium und Justizvollzugsanstal-
ten dient.

Welchen Nutzen bringen Produkthaushalte?

Produkthaushalte sind nach § 17a LHO die Voraussetzung fiir eine umfassende Budgetierung in
der Landesverwaltung, da sonst das parlamentarische Budgetrecht des Landtags durch die Glo-
balisierung und Flexibilisierung zu stark beeintrachtigt wiirde. An die Stelle kameraler Titeler-

7 Ausfiihrliche Informationen Haushaltsaufstellung finden sich im Leitfaden Haushaltsaufstellung.
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machtigungen treten Globalbudgets, deren demokratische Legitimation auf Ebene der Produkte
durch die Angabe von Kalkulationsgrundlagen und Leistungsversprechen gewdhrleistet wird.

Produkthaushalte sind aus diesem Grund auch die Grundlage fiir die Controllingprozesse in der
Verwaltung. Der Landeshaushalt wird durch Produkthaushalte tatsdchlich zu einem "Regie-
rungsprogramm in Zahlen" (Bundesverfassungsgericht), das nicht nur Budgetermachtigungen,
sondern auch politische Zielsetzungen enthalt.

Durch die zusitzlichen Informationen (v.a. Produktinformationen und Kennzahlen) erfolgt eine
stirkere Hinwendung der parlamentarischen Aufmerksamkeit auf die Ziele und Ergebnisse
des Verwaltungshandelns. Damit sollen einerseits wenig ergiebige Diskussionen um detaillierte
Einzelansitze vermieden werden, andererseits soll die rein finanzwirtschaftliche Haushaltssteue-
rung um Fachziele ergénzt werden. Das Parlament soll daher im Produkthaushalt bei der Haus-
haltsentscheidung die wesentlichen Fachziele der Landesregierung kennen (Fachkennzahlen des
Produkthaushalts), so dass ein Zusammenhang zwischen den Budgets und den damit er-
reichbaren Zielsetzungen hergestellt wird.

Welche Rolle haben Fiihrungskrifte und Controller?

Das bewéhrte Haushaltsaufstellungsverfahren wird durch die Einfilhrung von Produkthaushal-
ten nicht grundsétzlich verdndert, Produkthaushalte verdndern eher die Inhalte als die Verfah-
rensschritte. Verdnderungen gegeniiber der kameralen Haushaltsaufstellung ergeben sich vor al-
lem, weil

e die Aufstellung von Produkthaushalten eine intensive Abstimmung zwischen Linien-
verantwortlichen und Haushalt (BfdH®) iiber die Fach- und Finanzziele sowie die Zu-
sammenhdnge zwischen beiden Zielkategorien erfordert.

¢ die Erstellung von Kalkulationsgrundlagen einen Riickgriff auf Daten der Kosten- und
Leistungsrechnung notwendig macht.

Das bewihrte Haushaltsaufstellungsverfahren im engeren Sinn wird daher bei der Aufstellung
von Produkthaushalten ergénzt um einen Zielvereinbarungsprozess (vgl. 4.3) und einen Pla-
nungsprozess im Rahmen der Plankostenrechnung (vgl. 4.4).

Die Controller haben dabei die Aufgabe diese Planungs- und Zielvereinbarungsprozesse zu ko-
ordinieren und den Fithrungskriften rechtzeitig aussagekriftige Planungsgrundlagen zur Verfii-
gung zu stellen. Dabei konnen sich die Controller idealtypisch auf die Kosten- und Leistungs-
sowie die Kennzahlenrechnung stiitzen, die im Rahmen der LoHN-Standards in allen Verwal-
tungsbereichen nach § 17a LHO aufgebaut werden.

Die Fiihrungskridfte tragen im Planungs- und Zielvereinbarungsprozess die Letztverantwortung
fiir die Planungsergebnisse bis hin zu den Haushaltsansidtzen und Haushaltserlduterungen. Diese
stellen die politischen Spitzenziele eines Zielsystems iiber alle Verwaltungsebenen dar. Aus die-
sem Grund sollten in den Planungs- und Zielvereinbarungsprozess auch Fithrungskréfte aller
Verwaltungsebenen eingebunden werden, damit einerseits realistische Ziele definiert und im
Produkthaushalt abgebildet werden, und andererseits die Umsetzungsverantwortung fiir die Ziel-
erreichung nachhaltig delegiert werden kann’.

¥ Beauftragter fiir den Haushalt nach § 9 LHO

? Die Organisation solcher Planungs- und Zielvereinbarungsprozesse wird nachstehend in den Kapiteln 4.3 und 4.4
beschrieben, ausfiihrliche Informationen finden sich auch im Planungshandbuch fiir Controller und KLR-
Administratoren.
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4.2 Interne Budgetierung

Die Integration und Delegation der Fach- und Ressourcenverantwortung ist ein wesentli-
ches Ziel moderner Haushaltswirtschaft nach § 17a LHO: Wer fiir die Fachziele (bzw. Produkte
als Verwaltungsleistungen) verantwortlich ist, soll im Sinne umfassender Erfolgsverantwortung
auch tiber sdmtliche Ressourcen (Raum- und Sachausstattung, Personal, Finanzmittel) verfligen
und weitestgehend selbst entscheiden, um die Zielerreichung sicherstellen zu kénnen'’.

Die Globalbudgets in Produkthaushalten werden fiir ganze Verwaltungsbereiche (VB) verge-
ben (Haushaltskapitel), die meist eine Zusammenfassung mehrerer Behdrden zu einem Gesamt-
budget darstellen (z.B. alle Justizvollzugsanstalten). Die Verantwortung fiir diese Haushaltsbud-
gets liegt meist in Fachabteilungen der Ministerien oder in Landesimtern bzw. bei
Landesbetrieben. Eine umfassende Integration und Delegation der Fach- und Ressourcenverant-
wortung an den Ort der Leistungserstellung und Kostenentstehung setzt daher in aller Regel eine
(interne) Budgetdelegation im Rahmen des Haushaltsvollzugs in der Verantwortung des zu-

. o 11
standigen Fachressorts voraus .

Die (interne) Delegation umfassender Budgets im Sinne der Integration von Fach- und Ressour-
cenverantwortung bedingt in vielen Fillen die Festlegung eindeutiger Strukturen der Budget-
verantwortung als Grundlage fiir Planungs-, Zielvereinbarungs- und Berichtsprozesse (vgl. 4.3,
4.4, 4.6)" in den Verwaltungsbereichen. Derartige Strukturen werden im LoHN-Konzept im Zu-
sammenhang mit dem Aufbau der Kostenrechnung festgelegt, indem neben Kostenstellen und
Kostentragern auch sogenannte Budgetverantwortungseinheiten (BVE) definiert werden. Die
BVE dienen dazu, den Budgetverantwortlichen (BVE-Verantwortliche) aussagekriftige Be-
richte fiir ihre jeweiligen Budgets zur Verfiigung stellen zu kénnen'. Die Budgetverantwortli-
chen sind die (Kontrakt-) Partner im Planungs- und Zielvereinbarungsprozess (vgl. 4.3) und
legen gegeniiber der jeweils nidchsthoheren Verantwortungsebene durch entsprechende Berichte
Rechenschaft {iber die Budgetverantwortung (vgl. 4.6).

Das LoHN-Konzept stellt fiir die interne Budgetierung ein Baukastensystem zur Verfiigung'”.
Auf dieser Basis entscheiden die Fithrungskrifte jedes Verwaltungsbereichs individuell,

welche Teile des Budgets (z.B. Sachmittel- und/oder Personalmittelbudget)
in welcher Form (z.B. Kosten- oder Ausgabenbudgets)
auf welche Fiihrungsebenen (z.B. Landesédmter, Fachimter, Abteilungen)

delegiert werden sollen. Der "Werkzeugkasten Interne Steuerung und Budgetierung" ermoglicht
es somit, Teile des Budgets zentral zu verwalten (z.B. Investitionsbudgets) und empfiehlt dies in
einigen Fillen auch, andere Budgetteile sollten besser delegiert werden.

' Zu diesen konzeptionellen Grundvorstellungen von Integration und Delegation von Fiihrungsverantwortung im
LoHN-Konzept siche Rollenkonzept Fiihrung und Controlling.

"' Das LoHN-Konzept sicht in der Folge zahlreicher einschlégiger Kabinettsbeschliisse vor, dass die gesamte opera-
tive Budgetverantwortung im Haushaltsvollzug in jedem Fall auf Entscheidungsebenen unterhalb der Ministerien
delegiert wird, so dass sich die Ministerien auf die politisch-strategischen Fragen und die sogenannten ministeriellen
Geschiéftsfelder konzentrieren konnen und von operativen Aufgaben entlastet werden.

"2 Der Leitfaden Interne Steuerung (Budgetierung) enthilt hier wichtige konzeptionelle Hinweise und einen Werk-
zeugkasten fiir die interne Steuerung und Budgetierung.

13 gof. durch Controller oder auch durch Nutzung des Online-Web-Berichtswesens (vgl. Leitfaden Berichtswesen)

1 vgl. Werkzeugkasten Intern teuerung und Budgetierung
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Die interne Budgetierung ist ein sehr wichtiges (Controlling-) Instrument, da sie die Umset-
zung einer dezentralen Ressourcenverantwortung auf die Ebene der Leistungserstellung
erst ermoglicht. Bei der Budgetdelegation muss klar definiert werden, wer als Budgetverantwort-
licher welche Aufgaben und Verantwortlichkeiten besitzt, um klare Zustédndigkeiten bei mogli-
chen Abweichungen von den vereinbarten Zielen und ggf. notwendigen (Korrektur-) Mafnah-
men zu haben (vgl. 3). Die Budgetverantwortlichen tragen somit nicht allein fiir das Budget,
sondern insbesondere auch fiir die (Arbeits-) Ergebnisse und die Qualitiitsstandards der Ver-
waltungsleistungen die Verantwortung.

Welchen Nutzen bringt die interne Budgetierung?

Durch die interne Budgetierung und den damit einhergehenden Wandel von der Detailsteuerung
zur zielorientierten Steuerung werden die Fiihrungskrifte von vielen operativen Aufgaben
entlastet. Sie konnen sich hierdurch verstérkt auf die strategische Steuerung konzentrieren,
was insbesondere die Arbeit in Ministerien effektiver machen soll.

Durch die interne Budgetierung entsteht eine klare Zuordnung der Verantwortung, welche im
Verwaltungsalltag insbesondere auch die Motivation der unteren Fiihrungsebenen und der
Beschiiftigten fordert. Sie erhalten mehr Entscheidungskompetenz und Verantwortung, sind im
Gegenzug aber durch klare Zielvorgaben und Berichtspflichten rechenschaftspflichtig. Damit
werden Mitzeichnungsketten und Entscheidungswege verkiirzt, was die Verwaltung flexibler,
schneller und wirtschaftlicher machen soll.

Die interne Budgetierung filihrt dariiber hinaus zu mehr Transparenz hinsichtlich Zielen, Er-
gebnissen und Verantwortung, was zu einer Stirkung des Ausgaben- und Kostenbewusstseins
beitrdgt. Dadurch sollen Einsparpotentiale durch die Eigenmotivation der Fiihrungskrifte und
Beschiftigten erschlossen werden.
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4.3 Ziele und Zielvereinbarungen

Zielvereinbarungen sind der sichtbarste Ausdruck der Controllingkultur in der Verwaltung’.
Sie manifestieren die Delegation und Integration von Fach- und Ressourcenverantwortung und
machen die verdnderten Verantwortlichkeiten fiir alle Beschéftigten 'erlebbar’.

Zielvereinbarungen brechen nach dem LoHN-Konzept weder mit der hierarchischen Verwal-
tungsfiihrung noch mit dem Legalitétsprinzip: Der Begriff bezeichnet vielmehr

e die Verwaltungsfiihrung durch Ziele statt durch Einzelfallweisungen und

e den interaktiven Prozess der Zieldefinition unter Einbindung der jeweils nachgeordne-
ten Fiihrungsebene.

Dabei behilt selbstverstindlich die libergeordnete Fiihrungsebene sowohl ihr Weisungs- als auch
ihr Letztentscheidungsrecht, sie nutzt diese Rechte jedoch nach dem Prinzip der Subsidiaritit
nur noch dann, wenn Fragen auf den nachgeordneten Ebenen nicht zufriedenstellend erledigt
werden konnen, insbesondere wenn die Gefahr besteht, vereinbarte Ziele zu verfehlen (vgl. 3).

Zielvereinbarungen werden nach dem LoHN-Konzept mit a//len Budgetverantwortlichen abge-
schlossen und konkretisieren deren individuelle Ergebnisziele und Budgetverantwortung. Da-
durch entsteht eine geschlossene Kette von Zielvereinbarungen zwischen allen Fithrungsebenen,
wodurch die Ziele aus dem Produkthaushalt und die strategischen Ziele aus Regierungspro-
grammen und Regierungserkldrungen in individuelle Ziele der einzelnen Budgetverantwortli-
chen transformiert werden. Fiir jede Fiihrungskraft wird somit deutlich, welchen Beitrag sie zur
Erreichung der politischen Ziele leisten kann und muss.

Voraussetzung hierfiir ist ein interaktiver und dezentral angelegter Planungs- und Zielverein-
barungsprozess (vgl. 4.4), der alle Fiihrungsebenen in die Zielbildung und Budgetplanung ein-
bindet. Damit wird vermieden, dass nachgeordnete Fiihrungskrifte die Ziele und Budgets nicht
fiir klar und realistisch halten. Offene Fragen und Interessenkonflikte sollen schon im Planungs-
prozess offengelegt und gelost werden, nicht erst durch Einzelfallentscheidungen im Haushalts-
vollzug. Dies setzt auch voraus, dass libergeordnete Fithrungsebenen bis hin zur politischen Spit-
ze Ziele explizit und eindeutig definieren und im Planungsprozess rechtzeitig notwendige
Priorititen und Posteriorititen festlegen.

Die Ziele in Zielvereinbarungen sind nur dann hinreichend explizit und eindeutig definiert,
wenn sie nicht nur ambitioniert und realistisch, sondern vor allem auch messbar sind, was in
aller Regel eine Quantifizierung durch geeignete MafligroBBen (Kennzahlen) voraussetzt (vgl.
4.5). Ein Leitsatz des Controllings lautet: "Was man nicht messen kann, kann man in aller Regel
auch nicht steuern."

Die notwendige Datenbasis fiir die Zielvereinbarungen wird durch die Plan- und Ist-
Kostenrechnung sowie durch das Kennzahlencontrolling nachhaltig verbessert, vor allem
durch regelmédBige und systematische Datenerhebung vervollstindigt und vereinheitlicht. Die
Zielvereinbarungen bilden auch die Grundlage fiir die Abweichungsanalyse (vgl. 3) und das
darauf beruhende Berichtswesen (vgl. 4.6). Wer an der Zielbildung und Zielvereinbarung aktiv
mitgewirkt hat, 14sst sich auch im unterjdhrigen Steuerungsprozess auf diese Ziele leichter fest-
legen. Verantwortungsiibernahme und Rechenschaftslegung setzen daher nach dem modernen
Fiihrungs- und Controllingverstindnis interaktive Zielvereinbarungsprozesse voraus.

'3 Fiir detailliertere Informatio  zu den Zielvereinbarungen in LoHN siehe Leitfaden Zielvereinbarungen.
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Zielvereinbarungen sollen die Fiihrungskrifte von operativen Aufgaben im Tagesgeschéft entlas-
ten, sie sollen keine zusitzliche (und iiberfliissige biirokratische) Belastung darstellen. Daher
sollten Zielvereinbarungen in der Praxis jahrlich abgeschlossen und auf das Wesentliche be-
schrinkt werden.

Im Zielvereinbarungsprozess sollten grundsétzlich nach einem rollierenden Planungsverstind-
nis (vgl. 4.4) nur diejenigen Ziele aktualisiert werden, die sich erledigt haben (z.B. Jahresziele
vergangener Perioden) oder gedndert werden miissen (z.B. wegen externer Einfliisse oder verdn-
derter politischer Vorgaben). Insbesondere strategische Ziele sollten {iber Jahre hinweg weitge-
hend stabil bleiben, da nur eine Beschrankung auf wenige klare und kontinuierlich verfolgte
Ziele wirtschaftlich befriedigende Ergebnisse bringt und nachgeordneten Fiihrungsebenen nach-
haltige Orientierung in Entscheidungssituationen geben kann.

Stabilitdt der Zielsetzungen und Konzentration auf die wirklich wesentlichen Ziele begrenzen
daher nicht nur den Aufwand im Zielvereinbarungsprozess, sondern tragen auch wesentlich zu
Transparenz und Akzeptanz der Ziele bei. Zielvereinbarungen sollten daher nach diesem
Controllingverstindnis keine seitenlangen Zielbiicher mit verbalen Absichtserkldrungen sein,
sondern kurze und prignante Auflistungen relevanter MaBigroflen (Kennzahlen) und Ziel-
werte flir die Zielerreichung.

Welchen Nutzen bringen Zielvereinbarungen?

Zielvereinbarungen sind ein Instrument, um die alte anweisungsorientierte Steuerungslogik
durch eine Steuerung iiber Zielvorgaben und durch die Kontrolle der Zielerreichung sowohl
unterjihrig, als auch am Ende des Haushaltsjahres, abzulosen (Controlling-Kreislauf). Diese
Steuerungsphilosophie entlastet die Fiihrungskrifte und stirkt die Eigenverantwortlichkeit
der nachgeordneten Einheiten und deren Beschéftigten.

Durch die Einbindung aller nachgeordneten Fiihrungsebenen in den Zielvereinbarungsprozess
wird das Fachwissen vor Ort bereits bei der Zielbildung genutzt, so dass die nachfolgende Um-
setzung deutlich reibungsloser verlduft. Die Einbindung aller Beteiligten in den Verhandlungs-
prozess steigert die Motivation fiir die Zielerreichung. Die Zielvereinbarungs- und Berichts-
prozesse legen zudem héufig Leistungsunterschiede offen, die zu einem gesunden Wettbewerb
um die beste Zielerfiillung fiihren.

Durch Zielvereinbarungen und ein darauf basierendes Berichtswesen entsteht eine Ziel- und Er-
gebnisorientierung der Fiihrungskommunikation, an die Stelle von Rechtfertigungsdiskussi-
onen treten transparente Entscheidungsvorlagen mit wirksamen SteuerungsmafBnahmen.

Welche Rolle haben Fiihrungskrifte und Controller?

Die Fiihrungskrifte sind die Triger des Zielvereinbarungs- und Berichtsprozesses. Die Ziele
werden zwischen den Fiithrungskrédften unterschiedlicher Ebenen verhandelt und vereinbart, die
Fiihrungskréfte (z.B. Staatssekretdr/in, Abteilungsleiter/in) unterzeichnen die Zielvereinbarun-
gen. Daher legen auch die Fiihrungskrifte gegeniiber der jeweils iibergeordneten Fiithrungsebene
im Berichtswesen Rechenschaft iiber die Zielerreichung und etwaige (Korrektur-) Manahmen.

Die Controller unterstiitzen die Fiihrungskrifte bei diesen Aufgaben, indem sie Daten fiir die
Messung von Zielmafstiben (Kennzahlen) zur Verfiigung stellen sowie den Planungs- und Be-
richtsprozess koordinieren und in der Regel Berichtsentwiirfe erstellen. Controller stellen gleich-
zeitig sicher, dass im Controllingprozess der Fiihrungskriifte keine relevanten Daten oder Ent-
wicklungen tlibersehen werden, indem sie im Regelfall die zustindige (nicht die vorgesetzte)
Fiihrungskraft informieren und nur im Ausnahmefall Eskalationsprozesse einleiten.
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4.4 Plan- und Ist-Kostenrechnung

Die Kosten- und Leistungsrechnung stellt eine wichtige Datengrundlage fiir einen moder-
nen Controllingprozess dar:

1. Die Kosten- und Leistungsrechnung liefert fiir den Produkthaushalt (vgl. 4.1) eine Zu-
ordnung der Kosten zu den einzelnen Produkten (Verwaltungsleistungen), so dass ei-
nerseits die Kalkulationsgrundlage der Globalbudgets transparent gemacht werden
kann, andererseits fiir die Politik auch die Effizienz des Verwaltungshandelns deutli-
cher wird, indem einzelne Produkte mit ihren Ergebnissen und Wirkungen ins Verhiltnis
zu den Kosten gesetzt werden konnen.

2. Die Kosten- und Leistungsrechnung liefert aber auch fiir die interne Steuerung der Ver-
waltungsbereiche (vgl. 4.2, 4.3) wichtige Daten, indem regelmédfig Kennzahlen zur
Planung sowie Effizienz- und Budgetkontrolle von Budgetverantwortungseinheiten,
Produkten und Projekten bereitgestellt werden. Dariiber hinaus wird das Kostenbewusst-
sein gefordert, indem Kostenfaktoren wie Raumkosten, Ausstattung und Personalkosten
starker ins Bewusstsein der Budgetverantwortlichen geriickt werden als bei einer 'blo3en'’
Ausgabensteuerung.

Zweck und Nutzen der Kosten- und Leistungsrechnung im 6ffentlichen Dienst stehen daher
in engem Zusammenhang mit der Budgetierung in Haushalt und Verwaltungsbereichen, ohne
Budgetanreize besteht die Gefahr, dass eine 'nachrichtliche' Kosten- und Leistungsrechnung 'Da-
tenfriedhofe' produziert, die das Verhalten der Fiihrungskréfte nicht nachhaltig beeinflussen. Die
Kosten- und Leistungsrechnung nach dem LoHN-Konzept ist daher eine Budgetrechnung.

Aus diesem Grund ist die Kosten- und Leistungsrechnung nach dem LoHN-Konzept als Plan-
und Ist-Kostenrechnung ausgestaltet:

¢ Die Ist-Kostenrechnung leitet aus den Haushaltsbuchungen mithilfe von Zusatzbuchun-
gen und Verrechnungen im Nachhinein (Ist-) Kostendaten fiir die einzelnen Budgetver-
antwortungseinheiten, Produkte und Projekte ab und beantwortet damit die Frage: Was
hat ein Budgetverantwortlicher an Ressourcen verbraucht, um seine Ziele zu erreichen?

e Die Zielsetzung der Plan-Kostenrechnung ist die Budgetplanung, indem aus Ist-
Ergebnissen der Vergangenheit, Planungsiiberlegungen (z.B. Tarif- oder Zielinderungen)
und Vergleichswerten (z.B. aus dem Benchmarking, vgl. 4.8.1) Planansitze fiir kiinftige
Perioden (z.B. Haushaltsjahre) abgeleitet werden.

Eine Kosten- und Leistungsrechnung kann daher erst dann zur Grundlage eines effektiven
Controllingsystems gemacht werden, wenn neben einer Ist- auch eine Plan-Kostenrechnung ge-
fiihrt wird. Der bekannte Betriebswirt Schmalenbach hat das so formuliert: "Ist-Kosten verglei-
chen Schlendrian mit Schlendrian." Eine Ist-Kostenrechnung fiihrt daher oft zu erheblichen
Akzeptanzproblemen, weil sie in vielen Féllen nicht den erhofften Erkenntnisgewinn bringt. Die
Angemessenheit von Kosten ldsst sich im Regelfall nicht normativ und objektiv bewerten. Erst
die Aus- und Bewertung der Ist-Kostenrechnung durch sogenannte Zeitvergleiche (mit Vor-
perioden) und Objektvergleiche (mit vergleichbaren Einrichtungen) und die damit verbundene
Ableitung von verbindlichen Planwerten fiir die Zukunft (Budgetansidtzen) im Sinne einer
kontinuierlichen Verbesserung ermoglicht die erwarteten Wirtschaftlichkeitsgewinne.

Dieses Vorgehen im Rahmen der Plan-Kostenrechnung schafft auch Wettbewerbsanreize durch
den Vergleich mit anderen Behdrden oder Verwaltungen: Selbstgesetzte Ziele nach dem Motto,
»das konnen wir auch® oder ,,das schaffen wir", finden immer hohere Akzeptanz bei Fiih-
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rungskriften und Beschiftigten als Einsparauflagen von Ministerien, Finanzminister oder
Landtag.

Die Plan-Kostenrechnung mit ihren transparenten Zielen tragt somit auch wesentlich zur Nutzen-
steigerung und kontinuierlichen unterjédhrigen Anwendung der Ist-Kostenrechnung bei. Durch
den Plan-Soll-Ist-Vergleich'® wird sichtbar, ob die Ziele erreicht werden oder die Notwendig-
keit von Korrekturmafnahmen besteht (vgl. 3). Die Plan-Kostenrechnung ist daher eine grundle-
gende Voraussetzung fiir Zieldefinition, Budgetdelegation, unterjdhrige Steuerung und effektives
Berichtswesen.

Demgegeniiber stehen verbreitete Vorurteile wegen des angeblich mit der Plan-Kostenrechnung
verbundenen unangemessenen Planungsaufwands. Daran ist richtig, dass eine effektive Plan-
Kostenrechnung die Planung aller Kostenfaktoren auf allen Verwaltungsebenen voraussetzt'’.
Dies ist allerdings kein Aufwand, der in erster Linie fiir das Instrument der Plan-Kostenrechnung
betrieben wird, ein interaktiver Planungsprozess ist vielmehr ein Wesensmerkmal moderner
Verwaltungsfiihrung. Delegation (vgl. 4.2) und Zielvereinbarungen (vgl. 4.3) setzen die Einbe-
ziechung nachgeordneter Verwaltungsebenen in den Planungsprozess zwingend voraus, Bud-
getverantwortung bedingt die Vereinbarung transparenter Budgetziele. Die Plan-
Kostenrechnung erzeugt daher in der Regel keinen neuen Planungsbedarf, sondern biindelt oh-
nehin erforderliche Planungsiiberlegungen in einem einheitlichen Instrument und macht damit
die Ziele transparent und fiir ein systematisches Controlling verfiigbar, indem zu jedem Ziel re-
gelmiBig Ist-Werte ermittelt werden (vgl. 3).

Die Planung der Budgets auf Grundlage der Plan- und Ist-Kostenrechnung verlduft im wesentli-
chen in zwei Planungsphasen, die mit der unterjéhrigen Steuerung verkniipft werden sollten:

1. Grundlage der Haushaltsanmeldung der Verwaltungsbereiche im ersten Quartal des
Vorjahres sollte keine dezentral aufwendig abgestimmte Feinplanung sein, sondern eine
Grobplanung auf Basis der Vorjahreswerte unter Beriicksichtigung der wesentlichen
Verdnderungsgroflen (z.B. Tarifsteigerungen oder Nachfragednderungen). Die Grobpla-
nung wird im Regelfall durch Controller durchgefiihrt, mit den Fiihrungskréften grob ab-
gestimmt und von der Leitung des Verwaltungsbereichs verantwortet. Die Controller
konnen sich als Datenbasis auf die Feinplanung des Vorjahres und die letztverfiigbaren
Ist-Werte aus (Vor-) Vorjahren stiitzen'®,

2. Der interaktive Planungs- und Zielvereinbarungsprozess (vgl. 4.3) kann dann nach
dem Kabinettsbeschluss zum Haushaltsplan, also frithestens im dritten Quartal des Vor-
jahres, von der Leitung des Verwaltungsbereichs angestolen werden. Nach diesem Zeit-
punkt dndern sich die Haushaltsansitze nicht mehr wesentlich, so dass auf dieser Basis
alle Fihrungskrifte ihre Ziel- und Budgetplanung durchfiihren konnen. Im Rahmen von
Ziel- und Budgetgesprichen werden die (dezentralen) Einzelplanungen iiber die ver-

' Plan (-Kosten) bezeichnen dabei Werte aus der Kostenplanung, in der mit Plan-Mengen und Plan-Preisen gearbei-
tet wird, Soll (-Kosten) bezeichnen unterjahrige Auswertungen, die auf Ist-Mengen und Plan-Preisen beruhen, Ist (-
Kosten) sind dagegen Werte, die aus Ist-Mengen und Ist-Preisen errechnet werden. Die Unterscheidung spielt eine
besondere Rolle im Rahmen der Budgetrechnung, die in aller Regel auf Soll-Kosten beruht, und bei der Beurteilung
von Abweichungsanalysen; in Plan-Soll-Vergleichen werden Mengenabweichungen (z.B. Mehrverbrauch von Ener-
gie) deutlich, in Soll-Ist-Vergleichen Preisabweichungen (z.B. Preiserhdhungen); vgl. Leitfaden Berichtswesen.

' Die Strukturen der Plan-Kostenrechnung sollten daher mit den Strukturen der Ist-Kostenrechnung identisch sein,
vgl. KLR-Methodenkonzept.

'8 Bei der Haushaltsplanung des HPE 2006 im ersten Quartal 2005 liegen z.B. die Feinplanung fiir 2005 und fast alle
Ist-Werte fiir 2004 vor.
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schiedenen Fiihrungsebenen abgestimmt, so dass die Controller als Ergebnis des Pla-
nungs- und Zielvereinbarungsprozesses eine abgestimmte Feinplanung fiir den gesam-
ten Verwaltungsbereich mit allen seinen Budgetverantwortungseinheiten erstellen kon-
nen. In diesem Abstimmungsprozess wird durch die jeweils {ibergeordneten
Fiihrungskréfte {iber Priorititen und Posteriorititen ebenso entschieden, wie auch er-
kennbare Interessenkonflikte durch Fiihrungsentscheidungen geldst werden.

Es hat sich bewihrt, die Ziel- und Budgetgespréiche in der zweiten Planungsphase mit Quartals-
gesprichen im Rahmen des Berichtswesens (vgl. 4.6) zu kombinieren. Die Fithrungskréfte ha-
ben unterjdhrig im Rahmen der Steuerung die Aufgabe, ihre Planansitze kontinuierlich zu iiber-
prifen und dabei noétigenfalls auch Plandnderungen (z.B. Ressourcendispositionen)
vorzunehmen, um die Zielerreichung sicherstellen zu kénnen. In diesem Sinne dominieren bei
der internen Steuerung die Fachziele die Finanzziele. Die Leitung des Verwaltungsbereichs ist
dafiir verantwortlich, sowohl das (Haushalts-) Budget einzuhalten, als auch die Fachziele zu er-
reichen. Im Rahmen der internen Steuerung ist es daher die Aufgabe aller Fiihrungskrifte, Res-
sourcen so zu disponieren, dass die (Gesamt-) Zielerreichung des Verwaltungsbereichs bei Ein-
haltung des (Haushalts-) Budgets optimiert wird. Derartige Plananpassungen im Rahmen der
Plan-Soll-Ist-Vergleiche beeinflussen natiirlich auch die Planiiberlegungen fiir das kommende
Haushaltsjahr, weshalb sich die Kombination der Quartalsgespriache mit den Ziel- und Budget-
gesprachen bewéhrt hat. Die Jahresplanung erscheint in diesem Fall nicht als jahrlicher aufwen-
diger Akt, sondern als kontinuierliche (rollierende) Fortschreibung der Ziel- und Budget-
planung des laufenden Jahres.

Verwaltungsbereich
Leitung und Controller

Fiihrungskrifte Controller

Planvorgaben fiir
Vereinbarungsprozess

quartalsweise

Budgetrunden
Grobplanung Planungs- und Verhandlungs-
fiir HH-Voranmeldung prozess nach Kabinett
© arf GmbH / wfi GmbH
Abbildung 3: Planungsprozess im Jahresverlauf
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Welchen Nutzen bringt die Kosten- und Leistungsrechnung?

Die Kosten- und Leistungsrechnung ist ein wichtiges Instrument zur Beschaffung und Verar-
beitung finanzwirtschaftlicher Steuerungsdaten. Ihr wesentlicher Nutzen liegt

e in der Erginzung der Haushaltsdaten um nicht zahlungswirksame Kosten wie Ab-
schreibungen und Versorgungskosten, so dass Daten zum tatsidchlichen Ressourcen-
verbrauch vorliegen und

¢ in der Zuordnung dieser Ressourcenverbrauchsdaten zu den einzelnen Steuerungs-
objekten (v.a. Budgetverantwortungseinheiten, Produkte und Projekte).

Die Kosten- und Leistungsrechnung dient dariiber hinaus auch der Integration wichtiger Steue-
rungsdaten in ein Datenerfassungs- und Auswertungsinstrument, so dass

e unterschiedliche (zentrale und dezentrale) Planungsprozesse zu einem koordinierten
Gesamtprozess mit einem abgestimmten Gesamtergebnis zusammengefiihrt werden kon-
nen, und so

e diec Datengrundlage fiir aussagekriftige Plan-Soll-Ist-Vergleiche im Rahmen des
Controllingkreislaufs geschaffen werden konnen.

Die Kosten- und Leistungsrechnung ist somit fiir einen modernen dezentral angelegten interak-
tiven Planungs-, Zielvereinbarungs- und Berichtsprozess eine unentbehrliche Voraussetzung
und eines der wichtigsten Instrumente von Controllern.

Welche Rolle haben Fiihrungskrifte und Controller?

Die Fithrungskrifte arbeiten in aller Regel nicht direkt mit der Kosten- und Leistungsrechnung,
sondern mit Daten, die als Auswertungen aus der Kosten- und Leistungsrechnung bereitgestellt
werden. Diese Daten sind fiir Zielplanung und Zielkontrolle unentbehrliche Hilfsmittel. Die Fiih-
rungskréfte werden bei der Datenauswertung in aller Regel durch Controller unterstiitzt, welche
die erste Bewertung von Entscheidungsvorschligen und Handlungsalternativen iibernehmen oder
dafiir Sorge tragen, dass die wesentlichen Informationen fiir die Fiihrungskrifte aus dem Web-
Berichtswesen (vgl. 4.6) leicht selbst abrufbar sind. Centroller organisieren auch die Auswer-
tung, Analyse und Bewertung von Daten und die Organisation und Koordination der Planungs-,
Zielvereinbarungs- und Berichtsprozesse.

Die Kosten- und Leistungsrechnung ist tigliches Arbeitsinstrument fiir eine dritte, im Verwal-
tungsbereich anzutreffende Rolle, die Fachkrdfte fiir Kosten- und Leistungsrechnung (,,KLR-
Administratoren* oder ,,-Verantwortliche®). Diese gewihrleisten den gesamten Betriebsablauf
der Kosten- und Leistungsrechnung, insbesondere die Datenerfassung und dv-technische Daten-
verarbeitung.

In der Regel greift also die Fiihrungskraft auf Unterstiitzungsleistungen der Controller zu, die
wiederum bei der Datenbereitstellung auf die Arbeit der Fachkrifte fiir Kosten- und Leistungs-
rechnung angewiesen sind. Wie an anderen Stellen in der LoHN-Konzeption gilt auch hier, dass
die tatsdchliche Anzahl der Rollen im Controlling und deren Verteilung auf Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter von Verwaltungsbereich zu Verwaltungsbereich variieren kann.

Die Arbeitsteilung zwischen Controllern und Fiihrungskriften im Controlling wird aber
auch hier deutlich: Controller koordinieren Prozesse, beschaffen Daten und bereiten Entschei-
dungen vor. Die Entscheidungen treffen letztlich die Fiithrungskrifte, deren Verantwortung in-
soweit nicht delegierbar ist.
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4.5 Kennzahlencontrolling

Die Plan- und Ist-Kostenrechnung bildet ausschlieBlich finanzielle KenngréBen (z.B. Produkt-
kosten) ab. Diese sind fiir Haushaltswesen und Binnensteuerung unverzichtbar (vgl. 4.4). Durch
die Fokussierung der Kosten- und Leistungsrechnung auf Finanzdaten ist es jedoch nicht mog-
lich, fundierte Aussagen sowohl fiir die Planung als auch fiir die Kontrolle zur Wirtschaftlich-
keit von Verwaltungsleistungen zu machen:

o Effizienz ist definiert als das Verhiltnis von Ressourceneinsatz (Input) zum Ergebnis
(Output) eines Prozesses oder einer Mallnahme. Der Ressourcenverbrauch ldsst sich
durch Kostendaten sehr gut monetir ausdriicken, eine Beurteilung des Ergebnisses be-
dingt die Definition und Erfassung von Mafigroen zur Quantitit und Qualitdt von Ver-
waltungsleistungen.

o Effektivitit ist definiert als Zielerreichungsgrad, was einerseits die Definition messba-
rer Zielwerte voraussetzt und andererseits die Messung der vereinbarten Maf3groflen in
Form von Kennzahlen bedingt. Eine Fixierung des Controllings auf die Kosten- und
Leistungsrechnung wiirde eine Verengung der Zielkontrolle auf Finanzziele nach sich
ziehen. Die fiir den internen Steuerungsprozess und politische Entscheidungen meist viel
wichtigeren Fachziele blieben dann aufler Betracht. Damit kdnnte trotz Produkthaushal-
ten eine wesentliche Schwiche der heutigen Haushaltswirtschaft, die sogenannte Input-
steuerung ausschlieBlich iiber Haushaltsziele, nicht beseitigt werden.

Produkthaushalte nach § 17a LHO bedingen daher neben der Definition, Quantifizierung und
Messung von Finanzzielen zwingend auch die Definition, Quantifizierung und Messung von
Fachzielen. Dies ist meist keine einfache Aufgabe, die den Fachressorts und dort den zusténdi-
gen Fachabteilungen obliegt. Diese Ergdnzung der Datengrundlage fiir das Controlling ist aber
zwingend notwendig, um ein vollstiindiges Bild fiir die Steuerung zu erhalten. Kostenreduktio-
nen (z.B. durch Haushaltskiirzungen) kénnen sonst unbemerkt zu Lasten der Qualitdt von Ver-
waltungsleistungen gehen. Kostendaten erhalten daher erst dann Aussagekraft, wenn sie in Be-
zug zu den Mengen und Qualitiiten gesetzt werden'”: Die Kosten der Bearbeitung von
Genehmigungsverfahren oder Steuerbescheiden lassen sich durch eine Reduktion der Bearbei-
tungsqualitit praktisch gegen Null senken. Wirtschaftliche Steuerung setzt daher eine Definition
des angestrebten Qualititsniveaus voraus, bevor dieses mit den giinstigsten Kosten angestrebt
werden kann.

Qualitit ist nach diesem Controllingverstindnis kein Wert an sich, sondern Malfistab fiir
die Ubereinstimmung von Anforderungen fachlicher Ziele (Plan) und der Realitit (Ist).

Dieses Qualititsverstdndnis macht in vielen Féllen die Definition von Qualitidtskennzahlen erst
moglich: Die Suche nach 'objektiven' QualitidtsmaBstidben ist Aufgabe der Wissenschaft und wird
wahrscheinlich niemals unumstritten bleiben. Fithrungskréifte und Controller haben dagegen die
Aufgabe, messbare, ambitionierte und realistische Qualitéitsziele zu definieren, um Biirgern
und Beschiftigten klare Orientierung und VerhaltensmaBstébe an die Hand zu geben.

Fachziele konnen somit nur dann sinnvoll in den Fiihrungs- und Controllingprozess einbezogen
werden, wenn im Rahmen der Zielbildung auch messbare Kennzahlen definiert und entspre-

19 Effizienz lisst sich z.B. durch Stiickkostenvergleiche (Input/Output) beurteilen. Blofe Kosten-Mengen-Relationen
(z.B. Kosten je Student oder Kosten je Steuerbescheid) geben jedoch in vielen Fillen noch keine hinreichenden In-
formationen tiber die Wirtschaftlichkeit, hierzu sind meist noch Qualitdtskennzahlen (z.B. Studiendauer oder Mehr-
ergebnis je Veranlagung) als rektiv erforderlich.
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chende Zielwerte vereinbart werden. Dies ist mittlerweile bundesweit in vielen Verwaltungen
gelungen (vgl. das Beispiel der niedersidchsischen Justizvollzugsverwaltung), so dass sich fiir na-
hezu alle Aufgabengebiete entsprechende Beispiele finden lassen. Die Balanced Scorecard (vgl.
4.8.2) ist ein prominentes Beispiel fiir sogenannte Managementsysteme, die sowohl die Aus-
richtung auf Finanzziele als auch auf Fachziele ermoglichen).

Wirkungsziele

Sichere Unterbringung

eAusbriiche und Entweichungen vermindern

eStraftaten und Nichtriickkehr aus Urlaub und Vollzugslockerungen
vermindern

*Gewalt gegen Personen vermindern

eSuizide, Selbstverletzungen, Brandstiftungen vermindern

Wirksame Behandlungsangebote

eSchulische und berufliche Aus- und Fortbildung gewéahrleisten
#Soziale TrainingsmaRBnahmen gewahrleisten

eEinzel- und Gruppenbehandlungsangebote gewahrleisten
eSozialtherapie gewahrleisten

eVollzugsplanungen und deren Fortschreibung gewahrleisten

" N N Interne Ziele
Okonomische Ziele
Vollzugliche Grundversorgung

Bessere Wirtschaftlichkeit «GesetzmaRige Unterbringung
-K_ostensenkurj_g Balanced eMaterielle Grundversorgung
sEinnahmeerhéhung Scorecard eldeelle Grundversorgung

ser als
Hohe Beschiftigung . Effektiver Personaleinsatz
eAuslastung und Beschéftigung erhéhen Controllmg- eHohe Personalprasenz
eNichtbeschéftigung vermindern instrument eMotiviertes Personal

*Qualifiziertes Personal

Externe Ziele
Akzeptanz in der Offentlichkeit
«Offensive Offentlichkeitsarbeit
«Offentlichkeit ist iber Vollzugsarbeit informiert
eEhrenamtliche Mitarbeit

Abbildung 4: Kennzahlensystem der Justizvollzugsverwaltung20

Trotzdem steht die Entwicklung von systematischen Controllingprozessen in bezug auf Fachzie-
le erst am Anfang, so dass in diesem Zusammenhang vor einer ,,blinden Kennzahlengliubig-
keit“ gewarnt werden muss. Jede Kennzahl, jeder Plan-Ist-Vergleich, unabhéngig davon ob es
um Finanz- oder Fach-Kennzahlen geht, kdnnen Grundlage, niemals Ergebnis der Abwei-
chungs- und Ursachenanalyse sein (vgl. 3). Kennzahlen bediirfen zwingend einer Bewertung
durch entsprechende Fachkrifte, meist die zustandigen Fithrungskréfte oder erfahrene Controller.
Dies ist eine wesentliche Basis fiir ein effektives Berichtswesen und Controlling: Kennzahlen
stellen Fragen, sie geben meist keine direkten Antworten und fillen niemals Urteile.

Das Kennzahlencontrolling wird nach dem Gedanken von § 17a LHO in den Controllingkreis-
lauf und damit den Haushaltsprozess integriert. Die Kennzahlen finden sich mit Zielwerten fiir
die politisch-strategischen Ziele im Erlduterungsteil des Produkthaushalts wieder. Im Planungs-
und Zielvereinbarungsprozess werden diese Vorgaben auf allen Verwaltungsebenen durch
Kennzahlen mit Zielwerten fiir die strategischen und operativen Ziele jedes Budgetverant-
wortlichen konkretisiert. Die Plan-Ist-Kontrolle wird iiber das Berichtswesen (vgl. 4.6) sowie
die Haushaltsberichte und die Haushaltsrechnung (vgl. 4.7) ermoglicht.

? Das Kennzahlensystem der Justizvollzugsverwaltung beruht auf dem auch in der niedersichsischen Landesver-
waltung weit verbreiteten Balagged Scorecard Ansatz (vgl. 4.8.2).
arf SIEMENS %;
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Welchen Nutzen bringt das Kennzahlencontrolling?

Ein Controlling allein auf der Grundlage von Haushaltsdaten oder Ergebnissen der Kosten- und
Leistungsrechnung wiirde den Wirtschaftlichkeitsbegriff auf die Sparsamkeit verkiirzen.
Einsparungen stellen dann oft keine Wirtschaftlichkeits- oder Produktivitidtsgewinne dar, son-
dern werden auf Kosten der Qualitdt von Verwaltungsleistungen ,,erwirtschaftet®. Langfristig ge-
fahrdet dies die Leistungsfahigkeit und damit die Wirtschaftlichkeit der Verwaltung insgesamt.
Die Finanzdaten miissen daher nach § 17a LHO in einem aussagekréftigen Kennzahlencontrol-
ling um Fach-Kennzahlen ergénzt werden.

Dies schafft nicht nur die Basis fiir die Wirtschaftlichkeitskontrolle, sondern auch die Grundlage
fiir eine effektivere Kommunikation von Politik und Verwaltung bei Zielbildung und Ziel-
umsetzung. Politische Ziele bleiben keine vagen Absichtserkldarungen, die Verwaltungshandeln
im Tagesgeschéft oft kaum beeinflussen, sondern werden zu nachvollziehbaren und konkreten
Herausforderungen fiir die Arbeit aller Beschéftigten.

Dies steigert auch die Motivation von Fithrungskriften und Beschiftigten, weil mit dem Grad
der Zielerreichung Erfolge und Misserfolge der tdglichen Arbeit nachvollziehbar und messbar
werden.

Die Definition von aussagekriftigen Kennzahlen ist schlielich eine unabdingbare Vorausset-
zung fiir effektive Benchmarkingprozesse (vgl. 4.8.1), weil sonst die Gefahr besteht ,, Apfel mit
Birnen*“ zu vergleichen; Verwaltungen mit unterschiedlichen Zielsetzungen haben oft ganz
zwangsldufig auch unterschiedliche Kosten bei dhnlichen Leistungen.

Welche Rolle haben Fiihrungskrifte und Controller?

Fiihrungskrifte tragen im Kennzahlencontrolling die Verantwortung fiir die Definition von aus-
sagekriftigen MaBgroflen fiir die Zielerreichung (Kennzahlen). Im Planungs- und Zielvereinba-
rungsprozess werden dann durch die Flihrungskrifte ambitionierte und realistische Zielwerte fiir
alle MaBgroBen festgelegt. Dabei miissen die Fiihrungskrifte darauf achten, dass Zielwerte nur
dann realistisch sind, wenn sie steuerbar und erreichbar sind. Maf3groen, die von den verant-
wortlichen Fiihrungskriften nicht signifikant beeinflusst werden konnen sind fiir das Kennzah-
lencontrolling ebenso ungeeignet, wie Zielwerte, deren Erreichung von vornherein feststeht oder
von Anfang an irrealistisch ist.

Controller unterstiitzen den Zielbildungsprozess durch die Identifikation geeigneter MaB3groen
und die Reduktion der Informationsvielfalt auf aussagekriftige, relevante und steuerbare Kenn-
zahlen. Im Planungs- und Zielvereinbarungsprozess versorgen die Controller die verantwortli-
chen Fiihrungskrifte rechtzeitig mit Vergleichs- und Prognosewerten, erstellen Szenarioanalysen
fiir unterschiedliche MaBBnahmen der Zielerreichung und stimmen die Zielwerte ab, bis eine
schliissige und mit dem verfiigbaren Budget realisierbare Gesamtplanung vorliegt. Im Haus-
haltsvollzug erstellen die Controller Plan-Ist-Vergleiche, Abweichungs- und Ursachenanalysen
und unterstiitzen die Fiihrungskrifte notigenfalls bei der Definition von (Korrektur-) MaBnah-
men und der Losung von Ziel- und Ressourcenkonflikten.
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4.6 Berichtswesen der Verwaltungsbereiche

Das Berichtswesen wird im LoHN-Konzept in einer organisatorischen und einer technischen
Perspektive betrachtet:

1. Organisatorisch ist die jeweils nachgeordnete der jeweils libergeordneten Fithrungsebene
berichts- und rechenschaftspflichtig. Diese Rechenschaftspflicht aller Fiihrungskrif-
te?! ist das notwendige Pendant der Delegation von Verantwortung und der Vereinbarung
von Zielen im Planungs- und Zielvereinbarungsprozess (vgl. 4.3, 4.4). Die Berichts- und
Rechenschaftspflicht stellt den Kern des unterjihrigen Steuerungs- und Controlling-
prozesses dar (vgl. 3): Auf der Grundlage der unterjdhrigen Zielkontrolle in Plan-Ist-
Vergleichen werden nétigenfalls Korrekturmafinahmen definiert und zwischen den Fiih-
rungskréften abgestimmt.

2. Technisch verkorpert das Berichtswesen die Informationsbeschaffung fiir das Control-
lingsystem, die sich (auch) auf die Auswertungsméglichkeiten der Kosten- und Leis-
tungsrechnung stiitzt (vgl. 4.4). Im LoHN-Konzept wurden die Auswertungs- und Be-
richtsmdglichkeiten des Baan-Systems durch das sogenannte Web-Berichtswesen ganz
wesentlich erweitert. Das Web-Berichtswesen kann technisch neben der im Standard
moglichen Auswertung und Verarbeitung von Finanzdaten auch Funktionen fiir Fach-
Kennzahlen bereitstellen. Das (Web-) Berichtswesen ist in dieser technischen Perspektive
vielleicht das wichtigste Arbeitsinstrument der Controller?*.

Die endgiiltige Ausgestaltung des Berichtswesens ist organisatorisch und technisch eine indivi-
duelle Aufgabe, die fiir jeden Verwaltungsbereich anhand der Anforderungen der Fiihrungs-
krifte und Controller gelost werden muss. Dabei erhalten die Fiihrungskrifte durch das Be-
richtswesen komprimierte Informationen, die speziell auf deren Entscheidungsbelange
zugeschnitten sein sollten:

1. Grundsitzlich erhélt jede Fiihrungskraft

e von nachgeordneten Fiihrungskréften oder ihren Beschiftigten Rechenschaftsberichte
iiber delegierte Aufgaben und Verantwortungsbereiche sowie

e von Controllern oder direkt aus dem Web-Berichtswesen Berichte zur (Selbst-) Kon-
trolle des eigenen, nicht delegierten Verantwortungsbereichs und zusétzlich weitere beno-
tigte Informationen in Form von Ad-hoc-Berichten.

2. Umgekehrt ist jede Fiithrungskraft der jeweils iibergeordneten Ebene rechenschaftspflich-
tig und erstellt in diesem Zusammenhang aus den vorliegenden Informationen die Re-
chenschaftsberichte fiir die jeweiligen Vorgesetzten. Dabei ist darauf zu achten, dass
nicht unnétige Informationen berichtet werden, insbesondere derartige Fiihrungs- und
Rechenschaftsberichte sollten auf das Notwendige beschrankt werden. Sie werden daher
hiufig in Ampelform mit wenigen aussagekréftigen Kennzahlen oder Grafiken umge-
setzt, ausfiihrlichere Berichte sind als Rechenschaftsberichte nur erforderlich, wenn Ziel-

! Die Kabinettsmitglieder sind dem Landtag (vgl. insoweit 4.7), Abteilungsleiter der politischen Spitze und die
nachgeordneten Fiithrungskrifte den jeweiligen Vorgesetzten rechenschaftspflichtig.

2 Im LoHN-Berichtswesen konnen die Finanz- und Fach-Daten periodenbezogen (z.B. Monate, Quartale, Jahre)
und objektbezogen (z.B. Verwaltungsbereiche, Budgetverantwortungseinheiten, Produkte, Projekte) abgerufen und
sowohl als Zahlen als auch als Grafik dargestellt werden. Durch das einheitliche LoHN-Konzept ist die Handhabung
sehr einfach, da die Informationen in allen Kategorien (Plan-, Soll-, Ist-Daten) in vordefinierten Strukturen vorlie-

gen. .
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abweichungen drohen und entsprechende (Korrektur-) Maflnahmen erldutert oder abge-
stimmt werden miissen (vgl. 3).

Im Rahmen des Berichtswesens unterscheidet man im Controllingprozess schriftliche (oder e-
lektronische) Berichte und sogenannte Ziel-, Budget- oder Meilensteingespréche:

e Schriftliche Berichte sollten grundsdtzlich so knapp wie méglich gehalten werden,
nicht allein, um Aufwand zu sparen, sondern insbesondere, um eine Informationsflut fiir
die Berichtsempfinger zu vermeiden. Berichte haben eine wesentliche Funktion darin, re-
levante Information auf den Punkt zu bringen, um im hektischen Tagesgeschift die
Aufmerksamkeit der Flihrungskrifte auf wichtige Fragen und Entscheidungen zu fokussie-
ren: Das Interessante ist in dieser Hinsicht sehr oft der Feind des Relevanten.

e Ziel- und Budgetgespriche dienen im Zielvereinbarungsprozess der Abstimmung von
Zielen und Budgets und werden meist im Vorjahr sowohl als Vier-Augen-Gespriche der
direkten (Kontrakt- oder Delegations-) Partner als auch in Form von Gruppengesprichen
(z.B. aller Amtsleiter mit der Leitung der Fachabteilung und dem Haushalt im Ministeri-
um) zur Abstimmung der Jahresziele gefiihrt.

e Meilensteingespriche dienen der Abstimmung von unterjihrigen (Korrektur-) MaBnah-
men im Haushaltsvollzug und werden entweder zu wesentlichen Meilensteinen (z.B. im
Projektverlauf) oder regelméBig, etwa als Quartalsgespriche der Amtsleiter mit dem Mi-
nisterium gefiihrt.

Derartige Quartalsgespriche haben sich im Controllingprozess sehr bewéhrt, weil im Rahmen
dieser Gesprache neben KorrekturmaBnahmen auch Ressourcendispositionen und Zieldnderun-
gen festgelegt werden konnen. Die nachgeordneten Fiihrungsebenen sind dann in einem trans-
parenten Entscheidungsprozess beteiligt, der Eindruck willkiirlicher Budgeteingriffe wird
vermieden. Durch Quartalsgespriche wird auch der Wettbewerbsgedanke gestirkt, weil die Er-
gebnisse der unterschiedlichen Budgetverantwortungseinheiten (z.B. Amter) transparent werden.
Quartalsgespriche werden daher meistens als Gruppengespriche des Vorgesetzten mit allen
nachgeordneten Fiihrungskriften gefiihrt; Vier-Augen-Gespriche sind regelmifBig nur bei Be-
darf (z.B. bei relevanten Zielabweichungen) als Vorbereitung dieser Gmppengesplréiche23 oder
dann erforderlich, wenn besondere Probleme vorliegen®.

Quartalsgespriche sollten keinen zusitzlichen Aufwand verursachen, sondern als weiterer Ta-
gesordnungspunkt in bestehende Abstimmungsrunden (z.B. Amtsleiterrunde) integriert wer-
den. Integrierte Ziel-, Budget- und Quartalsgespriche wihrend des Planungsprozesses sorgen
zudem fiir einen systematischen Controlling-Gesamtprozess (vgl. 4.4). In Form einer rollieren-
den Planung werden in den Quartalsgespriachen dann nicht allein (Korrektur-) MaBnahmen ab-
gestimmt, sondern auch die Planung filir das kommende Jahr festgelegt.

> Derartige Vorbereitungsgespriche werden hiufig von Fithrungskriften auf Controller delegiert. Dadurch wird
nicht nur die {ibergeordnete Fithrungskraft entlastet, es wird auch der Controllinggedanke der Selbstkontrolle ge-
stirkt, indem der Controller als Partner und Berater der nachgeordneten Fithrungskraft mit dieser tragfahige Lo-
sungsvorschlidge entwickelt. Damit konnen meist Budgeteingriffe durch iibergeordnete Fithrungsebenen vermieden
und die Motivation nachhaltig gestirkt werden.

* Fithrungskrifte sollten grundsitzlich nicht in derartigen Gruppengesprichen ,,bloBgestellt werden, etwa indem
sie fiir ,,schlechte” Zielerreichung ,,abgekanzelt werden. In solchen Féllen sind daher Vier-Augen-Gespréche not-
wendig, um einerseits die erforderlichen MaBlnahmen durchzusetzen, andererseits der betroffenen Fiihrungskraft
,,das Gesicht zu wahren®.
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Abbildung 5: Quartalsgespriche im Controllingprozess

In der Privatwirtschaft wird relativ streng zwischen internen und externen Berichten unter-
schieden, da externe Berichte letztlich immer einen Teil Auflendarstellung beinhalten, interne
Berichte dagegen nach dem Controllingverstiandnis offene Fragen und Zielabweichungen trans-
parent machen sollen. Diese Unterscheidung trifft in der 6ffentlichen Verwaltung einerseits zu,
weil Berichte der Exekutive an den Landtag immer auch an die Offentlichkeit gerichtet sind
und im politischen Prozess besonders kritisch gewiirdigt werden, andererseits sind politische
Spitze und Landtag den externen Berichtsempfangern der Privatwirtschaft (z.B. Gldubiger, Kapi-
talmarkt) nicht wirklich vergleichbar (vgl. 4.7).

Welchen Nutzen bringt das (interne) Berichtswesen?

Das Berichtswesen ist der Kern des Controllingprozesses:

e Berichte dienen der Rechenschaftslegung und stellen entscheidungsrelevante Informa-
tionen bereit,

e Berichte schaffen Transparenz iiber Entscheidungsgrundlagen und Entscheidungen
(vor allem auch {iber unterjihrige Korrekturmafnahmen),

e Berichte dienen aber auch der Abstimmung von Entscheidungen und

e Berichte (mit Plan-Ist-Vergleichen) sind letztlich Grundlage des Planungs- und Ziel-
vereinbarungsprozesses.

Welche Rolle haben Fiihrungskrifte und Controller?

Tréger und (Letzt-) Adressaten des Berichtswesens sind die Fiihrungskrifte. Fiihrungskrifte er-
halten Berichte als Entscheidungsgrundlage und erstatten Rechenschaftsberichte.

Die Controller stellen zu deren Unterstlitzung entscheidungsrelevante Informationen zusammen.
Dabei analysieren Controller die vorhandenen Daten, beschaffen notwendige Daten und bereiten
die Informationen, vor allem durch Reduktion auf das Wesentliche und die Entwicklung von
MalBnahmenvorschldgen, als Entscheidungsgrundlage auf. Die Controller sind daher auch fiir die
Koordination des regelméfigen Berichtswesens zur Selbstkontrolle und Rechenschaftslegung
verantwortlich. Dabei sorgen Controller dafiir, dass die Berichte entscheidungsrelevant und
adressatenorientiert sind. Ein einheitliches Standard-Berichtswesen wird daher den Anforde-
rungen nicht gerecht. Das Berichtswesen ist letztlich eine wichtige Gemeinschaftsaufgabe von
Fithrungskriften und Controllern.
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4.7 Haushaltsrechnung und Haushaltsberichte

Die Haushaltsrechnung ist als Gegenstiick zum Haushaltsplan das Instrument, mit dem als
Abschluss des Controllingkreislaufes und des Haushaltsprozesses iiber die Ergebnisse (Plan-Ist-
Vergleich) des Verwaltungshandelns (Zielerreichung, Leistungserbringung und Mittelverwen-
dung) von der Exekutive gegeniiber der Legislative Rechenschaft abgelegt wird. Die Haushalts-
rechnung ist somit auch die Grundlage der parlamentarischen Haushalts- und Regierungs-
kontrolle, insbesondere auch beziiglich der Wirtschaftlichkeit.

Die haushaltsrechtliche Gewaltenteilung gibt dem Landtag Mitwirkungsrechte im parlamenta-
rischen Haushaltsverfahren, vor allem bei der Verabschiedung des Haushaltsplans, die parla-
mentarischen Gestaltungsrechte im Haushaltsvollzug sind demgegeniiber eng begrenzt, da der
Haushaltsvollzug Sache der Exekutive ist. Dementsprechend dienen Haushaltsberichte und
Haushaltsrechnung neben ihrer Kontrollfunktion in erster Linie der Informationsbeschaffung fiir
kiinftige Haushaltsentscheidungen iiber neue Haushaltspléne.

Das LoHN-Konzept sieht daher kein monatliches Berichtswesen an den Landtag vor, weil im
Sinne der Prinzipien der Adressaten- und Entscheidungsorientierung (vgl. 4.6) mit solchen
Monatsberichten keine Entscheidungskompetenzen des Landtags verbunden wiren. Statt dessen
setzt das LoHN-Konzept

auf einen aussagekriftigen Produkthaushalt (vgl. 4.1) und die dazugehdrige Ergin-
zung der Haushaltsrechnung, um einen Rechenschaftsbericht zum Produkthaushalt, in
dem {iber alle Bestandteile des Produkthaushalts, vor allem die Erlduterungen zum bud-
getierten Dispositiv, Rechenschaft gelegt wird.

Diese Parlamentsinformation wird ergdnzt um einen Zwischenbericht in Form des Re-
chenschaftsberichts zum Produkthaushalt per Juni eines jeden Haushaltsjahres (Halbjah-
resbericht), der im September des Haushaltsjahres rechtzeitig zu den parlamentarischen
Beratungen des neuen Haushaltsplans relevante und aktuelle Informationen iiber den
Stand des Haushaltsvollzugs im Sinne der Zielerreichung und Wirtschaftlichkeit gibt.

Haushaltsrechnung
und Haushaltsberichte

I. Erlauterung des |]|]|:> I. Soll-Ist-Vergleich
Budgetmodells Budgetmodell

Legitimation der Budgetansatze
Menge mal Preis

Il. Erlauterung zu Zielen des uu:> Il. Soll-Ist-Vergleich zu
Verwaltungsbereichs Kennzahlen

Legitimation des
Regierungsprogramms
Gesetzliche bzw. politische Ziele

Erlauterung zum Haushaltsplan

LHO: Wirtschaftlichkeit und lll. Erlauterungen zu

Sparsamkeit Ergebnissen
Korrektivangaben zu Quantit&t Daten und Bewertungen, die

Qualitat Abweichungen erlautern

Auslastung, Kostenverlauf

© arf GmbH

Abbildung 6: Grundstruktur von Haushaltsplan, Haushaltsrechnung und Haushaltsberichten
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Ein wesentliches Gewicht im Berichtswesen an den Landtag liegt auf der Kommentierung und
Erliduterung der Kennzahlen (Plan-Ist-Vergleiche zum Haushaltsplan). Damit soll der latenten
,Kennzahlengldaubigkeit™ im politischen Prozess entgegen gewirkt werden (vgl. 4.5). Die Bewer-
tung der Plan-Ist-Vergleiche ist in diesem Zusammenhang eine eminent politische Aufgabe:
Rechenschaftspflichtig gegeniiber dem Parlament sind die zustéindigen Fachminister, die daher
auch fiir die Rechenschaftsberichte verantwortlich sind.

Welchen Nutzen bringen Rechenschaftsberichte zum Produkthaushalt?

Parlamentsberichte konnen entweder zu ,,Marketinginstrumenten der Regierung* verkommen
oder unnétige politische Konflikte im Landtag befordern, wenn durch die Plan-Ist-Vergleiche
relevante Sachverhalte (z.B. Zielverfehlungen) transparent werden. Diese Gefahr ist der Preis fiir
die erforderliche Transparenz gegeniiber dem Parlament und der Offentlichkeit, die der besonde-
ren Stellung der Verwaltung als 'Treuhénder' 6ffentlicher und steuerfinanzierter Aufgaben ge-
schuldet wird. Parlamentsberichte sind insofern keine 'rein externen Berichte' wie etwa Jahresab-
schliisse und Geschiftsberichte von Privatunternehmen (vgl. 4.6). Parlamentsberichte erfiillen
vielmehr eine wichtige demokratische Funktion im Zusammenhang mit der Legitimation und
Kontrolle von Regierungshandeln. Das Bundesverfassungsgericht hat den Haushalt als ,,Regie-
rungsprogramm in Zahlen“ bezeichnet (vgl. 4.1); diese Funktion soll durch Parlamentsbe-
richte zu Produkthaushalten nachhaltig gestérkt werden. Der Landtag hat dies durch eine En-
quete-Kommission und mehrere Resolutionen auch bereits mehrfach eingefordert.

Welche Rolle haben Fiihrungskrifte und Controller?

Der Berichterstattung gegeniiber dem Parlament kommt daher eine besonders gro3e Bedeutung
im jéhrlichen Controllingprozess zu. Fiihrungskrdfte und Controller bereiten diese Berichte fiir
die Fachminister vor, wobei die 'Berichtsentwiirfe' fiir die verantwortlichen (Fach-) Abteilungs-
leiter in den Ministerien selbst den Kern ihrer Rechenschaftspflicht gegeniiber der politischen
Spitze darstellen.

Die Parlamentsberichte sind daher nach dem LoHN-Konzept kein zusétzlicher biirokratischer
Akt neben dem systematischen Controllingprozess, sondern als Rechenschaftsbericht der (Fach-)
Abteilungsleiter in die 'normale' Berichtshierarchie integriert (vgl. 4.6). Die Verwaltungsberei-
che und die entsprechenden Budgetverantwortlichen legen durch sie Rechenschaft gegeniiber
der politischen Spitze, die wiederum mit diesen Berichten ihre Rechenschaftspflicht gegeniiber
dem Landtag erfiillt.

Damit sorgt insbesondere der Halbjahresbericht der Verwaltungsbereiche im hektischen Ta-
gesgeschift fiir eine Fokussierung der zustidndigen Filihrungskrifte auf die politischen Ziele und,
in kritischen Féllen, fiir eine Revision der Planungen fiir die Verwaltungsbereiche.

Die Parlamentsberichte sind somit pragnanter Ausdruck des Controllinggedankens, wonach
nicht nach der Feststellung einer Zielverfehlung die Verantwortlichen zur Rechenschaft gezogen
werden sollen, sondern im Rahmen des unterjihrigen Steuerungsprozesses rechizeitige (Kor-
rektur-) MaBBnahmen ergriffen werden, die eine Zielerreichung trotz temporirer Zielabweichung
moglich machen.
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4.8 Weiterfuhrende Controllinginstrumente

Die vorstehenden Kapitel beschreiben den jahrlichen Controllingkreislauf und seine Integration
in den Haushaltsprozess. Die beschriebenen Controllinginstrumente und -prozesse sind daher ei-
ne Erginzung bzw. (Neu-) Ausrichtung der bewéhrten Haushalts- und Steuerungsinstrumente.
Der Einsatz dieser Instrumente ist nach dem LoHN-Konzept erforderlich, um die Anforderun-
gen des § 17a LHO zu erfiillen.

Die nachfolgend kurz skizzierten Controllinginstrumente stellen eine sinnvolle Ergiinzung des
beschriebenen Controllingkreislaufs dar:

1. Das Benchmarking (vgl. 4.8.1) steht hier fiir analytische Controllinginstrumente, de-
ren Zielsetzung in der Erginzung des Zielbildungs- und Planungsprozesses um ,,externe*
Impulse liegt. In diese Gruppe gehoren auch andere Analyseverfahren wie Evaluation
oder strategische Planungsinstrumente wie Stirken-Schwéchen- oder Szenario-Analysen.

2. Die Balanced Scorecard (vgl. 4.8.2) steht hier fiir sogenannte Managementsysteme, de-
ren Ziel die Ausrichtung ganzer Verwaltungsbereiche auf strategische Ziele oder eine
starkere Qualitétsorientierung ist (z.B. Qualititsmanagement).

4.8.1 Benchmarking

Benchmarking bezeichnet systematische (Betriebs- oder Objekt-) Vergleiche, um auf der
Grundlage von Kennzahlenanalysen und vertiefenden Ursachenanalysen Strategien zu entwi-
ckeln, die ein 'Lernen vom Besten' ermoglichen.

Ziel des Benchmarkings ist daher die Identifizierung von Verbesserungspotentialen durch
den Vergleich der eigenen Vorgehensweise mit den Erfahrungen und Ergebnissen anderer, ver-
gleichbarer Verwaltungen®. Die identifizierten Verbesserungspotentiale werden dann im Pla-
nungs- und Zielvereinbarungsprozess des Controllingkreislaufs als Ziele vereinbart, deren Um-
setzung im regelméBigen Controlling iiberwacht wird. Benchmarking dient daher als
wesentlicher Impuls bei der Bildung und Vereinbarung ambitionierter und realistischer
Ziele (vgl. 4.3).

Beim Benchmarking lassen sich zwei Grundvarianten unterscheiden:

Internes Benchmarking: Flichenverwaltungen, etwa die niederséchsische Agrarstruktur-
und Katasterverwaltung (vgl. Fehler! Verweisquelle konnte nicht gefunden werden.),
etablieren systematische Objektvergleiche ihrer verschiedenen Flidchendmter oder be-
stimmter Produkte mit dem Ziel, einen kontinuierlichen Verbesserungsprozess nach
dem Wettbewerbsgedanken zu etablieren. Dies kann als eigener Benchmarkingprozess
konzipiert werden oder an Quartalsgesprache des Controllingkreislaufs ankniipfen (vgl.
4.6).

Externes Benchmarking: In manchen Verwaltungen fallen Objektvergleiche innerhalb
des eigenen Verwaltungsbereichs schwer, weil entsprechende Vergleichsobjekte nicht zu
finden sind. Darliber hinaus lassen sich grundlegend andere Vorgehensweisen und Orga-

» Die KGSt (Kommunale Gemeinschaftsstelle in Koln) hat das Benchmarking in den letzten Jahren im kommuna-
len Bereich erfolgreich als IKO-Netz (Interkommunales Vergleichsnetz, bei dem Vergleichsringe dhnlicher Kom-
munen gebildet und moderiert werden) etabliert, aber auch Landesverwaltungen nutzen das Instrument zunehmend,
so hat die Justizministerkonferenz die Grundlage fiir ein Benchmarking im Bereich der Gerichtsbarkeit geschaffen,
es haben sich ldnderiibergreifende Kennzahlenvergleiche von Steuerverwaltungen ebenso etabliert wie Ausstat-
tungs-, Kosten- und Leistungsygrgleiche aller norddeutschen Hochschulen.
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nisationsformen meist nur bei anderen Verwaltungen finden. Im externen Benchmarking
werden daher Aufgabenbereiche (z.B. Personalverwaltung, Innerer Dienst) oder ganze
Behorden bzw. Verwaltungsbereiche mit vergleichbaren Bereichen anderer Verwaltun-
gen in der eigenen Landesverwaltung oder auch bei Bund, anderen Léndern oder Kom-
munen verglichen. Die Zielsetzung liegt hier eher bei temporiren intensiven Objekt-
vergleichen, um strategische Verbesserungspotentiale zu identifizieren.

In beiden Fillen reicht ein ,,bloBer Kennzahlenvergleich® nicht aus, um sinnvolle Verbesse-
rungsvorschlidge zu erarbeiten. ,,BloBe Kennzahlenvergleiche lassen meist noch nicht einmal ei-
nen Riickschluss auf ,,besser oder schlechter zu, geschweige denn Ursachen fiir unterschiedli-
che Ergebnisse erkennen (vgl. 4.5). Kennzahlen sind daher eine notwendige, aber bei weitem
nicht hinreichende Bedingung fiir ein effektives Benchmarking. Benchmarking bezeichnet
vielmehr (kontinuierliche oder temporire) intensive und fundierte Vergleichsprozesse zwi-
schen Verwaltungen, die neben Kennzahlenvergleichen auch Ursachenanalysen und die Ent-
wicklung von konkreten Verbesserungsvorschligen umfassen.

Welchen Nutzen bringt das Benchmarking?

Das Benchmarking fiihrt somit zu folgendem Nutzen:

e Der initialisierte Wissenstransfer fiihrt zum Austausch von guten Verfahren und Ideen.
Somit werden Verbesserungspotentiale sichtbar.

e Stidrken und Schwichen konnen auf objektiver Basis erkannt und kommuniziert werden.
Benchmarking sorgt daher fiir eine zusétzliche Motivation der Beschiftigten, gut zu
bleiben oder sich zu verbessern, indem man sich am Besten misst.

e Durch die Vergleichsergebnisse sind klare Argumente pro Verinderung und contra
Tradition als Grundlage fiir Fiihrungsentscheidungen vorhanden. Verbesserungsvor-
schldge werden nicht mehr als 'wir sind schlecht' empfunden, sondern als 'wir wollen
auch so gut werden'.

e Die Orientierung an ,,bloBen* (Kosten- oder Einspar-) Zielen wird im Benchmarking
durch den Wettbewerb in Bezug auf das gesamte Leistungsvermogen der Vergleichs-
verwaltungen ersetzt. Dadurch werden Wettbewerbselemente zur Steigerung der Leis-
tungsfihigkeit erschlossen, es riicken aber auch die Fachziele und damit die Wirt-
schaftlichkeit stiarker in den Fokus der Verbesserung.

4.8.2 Balanced Scorecard

Die Balanced Scorecard (als Beispiel fiir Managementsysteme in der Offentlichen Verwaltung)
wird vielerorts als Kennzahlensystem zum Kennzahlencontrolling (miss-)verstanden (vgl.
4.5).

Eine Grundidee der Balanced Scorecard ermoglicht dies zwar, dem eigentlichen Management-
ansatz wird man damit aber nicht gerecht. Nach der bekannten Grundidee reichen finanzwirt-
schaftliche Kennzahlen allein zur Steuerung einer Organisation nicht aus, sie miissen vielmehr
erginzt werden um Kennzahlen in verschiedenen anderen Dimensionen: Das Originalmodell sah
die vier Dimensionen Finanzen, Kunden, Prozesse sowie Lernen und Entwicklung vor’®.

%% Kaplan und Norton, Balance corecard, Strategien erfolgreich umsetzen, Stuttgart 1997
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Diese Dimensionen werden in zahlreichen Projekten nach den individuellen Belangen fiir mehr
oder weniger umfangreiche Kennzahlensysteme verandert”’.

Dieses Vorgehen ist legitim, weil Kennzahlensysteme ein elementarer Bestandteil eines Control-
lingsystems sind, das § 17a LHO gerecht werden will (vgl. 4.5). Das Potential des eigentlichen
Balanced Scorecard Ansatzes geht allerdings viel weiter:

e Werden in den meisten Kennzahlensystemen strategische und operative Zielsetzungen
undifferenziert nebeneinander gestellt, hat der Balanced Scorecard Ansatz das explizite
Ziel, die Kommunikation von Strategien zu unterstiitzen, indem Strategien in wenigen
relevanten Kennzahlen und damit prignanten Zielwerten ausgedriickt werden. Es geht
also darum, insbesondere die komplexe Zielvielfalt vieler 6ffentlicher Aufgaben auf weni-
ge zentrale und strategisch relevante Zielwerte zu reduzieren.

e Dies erreicht man durch die Definition sogenannter Ursache-Wirkungs-Ketten: Dabei
wird nach Wirkungszusammenhédngen gefragt, die das strategische Ziel beeinflussen. Eine
Annahme konnte lauten, dass die Verbesserung der Betreuungsrelation an Hochschulen
den Lehrerfolg positiv beeinflusst. Strategische Ziele stehen erfahrungsgeméil in sehr
komplexen Wirkungszusammenhingen und kénnen nicht monokausal beeinflusst werden.
Die Erarbeitung einer abgestimmten Vorstellung der komplexen Wirkungszusammenhén-
ge bewirkt daher meist eine erhebliche Kompetenzsteigerung der eigenen Steuerungs-
fihigkeit: Wer EinflussgroBBen und Zusammenhinge nicht kennt, kann auch nicht steuern.
Der Balanced - Scorecard-Ansatz vermeidet so die Festlegung von Zielen, Kennzahlen
und MaBnahmen, die nicht hinreichend steuerungsrelevant sind.

e Die Annahme bestimmter Wirkungszusammenhénge und Einflussfaktoren legt dann in
vielen Fillen bereits bestimmte Maflnahmen zur Beeinflussung der Ziele nahe. Die
Auswahl besonders effektiv erscheinender Maflnahmen erlaubt dann die notwendige Res-
sourcendisposition und die Festlegung der damit erreichbaren Zielwerte.

e Die Kennzahlen in einer idealtypischen Balanced Scorecard stehen daher nicht lose ne-
beneinander, sondern in einem strengen Ursache-Wirkungs-Zusammenhang mit den stra-
tegischen Zielen und Umsetzungsmafnahmen zu deren Erreichung. Das eigentliche Ziel
der Balanced Scorecard ist die Kommunikation der strategischen Ziele durch Kennzah-
len und die Verpflichtung der gesamten Organisation auf die notwendigen Mallnahmen
zur Zielerreichung.

e Dabher ist eine idealtypische Balanced Scorecard letztlich ein Controllinginstrument zur
Kommunikation und Kontrolle strategischer Ziele durch Plan-Ist-Vergleiche weniger
relevanter Kennzahlen. Die skizzierten Schritte zur Entwicklung einer individuellen Ba-
lanced Scorecard machen den Ansatz insgesamt jedoch zu einem strategischen Manage-
mentsystem, das die strategischen Aktivititen der Organisation steuern kann.

In vielen Féllen stehen die Nutzung des Balanced Scorecard Gedankens als Kennzahlensystem
und als strategisches Managementsystem einander komplementir gegeniiber. Eine sinnvolle Zu-
ordnung der relevanten Kennzahlen, auch hinsichtlich operativer Ziele, zu den Dimensionen der
Balanced Scorecard schadet dann dem strategischen Anliegen nicht, wenn die klare Kommuni-
kation und damit die Priorisierung der strategischen Ziele gelingt. Hier liegt allerdings auch
die grofle Gefahr: In 6ffentlichen Verwaltungen wird gerne alles als gleich wichtig und in glei-
chem Malle strategisch relevant betrachtet, oft wechseln strategische Anliegen mit der Tagespo-

27 Die niedersichsische Justizvollzugsverwaltung hat etwa ein Kennzahlensystem in den Dimensionen Wirkungen,
Okonomie, interne Ziele und egterne Ziele entwickelt (vgl. 4.5)
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litik. Damit geraten strategische Orientierungen allerdings aus dem Blickfeld, werden Ziele be-
liebig, strategische Steuerung mutiert zu Alltagshektik. Die Balanced Scorecard ist daher ein
gutes Instrument, um wirklich und dauerhaft Wichtiges von weniger Wichtigem zu trennen und
diese strategische Differenzierung der vielféltigen Ziele in den gesamten Verwaltungsbereich
mithilfe pragnanter Zielwerte zu kommunizieren.

Welchen Nutzen bringt die Balanced Scorecard?

Die Balanced Scorecard ermdglicht im Kennzahlencontrolling die Priorisierung strategischer
Ziele gegeniiber operativen Zielen, ohne dabei die operativen Ziele zu vernachlissigen.

Durch die Balanced Scorecard konnen komplexe Wirkungszusammenhéinge und strategische
Ansitze in wenigen Kennzahlen erfolgreich kommuniziert werden, so dass die strategische
Ausrichtung fiir alle Beschiftigten transparent wird. Damit steigt die Motivation und Zielori-
entierung der gesamten Organisation.

Die Balanced Scorcard kann auch genutzt werden, um komplexe Kennzahlensysteme zu sys-
tematisieren und so einen ersten Einstieg in das strategische Management iiber das Kennzah-
lencontrolling zu finden.
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5 GESTALTUNG VON CONTROLLINGINSTRUMENTEN

Dieses Kapitel gibt einen kurzen Uberblick iiber die notwendigen Schritte fiir Verwaltungsbe-
reiche die eingangs beschriebenen Vorteile des § 17 a LHO nutzen mochten. Der Einfiihrungs-
stand der alten und neuen Steuerungsinstrumente in den einzelnen Verwaltungsbereichen in Nie-
dersachsen ist unterschiedlich weit fortgeschritten. Viele der ,,LoHN-Verwaltungsbereiche*
haben bereits die Kosten- und Leistungsrechnung eingefiihrt und einen Produkthaushalt auf-
gestellt.

Andere Verwaltungsbereiche beginnen bei der Einfithrung bzw. dem Ausbau auf niedrigerem
Niveau, haben jedoch den Vorteil, dass ausgereifte Konzepte und Leitfiden und Umsetzungs-
erfahrung in den DV-Systemen zu den einzelnen Instrumenten und Erfahrungen aus dem Zu-
sammenspiel der Instrumente durch LoHN vorliegen.

Viele Schwierigkeiten und offene Fragestellungen sind im Projektverlauf LoHN in den Verwal-
tungsbereichen geldst worden, praxisnahe Erfahrungswerte konnen so genutzt werden. Da-
durch ergibt sich eine deutlich vereinfachte Einfiihrung mit wesentlich geringerem zeitlichen
und finanziellen Aufwand.

Welche Schritte sind bei Einfithrung bzw. Ausbau notwendig?

Grundsatzlich ldsst sich der Einfiihrungs- bzw. Ausbauprozess in 4 Phasen gliedern (siche Ab-
bildung 8):

Phase 1:

In der ersten Phase wird die Ist-Kostenrechnung eingefiihrt. Dafiir muss die grundlegende
Struktur der KLR festgelegt werden. Es erfolgt die Definition von Kostenstellen und Kostentré-
gern, auf die einzelne Kostenarten gebucht werden. Hiermit konnen erstmals fundierte Aussagen
tiber die Kosten der Verwaltungsleistungen (Produkte/Kostentriger) getdtigt werden.

Um einen vollstindigen Uberblick zu gewinnen, muss diese Ist-Kostenrechnung im Idealfall ein
Jahr laufen. Alle Ist-Kosten sind einmal erfasst und somit ist die notwendige Datengrundlage fiir
die Einfithrung der Plan-Kostenrechnung vorhanden.

Des weiteren kann schon in dieser Phase mit vorbereitenden Mafinahmen fiir die weiteren In-
strumente Produkthaushalt, Zielvereinbarungen, Berichtswesen sowie Haushaltsrechnung
und —berichte gestartet werden. Dies betrifft insbesondere auch das ,,Design* der Formulare und
Vorlagen und der dahinterliegenden Strukturen. Mit dem Aufsetzen des Kennzahlencontrol-
lings, soweit es unabhingig von den Kostendaten ist, kann begonnen werden.

Phase 2:

Die Einfithrung der Plan-Kostenrechnung ermdglicht es den Haushalt produktbezogen aufzubau-
en. Der Produkthaushalt wird mittels der Kosten- und Leistungsrechnung geplant und orientiert
sich somit nicht mehr am reinen Input wie der rein kamerale Haushalt, sondern am Output, den
Produkten. Der wichtigste Schritt des Wechsels von der Input- zur Outputsteuerung ist vollzo-
gen.

Die Daten aus der Plan-Kostenrechnung fiir den Produkthaushalt werden im Zeitverlauf immer
konkreter, da eine immer fundiertere Datenbasis (z.B. Zeitreihen) aufgrund der gesammelten Er-
fahrung aus den Vorjahren vorliegt.
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Phase 3:

In der dritten Phase steht insbesondere die interne Steuerung und das Gesamt-
Controllingkonzept im Fokus. Die alten und neuen Controllinginstrumente wurden entworfen
bzw. angepasst und werden nun zu einem Gesamtkonzept zusammengefligt und aufeinander ab-
gestimmt. Das Controlling hilft den Fiihrungskréften ihre Behorde effektiver und effizienter zu
steuern. Eine Steuerung auf Grundlage von zuverldssigen Daten ist jetzt durch den neuen Steue-
rungskreislauf moglich.

Phase 4:

Das Controlling und der Produkthaushalt befinden sich im Echtbetrieb. Die dabei auftretenden
individuellen Erfahrungen bei der Anwendung kénnen und sollten im Sinne einer stindigen
Verbesserung zur Optimierung genutzt werden. So kann beispielsweise der genaue Informati-
onsbedarf der einzelnen Fiihrungskrifte nie ginzlich im Vorfeld festgelegt werden, sondern wird
durch die sich verdndernden Informationsbedarfe im Arbeitsalltag Anpassungen notwendig ma-
chen.

Einflihrungsphasen und Probebetrieb Echtbetrieb

A — A

Phase 2: Phase 3:
Haushaltsprozess Controlling
* Planung
* Produkthaushalt * Interne Steuerung

» Kennzahlencontrolling » Weiterfiihrende
* Zielvereinbarungen Controllinginstrumente
* Berichtswesen

» Haushaltsrechnung

und -berichte

© arf GmbH

Abbildung 7: Ausbau- und Einfiihrungsprozess des Controllings
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