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Erfolgskriterien fur wirkungsorientiertes Controlling
— Eine Reflexion am Beispiel einer offentlichen
Verwaltung

Gerold KALTENBRUNNER, Linz
Andreas KATTNIGG, Linz

1  Einleitung

Management — eine Funktion, iiber die es viele Seiten hilfreicher wissenschaftli-
cher Abhandlungen gibt, — ist in der betrieblichen Realitét in sehr unterschied-
lich ausgepragten Erscheinungsformen anzutreffen. In Nonprofit-Organisationen
(NPO) sowie im Bereich der 6ffentlichen Verwaltungen hat man sich wissen-
schaftlich in den letzten beiden Jahrzehnten aktiver mit Management und dessen
Erscheinungsformen auseinandergesetzt.' In der praktischen Auseinanderset-
zung mit Managemententwicklungen in NPO und offentlichen Verwaltungen
kann man jedoch eine zeitliche Verschiebung beobachten, die wohl darauf be-
ruht, dass Management in diesen Bereichen lange Zeit nicht als zentrale Funkti-
on anerkannt worden ist. Erst seit Beginn der 90er Jahre — mit der Diskussion
von Effizienz und Wirksamkeit der 6ffentlichen Verwaltungen und Einrichtun-
gen in der Gesellschaft — haben sich diese Organisationen bewusst mit Verwal-
tungsreform und Verdnderungsprozessen auseinandergesetzt. Im Rahmen dieser
Prozesse ist die Bedeutung von Management als Funktion wesentlich gestiegen.

Zur Sicherstellung von erfolgreichen Verdnderungsprozessen wurden die Ver-
antwortungstriger durch Personalentwicklungsmafinahmen in ihren Féhigkeiten
gestiarkt. Managemententwicklung in Form von Flihrungskrifteentwicklungs-

! Eichhorn/Friedrich, 1977; Schwarz, 1992; Reichard, 1987; Schauer et al., 1984 und 1988
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mafnahmen waren die ersten Ansdtze, mit denen systematisch die Weiterent-
wicklung der Funktion im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung vorangetrieben
wurde.

Die Diskussion iiber die Effizienz und Wirksamkeit von 6ffentlichen Verwal-
tungen fiihrte jedoch parallel auch zu einer theoretischen und vereinzelt prakti-
schen Auseinandersetzung mit der Funktion ,,Controlling®.* Controlling ist ein
sehr vager und haufig verwechselter Begriff. Dass dies ein Handicap fiir die Be-
schiftigung mit der Funktion Controlling bedeutet, sei nur nebenbei erwihnt.
., Mit der Weiterentwicklung der Fiihrungsteilsysteme® und der Dynamisierung
der Umwelt steigt die Notwendigkeit, die Funktion Controlling weiterzuentwi-
ckeln. Hiebei werden sich seine spezifischen Aufgaben gegeniiber den anderen
Komponenten der Fiihrung und der Bedarf an theoretischer Fundierung noch
klarer herausschdlen. Damit wird sich das Controlling als eigenstdndige be-
triebswirtschaftliche Teildisziplin einrichten.“* Die inhaltliche Ausgestaltung
des Controlling-Ansatzes ist jedoch sehr heterogen. Der Begriff Controlling hat
eine inflationdre Verwendung erlebt. Die Anndherung an diese betriebswirt-
schaftliche Funktion kann von sehr unterschiedlichen Seiten erfolgen. Ziind
stellte schon im Jahr 1990 zwolf Moglichkeiten ,, Zum Verstindnis und Selbst-
verstindnis des Controlling* vor.” Dabei wird unter anderem auch die Annihe-
rung an das Selbstverstindnis tiber den Zugang ,,Controlling als Fiihrungshilfe*
erwéhnt. Dieser Zugang wird auch in den folgenden Ausfithrungen als grund-
sédtzliche Basis angesehen.

Da die Funktion Controlling als Fithrungshilfe verstanden wird, ist es nahe lie-
gend, sich mit den Kriterien auseinanderzusetzen, die in der praktischen An-
wendung erfiillt werden miissen, damit Controlling einer wirkungsorientierten
Fithrung im Alltag bestmoglich dienlich ist. Anhand der folgenden praktischen
Erfahrungen soll gezeigt werden, welche Erfolgskriterien bei der Einfiihrung

2Weber/Tylkowski, 1988; Schauer, 1988; Weber, 1990; Promberger, 1993

3 Innerhalb der Fiihrungsteilsysteme ist neben den Fiihrungsaufgaben Organisation, Fiihrung
im engeren Sinn, Willensbildung und -sicherung sowie Innovation vor allem die Steue-
rungsfunktion in einer 6ffentlichen Verwaltung zu verstehen.

*Ziind, 1990: S. 34

> Ziind, 1990: S. 32f.
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eines Modells der Wirkungsorientierten Verwaltung (WOV) als besonders kri-
tisch identifiziert werden konnten.

2 Die Ausgangssituation im Amt der 00. Landes-
regierung

Die Diskussion iiber die Notwendigkeit bzw. Anwendbarkeit des betriebswirt-
schaftlichen Instruments Controlling im Bereich der NPO und der 6ffentlichen
Verwaltungen setzte — wie bereits angefiihrt — vor allem auf wissenschaftlicher
Ebene’ in den spéten 1980er und den frithen 1990er Jahren ein; es scheint gebo-
ten, die Ausgangssituation in der 06. Landesverwaltung insbesondere auch im
Hinblick auf das allgemeine Managementverstindnis in der Verwaltung in gebo-
tener Kiirze zu beleuchten, um zu verdeutlichen, auf welchen Boden diese Dis-
kussion iiber Controlling fiel und welche maBgebenden Faktoren die weitere
Entwicklung der Funktion Controlling beeinflussten.

Dabei ist festzuhalten, dass in diesem Zeitraum alle wesentlichen Fiihrungsfunk-
tionen in der Landesverwaltung von Juristen und Technikern besetzt waren, also
betriebswirtschaftliches Know-how und die Auseinandersetzung mit betriebs-
wirtschaftlichen Themenstellungen nicht als Hauptdisziplin in der 6ffentlichen
Verwaltung angesehen wurde, sondern ,,Nischenpldtzen* und Stabstellenfunkti-
onen in der Verwaltung vorbehalten waren. Der Fiihrungs- und Managementall-
tag war also nicht durch in der Betriebswirtschaftslehre (BWL) géngige Frage-
stellungen geprdgt, sondern insbesondere durch das Legalititsprinzip und die
Sicherstellung der OrdnungsmaifBigkeit der Verwaltung. Als Vorgaben, die das
Handeln und Verhalten der Fiihrungskréfte determinierten, wurden v.a. Gesetze
und sonstige Normen angesehen, deren Vollzug zu gewéhrleisten war. Die Aus-
einandersetzung mit den aus der BWL bekannten Managementkreisldufen und
den Managementteilfunktionen, v.a. mit der Teilfunktion des Steuerns, erfolgte
tiber personliches Engagement einzelner Fiihrungskrifte fiir ihren Bereich.

6Weber/Tylkowski, 1988; Schauer, 1988; Weber, 1990; Promberger, 1993
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Das Managementverstindnis war zu dieser Zeit sehr stark auf Fihigkeiten, Fer-
tigkeiten und Arbeitstechniken der Fiihrungskréfte ausgerichtet, was sich auch
im Schulungsangebot (fiir Zeitmanagement, personliche Arbeitstechnik, aber
auch Fiithrungspsychologie und Kommunikationstraining) widerspiegelte. Das
Hauptaugenmerk wurde den Funktionen des ,,Fiihrens im engeren Sinn (Mitar-
beiterfithrung)* und des Organisierens geschenkt, auch das Managementmodell
des management by objectives (mbo) wurde — wenn {iberhaupt — unter diesem
Gesichtspunkt gesehen und diente der Mitarbeiterfiithrung.

Erkenntnisse der Betriebswirtschaftslehre iiber 6ffentliche Verwaltungen, die an
den Universititen bereits publiziert zur Verfiigung standen,” wurden damals
kaum geniitzt. Dies wohl auch deshalb, da im Bereich der Verwaltung nur sehr
wenige Betriebswirte eingesetzt waren, die auch die — der Verwaltung fremde —
Sprache der BWL verstanden, bzw. weil mangels konkreter Anwendungsbei-
spiele diese Erkenntnisse nicht in die betriebliche Praxis der Verwaltung iiber-
setzt werden konnten. Vielmehr liberwog generell die Auffassung, dass be-
triebswirtschaftliche Themenstellungen wegen der Unterschiedlichkeit der Sys-
teme (der Privatwirtschaft und der 6ffentlichen Verwaltungen) wenig Relevanz
hitten® und das Legalititsprinzip moglicherweise dadurch sogar gefihrdet wiir-
de. Die Relevanz dieser Themenstellungen konnte von der BWL wohl auch we-
gen der ,,sprachlichen Hindernisse* nicht geniigend verdeutlicht werden.

Gleichzeitig wurde aber in diesem Zeitraum der autkommenden Diskussion iiber
Controlling — v.a. von Vertretern der Wirtschaft — heftige Kritik an der Biirokra-
tie des Staates geiibt, die flir aufgeschlossene Flihrungskrifte und politische Ent-
scheidungstrager einen akuten Handlungsbedarf signalisierte. In Oberdsterreich
gab es damals eine Inseratenkampagne der Wirtschaft, die eine Schnecke zeigte
und mit ,,Wir machen der Verwaltung Beine* unterschrieben war.

Unter anderem wurde diese Kritik mit den ersten ausldndischen Beispielen ins-
besondere aus dem angloamerikanischen und skandinavischen Raum untermau-
ert, wo unter verschiedenen Bezeichnungen (New Public Management, National

? Wenger/Brunner/Oberndorfer, 1983
® Promberger, 1995: S. 16



Erfolgskriterien fiir wirkungsorientiertes Controlling 289

Performance Review, Next Steps Initiative, Tilburger Modell u.a.) radikale Um-
stellungen in den Sffentlichen Verwaltungen vorgenommen wurden’, und dabei
bislang nur in der Privatwirtschaft geiibte Instrumente wie Kontraktmanagement
und Controlling zum Einsatz kamen. Eine zentrale Forderung der Wirtschaft
lautete daher, dass die 6ffentlichen Verwaltungen — endlich — in der Privatwirt-
schaft bewéhrte Instrumente, wie eben Controlling, einsetzen sollen.

Wihrend dieser Entwicklung kam es im Amt der O6. Landesregierung zu einem
Generationenwechsel in der Leitung des inneren Dienstes. Dr. Eduard Pesendor-
fer wurde im Herbst 1988 zum Landesamtsdirektor bestellt. Er stand von An-
fang an Neuerungen in der Verwaltung und im Managementverstindnis sehr
aufgeschlossen gegeniiber und setzte sofort — auch gemeinsam mit der Wirt-
schaft und der Wissenschaft — Initiativen, v.a. im Bereich der Deregulierung.'’
Andererseits ermutigte er junge Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter des Amtes,
sich mit den neuen Tendenzen in BWL und Verwaltungswissenschaften sowie
mit den neuen Modellen der Verwaltungsfiihrung (New Public Management)
auseinanderzusetzen; eine Entscheidung, die einige Jahre spidter auch im Zu-
sammenhang mit der Einflihrung von Controlling Friichte tragen sollte. Die
Amtsleitung entschied sich, den Ansatz der wirkungsorientierten Verwaltungs-
fiihrung als Managementansatz im Amt der O6. Landesregierung langfristig zu
implementieren.

Da sich die 06. Landesverwaltung bereits mit Start eines der Implementierung
vorgezogenen Projektes Aufgabenreform das iibergeordnete Reformziel ,,Vom
aufgabenerledigenden Verwaltungsapparat zum ziel-, ergebnis- und kundenori-
entierten Dienstleistungsunternehmen® setzte, war eine grundlegende Beschéfti-
gung mit den Theorien des New Public Managements und der wirkungsorien-
tierten Verwaltungsfiihrung nahe liegend, da diese Konzepte auch Bausteine wie
den Einsatz des Controlling enthalten, die von aulen von der Verwaltung einge-
fordert wurden. Als zentraler Angelpunkt stellte sich bald die Notwendigkeit des
grundlegenden Umdenkens in den Steuerungskreisliufen einer offentlichen
Verwaltung heraus.

?Schedler, 1995: S. 9ff.; KGSt, 1993
10 Pesendorfer, 1992: S. 871t.
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Abbildung 1:  Steuerungs- und Regelkreis offentlicher Verwaltungen, entwickelt nach
dem Produktionsprozess im politisch-administrativen System
(Quelle: Schedler, 1995: S. 48)

Die Managementteilfunktion des Steuerns in verschiedenen zeitlich gestaffelten
Regelkreisen — der Betriebswirtschaftslehre seit jeher bekannt — wurde somit als
wesentlicher Hebel zur Erhohung der Wirksamkeit des staatlichen Handelns in
der Gesellschaft identifiziert. Nicht allein der ordnungsgeméfe Gesetzesvollzug,
sondern das Ansteuern von Wirkungszielen sollten nach diesen Modellen die
Handlungsmaxime fiir die Verwaltung und ihr Management bilden. Damit wur-
de aber eine grundlegende Neuausrichtung des Systems Verwaltung angespro-
chen. Im Hinblick auf die Komplexitit des Systems Verwaltung selbst und den
dazu erforderlichen generellen Umdenkprozess im Sinne eines Kulturwandels
konnte das Modell der wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung aber nicht so-
fort — mit einem Schlag — implementiert werden. Vielmehr entschieden sich die
Verantwortungstriager fiir eine schrittweise Etablierung dieses neuen Modells in
Form einer sektoralen Umsetzung.

Die Auseinandersetzung mit dem Modell der wirkungsorientierten Verwaltungs-
fiihrung (WOV) und seine Etablierung im System stellte sich somit als die we-
sentliche Vorfrage fiir die Management-Entwicklung und vor allem fiir die Aus-
formulierung der Controllingfunktion dar. Erst wenn klar kommuniziert wird,
welche Ziele im Sinne der Wirkungsorientierung zu erreichen sind, kann gesteu-
ert werden, und dann kann definiert werden, welche Informationen zur Steue-
rungsunterstiitzung aufbereitet werden miissen.



Erfolgskriterien fiir wirkungsorientiertes Controlling 291

3  Die Erfolgskriterien fuir wirkungsorientiertes
Controlling

3.1 Konkretisierung des WOV-Ansatzes in Form eines
spezifischen Unternehmenskonzeptes

Um wirkungsorientierte Verwaltung (WOV) konkret anwenden zu kénnen, be-
darf es der verbindlichen Festlegung eines Bezugsrahmens fiir Wirkungssteue-
rung. Darin sind alle Zielsetzungen und Pléne der Verwaltung systematisch den
»richtigen* Steuerunghorizonten zuzuordnen.

Im Dezember 2001 hat die O6. Landesregierung den Vorschlag zur Standardi-
sierung von Steuerungsprozessen im Zusammenhang mit der Einfithrung von
Controlling in der 06. Landesverwaltung zur Kenntnis genommen.

Bevor man systematisch und flichendeckend die Weiterentwicklung von Mana-
gement (Potenzialen, Instrumenten, Prozessen) betreiben kann, zeigt sich rasch
die Notwendigkeit, grundsétzliche Kldrungen herbeizufiihren. Es wollen u.a.
folgende Fragen beantwortet werden:

e  Welche unternehmenspolitischen Rahmenbedingungen beeinflussen die
inhaltliche Ausgestaltung von Management?

e  Welche ,,unternehmenskulturellen” Voraussetzungen sind zu berticksichti-
gen bzw. mit zu entwickeln?

e  Welche Schnittstellen zwischen politischem und administrativem System
sind zu beriicksichtigen, so dass die Verdnderungsprozesse akzeptiert und
mitgetragen werden?

Da nachhaltige Managemententwicklung sinnvollerweise nur auf langfristig giil-
tigen Grundsitzen aufgebaut werden kann, erscheint es von Vorteil, die unter-
nehmenspolitische Einstellung des (politischen und administrativen) Gesamtsys-
tems der Offentlichen Verwaltung in einem Management- und Unternehmens-
konzept (WOV 2015) einzuordnen. Dieses WOV 2015 ist am konkreten Bei-
spiel in einem System des ,, Stufenbaus der Zielsetzungs- und Planungsebenen
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einer wirkungsorientierten Verwaltung“'' eingebettet und 2003 durch die Lan-

desregierung'? in Kraft gesetzt worden. Dieser Stufenbau gliedert sich einerseits
in zeitlicher Hinsicht, andererseits nach organisatorischen Ebenen der Landes-
verwaltung. In zeitlicher Hinsicht wird von folgenden drei Stufen ausgegangen:

e  Normativ-konzeptionelle Ebene: Management- und Unternehmenskonzept
(WOV 2015)

e  Strategische Ebene: Strategieprozess fiir Querschnittsdirektionen sowie
Strategieprozess fiir Lebensbereichsdirektionen

e  Operative Ebene: Jahres-Steuerungsprozess

Das Management- und Unternehmenskonzept WOV 2015 ist in diesem Stufen-
bau das unternehmensweite Konzept auf der normativ-konzeptionellen Ebene.
Es soll die Kern- und Richtungsaussagen fiir generelle Themen und Quer-
schnittsthemen der 06. Landesverwaltung abdecken, die fiir einen Zeitraum von
zwolf Jahren gelten sollten und die generellen Leitaussagen fiir die Weiterent-
wicklung der 06. Landesverwaltung zu einer wirkungsorientierten Verwaltung
beinhalten.

Neben den Richtungsaussagen enthélt das WOV 2015 ergdnzende Management-
Teilkonzepte (z.B. fiir das Entwicklungsfeld ,,Zielsetzung, Planung, Steue-
rung*‘), welche als normativer Handlungs- und Orientierungsrahmen fiir die ver-
schiedenen wahrzunehmenden Managementaufgaben gelten.

3.2 Standardisierung von Steuerungsprozessen

Damit in der 06. Landesverwaltung vermehrt eine effiziente und wirkungsorien-
tierte Zielfindung, Planung und Steuerung moglich sind, ist es notwendig, dass
standardisierte Management- und Steuerungsprozesse vorhanden sind, wobei die

'! siche WOV 2015, 2002
12 Beschluss der O6. Landesregierung vom 20. Mirz 2003
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Grundlage dafiir sich im ,,Modell der wirkungsorientierten Verwaltungstiih-
rung® findet.

Ziel ist es, die Vereinheitlichung von Steuerungsprozessen voranzutreiben, da-
mit die Steuerung systematisch ablaufen und durch Controlling bestmdglich un-
terstiitzt werden kann. Diese Prozesse takten den zeitlichen Ablauf, beschreiben
die Rollen der Beteiligten und die einzusetzenden Instrumente, fixieren die zu
liefernden Informationen und geben damit Sicherheit und Orientierung.

Diese Management- und Steuerungsprozesse sind im ,,Bezugsrahmen fiir unter-
nehmens- und lebensbereichsbezogene Steuerung® dargestellt. Damit diese Pro-
zesse optimal ablaufen konnen, werden Controlling-Instrumente zur Unterstiit-

zung eingesetzt.

Bezugsrahmen fiir unternehmens- und lebensbereichsbezogene Steuerung

Unternehmens-
2 M Leitbild
%i} FILEZEmE Lebensbereichs- o
g E Unternehmens- _____Leitbilder._____ politische
83 Fachbereichs-
S ng)f/z;gtl 5 Leitbilder Vg
<Z§: g ( ) Abteilungs-

Leitbilder

Strat@
prozess fiir
Querschnitts-
direktionen

Jahres- ’
Steuerungs-

prozess

/ Strategie-
prozess fiir
Lebensbereichs-
direktionen

Regierungs-
g programm

Strategische
Ebene (6 Jahre)

Operative
Ebene (1 Jahr)

@ Abgleich zwischen den Lebensbereichen

@ Abgleich zwischen der politischen Fithrung

Abbildung 2:  Bezugsrahmen fur unternehmens- und lebensbereichsbezogene
Steuerung

Sowohl vom ,,Management- und Unternechmenskonzept (WOV 2015) als auch
von den ,,sachpolitischen Konzepten* gibt es inhaltliche Vorgaben, die es bei
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der Erstellung der ,,Leitbilder* zu beachten gilt. Diese Konzepte und Leitbilder
sind auf der normativ-konzeptionellen Ebene fiir einen zeitlichen Horizont von
zwOlf Jahren zu erarbeiten.

Die politische Fithrung kann aus den Lebensbereichs-Leitbildern / Fachbereichs-
Leitbildern, in die ihre sachpolitischen Konzepte (politische Vorgaben) einge-
flossen sind, in der Folge ihre strategischen Zielvorstellungen ableiten und im
Regierungsprogramm verankern.

Durch das ,,Management- und Unternehmenskonzept (WOV 2015)* erfolgt eine
inhaltliche Vorgabe fiir den ,,Strategieprozess der Querschnittsdirektionen®. Das
Ziel dieses Prozesses ist es, die unternehmensweiten Strategien fiir die nichsten
sechs Jahre festzulegen, welche als Input an die ,,Lebensbereichsdirektionen*
weitergeben werden. Ebenso ist hier ein Riickkoppelungsprozess von den ,,Le-
bensbereichsdirektionen* vorgesehen.

Das Ziel dieses Prozesses ist es, die lebensbereichsbezogenen Strategien fiir die
nichsten sechs Jahre festzulegen. Die Strategien der verschiedenen Lebensbe-
reiche sollen aufeinander abgestimmt werden. Diese Abstimmung hat einerseits
auf Verwaltungsebene und anderseits auf der Ebene der politischen Fithrung zu
erfolgen.

Die strategischen Ziele werden im Rahmen des jdhrlich durchzufiihrenden Jah-
resplanungsprozesses in operative Ziele umgesetzt. Der Zielvereinbarungspro-
zess basiert auf den Grundlagen des Fiihrungsmodells ,,Fiihrung durch Zielver-
einbarung und nach dem Ausnahmeprinzip® (mbo+mbe), bei dem eine {iberge-
ordnete Instanz (zielsetzendes System) mittels Soll-Vorgaben und Fortschritts-
bzw. Ergebniskontrollen eine nachgeordnete Instanz (Regelsystem), welche mit
eigener Handlungskompetenz und Selbstverantwortung ausgestattet ist, fiihrt."
Durch eine Verkniipfung von iiber- und untergeordneten Zielen wird die Einhal-
tung der geplanten strategischen Entwicklungslinie in den einzelnen organisato-
risch zusammengehdrenden Bereichen sichergestellt.

13 Schwarz/Purtschert/Giroud/ Schauer, 2005: S. 81ff.
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Weiters wird mit Hilfe der Meilensteinplanung die inhaltliche Verkniipfung von
strategischen und damit noch wenig operativen Zielsetzungen mit dem jahrli-
chen Planungsprozess der operativen Ziele erleichtert. Der Meilensteinprozess
ist integriert in den jdhrlichen Planungszyklus, umfasst jedoch eine dreijdhrige
Planungsdimension. Die Ableitung von Meilensteinen (mittelfristige Zielsetzun-
gen) geschieht erstmals im Rahmen des 6-jdhrigen Strategieprozesses. Um eine
roulierende und damit dynamische Weiterentwicklung der mittelfristigen Ziel-
setzungen zu gewdhrleisten, werden im Rahmen des Jahresplanungsprozesses
sowohl die Planungspramissen fiir die strategischen Ziele kontrolliert und einem
allenfalls notigen Anpassungsprozess zugefiihrt als auch die mittelfristigen Ziele
weiterentwickelt.

Der Jahressteuerungsprozess wurde im konkreten Fall so angelegt, dass einer-
seits moglichst bewéhrte Prozessschritte beibehalten wurden — vor allem was die
zeitliche Anordnung der Entstehung und Verhandlung des Landeshaushaltsbud-
gets anbelangt — andererseits wurde dort ein neuer Ansatz gewidhlt, wo eine
standardisierte Verkniipfung zwischen inhaltlichen Zielen und dem damit ausge-
16sten Ressourcenplan beabsichtigt wird.

Diese Verkniipfung flihrt in weiterer Folge auch zu einer neuen ,,Verhandlungs-
und Festlegungskultur® zwischen politischem und administrativem System. Die
bisher angewandte Praxis der Ressourcensteuerung (Personalressourcen, Finanz-
ressourcen) lésst sich als isolierter Planungsprozess in der neuen Steuerungskul-
tur nicht mehr aufrechterhalten.

Zur Unterstiitzung des Planungs- und Kontrollprozesses wurden verschiedene
Instrumente implementiert. Im Mittelpunkt steht dabei der Produktplan und die
Kosten- und Leistungsrechnung. Beide Instrumente wurden in den letzten Jahren
flichendeckend eingefiihrt und fiir die Steuerungsanspriiche jeder Organisati-
onseinheit adaptiert.

Fiir die Jahreszielplanung wurden einheitliche Planungshilfen in Form von
EDV-gestiitzten Planungsbléttern entwickelt. Diese erlauben eine Verdichtung
der verplanten Ressourcen entlang der hierarchischen Struktur.
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“AHRESZIELPLANUNG DER FACHBEREICHE‘

e Entwurf Jahreszielplanung mit Hilfe des Jahresplanes

Verinderungsziele

Was Wie viel Wann Wer

Jahresziel | Wirkungsin | MessgroBe | Erledigt | Delegiert |Finanzmitt Pers- Status |Umsetzung | Ansatz |Einzuleiten
dikator bis an eleinsatz | Einsatz [plngemibnicht  ggnad | Epkenntnis de
Malnah

Meilenstein

Prioritdt ..........

4uawajasbunuanais sabluynluajun

per: Mitte/Ende Jinner, Mirz, Juni, September

Abbildung 3:  Planungshilfe ,Jahreszielplanung der Fachbereiche*

3.3 Erarbeitung der Wirkungsziele fur alle Direktionen

Die Steuerung von Wirkungen erfordert ein klares Bild iiber die langfristig be-
absichtigten Wirkungsziele in den jeweiligen Direktionen der Verwaltung. Diese
sind mit den verantwortlichen politischen Referenten zu vereinbaren. Langfristi-
ge Verbindlichkeit ist ein wesentlicher Erfolgsfaktor fiir die Steuerung.

Die Wirkungsziele der Fachbereiche sind in den Fachbereichsleitbildern lang-
fristig verbindlich verankert. Es handelt sind um eine schriftliche Formulierung
von Grundaussagen, die normativ die Basis bzw. die Rahmenbedingungen fest-
legen, um darauf aufbauend alle weiteren strategischen und operativen Mana-
gemententscheidungen treffen zu konnen. Die erarbeiteten Fachbereichsleitbil-
der sollen folgende Effekte ermdglichen:

e  Klarheit und Akzeptanz nach innen und auflen: Jeder Interessierte kann
sich ein klares Bild tiber die Wirkungsziele im Fachbereich machen.

e  Fine langfristige (12-jdhrige) und fokussierte Orientierung: Die Leitbilder
sind eine Orientierungshilfe fiir alle Entscheidungen, um sich auf das We-
sentliche konzentrieren zu konnen. Ohne diese Leitbilder ist eine kontinu-
ierliche wirkungs- und zielorientierte Fiihrung schwer moglich.
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e  Synchronisierung des Verhaltens: Einheitliche und gemeinsam getragene
Grundlagen ermoglichen raschere Entscheidungen und erleichtern Delega-
tion.

e  Orientierungshilfe: Durch die schriftliche Form der Leitbilder ist eine ver-
bindliche Orientierung fiir Entscheidungen gegeben.

J geﬂcmN oh\fﬁ‘gﬁ‘ﬁ
U oBEROSTE

* |n akuten Krisensituationen bieten wir gefahrdeten Kindern und Jugendlichen den notwendigen
Schutz. Wir unterstitzen sie und ihre Erziehungsberechtigten bei der Bewaltigung ihrer

Lebenssituation und der Erarbeitung von entwicklungsfordernden Perspektiven.

Abbildung 4:  Auszug aus dem Fachbereichsleitbild der Abteilung Jugendwohlfahrt

3.4 Gezielte Ausrichtung des Produktkataloges

Die Erzielung von Wirkungen erfolgt iiber die in der 6ffentlichen Verwaltung
erbrachten Leistungen / Produkte. Es ist deshalb ein wesentlicher Erfolgsfaktor,
diese Produkte ,,steuerbar* zu machen. Der Aufbau eines Produktkataloges muss
also darauf abzielen, Produkte und Produktteile so zu biindeln, dass strategisch
steuerbare Einheiten (strategische Geschaftsfelder) entstehen. Der Begriff ,,Pla-
nungseinheiten® ist eine organisationsinterne Definition, da andere nahe liegen-
de Begrifflichkeiten (z.B. strategische Geschiftsfelder) bereits besetzt waren.

Controlling unterstiitzte die Fiihrungskréfte bei der Aufgabe, diese Planungsein-
heiten zu definieren, indem es moderierend und leitend die Blickwinkel der Dis-
kussionen immer auf den Aspekt der Steuerbarkeit gelenkt hat.

Die Zielsetzung lag darin, alle Produkte in Richtung der Wirkung auszurichten,
welche es bei genau definierten Zielgruppen zu erreichen galt. Durch die Defini-
tion von Planungseinheiten gelang eine gezielte Zuordnung der Produkte und
eingesetzten Ressourcen auf die zielgruppenorientierten Wirkungen in den Di-
rektionen.
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Ebenen: Steuerungsaspekte:
Geschiftsfeld Soziales und Gesundheit - Lebensbereichsleitbild;
(Lebensbereiche) (Wozu; Fiir wen; womit;

s « Sozialpolitische Zielsetzungen)

Produktbereich Jugendwohlfahrt _f/ """""" o, + Langfristige sozialpolitische Ziele;
’M/’ * Wirkungsziele fiir Sozialbereich

---------------- - Politischer Auftrag

« Langfristige Festlegung der
Produktgruppe Slcherung des
Kmdeswohles Kernaufgaben
« Steuerung der Wirkungen
+ Strategische Zielsetzungen;
Produkte © ©

* Prioritdtensetzung im
Produktteile

Produktprogramm (6 Jahre)

* Ressourceneinplanung

+ Steuerung der
Wirkung; (Effektivitat)

+ Steuerung der Ressourcennutzung
(Effizienz)

P 20030:

Krisenunterbringung

* Umsetzung der Strategie mit Hilfe

der Teilprodukte;
Einr. Krise « Kurzfristige )
Bewiligung/ Steuerungsmoglichkeiten

« Wirtschaftlichkeitssteuerung
(Effizienz)

Abbildung 5:  Neue Systematik im Produktkatalog

In diesem Zusammenhang konnten auch Unklarheiten in den Fachabteilungen
ausgerdaumt werden. Die Produktkataloge wurden nach steuerungsrelevanten
Gesichtspunkten umgestellt. Diese neue Produktsystematik — kombiniert mit den
verdnderten Produktkatalogen — ermdglichte es auch, eine gezielte Weiterent-
wicklung im Reporting des Landes OO zu erreichen, wodurch das Controlling
den Fithrungskréften aussagekriftigere Informationen liefern konnte.

3.5 Der adaquate Instrumentenkoffer

Damit das Ziel einer wirkungsorientierten Verwaltung erreicht werden konnte,
war es notwendig, den Entscheidungstrigern in den einzelnen Phasen der Steue-
rung die ,,richtigen* Instrumente an die Hand zu geben. Sowohl im Prozess der
strategischen Planung als auch im Rahmen der operativen Steuerung wurden
Instrumente fiir die Anwendung im Land OO angepasst. Bei der Auswahl der
Instrumente wurde besonders darauf geachtet, dass diese sowohl in der Handha-
bung als auch in den Ergebnissen ein gutes Verhiltnis an Zeitaufwand und Nut-
zen erbringen. Die Controlling-Verantwortlichen unterstiitzten dabei die Ent-
scheidungstriger bei der Auswahl sowie der Anpassung der Instrumente.
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Der addquate Instrumentenkoffer des Landes OO

el v

| Analyse- _Planungs- Kontroll-
instrumente —| instrumente |51 instrumente
O Umfeldanalyse O Leitbilder O Pramissenkontrolle
O Starken/Schwachen/ O Portfolio-Planung O Berichtswesen zur
Analyse O Jahresplanung Durchfuhrungskontrolle
O Befragung von O Budget O Quartalsberichte
Anspruchsgruppen .
(Eigenbildanalyse) O CATS-Personal- O Benchmarking
O Portfolio-Analyse ressourcenplanung O Projektkontrolle — SAP-
O Kosten- und PS
o . A
Leistungsrechnung
O Projektplanung — SAP-
PS

Abbildung 6:  Der adéquate Instrumentenkoffer des Landes OO

3.6 Standardisierte Controlling-Reports

Steuerung erfordert eine regelmiBige Auseinandersetzung mit den Zielen, den
unterjahrigen Soll-Ist-Vergleichen sowie den Ergebniskontrollen in den Abtei-
lungen und Direktionen. Ein den Steuerungsbediirfnissen weitgehend entspre-
chendes Reporting hilft dabei wesentlich. Controlling liefert dazu regelmiflige
Berichte und unterstiitzt im Rahmen von quartalsmifBligen Auswertungsgespra-
chen das aktive Fiihrungsverhalten.

Die grofle Herausforderung liegt darin, den Wirkungszielen jene Steuerungsin-
formationen zur Seite zu stellen, durch welche die Erreichung von Wirkungen
erkannt werden kann. Diese Messung und Bewertung von Leistung mit Hilfe
von Managementinstrumenten wird in der Literatur auch als Performance Mea-
surement bezeichnet.'*

' Hellwagner, 2004: S. 27
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Hoffmann definiert Performance/Leistung als den ,, bewerteten Beitrag zur Er-
reichung der Ziele einer Organisation“."” Dieser Beitrag kann von Individuen
und Gruppen von Mitarbeitern innerhalb der Organisation sowie von externen
Gruppen erbracht werden. Mit anderen Worten kann man Leistung als einen
Grad der Effektivitit und Effizienz der Leistungserstellung bezeichnen, wobei
diese an den iibergeordneten Zielen der Organisation gemessen werden. Perfor-
mance Measurement sicht den Aufbau und Einsatz von Kennzahlen vor, die ver-
schiedene Dimensionen umfassen konnen (Zeit, Kosten Qualitit, Innovationsfa-
higkeit, etc.), um die Effizienz und Effektivitit der Leistungen beurteilen und
somit die jeweiligen Leistungspotenziale auf den unterschiedlichen Ebenen auf-
decken zu kénnen.'® Folglich unterstiitzt Performance Measurement eine stake-
holderorientierte, leistungsebenengerechte Formulierung der Ziele und eine Be-
wertung der Zielerreichungsgrade sowie eine bessere Entwicklung der strategi-
schen Pléne.

Kennzahlen stellen Messgro3en dar, welche iiber einen zahlenmiaBig erfassbaren
Sachverhalt absolut oder relativ berichten.!” Kennzahlen konnen in traditionelle,
eindimensionale und mehrdimensionale Kennzahlen unterschieden werden.
Wihrend eindimensionale Kennzahlen oftmals eine monetére Leistungsinterpre-
tation darstellen, welche mit vergangenheitsorientierten Daten arbeitet, beziehen
die mehrdimensionalen Messgroflen im Sinne des Performance Measurements
die zukiinftige zu erwartende Leistungstatigkeit mit ein.

Indikatoren stellen Tatbestinde dar, welche nicht direkt messbar sind, sondern
immer im Zusammenhang bzw. Verhiltnis mit zusdtzlichen Hinweisen und In-
terpretationen ausgestattet sein miissen. Indikatoren versuchen, eine bestimmte
Wirkung mit Hilfe beobachteter Sachverhalte ausschnittsweise oder stellvertre-
tend darzustellen.

Die Steuerung von Wirkungen {liber Kennzahlen stellt in der 06. Landesverwal-
tung eine grofle Herausforderung dar. Alle Direktionen sind angehalten, Steue-

15 Hoffmann, 2000: S. 8
'%Vgl. Gleich, 2001: S. 261ff.
"Vgl. Gladen, 2005: S. 12
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rungsinformationen in Form von Kennzahlen und Indikatoren zu entwickeln.
Das Entwickeln dieser Indikatoren erfordert ein intensives Zusammenarbeiten
der Fiihrungsebenen in einer Direktion. Controlling ibernimmt dabei die Rolle
des Moderators sowie die Unterstiitzung in der Erhebung und systematischen
Auswertung dieser Informationen.

Zielgruppe Kinder und Jugendliche, deren persénliche und scziale Entwicklung
gefahrdet ist, fur die aber zu erwarten ist, dass die Voraussetzungen flr
dieg Erziehung, Betreuung und Versorgung in der eigenen Familie durch
zielgerichtete, verbindliche Maflnahmen mit den Erziehungspersonen
verbessert werden kdnnen.

Wirkungsziele = Befahigung der Erzieshungspersonen, ihre Kinder selbst zu betrsuen,
zu versorgen und zu erzishen.

Reduktion der Gefdhrdung der Kinder und Jugendlichen

Grundlage £8 36,44 06, JWG 1991
Strategie Ausbau
Produktgruppe Sicherung des Kindeswohls
Produkte P 20032:
Fachabteilung Sicherstellung ambulanter und teilstaticndrer Erziehungshilfen
Produkte Bezirk T 945120:
Unterstitzung der Erzishung
Produkte Trager Sorzialpadagogische Familienhilfe, P 2 TP 1,

Sozialpadagegische Einzelbetreuung im Rahmen der UE, P 3 TP 2,
Differenzierie Angebote in den Bezirken!

Wirkungsindikatoren

S0oLL IST I=T Ye-Abweichung
\orjahr
Anteil der Falle, in denen die Ziele It Hifeplan
uberwiegend oder vollstandig erreicht wurden
\Verhéltnis von UE zu VE
‘Verhéltnis der Gesamtausgaben UE zu VE
| Leistungs- und Wirtschaftlichkeitskennzahlen |
[Angebot |
SOLL IST I=T %e-Abweichung
‘Vorjahr
[Anzahl der betreuten Minderjéhrigen | | | | |
[Anteil der von freien JWT betreuten M] [ [ [ [ |
[Wirtschaftlichkeit |
SOLL IST IST Ye-Abweichung
‘Vorjahr

Ausgaben der Fachabieilung

Gesamtkosten der Fachabteilung
Gesamtkosten der dffentlichen
Jugendwohifahrt

Abbildung 7:  Beispiel fir einen Controlling-Report
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3.7 Personalentwicklung bei den Flihrungskraften

Bei der Personalentwicklung geht es darum, die Stellenanforderungen mit den
Fihigkeiten der Stelleninhaber in bestmdgliche Ubereinstimmung zu bringen.
Auf Basis von Informationen tliber Personen (Eignungen, Neigungen), Organisa-
tionseinheiten (Anforderungsprofile) und relevante Mérkte (Arbeits- und Bil-
dungsmarkt) sind Entscheidungen iiber Qualifizierungsprozesse zu treffen.'® Mit
den angestrebten Qualifikationen sollen die Arbeitnehmer in die Lage versetzt
werden, die gegenwartigen und zukiinftigen Anforderungen zu erfiillen.

Das Managementkonzept WOV 2015 kann nur umgesetzt werden, wenn die
verantwortlichen Fiihrungskrifte in der Lage sind (Konnen, Wollen, Diirfen),
die standardisierten Prozesse durchzufiihren sowie die vorgesehenen Instrumen-
te im eigenen Fachbereich anzuwenden. Bei dieser Anwendung steht das Cont-
rolling fachlich und in der Prozessbegleitung unterstiitzend zur Verfiigung.

Gezielte Personalentwicklung iiber einen ldngeren Zeitraum (z.B. Fiihrungskrif-
te-Curriculum, Instrumentenworkshops, etc.) sowie die individuelle Unterstiit-
zung durch externes Fach-Coaching fordern das Steuerungsverhalten der Fiih-
rungskrifte. Die Effekte aus den bisherigen Personalentwicklungsaktivititen
zeigen bereits positive Wirkungen. Das Gesamtkonzept kann seine Kraft nur
entfalten, wenn neben den Instrumenten und Prozessen ein Change in Richtung
aktives Fiihrungsverhalten bei den Schliisselpositionen im Management gelingt.

3.8 Ein klares Controlling-Selbstverstandnis

Die wissenschaftliche Auseinandersetzung mit dem Begriff ,,Controlling* hat
zum Teil zu sehr unterschiedlichen Definitionen gefiihrt."” Ziind beschreibt die
Funktion folgendermaBen: ,, Die Controlling-Funktion besteht im Kern in der
Koordination des Fiihrungsgesamtsystems zur Sicherstellung einer zielgerichte-
ten Lenkung. Sie bezieht sich insbesondere auf die Gestaltung und Uberwa-

'8 Thom, 1992: Sp. 1676ff.
¥ Weber, 1991: S. 12ff.
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chung des Planungs-, Kontroll- und Informationssystems.“*® Kriiger definiert

Controlling als ,,/...] ein System aufeinander abgestimmter Mafinahmen, Prinzi-
pien, Ziele, Methoden und Techniken, das der erfolgszielbezogenen systeminter-
nen Steuerung und Kontrolle dient. ™'

Es erstaunt also nicht, dass die Beschéftigung mit Controlling in der Verwal-
tungspraxis mit der Festlegung eines fiir die Gesamtverwaltung einheitlich ange-
strebten Selbstverstindnisses von Controlling begonnen hat. Die Auseinander-
setzung miindete in ein Controlling-Leitbild der 06. Landesverwaltung. Dieses
Leitbild ist wesentlicher Bestandteil des Management- und Unternehmenskon-
zepts WOV 2015. Durch die gemeinsame und intensive Auseinandersetzung mit
dem Begriff, dem Wesen und dem Zweck von Controlling konnte frithzeitig eine
Offenheit erreicht werden, die den weiteren Schritten sehr zweckdienlich war.

Nachdem das Wesen von Controlling im Leitbild als Funktion definiert wurde,
welche die Flihrungskrifte bei der Erreichung der angestrebten Ziele durch Me-
thoden und Instrumente sowie Aufbereitung von Information unterstiitzt, konn-
ten die ersten Schritte in Richtung Controlling-Konzept getan werden. Das
Controlling-Konzept ist wie folgt aufgebaut:

e  Der erste Teil umfasst das Selbstverstandnis, welches langfristig normati-
ven Charakter hat und im Controlling-Leitbild seinen Niederschlag fand.

e  Der zweite Teil umfasst Methoden, Instrumente und Prozesse, welche die
Fiihrungskrifte im Rahmen der Aktivitidten des strategischen Steuerungs-
prozesses der Direktionen, Fachabteilungen und der Querschnittsdirektio-
nen unterstiitzen. Dieser Instrumentenkoffer umfasst viele Hilfsmittel, die
auch in der Literatur als notwendig und niitzlich beschrieben werden.?

e Der dritte Teil beinhaltet Instrumente, Prozesse und Aufgaben, die im
Rahmen der Jahressteuerungsprozesse hilfreich eingesetzt werden konnen.

2 7iind, 1990: S. 32
2 Kriiger, 1979: S. 158ff.
22 Eschenbach, 1998
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Die 06. Landesverwaltung hat schon seit dem Projekt ,,Aufgabenreform
(1994 — 1996) weitgehende Entwicklungen gemacht. Die daraus entstande-
nen Instrumente, wie der Produktkatalog und die flichendeckend einge-
filhrte Kosten- und Leistungsrechnung auf Basis von SAP, sind Kern der
Instrumente fiir das operative Controlling.

Die organisatorische Verankerung der Funktion Controlling geht von der Uber-
legung aus, dass es eine zentrale Stelle fiir das landesweite Controlling sowie
eine Controlling-Funktion je Direktion gibt. Die operative Controlling-Ebene
wird in den jeweiligen Fachabteilungen durch ,,job-enrichment® bei schon vor-
handenen und geeigneten Mitarbeitern verankert. Diese Form der strukturellen
Verankerung soll einerseits die Ndhe zur Organisationseinheit sichern und ande-
rerseits auch von der Kostenseite ,,verkraftbar sein.

4 Zusammenfassung

Das Amt der O6. Landesregierung hat sich mit seinem Vorhaben, wirkungsori-
entiertes Controlling einzufiihren, auf einen langen und oft auch mithsamen Weg
gemacht, der noch lange nicht abgeschlossen ist. Aus dem geschilderten Prozess
ist jedenfalls schon abzuleiten, dass ein solches Vorhaben ohne entsprechende
Beschiftigung mit dem Managementkonzept der Verwaltung und seiner Weiter-
entwicklung nicht gelingen kann. Der Kldrung und endgiiltigen Etablierung der
Managementteilfunktion des Steuerns kommt dabei besondere Bedeutung zu.

Die Dauer dieses Prozesses zeigt aber auch auf, dass die Einfiihrung von Cont-
rolling als zentrale Schiene des Kulturwandels angesehen werden kann und
muss; es wird damit die Neuausrichtung des Werte- und Zielsystems in der
Verwaltung offenkundig.”® Aus den bisher gewonnenen Erfahrungen und deren
Reflexion lassen sich daher fiir das weitere Rollout der Konzepte folgende kriti-
sche Erfolgsfaktoren ableiten:

# Glasl/Lievegoed, 1993: S. 104ff.
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e  Verstdndliche Sprache und Begriffe

Die betriebswirtschaftliche Sprache ist in der Verwaltungskultur ein Fremdkor-
per. Sie mag zwar durch die Unzahl der anglizistischen Fachtermini kurzfristig
den Charme der Modernitét versprithen, behindert aber die Einfiihrung der da-
hinter stehenden Prozesse und Techniken. Dazu kam in der Phase der Konzept-
erstellung eine Vielzahl von — noch unsauber abgegrenzten — neuen Fachausdrii-
cken, die in der Verbindung mit der Komplexitdt der entwickelten Prozesse
Verunsicherung und Abwehr verursacht. Es muss daher eine verstdndliche und
empfingerorientierte Ubersetzung der entwickelten Konzepte fiir alle Fiihrungs-
ebenen und involvierten Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter erfolgen. Verwendete
Begriffe miissen klar und eindeutig definiert werden; das ist die Erwartungshal-
tung einer juristisch gepragten Verwaltungskultur. Das Controlling stellt zu die-
sem Zweck ein eigenes ,,WOV-ABC* zur Verfiigung. Dieses Glossar dient allen
Mitarbeitern als Nachschlagewerk.

e  Reduktion der Komplexitét

Durch den Anspruch, ein alle zeitlichen und organisatorischen Ebenen abde-
ckendes Managementkonzept zu entwickeln und alle Basiszielsetzungen einer
wirkungsorientierten Verwaltung einzubeziehen, wurden hochst komplexe Steu-
erungs- und Managementkreisldufe entwickelt. Damit wurde man der Komple-
xitdt des Systems Verwaltung zwar gerecht, in der Vermittlung des Manage-
mentkonzeptes ergeben sich dadurch aber grole Schwierigkeiten, insbesondere
auch eine mogliche Uberforderung der Fiihrungskrifte in zeitlicher Hinsicht.
Durch eine Evaluierungsphase nach den ersten Pilotprojekten konnte die Kom-
plexitdt auf ein fiir die Empfénger vertretbares Mal3 reduziert werden.

e  Annehmen der Managementaufgabe des Steuerns

Im durch das Legalititsprinzip sehr stark gepridgten System der Verwaltung
stellt die mit den neuen Managementprozessen explizit formulierte Aufgabe des
Steuerns fiir viele Fithrungskrifte eine neue Herausforderung dar. Es ist im
Rahmen der Zielvereinbarungsgespriche zwischen den Direktoren und ihren
Abteilungsverantwortlichen immer wieder auf die notwendige Steuerungsaufga-
be hinzuweisen. Natiirlich miissen im Unternehmen auch die Rahmenbedingun-
gen so beschaffen sein, dass den Fiihrungskréften die entsprechenden Befugnis-
se dafiir eingerdumt sind. Auf Basis der Erkenntnisse der Organisationsentwick-
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lung** muss daher beim Rollout danach getrachtet werden, den Prozess der Um-
setzung des wirkungsorientierten Controllings nicht zu eng als Implementierung
eines neuen betriebswirtschaftlichen Instrumentes zu sehen, sondern es sind alle
vernetzten Wesenselemente der Organisation® mitzuberiicksichtigen. Es wird
daher sinnvoll sein, den weiteren Implementierungsprozess explizit als OE-
Prozess auszuschildern und die hiefiir entsprechend qualifizierten personellen
Ressourcen zur weiteren Begleitung des Vorhabens zur Verfiigung zu stellen.
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