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Controlling far die 6ffentliche Verwaltung

A: Grundlagen

1. Herkunft und Entstehung des Controlling

Das Contralling ist eine betriebswirtschaftliche Funktion, die 9chin Deutschland vor dlem in den 70er
Jahren entwickdt und ausgebreitet hat. Esist heute sowohl in der betrieblichen Praxis ds auch in der be-
triebswirtschaftlichen Forschung und Lehre fest verankert.

Dennoch it es schwierig, das Aufgabengebiet des Controlling fest zu umreif3en und abzugrenzen, daes
sowohl in der Literatur ds auch in der betrieblichen Praxis unterschiedlich definiert und ausgefullt wird.

Controlling geht etymol ogisch auf das englische "to control” zurlick und bedeutet soviel wie lenken oder
steuern. Controlling zielt damit auf die Beherrschung und Steuerung betrieblicher Prozesse. Es kann aso
nicht mit dem sehr viel enger gefalden deutschen Begriff "Kontrolle' Ubersetzt werden.

Aufschluf¥eicher ds die etymologische Betrachtung ist en Blick auf die historischen Wurzeln und die
Entwicklung des Controlling. Die Anfange des Controlling reichen etwa ein Jahrhundert zurtick. 1n den 90er
Jahren des vorigen Jahrhunderts wurden erstmals Stellen fir Controller (auch Comptroller) in U.S-
amerikanischen Unternehmungen eingerichtet. 1931 wurde das "Controller’ s Indtitute of Americd' ge-
grindet (sait 1962: "Financid Executives Inditute”), 3 Jahre spéter erschien die erste Fachzeitschrift fir
Contralling, "The Controller" (seit 1962: "The Financid Executive') (vgl. Horvéth 1994, Seite 26/27).

2. Contralling-Aufgaben im Wandel

Die Controlling- Aufgaben waren anfénglich sehr eng am betrieblichen Rechnungswesen orientiert, dort
liegt sein Ursprung. Die Rechnungdegung und die Uberwachung der Finanzwirtschaft waren die Hauptaui-
gaben.

In einer empirischen Untersuchung bei 25 amerikanischen Grof3unternehmungen im Jahre 1944 wird aber
bereits eine Ausweitung der Controlling-Funktion sichtbar. Die Untersuchung ermittelte 5 Grundfunktionen
des Controllers:

(1)  Rechnungsfunktion: Buchfiihrung, Kostenrechnung, Entwurf von Methoden und Systemen im Rechnungswesen,
Koordination der Verwaltung in der gesamten Unternehmung,

(2) Revisionsfunktion: Entwurf und Betreuung des Systems der internen Kontrolle, Interne Revision,

(3)  Zusammenarbeit mit der externen Revision,

(4)  Steuerfunktion: Sammlung steuerlicher Informationen, Steuererkldrungen, Zusammenarbeit mit den Fi-
nanzbehdrden,

(5) Interpretationsfunktion: Aufbereitung, Analyse und Erlauterung finanzieller Informationen zur Unterstiitzung
des Managements bel Planung, Ergebnisermittlung oder fir andere externe und interne V orhaben.

(Nach Horvath 1994, Seite 27/28)




In Deutschland setzte die Entwicklung des Controlling sehr viel spéter ein, vollzog sSch dann aber sehr
rasch. Eine 1974 und 1983 durchgefiihrte Studie zum Berufshild des Controllers (Bornemann 1986) zeich-
net diese Entwicklung nach.

Abb. 1: Arbeitsgebiete des Controllers

1974/76 1983
Arbeitsgebiete Rangfolge | Anteil [Rangfolge| Anteil
in Prozent in Prozent
Kostenrechnung i 87 4 48
Gesamtplanung 2 69 1 81
Finanzbuchhaltung 3 65 5 30
Berichtswesen 4 44 2 75
Finanzwesen 5 37 - -
Organisation, Allgemeine Verwaltung 6 32 6 25
Analysen 7 25 3 53

(Quelle: Bornemann 1986, Seite 25)

Noch bisin die 70er Jahre war das Berufshild des Controllers dem eines Leiters des Finanz- und Rechr
nungswesens sehr dhnlich. Kogstenrechnung und Finanzbuchhatung gehdrten, zusammen mit der Gesamt-
planung, zu den haufigsten Aufgabenbereichen. In den Folgejahren hat sich das Berufshild grundlegend
gewanddt. Das Rechnungswesen und das Finanzwesen gehdren zwar immer noch zu den Kernaufgaben
des Controllers, sein Aufgabenschwerpunkt hat sich aber auf die Planung, das Berichtswesen und die Ana-
lyse verlagert. Diese Entwicklung setzt Sch bisin die Gegenwart fort und zidt in Richtung des Management.
Controlling wird heute in erster Linie unter dem Gesichtspunkt der Fihrungsunter stiitzung gesehen.

3. Organisation des Contralling

Die organisatorische Einbindung der Controllingaufgabe ist in der betrieblichen Praxis sehr unterschiedlich.
Neben der Grole der Unternehmung gibt es eine Reihe welterer Faktoren - Produktprogramm, Manage-
mentphilosophie, Marktsituation... - die hierauf einwirken.

In Kleinbetrieben ist die Controllingaufgabe Ublicherweise mit der Geschéftdeitung in Personaunion ver-
bunden; spezidiserte Controllerstelen snd hier die Ausnahme,

In Mittelbetrieben kann das Controlling bereits in eigenen Stellen zentrdisiert sein. Esist dann haufig nach
traditiondlem Muster dem Rechnungswesen zugeschlagen. Seiner Rolle ds Fihrungsunterstiitzung ange-
messener erscheint dlerdings seine Eingliederung in die Geschéftsfiihrung as Stabsstelle.



Abb. 2: Contrillingorganisation im Mittelbetrieb

Geschaftsfilhrung Controlling ' | Geschaftsfihrung
Kaufmannische Technische Kaufménnische Technische
Leitung Leitung Leitung Leitung
v JV v v v v v A4
Rechnung Material Contralling
ngs- aterial- : und Material- i
wosen wesen || verwaltung || Vertrieb Rechnungs- || wesen Verwaltung || Vertrieb
wesen

(Quelle: Reichmann 1993, Sdite 14)

Ebenso kann in Grof3unternehmungen das Controlling in Stabs- oder Linienfunktion engebunden sein und
zZwar zumeist auf der ersten oder zweiten Fiihrungsebene. Der Umfang und die Vidfdt der Cortrollingauf-
gaben ermdglichen und erfordern hier eine weitere Zentrdisation enzelner Controllingaufgaben an spezidi-
Serten Stellen und deren Organisation. Das folgende Schaubild zeigt ein Beispid hierfUr aus dem Bereich

der Automobilindustrie.

Abb. 3: Controllingor ganisation im Grof3unter nehmen
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4, Controlling im Managementpr ozef3

Der Wandd der Aufgaben und der Zuwachs an Bedeutung den das Controlling erfalren hat, hat seine tie-
feren Ursachen in den gednderten Rahmenbedingungen und den sténdig steigenden Anforderungen im Ma:
nagement. Vor dlem zwe globde Trends snd hierfir verantwortlich:

(1) Diezunehmende arbeitsailige Differ enziertheit der Unternehmungen,
(2) Diezunehmende Dynamik und Komplexitat der Unternehmungsumwelt (vgl. Horvath
1994, Seite 3-5).

Dieser Wande findet seinen Niederschlag u. a in den betrieblichen Planungssystemen, die al's wesentliches
Element der Managementkonzeption eine immer stérkere strategische Orientierung erfahren.

Abb. 4: Higtorische Entwicklung der Planungssysteme
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(Quélle: Gunther 1991, Seite 21)

Unter den Bedingungen hochgradiger arbeitsteiliger Differenzierung der Unternehmungen sowie komplexer
und einem raschen Wandd unterworfener Umwel tbedingungen, bendtigt das Management ein Indrumenta-
rium, das es befahigt, seine Letungs- und Steuerungsfunktion mit Erfolg wahrzunehmen. Hierzu bedarf es



vor dlem der Unterstiitzung der Planung und Entscheidungsfindung, da aufgrund der aufgezeigten Trends
generdl die Planungs- und Entscheidungsunscherheit zugenommen hat. Hier liegt der Ansatzpunkt des

Controlling. Esigt im Zuge und ds Folge der gestiegenen Managementanforderungen entstanden und sein
Zweck ig die Unterstiitzung des Managemen.

Die Ziele und Aufgaben des Controlling sind aus denen der Betriebsfiihrung abgd eitet und hierauf bezogen.

Abb. 5: Phasen des Entscheidungspr ozef3es

r» %ielvorgabe
{
IR 2 N
Pt e — — -
: :— 1. Problemstel- {
] lungsphase 1
1 :
A1
S s S 1'
: {_ 2. Suchphase I Planauf-
[ : stellung
: : ‘ | (Planungi.e.S.) LPlanung
i | EntSCheldEn_gi— 1 (IWS)
L rPry Beurteilungs- | vorbereitung 1,
: : phase 1
1 (Bewertungs- |
TR phase) .
by e 1’
! : 4. Entscheidungs-} Entscheidungs- | Planverab-
: " phase faliung 1 schiedung
I !
| . )
bt Vorgabeinformation (Soll)
I Lplee e ——— v __ N2 gaberrormation
tot 5. Realisations- | Detaillierte Fest- 1
: : phase legung der Durch- Steuerung
fuhrung -
: : Veraniassung der Durchfiihrung
| Durchfiihrung T
! - 1
: | 6. Kontroliphase | Vergleichder i
1o Durchfihrungs- u. 1
[ B Entscheidungs- "
P resultate Kontrolie |
1o (Soll/ist) !
[ U SN EASPIpMIpIIIIPIIPINY S ppII LT Y
Ruckinformation (ist)
Phasendes Tatigkeiten der
Fihrungsprozesses Unternehmungs-
fihrung

(Quéle: Reichmann 1993, Seaite 5)

Contralling beinhdtet demzufolge die Unter stiitzung der Betriebsfiihrung bel der Wahrnehmung von
Planungs-, Steuerungs, und K ontrollaufgaben.

In dieser groben Abgrenzung des Aufgabengebietes des Controlling herrscht inzwischen weitgehend Uber-
engimmung in der einschlégigen Literatur. Im Gbrigen findet Sch jedoch eine Vielzahl von unterschiedlichen
Definitionen und Umschreibungen fir das Controlling. Hierin spiegdlt sich auch der Wandd der Control-
lingaufgaben. Wurde der Contralling-Begriff friher sehr eng gefald und auf die Kontrollfunktion be-
schrankt, so hat er im Zuge der Entwicklung des Contralling eine Ausweitung und Umdeutung erfahren (vgl.
Reichmann 1993, Saite 1/2).

In dlen neueren Controlling- K onzeptionen steht der Aspekt der Flihrungsunterstiitzung im Vordergrund,
auch wird - in Anlehnung an den Management- Ansatz - Controlling vorwiegend unter systemtheoretischen



(Horvéth 1994), kybernetischen (Glnther 1991) und entschei dungstheoretischen Pramissen (Reichmann
1993) gesehen.

So wird der Controller gelegentlich mit dem "betriebswirtschaftlichen Lotsen” (Becker 1984, Seite 11)
verglichen, der mit "Zahleninformationen” hilft das Schiff (Unternehmung) auf Kurs zu haten.

Abb. 6: Manager und Controller
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(Qudle: Brandt 1992, Seite 24)

Préziser definiert Horvéth Controlling ds™...ein Subsystem der Fiihrung, das Planung und Kontrolle sowie
Informationsversorgung... koordiniert und so die Adaption und Koordination des Gesamtsystems unter-
siitzt. Controlling St damit eine Unterstiitzung der Fiihrung dar: Es ermdglicht ihr, das Gesamtsystem er-
gebniszidorientiert an Umwe tverénderungen anzupassen und die K oordinationsaufgaben hinschtlich des
kooperativen Systems wahrzunehmen. ("Horvéth 1994, Seite 144). Die K oor dinationsfunktion des
Controlling wird von Horvéth besonders betont.

Ahnlich, aber mit anderer Akzentuierung definiert Reichmann: "Controlling ist die zidbezogene Unterstit-
zung von Fihrungsaufgaben, die der systemgestititzien | nformeationsbeschaffung und Informationsverarbei-
tung zur Planerstellung, Koordination und Kortrolle dient; esist mithin eine Systematik zur Verbesserung
der Entscheidungsquditét auf alen Fihrungsstufen der Unternehmung. (Reichmann 1993, Seite 12). Hier
wird also stérker die Infor mationsfunktion des Contralling hervorgehoben.



5. Controlling als System der Fuhrungsunter stiitzung

Die moderne Managementlehre basiert auf den Grundannahmen der Systemtheorie und der Kybernetik.
Beides snd formale Theorien, die nicht auf bestimmte Erfahrungsobjekte bezogen sind. Sie beschreiben
nicht die Reditét, sondern se beinhaten eine bestimmte Sicht der Dinge (vgl. Bouding 1964, Seite 25 ff).

Kern der Systemtheorieis die Vorgdlung, da3ein - soziaes, wirtschaftliches, technisches ... -Gebilde
asein Ganzes (System) gesehen werden kann, das aus einer Anzahl von Elementen (Subsystemen) be-
seht, die sich gegensaitig beeinflussen. Jede V eranderung eines Subsystems wirkt zurlick auf ale anderen
Subsysteme und auf das System a's Ganzes.

Die Kybernetik geht ebenfdls von dieser Grundiberlegung aus, stelt aber die Prozesse innerhalb des
Systems und zur Systemumwelt in den Vordergrund. Insbesondere fragt se nach der Steuerung der Syste-
me. Der zentrde Begriff der Kybernetik ist die Information (Kommunikation), da se die Grundlage jeder
Prozel3steuerung bildet. Kybernetik ist die Wissenschaft von der Kommunikation und der Kontrolle bzw.
des Lenkens (vgl. Rapoport 1969, Seite 121).

In dieser Sichtweise kann die Unternehmung as ein kybernetisches System verstanden werden. Esist ein
wirtschaftliches, sozides und technisches Gehilde, das aus einer Anzahl von miteinander verwobenen (in-
terdependenten) Systemen besteht und in der Lage sein mul3, sich auf der Grundlage von Information und
Kommunikation in seiner Umwelt zidgerichtet selbst zu steuern.

51  Controlling im kybernetischen Prozef3

Diesig die gedankliche Ausgangsposition auch fir das Controlling; es kann as ein kyber netischer Pro-
zef3 verstanden werden.
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Abb. 7: Controlling als kyber netischer Prozef3
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(Quélle: Gunther 1991, Seite 53)

Die wesentlichen Elemente dieses kybernetischen Prozesses sind: Planung, Redlisierung und Kontrolle.
Grundlage des gesamten Steuerungsmechanismus ist die Information. Der kybernetische Ansatz arbeitet
vor dlem die Ablaufe - den Controllingprozef3 - heraus. Er stdlt damit die Abfolge und den Zusammenhang
zwischen den einzelnen Elementen in den Vordergrund.

In der hier dargestellten Form ist das Moddll sehr dlgemein und abstrakt, es enthélt aber ale wesentlichen
Elemente der oben gegebenen Controllingdefinitionen. Es wére dso vorgtdlbar, dal? auf der Grundlage
dieses kypernetischen Ansatzes ein differenziertes Controllingkonzept entwickelt werden konnte.

52 Controlling als System

Der Systemansatz ist demgegeniber statisch. Er beschreibt und erklart die Struktur des Systems und
seiner Subsysteme und ihr Zusammenwirken, nicht jedoch die dort stattfindenden Ablaufe. Beide Ansétze
koénnen sich erganzen.

Das Controllingsystem sdlt Horvéth folgendermalien dar:
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Abb. 8 Controllingsystem

Unternehmung Informationen

[ Unternehmungsziel
e
Unternehmungsinterne B T g

und -externe Flhrungssystem 1

EinfluBfaktoren Koordinations-
Reaktions-,

Adaptionsfahigkeit
der Fuhrung

vL Controllingziele

J

B jl Controlling- r
Pladnungs- system ' Informations-
un i ati versorgungs-
Kontrolt- | ! _Koordination - b systerr? ¢
system r 1
| _ | _systembiidend _ ! __|
T' systemkoppeind r
| Koordinations- |
kontrolle
- (= Revision) L

Informationen

Ausfuhrungssystem
Guter

Geld

(Quélle: Horvéth 1994, Seite 143)

Das Controllingsystemist ein Subsystem des Fihrungssystems.

Die Zide des Controlling sind aus diesem abgdetet und beinhdten die Erhatung der Koordinations-,
Reaktions- und Adaptionsfahigket der Fllhrung im Interesse der Erreichung der Unternehmenszide.
Das Fuhrungssystem umfald ds weitere Subsysteme:

- Das Flanungs- und Kontrollsystem ("PK-Sysem”)

- Das Informationsversorgungssystem ("1V-System”).

Die Funktion des Contrallingsystems ist die K oor dination von Planung und Kortrolle sowie der Informati-
onsversorgung (vgl. Horvéath 1994, Seite 108).

Subsysteme des Controllingssystems sind die:

- Contrallingaufgaben

- Controllingorganisation

- Controllinginstrumente.

Die Contr ollingaufgaben kénnen nach Zid, Verrichtung und Objekt differenziert werden.
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Abb. 9: Differenzierung der Controllingaufgaben
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(Quélle: Horvéth 1994, Seite 144)

Controlling gellt sich somit dar as ein System, das einerseits ein Subsystem im grof3eren Sy-
semzusammenhang der Unternehmung und der Flhrung ist, andererseits aber selbst wieder in eigene Sub-
systeme gegliedert werden kann. Das besondere Augenmerk ist hierbe auf die Koordinationsfunktion des
Controlling gerichtet so auf seine Schnittstellenfunktion innerhab des Flhrungssystems.

Bei der Dargtdlung der einzelnen Elemente des Controllingsystems legt Horvéth das Hauptaugenmerk auf
die Herausarbeitung des PK-Systemns und des | V- Systems, die in mehreren Dimensonen differenziert,
andysert und diskutiert werden.

Im Hinblick auf das Controlling der Verwatung ist auch zu Gberprifen, ob Horvath's Ansatz die Rolle des
Rechnungswesens gebiihrend berticksichtigt, das er s Subsystem des 1V -Systems einstuft, wobel er
gleichzeitig anmerkt: "In der historischen Entwicklung der Controllingfunktion stellt es den Ausgangspunkt
dar und bildet auch heute den Kernbereich der Controllertétigkeit.” (Horvath 1994, Seite 425).

Der besondere Vorzug des systemtheoretischen Ansatzes von Horvéth liegt in der konsequenten Beibehal-
tung des Systemgedankens. Controlling wird nicht ds eine isolierte Aufgabe sondern immer im Gesamtar
sammenhang der Filhrung und der Unternehmung gesehen.

Ein Nachteil des Ansatzesist, wie so oft bel systemtheoretischen Modellen, sein hohes Abstraktionsniveau.
Esig zwar der gedanklichen Durchdringung der Zusammenhénge forderlich, seiner praktischen Umsetzung
aber zumeis nicht.

53  Entscheidungsorientierte Controlling-K onzeption

In der Controlling-K onzeption von Reichmann tritt der Systemsansatz zugunsten einer ent-
scheidungsor ientierten Betrachtung zuriick. Die Strukturelemente des Controlling werden unter Ent-
scheidungsges chtspunkten zusammengeordnet.
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Abb. 10: Die Struktur des Controlling
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Die Controllingaufgaben sind aus den Controllingzielen abgeleitet. Sie werden nach einer Controllingkon-
zeption zu einem Controllingsystem geformtt, dasin einer Cortrallingingtitution verankert ist. Im Mittel punkt
der gesamten Betrachtung steht die Informationsverarbeitung.

Der entscheidungsorientierte Ansatz verlangt eine enge Anbindung der Controllingkonzeption an den tat-
sachlichen Entscheidungsproblemen der Unternehmungen. Die empirisch vorgefundenen Strukturen der
Unternehmung finden folglich auch in dem Controlling- K onzept ihren Niederschlag.
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Abb. 11: Die mehrdimensionale Controlling-K onzeption
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(Qudle: Reichmann 1993, Sate 10)

Die Grundstruktur des Konzeptesist eine dreidimensionae Gliederung der Informationsprozesse im Cort-
rollingsystem nach:

(1) Funktionen

(2) Kategorien von Informationen

(3) Zetperspektiven.

Zusdtich wird die hierarchische Gliederung der Unternehmung durch verschiedene Controlling- Ebenen
nachgebildet:

(1) Die Rechnungsvesenebene

(2) Die Contralling-Berichtsebene

(3) Die Contralling-Kennzahlenebene.

Diese, an den betrieblichen Gegebenheiten orientierte Konzeption des Controlling erlaubt es, die konkreten
Problemstelungen in den enzelnen Entsche dungsbereichen zu diskutieren, ohne dabel aber das System als
Ganzes aus den Augen zu verlieren.
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Auch wird die indtitutiondlle Betrachtung des Controlling erleichtert, da die Funktionen und Managemert-
ebenen Bestandtell der Konzeption sind.

Abb.12: Informationsstruktur des Controlling-Or ganisationssystems
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(Quelle: Reichmann 1993, Seite 11)

Das Schaubild verdeutlicht, dal? das Controlling zwar eine eigene Funktion und Ingtitution beinhaltet, dal3 es
aber - mit unterschiedlichen Informationsverdichtungsstufen, - in ale Funktionen und Ebenen des Manage-
ment hineinragt.

In sainer Dargellung der einzelnen Elemente seines Controlling- Konzeptes gliedert Reichmann das Control-
ling funktiond auf. Im Gegensatz zu Horvéath, der seiner Darstellung nach (Sub-) System:Kategorien glie-
dert, geht er nach Funktionen vor. Er behandelt das Kosten und Erfolgscontrolling, das Finanzcontrolling,
das Invedtitions-Controlling, das Beschaffungs- Controlling etc. Diese Vorgehensweise ist sehr pra-
xisorientiert, weil sie an den konkreten betrieblichen Strukturen und Problemen arknipft. Es verdichtet sich
aber erst auf der Berichts- und Kennzahlenebene zu einem Gesamtsystem. Gleichzeitig tritt die Behandiung
der Koordinationsfunktion, die Horvéth in den Mittelpunkt riickt, zugunsten der Betrachtung der Informeati-
onsfunktion des Contralling zurtick. Dabel tritt das Rechnungswesen und die Gewinnung von Controlling-
kennzahlen sehr stark in den Vordergrund. Eine Trennung zwischen dem PK-System und dem V- System
nimmt Reichmann jedoch nicht vor. Auch wird nicht systematisch zwischen den Aufgaben des Rechnungs-
wesens, der Planung, der Kontrolle und der Informationsversorgung sowie nach den Fristigkeiten der

M al3nahmen unterschieden.

Der Vorzug des entscheidungsorientierten Ansatzes von Reichmann liegt vor dlem in seiner praxisorientier-
ten Gliederung der Contrallingaufgaben und in seiner deutlichen Verankerung im Rechnungswesen. Beides
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macht ihn in besonderer Weise praxisrdlevant. Die Einordnung des Contralling in den Gesamtzusammen-
hang der Fiihrung wird hierdurch alerdings erschwert.

Zusammenfassend kann folgendes festgestel It werden:

Q) Controlling ist ein System der Fihrungsunterstiitzung. Seine Aufgaben sind aus denen der Betriebsfiihrung abge-
leitet.
2 Historischer Ursprung und Mittel punkt des Controlling ist das Rechnungswesen.
3) Weitere Grundbausteine des Controlling sind:
Planung
Kontrolle
Informationsversorgung
Koordination.
(4 Im Spannungsfeld zwischen Rechnungswesen und Management ist das Aufgabengebiet des Controlling sehr umfassend,

vielgestaltig und komplex. Je nach theoretischem Ausgangspunkt und Betrachtungsschwerpunkt kann die Darstellung des
Controlling stark variieren. Dies darf jedoch nicht dariber hinwegtéuschen, dal3 im Kern iber das, was Controlling
ist, weitgehend Ubereinstimmung herrscht.

(5) Jede Darstellungsweise des Controlling hat ihre eigenen Vorziige und Schwéchen. Bei der hohen Komplexitét des  The-
mas wird es keine Darstellung geben, die allen Anspriichen gleichermal3en gerecht werden kann.

54  Integrative Controlling-Konzeption fir die Verwaltung

Ausgangspunkt der Entwicklung einer eigenen Konzeption und Darstedlungswel se des Controlling mul3 die
Frage nach ihrer Zweckméaldgkeit sein. Der Zweck ist hier der Transfer des Controllingansatzesin die 6f-
fentliche Verwaltung. Die Anforderung an die Controllingkornzeption folgern hieraus:

@ Controlling it im Gesamtzusammenhang der Unternehmung zu sehen. Nur die ganzheit- liche
Betrachtung er¢ffnet die Moglichkelt, das besondere der offentlichen Verwatung herauszuarbeiten.
2 Die Rolle des Rechnungswesens muf3 deutlich werden, da dies der primére Engpal3faktor  fir
das Controlling in der dffentlichen Verwatung dargdlt.

(©)] Der Ansaiz soll multidimensond sein, um in der Entwicklungs- und Experimentier-  phase des
Controlling in der Verwatung Frethatsgrade zu gewinnen.

Ein wesentlicher Schritt zur Entwicklung ener ver waltungsspezifischen Controlling- Konzeption ist die
Ausgestdtung der Grundstruktur des Controlling-Systems. Hierba kann auf vorhandene Ansétze zurtick-
gegriffen werden. Da sch die beschriebenen Moddlle vor dlem durch die Hervorhebung einzener Elemente
des Controlling unterscheiden, konnen Se zu enem integr ativen Ansatz verbunden werden.

Die Besonderheiten der Verwaltung verlangen jedoch eine Adaption dieser Ansétze, die Controlling-
Konzeptionen fur Unternehmungen sind. Thre Anwendbarkeit auf die Verwaltung ist dso zunéchst zu Uber-
prufen.
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Der erge Schritt ist dabel die Erarbeitung eines M odells der Unter nehmung, in welches das Contralling
eingebettet ist. Dieses Moddl mul3 auch in der Lage sein, die Besonderheiten der Gffentlichen Verwatung

zu efassen und zu beschreiben.

Auf dieser Grundlage kann ein Moddll der Verwaltung ausgearbeitet werden, aus dem die Anforderun
gen und Besonderheiten einer Controlling-Konzeption fir die dffentliche Verwaltung deutlich werden.
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6. Controlling im System der Unternehmung

Die Unternehmung kann ds ein System gedacht werden, das aus mehreren Subsystemen besteht, die mit-
einander verbunden sind.
Subsysteme dieses Systems sind:
- der Betrieb, as der physsche und sozide Orte der Leistungsersiellung,
- die Berigbsumwdlt, as die physische und sozide Sphére ihres Wirkens und
ihres Erfolges,
- dasManagement ds die Sphare der Kommunikation.

Betrieb und Umwet sind durch Finanz- und L e stungsheziehungen miteinander verbunden, das Manage-
ment leistet die Kommunikation innerhab des Systems. Verbindungsglieder zwischen dem Management
und den Redlsystemen ‘Betrieb’ und ‘Umwet’ sind die Funktionen.

Abb. 13: Die Subsysteme der Unter nehmung

Management

Aul3en- k ‘ Innen-

funktionen funktionen

Ressourcen

Umwelt Betrieb

Leistungen

6.1 DasManagement - (Sub-) System

Das Managementsystem it in der Sphére der Kommunikation angesiedelt. Es gewinnt, speichert, verarbe-
tet etc. Informationen. Es wirkt nicht direkt, sondern nur durch Kommunikation auf die reale Sphére des
Betriebes und der Umwelt ein. Die Aufgabe des Management ist die Steuerung des Gesamtsystems. Sein
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Zid igt aul¥engerichtet, der Erfolg. Seine Perspektive ist strategisch, d.h., langfristig und grundsétzlich. Die
Steuerung wird durch Entscheidungen bewirkt, die das Management trifft. Die Entscheidungen ihrersaits
beruhen auf zielgerichteten Planungen.

Die Rediserung der Entscheidungen gehdrt nicht zu den Aufgaben des Management, dasiein der

Red ssphére von Betrieb und Umwet stattfinden mul3. Es hat jedoch im Zuge der Kontrolle dartiber zu
wachen, wie die Entschel dungen umgesetzt wurden und zu welchem Erfolg Se gefiihrt haben. Diese Infor-
mationen fliel¥en a's Riickkoppelung erneut in den Managementprozel3 ein.

S0 gesehen ist das Management ein kybernetisches System, das auf der Grundlage der Kommunikation
das System zielgerichtet steuert und strategisch orientiert.

Abb. 14: Das Management als kyber netisches System

Management

Kommunikations-
system

EntsTheidung

Planyng .
T‘ Soll Realigierung

Ist]

ZieISftzung

‘_
Kontrolle

y

6.2 DieRealssphéreder Unternehmung: Betrieb und Umwelt als Subsysteme

Als physischer und sozider Ort der Leistungserbringung besteht der Betrieb aus den Produktionsfaktoren,
diein technische, organisatorische, soziaen und finanzidlle Strukturen eingebunden werden. Hieraus ent-
geht die Lestung, die nach Art, Menge und Quditét sowie nach der Produktivitét der Leistungsersdlung
erfal¥ werden kann.
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Abb. 15: Realsystem " Betrieb"

Betrieb

Realsystem
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Arbeitsleistung
Betriebsmittel
Werkstoffe
Finanzen

Strukturen:

Gebilde
Prozesse
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OQualitat

Das Redsystem "Umwelt" beinhdtet die Méarkte, mit denen der Betrieb korrespondiert und das Manage-
ment kommuniziert, die Gemeinwesen, deren Gesetze, Normen und Werte Bestandteil der Unternehmung
sind, sowie schliefldich der Erfolg, der aus den Marktaktivitéien und im Rahmen der Gemeinwesen entsteht.

Abb. 16: Realsystem " Umwelt"

Umwelt

Realsystem
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Beschaffungsm.
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Gemeinwesen:

Gesetze
Normen
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Umsatz
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D Avnrin
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6.3  Die Schnittstellen zwischen M anagement, Betrieb und Umwelt

Die Schnittstelen zwischen dem Kommunikationssystemn ,, Management” und den Realsystemen ,, Betrieb®
und ,, Umwet* sind die betrieblichen Funktionsbereiche.
Die Entscheidungen des Management werden gegeniiber dem Redsystem "Betrieb" umgesetzt durch:

- Invedition

- Organisdtion

- Persondfihrung.

Die Entscheidung beziiglich des Redlsystems "Umwet" werden redisert durch die Funktionen:
- Besthaffung
- Absaz
- Fnanzierung.

Diese Funktionen dienen der Redliserung der Entscheldungen des Management und - in einem ge-
genlaufigen Informationsflul3 - der Information des Management Uber die Rediserung (Berichtswesen). Thre
Hauptaufgaben sind die operative Planung (Budgetierung) und die operative Kontralle.

Zusammengefad bilden die Funktionen die Handlungssysteme der Unternehmung. Nach ihrer Art sind
se ene Mischform von Kommunikations- und Red system, was ihrer Eigenschaft ds Schnittstelle ert-
Spricht.

Eine waitere Schnittstelle zwischen dem Management und den Realsystemen ist das Rechnungswesen. Es
schliefld den Informationskreidauf, indem es die |- Zusténde der Realsysteme mifd und damit den Informe:
tiongnput fir die Kontralle liefert. Das Rechnungswesen ist ein Informationssystem, es kann infolge dessen
as ein Subsystem des Managementsystems betrachtet werden.

Schaubild 17 gibt einen zusammenfassenden Uberblick des Modells der Unternehmung.
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Abb. 17: Das System " Unter nehmung"

Umwelt AuRenfunktionen Management Innenfunktionen Betrieb
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Das Moddl von dem System "Unternehmung” ist der Versuch, den kybernetischen, den sy-
stemtheoretischen und den entsche dungsorientierten Ansatz zu integrieren.

Esig erkennbar, dal3 das System zunéchst durchaus auch ohne Controlling funktionieren kann. Die Not-
wendigkeit des Controlling entsteht erst dann, wenn das Kommunikationssystem eine Schwelle der Kom
plexitét Uberschritten hat, die die Bildung eines spezidiserten Subsystems erzwingt.

6.4  DasControllingsystem

Das Contralling ist, wie bereits festgestdllt, ein Subsystem der Fihrung, also des Managementsystems. Es
ist wie dieses ein reines Kommunikationssystem. Seine Aufgabe ist es, Planung und Kontrolle durch Infor-
mationsversorung zu unterstiitzen und die Informationsversorgung des M anagementsystems zu koordinie-
ren.

Gegengand des Controlling snd demzufolge die Informationsversorgung sowie Planung und Kontrolle:

(1) Informationsversorgung (1V)

Das Controlling beschafft Informationen aus den Real systemen und den Redlis erungssystemen. Sain
Dateninput entstammit dem Rechnungsiwesen und dem Berichtswesen. Es sammelt diese Daten, bereitet se
auf und verdichtet Se zu Kennzahlen, die dem Managementsystem zuflief3en.
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Das Controlling koordiniert dartiber hinaus die Informationsversorgung, indem es das Rechnungswesen und
das Berichtswesen gestdtet. D.h., esmuf3 die Voraussetzungen schaffen, unter denen der Aufgabe der
Informationsversorgung tberhaupt erst nachgekommen werden kann. Rechnungswesen und Berichtswesen
miissen so ausgestaltet und koordiniert werden, dal3 hieraus die erforderlichen Managementinformationen
gewornen werden kdnnen. Das Controlling wirkt im Zuge dieser Gestaltungsaufgabe auch in die Redlsys-
teme, vor dlem aber in die Rediserungssysteme hinein, da es Uber die Vorgabe z. B. bestimmter Berichts-
systeme auf die dortigen Informationsprozesse steuernd Einflufd nimmt. Insofern ist auch eine funktionde
Gliederung des Cortralling (Investitions- Controlling, Absatz-Controlling etc.) gerechtfertigt.

(2) Koordination von Planung und Kontrolle (PK)

Der Dateninput, den das Controlling dem Managementsystem bereitstd|t, kann nur dann nutzbringend in
den Managementprozel3 einflief3en, wenn er im Zuge der Kortrolle einer Riickkoppelung durch Soll-1t-
Vergleich erzeugen kann. Dies setzt voraus, dal3 Soll- und 1st-Grof¥en in den gleichen Dimensionen gemes-
sen werden. Die Informationsversorgung muf3 aso mit der Planung und Kontrolle abgestimmt sein und um-
gekehrt. Dem Contralling falt somit die weitere Aufgabe zu, Planung und Kontrolle einerseits sowie Infor-
mationsversorgung andererseits zu koordinieren. Diese Koordinationsfunktion im Hinblick auf Planung und
Kontrolle kann anhand der Bezugssysteme unterteilt werden in eine strategische (Management) und eine
operative (Funktionen) Ebene.

Das Controllingsystem kann aus diesen Elementen gebildet werden. Es umfald:

(1) DasInformationsver sorgungssystem (1V-System), das weiter gegliedert werden kann in:
- dasRechnungswesen
- dasBerichtswesen
- dasKennzahlensystem.

(2) DasPlanungs- und Kontrollsystem (PK- System), das untertellt werden kann in:
- das Management-PK-System
- das Funktionen-PK-System.

Diese Dargellungswei se des Contollingsystems im System der Unternehmung verbindet den kyberneti-
schen, den systemtheoretischen und den entschel dungfsorientierten Ansatz zu einem integrativen Modell. Es
i mehrdimensiond, 1&% die Bedeutung des Rechnungswesens erkennen und erfUillt die Forderung nach
einer ganzheitlichen Betrachtung, die fir die Herausarbeitung der spezifischen Besonderheiten der Verwd-
tung besonders wichtig ist. Mit der Enbeziehung der Funktionen ist auch die Praxisorientierung des Modells
gewahrleistet.
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Abb. 18: Das Controllingsystem der Unternehmung
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Was hat sich durch die Einfligung des Controllingsystemsim System ,, Unternehmung* nun gedndert?

Die zuvor getrennten Funktionen Rechnungswvesen und Berichtsivesen sind nun in dem V- System zusam+
mengefiihrt und um das Kennzahlensystem bereichert. Hierin &ul3ert sich die Notwendigkeit stérkerer In-
formationskoordination und Informationsverdichtung im Zuge der Zunahme und Komplexitétserhhung der
Managementaufgaben. An die Stelle einzelner, unkoordinierter Informationssdemente tritt nun en System
der Informationsversorgung. Die Informationsversorgung wird zentrdisert.

Die weitere Neuerung des Controlling ist die Zentrdiserung der Koordinationsaufgaben in Bezug auf die
Informationsversorgung sowie Planung und Kontrolle. Auch dies ist eine notwendige Konsequenz aus der
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zunehmenden Komplexitét der Managementaufgaben. Durch die Zentrdisierung der Koordinationsaufgabe
wird erreicht, dal3:
Q dle Elemente des IV-Systems und des PK - Systems snnvoll aufeinander abgestimmt sind
und en in sch schliissges und leistungsfahiges System bilden.
2 Aufgrund der Spezidiserung der Aufgabentrager (Controller), dle
Tellaufgaben mit dem groldmaoglichen Sachverstand erledigt werden, das 1V -und das
PK- Syslem a'so ein hohes Niveau erreichen kdnnen.

Im Umkehrschiuf3 heil¥ das aber auch: Unternehmungen kdnnen auf eine zentraliserte Controlling-
Ingtitution verzichten, wenn die Bedingung der Komplexitét nicht gegeben ist. Die Controllingaufgaben kon-
nen dann vom Management salbst wahrgenommen werden. Es kann aber in keinem Fdle auf die Wakr-
nehmung der Controllingaufgaben selbst verzichtet werden, weil dann auch die Managementaufgabe nicht
mehr adéquat gel6st werden konnte.

7. Controlling in der dffentlichen Verwaltung

7.1  Verwaltung und Unternehmung

Verwatungsbetriebe snd keine Unternehmungen. Sie entsprechen vielmehr einem zertralverwal-
tungswirtschaftlichen Betriebstyp (vgl. Schmidt...; Steinebach...,)

Zwar gdten fir die Verwatungsbetriebe die algemenen, systemunabhéngigen Besimmungsfaktoren dler
Betriebe, dso: das Wirtschaftlichkeitsprinzip, der Einsatz der Produktionsfaktoren und das Prinzip des fi-
nanziellen Gleichgewichtes.
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Abb. 19: Die Bestimmungsfaktoren des Betriebes
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(Quelle: Wohe 1986, S.10)

Es gdten fur die Verwatungsbetriebe jedoch nicht die grundliegenden Merkmae der Unternehmung:

(1) Autonomie: Der Verwadtungshetrieb ist in seinen Entscheidungen nicht autonom, z. B. in Bezug auf die
Griindung oder Schlief3ung des Verwatungshetriebes, die Zide, die verfolgt und die Leistungen, die er-
bracht werden. Dies regeln Saatliche Instanzen, zumeist der Gesetzgeber. Demgegentiber ist der Un-
ternehmer autonom: Er entscheidet selbst Uber die Errichtung oder Stillegung des Betriebes, die Zide dieer
verfolgen und die Leistungen die er erbringen will.....

(2) Der Antrieb des unternehmerischen Handelnsist das Gewinnstr eben. In einem marktwirtschaftlichen
System ist der Gewinn die Existenzbedingung des Betriebes. Der Unternehmer hat ein existentidlles Interes-
se am Erfolg seiner Unternehmung. Der Verwatungsbetrieb hingegen it auf das Gemeinwohl orientiert, ist
zumeist nicht der Konkurrenz ausgesetzt und hat kein nennenswertes Bestandsrisiko. Der Erfolg des Ver-
waltungsbetriebes it fr die Verwaltungsfiihrung im dlgemeinen keine Existendfrage.
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(3) Und schliellich unterscheiden sich Verwaltungsbetrieb und Unternehmung hinsichtlich der Eigentums-
rechte. Die Unternehmung igt privates Eigentum der Kapitalgeber, die Verwaltung ist Tell des Staates
aso daatliches oder Gemeineigentum.

7.2  Verwaltungsfihrung und Management
Diese Besonderheiten des Verwatungshetriebes betreffen vor dlem die Verwatungsfiihrung:

(1) Verwaltungsfiihrung ist nicht gleichzusetzen mit Management in ener Unterneimung. Die Entschel-
dungsspidraume der Verwatungsfiinrung snd gegeniiber dem Management wesentlich eingeengt. Weder
kann die Verwatungsfiihrung grundlegende kongtituierende Entscheidungen eigenstndig treffen, noch Uber
ihre Ziele und Aufgaben selbst befinden. Der Verwaltungsfihrung falen demzufolge eher die Aufgaben der
Rediserungssysteme zu, dso: Persondfiihrung, Beschaffung, Organisation etc. Das Managementsystem
sbg i zumindest in Teilen extern angeseddt: Wesentliche Managementfunktionen werden von den Par-
lamenten, Regierungen, Selbstverwaltungen etc. wahrgenommen.

(2) Die Abgrenzung von Managementsystem und Umweltsystem ist demzufolge schwierig. Wétrend das
Gemeinwesen der Unternehmung lediglich Rahmenbedingungen setzt, ohne damit ihre Entschel dungsauto-
nomie anzutasten, zieht esin bezug auf die Verwatung die grundséidichen Entscheidungen an Sch. Das
Gemeinwesen it deshab ds Tell des Managementsystems der Gffentlichen Verwaltung zu sehen, jedenfdls
insowelt es durch Zie setzung und Entscheidung in den Verwatungsbetrieb eingreift.

Im Ubrigen bleibt es aber Teal des Umwetsystems. Diese teilweise Externdiserung von Ma
nagementfunktionen zerrei¥ das innere Geflige des Management und erhht den Koordinationsbedarf im
Managementsystem betrachtlich.

(3) Mit der Wegnahme wesentlicher Managementaufgaben verlagert sich der Aufgabenschwerpunkt der
Verwdtungsfihrung zu den Realisier ungssystemen (Handlungssystemen). Sefillt den Mangd an Mana-
gementaufgaben, indem se Aufgaben und Kompetenzen der nachgel agerten Bereiche an sich zieht. Die
Verwatungsfiihrung besteht also aus Rudimenten des Managementsystems und den Handlungssystemen.

(4) Einwesentlicher und in Bezug auf das Controlling sehr bedeutsamer Unterschied zwischen Unterneh-
mung und Vewatung liegt im Rechnungswesen. Das Rechnungsvesen der Unternehmung basiert auf der
kaufménnischen doppelten Buchfiihrung. Se bildet die Grundlage fir den Jahresabschlul? und fir die Kos-
tenrechnung. Diese werden erganzt um die Planungsrechnungen und die Betriebsstatistik.

Ein vergleichbares System hat die Verwatung nicht. Ihr Rechnungswesen basiert noch weitgehend auf einer
einfachen kameraistischen Einnahmen- Ausgaben-Rechnung, die weder as Grundlage eines Jahresab-
schlusses noch a's Ausgangspunkt einer Kostenrechnung dienen kann. Auch Planungsrechnungen be-
schrénken sich auf die Einnahmen und Ausgabenplanung im Zuge der Haushadtsplanung. Dagegen werden
zum Tell umfangreiche Statistiken ersdlt.
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7.3  Funktionen in der Verwaltung

(1) Personalfiihrung

Die Persondfuihrung der offentlichen Verwatung ist an den Normen und Werten des Beamtenrechts orien-

tiert. Wesentliche Elemente sind: die Treuepflicht des Beamten und die Fursorgepflicht des Diengtherrn, die
u.a auch das Alimentationsprinzip as Entlohnungsprinzip beinhaltet. Das Beamtenverhdtnisist auf Lebens-
zeit angelegt. Das Norment und Wertesystem und das zugrunde liegende Menschenbild sind mit zeitgemé:

[2en Vorstelungen von Persondfuihrung und - management schwer vereinbar.

(2) Organisation

Die dffentliche Verwatung neigt zu eéinem Ubermal? an Organisation, sie entwickdt biirokratische Struktu-
ren. Dies aul3ert sch vor alem in ablauforgani satorischen Regelungen in Form von Vorschriften, Diendtan+
weisungen, Formularwesen usw., die den Handlungs- und Entscheidungsspielraum der Mitarbeiter einen-
gen. Das Uberkommene Menschenbild und die dargestellte M anagement- L licke der V erwaltungstiihrung
durften hieran erheblichen Antell haben. Zeitgema3e Organisationsmodelle, die Entscheidungen delegieren
und auf die Verantwortung und Motivation der Mitarbeiter zidlen, Snd schwer umzusetzen.

(3) Invedtition

Die Invedtitiongt&@tigkeit der offentlichen Hand ist gewadltig. Immer wieder decken aber die Rechnungshdfe
oder die Medien Félle von Fehlinvestitionen auf, die Uberschreitung von Kosten und Terminvorgaben ist
adltéglich. Es gibt aber auch Bespiele, die belegen, dal? moderne Methoden der Planung und Steuerung von
Investitionsprojekten auch im offentlichen Sektor mit Erfolg angewendet werden kénnen.

(4) Beschaffung

In der Beschaffung der Produktionsfaktoren unterscheidet sich die Gffentliche Verwatung nicht von der
Unternehmung. Se ist Marktteilnehmer wie jeder andere Betrieb und beschafft zu den marktiiblichen Kon-
ditionen.
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(5) Absatz
Der Absatz der Leistungen der Verwal tungsbetriebe hingegen unterscheidet sich grundlegend von dem der
Unternehmungen:
-V erwal tungshetriebe geben ihre Leistung meistens unentgeltlich ab, dlenfalswird eine
Verwatungsgebihr erhoben, diejedoch in der Regel nicht kostendeckend ist.
- Ein Grol¥eil der Lestungen der dffentlichen Verwdtung snd nicht marktfahig, d.h., se
treffen nicht auf eine kaufkréftige Nachfrage,
- Fir einige Leistungen besteht eine Abnahmepflicht der Leistungsempfanger ( z.B.
Schulpflicht),
- Ein Tell der Leistungen sind sog. "kollektive Guter" , d. h., sie kdnnen nur an die Allge-
meinheit, nicht an Einzelne abgegeben werden,
- Grof¥enteils hat die VVerwatung ein rechtliches oder faktisches Monopol fir ihre Leisungen.

Die dffentliche Verwatung hat dso keine Marketing- Funktion im gd&ufigen Snne. Seid in dieser Hindcht
mit ener Unternehmung nicht vergleichbar.

(6) Finanzierung

Der Verwdtungsbetrieb ist auch im Bezug auf die Finanzierung mit der Unternehmung nicht zu vergleichen.
Er ig Tell des Staates und wird von diesem direkt durch Steuermittel oder indirekt durch die Festsetzung
von Beitrags- und Gebihrenséizen finanziert. Die Geldmittdl oder Geldquellen werden ihm zugewiesen.
Finanztechnisch ist der Verwatungsbetrieb dso Bestandtell des Staatshaushdtes. Er hat demzufolge eine
eingeschrankte Finanzierungsfunktion, die lediglich die Mittelbewirtschaftung umfald.

7.4  Verwaltungsbetrieb und Verwaltungsumwelt

(1) DasRedsystem " Verwaltungsbetrieb” ist im wesentlichen deckungsgleich mit dem Betrieb im Sys-
tem der Unternehmung. Auf der Grundlage der Produktionsfaktoren und der hiermit geschaffenen Struktu-
ren wird die Lestung erelt. Seigt im Verwatungsbetrieb normaerwelse eine immeterielle, dso ene
Diendleistung. Im Unterschied zur Unternehmung, die individuell zurechenbare Leistung erbringt, snd die
Leistungen der Verwaltung oft kollektiver Natur.

(2) Deutliche Unterschiede zwischen Verwatung und Unternehmung ergeben sich im Umweltsy

stem:
- AlsMarkt it fir den Verwatungsbetrieb nur der Beschaffungsmarkt relevant. Zum Fi nanzmarkt
hat er keine direkte Beziehung. Der Absatz sainer Leistung &% Schnicht ds  Marktgeschehen darstellen.
Die Leistungen werden an Leistungsempfanger abgegeben, aber nicht unter Marktbedingungen.
- Das Gemeinwesen szt der Verwatung wie der Unternehmung algemeine

Rahmenbedingungen durch Gesetze, Normen und Werte. Dartiber hinauswird esaber durch  Zid-
setzung und Entscheidung Tell des Managementsystems der Verwaltung.
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- Der Erfolg der Verwatung kann nicht durch Umsatz oder Gewinn beurteilt werden. Der
Erfolg der Verwatung ist viemehr ihr Beitrag zum Gemeinwohl, die Wirksamkelt der  hierauf bezogenen
Mal3nahmen und die Akzeptanz in der Bevolkerung.

Es kann festgestd It werden, dal3 sich Unternehmung und Verwatung in viderle Hingicht unterscheiden. Die
folgende Abbildung gibt einen zusammenfassenden Uberblick (iber das System "Verwaltung'.

Abb. 20: Das System " Verwaltung"
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7.5 DasControllingsystem der Verwaltung

Das Controllingsystem der Verwatung darf sch nicht in seiner Grundstruktur von dem der Unternehmen
unterscheiden. Es kann auch in der Verwaltung nur ds en fihrungsunterstiitzendes System angesehen wer-
den, dessen Leistung in der Informationsversorgung des Managementsystemns und der Koordination von
Panung und Kontrolle besteht.

Die Untertellung des Controllingsystemsin 1V-System und PK-System ist also beizubehalten.

7.5.1 DaslV-System der Verwaltung

(1) DaslV-System der Verwatung kann nicht auf einem lestungsféhigen Rechnungswesen aufbauen.
Auch snd saine Erfolgsgrofien nicht monetarer Art, manchmal auch nur schwer quantifizerbar. Da aber
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eine Contralling- K onzeption ohne den Dateninput des Rechnungswesens schlechterdings undenkbar i<,
muf3 die vorrangige Aufgabe des Controlling in der Verwatung im Aufbau eines | eistungsféhigen Rech-
nungswesens gesehen werden. Dieses kann sich an dem Vorbild des kaufménnischen Rechnungswesens
orientieren; es bedarf aber der Adaption auf die spezifischen Belange der Verwaltung, insbesondere was
die Erfassung des Erfolges betrifft.

(2) Dessen ungeschtet konnen das vorhandene Ber ichtswesen und die Statistik optimiert und zu enem
K ennzahlensystem welter entwickelt werden. Im Vergleich zur Unternehmung wird dabel die Statistik
weiterhin eine grofRere Bedeutung haben, well ein grof3erer Tell von Faktoren (z. B. Erfolg) nicht monetari-
Serbar ist. Die Statidtik ist in der Verwatung deshalb keine Nebenfunktion des Rechnungswesens sondern
eine e gengandige Controllingaufgabe (Subsystem). Das I V-System bleibt jedoch so lange fragmentarisch,
wie en lagungsfahiges Rechnungswesen fehlt.

7.5.2 DasPK-Sysem der Verwaltung

(1) Dieinditutionelle Zerrissenheit des Managementsystemsin der Verwaltung |8 schon erahnen, dald an
das M anagement -K oor dinations-System ganz besondere Anforderungen zu stellen sind. Die Planungs-
und Entscheldungsprozesse sind in der Verwatung oft sehr aufwendig und zeitraubend und Se erzeugen
einen hohen Koordinationshedarf. Hinzu kommt, dal3 der politische Willenshildungsprozel? héaufigen
Schwankungen unterliegt, die eine strategische Orientierung des Management erschweren.

Das Managemt- PK - System mui3 also vor dlem darauf ausgerichtet sein, die Planungs- und Entschei-
dungsprozef}e im Zuge der oper ativen Planung zu vereinfachen und zu beschleunigen. Es mul3 desweliteren
ein Konzept der strategischen Planung entwickeln und betreuen, das die Verwatung langfristig orientiert
und e dem Einfluf? kurzfrigtiger politischer Stimmungsschwankungen entzieht.

Daneben bleibt die Aufgabe, das K ontrollsystem auf das Planungssystem abzustimmen, aso aus dem V-
System die relevanten Daten zu gewinnen.

Eine besondere Aufgabe des Management- PK - Systems der Verwatung resultiert aus der beobachteten
Tendenz der Verwatungsfiihrung, Entscheidungen nachrangiger Entsche dungsebenen nach oben zu verla-
gern. Dies hangt, wie gesehen, mit der besonderen Struktur des Verwa tungsmanagement zusammen und
beeintréchtigt Uber die Tendenz zur Birokratisierung und der Demotivation der Mitarbeiter die Leistungsa:
higkelt des Systems erheblich. Die Management-PK - System muf? hier Scherstdlen, dal? die Zusammenar-
beit zwischen den Hierarchiegbenen nach dem Kongruenzprinzip gestaltet ist und damit eine grof@mégiche
Delegation und Dezentralisier ung von Entscheidungsbefugnissen erlangt wird.

(2) Auch innerhab des Funktionen PK -Systems der Verwatung gibt es Besonderheiten und zwar vor
alem beziiglich des Absatz- und des Finanz-Controlling. Dort kann nicht auf vorhandene Konzepte aus
den Unternehmungen zurtickgegriffen werden. Fir die Ubrigen Funktionen: Beschaffung, Personalwesen,
Organisation und Invedtition kénnen Contralling- Instrumente der Unternehmungen genutzt werden. Aufga-
be des Controlling ist es hierbei, solche Instrumente zu entwickeln bzw. an den Bedarf der Verwaltung
anzupassen und sein das Gesamtsystem der Informationsversorgung einzubinden. Dies geschieht vor dlem



Uber das Berichtswesen.

Die Koordinationsfunktion des Funktionen PK - Systems erstreckt sich weiterhin auf die Schnittstellen
zwischen den Funktionen. Die Aufgabe des Controlling besteht hier vor dlem in der Bestimmung des ge-
gensaitigen Informationsbedarfs und der Entwicklung entsprechender Instrumente und Regularien. Zid die-
ser Koordinationsaufgabe ist die Integration der Funktionen und ihre einheitliche Ausrichtung auf die Uber-
geordneten Verwatungsziele. Se kann damit auch dem verbreiteten Bereichsegoismus und "Kirchturmden-

ken" entgegenwirken.
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Abb. 21: Das Controllingsystem der Verwaltung
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8 Die Darstelung des Controlling fur die 6ffentliche Verwaltung
Die Dargdlung des Controlling fir die Zwecke der dffentlichen Verwatung kann sich an der Struktur des

skizzierten Controllingsystems orientieren. Es ergibt Sch dann folgende Grobgliederung fir die weitere Be-
handlung des Themas:

Controlling fur die offentliche Verwaltung
A: Grundlagen

B: Daslnformationsver sor gungssystem

1. Rechnungswesen
0 Grundziige der kaufménnischen Buchfiihrung
o Bilanz und GuV
o Kogenrechnung

2. Statistik
o0 Datenerhebung
0 Auswertung und Interpretation
0 Darstdlung und Présentation

3. Berichtswesen
0 Zwecke und Arten
0 Organisation des Berichtswvesens
0 Berichtssysteme

4. Kennzahlen
0 Kennzahlen des Rechnungswesens
0 Saigische Kennzahlen
0 Kennzahlensyseme

C: DasPlanungs- und Kontrollsystem

1. Management-PK-System
0 Strategische Planung
0 Strategische Kontrolle und interne Revison
0 Frihwarnung
0 Managementorganisation und -koordination

2. Funktionen-PK-System
0 Operdive Planung (Budgetierung)
0 Operdive Kontrolle
0 Funktionen-Controlling (Absatz, Inveditions-, Beschaffungs- ....-Controlling)

D: Vewaltungsspezifische Probleme und L 6sungsansatze
1. Tilburger Modell




2. FISder BA
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Innerhab der Glieder ungspunkte B und C werden die einzelnen Elemente des Controllingsystems
dargestdlt. Diese Darstdlung umschliefd auch die instrumentellen Aspekte des Controlling. Die Ingtrumen-
te und M ethoden des Controlling werden, soweit se fir die Verwatung geeignet sind, beschrieben und
erléutert. Die Ausichtung auf die besonderen Anforderungen der Verwaltung geschieht hierbei durch die
Setzung von Schwerpunkten, die Auswahl und die Adaption von Methoden aus der betriebswirtschaftli-
chen Literatur und deren Ergénzung durch verwa tungswissenschaftliche und verwal tungspraktische Ansét-
ze. Die dargestellten Besonder heiten der Verwaltung gegenliber der Unternehmung werden dadurch
berticksichtigt. Hierbe ist alerdings zu unterscheiden zwischen Faktoren, die a's gegeben hinzunehmen sind
(zB.: Absatz, Erfolgsgrofien ...) und solchen, deren Verdnderung angestrebt wird (z.B.: Rechnungsvesen,
Personalwesen ...). Soweit es Sich um Eigenarten der Verwatung handdlt, die als veranderungsbeduirftig
angesehen werden, wird bel der Darstellung nicht von dem gegewartigen It-, sondern von dem anzustre-
benden Soll-Zustand ausgegangen. Ohne diese grundlegende Annahme (oder jedenfalls: Hoffnung) von der
Verdnderbarkeit und Reformfahigkeit der Verwaltung wére dlerdings die Beschéftigung mit dem The-
ma Controlling snnlos, da der Verwaltung gegenwértig wesentliche V oraussetzungen fir das Controlling
noch fehlen. Mit der Darstellung des angestrebten Soll-Zustandes soll dso auch ein Beitrag zur Schaffung
dieser Voraussetzungen geleistet werden.

Unter Glieder ungspunkt D werden vor dlem praxisbezogene Fragenim Zusammenhang mit dem
Aufbau von Controlling-Systemen in der dffentlichen Verwatung behanddt. Dies soll den Transfer des
Contralling in die Vewatungspraxis unterstiitzen.
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