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Harald Bechberger (2005): Controlling reformierter Weiterbildungsbetriebe.
Kapitel 2: Einfluss der Systemumwelt auf das Zielsystem

»controlling reformierter Weiterbildungsbetriebe” wendet sich an Praktiker, die Controlling
als Fuhrungskonzeption kennen lernen wollen, um aus verfigbaren Ressourcen mehr
Dienstleistungen, bessere Qualitdt und mehr Kundenfreundlichkeit zu erreichen und dies
unter reduzierten Kosten. Der Leser erhalt eine strukturierte Anleitung zur Reorganisation mit
zahlreichen praxiserprobten Lésungsvorschlagen.

Ist das aus einem betriebswirtschaftlichen Ansatz hervorgehende Controlling-Konzept auf
bedarfswirtschaftlich ausgerichtete Einrichtungen anwendbar, bei denen die Institutsleitung
typischerweise keine volle Kontrolle Uber die einzusetzenden Produktionsfaktoren und die
Gestaltung des Geschaftsprozesses hat? Herausgearbeitet werden wesentliche
RationalitatseinbufRen solcher Ziel- und Flhrungssysteme unter der Fragestellung, wie viel
Steuerungsrationalitat vor Ort erreichbar ist. Hierzu werden zwei Ausbaustufen
unterschieden, von denen Stufe | trotz widriger Systemumstande haufig dennoch eingefuhrt
werden kann und mit den Basismodulen Budgetierung, Berichtswesen und einfacher
Kostendeckungsrechnung bereits beachtliche Wirtschaftlichkeitserfolge erzielt werden
koénnen.
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Einfluss der Systemumwelt auf
das Zielsystem

Die organisatorische Einbindung und Ausgestaltung des
Controllings kann in der betrieblichen Praxis recht unter-
schiedlich erfolgen.! Sie hangt wesentlich von der Betriebs-
groRe und den gewachsenen Strukturen ab. In kleineren Be-
trieben werden Controllingfunktionen oft von der Betriebs-
leitung personlich ibernommen und sind dann auf die
wichtigsten Funktionen begrenzt.

Dabei gilt es gerade im offentlichen Sektor mit seiner
objektiv hohen Komplexitat des politischen Systems eine
Grundproblematik zu bedenken, die von den traditionellen
Wirtschaftswissenschaften mit ihren starren Ceteris-
paribus-Annahmen und dem daraus folgenden kausal ein-
geengten Denken unbefriedigend berilcksichtigt wird: Je
dynamischer Unternehmensumwelten sind, desto proble-
matischer werden Filihrungsmodelle mit Anspruch auf eine
Totalsteuerung. Teilrationale Fiihrungsstrukturen entfesseln
eine zusatzliche Systemdynamik, die ganzheitliche Steue-
rungsansatze erschweren, wenn nicht gar ausschlieRen. Zu-
gespitzt lautet die Frage: Ist das aus einem betriebswirt-
schaftlichen Ansatz hervorgehende Controlling-Konzept
uberhaupt auf Bereiche anwendbar, die nicht oder nur be-
dingt dem Okonomischen Prinzip existenziell verpflichtet
sind und wenn ja, welche Schlussfolgerungen sind daraus
fir unsere Zwecke zu ziehen?

1 Vgl. etwa Baus 1996, S. 20 ff.
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2.1 Das Okonomische (Rational-) Prin-
zip als wichtigste Nebensache

Nach dem Okonomischen Prinzip (auch Rationalprinzip
genannt) in seinen durchaus auf Verwaltungshandeln an-
wendbaren Definitionen geht es darum, ,... dalf bestimmte
Ziele formuliert sind, die mit moéglichst geringem Mittelein-
satz erreicht werden sollen bzw. dal8 bei gegebenem Mit-
teleinsatz der Zielerreichungsgrad maximiert werden soll.”?
Dabei kann das Primarziel auch qualitativ gefasst sein. Hei-
nen hat bereits darauf hingewiesen, dass nach empirischen
Untersuchungen in Industriebetrieben mannigfaltige Ziel-
vorstellungen vorliegen und erst in kapitalistischen Wirt-
schaftssystemen das Ziel ,Gewinnmaximierung“ eine gewis-
se Dominanz aufweist.3

In Weiterbildungsbetrieben koénnen typische betriebs-
wirtschaftliche Zielformulierungen etwa sein: mit gegebe-
nen kommunalen Zuschiissen moglichst mehr Blirgerinnen
und Biirger weiterzubilden - oder: die Weiterbildungsdichte
bei steigendem Eigenfinanzierungsanteil zu halten (oder
gar zu erhohen). Das Okonomische oder Rationalprinzip
formuliert hierzu einen zielbezogenen Weg. Es ist demnach
auch auf den offentlichen Sektor anwendbar, aber nicht
zwingend.

Die Probleme beginnen erst mit der Einschrankung des
Weges: Wenn zur Kombination der Produktionsfaktoren
(Boden, Arbeit, Kapital und ,Fihrung“ als dispositiver Fak-
tor) kein rationales Zielsystem verfiigbar ist. Und genau
dieses Grundproblem ist in 6ffentlichen Verwaltungen re-
gelmalig gegeben:

2 Heinen 1972, S. 41

3a.a.0.
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Die Produktionsfaktoren stehen nicht im alleini-
gen Zugriff der produzierenden Organisation!

2.2 Das Steuerungsdilemma teilratio-
naler Zielsysteme: ,Bdsartige” Pro-
bleme

Nun ist diese Einschrankung nach Max Weber eine
durchaus gewollte Beschrankung birokratischer Herrschaft.
Die ,/egale Herrschaft mit bureaukratischem Verwaltungs-
stab’, die (als fliinftes Merkmal) durch ,das Prinzip der vol-
len Trennung des Verwaltungsstabs von den Verwaltungs-
und Beschaffungsmitteln” ausgewiesen ist, stellt in der
Form der ,bureaukratisch-monokratischen aktenmaliigen
Verwaltung ... nach allen Erfahrungen die an Prdazision, Ste-
tigkeit, Disziplin, Straffheit und Verldsslichkeit, also. Bere-
chenbarkeit fir den Herrn ... formal rationalste, Form der
Herrschaftsaustibung” dar.4# Gegenstand des Rationalitdts—
begriffs ist hier die Erhaltung von Herrschaft des Herrn -
nicht die Existenzsicherung eines Betriebes.

Wenn fiir Max Weber die gesicherte Existenz des Herrn
noch eine gegebene Konstante war, deren Herrschaftsan-
spruch nur durch ,rationale” Verwaltung abzusichern war,
so ist diese Konstante spatestens mit der Modernisierungs—
krise der sog. Non-Profit-Organisationen offensichtlich ge-
worden. Der Wechsel der Herrschaftsform ist vollzogen,
nicht aber der des Herrschaftsinstruments. Diese Teilratio-
nalitat lastet auf dem offentlichen Sektor und erhoht - in
der Sprache der Systemtheoretiker - den Input-Stress. Das
Neue Steuerungsmodell konnte hier Losungen anbieten.

Aus der Praxis: Der ,Konzern Stadt” gerdt im Lauf des Haus-
haltsjahres in finanzielle Note. Haufig wird dann die kameralisti-

4+ Weber 1976, S. 128
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sche ,Notbremse" gezogen. Typische MaRnahmen sind beispiels-
weise

> bei Personalabgdngen eine sechsmonatige Wiederbesetzungssperre

» Kappung der Budgetansdtze nach der Rasenmadhermethode (weil kein
Amt eigene Vorschlage macht)

» Verhdangung einer Haushaltssperre -mitten im Jahr.

Moglicherweise werden so tatsdchlich Personal- und andere
Ausgaben ,gespart” - wahrend gleichzeitig Raume leer stehen,
die Arbeitsbereitschaft unproduktiv ruht, Gebiihreneinnahmen
und Zuschusse ausfallen usw.

Aus Verwaltungssicht sind solche Methoden ,zielfiihrend®, fur
die kostenrechnende Einrichtung (und letztlich auch fir den sich
der Wiederwahl stellenden Biirgermeister) aber stéren sie den
planmaRigen Geschaftsprozess, zerstoren das austarierte Kosten-
Leistungs-Geflecht der eingeplanten Produktionsfaktoren und
werden dann im Ergebnis teurer: Es wurde mal wieder gespart,
koste es was es wolle.

Die folgende Abbildung (5) veranschaulicht am Beispiel
einer groRstadtischen Volkshochschule, dass die VHS-
Leitung nur rund 23 % der Kosten (und 33 % der Erlose)
selbst steuern kann - der Rest wird fremdbestimmt. We-
sentliche Erkenntnis: Die Leitung einer Weiterbildungsein-
richtung verfiigt regelmaRig nicht bzw. nicht allein tber die
zur Erstellung ihrer Dienstleistungen erforderlichen Res-
sourcen (,Produktionsfaktoren). In betriebswirtschaftlicher
Lesart haben wir es bei Non-Profit-Unternehmen (NPU) also
typischerweise mit teilrationalen Ziel- und Fihrungssyste-
men zu tun.

Die dargestellte Grundproblematik ist - je nach organi-
satorischer Einbindung mit Modifikationen - allen Non-
Profit-Unternehmen eigentiimlich. Sie sind nicht erwerbs-,
sondern bedarfswirtschaftlich ausgerichtet; Sinnstiftung
und Wertverwirklichung durch bedarfsdeckende Dienstleis-
tungen sind ihr ErfolgsmaRstab. Auch hier fallt dem Cont-
rolling die Aufgabe der Erfolgskontrolle und Erfolgssiche-
rung zu - praziser: der Absicherung der Zukunftsfahigkeit
des Unternehmens durch Management-Unterstlitzung (ins-
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besondere durch Systemkoordination und Entscheidungs-
vorbereitung).

[ Volksnonschule |
Wer steuert was?

¢ Produktionsfaktoren im Zugriff mehrerer Akteure
im Modell eines teilratiolen Zielsystems
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w Abb. 5: Modell eines teilrationales Zielsystems: VHS-Ressourcen im Zngriff mebrerer Akteure

Anmerkung. In der obigen Funktionsgrafik wurde vereinfacht. Beispielsweise wurde
nicht hinterfragt, ob stddtisch kalkulierte Gebdudekosten auf Markt- oder Phantasiepreisen
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grtinden und analog hierzu der kommunale Zuschuss tatsdchlich in dieser Dominanz an-
steht. Auch fehlen die sog. Serviceleistungen, die die stadtischen Querschnittimter fiir die
Fachdmter erstellen und als Aufwand iiberwdélzen, es fehlen sog. Steuerungsleistungen etwa
des Biirgermeisters, der Ratssitzungen, des Personalrates usw. (,dispositiver Faktor®), die im
doppischen System des Neuen Kommunalen Finanzmanagements tibertragen werden.

Der andersartige ErfolgsmaRstab fihrt aber zu der
Kernfrage, ob die fiir profitorientierte Unternehmen entwi-
ckelte Controlling-Konzeption Uberhaupt auf den NPU-
Bereich anwendbar ist - eine Frage, die 1988 auch den 1.
Kongress fir Controlling in offentlichen Institutionen be-
schaftigt hat.

Hilfreich ist hier eine planungsmethodologische Unter-
scheidung von Rittel zwischen zahmen Problemen (ZP) und
bosartigen Problemen (BP)5 Ein zahmes Problem ist ma-
thematisch vollstandig abbildbar, eine Losung eindeutig
berechenbar; ein entsprechender Plan fiihrt zu einer guten
Losung. Bdsartige Probleme sind nicht vollstandig zu ma-
thematisieren, ihre Losung ist nicht fehlerfrei zu berechnen;
Planungen fiuhren daher zu keinem guten Ende. Merkmale
bosartiger Probleme: Sie lassen sich nicht im Voraus voll-
standig und definitiv formulieren; es bleibt ungewiss, wann
sie geldst sind; jedes bdsartige Problem kann zudem ein
Hinweis auf ein hoherstehendes bdsartiges Problem sein;
Soll- und Ist-Zustand in der Planung sind nicht objektiv,
sondern von Werthaltungen des Problemldsers abhangig;
der Losungsversuch ist nie eindeutig richtig oder falsch; je-
des bosartige Problem ist einzigartig, eine Losung daher
prinzipiell nicht Ubertragbar; die Folgen der Problemlo-
sungsversuche sind irreversibel; Problemloser haben daher
kein Recht auf Fehler. (Dante Alighieri konnte die Holle des
Controllers nicht trefflicher beschreiben.)

Rittel zieht aus diesem Dilemma die Schlussfolgerung,
dass es zur Losung bosartiger Probleme keine sichere Pla-
nung geben kann, sondern nur Loésungsversuche durch Or-
ganisation von Wertkonflikten zwischen Beteiligten und Be-
troffenen.

5 Vgl. Strunk 1993, S. 693 f.
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Non-Profit-Unternehmen haben es leider in der Regel
mit bosartigen Problemen zu tun (vgl. Kap. 9.3 und 9.4),
die sie nur durch Organisation von Wertkonflikten |6sen
kdonnen. Im Bereich der zahmen Probleme hingegen kdénnen
Methoden des operativen Controllings greifen, insbesonde-
re die Budgetierung und das Fixkostenmanagement. Das
Controlling sichert hierdurch eine unverzichtbare betriebs-
wirtschaftliche Rationalitat. Mit anderen Worten: Es nutzt
die bestehende Teilrationalitit des Zielsystems und tragt
damit zur Entscharfung und zur Losung auch bdsartiger
Probleme bei.

2.3 Aufgabenfelder des Controllings:
Was ist vor Ort erreichbar?

Reformen nach dem Neuen Steuerungsmodell beginnen
(vgl. Flussdiagramm Abb. 4) mit der Klarung der Frage, wel-
che Befugnisse der Querschnittamter (wie Personalamt
usw., die in einer angedachten Matrixorganisation Dienst-
leistungen quer fir alle Fachamter erstellen) an die Fa-
chamter abgetreten werden sollen. Und typischerweise sind
Fachamter dann wenig mutig: Sie belassen wesentliche Res-
sourcenverantwortung in der Zentrale und damit die Verfiu-
gungsberechtigung tber ihre Produktionsfaktoren!

Auf diese Teilrationalitat des Systems muss bei der Ein-
flihrung des Neuen Steuerungsmodells und bei der Auswahl
der in Frage kommenden Reformmodule geachtet werden.

Ausbaustufe I: Controlling von Non-Profit-Unternehmen
muss sich in der Praxis oft auf jene Bereiche beschranken,
die im ausschlieBRlichen Zugriff der Organisation liegen. Da-
bei magert es moglicherweise von einem ganzheitlichen In-
stituts— zu einem Produktcontrolling ab, das sich zunachst
auf die Module Budgetierung und Berichtswesen sowie eine
vereinfachte Kostendeckungsrechnung beschranken muss
und damit bereits beachtliche Wirtschaftlichkeits- und Rati-
onalitatserfolge erreichen kann.
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Ausbaustufe II: Der Aufbau einer Controlling-geeigneten
Kosten- und Leistungsrechnung bleibt anzustreben, ist a-
ber auf Fachpersonal und eine gewisse Systemkompatibili-
tat (eingefiihrte Verwaltungssoftware) angewiesen. Zum
Aufbau eines Strategischen Controllings kdnnen weitere
Werkzeuge entwickelt werden, sofern die eigene verfligbare
Arbeitskapazitat dies zuldsst.

Entwicklung
weiterer
Werkzeuge
KLoesi;:E;, ug.d Berichts- Zielsteuerung
9 wesen mit Zahlen
rechnung

Budgetierung

Controlling

w _Abb. 6: Hauptaufgabenfelder des Controllings

Wie rational oder teilrational die Fihrungsstrukturen im
jeweiligen Fall auch ausgestaltet sein mogen: Im nachsten
Schritt der Verwaltungsreform geht es um eine Selbstver-
gewisserung groRter Tragweite - der Beschreibung der ei-
genen Produkte, also der Leistungen, die die Organisation
fiir Dritte zu erbringen hat. Damit geht es um nicht mehr
und nicht weniger als um den jeweiligen Betriebszweck der
Einrichtung.

WEITER ZU KAPITEL 3: PRODUKTE UND KUNDEN IDENTIFI-
ZIEREN
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