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Vorwort der Herausgeber

,Nehmen Se de Menschen, wie se sind.
Andere jibt et nich.”

Konrad Adenauer, Bundeskanzler und Oberbiirgermeister von Koln, wusste schon in friitheren
Jahren genau, welchen Einfluss das ,Menscheln“ auf Entscheidungen in Kommunal,- Landes-
und Bundesverwaltungen hat. Eine objektive Analyse, nachvollziehbare Zielsetzungen und Zu-
sammentragen von Daten und Fakten allein sind keine Garantien dafiir, dass Entscheidungen
sachgerecht und transparent getroffen werden. Persénliche Erfahrungen, subjektive Eindriicke,
externe Einfliisse und eine erhebliche Portion menschlicher Intuition verdndern Entscheidungen
in den Verwaltungen und in der Politik.

Genau dies ist das Dilemma, das Alexander Kroll und Isabella Proeller in der vorliegenden Verof-
fentlichung zur empirischen Untersuchung der Steuerung mit Kennzahlen in kreisfreien Stadten
beschrieben haben. Die Technik zur Steuerung mit Kennzahlen wurde durch Wissenschaft und
andere Institutionen, wie die Bertelsmann Stiftung und die Kommunale Gemeinschaftsstelle

fiir Verwaltungsmanagement (KGSt), definiert und kommt als Fiihrungsinstrument in den Kom-
munen zur Anwendung. Verstarkt wird die Verbreitung der Kennzahlensteuerung durch seine
gesetzliche Normierung innerhalb der Novellierung des kommunalen Haushaltsrechts.

Die ,Technik* steht, aber wie sieht es beim ,Menschen“ aus? Mehr und mehr Fiihrungskréften
in den Kommunalverwaltungen erschlieBt sich der Mehrwert der Steuerung iiber Kennzahlen.
Sie richten nutzerorientiert ihr spezifisches System ein und verwenden die Kennzahlen fiir ihre
Entscheidungen. Sie sehen in der Verwendung der Kennzahlen nicht mehr das Uberwachungs-
instrument, sondern eine Gestaltungshilfe, eigene Entscheidungen zielorientiert zu optimieren,
den Erfolg zu dokumentieren oder damit Moglichkeiten zu erhalten, rechtzeitig bei drohenden
Misserfolgen umzusteuern.

Im Allgemeinen steht Kommunalpolitik noch vor der Schwelle, die Steuerung nach Kennzahlen
als Chance zu erkennen und nicht als Risiko einzuschdtzen. Die Befiirchtung ist groB, damit
einen Nachweis Uber fehlerhafte politische Entscheidungen zu erhalten. Nein, die Chance muss
darin gesehen werden, vorab sachlich fundierte Informationen zu erhalten, damit politische
Zielsetzungen und politisch beschlossene MaBnahmen zur Zielerreichung mit an- und entspre-
chenden Kennzahlen beobachtet werden konnen. Daran missen wir gemeinsam — Politik,
Wissenschaft und Institutionen — weiter arbeiten, damit eine gute Steuerung alle Entscheidungs-
ebenen in einer kommunalen Verwaltung erreicht.

AR ke 4

Rainer-Christian Beutel Dr. Kirsten Witte
Vorstand Leiterin Programm Kommunen und Regionen
KGSt, Koln Bertelsmann Stiftung, Giitersloh
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Zusammenfassung

Die vorliegende Studie untersucht die Arbeit mit Kennzahlen in den kreisfreien Stadten.
Ziel der Studie ist es, Einblicke darin zu bekommen, welche Kennzahlen wie erhoben wer-
den und welche Rolle diese fiir die Steuerung der Fachbereiche spielen. Dazu wurden 954
Amtsleiter! aus acht ausgewihlten Bereichen aller 130 kreisfreien Stiadte und Bezirke der
Stadtstaaten angeschrieben. Die Befragung fand zwischen Dezember 2010 und Mérz 2011

statt und erzielte eine Riicklaufquote von 29 Prozent.

Die Studie zeigt, dass vor allem Finanzdaten und einfache Leistungskennzahlen in den Fachbe-
reichen vorliegen. Gefolgt werden diese von Effizienz- und Prozesskennzahlen und diese wiede-
rum von Qualitdts- und Wirkungsdaten. Werden die Kennzahlen nach Steuerungsrelevanz
seitens der Amtsleiter geordnet, wird die obige Reihenfolge bestitigt. Die ersten vier Kennzah-
lenarten werden von den Fiithrungskréften regelmiBig fiir die Steuerung verwendet. Unter-
schiede zwischen den Stadten zeigen sich bei der Erhebung der Kennzahlen und beziiglich des
Reifegrades der verschiedenen Verfahren. So werden in der groBen Mehrheit der Fille Kenn-
zahlen erhoben und regelméBig formalisiert berichtet. Nur 20 bis 30 Prozent der Befragten
geben allerdings an, dass eine Qualitatskontrolle fiir Kennzahlen und eine strategische Kenn-
zahlenhierarchie existiere.

Eine statistische Analyse von Faktoren, die eine Kennzahlensteuerung aufseiten der Amtsleiter
befordern, ergibt, dass einfache Personen-, Aufgaben- oder Stadtmerkmale keine entscheidende
Rolle spielen, um Unterschiede bei der Verwendung von Kennzahlen zu erklaren. Als relevanter
haben sich dagegen die Einstellung der Amtsleiter gegeniiber dem Thema Kennzahlen sowie die
Einstellung ihres direkten sozialen Umfelds herausgestellt (,menschliche Faktoren®). Ebenfalls
bedeutsam ist die Ausgestaltung des Kennzahlen-Messsystems (Reife, Datenqualitét, Effektivitat
der Controller) - die sogenannten technischen Faktoren. Im direkten Vergleich zeigt sich aller-
dings, dass die menschlichen Faktoren letztlich ausschlaggebender sind als die technischen.

1 Zur besseren Lesbarkeit halber werden nur médnnliche Bezeichnungen verwendet. Natiirlich sind auch alle Leserinnen
angesprochen.
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Als problematisch erweist sich, dass die Amtsleiter das Interesse der Kommunalpolitiker an den
Kennzahlen der Verwaltung als relativ gering bewerten. Es scheint deshalb sinnvoll, Kennzahlen
nicht als bloBes Kontrollinstrument der Politik gegentiber der Verwaltung zu etablieren. Dies be-
deutet nicht, dass Kennzahlen zur politischen Steuerung keine Rolle spielen wiirden. Im Gegen-
teil: Schliisselindikatoren, die die Erreichung politisch beschlossener Zielsetzungen abbilden,
sollten sehr wohl in den doppisch gepragten Haushalten zu finden sein. Gleichzeitig sollte aller-
dings bedacht werden, dass die mittlere Verwaltungsfiihrung noch weitere Kennzahlen benotigt
und dass deren Steuerungsrelevanz erhoht werden kann, wenn entsprechende Indikatoren auch
von den mittleren Fiithrungskraften selbst definiert werden.

Um die Kennzahlennutzung zu verbessern, scheint es daher zielflihrender, zunachst direkt bei
den Amtsleitern anzusetzen und diese von dem Mehrwert von Kennzahlen zu tiberzeugen. Erst
deren intrinsisches Bediirfnis, Kennzahlen zu entwickeln, die die eigene Steuerung verbessern,
sowie die Gewinnung von Promotoren einer solchen Steuerungsphilosophie auf dieser Ebene wer-
den eine Kennzahlensteuerung nachhaltig festigen. Soll es darum gehen, die Nutzung von Kenn-
zahlen aufseiten der Amtsleiter zu erhohen, scheinen deshalb standardisierte Indikatorenkataloge,
Vorgaben von der Politik und formale Berichtspflichten im Budgetplan nur wenig zielfiihrend.
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Relevanz und Hintergrund

Seit einigen Jahren ist die 6ffentliche Verwaltung bestrebt, den Fokus stdrker auf die Er-
gebnisse ihrer Leistungen zu richten. Statt lediglich die reine Finanzseite ihrer Produkte
zu betrachten, werden zunehmend auch Qualitat, Effizienz und Effektivitit in den Blick
genommen?. Um Verianderungen auf der Leistungsseite transparent zu machen, werden
entsprechende Indikatoren gebildet und mit Kennzahlen hinterlegt. Diese Kennzahlen sol-
len idealtypisch die Informationsbasis von Fiihrungskréften in der Verwaltung erweitern
und dadurch letztlich zu besseren Entscheidungen fithren. Auch wenn Kennzahlen per se
keine Informationen dariiber liefern, was zu tun ist oder warum etwas nicht funktioniert,
haben sie eine wichtige Funktion. Sie veranschaulichen Trends bzw. identifizieren Abwei-
chungen von diesen. Um , Ausreifer” sichtbar zu machen, miissen Kennzahlen im Zeitver-
lauf dargestellt bzw. mit den Daten anderer Einheiten verglichen werden. Werden Pro-
bleme transparent, liegt es an den Fiihrungskréaften, deren Griinde zu erforschen bzw.

Veranderungen einzuleiten®.

Eine weitere wichtige Rolle spielen Kennzahlen im Zusammenhang mit einer starkeren strate-
gischen Ausrichtung offentlicher Verwaltungen. In Zeiten knapper Kassen konnen strategische
Ziele dazu dienen, Prioritdten zu setzen. Oberziele werden dabei mithilfe von Unterzielen syste-
matisch verfeinert. Auf allen Ebenen bedarf es Kennzahlen, um den Grad der Zielerreichung
transparent zu machen*.

Gleichwohl stellt die Arbeit mit Kennzahlen die Fiihrungskrafte und deren Mitarbeiter in der 6f-
fentlichen Verwaltung vor verschiedene Herausforderungen. So ist nicht immer eindeutig, tiber

welchen Indikator sich welches Ziel am besten messen lasst. Ebenfalls ist nicht immer klar, wie

Kennzahlen aufbereitet werden mussen, damit sie in Entscheidungsprozessen wahrgenommen

werden. Finden Kennzahlen keine Beachtung, besteht die Gefahr, dass deren Ermittlung einem

Selbstzweck dient und ,Datenfriedhofe” entstehen®.

Die eben beschriebenen Bedingungen bilden den Rahmen, in dem sich die deutsche Kommunal-
verwaltung bewegt. Kennzahlen werden zunehmend erhoben und meist als sinnvolles Steue-
rungsinstrument angesehen, vor allem wenn es sich nicht nur um Finanzdaten handelt.
Gleichzeitig ist die Arbeit mit Kennzahlen kein Selbstlaufer. Es besteht sogar die Gefahr, dass
Kennzahlen kontraproduktiv wirken kdnnen, zum Beispiel wenn sie einen hohen Berichtsauf-
wand erzeugen, jedoch keine Steuerungsrelevanz entfalten.

vgl. Proeller und Siegel 2009
vgl. Schedler und Proeller 2009
vgl. Siegel 2011

vgl. Bogumil u.a. 2007

Q1= W N
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An dieser Problemlage setzt unsere Studie an. Wir mochten dokumentieren und analysieren,

inwieweit eine kennzahlenbasierte Steuerung in der deutschen Kommunalverwaltung stattfindet.

Dazu wird untersucht,

¢ wie die Kennzahlensteuerung organisiert ist,

¢ inwieweit Kennzahlen und andere Steuerungsinformationen verwendet werden und

¢ welche Erfahrungen auf der mittleren Fiihrungsebene mit Kennzahlen bislang gemacht
wurden.

Zunichst werden wir auf die Methodik der Befragung eingehen und einen Uberblick iiber die
Befragten und ihren Tatigkeitsbereich geben. Im dritten Kapitel der Studie werden die zentralen
Untersuchungsergebnisse vorgestellt. Dabei geht es insbesondere um die Themenbereiche der
Organisation und Nutzung der Kennzahlensteuerung sowie die bisherigen Erfahrungen der
Amtsleiter mit Kennzahlen als Informations- und Steuerungsgrundlage. Einen Uberblick iiber
mogliche Einflussfaktoren auf die Kennzahlensteuerung liefert das vierte Kapitel. Dabei gehen
wir sowohl auf personen-, stadt- und aufgabenbezogene Einflussfaktoren (z.B. Fachbereiche und
Finanzlage der Stadt) ein als auch auf menschliche und technische Faktoren (z.B. Einstellung ge-
geniiber Kennzahlen und Datenqualitit), die die Kennzahlennutzung beeinflussen konnen. Im
fiinften Kapitel folgen eine Zusammenfassung der Ergebnisse sowie ein Ausblick auf die zukiinf-
tige Ausgestaltung der Arbeit mit Kennzahlen.

Die Durchfiihrung der Studie wurde durch die Kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungs-
management (KGSt) und die Bertelsmann Stiftung unterstiitzt.
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Methodik und Stichprobe

Zur Analyse der dargestellten Thematik haben wir eine schriftliche Befragung mittels
Online-Fragebogen in der deutschen Kommunalverwaltung durchgefiihrt. Die Befragung
richtete sich an die Ebene der mittleren Fiihrungskréfte (Amtsleiter sowie Fachbereichs-
leiter) der kreisfreien Stidte. Die kreisfreien Stadte wurden ausgewéhlt, weil diese — trotz
GroBenunterschieden — per Definition dhnliche Aufgaben erfiillen und deshalb sinnvoll
verglichen werden konnen. Die mittlere Fiihrungsebene haben wir als Zielgruppe gewihlt,
weil diese als Bindeglied zwischen Fiihrung und Mitarbeiterschaft eine zentrale Rolle bei
der erfolgreichen Umsetzung von Verwaltungsreformen einnimmt, in bisherigen Umfra-
gen allerdings meist au8en vor gelassen wurde. Gleichzeitig konnen Amts- und Fachbe-
reichsleiter tatsdchlich als Verwaltungsmanager betrachtet werden, da sie keine gewahl-
ten Exekutivpolitiker sind. In ihrer Funktion als Manager ist es wahrscheinlich, dass sie
einen stirkeren Einblick in die (operative) Arbeit mit Kennzahlen haben als zum Beispiel
Dezernenten oder Biirgermeister.

Insgesamt wurden 954 Amtsleiter aller 130 kreisfreien Stddte (inklusive der Bezirke der Stadt-
staaten) aus acht ausgewédhlten Bereichen angeschrieben. Die Befragten sollten dabei Angaben
zur Arbeit mit Kennzahlen in den Bereichen machen, fiir die sie verantwortlich sind. Der Frage-
bogen war anonymisiert und konnte liber eine Webseite online ausgefiillt werden. Die Erhebung
fand zwischen Dezember 2010 und Mérz 2011 statt. Die Riicklaufquote betrug 29 Prozent.

Die folgende Abbildung verdeutlicht den Riicklauf entsprechend der Bundesldander. Unsere Stich-
probe unterscheidet sich dabei nicht signifikant von der Grundgesamtheit. Das heiBt, Bundeslan-
der, in denen sich viele kreisfreie Stadte befinden, sind auch starker in unserer Stichprobe ver-
treten.” Dementsprechend stammen die meisten Befragten aus Nordrhein-Westfalen und Bayern
(40 Prozent), wahrend Bremen, Hessen, Schleswig-Holstein sowie die ostdeutschen Bundeslan-
der entsprechend weniger Teilnehmer aufweisen.

Der Riicklauf verteilt sich iiber die acht angeschriebenen organisatorischen Bereiche der Stadte
wie in Abbildung 2 dargestellt. Auch hier sind alle Bereiche insgesamt gut reprasentiert. Ferner
charakterisiert sich die Stichprobe dieser Studie durch folgende Merkmale: Die Amtsleiter sind
durchschnittlich 51 Jahre alt und ménnlich (77 Prozent). Sie besitzen einen (Fach-)Hochschulab-
schluss (90 Prozent), der in der Hélfte aller Félle im Bereich , Verwaltung“ erworben wurde. Im
Durchschnitt sind sie seit mehr als 23 Jahren fiir die Stadt beschéftigt und haben die aktuelle
Position seit neun Jahren inne. Die Mehrheit der Befragten (78 Prozent) arbeitet in Stadten mit
mehr als 100 000 Einwohnern.

6 Eine Non-Response-Analyse (N = 136) hat ergeben, dass 36,6 Prozent der angeschriebenen Fiihrungskrafte nicht an der Umfrage
teilgenommen haben, weil deren Amter nicht mit Kennzahlen arbeiten. Um die Arbeit mit Kennzahlen untersuchen zu konnen,
ist es allerdings notwendig, dass Kennzahlen zumindest erhoben werden. Deshalb kénnten die 36,6 Prozent (hochgerechnet auf
alle Nichtteilnehmer) aus der fiir unsere Studie relevanten Population ausgeschlossen werden. Die Riicklaufquote wiirde dann
entsprechend 39 Prozent betragen.

7 Die nicht vorhandenen Antworten aus dem Saarland gehen darauf zuriick, dass es im Saarland keine kreisfreien Stadte gibt und
dementsprechend dort keine Befragung stattfand.
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Abbildung 1: Riicklauf nach Bundeslandern

Nordrhein-Westfalen _ 21,33
soyer I
Niedersachsen _
Berlin — 88
Baden-Wiirttemberg — 7,56
Rheinland-Pfalz _ 71
Hamburg — 6,22
Mecklenburg-Vorpommern _ 4
Hessen _ 4
Schleswig-Holstein - 3,11
Brandenburg - 2,22
Thiiringen - 2,22
Sachsen-Anhalt - 1,78
Sachsen - 1,78
Bremen . 1,33
0 5 10 15 20 25

N = 225, Prozent der Antwortenden

| Bertelsmannstiftung

Abbildung 2: Riicklauf nach Bereichen
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Zentrale Ergebnisse

Die zentralen Ergebnisse der Befragung werden im Folgenden anhand von drei Themen-
bereichen strukturiert. Zunichst wird ein Uberblick iiber die Organisation der Kennzah-
lensteuerung gegeben, was Fragen nach der Art der erhobenen Kennzahlen ebenso
einschlieBt wie den Reifegrad des Messsystems und die Zufriedenheit mit den Unterstiit-
zungseinheiten in den Verwaltungen (3.1). Im daran anschlieBenden Abschnitt gehen wir
auf die Nutzung und den Zweck der unterschiedlichen Kennzahlentypen sowie die Steue-
rungsrelevanz verschiedener Informationsquellen fiir die Arbeit der Amtsleiter ein (3.2).
Der letzte Themenbereich dieses Kapitels befasst sich mit dem Umgang und den Erfah-

rungen mit Kennzahlen (3.3).

3.1 Organisation der Kennzahlenerhebung
und -steuerung

Die Organisation der Kennzahlenerhebung und -steuerung kann sich zwischen den deutschen
Stadten sehr stark unterscheiden. Auch wenn die Kommunalverfassungen einige Hinweise ge-
ben, liegt es letztlich bei den Stadten, welche Kennzahlen sie wie erheben. Erfahrungen aus Fall-
studien haben dartiber hinaus gezeigt, dass sich selbst die Ausgestaltung der Kennzahlenarbeit
zwischen den Bereichen innerhalb derselben Stadt stark unterscheiden kann. Daher werden wir
im Folgenden ndher betrachten, welche Kennzahlenarten in den kreisfreien Stadten erhoben
werden, wie hoch ihre Nutzbarkeit eingeschatzt wird, wie reif das Messsystem ist und wie zufrie-

den die Amtsleiter mit den Unterstiitzungseinheiten sind.

Zunichst stellt sich die Frage, welche Kennzahlen in den kreisfreien Stadten iberhaupt erhoben
werden. Abbildung 3 zeigt, dass vornehmlich Input- und Outputdaten gesammelt werden. Zu den
Inputkennzahlen zdhlen Informationen tiber den Ressourceneinsatz, wie zum Beispiel Vollzeit-
aquivalente oder geplante und getitigte Aufwendungen. Als Outputkennzahlen werden dagegen
Leistungs- und Mengeninformationen bezeichnet, zum Beispiel die Anzahl erbrachter Leistun-
gen, der Kundenkontakte oder der ausgestellten Genehmigungen. Dass Inputdaten in hoher Zahl
vorliegen, ist aufgrund des traditionellen Berichtens von Finanzdaten nicht tiberraschend. Die
fast ebenso ausgeprégte Existenz von Outputkennzahlen war dagegen nicht unbedingt zu erwar-
ten. Eine Erklarung fiir dieses Ergebnis konnte darin bestehen, dass auch relativ leicht zu ermit-
telnde Daten (z.B. Fallzahlen) in die Outputkategorie fallen. Zudem haben Fallzahlen in manchen
kommunalen Aufgabenbereichen (z.B. Soziales, Jugend) bereits eine langere Tradition und wur-
den dort bereits berichtet, ohne dass dies unter dem Schlagwort Kennzahlensteuerung diskutiert
wurde.
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Abbildung 3: Erhebung verschiedener Kennzahlentypen in den kreisfreien Stadten

Inputkennzahlen | | | 4,6

Outputkennzahlen 4,44

| | |
Prozesskennzahlen 4,01

Effizienzkennzahlen 3,85

Qualitatskennzahlen 2,95

Wirkungskennzahlen 25

N =278-284, 1 = liberhaupt nicht, 7 = in sehr groBem Umfang

BertelsmannStiftung

An dritter und vierter Stelle liegen Prozess- und Effizienzkennzahlen. Zu ersteren zdhlen zum
Beispiel Bearbeitungszeiten oder Fille pro Mitarbeiter. Letztere stellen dagegen Verhaltniszahlen
aus Output und Input dar, zum Beispiel Produktkosten oder den Kostendeckungsgrad. An letzter
Stelle liegen Qualitdts- und Wirkungskennzahlen. Als Informationen tiber die Qualitét offent-
licher Leistungen gelten zum Beispiel die Kundenzufriedenheit, die Anzahl der Beschwerden
oder die Wartezeit in Minuten. Wirkungskennzahlen sollen dagegen die beabsichtigten Verhal-
tensanderungen bei der Zielgruppe einer Verwaltungseinheit sowie indirekte Effekte transparent
machen. Je nachdem, welchen Verwaltungsbereich man betrachtet, konnten die Wirkungskenn-
zahlen von der Entwicklung der Neuansiedlungen tiber die Stauhdufigkeit bis zur Jugendkrimi-
nalitat variieren.

Insgesamt sind die Ergebnisse, die Abbildung 3 liefert, wenig tiberraschend. Die Existenz der
Kennzahlentypen scheint stark davon beeinflusst, wie schwierig Indikatoren zu bilden und Daten
zu ermitteln sind. Finanzdaten und einfache Leistungsinformationen liegen deswegen in grofe-
rem Umfang vor als Qualitits- und Wirkungsdaten. Dies stimmt auch mit den Ergebnissen aus
anderen Lindern tiberein. So ist es nicht immer einfach, einen sinnvollen Wirkungsindikator zu
formulieren. Zudem kann die Verwaltung oft nur mittelbar zur Verbesserung der Wirkung beitra-
gen bzw. sind Wirkungen oft nur schwer zurechenbar. Ebenfalls haben Studien aus anderen Lén-
dern gezeigt, dass die Nachfrage nach Wirkungskennzahlen vonseiten der Politiker meist auch
als eher gering gilt. Dennoch diirfte die Herausforderung fiir die Stadte in den kommenden Jah-
ren auch darin bestehen, aussagekraftige Wirkungsindikatoren zu bilden und die entsprechen-
den Daten zu ermitteln. Nur auf diese Weise wird es moglich sein, den tatsdchlichen Effekt von
offentlichen Leistungen zu bestimmen, VerwaltungsmaBBnahmen zu optimieren und die Legitima-
tion der eigenen Arbeit zu erhohen.
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Ein weiterer organisatorischer Aspekt der Kennzahlenarbeit betrifft den Reifegrad des Systems
zur Messung, Analyse und zum Berichten der Daten. Ein Messsystem kann als ,reif“ bezeichnet
werden, wenn nicht nur Daten gesammelt, sondern diese adressatengerecht berichtet und an
strategische Ziele gekoppelt werden. Abbildung 4 verdeutlicht, dass sich die Ausgestaltung der
Messsysteme stark unterscheidet. Eine groBe Mehrheit der Befragten gibt an, dass Kennzahlen
regelmafBig und formalisiert berichtet werden. Ebenfalls werden Kennzahlen mehrheitlich im
Zeitverlauf dargestellt und im Haushaltsplan sowie unterjahrig innerhalb der Stadtverwaltung
berichtet. Mit Bezug auf die folgenden Kriterien bestehen allerdings groBe Unterschiede zwi-
schen den Befragten. Knapp 50 Prozent engagieren sich in Vergleichsringen. Damit liegen die
kreisfreien Stadte mit ihrem Engagement im Hinblick auf ,Benchmarking“ leicht tiber dem
Durchschnitt, der von Bogumil u. a. (2007) bei 43,3 Prozent ermittelt wurde. Nur in einem Vier-
tel der Fille existiert eine Qualitdtskontrolle fiir Kennzahlen und die Daten werden dazu genutzt,
die Erreichung von tatséchlichen Verdnderungszielen (,Inwieweit wollen wir uns verbessern?*)
zu messen. Weniger als 20 Prozent der Befragten geben an, dass die Kennzahlen Teil eines stra-
tegischen Gesamtplans sind bzw. ein hierarchisches Kennzahlensystem?® existiert.

Abbildung 4: Reifegrad des Kennzahlen-Messsystems

Kennzahlen werden in einem I O N A

regelmaBigen Turnus berichtet 81,09
K hi f lisi ich

ennzahlen werden formalisiert berichtet 7353
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. 7227

aufbereitet
Kennzahlen befinden sich im Haushaltsplan 7059
oder Teilhaushalt it
Kennzahlen werden unterjahrig innerhalb der 68,48

Verwaltung berichtet

Es existieren kennzahlenbezogene Vergleichsringe

. 49,58
mit anderen Kommunen

Kennzahlen werden in Datenbanken
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zusammengefiihrt

Es gibt eine regelméBige Qualitatskontrolle

28,15
fiir Kennzahlen
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und messen deren Erreichung
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Abbildung 4 macht deutlich, dass die Arbeit mit Kennzahlen sehr unterschiedlich gestaltet wer-
den kann. Die Abbildung kann dabei als eine ,umgestiilpte“ Pyramide interpretiert werden. Je
weiter man sich zur Spitze der Pyramide bewegt, desto anspruchsvoller gestalten sich die Anfor-
derungen an die Kennzahlenmessung. Die Grundvoraussetzungen fiir die Arbeit mit Kennzahlen
sind in der Mehrheit der befragten Fachbereiche gegeben. Anforderungen dartiber hinaus, die
gewdhrleisten sollen, dass die Kennzahlen eine hohe Steuerungsrelevanz und Qualitét besitzen,
werden allerdings nur von einem Teil der Befragten erfillt.

Was die Nutzbarkeit der Kennzahlen angeht, die den Befragten in ihren Bereichen derzeit vorlie-
gen, zeigt sich insgesamt eine leicht positive Einschdtzung. Abbildung 5 zeigt, dass die Werte fiir
die Verfligbharkeit, Verstandlichkeit, Verlasslichkeit und Qualitdt insgesamt leicht rechts von der
Mitte liegen. Die Einschdtzung der Steuerungsrelevanz weicht allerdings hiervon ab. Werte links
der Mitte signalisieren eine tendenziell kritische Bewertung.

Ein weiterer wichtiger Aspekt der Organisation einer Kennzahlensteuerung ist die Zuarbeit der
Controller und Unterstilitzungseinheiten. In einer fritheren Studie fanden wir folgenden statisti-
schen Zusammenhang’: In Stidten, die eine groBe Zahl an Controllern beschéftigen, gaben die
Biirgermeister gleichzeitig an, dass Kennzahlen kaum eine Rolle fiir ihre Entscheidungen spiel-
ten. Hierdurch wurde deutlich, dass die bloBe Beschaftigung vieler Controller noch lange keinen
positiven Effekt auf die tatsachliche Steuerung mit Kennzahlen hat. Deswegen haben wir in die-
ser Studie nicht nach der zahlenméBigen Beschaftigung von Controllern gefragt, sondern nach
der Zufriedenheit mit deren Arbeit.

Abbildung 5: Nutzbarkeit der Kennzahlen

Verfligbarkeit ‘ ‘ ‘ 4,68
Verstandlichkeit : : : 4,57
Verlasslichkeit : : : 4,47
Qualitét insgesamt ; ; ; 4,22
Steuerungsrelevanz : : 3,6P

1 2 3 4 5 6 7

N =262 -265, 1 = sehr gering, 7 = sehr hoch
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8 In einem hierarchischen Kennzahlensystem werden Oberziele definiert, aus denen hierarchisch Unterziele abgeleitet werden.
Auf allen Ebenen soll mithilfe von Indikatoren der Grad der Zielerreichung abgebildet werden.
9 vgl. Kroll u.a. 2011



18| Bertelsmann Stiftung

Abbildung 6: Zufriedenheit mit den Unterstiitzungseinheiten

Ansprechbarkeit und Unterstiitzung ‘ ‘ | 4,15
Kompetenz : : 4
Ausreichende Ressourcenausstattung : : 3,85
Losgeldst vom Rest der Verwaltung | ?,88
1 2 3 4 5 6 7

N =249-253, 1 = liberhaupt nicht, 7 = voll und ganz
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Abbildung 6 zeigt diesbeziiglich durchwachsene Ergebnisse. Positiv kann bewertet werden, dass
die Einschitzung, die Unterstiitzungseinheiten arbeiteten losgeldst vom Rest der Verwaltung,
mehrheitlich abgelehnt wird. Interessant ist zudem, dass die Einschdtzungen zur Ansprechbar-
keit und Unterstiitzung durch die Controller stark streuen. Dies bedeutet, dass die Unterstiit-
zungsleistung in manchen Stadten sehr positiv und in anderen sehr negativ bewertet wird, was
bei der Interpretation des Mittelwertes im Hinterkopf behalten werden sollte. Fiir die Bewertung
der Ressourcenausstattung der Unterstlitzungseinheiten ergibt sich ein anderes Bild. Hier

sind sich alle Befragten iiberwiegend einig, dass diese als tendenziell nicht ausreichend ein-
zuschétzen ist.

Zwischenfazit: Bislang konnten wir feststellen, dass vor allem Finanz- und Leistungsdaten in
den kreisfreien Stadten erhoben werden. Die groBBe Mehrheit der Stadte hat ein Berichtswesen
institutionalisiert, allerdings erfiillt lediglich ein Drittel von ihnen die Anforderungen an ein
Jreifes“ Messsystem. Die Nutzbarkeit der berichteten Daten wird leicht positiv bewertet. Die

Zufriedenheit mit den Unterstiitzungseinheiten ist durchwachsen.
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3.2 Nutzung von Kennzahlen und anderen
Steuerungsinformationen

Die Kernherausforderung bei der Steuerung liber Kennzahlen besteht darin, ob und inwiefern
diese Kennzahlen auch tatsachlich zur Steuerung verwendet werden. Es wurde bereits angedeu-
tet, dass es ein faktisches Problem mancher Kennzahlensteuerungssysteme ist, Daten zu sam-
meln und zu berichten, wahrend diese gleichzeitig aber flir das Treffen von Entscheidungen kei-
ne Rolle spielen. Um die Nutzung von Kennzahlen seitens der Amtsleiter zu ermitteln, haben wir
diese zundchst zur Verwendung verschiedener Kennzahlentypen befragt. AnschlieBend haben
wir die Verwendung nach verschiedenen Zwecken unterschieden und analysiert, wie hoch die
Amtsleiter die Steuerungsrelevanz von Kennzahlen im Vergleich zu anderen Informationsquellen

einschéatzen.

Abbildung 7 stellt sowohl die Mittelwerte (Skala 1 bis 7) der Verwendung als auch die relative
Verteilung der Nutzung der verschiedenen Kennzahlentypen dar, um einen genauen Uberblick
iiber die Antworten zu geben. In Bezug auf den Mittelwert zeigt sich, dass Inputkennzahlen am
haufigsten genutzt werden, gefolgt von Daten der Dimensionen Output, Prozess, Effizienz, Quali-
tat und Wirkung. Die Unterscheidung der Nutzung in die drei Gruppen ,selten®, ,mittel“ und
Lin groBem Umfang* fordert jedoch noch weitere Erkenntnisse zutage: Fiir die ersten vier Kenn-
zahlentypen (von oben nach unten gelesen) wird deutlich, dass diese von einer groBen Mehrheit
(63 Prozent bis 77 Prozent) der befragten Flihrungskréfte in mittlerem oder grofem Umfang
zur Steuerung genutzt werden. Bei den Qualitdtskennzahlen dagegen liegt die Gruppe der
seltenen Verwender und Nichtnutzer bei 47 Prozent und bei den Wirkungskennzahlen sogar
bei 60 Prozent.

Abbildung 7: Nutzung unterschiedlicher Kennzahlentypen

Mittelwerte
Inputkennzahlen 4,24
Outputkennzahlen 3,85
Prozesskennzahlen ;- 3,79
Effizienzkennzahlen ; - 3,46
Qualititskennzahlen | - 3,06
Wirkungskennzahlen | - 2,54
0% 20 % 40 % 60 % 80 % 100 %
I iberhaupt nicht oder selten in mittlerem Umfang [l in groBem Umfang

N =256-263, 1 = liberhaupt nicht, 7 = sehr haufig
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Abbildung 7 zeigt ein dhnliches Bild wie bereits Abbildung 3 (zur Existenz verschiedener Kenn-
zahlentypen). Dieses ldsst auf einen Zusammenhang zwischen der ,Produktion” und der , Ver-
wertung® von Kennzahlen schlieBen. Die Kennzahlen, die in groBem MaBe vorliegen (z.B. Input-
und Outputdaten), werden auch haufiger von den Amtsleitern genutzt, um Entscheidungen zu
treffen. Qualitdts- und Wirkungskennzahlen, die nur in einer kleineren Menge vorhanden sind,
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werden dagegen auch seltener zur Steuerung herangezogen. Diese Ergebnisse legen zum einen
die Schlussfolgerung nahe, dass Finanzinformationen noch immer andere Kennzahlentypen do-
minieren. Dies 1dsst sich auch damit erkldren, dass diese Informationen seit jeher im Berichtswe-
sen der oOffentlichen Verwaltung eine wichtige Rolle gespielt haben und tradierte Entscheidungs-
routinen noch immer bestehen. Zum anderen sprechen die Ergebnisse allerdings auch daftir,
dass die Bedeutung von Wirkungskennzahlen zunehmen wird, je mehr Erfahrungen mit diesen
gemacht und je hdufiger diese erhoben und berichtet werden.

Insgesamt ergibt sich bei der Betrachtung der Nutzung in hdufigem und grofem Umfang ein re-
lativ positives Bild. Vier von sechs Kennzahlentypen finden regelmifBige Verwendung, angefiihrt
von den Leistungs- und Finanzdaten. An dieser Stelle soll allerdings auch darauf hingewiesen
werden, dass eine selektive Nutzung von Kennzahlen im internationalen Vergleich durchaus
nicht untypisch ist und sich ebenfalls zweckmaBig gestalten kann. Denn nicht in jeder Situation
sind Kennzahlenberichte die beste Informationsquelle. Auf diesen Aspekt gehen wir an spaterer
Stelle noch ein, wenn wir die Nutzung von Kennzahlen mit der Verwendung anderer relevanter
Steuerungsinformationen ins Verhaltnis setzen.

Die Amtsleiter wurden dartiber hinaus auch nach der Art der Nutzung von Kennzahlen befragt.
Im Rahmen der vorliegenden Studie werden drei Arten der Kennzahlennutzung unterschieden,
die entsprechend ihrer Funktion in der folgenden Grafik nochmals genauer ausdifferenziert wur-
den: die Steuerungsfunktion (Planung und Uberpriifung der Zielerreichung), die Transparenz-
funktion (Kommunikation nach innen und auBen) und die Lernfunktion (Basis flr die Diskussion
von Verbesserungen; Probieren, was funktioniert und was nicht).

Abbildung 8: Zwecke der Nutzung von Kennzahlen

Planung ‘ ‘ ‘ 4,52
Nach auBen kommunizieren : : : 4,45
Nach innen kommunizieren ; ; ; 4,37
Zielerreichung tberprifen ; ; ; 4,16
Basis fiir Verbesserung | | ‘ 4,14
Herausfinden, was funktioniert | | 4
1 2 3 4 5 6 7

N =254-257, 1 = liberhaupt nicht, 7 = sehr héufig
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Abbildung 8 zeigt ahnliche mittlere Werte fiir alle Zwecke der Kennzahlennutzung. Auch wenn
sich die beiden Beispiele flir die Lernfunktion am unteren Ende der Grafik befinden, konnen
keine groBen Unterschiede zwischen den Verwendungszwecken ausgemacht werden. Diese Ein-
schatzung wird durch eine vertiefende statistische Analyse bestétigt, die zu folgendem Ergebnis
kommt: Nutzen die Befragten Kennzahlen haufig fiir einen der Zwecke, nutzen sie diese eben-
falls haufig fir die anderen. Nutzen die Befragten die Kennzahlen selten, gilt dies gleichermafBen
fiir alle Zwecke.
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Wie bereits angedeutet, gehen wir davon aus, dass Kennzahlen nur eine Art von Informationen
sind, die ein Feedback tiber Erfolg der Arbeit der Verwaltung liefern. Neben Kennzahlenberich-
ten gibt es verschiedene andere Quellen, die steuerungsrelevante Informationen bereitstellen.
Als solche Informationsquellen kénnen Kommunalpolitiker, andere Verwaltungsmitarbeiter,
Vertreter von Vereinen und Interessengruppen, Kunden, Biirger sowie die Medien betrachtet
werden. Steuerungsrelevante Informationen werden auch nicht zwangslaufig durch das Lesen
von Berichten aufgenommen, sondern konnen zum Beispiel aus informellen Gesprachen oder
formellen Besprechungen stammen. Abbildung 9 zeigt, wie die Befragten die Relevanz dieser
Quellen einschédtzen, wenn es darum geht, steuerungsrelevante Informationen zu erhalten.

Abbildung 9: Einschatzung der Steuerungsrelevanz verschiedener Informationsquellen

Gesprache mit Zielgruppe

518

Informelle Gespréache mit Verwaltung

51

Interne Schriftstlicke

5

Formelle Besprechung in Verwaltung

4,91

Externe Schriftstiicke

4,57

Gesprach mit externen Akteuren

43

Informelle Gespréache mit Politikern

3,96

Schriftliche Eingaben von auBen

66

Formelle Besprechungen mit Politikern 3,57

Lokale Medien 3,22

I
Schriftliche Anfragen von Politikern 3,09

N =235-237, 1 = nicht wichtig, 7 = sehr wichtig
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Als wichtigste Informationsquelle werden Gesprache mit der eigenen Zielgruppe genannt, ge-
folgt von verwaltungsinternen Quellen. Die Relevanz von Kommunalpolitikern und lokalen Medi-
en als Informationsquelle wird als relativ gering eingeschétzt. Dies bestdtigt die Ergebnisse frii-
herer Organisationsforschung. Diese kam unter anderem zu dem Ergebnis, dass systeminternen
Informationsquellen eine hohe Relevanz zugeschrieben wird, weil diese als besonders vertrau-
enswiirdig eingeschatzt werden und eher dazu tendieren, bestehendes Wissen zu bestdtigen als
dieses infrage zu stellen. Innerhalb der Gruppen werden die Informationen aus informellen
Gesprachen meist hoher gewichtet als schriftliche Quellen.

Die meisten der in Abbildung 9 aufgefiihrten Informationsquellen werden insgesamt als wich-
tiger bewertet als die Informationen, die Kennzahlenberichte liefern (vgl. Abbildung 7). Vor allem
Schriftstlicken jenseits von Kennzahlenberichten (also z.B. Vermerke, Vorlagen, spezifische
Evaluationen) sowie den Informationen aus Gesprachen innerhalb der eigenen Stadtverwaltung
kommt dabei eine entscheidende Bedeutung zu. Die vergleichsweise geringere Relevanz der
Kennzahlenberichte wird auch dadurch deutlich, dass selbst die Finanzdaten, die von den Be-
fragten in Abbildung 6 als wichtigste Kennzahlen eingeschdtzt werden, nur im unteren Mittel-
feld der in Abbildung 9 aufgefiihrten Quellen landen wiirden.
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Der Befund, dass Kennzahlen zwar Verwendung finden, allerdings eher selektiv angewandt und
im Vergleich mit anderen Informationsquellen eher weniger relevant eingeschatzt werden, be-
darf einiger Erlduterungen. Zunédchst wird deutlich, dass die Erhebung und Bereitstellung von
Kennzahlen nicht automatisch zu deren Nutzung fiihrt. Dartiber hinaus ldsst sich schlussfolgern,
dass keine unrealistischen Erwartungen an Kennzahlen gestellt werden sollten. Sie sind lediglich
ein Informationstyp unter vielen anderen. Deshalb werden Fiihrungskréfte in manchen Entschei-
dungssituationen auf Kennzahlenberichte zurtickgreifen und in anderen Situationen wiederum
alternative Informationsquellen bevorzugen. Auch wenn man an dieser Stelle den Aufwand und
Nutzen der Kennzahlenbildung kritisch reflektieren kann'®, scheint es wenig zielfiihrend, pau-
schal von einer Nichtnutzung der erhobenen Daten auszugehen. Denn obwohl die Mittelwerte
darauf deuten, dass Kennzahlen eher selektiv genutzt werden, bestehen dennoch Unterschiede
bei der Nutzungsintensitdt zwischen den verschiedenen Fiihrungskraften. Einen Ansatz, diese
Unterschiede zu erkldren, liefert eine Studie aus der Schweiz'’. Diese konnte zeigen, dass die Art
und Weise, wie Kennzahlen aufbereitet werden, deren Verwendung befordert. Sie kam zu dem
Ergebnis, dass Kennzahlenberichte vor allem dann Anklang bei ihren potenziellen Nutzern fin-
den, wenn sie einheitlich gestaltet sind, Visualisierungen durch Grafiken und Tabellen sowie
erste Interpretationen der Zahlen enthalten.

Ein weiterer wichtiger Punkt, der bei der Interpretation von Abbildung 9 beachtet werden sollte,
ist folgender: Verschiedene Informationen konnen auf unterschiedlichen Wegen verbreitet wer-
den. Das heiBt, Kennzahlen werden von Fihrungskraften nicht zwangslaufig durch das Lesen
von Berichten aufgenommen. Sie konnen genauso gut durch Gesprdche mit Dritten transportiert
werden. Als Beispiel dafiir konnen die PISA-Daten im Bildungsbereich - klassische Wirkungs-
kennzahlen - dienen. Obwohl diese Kennzahlen in umfangreichen Studien berichtet wurden,
fand deren eigentliche Verbreitung durch die Medien und Interessenvertreter im Bildungssektor
statt. Kennzahlenberichte sollten deshalb nicht gegen andere Informationsquellen wie informelle
Gesprache ausgespielt, sondern im Zusammenhang mit diesen betrachtet werden.

Zwischenfazit: Vier von sechs Kennzahlenarten werden von den Befragten regelmafig zur Steu-
erung verwendet. Kennzahlentypen, die hdufiger berichtet werden, finden letztlich auch grofere
Verwendung. Zu diesen Typen zdhlen die Input- und Outputdaten. Kennzahlenberichte stellen
lediglich eine Informationsquelle unter vielen dar. Im Vergleich mit anderen Feedback-Quellen
werden diese Berichte eher seltener verwendet. Es ist deshalb hochst interessant zu analysieren,
welche Faktoren die Nutzung von Kennzahlen beférdern bzw. behindern. Wir werden dieser
Frage in Kapitel 4 genauer nachgehen.

10 vgl. Bogumil u. a. 2007.
11 vgl. Brun 2003.
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3.3 Umgang und Erfahrungen mit Kennzahlen

In diesem Abschnitt der Studie wird ein Uberblick {iber die Erfahrungen der Fiihrungskrafte mit
Kennzahlen gegeben. Dabei werden die Einstellung zu und der Umgang mit Kennzahlen der
Amtsleiter ebenso thematisiert wie die Akzeptanz von Kennzahlen bei den Beschaftigten und
das Interesse anderer Beteiligter (z. B. Kommunalpolitiker) an der Kennzahlennutzung.

Ein erster allgemeiner Uberblick iiber die Einstellungen der mittleren Fiihrungsebene zu der
Verwendung von Kennzahlen zeigt ein iiberwiegend positives Bild:

Abbildung 10: Einstellung der Amtsleiter zur Kennzahlnutzung

Flr wichtige Entscheidungen sollten alle ‘ ‘ ‘ ‘
relevanten, zur Verfiigung stehenden Kennzahlen 5,73
berticksichtigt werden.
Ob Kennzahlen fiir Entscheidungen berticksichtigt
werden, héngt letztlich vom Entscheidungstrager 5,43
selbst ab.
Das Potenzial von Kennzahlen fiir die Verwaltungs- 535
steuerung wurde bislang noch nicht ausgeschopft. !
Eine Steuerung mittels Kennzahlen 519
finde ich wichtig. '
Ich beabsichtige die Verwendung von Kennzahlen 519
zur Steuerung in meinem Bereich. '
Ich erfahre fiir mich 505
interessante Kennzahlen. '
Die Arbeit mit Kennzahlen fiihrt zu besseren 502
Entscheidungen. '
Eine starkere Fokussierung auf Ergebnisse und
Leistungen wiirde die Arbeit der Verwaltung 4,97
verbessern.
Bei Entscheidungen zahlt letztlich der politische 452
Wille und nicht die Erfiillung von Kennzahlen. '
Die Bildung von Kennzahlen wird zur Bildung 286
von Datenfriedhdfen fiihren. '
Kennzahlen erzeugen einen gréBeren Aufwand 273
als Nutzen.
Kennzahlensteuerung ist nur 287
ein Modethema. "
Kennzahlen sind irrelevant. Die gesetzten Ziele 226
werden auch ohne Kennzahlen erreicht. ‘ '

1 2 3 4 5 6 7

N =237-241, 1 = stimme (iberhaupt nicht zu, 7 = stimme voll und ganz zu
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Die Amtsleiter weisen den Kennzahlen insgesamt einen relativ hohen Stellenwert zu. Der GroB-
teil der Befragten bestitigt die Relevanz von Kennzahlen, unter anderem da sie zu besseren
Entscheidungen beitragen und ein starkerer Fokus auf Ergebnisse ermoglicht wird. Zudem gibt
ein groBer Teil der Befragten an, Kennzahlen im Rahmen der eigenen Tétigkeit verwenden zu
wollen. Deutlich wird allerdings auch, dass die Nutzung und der Erfolg von Kennzahlen davon
abhdngt, ob die Fiihrungskrifte die Nutzung unterstiitzen und ob die Politik an Kennzahlen inte-
ressiert ist, da der politische Wille von mehr als der Halfte der Befragten als letztlich entschei-
dend eingeschatzt wird. Die Einschdtzung zum Nutzen der Kennzahlen bleibt insgesamt positiv,
denn nur wenige Amtsleiter sehen in den Kennzahlen Datenfriedhofe oder ein Modethema,

welches keine langfristige Bedeutung fiir die 6ffentliche Verwaltung hat.

Abbildung 11: Akzeptanz der Kennzahlen bei den Beschaftigten in den kreisfreien
Stadten

sehr gering = 1

~N oo U B W N

sehr hoch =

0 5 10 15 20 25

N = 257, Prozent der Antwortenden
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Ein wichtiger Indikator fiir die Nutzung und den generellen Umgang mit Kennzahlen ist deren
Akzeptanz bei den Mitarbeitern. Hier zeigt sich im Uberblick ein eher negatives Bild (siehe Ab-
bildung 11). Die Amtsleiter schidtzen die Akzeptanz von Kennzahlen bei den Beschiftigten eher
gering ein. So sind die Antwortmoglichkeiten links von der mittleren Kategorie 4 deutlich stérker
besetzt als die auf der rechten Seite. Zudem zeigt sich bei einem Vergleich der Extremkategorien,
dass die Einschdtzung ,sehr geringe Akzeptanz“ (11 Prozent) deutlich hdufiger gewdhlt wird als
die Einschédtzung ,sehr hoch® (2 Prozent). Die Akzeptanz von Kennzahlen bei der Mitarbeiter-
schaft ist damit ein zentraler Punkt, der gemaB den Einschatzungen der Amtsleiter noch deut-
liches Entwicklungspotenzial besitzt.

Ein weiterer Aspekt fiir die erfolgreiche und konsequente Arbeit mit Kennzahlen ist das Interes-
se der Fihrungskrifte in der Stadtverwaltung sowie der Ratsmitglieder. Abbildung 12 zeigt dies-
beziiglich ebenfalls ein eher negatives Bild. Fiir eine ausfiihrlichere Darstellung der Ergebnisse
haben wir uns auch in diesem Fall fiir die Darstellung des Mittelwertes und der relativen Vertei-
lung der Antworthdufigkeiten entschieden. Entsprechend den Mittelwerten wird das Interesse
der genannten Gruppen seitens der Amtsleiter in allen Féllen als eher gering eingeschétzt (alle
Durchschnittswerte befinden sich links von der mittleren Kategorie). Zwischen den Gruppen
wird deutlich, dass das Interesse der Fithrungskréfte in der Verwaltung (vorgesetzte Dezer-
nenten/Biirgermeister sowie der anderen Amtsleiter) hoher eingeschétzt wird als das Interesse
der Kommunalpolitiker. Die genaue Aufschlisselung der Antworthdufigkeiten zeigt ein leicht
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Abbildung 12: Interesse an Kennzahlen

Kommunalpolitiker | |
haben Interesse ‘ ‘

Andere Fiihrungskrafte
haben Interesse

H \
—
Vorgesetzter
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3,34
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N =238-241, 1 = liberhaupt nicht, 7 = voll und ganz
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positiveres Bild. So gestehen mehr als die Hélfte der Amtsleiter ihren Kollegen (69 Prozent) und
Vorgesetzten (62 Prozent) zu, mindestens ein mittleres Interesse an Kennzahlen zu besitzen.

Deutlich weniger Befragte (43 Prozent) schatzen dagegen die Gruppe der Kommunalpolitiker als
wenigstens durchschnittlich interessiert ein. Letztere werden stattdessen von einer Mehrheit der

Befragten (57 Prozent) als desinteressiert wahrgenommen.

Auffillig ist, dass die Streuung der Antworten bezliglich des Interesses des bzw. der eigenen Vor-
gesetzten sehr hoch ist. Dies lasst auf starke Unterschiede zwischen den kreisfreien Stadten im
GroBen und den Dezernaten im Kleinen schlieBen. So scheint es Dezernenten zu geben, die sich
sehr fiir das Thema Kennzahlen interessieren, wihrend andere wiederum gar kein Interesse zei-
gen. Die Antworten beziiglich der Einschitzung der anderen beiden Gruppen fielen dagegen we-
sentlich einheitlicher aus.

Diese Zahlen zeigen ein deutliches Problem der Beziehung zwischen Politik und Verwaltung

in Bezug auf die Berichtspflichten Letzterer. Kennzahlensysteme, die dazu verwendet werden
(sollen), die Politik tiber das Verwaltungshandeln zu informieren, werden ad absurdum gefiihrt,
sofern die Politiker kein hinreichendes Interesse zeigen. Die negativen Auspragungen werfen
wiederum auch die Frage auf, ob Politiker im Allgemeinen nur ein sehr schwach ausgeprégtes
Interesse an den Kennzahlen haben oder ob die Kennzahlen von der Verwaltungsseite nicht ziel-
gruppengerecht aufbereitet werden. Letzterer Umstand konnte ebenfalls eine Erklarung fur das

geringe Interesse der Politiker liefern'2.

Ein weiterer Aspekt sind die Erfahrungen, die die Amtsleiter im Umgang mit den Kennzahlen
bislang gemacht haben. Abbildung 13 fordert diesbeziiglich einige interessante Ergebnisse zu-
tage. Das eigene Engagement bei der Arbeit mit Kennzahlen schitzen die Amtsleiter als tenden-
ziell hoch ein. Mehr als die Hélfte von ihnen gibt an, bereits viel bzw. sehr viel Erfahrung mit
Kennzahlen gemacht zu haben und sich in die Kennzahlbildung einzubringen. Dariiber hinaus
sorgen sie fiir entsprechende Verbesserungen, wenn ihnen Kennzahlen oder Indikatoren nicht
sinnvoll erscheinen. Allerdings streuen die Antworten bei letzterer Aussage sehr stark um den
Mittelwert, was wiederum auf starke Unterschiede im Verhalten der Amtsleiter schlieBen ldsst.
Als unabdingbar fir die Arbeit mit Kennzahlen wird deren Aufbereitung im Zeitverlauf gesehen.

12 vgl. Brun 2003
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Abbildung 13: Erfahrungen im Umgang mit Kennzahlen
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Kritisch schédtzen die Amtsleiter dagegen den eigenen Umgang mit Kennzahlen bei der Mitarbei-
terfiihrung ein. So werden Kennzahlen in Besprechungen mit den Mitarbeitern tendenziell selten
thematisiert. Ebenfalls selten finden Schulungen der eigenen Mitarbeiter im Bereich der Kenn-
zahlenarbeit statt. Die Aussagen, dass umfangreiche Kennzahlenberichte schwierig zu lesen
seien und man lieber schnell ein Telefonat fiihre statt einen Bericht zu lesen, lehnen die Be-
fragten mehrheitlich ab.

Zwischenfazit: Die Flihrungskrafte zeigen mehrheitlich eine positive Einstellung gegentiber
Kennzahlen und halten deren Potenzial fiir bislang noch nicht ausgeschopft. Die Akzeptanz der
eigenen Mitarbeiterschaft fiir dieses Thema wird allerdings eher kritisch bewertet, ebenso wie
das Interesse der Kommunalpolitiker.




Steuerung mit Kennzahlen in den kreisfreien Stadten — Ergebnisse einer empirischen Studie |27

Einflussfaktoren auf die Arbeit
mit Kennzahlen

Die bisherigen Ergebnisse zeigen uns, dass die effektive Verwendung von Kennzahlen fiir
die Entscheidungsfindung sehr heterogen und tendenziell eher gering ausgepragt ist. Da
die Frage der Verwendung der Steuerungsinformationen aber zentral ist, untersuchen wir
in diesem Kapitel der Studie, was wir aus den Ergebnissen iiber die Einflussfaktoren der
Nutzung von Kennzahlen lernen konnen und warum Kennzahlen von manchen Fiihrungs-
kriften haufiger genutzt werden als von anderen. Mit anderen Worten: Wir mochten Fak-
toren identifizieren, die die Arbeit mit Kennzahlen beférdern bzw. einschranken.'”® Dazu
untersuchen wir die statistischen Zusammenhinge zwischen den Antworten aus Abbil-
dung 8 (zweckmaiBige Nutzung von Kennzahlen) und einem Teil der iibrigen Fragen.

4.1 Personen-, Aufgaben- und Stadtmerkmale

Die statistische Auswertung zeigt, dass einfache Personenmerkmale keinen Einfluss auf die Ver-
wendung von Kennzahlen haben. Es macht keinen Unterschied, wie alt eine Flihrungskraft ist,
welchen Bildungsabschluss die Fiihrungskraft hat und in welchem Bereich sie Letzteren erwarb.

Dartiber hinaus haben wir untersucht, ob es bestimmte Fiihrungstatigkeiten gibt (siehe Abbil-
dung 14), die sich gut mit der Kennzahlenarbeit vereinbaren lassen. Fiir eine entsprechende
Kategorisierung haben wir uns an den Aufgabentypen orientiert, die von Mintzberg! vorgeschla-
gen wurden. Da wir die mittlere Fithrungsebene untersuchen, haben wir noch eine weitere rele-
vante Kategorie hinzugefiigt: die Erledigung operativer Aufgaben. In unserer Umfrage waren die
Amtsleiter aufgefordert, aus neun Tatigkeiten die vier auszuwahlen, mit denen sie taglich die

meiste Zeit verbringen.

13 Fiir einen Uberblick iiber den bisherigen Forschungsstand zur Arbeit mit Kennzahlen siehe Kroll und Kiichler-Stahn 2009.
14 vgl. Mintzberg 2009
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Abbildung 14: Hauptsachliche Tatigkeiten der Amtsleiter
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In Abbildung 14 wird deutlich, dass die Befragten besonders viel Zeit mit dem Monitoring (Uber-
prifung der Aufgabenerledigung) und der Mitarbeiterfiihrung (Interaktion mit den Beschaf-

tigten) verbringen. Als ebenfalls zeitaufwendig stellt sich das Verhandeln mit Akteuren inner-

halb und auBerhalb der Stadtverwaltung dar. An vierter Stelle liegt das Entgegensteuern bei

Fehlentwicklungen; es befindet sich damit zwei Pldtze vor dem Entwickeln neuer Ideen. Die

wenigste Zeit wird daflir aufgewendet, sich mit verwaltungsexternen Akteuren auszutauschen

bzw. sich mit anderen Fiihrungskriften personlich abzustimmen.
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Allerdings zeigte sich auch fiir diesen Faktor, dass die Aufgabenarten nur bedingt dabei helfen
konnen, die Unterschiede bei der Arbeit mit Kennzahlen zu erkldren. Lediglich Fiihrungskréfte,
die angeben, viel Zeit in die Mitarbeiterfihrung zu investieren, geben auch gleichzeitig an, hau-
fig auf Basis von Kennzahlen zu steuern. Die Amtsleiter dagegen, die besonders viel Zeit mit der
Erfillung operativer Aufgaben zubringen, tendieren eher selten dazu, mit Kennzahlen zu steu-
ern. Dieses Ergebnis ldsst den Riickschluss zu, dass Amtsleiter nicht mit operativen Tatigkeiten
iberhauft werden sollten, wenn erreicht werden soll, dass sie auch strategisch arbeiten und
Kennzahlen analysieren.

Ein dhnliches Ergebnis liefert die Analyse der Fachbereiche. Auch hier gibt es keine signifi-
kanten Unterschiede. Ausnahme sind die Jugenddmter, deren Leiter hdufiger die Nutzung von
Kennzahlen berichtet haben als dies in den anderen Bereichen der Fall war. Erklart werden
konnte dies durch die Fachverfahren im Jugendbereich, in denen Leistungsdaten und Kenn-
zahlen schon seit vielen Jahren eine relativ wichtige Rolle spielen. Ein interessantes Ergebnis
liefert zudem die Teilung in auBen- und innenorientierte Fachbereiche. Hierbei wird deutlich,
dass die Fachbereiche, deren Zielgruppen sich auBerhalb der Verwaltung befinden (z.B. Jugend,
Kultur, Soziales, Bauen, Biirgeramt), deutlich haufiger angeben, mit Kennzahlen zu steuern. Fiir
die nach innen orientierten Bereiche (Finanzen, Organisation/zentrale Dienstleistungen, Liegen-
schaften) ist das Gegenteil festzustellen.

Auch die stadtspezifischen Merkmale zeigen keinen wesentlichen Einfluss. So spielt es fiir die
Steuerung mit Kennzahlen keine Rolle, ob es sich um Grofstadte handelt oder die Stadt auf Basis
eines Haushaltssicherungskonzepts arbeiten muss. Unsere Studie konnte damit keine Belege fiir
die These finden, dass GroBstddte aufgrund ihrer Kapazitdten professioneller organisiert sind
und deshalb die Steuerung mit Kennzahlen erleichtert wird. Was die Finanzlage angeht, so ha-
ben andere Studien gezeigt, dass finanzielle Probleme dazu fiihren, dass Kennzahlensysteme
eingefiihrt werden. Dies bedeutet allerdings nicht, dass diese automatisch auch fiir die Steue-

rung verwendet werden.
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4.2 Technische und menschliche Einflussfaktoren auf

die Arbeit mit Kennzahlen

Des Weiteren konnen ,technische® und ,,menschliche“ Faktoren einen Einfluss auf die Arbeit mit

Kennzahlen haben. Zu ersten sind vor allem das Messsystem, die Datenqualitdt sowie die Arbeit

der Unterstlitzungseinheiten zu zdhlen. Als menschliche Faktoren bezeichnen wir dagegen die

Einstellung der Amtsleiter gegeniiber Kennzahlen sowie die Einstellung der Akteure in ihrer

Umgebung. Abbildung 15 zeigt die statistischen Ergebnisse.

Abbildung 15: Einfluss der Organisation des Performance Management und der

Einstellung auf die Nutzung von Kennzahlen

Faktoren Einfluss
Reifegrad des Messsystems (Abbildung 4) +

Datenqualitat (Abbildung 5) ++

Effektive Controller/Unterstiitzungseinheiten (Abbildung 6) +

Positive Einstellung (Abbildung 10) ++

Skepsis (Abbildung 10) -

Positive Einstellung des Umfelds (Abbildung 12) ++

Um mégliche statistische Zusammenhange zu verdeutlichen, nutzen wir folgende Symbole: ,0" = kein Zusammenhang, ,+" oder ,—" = ein schwacher positiver

oder negativer Zusammenhang, ,++" oder ,——" = ein starker positiver oder negativer Zusammenhang.'®

| BertelsmannStiftung

15 Alle Zusammenhédnge wurden ,bivariat® und ,multivariat“ (unter Kontrolle von Drittvariablen) getestet. Bestand lediglich ein bi-
variater Zusammenhang, wurde dieser als ,leicht bewertet (,+“ oder ,—“). Bestand ein Zusammenhang dagegen sowohl bivariat
als auch unter Kontrolle von Drittvariablen, haben wir diesen als ,stark“ bewertet (,++“ oder ,——*).
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Die Tabelle verdeutlicht, dass sowohl technische als auch menschliche Faktoren einen groBen
Einfluss auf die Steuerung mit Kennzahlen ausiiben. So haben die Amtsleiter vor allem dann
berichtet, hdufig mit Kennzahlen zu steuern, wenn ihre Kennzahlensysteme tendenziell einen
hohen Reifegrad besitzen (vgl. Abbildung 4), wenn sie die Qualitat der vorliegenden Daten als
eher hoch bewerten (vgl. Abbildung 5) und wenn sie die Arbeit der Controller als effektiv ein-
schétzen (Abbildung 6). Ein dhnliches Bild zeigt sich fiir die menschlichen Faktoren. So fanden
Kennzahlen vor allem dann Verwendung, wenn die Amtsleiter ihnen gegentiber eine positive
Einstellung (,Kennzahlen sind wichtig und fithren zu besseren Entscheidungen®) sowie eine ge-
ringe Skepsis (,Datenfriedhofe”, ,Modethema®, ,Ziele werden ohnehin erreicht“) besitzen. Eine
Steuerung mit Kennzahlen ist ebenfalls wahrscheinlich, wenn Vorgesetzte, Kollegen und Kom-
munalpolitiker ein ausgepragtes Interesse an diesen Daten zeigen.

Als interessant erweist sich zudem, dass nur einer der drei technischen Faktoren einen starken
Effekt zeigt, wohingegen zwei der drei menschlichen Faktoren starke Effekte aufweisen. Dies
legt den Schluss nahe, dass menschliche Faktoren (Einstellungen) letztlich relevanter sind, um
Unterschiede bei der Steuerung mit Kennzahlen zu erklédren, als die technischen Faktoren
(Organisation). Obwohl beide Einflussarten relevant sind, heiBt dies, dass Verbesserungen im
technischen Bereich letztlich nur bedingt zur einer haufigeren Nutzung fiihren, solange die Fiih-
rungskrafte und ihr Umfeld keine positive Einstellung gegentiber einer kennzahlenbasierten
Steuerung besitzen.
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Schlussfolgerungen und Ausblick

Im Ergebnis der Studie zeigte sich, dass das Thema ,Kennzahlen“ in den kreisfreien Stiad-
ten angekommen ist. Alle Amtsleiter, die an der Umfrage teilgenommen haben, gaben an,
dass in ihrem Bereich Kennzahlen (in irgendeiner Form) vorliegen. Auch von den Fiih-
rungskriften, die nicht an unserer Umfrage teilgenommen haben, berichteten nach einer
erneuten Nachfrage nur 36 Prozent, dass ihre Nichtteilnahme darin begriindet ist, dass
ihnen keine Kennzahlen vorliegen.

Wenn von Kennzahlen in den kreisfreien Stiddten die Rede ist, sind vornehmlich Finanzdaten
und einfache Leistungszahlen gemeint. An nichster Stelle folgen Effizienz- und Prozesskenn-
zahlen, erst dahinter werden Qualitdts- und Wirkungsdaten genannt. Diese Reihenfolge dhnelt
allerdings dem Entwicklungsstand anderer Lander. Potenzial liegt vor allem bei dem weiteren
Ausbau der Qualitéts- und Leistungsdaten, jenseits von einfachen Mengenangaben und Fall-
zahlen. Auch die Wirkungskennzahlen gilt es weiterzuentwickeln, da sie dabei helfen, den Fokus
auf die eigentlichen Effekte des Verwaltungshandelns zu richten. Allerdings ist die Bildung sinn-
voller Wirkungsindikatoren nicht immer ganz einfach, da die Verwaltung oft nur auf einen
Bruchteil der gesellschaftlichen Entwicklungen einen Einfluss nehmen kann.

Die Befragung zeigte zudem den Bedarf auf, die Messsysteme weiterzuentwickeln. Weniger als
die Hélfte aller Befragten arbeitet bereits auf Basis von ,integrierten” bzw. ,reifen“ Messsyste-
men. Weniger als 30 Prozent der Amtsleiter gaben an, dass eine Qualitatskontrolle fiir Kenn-
zahlen existiert, weniger als 20 Prozent, dass Kennzahlen in strategische Gesamtpldne integriert
sind. Demnach droht fiir einen GroBteil der Stadte die Gefahr, dass die Nutzung von Kennzahlen
als Instrument fiir die effektivere Steuerung der offentlichen Verwaltung ,auf halbem Wege*
stehen bleibt und sich das erhoffte Potenzial nicht entfalten kann.

Obwohl Kennzahlen hdufig verwendet werden, sind sie letztlich nur eine Feedback-Quelle unter
vielen. Traditionelle Informationsquellen wie zum Beispiel informelle Gesprache mit Kollegen
scheinen noch immer eine hohe Wertigkeit zu besitzen. Hier besteht der Bedarf, die Kennzahlen-
messung weiter zu verbessern und Berichte systematisch aufzubereiten, damit sich deren rela-
tive Steuerungsrelevanz weiter erhoht. Gleichzeitig wére es wahrscheinlich zu naiv, den An-
spruch zu formulieren, Kennzahlenberichte sollten in jeder Entscheidungssituation immer die
beste Informationsquelle darstellen.

Die Kennzahlenberichte dienen unter anderem auch zur Information der Politik tiber das Verwal-
tungshandeln. Umso kritischer ist es, dass das Interesse der Kommunalpolitiker an Kennzahlen
im Allgemeinen eher gering ausgepragt scheint. Dieser Befund wirft die Frage auf, ob die Kom-
munalpolitiker wirklich die richtige Zielgruppe sind, um eine kennzahlenorientierte Steuerung
weiter voranzutreiben. Gleichzeitig soll allerdings ebenfalls angemerkt werden, dass wir in die-
ser Studie nicht erhoben haben, wie die Politiker die Adressatengerechtigkeit und Nutzbarkeit
der Kennzahlenberichte einschitzen, die ihnen vonseiten der Verwaltung tibermittelt werden.
Wahrscheinlich besteht auch bei der Qualitat der Aufbereitung dieser Daten weiteres Verbesse-
rungspotenzial. Zudem wissen wir, dass in der Kommunalverwaltung die Einfiihrung der Doppik
in den letzten Jahren viele Ressourcen und Aufmerksamkeit gebunden hat. Die zweckmaBige
Darstellung und Aufbereitung von Kennzahlen geriet dabei oft in den Hintergrund oder befindet
sich immer noch in ihren Anfingen.
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In Bezug auf die Nutzung von Kennzahlen konnten keine signifikanten Effekte der Personen-,
Aufgaben- oder Stadtmerkmale festgestellt werden. Eine zentrale Rolle fiir die Nutzung von
Kennzahlen spielten dagegen die Organisation des Kennzahlensystems sowie die Einstellung
der potenziellen Datennutzer bzw. ihres direkten Umfelds.

Die Befunde zum relativen Desinteresse der Kommunalpolitiker und der zentralen Bedeutung
der intrinsischen Motivation der Amtsleiter fiir die effektive Kennzahlenarbeit legen folgende
Schlussfolgerung nahe: Kennzahlen kdnnen vor allem dann erfolgreich sein, wenn sie nicht als
plumpes Kontrollinstrument eingesetzt werden. Zum einen erzeugen Kontrollmechanismen vor
allem den Reflex des bloBen Berichtens von Daten und nicht deren tatsdchlicher Nutzung fiir
eine verbesserte Steuerung aufseiten der Amtsleiter. Zum anderen scheint bei den politischen
Akteuren, zumindest nach Einschidtzung der Amtsleiter, ohnehin das Interesse zu fehlen, mittels
Kennzahlen die Verwaltung zu kontrollieren. Kennzahlen konnen dagegen wahrscheinlich eine
Steuerungswirkung entfalten, wenn sie bewusst und aktiv von den Amtsleitern fiir ihren jewei-
ligen Bereich angepasst und nutzbar gemacht werden. Eine kritische Masse an Promotoren unter
den Kollegen (,sozialer Druck®) ist dabei hilfreich, die Amtsleiter entsprechend zu motivieren.
Ausschlaggebend ist allerdings deren Einstellung gegeniiber dem Instrument der Kennzahlen-
steuerung. Soll die Kennzahlennutzung in Zukunft weiter forciert werden, scheint es deshalb
zunachst wichtiger, die Fiihrungskrafte vom Ansatz einer kennzahlenorientierten Steuerungs-
philosophie zu tiberzeugen anstatt lediglich bei den technischen Faktoren (Messsysteme, Daten-
qualitdt, Unterstiitzungskapazitdten) anzusetzen.

Die Ergebnisse dieser Studie deuten zudem darauf hin, dass standardisierte Indikatorenkataloge
lediglich als Anregung fiir die Kennzahlenbildung Sinn machen und nicht als verbindliche Syste-
me eingeflihrt werden sollten. Wichtiger scheint, dass die Flihrungskrifte die fiir ihren Bereich
oder ihre Stadt relevanten Indikatoren situationsbedingt definieren. Denn nur, wenn die Amtslei-
ter die ihnen vorliegenden Kennzahlen fiir ihre individuellen Steuerungszwecke als zweckmaBig
erachten, werden sie diese auch bei der Entscheidungsfindung berticksichtigen und dafiir sor-
gen, dass die Daten aktuell gehalten werden. Vorgaben von der Politik oder Berichtspflichten im
Budgetplan scheinen dagegen weniger wichtig, wenn es darum gehen soll, die Nutzung von
Kennzahlen auf Seiten der Amtsleiter zu befordern.
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Kennzahlen: Bedeutung fir die
kommunale Praxis

Die Verschuldung vieler Kommunen ist dramatisch. Gleichzeitig steigt — vor allem im
Jugend-, Familien- und Sozialbereich - der Aufwand fiir kommunale Leistungen, wahrend
bei den betroffenen Kommunen die Ertrige insbesondere aus (Gewerbe-)Steuern weg-
brechen beziehungsweise sich nicht wieder erholen. Eigentlich ein Grund fiir die kom-
munal verantwortlichen Akteure, sich vermehrt mit der Effektivitat und Effizienz der
eigenen Leistungserbringung zu befassen. Die finanzielle Situation macht es noch dring-
licher, wirksame und wirtschaftliche Leistungen der Kommune zu erreichen und sicher-
zustellen. Kennzahlen zur Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit kommunaler Leistungen
I6sen zwar nicht das finanzielle Problem der Kommune, sie dienen aber Entscheidern

als wertvolle Unterstiitzung. Sie sind fiir die Fiihrung unverzichtbar.

Trotzdem ist die Nutzung von Kennzahlen, wie die verdienstvolle Untersuchung von Alexander
Kroll und Isabella Proeller zeigt, noch (weiter) entwicklungsbediirftig. Woran liegt das?

Zunachst ist festzuhalten, dass tradiertes Verwaltungshandeln nach wie vor betrdachtliche Kraft
entfaltet. Der Hinweis, dass fast alle kommunalen Aufgaben gesetzlich vorgegeben seien und
damit keine Handlungsspielraume bestiinden, steht nach wie vor im Raum - manchmal mit
verstarktem Nachdruck erhoben, da die freiwilligen Leistungen ohnehin schon abgeschmolzen
seien. Dass dies in dieser Rigiditat nicht stimmt, ist vielfaltig belegt. Ansonsten wiirden nicht die
Aufwinde im Sozialbereich bei vergleichbaren Fallzahlen sowohl von Kommune zu Kommune,
aber auch von Bundesland zu Bundesland, stark differieren. Denn gesetzlich vorgeschriebene
Aufgaben bedeuten in aller Regel nicht: gesetzlich von Umfang, Intensitdt und Ressourcenein-
satz her vorgeschriebene Aufgaben. Hier Wirksames von Unwirksamem zu unterscheiden und

Wirtschaftliches von Unwirtschaftlichem, kann mit Kennzahlen gut gelingen.

Kennzahlen beleuchten einen ausgewdhlten Bereich, wirken wie ein Scheinwerfer, werfen
Fragen auf, lassen sich als Zielpunkt verwenden inklusive Vergleich des Erreichten mit dem Ge-
wollten zu. Interessierte und engagierte Kommunen arbeiten so seit vielen Jahren, verstarkt vor
allem in den letzten anderthalb Jahrzehnten, und verschaffen sich damit Unterstiitzung bei an-
stehenden Entscheidungen. Die Kommunen haben die interkommunalen Vergleiche auf Kenn-
zahlenbasis als hilfreiche Basis fiir Entscheidungen, Lernen vom Besten und interkommunalen
Erfahrungsaustausch entdeckt. Aus der Fiille der Beispiele:

¢ Der interkommunale Kennzahlenvergleich von Schulgebiauden zeigt beispielsweise kenn-
zahlengestiitzt fir die operative Steuerung, wie sich der Flachenbedarf entwickelt und wie die
jeweiligen lokalen Flachenausstattungen im Vergleich zu anderen Objekten und Kommunen
zu bewerten sind. Schulgebdude machen einen betrachtlichen Teil kommunalen Gebaude-
vermogens aus — und jede Kommune ist betroffen. Die Vergleichswerte bieten prazise Infor-
mationen, um die groBen Betriebskostenblécke wie Reinigung, Hausmeisterdienst und

Energieeinsatz auch kurzfristig zu steuern.

¢ Der interkommunale Kennzahlenvergleich zum Thema ,familienfreundliche Stadt” stellt die
Wirksamkeit kommunalen Handelns in den Vordergrund. Die strategischen Ziele der Kommu-
nen werden strukturiert und strategischen Handlungsfeldern (u.a. Erziehung, Bildung,
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Betreuung; Freizeit, Kultur, Sport und Erholung; Wohnen, Bauen und Verkehr) zugeordnet.
Darauf aufbauend folgt die Bildung von differenzierten Zielen, die Erarbeitung von Kenn-
zahlen und die Zuordnung zu Produkten. Eine kommunalpolitische Steuerung im ganzheit-
lichen Ansatz seitens der Verwaltungsleitung ist zweckmaBig.

Aber: Nicht alle, die es betrifft, haben sich beteiligt. AuBerdem zeigt die vorliegende Unter-
suchung eindrucksvoll, dass die Teilnahme an Vergleichen nicht gleichsam automatisch eine
Verbesserung im untersuchten Bereich nach sich zieht. Auch wenn Erfolge von Kennzahlen-
vergleichen zu verzeichnen sind, ist das Instrument bei Weitem noch nicht ausgereizt.

Neben tradiertem Verwaltungshandeln gibt es weitere Griinde fiir die mancherorts zogerliche
Umsetzung von praxisnahen kommunalen Vergleichen auf Kennzahlenbasis. Noch immer ist ins-
besondere bei kommunalen Flihrungskraften, sei es in Politik oder Verwaltung, eine gewisse
»Scheu® vor Zahlen tiberhaupt, insbesondere aber vor Kennzahlen, festzustellen. Hier muss die
Frage erlaubt sein, ob diese Verweigerungshaltung nicht eher in einer mentalen Negierung

der Wirklichkeit zu sehen ist. Zumindest fiir kommunale Fiihrungskrafte gilt grundséatzlich:

Mit Kennzahlen muss ich mich auseinandersetzen! Das ist nicht immer bequem und stellt die
Richtigkeit des eigenen Handelns mitunter infrage.

Kommunale Aufgabenerledigung und Betriebswirtschaftslehre passen nicht zusammen - auch
ein hdufig gehortes Argument. Hierbei tun sich gelegentlich auch politikwissenschaftlich ge-
pragte Verwaltungswissenschaftler hervor. Natiirlich ist zuzugestehen, dass kommunale Auf-
gaben nicht mit der Elle von ,Gewinn® und ,Rendite“ gemessen werden diirfen. Dazu sind die
Aufgabenstellungen der Daseinsvorsorge zu komplex. Das dndert aber nichts an der Verpflich-
tung, sich professionell Gedanken Uber die Ziele kommunalen Handelns und die zur Erreichung
erforderlichen MaBnahmen, Prozesse und Ressourcen zu machen sowie anhand von Kennzahlen
festzustellen, ob die eigene Vorgehensweise zielfithrend ist oder korrigiert werden muss. Und:
man sollte auch die Betriebswirtschaftslehre nicht unsachgemas einengen. Sie bietet als Be-
triebswirtschaftslehre 6ffentlicher Betriebe und Verwaltungen gute Unterstiitzung fiir die
kommunale Praxis.

Andererseits ist die Euphorie, mit der Kennzahlenvergleiche vor Jahren verstarkt begonnen
wurden, teilweise erloschen. Der Grund liegt zum einen darin, dass Kennzahlen haufig Experten-
systeme geblieben sind, insbesondere Kommunalpolitiker gewinnen mit zahlreichen Detail-
befunden kaum relevante Aussagen. Zum anderen sind Kennzahlen aber auch als Heilmittel
iberhoht worden. Demgegentiber ist festzustellen: Sie sind immer nur ein Werkzeug neben
vielen anderen. Vor allem wurde es aber versaumt, durch eine iberzeugende Kommunikations-
strategie den Nutzen von Kennzahlen in Kommunen - wie tbrigens auch in anderen staatlichen
Organisationen - zu vermitteln. Dies hat dazu gefiihrt, dass die teilweise anzutreffende Reform-
rhetorik einzelner Apologeten schon in der Tiefe der eigenen Verwaltung verpufft ist. Nicht
immer waren hier alle Beitrdge niitzlich. Es geht bei einer verniinftigen Erledigung kommunaler
Aufgaben nicht um Kreuzziige oder Revolutionen, sondern um gutes Management wie tiberall
anderswo auch.
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Besonders auffallig ist gelegentlich die Abstinenz politischer Akteure, mittel- bis langfristig
orientiert — also strategisch — zu handeln und den Erfolg des eigenen Handelns kritisch zu
hinterfragen. Dies kann auch nicht mit dem oft gehorten Wort vom ,Feierabendpolitiker® ent-
schuldigt werden. Man muss nicht ausgebildeter Betriebswirt, Verwaltungswissenschaftler oder
Jurist sein, um rational und sinnhaft zu handeln. Die gleichen Menschen, die manchmal ohne
mit der Wimper zu zucken bereit sind, Steuergelder einzusetzen, obwohl Wirksamkeit und
Wirtschaftlichkeit nicht hinreichend nachgewiesen sind, handeln in ihrer privaten Sphare
meistens auBerordentlich sinnhaft, zumindest was den Einsatz ihrer privaten Mittel betrifft.
Unsere Politiker wiren deshalb gut beraten, die Biirger ernst zu nehmen und Rechenschaft
iiber ihr Tun abzulegen. Dazu sind Kennzahlen ein - aber auch nur ein - unverzichtbares und
sehr geeignetes Mittel.

Protagonisten und Engagierte erhalten seit Kurzem einen neuen Verbiindeten fiir die Weiter-
entwicklung von Kennzahlenvergleichen: das kommunale Haushaltsrecht. Kennzahlen sollen in
Verbindung mit Zielen in den Teilergebnishaushalten und -pldnen ausgewiesen und zur Gestal-
tung der Planung, Steuerung und Erfolgskontrolle des jahrlichen Haushalts genutzt werden. Dies
gilt nicht fiir jedwede kommunale Leistungen und Aktivitdten, sondern fiir die wesentlichen. In
der Regel sind dies die Produktgruppen und Produkte beziehungsweise Leistungen, die mit
einem strategischen Ziel der Kommune eng verbunden sind.

Mit dem Haushalt ist automatisch politische und Fiihrungsrelevanz gesichert. Aber auch unter

diesen neuen Vorzeichen wird erfolgreiche Nutzung der Kennzahlen und Kennzahlenvergleiche

nicht ,von selbst laufen®, sondern erfordert eine tiberlegte Einfiihrung und Anwendungsroutine:

e ,Weniger ist mehr*: Die Menge der Ziele und Kennzahlen, die im Haushaltsplan ausgewiesen
werden, sollte strikt begrenzt werden.

Lotrategisches hat Prioritdt“: So wichtig es fiir einen Fachbereich sein mag, Leistungsdetails
per Kennzahlen im Haushalt zu verdffentlichen, so wenig leserfreundlich ist dies aber; Ziele
und Kennzahlen sollten nicht nur in der Menge begrenzt, sondern genauso strikt ausgewahlt
werden: Die Ziele gemdf Strategieprogramm genieBen Prioritét.

* ,Relevanz sichert Anwendung®: Was Vertretung und Fiihrungskrifte strategisch fiir relevant
halten, werden sie mit Aufmerksamkeit verfolgen — der beste Ansatz, in die Informationen
des Haushalts Kennzahlen einzuflechten.

,Berichtswesen sichert Kontinuitit“: Kennzeichnend fiir langfristig erfolgreiche Anwendung
von Kennzahlen ist nicht, den Blick ein Mal oder zuféllig auf Kennzahlen im Haushaltsplan
zu werfen, sondern ihre Entwicklung mit einer gewissen RegelmaBigkeit zu verfolgen. Das
Berichtswesen ist ein probates Mittel der Umsetzung dieses Gedankens.

Ziele und Kennzahlen sollten mithilfe des neuen Haushaltsrechts starker in den Blickpunkt von
Rat und Kreistag, Ausschiissen und Verwaltungsfiihrung gertickt werden. Dies muss nicht auf-
wendig sein, kann mit wenigen Informationen begonnen und allméhlich ausgeweitet werden.
Einzelne Erfahrungen der Praxis zeigen, dass Ziele und Kennzahlen unter diesen Bedingungen
tatsachlich genutzt werden. Die Untersuchung gibt dazu wertvolle Anregungen.
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