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Geleitwort \Y

Geleitwort

Das Thema ,,Staatliche Forderprogramme® wurde bislang in der betriebswirt-
schaftlichen Diskussion nur wenig berticksichtigt. Die vereinzelt in der Literatur
vertretenen Arbeiten beschrianken sich auf eine Evaluation und Wirkungsanalyse
ausgewdhlter Forderprogramme bzw. leiten praktische Handlungsempfehlungen
zur Inanspruchnahme bestimmter Forderprogramme ab. Eine tibergeordnete Be-
trachtung, die nicht auf ein bestimmtes Forderprogramm abstellt, sowie eine sys-
tematische modelltheoretische Auseinandersetzung sind in der wissenschaftli-
chen Diskussion bisher nicht vertreten. Dies bezieht sich insbesondere auf einen
analytisch-konzeptionellen Ansatz zur betriebswirtschaftlichen Steuerung staat-
licher Forderprogramme unter Beriicksichtigung der unterschiedlichen Phasen,
die eine Forderung durchliuft.

Die Bedeutung eines solchen iibergreifenden Ansatzes ist vor dem Hintergrund
der Kritik im Umgang mit staatlichen Geldern, der Entwicklung der 6ffentlichen
Haushaltslage und der zunehmenden Forderung nach Transparenz iiber die ein-
gesetzten staatlichen Mittel von hoher praktischer Relevanz.

Den Kern der Arbeit von Herrn TORSTEN WRUCK bildet die Entwicklung eines
ganzheitlichen Modellrahmens zur Analyse von Forderprogrammen im Hinblick
auf die Ausgestaltung und Optimierung eines Forderprogramm-Controllings.
Dabei konzipiert Herr WRUCK in einem ersten Schritt Analysen fiir simtliche
Prozessphasen, die ein Forderprogramm durchlaufen kann, beginnend mit der
Planung, tiber die Durchfithrung bis hin zur Kontrolle eines Forderprogramms.
Die Gesamtheit dieser Phasen charakterisiert er zutreffend als Fordermanage-
mentprozess. Durch diese Analysen werden eindeutige theoretische Gestal-
tungspotentiale durch die Implementierung eines Foérderprogramm-Controllings
offensichtlich, die unter Beriicksichtigung individueller Zielsetzungen direkt in
praktische Handlungsbedarfe tiberfiihrt werden konnen.

Hervorzuheben ist auBerdem, dass Herr WRUCK der Heterogenitit von Forder-
programmen Rechnung tragt, indem er neben der prozessorientierten Untersu-
chung auch prozessunabhingige Analysen zur Beurteilung der individuellen Be-
ziehung zwischen Fordergeber, Fordernehmer und Zielgruppe durchfiihrt. Durch
diese Analyse kann ein Komplexititsgrad aufgezeigt werden, der bei der prakti-
schen Realisierung der Gestaltungspotentiale beachtet werden muss.



VI Geleitwort

Die Arbeit von Herrn WRUCK bietet aus wissenschaftlicher Perspektive den
Mehrwert einer guten Strukturierungshilfe fiir staatliche Forderprogramme. Fiir
Praktiker kann das Werk als konkrete Hilfestellung fiir ein Foérderprogramm-
Controlling gesehen werden. Somit gehe ich davon aus, dass die Arbeit auf die
ihr gebiihrende Resonanz stofen wird.

Minster, im Dezember 2012 Prof. Dr. Wolfgang Berens
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Vorwort

Die vorliegende Arbeit entstand wihrend meiner Assistententétigkeit als exter-
ner wissenschaftlicher Mitarbeiter am Lehrstuhl fiir Betriebswirtschaftslehre,
insbesondere Controlling sowie meiner Tatigkeit als Berater fiir die BMS Con-
sulting GmbH, Diisseldorf, und wurde im Wintersemester 2012/2013 an der
Westfdlischen Wilhelms-Universitdt Miinster als Dissertationsschrift angenom-
men. Allen, die mich wihrend meiner Dissertationszeit unterstiitzt haben, moch-
te ich an dieser Stelle meinen Dank aussprechen.

Besonderer Dank gilt in diesem Zusammenhang zunédchst meinem akademi-
schen Lehrer und Erstgutachter Herrn PROF. DR. WOLFGANG BERENS. Er ermog-
lichte es, dass ich die Promotion mit meiner Beratungstétigkeit verbinden konn-
te. Diese Integration und Kombination von Wissenschaft und Praxis haben die
letzten Jahre zu einem lehrreichen Erlebnis werden lassen. Frau PROF. DR. THE-
RESIA THEURL danke ich recht herzlich fiir die Ubernahme des Zweitgutachtens.

Spezielle Anerkennung und grofler Dank gilt Herrn DR. THOMAS MOSIEK. Ne-
ben seiner konstruktiven Kritik und seinen kreativen Anregungen hat er durch
auBerordentliches Engagement — trotz seiner zeitintensiven Tatigkeit als Ge-
schéftsfithrer der BMS Consulting GmbH — zur Entstehung dieser Arbeit beige-
tragen.

Ein herzlicher Dank richtet sich vor allem an Frau RA‘IN NATALIE OTT. Durch
ihren hohen zeitlichen Einsatz hat sie einen wesentlichen Beitrag zur Qualitét
der Arbeit geleistet. Auch durch ihre notwendige Aufmunterung war sie mein
grofter Riickhalt bei der Erstellung dieser Arbeit. Bei Herrn DIPL.-KFM. ANS-
GAR KERNDER mdchte ich mich ebenfalls fiir seine konstruktive Kritik und viele
Anregungen bedanken.

Fir die anregenden Diskussionen, hilfreichen Hinweise und den Zuspruch
mochte ich sowohl meinen Kollegen bei der BMS Consulting GmbH und den
Mitarbeitern am Lehrstuhl fiir Betriebswirtschaftslehre, insbesondere Control-
ling besonderen Dank aussprechen.

AbschlieSend mdchte ich mich bei meinen liebevollen Eltern fiir die Geduld und

immerwidhrende Unterstiitzung — nicht nur in den letzten Jahren bei der Erstel-
lung dieser Dissertationsschrift — ganz herzlich bedanken.

Disseldorf, im Dezember 2012 Dipl-Kfm. Torsten Wruck
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Einfithrung 1

1 Einfiihrung
1.1 Ausgangslage

Im Zusammenhang mit staatlichen Forderprogrammen sind in den letzten Jahren
regelmaBig kritische Aussagen und Bewertungen anzutreften. Staatliche Institu-
tionen' als Initiator und Fordergeber werden oftmals hinsichtlich der Durchfiih-
rung von Forderprogrammen und der daraus resultierenden Art und Weise ihres
Umgangs mit Fordergeldern kritisiert. So beméngelt beispielsweise der Landes-
rechnungshof des Landes Nordrhein-Westfalen, dass das fiir ein Foérderpro-
gramm zusténdige Ministerium beim Umgang mit Fordergeldern ,,weder geeig-
nete Steuerungsinstrumente zur sachgerechten Verteilung eingesetzt noch eine
begleitende Erfolgskontrolle durchgefiihrt* hat.*> Mit deutlichen Worten befindet
der Landesrechnungshof auch, dass die ,,Priifung [...] gravierende Unregelmé-
Bigkeiten zutage treten lassen® habe und spricht in diesem Zusammenhang von
Lwunzuldnglich getroffenen Forderentscheidungen™ und ,.eindeutige[n] Zweck-
verfehlungen der eingesetzten Fordermittel“.’ Ferner konstatierte der Bundes-
rechnungshof bei einem Forderprogramm eine fehlende Uberpriifung hinsicht-
lich der Zielerreichung der laufenden Foérderung und stellte fest, dass somit auch
unklar bleibt, welchen Nutzen die bisher eingesetzten Fordermittel gebracht ha-
ben oder noch bringen werden.* Unabhingig von den Bewertungen der Rech-
nungshofe werden beispielsweise auch allgemeine Forderungen laut, eine ge-
zielte, noch pointiertere Férderung anstatt der Forderung ,,nach dem Giellkan-
nenprinzip* vorzunehmen.’

Diese Aussagen sind insbesondere vor dem Hintergrund der Lage der dffentli-
chen Haushalte® zu wiirdigen. Die finanzielle Situation staatlicher Institutionen
wird seit Jahren vielfach als krisenhaft bzw. problematisch eingestuft.” Dies

Unter dem Begriff staatliche Institution werden samtliche Ebenen der 6ffentlichen Ver-
waltungen und Unternehmen eingeordnet. Diese Begriffseinordnung erfolgt in Anleh-
nung an Klingebiel (1999), S. 380. KLINGEBIEL verwendet in diesem Kontext den Begriff
der Offentlichen Institution.

Landesrechnungshof des Landes Nordrhein-Westfalen (2011), S. 133.
Landesrechnungshof des Landes Nordrhein-Westfalen (2012), S. 17.

Vgl. Bundesrechnungshof (2006), S. 53.

Vgl. Tonnellier (2011), S. 26f.

Unter dem Begrift der 6ffentlichen Haushalte im engeren Sinne ist das Rechnungswerk
von Bund, Lindern und Gemeinden zu subsumieren, in dem Solleinnahmen
und -ausgaben im Haushaltsplan (Budget) im Voraus fiir ein Rechnungsjahr festgesetzt
werden. Eine nachtrégliche Zusammenstellung der tatsdchlichen Einnahmen und Ausga-
ben erfolgt in der Haushaltsrechnung. Diese Begriffsdefinition wurde Gabler Verlag
(2012) entnommen.

7 Vgl. Miiller (1994), S. 11 und Horvéth (2000), S. 322.

(- VR SO VR )



2 Einfithrung

wird vor allem bei einem Blick auf die Entwicklung der Verschuldung der Bun-
deslander der Bundesrepublik Deutschland deutlich. Die 6ffentlichen Schulden
befinden sich seit Jahrzehnten im Anstieg.® Die vorgenannte Situation und die
Einfihrung einer Schuldenbremse, die einen weiteren Anstieg der Schulden ver-
hindern soll, fithren dazu, dass die jeweiligen Bundeslénder in ihren finanziellen
Handlungsspielriumen eingeschrinkt sind.” Davon sind allerdings die einzelnen
Bundeslidnder in unterschiedlichem Malle betroffen, da sowohl die einnahmen-
als auch ausgabenseitigen Rahmenbedingungen je nach Bundesland variieren.'’

Gerade deswegen besteht die grundsdtzliche Notwendigkeit, Ausgaben bzw.
Kosten einzusparen und die vorhandenen Ressourcen effizient zu nutzen.'' So
werden auch bei Forderprogrammen Mitteleinsparungen zur Reduzierung von
Ausgaben vorgenommen. '

Neben der aus der Haushaltslage resultierenden Herausforderung, Ausgaben zu
reduzieren, ist auch ein zunehmender Wandel bei den Erwartungen der Biirger
an die staatlichen Institutionen zu konstatieren. Die Biirger fordern deutlich
mehr Transparenz und Informationen tber die Leistungen, die staatliche Institu-
tionen erbringen. Dabei orientiert sich dieser Anspruch an den Publikations-
pflichten tiber die Leistungen und Ergebnisse privatwirtschaftlicher Unterneh-
men."” Allerdings ist bisher vielfach der Zusammenhang zwischen einer Ausga-
be des Staates bzw. der Verwaltung und dem Erfolg einer mit diesen eingesetz-
ten Mitteln durchgefiihrten Mafinahme nicht bekannt. Daher kann auch keine
Aussage getroffen werden, ob die Ausgabe gerechtfertigt war oder nicht. An
dies;c4r Stelle muss grundsitzlich ein Controlling als Steuerungsinstrument anset-
zen.

Vgl. Statistisches Bundesamt (2012). Zur Entwicklung der Schulden der 6ffentlichen Ge-
samthaushalte (Bund, Bundesldander, Gemeinden) kénnen beim Statistischen Bundesamt
Daten fiir die Jahre 1992 bis 2009 abgerufen und der Anstieg der Verschuldung nachvoll-
zogen werden.

°  Vagl. Freye (2009), S. 5.

Vgl. Freye (2009), S. 29f. Unter Rahmenbedingungen sind kaum oder nicht kurzfristig
beeinflussbare Gegebenheiten zu verstehen. Dies ist auf der Einnahmenseite die Héhe der
Steuereinnahmen, welche konjunkturbedingt variieren. Auf der Ausgabenseite betrifft
dies beispielsweise die Zinsbelastung, die fiir die aufgenommenen Verbindlichkeiten fil-
lig wird. Ein Indikator fiir einen eingeschrinkten Handlungsspielraum ist daher die Zins-
Steuer-Quote. Diese Kennzahl bringt zum Ausdruck, wie viele Steuereinnahmen allein
fiir Zinsverpflichtungen aufgewendet werden miissen.

"' Vgl. Tepe (2009), S. 9.

2" Vgl. Franke (2011), S. 4, S. 16 und 0.V. (2011).

13 Vgl. Caiden/Caiden (1999), S. 145.

" vgl. Schenker-Wicki (2002), S. 68.
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Bei der Einfithrung und Optimierung von betriebswirtschaftlichen Controlling-
Konzeptionen und -Instrumenten in der 6ffentlichen Verwaltung besteht weiter
die Herausforderung, gewachsene Verwaltungsstrukturen und Denkweisen zu
iiberwinden."” Diese Herausforderung zu meistern ist insbesondere im Hinblick
auf die geforderte Transparenz iiber die Leistung der Verwaltung erforderlich."

Dies gilt verstirkt fir staatliche Forderprogramme. Im Rahmen der vorliegen-
den Untersuchung wird ein staatliches Forderprogramm als ein freiwilliges In-
strument zur Erreichung politischer Ziele verstanden.'” Vor diesem Hintergrund
sollten vor allem interne Akteure auf Seiten des Fordergebers (Verwaltung und
politische Ebene) ein starkes Interesse haben, iiber den Erfolg des Forderpro-
gramms Informationen zu erhalten, um ggf. MaBBnahmen und Entscheidungen
ableiten zu kénnen. Dariiber hinaus sollte auch aus Legitimationszwecken eine
hinlangliche Transparenz iiber den Erfolg der eingesetzten staatlichen Gelder
herrschen.

Insbesondere bei Férderprogrammen als freiwillige Aufgabe des Staates wire es
daher sinnvoll, dass bereits Instrumente zur Messung von Erfolg und gesell-
schaftlichen Wirkungseffekten verbreitetet zum Einsatz kommen. Eine solche
Vorgehensweise lasst sich aber bisher nur selten beobachten. Haufig wird sich
bei Forderprogrammen mit dem Nachweis, dass alle Mittel auch tatsdchlich im
Sinne des Forderprogramms verwendet wurden, zufrieden gegeben.'® Nur bei
vereinzelten Forderprogrammen wurde bisher die Wirkung des Foérderpro-
gramms beurteilt."”

Die vorliegende Untersuchung zeigt auf, dass die fiir die Verwaltung erforderli-
chen Erkenntnisse zur internen Steuerung und die Schaffung der geforderten
externen Transparenz zur Legitimation der Verwaltungstitigkeiten nur erlangt
werden konnen, wenn von Beginn des Forderprogramms an ein begleitendes
Forderprogramm-Controlling eingesetzt wird. Dabei sind eine ganzheitliche
Perspektive und alle Phasen eines Fordermanagementprozesses® gleichermaBen
zu beriicksichtigen. In der Phase, in der bereits FordermaBnahmen erfolgt sind
oder das Forderprogramm abgeschlossen ist, sind die eigentlichen Controlling-
Aktivitdten einzuordnen, da dort ex post Ergebnisse ausgewertet und beurteilt
und fur Folgehandlungen Empfehlungen abgeleitet werden konnen. Dartiber

5 Vgl. Kewenig (1988), S. 18 und Weber/Hamprecht (1995), S. 124.

16 Vgl. zur geforderten Transparenz Caiden/Caiden (1999), S. 145.

Vgl. Kapitel 2.1.1.5 zur Einordnung von Forderprogrammen in die Handlungsoptionen
des Staates und Kapitel 2.1.2 zur begrifflichen Kldrung.

'8 Vgl. Berens/Mosick/Rohrig/Gerhardt (2004), S. 328f.

' Vagl. Pesch (2005), S. 1.

2 vgl. dazu Kapitel 2.4.
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hinaus muss auch die Phase des sogenannten Antrags- und Bewilligungsprozes-
ses berticksichtigt werden, da dort das laufende Forderverfahren gesteuert wird.
Weiter ist aber auch die Phase der Planung und Auflegung des Forderpro-
gramms im Gesamtkonstrukt des Férdermanagementprozesses von erheblicher
Bedeutung, da dort Rahmenbedingungen und Vorgaben festgelegt werden, die
eine wichtige Grundlage zur laufenden und abschlieBenden Bewertung des For-
dererfolgs bilden. Dies gilt vor allem fiir die festzulegenden Ziele des Forder-
programms, die wiederum nach Durchfiihrung der Forderung tiberpriift werden
miissen.

1.2 Zielsetzung der Arbeit

Ausgehend von der geschilderten Ausgangslage ist die Hauptzielsetzung dieser
Arbeit, einen theoretischen Modellrahmen entlang des Férdermanagementpro-
zesses zu entwickeln, der in den jeweiligen Phasen Forderprogramme kategori-
siert und analysiert. Als zentraler Bestandteil dieses {ibergeordneten Ziels sollen
aus diesen Analyseergebnissen Gestaltungspotentiale zur Optimierung eines
Forderprogramm-Controllings®' bzw. zur Verbesserung der Steuerbarkeit eines
Forderprogramms abgeleitet werden kénnen. Es sollen die Stellschrauben identi-
fiziert werden, die zur Verbesserung der Beurteilung des Erfolgs eines Forder-
programms bzw. zur Verbesserung der zielorientierten Steuerbarkeit genutzt
werden kénnen. Bei Vorliegen von Gestaltungspotentialen sollen dariiber hinaus
geeignete betriebswirtschaftliche Instrumente gezielt zugeordnet werden, mit
Hilfe derer das Gestaltungspotential erschlossen werden kann.

Eine ausschliefliche Kategorisierung entlang der Phasen des Fordermanage-
mentprozesses wiirde hingegen der differenzierten Grundstruktur eines Forder-
programms nicht abschlieBend gerecht werden. Daher muss das Hauptziel der
Arbeit erweitert werden, um diese Differenzierungsmerkmale herauszuarbeiten
und als eine weitere prozessunabhdngige Analyse mit in die Gesamtbeurteilung
aufzunehmen.

Das im Rahmen dieser Arbeit entwickelte Modell soll einen Ansatz zur systema-
tischen Auseinandersetzung mit staatlichen Forderprogrammen liefern. Die vor-
liegende Ausarbeitung soll damit einen Ansto3 geben und einen Beitrag leisten,

21 vgl. Kapitel 3.4.1 zur begrifflichen Einordnung. In diesem Kapitel wird folgende Defini-

tion herausgearbeitet: Férderprogramm-Controlling dient der Beschaffung, Aufbereitung,
Analyse und Kommunikation von Daten zur Vorbereitung zielsetzungsgerechter Ent-
scheidungen zur Sicherstellung der Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit beim Einsatz und
der Beurteilung von staatlichen Férderprogrammen.
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sich im Rahmen wissenschaftlicher und modelltheoretischer Betrachtungen mit
dem bisher stark vernachléssigten Instrument staatlicher Férderprogramme wei-
ter und tiefergehender auseinanderzusetzen.

Das Subziel dieser Arbeit und eine besondere Herausforderung bei der Entwick-
lung des theoretischen Modellrahmens bestehen darin, ein geeignetes Aggrega-
tionsniveau der Analysen und Kategorien fiir Forderprogramme zu identifizie-
ren. Beziiglich der Heterogenitit und Individualitit von Forderprogrammen gilt
es, eine Verdichtung auf Eigenschaften und Merkmale vorzunehmen, die einer-
seits fiir jedes Forderprogramm beurteilbar sind. Andererseits darf aber auch
kein zu grobes Aggregationsniveau erreicht werden, das keine differenzierten
Aussagen und Ergebnisse mehr erméglicht.

Der herausgearbeitete Modellrahmen soll nicht nur als theoretisches Grundla-
genmodell zur Analyse von staatlichen Forderprogrammen betrachtet werden.
Vielmehr soll das Modell auch dem praktischen Ansatz dienen, Forderprogram-
me systematisch zu analysieren und zu kategorisieren. So kénnen in der Praxis
nach Durchfiihrung der Analysen etwa Umgestaltungen laufender Forderpro-
gramme angestolen bzw. Erkenntnisse erlangt werden, zukiinftige Forderpro-
gramme so zu gestalten, dass ein Foérderprogramm-Controlling Aussagen iiber
den Erfolg eines Forderprogramms treffen kann und eine verbesserte laufende
Steuerung ermoglicht wird. Dazu soll der theoretische Ansatz an einem prakti-
schen Anwendungsfall exemplarisch verdeutlicht werden.

AbschlieBend sei erwihnt, dass dieses Basismodell zur Analyse aller Forderpro-
gramme als Ausgangspunkt zur Betrachtung spezieller Férderprogrammsegmen-
te herangezogen werden kann.

1.3 Methodik und Vorgehensweise

Vor dem Hintergrund der in den vorangegangenen Abschnitten beschriebenen
Motivation und Zielsetzung soll im ersten Kapitel noch der Aufbau der Arbeit in
den drei folgenden, ineinandergreifenden, theoretischen Kapiteln vorgestellt
werden, ndmlich den Grundlagen staatlicher Férderprogramme und des Control-
lings sowie dem theoretischen Modell zur Kategorisierung von Férderprogram-
men. AbschlieBend wird das theoretisch erarbeitete Modell einer exemplari-
schen, praktischen Anwendung unterzogen.

Aufgabe des zweiten Kapitels ist es, dem Leser die erforderlichen allgemeinen
und theoretischen Grundlagen zum Verstindnis von Ausgestaltung und Wirkung
staatlicher Forderprogramme zu geben. Dabei wird zundchst das Instrument des
Foérderprogramms in die Handlungsoptionen des Staates eingeordnet und darauf
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aufbauend eine Definition des Begriffs ,,staatliches Forderprogramm® abgeleitet.
Die besondere Bedeutung von staatlichen Forderprogrammen wird anschlieBend
anhand von Mengen- und Volumengroflen eingeordnet. Nach Darstellung der
spezifischen Charakteristika eines Forderprogramms, insbesondere hinsichtlich
der Forderarten und den beteiligten Akteuren bei der Abwicklung, endet dieses
Kapitel mit der Einfithrung eines Modellablaufs zur Darstellung des Foérderma-
nagementprozesses. Diese prozessorientierte Sichtweise ist zentrale Grundlage
dieser Arbeit und wird in den folgenden Kapiteln immer wieder aufgegriffen.

Im dfritten Kapitel werden die fiir diese Arbeit relevanten Grundlagen des Con-
trollings erldutert. Aufbauend auf dem allgemeinen betriebswirtschaftlichen
Verstdandnis werden diese Aspekte fiir das Controlling-Verstandnis im Hinblick
auf die Institution der 6ffentlichen Verwaltung konkretisiert. Der fiir diese Ar-
beit zentrale Aspekt des Forderprogramm-Controllings wird als eine Auspri-
gung der Controlling-Aktivitédten in der 6ffentlichen Verwaltung herausgearbei-
tet. Da bei staatlichen Tétigkeiten der Verwaltung auch die Frage nach der (ge-
sellschaftlichen) Wirkung dieser Aktivitdten gestellt wird, werden dariiber hin-
aus die in der Literatur diskutierten Ebenenmodelle eines wirkungsorientierten
Controllings mit in die Diskussion einbezogen.”” Fiir die vorliegende Arbeit
folgt der Verfasser der Darstellung in der Konzeption von MOSIEK ET AL.” So-
wohl bei der allgemeinen betriebswirtschaftlichen Darstellung als auch bei der
speziellen Perspektive des wirkungsorientierten Controllings wird eine Vernet-
zung mit dem in Kapitel 2 herausgearbeiteten Ablauf des Férdermanagement-
prozesses vorgenommen.

Das vierte Kapitel als Hauptelement der Arbeit widmet sich anschlieend der
konzeptionellen Ausarbeitung eines Modells zur Kategorisierung von Forder-
programmen entlang des Fordermanagementprozesses. Dabei werden Analysen
fiir jede Phase des Fordermanagementprozesses (Planungsphase, Durchfiih-
rungsphase und Kontrollphase) durchgefiihrt. Aus dem Ergebnis jeder Analyse
werden Gestaltungspotentiale abgeleitet, durch deren Ausschépfung die Rah-
menbedingungen® des Férderprogramm-Controllings optimiert werden kénnen
bzw. eine bessere Steuerung des Foérderprogramms ermdglicht wird. Zur prakti-
schen Realisierung der Gestaltungspotentiale werden den einzelnen Prozesspha-
sen und Modellanalysen zentrale Controlling-Instrumente zugeordnet. Ergén-

2 Vgl. Geier (1994), S. 83 und Mosiek et al. (2003), S. 28f. hinsichtlich der erforderlichen
(gesellschaftlichen) Wirkung staatlicher Aktivitdten und Kapitel 3.3.1 zur ausfiihrlichen
Darstellung der Ebenenmodelle.

Vgl. Kapitel 3.3.2 zur Erlduterung der Konzeption von MOSIEK ET AL.

Unter Rahmenbedingungen sind beispielsweise quantitative und qualitative Férdervoraus-
setzungen sowie die Definition von Meilensteinen, die zur Fortsetzung der Forderung er-
reicht werden miissen, zu verstehen.

23
24
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zend zu der prozessorientierten Betrachtung schlieft das entwickelte theoreti-
sche Modell dann mit einer Beziehungsanalyse der am Forderprogramm betei-
ligten Akteure (Fordergeber, Fordernehmer, Zielgruppe). Durch diese tibergrei-
fende Analyse wird die Komplexitidt zum Ausdruck gebracht, die bei der Reali-
sierung der aus allen Analysen ermittelten Gestaltungspotentiale berticksichtigt
werden muss. Bei den gesamten Analysen dieses Modells wird ein Aggregati-
onsniveau gewihlt, auf dem alle Férderprogramme berticksichtigt werden kon-
nen. Dieses Modell ist demnach in die Grundlagenforschung zur weiteren Ver-
tiefung von Controlling-Konzeptionen mit Bezug zu staatlichen Foérderpro-
grammen einzuordnen. Um aus der theoretischen Modellkonzeption in eine
praktische Anwendung tiberzuleiten, werden am Ende des vierten Kapitels kon-
krete Fragestellungen formuliert. Dies dient dazu, theoretische Gestaltungspo-
tentiale auch als praktische Handlungsbedarfe identifizieren zu konnen. Diese
Fragen miissen die unterschiedlichen Fordergeber im Kontext des individuellen
Forderprogramms beantworten und damit entscheiden, ob und welches Gestal-
tungspotential ausgeschopft wird. Diese praktische Vorgehensweise ist sinnvoll,
da beispielsweise vor dem Hintergrund der Kiirze des noch ausstehenden For-
derzeitraums (Forderprogramm lduft aus) der Nutzen einer Umgestaltung den
hierfiir erforderlichen Aufwand nicht rechtfertigt. Somit koénnen in der Praxis
nach Wiirdigung des Modells Handlungsbedarfe von Gestaltungspotentialen
abweichen.

Die auf das entwickelte Modell folgende Fallstudie im fiinften Kapitel stellt fiir
das Forderprogramm ,,Frau und Beruf* des Ministeriums fiir Gesundheit, Eman-
zipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-Westfalen beispielhaft zum
einen die grundsétzliche Vorgehensweise und die dort eingesetzten Controlling-
Instrumente in allen Phasen des Fordermanagementprozesses dar. Zum anderen
wird in dem jeweiligen Prozessschritt das Férderprogramm analysiert und kate-
gorisiert, um noch offene Gestaltungspotentiale aufzudecken. Das Ergebnis der
prozessunabhingigen Beziehungsanalyse fliet in die abschlieBende Gesamtbe-
urteilung des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* mit ein.

Die Arbeit schlieBt mit einer Schlussbetrachtung im sechsten Kapitel.

Der beschriebene Gesamtaufbau der Arbeit wird in der nachfolgenden Abbil-
dung nochmals schematisch zum Ausdruck gebracht.
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Theoretische Grundlagen: staatliche Férderprogramme

Anlésse und Definition und Charakteristik Aufbau und
Handlungsoptio- Bedeutung araxteristixa Ablauf des
nen staatlichen staatlicher . cmes Fordermanage-

Handels 0 mentprozesses

Theoretische Grundlagen: Controlling

Controlling Controlling Ebenen-Modelle
in der in der zum wirkungs-
Betriebswirt- 6ffentlichen orientierten Controlling
schaftslehre Verwaltung Controlling

Kapitel 2

Kapitel 3

Theoretisches Modell: Kategorisierung von Forderprogrammen

Durchfiihrung der Zentrale . Ableitung von Prozessiiber-
Modellanalysen Instrumente im Gestaltungs- greifende
im Fordermana- Férdermana- potentialen Beziehungs-
gementprozess gementprozess analyse

Kapitel 4

Praktische Fallstudie: Férderprogramm ,,Frau und Beruf™

Darstellung der \\ Durchfiihrung des Prozesstiber-

Vorgehensweise \\ Modellanalysen greifende Beurteilung der
im Foérdermana- //im Fordermana- Beziehungs- Ergebnisse
gementprozess gementprozess analyse

Abbildung 1: Schematischer Aufbau der Arbeit™

Kapitel 5

% Eigene Darstellung.
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2 Staatliche Forderprogramme

2.1 Begriffliche Einordnung und Bedeutung

2.1.1 Handlungsoptionen des Staates

2.1.1.1 Uberblick iiber die Handlungsoptionen des Staates

Die in dieser Arbeit betrachteten Férderprogramme werden von staatlichen In-
stitutionen aufgelegt. Allerdings bietet sich nicht jede staatliche Handlungsform
fiir ein Forderprogramm an. Bevor Forderprogramme in die Handlungsoptionen
des Staates eingeordnet werden und darauf aufbauend der Begriff des Forder-
programms definiert werden kann, sollen zunéchst die grundsitzlich moglichen
Handlungsformen vorgestellt werden. Als grundsitzliche Handlungsoptionen
des Staates kommen die Selbstwahrnehmung der Aufgabe, die Regelung durch
Gesetze und Rechtsverordnungen und das Verwaltungshandeln durch Richtli-
nien in Frage, wenn die Entscheidung iiber eine Forderung zur Verwirklichung
politischer Ziele getroffen werden soll.*® Der Vollstindigkeit halber muss auch
die Option, dass keine Handlung durchgefiihrt werden soll, berticksichtigt wer-
den. Dies soll aber im Rahmen dieser Arbeit ausgeklammert werden, da Hand-
lungen zur Forderung nur dort ansetzen, wo Forderbedarf erkannt wurde und ein
Tun in Form der Forderung — sei es auf Grund des 6ffentlichen oder politischen
Interesses — geboten erscheint.

Da die folgenden Handlungsoptionen Vergiinstigungen, Leistungsgewdhrungen
oder Forderungen bereitstellen sollen und somit fiir den Empfianger einen positi-
ven Charakter aufweisen, sind diese Formen in die sogenannte Leistungsverwal-
tung einer staatlichen Institution einzuordnen.”’

2.1.1.2 Selbstwahrnehmung der Aufgabe

Eine staatliche Institution kann sich zur Verfolgung bestimmter Ziele entschei-
den, eine Aufgabe entweder selbst wahrzunehmen, indem sie direkt ein be-
stimmtes Angebot bereitstellt, oder aber durch Gesetze oder Verwaltungshan-
deln die Aufgabenerfiillung zu verlagern versucht®® Liegt die Situation der
Selbstwahrnehmung einer Aufgabe vor, wird von einer 6ffentlichen Aufgabe
gesprochen.” Offentliche Aufgaben sind demnach Aufgaben bzw. Titigkeiten,
die durch staatliche Institutionen unmittelbar durchgefithrt werden, aber auch

%6 vgl. Eichhorn (1991), S. 587 und Peine (2008), S. 47.
2T Vgl. Schmidt, R. (2006), S. 221 und Detterbeck (2010), S. 4.
2 vgl. Eichhorn (1991), S. 587 und Peine (2008), S. 47.
? Vgl. Eichhorn (1991), S. 587 und Peine (2008), S. 47.
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Aufgaben, die unter staatlicher Aufsicht oder Verantwortung stehen. Somit ist
der Begriff der 6ffentlichen Aufgabe weiter zu fassen als der in Artikel 30 des
Grundgesetzes verwendete Begriff der staatlichen Aufgabe.

Die Entscheidung, welche Aufgaben als offentliche Aufgaben wahrzunehmen
sind, ist nur selten direkt von der Art der Aufgabe her abzuleiten. Dies ist aus-
schlieBlich bei den sogenannten geborenen offentlichen Aufgaben moglich.*
Uber diese klar zu definierenden &ffentlichen Aufgaben hinaus bedarf es fiir die
weitere Bestimmung einer 6ffentlichen Aufgabe einer politischen Entscheidung
und Regelung. Somit liegt es an der Politik selbst, welche Aufgaben zu einer
offentlichen Aufgabe gemacht werden und welche Aufgaben durch Institutionen
auBerhalb der staatlichen Institutionen erfiillt werden sollen (z.B. durch private
Anbieter). So konnen einerseits Férderungen durch staatliche Institutionen selbst
durchgefiihrt werden oder andererseits z.B. Zuschiisse an nichtstaatliche Institu-
tionen gewihrt werden, die dann ihrerseits die Aufgabe wahrnehmen.’' Wird
eine 6ffentliche Aufgabe umgesetzt, kann dies wie folgt erfolgen: Als Eigenbe-
trieb durch 6ffentlich-rechtliche Einheiten (z.B. Behdrden oder juristische Per-
sonen des offentlichen Rechts),’ als juristische Personen des Privatrechts’ oder
auch in Kooperation mit privaten Institutionen in einer sogenannten Public-
Private-Partnership>*.

Nimmt eine staatliche Institution eine Aufgabe, mit der erwerbswirtschaftliche
Tétigkeiten zusammenhdngen, selbst wahr, sind ihr dahingehend Grenzen ge-
setzt, wenn andernfalls eine wirtschaftliche Machtstellung (z.B. Monopol) miss-
braucht wiirde.” *°

Im Kontext dieser Arbeit soll die Selbstwahrnehmung einer Aufgabe durch
staatliche Institutionen aber gerade nicht auf die erwerbswirtschaftliche Bedeu-
tung einer solchen Tétigkeit hin thematisiert werden, sondern nur im Hinblick
auf eine mogliche Handlungsform zur Erfiillung 6ffentlicher Interessen durch

3 vgl. Eichhorn (1991), S. 587. Geborene dffentliche Aufgaben sind beispiclsweise die.

Landesverteidigung oder Polizei.

Vgl. bis zur vorangegangenen FuBinote Eichhorn (1991), S. 587.

32 vgl. Schmidt, R. (2006), S. 367 und Detterbeck (2010), S. 325.

3 vgl. Schmidt, R. (2006), S. 367f.; Erbguth (2009), S. 329f. und Detterbeck (2010), S.
325¢.

' Vgl. Erbguth (2009), S. 331.

35 Vgl. Erbguth (2009), S. 328.

3§ 110 der Gemeindeordnung NRW regelt beispiclsweise das Verbot des Missbrauchs
wirtschaftlicher Machtstellung gemeindlicher Unternehmen: ,,Bei Unternehmen, fur die
kein Wettbewerb gleichartiger Unternehmen besteht, diirfen der Anschluss und die Belie-
ferung nicht davon abhingig gemacht werden, dass auch andere Leistungen oder Liefe-
rungen abgenommen werden."

31
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Foérdermafinahmen. Daher wird auf eine detaillierte Wiirdigung rechtlicher Fra-
gestellungen bei der Beteiligung des Staates als Wettbewerber in einem funktio-
nierenden Markt auf Grund rein finanzieller Interessen verzichtet.”’

2.1.1.3 Gesetze und Rechtsverordnungen

Die iiberwiegende Titigkeit der Verwaltung beruht auf einer gesetzlichen
Grundlage.” Unter einem Gesetz sind Rechtsnormen zu verstehen, die durch die
Gesetzgebungsorgane nach Einhaltung der verlangten verfassungsrechtlichen
Vorgehensweise beschlossen werden.*” Auf Bundesebene werden Gesetze durch
den Bundestag und ggf. unter Einbezichung des Bundesrates beschlossen.*’ Auf
Landesebene befasst sich der Landtag mit der Gesetzgebung.*' Sowohl bei Bun-
des- als auch bei Landesgesetzen bedarf es einer Ver6ffentlichung im Gesetzge-
bungsblatt.*?

Bei dieser ersten Begriffsbestimmung eines Gesetzes handelt es sich genauer
gesagt um ein formelles Gesetz. Bei einem solchen wird nicht auf den Inhalt,
sondern allein auf die Form des Gesetzgebungsverfahrens abgestellt.* Im Rah-
men dieser Arbeit ist zur Abgrenzung und Definition von Forderprogrammen
das Haushaltsgesetz von besonderer Bedeutung. Es ist ausschlie8lich ein formel-
les Gesetz, da daraus keine Aullenwirkung folgt und es somit auch keinen An-
spruch begriinden kann. Im Haushaltsgesetz werden allein die bereitgestellten
Mittel und deren Zweck definiert. Auch eine Konkretisierung der Mittelvergabe
erfolgt nicht.**

Neben dem formellen Gesetz sind auch sogenannte materielle Gesetze generell-
abstrakte Vorschriften. Sie begriinden Rechte, aber auch Pflichten des Biirgers,
wobei sich ein Gesetz ,,generell” an eine unbestimmte Anzahl von Adressaten
richtet und ,,abstrakt” nicht den Einzelfall, sondern eine nicht limitierte Anzahl
von Sachverhalten regelt.*

37 Ebenso differenziert auch Vogel (2000), S. 14.

3% vgl. Peine (2008), S. 33.

3 vgl. Peine (2008), S. 33 und Reimer (2008), S. 52.

40" Siehe Artikel 76, 77 und 78 des Grundgesetzes.

41" Siehe fiir Nordrhein-Westfalen Artikel 65 und 66 der Landesverfassung NRW.

2 Sjehe fiir den Bund Artikel 82 Absatz 1 Satz 1 des Grundgesetzes und fiir die Landescbe-
ne exemplarisch Nordrhein-Westfalen Artikel 71 Absatz 1 Satz 1 der Landesverfassung
NRW.

4 Vgl. Erbguth (2009), S. 70 und Detterbeck (2010), 29f.

4 Vagl. Detterbeck (2010), S. 30 und S. 95f.

4 Vgl. Peine (2008), S. 34 und Detterbeck (2010), S. 30.
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Die beschriebenen Eigenschaften eines materiellen Gesetzes miissen auch von
Rechtsverordnungen erfillt werden. Sie unterscheiden sich allerdings hinsicht-
lich des formellen Charakters dadurch, dass nicht die Legislative, sondern die
Exekutive auf Bundes- oder Landesebene (z.B. Regierung, Minister oder Ver-
waltung) Rechtverordnungen erldsst. Eine Rechtsverordnung bedarf immer einer
gesetzlichen Rechtsgrundlage, die den Zweck und den Inhalt der Rechtsverord-
nung verallgemeinernd vorgibt.*® Somit besteht ein direkter Zusammenhang
zwischen Rechtsverordnung und Gesetz.

2.1.1.4 Verwaltungshandeln durch Richtlinien

Richtlinien sind eine Auspragung des Verwaltungshandelns und gehéren in die
Kategorie der Verwaltungsvorschriften. Verwaltungsvorschriften sind wie Ge-
setze generell-abstrakte Regelungen, deren Geltungsbereich allerdings auf den
verwaltungsinternen Bereich beschrinkt ist. Richtlinien werden innerhalb einer
staatlichen Institution oder von einer ibergeordneten Institution fiir nachgelager-
te Institutionen eingesetzt, um Handlungen richtungsweisend zu vereinheitli-
chen. Eine Aullenwirkung besteht bei Richtlinien als Verwaltungsvorschriften
nicht, so dass die Verwaltung damit weder Bindungswillen zeigt noch unmittel-
bar eine Handlungsverpflichtung gegeniiber AuBenstehenden eingeht.” Aufien-
stehende, die auf Grundlage einer Richtlinie begiinstigt werden, sind somit nur
mittelbar von der Richtlinie betroffen.

Richtlinien bzw. Verwaltungsvorschriften bediirfen im Vergleich zu den Geset-
zen keiner 6ffentlichen Publikation. Ob und in welcher Weise Verwaltungsvor-
schriften veroffentlicht werden, liegt vielmehr im Ermessen der Verwaltung. Hat
diese sich allerdings fiir eine Publikation entschieden, miissen Verdnderungen
der einmal veroffentlichten Richtlinie in der gleichen Weise bekannt gemacht
werden, da sich sonst Aullenstehende auf den Vertrauensschutz hinsichtlich der
ihnen bekannten Richtlinie berufen kénnen.*®

46 vgl. Peine (2008), S.34f.; Erbguth (2009), S. 71 und Detterbeck (2010), S. 30f.
47 Vgl. Henke (1979), S. 69; Gusy (1991a), S. 291; Erbguth (2009), S. 71 und Detterbeck
(2010), S. 32f.

% vgl. BVerwG (1997), juris Orientierungssatz.
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2.1.1.5 Positionierung von Forderprogrammen

Bei Forderprogrammen handelt es sich, wie noch zu zeigen ist, mit dem begiins-
tigenden Verwaltungshandeln um eine Ausprigung der Leistungsverwaltung,
namlich einer direkten Forderung des Forderempfingers.*’ Speziell bei der For-
dermittelvergabe als Verwaltungshandeln besteht verbreitet die Meinung, dass
die formell gesetzliche Regelung im Haushaltsgesetz ausreichende gesetzliche
Grundlage ist und kein weitergehender Gesetzesvorbehalt greift. Die Pflicht ei-
ner materiell-gesetzlichen Regelung wird insoweit abgelehnt. Die Vergabe der
Forderung kann somit allein auf Grundlage von Richtlinien erfolgen.*

Dieser herrschenden Auffassung wird sich im Rahmen dieser Arbeit angeschlos-
sen. Sie bildet die Grundlage der weiteren Ausfithrungen, so dass unter den Be-
griff der Férderprogramme nur solche Mafinahmen fallen, die auf keiner materi-
ell-gesetzlichen Grundlage beruhen, sondern durch Richtlinien geregelt werden.

Auf Grundlage von Forderrichtlinien kénnen Vertrdge geschlossen und Leistun-

gen durch einen Verwaltungsakt bewilligt werden (sogenannter Bewilligungsbe-
scheid).”!

Der Aufbau von Forderrichtlinien beinhaltet in der Regel neben der allgemeinen
Beschreibung und der Nennung der Voraussetzungen und des Zwecks der For-
derung auch die Vorgaben hinsichtlich der Abwicklung im Rahmen des An-
trags- und Bewilligungsverfahrens. AuBlerdem ist die Konkretisierung der For-
derart, wie noch zu zeigen sein wird, unerlisslich.”

Die folgende Abbildung ordnet abschliefend das Forderprogramm als Auspra-
gung einer Handlungsoption in alle beschriebenen Handlungsoptionen des Staa-
tes ein und visualisiert die Zusammenhéinge. Dabei nimmt das Eigenengagement
des Staates von der Selbstwahrnehmung der Aufgabe iiber die Handlungsoption
der staatlichen Regelwerke bis hin zu der Entscheidung, kein staatliches Han-
deln vorzunehmen, kontinuierlich ab.

4 Vgl. Kapitel 2.3.4.1.1.

0 vgl. Oldiges (1984), S. 1928f.; Schmidt, R. (2006), S. 221; Bull/Mehde (2009), S. 81;
Ipsen (2009), S. 113 und Detterbeck (2010), S. 93ff.; alle Quellen mit Verweisen auf wei-
terfihrende Rechtsprechung.

31 Vgl Ipsen (2009), S. 113.

52 Vgl. Henke (1979), S. 62 und S. 74.
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1. Handlungsoption:

Selbstwahrnehmung der Aufgabe

2. Handlungsoption:
Staatliche Regelwerke

Haushaltsgesetz als Forderrichtlinien als
Grundvoraussetzung Grundlage fiir
fiir Férderprogramme Forderprogramme
Gesetze
Forder- AP
Richtlinien
programme
Rechtsver-
ordnungen

3. Handlungsoption:
Kein staatliches Handeln
Abbildung 2: Einordnung von Forderprogrammen in mogliche staatliche
Handlungsoptionen™

2.1.2 Definition ,,Staatliche Forderprogramme*

Mit dem Begriff des Forderprogramms bzw. einer Forderung sind unterschiedli-
che Vorstellungen verbunden.> So gibt es in der Literatur keine eindeutige und
allgemeingiiltige Definition des Begriffes Forderprogramm. Aus diesem Grund
wird sich im Folgenden zunichst durch eine Eingrenzung und Charakterisierung
von Forderprogrammen einer Definition genéhert.

Anerkannt in der Literatur zu staatlichen Forderprogrammen ist, dass nieman-
dem ein Rechtsanspruch auf Inanspruchnahme einer Unterstiitzung aus Forder-
programmen zusteht.” Das heiBt, dass z.B. weder Institutionen oder Organisati-
onen noch Unternehmen oder Privatpersonen Forderprogramme uneinge-
schrankt beanspruchen konnen. Staatliche MaBnahmen bzw. Férderungen, die
auf materiell-gesetzlicher oder grundgesetzlicher Basis beruhen (z.B. Kinder-

> Eigene Darstellung.

3 vagl. Stober (1996), S. 1845.
55 Vgl BVerwG (1996), juris Rz. 8; Wey (2000), S. 2 und S. 31 und Werner (2006), S. 183.
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geld, Hartz V), werden daher nicht unter den Begriff des Forderprogramms
subsumiert. Allerdings bedarf es, wie bereits gezeigt, auch fiir Férderprogramme
einer haushaltsgesetzlichen Grundlage im Sinne eines formellen Gesetzes,
wodurch allein die Gelder haushaltsrechtlich als Mittel zum Zweck der Forde-
rung bestimmt werden. Wie bereits erldutert, beinhalten formelle Gesetze keine
Anspriiche des Biirgers.*®

Vor diesem Hintergrund sind Charakteristika von staatlichen Forderprogrammen
vielmehr solche Instrumente der Europdischen Union, des Bundes und der ein-
zelnen Bundesldnder sowie der nachgelagerten Institutionen, die zur ,, selektiven
Begiinstigung ** eingesetzt werden.”’

Ein weiteres Merkmal der Forderung ist der Einsatz verschiedenster Mafinah-
men (nachfolgend als Forderarten bezeichnet). Diese Forderarten werden einge-
setzt, um unterschiedliche politische Forderziele erreichen zu kénnen.*®

Da die Verwaltung an Recht und Gesetz gebunden ist, hat sie bei der Vergabe
einer Forderung den Gleichheitsgrundsatz nach Artikel 3 Absatz 1 des Grundge-
setzes zu beachten. Dieser bedeutet bei der Anwendung der Forderrichtlinie al-
lerdings nicht, dass jeder potentielle Forderempfiénger einen Rechtsanspruch auf
eine Forderung hat, sondern vielmehr, dass die Verwaltung bei der Fordermit-
telvergabe nicht von den Verwaltungsvorschriften in der Richtlinie abweichen
kann.” Dariiber hinaus erlangt die Richtlinie iiber den Gleichheitsgrundsatz in-
soweit mittelbare Auflenwirkung, als die Verwaltung die Richtlinie gegeniiber
AuBenstehenden nicht unterschiedlich anwenden darf, sondern sich durch die
einmalige Anwendung in einer bestimmten Weise selbst bindet (sogenannte
Selbstbindung der Verwaltung).*® Dieser Grundsatz steht somit der Moglichkeit
der selektiven Begiinstigung auf Grundlage von vorher zu definierenden, ein-
schrinkenden Kriterien nicht entgegen.

AbschlieBend besteht die weitere Moglichkeit, Forderprogramme nur dann in
Anspruch nehmen bzw. Forderungen beantragen zu kénnen, wenn die vorab de-
finierten Bedingungen erfiillt sind.'

Zusammenfassend kann der Begriff des staatlichen Foérderprogramms somit wie
folgt definiert werden:

3 Zur detaillierten Abgrenzung des formellen vom materiellen Gesetz und insbesondere zur

Bedeutung des Haushaltsgesetzes vergleiche Kapitel 2.1.1.2.

37 Vgl. Pesch (2005), S. 2; Werner (2006), S. 183; zur selektiven Begiinstigung Gabler Ver-
lag (2011).

Vgl Wey (2000), S. 3f. und Betz (2008), S. 13f.

3 Vgl. Gotz (1966), S. 37f. und Henke (1979), S. 130.

60 Vgl. Gusy (1991a), S. 290; Maurer (2009), S. 629 und Detterbeck (2010), S. 33.

1 vgl. Werner (2006), S. 183; Betz (2008), S. 14 und Forderland (2011).
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Staatliche Forderprogramme sind Instrumente, mit denen durch Anwendung
verschiedenster Forderarten politische Ziele durch eine selektive Fordervergabe
erreicht werden sollen.

2.1.3 Bedeutung der Forderprogramme anhand quantitativer Groflen

2.1.3.1 Anzahl von Forderprogrammen

Bevor in einem zweiten Schritt die Bedeutung von Forderprogrammen anhand
von VolumengroBen konkretisiert wird, soll zunéchst die Betrachtung des Men-
gengertistes im Vordergrund stehen. Bereits im Jahr 1995 wurde die Anzahl der
staatlichen Forderprogramme in Deutschland auf 500 bis 700 geschitzt.* So-
wohl die Einschitzung der Anzahl als auch die Spanne vervielfachte sich im
Laufe der Zeit. Bereits im Jahr 2000 schitzten einige Quellen die Anzahl der
staatlichen Forderprogramme auf 1.200 bis 2.500, wobei WEY nur eine Grofie
von 1.000 als realistisch einstuft.”’ Literaturquellen aus den letzten Jahren spre-
chen mittlerweile von 1.500 bis 2.000 Férderprogrammen in Deutschland.®*

Die Ursachen fiir diese Unklarheiten bei der Bestimmung der tatscichlichen An-
zahl von Forderprogrammen sind vielschichtig. Einerseits gibt es keine eindeu-
tige und fiir allgemeingiiltig erklarte Zusammenstellung staatlicher Férderpro-
gramme, da bereits bei der Publikationspraxis von Férderprogrammen sowohl
bei der Frage des ,,Ob* als auch des ,,Wie* in Abhdngigkeit vom Fordergeber
ein hoher Grad an Individualismus ausgeprigt ist.”> Andererseits konnen bei
Forderprogrammen zwei Multiplikatoreffekte auftreten, die bei der Bestimmung
einer exakten Anzahl zu Verzerrungen fithren. So konnen erstens Forderpro-
gramme, die z.B. vom Bund und/oder der EU initiiert und in jedem Bundesland
abgewickelt werden und somit auf Landerebene konzeptionell vergleichbar sind,
mehrfach in die Gesamtmenge der Forderprogramme einflieBen.’® Der zweite
Multiplikatoreffekt besteht darin, dass oftmals hinter einer als ,,Programm® (z.B.
Forderprogramm, Aktionsprogramm, Investitionsprogramm, ...) bezeichneten
Konstruktion mehrere einzelne Férderprogramme stehen. Um ein solches identi-
fizieren zu konnen, sollte dieses Programm als Férderrahmenprogramm be-
zeichnet werde. Dies ist allerdings in der Forderpraxis nicht immer der Fall, wie
beispiclhaft das ,Investitionsprogramm Abwasser NRW* zeigt, das mehrere

2 vgl. Schoser (1995), S. 6.

8 Vgl. Wey (2000), S. 1. Die von ihr in Bezug genommenen, als zu hoch kritisierten Zahlen
lassen sich jedoch mangels naherer Konkretisierung der Quellen nicht ndher nachvollzie-
hen.

% Vgl Werner (2006), S. 187 und Betz (2008), S. 13.

5 vgl. Stober (1996), S. 1852.

% vgl. Wey (2000), S. 1.



Staatliche Forderprogramme 17

abwassertechnische Aufgaben in verschiedenen Forderbereichen (z.B. Umwelt-
schutz, EnergiesparmaBnahmen, 6ffentliche Kliranlagen) fordert.”’

Die Anzahl der Forderprogramme unterliegt einer laufenden Dynamik.®® Nicht-
destotrotz und in Kenntnis dieser Tatsache, soll unter Berticksichtigung der ge-
schilderten Restriktionen mit Hilfe einer stichtagsbezogenen Auswertung die
Anzahl von Forderprogrammen in Deutschland bestimmt werden. Dazu wurde
am 05. Februar 2011 die Forderdatenbank des Bundesministeriums fiir Wirt-
schaft und Technologie® zunichst nach Fordergebern ausgewertet. Diese Aus-
wertung ergab eine Anzahl von 1.567 Forderprogrammen, die von Forderneh-
mern in Deutschland in Anspruch genommen werden konnen, wobei in dieser
Datenbank nur die Fordergeber Europdische Union, Bund und Bundesldnder
beriicksichtigt werden. Forderprogramme, bei denen z.B. Kommunen oder wei-
tere staatliche Institutionen als Fordergeber auftreten, sind nicht abfragbar und
auch anderweitig nicht flaichendeckend quantifizierbar. Dies muss trotz Un-
kenntnis der Fallzahl bei der Beurteilung der quantitativen Bedeutung Bertick-
sichtigung finden. Die Verteilung der ermittelten 1.567 Forderprogramme auf
die abfragbaren Fordergeber kann der folgenden Tabelle entnommen werden.

Fordergeber Anzahl
Europdische Union 107
Bund 251
Bundesléander 1.209
Summe 1.567

Tabelle 1: Anzahl Forderprogramme’’

Im Anschluss an die aggregierte Analyse wurde die Abfrage in der Forderdaten-
bank des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Technologie ausgeweitet und
die 1.209 Forderprogramme der 16 deutschen Bundesldnder, die damit fiir mehr
als drei Viertel der Forderprogramme verantwortlich sind, auf die einzelnen
Bundesliander aufgeteilt. Diese Auswertung wird in folgender Tabelle darge-
stellt.

7" Vgl. Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

des Landes Nordrhein-Westfalen (20006), S. 7-52, insbesondere S. 7.
8 vgl. Pesch (2005), S. 87.
Die Forderdatenbank des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Technologie kann unter
www.foerderdatenbank.de abgerufen und nach unterschiedlichen Kriterien abgefragt
werden (Stand: 05.02.2011).
Eigene Darstellung nach Auswertung der Forderdatenbank des Bundesministeriums fiir
Wirtschaft und Technologie (Stand: 05.02.2011).
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Fordergeber Anzahl | Fordergeber Anzahl
Baden-Wiirttemberg 90 | Niedersachsen 90
Bayern 104 | Nordrhein-Westfalen 83
Berlin 48 | Rheinland-Pfalz 66
Brandenburg 78 | Saarland 53
Bremen 64 | Sachsen 106
Hamburg 53 | Sachsen-Anhalt 67
Hessen 79 | Schleswig-Holstein 92
Mecklenburg-Vorpommern 74 | Thiiringen 62

Tabelle 2: Anzahl Forderprogramme je Bundesland’'

Eine weitere Auswertung, die in der anschlieBenden Abbildung visualisiert wird,
verdeutlicht anhand der Forderbereiche die Schwerpunkte der 1.567 Forderpro-
gramme. Dabei muss allerdings angemerkt werden, dass einige Forderprogram-
me mehreren Forderbereichen zugeordnet wurden. Dariiber hinaus ist auch die
Definition eines Forderbereiches teilweise nicht eindeutig transparent nachvoll-
ziehbar, so dass es sich nicht um eine allgemeingiiltige Kategorisierung handelt.

Stiddtebau und Stddteerneuerung ==

Messe & Ausstellung ==

Beratung

AuBenwirtschaft

Wohnungsbau & Modernisierung
Regionalforderung

Umwelt & Naturschutz

Energieeffizienz & Erneuerbare Energien
Arbeit

Konjunktur

Landwirtschaft & Léndliche Entwicklung
Existenzgriindung und Existenzfestigung
Infrastruktur

Aus- und Weiterbildung

Forschung und Innovation

Forderbereich

Unternehmensfinanzierung

0 50 100 150 200 250 300 350 400
Anzahl der Forderprogramme

Abbildung 3: Anzahl der Férderprogramme nach Forderbereichen’

"I Eigene Darstellung nach Auswertung der Forderdatenbank des Bundesministeriums fiir

Wirtschaft und Technologie (Stand: 05.02.2011).
Eigene Darstellung nach Auswertung der Forderdatenbank des Bundesministeriums fiir
Wirtschaft und Technologie (Stand: 05.02.2011).
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AbschlieBend ist hinsichtlich der Quantitéten festzuhalten, dass zwar das genaue
Mengengeriist auf Grund der beschriebenen Schwierigkeiten beim Datenzugang
und bei der Datenauswertung nur ndherungsweise bestimmt werden kann, sich
hieraus aber gleichwohl ein Ansatz fiir die Begriindung der Bedeutung von
staatlichen Forderprogrammen ableiten l&sst.

2.1.3.2 Volumen von Forderprogrammen

Die Unschérfen bei der Bestimmung des Mengengeriistes setzen sich konse-
quenterweise auch darin fort, dass es beim genauen Volumen von Férderpro-
grammen ebenfalls an Transparenz mangelt. Somit kann auch hier die Vermitt-
lung der Bedeutung von Foérderprogrammen nur exemplarisch an publizierten
Volumina vorgenommen werden.

Die Europdische Union hat fiir ihren Finanzrahmen 2007 bis 2013 ein Volumen
von 975 Milliarden Euro vorgesehen.”” Uber 94 Prozent der 975 Milliarden Eu-
ro, ndmlich rund 919 Milliarden Euro, stehen fiir Forderprogramme bereit, die
sich in eine der in der Abbildung 4 dargestellten sechs Rubriken einsortieren
lassen. Die restlichen knapp 6 Prozent verteilen sich auf Verwaltungsausgaben
und Ausgleichszahlungen.”

Das Volumen in Hohe von nahezu 919 Milliarden Euro, das die EU in den sie-
ben Jahren fiir Forderprogramme vorgesehen hat, entspricht ca. dem dreifachen
des deutschen Bundeshaushaltes des Jahres 2011, der sich auf iiber 300 Milliar-
den Euro beliuft.”” Sowohl die absolute als auch die relative Gréfe bringen die
enorme Bedeutung von Forderprogrammen fiir die gesamte Europdische Union
zum Ausdruck.

Von den Foérdermitteln der Européischen Union flieBen nahezu 80 Prozent zur
weiteren Vermittlung an die jeweiligen Mitgliedsstaaten der EU und nur die
restlichen 20 Prozent werden zentral durch die Europidische Kommission ver-
waltet.”®

Das gesamte Fordervolumen der EU lédsst sich nachfolgender Abbildung ent-
nehmen:

 Vgl. Europiische Kommission (2008), S. 2.
™ Vgl. Européische Kommission (2011).

> Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2011).
6 Vgl. Européische Kommission (2008), S. 2-4.
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Rubrik 1A - Wettbewerbsfihigkeit fir Wachstum und

A Beschiftiqung 89.363 M€
B_|Rubrik 1B - Kohision flir Wachstum und Beschiiftigung 348.415 M€
C Rubrik 2 - Bewahrung und Bewirtschaftung der 413.061 M€
natiirlichen Ressourcen
D |Rubrik 3A - Freiheit, Sicherheit und Recht 7.549 M€
E [Rubrik 3B - Unionsbiirgerschaft 4.667 M€
F [Rubrik 4 - Die EU als Globaler Partner 55.935 M€
Summe 918.990 M€

Abbildung 4: Férdervolumen der EU in Milliarden Euro’’

Fir die Bundesrepublik Deutschland sind vergleichsweise weniger Anhalts-
punkte fiir zugunsten von Forderprogrammen bereitgestellte Bundesmittel vor-
handen. Einige Hinweise ergeben sich jedoch aus dem Haushalt der Bundesre-
publik Deutschland. Bei der Recherche innerhalb der Einzelpldne des Haushal-
tes lassen sich im Vergleich zur Transparenz des Finanzrahmens der EU nur an
wenigen Stellen die fiir Forderprogramme bereitgestellten Mittel strukturiert
identifizieren.

Exemplarisch hierfiir sei der Einzelplan des Bundesministeriums fiir Familien,
Senioren und Jugend aus dem Haushaltsjahr 2009 genannt, bei dem ein Titelan-
satz nach Forderprogrammen systematisch dargestellt wurde.”® Diese Aufteilung
kann der nachfolgenden Tabelle 3 entnommen werden.

77

Vgl. Europdische Kommission (2011).
78

Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2009), S. 17.
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Bundesministerium fiir Familien, Senioren und Jugend
(Bundeshaushaltsplan 2009: Titelgruppe 01 — Titel 684 11)
11.1 | Poltische Bildung 10.700 T€
11.2 | Kulturelle Bildung 7.641 T€
11.3 | Jugend und Sport 600 T€
11.4 | Integration junger Menschen mit Migrationshintergrund 53.200 T€
11.5 | Soziale und berufliche Integration von Jugendlichen 10.430 T€
11.6 | Gleichstellung von Médchen und Jungen 45 T€
11.7 | Hilfen fiir junge Menschen und Familien 3.640 T€
11.8 | Kindheit, Tageseinrichtungen und Tagespflege 5.520 T€
11.9 | Schutz von Kindern und Jugendlichen 3.535T€
11.10 | Jugendverbandsarbeit 14.920 T€
11.11 | Kinder- und Jugendhilfe der freien Wohlfahrtspflege 2318 T€
11.12 | Zentrale Einrichtungen der Fortbildung 1.890 T€
11.13 | Neue Wege der Kinder- und Jugendhilfe 2.001 T€
11.14 | Internationale Jugendarbeit 19.521 T€
1115 Internationales Studie_nprogr'amm fir Fachkrifte der Kin- 460 T€
der-, Jugend- und Sozialarbeit
11.16 | Sonstige Forderma3nahmen 2815 T€
11.17 | Aktionsprogramme 1.400 T€
11.18 | Forschung 370 T€
Summe 141.006 T€

Tabelle 3: Volumen der Forderprogramme des Bundesministeriums fiir Fami-
lien, Senioren und Jugend (Haushaltsjahr 2009) in Tausend Euro (T€)”

Jede staatliche Institution bildet das Volumen fiir Férderprogramme in Haus-
haltspositionen ab. Allerdings wire es ein Trugschluss anzunehmen, dass so-
wohl hinter jeder Haushaltsposition des Bundes (vgl. exemplarisch die einzelnen
Haushaltspositionen in der obigen Tabelle 3), der Lander und Kommunen als
auch hinter dem in Einzelpositionen aufgeschliisselten Finanzrahmen der EU
verschiedene Forderprogramme stehen.

Speziell bei der foderalen Struktur der Bundesrepublik Deutschland sind fiir vie-
le Forderprogramme (z.B. Strukturpolitik) letztendlich die einzelnen Lénder zu-
stindig.*® Somit konnen Forderprogramme der einzelnen Bundeslinder neben
Fordermitteln des Landes auch Fordermittel des Bundes und/oder der EU enthal-
ten. Dies soll abschlieBend an zwei Foérderprogrammen des Landes Nordrhein-
Westfalen verdeutlicht werden:

7 Vgl. Bundesministerium der Finanzen (2009), S. 17.

80 vgl. Stober (1996), S. 1846-1850.
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= Bei dem ,Investitionsprogramm Kinderbetreuungsfinanzierung 2008 bis
2013 steht ein Fordervolumen von insgesamt 510 Millionen Euro zur Schaf-
fung neuer U3-Platze in Kindertagesstitten bereit, welches sich aus Mitteln
des Bundes und des Landes zusammensetzt."'

= 292 Millionen von den insgesamt zur Verfiigung stehenden rund 800 Millio-
nen Euro des Forderprogramms ,,Landlicher Raum 2007 bis 2013 sind Mittel
der EU (Rubrik 2 — Bewahrung und Bewirtschaftung der natiirlichen Res-
sourcen).” Die restlichen Férdermittel werden vom Bund, dem Land Nord-
rhein-Westfalen und von kommunalen Gebietskorperschaften aufgebracht.®

2.1.3.3 Transparenz der quantitativen Grofien

Sowohl beim Mengengeriist als auch bei dem Betragsvolumen von Forderpro-
grammen kann keine Grundgesamtheit bestimmt werden, auf deren Basis zu 100
Prozent verléssliche Aussagen beztiglich dieser GréBen moglich sind. Dies liegt
insbesondere an der oftmals fehlenden eindeutigen Publikation von Forderpro-
grammen bzw. an der nicht einheitlichen Form der Verdffentlichung der forder-
programmbezogenen, relevanten Daten. Diese Tatsache ist allerdings zur Beur-
teilung der Bedeutung von Forderprogrammen und somit der Notwendigkeit ei-
ner tiefergehenden wissenschaftlichen Betrachtung von nachgelagerter Bedeu-
tung, da sowohl das annéhernd bis auf Landerebene zu bestimmende Mengenge-
riist aus der Forderdatenbank des Bundesministeriums fiir Wirtschaft und Tech-
nologie als auch insbesondere das exemplarisch aufgezeigte Volumen bereits die
Bedeutung von Férderprogrammen unterstreichen.™

Wenn es gelingen wiirde, z.B. die Anzahl und die Volumen aller Forderpro-
gramme in Deutschland, die bis auf Landesebene initiiert werden, trennscharf
zusammenzutragen, wiirde die Bedeutung von staatlichen Foérderprogrammen
eindeutig ersichtlich werden und vermutlich einen hoéheren Stellenwert in der
wissenschaftlichen Literatur erlangen. Aus diesem Grund und fiir weitere wis-
senschaftliche, insbesondere empirische und statistische Analysen, wire eine
grofere Transparenz wiinschenswert.

Losgelost vom wissenschaftlich basierten Wunsch nach mehr Informationen
sollte die Forderung nach Transparenz iiber eine klar strukturierte Veroffentli-

81 vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-

rhein-Westfalen (2010a), S. 1.

82 vgl. Abbildung 4.

$ Vgl. Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
des Landes Nordrhein-Westfalen (2007), S. 7-14.

8 vgl. Kapitel 2.1.3.1 und Kapitel 2.1.3.2.
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chungspraxis insbesondere vor dem Hintergrund des Servicegedankens fiir die
potentiellen Férderempfanger gesehen werden. Die potentiellen Forderempfin-
ger wiirden dann zum einen zur Wahrung der Chancengleichheit die gleichen
Moglichkeiten des Informationszugangs zu allen Forderprogrammen besitzen.
Zum anderen ist nur durch Transparenz sichergestellt, dass auch alle vom For-
dergeber intendierten Adressaten sich auf Mittel eines Forderprogramms bewer-
ben.® ¥ Dies ist bislang nicht umfinglich der Fall und kann u.a. durch diese
Intransparenz begriindet werden. Als Beispiel sei hier nur aufgezeigt, dass das
Fordervolumen, das von der EU, vom Bund und von den Bundesldndern zur
Forderung von mittelstdndischen Unternehmen zur Verfiigung gestellt wird, nur
in Hohe von ca. 60 Prozent ausgeschopft ist, obwohl die von den mittelstandi-
schen Unternehmen durchgefiihrten Investitionen zu ca. 90 Prozent férderungs-
fihig wiren.!’” Die fehlende iibergreifende Transparenz fiihrt ebenfalls dazu,
dass Forderprogramme aufgelegt werden, die in Konkurrenz zueinander stehen.
So gibt es beispielsweise im Ruhrgebiet Férderprogramme von Stiddten und
Landkreisen, bei denen jeder dieser Fordergeber mit dem anderen Férdergeber
in Konkurrenz tritt. Hier kann eine abgestimmte, transparente und {ibergeordnete
Organisation und Publikation von Forderprogrammen zu einem einheitlichen
Auftritt aller Férdergeber beitragen.*®

2.2 Anlass und Griinde staatlichen Handelns

Wie im vorangegangenen Kapitel aufgezeigt, haben Forderprogramme sowohl
auf Ebene der EU als auch des Bundes und der Bundesldnder auf Grund ihrer
Anzahl, aber vor allem der finanziellen Volumina eine hohe Bedeutung erlangt.
Bevor im weiteren Verlauf dieser Arbeit die Struktur von Forderprogrammen
detaillierter analysiert wird sowie Kriterien zur Systematisierung und eine Con-
trolling-Konzeption entwickelt werden, soll zunéchst die Existenzberechtigung
von Forderprogrammen insgesamt dargelegt werden. Im Folgenden zeigt eine
Analyse die Anlésse fiir staatliches Handeln anhand drei verschiedener Griinde
auf.

8 vgl. Stober (1996), S. 1853.

% In Sachsen wird die notwendige Transparenz der Forderprogramme des Landes Sachsen
bereits durch Veroffentlichung der Forderprogramme auf einer Internetseite der Sachsi-
schen Staatskanzlei geschaffen. Dort kann thematisch nach Forderkategorien gesucht und
die passende Forderprogrammrichtlinie angezeigt werden. Die betreffende Internetseite
ist abrufbar unter URL: http://www.revosax.sachsen.de/Foerder.do;jsessionid=CBF59CA
B6353B3E4D2DED063801941CE vom 15.07.2011.

7 Vgl. Werner (2006), S. 187.

8 Vgl Murphy (2012), S. 23.
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2.2.1 Marktversagen
Marktversagen ist einer der hiufigsten Griinde fiir staatliche Handlungen.*

Durch den Einsatz staatlicher Forderprogramme findet ein Eingriff in den
marktwirtschaftlichen Mechanismus statt.”’ Dieser Eingriff staatlicherseits be-
darf daher der Rechtfertigung, insbesondere im Hinblick auf diejenigen Unter-
nehmen, die als Wettbewerber des Geforderten gelten. Durch staatliche Forder-
programme soll eine optimale gesamtwirtschaftliche Allokation erzielt werden,
die gleichzeitig geringere Transaktionskosten als die privatwirtschaftliche An-
gebotsbereitstellung ermoglicht. Dadurch ist aber auch sowohl die notwendige
als auch die hinreichende Bedingung eines staatlichen Eingriffs auf Grund des
Marktversagens erfiillt.”' Somit begriindet das Marktversagen die Notwendigkeit
des staatlichen Handelns durch Einsatz von Forderprogrammen, wenn die damit
erzielte gesellschaftliche bzw. volkswirtschaftliche Wirkung grofler als die Kos-
ten zur Erzielung dieser Wirkung ist.”” Der staatliche Eingriff wird folglich
dadurch gerechtfertigt, dass der Markt anscheinend nicht im Stande ist, fiir die
staatlich geforderten Bereiche ein optimales Ergebnis zu erreichen bzw. das er-
forderliche Angebot nicht von privater Seite bereitgestellt wird.”

2.2.1.1 Relevante Ursachen des Marktversagens

Die generellen Ursachen, die zu Versagen bzw. Einschrankung der Funktionsfé-
higkeit des Marktes fiithren, sind: Unteilbarkeiten der Marktmacht, externe Ef-
fekte, Informationsméngel und Anpassungsmingel.”* Die Ursachen des Markt-
versagens, die speziell den Einsatz von staatlichen Forderprogrammen rechtfer-
tigen, liegen in den drei letztgenannten, auf die im Folgenden néher eingegangen
wird.

2.2.1.1.1 Externe Effekte

Externe Effekte fithren zu Marktversagen, wenn Marktteilnehmer erstens nicht
fiir ihre verursachten Kosten aufkommen oder zweitens nicht fiir entsprechendes
Handeln am Markt entlohnt werden bzw. entlohnt werden kénnen.” Dies ist bei-

% Vgl. Ruschhaupt (2007), S. 616.

% vgl. R6hl (2005), S. 23f.

1" vgl. Fritsch (2010), S. 68f.

2 Vgl. Pesch (2005), S. 44f.; Haunschild/Clemens (2006), S. 3f. und Spengel (2010).

% Vgl. Réhl (2005), S. 23f.; Haunschild/Clemens (2006), S. 4 und Gabler Verlag (2011).
% vgl. Fritsch (2010), S. 72f.

% Vgl Fritsch (2010), S. 80.
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spielsweise im Rahmen der Grundlagenforschung der Fall, deren Erkenntnisse
nicht patentrechtlich schiitzbar sind und somit von andern Unternehmen kosten-
los genutzt werden konnen. Somit wird weder das forschende Unternehmen fiir
seine Miihen entlohnt noch muss das Unternehmen, das die Innovation kostenlos
nutzt, sich an dem entstandenen Forschungsaufwand beteiligen.”® An dieser Stel-
le setzen staatliche Forderprogramme an, die Anreize zur Forschung schaffen
wollen und die forschende Unternehmen und anderen Institutionen foérdern.

Als ein allgemeines Beispiel sei das 7. Forschungsrahmenprogramm der EU ge-
nannt, wodurch in dem Zeitraum 2007 bis 2013 seitens der EU ca. 54 Milliarden
Euro fiir Férderprogramme zur Forschung bereitgestellt werden.”” Im speziellen
kann das Forderprogramm PROINNO II des Bundes genannt werden. Mit Hilfe
dieses Programmes mochte der Bund insbesondere kleine und mittelstindische
Unternehmen fordern, wodurch die oben genannten monetéren Risiken bei For-
schungs- und Entwicklungsaktivititen gemildert werden.”

2.2.1.1.2 Informationsméingel

Eine weitere Ursache des Marktversagens stellen Informationsméngel dar. Diese
liegen dann vor, wenn nicht samtlichen Marktteilnehmern alle relevanten Infor-
mationen, die fiir eine Entscheidung bendtigt werden, vollstdndig, rechtzeitig
und kostenlos zur Verfiigung stehen.” Da Informationsdefizite bei Marktteil-
nehmern hiufig vorkommen, konnen staatliche Forderprogramme dazu beitra-
gen, Akteure am Markt mit den notwendigen Informationen zu versorgen sowie
Aufgaben zu tibernehmen, die kein Marktteilnehmer zu {ibernehmen bereit ist.

Informationsmingel treten vor allem bei der Griindung von Unternehmen auf.
Durch staatliche Griindungsforderung kann hierbei das Marktversagen teilweise
aufgelost werden. Einerseits konnen staatliche Beratungsstellen griindungswilli-
ge potentielle Unternehmer mit Informationen oder Schulungsmafinahmen ver-
sorgen, die der Markt weder gezielt noch in diesem Umfang bereitstellt.'” Das
Land Nordrhein-Westfalen versucht die Griindungsinteressenten zum Beispiel
mit dem ,,Beratungsprogramm Wirtschaft NRW* mit Informationen zu versor-
gen. """ Andererseits iibernimmt auch der Bund durch Griindungsfinanzierungs-
forderprogramme (z.B. Darlehen oder Biirgschaften) das Finanzierungsrisiko

% Vgl Fritsch (2010). S. 82.

Vgl. Bundesministerium fiir Bildung und Forschung (2007), S. 2.

% Vgl. Betz (2008), S. 168-171.

% Vgl Fritsch (2010), S. 247.

190 ygl. Pesch (2005), S. 45.

191 Vgl. Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen (2008a).



26 Staatliche Forderprogramme

von Unternehmensgriindungen, das private Finanzierungsinstitutionen auf
Grund von asymmetrisch verteilten Informationen hinsichtlich des Erfolgs und
des Risikos nicht bereit sind einzugehen.'" In Deutschland iibernimmt die KfW-
Bankeﬁ)%ruppe diese Aufgabe und stellt Griindungsfinanzierungsinstrumente
bereit.

2.2.1.1.3 Anpassungsméngel

Neben Informationsméngeln fithren aber auch Anpassungsméangel zu Marktver-
sagen. Dies ist dann der Fall, wenn am Markt kein Gleichgewicht von Angebot
und Nachfrage existiert. Es liegt also kein Schnittpunkt von Angebots- und
Nachfragekurve vor. Insbesondere dort, wo die Nachfrage grof3er als das privat-
wirtschaftliche Angebot ist und eine Gleichgewichtssituation seitens des Staates
(z.B. aus sozialen Erwédgungen) erwiinscht ist, sollte der Staat Mallnahmen er-
greifen, um dieses Gleichgewicht herzustellen.'™ Eine MaBnahme zur Erzeu-
gung eines Gleichgewichts ist der Einsatz von staatlichen Férderprogrammen.

Exemplarisch seien an dieser Stelle die Forderprogramme zur Forderung des
Ausbaus der Breitbandversorgung genannt. Gerade bei der Nachfrage nach einer
Breitbandversorgung weichen am Markt Angebot und Nachfrage voneinander
ab. In der Regel ist der Ausbau der Breitbandversorgung eine rein privatwirt-
schaftliche Aufgabe der Telekommunikationsunternehmen. Diese haben aller-
dings bei den Investitionsentscheidungen aus Griinden der Wirtschaftlichkeit
Regionen mit einer hoheren Bevélkerungsdichte den ldndlichen Regionen vor-
gezogen. So sollten sich die getitigten Investitionen auf Grund der potenziell
hoheren Nutzerzahlen fiir die Telekommunikationsunternehmen schneller als
lohnend erweisen.'”> Auf Grund des Marktversagens in den lindlichen Regionen
konnen Forderungen zum Ausbau der Breitbandversorgung fiir diese Regionen
beantragt werden. Bei der Beantragung von Fordermitteln zum Ausbau der
Breitbandversorgung ist explizit das Vorliegen von nachgewiesenem Marktver-
sagen eine Antragsvoraussetzung.'*® Mit Hilfe dieser Forderprogramme soll vor
allem in ldandlichen und unterversorgten Gebieten ein Gleichgewicht von Ange-
bot und Nachfrage hergestellt werden, so dass das bereitgestellte Angebot auch
fiir die dort lebenden Menschen bezahlbar ist.'"’

192 ygl. Pesch (2005), S. 45.

% Eine Ubersicht iiber das Férderangebot der KfW-Bankengruppe bietet die Internetseite
http://www.kfw.de (abgerufen am 06.03.2011).

104 vgl. Fritsch (2010), S. 288.

105 Vgl. Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (2010), S. 4.

196 ygl. Fehres (2009), S. 9 und Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (2010),
S. 7.

197 Vgl. Fehres (2009), S. 3.
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Auch mit dem bereits in vorangegangenen Abschnitten erwidhnten Forderpro-
gramm {ber die ,,Gewdhrung von Zuwendungen fiir Investitionen in Kinderta-
geseinrichtungen und Kinderpflege zum Ausbau von Plédtzen fiir Kinder unter
drei Jahren des Landes Nordrhein-Westfalen* soll ein Ausgleich von Angebot
und Nachfrage an Betreuungspldtzen fiir Kinder unter drei Jahren erreicht wer-
den. So soll bis 2013 der Bedarf an Betreuungsplétzen fiir 35 Prozent aller U3-
Kinder sichergestellt werden.'™ Dieses Gleichgewicht zur Befriedigung der
Nachfrage ist auf Grund des Umfanges der benétigten Investitionen nicht allein
durch eine Marktlosung zu erreichen, so dass der Einsatz eines Forderpro-
gramms gerechtfertigt ist.

2.2.2 Hilfe zur Selbsthilfe

Nicht nur zur Auflésung von Marktversagen koénnen staatliche Forderprogram-
me eingesetzt werden, sondern auch nach dem Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe.
So sollen mit diesen Maflnahmen insbesondere groBenbedingte Nachteile des
Forderempfingers gegeniiber anderen beseitigt werden.'” Dieser Nachteilsaus-
gleich findet vor allem bei der Férderung von kleinen und mittelsténdischen Un-
ternehmen statt. Diese Unternehmen konnen auf Grund ihrer GroBe nicht fiir
jede Unternehmenssituation (z.B. Existenzgriindung oder Krisenmanagement)
eigenes Know-how vorhalten. An den Stellen, an denen Erfahrungen mit spezi-
ellen Situationen im Lebenszyklus eines Unternehmens fehlen und somit Prob-
leme im Umgang damit entstehen, setzen Beratungsférderprogramme zur Initiie-
rung der Hilfe zur Selbsthilfe an. Ziel dieser Forderprogramme ist, dass der ein-
mal Geforderte bei vergleichbaren wiederkehrenden Problemen zukiinftig selbst
in der Lage ist, die Problemstellung zu 16sen.''’

2.2.3 Interessen der Parteien und Politiker

Das Vorliegen von Marktversagen und das Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe zei-
gen eine Notwendigkeit und Begriindetheit auf, in welchem Kontext beim staat-
lichen Handeln Forderprogramme eingesetzt werden. Neben diesen beiden not-
wendigen Griinden stehen die Interessen der Politik und der Politiker, die ggf.
losgelost davon Entscheidungen zum staatlichen Handeln unter anderem durch
Forderprogramme treffen. Dies kann vor allem durch entsprechende Einfluss-
nahme bei der Auflegung von Richtlinien erfolgen.

1% Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familie, Frauen und Integration des Landes Nord-

rhein-Westfalen (2008).
19 vgl. BVerwG (1996), juris Rz. 14 und Haunschild/Clemens (2006), S. 3.
1% vgl. Haunschild/Clemens (2006), S. 8-12.
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In Deutschland gibt es eine parlamentarische Demokratie. In diesem System und
unter der Annahmen, dass Politiker bestrebt sind, Wahlen zu gewinnen (soge-
nannte Stimmenmaximierung), folgen diese teilweise ihren eigenen Interessen
bzw. Interessen ihrer Partei sowie den Interessen groBer Wahlergruppen (z.B.
Verbiande oder Gewerkschaften) und setzen MaBnahmen um, die zum Erhalt
oder Erlangung einer Machtposition bzw. eines dffentlichen Amtes beitragen.'"’
So konnen z.B. Forderprogramme aufgelegt werden, die allein der Maximierung
bzw. dem Erhalt der Wihlerstimmen dienen und sich weder am Marktversagen
noch an dem Prinzip der Hilfe zur Selbsthilfe orientieren. Werden dabei Forder-
programme nur aus dem Grund eingefiihrt, dass die Maflnahme insbesondere
den Interessen einer Wihlergruppe entspricht, werden diese privatwirtschaftli-
chen Ziele in staatliche Ziele umgewandelt.'"

Die Tatsache, dass Forderprogramme teilweise rein politisch motiviert sind,
steht allerdings nicht der Notwendigkeit einer wissenschaftlichen Betrachtung
von Forderprogrammen und deren Controlling entgegen. Ob das beabsichtigte
Ziel und/oder die Wirkung auf Grund reiner politischer Interessen oder auf
Grund eines wirtschaftlichen oder gesellschaftlichen Erfordernisses erfolgt, ist
fiir den Grundsatz der Notwendigkeit eines Controllings nicht von Bedeutung.
Auch in diesen Fillen kann und sollte analysiert werden, ob das Ziel, das rein
auf den Interessen der Politik(ern) beruht, durch das Férderprogramm erfolg-
reich erreicht wird und somit den Aufwand fiir das Forderprogramm rechtfertigt.

2.3 Charakterisierung und Ausgestaltung von Forderprogrammen

So vielfiltig die Ursachen fiir den Einsatz von Férderprogrammen sind, so facet-
tenreich ldsst sich die jeweilige Férderung ausgestalten. Neben der Herkunft der
Fordermittel und den beteiligten Akteuren kann dabei insbesondere die Forder-
art im Hinblick auf Ziel und Zweck der Férderung variieren.

2.3.1 Herkunft der Fordermittel

Wie bereits bei der Bestimmung der Anzahl von Foérderprogrammen aufgezeigt,
werden Forderprogramme von unterschiedlichen staatlichen Institutionen initi-
iert, so dass auch teilweise mehrere Ebenen der Verwaltung gleichzeitig Mittel
fiir ein Forderprogramm bereitstellen.'” Wenn ein Férderprogramm vorsicht,
dass sich z.B. sowohl Bund, Land und Kommune an einem Férderprogramm
beteiligen, kann das Foérderprogramm mitunter iiber ein grofes Férdervolumen

" ygl. Gotz (1966), S. 265; Ehlers (1993), S. 862 und Fritsch (2010), S. 349.
12 ygl. Ehlers (1993), S. 862.
13 vgl. Kapitel 2.1.3.1 und 2.1.3.2.
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verfiigen.''* Die nachfolgende Abbildung visualisiert losgelst von den tatséich-
lichen GroBen die Vielschichtigkeit des Zusammenspiels bei der Herkunft von
Fordermittel fiir staatliche Forderprogramme in Deutschland und verdeutlicht,
dass sowohl EU, Bund, Land aber auch nachgelagerte Institutionen Foérdermittel
sowl(??l allein als auch in allen Moglichkeiten der Zusammensetzung bereitstel-
len.

Bund EU
nachgelagerte
Institutionen
Bundes- (z.B. Bezirks-
land regierung,
Kommune)

Abbildung 5: Herkunft der Férdermittel''®

Diese Abbildung zeigt tiber die Schnittmengen der Kreise abstrakt, dass Mittel
fiir staatliche Forderprogramme je nach Art des Forderprogramms nur aus einem
oder aber auch aus mehreren Fordertopfen stammen konnen.

Als Beispiel fiir Forderprogramme, bei denen Mittel aus mehreren Férderebenen
stammen, sei wieder auf die beiden Forderprogramme ,Investitionsprogramm
Kinderbetreuungsfinanzierung 2008 bis 2013 und ,,Léndlicher Raum 2007 bis
2013“ des Landes Nordrhein-Westfalen verwiesen.''” So flieBen bei dem ersten
Forderprogramm Bundes- und Landesmittel zusammen, die beim zweiten noch

114 vgl. Spiller (2010), S. 822.

15 vgl. Betz (2008), S. 15f.

16 ygl. Pesch (2005), S. 53-59 und Straub/Waschbusch (2008), S. 32.

"7 Vgl. Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
des Landes Nordrhein-Westfalen (2007), S. 7-14 und Ministerium fiir Generationen, Fa-
milien, Frauen und Integration des Landes Nordrhein-Westfalen (2010a), S. 1.
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um Mittel der EU ergiinzt werden.'"® Nachgelagerte Institutionen wie Kommu-
nen / Kreise steuern insbesondere bei Griindungsférderprogrammen eigene mo-
netiire Mittel neben Geldern des Bundes und des jeweiligen Bundeslandes bei.'"’

2.3.2 Forderarten
2.3.2.1 Uberblick iiber mogliche Forderarten

Die Forderart eines Forderprogramms ist eines der wesentlichen Merkmale,
welches die Struktur der Férderung bestimmt. Unter einer Forderart ist abstrakt
die Leistung zu verstehen, die dem Forderempfanger gegentiber sichtbar wird.
Die Entscheidung fiir eine Forderart sollte nie losgeldst vom Forderzweck / For-
derziel sowie Forderempfiangern getroffen werden, da nur unter Beriicksichti-
gung aller Einflussfaktoren das gewiinschte Ziel erreicht werden kann. Auch ist
ggf. fiir bestimmte Ziele nur eine Forderart geeignet.'”® Die anschlieBende Ab-
bildung stellt die im Folgenden im Detail beschriebenen Forderarten dar.

Forderarten
Biirgschaften Steuerliche
o m Real-
Zuschiisse Darlehen und Begiins- a9
q 5 forderung
Garantien tigungen

Abbildung 6: Férderarten'”!

18 Vgl. Ministerium fir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

des Landes Nordrhein-Westfalen (2007), S. 7-14 und Ministerium fiir Generationen, Fa-
milien, Frauen und Integration des Landes Nordrhein-Westfalen (2010a), S. 1.

19 ygl. Pesch (2005), S. 59.

120 ygl. Wey (2000), S. 1-3.

121 Eigene Darstellung.
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Uber diese Forderarten hinaus gibt es durchaus die Moglichkeit, die Forderung
in speziellen Sonderformen auszugestalten (z.B. Spezialfonds des Bundes).'*
Da diese Formen keiner wiederkehrenden Systematik entsprechen und somit
einzelfallabhéngig ausgestaltet werden, sollen sie im weiteren Verlauf nicht
mehr beriicksichtigt werden.

2.3.2.2 Zuschiisse

Zuschisse sind eine vielfach gewihlte Form der Forderung. Dabei handelt es
sich um Geldleistungen'> bzw. Finanztransfers'** aus 6ffentlichen Mitteln staat-
licher Institutionen, durch deren Vergabe im Rahmen von Forderprogrammen
unterschiedlichste politische Ziele erreicht werden sollen, die ohne staatliche
Unterstiitzung nicht zu erreichen wiren.'” Der Empfinger dieser Zuschiisse ist
verpflichtet diese Mittel ausschlieBlich fiir einen bestimmten Zweck einzuset-
zen, so dass Zuschiisse immer zweckgebundene Geldleistungen sind.'*® Die Be-
dingung der Zweckgebundenheit und das Interesse an einer Erreichung von Zie-
len, die ohne den Zuschuss nicht zu erreichen wiren, konkretisiert der Bund in
der Bundeshaushaltsordnung. § 23 BHO besagt, dass Zuschiisse ,,zur Erfiillung
bestimmter Zwecke (Zuwendungen) [...] nur veranschlagt werden, wenn der
Bund an der Erfiillung durch solche Stellen ein erhebliches Interesse hat, das
ohne die Zuwendungen nicht oder nicht im notwendigen Umfang befriedigt
werden kann“. Diese Bestimmung des § 23 BHO stimmt wortwortlich mit allen
16 Landeshaushaltsordnungen iiberein, wobei in den entsprechenden Landes-
haushaltsordnungen das Wort ,,Bund* durch ,,Land* ersetzt wurde. 127 Auf Grund
der erforderlichen Zweckgebundenheit wird in der Beschreibung des jeweiligen
Forderprogramms bzw. seiner Forderprogrammrichtlinie der Forderzweck néher
definiert.'"”® Die Formulierung des Forderzweckes im Speziellen soll an folgen-
den zwei Bespielen exemplarisch verdeutlicht werden:

= Das Land gewihrt nach Maf3gabe dieser Richtlinien [...] Zuwendungen im
Rahmen des Investitionsprogrammes ,,Kinderbetreuungsfinanzierung® des
Bundes und des Ausbauprogramms U3 des Landes Nordrhein-Westfalen fiir
Investitionen zum Auf- und Ausbau von zusétzlichen Betreuungsplétzen fiir

122 vgl. Wey (2000), S. 1.

123 vagl. Ipsen (1956), S. 55 und Schmidt, R. (2006), S. 227.

124 ygl. Pesch (2005), S. 52-54.

125 vgl. Wey (2000), S. 27.

126 vgl. Schetting (1973), S. 110; Henke (1979), S. 225; Eichhorn (1991), S. 981 und Wey
(2000), S. 27.

Siehe § 23 der entsprechenden Landeshaushaltsordnungen aller 16 deutschen Bundesldn-
der.

128 vgl. Wey (2000), S. 27.

127
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Kinder unter drei Jahren in Kindertageseinrichtungen und Kindertagespfle-
«l29
ge.
= _Das Land gewihrt den Handwerksmeistern und -meisterinnen nach Mal3-
gabe dieser Richtlinien [...] eine einmalige Zuwendung (Meistergriindungs-
pramie), um ihnen die Griindung einer selbstindigen Vollexistenz zu er-
leichtern.'*

Bei der Betrachtung des Zahlungsstroms der Zuschiisse wird deutlich, warum
dafiir auch der Begriff ,,verlorener Zuschuss* synonym verwendet wird: Die an
den Forderempfinger ausgezahlten Zuschiisse miissen grundsétzlich nicht zu-
rickgezahlt werden, so dass die ausgezahlten Mittel fiir den Fordergeber verlo-
ren sind. Einen Riickzahlungsanspruch konnen die staatlichen Institutionen nur
fiir den Fall geltend machen, dass gegen die im Forderprogramm definierten Be-
dingungen bzw. Auflagen und somit gegen den Forderzweck verstoBen wird."'
Auf Grund der fehlenden Riickzahlungsverpflichtung bei Zuschiissen sind diese
bei Forderempfingern von besonderem Interesse.”’” Dies bedeutet aber umge-
kehrt im Hinblick auf staatliche Wirtschaftlichkeitserwdgungen, dass die For-
derart des verlorenen Zuschusses nur zum Einsatz gelangen darf, wenn der mit
dem lF}?rderprogramm gewlinschte Zweck nicht anderweitig erreicht werden
kann.

Die nachfolgende Abbildung zeigt die Abwicklung eines Zuschusses. Der vom
Forderempfinger beantragte Zuschuss wird durch eine staatliche Institution
(z.B. Ministerium, Behorde) durch eine offentlich-rechtliche Handlung, i.d.R.
ein Verwaltungsakt in Form eines Bewilligungsbescheides, gewdhrt und ausbe-
zahlt. Da die Auszahlung die Zuschussgewéhrung nur umsetzt, sind alle Hand-
lungen bei der Zuschussvergabe rein 6ffentlich-rechtlicher Natur.'**

129 npoeoo . . . . .
Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nordrhein-

Westfalen (2008).

3% Ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit des Landes Nordrhein-Westfalen (2006).

31 vgl. Henke (1979), S. 217; Eichhorn (1991), S. 981; Schmidt, R. (2006), S. 227; Betz
(2008), S. 13 und Erbguth (2009), S. 325.

132 ygl. Betz (2008), S. 13.

3 Vgl Wey (2000), S. 27.

3% Vgl. Schmidt, R. (2006), S. 227; Erbguth (2009), S. 325; Maurer (2009), S. 454 und Det-
terbeck (2010), S. 20.
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staatliche Anweisung Zahlstelle
Institution (ggf. Bank)

Forder-
empfinger

Abbildung 7: Zuschussabwicklung'*’

Ein Zuschuss als Forderart wird in der Regel nur gewéhrt, wenn der vergebene
Betrag zur Erreichung des Forderzweckes bei dem Forderempfinger nur eine
Teilfinanzierung darstellt, die als Anteilsfinanzierung, Festbetragsfinanzierung
oder Fehlbetragsfinanzierung ausgestaltet sein kann. Nur in Ausnahmefillen
entspricht der Zuschuss einer Vollfinanzierung.'*

2.3.2.2.1 Anteilsfinanzierung

Die Auspriagung als Anteilsfinanzierung ist die hdufigste Form des Zuschusses.
Dabei wird der Anteil der Forderung am Gesamtfinanzierungsbetrag als prozen-
tuale Forderquote in der Forderprogrammrichtlinie definiert, so dass sich jeder
Forderempfinger von vornherein iiber seinen zu erbringenden Eigenanteil im
Klaren ist."”” In Ausnahmefillen ist allerdings auch ein Forderanteil von 100
Prozent moglich, so dass sich der erforderliche Eigenanteil beim Férderempfan-
ger auf null reduziert.*® In diesen Fillen sollte dann allerdings nicht mehr von
einer Anteils- sondern von einer Vollfinanzierung gesprochen werden.

135 vgl. Schmidt, R. (2006), S. 227 und Detterbeck (2010), S. 21.

B¢ vgl. Wey (2000), S. 27-29.

137 Vgl. Wey (2000), S. 28; Henke (1979), S. 226 und Landratsamt Starnberg (2010).
138 vgl. Wey (2000), S. 28.
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Bei einer speziellen Form der Anteilsfinanzierung und unter Eintritt vorab defi-
nierter Forderbedingungen wird bestimmten Zielgruppen eine erhohte Forder-
quote in Form eines Bonus gewéhrt, so dass der geforderte Anteil variieren
kann."® Ebenso kann der prozentuale Anteil deshalb variieren, weil er sich
durch blofle Festlegung einer Unter- oder Obergrenze des zu fordernden Betra-
ges in der Richtlinie von vornherein in einer bestimmten Bandbreite bewegt.'*’

2.3.2.2.2 Festbetragsfinanzierung

Bei einer Festbetragsfinanzierung wird dem Forderempfinger ein vorab fest de-
finierter Betrag gewihrt. Dieser Betrag kann zum einen in der Hohe fiir jeden
Forderempfanger identisch sein. Zum anderen ist auch eine Ausgestaltung des
festen Zuschusses in Abhédngigkeit von einer quantitativen GroBe moglich, so
dass beispielsweise pro durchgefiihrter Veranstaltung, Tagung, Schulung etc. ein
Zuschuss gezahlt wird.'"!

2.3.2.2.3 Fehlbetragsfinanzierung

Bei einer Fehlbetragsfinanzierung trigt der Fordergeber die Differenz zwischen
den jeweils vorhandenen Eigenmitteln und dem aufzuwendenden Gesamtbedarf
fiir die Erreichung des definierten Férderzwecks. Diese Form des Zuschusses ist
insbesondere fiir Férderprogramme geeignet, bei denen absehbar ist, dass die
moglichen Forderempfanger nur tiber geringe Eigenmittel verfiigen und nur mit
einem bestimmten Forderanteil oder Festbetrag der Forderzweck nicht erreicht
werden kann. Typischerweise kommen Fehlbetragsfinanzierungen bei Forder-
programmen aus den Bereichen Sozial-, Bildungs-, Wissenschafts- und Kultur-
politik zum Einsatz.'*> Um den geforderten Fehlbetrag ermitteln zu konnen, ist
der Forderempfinger gezwungen, seine Vermdgenverhiltnisse offenzulegen.'*

2.3.2.3 Darlehen

Neben der Finanzierung durch Zuschiisse ist auch die Forderung in Form von
Darlehen bedeutend. Anders als die grundsétzlich rein 6ffentlich-rechtlich ab-
gewickelten Zuschiisse richten sich Darlehen, die im Rahmen von Forderpro-
grammen vergeben werden, im Grundsatz nach den allgemeinen zivilrechtlichen
Vorschriften.

139 vgl. Wey (2000), S. 28.

Vgl. Henke (1979), S. 227, auch fiir weiterfithrende Erldauterungen.

M1 ygl. Henke (1979), S. 226; Wey (2000), S. 29 und Landratsamt Starnberg (2010).
12 ygl. Wey (2000), S. 28f.

Vgl. Landratsamt Starnberg (2010).
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§ 488 Absatz 1 BGB charakterisiert ein Darlehen wie folgt: ,,Durch den Darle-
hensvertrag wird der Darlehensgeber verpflichtet, dem Darlehensnehmer einen
Geldbetrag in der vereinbarten Hohe zur Verfiigung zu stellen. Der Darlehens-
nehmer ist verpflichtet, einen geschuldeten Zins zu zahlen und bei Filligkeit das
zur Verfiigung gestellte Darlehen zuriickzuzahlen.“'**

Wird also bei einem Forderprogramm die Forderart des Darlehens'* gewihlt, ist
somit nicht die Forderart selbst, sondern die besondere Ausgestaltung des Ver-
trages bzw. dessen Konditionen charakteristisch fiir die Férderung. Bei der Aus-
gestaltung der Forderdarlehen sind alle im Kreditverkehr gebrauchlichen Vari-
anten denkbar. So konnen beispielsweise sowohl Annuitdten-, Ratendarlehen
oder endfillige Darlehen vergeben werden als auch bei der Ausgestaltung der
Zins- und Tilgungsmodalititen die gesamte Bandbreite der Moglichkeiten An-
wendung finden.'*® Darlehen, die im Rahmen von Férderprogrammen vergeben
werden, sind oftmals mit Vorzugskonditionen insbesondere beim Zinssatz, aber

auch hinsichtlich der Laufzeit oder den Riickzahlungsbedingungen ausgestal-
t et.147, 148

Ergénzend konnen im Falle eines Kreditausfalls zwischen der staatlichen Institu-
tion und dem von dieser zur Durchfiihrung und Abwicklung beauftragten Kre-
ditinstitut Besonderheiten bei der Haftungsiibernahme bestehen. So kann zwi-
schen diesen beiden Parteien eine Haftungsfreistellung vereinbart werden, die
beim Ausfall eines Fordernehmers greift, so dass die staatliche Institution den
Schaden bei der privatwirtschaftlich titigen Geschéftsbank tibernimmt. Somit
findet unter Umsténden eine Verschiebung des Ausfallrisikos hin zur staatlichen
Institution statt. Diese lédsst sich allerdings fiir solche Félle im Rahmen der For-
derbedingungen einen Durchgriff auf das Privatvermogen des Fordernehmers
einrdumen.'*

Neben den Fillen, in denen der Forderempfanger den Darlehensvertrag direkt
mit der durch den Fordergeber zur Abwicklung beauftragten Bank abschlieft,

144

§§ 488 ff. BGB beschreiben die rechtlichen Voraussetzungen zum Darlehensvertrag.
145

Im Folgenden wird der Begriff Darlehen in Anlehnung an die gesetzliche Formulierung

synonym fiir den Begriff Kredit verwendet.

Vgl. zu weiteren und tiefergehenden Ausfiihrungen: Dichtl/Issing (1993), Buchstabe D;

Hein (1993), S. 53-55; von Hagen/von Stein (2000), S. 764-772; Priewasser (2001), S.

418; Zantow (2004), S. 128-138; Biischgen (2006), S. 203 und Tolkmitt (2007), S. 184f.

17 Vgl. 0.V. (2009), S. 72ff. zu folgendem Beispiel: Die Landwirtschaftliche Rentenbank hat
fiir ein Forderdarlehen einen Zinssatz angeboten, der 0,2 bis 0,3 % unterhalb eines norma-
len Bankkredites lag.

M8 ygl. Piittner (1989), S. 103; Schmidt, R. (2006), S. 224; Betz (2008), S. 13; Maurer
(2009), S. 444 und Novak (2011), S. 13.

149 vgl. Betz (2008), S. 13f.

146
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muss er bei anderen Forderprogrammen das Forderdarlehen iiber seine Haus-
bank beantragen. Dies kann je nach Hausbank unterschiedlich lange dauern bzw.
mit einem erhohten Dokumentationsaufwand verbunden sein.'>

Von besonderer Bedeutung ist die Forderart des Darlehens fiir Unternehmen zur
Unterstiitzung der Existenzgriindung, -festigung oder fiir den Bereich der For-
schung und Entwicklung sowie als Investitionsdarlehen fiir den Bereich Um-
weltschutz. Als Forderquelle von besonderer Bedeutung seien das ERP-
Sondervermdgen des Bundes und die Férdermdglichkeiten der KfW genannt."”’
Diese Forderdarlehen sind insbesondere fiir kleinere und mittelsténdische Un-
ternehmen von Bedeutung, da diesen andernfalls in der Griindungsphase auf
Grund der héufig restriktiven Kreditvergabe privatwirtschaftlicher Banken der
Zugang zum Kreditmarkt verwehrt bliebe.'>

Aber auch fiir die Férderung von Spezialthemen sind Darlehen durchaus geeig-
net. Beispielsweise werden tiber die NRW.BANK mit Hilfe dieser Forderart
Produktionsunternehmen zur Finanzierung von erfolgversprechenden Film- und
TV-Projekten zur Stirkung des Kino- und TV-Standortes Nordrhein-Westfalen
gefordert."® Somit stellt die Forderart des Darlehens eine Férderart dar, die in
der gesamten Breite der Forderung Anwendung findet bzw. finden kann.

Betrachtet man die Abwicklung eines Darlehens auf Grund eines staatlichen
Forderprogramms im Vergleich zu der Abwicklung eines Zuschusses, sind nicht
alle Handlungen offentlich-rechtlicher Natur, wie die nachfolgende Abbildung
verdeutlicht.

130 vgl. Novak (2011), S. 13.

51 vgl. Wey (2000), S. 6-10, auch mit detaillierter Erléuterung zum ERP-Sondervermdgen.

132 Vgl. Miiller/Brackschulze/Mayer-Fiedrich/Ordemann, S. 1-3 und Grunow (2010), S. 9-
12.

133 vgl. NRW.BANK (2009a) und NRW.BANK (2009b).
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staatliche ggf. Haftungsiibernahme Zahlstelle
Institution bei Kreditausfall (ggf' B ank)

Forder-
empfinger

Abbildung 8: Darlehensabwicklung'**

Das offentlich-rechtliche Handeln ist beschriankt auf die Priifung, ob ein Antrag
auf Forderung bewilligt werden kann oder nicht. Diese Handlung wird im Er-
gebnis durch einen Verwaltungsakt (Bewilligungs- oder Ablehnungsbescheid)
zum Ausdruck gebracht. Hingegen liegt dem Abschluss des Darlehensvertrages
des Forderempfingers mit der kreditgebenden Institution als Vollzug des Bewil-
ligungsbescheides rein privat-rechtliches Handeln nach §§ 488 ff. BGB zu
Grunde. Der theoretischen Trennung in Jffentlich-rechtliches und privat-
rechtliches Handeln steht oftmals die Umsetzung in der Verwaltungspraxis ent-
gegen, da im Bewilligungsbescheid bereits hdufig die einzelnen Darlehensmoda-
lititen bestimmt werden und somit beide Handlungsstringe miteinander ver-
schmelzen. Um diese Problematik zu 16sen, finden sich in der juristischen Lite-
ratur drei Ansétze, wie sich die Abwicklung der Foérderung mit einem Darlehen
rein 6ffentlich- oder privatrechtlich gestalten kann.'>> Die Trennung in 6ffent-
lich- und privat-rechtliches Handeln ist jedoch allein bei der Wahl der zusténdi-
gen Gerichtsbarkeit von Bedeutung, falls auf Grund des Bescheides bzw. des
Darlehensvertrages eine beteiligte Partei den Klageweg beschreiten mochte. Fiir
die Ausgestaltung eines Forderprogramms bedarf es jedoch keiner ndheren Aus-
einandersetzung mit dieser juristischen Problematik.

154 ygl. Henke (1979), S. 218; Schmidt, R. (2006), S. 226 und Detterbeck (2010), S. 22.
135 Vgl. Maurer (2009), S. 447-451 und Detterbeck (2010), S. 21-23, auch mit weiterfiihren-
den Verweisen zur Diskussion der juristischen Problematik und Losungsméoglichkeiten.
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2.3.2.4 Biirgschaften und Garantien
Auch Biirgschaften und Garantien werden zur Forderung regelméfig eingesetzt.

Nach § 765 BGB ist vertragstypisch fiir eine Biirgschaft, dass sich der Biirge
gegeniiber dem Glaubiger eines Dritten verpflichtet, fiir die Erfiillung der Ver-
bindlichkeit des Dritten einzustehen.”® *7 Ubernimmt also der Férdergeber im
Rahmen eines Forderprogramms die Funktion des Biirgen und kann fiir die Ver-
pflichtungen des Férdernehmers gegeniiber dessen Glaubiger von diesem in An-
spruch genommen werden (z.B. Verpflichtung aus einem Kreditvertrag mit einer
Bank), handelt es sich um die Forderart der Biirgschaft."”®

Diesen Zusammenhang stellt folgende Abbildung grafisch dar.

staatliche Biirgschaft | Zahlstelle
Institution (ggf. Bank)

Forder-
empfinger

Abbildung 9: Biirgschaftsabwicklung'>

156

§§ 765 ff. BGB beschreiben die rechtlichen Vorgaben zum Biirgschaftsvertrag.
157

Vgl. zu weiteren und tiefergehenden Ausfithrungen: Biischgen (1993), S. 808; Thiemann
(1999), S. 1703-1705; Priewasser (2001), S. 413; Zantow (2004), S. 143f.; Tolkmitt
(2007), S. 211-214; Becker/Peppmeier (2008), S. 125f. und 356 und Hartmann-
Wendels/Pfingsten/Weber, S. 187.

138 Vgl Henke (1979), S. 218.

139 vgl. Schmidt, R. (2006), S. 243 und Maurer (2009), S. 455.
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Vor Abschluss des Darlehensvertrages erldsst die staatliche Institution als
Grundlage der Forderung einen 6ffentlich-rechtlichen Verwaltungsakt an den
Forderempfianger, in dem sie dem Fordernehmer die Biirgschaft als Kreditsi-
cherheit zusichert und schliet dann einen privatrechtlichen Biirgschaftsvertrag
mit der Bank ab.'®

Der Vorteil der Forderart Biirgschaft im Vergleich zu einem Darlehen oder Zu-
schuss liegt fiir die staatliche Institution darin, dass diese zunéchst keine direk-
ten monetidren Mittel aufzubringen braucht und die Summe der letztlich aufzu-
bringenden Mittel im Vergleich zu den Alternativen regelmiflig deutlich gerin-
ger ausfillt. Es wird zwar ein Teil der Biirgschaften in Anspruch genommen, so
dass es zu einer monetdren Belastung kommt. Allerdings ist zu erwarten, dass
dies immer nur ein Anteil der insgesamt begebenen Biirgschaften ist, so dass mit
reduzierteren Mitteln moglicherweise ein groBerer Erfolg erreicht wird. Die di-
rekte Bereitstellung des Kapitals in einem ersten Schritt wird mit dieser Forder-
art dem Kapitalmarkt tiberlassen, indem die Bank einen Darlehensvertrag direkt
mit dem Forderempfianger abschlieB3t. Die Biirgschaft der staatlichen Institution
dient dabei lediglich als Sicherheit fiir die Bank. Diese Forderart kommt im
Vergleich zu einem Forderdarlehen auch dem privaten Kreditgewerbe entgegen,
da der Staat hier nicht unmittelbar als Anbieter von Darlehen am Markt auftritt,
sondern nur die notwendige Bereitstellung der Sicherheiten stirkt. '%'

Eine besondere Bedeutung der Forderart Biirgschaft kommt bei Existenzgriin-
dungen und Investitionsvorhaben von Unternechmen zum Tragen.'® Diese Un-
ternehmen konnen oftmals nicht die von der Bank geforderten Sicherheiten zur
Darlehensvergabe aufbringen. Liegt ein grundsitzlich betriebswirtschaftlich
sinnvolles Vorhaben vor, kann der Staat mit der Biirgschaft die fehlende Sicher-
heit stellen. In der Regel tibernimmt der Fordergeber allerdings nur eine Biirg-
schaft bis zu einer Maximalhdhe von 80 Prozent der Darlehenssumme. Das Ri-
siko fiir den Restbetrag liegt bei der kreditgebenden Geschéftsbank, die sich na-
tiirlich weitere bankiibliche Sicherheiten'®® einriumen lassen kann.'**

Zur operativen Abwicklung des Biirgschaftsvertrages mit der privaten Ge-
schiftsbank haben der Bund bzw. die Bundesldnder eigene Biirgschaftsbanken
gegriindet. Der potentielle Fordernehmer beantragt in der Regel tiber seine
Bank, mit der der Kredit abgeschlossen werden soll, die Biirgschaft bei der zu-

10 vgl. Ehlers (1983), S. 119; Schmidt, R. (2006), S. 243 und Maurer (2009), S. 454f.

161 vgl. Henke (1979), S. 218.

162 ygl. Piittner (1989), S. 103 und Wey (2000), S. 23.

'S Fiir eine kurze Ubersicht iiber bankiibliche Sicherheiten sei stellvertretend auf Wey
(2000), S. 25 verwiesen.

164 vgl. Seifert (1997), S. 86; Wey (2000), S. 23f. und Betz (2008), S. 14.
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standigen Biirgschaftsbank. Diese wiederum priift das Vorhaben des Antragstel-
lers und sagt bei positiver Beurteilung die Biirgschaft zu.'®

Biirgschaften und Garantien sind in ihren Strukturen und der Eignung @hnlich
und vergleichbar. Dennoch lassen sich an der Eignung als Forderart Abgrenzun-
gen vornehmen. Bei der Biirgschaft tibernimmt der Biirge das Risiko eines mo-
netdren Schadens bei einem Dritten (Bank) und nicht beim Foérdernehmer.

Bei der Garantie hingegen iibernimmt der Garantiegeber dieses Risiko direkt
beim Fordernehmer und verspricht somit, fiir einen bestimmten Erfolg einzu-
stehen. Diese Forderart ist dann geeignet, wenn eine staatliche Institution Anrei-
ze fiir Vorhaben schaffen mdchte, die nicht an fehlenden monetiren Mitteln des
Fordernehmers direkt scheitern wiirden, sondern an dessen Risikobereitschaft
zur Erreichung eines moglichen Erfolges.'® Anwendung finden Garantien
iiberwiegend bei der Forderung von Exportgeschiften bei Unternehmen.'®” '
Aber auch zur gezielten Forderung einer Branche konnen Garantien eingesetzt
werden. So fordert das Land Nordrhein-Westfalen Filmproduktionsunterneh-
men, indem Garantien fiir Zwischen- und Avalkredite bereitgestellt werden, die
diese Ulrégemehmen als Sicherheit bei ihrer kreditgebenden Bank einreichen
konnen.

Da die Ubernahme von Biirgschaften bzw. Garantien oftmals mehrere Jahre be-
trifft, erfordert die Ermédchtigung zur Vergabe dieser Forderart ein formliches
Gesetz.' Diese Pflicht wird z.B. durch § 39 BHO vorgegeben, wonach die
Ubernahme von Biirgschaften, Garantien oder sonstigen Gewihrleistungen, die
zu Ausgaben in kiinftigen Haushaltsjahren fithren konnen, einer Erméchtigung
durch Bundesgesetz bedarf, die der Hohe nach bestimmt ist."”" Da bei der ge-
setzlich erforderlichen Grundlage nur die Konkretisierung der Hohe nach erfor-
derlich ist und gerade nicht bestimmte Forderkriterien normiert werden miissen,
die einen direkten Anspruch einer Zielgruppe auf die Forderung gewéhren wiir-
den, steht die Forderart der Biirgschaft und der Garantie der Definition des For-
derprogramms nicht grundsitzlich entgegen.'”> Solange die fiir das Férderpro-

165 vgl. Seifert (1997), S. 86 und Wey (2000), S. 23-25.

166 vgl. Henke (1979), S. 218f.

167 ygl. Piittner (1989), S. 103 und Betz (2008), S. 14.

18 vgl. Euler Hermes Deutschland (2012) als Beispiel fiir Exportgarantien der Bundesrepub-
lik Deutschland.

19 vgl. NRW.BANK (2009¢).

170 ygl. Schmidt, R. (2006), S. 243.

7! Identische oder vergleichbare Normen finden sich wiederum in den entsprechenden Lan-
deshaushaltsordnungen der einzelnen Bundeslénder.

172 Vgl. Kapitel 2.1.2.
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gramm notwendigen Vergabekriterien weiterhin in Verwaltungsvorschriften
(Richtlinien) konkretisiert werden, an denen der Priifprozess bei der Beantra-
gung einer Biirgschaft bzw. Garantie ansetzt, handelt es sich auch um ein For-
derprogramm im oben definierten Sinn.'”

2.3.2.5 Steuerliche Begiinstigungen

Auch mit Hilfe steuerlicher Begiinstigungen sollen Unternehmen gefordert wer-
den, vor allem kleinere und mittlere Unternehmen. Diesen wird es beispielswei-
se gestattet, Sonderabschreibungen zu téitigen oder steuerfreie Riicklagen zu bil-
den.'™ Somit findet bei dieser Forderweise keine fiskalische Transaktion statt.
Bei dem Begiinstigten wird in dem Fall der Steuerzahlung vielmehr die Erhe-
bung der Abgaben reduziert.'”” Im Vergleich zu der Forderart des Zuschusses
oder des Darlehens ist die Auswirkung einer Steuererleichterung auf Grund der
vorhandenen Steuerprogression von Beglinstigtem zu Begiinstigtem sehr unter-
schiedlich.'”® Die verwaltungsrechtliche Literatur spricht in den Fillen der Re-
duzierung oder Befreiung von der Abgabeverpflichtung von sogenannten Ver-
schonungssubventionen.'”” Da dies eine Befreiung von der gesetzlichen Abga-
benpflicht darstellt, bedarf dieser Eingriff und seine konkrete Ausgestaltung in
jedem Fall einer weiteren gesetzlichen Grundlage.'”™ Aus diesem Grund sind
steuerliche Begiinstigungen zwar eine Art der Forderung, aber nicht als eine
Forderart von Forderprogrammen in der genannten Definition zu klassifizieren
und finden deshalb im weiteren Verlauf der Arbeit keine Beriicksichtigung.

2.3.2.6 Realforderung

Unter einer Realforderung als Forderart sind weder direkte Geldleistungen (wie
bei Zuschiissen'”’, Darlehen') noch eine mogliche Haftungsiibernahme (wie
bei Biirgschaften und Garantien'®") zu verstehen.'®* Vielmehr handelt es sich um
eine Forderung durch Sachleistungen sowie eine Begiinstigung bei der Vergabe
von Offentlichen Auftrigen bzw. einen mit Vorzugskonditionen ausgestatteten
Vertrag. Unter letztere Variante fallen beispielsweise der verbilligte Verkauf

173 vgl. Kapitel 2.1.2.

74 vgl. Wey (2000), S. 5f.

175 vgl. Gusy (1991a), S.288 und Bartling (1993), S. 209.

176 ygl. Maurer (2009), S. 443.

177 Vgl. Piittner (1989), S. 101f. und Maurer (2009), S. 443.

178 vgl. Oldiges (1984), S. 1927; Gusy (1991a), S. 288 und Maurer (2009), S. 443.
7% vgl. Kapitel 2.3.2.2.

180 ygl. Kapitel 2.3.2.3.

181 vgl. Kapitel 2.3.2.4.

182 vgl. Henke (1979), S. 3.
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von Grundstiicken zur Férderung von Industrieansiedlung oder eine Ausgestal-
tung eines Mietvertrages mit Konditionen unterhalb der marktiiblichen.'®’

Die Vorgehensweise bei der vertraglichen Gestaltung einer Realférderung unter-
scheidet sich deutlich von Zuschiissen, Darlehen, Biirgschaften und Garantien.
Bei jenen Forderarten wird allein auf Grund einer bewilligten Forderung eine
vertragliche Beziehung zwischen Fordergeber und Forderempfianger eingegan-
gen. Bei der Realférderung hingegen ist der Hauptbestandteil der Beziehung
zwischen den Vertragspartnern nicht die Férderung selbst, sondern vielmehr die
eigentliche Umsetzung des vereinbarten Vertragsgegenstands (z.B. Kauf, Miete,
Sachleistung). Die Forderung lésst sich nur durch eine spezielle Auspriagung ei-
nes Vertragsmerkmals (z.B. Kaufpreis oder Mietpreis) identifizieren und wird
anlisslich einer anderen Beziehung eingegangen.'™

Wird der Begriff der Realférderung breiter gefasst als bisher in der Literatur
diskutiert und greift man den Ansatz auf, dass Kern der Realférderung nicht die
monetdre Leistung an sich sein muss, lassen sich auch Dienstleistungen mit For-
dercharakter als Realforderung einstufen. Darunter fallen MaBlnahmen wie die
Bereitstellung von Informationsmaterialien fiir eine bestimmte Zielgruppe oder
die Durchfithrung von gezielten Beratungsleistungen. Wird die Dienstleistung
auf eigene Initiative einer staatlichen Institution zur Férderung einer Zielgruppe
durchgefiihrt, sollten diese Tatigkeiten auch als eine Auspridgung der Realforde-
rung verstanden werden, da zwischen vergiinstigten Konditionen und einer ver-
giinstigten oder kostenlosen Dienstleistung Ahnlichkeiten bestehen. Werden die-
se Mallnahmen allerdings mit Fordermitteln (z.B. Zuschiissen) durch eine vom
Anbieter dieser Dienstleistung abweichende staatliche Institution unterstitzt
(z.B. EU-Mittel), handelt es sich nicht um die Foérderart der Realforderung.

2.3.3 Abgrenzung Forderprogramm — Subvention

Oftmals werden im Sprachgebrauch die Begriffe Foérderprogramm und Subven-
tion synonym verwendet. Diese Gleichsetzung hingegen wire nicht korrekt.'®
Daher bedarf es einer ndheren Abgrenzung. Obwohl in Praxis und Wissenschaft
auch der Subventionsbegriff keiner eindeutigen und allgemeingtiltigen Definiti-
on unterliegt, wird unter dem rechtswissenschaftlichen Begriff Subvention im
weitesten Sinne eine staatliche Leistung ohne Gegenleistung des Empfingers
verstanden, die unter vorher definierten Bedingungen gewéhrt wird. Die Leis-

83 vgl. Ipsen (1956), S. 55; Henke (1979), S. 3; Piittner (1989), S. 103f. und Schmidt, R.
(2006), S. 244.

18 vgl. Henke (1979), S. 3.

185 vgl. Gusy (1991a), S. 287.
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tungen konnen allen oben genannten Forderarten entsprechen, wobei dabei auch
steuerliche Vergiinstigungen in Fragen kommen, die als Forderart bei Forder-
programmen per Definition ausgeschlossen sind. Das Begriffsverstdndnis der
Subvention im engeren Sinne kniipft allein an die direkte monetire Leistung
an.'® Streitig ist, ob Realforderungen tatséichlich als eine Art der Subvention
einzuordnen sind."”’

Das entscheidende Abgrenzungsmerkmal zwischen Forderprogrammen und
Subventionen ist die Rechtsgrundlage. Werden Forderprogramme laut Definiti-
on allein auf Grundlage von Richtlinien bzw. anderen Verwaltungsvorschriften
durchgefiihrt, gibt es bei Subventionen oftmals gesetzliche Grundlagen in Form
von Spezialgesetzen (z.B. Investitionszulagengesetz).'*®

AbschlieBend kann somit festgehalten werden, dass sich eine klare Abgrenzung
auf Grund fehlender Definitionen durchaus als schwierig erweist.

2.3.4 Beteiligte an Forderprogrammen

Weiteres, maBigebliches Charakteristikum von Forderungen sind die an der
Durchfiihrung des Forderprogramms Beteiligten. Dies sind in der Regel Forder-
geber, Fordernehmer und Zielgruppe. Unabhingig davon, ob hinter diesen drei
Beteiligten verschiedene Personen (z.B. natiirliche und juristische Personen)
stehen, handelt es sich abstrakt betrachtet jeweils nur um einen Akteur. Somit
konnen maximal drei Akteure an Foérderprogrammen beteiligt sein.

2.3.4.1 Fordergeber

Als Fordergeber fiir staatliche Férderprogramme kommen alle staatlichen Insti-
tutionen als Trciger der dffentlichen Verwaltung in Frage. Triger der 6ffentli-
chen Verwaltung sind nach deutschem Recht juristische Personen des 6ffentli-
chen Rechts, wie Bund, Lander, Kommunen sowie sonstige 6ffentlich-rechtliche
Korperschaften und Anstalten.'™ Neben diesen nationalen Férdergebern sind
auch internationale Organisationen als Fordergeber zu beriicksichtigen.'”® Der
bedeutendste darunter ist, wie unter der Beschreibung des Wert- und Mengenge-

18 vgl. Eichhorn (1991), S. 807; Ehlers (1993), S. 861; Schmidt, R. (2006), S. 219f. und
Stober (2007), S. 305f.

87 ygl. Ehlers (1983), S. 113.

188 ygl. Stober (2007), S. 303 und Bull/Mehde (2009), S. 381.

18 Vgl Gotz (1966), S. 29 und Henke (1979), S. 1.

190 vgl. Schetting (1973), S. 66 und Gusy (1991a), S. 286.
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riistes hervorgehoben, die Europiische Union."' Diese allerdings hat nur wenige

Verwaltungsbehorden und ist in Deutschland nur durch wenige AuBenstellen
vertreten.'”> Wie ebenfalls bei dem Wert- und Mengengeriist beschrieben, soll
an dieser Stelle nochmals hervorgehoben werden, dass ein Forderprogramm
durchaus mehrere Fordergeber von den unterschiedlichsten Ebenen der staatli-
chen Institutionen haben kann.'*?

Die Trager der 6ffentlichen Verwaltung sind wegen der unmittelbaren Belastung
als unmittelbare Fordergeber einzuordnen.'” Denn sie miissen die unter den
Forderarten beschriebenen monetidren Mittel bei Inanspruchnahme bereitstellen.
Den unmittelbar Belasteten stehen die mittelbar Belasteten gegentiber, die aller-
dings nicht als Fordergeber einzustufen sind. Dies sind vielmehr Akteure, die
auf Grund der Forderung anderer zum Beispiel im Wettbewerb benachteiligt
werden oder tiber hohere Abgaben die Bereitstellung der Fordermittel fiir die
staatlichen Forderprogramme erst ermdglichen.'”

Lediglich die unmittelbar Belasteten, also die Trager der 6ffentlichen Verwal-
tung als Fordergeber sind die direkte Zielgruppe der in Kapitel 4 zu entwickeln-
den Controlling-Konzeption. Somit wird in einem ersten Schritt der Begriff der
Offentlichen Verwaltung erldutert, bevor die einzelnen Fordergeber in den Auf-
bau der Verwaltung in Deutschland eingeordnet werden. Die Europdische Union
als Fordergeber ist als nicht nationaler Fordergeber wie eine gesonderte Institu-
tion zu betrachten.

2.3.4.1.1 Einordnung des Verwaltungsbegriffs

Auf eine allgemeingiiltige Definition des Begriffs 6ffentliche Verwaltung konn-
te sich die Literatur der Verwaltungsrechtswissenschaften bisher nicht festlegen.
So konstatiert FORSTHOFF in den 1970er Jahren o6ffentlich, dass ,,es in der Ei-
genart der Verwaltung liegt, dass sie sich zwar beschreiben, aber nicht definie-
ren lisst.“'*® In der aktuelleren Verwaltungsrechtsliteratur wird hingegen eine
Einordnung und Abgrenzung des Begriffs 6ffentliche Verwaltung anhand des
Prinzips der Gewaltenteilung nach Artikel 20 Absatz 2 Satz 2 und Absatz 3 des

1 vgl. Kapitel 2.1.3.1 und Kapitel 2.1.3.2.
12 vgl. Bull/Mehde (2009), S. 56.

193 Vgl. Kapitel 2.1.3.1 und Kapitel 2.1.3.2.
4 vgl. Gétz (1966), S. 29.

193 vgl. Gotz (1966), S. 30.

1% Forsthoff (1973), S. 1.
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Grundgesetzes vorgenommen.”” '** Diese Einordung visualisiert folgende Ab-
bildung.

Staatliche Gewalten

Gesetz-
gebung

Vollziehende
Gewalt
(Exekutive)

Recht-
sprechung
(Judikative)

(Legislative)

Regierung
(Gubernative)

Verwaltung
(Administrative)

Abbildung 10: Einordnung in das Prinzip der Gewaltenteilung'”’

Nach dieser Kategorisierung ist die Verwaltung eindeutiger Bestandteil der
Exekutive und klar zu trennen von Regierung, Rechtsprechung und Gesetzge-
bung. Dass aber hier keine scharfe Trennlinie besteht, sondern auch die anderen
Gewalten verwaltend titig werden konnen, zeigen folgende Beispiele:
= die Justizverwaltung (eigentlich Rechtsprechung) gewahrt Akteneinsicht;
= der Bundestagsprisident (eigentlich Gesetzgebung) verwaltet monetére
staatliche Mittel, die an politische Parteien ausgezahlt werden;
= eine juristische Person des offentlichen Rechts (eigentlich Verwaltung)
wird nach Auflssung durch die Landesregierung abgewickelt.””

7 vgl. Eichhorn (2003), S.763; Peine (2008), S. 7; Maurer (2009), S. 1 und Detterbeck
(2010), S. 2.

Artikel 20 Absatz 2 und 3 lauten wie folgt: ,,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie
wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und durch besondere Organe der Gesetz-
gebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgetibt.

Die Gesetzgebung ist an die verfassungsméafige Ordnung, die vollziechende Gewalt und
die Rechtsprechung sind an Gesetz und Recht gebunden.*

199 In Anlehnung an Detterbeck (2010), S. 1.

200 v/ol. Detterbeck (2010), S. 2f.

198
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Diese Uberschneidungsmoglichkeiten beriicksichtigt auch EICHHORN mit seinem
Verstdndnis von 6ffentlicher Verwaltung und beschreibt sie ,,als Veranstaltung
zur Wahrnehmung von Angelegenheiten von Gemeinwesen durch Sachwalter.
In diesem weiten Sinn umfasst der Begriff 6ffentliche Verwaltung nicht nur die
Exekutive als eine Gewalt neben Legislative und Judikative, sondern [...] auch
Parlamente und Gerichte.**""

Diesem Verstindnis folgend wird der Begriff 6ffentliche Verwaltung durch Un-
terscheidung in Verwaltung im organisatorischen, formellen und materiellen
Sinn greifbarer beschrieben.””> Unter Verwaltung im organisatorischen Sinn
werden alle Verwaltungstrager, Verwaltungsorgane und Verwaltungseinrichtun-
gen organisatorisch zusammengefasst.”” Im formellen Sinn wird die gesamte
wahrgenommene Verwaltungstitigkeit hierunter subsumiert, ohne zu differen-
zieren, ob diese Titigkeit materieller Art ist oder nicht.*™ Verwaltung im mate-
riellen Sinn ist wiederum die im Schema der Gewaltenteilung eingeordnete
Teilgewalt der Exekutive.””

Diese Differenzierung ist zwar fiir die Grundstruktur und Abgrenzung der
Staatsaufgaben der Bundesrepublik Deutschland wichtig, aber in erster Linie nur
eine Wiirdigung der grundgesetzlichen und organisatorischen Rahmenbedingun-
gen. Zielfithrender muss an der Aussage von FORSTHOFF angesetzt und die 6f-
fentliche Verwaltung anhand von Merkmalen, Tétigkeiten und Aufgaben be-
schrieben und dadurch (positiv) charakterisiert werden. Dies kann mit Hilfe der
folgenden Aufzdhlung von moglichen Verwaltungskennzeichen vorgenommen
werden:

= aktive Gestaltung der Zukunft durch Umsetzung der Gesetze;

= Einzelfallregelung durch konkrete Mafinahmen;

= Verfolgung o6ffentlicher Interessen;

= Sozialgestaltung, Orientiecrung am Gemeinwesen (Bereitstellung 6ffentli-
cher Einrichtungen und Leistungen);

= Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung;

= Gewihrleistungsiibernahme fiir auf den privaten Sektor tibertragene Leis-
tungen (z.B. Energieversorgung und Telekommunikation);

= Verwaltung der fiir die Aufgabenerfiillung notwendigen Geldmittel (Steu-
ern, Gebiihren, Abgaben);

20

Eichhorn (2003), S. 760.

202 y/ol. Detterbeck (2010), S. 3f.

203 y/gl. Peine (2008), S. 7f. und Maurer (2009), S. 1.

204 ygl. Maurer (2009), S. 2 und Detterbeck (2010), S. 3.
25 ygl. Detterbeck (2010), S. 4.
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= Bereitstellung ausreichender Personalkapazititen zur Bewiltigung der
Aufgaben im Hinblick auf die Bedarfsverwaltung.**

Eine weitere Kategorisierung der offentlichen Verwaltung kann anhand der
Wirkung ihrer Tétigkeit vorgenommen werden. Hierbei wird zwischen der Ein-
griffs- und Leistungsverwaltung unterschieden. Erstere greift durch Ge- oder
Verbote in das Eigentum oder die Freiheit eines Biirgers ein, wohingegen mit
letzterer die Biirger durch Bereitstellung von offentlichen Einrichtungen oder
durch Gewéhrung von Sach- oder Finanzleistungen unterstiitzt werden, was po-
sitive Auswirkungen auf die Lebensbedingungen der Biirger hat.*”” Da die Auf-
legung und Durchfiihrung von Foérderprogrammen bei den Zielgruppen aus-
schlieBlich positive Wirkungen zeigen sollen, sind Forderprogramme diesem
Unt%gcheidungskriterium folgend eindeutig der Leistungsverwaltung zuzuord-
nen.

Unabhidngig von den diskutierten Begriffseinordnungsméglichkeiten erfordern
die beschriebenen Tatigkeiten und Aufgaben einer 6ffentlichen Verwaltung zur
Umsetzung zunédchst immer handelnde Personen. Diese wiederum benétigen zur
Durchfithrung der Verwaltungstitigkeit Hilfsmittel, wie Gebdude und Biiromate-
rialien. Diese beiden Voraussetzungen werden von sogenannten Verwaltungs-
tragern bereitgestellt, die tiberwiegend in der Rechtsform einer juristischen Per-
son organisiert sind.*"

Die bei einer juristischen Person handelnden Menschen sind von besonderer Be-
deutung, da ohne sie Handlungsfihigkeit nicht besteht und die Vornahme von
rechtserheblichen Handlungen (z.B. Abgabe und Entgegennahme von Willens-
erklarungen) nicht moglich ist. Bei juristischen Personen wird dies rechtstech-
nisch durch sogenannte Organe und deren Organwalter vorgenommen. Als Or-
ganwalter werden die Personen bezeichnet, die die den Organen zugeteilten Té-
tigkeiten wahrnehmen. Organe wiederum sind die Einrichtungen, die fiir festge-
legte Aufgaben bzw. Handlungen zustéindig und verantwortlich sind.*'’

In der staatlichen Verwaltungshierarchie organisatorisch eingeordnete Organe
werden als Behérden bezeichnet.”'' Behorden sind somit Organe des Staates
bzw. der Verwaltungstriiger.”'> Dies ist aber nur eine mogliche Begriffsabgren-

206 v/l Maurer (2009), S. 4-9.

27 ygl. Peine (2008), S. 9f.

298 vol. auch Erlduterungen in Kapitel 2.1.1 und 2.1.1.5.
299 y/gl. Peine (2008), S. 11f.

219 y/ol Maurer (2009), S. 534.

211 ygl. Eichhorn (2003), S. 104.

212yl Maurer (2009), S. 532.
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zung fiir eine Behorde. Eine andere setzt am funktionalen Sinn an und charakte-
risiert eine Behorde als jede Stelle, die in einer 6ffentlichen Verwaltung Aufga-
ben iibernimmt.*" Letztere Auffassung wird auch durch die gesetzliche Be-
griffsabgrenzung in § 1 Absatz 4 VwV{G gestiitzt.”"*

2.3.4.1.2 Aufbau der Verwaltung in Deutschland

Bevor in nachfolgenden Kapiteln eine Controlling-Konzeption fiir Forderpro-
gramme entwickelt wird, bei dem je nach Forderprogramm unterschiedliche
Verwaltungsebenen mit einbezogen werden, sei zundchst einmal der Fokus auf
den institutionellen Verwaltungsaufbau gelegt.

Die Verwaltung auf nationaler Ebene ist analog zum Aufbau des Staates organi-
siert, und zwar auf den Ebenen Bund, Linder, Kreise bzw. kreisfreie Stidte und
Gemeinden.”"” Da als Fordergeber auf nationaler Ebene aber nur die Struktur der
Bundes- und Landesverwaltung von besonderer Bedeutung ist, wird an dieser
Stelle auf eine detaillierte Ausfiihrung zum Aufbau nachgelagerter Verwal-
tungseinheiten verzichtet.

Sowohl die Bundes- als auch die Landesverwaltung unterteilen sich in eine mit-
telbare und unmittelbare Verwaltung.*'® Die unmittelbare Bundes- und Landes-
verwaltung besitzt zugeordnete Behorden, die vom Bund bzw. von dem jeweili-
gen Bundesland finanziert werden, die somit wiederum auch als Verwaltungs-
triiger dieser Behdrden zu charakterisieren sind.”'” Der Aufbau der unmittelba-
ren Landesverwaltung ist bei allen deutschen Flachenbundesldndern mehrstufig.
So sind die Bundeslénder tiberwiegend dreistufig organisiert, wobei einige auch
einen zweistufigen (z.B. Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-
Holstein) Aufbau aufweisen. Die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg
weisen Besonderheiten auf, die an dieser Stelle keine Berticksichtigung finden
konnen.”'® Nachfolgend soll exemplarisch der dreistufige Aufbau eines Bundes-
landes vorgestellt werden. Dieser dreistufige Aufbau gliedert sich in Oberstufe,
Mittelstufe und Unterstufe.”"’

Auf der Oberstufe befindet sich als oberste Landesbehorde neben der Landesre-
gierung und den Ministerien auch der unabhingige Landesrechnungshof. Lan-

213 gl Detterbeck (2010), S. 64.

2% ygl. Ipsen (2009), S. 59.

215 vgl. Eichhorn (2001), S. 411f. und Peine (2008), S. 14f.

216 vol. Erbguth (2009), S. 61-63.

217 ygl. Ipsen (2009), S. 67.

218 ygl. Maurer (2009), S. 555f. und Detterbeck (2010), S. 68f.
219 ygl. Peine (2008), S. 17f. und Maurer (2009), S. 555.
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desoberbehdrden (z.B. Landeskriminalamt, statistisches Landesamt) hingegen
sind den Ministerien zwar nachgelagert und unterliegen deren Fachaufsicht, sind
aber trotzdem noch nicht der Mittelstufe zuzuordnen.”” Dies liegt daran, dass
die Landesoberbehorden als eine Organisationseinheit fiir das gesamte Bundes-
land zustindig sind und das Ministerium in einem Fachgebiet entlasten sollen.”*'
Somit ist das zentrale Abgrenzungskriterium, ob eine Behorde in die Ober- oder
Mittelstufe einzuordnen ist, der Zustdndigkeitsbezirk. Im Gegensatz zu den
Oberbehorden, die landesweit zustandig sind, sind die Behorden auf der Mittel-
stufe nur fiir einzelne Regionen eines Bundeslandes zustindig.** Dariiber hin-
aus sind Mittelbehorden ebenfalls den Ministerien fachlich nachgeordnet und
dienen als vermittelnde und koordinierende Instanz zwischen Behorden der
Ober- und Unterstufe.”” Beispielhaft sind hierfiir die fiinf Bezirksregierungen
Arnsberg, Detmold, Diisseldorf, Kéln und Miinster des Landes Nordrhein-
Westfalen genannt.***

Behorden der unteren Verwaltungsstufe sind Landratsamter, Kreisverwaltungen,
kreisfreie Stadte oder Stidte mittlerer GroBe. Dabei haben die jeweiligen Lei-
tungsorgane dieser Behorden oftmals eine Doppelstellung inne. Durch die
Wahrnehmung der iibertragenen Verwaltungsaufgaben des Bundeslandes einer-
seits und der kommunalen Selbstverwaltung andererseits kénnen diese beiden
Ebenen in der Leitungsebene der Unterstufe verknlipft und ein Interessenaus-
gleich herbeigefiihrt werden. Dariiber hinaus gibt es auf der Unterstufe ver-
schiedene Sonderbehorden (z.B. Finanzimter, Gewerbeaufsichtsimter).**’

Ebenso wie bei der unmittelbaren Landesverwaltung bestehen auch bei der mit-
telbaren Landesverwaltung Parallelen zur mittelbaren Bundesverwaltung, so
dass die Erlauterungen auf Landesebene denen fiir die Bundesebene entspre-
chen. Die mittelbare Landesverwaltung wird durch juristische Personen des 6f-
fentlichen Rechts wahrgenommen. Dabei handelt es sich um Korperschaften,
Anstalten und Stiftungen sowie der Sonderform des Belichenen.”*® Alle Vorge-
nannten tibernehmen Aufgaben der Landesverwaltung und unterliegen deswe-
gen auch der Landesaufsicht.””’

220 y/ol. Peine (2008), S. 17f. und Maurer (2009), S. 556.
21 vl Ipsen (2009), S. 65f. und Maurer (2009), S. 557.
222 ygl. Ipsen (2009), S. 671,

22 ygl. Maurer (2009), S. 557.

24 ygl. Peine (2008), S. 18.

22 ygl. Maurer (2009), S. 558-560.

226 ygl. Erbguth (2009), S. 63.

227 ygl. Detterbeck (2010), S.70.
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Korperschaften des offentlichen Rechts entstehen auf Grundlage eines Gesetzes
und befinden sich unter der Aufsicht des jeweiligen Gesetzgebers. Sie iibernch-
men die ihnen zugewiesenen 6ffentlichen Verwaltungsaufgaben. Eine Mitglied-
schaft kann auf gesetzlicher Verpflichtung oder freiwilliger Basis beruhen. Kor-
perschaften des offentlichen Rechts unterteilen sich nach dem Grund der mogli-
chen Mitgliedschaft nochmals. In Realkorperschaften ist die Mitgliedschaft an
ein Eigentum, eine wirtschaftliche Betdtigung oder eine sonstige Berechtigung
gekniipft (z.B. Industrie- und Handelskammer), bei Personalkdrperschaften ist
die Mitgliedschaft abhingig von bestimmten Eigenschaften wie dem Beruf (z.B.
Anwaltskammer, Arztekammer). Verbandskorperschaften hingegen stellen ei-
nen Zusammenschluss mehrerer einzelner Korperschaften des offentlichen
Rechts dar. Und bei Gebietskorperschaften wird die Mitgliedschaft 6rtlich be-
stimmt (z.B. Gemeinde).”®

Die Art der Umsetzung und Erledigung der zugewiesenen Aufgaben kann jede
Korperschaft des 6ffentlichen Rechts selbst organisieren, wobei der Rahmen der
Gesetzgebung und Verordnungen und der eigens auferlegten Ordnungsrahmen
zu berticksichtigen sind. Korperschaften des offentlichen Rechts, die ihre Auf-
gaben selbst organisieren und verwalten, werden als Selbstverwaltungskorper-
schaften bezeichnet. Selbstverwaltungskorperschaften der besonderen Art sind
Gemeinden und Kreise, die die kommunale Selbstverwaltung per Verfassung
garantiert bekommen haben.””’

Anstalten hingegen sind Einrichtungen, die von einem Trager, in der Regel ei-
nem Verwaltungstriger, fiir einen besonderen 6ffentlichen Zweck errichtet und
organisiert werden. Der Trager besitzt ein Aufsichtsrecht. Anstalten weisen im
Gegensatz zu Korperschaften des 6ffentlichen Rechts keine Mitglieder, sondern
ausschlieBlich Nutzer auf. Diese konnen allerdings sowohl freiwilliger (z.B. bei
offentlichen Badeanstalten) als auch zwingender (z.B. bei Strafvollzugsanstal-
ten) Natur sein.”*’ Die Nutzung einer Anstalt kann 6ffentlich-rechtlich durch ei-
ne Satzung oder privatrechtlich durch einen Vertrag bzw. Allgemeine Ge-
schiftsbedingungen geregelt sein.”"’

Der Staat bzw. das Land kann ferner eine Stiftung des 6ffentlichen Rechts griin-
den oder eine Stiftung als solche anerkennen. Dieser wird ein Vermogen iiber-
tragen oder es flieBen ihr laufend Betrige aus einer festen Quelle zu. Die Ertrige

228 ygl. Peine (2008), S. 19f. und Erbguth (2009), S. 63f.
229 ygl. Erbguth (2009), S. 63-65.

30 ygl. Erbguth (2009), S. 65.

31 ygl. Peine (2008), S. 22.
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dieses Vermogens sind fiir 6ffentliche Zwecke zu verwenden.”” Die Stiftungen
des offentlichen Rechts unterliegen ebenfalls der staatlichen Aufsicht.*”

Bei der Sonderform des Beliehenen handelt es sich um privatrechtliche Unter-
nehmen oder Privatpersonen, die von der Verwaltung hoheitliche Aufgaben auf
Grundlage eines Gesetzes fiir einen ldngeren Zeitraum tibertragen bekommen
haben. Der Belichene ist auf Grund dieser Verwaltungskompetenz Teil des
Verwaltungsapparates. Beispielhaft sind hierfiir Bezirksschornsteinfeger, offent-
lich bestellte Sachverstindige oder auch Notare zu nennen.”**

2.3.4.2 Forderempfinger

Dem in den Staatsaufbau eingegliederten Fordergeber steht der Férderempfan-
ger oder Fordernehmer eines Forderprogramms gegeniiber. Dieser erhélt vom
Fordergeber eine Forderung durch Einsatz einer bestimmten Forderart.” Der
Forderempfanger verpflichtet sich mit Erhalt einer Forderung aus einem Forder-
programm, den im Forderprogramm vorgegebenen Zweck zu erfiillen und die
Forderart bzw. Fordermittel nur in dieser festgelegten Art und Weise einzuset-

236
zen.

Forderempfiinger konnen einerseits je nach Ausgestaltung des Forderprogramms
alle natiirlichen und juristischen Personen des Privatrechts sein.”’ Andererseits
kann aber auch eine staatliche Institution als Trager der 6ffentlichen Verwaltung
Forderempfinger sein. Dabei kommen in erster Linie Kommunen, 6ffentliche
Korperschaften oder Anstalten des ffentlichen Rechts in Frage.”*® Diese Be-
sonderheit ist nicht so zu verstehen, dass in einem Forderprogramm Fordergeber
und Fordernehmer in einer Person zusammenfallen. Vielmehr handelt es sich
um verschiedene Forderprogramme. Es gibt also auch Forderprogramme, bei
denen eine iibergeordnete staatliche Institution Fordergeber ist und das Forder-
programm eine nachgeordnete staatliche Institution (in der Regel Kommunen)
als Forderempfianger vorsieht. Diesen Zusammenhang visualisiert exemplarisch
die nachfolgende Abbildung.

32 ygl. Peine (2008), S. 22.

23 ygl. Erbguth (2009), S. 66.

2% vgl. Detterbeck (2005), S. 61f.
35 ygl. Kapitel 2.3.2.

26 yol Henke (1979), S. 239.

37 ygl. Schetting (1973), S. 88.
28 Vgl Kapitel 2.3.4.1.
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Abbildung 11: Mogliche Férdergeber und Forderempfinger™”

Aus den bisherigen Erldauterungen bzgl. des Forderempfangers darf jedoch nicht
der Schluss gezogen werden, dass pro Forderprogramm nur ein bestimmter For-
derempféanger (z.B. private Unternehmen einer bestimmten Branche) existiert.
Dies kann sein, muss aber nicht. Es wird bei jedem Férderprogramm individuell
entschieden, welche Forderempfangergruppe flir die Forderung in Frage kommt.
Diese Auswahl der moglichen Forderempfinger richtet sich nach dem Zweck,
der mit dem Forderprogramm erreicht werden soll. Es wird also die Gruppe pro
Forderprogramm als potentielle Forderempfiinger definiert, von der der Forder-
geber tiberzeugt ist, dass diese den Zweck des Forderprogramms am besten er-
reichen kann.**"

Hauptleistungspflicht des Forderempfiangers ist es, die erhaltene Forderung —
wie bereits beschrieben — zur Erfiillung des im Forderprogramm vorgegebenen
Zwecks durch Einsatz in einer bestimmten Art und Weise zu verwenden.”*' So
muss der Foérderempfinger etwa die durch einen Zuschuss erhaltenen Mittel
komplett fiir den Forderzweck einsetzen.

239 Eigene Darstellung.
20 ygl. Schetting (1973), S. 97.
21 vygl. Henke (1979), S. 239.
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Auch bei einem Forderdarlehen dirfen die Fordernehmer den Darlehensbetrag
nur fiir den vorab definierten Forderzweck einsetzen. Neben dieser zweckbezo-
genen Pflicht besteht fiir den Forderempfinger die weitere Hauptleistungs-
pflicht, dass er das Darlehen fristgerecht in der vereinbarten Weise tilgt und die
anfallenden Zinsen zahlt.”** Betrachtet man die Biirgschaft als Forderart, ist der
Forderempfinger nicht verpflichtet, in jedem Fall ein Darlehen aufzunehmen,
um die Biirgschaft aus dem Forderprogramm der staatlichen Institution als Si-
cherheit einsetzen zu miissen. Eine automatische Pflicht, die Biirgschaft aus der
Forderung einzusetzen, besteht somit nicht. Bei der Verwendung der Biirgschaft
ist der Fordernehmer vielmehr verpflichtet, die Biirgschaft nur als Sicherheit fiir
ein bestimmtes Darlehen einzusetzen. Dieses Darlehen darf auch nur fiir einen
der FordermafBinahme dienenden Zweck aufgenommen werden. Ist dies nicht der
Fall, kann die Biirgschaft aus der Férderung nicht als Sicherheit dienen.”*’

In einer Nebenpflicht kann dem Forderempfinger weiter auferlegt werden, die
zweckentsprechende Verwendung des Zuschusses nachzuweisen™ bzw. Aus-
kunft und Aufklarung tiber den Mitteleinsatz zu geben. In diesen Fillen muss
der Forderempfénger beispielsweise in Form von Belegen oder Aufzeichnungen
aus dem Rechnungswesen nachweisen konnen, wofiir er die kompletten For-
dermittel verwendet hat.

Eine weitere mogliche Nebenpflicht fiir den Forderempfinger ist, dass das For-
derprogramm eine Eigenbeteiligung des Fordernehmers vorsieht. Dies wurde
bereits als eine Ausprigung des Zuschusses erldutert.”*> Durch diese Eigenbetei-
ligung mochte der Fordergeber sicherstellen, dass der Forderempfanger eben-
falls am Risiko beteiligt ist, wodurch er zur erfolgreichen Erfiillung des Forder-
zweckes motiviert werden soll.

Allgemeingiiltig fiir jede Forderart ist weiter auch die Pflicht der wirtschaftli-
chen und sparsamen Verwendung der Fordermittel.”*® Oftmals werden spezielle
Nebenpflichten allerdings nur auf den Einzelfall des Forderprogramms hin defi-
niert. Somit ist an dieser Stelle die Aufzahlung der Nebenpflichten fiir den For-
derempfianger nicht als abschlieBend zu betrachten. Es wurden vielmehr die Ne-
benpflichten vorgestellt, die verbreitet zum Einsatz gelangen.

22 ygl. Henke (1979), S. 246f.

23 ygl. Henke (1979), S. 248f.

24 ygl. Henke (1979), S. 241.

5 ygl. Kapitel 2.3.2.2.1.

6 vgl. Henke (1979), S. 257-262.
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2.3.4.3 Zielgruppe

Wie bereits einleitend im Kapitel 2.3.2 erldutert, gibt es eine Reihe von Aspek-
ten, die zur Erfillung des Forderzwecks bzw. Erreichung des Forderziels beach-
tet werden miissen. Da Kern eines Forderprogramms die Erfiilllung des Forder-
zwecks bzw. des Forderziels ist, sollte neben der geeigneten Definition des po-
tentiellen Forderempfingers oder einer Forderempfingergruppe auch die Ziel-
gruppe des Forderprogramms im Gesamtkontext beriicksichtigt werden.**” Denn
dort soll es dann vor allem zu Auswirkungen durch das Férderprogramm kom-
men. Letztlich ist die Zielgruppe also der grundsitzlich beabsichtigte Profiteur
eines Forderprogramms und ist der Akteur, auf den die Ziel- und Zweckformu-
lierung des Forderprogramms abgestellt ist.

Entspricht die Zielgruppe laut Férderprogramm bzw. Forderprogrammrichtlinie
den Forderempféngern, sind bei der Forderung nur zwei Beteiligte involviert,
namlich Fordergeber und Fordernehmer. Letzterer iibernimmt als Akteur eine
Doppelrolle, ist also gleichzeitig Fordernehmer und Zielgruppe. Somit wird mit
der Forderung des Fordernehmers auch unmittelbar die gewiinschte Zielgruppe
gefordert. Diesen Zusammenhang visualisiert folgende Abbildung.

Forderprogramm
mit 2 Akteuren Forder-
empfinger
Forder- —_—
geber
Ziel-
gruppe

Abbildung 12: Férderprogramm mit 2 Akteuren ***

7 ygl. Schetting (1973), S. 8.
28 Figene Darstellung.
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Dass Fordernehmer und Zielgruppe in einer Person zusammenfallen, ist aller-
dings nur eine Moglichkeit zur Identifikation der Zielgruppe als Akteure des
Forderprogramms. Oftmals werden Forderzwecke und -ziele definiert, die nicht
direkt beim Forderempfinger erreicht werden sollen und somit auflerhalb des
Verhiltnisses zwischen Fordergeber und Foérderempfanger liegen. Die Zielgrup-
pe ist dann als dritter bzw. aufenstehender Akteur im Forderprogrammprozess
zu verstehen.

In dieser Konstellation ist die Beziehung von Fordergeber zu Forderempfinger
nur der erste Schritt im Zweck- und Zielerreichungsprozess.”’ Erst iiber die
Forderung des Fordernehmers soll dieser in die Lage versetzt werden, Malinah-
men und Aktivititen durchzufiihren, so dass bei der Zielgruppe der gewiinschte
Forderzweck und das Forderziel erreicht werden kann. Somit wird in dieser
Ausprigung die Zielgruppe nicht unmittelbar, sondern nur mittelbar gefordert.
Diese Beziehung wird in folgender Abbildung zum Ausdruck gebracht.

Forderprogramm
mit 3 Akteuren

mittelbar gefordert

Zielgruppe

Forder- fordert Forder-

S

geber - empfinger

Zielgruppe

mittelbar gefordert

Abbildung 13: Forderprogramm mit 3 Akteuren®’

Zusammengefasst ldsst sich festhalten, dass es je nach Forderprogramm und
Formulierung des Férderzwecks und -ziels Programme mit zwei Akteuren [For-
dergeber und Foérdernehmer (= Zielgruppe)] und Programme mit drei Akteuren

29 ygl. Schetting (1973), S. 8.
20 Eigene Darstellung.
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[Fordergeber, Fordernehmer und Zielgruppe] gibt. Diese Erkenntnis ist fiir die in
Kapitel 4 vorzustellende Controlling-Konzeption fiir Férderprogramme bedeut-
sam, insbesondere fiir die Bezichungsanalyse™', anhand derer die Komplexitit
der Beziechungen dieser zwei bzw. drei Akteure zum Ausdruck gebracht wird.
Diese Komplexitit ist als Einflussfaktor hinsichtlich des Aufwands fiir ein For-
derprogramm-Controlling bzw. bei der Umsetzung moglicher Gestaltungspoten-
tiale zur Optimierung eines Forderprogramm-Controllings zu berticksichtigen.

2.4 Der Fordermanagementprozess

Die im Folgenden vorgenommene Aufteilung des Férdermanagementprozesses
in einzelne Phasen bzw. Abschnitte ist fir den weiteren Verlauf dieser Arbeit
von besonderer Relevanz, da hierdurch Férderprogramme in vielerlei Hinsicht
beurteilt werden konnen. Hierzu sollen in der jeweiligen Phase geeignete In-
strumente zur Ermoglichung und/oder Optimierung eines Forderprogramm-
Controllings empfohlen werden.

Im Kern lasst sich aber bereits festhalten, dass sich der Férdermanagementpro-
zess ebenso wie die Grundtitigkeiten des Verwaltungshandelns in die drei Pha-
sen der Planung, Durchfithrung und Kontrolle unterteilen lisst.>

2.4.1 Planung und Auflegung des Forderprogramms

Der Staat fordert mit Hilfe von Forderprogrammen ausgewihlte Forderempfan-
ger zur Erreichung politischer Ziele.”>> Dabei wird allerdings oftmals eine opera-
tionalisierte Zielsetzung vermieden und allein der Gegenstand der Forderung
beschrieben. Da die reine Beschreibung des Fordergegenstandes bzw. des For-
derzwecks eine notwendige Erfolgskontrolle erschwert, sollten neben der Nen-
nung des Forderzwecks auch Ziele konkretisiert und operationalisiert werden.”*

Desweiteren miissen die Forderempfinger, um eine Forderung erhalten zu kon-
nen, vorab definierte Kriterien, sogenannte Forderbedingungen, erfiillen.”® Die-
se Bedingungen gilt es bereits bei der Auflage des Forderprogramms festzule-
gen.

51 ygl. Kapitel 4.4.

32 ygl. Schmidt (2006), S. 53.

23 ygl. Henke (1979), S. 73; Betz (2008), S. 13 und Definition in Kapitel 2.1.2.
2% ygl. Ehlers (1993), S. 865.

35 vygl. Betz (2008), S. 13.
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Ein weiterer Eckpunkt bei der Auflegung eines Foérderprogramms ist die Festle-
gung der bereits oben niher erlduterten Forderart>° Hier sollte sich fiir die
Forderart entschieden werden, mit der die gesteckten Ziele moglichst effektiv
erreicht werden konnen. Bei dieser Festlegung spielt insbesondere das im Haus-
halt fiir dieses Forderprogramm vorgesehene Volumen eine entscheidende Rol-
le, da auf Grund dieser Restriktion bereits in der Richtlinie die maximal mogli-
che Forderung des Einzelnen beschrieben wird.>’

Ergidnzend zu der beschriebenen Konkretisierung des Forderprogramms geben
Haushaltsordnungen der Verwaltung bei der Umsetzung der Aufgaben vor, wirt-
schaftlich zu handeln.”®® So miissen nach § 7 Absatz 1 BHO insbesondere bei
der Aufstellung aber auch bei der Ausfithrung des Haushaltsplans die Grundsdit-
ze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beachtet werden.” Dies verpflichtet
auch zur Priifung, ob die eigentlich staatliche Aufgabe durch z.B. nicht-
staatliche Institutionen besser erfiillt werden kann.”®® Ubertragen und integriert
in die Phase der Planung und Auflegung des Forderprogramms bedeutet dies,
dass vor dem Start eines jeden Forderprogramms tiberpriift werden muss, ob die
gewiinschten Forderzwecke bzw. die Ziele der Forderung unter den Forderbe-
dingungen mit einer beabsichtigten Férderart durch eine Ubertragung der Auf-
gabe an den Forderempfinger iiberhaupt erfiillt werden konnen, oder ob das Ziel
nur durch Selbstwahrnehmung der Aufgabe durch den Staat zu erreichen ist.

Neben dieser Grundsatzpriifung sind nach § 7 Absatz 2 BHO zur Sicherstellung
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit fiir alle finanziellen Manahmen ange-
messene Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchzufithren.”®' Da die Durchfiih-
rung von Forderprogrammen auf Grund der eingesetzten Forderart auf finanziel-
le Mittel der staatlichen Institution angewiesen ist, fallen Férderprogramme un-
ter den Tatbestand der finanziellen Mafnahmen. Aus diesem Grund miissen

26 ygl. Kapitel 2.3.2.

37 vgl. Henke (1979), S. 74f.

28 yagl. Seyfried (2003), S. 174.

2 Die Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zu § 7 BHO besagen, dass nach dem Grund-
satz der Wirtschaftlichkeit die glinstigste Relation zwischen dem verfolgten Zweck und
den einzusetzenden Mitteln (Ressourcen) anzustreben ist. Dabei verlangt das Sparsam-
keitsprinzip, ein bestimmtes Ergebnis mit moglichst geringem Mitteleinsatz zu erzielen.
Auch alle Landeshaushaltsordnungen der 16 deutschen Bundeslidnder enthalten in dem
jeweiligen § 7 LHO den identischen Absatz oder eine vergleichbare Regelung zu § 7 Ab-
satz 1 BHO.

Auch alle Landeshaushaltsordnungen der 16 deutschen Bundeslédnder enthalten in dem
jeweiligen § 7 LHO den identischen Absatz oder eine vergleichbare Regelung zu § 7 Ab-
satz 2 BHO. In allen Landeshaushaltsordnungen ist die Vorgabe enthalten, eine angemes-
sene Wirtschaftlichkeitsuntersuchung bei finanziellen Maflnahmen durchzufiihren.

260
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nach der gesetzlichen Vorstellung innerhalb der Planung und Auflegung des
Forderprogramms Wirtschaftlichkeitsuntersuchungen durchgefiihrt werden.

Nach den Allgemeinen Verwaltungsvorschriften zu § 7 BHO sind Wirtschaft-
lichkeitsuntersuchungen sowohl bei der Planung als auch wihrend der Durch-
fithrung sowie nach Ende einer Maflnahme durchzufiihren. Dabei sollte bei die-
ser Untersuchung mindestens zu jedem der folgenden Punkte Stellung genom-
men werden: >

= Analyse der Ausgangslage und des Handlungsbedarfs,

= Ziele, Priorititsvorstellungen und mogliche Zielkonflikte,

= relevante Losungsmoglichkeiten und deren Nutzen und Kosten (einschl.
Folgekosten), auch soweit sie nicht in Geld auszudriicken sind,

= finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt,

= Eignung der einzelnen Losungsmoglichkeiten zur Erreichung der Ziele
unter Einbezichung der rechtlichen, organisatorischen und personellen
Rahmenbedingungen,

= Zeitplan fiir die Durchfithrung der Maflnahme,

= Kriterien und Verfahren fiir Erfolgskontrolle (...).*

Zusammengefasst miissen somit bei der Planung und Auflegung von Férderpro-
grammen sowie der Verfassung der Richtlinie folgende Punkte bedacht werden:

Festlegung eines Forderzwecks,

Definition eines operationalisierbaren Ziels,
Eingrenzung des Kreises der Forderempfinger,
Festlegung der Forderbedingungen,

Konkretisierung des Férdervolumens und der Forderart,
Durchfiithrung einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung,
Entscheidung iiber die Durchfithrung der Bekanntgabe.

Diese Punkte charakterisieren gleichzeitig auch den Aufbau der Forderrichtlinie.
In der nachfolgenden Abbildung wird ein gingiger Musteraufbau einer Forder-
richtlinie visualisiert. Dieser Aufbau ist nicht verpflichtend bzw. allgemeingiil-
tig, wurde aber im Rahmen der Recherchetdtigkeiten zu dieser Arbeit bei der
iiberwiegenden Anzahl von Richtlinien zu Férderprogrammen festgestellt.

262 Nachfolgende Aufzihlung wértlich {ibernommen aus den Allgemeinen Verwaltungsvor-
schriften zu § 7 BHO.
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< Name der Richtlinie >

1. Zuwendungszweck
[ Text ]

2. Gegenstand der Forderung
[ Text ]

3. Zuwendungsempfiinger
[ Text ]

4. Zuwendungsvoraussetzungen
[ Text ]

5. Art und Umfang, Hohe der Zuwendung
[ Text ]

6. Sonstige Zuwendungsbestimmungen
[ Text ]

7. Antrags- und Bewilligungsverfahren
[ Text ]

8. Schlussbestimmungen

[ Text ]
9. Inkrafttreten
[ Text ]

Abbildung 14: Musteraufbau einer Forderrichtlinie*®

Sind alle Rahmenbedingungen geklért und die Richtlinie verfasst, bedarf es ei-
ner Bekanntmachung in geeigneter Form. Es besteht allerdings keine Verpflich-
tung die Richtlinie auf einem bestimmten Weg zu verdffentlichen, vielmehr liegt
die Art und Weise der Bekanntgabe im Ermessen des Fordergebers und muss
geeignet sein, die potentiellen Férdernehmer zu erreichen. Dies ist wichtig, um
im Ergebnis auch den Zweck der Forderung erfiillen zu kénnen.***

83 Eigene Darstellung in exemplarischer Anlehnung an Ministerium fiir Umwelt und Natur-
schutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des Landes Nordrhein-Westfalen (2001);
Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des
Landes Nordrhein-Westfalen/Ministerium fiir Stddtebau und Wohnen, Kultur und Sport
(2003); Ministerium fiir Generationen, Familie, Frauen und Integration (2007); Ministeri-
um fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (2008a und
2008b); Ministerium fiir Innovation, Wissenschaft, Forschung und Technologie des Lan-
des Nordrhein-Westfalen/Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen/Ministerium fiir
Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (2008); Ministeri-
um fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz des Landes
Nordrhein-Westfalen (2009a, 2009b und 2009¢); Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand
und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (2010).

26+ vgl. Henke (1979), S. 78f.
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2.4.2 Antragstellung und Bewilligung

Im Rahmen der Abwicklung der Forderung im Fordermanagementprozess gibt
es zwei zentrale Willenserkldrungen der Beteiligten. Zundchst wird durch die
Antragstellung seitens des Fordernehmers der Wille erklért, eine Forderung aus
dem Forderprogramm bezichen zu wollen. AnschlieBend duflert sich die staatli-
che Institution oder beauftragte Bewilligungsstelle zu diesem Antrag. Dies kann
sowohl i?GSForm einer Bewilligung als auch in der Ablehnung des Antrags ge-
schehen.

2.4.2.1 Antragstellung

Festzuhalten bleibt, dass die Antragstellung eine notwendige Voraussetzung fiir
eine Forderung der Interessenten (potentielle Fordernehmer) ist und die Bewilli-
gungsstelle nicht auf eigene Initiative Forderungen bewilligen kann.**® Ob po-
tentielle Fordernehmer diese direkt beim Fordergeber oder bei einer vom For-
dergeber zur Abwicklung beauftragten Stelle beantragen, kann von Férderpro-
gramm zu Forderprogramm unterschiedlich geregelt sein.”®” So kann es sein,
dass Antrage auf Férderung z.B. direkt durch die zustiandigen Ministerien bear-
beitet werden. Oftmals haben diese allerdings Gesellschaften gegriindet oder
beauftragt, die diese Aufgaben tibernehmen (z.B. Forschungszentrum Jilich als
Projekttriiger). Eine weitere Variante ist die Ubertragung der Antragsbearbei-
tung auf eine nachgelagerte regionale Behorde (z.B. Bezirksregierung) oder Be-
horden, die tiber den fachlich notwendigen Hintergrund verfiigen, um die Antré-
ge beurteilen zu konnen (z.B. Agentur fiir Arbeit, Deutsches Luft- und Raum-
fahrtzentrum).”® Auch Adressat fiir die Beantragung der Forderarten Darlehen,
Biirgschaft oder Garantie ist oftmals nicht das Ministerium als Initiator des For-
derprogramms, sondern vielmehr staatseigene Kreditinstitute (z.B. NRW.
BANK).

Es gibt somit auf Lander- oder Bundesebene keine allgemein zustindige Stelle
oder Ansprechpartner fiir die Beantragung einer Forderung aus Forderprogram-
men.”® Auch ist es bei vielen Forderarten (Darlehen, Biirgschaft, Garantic)
moglich, dass der Antragsteller nicht mit dem Forderempfinger identisch ist.

265 vgl. Gusy (1991b), S. 328.

266 v/ol . nur Schetting (1973), S. 295 und Stober (2007), S. 321.
27 ygl. Betz (2008), S. 16.

268 Beispiele entnommen aus Betz (2008), S. 16.

26 ygl. Betz (2008), S. 16.

X D
S0 =N



Staatliche Forderprogramme 61

Denn in dem Antragsverfahren muss oftmals das Kreditinstitut des Forderemp-
fingers den eigentlichen Antrag bei der Bewilligungsstelle einreichen.*”

Allerdings ist auch nicht jedermann bei jedem Forderprogramm antragsberech-
tigt. So gelten Forderprogramme oftmals nur fiir eine bestimmte ausgewdhlte
Gruppe (z.B. natiirliche Personen, Existenzgriinder, Kommunen, Unternehmen,
Branchen oder Regionen).”’" Teilweise miissen Antragsteller aus diesen Grup-
pen sogar noch weitergehende Merkmale erfiillen, um einen Antrag stellen zu
konnen, so etwa natiirliche Personen in einer bestimmten Altersgruppe oder ei-
nes bes§i712nmten Geschlechts oder Unternehmen mit einer bestimmten Mitarbei-
terzahl.

Zwar ist eine Ausschlussfrist fir die Antragstellung nicht bei allen Férderpro-
grammen zu beachten und fiir manche Forderarten auch nicht zielfithrend. Den-
noch ist bei einigen Forderprogrammen die Antragstellung nur innerhalb einer
vorab definierten Frist moglich. Der Vorteil einer Fristsetzung liegt zum einen
darin, dass der Fordergeber zu einem bestimmten Stichtag alle Interessenten fiir
die Forderung kennt und dies mit in die Beurteilung einflieBen lassen kann. Zum
anderen kann oftmals nach Fristende genauer abgeschitzt werden, wie viele
Ft’)rdermzi7t3te1 tatsdchlich benétigt werden und im Haushalt eingeplant werden
miissen.

In der Regel miissen die Antragsteller zur Beantragung einer Forderung ein vor-
ab fiir dieses Forderprogramm definiertes und standardisiertes Antragsformular
verwenden. Ein solches Formular erleichtert im Bewilligungsprozess die Priif-
schritte. So kann die Vollstindigkeit umgehend gepriift werden. Ferner sichert
ein einheitliches Antragsformular die Gleichférmigkeit der Antragstellung tiber
alle Antragsteller hinweg. Schreiben die Forderprogrammrichtlinien vor, dass
zur Antragstellung weitere Unterlagen (z.B. Erkldrungen und Nachweise) einge-
reicht werden miissen, kann dies mit der Ubermittlung des Antragsformulars
einhergehen.”* 27>

210 vgl. Schetting (1973), S. 305.

' yagl. die Definition des Begriffs Forderprogramm in Kapitel 2.1.2 in Bezug auf die ,.se-
lektive Begiinstigung®.

212 ygl. Betz (2008), S. 17.

213 vgl. Schetting (1973), S. 299-301.

21 ygl. Henke (1979), S. 171.

% 7zur Wiirdigung der rechtlichen Fragestellung, ob ein Formularzwang vorgeschricben
werden darf und wie mit formlosen Antragen, auch hinsichtlich des Endes einer Antrags-
frist, zu verfahren ist, siche Henke (1979), S. 172-175.
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2.4.2.2 Bewilligung

Liegen der Bewilligungsstelle Antridge auf Forderung aus einem Forderpro-
gramm vor, entscheidet diese, ob eine Férderung genehmigt wird oder nicht.

Bevor die Bewilligungsbehorde iiber eine Bewilligung der Férderung entschei-
den kann, muss sie vorab den Antrag priifen. Dabei durchlduft der Antrag meh-
rere Priifschritte. Zunédchst wird er nach Eingang auf Vollstindigkeit der gefor-
derten Unterlagen hin kontrolliert, bevor die Richtigkeit der gemachten Angaben
iiberprift wird. Die Hauptpriifung konzentriert sich allerdings darauf, ob der An-
tragsteller mit seinem Antrag alle fiir das Forderprogramm erforderlichen und in
den Forderprogrammrichtlinien festgesetzten Fordervoraussetzungen erfiillt hat.
Die Bewilligungsbehorde darf keine situativen Anderungen der Voraussetzun-
gen vornehmen, um einen bestimmten Antrag ablehnen bzw. einem unberechtig-
ten Antrag stattgeben zu konnen.”’® Insoweit sei nochmals an den Gleichheits-
grundsatz und das Prinzip der Selbstbindung der Verwaltung erinnert.”’” Zwar
kann die Bewilligungsbehorde bei der Bewilligung die in den Foérderprogramm-
richtlinien zu Grunde gelegten Kriterien heranziehen, dennoch darf sie den
Gleichheitsgrundsatz nach Artikel 3 des Grundgesetzes nicht verletzen. Wenn
unter Beachtung aller Bewilligungskriterien Antrdge tatsdchlich als ,,gleich®
eingestuft werden, darf keine willkiirliche Ablehnung bzw. Bewilligung eines
Antrages erfolgen.””® Es ist allerdings dabei zu beachten, dass neben der Priifung
der Erfiillung der Antragsvoraussetzungen laut Forderbedingungen
und -richtlinie als weitere Voraussetzung bewertet wird, ob dem moglichen For-
derempfanger dahingehend vertraut werden kann, dass er geeignet ist, zu dem
gewiinschten Forderzweck bzw. -ziel mit Hilfe der Forderung seinen Beitrag
leisten zu konnen.””

Grundsétzlich ist die Bewilligungsbehorde verpflichtet eine Antragspriifung
durchzufiihren, da auch die Antragsteller im Falle einer Ablehnung einen An-
spruch auf die Ubermittlung der Ablehnungsgriinde haben, um ggf. eine gericht-
liche Uberpriifung des Ablehnungsbescheides einleiten zu kénnen.” Sowohl
der Ablehnungs- als auch der im Folgenden beschriebene positive Bewilli-
gungsbescheid bediirfen grundsitzlich der Schriftform.?!

276 ygl. Henke (1979), S. 206f.

21 vgl. Kapital 2.1.2.

28 vgl. Gusy (1991a), S. 290 und Ausfithrungen in Kapitel 2.1.2.

219 yagl. Schetting (1973), S. 103f.

280 vgl. Henke (1979), S. 206f. und zum Ablehnungsbescheid auch S. 214f.
21 vgl. Henke (1979), S. 215.
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Die Phase der Bewilligung eines Antrags auf Férderung kann in zwei Abschnitte
unterteilt werden. In einem ersten Schritt entscheidet die fiir die Bewilligung
zustidndige Behorde, ob sie den Antrag tiberhaupt bewilligen kann. Wenn dies
der Fall ist, wird in einem zweiten Schritt die Bereitstellung der Forderart ge-
klirt.*** Dies kann im Falle von Darlehen, Biirgschaft oder Garantie durch Ab-
schluss eines Vertrages mit dem Forderempfinger erfolgen.” Bei der Auszah-
lung eines Zuschusses muss diese Zahlung angewiesen oder ggf. vorab noch ei-
ne Vereinbarung {iber die Auszahlungsmodalitdten getroffen werden. Diese ver-
traglichen Regelungen und die Auszahlung werden insbesondere bei einem For-
derdarlehen, wie beschrieben, nicht durch die Bewilligungsbehorde durchge-
fiihrt, sondern auf ein Kreditinstitut {ibertragen.***

Die positive Entscheidung iiber eine Bewilligung ist grundsitzlich als Verwal-
tungsakt, genauer gesagt als begiinstigender Verwaltungsakt einzustufen.
Teilweise wird bei einer Antragspflicht des Forderempfangers auch von einem
mitwirkungsbediirftigen Verwaltungsakt gesprochen.”* Sollte die Entscheidung
dahingehend ausfallen, einen Antrag bewilligen zu wollen, geschieht dies in
Form eines sogenannten Bewilligungsbescheides, Zuwendungsbescheides™’
bzw. Leistungsbescheides™, der dem Antragsteller zugeht.”™ Diese Bewilli-
gung geht in aller Regel mit Bewilligungsbedingungen einher, die insbesondere
nochmals konkretisieren, fiir welchen Zweck der Forderempfanger die Forde-
rung einsetzen darf. Aber auch die Verpflichtung, nach Ende der Forderung ei-
nen Verwendungsnachweis abzugeben, ist zumindest bei den Forderarten, bei
denen monetire Mittel flieBen, eine giingige Bewilligungsbedingung.*”

2.4.3 Auswertung, Kontrolle und Beurteilung

Um der Gefahr vorzubeugen, dass mit Férderprogrammen nicht die erwiinschten
Entwicklungen bzw. Gegenteiliges zum Geplanten eintritt, bedarf es grundsétz-
lich einer Beurteilung und Kontrolle, ob der gewiinschte Férderzweck bzw. das
Forderziel mit dem Forderprogramm erreicht wird bzw. wurde. Bei dieser Ana-
lyse bedarf es insbesondere der Beachtung der Rahmenbedingungen des Forder-

22 vol. Gusy (1991b), S. 328; Stober (2007), S. 321 und Erbguth (2009), S. 325.

2 yol. Erbguth (2009), S. 325.

2 vgl. Gusy (1991b), S. 328 und die obigen Ausfiihrungen in Kapitel 2.3.2.3.

25 vgl. Gotz (1966), S. 41.

286 yol. Stober (2007), S. 321.

27 vgl. Bull/Mehde (2009), S. 382.

28 yol. Schmidt, R. (2006), S. 251.

29 ygl. Peine (2008), S. 217 und Ipsen (2009), S. 113.

20 ygl. Peine (2008), S. 217; Bull/Mehde (2009), S. 382 und Landratsamt Starnberg (2010).
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programms, wie zum Beispiel Forderart, Férdervolumen und Foérderbedingun-
291
gen.

Eine positive Beurteilung der Forderzweckerreichung ist eng damit verbunden,
ob die Forderung beim Forderempfiéinger bzw. bei der Zielgruppe einen spiirba-
ren Nutzen gestiftet und somit die Férderung einen Mehrwert dargestellt hat. Da
diese Beurteilung bei jeder einzelnen Forderung nicht zielfithrend ist, sondern
nur im Gesamtkontext aller bzw. mehrerer Férderungen aussagekriftig ist, be-
darf es zu geeigneten Zeitpunkten einer Berichterstattung tiber die foérderrele-
vanten Informationen, wie den Forderaktivititen, aufgewendeten Mittel, Infor-
mationen zum Plan-Ist-Vergleich und ggf. bei mehreren Forderperioden einen
Vergleich iiber Zeitreihen.>”

2.4.4 Das Prozessmodell des Fordermanagementprozesses

Der Fordermanagementprozess fiir die drei in den vorangegangenen Kapiteln
beschriebenen Phasen wird in der folgenden Abbildung zunéchst als ein Modell
visualisiert, in der eine Phase der anderen folgt. Diese Aufeinanderfolge gilt
auch beim Start eines Forderprogramms, da zundchst ein Férderprogramm ge-
plant, aufgelegt und dann durchgefiihrt werden muss, bevor mit den Auswertun-
gen, Kontrollen und Beurteilungen begonnen werden kann. Die Phasen kénnen
jedoch durchaus ineinander greifen und deswegen nicht immer trennscharf von-
einander abgegrenzt werden. Dies ist beispielsweise der Fall, wenn die bisherige
Durchfithrung des Férderprogrammes ausgewertet wird und dabei Anderungen
bei der weiteren Durchfiihrung vorgenommen werden. Es sei vorweggenommen,
dass dieses Ineinandergreifen der Phasen auf Controlling-Aktivititen beruhen
kann.

1 ygl. Ehlers (1993), S. 863.
22 vgl. Beuthien (2008), S. 84.
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Abbildung 15: Der Fordermanagementprozess®”

Es soll aber nun zunichst das fiir die Arbeit notwendige Grundverstindnis von
Controlling vermittelt werden, bevor die Phasen des Controllings mit den Pro-
zessphasen des Fordermanagementprozesses verkniipft werden.

3 Eigene Darstellung.
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3 Grundlagen des Controllings

In diesem Abschnitt sollen die Grundlagen des Controllings dargestellt werden.
Dabei wird zu Beginn ein Verstindnis von Controlling in der Betriebswirt-
schaftslehre anhand von verschiedenen Definitionsansédtzen herausgearbeitet.
Diesem Versténdnis soll in der Arbeit gefolgt werden. Darauf aufbauend wird
ein spezielles Einsatzgebiet, nimlich das Controlling in der 6ffentlichen Verwal-
tung, ndher beleuchtet. Insbesondere wird auch Bezug genommen auf das fiir
diese Arbeit maB3gebliche Controlling-Verstindnis bei Forderprogrammen, die —
wie schon gezeigt — einen eigenen Tétigkeitsbereich der 6ffentlichen Verwal-
tung darstellen. Da bei staatlichen Aktivitdten speziell nach deren Wirkung ge-
fragt wird, werden dariiber hinaus auch theoretische Modelle vorgestellt, die
sich mit der grundsitzlichen Konzeption eines wirkungsorientierten Controllings
beschiftigen.

3.1 Controlling in der Betriebswirtschaftslehre

3.1.1 Notwendigkeit des Controllings

Im privatwirtschaftlichen Bereich hat sich Controlling in den letzten Jahrzehnten
etabliert.”* *** Grundsitzlich ist ein Controlling immer dort sinnvoll und not-
wendig, wo wichtige und komplexe Entscheidungen getroffen werden miis-
sen.””® Dabei kann das Controlling den Entscheidungsprozess begleiten, indem
durch die Controller eine Koordinationsfunktion zur Unterstiitzung der Fiih-

rungsebene wahrgenommen wird.”” *

3.1.2 Verstindnis und Grundbegriffe des Controllings

Analysiert man einerseits die wissenschaftliche Literatur der Betriebswirt-
schaftslehre und andererseits das Versténdnis in der Praxis hinsichtlich der Auf-
fassung des Controlling-Begriffs, ist festzustellen, dass es an einer einheitlichen
Definition fehlt. Vielmehr wird Controlling im Kontext des jeweiligen Einsatz-
feldes definiert. Dies hat den Vorteil, dass dadurch die Vielfalt der Fragestellun-
gen in der Praxis durch ein individuelles Controlling-Verstindnis besser gelost
werden konnen.

2% ygl. Weber/Hamprecht (1995), S. 124.

25 vgl. zur Entwicklung und den Urspriingen des Controllings Horvéth (2011), S. 18-21.

26 vgl. Eichhorn (2002), S. 213 und Buschor (2007), S. 19.

7 ygl. Eichhorn (2002), S. 213.

%8 Niahere Ausfiihrungen zur Koordinationsfunktion zur Unterstiitzung der Fiihrungsebene
konnen dem Kapitel 3.1.2 entnommen werden.
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Der Grund fiir die Heterogenitit der Definitionen liegt in der Entstehung des
Controllings. Bevor das Controlling an wissenschaftlicher Bedeutung gewann,
wurde es in der Unternehmenspraxis bereits eingesetzt, wodurch sich die ver-
schiedensten individuellen Auffassungen bereits entwickelt haben. Die Unter-
nehmen, die ein Controlling implementiert hatten, definierten somit Controlling
durch ihren speziellen Einsatz und mit Unternehmensbezug.

Nichtdestotrotz muss sich jede wissenschaftliche Arbeit mit Bezug zum Control-
ling zundchst mit der allgemeinen Definitionsvielfalt auseinandersetzen und die
vorherrschenden Begriffsauffassungen voneinander abgrenzen, um daraus das
spezielle Verstindnis des Controllings abzuleiten, das flir die wissenschaftliche
Ausarbeitung von Bedeutung ist.””” Dieser Vorgehensweise soll auch in dieser
Arbeit gefolgt werden. In den nachfolgenden Abschnitten wird das Verstandnis
des Controllings von der allgemeinen betriebswirtschaftlichen Auffassung, iiber
das Verstdndnis des Verwaltungscontrollings bis hin zur speziellen Definition
des Forderprogramm-Controllings Schritt fiir Schritt konkretisiert.

Bevor auf die einzelnen Definitionen des Begriffs Controlling eingegangen
wird, soll zunéchst der aus der englischen Sprache stammende Terminus in die
deutsche Sprache transferiert werden. Dies ist wichtig, da oftmals das Control-
ling mit Kontrolle in Form einer reinen Dokumentationsaufgabe (als abschlie-
Bende Begriffsauffassung) gleichgesetzt wird. Ein solch enges Verstindnis
wiirde dem Controlling hingegen nicht gerecht werden.*"'

Controlling stammt von dem englischen Verb ,to control®. Dieses Verb ist mit
lenken, steuern, tiberwachen oder beaufsichtigen zu iibersetzen.*”* Der Fokus
liegt somit vielmehr auf einer entscheidungsvorbereitenden Analyse als auf ei-
ner ex-post-bezogenen Vergangenheitsbetrachtung. Letztere dennoch wichtige
Tatigkeit, die durchaus als Form der Kontrolle zu bezeichnen ist, geh6rt auch zu
einem Controlling-Verstindnis, aber vielmehr, um daraus wieder zukunftsbezo-
gene Entscheidungen vorzubereiten.’” Daher sind das Controlling und die damit
zusammenhingenden Aktivitidten zwar stark in den Prozess der Kontrolle einge-
bunden, aber vor allem, um aus den vorgenommenen Analysen Impulse zur
Verbesserung zu liefern.***

2% ygl. Homann (2005), S. 1.

390 ygl. Reichmann (2011), S. 2.

301 ygl. Kiipper (2008), S. 222.

392 y/gl. Bachmann (2004), S. 129; Eichhorn (2007), S. 338 und Horvath (2011), S. 17.
393 ygl. Bachmann (2004), S. 129 und Eichhorn (2007), S. 338.

39 vgl. Kiipper (2008), S. 222.
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In der nachfolgenden Tabelle werden nun einige zentrale wissenschaftliche Con-
trolling-Definitionen zusammengestellt.*””

BERENS ET AL./MOSIEK (1995, 1996 und 2002)**

,.Controlling ist die Beschaffung, Aufbereitung, Analyse und Kommunikation
von Daten zur Vorbereitung zielsetzungsgerechter Entscheidungen.*

COENENBERG/BAUM (1987)°"

»Zum Gegenstandsbereich von Controlling-Konzeptionen zdhlen die Aufga-
ben Steuerung und Kontrolle der Planziele (Uberwachung des internen und
externen Unternehmensgeschehens), Bewahrung der Flexibilitdt sowie die
Bewiltigung der Komplexitdt. Die Losungsmdoglichkeiten konkretisieren sich
in der Sicherung einer Handlungsfihigkeit, der Sicherung einer Adaptions-
und Antizipationsfihigkeit und der Sicherung einer Koordinationsfihigkeit.*

HORVATH (1996)""

,Controlling ist — funktional gesehen — ein Subsystem der Fiithrung, das Pla-
nung und Kontrolle sowie Informationsversorgung systembildend und sys-
temkoppelnd koordiniert und somit die Adaption und Koordination des Ge-
samtsystems unterstiitzt. Controlling stellt damit eine Unterstiitzung der Fiih-
rung dar: Es ermdglicht ihr, das Gesamtsystem ergebniszielorientiert an Um-
weltinderungen anzupassen und die Koordinationsaufgaben hinsichtlich des
operativen Systems wahrzunehmen. Die wesentlichen Probleme der Control-
ling-Arbeit liegen an den Systemschnittstellen.*

REICHMANN (7995)°"

,In einer formalen Betrachtung sind die wesentlichen Ziele des Controlling die
Unterstiitzung der Planung, die Koordination einzelner Teilbereiche sowie die
Kontrolle der wirtschaftlichen Ergebnisse.*

395 Das Jahr in der Tabelle neben dem Namen des Autors verweist auf das Jahr der Quelle, in

der die Controlling-Definition vertreten wurde. Mogliche spatere Modifikationen werden
nicht berticksichtigt. Dies spielt fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit keine Rolle, da an
dieser Stelle nur auf die Vielfalt der Begriffsauffassungen hingewiesen werden soll. Das
Controlling-Verstdndnis fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit wird insgesamt aus diesen
Definitionen heraus abgeleitet.

Mosiek (2002), S. 18 erweitert so die Definition von BERENS, vgl. Berens/Hoffjan/Strack
(1995), S. 144; Rieper/Witte/Berens (1996), S.V.; Berens/Bertelsmann (2002), Sp. 281.
37 Coenenberg/Baum (1987).

3% Horvath (1996).

39 Reichmann (1995), S. 3.
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WEBER (1995)°"°

,,Controlling bezeichnet eine bestimmte Funktion innerhalb des Fithrungssys-
tems von solchen Unternehmen, deren Ausfithrungssystem primér durch Pléne
koordiniert wird. Die vom Controlling wahrgenommene Funktion ist Koordi-
nation. Sie umfasst die Strukturgestaltung aller Fithrungsteilsysteme, die zwi-
schen diesen bestehende Abstimmungen sowie die filhrungsteilsysteminterne
Koordination. [...] Das Ziel des Controlling besteht darin, Effizienz und Ef-
fektivitdt der Fithrung zu erhohen und die Anpassungsfihigkeit an Verdnde-
rung in der Um- und Innenwelt des Unternehmens zu steigern.

Tabelle 4: Zentrale Controlling-Definitionen”"’

Diese Auffassungen stellen heraus, dass es sich bei Controlling um ein Instru-

ment mit unterschiedlichen Funktionen handelt.*'? Dabei kommt der Koordina-

tionsfunktion als Teil des Fithrungssystems indessen eine zentrale Bedeutung
313

ZU.

Das Controlling nach diesem Funktionsverstidndnis hat somit die Aufgabe der
Fiihrungsunterstiitzung, und zwar indem zundchst die Fithrungsebene bei der
Planung der operativen und strategischen Unternehmensziele unterstiitzt wird
und bei Alternativen verschiedene Entscheidungswege aufgezeigt werden. Dar-
iiber hinaus miissen als Aufgabe zur Erfolgskontrolle ziclorientierte Berichte
(z.B. Abweichungsanalysen) erstellt und die Ergebnisse ausgewertet werden, die
der Fiihrungsebene als Entscheidungsgrundlage dienen sollen. Aus diesen Akti-
vitdten heraus erkennt der Controller die Notwendigkeit von Zielkorrekturen.
Auch diese sind fiir die Fiihrungsebene aufzubereiten und ihr vorzuschlagen.’'*
Die Koordinationsfunktion des Controllings als Teil des Fithrungssystems fuf3t
somit auf der Koordination von Planungs-, Kontroll- und Korrekturaktivititen,
die als Entscheidungsgrundlage der Fiihrungsebene dienen, wobei letztere
dadurch mit den entscheidungsrelevanten Informationen versorgt wird.”"> Hier-
durch werden die Steuerungsmoglichkeiten eines Unternehmens optimiert.’'®
Die wichtigsten Quellen zur Beschaffung der notwendigen Informationen fiir die
Controllingaktivitdten sind Daten der Kosten- und Leistungsrechnung, dem Be-
richtswesen sowie 6ffentliche Datenbanken und Statistiken.””

310 Weber (1995), S. 50.

Eigene Darstellung.

312 ygl. Bachmann (2004), S. 129.

313 ygl. Homann (2005), S. 2.

31 ygl. Bachmann (2004), S. 129 und Schmidt, J. (2006), S. 77.

315 ygl. Reichmann (2004), S. 86f. und Homann (2005), S. 2.

316 vgl. Budius (1988), S. 107.

317 vgl. Schmidt (2006), S. 78; Eichhorn (2007), S. 338 und Weber/Schiffer (2008), S. 37.
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Das hier hervorgehobene Controlling-Verstdandnis in Form der Koordinations-
funktion als Teil des Fithrungssystems wird fiir die weiteren Ausfithrungen im
Rahmen dieser Arbeit zu Grunde gelegt.

Wie bereits dem Begriffs- und Funktionsverstédndnis entnommen werden kann,
wird zwischen operativen und strategischen Controlling-Aktivitdten unterschie-
den. Daher soll zum Abschluss dieses Abschnittes zum Grundlagenverstindnis
des Controlling-Begriffs das strategische dem operativen Controlling allgemein
gegeniibergestellt und voneinander abgegrenzt werden, aber auch bereits die
Ubertragung auf das Thema dieser Arbeit vollzogen werden.

Im Rahmen der Unterstiitzungsfunktion der Fithrungsebene werden in erster Li-
nie Vorschlige bzw. Alternativen zur bisherigen Vorgehensweise entwickelt
sowie bewertet (Potentiale, Stirken, Schwichen, Chancen und Risiken) und
MaBnahmen empfohlen.’'® Diese Empfehlungen betreffen oftmals umfangreiche
und weichenstellende Anderungen. Controlling-Aktivititen dieser Art sind unter
den Begriff des strategischen Controllings zu subsumieren.’” Dabei liegt der
Fokusﬁgtuf der Erreichung des tibergeordneten und langfristigen strategischen
Ziels.

Zur Erfiillung dieser Aufgabe muss der strategische Controller tiber vielfiltige
Kompetenzen verfiigen. Er muss systematisch, kritisch und analytisch vorgehen,
ein Gefithl fiir Entwicklungstendenzen haben und seine Ergebnisse klar kom-
munizieren und priisentieren kénnen.*”'

Beim operativen Controlling werden hingegen Analysen zur Entscheidungsvor-
bereitung getitigt, wie eine strategisch getroffene Vorgehensweise bzw. das
strategisch festgelegte Ziel mit operativen Maflnahmen umgesetzt bzw. erreicht
werden kann.*** Jede einzelne operative MaBnahme triigt mit einem Teilaspekt
zur Realisierung der strategischen Entscheidung bei.”” Die Frage des ,,Wie*
steht somit im Mittelpunkt. Zu beachten ist, dass es oftmals keine trennscharfe
Abgrenzung zum strategischen Controlling gibt, da einzelne Fragen zur operati-
ven Ausgestaltung von MafBlnahmen mit strategischen Entscheidungen zusam-
menhingen und somit strategisches und operatives Controlling verkniipfen.***

318 ol Budius (1988), S. 108 und Homann (2005), S. 5.
319 vygl. Eichhorn (2002), S. 216.

320 gl Hill (1996), S. 234.

321 vgl. Hill (1996), S. 235.

322 ygl. Eichhorn (2002), S. 216 und Homann (2005), S. 5f.
323 ygl. Budius (1988), S. 108.

324 vgl. Hill (1996), S. 233.
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Eine der zentralen Fragestellungen der allgemeinen Betriebswirtschaftslehre im
Rahmen des operativen Controllings ist die Make or Buy-Entscheidung.’” In
dem Kontext der Eigenfertigung oder des Fremdbezuges bezogen auf ein produ-
zierendes Industrieunternehmen hat z.B. ein operativer Controller Entschei-
dungsvorlagen zu liefern, ob gewisse Komponenten des zu erstellenden Produk-
tes selbst in einem eigenen Prozess erzeugt werden, oder am Markt als fertige
Vorprodukte eingekauft werden.’”® Aber auch Entscheidungen iiber die Durch-
fithrung von Reinigungs- und Wartungsarbeiten sowie die Installation eines Si-
cherheitsdienstes mit eigenen angestellten Mitarbeitern oder die Beauftragung
einer Fremdfirma ist eine klassische Make or Buy-Fragestellung.’”’

Abgesehen von dem bisher geschilderten operativen Controlling zu Beginn einer
Aktivitdt als Beitrag zur Entscheidungsfindung in der Planungsphase, kommt
dem operativen Controlling in Form von Abweichungsanalysen im laufenden
Prozess ebenfalls eine entscheidende Bedeutung zu. Diese werden fiir abge-
schlossene Zeitperioden durchgefiihrt. Der klare Zeitbezug ist ein zentrales Ab-
grenzungskriterium zum strategischen Controlling. Der Schwerpunkt dieser
Abweichungsanalysen liegt sowohl in privatwirtschaftlichen Unternehmen als
auch in der 6ffentlichen Verwaltung auf der Beobachtung von Kostenentwick-
lungen. Werden Abweichungen identifiziert, bedarf es einer Analyse und Kom-
munikation der moglichen Handlungsalternativen, um die Erreichung der kurz-
und mittelfristigen Ziele sicherzustellen und somit das langfristige strategische
Ziel nicht zu gefihrden.”®

3.1.3 Anforderungen an eine Controlling-Konzeption

Damit eine Controlling-Konzeption als eigenstdndiger Bereich der Betriebswirt-
schaft wahrgenommen und akzeptiert wird, miissen die drei folgenden Anforde-
rungen erfiillt werden:

= Eigenstidndige Problemstellung,
= Theoretische Fundierung,
= Bewihrung in der Praxis.’”

325 ygl. Eichhorn (2002), S. 216.

326 ygl. Klenger (2000), S. 857.

327 Vgl. Eichhorn (2002), S. 216; zur ausfiihrlichen Diskussion der Make or Buy-
Entscheidung in der 6ffentlichen Verwaltung: Picot/Wolft (1994) S. 76-80.

328 ygl. Bihr (2002), S. 47-49.

32 ygl. Kiipper (2008), S. 6f.
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Im Rahmen dieser Arbeit soll eine Controlling-Konzeption fiir Férderprogram-
me entwickelt werden. Mit einer Controlling-Konzeption werden Rahmenbedin-
gungen und Vorgehensweisen aufgezeigt, die fiir eine spezielle Ausgestaltung
des Controllings fiir den beschriebenen Bereich Giiltigkeit haben.”” Daher stellt
eine Controlling-Konzeption keine allgemeingiiltige Vorgehensweise des Con-
trollings an sich dar. Vielmehr handelt es sich nur um einen engen Ausschnitt
(z.B. Branche), fiir den die in der Controlling-Konzeption dargestellte Vorge-
hensweise, MaBnahmen und Instrumente gelten. In eine Controlling-Konzeption
flieBen immer die spezifischen Aspekte bzw. Eigenschaften und Rahmenbedin-
gungen des zu analysierenden Ausschnittes (hier: staatliche Forderprogramme)
mit ein. Eine Controlling-Konzeption ist somit individuell auf den betrachteten
Ausschnitt zugeschnitten.*'

Die eigenstindige Problemstellung der in dieser Arbeit zu entwickelnden Con-
trolling-Konzeption bildet das Controlling von staatlichen Forderprogrammen,
deren Bedeutung als Grundlage zur Rechtfertigung einer eigenen Problemstel-
lung zu Beginn der Arbeit bereits dargelegt wurde.” Die theoretische Fundie-
rung soll durch die Entwicklung des Modells im weiteren Verlauf der Arbeit
vorgenommen werden.”” Die Bewdhrung in der Praxis muss sich durch die
Anwendung der entwickelten Konzeption beweisen. Dass ein solcher Praxis-
transfer gelingt, wird am Ende der Arbeit durch die Anwendung des Modells in
einer Fallstudie aufgezeigt.”**

3.1.4 Phasen des Controllings

Betrachtet man die Zeitpunkte bzw. Phasen, in denen Controlling-Aktivitdten in
Unternehmen in einem Prozess zur Unterstiitzung der Fithrungsebenen durchge-
fithrt werden, ist eine Unterteilung in die Phasen der Planung, Durchfithrung und
Kontrolle zu finden.*** Kontrolle kann dabei nicht nur als endgiiltige Bewertung
nach Abschluss eines Prozesses, sondern auch als Steuerung des laufenden Pro-
zesses verstanden werden.**

Nach KUPPER ist Planung ,,ein bewusster geistiger Prozess, durch den zukiinfti-
ges Geschehen gestaltet werden soll“.**” Kern der Planung ist neben der Ent-

339 y/ol. Haiber (1997), S. 101 und Reichmann (2011), S. 5.
31 vgl. Haiber (1997), S. 101 und Kiipper (2008), S. 8.

332 vgl. zur Bedeutung von Forderprogrammen Kapitel 2.1.3.
333 Sjehe Kapitel 4.

3% Siehe Kapitel 5.

333 ygl. Baumann/Brindli (2006), S. 17.

336 ygl. Bachmann (2004), S. 129-132.

37 Kiipper (2008), S. 105.
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scheidungsvorbereitung auch die Entscheidungsfindung und Festlegung an
sich.**® Innerhalb der Planungsphase kann daher das Controlling bei der Ent-
wicklung der Strategie, der Ziele und der Quantifizierung der gesetzten Ziele
sowie Alternativensuche und -bewertung unterstiitzend titig werden, um diese
notwendigen Entscheidungen vorzubereiten. Dartiber hinaus werden in der Pla-
nungsphase Rahmenbedingungen bzw. Kapazititen (Budgets) definiert, die fur
den b}e}:ﬁt’rachteten Ablauf zur Verfiigung stehen (z.B. Kosten, Maschinenstunden,
etc.).

Fiir die Durchfiihrungsphase hat das Controlling erst dann Bedeutung, wenn im
Rahmen der laufenden Kontrolle Abweichungen von Planwerten festgestellt
werden. Diese Abweichungen werden analysiert und Mal3nahmen erarbeitet, wie
das gesetzte Ziel trotz der Abweichungen zu erreichen ist. Dies wird als Steue-
rungsaktivitit des Controllings bezeichnet. Dazu empfiehlt das Controlling Kor-
rekturmafnahmen bei der Durchfithrung des Prozesses.

Erst wenn daraufhin Anderungen innerhalb der Durchfiihrungsphase vorge-
nommen werden, hat das Controlling Einfluss auf die Durchfiihrungsphase.’*’
Diese laufenden Kontrollaktivititen zur Beurteilung des Zwischenerfolges hin-
sichtlich des Zielerreichungsgrades werden prozessbegleitend vorgenommen,
denn nur dadurch kénnen Verdnderungsbedarfe ermittelt werden. Eine zweite
Form der Kontrolle ist die Kontrolle nach Abschluss des Prozesses. Dort wird
ana314};siert und bewertet, ob das gesetzte Ziel final erreicht oder verfehlt wur-
de.

Diese Phasen stehen allerdings nicht losgeldst voneinander in einer chronologi-
schen Reihenfolge. Zwar bauen die drei Phasen aufeinander auf. Dennoch laufen
innerhalb eines laufenden Prozessen mehrere Phasen des Controllings nebenei-
nander ab bzw. wirken aufeinander ein.’** Dieses Zusammenspiel der Phasen
soll durch folgende Abbildung zum Ausdruck gebracht werden.

38 ygl. Kiipper (2008), S. 105.

339 ygl. Bachmann (2004), S. 130f.

30 y/gl. Bachmann (2004), S. 131 und Kiipper (2008), S. 211f.
31 ygl. Kiipper (2008), S. 215.

32 ygl. Bachmann (2004), S. 130.
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Zielbildung DI —— .
Steuerung durch
Planung e m e m - — ,  Controlling
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|
|
1
1
1
Durchfiihrung = o= = = = —— | Steuerung v.:lurch
1  Controlling
I
I
I
I
1 7
Abweichungen aufierhalb der Toleranz kénnen |
Kontrolle == zu Anpassungen in der Planungs- und |
Durchfiihrungsphase fiihren.

Abbildung 16: Ineinandergreifende Phasen des Controllings®*®

3.1.5 Zusammenfiihrung der Phasen des Controllings mit dem For-
dermanagementprozess

Wie oben aufgezeigt, verfiigt der Prozess eines Forderprogramms iiber eine Pla-
nungs-, Durchfiihrungs- und Kontrollphase.*** In den gleichen Phasen sind in
Unternehmen eine Reihe von Controlling-Aktivitdten zu finden. Das Controlling
begleitet die einzelnen Prozessschritte, bereitet Entscheidungen vor und unter-
stiitzt dabei die Fithrungsebene. Im laufenden Prozess werden Beurteilungen und
Kontrollen vorgenommen, um bei Abweichungen steuernd in den Prozess ein-
zugreifen, damit das Ziel erreicht wird.**’

Diese Controlling-Tétigkeiten in den einzelnen Prozessphasen kann man sich
analog im Foérdermanagementprozess zu Nutze machen und die klassischen
Controlling-Aktivitdten fiir Fordermanagementprozesse adaptieren. Dabei muss
eine Modifizierung im Rahmen der Kontrollphase vorgenommen werden, die
bei Forderprogrammen besonders von Bedeutung ist. Da einige Forderpro-
gramme von vorn herein mit einem festen Enddatum versehen sind, muss bei
der Beurteilung der Zielerreichung zwischen einer Endbewertung des Forder-

33 ygl. Bachmann (2004), S. 132, hier vereinfacht dargestellt.
3 ygl. Kapitel 2.4.4.
35 vygl. Kapitel 3.1.4.
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programms und programmbegleitenden Analysen unterschieden werden. Bei
den laufenden Analysen konnen bei Feststellung von Zielabweichungen Korrek-
turmafnahmen in der Planungs- und Durchfithrungsphase durch das Controlling
angeregt werden (Steuerung). Dies ist bei der Beurteilung nach Abschluss des
Forderprogramms natiirlich nicht mehr moglich.

Die Zusammenfithrung von Controlling-Aktivitdten mit dem Foérdermanage-
mentprozess wird in folgender Abbildung deutlich.

Fordermanagement- Controlling-
prozess Aktivititen

Unterstiitzung; Entscheidungen
vorbereiten; Wege aufzeigen €= — =
(eher str isch)

Planungsphase lem = = =
(inKl. Zielbildung)

Unterstiitzung; Entscheidungen

Durchfithrungsphase < = = = vorbereiten; Wege aufzeigen 4= = =)
(eher operativ)

Kontrollphase === Durchfiihrung
Abschluss- laufende _- A i konnen zu A indep _ _}
beurteilung Kontrolle Planungs- und Durchfiihrungsphase fiihren

Abbildung 17: Férdermanagementprozess und Controlling®*®

Da staatliche Forderprogramme von staatlichen Institutionen aufgelegt werden
und somit in die offentliche Verwaltung einzuordnen sind, soll im Folgenden
zundchst auf das Controlling in der offentlichen Verwaltung im Allgemeinen
eingegangen werden, um Besonderheiten, Problemfelder, aber auch Potentiale
aufzuzeigen. In diesem Kontext soll auch jeweils der spezielle Bezug zu Forder-
programmen hergestellt werden.

36 Ejgene Darstellung.
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3.2 Controlling in der éffentlichen Verwaltung

3.2.1 Notwendigkeit, Besonderheiten und Potentiale

Sofern man das Controlling nicht als Lenkungs-, Leitungs- und Steuerungs-
instrument versteht, sondern als eine reine mit dem Rechnungswesen eng ver-
bundene Kontrolltitigkeit, wird die Notwendigkeit eines Controllings in der 6f-
fentlichen Verwaltung nur unzureichend erkannt und das Controlling vielfach
allein als Instrument der Privatwirtschaft eingestuft. Da aber beim Controlling
der Fokus auf dem Lenken und Steuern und nicht auf reinen Kontrollaktivititen
liegt, ist ein Controlling in der 6ffentlichen Verwaltung von gleicher Bedeutung
wie im privatwirtschaftlichen Sektor.”’ Ein Controlling in der offentlichen
Verwaltung bedarf ebenso einer individuellen Ausgestaltung entlang den gege-
benen Bedingungen wie in der Privatwirtschaft, wodurch z.B. situativ auch dem
rechtlichen Rahmen groBeres Gewicht zukommen kann.**® Eine achtlose Uber-
nahme ohne Priifung und Beriicksichtigung der speziellen Gegebenheiten in der
Verwaltung konnte zu Misserfolgen fiihren und muss daher vermieden wer-
den.*” Privatwirtschaftliche Controlling-Instrumente miissen an die Bedingun-
gen in der 6ffentlichen Verwaltung angepasst werden.**

Erhebliches Potential und damit Bedarf fiir die Einfithrung bzw. Intensivierung
eines Controllings in der 6ffentlichen Verwaltung liegt insbesondere dann vor,
wenn bendtigte Informationen tber einen Zielerreichungsgrad nicht strukturiert
vorliegen. Dies konnen einerseits Informationen iiber rein monetire Kostenziele,
aber andererseits auch aktuelle Stinde bei einzelnen Projekten sein (z.B. Anzahl
der Forderungen). Neben der Situation, dass Informationen tiberhaupt nicht vor-
liegen, kénnen Informationen aus verschiedenen Quellen auch widerspriichlich
zueinander sein oder erst mit erheblichem Aufwand beschafft werden. Durch ein
Controlling-System in der Verwaltung konnten diese Méangel beseitigt werden.
Vor allem zeigt dies aber noch weiter die Notwendigkeit eines Controlling-
Systems fiir eine 6ffentliche Verwaltung auf.**'

Dass ein Controlling unerlésslich ist und es der ErschlieBung des geschilderten
Potentials bedarf, zeigen auch Anspriiche, die von auBlen an die offentliche
Verwaltung herangetragen werden. So sind die Erwartungen im Hinblick auf ein
wirtschaftliches und zielorientiertes Handeln der Verwaltung im Zeitverlauf ge-

3
3
3
3

B

7 vgl. Ott (1992), S. 87.

Vgl. Horvéth (2004), S. 386.

0 Vgl. Stratthaus (2000), S. 325 und Schmidt (2006), S. 38.
Vgl. Skulimma (1995), S. 172.

31 vgl. Ott (1992), S. 87.

[
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stiegen.’ In diesem Zusammenhang ist wohl ein zentraler Grund fiir ein Con-
trolling einzuordnen, ndmlich der Umgang mit der zunehmend angespannten
finanziellen Lage und die dadurch verursachten knappen Ressourcen bei der
Haushaltsplanung von staatlichen Verwaltungsinstitutionen®>* ***,

Auf Grund dieser knappen finanziellen Ressourcen miissen die Fithrungsebenen
der offentlichen Verwaltung im Zusammenspiel mit der politischen Ebene die
Mittel gezielter einsetzen, um Ziele so optimal wie mdoglich erreichen zu kon-
nen.” So muss die Frage beantwortet werden, welche Ziele iiberhaupt erreicht
werden sollen und koénnen, wodurch Aufgaben und Projekte der Wichtigkeit
nach zu priorisieren und durchzufiihren sind. Dariiber hinaus muss gepriift wer-
den, ob Aufgaben durch den Staat oder méglicherweise besser durch Private er-
fullt werden sollen. Im Kern geht es also darum, zu analysieren, in welchen Be-
reichen die knappen finanziellen Ressourcen konzentriert und zielfokussiert ein-
gesetzt werden. Dabel ist zusdtzlich die wirtschaftliche Verwendung der Mittel
nicht auBer Acht zu lassen.”

Neben dieser Herausforderung sind allgemein die Aufgaben der Verwaltung zu-
nehmend komplexer und dynamischer geworden.””’ Denn der Biirger sicht sich
vermehrt als Kunde der Verwaltung und formuliert konkrete Erwartungen.”*™ 3>
Die Notwendigkeit der Kundenorientierung der Verwaltung ist zwar vielfach
gegeben, stellt aber dort eine Herausforderung dar, wo die Verwaltung sich bei
der Konkretisierung des Kunden schwer tut.**® Dennoch hat der Biirger zu Recht
die Erwartung, tiber Entwicklungen und Leistungen der 6ffentlichen Verwaltung

332 ygl. Kewenig (1988) S. 15f. und Pook/Fischer (2002), S. 43.

333 ygl. Kewenig (1988), S. 15; Weber (1988b), S. 171f.; Liider (1993), S. 266; Picot/Wolff
(1994), S. 52; Weber/Hamprecht (1995), S. 125; Caiden/Caiden (1999), S. 138; Hege-
mann (2000), S. 23, Stratthaus (2000), S. 322; Pook/Fischer (2002), S. 43; Hor-
vath/Gleich (2003), S. 26; Prase (2005), S. 5; Alonso (2006), S. 14; Maerker (2007), S.
253 und Robken (2007), S. 268.

3% Vgl. Tepe (2009), S. 9f.; TEPE fiithrt Zahlenbeispiele fiir Schuldenentwicklungen von
Landern und Kommunen an und beschreibt im Zusammenhang mit der Tatsache der an-
gespannten Lage 6ffentlicher Haushalte die Notwendigkeit, Wege zu finden, die vorhan-
denen Mittel gezielt nutzen zu konnen. So verweist er in FuBnote 33 beispielhaft auf Ge-
setze zur Modernisierung der Verwaltung, die explizit dieses Ziel beinhalten.

333 ygl. Jann (2005), S. 54.

356 vl Weber (1988b), S. 171f. und Pook/Fischer (2002), S. 43.

37 vgl. Kewenig (1988), S. 15.

338 vgl. Budius (1988), S. 103 und Weber (1988a), S. 36.

39 vgl. Popp/Riedel (2000), S. 13-15 bzgl. einer Umfrage zur Kundenorientierung in der
6ffentlichen Finanzverwaltung.

360 vgl. Knust (1998), S. 16.
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informiert zu werden, genauso, wie ein privatwirtschaftliches Unternehmen In-
formationen iiber die Unternechmensleistung versffentlichen muss.*®’

Zur Unterstiitzung und Begleitung dieser Entscheidungs- und Gestaltungspro-
zesse kann das Verwaltungs-Controlling entscheidend beitragen. Auf Grund der
oben aufgezeigten Notwendigkeiten wurde auch bei den Reformbestrebungen
der letzten Jahrzehnte der Einfiihrung eines Controllings in die dffentliche Ver-
waltung im Allgemeinen als ein Hauptbestandteil des Reformprozesses erhebli-
che Bedeutung zugemessen.**® Danach soll mit Hilfe betriebswirtschaftlicher
Instrumente gleichzeitig die Herausforderung der angespannten finanziellen La-
ge der 6ffentlichen Haushalte und der Forderung nach mehr Kundenorientierung
der 6ffentlichen Verwaltung begegnet werden.’®

3.2.2 Definition des Controlling-Begriffs in der Verwaltung

Das Controlling-Verstdndnis im Bereich der Verwaltung setzt auf einem allge-
meinen Aspekt des Controlling-Verstindnisses der Betriebswirtschaft auf.’** In
beiden Bereichen sind die Controlling-Aktivitdten als Tétigkeiten in einem
Kreislauf zu verstehen.’®® Zunschst wird auch die Fithrungsebene der Verwal-
tung bei der Planung unterstiitzt, ein laufender Prozess mit Analysen und Aus-
wertungen begleitet und nach Abschluss eines Prozesses bewertet. Der ange-
sprochene laufende Prozess kann in der Verwaltung z.B. ein Haushaltsjahr aber
auch die Laufzeit eines speziellen Forderprogramms sein. Die durchgefiihrten
Analysen und Bewertungen (z.B. Soll-Ist-Vergleiche, Abweichungsanalysen)
gehen als Steuerungs- und Handlungsempfehlungen wieder zur Verwaltungsfiih-
rung und flieBen in einen neuen Planungsprozess ein.’*® Auf Grund dieser Ti-
tigkeiten kann ein Mitarbeiter, der mit dem Controlling in der Verwaltung be-
traut wurde, als interner Berater verstanden werden.*®’

Auf diesen gemeinsamen Ansitzen aufbauend muss aber eine Besonderheit bei
der Verwaltung auch im Controlling-Verstdndnis Beriicksichtigung finden: Im
Gegensatz zu den privaten Unternehmen sind oftmals vor der Umsetzung eines
Controlling-Systems in der Verwaltung zundchst die organisatorischen Rah-

1 vgl. Caiden/Caiden (1999), S. 145.

32 vgl. Budéus/Buchholtz (1997), S. 322; Widmer (2002), S. 107 zur Anzahl von Reform-
projekten in Schweizer Kantonen; Horvath/Gleich (2003), S. 27 und Safl/Kriiger (2008),
S. 28.

33 vgl. Busch/Wehrmann (2002), S. 257 und Horvath/Gleich (2003), S. 26.

3% ygl. Horvath (2004), S. 386.

395 ygl. Bachmann (2004), S. 165 und Schedler (2005), S. 413.

366 vgl. Ott (1992), S. 87.

367 vgl. Prase (2005), S. 6.
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menbedingungen zu schaffen, damit Controlling-Aktivitdten in den Verwal-
tungsablauf erfolgreich integriert werden kénnen.”® In diesem organisatorischen
Kontext ist auch die folgende Definition von LUDER einzuordnen: ,,Verwal-
tungs-Controlling ist ein Konzept zur Steuerung des Verwaltungshandelns im
Hinblick auf Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit*.**”

Unabhéngig von den zu berticksichtigenden organisatorischen Rahmenbedin-
gungen hat Controlling in der Verwaltung somit analog zum Controlling-
Verstidndnis in der Privatwirtschaft die Funktion der Koordination innerhalb
eines Fiihrungssystems. So definiert BUDAUS den Begriff des Verwaltungs-
Controllings auch folgendermafen: ,,Controlling in 6ffentlichen Verwaltungen
steuert und unterstlitzt den Managementprozess generell durch die Bereitstel-
lung, Verdichtung und Auswertung von Informationen.*”® Dariiber hinaus er-
folgt eine Unterstiitzung auch tiber Kosten, Leistungen/Produkte 6ffentlicher
Verwaltungen und tiber die damit angestrebten Ziele und tatséchlich realisierten
Zielerreichungsgrade.””!

Eine hohe Bedeutung fiir das Controlling in der Verwaltung kommt demnach
dem Managementprozess und den Zielen zu.>”* Daher soll in den folgenden Ka-
piteln zundchst auf die Zielorientierung in der Verwaltung eingegangen werden,
bevor abschlieBend die Probleme und Restriktionen eines Verwaltungs-
Controllings aufgezeigt werden.

3.2.3 Zielorientierung in der 6ffentlichen Verwaltung

Um sich tiefergehend mit der Zielorientierung und deren Definition in der 6f-
fentlichen Verwaltung beschéftigt werden kann, muss zunéchst eine Auseinan-
dersetzung mit dem Begriff des Ziels erfolgen. Dabei kann auf keine allgemein-
gliltige Begriffsdefinition zuriickgegriffen werden. Oftmals werden auch die
Begriffe Ziel und Zweck gleichgesetzt.’”® Ein Ziel konkretisiert dabei eine Situa-
tion (Soll-Zustand), die als zukiinftig gewollt beschrieben wird. Dieses Ziel soll

38 gl Liider (1993), S. 266.

39 Liider (1993), S. 266.

370 Budius (2002a), S. 205.

371 Vgl. Buddus (2004), S. 386; BUDAUS konkretisiert damit seine Definition des Verwal-
tungs-Controllings aus dem Jahr 2002.

372 ygl. Hansmann (2007), S. 409.

3 Im Rahmen dieser Arbeit wird der Zweck eines Forderprogrammes als ein Ziel des For-
derprogrammes verstanden. Auf eine weitergehende Differenzierung zwischen den Be-
griffen Zweck und Ziel wird daher verzichtet.
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durch den Einsatz von Handlungen, MaBnahmen und Mitteln erreicht werden.*”*
Dabei ist es wichtig, dass der Begriff zukiinftig nicht ohne genau bezeichneten
Zeitpunkt bleibt, sondern vielmehr ein Zeitpunkt in der Zukunft benannt wird,
an dem das geplante Ziel erreicht worden sein muss.’”

Fiir den Erfolg und die Entwicklung eines Verwaltungs-Controllings ist grund-
satzlich die Existenz von Zielen bzw. Zielsystemen eine notwendige Bedin-
gung.”’® Diese Ziele miissen in Kennzahlen bzw. Kennzahlensystemen operatio-
nalisiert werden.’’”*”® Ziele miissen somit messbar sein.

Damit ein Controlling bzw. SteuerungsmafBinahmen greifen konnen, bedarf es zu
Beginn einer Zielfestlegung, bevor MaBinahmen umgesetzt werden.’”” Dabei un-
terscheidet sich das Zielsystem der 6ffentlichen Verwaltung von dem der priva-
ten Unternehmen im Kern dahingehend, dass es sich bei privaten Unternehmen
tendenziell eher um ein homogenes Gewinn oder Rendite orientiertes Zielsystem
und bei der 6ffentlichen Verwaltung um ein heterogenes Zielsystem handelt.”™
Das grundsétzliche Problem liegt aber darin, dass oftmals das Handeln in der
Verwaltung keinem ausgegebenen Ziel folgt und damit jede Tatigkeit als gleich
wichtig empfunden wird oder die Verwaltung sich grundsétzlich von Politik als
fremdgesteuert ansieht, so dass sie iiber keine ,,eigenen* Ziele verﬁigt.381 Au-
Berdem mangelt es in der dffentlichen Verwaltung im Vergleich zur Privatwirt-
schaft hcufig an eindeutigen Zielvorgaben.”® Zwar erscheint es auf Grund man-
cher spezifisch hoheitlicher Aufgaben schwierig, in der Verwaltung Zielvorga-
ben in Génze (z.B. anhand von Kennzahlen oder Werten) zu definieren.’® Den-
noch wird vielfach, auch dort, wo konkrete und operationalisierte Ziele moglich
sind, das Ziel sehr offen und vage formuliert und auf die Definition eines mess-

37 vgl. Pippke (1997), S. 290; Mauch (1999), S. 24; Béllhof/Wewer (2005), S. 147f. und
Grimme (2012), S. 32f.

375 vgl. Kiipper (2008), S. 113.

376 vgl. Schmidberger (1993), S. 177; Nau/Wallner (1999), S. 171; Pook/Fischer (2002), S.
44; Arbeitskreis Integrierte Verbundrechnung (2007), S. 13 und Finger (2007), S. 96.

377 vgl. Buschor (1993a), S. 15; Mitterer (2005), S. 10 und Prase (2005), S. 6.

378 Zur Frlduterung von Kennzahlen als ein Controlling-Instrument sei auf das Kapitel
4.1.1.2.2 verwiesen.

3 vgl. Naw/Wallner (1999), S. 171 und die Controlling-Definition von Berens et al./Mosiek
(1995, 1996 und 2002): ,,Controlling ist die Beschaffung, Aufbereitung, Analyse und
Kommunikation von Daten zur Vorbereitung zielsetzungsgerechter Entscheidungen®
(Quelle sieche Fufinote 306).

380 vgl. Schwarze (1997), S. 150-154 und Berens/Hoffjan (2004), S. 700.

8 ygl. Hansmann (2007), S. 410 und S. 413.

382 vgl. Homann (2005), S. 11.

38 vgl. Keller (1995), S. 380 und Caiden/Caiden (1999), S. 143.
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baren Wertes verzichtet.”™ Es konnen aber nur eindeutig beschriebene Ziele ei-

ner Erfolgskontrolle unterzogen werden.”® Eine grundsitzliche Herausforderung

besteht somit darin, Ziele auch qualitativer Art weitestgehend zu quantifizie-
386

ren.

Die Ursache fiir den Mangel an klaren 6ffentlichen Zielvorgaben ist in erster
Linie auf der politischen Ebene zu suchen. Diese miisste als erstes solche kon-
kreten Ziele formulieren und der Verwaltungsebene mit auf den Weg geben. Die
zu formulierenden Ziele sollten in eine langfristige, strategische Ausrichtung
eingebettet sein. Daran hat die Politik in vielen Féllen nur ein geringes Interesse,
da offentliche Ziele und deren Zielerreichung Transparenz iiber Erfolg oder
Misserfolg schaffen.®®” Durch diese Transparenz miissten ggf. Entscheidungen
getroffen werden, die sonst zuriickgestellt worden wéren. Daher wird oftmals
auf eine konkrete Zielformulierung verzichtet.**® Dennoch besteht auf Grund der
angespannten Offentlichen Haushalte und dem zunehmenden Vertrauensverlust
in die politische Fiihrung der stetig steigende Druck von auffen hin zu mehr
Transparenz. Es besteht die Anforderung, Leistungen der Politik und Verwal-
tung messbar zu machen.*® Dies ist wichtig, da Ziele fiir die Wahrnehmung von
auBlen (durch den Biirger) von hoher Bedeutung sind. Zwar wird es fiir die Ver-
waltung bei der erstmaligen Auseinandersetzung mit Zielen ein zeitintensiver
Prozess werden, um die geeigneten Ziele zu vereinbaren. Der daraus generierba-
re Nutzen sollte diesen Aufwand allerdings rechtfertigen.’”

Sollte weiterhin konsequent auf eine operationalisierbare Zieldefinition verzich-
tet werden, ist auch ein aussagekriftiges und entscheidungsunterstiitzendes Con-
trolling fiir Férderprogramme nur schwer realisierbar, denn nur mit einer klaren
Zielvorgabe ist eine Beurteilung des Erfolgs im Rahmen des Controllings mog-
lich.

38 Vgl Ehlers (1993), S. 865; Budéus/Buchholtz (1997), S. 324; Haldemann/Marek (2001),
Jacoby (2002), S. 118; S. 41; Pook/Fischer (2002), S. 48 und Homann (2005), S. 11.

385 Vgl Gerhardt (2002), S. 368 und Béllhof/Wewer (2005), S. 148.

386 vgl. Ott (1992), S. 88.

387 ygl. Richter (2000), S. 17 und Deckert (2007), S. 19.

3 yagl. Finger (2007), S. 97.

3% vgl. Caiden/Caiden (1999), S. 138.

390 vgl. Bauer/Mésenbacher (2006), S. 4.



Grundlagen des Controllings 83

3.2.3.1 Zieldefinitionen im Forderprozess als Basis fiir ein Controlling
von Forderprogrammen in der Verwaltung

Wie bereits oben erwéhnt ist eine Zieldefinition fiir das Controlling — auch in
der 6ffentlichen Verwaltung — eine zentrale Voraussetzung und sollte zu Beginn
eines Prozesses festgelegt werden.™' Fiir ein Forderprogramm sollte in der
Richtlinie ein klares Ziel formuliert werden. Dies dient der Klarstellung, was mit
der Forderung erreicht werden soll.”**

Dass dies auch fiir den Controlling-Prozess bei Forderprogrammen wichtig ist,
wird beispielhaft aus den Verwaltungsvorschriften zu § 23 der Landeshaushalts-
ordnung des Bundeslandes Thiiringen (nachfolgend: LHO Thiiringen) deutlich.

Der Punkt 4.3.1 hebt zunichst die Zieldefinition und Festlegung von Zielindika-
toren wie folgt hervor: ,,Zweck des Controllings ist die Bewertung, ob ein For-
derprogramm so effektiv ist, dass es die gestellten Ziele erreicht. Voraussetzung
fiir die Durchfiihrung eines Controllings von Forderprogrammen ist die Formu-
lierung von Leistungszielen, die zugleich realistisch und motivierend sind.
Gleichzeitig ist eine effiziente Zielerreichung mit Hilfe der Forderprogramme
sicherzustellen, das heif3t, das definierte Ziel soll mit moglichst geringem Mitte-
leinsatz erreicht werden. Mit den Leistungszielen sind jeweils Indikatoren fest-
zulegen, die fiir eine Messung oder aber eine einschétzende Beurteilung der Zie-
lerreichung geeignet sind. Diese Indikatoren sollen mit vertretbarem Aufwand

ermittelbar sein®,**

Der darauf folgende Punkt 4.3.2 der Verwaltungsvorschriften zu § 23 LHO Thii-
ringen stellt auf den Zeitpunkt der Zielfestlegung ab und konkretisiert die not-
wendigen Arten von Zielen: ,,[...] In der ersten Phase des Controllings sind auf
Grund verfugbarer Informationen anspruchsvolle Leistungsziele zu formulieren
und Zielindikatoren zu definieren. Neben quantitativen Zielvorgaben kénnen
auch qualitative Vorgaben bezichungsweise Mischformen in Betracht kommen

[L..]<

Wie aufgezeigt, bestehen bei der Zieldefinition und der Konkretisierung quanti-
tativer und qualitativer Art noch Schwierigkeiten bei der praktischen Umset-

¥ vgl. Kapitel 2.4.4. und Hoofe (2009), S. 11.

392 vgl. Henke (1979), S. 69 und Kapitel 2.4.1.

3% Verwaltungsvorschriften zu § 23 LHO Thiiringen. Diese konnen unter dem Link
http://www.thueringen.de/imperia/md/content/tfm/haushalt/lhovv/23.pdf (abgerufen am
14.10.2011) aufgerufen werden.

Verwaltungsvorschriften zu § 23 LHO Thiiringen. Diese konnen unter dem Link
http://www.thueringen.de/imperia/md/content/tfm/haushalt/lhovv/23.pdf (abgerufen am
14.10.2011) aufgerufen werden.

394
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zung. Werden die Ziele jedoch — wie in den Verwaltungsvorschriften zu § 23
LHO Thiringen vorgeben — definiert, kann die Herausforderung gemeistert und
eine Grundlage fiir ein erfolgreiches und aussagekriftiges Forderprogramm-
Controlling geschaffen werden.

Dabei ist aber gerade im Beziehungsfeld Politik und Verwaltung wichtig, zu be-
ricksichtigen, wer die Verantwortung der Zieldefinition zu iibernehmen hat.
Grundsitzlich bieten Verwaltungsvorschriften dafiir eine gute Ausgangsbasis, da
in thnen der Zweck bzw. auch teilweise Ziele genannt werden. Diese sind aber
in der Regel sehr offen beschrieben. Das notwendige Operationalisieren der
Zielsetzung hingegen sollte durch die politische Ebene und die Fithrungsebene
der Verwaltung final vorgenommen werden.*” Dabei bietet es sich bei der Ope-
rationalisierung an, die Indikatoren oder Kennzahlen zur Erfolgsmessung an die
Daten und Informationen zu koppeln, die grundsatzlich zur Verfugung stehen
oder zuverlissig geliefert werden konnen.*°

3.2.3.2 Vorgehensweise und Instrumente zur Zieldefinition

Wie dieser notwendige Zielsetzungsprozess ablaufen kann und welche Instru-
mente und Verfahren der Politik und Verwaltung zur Verfiigung stehen, soll in
diesem Abschnitt erldutert werden.

Einzelne Ziele innerhalb der 6ffentlichen Verwaltung miissen immer in die ak-
tuelle Gesamtstrategie eingebunden sein.’’’ Diese auch als Leitbild zu verste-
hende Grundausrichtung der Verwaltung darf nicht durch Ziele einzelner Mal3-
nahmen beeintrachtigt werden. Aus diesem Grund ist es wichtig, dass alle in der
Verwaltung handelnden Personen, die zielorientiert arbeiten miissen, den Zu-
sammenhang und Beitrag der jeweiligen einzelnen Ziele des gesamten Zielsys-
tems zur Strategie nachvollziehen konnen.*”® Da die Zielerreichung ausgewertet
werden soll, miissen alle in den Prozess eingebundenen Personen iiber Klarheit
hinsichtlich der Methoden zur Messung der Zielerreichung verfigen. Dabei

395 ygl. Pook/Fischer (2002), S. 48.

3% vgl. 0.V. (2000), S. 327.

¥7 Die Strategie der Verwaltung beruht auf zwei Aspekten, die nicht grundsitzlich im Wi-
derspruch zueinander stehen sollten. Einerseits kann es sich um eine von der Verwaltung
selbst definiert Strategie handeln. Diese muss aber andererseits auch in die aktuelle poli-
tisch-strategische Ausrichtung eingebunden werden und bedarf ggf. beim Wechsel der po-
litischen Ebene einer Anpassung. Auch miissen sich die strategischen Ziele im Rahmen
des gesetzlich Moglichen bewegen (vgl. Béllhof/Wewer (2005), S. 148f.). Auf die Prob-
lematik der Zielformulierung auf der politischen Ebene wurde bereits im einleitenden
Text des Kapitels 3.2.3 eingegangen.

3% vgl. Deckert/Schmid (2003), S. 23f. und Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 274.
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miissen nicht immer klassische Kennzahlen oder Messindikatoren herangezogen
werden. Bei rein qualitativen Zielen kénnen auch mit einer geeigneten Evaluati-
onsmethodik Aussagen iiber die Zielerreichung getroffen werden.*”

Grundsitzlich sind Ziele in einem Zielsystem in die Formen kurz-, mittel- und
langfristige Ziele zu konkretisieren.*”’ In Bezug auf ein Forderprogramm muss
diese Systematik unabhéngig und modifiziert von der Zeitachse betrachtet wer-
den, da Forderprogramme haufig mit einem festen Enddatum (z.B. Legislaturpe-
riode) versehen sind, das nicht immer unter das allgemeine Verstindnis von
langfristig"”" fillt. Die Grundsystematik bleibt allerdings. Der Transfer dieser
Denkweise von Zielen mit Zeitbezug kann wie folgt vorgenommen werden: Das
Forderprogramm wird mit einem Endziel versehen, das mit Auslaufen der For-
derung erreicht sein sollte. Dieses Endziel wird innerhalb des Férderzeitraumes
in Zwischenziele unterteilt. Diese Zwischenziele konnen als Meilensteine zur
Erreichung des Endziels verstanden werden.

Damit Ziele und die damit verbundenen Zielwerte von allen Beteiligten akzep-
tiert werden, sollte das Ziel und die Zielvorgabe nicht von oben nach unten vor-
gegeben werden. Vielmehr sollte sich dem Instrument der Zielvereinbarung an-
genommen werden. Dieses Instrument stammt urspriinglich aus den USA und
wurde in den sechziger und siebziger Jahren des 20. Jahrhunderts im Rahmen
des Fuhrungskonzeptes ,,management by objectives* entwickelt. Dieser Ansatz
bindet die Zielvereinbarungen als zentrales Element in den Fiithrungsprozesses
ein.*”? Alternativ zur der Begrifflichkeit der Zielvereinbarung, ist auch der Be-

griff Kontraktmanagement vorzufinden.*”

Dazu sind in Zielvereinbarungsgespriachen mit allen Beteiligten (ggf. auch tliber
mehrere Organisationseinheiten in der Verwaltung hinweg und im Gesamtauf-

399 vgl. Mauch (1999), S. 202 und Deckert/Schmid (2003), S. 23f.

400 vgl. Deckert/Schmid (2003), S. 23.

401 ygl. Bihr (2002), S. 49; Schmidt (2006), S. 59 und Thommen (2008), S. 115 hinsichtlich
der Abgrenzung kurz-, mittel- und langfristig. BAHR versteht unter kurzfristig einen Zeit-
raum von bis zu einem Jahr, mittelfristig wird einem Zeitraum von zwei bis fiinf Jahren
zugeordnet. Unter langfristig ist ihm zufolge ein Zeitraum von iiber fiinf Jahren zu verste-
hen. SCHMIDT versteht unter langfristig ebenfalls einen Zeitraum ab fiinf Jahren, kurzfris-
tig ordnet er allerdings einem ein- bis zweijdhrigen Zeitraum zu. Fiir THOMMEN ist kurz-
fristig bis zu einem Jahr, mittelfristig von einem bis drei Jahren und langfristig dariiber
hinaus. SCHMIDT und THOMMEN heben jedoch hervor, dass sich diese Unterteilung von
Fall zu Fall verschieben kann und jeweils von der zu treffenden Entscheidung abhéngt.

492 ygl. Pippke (1997), S. 290; Bogumil (2003), S. 63; Béllhof/Wewer (2005), S. 147; We-
ber/Schiffer (2008), S. 61 und Kucera (2010), S. 188.

403 vgl. Heintze (2002), S. 96 und Kiesel (2005), S. 33-35.
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bau der Verwaltung*) partnerschaftliche, aber verbindliche Zielvereinbarungen

fiir einen bestimmten Zeitraum festzulegen. Dafiir eignet sich der geschilderte
Abstimmungsprozess, der auch als Gegenstromverfahren bezeichnet werden
kann. Bei demjenigen, der ein Ziel zu erfiillen hat, ist es wichtig, dass er seine
Position in diesem gemeinsamen Abstimmungsprozess erkennt und seine Vor-
stellung einbringt.*” Ansonsten besteht die Gefahr, dass das Ziel weiterhin als
von oben diktiert verstanden wird.**® Wenn alle Beteiligten am Zielvereinba-
rungsprozess mitwirken und Ziele inhaltlich gemeinsam definieren, ist dies fiir
die Motivation jedes Einzelnen forderlich.*’

Im Rahmen des Zielvereinbarungsprozesses sollte schriftlich, wenngleich auch
nicht in Form eines rechtlich bindenden Vertrages, das vereinbarte Ziel fixiert
und von allen Beteiligten unterschrieben werden. Durch diese Vorgehensweise
und das aktive Einbinden in diesen Prozess wird das Verantwortungsbewusst-
sein im Zusammenhang mit den eigenen vereinbarten Zielen geschaffen.*” Dar-
iber hinaus fiihrt dies zu einem Anreiz, die zugesagten Ziele auch erreichen zu
wollen.*” Wichtig ist in diesem Kontext, dass selbst wenn Ziele vereinbart und
damit vorgegeben sind, die Entscheidung tiber den Weg zur Zielerreichung je-
dem selbst iiberlassen bleibt. Die damit zusammenhidngenden Freiheitsgrade
sind allerdings in der Verwaltung durch entsprechende Verwaltungsvorschriften
bzw. Gesetze eingeschrinkt, in deren Rahmen sich jeder zu bewegen hat.*"*

Der Zielerreichungsgrad kann gemessen werden, indem im Rahmen einer Ab-
weichungsanalyse die vereinbarten Zielwerte (Soll-Werte) mit den tatsdchlichen
Werten (Ist-Werte) gegentibergestellt werden. Diese Differenzbetrachtung kann
dann ein Ansatzpunkt sein, um einerseits KorrekturmaBBnahmen einzuleiten, die
eine Zielerreichung noch ermoglichen konnen. Andererseits kann dies bei Uber-
einstimmung des Soll- und Ist-Wertes ein Anlass sein, neue Ziele zu definieren
bzw. bestehende Ziele anzupassen. Somit wird das Instrument der Zielvereinba-
rung in Zielfestsetzungsprozess und Zielerreichungsprozess unterteilt.*'!

Zur Messung des Zielerreichungsgrades werden Kennzahlen definiert. Mit Hilfe
der Kennzahlen werden Ziele operationalisiert. Erst mit Kennzahlen ist eine

404 vgl. Hansmann (2006), S. 14 und Schmidt (2006), S. 55.

493 yol. Klose-Diwo (2008), S. 25 zum Aspekt, dass eigene Zielvorstellungen in den Zielver-
einbarungsprozess mit eingebracht werden sollen.

406 vgl. Ceylangoglu (2002), S. 20f. und Krumpholz (2002), S. 50f.

407 vgl. Semrau/Graumann/Jost (2011), S. 238.

408 ygl. Pippke (1997), S. 290 und Ceylangoglu (2002), S. 20.

499 ygl. Bollhof/Wewer (2005), S. 147.

410 yol. Ceylangoglu (2002), S. 20 und Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 274.

41 vgl. Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 274.
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Uberpriifung des Zielerreichungsgrades moglich.*'> Werden mehrere Kennzah-
len im Rahmen eines Zielsystems festgelegt, diirfen diese in keinem Wider-
spruch zueinander stehen. Die Leistungsmafle miissen objektiv messbar sein.
Vor allem aber miissen diejenige, die an den Werten gemessen werden, die
Moglichkeit haben, direkt durch ihr Handeln Einfluss auf die Entwicklung der
Kennzahl zu nehmen. Nur dadurch wird sichergestellt, dass die durch die Ziel-
vereinbarung delegierte Verantwortung auch ernsthaft wahrgenommen wird.*"

Das Verantwortungsbewusstsein kann noch verstarkt werden, wenn mit der Um-
setzung von Zielvereinbarungen die Festlegung von Anreizsystemen einhergeht.
Diese Anreizsysteme konnen etwa in Relation zum Zielerreichungsgrad ausge-
staltet sein. Dabei kann man zwischen personenbezogenen und organisationsbe-
zogenen (z.B. bezogen auf Verwaltungseinheit, Abteilung) Anreizsystemen un-
terscheiden. Positive Anreize konnen z.B. in Form von monetédren Leistungen,
Beurteilungen oder Aufstiegsmoglichkeiten gesetzt werden.*'* Ein positiver An-
reiz zur Verfolgung des Ziels kann notwendig sein, da oftmals nur mit Aussicht
auf eine Belohnung ein Ziel intensiver und motivierter verfolgt wird.*'> Negative
Auswirkungen bei Verfehlung des Ziels liegen darin, dass die positiven Anreize
nicht eintreten, aber auch womdglich Tétigkeiten zukiinftig anderweitig organi-
siert oder extern vergeben werden.*'® Grundsitzlich ist aber nicht jede Verfeh-
lung des Zielwertes mit negativen Konsequenzen zu unterlegen, da z.B. unvor-
hergesehene Ereignisse, die bei der Planung des Zielwertes noch nicht bertick-
sichtigt werden konnten, eintreten konnen. Wichtig ist, dass eine Zielabwei-
chung nachvollziehbar begriindet werden kann. Aus diesen Zielabweichungen
werden Korrekturen an den geplanten Endzielen notwendig. Der Prozess zur
Analyse des Zielerreichungsgrades und die moglicherweise daraus resultieren-
den Ang%ssungen sind als laufende Steuerungsaktivtiten dem Controlling zuzu-
ordnen.

Das an dieser Stelle ausfiihrlich dargestellte Instrument der Zielvereinbarung
und die Rolle von Kennzahlen werden in dem nachfolgenden Kapitel entwickel-
tem Modell zur Kategorisierung von Forderprogrammen bei der Analyse der
Planungsphase aufgegriffen. Sollten fiir ein Férderprogramm noch keine (opera-
tionalisierten) Ziele definiert worden sein, auf die eine Erfolgsbeurteilung auf-

42 ygl. Ceylangoglu (2002), S. 22.

413 vgl. Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 274.

414 vgl. Pippke (1997), S. 293 und Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 274f.
415 Vgl. Greiner (2005), S. 504 und Weber/Schiffer (2008), S. 71.

416 yol. Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 274f.

47 vgl. Bsllhof/Wewer (2005), S. 151.
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bauen kann, soll mit Hilfe einer Zielvereinbarung und Kennzahlen eine Zielfest-
legung erfolgen.*'®

3.2.3.3 Zielarten im Kontext von Verwaltung und Férderprogramm

In privatwirtschaftlichen Unternehmen dominieren finanzielle Zielgrofen wie
die Maximierung von Umsatz, Gewinn oder Rendite oder die Minimierung der
Kosten.”” Im Gegensatz dazu sind die Schwerpunkte bei den Zielarten und
ZielgroBen in der offentlichen Verwaltung anders einzustufen. Bei den allge-
meinen Zielgrofen der 6ffentlichen Verwaltung wird zwar auch auf die moneté-
ren Aspekte wie Ausgaben und Einnahmen geachtet. Diese bilden allerdings
iiber den Haushaltsplan, in dem diese GréBen verankert werden, nur den Rah-
men, an dem sich die Verwaltung auszurichten hat. Die Leistungen sind mit ei-
ner vorgegebenen finanziellen Grofe zu erfiillen. Eine Optimierung der Ein-
nahmen oder Minimierung des vorab definierten Ausgabenvolumens (Budget)
stellt keine typische Zielart der Verwaltung dar. Vielmehr stehen Leistungsziele
im Vordergrund. Uber diese Zielart werden die Titigkeiten definiert, die umge-
setzt werden miissen. Die Grundlage der Leistungsziele bilden Gesetze, Verord-
nungen, aber auch Verwaltungsvorschriften. **’

Die relevanten Zielarten im Rahmen dieser Arbeit zur Messung des Erfolgs von
Forderprogrammen fallen in die Kategorie der Leistungsziele. Diese lassen sich
in zwei Kategorien unterteilen: Leistungserbringungsziele und Leistungswir-
kungsziele.*”! Leistungserbringungsziele machen Vorgaben fiir den zu erbrin-
genden Output, wihrend Leistungswirkungsziele die Wirkung konkretisieren,
die bei den direkten oder indirekten Empfangern der Leistung (z.B. Forderung)
erreicht werden soll.**> *** Als direkte Leistungswirkungsziele werden Wirkun-
gen formuliert, die direkt beim Leistungsempfianger (z.B. Fordernehmer) eintre-
ten sollen. Zur Erreichung der indirekten Leistungswirkungsziele wiederum soll
sich des Leistungsempfangers bedient werden, um Wirkungen bei Zielgruppen

418 VoI, das Unterkapitel 4.1.1.2 im Gesamtkontext des Kapitels 4.1.

49 Vgl. zu den Zielen privatwirtschaftlicher Unternehmen Kiipper (2008), S. 113 und
Reichmann (2011), S. 4.

420 ygl. Bachmann (2004), S. 165-168.

421 An dieser Stelle soll nur auf die Zielarten eingegangen werden, die im Folgenden bei der
Kategorisierung von Férderprogrammen von Bedeutung sind. Auf eine weitere bzw. an-
dere Unterteilung (z.B. in Formalziele und Sachziele sowie Ressourcenziele, Verhaltens-
ziele, Erfolgsziele und finanzielle Ziele) wird verzichtet. Dazu sei exemplarisch auf Rich-
ter (2000), S. 20-22 und Bollhof/Wewer (2005), S. 148 verwiesen.

422 Vgl. Berens/Karlowitsch/Mertes (2000), S. 24.

42 Eine weitere Unterteilung und Konkretisierung der Leistungswirkungsziele erfolgt in Ka-
pitel 4.1.1.1. Dort wird ebenfalls ein direkter Bezug zu Forderprogrammen hergestellt.
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zu erreichen, die beispielsweise von den Titigkeiten und MaBBnahmen des Leis-
tungsempfangers profitieren.

Die abschlieBende Abbildung soll diese erste Unterteilung der Leistungsziele
visualisieren. Diese dient als Grundlage fiir weitere Erlduterungen im Bereich
des wirkungsorientierten Controllings und der Kategorisierung von Forderpro-
grammen.***

Leistungsziele der
offentlichen Verwaltung

Leistungs- Leistungs-
erbringungsziele wirkungsziele
direkte Leistungs- indirekte Leistungs-
wirkungsziele wirkungsziele

Abbildung 18: Erste Unterteilung der Leistungsziele einer Verwaltung*?

3.2.4 Grundsiitzliche Herausforderung des Verwaltungs-Controllings

Das Nutzenpotential, das allgemein durch den Transfer von betriebswirtschaftli-
chen Instrumenten in das Handlungsspektrum der 6ffentlichen Verwaltung ent-
steht, wird nicht bestritten.*”® Gleichwohl miissen Problemfelder und méogliche
Restriktionen bei der Ubertragbarkeit klassischer betriebswirtschaftlicher In-
strumente in der offentlichen Verwaltung durchleuchtet werden und entspre-

424 ygl. Kapitel 3.3 und Kapitel 4.

42 Eigene Darstellung in Anlehnung an die Erliuterungen von Berens/Karlowitsch/Mertes
(2000), S. 24.

426 ygl. Gerhards (2000), S. 128 und Becker/Bégelein (2001), S. 328.
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chende Beriicksichtigung finden.*’ Dies gilt somit auch fiir den Einsatz von
klassischen Controlling-Instrumenten in der 6ffentlichen Verwaltung. Denn nur,
wenn diese Problembereiche und Restriktionen bekannt sind und ein Bewusst-
sein hinsichtlich des Umgangs damit geschaffen wird, kann sich das Nutzenpo-
tential des Controllings entfalten.

Neben dem Verweis auf die oftmals fehlenden Zielvorstellungen der Verwal-
tung stehen zu Beginn der Diskussion mogliche Problemfelder von Einheiten
der offentlichen Verwaltung, in denen ein Controlling bzw. Controlling-
Aktivitdten bisher nicht eingesetzt wurden. Dort unterliegen zunéchst historisch
gewachsene Strukturen und stark biirokratisierte™ Abliufe, die langjéhrig prak-
tiziert, aber nicht konsequent hinterfragt wurden, einer Uberpriifung und Anpas-
sung an die neu zu installierenden betriebswirtschaftlichen Instrumente.

Diese biirokratischen Strukturen lassen sich in der Verwaltung, die natiirlich
weiterhin rechtmifig gemil den verwaltungsrechtlichen Vorschriften handeln
muss, nicht vollstindig verhindern.*” Dies reduziert zwar grundsitzlich die
Freiheitsgrade bei Handlungsoptionen und hat Auswirkungen auf den Einsatz
von Controlling-Aktivitdten und -MaBnahmen. Wenn allerdings kein Hinterfra-
gen der bestehenden Vorgehensweise einsetzt, stolen innovative Controlling-
Ansitze an nur schwer zu iiberwindende Grenzen.*° Controlling kann nur dort
greifen, wo der Fiihrungsebene Handlungsspielrdaume zustehen oder geschaffen
werden konnen.*' Denn nur dort kénnen Empfehlungen des Controllings Ver-
besserungen bewirken.

Sollte die Fithrungsebene iiber diese Gestaltungsspielrdume verfligen, besteht
ein weiteres Problem hinsichtlich der Potentiale fiir ein Controlling in der 6f-
fentlichen Verwaltung. Die Fithrungsstruktur in der 6ffentlichen Verwaltung ist
oftmals kleinteilig organisiert, so dass fiir einen Entscheidungsprozess, der vom
Controlling angestolen werden konnte, verschiedene Entscheidungstriiger fiir
unterschiedliche Teilbereiche zustindig sind.*** Diese Struktur der Entschei-
dungsfindung kann Controlling-Aktivitdten ausbremsen.

427 Ebenso Gerhards (2000), S. 128 und Homann (2005), S. 11.

428 Bei der Charakterisierung des Wortes ,,biirokratisch wird WEBER (vgl. Weber (1988a),
S. 36f.) gefolgt. Unter biirokratisch wird keine klassische Organisationsstruktur verstan-
den. Vielmehr geht es um die in der 6ffentlichen Verwaltung stark verbreiteten, vergan-
genheitsgesteuerten und sicherheitsgetriebenen Denkweisen und Mentalitéten. Dabei ori-
entieren sich Mitarbeiter an vorgegebenen Vorschriften und Gesetzen ohne den Antrieb,
neue Wege einzuschlagen.

429 ygl. Homann (2005), S. 11 und Streitferdt (2007), S. 151.

40 ygl. Weber (1988a). S. 36f.

1 ygl. Budius (1988), S. 109.

42 vgl. Budius (1988), S. 106 und Hansmann (2007), S. 412f.
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Desweiteren werden in der offentlichen Verwaltung oftmals gegen Ende des
Jahres noch die bis dahin aufgesparten Haushaltsmittel ausgegeben, um den
Ansatz im Haushaltsplan in jedem Fall zu erreichen (sogenanntes Dezemberfie-
ber). Bei dieser Mittelverwendung liegt der Schwerpunkt nicht generell auf der
tatsdchlichen Notwendigkeit der Ausgabe, sondern auf der Ausgabe zur Errei-
chung des Planwertes an sich.** Sicherlich sind die Griinde fiir dieses Verhalten
in der Planung des Haushaltes und in den moglichen Konsequenzen bei der Zu-
weisung zukiinftiger Mittel zu suchen. Dennoch werden bei Beibehaltung dieser
Vorgehensweise das Steuerungspotential und die Wirkung von Controlling nur
abgeschwicht greifen.

Erfolgskritisch bei der Umsetzung des Controllings ist insbesondere das Vor-
handensein von fachlich qualifiziertem Personal, das mit dem Controlling be-
traut wird und daher tiber intensive Kenntnisse iiber die betriebswirtschaftlichen
Instrumente verfiigen muss.”* Dieses oftmals fehlende grundscitzliche betriebs-
wirtschaftliche Know-how bei der Durchfithrung von Controlling-Aktivititen in
der offentlichen Verwaltung kann durchaus durch gezielte Schulungen und Wei-
terbildung von Mitarbeitern, die sich mit dem Controlling auseinandersetzen
wollen, Einzug in die 6ffentliche Verwaltung finden.*”> Dennoch wird die Be-
wiltigung der Controlling-Aufgaben in Génze nur schwer mit den bestehenden
Ressourcen ohne neuen externen Einfluss oder Unterstiitzung méglich sein.***

Die notwendigen Verdnderungsmechanismen konnen auf erheblichen Wider-
stand in der Verwaltungspraxis stoen. Dieser ldsst sich nur auflésen, wenn
Vercnderungen in den Denkstrukturen einsetzen, die vor allem von der Fiih-
rungsebene iiberzeugend vorgelebt werden miissen. Dies gilt nicht nur fiir die
Fithrungsebene der Verwaltung, sondern auch auf der zustindigen politischen
Ebene. Auch seitens der Politik bedarf es einer unterstiitzenden Begleitung,
wenn betriebswirtschaftliche Controlling-Ansétze in der Verwaltung eingefiihrt
und etabliert werden sollen. Eine wichtige, erfolgskritische Herausforderung ist
es also, die Anderungen an bisherigen Denkstrukturen und Mentalititen zu be-
wirken. Klar ist daher auch, dass dies nicht ,,von heute auf morgen geschehen
kann, sondern zur Sicherstellung eines langfristigen Erfolges nach und nach in
kleineren Schritten vollzogen werden muss.*’

Ein weiterer Grund fiir moglichen Widerstand liegt darin, dass mit Hilfe von
Controlling-Instrumenten Leistungen sowohl aus der Verwaltung als auch der

433 vgl. Weber (1988a), S. 37 und Glinder/Meister/Wensing (2005), S. 271.
44 vgl. Gerhards (2000), S. 129.

3 yol, Kewenig (1988), S. 19.

6 yol. Weber (1988a), S. 37.

7 vgl. Kewenig (1988), S. 18f und Streitferdt (2007), S. 151f.
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Politik messbar gemacht werden konnen. Dieser Widerstand ldsst sich nur
tiberwinden, wenn Anreizstrukturen dafiir geschaffen werden, die Leistungen
transparent messen lassen zu wollen.*® Ein Ansatz zur Schaffung von mehr
Transparenz kann dabei die Implementierung eines Controllings sein. Wird ein
Controlling nicht von der Fithrungsebene tibergestiilpt, sondern in einem Mitei-
nander von Fithrung und Mitarbeitern in Form des Gegenstromprinzips erarbei-
tet, konnen die Mitarbeiter ihre Fachkenntnisse in den Prozess einbringen. Dies
fordert von Beginn an das Vertrauen und die Akzeptanz. Allerdings muss damit
auch ein Umdenken in der Verwaltungsspitze einhergehen, da bisher oftmals
Prozess%;md Vorgehensweisen von oben nach unten (top down) vorgegeben
werden.

Dieses Kapitel fiihrt zwar eine Reihe von Problemfeldern auf, derer man sich im
Rahmen des Verwaltungs-Controllings bewusst sein muss. Dennoch sollten
Verwaltung und Politik davor nicht kapitulieren, sondern vielmehr bestehende
Strukturen und Vorgehensweisen hinterfragen, um die Potentiale von Control-
ling-Aktivitdten in der Verwaltung zu optimieren.

3.3 Entwicklung von wirkungsorientierten Controlling-Konzepten
und -Modellen

Ein Controlling-Konzept fiir die 6ffentliche Verwaltung muss mehr als nur eine
Auswertung des Rechnungswesens beinhalten, um eine Aussage iiber wirt-
schaftliches und unwirtschaftliches Handeln zu erméglichen. Da viele Handlun-
gen auch Effekte beim Gemeinwohl und in der Gesellschaft bewirken, miissen
diese Auswirkungen auch in eine Gesamtbeurteilung durch das Controlling mit
einflieBen.

Daher bleibt festzuhalten, dass wirkungsorientierte Aspekte bei jeder Control-
ling-Konzeption fuir die 6ffentliche Verwaltung Berticksichtigung finden soll-
ten.** Dabei ist eine Wirkung ein Zustand, der durch gewisse Titigkeiten bzw.
auf Grund einer Ursache eingetreten ist.**' Eine nach wie vor noch verbreitete
Beriicksichtigung der Wirkungsorientierung ist insbesondere in der Verwaltung
wichtig, um tiber die gesellschaftlichen Wirkungen einer MaBinahme Auskunft
geben zu konnen. Die administrativen Organisationseinheiten der Verwaltungs-
fithrung (je nach Grofe der Organisationseinheit z.B. Leitung von Behorden,
Referaten, Abteilungen) sollten sich daher mit der Wirkungsorientierung der

438 vgl. Buschor (2007), S. 13.

49 y/ol, Reichmann/Langemeyer (2002), S. 266.

440 v/ol. Budius/Buchholtz (1997), S. 322f.

41 vgl. Pesch (2005), S. 95 und Reichard (2007), S. 3.
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Verwaltungstitigkeiten auseinander setzen.**> Denn Verwaltungen sollten wie
auch alle anderen staatlichen MaBnahmen hinsichtlich der Wirkung beurteilbar
sein.*”® Die weiterhin oftmals im Vordergrund stehende Steuerung der Verwal-
tung nach Input- und OutputgréBen wird daher bemingelt.***

Im Rahmen der Diskussion zum Neuen Steuerungsmodell** wird daher vorge-
schlagen, in einem ersten Schritt einen verstdirkten Fokus auf den Output und die
Festlegung von Output-Zielen zu legen.**® Wenn diese Umstellung von einer
input- auf eine output-orientierte Betrachtung erfolgt, miissen allerdings vorab
einige Voraussetzungen erfiillt werden. So miissen nicht nur Ziele festgelegt,
sondern diese auch quantifiziert werden. Bei dieser Vorgehensweise und Umset-
zung bedarf es Managementfihigkeiten der Fithrungsebene in der Verwaltung,
um den Prozess zu steuern.*” ***

OutputgréBBen und eine Steuerung nach output-orientierten Zielen ist zwar eine
wichtige Betrachtungsgrofle, darf aber dennoch nur ein Zwischenschritt hin zu
einer Wirkungsbeurteilung (outcome-orientierte Steuerung) sein.** Am Ende
der Verwaltungstitigkeiten sollte immer eine Wirkung stehen und nicht allein
der Output.”*® Aus diesem Grund ist die Einfithrung einer wirkungsorientierten
Steuerung in der Verwaltung ebenfalls ein wichtiges Ziel im Rahmen des Neuen
Steuerungsmodells.*"

Sollte dennoch auf ein wirkungsorientiertes Controlling verzichtet werden, kann
dies zu ggf. nachteiligen Konsequenzen fiithren. Beispielsweise konnte so der
Fokus allein auf dem Output liegen und die Qualitit bzw. Wirkung des Outputs

442 yol. Ziircher (1999), S. 14.

3 Vgl. Geier (1994), S. 83.

444 vgl. Miiller (1994), S. 14f. und Briiggemeier (2004a), S. 374.

45 Das sogenannte Neue Steuerungsmodell hat sich zum Ziel gesetzt, die 6ffentliche Ver-
waltung zu reformieren, damit die 6ffentlichen Aufgaben effektiv und effizient umgesetzt
werden. Hiufig wird in diesem Kontext auch von Good Governance, wirkungsorientierter
Verwaltungsfithrung oder New Public Management gesprochen, wobei sich hinter diesen
Begriffen im Kern das gleiche verbirgt, ndmlich einen Reformprozess in der 6ffentlichen
Verwaltung anzustofen, vgl. Briiggemeier (2004b), S. 333; Sander/Langer (2004), S. 88;
Blanke (2005), S. XIV; Blanke/Einemann/Palm/Thérmer (2005), S. 119 und Holtkamp
(2010), S. 167 ff. Zur Entstehungsgeschichte der Reformbewegungen in der 6ffentlichen
Verwaltung mit Verweis auf weiterfithrende Literatur sei auf Thom/Ritz (2006), S. 9ff.
verwiesen.

446 ygl. Freudenberg (1997), S. 77f.; Hoffjan (2000), S. 25; Graber (2002), S. 333f. und
Nullmeier (2005), S. 431.

7 Vgl. Richter (1988), S. 164f.

48 7ur Notwendigkeit, Ziele zu quantifizieren, sei ebenfalls auf die Erlduterungen in Kapitel
3.2.3 verwiesen.

449 ygl. Bithler (2002), S. 274f.

40 ygl. Reichard (2007), S. 6f.

1 vgl. Briiggemeier (2004a), S. 375.
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wiirde nicht beachtet werden. Dadurch wird die M6glichkeit vernachldssigt, aus
der Wirkungsbeurteilung der bisherigen Leistung fiir zukiinftige Leistungen zu
lernen.**

Im Folgenden werden die zentralen Modelle eines wirkungsorientierten Control-
lings in der o6ffentlichen Verwaltung vorgestellt, wobei in diesen Modellen so-
wohl die Input- als auch OutputgréBen als Vorstufe der Wirkungsgroflen inte-
griert worden sind.

3.3.1 Die Ebenen-Konzepte
3.3.1.1 Das 3-Ebenen-Modell

In dem von BUDAUS/BUCHHOLTZ entwickelten 3-Ebenen-Modell bzw. 3-
Ebenen-Konzept werden aus dem Prozess der Leistungserstellung Ziele fiir das
Controlling abgeleitet. Eine Strukturierung entlang dieses Prozesses ermdglicht
eine Darstellung der dffentlichen Ziele an sich, der Input- und Outputgrifien
sowie des Outcomes. Dabei ist es wichtig, dass alle Malnahmen und Handlun-
gen innerhalb der bestehenden Restriktionen (z.B. Gesetz- und RechtmiBigkeit
des Handelns) vollzogen werden. Durch diese Modellierung sollen die Tatigkei-
ten der Verwaltung auf drei Ebenen hinsichtlich der Effektivitit und Effizienz
sowie Kosteneffizienz bewertet werden.* Dabei setzen BUDAUS/BUCHHOLTZ
auf dem Ansatz von BUSCHOR auf, der ein Modell mit vier Wirksamkeitsebenen
modelliert hat.***

Grundsitzlich muss sich jedes Handeln der Verwaltung am Gemeinwohl und der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit orientieren.”® Ein Beitrag zum Gemeinwohl
steht somit im Fokus jedes staatlichen Handelns. Was unter dem Gemeinwohl zu
verstehen ist, ist allerdings nicht allgemeingiiltig geregelt. Vielmehr muss dies
im Kontext jeder einzelnen operationalisierten Zielsetzung bestimmt werden.
Um einen Beitrag zum Gemeinwohl bewerten zu konnen, muss der Beitrag
messbar sein. Es ist jedoch schwierig, anhand einer Messgrofie (z.B. Kennzahl)
einen Beitrag zum Gemeinwohl festzumachen. Auch bei mehreren Messgrofien
in Kombination stellt sich die Frage, ob ein Beitrag zum Gemeinwohl eindeutig

432 y/ol, Briiggemeier (2004a), S. 379-381.

433 vgl. Buddus/Buchholtz (1997), S. 322.

434 vgl. Buschor (1993b), S. 237-239 mit Verweis auf weiterfiihrende Literatur zur Herlei-
tung der vier Wirksamkeitsebenen (Effektivitit, Effizienz, Wirtschaftlichkeit und Ord-
nungsmafigkeit) in seiner Fuflnote 52.

Vgl. zur Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit im Handeln 6ffentlicher Verwaltungen Kapi-
tel 2.4.1.

455
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durch ein spezielles Verwaltungshandeln messbar ist.**® Ob gerade die speziell

betrachtete Handlung bzw. MaBinahme oder auflerhalb der Verwaltung liegende
Einflusse die Messgroe beeinflusst haben, l4sst sich nur schwer mit abschlie-
Bender Sicherheit nachweisen.*’

Betrachtet man nochmals den Aspekt, dass sich die Handlungen der 6ffentlichen
Verwaltung nach der Wirtschaftlichkeit zu richten haben, gilt es zwei Prinzipien
zu unterscheiden, um Wirtschaftlichkeit herzustellen.

Nach dem Maximalprinzip muss mit gegebenen Mitteln versucht werden, das
beste Ergebnis (z.B. Output) zu erreichen. Dieses Prinzip kommt insbesondere
dort zum Tragen, wo die fiir die Zielerreichung zur Verfiigung stehenden finan-
ziellen Mittel noch nicht final festgelegt sind (z.B. der Haushalt befindet sich
noch in der Planung bzw. die Einnahmen, die der Ausgabe zu Grunde liegen sol-
len, sind bisher nur Prognosewerte). Hier kann versucht werden, so viele Aufga-
ben wie moglich zu biindeln, die fiir die Zielerreichung notwendig sind. Diese
Aufgaben miissen dann mit dem in der Haushaltsplanung zugewiesenen Wert
erfiillt werden.

Wenn wiederum die zu erbringenden Leistungen definiert ist, greift das Mini-
mumprinzip. Dieses besagt, dass die zu erbringenden Leistungen mit dem mini-
mal notwendigen Einsatz (Ressourcen) erfiillt werden miissen. Ob bei dieser
Vorgehensweise, die durchaus wirtschaftlich sein kann, die gewiinschten Ziele
tatsdchlich erreicht werden oder nicht, kann nicht allein auf Basis der Wirt-
schaftlichkeit bewertet werden. Es muss die Wirksamkeit der einzelnen Leistun-
gen Berggksichtigung finden, wenn man die Zielerreichung beurteilen kénnen
mochte.

BUDAUS/BUCHHOLTZ integrieren die dargestellten Aspekte von Wirtschaftlich-
keit und Gemeinwohl in das 3-Ebenen-Modell. In diesem konzeptionellen Be-
zugsrahmen werden sowohl der ,,auf das Gemeinwohl gerichtete Zielbezug der
Wirtschaftlichkeit als auch die Wirkungen des Verwaltungshandelns auf Biirger
und Gesellschaft beriicksichtigt*.*** BUDAUS/BUCHHOLTZ beschreiben aber wei-
ter auch die Problematik, alle Wirkungen einer Handlung messen zu kénnen, da
oftmals mit einer Handlung nicht nur eine Wirkung auf das zu erreichende Ziel
eintritt, sondern damit auch Nebenwirkungen (positiver und negativer Natur)
einhergehen. Hier stellt sich die Schwierigkeit, diese Nebenwirkungen abschlie-
Bend zu identifizieren und anschlieBend die Wirkung messen zu konnen. *

436 vgl. Buddus/Buchholtz (1997), S. 323-325.

47 vgl. Briiggemeier (2004a), S. 376 und Thomas (2007), S. 6 am Beispiel der Wirtschafts-
forderung.

438 ygl. Budius/Buchholtz (1997), S. 325.

4% Budsus/Buchholtz (1997), S. 326.

40 vgl. Budius/Buchholtz (1997), S. 326.
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Bei der Integration von Wirtschaftlichkeit und Wirkungen in einen konzeptio-
nellen Rahmen setzen BUDAUS/BUCHHOLTZ auf folgende, bestehende Ansitze
bei der politischen Erfolgskontrolle auf: Programmevaluation, externe Auditie-
rung und Performance Measurement.*"'

Diese Ansitze der politischen Erfolgskontrolle haben BUDAUS/BUCHHOLTZ ei-
ner Querschnittsanalyse unterzogen und auf einem hohen Abstraktionsniveau
folgende Elemente fiir das 3-Ebenen-Modell extrahiert: Ziele, Inputs, Prozess,
Outputs und Outcomes. Dieses hohe Abstraktionsniveau bietet zum einen die
Moglichkeit, mit dem 3-Ebenen Modell eine Vielzahl Prozesse einer offentli-
chen Verwaltung darstellen zu kénnen. Zum anderen kann somit auch ein Refe-
renzmodell fiir weitere Entwicklungen geschaffen werden.***

Die Festlegung auf ein Ziel steht in diesem Modell zu Beginn an. Damit wird
nicht nur die Art der durchzufiihrenden Leistung bestimmt, sondern auch die
Voraussetzung fiir eine spétere Erfolgskontrolle der erbrachten Leistung der 6f-
fentlichen Verwaltung geschaffen. Auf Grundlage des Ziels kann eine Ermitt-
lung der Effektivitdt vorgenommen werden. Daher kommt der Zielbestimmung
fiir das Handeln der Verwaltung eine hohe Bedeutung zu.**> ***

Damit das gesetzte Ziel auch erreicht werden kann, miissen Kapazititen ge-
schaffen und Ressourcen bereitgestellt werden. Dabei handelt es sich einerseits
um nicht-finanzielle Ressourcen wie Personalkapazititen und Sachmittel. Ande-
rerseits muss aber vor allem das fiir den Prozess und der Leistung zur Verfiigung
stehende finanzielle Volumen definiert werden. Die bereitgestellten Kapazititen
und Ressourcen werden im /nput fir den Prozess der zu erbringenden Leistung
zusammengefiihrt.*®®

Durch Inanspruchnahme und Zusammenfithrung der Inputs wird der Prozess
durchgefiihrt und die Leistung erstellt. Dabei muss der Prozess der Leistungser-
stellung differenziert betrachtet werden. Zum einen kann es sich um eine Leis-
tung handeln, die die 6ffentliche Verwaltung aus den Inputs selbst erstellen
kann. Zum anderen gibt es auch Leistungen, die erst durch Einbringung des

461 vgl. Budius/Buchholtz (1997), S. 326-328 insbesondere mit Verweisen auf konzeptionel-

le Modelle zu den Ansitzen Programmevaluation, externe Auditierung und Performance
Measurement.

462 ygl. Buddus/Buchholtz (1997), S. 327.

463 vgl. Budius/Buchholtz (1997), S. 328.

4% Vgl. zur grundsitzlichen Notwendigkeit von Zielen als Basis fiir eine Erfolgskontrolle in
der 6ffentlich Verwaltung Kapitel 3.2.3.

465 vgl. Buddus/Buchholtz (1997), S. 328f und Nullmeier (2005), S. 431.
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Leistungsempfingers in den Prozess als final erstellt gelten.*®® Diese Differen-
zierung kann an folgendem Beispiel deutlich gemacht werden: Die 6ffentliche
Verwaltung kann durch eigene Ressourcen eine Kindertagesstitte bauen lassen,
wodurch die Leistung ,,Bau einer Kindertagesstitte™ erfiillt wird. Sollen in der
Kindertagesstitte auch Kinder betreut werden und ist Leistung als ,,Betreuung
von Kindern in einer Kindertagesstitte* definiert, muss der externe Leistungs-
empfanger (hier: Eltern, Familien) zundchst das Kind in der Leistungserstel-
lungsprozess einbringen, bevor die Leistung final erbracht und der Prozess be-
endet werden kann.

In dem gleichen Differenzierungsgrad wie beim Prozess kann der Output be-
trachtet werden (Bau einer Kindertagesstitte und damit Bereitstellung der Be-
treuungsplitze vs. Betreuung von Kindern).*” Weitere Beispiele fiir einen Out-
put sind Genehmigungen und Beratungsfille. Grundsétzlich ist somit der Output
das Resultat der Leistungserstellung.**® Dieser wird in der 6ffentlichen Verwal-
tung tiberwiegend als eine Mengengréf3e definiert. Ein Transfer in eine monetar
bewertete Leistung ist iiberwiegend nicht moglich, da fiir die erbrachten Leis-
tungen keine Marktpreise existieren, an denen man sich bei einer solchen Be-
wertung orientieren miisste.*"

Mit Hilfe des Outcomes kann die Wirkung der Leistung beim Biirger oder in der
Gesellschaft beurteilt werden. Dadurch ldsst sich beispielsweise die Erfiillung
von politischen Zielen messen.*”

Um die Leistungserstellung der 6ffentlichen Verwaltung einer Bewertung zu
unterziehen, miissen geeignete Mafstdbe herangezogen werden. Dies sind in
diesem Modell die Effektivitit und die Effizienz."”'

In dem Kontext des 3-Ebenen-Modells ist die Effektivitit als Verhiltnis von
Outcome zu Zielen zu verstehen. Dadurch soll die zielorientierte Wirkung ermit-
telt werden, die die Verwaltung durch die Erstellung der Leistung erbracht hat.
An dieser Stelle wird nochmals deutlich, dass eine Berechnung der Effektivitit
nur moglich ist, wenn Ziele messbar und operationalisiert sind, da nur dann die
Zielvorgabe mit der Zielerreichung durch eine Berechnung des Zielerreichungs-
grades mathematisch bestimmt werden kann. Eine Messung der Wirkung auf

466 ygl. Budius/Buchholtz (1997), S. 329.

47 Vgl. Budius/Buchholtz (1997), S. 329.

48 vgl. Bauer/Mdsenbacher (2006), S. 4.

499 vgl. Budius/Buchholtz (1997), S. 329.

470 ygl. Budius/Buchholtz (1997), S. 329; Budius (2002a), S. 209 und Bauer/Mdsenbacher
(2006), S. 4.

471 Vgl. Buddus/Buchholtz (1997), S. 329.
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Basis vager und abstrakter Ziele ist nicht moglich. In diesen Fillen koénnen le-
diglich Indikatoren erarbeitet werden, die eine Tendenz aufzeigen, ob die ge-
wiinschte Wirkung erreicht worden sein kénnte. Dabei kommt der Auswahl der
richtigen und aussagekriftigen Indikatoren eine hohe Bedeutung zu. Da es oft-
mals an der operationalisierten Zielvorgabe mangelt, schlagen BU-
DAUS/BUCHHOLTZ als alternative Kennzahlen zur Bewertung der Wirkung die
Kosteneffektivitiat (Verhiltnis von Input zu Outcome) und Outputeffektivitit
(Verhiltnis von Output zu Outcome) vor.*’”

Als Effizienz hingegen wird das Verhéltnis von Input- zu Outputgrofen defi-
niert. Dieses Verhiltnis ermoglicht zwar keine Beurteilung der Zielerreichung.
Vielmehr liegt die Aussagekraft bei der Effizienzbeurteilung auf der Wirtschaft-
lichkeit der durchgefiihrten Leistung. Dabei miissen die oben zu Input und Out-
put beschriebenen Besonderheiten Beriicksichtigung finden. Der Input kann
durch monetire Werte zum Ausdruck gebracht werden. Dies ist beim Output fiir
klassische Leistungen der 6ffentlichen Verwaltung nicht moglich. Daher ist eine
Effizienzkennzahl zur Bewertung der Wirtschaftlichkeit fur die 6ffentliche Ver-
waltung ein Verhéltnis aus zwei ungleichartigen GroBen, ndmlich ein monetérer
Betrag in Bezug zu einer MengengroBe.’”” Obwohl die Aussagekraft einer Effi-
zienzkennzahl wie beschrieben nicht notwendig eindeutig ist, 14sst sic zumindest
durch Interpretation und Vergleichen mit dhnlich gelagerten Kennzahlen im
Zeitablauf oder aber Kennzahlen anderer Organisationseinheiten eine Aussage
zu. Daher sollten Effizienzkennzahlen in jedem Fall Berticksichtigung finden.

Eine weitere GroBe zur Effizienzbeurteilung ist die Kosteneffizienz. Hier werden
die fiir den Prozess tatsdchlich angefallenen Kosten (Istkosten) den fiir den Pro-
zess vorgesehenen Kosten (Sollkosten) gegeniibergestellt. Dadurch koénnen
még};‘che Abweichungen beim Mittel- und Ressourceneinsatz identifiziert wer-
den.

Das 3-Ebenen-Modell von BUDAUS/BUCHHOLTZ wird in der nachfolgenden Ab-
bildung dargestellt.

472y gl. Budius/Buchholtz (1997), S. 330f.
47 ygl. Budius/Buchholtz (1997), S. 330.
47 Vgl. Buddus/Buchholtz (1997), S. 330.
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Abbildung 19: Das 3-Ebenen-Modell*”?
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Qualitit

Einfluss auf das soeben erlduterte 3-Ebenen-Modell haben die Rahmenbedin-
gungen Recht- und GesetzmiBigkeit einerseits und Qualitit andererseits.

Der Aspekt der Qualitdit der Leistung stellt laut BUDAUS/BUCHHOLTZ eine zent-
rale Rahmenbedingung dar, die in anderen Ansitzen zu wenig Beriicksichtigung
gefunden habe. Die Qualitét des geleisteten Outputs muss in die Betrachtung mit
einbezogen werden, da andernfalls die Aussagekraft iiber die Effizienzgrofen
nicht uneingeschrinkt gegeben ist. Bei Nichtbeachtung des Qualitétsaspektes
kann die Erreichung der Effizienzziele und insbesondere die Kosteneffizienz zu
Lasten der Qualitit erfolgen. Daher miissen als Rahmenbedingungen vorab Qua-
lititsstandards fiir den Output definiert werden.*’®

Die Vorgabe der Recht- und Gesetzmdfigkeit bildet eine abschlieBende Restrik-
tion des Verwaltungshandels, da sich Verwaltungen immer nach diesem Ord-
nungsrahmen richten miissen und keinen Handlungen vornehmen diirfen, die
den rechtlichen und gesetzlichen Grundlagen wiedersprechen.*’” 7

475 Entnommen aus Budius/Buchholtz (1997), S. 332.

476V gl. Budius/Buchholtz (1997), S. 330f.

477 ygl. Budius/Buchholtz (1997), S. 331f.

478 Vgl. dazu und insbesondere zum Gleichheitsgrundsatz Kapitel 2.1.2 und 2.4.2.2.

3
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3.3.1.2 Das 5-Ebenen-Modell

Aufbauend auf dem 3-Ebenen-Modell*”” von BUDAUS/BUCHHOLTZ wurde von
BUSCHOR das 5-Ebenen-Modell bzw. 5-Ebenen-Konzept™ entwickelt. Dieses
Fithrungsmodell wurde im Rahmen der Bestrebungen der Verwaltungsmoderni-
sierung in der Schweiz fiir den Kanton Ziirich erarbeitet.**' Dabei liegt der Fo-
kus auf der wirkungsorientierten Steuerung der Verwaltung. Um die staatlichen
Aufgaben in dem Verhiltnis Politik, Verwaltung und Gesellschaft zeitgemal3
umsetzen zu kénnen, muss eine Verwaltung mehr als nur gesetzeskonform han-
deln, ndmlich kunden-, leistungs-, wirkungs- und wettbewerbsorientiert. Durch
diese Vorgehensweise wird betriebswirtschaftliches Denken in die Verwaltungs-
titigkeiten integriert.**

Diesen Zusammenhang bringt das 5-Ebenen-Modell zum Ausdruck und ordnet
folgende fiinf Fragestellungen, die zu jedem staatlichen Programm gestellt und
beantwortet werden miissen, den einzelnen Ebenen eins bis fiinf zu:

= Wer tut was? (Ebene 1)

= Wozu tut er/sie das? (Ebene 2)

= Was leistet er/sie, um das ,,Wozu* zu erreichen? (Ebene 3)

= Wie setzt er/sie die Ressourcen ein? (Ebene 4)

= Wie viele Mittel werden ihm/ihr zur Verfiigung gestellt? (Ebene 5)**

Das 5-Ebenen-Modell ist als Kreislauf zu verstehen, wobei auf der einen Seite
des Modells die Sollwerte den Istwerten auf der anderen Seite gegentiber gestellt
werden (in der spéateren Abbildung wird also die linke Seite mit der rechten in
Bezug gesetzt). So kann die Zielerreichung der jeweiligen Ebene direkt beurteilt
werden. Dartiber hinaus ordnet BUSCHOR einzelne betriebswirtschaftliche In-
strumente den verschiedenen Ebenen zu, deren Einsatz er zur Steuerung der Zie-
le empfiehlt.***

Folgende Abbildung visualisiert das 5-Ebenen-Modell nach BUSCHOR und stellt
die Zusammenhénge dar.

479 Vgl. Kapitel 3.3.1.1.

480 vgl. Buschor (2002), S. 65f.

481 ygl. Buschor (2002), S. 62 und 65.

482 Vgl. Gemeindeamt des Kantons Ziirich (2003), S. 6f.
483 ygl. Buschor (2002), S. 65.

484 vgl. Buschor (2002), S. 65f.
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Abbildung 20: Das 5-Ebenen-Modell**’

Auf der ersten Ebene des Modells muss die Frage beantwortet werden, welche
staatliche Institution und wer innerhalb dieser staatlichen Institution eine Aufga-
be wahrnehmen soll. Dies bildet die Rahmenordnung des Modells. Im Anschluss
daran miissen auf der zweiten Ebene die Bedarfs- und Wirkungsziele durchdacht
und vereinbart werden. Die Erreichung dieser Ziele wird durch die Effektivitit
der staatlichen MaBinahme beurteilt. Die Effizienz und Wirtschaftlichkeit wer-
den auf den Ebenen drei und vier gemessen, indem die geplante Leistung und
der dafiir geplante Ressourceneinsatz mit den tatséchlich erbrachten Leistungen
und dem dafiir bendtigten Ressourceneinsatz gegeniiber gestellt werden. Die
fiinfte Ebene stellt die monetdren Finanzierungsgrofien der Soll- und Istseite ge-

geniiber.**®

485 Entnommen aus Buschor (2002), S. 66.
486 vgl. Buschor (2002), S. 66.
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3.3.2 Das Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der offentlichen Leis-
tungserstellung

MOosIEK ET AL. setzen mit dem Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der offentli-
chen Leistungserstellung sowohl auf dem 3-Ebenen-Modell®®” nach Bu-
DAUS/BUCHHOLTZ als auch auf dem 5-Ebenen-Modell™ nach BUSCHOR auf,
Dieses Modell wurde im Rahmen eines Projektes der Bezirksregierung Miinster
in Kooperation mit der BMS Consulting GmbH entwickelt.**

Ausgangspunkt fir die Entwicklung des Ziel- und Ergebnisebenen-Modells der
offentlichen Leistungserstellung war, dass Leistungen der 6ffentlichen Verwal-
tung erhebliche Ressourcen binden. Dieser Ressourceneinsatz bzw. -verbrauch
und das, was damit fiir die Gesellschaft — die vergleichbar zu der Privatwirt-
schaft als Kunde der Verwaltung angesehen werden muss — erreicht werden soll-
te, muss in einer dokumentierten Form zur Verfiigung gestellt werden. Dies ist
nicht nur vor dem Hintergrund der Akzeptanz der Leistungen 6ffentlicher Ver-
waltungen von Bedeutung, sondern dient vielmehr auch der Legitimation der
offentlichen Verwaltung. Daher miissen nicht nur Aussagen iiber die bereitge-
stellten Leistungen vermittelt werden. Die besondere Herausforderung besteht
vielmehr darin, auch Auskunft iiber die Wirtschaftlichkeit, aber vor allem die
Wirksamkeit der jeweiligen Handlung geben zu konnen. Dies stellt eine Aufga-
be des Verwaltungscontrollings dar.*”® Das Verwaltungscontrolling muss somit
Transparenz schaffen, Aussagen tiber die Effektivitit, Effizienz und Wirtschaft-
lichkeit liefern und aus den festgestellten Ergebnissen Handlungsméglichkeiten
und notwendige MaBnahmen aufzeigen.”' Durch dieses Verstindnis der Fiih-
rungsunterstiitzung des Controllings werden Verwaltung und Politik mit allen
notwendigen Informationen versorgt, um die Verwaltung wirkungsorientiert
fiihren und steuern zu kénnen.*”

Bevor auf die einzelnen Ebenen des Ziel- und Ergebnisebenen-Modells der 6f-
fentlichen Leistungserstellung nach MOSIEK ET AL. im Detail eingegangen wird,

487 Vgl. Kapitel 3.3.1.1.

488 vgl. Kapitel 3.3.1.2.

489 vgl. Mosiek et al. (2003), S. 27. Die in dem Projekt entwickelte Controlling-Konzeption
fiir die Bezirksregierung Miinster und die Versorgungsverwaltung NRW bewertet den
wirkungsorientierten Vollzug des Bundeserzichungsgeldgesetzes. Vgl. zur Darstellung
des Projektes Mosiek et al. (2003), S. 30-35 und Mosiek/Gerhardt (2003), S. 288-294. Ei-
ne weitere Anwendung fand das Modell bei der ergebnis- und wirkungsorientierten Steue-
rung der amtlichen Lebensmitteluntersuchung des Chemischen Landes- und Staatlichen
Veterindruntersuchungsamtes Miinster, vgl. Mosiek/Preuf3 (2004), S. 152-157.

490 ygl. Mosiek et al. (2003), S. 28.

1 vgl. Pook/Fischer (2002), S. 46.

492 Vgl. Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S. 329.
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soll der Modellaufbau in nachfolgender Abbildung dargestellt werden. Hier
werden die ,,Ziel- und Ergebnisebenen o6ffentlicher Leistungserstellung unter
Berticksichtigung wirkungsorientierter politischer Zielvorgaben* zusammenge-
fithrt und aufgezeigt, ,,wie Steuerungskreise von Verwaltung und Politik inei-
nander iibergehen*.*”” Durch diese prozessorientierte Gestaltung wird die Ganz-
heitlichkeit dieses Modells zum Ausdruck gebracht.***

Regelungs- .
(gesetzliche) sinderung politischer Erfolg/
Regelung Vollzugs- esellschaftliche Akzeptanz Gesetzesfolgen- und
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Abbildung 21: Ziel- und Ergebnisebenen der ffentlichen Leistungserstellung*”

Die erste Ebene der Finanzen und Finanzziele setzt an der kameralen Haushalts-
fithrung an, die noch in einigen Verwaltungsbehorden verbreitet ist. Bei dieser
rein input-orientierten Steuerung werden die im Haushalt zugewiesenen Mittel
verteilt und im Nachgang den verwendeten Mitteln gegeniiber gestellt.

Bei den Verwaltungsbehorden, die bereits auf ein kaufméannisches Rechnungs-
wesen und/oder Kostenrechnungssysteme umgestellt haben, kann auf der zwei-
ten Modellebene die Kosteneffizienz beurteilt werden. Diese Vorgehensweise

493 Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S. 330.
4% yol. Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S. 331.
495 Entnommen aus Mosick et al. (2003), S. 29.
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erlaubt es im Vergleich zu der kameralen Haushaltsfithrung, Leistungen zu be-
werten,*”°

Voraussetzung fiir eine output-orientierte Steuerung ist das Vorliegen einer ab-
grenzbaren Leistung einer Verwaltung, die auch als Produkt der Verwaltung be-
zeichnet wird.*” Sind Produkte definiert und liegen in einer Verwaltung Kosten
und Kostenziele vor, kann die Steuerung nach Kostengréflen mit der output-
orientierten Steuerung der Leistungsgrofen hinsichtlich der Gesamtbeurteilung
der Effizienz verbunden werden. Grundlage fiir diese Effizienz-Beurteilung ist,
dass tiber quantitative und qualitative Kennzahlen die erbrachte Leistung in
Verbindung mit den Kosten bewertet werden kann.***

Im Vergleich zu den bisher vorgestellten Modellen trennen MOSIEK ET AL. den
Impact vom Outcome und differenzieren somit zwischen subjektiver und objek-
tiver Effektivitdt. Es wird damit zum einen zum Ausdruck gebracht, dass zwi-
schen beiden Ergebnissen bei der Beurteilung (subjektive vs. objektive Effekti-
vitiit) durchaus Unterschiede vorliegen konnen.*’ Zum anderen kommt bei die-
ser differenzierten Analyse dem Impact als Ausweis der Wirkung beim Leis-
tungsempfanger, z.B. in Form von Zufriedenheit, eine besondere Bedeutung zu.
Diese Beurteilung der subjektiven Effektivitdt darf in der 6ffentlichen Verwal-
tung allerdings nur als Zwischenziel verfolgt werden, da der letztendliche Mal3-
stab die gesamtgesellschaftliche Wirkung in Form der objektiven Effektivitit
darstellen muss.””

Der Rahmen des Modells wird durch das staatliche Regelwerk — v.a. in Form
von Gesetzen — gebildet.””!

Durch die Bewertung der Effizienz und Effektivitét staatlichen Handelns kann
sowohl die Akzeptanz in der Gesellschaft als auch der Gesamterfolg staatlichen
Handelns aufgezeigt werden. Sollte bei dieser Erfolgsbeurteilung eine Abwei-
chung zu den geplanten GroBen festgestellt werden, konnen Anderungen am
Vollzug der staatlichen Aufgaben oder Anderungen am staatlichen Regelwerk
als gednderte Rahmenbedingungen den Leistungserstellungsprozess beeinflus-
sen.””” Durch diesen Modellrahmen wird nochmals die bereits erwihnte Ganz-

49 Vgl. Mosiek et al. (2003), S. 28.

7 Vgl. HeiB (2000), S. 182 und Mosick et al. (2003), S. 28.
4% vgl. Mosick et al. (2003), S. 28.

49 ygl. Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S. 330f.
90 v/l Mosiek et al. (2003), S. 28f.

01 vgl. Abbildung aus Mosiek et al. (2003), S. 29.

92 ygl. Abbildung aus Mosick et al. (2003), S. 29.
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heitlichkeit des Modells unterstrichen und aufgezeigt, wie Verwaltung und Poli-
tik ineinander greifen und welcher Instrumentarien sich bedient werden kann.*”

3.3.3 Das Erweiterte Ziel- und Ergebnisebenen-Modell offentlicher
Leistungserstellung

ROHRIG modifiziert mit seinem sogenannten Erweiterten Ziel- und Ergebnis-
ebenen-Modell der 6ffentlichen Leistungserstellung das Modell von MOSIEK ET
AL. Er beschreibt es als ein Modell, das dem Idealbild eines integrierten Bezugs-
rahmens am Nichsten kommt.””* Das Optimierungspotential an dem Modell von
MosIek ET AL. sicht ROHRIG in seinem Erweiterten Ziel- und Ergebnisebenen-
Modell aber darin, dass er ganzheitliche Qualitétsdimensionen in das Modell
integriert’ **  Das Zusammenfiihren umfassender Aspekte des zugrunde lie-
genden Qualitdtsmanagementverstindnisses fiir das politisch-administrative
System mit der prozessorientierten Sichtweise bisheriger Controlling-Modelle

verdeutlicht den Anspruch zur Schaffung eines integrierten Bezugsrahmens*.>’

Dariiber hinaus differenziert ROHRIG in dem Prozess der Leistungserstellung den
Input aus. Er unterscheidet bei den Inputfaktoren zwischen internen und exter-
nen Ressourcen und bindet die Wertkette in sein Modell ein. *** °*

Auf der Ebene des Impacts nimmt Rohrig eine Einschrankung vor und reduziert
damit die Bedeutung vorangegangener Modelle. Er begriindet die Einschrin-
kung damit, dass leistungsempfiangerbezogene Ziele nicht durchgéngig als sinn-
voll einzustufen sind.”"’

Als abschlieende Erweiterung werden zusitzliche Controlling-Instrumente in
das Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der 6ffentlichen Leistungserstellung inte-
griert. So fiigt er auf der Ebene des Leistungserstellungsprozesses die Instru-
mente des Leistungsvergleiches und des Benchmarkings ein. Auf der Ebene zur
Bewertung der Wirkung — konkreter des Outcomes — empfiehlt er die Bertick-
sichtigung der Evaluation und der Indikatorenrechnung. Mit zuerst genanntem
Instrumentarium sollen gesellschaftliche Wirkungen, aber auch Wirkungen der

393 ygl. Erlauterungen im Text zu FuBnote 493 und FuBinote 494

9% ygl. Rhrig (2008), S. 106.

05 ygl. Réhrig (2008), S. 106

5% Den Qualititsbegriff im politisch-administrativen System erldutert ROHRIG in seinem Ka-
pitel 4.2, vgl. Rohrig (2008), S. 80ff., auch mit Verweis auf weiterfithrende Literatur.

7 Réhrig (2008), S. 107.

8 7u Erlduterung der Wertkette sei auf Porter (1999), S. 66 ff. verwiesen.

399 ygl. Réhrig (2008), S. 108.

519 vgl. Rhrig (2008), S. 108f.
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Gesetzgebung, durch eine sogenannte Institutionen-Evaluation, beurteilt werden.
Letzteres Instrument dient zur Ermittlung von Wirkungszusammenhingen.”"!

Ergidnzend wird im Modellrahmen von ROHRIG der Entwicklung im 6ffentlichen
Rechnungswesen beim Wechsel von der Kameralistik hin zu ressourcenorien-
tierten Verfahren (Doppik) Rechnung getragen, indem er Bewertungskriterien
aus der Kosten- und Leistungsrechnung mit in das Modell einbindet.”'” Der Um-
stellung der urspriinglich kameralistischen Haushaltsfithrung auf die Kosten-
Leistungsrechnung kommt in dem Verwaltungsmodernisierungsprozess (soge-
nanntes Neues Steuerungsmodell) eine besondere Bedeutung zu. Diese soll die
kameralistische Haushaltsfithrung in den 6ffentlichen Verwaltungen ersetzen.’"”
Die kamerale Haushaltsfiihrung als ein reines Geldverbrauchskonzept kann nicht
die notwendigen Informationen liefern, die fir Entscheidungen notwendig
sind.’"* Dies liegt daran, dass nur eine Einzahlung oder Auszahlung erfasst wird
und somit keine verbundene Strom- und Bestandsrechnung méglich ist.’'> Daher
besteht auch fiir den Erfolg des Controllings in der 6ffentlichen Verwaltung die
Notwendigkeit einer Abkehr von der kameralen Denkweise.’'® Mit Hilfe der
Kosten-Leistungsrechnung kann fiir die erzeugte Leistung der tatséchliche und
periodisierte Ressourcenverbrauch ermittelt werden. Dariiber hinaus werden
nicht-zahlungswirksame Kostenblocke identifiziert (z.B. Riickstellungen fiir
Pensionen).”’” Damit alle Kosten, aber auch Erlése verantwortungsgerecht zu-
geordnet werden konnen, bedarf es eines produktorientierten Haushaltes. Dabei
muss jedes Produkt eine Leistung bzw. Aufgabe der Verwaltung trennscharf ab-
bilden.’"® Somit sollten Produkte so definiert werden, dass sie mit einem Kosten-
trager oder einer Kostenstelle tibereinstimmen, um Kosten und Leistungen direkt
zuordnen zu konnen.”"

I ygl. Rohrig (2008), S. 108f.

312 ygl. Réhrig (2008), S. 108f. Zu tiefergehenden Erlduterungen sei auf das gesamte Kapitel
5.2 aus Rohrig (2008) verwiesen.

313 ygl. Kiesel (2005), S. 31.

5% vgl. Buddus (2002b), S. 389 und Mundhenke (2007), S. 233.

515 vgl. Eichhorn (1993), S. 108.

316 ygl. Koditz (2004), S. 387.

317 ygl. Pesendorfer (2007), S. 139.

318 vgl. Sander/Langer (2004), S. 93.

519 vgl. Nau/Wallner (1999), S. 41.
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3.3.4 Bewertung der vorgestellten Modelle

In den vorangegangenen Kapiteln wurden vier Modelle zur Ermoglichung eines
wirkungsorientierten Controllings erldutert. Dabei bildete die Ausgangsbasis das
3-Ebenen-Modell von BUDAUS/BUCHHOLTZ. Auf diesem Ansatz baut das 5-
Ebenen-Modell von BUSCHOR auf. Er erweitert den Ansatz von BU-
DAUS/BUCHHOLTZ zur Beurteilung der Leistung der Verwaltung um zwei weite-
re Perspektiven, indem er die Ebene der Rahmenordnung einfiihrt und zwischen
der Kosten- und Finanzebene differenziert.’*® Dariiber hinaus betont BUSCHOR
den Kreislaufcharakter des Modells.

MosIek ET AL. greifen mit dem Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der 6ffentli-
chen Leistungserstellung die Anséitze von BUDAUS/BUCHHOLTZ und BUSCHOR
auf und entwickeln diese Modelle weiter. Dabei stellen sie insbesondere durch
die prozessorientierte Gestaltung zur Zusammenfithrung der Tétigkeiten und
Aufgaben von Politik und Verwaltung die Ganzheitlichkeit des Modells in den
Vordergrund. Als weitere Modifizierung differenzieren MOSIEK ET AL. auf der
Wirkungsebene zwischen der subjektiven Wirkung, dem Impact, und der objek-
tiven Wirkung, dem Outcome.

ROHRIG greift mit seinem Erweiterten Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der 6f-
fentlichen Leistungserstellung das Modell von MOSIEK ET AL. auf. Er fiigt zu-
nichst unterschiedliche Qualitidtsdimensionen ein und differenziert ferner auf
der Ebene der Leistungserstellung die Inputfaktoren in externe und interne Fak-
toren aus. Des Weiteren fligt er den jeweiligen Ebenen weitere geeignete be-
triebswissenschaftliche Instrumente zu.>*'

Fiir den weiteren Verlauf der Arbeit soll grundsétzlich das Modell von MOSIEK
ET AL. als geeignete Bezugsgrofie zur Ermoglichung eines wirkungsorientierten
Forderprogramm-Controllings herangezogen werden. Dieses Modell wird als
das geeignetste Modell angesehen, da hier sowohl die prozessorientierte Ganz-
heitlichkeit des Modells im Vordergrund steht als auch die einzelnen Ebenen gut
differenziert betrachtet werden. Aus dem Modell von ROHRIG sollen bei Bedarf
die geeigneten Instrumente aufgegriffen werden.**

320 y/gl. Pieper (2009), S. 72.

321 Zur detaillierten Erliuterung der jeweiligen Modelle sei auf die vorangegangenen Kapitel
verwiesen: 3-Ebenen-Modell von BUDAUS/BUCHHOLTZ (Kapitel 3.3.1.1); 5-Ebenen-
Modell von BuscHOR (Kapitel 3.3.1.2); Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der 6ffentli-
chen Leistungserstellung von MOSIEK ET AL. (Kapitel 3.3.2); Erweitertes Ziel- und Er-
gebnisebenen-Modell der 6ffentlichen Leistungserstellung von ROHRIG (Kapitel 3.3.3).
Hinsichtlich der grundsitzlichen Modellbewertung wird sich den Ausfithrungen von Pie-
per (2009), S. 79f. angeschlossen.

522
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Da in allen Modellen eine Output- und Outcome-Ebene enthalten ist, stellt die
nachfolgende Tabelle modelliibergreifend die wichtigsten beschriebenen Unter-
schiede zwischen einer output- und outcome-orientierten Steuerung zusammen.
Mit Hilfe dieser Abgrenzungskriterien sollen die zentralen Differenzierungs-
merkmale bewusst hervorgehoben werden, damit diese bei einem Ubergang von
einer output- zur outcome-orientierten Steuerung besondere Beachtung finden.

Kriterium Outputorientierung Outcomeorientierung
Betonung auf... Effizienz Effektivitit
Zeithorizont kurzfristig langfristig

Zuordnung von Res-

sourcen zu Outputs/ relativ gut moglich (mit | schwieriger (Ursache-

Outcomes ist. . KLR) Wirkungszusammenhang)
recht gut moglich, da teilweise nur bedingt mog-
Steuerung ist... Einflussmoglichkeiten lich, da externe Einfliisse
auf Outputs grof sind eine zentrale Rolle spielen
Der politische Ent- wird nur mittelbar unter-

wird direkt unterstiitzt

scheidungsprozess... | stiitzt
Tabelle 5: Output- vs. Outcomeorientierung”>

3.3.5 Integration des wirkungsorientierten Controllings in den For-
dermanagementprozess

Einem wirkungsorientierten Controlling im Bereich der Forderprogramme ist
eine hohe Bedeutung beizumessen, da sowohl die Effektivitit als auch die Effi-
zienz bei der Umsetzung von Férderprogrammen laufend einer Uberpriifung un-
terzogen werden sollten.”**

Daher soll das Ziel- und Ergebnisebenen-Modell der 6ffentlichen Leistungser-
stellung von MOSIEK ET AL. mit dem Férdermanagementprozess®> zusammen-
gefiihrt werden, um zur Systematisierung aufzuzeigen, welchen Abschnitten des
Fordermanagementprozesses die einzelnen Ebenen des Modells von MOSIEK ET
AL. zuzuordnen sind.

In einem ersten Schritt des Fordermanagementprozesses muss im Rahmen der
Planungsphase die Zielbildung und Zielformulierung vorgenommen werden. In
dieser Phase muss eine bewusste Auseinandersetzung mit allen fiinf Zielebenen

323 Verkiirzt entnommen aus Biihler (2002), S. 274.
524 Vgl. Haunschild/Clemens (2006), S. 1.
535 ygl. Kapitel 2.4.4.
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aus dem Modell von MOSIEK ET AL. erfolgen (Finanzziele, Kostenziele, Pro-
duktziele, leistungsempfingerbezogene Ziele, gesellschaftliche Wirkungsziele).
Sollte bewusst auf eine oder mehrere Zielformulierungen aus den fiinf Ebenen
verzichtet werden, kann fiir die entsprechende Ebene keine Erfolgskontrolle
mehr durchgefithrt werden.”” Da die Phasen des Férdermanagementprozesses
nicht losgeldst nebeneinander stehen, sondern prozessandauernd ineinander grei-
fen, konnen auch bei laufenden Forderprogrammen, bei denen zum Start auf die
Zielformulierung dieser fiinf Ebenen verzichtet wurde, die Ziele noch nachtrag-
lich formuliert werden. Somit kénnen ab dem Zeitpunkt der Zielformulierung
Erfolgskontrollen der jeweiligen Ebene vorgenommen werden. Sollten im Rah-
men der Kontrollphase, genauer gesagt im Rahmen der laufenden Kontrolle, die
fiir die einzelnen Ebenen vorgenommenen Zielformulierungen nicht mehr ge-
eignet sein, miissen diese im Rahmen einer neuen Planung angepasst werden.
Dies wird durch das Zusammenspiel von Controlling-Aktivitdten und dem For-
dermanagementprozess sichergestellt.”*’

Die Durchfiihrungsphase aus dem Foérdermanagementprozess entspricht dem
Leistungserstellungsprozess aus dem Modell von MOSIEK ET AL. In dem Pro-
zess der Leistungserstellung werden die Forderungen zielorientiert bewilligt.

Als wesentlicher Bestandteil der Kontrollphase sowohl in der laufenden Kon-
trolle als auch in der Abschlussbeurteilung werden die Zielsetzungen der einzel-
nen Ebenen den Ergebniswerten der jeweiligen Ebene (Finanzen, Kosten, Out-
put, Impact, Outcome) gegentibergestellt und die Zielerreichung beurteilt. Auf
Zielabweichungen kann durch das Zusammenspiel von Controlling-Aktivitaten
und dem Fordermanagementprozess reagiert werden. Beispielsweise konnen
dadurch MaBnahmen im Rahmen der Durchfithrungsphase ergriffen oder bei
Bedarf auch Plangroflen angepasst werden, aber auch staatliche Regelwerke und
deren Vollzug iiberarbeitet werden.

Die vorgenommene Zusammenfiihrung des Ziel- und Ergebnisebenen-Modells
der offentlichen Leistungserstellung von MOSIEK ET AL. mit dem Foérderma-
nagementprozess wird abschlieend in folgender Abbildung visualisiert. Dabei
flankieren die bereits mit dem Fordermanagementprozess verbundenen Control-
ling-Aktivititen diese Ubersicht und heben somit den ganzheitlichen Charakter
eines wirkungsorientierten Férderprogramm-Controllings hervor.

526 Vgl zur grundsitzlichen Notwendigkeit von Zielen als Basis fiir eine Erfolgskontrolle in

der offentlich Verwaltung Kapitel 3.2.3.
527 ygl. hinsichtlich der Zusammenfiihrung des Férdermanagementprozesses mit den Con-
trolling-Aktivititen Kapitel 3.1.5.
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Fordermanage- Modell von Controlling-
mentprozess MOSIEK ET AL. Aktivititen

Unterstiitzung; Entscheidungen
vorbereiten; Wege aufzeigen
(eher strategisch) =

Finanzziele, Kostenziele, Produktziele,
leistungsempfingerbezogene Ziele,
gesellschaftliche Wirkungsziele

Planungsphase
(inkl. Zielbildung)

Budgetkonformitit/
Liquiditiit; Effizienz

! |
Durchfﬁhrungs- ! :“‘ i Unterstiitzung; Entscheidungen
-

Leistungserstellungsprozess

subjektive Effektivitit/
objektive Effektivitit

vorbereiten; Wege aufzeigen
(eher operativ)

t

phase -

Finanzen, Kosten, Output, Impact,

Kontrollphase o Durchfiihrung
<
Abschluss- laufende | _ _ _ _ _ _ _ _ _ Abweichungen kénnen zu Anpassungen"in der_ _
beurteilung Kontrolle Planungs- und Durchfiihrungsphase fiihren
(Regel / Voll inderungen)

Abbildung 22: Integration eines wirkungsorientierten Controllings in den For-
dermanagementprozess*>*

3.4 Forderprogramm-Controlling als Ausprigung des Verwaltungs-
controllings

3.4.1 Begriffliche Einordnung

Die bereits erwdhnten Verwaltungsvorschriften zu § 23 der LHO Thiiringen be-
schreiben beispielhaft unter Punkt 4.1 ,,Controlling von Férderprogrammen ist
ein Instrument, um die Effektivitit von Forderprogrammen im Hinblick auf die
Zielerreichung zu beurteilen.«**

Dies ist ein erster Ansatz sich der Definition des Forderprogramm-Controllings
zu ndhern. Dieses Verstindnis enthélt einen wichtigen Aspekt, ndmlich den Fo-
kus auf die Beurteilung der Effektivitidt zu legen und damit darauf, ob das ge-

328 Eigene Darstellung.

¥ Verwaltungsvorschriften zu § 23 LHO Thiiringen. Diese konnen unter dem Link
http://www.thueringen.de/imperia/md/content/tfm/haushalt/lhovv/23.pdf (abgerufen am
14.10.2011) aufgerufen werden.
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wiinschte Ziel des Foérderprogramms erreicht wird bzw. wurde. Dieser Aspekt
der Wirksamkeit von Forderprogrammen ist zwar ein zentraler Bestandteil im
Verstindnis von Forderprogramm-Controlling, ist aber nicht abschlieBend.
Vielmehr sind weitere Merkmale in die Betrachtung mit einzubeziehen. Auf3er-
dem kommt das Controlling-Verstédndnis in Form der Koordinationsfunktion als
Teil des Fithrungssystems dabei nicht zum Ausdruck.

Aus diesem Grund sollen zur Herleitung der Definition von Férderprogramm-
Controlling die allgemeinen Controlling-Definitionen und speziellen Definitio-
nen von Verwaltungs-Controlling aufgegriffen werden.

Bei dem allgemeinen Verstdndnis von Controlling sei auf die Definition von
BERENS ET AL. und MOSIEK verwiesen, die kurz und pragnant alle wichtigen
Aspekte eines allgemeinen Controlling-Verstandnisses zum Ausdruck bringen
und die Koordinationsfunktion als Teil des Fiihrungssystems betonen.”* Bei der
Definition von Verwaltungs-Controlling soll das Verstdndnis von LUDER im
Vordergrund stehen, der die Bedeutung der Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit
des Verwaltungshandels in den Fokus riickt.””' Fiir ein Verstindnis von Forder-
programm-Controlling soll nun die allgemeine Definition mit den Besonderhei-
ten des Verwaltungs-Controllings kombiniert und beziiglich Férderprogrammen
modifiziert werden.

Folglich ist im Rahmen dieser Arbeit Férderprogramm-Controlling wie folgt zu
verstehen:

Forderprogramm-Controlling dient der Beschaffung, Aufbereitung, Analyse und
Kommunikation von Daten zur Vorbereitung zielsetzungsgerechter Entschei-
dungen zur Sicherstellung der Wirtschaftlichkeit und Wirksamkeit beim Einsatz
und der Beurteilung von staatlichen Forderprogrammen.

Ausgehend von dem genannten Verstindnis von Forderprogramm-Controlling
soll an dieser Stelle die Abgrenzung von strategischen und operativen Control-
ling-Tétigkeiten speziell bei Férderprogrammen erfolgen.

Im Kontext dieser Arbeit sind Tétigkeiten im Rahmen des strategischen Con-
trollings, Entscheidungsvorlagen zu kritischen Eckpunkten und Leitlinien eines
Forderprogrammes zu liefern. So kann z.B. die Maligabe sein, ein Arbeitsmarkt-
forderprogramm aufzulegen. Mogliche strategische Entscheidungen wiren ei-
nerseits in diesem Zusammenhang die Festlegung der Schwerpunkte des For-

530 Siehe Kapitel 3.1.2 zur Definition von BERENS ET AL. und MOSIEK.
31 Siehe Kapitel 3.2.2 zur Definition von LUDER.
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derprogramms (z.B. Arbeitnehmer mit Migrationshintergrund, Griindungsférde-
rungen oder Forderung der Karrierechancen von Frauen). Ferner ist die Frage-
stellung zu beantworten, ob z.B. ein Bundesland ein eigenes Forderprogramm
auflegt oder sich mit dem Forderprogramm an einem Forderprogramm des Bun-
des oder der EU beteiligt und dadurch einerseits an gewisse Vorgaben gebunden
ist, andererseits aber auch z.B. monetidre Mittel dieser Ebenen beziehen kann.
Alle Aktivitdten, die sich mit der Abwégung und Vorbereitung dieser Entschei-
dung befassen, sind dem strategischen Controlling zuzuordnen.

In Bezug auf den Kern dieser Arbeit ist eine Fragestellung des operativen Con-
trollings in der Planungsphase zunichst die Ausgestaltung und Umsetzung der
Forderung (z.B. Forderart, Fordernehmer, Abwicklung der Forderung). So kon-
nen Fordermafinahmen durch ecigenes Personal der Verwaltungsinstitution
durchgefiihrt werden (,,Eigenfertigung®) oder die Verwaltung finanziert fiir den
Forderzeitraum Personal in Institutionen aulerhalb der Verwaltung, auf die die
Hauptaktivititen des Forderprogramms tibertragen werden (,,Fremdbezug®). Im
laufenden Prozess des Forderprogramms liegt das operative Controlling in erster
Linie nicht auf der Beobachtung von Kostenentwicklungen. Vielmehr koénnen
quantitative Analysen fiir eine abgeschlossene Periode zum Beispiel im Bereich
von Fallzahlen, regionalen Verteilungsgraden von Fordermafinahmen oder der
Mittelverteilung aufzeigen, ob die gesetzten Ziele noch erreicht werden konnen.
Ist dies nicht der Fall, konnen aus diesem operativen Controlling heraus MaB-
nahmen entwickelt und der Fithrungsebene empfohlen werden, die auf den Pfad
zur Erreichung des Forderziels zurtickfithren konnen. Auch eine abschlieSende
Beurteilung eines Forderprogramms, nachdem es ausgelaufen ist, ist eine Tétig-
keit des operativen Controllings. Dort soll analysiert werden, ob die Ziele wie
geplant final erreicht wurden.

3.4.2 Notwendigkeit eines Forderprogramm-Controllings und Restrik-
tionen

Die Griinde fiir die Notwendigkeit eines Forderprogramm-Controllings entspre-
chen denjenigen der allgemeinen Notwendigkeit eines Controllings in der 6f-
fentlichen Verwaltung.™ Dennoch soll hier auf eine weitere spezifische Not-
wendigkeit eingegangen werden. Mit der zunehmend knappen Haushaltslage
und Staatsverschuldung miissen Einsparungen vorgenommen werden. In diesem
Zusammenhang ist es durchaus denkbar, dass Forderprogramme, die — wie ge-
zeigt — nicht zur Pflichtaufgabe des Staates gehoren, eingestellt bzw. nicht ver-
langert werden. Sollen Férderprogramme nicht pauschal gekiirzt oder spezielle
Interessengruppen bedient werden, sondern Kiirzungen vielmehr in Abhingig-

532 ygl. Kapitel 3.2.1.



Grundlagen des Controllings 113

keit vom Erfolg des Forderprogramms entschieden werden, bedarf es einer Er-
folgskontrolle.™” Die fiir diese Erfolgskontrolle und Bewertung notwendigen
Informationen als Entscheidungsgrundlage liefert das Forderprogramm-
Controlling.

Auch bei der Verteilung von Fordergeldern wird die Notwendigkeit eines For-
derprogramm-Controllings deutlich, wobei die Forderung lauter wird, die Forde-
rung zielgerechter und kriterienbasierter durchzufithren. So reduziert beispiels-
wiese der Staat vor dem Hintergrund der knappen Haushaltslage bei der Forde-
rung von Wohnungsneubauten seine Fordermittel, verzichtet aber auf eine ge-
zielte Vergabe der noch zur Verfiigung stehenden Fordermittel (z.B. nach regio-
nalem Bedarf).”** Ein weiteres Beispiel hierfiir ist das Investitionsprogramm U3
des Landes Nordrhein-Westfalen. Hier wurden — nachdem die Hailfte der For-
dermittel verteilt waren — drei Steuerungskriterien definiert, um die noch zur
Verfligung stehenden Mittel ausgewogen verteilen zu konnen.”* In diesen bei-
den Fillen hétte ein laufendes Forderprogramm-Controlling zur rechten Zeit be-
reits die entscheidenden Informationen liefern konnen, um mogliche Fehlent-
wicklungen zu identifizieren. Auch in einem weiteren Beispiel wurde der Hand-
lungsbedarf erst spit erkannt, ndmlich bei einer Modellstudie fiir die Berliner
Senatsverwaltung fiir Wirtschaft, Technologie und Frauen. Diese Studie ver-
suchte, Bewertungskriterien zu definieren, die die effektive Verteilung von For-
dermitteln unterstiitzen, um nicht die knapper werdenden Fordermittel weiter
nach dem Prinzip ,,first come — first serve zu verteilen.**®

Als Nebenrestriktion im gesamten Controlling-Prozess muss darauf geachtet
werden, dass ein gesundes Verhdltnis zwischen Aufwand fiir das Controlling und
Nutzen der Ergebnisse besteht.”” Dies gilt ebenfalls fiir ein (wirkungsorientier-
tes) Forderprogramm-Controlling. Der Aufwand bzw. die Kosten bei der Ein-
richtung und Durchfiihrung eines Controllings miissen mit der Bedeutung des
Forderprogramms in ein Verhéltnis gesetzt werden. Daraus resultiert in der Re-
gel eine unterschiedliche Beurteilung beztiglich jedes Forderprogrammes, ob
und in welchem Umfang Controlling-Aktivitidten sinnvoll sind oder nicht. So
kann sich z.B. der Fokus bei der Durchfiihrung eines Forderprogramm-
Controllings in einem Ministerium, das mehrere Férderprogramme verantwortet,
zundchst auf die wichtigsten Forderprogramme konzentrieren. Dabei sollte man

333 ygl. Ehlers (1993), S. 868.

3% ygl. Tonnellier (2011), S. 26.

535 Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2010a).

336 yagl. Schilling/Schaub/Riibcke (2008), S. 32f.

37 vgl. Mosiek/Gerhardt (2003), S. 289 und fiir die Einfiihrung allgemeiner betriebswirt-
schaftlicher Instrumente Berens/Mosiek/R6hrig/Gerhardt (2004), S. 324.
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sich zur objektiven Beurteilung der Bedeutung eines Forderprogramms an dem
Gesamtfordervolumen (Ansatzposition im Haushalt) orientieren. Dies kann und
sollte vor dem Hintergrund der eben genannten Nebenrestriktion dazu fiihren,
dass finanziell groBere Forderprogramme intensiver gesteuert werden als volu-
menmafBig kleinere.

3.4.3 Moglichkeiten und Restriktionen eines wirkungsorientierten
Forderprogramm-Controllings

Wirkungsorientiertes Denken und Handeln in der 6ffentlichen Verwaltung findet
— wie bereits im Rahmen des Neuen Steuerungsmodells diskutiert — bislang nur
begrenzt und selten statt. Ein Grund dafiir kann sein, dass die Wirkungen einer
MaBnahme meist nicht allein und nicht eindeutig mit einer bestimmten Ausge-
staltung dieser Mallnahme in Verbindung gebracht werden kénnen und somit
Erkesglgltnisse aus einer Wirkungsbetrachtung von vornherein begrenzt sein kon-
nen.

Gleichwohl besteht ein erhebliches Nutzenpotential der wirkungsorientierten
Betrachtung von MaBinahmen der 6ffentlichen Verwaltung. Insbesondere fiir die
Fordergeber kann in Zeiten einer angespannten Haushaltslage die Transparenz,
die ein wirkungsorientiertes Controlling schafft, eine groe Chance darstellen.
So kann aufgezeigt werden, dass trotz der Notwendigkeit zum Sparen auch poli-
tische Ziele erreicht werden. Durch die Transparenz und den Nachweis, mit den
eingesetzten Steuergeldern ein erfolgreiches Ergebnis erreicht zu haben, hat der
Biirger das Gefiihl, dass u.a. seine Steuergelder sinnvoll und zielorientiert ver-
wendet werden (,,value for money*).”* So konnen ineffektive Programme iden-
tifiziert und bei haushalterischen Kiirzungen besonders gepriift werden.’*” An-
hand dieser Transparenz wird allerdings auch offensichtlich, wenn politische
Ziele nicht erreicht wurden.”*' Bei Férderprogrammen ist die Transparenz hin-
gegen insgesamt als eine Chance und damit positiv zu bewerten, da sowohl bei
Zielerreichung als auch -verfehlung die politische Ebene auf eine fundierte Ent-
scheidungsgrundlage zuriickgreifen kann und dann die abgeleiteten Entschei-
dungen nachvollzichbar und belegbar nach auBlen kommuniziert werden kann.
Sofern das Ziel und die Wirkung erreicht wurden, kann die politische Ebene da-
raus die Begriindung fiir die Fortsetzung des Forderprogrammes ableiten und
dementsprechend auf (hohere) Akzeptanz bei den Biirgern hoffen. Bei Verfeh-
lung der Wirkung kann die politische Ebene dieses Resultat insbesondere bei der

338 ygl. Reichard (2007), S. 3.
339 ygl. Biihler (2002), S. 276.
40 ygl. Kuhlmann (2004), S. 11.
1 vygl. Bithler (2002), S. 276.



Grundlagen des Controllings 115

Notwendigkeit, Mittel einsparen zu miissen, nachvollzichbar als Legitimation
und Argumentationsbasis nutzen, um bestimmte Foérderprogramme einzustellen
bzw. nicht zu verlangern.

Ein weiterer Vorteil bei einer outcome-orientierten Steuerung liegt in der Not-
wendigkeit, dass Politik sowie dffentliche Verwaltung eng in den Prozess einge-
bunden sind und in allen Phasen beide Partner auf Entwicklungen reagieren
konnen. Diese Zusammenarbeit fehlt bisher bei einer nicht-outcome-orientierten
Steuerung, so dass Politik und Verwaltung oftmals losgeldst voneinander han-
deln.**” Fiir eine richtige Steuerung auf politischer Ebene muss die Verwaltung
der Politik Wirkungsdaten zur Verfiigung stellen kénnen. Die Zusammenstel-
lung der Leistung in Form des Outputs ist nicht abschlieBend fiir die politische
Steuerung geeignet.”” Bei einem wirkungsorientierten Férderprogramms-
Controlling bietet die enge Vernetzung von Politik und Verwaltung die Mog-
lichkeit, sich tiber (Zwischen-)Ergebnisse hinsichtlich der Erreichung der politi-
schen Ziele direkt auszutauschen. Dieser enge Austausch ist wichtig, da Forder-
programme oftmals nur fiir einen bestimmten Zeitraum aufgelegt werden und
hier besonders zeitnah auf Entwicklungen reagiert werden muss.

Allerdings muss gerade bei Forderprogrammen hinsichtlich eines wirkungsori-
entierten Controllings beachtet werden, dass zwischen dem erzielten Output und
der eintretenden Wirkung ein erheblicher Zeitabstand liegen kann. Dies er-
schwert daher sowohl die laufenden als auch eine finale Beurteilung hinsichtlich
einer Fortsetzung des Forderprogramms. Bis eine Wirkung messbar eingetreten
ist, kann die Entscheidung bereits gefallen sein bzw. kein Interesse mehr an In-
formationen iiber die erreichte Wirkung vorliegen.”**

Dartiber hinaus bleibt offen, ob die Férdermafinahme eindeutig als Ursache der
Wirkung zu identifizieren ist, da oftmals unterschiedliche Einflussfaktoren fiir
die gewiinschte Wirkung vorliegen. Daher ist es teilweise schwierig, die gemes-
sene Wirkung abschlieend auf die genaue Ursache zuriickzufiihren oder eine
Wirkung gezielt auf die in Betracht kommenden Ursachen aufzuteilen.’*

Grundsitzlich muss die Entscheidung getroffen werden, ob auf Basis wirkungs-
orientierter Ziele die Verwaltung gesteuert werden soll und wie viel Transparenz
damit tiber die politischen Entscheidungen und Mafinahmen der Verwaltung
gewiinscht wird. Lehnt die politische Ebene und die Verwaltungsfithrung die
Transparenz ab, kann ein wirkungsorientiertes Controlling auf Grund des feh-

32 ygl. Biihler (2002), S. 276f.

33 Vgl Hofmeister (2003), S. 14.

3 ygl. Briiggemeier (2004a), S. 382.

%5 vgl. Biihler (2002), S. 27; Reichard (2007), S. 8 und Rengers (2008), S. 35.

'



116 Grundlagen des Controllings

lenden Willens einer operationalisierten Zielsetzung keinen Erfolg haben. Sollte
die Entscheidung fiir ein wirkungsorientiertes Controlling getroffen worden
sein, miissen geeignete Messgrofen oder Indikatoren erarbeitet und ausgewdhlt
werden, um die Wirkung einer Malnahme messen zu konnen. Dies stellt eine
Herausforderung dar, die gemeistert werden kann, wenn Klarheit tiber die Mess-
grofen und Indikatoren vorliegt, so dass jeder in der Lage ist, die Ergebnisse
richtig zu wiirdigen.**® Somit muss als Voraussetzung vorab die Wertungsfrage
nach gewiinschter Wirkung beantwortet werden, bevor diese in Ziele konkreti-
siert und durch geeignete Indikatoren messbar gemacht werden.>*’

346 vgl. Briiggemeier (2004a), S. 384f.
%7 vgl. Haldemann/Marek (2001), S. 41.
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4 Kategorisierung von Forderprogrammen

Die Bildung von Kategorien zur Analyse von Forderprogrammen erfolgt in ei-
nem ersten Schritt entlang den Phasen des Férdermanagementprozesses, bevor
eine abschliefende Kategorisierung den Komplexitdtsrahmen bei der Umset-
zung eines Forderprogramm-Controllings verdeutlicht.

Diese prozessorientierte Vorgehensweise verdeutlicht den Zusammenhang zwi-
schen dem Controlling und der jeweiligen Phase des Férdermanagementprozes-
ses. Dabei bilden die geplanten Zielgrofen bzw. die festgelegte und gegebene
Forderart und Forderstruktur den Rahmen. Bei einem Forderprogramm folgt ei-
ne Phase nicht trennscharf nach der anderen. Vielmehr laufen die Phasen neben-
einander her, da manche FérdermaBBnahmen bereits abgeschlossen sind, wahrend
andere beantragt und bewilligt werden. Auf Grund dieser Gegebenheit kénnen
Erkenntnisse aus einer Phase in die andere Phase einflielen, um letztendlich den
Erfolg eines Forderprogramms sicherzustellen. Daher ist es wichtig, dass ein
Controlling die einzelnen Prozessschritte begleitet bzw. die Prozessphasen hin-
sichtlich eines Controllings optimiert ausgestaltet werden und Erkenntnisse ge-
wonnen werden, die vom Controlling zur Vorbereitung von Entscheidungen
aufbereitet werden. So konnen beispielsweise Zielabweichungen, die im Rah-
men der Kontrollphase ermittelt werden, zu einem Handlungsbedarf bei den
Ausgangsgroflen in der Planungsphase oder im laufenden Antrags- und Bewilli-
gungsprozess in der Durchfiihrungsphase fithren. Aber auch Erkenntnisse aus
der Durchfithrungsphase, dass die Zielerreichung gefihrdet sein konnte (z.B.
nicht gewlinschte regionale Haufung bei den Antragstellern), konnen in die Pla-
nungsphase einflieBen und dort Anderungen anstofien.”*® Damit in allen Phasen
des Fordermanagementprozesses optimale Rahmenbedingungen fiir ein Forder-
programm-Controlling geschaffen werden, sind die Aspekte zur Optimierung
eines Forderprogramm-Controllings im Folgenden phasenbezogen zu analysie-
ren.

4.1 Planungsphase

Die Planungsphase steht zu Beginn eines jeden Fordermanagementprozesses.**
In dieser Phase werden neben dem verwaltungsrechtlichen Rahmen durch Er-
stellung der Richtlinie auch die Grundlagen fiir die Ermoglichung und Aussage-
kraft eines Férderprogramm-Controllings gelegt. Daher kommt diesem Prozess-

38 yagl. Kapitel 3.1.5 und Abbildung 16.
¥ vgl. die Erlduterungen im Kapitel 2.4.1 zur Planung und Auflegung von Férderprogram-
men als ersten Schritt im Fordermanagementprozess.
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abschnitt beim Start eines jeden Forderprogramms aus betriebswirtschaftlicher
Controlling-Perspektive eine besondere Bedeutung zu. Sollten in dieser Phase
nicht die fiir ein Forderprogramm-Controlling entscheidenden Festlegungen hin-
sichtlich des Forderprogrammziels getroffen oder die Struktur und Ausgestal-
tung der Forderart des Forderprogramms berticksichtigt werden, ist eine Beurtei-
lung des Erfolgs des Forderprogramms und die Wahrnehmung von Steuerungs-
potentialen nur noch schwer moglich. Damit diese zentralen Aspekte bereits in
der Planungsphase beriicksichtigt werden, miissen Forderprogramme hinsicht-
lich des Ziels der Foérderung systematisch kategorisiert und die Forderart analy-
siert werden.

4.1.1 Zielanalyse
4.1.1.1 Kategorien im Rahmen der Zielanalyse

Die Zielanalyse zur Kategorisierung von Forderprogrammen setzt sich mit den
definierten Zielen auseinander. Die grundsatzliche Existenz eines bzw. mehrerer
Ziele ist die notwendige Bedingung fiir den Erfolg des Controllings.”® Ziele
sollten so formuliert werden, dass die Erreichung des Ziels messbar ist.”>' Denn
nur so kann eine aussagekriftige Erfolgskontrolle gewihrleistet werden.”>* Da-
her muss bei staatlichen Forderprogrammen die Herausforderung gemeistert
werden, Ziele zu operationalisieren und qualitative Ziele zu quantifizieren.’>®

Anhand einer Zielanalysematrix soll die Ausgestaltung eines Ziels in Verbin-
dung mit einer Zielart betrachtet werden. Eine Unterscheidung zwischen einer
qualitativen bzw. abstrakten Zielformulierung und einer quantitativen bzw. kon-
kreten Zielausgestaltung wird auf der vertikalen Achse der Zielanalysematrix
vorgenommen. Dabei ist anzumerken, dass fiir ein Forderprogramm gleichzeitig
sowohl qualitative als auch quantitative Ziele formuliert werden kénnen. Bevor
die Ebenen der Zielarten auf der horizontalen Achse und dann die Zusammen-
fithrung mit den Ausprigungen auf der vertikalen Achse erldutert werden, kann
der vollstindige Aufbau der Zielanalysematrix nachfolgender Abbildung ent-
nommen werden.

3% vgl. dazu Erlduterungen zu FuBnote 376: Schmidberger (1993), S. 177; Nau/Wallner
(1999), S. 171; Pook/Fischer (2002), S. 44; Arbeitskreis Integrierte Verbundrechnung
(2007), S. 13 und Finger (2007), S. 96.

51 vgl. dazu Erlduterungen zu FuBnote 379 und 377: Naw/Wallner (1999), S. 171 und Mitte-
rer (2005), S. 10.

2 Vgl. dazu Erliuterungen zu FuBnote 385: Gerhardt (2002), S. 368 und Béllhof/Wewer
(2005), S. 1438.

553 vgl. dazu Erlduterungen zu FuBnote 386: Ott (1992), S. 88.
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Abbildung 23: Zielanalysematrix von Forderprogrammen’>*

Auf der horizontalen Achse ist die Ausprigung nach der Art des Ziels abgebil-
det.” Dabei wird hier eine Modifizierung bzw. Differenzierung bei der Unter-
teilung der Leistungserbringungsziele vorgenommen. BERENS/KARLOWITSCH/
MERTES bezichen sich bei den Leistungserbringungszielen ausschlielich auf
den Output einer Leistung der Verwaltung.”*® Dies entspricht in der Zielanaly-
sematrix im Kontext von Foérderprogrammen den Leistungserbringungszielen
beim Foérderempfinger. Dariiber hinaus sollen in dieser Zielanalysematrix von
Forderprogrammen auch Leistungserbringungsziele auf Ebene des Fordergebers
berticksichtigt werden. Dabei handelt es sich um Effizienzziele und Wirtschaft-
lichkeitsziele des Fordergebers und damit der Kldrung der Frage, mit welchem
internen Ressourceneinsatz und welchen Haushaltsmitteln (Input) das Foérder-
programm betreut bzw. abgewickelt werden soll. Die beiden weiteren Zielarten
der direkten und indirekten Leistungswirkungsziele unterscheiden sich dadurch,

554
555

Eigene Darstellung.

Vgl. zu den Zielarten in der 6ffentlichen Verwaltung Kapitel 3.2.3.3 sowie die Erldute-
rungen zur Aufteilung der Zielarten in Leistungserbringungsziele und Leistungswir-
kungsziele nach Berens/Karlowitsch/Mertes (2000), S. 24.

5% vgl. Berens/Karlowitsch/Mertes (2000), S. 24.
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bei wem eine Wirkung mit dem Férderprogramm erreicht werden soll. Uber di-
rekte Leistungswirkungsziele soll eine Wirkung direkt beim Foérderempfanger
eintreten, wohingegen bei den indirekten Leistungswirkungszielen eine Wirkung
durch die Férderung des Forderempfangers bei Dritten eintreten soll.

Diese Matrix zeigt auf, dass und welche Zielarten (horizontale Achse) idealer-
weise bereits in der Planungsphase von Forderprogrammen zur Ermoglichung
eines Forderprogramm-Controllings durchdacht werden sollten, um bei der Er-
folgsbewertung eines Forderprogramms sowohl eine Beurteilung der Leistungs-
erbringungsziele als auch der Leistungswirkungsziele vornehmen zu konnen.”’
So konnte auf Grund der immer weniger zur Verfiigung stehenden Mittel fiir
Foérderprogramme vorab im Ziel definiert werden, dass die Férderung z.B. nach
regionalem Bedarf oder Schwerpunkten erfolgt.”*®

Diese Matrix sollte in der Planungsphase eines Forderprogramms eine Hilfestel-
lung sein, um die Ziele mit Blick auf ein aussagekriftiges Forderprogramm-
Controlling zu formulieren. Sie darf aber nicht als ein ausschlieBliches ex ante
einsetzbares Analyseinstrument gesehen werden. Vielmehr konnen mit Hilfe der
Zielanalysematrix aber auch bestehende Forderprogramme nach der vorhande-
nen Zielformulierung kategorisiert und die Auswirkungen auf ein Forderpro-
gramm-Controlling abgeleitet werden. Dadurch kénnen bestehende Forderpro-
gramme analysiert und Gestaltungspotentiale zur Ermoglichung eines Forder-
programm-Controllings identifiziert werden.”

Wie bereits hervorgehoben wurde, ist es fiir ein Férderprogramm-Controlling
wichtig, dass Ziele operationalisiert und messbar gemacht werden. Dies zeigt die
Differenzierung auf der vertikalen Achse beim Ubergang von einer qualitativen
zur quantitativen Zielformulierung jeder einzelnen Zielart auf. Da fiir ein For-
derprogramm auch flir jede Zielart ein qualitatives und quantitatives Ziel formu-
liert werden kann, kann ein Forderprogramm jedes Feld dieser Matrix belegen.
Die Bedeutung, Ziele fur alle Zielarten zu operationalisieren, geht mit den An-
forderungen an den Reformprozess des Neuen Steuerungsmodells einher.’®

Die Vorgehensweise bei der Zielformulierung ist allerdings nicht an die Matrix
gebunden. Zunichst muss sich der Fordergeber entscheiden, zu welcher Zielart
Ziele gesetzt werden sollen. Im Anschluss daran muss das Ziel ausformuliert

7 Vgl. zur Bedeutung, Ziele vor der Umsetzung einer MaBnahme zu definieren

Nau/Wallner (1999), S. 171.

338 ygl. Tonnellier (2011), S. 26.

3% Vgl. Kapitel 4.5 hinsichtlich der Erliuterungen zum Gestaltungspotential von Férderpro-
grammen.

50 vgl. dazu die Erlduterungen in Kapitel 3.3.
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und konkretisiert werden. Dabei kann durchaus der erste Schritt darin liegen,
dass zunichst qualitative Ziele festgelegt werden. Um aber im Verlauf oder nach
Abschluss des Forderprogramms diese Ziele beurteilen zu kénnen, sollte eine
Uberleitung der qualitativen Zielbeschreibung in eine quantitative Zielformulie-
rung erfolgen. Wird dariiber hinaus bewusst auf die Formulierung einer Zielart
verzichtet und auch keine Quantifizierung bzw. Konkretisierung des Ziels vor-
genommen, kann ein Forderprogramm-Controlling zu diesem Aspekt keine ab-
schlieBende Erfolgsbeurteilung vornehmen. Auf Grund der notwendigen Bedin-
gung fiir ein Forderprogramm-Controlling miissen Ziele eines Forderpro-
gramms konkretisiert und quantifiziert werden, wenn ein Foérderprogramm-
Controlling dazu eine Bewertung vornehmen soll.

Die dieser Matrix implizierte Annahme, dass jedes Férderprogramm in eines der
Felder der Zielanalysematrix einzuordnen ist, ist realistisch, da Forderprogram-
me bewusst aufgelegt werden, um politische Ziele zu verfolgen. Auflage und
Durchfiithrung von Forderprogrammen gehoren nicht zu Tétigkeiten der Verwal-
tung, die auf Grundlage von Gesetzen oder der Verfassung verpflichtend wahr-
zunehmen sind.**' Vielmehr entscheidet sich die politische Ebene zur Realisie-
rung politischer Ziele bewusst fiir das Instrument des Forderprogramms mit ei-
nem Foérderzweck, ndmlich mindestens der Férderung eines bestimmten Tatbe-
standes, z.B. ,,Forderung des U3-Ausbaus®, , Forderung von Integrationsmal-
nahmen®, ,,Foérderung des Umweltschutzes®, etc. Das Ziel in der ,, Forderung
eines Tatbestandes X* ist eine rein qualitative und abstrakte Aussage und ist
immer im Hinblick auf einen Leistungsempfinger der Forderung zu sehen. Da
dies aber dennoch ein Ziel ist, lassen sich alle Férderprogramme mindestens in
Feld IV der Zielanalysematrix einordnen. Daher kann die aufgezeigte Matrix fiir
Forderprogramme als abschlieend gelten.

In der nachfolgenden Tabelle werden anhand eines fiktiven Beispiels ,,U3-
Forderung™ mogliche Zielformulierungen fiir jedes einzelne Feld der Zielanaly-
sematrix dargestellt.

581 vgl. hierzu Kapitel 2.1.1.5.
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Leistungserbringungsziele beim Fordergeber
Bei der verwaltungsinternen Bearbeitung des Férderpro-
I gramms sollen jdhrlich nicht mehr Personalkosten anfal-
len als 1 Prozent der Férdersumme.
Die Bearbeitung des Forderprogramms soll effizient er-
folgen.
Leistungserbringungsziele beim Leistungsempfinger

I Der Ausbau von 100.000 Plitzen zur Betreuung von
Kindern unter drei Jahren soll gefordert werden.
Der Ausbau von Kindertagesstitten zur Betreuung von
Kindern unter drei Jahren soll gefordert werden.
Direkte Leistungswirkungsziele
Durch den Ausbau von Kindertagesstétten zur Betreuung
von Kindern unter drei Jahren soll in jeder geforderten
\% Kindertagesstitte mindestens eine neue Vollzeitstelle fiir
die Betreuung von Kindern unter drei Jahren geschaffen
werden.
Durch den Ausbau von Kindertagesstétten zur Betreuung
VI von Kindern unter drei Jahren sollen Arbeitsplétze in den
Kindertagesstitten geschaffen werden.
Indirekte Leistungswirkungsziele
Durch den Ausbau von Kindertagesstitten zur Betreuung
von Kindern unter drei Jahren soll fiir jedes dritte Kind
eines Jugendamtsbezirkes unter drei Jahren ein Betreu-
ungsplatzangebot geschaffen werden.
Durch den Ausbau von Kindertagesstitten zur Betreuung
VIII | von Kindern unter drei Jahren sollen Familien geférdert
werden, um Beruf und Familie miteinander zu verbinden.
Tabelle 6: Zielformulierungen in der Zielanalysematrix eines beispielhaften
Forderprogramms

11

v

vl

Fir die Formulierung von Leistungsempfénger- und Leistungswirkungszielen ist
zentrale Voraussetzung, dass sowohl Politik und Verwaltung bereit sind, diese
Ziele operativ zu benennen. Dies gilt insbesondere flir wirkungsorientierte Ziele.
Liegt diese Bereitschaft vor, miissen gerade dafiir geeignete Wirkungsziele defi-
niert werden. Bei diesem Definitionsprozess sollte das Instrument der Zielver-
einbarung angewendet werden.’® Ein Wirkungsziel ist dann geeignet, wenn die
MaBnahme (hier: Forderung) die gewiinschte Wirkung auch erreichen kann.
Damit der Erreichungsgrad des Wirkungsziels durch die MaBnahme beurteilt

62 vgl. dazu Kapitel 3.2.3.2.
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werden kann, miissen die Daten (z.B. Kennzahlen, Indikatoren) zunéchst einmal
ex ante erhoben werden. Mit der Auswertung der Daten im Nachgang der MaB-
nahme kann die Wirkung beurteilt werden, v.a. durch ein nachgelagertes Con-
trolling und Berichtswesen.’® Leistungsziele insgesamt lassen sich am besten
mit Leistungsindikatoren festlegen und messen.’®* Damit wird an dieser Stelle
bereits deutlich, dass die Phasen des Fordermanagementprozesses nicht losge-
16st voneinander zu betrachten sind, sondern vielmehr ineinander greifen.

Werden sowohl Input-, Output- als auch Wirkungsziele definiert, muss im Ge-
samtkontext der Beurteilung von Effizienz- und Effektivitdtszielen ein moglicher
Zielkonflikt berticksichtigt werden. So kénnen etwa durch Reduzierung des Mit-
teleinsatzes und der Kosten Effizienzziele erreicht werden, die allerdings zu
Lasten der Effektivitit gehen konnen. Anders herum konnen zur Erreichung der
Effektivititsziele auch hohere Kosten und ein Mitteleinsatz notwendig werden,
die die Effizienzziele gefihrden.”® Dies muss von allen Beteiligten bei der Be-
urteilung des Zielerreichungsgrades beriicksichtigt werden, da ggf. die Errei-
chung eines Ziels ex post betrachtet zu Lasten einer anderen ZielgroBe gehen
kann und dies bei Definition der Ziele weder bekannt noch vorhersehbar war.

4.1.1.2 Instrumenteneinsatz im Kontext der Zielanalyse

Die Zielanalysematrix kann sowohl in der Planungsphase als Hilfestellung bei
der Formulierung der fiir ein Férderprogramm-Controlling notwendigen Zielar-
ten als auch bei laufenden Férderprogrammen bei der Analyse der Zielarten zum
Einsatz kommen. Damit fiir alle Zielarten von allen Beteiligten auf Ebene der
Verwaltung und Politik zum einen die richtigen Ziele formuliert werden und
zum anderen diese Ziele auch richtig gesetzt werden, sollte das Instrument der
Zielvereinbarung herangezogen werden. Im Rahmen dieser Zielvereinbarung
sollten neben den eigentlichen Zielen Kennzahlen bzw. Indikatoren festgelegt
werden, mit denen die formulierten Ziele gemessen werden konnen.

9 ygl. Reichard (2007), S. 7.
364 ygl. Dearing (2007), S. 28.
565 vygl. Bithler (2002), S. 277.
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4.1.1.2.1 Zielvereinbarung

Wie bereits in Kapitel 3.2.3.2 zur Vorgehensweise bei der Zieldefinition in der
offentlichen Verwaltung herausgearbeitet wurde, sollten Ziele und die damit
verbundenen Zielwerte von allen Beteiligten akzeptiert werden. Daher sollte das
Ziel und die Zielvorgabe nicht von oben nach unten vorgegeben werden.’*
Vielmehr sollten alle Beteiligten mit dem Instrument der Zielvereinbarung in
Zielvereinbarungsgesprachen partnerschaftliche, aber verbindliche Zielvereinba-
rungen fiir einen bestimmten Zeitraum festlegen.” **® Bei einem Férderpro-
gramm sollten daher sowohl die politische Ebene als auch die Ebene der Ver-
waltung, die in der Regel mit der Umsetzung des Forderprogramms betraut
wird, in einem Zielvereinbarungsprozess Ziele fiir die einzelnen Zielarten festle-
gen bzw. entscheiden, fir welche Zielarten Ziele festgelegt werden. Dabei be-
steht vor der quantitativen Konkretisierung einer mit dem Forderprogramm zu
erreichenden Zielgréfe in Form einer Kennzahl bzw. Indikators die Herausfor-
derung zunichst darin, geeignete quantitative Messgroflen zu identifizieren, mit
denen ein Forderprogramm-Controlling die Zielerreichung messen und bewerten
kann.

Bei dem dann im Zielvereinbarungsprozess notwendigen Transfer von einer zu-
ndchst qualitativen Zielvorstellung hin zu einem operationalisierten und damit
der Hohe nach quantifizierten Ziel kann sich einer der folgenden vier Methoden
angenommen werden.

Zunichst besteht bei der Bestimmung einer Zielhshe die Moglichkeit, auf Ent-
wicklungen aus der Vergangenheit aufzubauen und einen zukiinftigen Zielwert
daraus abzuleiten. So konnte etwa auf die Zielerreichung eines vorhergehenden
Jahres bzw. einer vorhergehenden Forderperiode zuriickgegriffen werden. Der in
der Vergangenheit erreichte Wert konnte als Zielwert fiir zukiinftige Zeitrdume
herangezogen werden bzw. als Grundlage fiir zukiinftige Ziele dienen. Nicht
geeignet ist jedoch ein Vergangenheitswert dann, wenn der Zielwert von Jahr zu
Jahr bekanntermaf3en erheblichen Schwankungen unterliegt. Auch fehlt bei einer
blinden Ubernahme von Werten aus der Vergangenheit die Beurteilung, ob der
erreichte Wert gut oder schlecht war. Daher sind Vergangenheitswerte nur be-
dingt geeignet.’”

% vgl. Pippke (1997), S. 290; Bogumil (2003), S. 63; Bollhof/Wewer (2005), S. 147 und
Weber/Schiffer (2008), S. 61 sowie ausschlielich zum Kontraktmanagement Kiesel
(2005), S. 33-35.

7 ygl. Ruschhaupt (2007), S. 622.

368 vgl. Ceylangoglu (2002), S. 20f.

% vgl. ebenso Weber/Schiffer (2008), S. 64f.
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Bei Forderprogrammen, die neu aufgelegt werden, sind zudem Vergangenheits-
werte nicht vorhanden. Daher ist diese Methode fiir neue Férderprogramme oh-
nehin nicht geeignet. Bei laufenden Forderprogrammen oder Forderprogram-
men, die verlangert werden und bei denen Ziele nun erstmalig zur Optimierung
der Steuerung operationalisiert werden sollen, konnen Vergangenheitswerte aber
eine brauchbare Ausgangsbasis fiir eine zukiinftige Zielhohe sein. So konnen
Vergangenheitsdaten (z.B. Fallzahlen und Kennzahlen), soweit solche vorliegen,
ausgewertet werden, um daraus eine Sollgrofe fiir die Zukunft abzuleiten. Un-
terliegen diese Werte keinen grundsitzlich durch externe Ereignisse beeinfluss-
ten, starken Schwankungen und werden die Vergangenheitswerte nicht ohne
Bewertung iibernommen, kann diese Vorgehensweise ein erster Schritt fiir eine
Zielentwicklung sein.

Eine denkbare Moglichkeit zur Bestimmung einer Zielvorgabe ist die Ableitung
von Prognosewerten. Die Grundlage hierfiir bildet eine mathematische Funkti-
on, in der Abhdngigkeiten der unterschiedlichen Formelbestandteile zum Aus-
druck gebracht werden. Diese Funktion muss im Prozess laufend an aktuelle
Gegebenheiten angepasst werden. Im Ergebnis muss in Abhédngigkeit von Vari-
ablen ein Wert ermittelt werden kénnen. Fiir diesen Wert kann eine Ziclvorgabe
erfolgen. Das Ziel kann tiber die Steuerung der Variablen (z.B. Optimierung von
Durchlaufzeiten) erreicht werden. Daher ist dieses Verfahren grundsétzlich auf-
wendiger als der Riickgriff auf Vergangenheitsdaten. Prognoseverfahren sind
allerdings vor allem fiir Kostenfunktionen geeignet, bei denen in Abhéingigkeit
von BeschiftigungsgroBen Kosten beeinflusst werden.””

Wenn es bei Forderprogrammen allein darum ginge, Ziele beispielsweise fiir die
Personalkosten der Verwaltung in Abhéngigkeit von der Antragstellung zu steu-
ern, wiren Prognoseverfahren eine mogliche Variante. Bei Forderprogrammen
stehen neben dem Leistungserbringungsziel beim Fordergeber insbesondere
Leistungserbringungsziele beim Leistungsempfinger und Leistungswirkungszie-
le im Vordergrund.””" Da vor allem Wirkungen keiner mathematischen Formel
folgen, ist die Eignung von Prognoseverfahren zur Ermittlung der Zielwerte fiir
ein Forderprogramm bis auf die Steuerung der Inputgrofien eher eingeschrankt.

Eine weitere Variante ist die Ableitung von Zielen aus Vergleichswerten, soge-
nannten Benchmarks. Diese Variante setzt nicht wie die beiden vorgenannten
Verfahren auf die Innenansicht eines Bereiches, sondern greift Werte auf, die in
anderen, vergleichbaren und aulerhalb befindlichen Bereichen erreicht wurden.
Dabei wird aufgezeigt, dass die Ziele erreichbar und plausibel sind. Dies kann

370 vgl. Weber/Schiffer (2008), S. 65.
70 vgl. hierzu Kapitel 3.2.3.3.
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zu einer hoheren Akzeptanz und Durchsetzbarkeit bei der Zielvereinbarung fiih-
ren. Berticksichtigen sollte man dabei allerdings den Erhebungszeitpunkt des
Vergleichswertes. Bei zunehmendem Zeitabstand zwischen dem Benchmar-
kingwert und dem Zeitraum der eigenen zukiinftigen Zielvereinbarungsperiode
muss gepriift werden, ob der Benchmark noch uneingeschrankt tibernommen
werden kann.’”

Mag man zunichst denken, dass diese Vorgehensweise fiir eine Zielfindung bei
Forderprogrammen komplett ungeeignet ist, da Forderprogramme auf den ersten
Blick sehr heterogen sind, verkennt man allerdings das erhebliche Potential die-
ser Methode. Ungeeignet ist dieses Vorgehen naturgemifl dort, wo keine ver-
gleichbaren Forderprogramme zu finden sind. Dies ist bei einigen individuellen
Forderprogrammen der Fall. Eine nihere Analyse der Forderlandschaft zeigt
jedoch ein erhebliches Potential, da es Forderprogramme gibt, die aus einem
EU- oder Bundes-Forderprogramm stammen, aber in jedem Bundesland einzeln
umgesetzt werden miissen.’”” Diese Forderprogramme sind dhnlich in ihrer
Struktur und Umsetzung und damit vergleichbar. Eine Auseinandersetzung eines
Bundeslandes mit den erreichten Werten anderer Bundesldnder kann fiir die
Formulierung des eigenen Ziels eine gute Ausgangsbasis bzw. ein Malstab sein.
Dabher liegen bei dieser Methode zur Herleitung eines Zielwertes erhebliche Po-
tentiale, die gehoben werden sollten.

AbschlieBend konnen Ziele auch durch eine normative Festlegung bestimmt
werden. Bei der normativ-festlegenden Vorgehensweise werden Zielwerte aus
eigenen Uberlegungen ohne Bezug zu anderen GréBen definiert. Da diese Be-
ziehung bei der Zielherleitung fehlt, ist die Gefahr der Zielverfehlung hier am
groBten.”’

Diese Vorgehensweise sollte daher nur dann gewéhlt werden, wenn mit den vor-
ab geschilderten, logischeren und nachvollziehbareren Methoden keine Ziele
festgelegt werden konnten, etwa wenn Vergangenheitswerte oder Benchmarks
nicht in geeigneter Form vorliegen. Jede staatliche Institution, die ein Forder-
programm begibt, sollte sich dann bewusst tiberlegen, welche Zielwerte mit dem
Foérderprogramm erreicht werden sollen.

Die folgende Abbildung visualisiert nochmals den beschriebenen Zusammen-
hang der vorgestellten klassischen Methoden zur Formulierung eines operationa-
lisierten Ziels und dem Ausmal} der Eignung bei Férderprogrammen.

372 Vgl Weber/Schiffer (2008), S. 66.
53 vgl. zu dieser Thematik Kapitel 2.1.3.1.
7 Vgl. Weber/Schiffer (2008), S. 66f.
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Methode zur Ausmaf der

Operationalisierung Hinweis

eines Zielwertes Eignung

nur moglich bei Foérderprogrammen,
bedingt geeignet | die bereits bestehen und bei denen
Vergangenheitswerte verfiigbar sind

Ableitung aus
Vergangenheitswerten

Prognosewert nicht geeignet -

nur moglich bei vergleichbaren und
bedingt geeignet | dhnlichen Férderprogrammen (z.B.
anderer Bundeslinder)

Ableitung aus einem
Vergleichswert (Benchmark)

Normative Festlegung bedingt geeignet | aber subsidiir

Abbildung 24: Methoden zur Operationalisierung von Zielwerten bei Foérder-
programmen”’

An dieser Stelle wurden Methoden aufgezeigt, die bei einer Operationalisierung
von Zielgrofen genutzt werden konnen. Da bei einem spezifischen Forderpro-
gramm durchaus mehrere Moglichkeiten in Betracht kommen konnen, ist der
Praxis iiberlassen, welche dieser Methoden zur Anwendung kommt. Wichtig ist,
dass die festgelegten Ziele fiir ein Forderprogramm-Controlling operationalisiert
werden. Auf eine weiterfithrende Priorisierung der Methoden untereinander wird
an dieser Stelle bewusst verzichtet. Erstens wiirde diese der Allgemeingiiltigkeit
nicht Stand halten. Zweitens kénnen durchaus mehrere Methoden parallel ange-
wendet werden (z.B. Benchmarks und normative Zielbildung), um einen pas-
senden Zielwert zu erhalten.

4.1.1.2.2 Kennzahlen und Indikatoren als Leistungsmafie

Kennzahlen im Allgemeinen gehoren seit den 1980er Jahren zu den wichtigsten
Controlling-Instrumenten.”’® Sie konnen als Kernstiick eines Controlling-
Systems bezeichnet werden.””” , Kennzahlen bezeichnen numerische Informatio-
nen, die die Struktur eines Betriebs sowie die sich in ihm vollziehenden Prozes-

3% Eigene Darstellung.
376 ygl. Reichmann (2004), S. 88.
77 Vgl. Maerker (2004), S. 26.
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u . - 578
se und Verdnderungen ex post beschreiben oder ex ante determinieren®.

Durch den Ausdruck in einer oder wenigen Kennzahlen sollen komplexe Sach-
verhalte iibersichtlich dargestellt werden.””

Der Ermittlung von geeigneten Kennzahlen und Indikatoren kommt auch insbe-
sondere bei staatlichen Institutionen im Rahmen der Zieldefinition eine besonde-
re Bedeutung zu, da Ziele in dieser Phase in Kennzahlen und Indikatoren opera-
tionalisiert werden sollten.”® Wichtig in diesem Zusammenhang ist insbesonde-
re, dass flir jedes Ziel ex ante geeignete Kennzahlen und/oder Indikatoren aus-
gewdhlt werden, mit denen die Zielerreichung auch beurteilt werden kann. Die
Ausformulierung von Kennzahlen und Indikatoren sollte daher nicht erst im
Rahmen des Berichtswesens vorgenommen werden. Vielmehr sollten dort ex
post diese Kennzahlen und Indikatoren zur Messung des Zielerreichungsgrades
aufgegriffen werden.”®'

Kennzahlen sind ein wichtiges Instrument zur Messung einer Leistung und des
Erfolgs. Dabei ist es wichtig, dass Mal3e definiert werden, die zur Leistungsmes-
sung gut geeignet sind. Damit diese Kennzahlen in der Anwendung handhabbar
sind und akzeptiert werden, miissen bei ihrer Entwicklung folgende, erfolgskriti-
sche Aspekte beriicksichtigt werden:

= Kennzahlen sollten aus den zentralen Zielen (hier: Ziele des Forderpro-
gramms) abgeleitet werden.”® Diese Kennzahlen sollen sich im Kern auf
Output- und Outcome-Groflen beziehen und den Erfolg in diesen Berei-
chen messbar machen.

= Es sollte eine Konzentration auf wenige, aber aussagekriftige Kennzahlen
zur Leistungsmessung vorgenommen werden. Dabei ist zu beriicksichti-
gen, dass sowohl Aussagen tber Quantitdt, Qualitit, Effizienz als auch
monetdre GroBen moglich sein miissen. Wichtig ist insbesondere, dass
nicht nur quantitative, sondern auch qualitative Bewertungen ermoglicht
werden.

= Der Bereich (z.B. Personen, Abteilungen bzw. Verwaltungseinheiten),
dessen Aktivitdten mit Kennzahlen gemessen werden soll, sollte in den
Entwicklungsprozess eingebunden werden.’™

78 Berens/Hoffjan (2004), S. 728.

57 Vgl. Wunderer/Jaritz (2006), S. 30 und Erichsen (2011), S. 53.

580 vol. zur Anforderung, Ziele zu operationalisieren: Deckert/Schmid (2003), S. 24.

381 vgl. Mauch (1999), S. 202 und Nullmeier (2005), S. 436.

%2 vagl. Kapitel 3.2.3.2., in dem Vorgehensweise und Instrumente bei der Zieldefinition be-
schrieben wurden.

8 Vgl Caiden/Caiden (1999), S. 142.
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Damit Analysen und Auswertungen mit Hilfe von Kennzahlen erfolgreich vor-
genommen werden kénnen und die Stirken von Kennzahlen zum Tragen kom-
men, sollten bei der Auswahl und Bildung von Kennzahlen zur Zielfindung fol-

gende Aspekte und deren Beziehung untereinander beachtet werden:

584

Quantifizierbarkeit: Kennzahlen miissen quantifizierbar sein. Dies liegt in
der Natur einer Kennzahl. Sollte eine Quantifizierbarkeit nicht gegeben
sein, liegt keine Kennzahl vor.

Vereinfachung: Eine Kennzahl muss einen Tatbestand einfach und leicht
durchdringbar darstellen. Wenn es mit einer Kennzahl nicht gelingt, einen
Sachverhalt einfacher auszudriicken, als ihn verbal zu beschreiben, sollte
auf die Bildung einer Kennzahl verzichtet werden.

Eindeutigkeit: Kennzahlen miissen einen Sachverhalt eindeutig greifbar
machen.

Validitat: Die Validitdt einer Kennzahl spielt insbesondere eine Rolle,
wenn Ziele in Kennzahlen formuliert werden. Validitit bedeutet, dass
zwischen der gewiinschten Zielerreichung und den damit verbundenen
Mafnahmen sowie der Beobachtung der Entwicklung der Kennzahl ein
kausaler und logischer Zusammenhang bestehen muss. Mit Hilfe der
Kennzahl muss daher genau die Zielerreichung beurteilt werden konnen.
Zuverldssigkeit: Eine Kennzahl ist immer dann zuverldssig, wenn unter
gleichen Bedingungen auch immer der gleiche Kennzahlenwert erreicht
wird. Das Ergebnis einer Kennzahl muss also reproduzierbar sein.
Beeinflussbarkeit: Werden auf Grund eines Wertes einer Kennzahl Steue-
rungsmafnahmen initiiert und Handlungen vollzogen, miissen diese Ver-
anderungen die Auspriagung der Kennzahl beeinflussen kénnen, um zu
beobachten, ob die Anderungen den gewiinschten Effekt bewirken. Dies
ist insbesondere bei outcome-orientierten Kennzahlen wichtig, da hier
verschiedenste externe Aspekte aus Politik und Gesellschaft Einfluss auf
die Auspragung der Kennzahl nehmen kénnen. Eine Filterung des Wir-
kungsanteils einer bestimmten Maflnahme ist oftmals gar nicht oder nur
schwer moglich.

Kosten der Messung: Bei der Erhebung von Daten zur Auswertung von
Kennzahlen muss der Aufwand in einem angemessenen Verhiltnis zum
Nutzen stehen. Daher sollte zundchst versucht werden, Kennzahlen auf
Basis bereits zugédnglicher Daten und Informationen (z.B. aus dem Rech-
nungswesen) zu erheben, bevor mit hohem zusitzlichen Aufwand Daten
erhoben werden (z.B. durch Befragungen).

58 Vgl. hierzu und zum Nachfolgenden Nullmeier (2005), S. 438f.
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Diese Liste an Aspekten, die bei der Bildung und Auswahl von Kennzahlen zu
beriicksichtigen sind, scheint in der Anwendung bei einem Forderprogramm auf
den ersten Blick immer eine hohe Komplexitit darzustellen. Man kann durchaus
bei bestimmten Forderprogrammen (z.B. Arbeitsmarktforderprogrammen) zu
dem Ergebnis kommen, dass Kennzahlen vor dem Hintergrund der Validitit und
Beeinflussbarkeit nicht fiir alle Zielarten eindeutige Riickschliisse auf den Erfolg
des Forderprogramms zulassen. Dass bei anderen Férderprogrammen hingegen
Kennzahlen einfacher zu definieren sind, soll an dem in der Zielanalyse bereits
eingefiihrten Beispiel eines fiktiven Forderprogramms zur Foérderung des Aus-
baus von Platzen zur Betreuung von Kindern unter drei Jahren (,,U3-
Forderung®) nun aufgezeigt werden. Dazu wird das dort exemplarisch formulier-
te Output- und Outcome-Ziel aufgegriffen (siche Tabelle 6) und dargestellt, wie
mit Hilfe von wenigen quantifizierbaren, einfachen, validen und zuverldssigen
Kennzahlen ein Zielerreichung beobachtet und beurteilt werden kann.

Als Output-Ziel wurde definiert, mit Hilfe des Forderprogramms in einer defi-
nierten Region 100.000 neue Pldtze zur Betreuung von Kindern unter 3 Jahren
zu schaffen. Dieses Ziel ldsst sich mit einer einfachen Kennzahl tiberpriifen,
ndmlich mit der ,,Anzahl an neuen Betreuungsplitzen fiir Kinder unter 3 Jah-
ren*. Dazu muss zu Beginn des Forderprogramms die Basis an Betreuungsplét-
zen fiir Kinder unter 3 Jahren ermittelt werden und mit dem Wert nach bzw. im
Laufe des Forderprogramms verglichen werden. Durch Differenzenbildung ist
die Priifung der Zielerreichung sichergestellt. Der zusitzliche Aufwand fiir diese
Messung ist gering, wenn auf bereits existierende statistische Erhebungen zu-
rickgegriffen werden kann. So erheben sowohl einzelne Bundeslénder als auch
der Bund im Rahmen der Bundesstatistik Platzzahlen in Kindertagesstitten in
Abhingigkeit von der Altersstruktur der Kinder. Ein kausaler Zusammenhang
der Entwicklung dieser Werte mit dem Forderprogramm ist gegeben, da nur
durch zusitzliche Mittel Investitionen angestoflen werden koénnen, die ein Trager
einer Kindertagesstitte in der Regel nicht alleine aufbringen kann bzw. auch
kein Anreiz vorliegt, dies im Eigeninteresse zu tun. Sollte festgestellt werden,
dass ein Ziel mit den zu Beginn gegebenen Fordermitteln nicht erreicht werden
kann, miisste als Steuerungsmafnahme die Forderung erhoht werden, so dass
mehr Plétze entstehen. Damit ist die direkte Beeinflussbarkeit von Steuerungs-
mafBnahmen auf das Férderprogramm gegeben.

Werden nun diese Auswertungen der angebotenen Plitze regional, beispielswei-
se fiir einen Jugendamtsbezirk, vorgenommen und diese Werte in Bezug zur Al-
tersstruktur der 6ffentlich zugénglichen Bevolkerungsstatistik gesetzt, kann auch
die Erreichung des Outcome-Ziels (siche Tabelle 6) leicht beobachtet bzw. beur-
teilt werden. Outcome-Ziel ist, durch den Ausbau von Kindertagesstitten zur
Betreuung von Kindern unter drei Jahren fiir jedes dritte Kind eines Jugend-
amtsbezirkes in dieser Altersklasse ein Betreuungsplatzangebot zu schaffen.
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Durch eine entsprechende Beobachtung und Beurteilung konnen bei Bedarf
auch Steuerungsmafinahmen eingeleitet werden.

Betrachtet man nun wieder mogliche Kennzahlen im Allgemeinen, lédsst sich
feststellen, dass diese sehr unterschiedliche Merkmale aufweisen. Grundsitzlich
kann zwischen absoluten Werten (z.B. Fallzahlen, Summen, Differenzen) und
relativen Werten (Zahlen die zueinander im Verhiltnis stehen) unterschieden
werden.”® Die zuletzt genannte Kategorie lisst sich noch in Gliederungszahlen,
Beziehungszahlen und Indexzahlen (Verinderungszahlen) unterteilen.” Gliede-
rungszahlen sind Kennzahlen, bei denen Werte aus einer Gesamtmenge zuei-
nander in Relation oder in Relation zur Gesamtmenge gesetzt werden. Bei Be-
ziehungszahlen werden GrofBen unterschiedlicher Mengen miteinander verbun-
den. Diese miissen aber einen sachlogischen Zusammenhang aufweisen. Bei In-
dexzahlen wird die Entwicklung in einem Zeitablauf betrachtet. Die Berechnung
der Indexwerte erfolgt schlieBlich dadurch, dass ein aktuell betrachteter Wert ins
Verhiltnis zum Wert in einem Basiszeitpunkt bzw. -raum gesetzt wird.”’

Dartiber hinaus sollten Kennzahlen in interne und externe Kennzahlen unter-
schieden werden.”™® Gerade in der offentlichen Verwaltung sollten sowohl
Kennzahlen fiir die Offentlichkeit auf Grund der geforderten Transparenz, aber
auch rein interne Kennzahlen zur Steuerung und Kontrolle ermittelt werden.”

Kennzahlen erhalten ihre Bedeutung nicht bei der Entwicklung und Auswahl an
sich. Vielmehr ist die Aussagekraft und Interpretation der Kennzahlen entschei-
dend, wenn mit den Kennzahlen bei der Zielfestlegung oder bei der Beurteilung
der Zielerreichung gearbeitet wird.””

Bei der Interpretation und dem Verstandnis der Ergebnisse ist es wichtig, die
Entstehung von Kennzahlen nachvollziehen zu kénnen und Kenntnis dariiber zu
haben, wie die Kennzahlen aufgebaut sind und welche Daten einflieBen. In die-
sem Zusammenhang sollte man auch in Erfahrung bringen, ob Daten das Ergeb-
nis der Kennzahlen verzerren konnen und, wenn dies der Fall ist, wie stark und
in welche Richtung.”™’

585 vgl. HeiB (2000). S. 189; Berens/Hoffjan (2004), S. 728f.; Wunderer/Jaritz (2006), S. 28
und Weber (2008), S. 174.

% Vol nur Stachle (1967), S. 64; Wagenhofer (2000), S. 227; Nullmeier (2005), S. 435;
Waunderer/Jaritz (2006), S. 28 und Wohe/Doring (2008), S. 213.

587 vgl. Berens/Hoffjan (2004), S. 729 und Nullmeier (2005), S. 435.

88 ygl. Reichmann (2004), S. 88.

8 ygl. Nullmeier (2005), S. 435.

3% ygl. Nullmeier (2005), S. 438.

1 Vgl Hunziker (2011), S. 74f.
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Indikatoren konnen einen Sachverhalt in Abgrenzung zu Kennzahlen nicht di-
rekt in einem Wert messbar beschreiben und kommen daher vielmehr zum Ein-
satz, wenn Sachverhalte nicht eindeutig messbar sind.’”* Durch die Entwicklung
verschiedener Indikatoren im Zeitablauf sollen die Auswirkungen des Handelns
oder der MaBnahmen messbar und damit auch beurteilbar gemacht werden.””
Mit Indikatoren kénnen Auswirkungen indirekt gemessen werden.” Indikato-
ren sollten als Alternative zu Kennzahlen herangezogen werden, wenn sich das
Ziel nicht in einer harten Kennzahl messen lésst. Dies ist insbesondere bei der
Beurteilung von Wirkungen (Impact/Outcome) der Fall, so dass mit Hilfe von
Indikatoren Wirkungen ansatzweise messbar gemacht werden konnen.>”

So konnen bei einem Forderprogramm beispielsweise Umfragen beim Forder-
nehmer oder bei Zielgruppen durchgefiihrt werden, um Antworten auf die Frage
zu bekommen, ob das Foérderprogramm den erwarteten Nutzen bzw. Erfolg ge-
stiftet hat. Es konnte abgefragt werden, ob etwa Mallnahmen eines Arbeits-
marktforderprogramms dazu beigetragen haben, dass eine Person wieder eine
Arbeitsstelle hat und ob diese Person glaubt, ohne das Foérderprogramm noch
keine Arbeit zu haben. Andere Fragestellungen bei anderen Forderprogrammen
konnten sein, ob beispielsweise die Tatigkeit von geforderten Schuldnerbera-
tungs- oder Schwangerschaftskonfliktberatungsstellen bei den Personen, die die
Beratung in Anspruch genommen haben, als hilfreich und niitzlich empfunden
wurde. Alle diese Erkenntnisse konnen als Indikator dienen, ob ein Forderpro-
gramm erfolgreich ist und das beabsichtigte Ziel erreicht wird.

Ratsam ist es allerdings, nicht nur einen Indikator zu definieren, sondern viel-
mehr bei der Zieldefinition zur spéteren Beurteilung der Ziele mehrere Indikato-
ren auszuwihlen. Es ist bei dem jeweiligen Sachverhalt zu beachten, dass nicht
zu wenige, aber auch nicht zu viele Indikatoren festgelegt werden, da zu wenige
Indikatoren ggf. keine zuverldssige Bewertung ermdglichen, wohingegen zu vie-
le Indikatoren Beurteilungen und deren Nachvollziehbarkeit erschweren.™*

Durch Indikatoren werden die Entwicklungen von Sachverhalten bzw. Ereignis-
sen angezeigt. Diese Sachverhalte und Ereignisse werden als Indikandum be-
zeichnet. Ein Indikandum ist ein theoretisches Konstrukt, das iiber den Indikator
bewertet werden soll.>” Je nachdem, wie der Indikator im Verhiltnis zum Indi-

92 ygl. Kaltenbrunner/Kattnigg (2008), S. 300.

% vgl. HeiB (2000), S. 190 und Nullmeier (2005), S. 437.
9% Vgl Wunderer/Jaritz (2006), 23.

395 ygl. Berens/Mosiek/Réhrig/Gerhardt (2004), S. 334.
3% ygl. Buschor (2001), S. 63.

397 vgl. Krystek/Miiller-Stewens (1993), S. 76.
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kandum steht, lassen sich Indikatoren in drei unterschiedliche Kategorien eintei-
len, die sie von Kennzahlen unterscheiden:

= voll-teilidentische Indikatoren;
= partiell-teilidentische Indikatoren;
* nicht identische Indikatoren.”®

Voll-teilidentische Indikatoren bedeuten, dass der Indikator in dem Indikandum
enthalten ist und dieser eine messbare Grofe bildet (z.B. Rohdlpreis als Indika-
tor fur die Entwicklung des Benzinpreises). Bei partiell-teilidentischen Indikato-
ren ist der Indikator nicht vollstdndig sondern nur teilweise in dem Indikandum
enthalten, so dass der Indikator eine Entwicklung nur teilweise erklaren kann
(z.B. das Pro-Kopf-Einkommen der Bevdlkerung als Indikator fiir den Lebens-
standard oder Anzahl an Fortbildungstagen als Indikator fiir die Qualitdt der
PersonalentwicklungsmaBnahmen™”). SchlieBlich ist auch der Fall denkbar, dass
das Indikandum keine Schnittmenge mit einem nicht-identischen Indikator hat.
Hier wird vielmehr tiber einen logischen Zusammenhang — das heif3t iiber eine
empirisch beobachtbare Korrelation — die Beziechung hergestellt (z.B. (negative)
Korrelaz’([)ioon zwischen Krankenstand bei Arbeitnehmern und der Arbeitslosen-
quote).

Eine vierte Kategorie von Indikatoren konnen Kennzahlen sein, durch die auch
eine direkte Messung ermoglicht wird.®”' In dem Fall sind Indikator und Kenn-
zahl synonym zu verwenden. In dieser Arbeit wurde aber bewusst eine begriffli-
che Trennung zwischen Kennzahl und Indikator vorgenommen, da mit Kenn-
zahlen eine direkte und mit Indikatoren eine indirekte Messbarkeit des Erfolgs
eines Forderprogramms vorgenommen werden kann.

Die bereits bei den Kennzahlen betrachteten Aspekte Vereinfachung, Eindeutig-
keit, Validitdt, Zuverldssigkeit, Beeinflussbarkeit und das Verhéltnis von Auf-
wand der Beurteilung zum Nutzen sind auch bei der Auswahl von Indikatoren
zu beriicksichtigen.*”*

% vgl. zu dieser Einteilung z.B. Hujer/Cremer (1977), S. 7f.

39 vgl. Gerhard/Potzl (2011), S. 25.

690 ygl. Vgl. Hujer/Cremer (1977), S. 7f. und Krystek/Miiller-Stewens (1993), S. 76-78.
1 vgl. Hujer/Cremer (1977), S. 7f.

692 vgl. Schedler (1993), S. 309 und Buschor (2001), S. 64.
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4.1.1.3 Bedeutung fiir ein Forderprogramm-Controlling in Auspri-
gung der Zielanalysematrix

Die Felder der Zielanalysematrix®” beziehen sich teilweise auf wirkungsorien-
tierte Ziele (Feld V bis VIII) und teils auf nicht-wirkungsorientierte (Feld I bis
IV) Ziele. Fiir ein Forderprogramm-Controlling sowie fiir ein Controlling im
Allgemeinen ist die Existenz von Zielen von besonderer Bedeutung.’” Dabei
sollten Ziele messbar und quantifizierbar formuliert werden.*”

Bevor eine differenzierte Betrachtung nach nicht-wirkungsorientierten und wir-
kungsorientierten Zielen vorgenommen wird, soll die Zielanalysematrix mit der
ganzheitlichen wirkungsorientierten Controlling-Konzeption von MOSIEK ET
AL. zusammengefiihrt werden. In der nachfolgenden Tabelle werden daher die
Ebenen aus dem Ziel- und Ergebnisebenenmodell der 6ffentlichen Leistungser-
stellung nach MOSIEK ET AL. mit den Feldern der Zielanalysematrix in Bezie-
hung gesetzt.

Ziel- und Ergebnisebenen-

modell der o6ffentlichen Art des Ziels aus der F:elder der
3 ; " Zielanalyse-
Leistungserstellung nach Zielanalysematrix matrix
MosIEK ET AL.*
Kosten- und Finanzziele Le} stun'gserbrmgungszwle Tund II
beim Fordergeber
Output: Produktziele Leistungserbringungsziele I und IV

beim Leistungsempfianger
Direkte Leistungswirkungszie-
le (primér — beim Leistungs- | V und VI
empfinger)

Indirekte Leistungswirkungs-
ziele (sekundidr — bei Dritten/ | VII und VIII
Gesellschaft)
Tabelle 7: Verbindung der Zielanalyser&gtrix mit dem Model von MOSIEK ET
AL.

Impact: Leistungsempfin-
gerbezogene Ziele

Outcome: Gesellschaftliche
Wirkungsziele

93 ygl. Kapitel 4.1.1.1.

84 vgl. dazu Erliuterungen zu FuBnote 376: Schmidberger (1993), S. 177; Nau/Wallner
(1999), S. 171; Pook/Fischer (2002), S. 44; Arbeitskreis Integrierte Verbundrechnung
(2007), S. 13 und Finger (2007), S. 96.

895 vgl. dazu Erlduterungen zu FuBnote 379 und 377: Naw/Wallner (1999), S. 171 und Mitte-
rer (2005), S. 10.

696 vgl. Kapitel 3.3.2.

%7 Eigene Darstellung.
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Aus dieser Zusammenfithrung wird zunéchst allgemein deutlich, welche Ziele
definiert werden miissen, um in einem Férderprogramm-Controlling Bewertun-
gen hinsichtlich des Erfolgs eines Foérderprogramms vornehmen zu kénnen.

Die Ziele in den ersten vier Feldern der Zielanalysematrix sind den nicht-
wirkungsorientierten Zielen zuzuordnen. Diese Zielsetzungen sind wichtig,
wenn ein Forderprogramm-Controlling die Erreichung von input- und output-
orientierten Zielen beurteilen soll. Dabei sollten vor allem bei diesen Zielkatego-
rien quantifizierte Ziele definiert werden (Feld I und III der Zielanalysematrix),
da hierfuir die notwendigen Werte und Kennzahlen vorliegen. So kénnen bei den
Kosten- und Finanzzielen bei der Inputbetrachtung Werte vorgegeben werden,
die fur die Durchfithrung des Forderprogramms bereitgestellt werden konnen.
Dies konnen einerseits monetire GréBen (in Euro) sein oder etwa ein Ressour-
ceneinsatz an Personal (z.B. in Vollzeitdquivalenten). Fiir die output-orientierte
Zieldefinition sollten quantitative Fallzahlen (z.B. Anzahl an Bewilligungen,
Volumen der Forderung) gewahlt werden.

Zur Vorgehensweise und Abstimmung dieser moglichen Zielgrofen sollten im
Rahmen einer Zielvereinbarung auf die Methoden zur Operationalisierung von
ZielgroBen zuriickgegriffen werden.*”®

Fiir ein wirkungsorientiertes Controlling sind demzufolge nur die Felder der
Zielanalysematrix von Bedeutung, in der wirkungsorientierte Ziele eingruppiert
werden. Die Ziele in den Feldern V bis VIII der Zielanalysematrix sind wir-
kungsorientierte Ziele, wobei die Ziele, die sich in Feld V und VII einsortieren
lassen, Ziele rein quantitativer Natur sind. Werden die impact- und outcome-
orientierten Ziele nur qualitativ beschrieben (Feld VI und VIII), ist eine Erfolgs-
beurteilung im Rahmen eines wirkungsorientierten Forderprogramm-Control-
lings schwierig, da qualitative Ziele schwer messbar sind. In diesem Fall konnte
héchstens iiber geeignete Indikatoren®” oder Methoden im Rahmen der Kon-
trollphase (z.B. iiber Befragungen®'®) herausgefiltert werden, ob das Forderpro-
gramm ein qualitatives Forderziel erreicht hat. Eine messbare Beurteilung zwi-
schen Ausgangs- und Endsituation, also einem Mal der Zielerreichung, ist in
dem vorgenannten Fall daher nicht moglich.

Daher sollten zur Sicherstellung eines aussagekréftigen wirkungsorientierten
Forderprogramm-Controllings auch quantitative Messgrolen als Zielvorgabe
festgelegt werden.®’' Wenn daher fiir ein Forderprogramm eine Wirkung be-

08 vgl. Kapitel 4.1.1.2.1.

899" ygl. Kapitel 4.1.1.2.2.

810 vgl. Kapitel 4.3.2.4.

811 vgl. dazu Erlduterungen zu FuBnote 386: Ott (1992), S. 88.
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wertbar sein soll, sollten die Ziele dieses Forderprogramms in der Systematik
der Felder V und VII der Zielanalysematrix formuliert werden.

Wenn bewusst auf eine Beurteilung der Wirkung eines Foérderprogramms ver-
zichtet wird, kann die Zielformulierung wirkungsorientierter Ziele (Feld V bis
VIII) vernachldssigt werden. Ein solcher Verzicht wiirde aber zunéchst der ei-
gentlichen Notwendigkeit eines Controllings in der 6ffentlichen Verwaltung wi-
dersprechen.’’® Daher sollte grundsitzlich fiir jedes Forderprogramm bewusst
die Entscheidung getroffen werden, fiir welche wirkungsorientierte Zielart eine
Zielsetzung erfolgt und wo ggf. bewusst auf eine quantitative Zielformulierung
verzichtet wird.

Ein bewusster Verzicht auf eine wirkungsorientierte Zielsetzung und damit auch
auf die Moglichkeit der Durchfiihrung eines wirkungsorientierten Forderpro-
gramm-Controllings kann jedoch sinnvoll sein, wenn eine der grundlegenden
Restriktionen des wirkungsorientierten Controllings greift. So kann erstens der
Zeitverzug, bis aus dem erzeugten Output die gewiinschte Wirkung (Im-
pact/Outcome) der Forderung eintritt, so grof3 sein, dass die Information iiber
eine Wirkung weder fiir die Steuerung des Foérderprogramms noch fiir weitere
Entscheidungen benétigt wird. Zweitens kann auf Grund vielfiltiger Einfluss-
faktoren auf die gewlinschte Wirkung der genaue Ursache-Wirkungszusam-
menhang zwischen Foérderprogramm und der gewiinschten Wirkung nicht immer
zweifelsfrei hergestellt werden.®”

Diese beiden Restriktionen greifen allerdings nicht fiir jedes Forderprogramm
und diirfen deswegen auch nicht als Pauschalargumentation gegen eine wir-
kungsorientierte Zielsetzung (Feld V bis VIII der Zielanalysematrix) herangezo-
gen werden. Vielmehr muss dies fiir jedes Forderprogramm im Zielsetzungspro-
zess beurteilt werden. So kann beispielsweise bei Arbeitsmarktforderprogram-
men vor allem auf Grund der vielfiltigen Einflussfaktoren auf den Arbeitsmarkt
eine messbare Wirkungsbeurteilung des Forderprogramms nicht abschlieend
moglich sein. In diesem Fall ist es schwierig, eine quantitative Zielgrofle zu de-
finieren, mit der explizit die Wirkung des Forderprogramms gemessen werden
kann. Hier sollten aber gleichwohl qualitative Ziele formuliert werden (Feld VI
und VIII), die zwar nicht tiber eine Messgrof3e verfiigen, sondern iiber die be-
reits erwédhnten Indikatoren oder weiteren Methoden im Rahmen der Kontroll-
phase beurteilt werden kénnen.

612 ygl. zur Notwendigkeit eines Controllings in der 6ffentlichen Verwaltung Kapitel 3.2.1.
813 vgl. zu diesen beiden Restriktionen insbesondere die Ausfiihrungen zu FuBnote 544 und
545 in Kapitel 3.4.3.
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Anders hingegen ist das in Tabelle 6 unter VII beispielhaft aufgefiihrte, fiktive
Ziel eines Forderprogramms zum Ausbau der U3-Plitze in Kindertagesstitten
einzustufen:*'* Durch den Ausbau von Kindertagesstitten zur Betreuung von
Kindern unter drei Jahren soll fiir jedes dritte Kind unter drei Jahren ein Betreu-
ungsplatzangebot geschaffen werden. Bei diesem Forderprogramm mit dem ge-
nannten wirkungsorientierten Ziel (Outcome) ist beispielsweise weder ein erheb-
licher Zeitverzug bei der Wirkung noch weitere gravierende Einflussfaktoren
auf die Wirkung zu erwarten. Daher sollte in diesem Beispiel nicht auf ein wir-
kungsorientiertes Ziel verzichtet werden.

Die Zielanalysematrix zeigt daher transparent auf, welche Felder fiir die Bedeu-
tung eines Forderprogramm-Controllings mit einem messbaren Ziel hinterlegt
werden miissen, wenn das Controlling dahingehend eine Erfolgsbeurteilung des
Forderprogramms insgesamt ermdglichen soll. Zwar kann eine quantitative,
wirkungsorientierte Zielformulierung und Erfolgsbewertung auf Grund der ge-
schilderten Restriktionen flir einzelne Forderprogramme schwierig sein. Hier
sollten aber dann gleichwohl wirkungsorientierte Ziele rein qualitativ formuliert
werden, da ein Fordergeber mit einem Forderprogramm immer eine Wirkung
beim Forderempfinger und/oder Dritten erreichen will.

4.1.2 Analyse der Forderart und Forderstruktur

4.1.2.1 Kategorien im Rahmen der Analyse der Forderart und For-
derstruktur

Im Rahmen der Planungsphase wird die Férderart eines jeden Forderpro-
gramms definiert und in der Forderprogrammrichtlinie festgelegt.’"> Bei einem
staatlichen Forderprogramm lassen sich — wie bereits beschrieben — die Forder-
arten Zuschiisse®'®, Darlehen®"’, Biirgschaft bzw. Garantie®'® und Realforde-
rung®"® unterscheiden.

In diesem Zusammenhang erfolgt auch eine Festlegung in der Richtlinie, wie der
Foérdernehmer die Forderung erhilt.** Maglich ist hierbei eine einmalige oder
mehrmalige Abwicklung bzw. Auszahlung der jeweiligen Férderung, was im
weiteren Fortgang der Arbeit als Férderstruktur bezeichnet wird.

0% ol Kapitel 4.1.1.1.
815 ygl. Kapitel 2.4.1.

616 gl Kapitel 2.3.2.2.
817 vgl. Kapitel 2.3.2.3.
818 ygl. Kapitel 2.3.2.4.
819 vgl. Kapitel 2.3.2.6.
620 yol. Kapitel 2.4.1.
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Die Herkunft der gesamten Fordermittel kann dabei von Forderprogramm zu
Forderprogramm variieren. Einerseits konnen die Fordermittel ausschlielich
vom eigentlichen Fordergeber stammen. Dabei ist unter dem eigentlichen For-
dergeber die staatliche Institution zu verstehen, die das Forderprogramm letzt-
endlich auflegt und die Durchfithrung vornimmt bzw. veranlasst. Andererseits
konnen bei einem Forderprogramm neben den Fordermitteln des eigentlichen
Fordergebers auch Fordermittel anderer staatlicher Institutionen an den Forder-
empfanger weitergegeben werden. Dies ist z.B. der Fall, wenn ein Bundesland
ein Férderprogramm begibt, mit dem nicht nur Landesmittel, sondern auch For-
dermittel des Bundes und/oder der EU bewilligt werden.**'

Diese drei geschilderten Elemente — Forderart, monetire Beteiligung des eigent-
lichen Fordergebers und die Abwicklung bzw. Auszahlung der Forderung — ha-
ben je nach Kombination der Ausprigung Auswirkungen auf ein Foérderpro-
gramm-Controlling, wie nachfolgender Abbildung entnommen werden kann.
Die Darstellung erfolgt in Form eines Quaders.

Finanzieller Anteil /

des eigentlichen
Fordergebers

Alleinige bzw.
Mehrheits-
forderung

Ausgegliche-
ner Forder-

anteil

Auszahlungsmodus

(einmalig oder mehrmalig
nach Meilensteinen)

Minderheits- mehrmalig
forderung

einmalig

Biirgschaften/
Garantien/
Realfirderungen

Forderart Zuschiisse/
Darlehen

Abbildung 25: Analyse der Forderart und Forderstruktur®

621 vgl. Kapitel 2.3.1.
22 Eigene Darstellung.



Kategorisierung von Férderprogrammen 139

Auf der vorderen Seite des Quaders wird die Forderart abgebildet. Dabei wer-
den die vier moglichen Forderarten in zwei Bereiche aufgeteilt. Auf der einen
Seite werden die klassischen monetéren Foérderungen durch Zuschiisse und Dar-
lehen zusammengefasst, weil bei dieser Forderart direkt monetdre Mittel bean-
tragt und auch bei positiver Antragsbeurteilung bewilligt werden. Auf der ande-
ren Seite werden die Forderarten Biirgschaft bzw. Garantie und Realforderung
zusammen betrachtet.

Diese Aufteilung bzw. Gruppierung der Forderarten in die beiden Sdulen ist ne-
ben der Differenzierung nach direkten und nicht direkte monetdre Forderarten
insbesondere notwendig, da in Verbindung mit der Analyse, ob eine Forderung
bzw. Auszahlung einmalig oder mehrmalig nach Meilensteinen erfolgt, nicht je-
de Kombination mdglich ist. Bei Zuschiissen und Darlehen kénnen auf Grund
der Teilbarkeit monetdrer GroBen durch die Definition von Meilensteinen als
Forderbedingungen die Forderungen theoretisch nicht in einer Summe einmalig
ausgezahlt werden. Vielmehr konnte zwar eine Bewilligung auf eine Gesamt-
summe erfolgen, die Auszahlung aber erst sukzessive nach dem Eintreten des
definierten Meilensteins in Teilen erfolgen. Diese Option entfillt bei den For-
derarten Biirgschaft bzw. Garantie und Realforderung, da diese Forderungen
grundsétzlich nicht teilbar bzw. in Teilabschnitten bewilligbar sind. Biirgschaft
und Garantie werden an sich abstrakt bewilligt und auch die mogliche Inan-
spruchnahme erfolgt in der Regel einmalig mit einer Summe. Auch die Realfor-
derung unterliegt keiner Teilbarkeit. Daher entfallen in der Analyse der Forder-
art und Forderstruktur die Kombinationen der Forderarten Biirgschaft bzw. Ga-
rantie und Realférderung und einer Forderung nach Meilensteinen, weswegen
der Quader in einem Viertel der Darstellung schwarz bleibt.

Auf der dritten Seite des Quaders ist die Herkunft der Fordermittel abgetragen.
Dabei orientieren sich diese Auspriagungen an dem Verhiltnis des Anteils von
Fordermitteln des eigentlichen Fordergebers zu den Anteilen von Fordermitteln,
die von anderen offentlichen Institutionen bereitgestellt werden und durch den
eigentlichen Fordergeber an die Fordernehmer weitergegeben werden. Die Aus-
pragung ,alleinige bzw. Mehrheitsférderung™ kommt dann zum Tragen, wenn
der eigentliche Fordergeber die Mehrheit der Fordermittel zum Forderprogramm
beisteuert. Diese Auspriagung ist immer der Fall, wenn das Férderprogramm von
einem Fordergeber aufgelegt wird, der auch gleichzeitig die kompletten Forder-
mittel aus dem eigenen Haushalt bereitstellt. Ein ,,ausgeglichener Férderanteil*
beschreibt den Zustand, wenn die eigenen Fordermittel des eigentlichen Forder-
gebers in (zumindest etwa) gleichem Verhiltnis zu Fordermitteln anderer staat-
licher Institutionen stehen. Die dritte Ausprigung ,,Minderheitsférderung® liegt
schlielich vor, wenn der Anteil des eigentlichen Fordergebers an den gesamten
Fordermitteln kleiner ist als der Beitrag einer anderen staatlichen Institution.
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Bevor die einzelnen moglichen Kombinationen der Analyse der Forderart und
Forderstruktur fiir die Bedeutung des Forderprogramm-Controllings betrachtet
werden, sollen alle moglichen neun Kombinationsmoglichkeiten visualisiert
werden. Daher wurde der Quader an der Seite vertikal halbiert, wo eine einmali-
ge oder mehrmalige Forderung nach Meilensteinen abgetragen ist. In nachfol-
gender Darstellung werden nun die neun verschiedenen Auspragungsmoglich-
keiten der Analyse der Forderart und Forderstruktur sichtbar.

Finanzieller Anteil des
eigentlichen Fordergebers

Alleinige bzw.

Mehrheits- IV

forderung
Hintere ‘
Ebene Ausgeglichener V

Forderanteil

Minderheits-
Sforderung VI
mehrmalig
Auszahlung; d
Alleini W, (einmalig oder mehrmalig
/l‘l;e’;:iieab’:v I VII nach Meilensteinen)
forderung
Vordere
Ebene Ausgeglichener II VIII
Forderanteil
Auszahlungsmodus
Minderheits- (einmalig oder mehrmalig
forderung III IX nach Meilensteinen)
Zuschiisse / Biirgschaften /
Forderart Darlehen Garantien /
Realfiorderungen

Abbildung 26: Auspriagungen des Analysequaders der Forderart und Forder-

struktur®®

Fiir ein Forderprogramm-Controlling bietet der Ubergang von einer einmaligen
zur mehrmaligen Forderung bzw. Auszahlung auf Grund von Meilensteinen®**
ein erhebliches Steuerungspotential (Ubergang der Ausprigungen I bis III auf
IV bis VI). Diese Moglichkeit betrifft wie oben beschrieben nur die Forderarten
Zuschiisse und Darlehen. Bei den Forderarten Biirgschaften bzw. Garantien und

623 Eigene Darstellung.
62+ vgl. Kapitel 4.1.2.2.2.
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Realférderung kommt dieses Steuerungspotential nicht zum Tragen (Auspra-
gung Feld VII bis IX), da nur einmalig und umfassend gefordert wird.

Ein Forderprogramm-Controlling kann bei Uberpriifung vorab definierter Mei-
lensteine kontrollieren, ob die bereits bewilligten Mittel im Sinne des Ziels und
Zwecks des Forderprogramms eingesetzt wurden. Sollte dies der Fall sein, gilt
der Meilenstein als erfiillt und die weitere Férderung bzw. Auszahlung kann
vorgenommen werden. Sollte der Meilenstein nicht erreicht werden, kann dies
die Verwaltung bei der weiteren Foérderung bzw. Auszahlung beriicksichtigen
und diese ggf. zurticknehmen bzw. fiir die Zukunft widerrufen, wenn der Zweck
bzw. das Ziel der Forderung nicht erreicht werden kann.

Dieses mogliche zusitzliche Steuerungspotential durch mehrmalige Bewilligun-
gen nach Meilensteinen fiihrt jedoch bei der operativen Abwicklung in der Ver-
waltung zu Mehraufwand im Vergleich zu einer einmaligen Forderung bzw.
Auszahlung. Diese Konsequenz muss daher bei Vorliegen dieses Gestaltungspo-
tentials beriicksichtigt und hingenommen werden.**

Aus den weiteren Auspriagungen auf der y-Achse, auf der der finanzielle Anteil
des eigentlichen Fordergebers abgebildet wird, ist kein Gestaltungspotential zur
Optimierung des Forderprogramm-Controllings abzuleiten. Vielmehr geht es
hier um die grundlegende Abstimmung eines Foérderprogramm-Controllings un-
tereinander, wenn mehrere staatliche Institutionen Mittel in das Forderpro-
gramm einbringen und der eigentliche Fordergeber nicht die Mehrheit der For-
dermittel bereitstellt (alle Auspragungen bis auf Feld I, IV und VII). In diesen
Féllen (Auspragung Feld II, III, V, VI, VIII und IX) ist eine Abstimmung mit
den anderen staatlichen Institutionen im Rahmen eines Projektmanagements und
Projektcontrollings®® in der Regel sinnvoll. Dies ist in den Fillen wichtig, in
denen die staatlichen Institutionen, die einen erheblichen Anteil an den Forder-
mitteln beitragen, vom Fordernehmer auch Informationen dartiber erhalten wol-
len, ob das verfolgte Ziel mit der Forderung erreicht wird. Da dies ggf. im Inte-
resse mehrere Fordergeber ist, bedarf es dabei einer Abstimmung, um einheitli-
che Informationen vom Fordernehmer zu erfahren und auf dieser Basis fundierte
Entscheidungen treffen zu kénnen. Wird keine Abstimmung zwischen mehreren
Fordergebern vorgenommen, kann es zu der Situation kommen, dass jeder For-
dergeber sein eigenes Controlling initiiert. Im Extremfall werden dann von zwei
staatlichen Institutionen beim Foérdernehmer identische Informationen benétigt
bzw. abgefragt. Dies fiihrt insgesamt zu Doppelarbeiten, die es zu vermeiden

623 yagl. Kapitel 4.5 bzgl. der Erliuterungen des allgemeinen Gestaltungspotentials auf Grund
der Ausprigung in der Analyse.
626 vol. hierzu sogleich Kapitel 4.1.2.2.1.
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gilt. Grundsétzlich problematisch konnte allerdings der differenzierte Umgang
mit den Erkenntnissen aus dem jeweiligen Controlling sein, wenn bei einem
Fordergeber das Controlling seine Erkenntnisse auf anderen Informationen und
Daten aufbaut als der andere Fordergeber. So kénnte es durchaus zu der Situati-
on kommen, dass ein Fordergeber die Situation (Zielerreichungsgrad beim For-
derprogramm) anders beurteilt als der andere Fordergeber und beide entgegen-
gesetzte Entscheidungen treffen bzw. kontrdre Steuerungsmalnahmen einleiten
wollen. Eine solche Situation kénnte den gesamten Erfolg eines Foérderpro-
gramms gefihrden. Daher sollte unbedingt bei einem Férderprogramm mit meh-
reren Fordergebern eine Abstimmung und gemeinsame Vorgehensweise im
Rahmen eines Projektmanagements und Projektcontrollings erfolgen.

4.1.2.2 Instrumenteneinsatz im Rahmen der Analyse der Forderart
und Forderstruktur

Die Analyse der Forderart und Forderstruktur sollte ebenfalls vor allem in der
Planungsphase zum Einsatz kommen, um die geeigneten Maflnahmen und Con-
trolling-Instrumente zur Optimierung eines Forderprogramm-Controllings be-
reits vor dem Start der Férderung um- bzw. einzusetzen. Sollte sich ein Forder-
programm bei der Anwendung der Analyse bereits in der Umsetzung befinden,
konnen die Ergebnisse der Analyse und des damit verbundenen Instrumenten-
einsatzes fiir die Zukunft greifen. Somit kann diese Analyse auch noch bei be-
reits laufenden Forderprogrammen zum Einsatz kommen und ihre Wirkung ent-
falten.

Je nach Auspragung der Forderstruktur auf der Ebene der Beteiligten an einem
Forderprogramm sollte das Instrument des Projektcontrollings im Rahmen eines
Projektmanagements angewendet werden. Wird bei einem Forderprogramm die
Forderart Zuschuss oder Darlehen angewendet, sollten Meilensteine zur Ab-
wicklung der Férderung definiert werden.

4.1.2.2.1 Projektmanagement und Projektcontrolling

Sind mehrere staatliche Institutionen an einem Forderprogramm als Fordergeber
beteiligt, konnen mit dem Instrument des Projektmanagements®”’ und Projekt-

27 Im Rahmen dieser Arbeit wird in den Erliuterungen auf die zentralen Aspekte und Her-
ausforderungen des Projektmanagements abgestellt. Zu tiefergehenden Ausfiihrungen sei
auf Burghardt (2008) und Peipe (2011) verwiesen.
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controllings®® alle Beteiligten gemeinsam das Forderprogramm steuern. Dabei
ist ein spezifisches Forderprogramm als ein Projekt zu definieren.

Unter einem Projekt im Allgemeinen ist ein Vorhaben mit einem festgelegten
Anfang und Ende zu verstehen, das sich neben diesem zeitlichen Rahmen auch
durch seine Einmaligkeit und Spezifitit von anderen Aufgaben differenziert.”
Dieses Verstidndnis bestitigt auch die DIN-Norm 69901, die sich ndher mit dem
Projektmanagement befasst. Danach ist ein Projekt als ein Vorhaben definiert,
das im Wesentlichen durch Einmaligkeit der Bedingungen in ihrer Gesamtheit
gekennzeichnet ist. So erfiillt ein Projekt z.B. eine oder mehrere der folgenden
Eigenschaften:

= klare Zielvorgabe;

= zeitliche, finanzielle, personelle Begrenzung;
= Abgrenzung gegeniiber anderen Vorhaben;

= cine projektspezifische Organisation.®’

Besonders bedeutsam fiir ein Projekt ist es, einen Projektstart bzw. Projektstart-
termin und ein Projektende festzulegen.”'

Fiir ein Projekt bedarf es eines Projektmanagements, unter dem die Gesamtheit
von Fithrungsaufgaben und Fiithrungsorganisation zu verstehen ist, um ein Pro-
jekt zu initiieren, zu planen, zu steuern und abzuschlieBen.®** Insgesamt soll ein
Projektmanagement die effiziente Umsetzung des jeweiligen Projektes gewéhr-
leisten.f; Der Projektleitung kommt daher bei einem Projekt eine Schliisselposi-
tion zu.

Ein Projektmanagement als Fithrungsaufgabe muss das Projekt klar mit einer
Zielfestlegung definieren und gegeniiber anderen Aufgaben abgrenzen. Im
Rahmen des Projektmanagements muss das Projekt strukturiert, mit einem Zeit-
plan unterlegt und die zur Verfugung stehenden Ressourcen (Personal und mo-
netdre Mittel) eingeteilt werden. In allen Projektphasen — also der Vorberei-
tungs-, Planungs-, Umsetzungs- und Abschlussphase — werden die genannten

28 Tm Rahmen dieser Arbeit wird in den Erlduterungen auf die zentralen Aspekte und Her-

ausforderungen des Projektcontrollings abgestellt. Zu tiefergehenden Ausfiihrungen sei
auf Fiedler (2010) und Schreckeneder (2010) verwiesen.

629 ygl. Witt-Bartsch/Enz (2004), S. 94.

830 vgl. Deutsches Institut fiir Normungen e.V. (2009), S. 155.

631 Vgl. Deutsches Institut fiir Normungen e.V. (2009), S. 11.

632 Vgl. Deutsches Institut fiir Normungen e.V. (2009), S. 158.

633 vgl. Bea/Scheurer (2011), S. 426f.

% vgl. Littkemann (1998), S. 73.
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Tatigkeiten durch das Projektmanagement durchgefiihrt. Parallel findet im
Rahmen des Projektmanagements ein Projektcontrolling statt.®*

Ein Projekt stellt auch fiir die Beteiligten eine Herausforderung dar, die bewél-
tigt werden muss. Dabei kann es im Projektverlauf durchaus zu unterschiedli-
chen Situationen kommen, die gelost werden miissen. So werden die fiir das
Projekt eingeteilten Personen oftmals nicht bei ihren eigentlichen Tétigkeiten
entlastet, so dass es bei den zur Verfiigung stehenden zeitlichen Kapazititen zu
Engpédssen kommen kann. Gerade bei den organisations- und institutionsiiber-
greifenden Projekten kann es auf Grund einer unklaren Weisungsbefugnis und
Zustandigkeit innerhalb des Projektes zu Verzogerungen und Hemmungen
kommen, die sich auf den Erfolg des Projektes auswirken konnen. Hier gilt es
sich auf eine klare Fiihrungsstruktur innerhalb des Projektes zu verstindigen.**
Dariiber hinaus werden fiir ein Projekt oftmals unrealistische Projektziele bzw.
Projektdefinitionen und Termine festgelegt sowie ein unzureichendes Projekt-
controlling durchgefiihrt.*”’

Eine wichtige Aufgabe in allen Phasen des Projektes ist neben dem reinen all-
gemeinen Projektmanagement das Projektcontrolling. Dadurch soll der Erfolg
des Projektes und die Zielerreichung sichergestellt werden, indem mit Hilfe von
Soll-Ist-Vergleichen, Abweichungsanalysen und deren Bewertung ggf. Korrek-
turmaBnahmen empfohlen bzw. umgesetzt werden.”*®

Dabei ist die Aufgabe der Projektfiihrung, das Projekt so zu steuern und solche
MaBnahmen einzuleiten, dass die beabsichtigten Projektziele erreicht werden. In
diesem Zusammenhang ist es ebenfalls wichtig, dass die Projektziele im Rah-
men des Projektmanagements so weit wie moglich quantifiziert und daher mess-
bar gemacht werden. Uber diese Zieldefinition konnen im Rahmen des Projekt-
controllings Projektfortschritte und Zielerreichungsgrade ermittelt werden, um
bei Fehlentwicklungen Gegenmalinahmen einleiten zu konnen. Sollten die ei-
gentlichen Projektbeteiligten die Aufgabe des Projektcontrollings nicht wahr-

; . 2 >, 639 640
nehmen kénnen, bietet sich die Unterstiitzung von externen Beratern™™ an.

Der Unterschied zwischen dem Projektmanagement und dem Projektcontrolling
liegt darin, dass das Projektmanagement die Verantwortung tibernimmt und die

3 vl Erichsen (2011), S. 159.

036 vgl. Witt-Bartsch/Enz (2004), S. 92f.

87 vgl. Schmidberger (1993), S. 333 und Witt-Bartsch/Enz (2004), S. 93.

8 vgl. Deutsches Institut fiir Normungen e.V. (2009), S. 156.

9 Vgl. zum Einsatz von externen Beratern zur Unterstiitzung von Controlling-Aktivititen
auch Kapitel 4.3.2.5.

% Vgl. Witt-Bartsch/Enz (2004), S. 96.
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Entscheidungen trifft (Zieldefinition, Ressourcenverteilung, Steuerung, Einlei-
tung von Malinahmen...), wohingegen das Projektcontrolling die Projektmana-
ger in allen Phasen des Projektes berdt und betriebswirtschaftliche Metho-
denkompetenz bereitstellt.**" ¢

Bei einem Forderprogramm, in dem mehrere staatliche Institutionen als Forder-
geber eingebunden sind, kann ein Projektmanagement, an dem sich alle Forder-
geber beteiligen, dazu beitragen, dass fordergeberiibergreifend einheitliche und
operative Ziele definiert werden. Damit eine Zielerreichung auch verfolgt wer-
den kann, sollte im Rahmen des Projektmanagements eine abgestimmte Vorge-
hensweise (z.B. bei der Definition von Kennzahlen und Indikatoren) definiert
werden. Somit kann auch ein einheitliches Forderprogramm-Controlling allen
Beteiligten die bendtigten Informationen, fuBBend auf einer gleichen Daten- bzw.
Informationsbasis, tiber den Erfolg des Forderprogramms geliefert werden. Auf
Grundlage dieser Informationen konnen sich alle Beteiligten im Projektma-
nagement abstimmen, welche Entscheidungen getroffen werden miissen, um das
Forderprogramm zielorientiert zu steuern. Wird bei Forderprogrammen mit
mehreren Fordergebern das Projektmanagement (Steuerung von Forderpro-
grammen) und das Forderprogramm-Controlling zentral und einheitlich organi-
siert und nicht bei jedem Foérdergeber individuell vorgenommen, diirfte durch
diese vereinheitlichte Zustdndigkeit und Organisation in Summe ein geringerer
Ressourceneinsatz benétigt werden als bei einer individuellen Vorgehensweise.

4.1.2.2.2 Meilensteine zur Abwicklung der Forderung

Auch der Begriff Meilenstein wird im Rahmen der Deutschen Industrienormen
beschrieben. Diese Normen sind durch ein formelles Normungsverfahren be-
schlossen und demnach rechtlich als eine Auspridgung von allgemeingiiltigen
Standards anerkannt. DIN-Normen machen Vorgaben auf einem hohen Abstrak-
tionsniveau, also beschreiben gerade nicht im Detail, wie in einem Fall vorzuge-
hen ist und was grundsitzlich gemacht werden muss.®* Ein Meilenstein ist da-
her nach der DIN-Norm 69900 im Kontext von Projektmanagement ein Schliis-
selereignis und ein Ereignis von besonderer Bedeutung.®**

41 vgl. Erichsen (2011), S. 161.

42 vgl. Erichsen (2011), S. 162-171 zu Erlduterungen der Titigkeiten des Projektcontrol-
lings innerhalb der einzelnen Phasen des Projektes. Dartiber hinaus werden je Phase auch
Einschitzungen des zeitlichen Einsatzbedarfs eines Projektcontrollings gegeben.

43 vgl. Wagner (2009), S. 1f.

4 Vgl Deutsches Institut fiir Normungen e.V. (2009), S. 9.
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Diese Ereignisse von besonderer Bedeutung konnen als Meilensteine bei For-
derprogrammen mit einer direkten monetiren Forderart (Zuschuss und Darle-
hen) so festgelegt werden, dass die gesamte Foérdersumme in mehreren Ab-
schnitten ausgezahlt wird. Die Auszahlung kann dann in Abhéngigkeit davon
erfolgen, ob der Fordernehmer den zum Auszahlungszeitpunkt erforderlichen
Meilenstein erreicht hat.

Die Definition von Meilensteinen soll das Risiko von Fehlentwicklungen fiir den
Fordergeber im Laufe des Fordermanagementprozesses reduzieren. Durch Mei-
lensteine kann eine Zwischenbeurteilung innerhalb einer Férdermafnahme er-
folgen, ob die FordermaBnahme beim Fordernehmer hinsichtlich des beabsich-
tigten Ziels erfolgreich eingesetzt wird. Als Meilensteine konnen etwa Leistun-
gen, Zeitpunkte aber auch Kostengroflen definiert werden. Von dem ,,0b* und
,,Wie*“ des Erreichens und der Bewertung dieser Meilensteine kann die Auszah-
lung der weiteren Fordergelder abhiingig gemacht werden.**

Sollten Meilensteine nicht bereits zu Anfang des Forderprogramms definiert
werden, kann diese Analyse von Forderart und Forderstruktur auch noch bei lau-
fenden Forderprogrammen den Bedarf nach Meilensteinen aufdecken. Wenn
dann Meilensteine definiert werden, kann dies zu Anderungen am staatlichen
Regelwerk (hier: Richtlinie) fithren, die als gednderte Rahmenbedingungen wie-
der in (2%1 Leistungserstellungsprozess einflieBen und diesen zukiinftig beein-
flussen.

4.1.2.3 Bedeutung fiir ein Forderprogramm-Controlling in Auspré-
gung der Analyse der Forderart und Forderstruktur

Die Analyse der Forderart und Forderstruktur hinsichtlich des Forderanteils
mehrerer Fordergeber und die Empfehlung, ein Projektmanagement inklusive
einem gemeinsamen Projektcontrolling zu initiieren, hat fiir das allgemeine Con-
trolling eines Foérderprogramms aus Sicht jedes einzelnen Fordergebers zunéchst
keine offensichtliche besondere Bedeutung. Die Fordergeber konnten fiir das
jeweilige Controlling benétigte Informationen erheben bzw. beim Fordernehmer
abfragen. Ein gemeinsames Projektcontrolling bietet allerdings die Moglichkeit
einer einheitlichen Vorgehensweise aller beteiligten Fordergeber, so dass vorab
abgestimmt und geplant werden kann, welche Informationen zur Erfolgsbeurtei-
lung die jeweilige Forderebene vorliegen haben mochte. Diese einheitliche und

5 vgl. Sommer (2006), S. 23f. hinsichtlich Meilensteinen im Produktentwicklungsprozess.

846 vgl. zum Anderungsbedarf der staatlichen Regelwerke auf Grund von Erkenntnissen im
Leistungserstellungsprozess mit Auswirkungen auf den zukiinftigen Leistungserstel-
lungsprozess das Modell von MOSIEK ET AL., beschrieben in Kapitel 3.3.2.
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abgestimmte Vorgehensweise fithrt zum einen bei den Fordergebern dazu, dass
alle Beteiligten auf der gleichen Informations- und Datenbasis eine Erfolgsbeur-
teilung vornehmen und damit ggf. differenzierte Erfolgsbeurteilungen vermie-
den werden. Zum anderen fithrt ein einheitliches Projektcontrolling fiir ein For-
derprogramm auch beim Férdernehmer dazu, dass ihm vom Start des Projektes
an bekannt ist, welche Informationen die Fordergeber von ihm bendtigen, um
eine Erfolgsbeurteilung des gesamten Forderprogramms vornehmen zu kénnen
und damit auch seinem individuellen Antrag auf Forderung stattzugeben. Durch
ein Projektmanagement und Projektcontrolling kann ein einheitliches Auftreten
aller Fordergeber nach auflen hin erreicht werden, wenn sich alle Beteiligten an
die vereinbarte Vorgehensweise im Rahmen des Projektes halten.

Die Bedeutung fiir ein Forderprogramm-Controlling bei der Auspragung, ob
einmalig oder mehrmalig nach Meilensteinen gefoérdert bzw. die Férderung aus-
gezahlt wird, ist bereits offensichtlich gegeben, da Meilensteine bei einem For-
derprogramm immer einen Zeitpunkt flir eine Bewertung der aktuellen Fordersi-
tuation bieten und sich damit Steuerungspotential eroffnet, falls sich Fehlent-
wicklungen zeigen und gegengesteuert werden sollte. Somit konnen Fordergeber
bei den Uberpriifungen von Meilensteinen ein Steuerungspotential nutzen. Wird
bei einer mehrmaligen Forderung nach Meilensteinen die Nichterreichung eines
Meilensteins festgestellt, kann die weitere Forderung ggf. eingestellt werden.
Daher haben Meilensteine fiir ein Forderprogramm-Controlling eine hohe Be-
deutung. Es sollte daher bei jedem Forderprogramm mit den direkten monetéren
Forderarten Zuschuss und Darlehen gepriift werden, ob eine Auszahlung nach
Meilensteinen erfolgen kann. Die Entscheidung fiir Meilensteine muss bei jedem
Forderprogramm auch im Kontext mit einem moglichen zusétzlichen Administ-
rationsaufwand einzeln beurteilt und gegeniiber dem Nutzen eines Controllings
abgewogen werden. Nicht bei jeder Forderung — insbesondere bei Zuschiissen —
bietet es sich aber an, die Férderung nach Meilensteinen in mehrere Abschnitte
aufzuteilen. Denn das maximale Fordervolumen je Forderfall kann dort teilweise
zu gering sein und auch die gesamte Fordersumme direkt in einem Mal bendtigt
werden, so dass Meilensteine thren Zweck nicht mehr erfiillen wiirden.

Im Gegensatz zur Beurteilung der Bedeutung eines Forderprogramm-
Controllings je nach Ausprigung der Zielanalysematrix muss bei der Analyse
der Forderart und Forderstruktur keine getrennte Beurteilung hinsichtlich eines
nicht-wirkungsorientierten und/oder wirkungsorientierten Forderprogramm-
Controllings erfolgen. Die geschilderte Bedeutung der Ausprigung der betrach-
teten Analyse und der Einsatz der Instrumente Projektmanagement, Projektcon-
trolling und Meilensteine fiir ein Forderprogramm-Controlling gilt hier sowohl
fiir die nicht-wirkungsorientierte Ebene des Inputs und des Outputs als auch fiir
eine wirkungsorientierte Betrachtung von Impact und Outcome.
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4.2 Durchfithrungsphase

In der Durchfiihrungsphase wird durch die jeweilige Willenserklarung der bei-
den Beteiligten, Antragsteller und Bewilligungsbehérde, der Antrag auf Forde-
rung gestellt sowie eine Bewilligung oder Ablehnung der Forderung ausgespro-
chen.*"’

Die im Folgenden vorgenommene Verfahrensanalyse bezieht sich auf die prakti-
sche Antragstellung und Bewilligung einer Forderung und ist demnach getrennt
von der Planungsphase zu betrachten. Die Vorgehensweise in der Durchfiih-
rungsphase wird zwar auch in der Planungsphase festgelegt, so dass die im Fol-
genden beschriebene Analyse auch vor dem Beginn einer jeden Forderung
durchgefiihrt werden kann, um bereits dort korrigierend einzugreifen. Allerdings
ist die differenzierte Betrachtung dieser Analyse in dem Bereich der Durchfiih-
rungsphase nicht im Zusammenhang mit der Entscheidung tiber die dortige Vor-
gehensweise zu sehen. Vielmehr geht es nachfolgend darum, welche Vorge-
hensweise im Rahmen der Durchfithrung bei einem Forderprogramm-
Controlling ein Steuerungspotential bietet bzw. eine grundlegende Basis fiir eine
Forderung schafft. Die Verfahrensanalyse kategorisiert Forderprogramme da-
hingehend, ob einerseits eine Antragstellung nach Meilensteinen erfolgt und an-
dererseits qualitative Férdervoraussetzungen vorliegen.

4.2.1 Kategorien im Rahmen der Verfahrensanalyse

Im Rahmen der Verfahrensanalyse werden die Forderprogramme im Hinblick
auf die Art und Weise der Durchfithrung bzw. Abwicklung der Forderung kate-
gorisiert, um daraus das Potential fiir das Férderprogramm-Controlling abzulei-
ten. Beide Analysen setzen bei der Beantragung der Forderung an. Dabei wird
zum einen die Fragestellung aufgeworfen, ob eine ein- oder mehrmalige Antrag-
stellung fiir die gesamte Forderung erforderlich ist. Zum anderen wird erfasst,
ob der Antragsteller qualitative Fordervoraussetzungen erfiillen muss.

Qualitative Fordervoraussetzungen konnen sowohl in der Person des Antrag-
stellers als auch in den vom Antragsteller beizubringenden Unterlagen bzw. Do-
kumentationen liegen. Personliche qualitative Fordervoraussetzungen koénnen
beispielsweise in der vorgeschriebenen Qualifikation bzw. Berufsgruppe des
Antragstellers oder des vom Antragsteller mit der Forderung Beauftragten, aber
auch ggf. in der Unternehmensgréfe und Rechtsform des Antragstellers lie-

47 vgl. Kapitel 2.4.2 zur Beschreibung der Antragstellung und Bewilligung in der Durchfiih-
rungsphase des Fordermanagementprozesses.



Kategorisierung von Férderprogrammen 149

gen.**® Erforderliche Unterlagen, die der Antragsteller bei Antragstellung als
qualitative Fordervoraussetzung beizubringen hat, wéren z.B. eine geplante Pro-
jektbeschreibung bzw. ein Projektplan®’, ein Kooperationskonzept®”, ein Griin-
dungskonzept®', eine Dokumentation iiber vorab durchgefiihrte Mafnahmen®>,
eine Dokumentation®’, welche Ziele erreicht und wie diese tiberpriift werden

sollen oder eine Aufstellung der zu erwartenden Kosten®*.

Der Aufbau der Verfahrensanalyse kann nachfolgender Darstellung entnommen
werden.

8 Vgl. zur Berufsgruppe Ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit des Landes Nordrhein-

Westfalen (2006) — hier: Handwerksmeister oder Handwerksmeisterin und Ministerium
fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (2009a) — hier:
2-jahrige Berufserfahrung von Beratungsunternehmen; zur Unternehmensgrofle Ministe-
rium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (2009b) —
hier: gefordert werden kleine und mittlere Unternechmen nach der Definition der Européi-
schen Kommission vom 06. Mai 2003 (2003/361/EG) und Ministerium fiir Arbeit, In-
tegration und Soziales des Landes Nordrhein-Westfalen (2011) — hier: Unternechmen mit
weniger als 250 Beschéftigten und keine juristischen Personen, an denen Bund, Land oder
Gemeinde mit mindestens 50 Prozent beteiligt sind.

Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2006) und Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integra-
tion des Landes Nordrhein-Westfalen (2010b), S. 8.

Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2002).

! vgl. Ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit des Landes Nordrhein-Westfalen (2006).

652 ygl. Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz
des Landes Nordrhein-Westfalen (2004).

Vgl. Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-
Westfalen (2008c).

Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2006).
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Ein- oder mehrmalige
Antragstellung nach
Meilensteinen
(Forderart Zuschuss / Darlehen)

einmalig I III

mehrmalig II IV

nein ja Pflicht zur Erfiillung
qualitativer Forder-
voraussetzungen

Abbildung 27: Verfahrensanalysematrix®>’

Fiir ein Forderprogramm-Controlling bietet der Ubergang von einer einmaligen
zu einer mehrmaligen Antragstellung nach Meilensteinen analog zu einer einma-
ligen oder mehrmaligen Auszahlung ein erhebliches Steuerungspotential (Uber-
gang der Ausprigungen von Feld I auf II oder Feld III auf IV).*® Diese Mog-
lichkeit betrifft, wie bei der Analyse der Forderart und Forderstruktur herausge-
arbeitet, auf Grund der moglichen Teilbarkeit nur die Férderarten Zuschiisse und
Darlehen.

Im Vergleich zu der mehrmaligen Auszahlung nach Meilensteinen geht mit der
mehrmaligen Antragstellung nach Meilensteinen ein erneuter formaler Antrags-
und Bewilligungsprozess einher. Die Initiative geht dabei allein vom Antragstel-
ler aus. Wird kein Antrag gestellt, erfolgt keine Bewilligung.

Bei der mehrmaligen Auszahlung nach Meilensteinen liegt dem Auszahlungs-
prozess nach diesen Meilensteinen in der Regel kein erneuter Antrags- und Be-
willigungsprozess zu Grunde. Vielmehr handelt es sich um einen abgestimmten
Prifprozess zwischen Fordergeber und Fordernehmer, ob die definierten Mei-
lensteine erreicht wurden. Im Rahmen des Gestaltungspotentials und der Ablei-
tung des Handlungsbedarfes ist daher zu priifen, welche der beiden aufgezeigten

3 Eigene Darstellung.
656 vgl. Kapitel 4.1.2.1.
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Moglichkeiten auch vor dem Hintergrund des Verwaltungsaufwandes zur Forde-
rung nach Meilensteinen realisiert werden konnen. Auch wenn ein neuer Antrag
nach Erreichung eines Meilensteins erforderlich ist, kann ein Férderprogramm-
Controlling kontrollieren, ob der Foérdernehmer die bereits bewilligten Mittel im
Sinne des Ziels und Zwecks des Forderprogramms eingesetzt hat und Hand-
lungsempfehlungen dafiir aussprechen, ob eine erneute Bewilligung erteilt wer-
den sollte.

Durch die Existenz von qualitativen Férdervoraussetzungen miissen die Antrag-
steller neben dem reinen Antrag, wie oben beschrieben, Merkmale erfiillen oder
Unterlagen bzw. Dokumentationen einreichen. Dadurch soll der mogliche Kreis
der Antragsteller bewusst eingeschrankt werden. Ferner kann der Fordergeber
damit bei der Priifung des Antrags die Férdervoraussetzungen bewerten und bei
der Entscheidung tiber eine Forderung das Ergebnis der Priifung mit einflieen
lassen. Mit qualitativen Fordervoraussetzungen und deren Vorliegen wird si-
chergestellt, dass die Rahmenbedingungen fiir eine zweck- und zielorientierte
Forderung gegeben sind. Wurden bisher keine qualitativen Férdervoraussetzun-
gen definiert, kann dies ein Forderprogramm-Controlling als Gestaltungspoten-
tial von Forderprogrammen identifizieren (Feld II oder IV der Verfahrensanaly-
sematrix).*”’

4.2.2 Instrumenteneinsatz im Rahmen der Verfahrensanalyse

Im Rahmen der Verfahrensanalyse bietet es sich wie schon in der Analyse der
Forderart und Forderstruktur an, Meilensteine zu definieren, bei deren Errei-
chung der Antragsteller einen Antrag auf die Auszahlung der weiteren Forde-
rung stellen kann.**®

Ein weiterer Einsatz betriebswirtschaftlicher Instrumente bei der reinen Antrag-
stellung und Bewilligungserteilung ist fiir die Grundlage eines Forderprogramm-
Controllings nicht gesondert von Bedeutung. Vielmehr geht es darum, dass beim
Ablauf des Verfahrens Rahmenbedingungen festgelegt werden, die die Gefahr
minimieren, dass erst in der Kontrollphase gravierende Fehlentwicklungen iden-
tifiziert werden. Durch die vorherige Definition von Meilensteinen und Forder-
voraussetzungen konnen qualitative Standards gesetzt werden, die zur Sicher-
stellung des Erfolgs eines Forderprogramms beitragen.

87 ygl. Kapitel 4.5.
88 Vgl. zum Instrument, Meilensteine zu definieren: Kapitel 4.1.2.2.2.
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4.2.3 Bedeutung fiir ein Forderprogramm-Controlling in Ausprigung
der Verfahrensanalyse

Wie bereits aufgezeigt, ist fir ein Férderprogramm-Controlling die Definition
von Meilensteinen fiir eine nicht-wirkungsorientierte gleichermaBen wie fiir eine
wirkungsorientierte Betrachtung von Bedeutung.®’

Die zweite Analyse im Prozessabschnitt der Durchfithrungsphase ist fiir das
Forderprogramm-Controlling aus zweierlei Griinden wichtig, unabhingig von
einer wirkungsorientierten oder nicht-wirkungsorientierten Betrachtung.

Erstens kann bei einer solchen Analyse Kenntnis davon erlangt werden, ob es
fiir das jeweilige Forderprogramm qualitative Fordervoraussetzungen gibt. Ist
dies nicht der Fall (Feld I oder II), kann das Controlling ggf. eine Umgestaltung
des Forderprogramms dahingehend empfehlen, dass Fordervoraussetzungen de-
finiert werden.

Diese Fordervoraussetzungen sollten zweitens allerdings so definiert werden,
dass sie von dem Controlling auch als zielorientiert und im Sinne des gewlinsch-
ten Forderergebnisses eingestuft werden. Denn nur bei Vorliegen qualitativer
Fordervoraussetzungen, die auf das Ziel des Forderprogramms ausgerichtet sind,
haben diese eine Bedeutung fiir das Forderprogramm-Controlling. Durch For-
dervoraussetzungen, die der Antragsteller grundsitzlich im Sinne des Forder-
ziels und gewiinschten Forderergebnisses vorab erfiillen bzw. nachweisen muss,
konnen sich Fehlentwicklungen bzw. deren Ausmaf3 reduzieren. Hier kann als
Fordervoraussetzung insbesondere die Einschrinkung des Kreises moglicher
Antragsteller ein wichtiger Grundstein fiir den Erfolg des Forderprogramms
sein. Muss der Antragsteller vorab definierte grundsitzliche Merkmale und Cha-
rakteristika aufweisen bzw. erfiillen, die mit den einzelnen Zielen des Forder-
programms in Verbindung stehen oder darauf ausgerichtet sind, kénnen solche
Fordervoraussetzungen bereits einen wesentlichen Anteil zur Zielerreichung bei-
tragen. Dies gilt verstirkt bei Forderprogrammen, bei denen die Zielgruppe der
Forderung nicht den Férdernehmern entspricht (Indirekte Leistungswirkungszie-
le — Feld VII und VIII der Zielanalysematrix®*”). Hier ist der Férdernehmer Mit-
tel zum Zweck, um ein Ziel bzw. eine Wirkung bei einer Zielgruppe zu errei-
chen.

AbschlieBend kann festgehalten werden, dass durch Fordervoraussetzungen im
Allgemeinen der Aufwand der laufenden Erfolgskontrolle und der mogliche

89 ygl. Kapitel 4.1.2.3 zur umfangreicheren Darstellung der Bedeutung von Meilensteinen
fiir ein Forderprogramm-Controlling.
660 vgl. Kapitel 4.1.1.1.
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Aufwand beim Korrekturbedarf auf Grund von Fehlentwicklungen friihzeitig
verringert werden kann.

4.3 Kontrollphase

Innerhalb der Kontrollphase wird nicht beurteilt, wie staatliche Aktivitdten op-
timal durchgefiihrt werden bzw. wurden. Mit Hilfe von Erfolgskontrollen kann
vielmehr beurteilt und Kenntnis dariiber erlangt werden, wie eine Aufgabe voll-
zogen wurde und welche Wirkung sie erzielt hat. Im Mittelpunkt der Erfolgs-
kontrolle steht daher der Vergleich von einem Ist-Zustand mit einem geplanten
bzw. beabsichtigten Zustand.*!

Dabei ist die Kontrollphase nicht nur nach Abschluss eines Forderprogramms
einzuordnen. Vielmehr geht es um Auswertungen, Kontrollen und Erfolgsbeur-
teilungen des Forderprogramms zu unterschiedlichen Zeitpunkten. Dies kann
natlirlich zum Ende bzw. nach Abschluss des Forderprogramms sein (finale Be-
urteilung), aber auch — und sinnvollerweise vor allem — im Laufe des Forderzeit-
raums (laufende Kontrolle).* Diese laufenden Kontrollen im Rahmen des For-
derprogramm-Controllings konnen das Vorliegen von Fehlentwicklungen und
Zielabweichungen aufzeigen. Das Foérderprogramm-Controlling kann dadurch
wiederum die Fiihrungsebene dabei unterstiitzen, ggf. Anderungen an dem in der
Planungs- und Durchfiihrungsphase festgelegten Rahmen (z.B. Ziele, Forder-
struktur, Fordervoraussetzungen) einzuleiten.®” So kénnen auch Erkenntnisse
aus der laufenden Kontrolle eines Forderprogramms dazu fiihren, dass fiir dieses
Forderprogramm die Analysen in der Planungs- und Durchfihrungsphase (er-
neut) durchgefiihrt werden.

Hat man sich zu Beginn eines Forderprogramms innerhalb der Planungs- und
Durchfithrungsphase ggf. bewusst gegen die Ausschopfung eines Gestaltungspo-
tentials oder den Einsatz der empfohlenen betriebswirtschaftlichen Instrumente
entschieden, kénnen Erfolgsbeurteilungen aus der laufenden Kontrolle hier ei-
nen erneuten Uberdenkens- bzw. Verinderungsprozess anstofRen.

Damit der Prozess der laufenden und abschlieBenden Erfolgsbeurteilung durch
ein Forderprogramm-Controlling begleitet werden kann und ggf. Anst6Be zur
Verdnderung fiir die vorgelagerten Prozessphasen erfolgen kénnen, sollten in

! vgl. Bussmann (1995), S. 345.

662 ygl. Kapitel 2.4.3 zur Kontrollphase im Férdermanagementprozess.

663 vgl. Kapitel 3.1.5 zur Zusammenfithrung der Phasen des Controllings mit denen des For-
dermanagementprozesses.
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der Kontrollphase geeignete betriebswirtschaftliche Instrumente eingesetzt wer-
den.

4.3.1 Kategorien im Rahmen der Kontrollphase

Bei der Analyse der Kontrollphase eines Forderprogramms wird anhand einer
Matrix untersucht, ob dort das Instrumentarium Verwendungsnachweis und Be-
richtswesen eingesetzt wird. Da an dieser Stelle die reine Analyse der Kontroll-
phase im Vordergrund steht, sei zur ausfiihrlicheren Darstellung dieser beiden
Instrumente auf die nachfolgenden Kapitel verwiesen.***

Da beim Verwendungsnachweis dargelegt werden muss, wie die erhaltene fi-
nanzielle Forderung eingesetzt wurde, betrifft diese Analyse nur Forderpro-
gramme mit der Forderart Zuschuss oder Darlehen.®® Fiir diese beiden Férderar-
ten kommen zur Kategorisierung alle vier Felder der Matrix in Frage, wohinge-
gen bei den anderen Forderarten das Forderprogramm nur in Feld II oder IV
eingeordnet werden konnte.

Im Berichtswesen werden Daten und Informationen zu einem Férderprogramm
zusammengetragen.®® Diese werden in Berichten ausgewertet. Der Verwen-
dungsnachweis liefert zwar Daten und Informationen zum Forderprogramm, ist
allerdings separat vom Berichtswesen zu betrachten und daher nicht dem Be-
richtswesen zuzuordnen.

Auf Basis der Informationen aus dem Verwendungsnachweis und dem Be-
richtswesen kann das Foérderprogramm-Controlling Steuerungsempfehlungen
aussprechen. Auf Grund dessen besteht bei denjenigen Forderprogrammen Ge-
staltungspotential, bei denen diese Instrumente bisher nicht eingesetzt wurden.

Ein Forderprogramm wird bei der Analyse der Kontrollphase immer nur in eines
der vier Felder der Matrix einsortiert. Bei Forderprogrammen in Feld I muss der
Fordernehmer einen Verwendungsnachweis erstellen. Dariiber hinausgehende
Informationen fiir ein Berichtswesen werden weder zusammengestellt noch
beim Fordernehmer abgefragt. Im Feld II kommt keines der beiden Instrumente
zum Einsatz. Forderprogramme, die in Feld III einsortiert werden, verfiigen so-
wohl {iber einen Verwendungsnachweis als auch {iber ein zusitzliches Berichts-

664 vgl. zu tiefergehenden Erlduterungen zum Verwendungsnachweis Kapitel 4.3.2.1 und

zum Berichtswesen Kapitel 4.3.2.2.
665 vgl. ANBest-P, Ziffer 6; ANBest-I, Ziffer 7 und ANBest-G, Ziffer 7.
666 vgl. Kapitel 4.3.2.2.
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wesen. Bei Forderprogrammen aus Feld IV wird nur ein Berichtswesen einge-
setzt. Ein Verwendungsnachweis kommt hingegen nicht zum Einsatz.

Die nachfolgende Abbildung visualisiert die Matrix zur Analyse der Kontroll-
phase.

Pflicht zur Einreichung eines
Verwendungsnachweises
(Forderart Zuschuss / Darlehen)

o | 111}

nein II IV

nen ja Forderprogramm mit
Berichtswesen
(ohne Verwendungsnachweis)

Abbildung 28: Matrix zur Analyse der Kontrollphase®®’

4.3.2 Instrumenteneinsatz im Rahmen der Kontrollphase

4.3.2.1 Verwendungsnachweis

Der Fordergeber verpflichtet dem Fordernehmer i.d.R. als Nebenpflicht zum
eigentlichen Forderprogramm, nach Erhalt und Einsatz der Férderung (hier: Zu-
schuss oder Darlehen) einen Verwendungsnachweis einzureichen. Dies soll si-
cherstellen, dass die Mittel wie gewiinscht und vorgegeben fiir den Zweck und
das Ziel des Férderprogramms eingesetzt wurden.**®

Grundsitzlich besteht beispielsweise nach den Verwaltungsvorschriften zu § 44
der Bundeshaushaltsordnung in diesen Fillen eine Pflicht einen Verwendungs-
nachweis einzureichen. Abweichungen von den Verwaltungsvorschriften zu

87 Eigene Darstellung.
668 vgl. Henke (1979), S. 262.
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§ 44 der Bundeshaushaltsordnung kénnen nur in begriindeten Fillen zugelassen
werden. Eine solche abweichende Vorgehensweise muss ausdriicklich im Zu-
wendungsbescheid an den Fordernehmer beschrieben und konkretisiert wer-
den.*”

Der Verwendungsnachweis muss bis zu einem definierten Zeitpunkt nach Ab-
schluss der Forderung bzw. Forderperiode erstellt werden. Der Verwendungs-
nachweis besteht aus einem Sachbericht und zahlenmidBigem Nachweis. Im
Sachbericht soll erldutert werden, wie die monetidren Fordermittel im Sinne des
Ziels und Zwecks des Forderprogramms eingesetzt wurden und welches Ergeb-
nis damit erreicht wurde. Im zahlenméBigen Nachweis sollen die Einnahmen aus
Fordermitteln und ggf. Ausweis des Eigenanteils den getétigten Ausgaben ge-
geniibergestellt werden. Dabei sollen die Ausgaben soweit konkretisiert und be-
nannt werden, dass eine beleghafte Priifung grundsétzlich moglich ist. Dariiber
hinaus soll der Forderempfinger im Verwendungsnachweis bestitigen, dass die
vorgenommene Verwendung der Foérdermittel sowohl notwendig als auch spar-
sam war.

Sollte aus dem Verwendungsnachweis ersichtlich werden, dass der Forderneh-
mer die Forderung nicht zweckgerecht im Sinne des Forderprogramms verwen-
det hat, kann der Fordergeber die Férderung zuriickfordern. Dies gilt auch, wenn
derm\l/erwendungsnachweis nicht innerhalb der genannten Frist abgegeben wur-
de.

Grundsitzlich ist der Verwendungsnachweis eine Form der Berichterstattung.
Dieser konzentriert sich allerdings im Kern auf den verwaltungsrechtlichen
Nachweis, dass und wie die Fordermittel eingesetzt wurden. Es handelt sich da-
bei um einen Nachweis im Nachgang der Forderung, so dass Informationen erst
ex post vorliegen. Aus diesem Grund ist dieses Instrument losgeldst vom im
kommenden Kapitel erlduterten Berichtswesen zu betrachten, da das Berichts-
wesen speziell auch dem laufenden Férderprogramm-Controlling und der lau-
fenden Beurteilung des Erfolgs eines Forderprogramms dienen soll, um ggf. im
Fordermanagementprozess Korrektur- bzw. SteuerungsmafBinahmen anzustof3en.
Dabher liegen Informationen aus Daten des Verwendungsnachweises und des Be-
richtswesen zu unterschiedlichen Zeitpunkten vor.

89" ygl. den ersten Abschnitt der ANBest-P und ANBest-1.
670 vgl. ANBest-P, Ziffer 6; ANBest-I, Ziffer 7 und ANBest-G, Ziffer 7.
71 Vgl. ANBest-P, Ziffer 8; ANBest-I, Ziffer 9 und ANBest-G, Ziffer 9.
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4.3.2.2 Berichtswesen

Um die jeweiligen Ziele bzw. Zielvereinbarungen hinsichtlich der Erreichung
bewerten zu konnen, muss das Controlling der Fiihrungsebene die entsprechen-
den Informationen bereitstellen. Damit ein Controlling diese Informationen auch
strukturiert und aussagekriftig liefern kann, bedarf es eines Berichtswesens, mit
dem das Controlling in der Lage ist, die Informationen fiir die Entscheidungstra-
ger®”? zusammenzutragen.®” Erginzend kann ein Bericht fiir die Offentlichkeit
iiber die Tétigkeiten der Verwaltung informieren und zur Legitimation einzelner
Vorhaben beitragen sowie Akzeptanz und Vertrauen beim Biirger schaffen.®”*

Die wesentlichen Merkmale bei der Ausarbeitung eines Berichtes lassen sich in
fiinf Fragestellungen formulieren, die vor Erstellung des Berichtes beantwortet
und koordiniert werden miissen:

= Wozu soll der Bericht erstellt werden? - (Zweck)

= Wann soll der Bericht erstellt werden? - (Zeit)

= Fir wen und von wem soll der Bericht erstellt werden? - (Personen)
= In welcher Form soll der Bericht erstellt werden? - (Form)

= Was soll der Inhalt des Berichts sein? - (Inhalt). *”

Zu Beginn des Erstellungsprozesses eines Berichts muss entschieden werden, zu
welchem Zweck dieser aufbereitet werden soll. Dies kann einerseits die Verbrei-
tung von Informationen sein, andererseits aber kann ein Bericht auch der Vorbe-
reitung von Entscheidungen sowie der Kontrolle dienen.

Bei der Frage nach den zeitlichen Aspekten miissen sowohl der Berichtszeitraum
als auch der Erstellungs- und Verdffentlichungstermin festgelegt werden. Dar-
iiber hinaus ist {iber die Taktung bzw. RegelmaBigkeit vergleichbarer Berichte
zu entscheiden.

Bei den Merkmalen zur Person muss im Kern gekliart werden, wer die genaue
Zielgruppe (z.B. intern vs. extern) des Berichts ist und wer den Bericht erstellen
muss.

Bei den formalen Aspekten muss entschieden werden, wie das dullere Erschei-
nungsbild des Berichtes ausgestaltet sein soll. Dabei kann zwischen einem Be-
richt in Text- oder Présentationsform mit {iberwiegend graphischen Darstellun-

72 Als Entscheidungstriiger kommen bei staatlichen Férderprogrammen die Verwaltungs-

ebene und die politische Ebene in Form des Parlaments in Frage. Vgl. bzgl. des Parla-
ments als Adressat Rengers (2008), S. 36.

7 vgl. Baumann/Brindli (2006), S. 17; Bshmer/Krefeld (2006), S. 28; SaB/Kriiger (2008),
S. 29 und Stoklossa (2009), S. 535.

67 vgl. Caiden/Caiden (1999), S. 145.

875 vgl. Blohm (1974), S. 13f. und Koch (1994), S. 59.
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gen unterschieden werden. Auch iiber die Bereitstellung des Berichtes (elektro-
nisch vs. ausgedruckt in Schriftform) bedarf es einer Abstimmung.

Uber den Inhalt des Berichts wird seine Aussagekraft definiert. Hier ist ent-
scheidend, welche Daten und Informationen aufbereitet werden und in welchem
Bezug diese Auswertungen zueinander stehen. Damit der Bericht die notwendi-
ge Aussagekraft erreichen kann und die richtigen Interpretationen sowie Ent-
scheidungen vorgenommen werden konnen, sollte ein Bericht nicht nur die Ist-
Situation beschreiben bzw. tiber die erreichten Werte informieren. Vielmehr
sollte der Bericht auch Vergleiche (Soll-Ist-Vergleiche bzw. Vergleiche mit
Benchmarks) enthalten, um eine Erfolgsbewertung zuzulassen.®’® Da ein Bericht
oftmals sehr viele und umfangreiche Informationen liefert, kénnen durch For-
mulierung geeigneter Kennzahlen die entscheidenden Aussagen strukturiert her-
vorgehoben werden.””” Dabei sollten fiir Soll-Ist-Betrachtungen auf die ex ante
im Zielvereinbarungsprozess definierten Kennzahlen bzw. Indikatoren zurtick-
gegriffen werden und dann der Zielerreichungsgrad ex post beurteilt werden.®”®

Bei einem Berichtswesen lassen sich drei verschiedene Berichtstypen unter-
scheiden: Standardberichte, Abweichungsberichte und Bedarfsberichte (Ad-hoc
Berichte).””

Standardberichte sind das wesentliche Instrument im Rahmen des Berichtswe-
sens. Dabei wird zu festgelegten und ggf. wiederkehrenden Terminen ein Be-
richt mit einem vorab definierten und dadurch standardisierten bzw. normierten
Inhalt erstellt. Diese Berichte sind in der Regel umfangreicher und fiir einen
breiteren Adressatenkreis bestimmt, so dass die fir den Einzelnen benétigten
Informationen mit Bedeutung individuell gefiltert werden miissen. Daher ist es
besonders wichtig, dass dieser Bericht strukturiert aufgebaut ist. Der Vorteil ei-
nes Standardberichtes liegt auf der Kostenseite, da der Bericht sowohl viele als
auch die gleichen Informationen enthilt und dadurch bei wiederholter Erstellung
weniger aufwendig wird.®®

Abweichungsberichte hingegen werden nur in Ausnahmefillen und unregelmé-
Big erstellt. Sie sollten erzeugt werden, wenn vorab definierte und kritische
Schwellenwerte iiberschritten sind, bei denen Handlungsbedarf vorliegt. Diese
Berichte dienen daher der Fithrungsebene dazu, die Abweichungen zu erkennen

676 ygl. Koch (1994), S. 56-62 mit Verweis auf weiterfiihrende Literatur und Glinder (2007),
S. 579f.

77 vgl. Prase (2005), S. 7.

78 vgl. Kapitel 4.1.1.2.1 und 4.1.1.2.2.

7 Vgl. Homann (2005), S. 133f.,, Prase (2005), S. 7; Glinder (2007), S. 579 und Horvéth
(2011), S. 535.

680 vol. Homann (2005), S. 133f. und Horvéth (2011), S. 535f.
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und bei Bedarf Mallnahmen einzuleiten. Erfolgskritisch bei Abweichungsberich-
ten ist der Zeitpunkt der Erstellung. Werden die kritischen Grenzwerte falsch
definiert, kann der Abweichungsbericht entweder zu spit fur Entscheidungen
iiber Gegenmalinahmen erfolgen oder zu friih. Im letzten Fall besteht das weite-
re Risiko, dass Berichte zu hiufig und damit mehr als benétigt erstellt werden.®™'
Bedarfsberichte kommen nur dann zum Tragen, wenn die Analysen und Aus-
wertungen aus den bis dato vorliegenden Berichten den Informationsbedarf
nicht befriedigen. Durch diese individuellen Berichte sind die Auswertungen auf
den Adressaten zugeschnitten und liefern die benétigten Informationen. Aller-
dings verursacht die Erstellung den hochsten Aufwand, da die gewiinschten In-
formationen und Daten erst zusammengestellt werden miissen.**

Jeder Bericht sollte in der Darstellung der Informationen, Analysen und Aus-
wertungen tibersichtlich und verstindlich sein, damit er beim Empfinger die
grofftmogliche Akzeptanz erfihrt. Daher sollte der optische Aufbau bei der Ge-
staltung von Textpassagen und Darstellungen einheitlich sein. Aulerdem sollte
ein Bericht in mehrere Abschnitte eingeteilt werden, die jeweils einen themati-
schen Bereich abdecken. Neben einem Bericht in Textform ist die Darstel-
lungsweise in Tabellen und Abbildungen insbesondere fiir solche Berichte wich-
tig, denen eine umfangreiche Datenbasis zu Grunde liegt. Abbildungen und Ta-
bellen haben im Vergleich zu Erlduterungen in Textform den Vorteil, dass dabei
eine hohere Aussagekraft moglich ist und Zusammenhénge deutlicher werden.*®

Fiir ein Forderprogramm-Controlling im Allgemeinen bedarf es grundsitzlich
eines Berichtswesens, maf3geblich vor dem Hintergrund, dass Forderprogramme
freiwillige Instrumente sind und keine gesetzliche Pflichtaufgabe darstellen.®™
Damit kann nach auflen gegeniiber den Biirgern dargestellt und gerechtfertigt
Werden,égie offentliche Gelder im Rahmen von Férderprogrammen eingesetzt
werden.

Dabei sollten insbesondere Standardberichte eingesetzt werden, die iiber die
FordermaBnahmen und erreichten Ziele informieren. Diese Berichte konnen in-
terne Auswertungen fiir die Verwaltung und/oder fiir die politische Ebene ent-
halten, damit diese auf Entwicklungen reagieren kénnen. So kénnen ggf. bei der
Fordervergabe Schwerpunkte neu gesetzt oder Anderungsbedarf an dem Forder-
programm an sich erkannt und umgesetzt werden.

881 vgl. Horvath (2011), S. 536.
882 v/gl. Horvath (2011), S. 536.
83 ygl. Homann (2005), S. 134.
684 vgl. Kapitel 2.1.1.5.

685 vgl. Kapitel 3.2.1.
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Der Berichtszyklus sollte jahrlich sein und entweder dem Haushaltsjahr bzw.
Kalenderjahr oder dem ggf. abweichenden Forderjahr entsprechen. Letzteres
wire beispielsweise ein Kindergartenjahr und Schuljahr, die in der Regel nicht
deckungsgleich mit dem Haushaltsjahr laufen. Ein Berichtszeitraum von einem
Jahr bietet das Potential, die Fordermafinahmen und erreichten Ziele von Jahr zu
Jahr mit Hilfe von Zeitreihen zu vergleichen. Dariiber hinaus kénnen durch die-
se immer wiederkehrende gleiche Lange des Berichtszeitraums die Vergangen-
heitsgésgerte auch als Grundlage fiir die Zielvereinbarungen in der Zukunft die-
nen.

Es bietet sich an, Eckpunkte eines Standardberichtes parallel zur Festlegung des
Ziels des Forderprogramms zu definieren, da zu diesem Zeitpunkt grundsatzlich
die gleichen Kennzahlen und Indikatoren als ZielgroBe festgelegt werden. Damit
konnen parallel Eckpunkte fiir eine Berichts- bzw. Erhebungsstruktur festgelegt
werden, wie die Zielerreichung in einem Berichtswesen analysiert werden kann.

Der Aufwand fiir zusitzliche Abweichungsberichte neben jéhrlichen Standard-
berichten bietet sich bei Férderprogrammen nur dort an, wo auch ein Nutzen aus
diesen Analysen gezogen werden kann und auch unterjahrig auf Entwicklungen
reagiert werden soll. Dies kann insbesondere von zwei Faktoren abhdngig sein,
der Anzahl an Forderfillen und der Bedeutung eines Forderprogramms. Nur bei
einem Forderprogramm, bei dem sich auf Grund der Anzahl von Férderfillen
unterjdhrig eine bestimmte Entwicklung zeigt, liegt das Steuerungspotential vor,
auf mogliche Fehlentwicklungen reagieren zu wollen. So kénnen Toleranzgren-
zen bzw. Schwellen definiert werden, bei deren Uberschreitung ein Abwei-
chungsbericht erstellt wird. Sollen z.B. durch ein Férderprogramm Mittel be-
darfsgerecht auf Basis vorab definierter regionaler VerteilungsgroBen bewilligt
werden (definierte Hochstgrenzen pro Region), sollte ein Abweichungsbericht
spétestens erstellt werden, wenn in einer Region mehr als das definierte Volu-
men bewilligt wurde. Unter einem praventiven Aspekt wire es sogar besser die
Schwelle fiir einen Abweichungsbericht knapp unterhalb der ZielgroBie zu legen,
um noch ausreichend iiber Reaktionsmoglichkeiten und Steuerungspotential zu
verfiigen. Die Bedeutung eines Forderprogramms als weiterer Grund fiir die
Durchfithrung von Abweichungsberichten ldsst sich an zwei Aspekten festma-
chen. Erstens kann die politische Ebene — unabhingig von weiteren Faktoren —
einem Forderprogramm eine Bedeutung beimessen, wenn das Forderprogramm
im besonderen politischen Interesse™ liegt. Zweitens sollte bei der Beurteilung
mit herangezogen werden, ob es sich um ein Forderprogramm mit einem ver-
gleichsweise hohen Fordervolumen handelt. Bei dieser Beurteilung sollten so-

6% ygl. zu Vergangenheitswerten als Grundlage einer Zielvereinbarung: Kapitel 4.1.1.2.1.
687 Vgl. zu dem Aspekt des politischen Interesses auch Kapitel 2.2.3 als Anlass und Grund
fiir Auflage eines Forderprogramms.
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wohl Relationen der Férdervolumen einzelner Férderprogramme untereinander
aber auch das Verhiltnis des einzelnen Férdervolumens zum gesamten Haus-
haltsvolumen berticksichtigt werden.

Bedarfsberichte bei Forderprogrammen miissen auf Grund von Anfragen der
politischen Ebene (z.B. des Parlamentes) erstellt werden, um Auskunft tiber den
Erfolg eines Forderprogramms bzw. den eingesetzten Mitteln geben zu kénnen.
Dabei miissen oftmals individuelle Fragestellungen beantwortet werden, die
nicht in einem Standardbericht enthalten sind.

Sollte der Fordernehmer unabhingig vom Verwendungsnachweis auch Daten
dartiber hinaus zum Berichtswesen beitragen miissen, sollte dies explizit als Ne-
benpflicht in der Form einer Auskunftspflicht zum Forderprogramm definiert
werden.®®® Dabei muss aus juristischer Sicht gepriift werden, welche Daten vom
Fordernehmer bzw. iiber den Fordernehmer tiberhaupt erfasst werden diirfen.
Dariiber hinaus ist zu kldren, in welcher Form, zu welchem Zeitpunkt und auf
welchem Wege die Daten zu erfassen und mitzuteilen sind.

Um die zuletzt genannte Herausforderung zu meistern, alle relevanten Daten fiir
die benétigten Berichte von den Beteiligten an einem Forderprogramm zusam-
menzutragen, bietet sich der Einsatz einer E-Government-Losung an.®® In ei-
nem solchen Verfahren — aber auch auferhalb einer E-Government-Losung —
konnte ein Berichtswesen bei einer Institution als Férdernehmer exemplarisch
wie folgt6 9%egliedert werden und strukturiert folgende Daten und Informationen
erfassen:

= Stammdaten des Fordernehmers: Tragerart des Fordernehmers, Grof3e des
Fordernehmers (z.B. Mitarbeiterzahl)

= Strukturdaten des Foérdernehmers: Personalstruktur der mit dem Forder-
programm betrauten Personen (Personalanzahl bzw. Vollzeitidquivalente,
Voll- oder Teilzeitbeschiftigte, Qualifikationsprofil)

= Infrastruktur des Fordernehmers: Standorte, Ausstattung

= Regionale Strukturdaten: Kreisangehorigkeit, volkswirtschaftliche Eckda-
ten der Region (z.B. Arbeitslosenquote, Angaben aus der Bevolkerungs-
statistik)

88 vgl. Henke (1979), S. 253.

689 vVgl. hierzu das nachfolgende Kapitel 4.3.2.3.

% Die nachfolgende Aufzihlung soll eine mogliche Struktur eines Berichtswesens darstellen
und keinesfalls abschlieBenden oder allgemeingiiltigen Charakter haben. Den einzeln auf-
gelisteten Gliederungsebenen eines Berichtes werden Beispiele fiir mogliche Angaben im
Rahmen eines Berichtswesens zugeordnet. Diese miissen allerdings im Kontext des ein-
zelnen Forderprogramms festgelegt werden.
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= Leistungsangebot des Fordernehmers: z.B. bei Beratung Angabe von Ti-
tigkeitsschwerpunkten, bei Durchfithrung von Veranstaltungen Angabe
von Tatigkeitsschwerpunkten, bei Netzwerkarbeit Art der Kontakte

= Erbrachte Leistungen: Anzahl der durchgefiithrten Beratung (Angabe von
Schwerpunkten), Anzahl der durchgefithrten Veranstaltungen (Angabe
von Schwerpunkten), Anzahl und Art der Kontakte im Rahmen der Netz-
werkarbeit

= Finanzen: Mittelherkunft (z.B. Fordergelder, Eigenmittel, Spenden), Mit-
telverwendung (z.B. Personalkosten, Sachkosten, Verwaltungskosten) und
Gegentiberstellung von Mittelherkunft und -verwendung

= Informationen tiber Wirkungen der Forderung bei einer vom Foérderneh-
mer zu unterscheidenden Zielgruppe: z.B. Umfrage der Veranstaltungs-
teilnehmer mit gezielten Fragestellungen.

4.3.2.3 E-Government-Losungen zur Unterstiitzung eines Berichtswe-
sens

E-Government hat seit Beginn des 21. Jahrhunderts sowohl in der Verwaltungs-
praxis als auch in der wissenschaftlichen Forschung an Bedeutung gewonnen.*"

Unter dem Begriff E-Government wird vielfach nur eine Dienstleistung fiir den
Biirger verstanden, auf die er iiber Internetseiten einer staatlichen Institution Zu-
griff erhilt.*”* Diese Sichtweise entspricht allerdings nur einem Ziel von E-
Government-Losungen. Ein anderes Ziel ist es, interne Abldufe und Tétigkeiten
einer Verwaltung effizienter und effektiver zu gestalten.*”

VON LUCKE/REINERMANN definieren den Begriff wie folgt: ,,Unter Electronic
Government verstehen wir die Abwicklung geschéftlicher Prozesse im Zusam-
menhang mit Regieren und Verwalten (Government) mit Hilfe von Informa-
tions- und Kommunikationstechniken iiber elektronische Medien.“***

Diese Definition schlieit sowohl reine verwaltungsinterne Abldufe als auch Pro-
zesse zwischen staatlichen Institutionen und Dritten (z.B. Biirger, Unternehmen)
mit ein. Es konnen mit Hilfe von E-Government-Losungen beispielsweise reine
Kommunikationsplattformen oder Dienstleistungen angeboten werden. Weiter

81 vgl. Scholl (2007), S. 35 mit weitergehenden Ausfiihrungen zum Stand des E-

Governments in Deutschland und den USA sowie Erlduterungen im akademischen Kon-
text.

92 vol. Bock (2004), S. 235 und Doering (2005), S. 31.

893 vgl. Doering (2005), S. 33 und Ege (2007), S. 11.

% von Lucke/Reinermann (2000), S. 1.
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konnen aber auch gesamte vorgangsbearbeitende Geschiftsprozesse (E-
Workflows®”) abgebildet werden. Elektronische und online-basierte Formulare
bieten die Moglichkeit einer direkten Erfassung im Internet, wodurch die einge-
gebenen Daten direkt in Datenbanken tiberfithrt werden. Der Vorteil liegt nicht
nur darin, dass auf eine manuelle Datenverarbeitung verzichtet werden kann.
Vielmehr konnen in dem Formular auch Plausibilitits- und Vollstandigkeitsprii-
fungen enthalten sein, mit Hilfe derer die Validitat der gemachten Angaben ge-
priift wird.*® Dariiber hinaus kénnen Kennzahlen leichter und mit weniger
Aufwand berechnet werden.””’ Insgesamt sind daher Online-Erhebungen kos-
tengtinstiger und schneller durchfiihr- und auswertbar als eine papierbasierte Er-
hebung. Voraussetzung ist allerdings ein Internetanschluss. Sollte dieser nicht
allen Beteiligten zugénglich sein, kann eine papierbasierte Erhebung das elekt-
ronische Berichtswesen erginzen.

Die zuletzt genannte Variante einer E-Government-Losung in Form von webba-
sierten Formularen bietet ein erhebliches Potential zur Erstellung und Unterstiit-
zung eines Berichtswesens im Rahmen des Forderprogramm-Controllings. Mit
diesem Instrument kénnen Fordergeber die erforderlichen Daten standardisiert
und plausibilitdtsgestiitzt bei Férdernechmern oder weiteren Beteiligten am For-
derprogramm abfragen. Durch diese standardisierte Erfassung und automatische
Verarbeitung von Daten lassen sich nicht nur bei der Erstellung von Standardbe-
richten Automatisierungen vornehmen, wodurch der Aufwand fiir Datenbeschaf-
fung und Aufbereitung bei der Berichterstellung reduziert wird. Ergénzend kon-
nen zur laufenden Steuerung und Erstellung von Abweichungsberichten auch
die zentralen Kennzahlen auf Knopfdruck erzeugt sowie bei Bedarfsberichten
auf eine systematisch erfasste Datenbasis zuriickgegriffen werden, wodurch
Auswertungen fiir Ad-hoc-Anfragen schneller moglich sind.

85 Beispiele fir umfangreiche E-Workflow-Losungen: Die Bundeslinder Bayern

(KiBiG.web), Niedersachsen (kita.web) und Nordrhein-Westfalen (KiBiz.web) haben je-
weils eine E-Government-Losung im Einsatz, iiber die Triger von Kindertagesstitten
bzw. teilweise auch Jugendamter die Férderung der institutionellen Kindertagesbetreuung
beantragen kénnen und die Férderung auch bewilligt bekommen. Zu weiteren Informati-
onen vgl. zu KiBiG.web Bayerisches Staatsministerium fiir Arbeit und Sozialordnung,
Familie und Frauen (2011), zu kita.web Niederséchsischer Bildungsserver (2012) und zu
KiBiz.web BMS Consulting (2012a) und d-NRW (2012).

9 y/gl. von Lucke/Reinermann (2000), S. 1-5.

%7 vgl. Hunziker (2011), S. 73.

%8 Vgl Cerci/Matheis (2009), S. 32f.
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4.3.2.4 Befragungen als Bestandteil des Berichtswesens

Mit Hilfe von Befragungen kann der Fragende einen aktuellen Stand bzw.
Wahrnehmungen in Erfahrung bringen und Informationen zusammentragen. Die
Kenntnis der aktuellen Position ist Grundvoraussetzung, wenn Korrekturmaf-
nahmen und Weiterentwicklungen angestolen werden sollen. Wichtig fiir die
Befragung ist, dass die jeweilige Fihrungsebene sich bewusst fiir das Instrument
der Befragung entscheidet. Die Ausarbeitung der individuellen Fragen ist auf
der fachlich zustdndigen Ebene anzusiedeln. Diese kann die Fragen je nach
Zweck der Befragung und gewiinschten Erkenntnisse ausformulieren. Damit bei
wiederkehrenden Befragungen im Zeitablauf eine Entwicklung beurteilt werden
kann, sollten nur die nétigsten Verdnderungen an den Fragen vorgenommen
werden. Ein konstanter Fragenkatalog erh6ht die Vergleichbarkeit der Ergebnis-
se in einer Zeitreihe. Bei der Befragung kann zwischen drei Fragetypen unter-
scheiden werden:

= geschlossene Fragen;
= Fragen, deren Antwort eine Bewertung/Einstufung ist;
= offene Fragen.*”

Das Instrument der Befragung kann insbesondere dort zum Einsatz kommen, wo
Wirkungen iiberpriift werden sollen.”” Im Rahmen des Forderprogramm-
Controllings konnen Befragungen des Fordernehmers ein Bestandteil des Be-
richtswesens sein. Sie konnen daher beispielsweise in eine E-Government-
Losung eingebunden werden. Insbesondere kénnen dabei Fragen mit Bewertun-
gen zur Wirkung einer Forderung gestellt werden. Durch Auswertung dieser
Fragen kann ggf. eine MessgroBBe oder Kennzahl entwickelt werden, die eine
Wirkung messbarer bzw. beurteilbarer macht. Diese Vorgehensweise kann bei
Forderprogrammen als Hilfestellung bzw. Variante zum Einsatz kommen, bei
denen keine andere beobachtbare Grofie oder Kennzahl vorliegt oder die bereits
aufgezeigten Restriktionen eines wirkungsorientierten Controllings greifen.””’
Mit Hilfe von Befragungen hinsichtlich der Wirkung eines Forderprogramms
beim Forderempfinger im Rahmen eines Berichtswesens konnen diese Restrik-
tionen {iberwunden und Informationen gesammelt werden, die eine Beurteilung
der Wirkung gleichwohl erméglichen.

Dieser Vorgehensweise folgt beispielsweise die Landeszentrale fiir politische
Bildung des Bundeslandes Nordrhein-Westfalen. Die Landeszentrale fordert

9 vgl. Jung (2000), S. 284-289.

7 y/ol. Atteslander (2003), S. 2.

' vgl. zu diesen beiden Restriktionen insbesondere die Ausfiihrungen zu FuBnote 544 und
545 in Kapitel 3.4.3.
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Einrichtungen der politischen Bildung in Nordrhein-Westfalen, damit diese mit
den Fordergeldern Veranstaltungen durchfithren kénnen. Das Forderprogramm
ist erfolgreich, wenn die Veranstaltungsteilnehmer einen Nutzen aus den Veran-
staltungen mitnehmen bzw. die Veranstaltungen einen Mehrwert darstellen. Aus
diesem Grund missen die geforderten Einrichtungen der politischen Bildung
eine Einschitzung tiber den Nutzen der Veranstaltung bei den jeweiligen Teil-
nehmern erfragen. Im Rahmen dieser Umfrage werden Aussagen standardisiert
vorgegeben, wie beispielsweise ,,Die Veranstaltung hat mich motiviert, mich
kiinftig gesellschaftlich zu engagieren. Die Antwortmdglichkeiten kénnen vom
befragten Veranstaltungsteilnehmer ausgewihlt werden. Letztendlich miissen
die geforderten Einrichtungen das Ergebnis der Umfrage systematisch in ein
webbasiertes Berichtswesen erfassen, so dass die Landeszentrale fiir politische
Bildung mit Hilfe dieses Verfahrens aggregiert {iber den Erfolg und die Wirkung
der eingesetzten Fordergelder informiert wird.”*

4.3.2.5 Unterstiitzung durch externe Berater

Externe Berater konnen sowohl privatwirtschaftliche Unternehmen als auch 6f-
fentliche Verwaltungen bei betriebswirtschaftlichen Fragestellungen unterstiit-
zen. Im Bereich der 6ffentlichen Verwaltung kann der Einsatz von externen Be-
ratern insbesondere dort sinnvoll sein, wo bisher betriebswirtschaftliche Fach-
expertise noch nicht in der Breite vorhanden ist.””

Zum Thema externe Beratung in 6ffentlichen Verwaltungen wurde 2003 eine
Studie einer Forschungsgruppe an der FHTW und FHVR Berlin unter der Lei-
tung von BRUGGEMEIER verdffentlicht.”” In Umfragen bei Verwaltungen und
Beratungsunternehmen wurden unter anderem die Griinde fiir eine externe Bera-
tung und die im Jahr 2003 als zukiinftige Beratungsschwerpunkte charakterisier-
ten Bereiche erfragt.

Als Hauptgriinde fiir die Motivation der Verwaltung, externe Berater einzuset-
zen, wurde beispielsweise die ,,Legitimation nach aulen mit Verinderungsab-
sichten®, ,bessere Durchsetzbarkeit®, ,,unzureichende eigene zeitliche Ressour-
cen” aber auch die ,,unzureichende Fach- und Methodenkompetenz der Verwal-
tung™ genannt. Als Themenschwerpunkte fiir die kommenden Jahre in der Zu-

72 ygl. Landeszentrale fiir politische Bildung des Landes Nordrhein-Westfalen (2010) hin-

sichtlich der Ergebnisse der Befragung.

9 vgl. Briiggemeier (2005), S. 86.

" Die komplette Studie kann unter dem folgenden Link im Internet abgerufen werden:
http://www.f3.htw-berlin.de/Professoren/Brueggemeier/pdf/Projektbericht PuMaConsul-
ting.pdf (abgerufen am 07.02.2012).
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sammenarbeit mit externen Beratern wurden im Jahr 2003 aus Sicht der Verwal-
tung ,,Electronic Government®, ,,Geschiftsprozessoptimierung®, ,,Outsour-
cing/Privatisierung* und ,,Controlling und Berichtswesen* eingestuft.”®

Die im Jahr 2003 genannten Themenschwerpunkte und Griinde fiir den Einsatz
von externen Beratern gelten nach wie vor und auch im Kontext von Foérderpro-
grammen, da diese zu den Aufgaben der Verwaltung gehoren. Fir Forderpro-
gramme kann der Einsatz externer Berater sowohl bei der Konzeption und Ent-
wicklung von E-Government-Ldsungen als auch beim Berichtswesen sinnvoll
sein, da hier spezifische Fach- und Methodenkompetenz eingebracht werden
kann. Aber auch bei grundlegenden iiber das Berichtswesen hinausgehenden
Controlling-Fragestellungen im Zusammenhang mit Forderprogrammen kann
die offentliche Verwaltung auf externe Berater zurlickgreifen. Insgesamt konnen
externe Berater daher die offentliche Verwaltung beim Foérderprogramm-
Controlling in unterschiedlichen Bereichen unterstiitzen.

4.3.2.6 Evaluation als Abschlussbeurteilung einer Forderperiode

Eine Evaluation ist ,,eine wissenschaftliche Dienstleistung, die sich mit der sys-
tematischen und transparenten Bewertung eines Gegenstandes befasst.’” Als
Evaluierung im speziellen Kontext der 6ffentlichen Verwaltung werden Analy-
sen verstanden, die darauf gerichtet sind, die Wirkungen politischen und admi-
nistrativen Handelns, insbesondere von politischen Interventionen, Programmen,
Projekten oder Maflnahmen zu erfassen und zu ermitteln, ob die beobachtbaren
Verdanderungen — intendierte wie nicht-intendierte Wirkungen — auf die Inter-
ventionen, Programme etc. kausal zuriickzufiihren sind.”"’

Das Instrument der Evaluation kann eingesetzt werden, wenn eine Wirkung ex
post beurteilt werden soll. Dabei soll die Evaluation herausarbeiten, wie sich ein
Zustand durch eine MaBBnahme entwickelt hat und wie sich die Situation ohne
diese Mallnahme eingestellt hitte. Bei der gesamten Evaluation der Wirkung
muss versucht werden, Einflussfaktoren auf den beobachteten Zustand (z.B. sai-
sonale Schwankungen, Konjunktur) zu isolieren, um eine Wirkung auch der
konkreten MaBnahme in einem kausalen Zusammenhang zuschreiben zu kon-
nen.”” Dabei stellt es eine Herausforderung dar, eine Vergleichsbasis dafiir zu

schaffen, wie sich eine Situation ohne die MaBnahme entwickelt hitte.”®

5 ygl. Briiggemeier (2005), S. 87 und S. 90.

6 Widmer (2002), S. 102.

7 ygl. Wollmann (2000), S. 197.

%8 vgl. Bussmann (1995), S. 346 und Mattner (2012).
799 ygl. Mattner (2012).
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Gegenstand einer Evaluation ist in dieser Arbeit das jeweils zu evaluierende
Forderprogramm. Bei einer Evaluation als Abschlussbeurteilung einer Forderpe-
riode besteht eine enge Verzahnung zum Berichtswesen eines Forderpro-
gramms, da wesentliche Informationen zum Foérderprogramm fiir eine abschlie-
Bende Evaluation bereits im laufenden Berichtswesen zusammengestellt wurden.
Auf diese kann bei der abschliefenden Evaluation zuriickgegriffen werden.

Dabei geht eine Evaluation einen Schritt weiter als der reine Soll-Ist-Vergleich,
die Ermittlung des Zielerreichungsgrades oder die Durchfiihrung von Abwei-
chungsanalysen. Bei einer Evaluation liegt ein Schwerpunkt auf der Beurteilung
der Wirkung. Dabei sollen sowohl die direkten Wirkungen der Mafinahmen als
auch die indirekten Wirkungen (positive und negative Nebenwirkungen) in einer
Gesamtwirkungsbilanz beurteilt werden.”"

Eine Evaluation kann vier Ziele verfolgen:

= Erkenntnisse erlangen;

= Kontrolle durchfiihren;

= Transparenz schaffen;

= Legitimation durch Dokumentation des Erfolgs erreichen.”"!

Eine Evaluation soll Informationen iiber den zu evaluierenden Gegenstand (hier:
Forderprogramm) liefern. Von Interesse ist, wie das Programm umgesetzt und
durchgefiihrt wurde, sowie die Ergebnisse der MaBnahme.”"> Demnach ist das
zentrale Ziel einer Evaluation die Beurteilung, ob und wie die geplanten Ziele
erreicht wurden. Dabei stellt sie ebenfalls die Entwicklung im Zeitablauf des
Forderprogramms dar.”” Da die Evaluation die Ergebnisse aufbereitet, wird
dadurch auch eine Kontrolle ermoglicht. Hierunter ist nicht die Kontrolle der
Ergebnisse hinsichtlich der Zielerreichung zu verstehen, sondern die Kontrolle
der beteiligten Akteure. Mit Hilfe der erlangten Erkenntnisse konnen Riick-
schliisse auf die Fahigkeiten der Beteiligten gezogen werden, was eine indirekte
Kontrollmoglichkeit darstellt. Werden die Evaluationsergebnisse offen gelegt,
kann Transparenz iiber das Geleistete geschaffen werden. Dies dient einerseits
als Diskussionsgrundlage fiir die Entscheidungstriger. Andererseits wird iiber
eine transparente Evaluation eine Legitimationsfunktion erfiillt, indem offenge-
legt wird, mit welchem Input der erzielte Output und die erreichten Wirkungen
geschaffen wurde.”*

1 vgl. Stockmann (2004), S. 7f.
"' vygl. Stockmann (2004), S. 3.
12 ygl. Stockmann (2004), S. 3f.
13 vgl. Geyer/Arnold/Good/Jérg (2009), S. 7.
1% ygl. Stockmann (2004), S. 4.
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Um die vorbenannten Ziele zu erreichen, werden bei einer Evaluation Daten und
Informationen aufbereitet und bewertet, um anschlieBend Entscheidungen tref-
fen zu konnen.”” Eine Evaluation als Abschlussbewertung eines Forderpro-
gramms nach einer Forderperiode ist demnach eine Entscheidungsgrundlage, ob
fiir ein Forderprogramm ein neuer Forderzeitraum beschlossen und damit das
Forderprogramm fortgesetzt wird. Dariiber hinaus kann eine Evaluation Grund-
lage dafiir sein, ein Forderprogramm fiir eine zukiinftige Forderperiode zu ver-
dndern.”"® Dieser zeitliche Zusammenhang zwischen Evaluation und anstehen-
der Entscheidung unter Beriicksichtigung der Evaluationsergebnisse muss be-
achtet werden. Die Evaluation ist daher mit einer Vorlaufzeit zu erstellen, so
dass das Ergebnis im Entscheidungsprozess berticksichtigt werden kann. Es bie-
tet sich ggf. bei einem engen zeitlichen Zusammenhang zwischen Evaluation
und Notwendigkeit der Entscheidung an, bereits Zwischen- oder Teilergebnisse
der Evaluation fiir die Entscheidungstriiger aufzubereiten.”"”

Auf Grund des Zeitaufwandes einer Evaluation und der oftmals fehlenden Me-
thodenkompetenz sowie der mangelnden Distanz der eigenen Mitarbeiter kann
es sinnvoll sein, die Evaluation von unabhdngigen Externen (einem Evaluator)
durchfithren zu lassen. Dabei bedarf es allerdings gleichwohl einer intensiven
Zusammenarbeit zwischen Evaluator und den internen Personen, die fiir den zu
evaluierenden Gegenstand verantwortlich sind.”"® 7'* Hier bietet sich die Unter-
stiitzung von externen und spezialisierten Beratern an.””” Dies zeigt, dass mehre-
re der vorbeschriebenen Mafinahmen und Instrumente im Rahmen der Kontroll-
phase ineinandergreifen und sich ergénzen konnen.

4.3.3 Bedeutung fiir ein Forderprogramm-Controlling in Ausprigung
der Matrix zur Analyse der Kontrollphase

Die Matrix zur Analyse der Kontrollphase betrachtet zunéchst die notwendigen
Rahmenbedingungen, die fiir ein Forderprogramm-Controlling vorliegen miis-
sen, um tiberhaupt eine Beurteilung des Forderprogramms vornehmen zu koén-
nen. Denn nur durch Analysen bzw. Auswertungen konnen Erfolgsbewertungen

15 vygl. Stockmann (2004), S. 2.

16 vgl. Geyer/Arnold/Good/J6rg (2009), S. 7.

"7 Vgl Nidersst (2002), S. 44.

"% yagl. Stockmann (2004), S. 8f. und S. 13f. zum partizipativen Ansatz bei der Zusammen-
arbeit zwischen externen Evaluatoren und den Evaluierten.

9 vgl. Schmidt (2002), S. 197-202 zur detaillierten Methodenkompetenz, iiber die ein Eva-
luator verfigen muss. SCHMIDT hebt insbesondere die Kompetenzen in folgenden Fachbe-
reichen hervor: Grundziige der empirischen Sozialforschung, Datenerhebung, deskriptive
und schliefende Statistik, Datenverarbeitung, Datenaufbereitung und -interpretation.

720 vgl. Kapitel 4.3.2.5.
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vorgenommen werden, um Steuerungsmafnahmen abzuleiten. Daher sollte jedes
Forderprogramm tiber ein Berichtswesen verfiigen, weil gerade mit einem Be-
richtswesen die notwendigen Informationen hierfuir bereitgestellt werden.

Ergénzend sollte bei Forderprogrammen mit einer monetéren Forderart (Zu-
schuss und Darlehen) zusétzlich ein Verwendungsnachweis eingesetzt werden,
der aber durchaus im Rahmen des gesamten Berichtswesens eingebettet bzw.
betrachtet werden kann. Fiir ein Forderprogramm-Controlling ist es demnach
wichtig, dass Forderprogramme mit der Forderart Zuschuss und Darlehen in
Feld IIT und die restlichen Forderprogramme in Feld IV der Analysematrix zur
Kontrollphase kategorisiert werden. Ist dies nicht der Fall, sollte das Gestal-
tungspotential, diese Instrumente auch einzusetzen, entsprechend genutzt wer-
den.

Durch dieses Zusammenspiel zwischen dem Einsatz der Instrumente Verwen-
dungsnachweis und Berichtswesen, deren Analysen und Auswertungen sowie
den daraus abgeleiteten SteuerungsmafBnahmen kann ein Forderprogramm er-
folgreich umgesetzt und die gewiinschten bzw. beabsichtigten Ziele erreicht
werden.

Die Aussagefihigkeit hinsichtlich einer Erfolgsbeurteilung des Forderpro-
gramm-Controllings ist allerdings durch den reinen Einsatz des Verwendungs-
nachweises und eines Berichtswesens grundsitzlich noch nicht gegeben. Daher
bedarf es fiir jedes Forderprogramm einer individuellen Ausgestaltung des Be-
richtswesens, um die im Kontext des Forderprogramms passenden Auswertun-
gen vornehmen zu konnen. Dabei sollte der Bezug zu den definierten Zielen des
Forderprogramms hergestellt werden, da eine zentrale Aufgabe des Forderpro-
gramm-Controllings sowohl die laufende als auch finale Analyse des Zielerrei-
chungsgrades ist (Soll-Ist-Vergleiche).””' Wurden quantitative Ziele mit Hilfe
von Kennzahlen’* direkt definiert oder Indikatoren festgelegt, die indirekt
Ziele messbar machen, sollte ein Berichtswesen diese Kennzahlen- und Indika-
torstruktur aufgreifen und so aufgebaut sein, dass zur Analyse des Zielerrei-
chungsgrades diese Kennzahlen und/oder Indikatoren mit moglichst wenig
Aufwand auswertbar sind. In dem Zusammenhang kann der Einsatz einer E-
Government-Losung sinnvoll sein, in der die Beteiligten (Fordergeber und For-
dernehmer) Daten fur das Berichtswesen pflegen, so dass die Datenbank auf
Knopfdruck ausgewertet werden kann und die Kennzahlen sowie Indikatoren
(z.B. auch im Zeitablauf) angezeigt werden.

2L vgl. Kapitel 3.2.3.1 zum Aspekt der Zieldefinition als Basis fiir ein Controlling von For-

derprogrammen.
22 ygl. Kapitel 4.1.1.2.2.
3 vgl. Kapitel 4.1.1.2.2.
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Die Bedeutung ist hinsichtlich einer nicht-wirkungsorientierten und wirkungs-
orientierten Betrachtung des Forderprogramm-Controllings nicht zu differenzie-
ren bzw. fiir jede dieser Ebenen bei der Vorgehensweise gleichbedeutend. Diese
Ebenen miissen allerdings jeweils getrennt betrachtet werden. Sollte ein Forder-
programm-Controlling input-, output-, impact- und/oder outcome-orientierte
Analysen vornehmen wollen (von einer bis zu allen vier Ebenen), muss ein indi-
viduelles Berichtswesen so aufgebaut werden, dass zu jeder der gewiinschten
Ebene eine Aussage hinsichtlich des Erfolgs des Forderprogramms getroffen
werden kann. Damit ist auch hier die Existenz eines Berichtswesens nur eine
notwendige Voraussetzung. Bei der individuellen Ausgestaltung miissen dann
alle fiir das entsprechende Forderprogramm erforderlichen Aspekte berticksich-
tigt werden.

4.4 Fordermanagementprozess-iibergreifende Beziehungsanalyse

Der Fordermanagementprozess ist in die Planungs-, Durchfithrungs- und Kon-
trollphase zu unterteilen.””* Die im Folgenden beschriebene Bezichungsanalyse
setzt zwar an der grundsitzlich geplanten Struktur eines Forderprogramms an,
ist aber losgeldst von allen Phasen des Férdermanagementprozesses zu sehen, da
das Beziehungsgeflecht zwischen den Beteiligten eines Férderprogramms keiner
Phase direkt zuzuordnen ist, sondern vielmehr alle Prozessphasen begleitet. Es
handelt sich daher um eine fordermanagementprozess-iibergreifende Betrach-
tung.

4.4.1 Kategorien im Rahmen der Beziechungsanalyse

Die fordermanagementprozess-iibergreifende Beziehungsanalyse betrachtet die
Verflechtung zwischen drei Akteuren des Forderprogramms, dem Fordergeber,
der Gruppe der Férdernehmer und der Zielgruppe.
Bevor dieses Zusammenspiel detaillierter beschrieben wird, konnen der folgen-
den Abbildung die vier Kategorien der Beziehungsanalyse entnommen werden,
in die ein Forderprogramm eingeordnet werden kann.

4 ygl. Kapitel 2.4.
35 vgl. Kapitel 2.3.4.
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Abbildung 29: Beziehungsanalysematrix’*°

Der Fordergeber wird im Rahmen der Beziehungsanalyse als eine Institution
bzw. eine Einheit verstanden. Die Abwicklung des Forderprogramms erfolgt
immer tiber einen Fordergeber, den sogenannten eigentlichen Férdergeber. Aus
Sicht dieses Fordergebers wird die Beziehungsanalyse vorgenommen, wenn
keine Abstimmung zwischen mehreren Beteiligten erfolgt. Die Analyse der For-
derart und Forderstruktur bezog die Moglichkeit mit ein, dass nicht nur eine
staatliche Institution, sondern auch mehrere Fordergeber Fordermittel bereitstel-
len kénnen.”” Sollten sich iiber ein Projektmanagement und ein Projektcontrol-
ling alle beteiligten Fordergeber zum Ablauf und beim Controlling des Forder-
programms abstimmen, treten alle Beteiligten als eine Einheit auf und sind da-
mit auch als eine Einheit im Beziehungsgeflecht zu verstehen.

Unter dem Fordernehmer ist auch hier derjenige zu verstehen, dem gegeniiber
die Leistung aus dem Forderprogramm vom Fordergeber bewilligt wird. Bei der
Zielgruppe soll ein Ergebnis bzw. eine Wirkung aus der Forderung des Forder-
gebers eintreten.

6 Eigene Darstellung.
27 Vgl. Kapitel 4.1.2.1.
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Bei dieser Beziehungsanalyse wird im Kern eine Abgrenzung zwischen dem
Fordernehmer und der Zielgruppe des Forderprogramms betrachtet. Auf der
einen Ebene wird eine Differenzierung zwischen zwei und drei Akteuren vorge-
nommen, wobei in beiden Auspragungen Fordergeber, Férdernehmer und Ziel-
gruppe betrachtet werden. Auf der Seite mit zwei Akteuren fallt die Zielgruppe
eines Forderprogramms mit dem Fordernehmer in einer Person zusammen, so
dass der Fordergeber die Zielgruppe unmittelbar férdert, wohingegen bei drei
Akteuren der Fordernehmer nicht die eigentliche Zielgruppe des Foérderpro-
gramms darstellt. Bei dieser Variante fordert der Fordergeber den Forderneh-
mer, damit durch die Tétigkeiten bzw. Mafinahmen des Férdernehmers das Ziel
bei der Zielgruppe erreicht wird. Der Fordergeber fordert demnach die Ziel-
gruppe nur mittelbar.

Diese Differenzierung ist eng mit der Zielgestaltung des Forderprogramms ver-
bunden. In der Zielanalyse wurden Zielarten unterschieden.””® Zu dieser Katego-
risierung nach Art des Ziels aus der Zielanalysematrix kann hier eine Querver-
bindung gezogen und diese Unterteilung aufgegriffen werden. Werden fiir ein
Forderprogramm Leistungserbringungsziele beim Leistungsempfanger und/oder
direkte Leistungswirkungsziele beim Leistungsempfanger vereinbart (Feld III
bis VI aus der Zielanalysematrix), handelt es sich um zwei Akteure, da die Ziel-
gruppe mit den Fordernehmern (= Leistungsempfingern) deckungsgleich ist.
Sollen mit einem Foérderprogramm auch indirekte Leistungswirkungsziele bei
Dritten (Feld VII und VIII der Zielanalysematrix) erreicht werden, handelt es
sich um ein Forderprogramm mit drei Akteuren. Da fiir ein Forderprogramm
sowohl Leistungserbringungsziele beim Leistungsempfanger als auch direkte
und indirekte Leistungswirkungsziele festgelegt werden konnen, ist keine schar-
fe Trennlinie zwischen den Kategorien von zwei oder drei Akteuren bei einem
Forderprogramm zu ziehen. Daher kann ein Forderprogramm in der Bezie-
hungsanalysematrix sowohl in Feld I (III) als auch additiv in Feld II (IV) ein-
gruppiert werden. Wo also ein Forderprogramm bei der Kategorisierung nach
zwei oder drei Akteuren platziert wird, hdngt demnach von der bewusst vorge-
nommenen individuellen Zielformulierung fiir ein Férderprogramm ab, wo und
bei wem durch die Férderung ein Ziel erreicht werden soll.

Die Kategorisierung auf der senkrechten Achse zwischen einem Mono- und
Multi-Beziehungsgeflecht bildet die Breite eines Forderprogramms auf Ebene
der Fordernehmer- und Zielgruppenstruktur ab.

Im Feld I der Bezichungsanalysematrix handelt es sich um Forderprogramme,
die eine homogene Struktur bei den Fordernehmern und damit auch bei der mit

78 Vgl. Kapitel 4.1.1.1.
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den Fordernehmern identischen Zielgruppe aufweisen. Dies ist in der Regel der
Fall, wenn bei einem Forderprogramm die Fordernehmer z.B. entweder aus-
schlieBlich Privatpersonen, Hochschulen oder Unternehmen sind. Diese konnen
ggf. noch mit bestimmten Eigenschaften eingeschrankt werden (z.B. Branche
bei Unternehmen). Wichtig ist, dass der Fordergeber bei diesen Férdernehmern
auch direkt ein Ziel erreichen mochte.

Dies ist z.B. beim regionalen Wirtschaftsforderprogramm des Landes Nord-
rhein-Westfalen der Fall.””

In Feld II der Beziehungsanalysematrix handelt es sich ebenfalls um eine homo-
gene Struktur einerseits der Fordernehmer und andererseits der Zielgruppe, wo-
bei Férdernehmer im Vergleich zur Zielgruppe sehr unterschiedlich sein kénnen.
Die Homogenitit bei diesen Férderprogrammen ist in dieser Kategorie innerhalb
der Fordernehmer und Zielgruppe gegeben.

So fordert beispielsweise das Investitionsprogramm ,,Abwasser NRW* Unter-
nehmen mit Zuwendungen, um eine abwassertechnische Infrastruktur zu erhal-
ten bzw. zu schaffen, wodurch Gewisser und Umwelt geschiitzt werden. Die
Zielgruppe der Forderung ist demnach die Allgemeinheit und Gesellschaft, bei
der eine Wirkung eintreten soll.”

Im Feld IIl und IV der Beziehungsanalysematrix werden Forderprogramme ka-
tegorisiert, die sich durch eine breite heterogene Struktur bei den Férdernehmern
und bei den Zielgruppen auszeichnen.

Durch ein Forderprogramm zur Anregung von Innovations- und Forschungsté-
tigkeiten des Landes Nordrhein-Westfalen werden etwa verschiedenste Forder-
nehmer (z.B. Unternehmen, verschiedene Trager von Einrichtungen und Institu-
ten, Hochschulen, Kommunen) gleichzeitig gefordert. Der Fordergeber beab-
sichtigt, mit der Forderung bei diesen Fordernehmern ein Ziel bzw. eine Wir-
kung zu erreichen.”' Daher ist dieses Férderprogramm in Feld III der Bezie-
hungsanalysematrix einzuordnen.

Ein Beispiel fiir ein Forderprogramm, bei dem es sowohl verschiedene Forder-
nehmer als auch Zielgruppen gibt (Feld IV), ist das Forderkonzept fiir Interkul-
turelle Zentren und niedrigschwellige Integrationsvorhaben des Landes Nord-
rhein-Westfalen. Fordernehmer kénnen unterschiedliche Verbiande, Organisati-
onen oder Triger sein. Zu den Zielgruppen gehoren private Personen mit und

2 Vgl. Ministerium fiir Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-

Westfalen (2009a).

Vgl. Ministerium fiir Umwelt und Naturschutz, Landwirtschaft und Verbraucherschutz

des Landes Nordrhein-Westfalen (2006).

! Vgl. Ministerium fiir Innovation, Wissenschaft, Forschung und Technologie des Landes
Nordrhein-Westfalen/Staatskanzlei des Landes Nordrhein-Westfalen/Ministerium  fiir
Wirtschaft, Mittelstand und Energie des Landes Nordrhein-Westfalen (2008).
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ohne Zuwanderungshintergrund, Entscheidungstrager in Migrantenorganisatio-
nen und Multiplikatoren.”*

Das Beziehungsgeflecht in Feld IV wurde zwischen Fordergeber und Forder-
nehmer vereinfacht dargestellt. Es kann hier durchaus nochmals eine Unter-
scheidung in zwei Fille geben. Einerseits ist es moglich, dass, wie dargestellt,
die Zielgruppen heterogen sind und die Fordernehmer eine homogene Struktur
untereinander aufweisen. Andererseits konnen sowohl Férdernehmer unterei-
nander als auch die einzelnen Zielgruppen sehr heterogen sein. Diese weitere
Unterscheidung ist aber fiir die Einordnung eines Forderprogramms in das Feld
IV (3 Akteure — Multi-Beziehungsgeflecht) nicht relevant.

4.4.2 Bedeutung fiir ein Forderprogramm-Controlling in Ausprigung
der Beziehungsanalysematrix

Fir ein Forderprogramm-Controlling stellt das Ergebnis der Beziehungsanaly-
sematrix einen iibergreifenden Komplexititsfaktor dar. Die Kategorisierung in-
nerhalb dieser Matrix wirkt sich auf den Schwierigkeitsgrad bei der Umsetzung
eines aussagekriftigen Forderprogramm-Controllings aus.

Forderprogramme, die in Feld I der Beziehungsanalysematrix positioniert wer-
den konnen, stellen fiir ein Férderprogramm-Controlling einen geringeren Kom-
plexitétsfaktor dar als Férderprogramme aus Feld II. Eine reduzierte Komplexi-
tat bei der Durchfiihrung des Forderprogramm-Controllings bzw. hinsichtlich
der Beurteilung von Zielen der Forderprogramme aus Feld I im Vergleich zu
Feld II ist dadurch gegeben, dass der Fordergeber bei Forderprogrammen aus
Feld I durch die Forderung des Fordernehmers direkt die Zielgruppe fordert. Es
besteht daher seitens des Fordergebers quasi ein direkter Durchgriff auf die
Zielgruppe, so dass bei Einsatz eines Berichtswesens fiir das Controlling alle
erforderlichen Informationen iiber die Zielgruppe direkt von Férdernehmern ge-
liefert werden konnten. Die erhohte Komplexitit fiir ein Controlling von For-
derprogrammen aus Feld I im Vergleich zu Feld I ist also darin begriindet, dass
Informationen hinsichtlich der Beurteilung der Zielerreichung schwieriger und
ggf. auch mit einem erhéhten Aufwand beschafft werden kénnen. Dies gilt ent-
sprechend flir Forderprogramme, die in Feld III eingruppiert werden. Dort ist
aus dem aufgezeigten Grund die Komplexitét geringer als bei Férderprogramme
aus Feld IV.

32 ygl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2009), S. 5-7.
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Als erstes Fazit stellt sich bei einer differenzierten Betrachtung von entweder
dem Mono-Beziehungsgeflecht oder dem Multi-Beziehungsgeflecht ein Forder-
programm-Controlling mit drei Akteuren grundsétzlich komplexer dar als eines
mit zwei Akteuren. Eine generelle Aussage dartiber, dass Forderprogramme aus
Feld II eine erhohte Komplexitit fir ein Controlling aufweisen als aus Feld III
(oder umgekehrt) ist dariiber hinaus jedoch nicht moglich und muss durch den
Vergleich im jeweiligen Einzelfall beurteilt werden.

Uber eine Differenzierung von Férderprogrammen anhand der Anzahl der betei-
ligten Akteure lassen sich ebenfalls Komplexititsgrade ableiten, die Auswirkun-
gen auf ein Forderprogramm-Controlling haben. Sollen mit einem Forderpro-
gramm unterschiedliche Zielgruppen erreicht werden, ist im Verhéltnis zu For-
derprogrammen mit dem Fokus auf eine Zielgruppe von einer erhdhten Kom-
plexitdt im Rahmen des Forderprogramm-Controllings auszugehen. Dies liegt
darin begriindet, dass sich das Controlling bei Auswertungen und einer Erstel-
lung des Berichtswesens nicht auf eine spezielle Zielgruppe fokussieren kann.
Vielmehr miissen auf Grund der Heterogenitit je Zielgruppe ggf. unterschiedli-
che Vorgehensweisen bei der Beurteilung der Zielerreichung eingeschlagen und
die Instrumente im Rahmen der Kontrollphase differenziert nach Zielgruppe
eingesetzt werden. So bedarf es bei einem Forderprogramm mit unterschiedli-
chen Zielgruppen insgesamt einer umfangreicheren Palette an Kennzahlen, Indi-
katoren oder Befragungen. Daher ist die Komplexitdt des Forderprogramm-
Controllings von Férderprogrammen aus Feld III hoher zu bewerten als bei For-
derprogrammen aus Feld 1. Die gleiche Beziechung liegt zwischen Feld IV und II
VOr.

Eine pauschale Aussage dariiber, ob Forderprogramme, die in Feld III positio-
niert wurden, fiir ein Férderprogramm-Controlling einen hoheren Komplexitits-
grad inklusive eines héheren Aufwands erfordern als Férderprogramme aus Feld
I, ist nicht moglich. Hier bedarf es ebenfalls einer individuellen Betrachtung
konkreter Forderprogramme. Einflussfaktor auf die Komplexitét bei dem Bezie-
hungsverhéltnis von Forderprogrammen aus Feld II und III ist einerseits die An-
zahl und Heterogenitét der Zielgruppen aus Feld III. Andererseits ist ein Kom-
plexitétstreiber in Feld II der Zugang zu der Zielgruppe bzw. die Verfiigbarkeit
von Informationen iiber die Zielerreichung bei der Zielgruppe.

Die abschlieBende Abbildung stellt die Komplexitéitsabstufungen fiir ein Forder-
programm-Controlling als das Ergebnis der Beziehungsanalyse zusammen.
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Komplexitiit fiir ein Forderprogramm-Controlling

nach Auspriigung in der Beziechungsanalysematrix:

Variante 2: IV > II > III > I

IV > 11 > I > 1

Individuelle Priifung der

Komplexititsreihenfolge

bei Vergleich konkreter
Forderprogramme.

Erlduterung:
> : Komplexitit grofer als

Abbildung 30: Komplexititsreihenfolge fiir ein Forderprogramm-Controlling
nach Ausprigung der Bezichungsanalysematrix’’

Die Analyse der Gesamtkomplexitit eines Forderprogramms zur Durchfithrung
eines Forderprogramm-Controllings, die durch die Bezichungsanalyse zum
Ausdruck gebracht wird, sollte als Merkmal fiir den Aufwand eines Forderpro-
gramm-Controllings herangezogen werden. Dies gilt sowohl bei der Einfithrung
eines Forderprogramm-Controllings als auch bei der Ausschopfung von Gestal-
tungspotentialen aus vorangegangenen Analysen. Wichtig ist, dass durch diese
Analyse die Komplexitdt und damit auch der zu erwartende Aufwand ex ante
aufgezeigt werden konnen und dies dem Fordergeber und der dazugehorigen
politischen Ebene deutlich wird. Die Erkenntnis hieriiber kann in den Entschei-
dungsprozess beim Fordergeber bzw. bei der politischen Ebene einflieBen und
bei der Festlegung tiber das Ausmal3 eines Forderprogramm-Controllings Be-
riicksichtigung finden. Eine Entscheidung in Kenntnis des Sachverhaltes kann
daher auch sein, dass sich bewusst gegen eine bestimmte Tiefe des Forderpro-
gramm-Controllings entschieden wird, da seitens des Fordergebers und der poli-
tischen Ebene der erhohte Aufwand im Verhiltnis zu erwarteten Erkenntnissen
eines Forderprogramm-Controllings als unverhéltnismiBig eingestuft wird.”*

3 Eigene Darstellung.

3% Vgl. zur Thematik, dass Aufwand und Nutzen fiir Controlling im angemessenen Verhlt-
nis stehen miissen: Mosiek/Gerhardt (2003), S. 289 und fiir die generelle Einfiihrung all-
gemeiner betriebswirtschaftlicher Instrumente Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S.
324.



Kategorisierung von Férderprogrammen 177

4.5 Ermittlung des Gestaltungspotentials von Forderprogrammen
und Uberleitung in Handlungsbedarfe

4.5.1 Allgemeine und analyseiibergreifende Vorgehensweise

Gestaltungspotentiale zur Optimierung der Rahmenbedingungen fiir ein Forder-
programm-Controlling im Fordermanagementprozess liegen immer dort vor, wo
diese Rahmenbedingungen noch nicht optimal sind. Dariiber hinaus kann ein
Forderprogramm-Controlling auch grundsétzliches Gestaltungspotential bei ei-
nem Forderprogramm ermitteln. Konkret bedeutet dies, dass bei Festlegungen
im Zusammenhang mit dem Forderprogramm und der Ausgestaltung des For-
derprogramms im Foérdermanagementprozess bei Identifizierung von Gestal-
tungspotentialen Anderungen vorgenommen werden sollten, damit die Potentia-
le eines Forderprogramm-Controllings hinsichtlich Erfolgsbeurteilung und Emp-
fehlungen zu Steuerungsmoglichkeiten im Foérdermanagementprozess ausge-
schopft werden oder das Forderprogramm grundlegend hinsichtlich der Zweck-
und Zielfokussierung optimiert wird.

Grundsitzlich konnen die in den vorstehenden Abschnitten erlduterten Analysen
mit jedem Forderprogramm durchgefiihrt werden, um Gestaltungspotentiale auf-
zuzeigen. Bei Forderprogrammen, die in naher Zukunft auslaufen (z.B. im letz-
ten Forderjahr sind) und bei denen der Fordermanagementprozess nicht noch
einmal durchlaufen wird, konnen diese Analysen aufzeigen, an welchen Stellen
im Fordermanagementprozess man das Forderprogramm anders hitte gestalten
konnen. Daraus konnen ggf. fiir die Auflage neuer Forderprogramme oder ande-
rer, laufender Forderprogramme Erkenntnisse gewonnen werden, die dort Be-
ricksichtigung finden konnen. Die aufgezeigten Potentiale konnen daher nur bei
den Forderprogrammen ausgeschopft werden, bei denen die noch ausstehende
Laufzeit des Forderprogramms Verdnderungen ermoglicht, um mindestens eine
Forderperiode mit neuen Rahmenbedingungen (z.B. Bewilligung nach Meilen-
steinen) und Instrumenten (Berichtswesen) durchlaufen zu konnen. Daher sollte
in einem ersten Schritt nach Forderprogrammen differenziert werden, deren
Restlaufzeit Umgestaltungen zuldsst, so dass Controlling-Aktivititen in allen
Phasen des Fordermanagementprozesses greifen konnen.””

Die in den vorangegangenen Abschnitten vorgenommene Kategorisierung von
Forderprogrammen und durchgefiihrten Analysen identifizieren in Génze das
Gestaltungspotential bei einem Foérderprogramm. Dadurch wird dem Forderge-
ber transparent aufgezeigt, an welchen Stellen er Anderungen am Forderpro-
gramm vornehmen sollte, um ein erfolgreiches und aussagekriftiges Forderpro-

5 Vgl. zum Zusammenspiel des Fordermanagementprozesses mit den Controlling-
Aktivitdten Kapitel 3.1.5.
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gramm-Controlling betreiben zu kénnen, das zu einem erfolgreichen Forderpro-
gramm beitrdgt. Da es sich bei der Ermittlung der Gestaltungspotentiale um eine
theoretische Modellierung handelt, muss jeder Fordergeber fir sich das einzelne
Forderprogramm bewerten und entscheiden, welche Gestaltungspotentiale prak-
tisch genutzt werden sollen. Kommt der Fordergeber zur Optimierung des For-
derprogramm-Controllings zu der Entscheidung, dass ein Gestaltungspotential
ausgeschopft werden soll, wird ein theoretisches Gestaltungspotential in einen
praktischen Handlungsbedarf umgewandelt. Dieser Handlungsbedarf muss dann
durch die beteiligten Ebenen auf Seiten des Fordergebers (Verwaltung und Poli-
tik) umgesetzt werden. Wird auf die Transformation von Gestaltungspotentialen
in Handlungsbedarfe verzichtet, muss dem Fordergeber bewusst sein, dass hier
Maoglichkeiten nicht genutzt werden, die ein Forderprogramm-Controlling bieten
kann und auch vor der zu Anfang dargelegten Notwendigkeit eines Controllings
bieten muss.”*® Dies kann ggf. dazu fiihren, dass Fehlentwicklungen bei der For-
dervergabe nicht erkannt werden und darauf auch nicht reagiert werden kann,
sowie keine aussagekriftige Erfolgsbeurteilung nach Abschluss des Forderpro-
gramms moglich ist.

Wird der ermittelte Handlungsbedarf jedoch umgesetzt, muss ggf. die dem For-
derprogramm zugrunde liegende Verwaltungsvorschrift, die Foérderprogramm-
Richtlinie, geindert werden. Diese Anderung kann aus sachlichen Griinden je-
derzeit vorgenommen werden.””” Dies kann sich daher die politische Ebene und
die Verwaltung zu Nutze machen, wenn ein Forderprogramm umgestaltet wer-
den soll, um ein Forderprogramm-Controlling zu optimieren.

4.5.2 Konkrete Gestaltungspotentiale und Handlungsbedarfe der ein-
zelnen Analysen

Das grundsitzliche theoretische Gestaltungspotential im Rahmen der Zielanaly-
se”*® ergibt sich dort, wo Ziele nicht messbar quantifiziert wurden.””” Da die
Zielanalyse vier verschiedene Zielarten betrachtet, liegen Gestaltungspotentiale
iiberall dort, wo zu der jeweiligen Zielart kein quantitatives Ziel formuliert wur-
de (Feld I, III, V und VII der Zielanalysematrix). Wurde dieses Gestaltungspo-
tential aufgezeigt, muss auf Seiten des Fordergebers bewertet und entschieden
werden, ob das Forderprogramm-Controlling eine auf quantifizierten GrofBen

basierende Erfolgsbeurteilung hinsichtlich des Ziels, bei dem ein Gestaltungspo-

36 vgl. zur Notwendigkeit des Controllings Kapitel 3.2.1.

Vgl. BVerwG (1997), juris Orientierungssatz.

% vagl. Kapitel 4.1.1.1.

Vgl. zur Notwendigkeit, Ziele zu quantifizieren, die Erlduterungen zu Fufinote 386: Ott
(1992), S. 88.
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tential aufgezeigt wurde, vornehmen soll. Wird diese Fragestellung bejaht, kann
das Gestaltungspotential in einen Handlungsbedarf tiberfiithrt werden. Andern-
falls kann ein Forderprogramm-Controlling zu der entsprechenden Zielart (In-
put, Output, Impact oder Outcome) keine eindeutig messbare Erfolgsbeurteilung
hinsichtlich der Zielerreichung vornehmen. An diesen Stellen bleibt dann das
Gestaltungspotential hinsichtlich einer konkret messbaren Zielanalyse offen. Die
Fragestellungen zur Ermittlung des Gestaltungspotentials und Handlungsbedar-
fes konnen folgender Abbildung entnommen werden.

Ausgangsfrage: Wurde ein Ziel in der Zielanalysematrix

formuliert in der Ausprigung des Feldes ...

R Y T

nem nem nem Ja nem
Gestaltungs- | ¢ ¥ ¢ ¥ i Vol ¥
potentlal nein ja nein ja nein ja  nein ja

Soll eine Erfolgs-
beurteilung
moglich sein fiir
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=
=
°
2.
@
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=)
&
=

ja nein ja nein ja nein  ja nein

Abbildung 31: Schema zur Ermittlung des Gestaltungspotentials und Hand-
lungsbedarfes in Ausprigung der Zielanalysematrix’*’

Fiir die Zielarten ohne quantitative Vorgabe sollte der Foérdergeber zumindest in
Erwégung ziehen, seine Zielvorstellungen qualitativ zu formulieren (Feld I, IV,
VI und VIII der Zielanalysematrix). Dann besteht ggf. die Mdglichkeit, durch
den Einsatz geeigneter Instrumente (z.B. Indikatoren’*' und Befragungen’*?) die
qualitative Aussage im Rahmen des Forderprogramm-Controllings zu tiberprii-

™0 Eijgene Darstellung.
™ vgl. Kapitel 4.1.1.2.2.
™2 vgl. Kapitel 4.3.2.4.
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fen. Allerdings bleibt das Ausmal der Zielerreichung offen, da auf eine operati-
onalisierte Zielvorgabe verzichtet wurde.

Gestaltungspotentiale und Handlungsbedarfe aus der Analyse der Forderart und
Forderstruktur ergeben sich bei der Forderart Zuschuss und Darlehen. Bei die-
sen beiden Forderarten besteht die theoretische Moglichkeit, die Bewilligung
und damit die Auszahlung der gesamten Fordersumme aufzuteilen und in Ab-
hingigkeit von Meilensteinen vorzunehmen, die der Férdernehmer vor der Aus-
zahlung der Fordermittel erreichen und nachweisen muss. Dies erhoht das Steu-
erungspotential im laufenden Bewilligungsprozess, wenn durch das Forderpro-
gramm-Controlling Fehlentwicklungen und die Nichterreichung von Meilenstei-
nen identifiziert werden.”* Wird diese Methode bisher nicht praktiziert, liegt
zundchst ein Gestaltungspotential vor. Soll dieses Gestaltungspotential genutzt
werden, muss auch eine Uberfiihrung des Gestaltungspotentials in einen Hand-
lungsbedarf erfolgen. Dabei bedarf es unter Umstdnden einer Anpassung der
Forderprogramm-Richtlinie. Der Zusammenhang wird in der anschlieBenden
Abbildung visualisiert.

Ausgangsfrage fiir die Forderart
Zuschuss / Darlehen: Wird die Forderung mehrmalig nach
Meilensteinen vorgenommen?

)
=
o
ES
<
=
<

Soll das
Steuerungs-

potential erhiht ja nein
werden?

Fragestellung
rgeber

Forder

Handlungs-
bedarf:

ja nein

Abbildung 32: Schema zur Ermittlung des Gestaltungspotentials und Hand-
lungsbedarfes in Ausprigung der Analyse der Forderart und Forderstruktur’

™ Vgl. zur Bedeutung der Meilensteine fiir ein Forderprogramm-Controlling Kapitel
4.1.2.3.

"% Eigene Darstellung.
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Die Verfahrensanalyse'* im Hinblick auf ein bereits in der Umsetzung befindli-
ches Forderprogramm setzt an zwei Fragestellungen bei der Antragstellung an,
die Gestaltungspotentiale bei der Durchfiihrung des Forderprogramms aufzei-
gen, um eine verbesserte Ausgangslage fiir das Férderprogramm-Controlling zu
schaffen.

Als erstes kann als Gestaltungspotential eingeordnet werden, dass bei der For-
derart Zuschuss und Darlehen der Antragsteller nicht nur einen Antrag fiir die
gesamte Fordersumme stellt, sondern nach Meilensteinen Folgeantrige stellen
muss, um die komplette Férdersumme ausgezahlt zu bekommen. In diesem Zu-
sammenhang miisste ggf. ebenfalls die Forderprogramm-Richtlinie angepasst
werden. An dieser Stelle sei darauf hingewiesen, dass dieses Gestaltungspotenti-
al in Zusammenhang mit dem Gestaltungspotential bei der bereits bei Auflage
des Forderprogramms vorgesehenen Bewilligung nach Meilensteinen aus der
Analyse der Forderart und Forderstruktur zu sehen ist. Es kann aber nur das Ge-
staltungspotential zur Einfiihrung von Meilensteinen entweder im Bewilligungs-
oder im Antragsverfahren genutzt werden. Die beiden Potentiale kénnen also nie
zusammen ausgeschopft werden, da deren Systematik im Widerspruch zueinan-
der steht. Bei der Gestaltung des Forderprogramms mit Meilensteinen muss sich
demnach fiir eine der beiden Varianten entschieden werden, wenn Meilensteine
zur Abwicklung der Férderung eingesetzt werden sollen.

Das zweite Gestaltungspotential in der Durchfithrungsphase liegt vor, wenn der
Antragsteller bislang keine qualitativen Fordervoraussetzungen erfiillen muss.
Ist dies der Fall und wird dies auch seitens des Fordergebers als Handlungsbe-
darf erkannt und umgesetzt, sollten fiir das entsprechende Forderprogramm ge-
zielt qualitative Fordervoraussetzungen definiert werden. Passende qualitative
Fordervoraussetzungen konnen die Basis dafiir schaffen, dass Fehlentwicklun-
gen bzw. das AusmalBl der Fehlentwicklungen hinsichtlich der Zielerreichung
reduziert wird.

Das Schema zur Ermittlung der beiden Gestaltungspotentiale und Handlungsbe-
darfe aus der Verfahrensanalyse werden in nachfolgender Darstellung abgebil-
det.

™5 vgl. Kapitel 4.2.1.
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Ausgangsfrage fiir die Forderart

Zuschuss / Darlehen: Erfolgt eine

mehrmalige Antragsstellung nach
Meilensteinen vorgenommen?

Ausgangsfrage: Muss der Antragssteller
qualitative Fordervoraussetzungen
erfiillen?

Soll das
Steuerungs-
potential erhiht
werden?

Abbildung 33: Schema zur Ermittlung des Gestaltungspotentials und Hand-
lungsbedarfes in Ausprigung der Verfahrensanalysematrix’*°

Die Analyse zur Ermittlung des Gestaltungspotentials innerhalb der Kontroll-
phase’” untersucht, ob zwei Instrumente eingesetzt werden. Mit Hilfe des Ver-
wendungsnachweises und eines Berichtswesens kann das Forderprogramm-
Controlling Daten und Informationen auswerten und die Zielerreichung kontrol-
lieren, die fiir die Steuerung des Forderprogramms wichtig sind. Aus diesem
Grund liegt ein Gestaltungspotential hinsichtlich des Einsatzes eines Verwen-
dungsnachweises vor, wenn dieser bei Forderprogrammen mit der Forderart Zu-
schuss oder Darlehen noch nicht zum Einsatz kommt. Sollte bei einem Forder-
programm auf ein strukturiertes Berichtswesen bislang verzichtet worden sein,
liegt ebenfalls ein Gestaltungspotential vor, das durch Einsatz eines Berichtswe-
sens gehoben werden kann. Mit Hilfe des Berichtswesens fiir ein Forderpro-
gramm konnen Daten und Informationen fiir zukiinftige Entscheidungen aufbe-
reitet werden.

Die abschlieBende Abbildung fasst die Fragestellungen zur Ermittlung des Ge-
staltungspotentials und Ableitung des Handlungsbedarfes im Rahmen der Kon-
trollphase zusammen.

6 Eigene Darstellung.
™7 vgl. Kapitel 4.3.1.
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Ausgangsfrage: Wird folgendes Instrument eingesetzt?

Verwendungsnachweis .
ja ja

nein nein

Soll das
Steuerungs-
potential erhoht ja nein ja nein

werden?

ja nein ja nein

Abbildung 34: Schema zur Ermittlung des Gestaltungspotentials und Hand-
lungsbedarfes in Ausprigung der Matrix zur Analyse der Kontrollphase™*

Bei jedem einzelnen Foérderprogramm kann daher mit Hilfe der Fragestellungen
ein theoretisches Gestaltungspotential zur Optimierung des Forderprogramm-
Controllings ermittelt werden. In dieser theoretischen Modellierung sollten op-
timaler Weise Gestaltungspotentiale immer und bestmoglich genutzt werden.
Durch bewusstes Hinterfragen in der Praxis muss allerdings entschieden werden,
ob das Gestaltungspotential tatsidchlich genutzt und Verdnderungen in Zusam-
menhang mit dem Forderprogramm vorgenommen werden sollten. Dabei ist
nicht allein das Vorliegen eines Gestaltungspotentials ausschlaggebend, das hin-
terfragt werden sollte. Es sind vielmehr auch andere Einflussfaktoren auf die
Fragestellung, ob ein Gestaltungspotential genutzt werden sollte, zu beriicksich-
tigen. So spielt einerseits, wie bereits angesprochen, die Restlaufzeit einer For-
derperiode und damit diejenige eines Forderprogramms eine Rolle. Es kann bei
Forderprogrammen mit einer aus Sicht des Fordergebers zu kurzen Restlaufzeit
auf eine Umsetzung der Gestaltungspotentiale verzichtet werden, obwohl die
aufgezeigten Anderungsméoglichkeiten grundsitzlich als sinnvoll erachtet wer-
den. In diesem Zusammenhang, aber auch im Allgemeinen, sollte beachtet wer-
den, dass Aufwendungen zur Optimierung des Controllings und der daraus re-

™8 Eigene Darstellung.
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sultierende Nutzen in einem angemessenen Verhiltnis stehen miissen.”*’ Zuletzt
kann auch die bewusste Ablehnung, Gestaltungspotentiale auszuschopfen, ein
Grund sein, warum die aufgezeigten Potentiale nicht genutzt werden, um eine
erhohte Transparenz durch das Foérderprogramm-Controlling zu vermeiden.
Dem steht allerdings die grundsitzlich geforderte Transparenz tiber Tétigkeiten
in der offentlichen Verwaltung gegeniiber.””’ Eine staatliche Institution sollte
zur Rechtfertigung und Darstellung nach auflen (z.B. gegeniiber dem Biirger)
bewusst moglichst viel Transparenz schaffen, insbesondere weil Forderpro-
gramme freiwillige Instrumente und keine gesetzliche Pflichtaufgabe darstellen,
aber gleichwohl 6ffentliche Gelder vergeben werden.””'

4.6 Zusammenfiihrung der Analysen zur Ermittlung des gesamten
Gestaltungspotentials und Handlungsbedarfs von Forderpro-
grammen

Bisher wurden im vorangegangenen Kapitel die Fragestellungen zur Ermittlung
des theoretischen Gestaltungspotentials und dem daraus abgeleiteten praktischen
Handlungsbedarf fiir ein Forderprogramm getrennt nach der Kategorisierung in
der Zielanalyse”, Analyse der Forderart und Forderstruktur>, Verfahrensana-
lyse”* und der Analyse der Kontrollphase”’ ermittelt. Damit fiir ein Férderpro-
gramm die Erkenntnisse hinsichtlich der Gestaltungspotentiale und ermittelten
Handlungsbedarfe nicht separiert voneinander betrachtet und Mafinahmen ein-
geleitet werden, bedarf es je Férderprogramm in einem ersten Schritt einer ag-
gregierten Betrachtung der Ergebnisse der vier durchgefiihrten Analysen. An-
schlieBend sollte das Ergebnis der Beziehungsanalyse mit einbezogen werden,
um unter Berticksichtigung der Komplexitit eine abschlieBende Gesamtbetrach-
tung fiir ein Férderprogramm vornehmen zu kénnen.

Diese Gesamtbetrachtung soll in folgender Abbildung an einem fiktiven Forder-
programm zunéchst einmal dargestellt und anschlieBend detaillierter erldutert
werden.

™ Vgl. zur Thematik, dass Aufwand und Nutzen fiir Controlling im angemessenen Verhalt-

nis stechen miissen: Mosiek/Gerhardt (2003), S. 289 und fiir die generelle Einfiihrung all-
gemeiner betriebswirtschaftlicher Instrumente: Berens/Mosiek/Rohrig/Gerhardt (2004), S.
324.

7% vgl. Ausfithrungen zu FuBnote 387 bis 390.

51 vgl. Kapitel 2.1.1.5 und Kapitel 3.2.1.

32 gl Kapitel 4.1.1.1.

3 yagl. Kapitel 4.1.2.1.

% ygl. Kapitel 4.2.1.

55 vgl. Kapitel 4.3.1.
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Forder-
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Abbildung 35: Analysepfad zur Ermittlung der gesamten Gestaltungspotentiale
und Handlungsbedarfe eines Férderprogramms unter Berticksichtigung der
Komplexitit'®

Anhand des Analysepfads eines Forderprogramms werden zunichst die vier
fordermanagementprozess-spezifischen Analysen durchgefiihrt. Dabei wird das
einzelne Forderprogramm in jeder Analyse kategorisiert. Die Gesamtheit der
Auspragungsmoglichkeiten einer Analyse (symbolisch fiir die jeweilige Matrix
bzw. den Wiirfel der Analyse) wird abstrakt durch das komplette graue Késtchen
zum Ausdruck gebracht. Je nach Ergebnis der Analyse wird das Foérderpro-
gramm mit seiner individuellen Auspriagung positioniert. Dies wird abstrakt
durch die Positionierung des kleineren weilen Késtchens innerhalb jeder Analy-
se (graues Kistchen) symbolisiert. Da jedes Forderprogramm innerhalb jeder der
vier Analysen anders positioniert werden kann, kann der Analysepfad von For-
derprogramm zu Foérderprogramm einen unterschiedlichen Weg nehmen. Die
hier vorgenommene Darstellung ist daher rein exemplarisch zu sehen.

Das Ergebnis jeder Analyse ist, ob theoretische Gestaltungspotentiale vorliegen
oder nicht.””’ Dies wird durch Ja“ oder ,nein“ zum Ausdruck gebracht. An-

76 Eigene Darstellung.
37 Vgl. Kapitel 4.5.
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schlieBend konnen vorliegende theoretische Gestaltungspotentiale in praktische
Handlungsbedarfe transformiert werden.””® Dazu muss zur Optimierung eines
Forderprogramm-Controllings die Notwendigkeit zur Umsetzung eines theoreti-
schen Gestaltungspotentials erkannt werden. Dies ist der Fall, wenn der prakti-
sche Handlungsbedarf bejaht wird.

Nach Abschluss der vier Analysen kann je Forderprogramm sowohl fiir das the-
oretische Gestaltungspotential als auch fiir den praktischen Handlungsbedarf
eine Summe gezogen werden. Durch diese Vorgehensweise kann fiir jedes For-
derprogramm das theoretische als auch das praktisch relevante Gesamtergebnis
gewiirdigt werden. Dabei ist die Gesamtheit der Gestaltungspotentiale nicht als
mathematische Grofle zu verstehen, da sowohl eine direkte als auch eine ge-
wichtete Summierung der mit ,,ja* beantworteten Analysen und Fragestellungen
der Individualitét eines jeden Forderprogramms in diesem aggregierten Modell-
rahmen nicht gerecht werden kann bzw. Ergebnisse der einzelnen Analysen
nicht allgemeingiiltig betrachtet werden konnen. Vielmehr wird durch diese
Summe das Gesamtergebnis aller Analysen zum Ausdruck gebracht.

Der Analysepfad setzt sich nach Durchfithrung der ersten vier Analysen und
Bildung der Summe von theoretischen Gestaltungspotentialen und praktischen
Handlungsbedarfen fort und endet erst nach Durchfiihrung der Beziehungsana-
lyse. Innerhalb der Beziehungsanalyse wird je Forderprogramm das Verhiltnis
von Fordergeber zu Férdernehmer(n) und Zielgruppe(n) analysiert und das For-
derprogramm nach dieser Ausprigung kategorisiert.””’ Das Ergebnis der Bezie-
hungsanalyse bringt die Komplexitit zum Ausdruck, die bei der Ausschopfung
der Gestaltungspotentiale und Umsetzung der Handlungsbedarfe auftritt und da-
her als Komplexititsfaktor des Gesamtergebnisses der ersten vier Analysen be-
ricksichtigt werden muss. Das Ergebnis nach der abschlieBenden Beziehungs-
analyse offenbart theoretische und praxisrelevante Erkenntnisse hinsichtlich der
Gestaltungspotentiale und Handlungsbedarfe unter Beriicksichtigung der Kom-
plexitit eines Forderprogramms.

Dieses finale Gesamtanalyseergebnis schafft hinsichtlich der erforderlichen
Mafnahmen unter Beriicksichtigung der Komplexitéit eine Transparenz, die je-
dem Beteiligten auf Seiten des Fordergebers (Verwaltung bzw. politischer Ebe-
ne) aufzeigt, welche MaBinahmen noch umzusetzen sind, um ein aussagekrafti-
ges Forderprogramm-Controlling durchfithren zu konnen.

8 ygl. Kapitel 4.5.
% Vgl. Kapitel 4.4.1.
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Dabei ist bei der Umsetzung des Handlungsbedarfs in der Praxis wichtig, dass
die einzelnen betriebswirtschaftlichen Instrumente, die den Phasen und Analy-
sen zugeordnet wurden, methodisch richtig und gezielt eingesetzt werden.

Hat eine staatliche Institution mehrere Forderprogramme begeben, kann bzw.
sollte sie diese Analysen fiir das gesamte Forderprogramm-Portfolio durchfiih-
ren, um Optimierungsansitze fiir das Férderprogramm-Controlling insgesamt zu
identifizieren. Mit dieser Vorgehensweise liegt der staatlichen Institution ein
Uberblick iiber Gestaltungspotentiale und abgeleitete Handlungsbedarfe bzgl.
aller Forderprogramme der Portfolios vor. Da es in der staatlichen Institution bei
der gleichzeitigen praktischen Umsetzung aller Handlungsbedarfe unter Um-
stainden Kapazitits- bzw. Ressourcenengpisse gibt, kann eine Ubersicht aller
Gestaltungspotentiale und Handlungsbedarfe auch eine gute Entscheidungs-
grundlage dafiir bilden, bei welchem Foérderprogramm mit der Umsetzung be-
gonnen wird, um so Schritt fiir Schritt alle Férderprogramme hinsichtlich eines
aussagekriftigen Forderprogramm-Controllings optimieren zu kdnnen.

4.7 Nutzen des Modells anhand eines Beispiel-Forderprogramms im
Zeitablauf

Anhand eines praktischen Beispiels soll dargestellt werden, dass bei Anwendung
dieser strukturierten und transparenten Analysen Chancen in Form von Gestal-
tungspotentialen  hinsichtlich der Optimierung des Forderprogramm-
Controllings von Beginn an identifiziert werden kdnnen. Beispielhaft wurde das
Forderprogramm des Landes Nordrhein-Westfalen zur Gewéhrung von Zuwen-
dungen fiir Investitionen in Kindertageseinrichtungen und Kindertagespflege
zum Ausbau von Plitzen von Kindern unter drei Jahren herausgegriffen. Das
Beispiel basiert auf 6ffentlich zugénglichen Informationen in Form von Richtli-
nie, Rundschreiben und Berichten verschiedener involvierter Institutionen. Hitte
man dabei die entsprechenden Analysen des Modells von Beginn an durchfiih-
ren konnen, hitten potentielle Instrumente zur Verfiigung stehen konnen, die
Steuerungsbedarfe aufzeigen, so dass darauf aufbauend bei Bedarf Steuerungs-
mafinahmen hitten eingeleitet werden konnen. Bevor die Chancen des in dieser
Arbeit vorgestellten Modells erldutert werden, soll zunichst chronologisch die
Entwicklung bei diesem Forderprogramm aufgezeigt werden.

4.7.1 Chronologie des Beispiel-Forderprogramms

Beim Start im Jahre 2008 besagte die Richtlinie des Forderprogramms als zent-
rales Ziel, dass das Land im Rahmen des Investitionsprogramms ,,Kinderbetreu-
ungsfinanzierung® des Bundes und des Ausbauprogramms ,,U3*“ des Landes
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Nordrhein-Westfalen Investitionszuschiisse zum Auf- und Ausbau von zusitzli-
chen Betreuungsplitzen von Kindern unter drei Jahren gewihrt. Dabei war das
allgemeine Ziel, Betreuungsplitze fiir Kinder unter drei Jahren in Héhe des bun-
desweiten Bedarfs von 35 Prozent zu erreichen. Fiir das Land Nordrhein-
Westfalen wurde dieses Ziel auf 144.000 Betreuungsplatze fiir Kinder unter drei
Jahren quantitativ operationalisiert.

Die Forderung ist fiir die meisten Fordertatbestdnde ein Zuschuss in Form der
Anteilsfinanzierung. Fiir einen Fordertatbestand wird ein Festbetrag gewéhrt.
Die direkten Fordernehmer und Antragsteller sind die Jugendamter, welche fir
den Ausbau der U3-Plitze in Einrichtungen des Jugendamtsbereiches verant-
wortlich sind. Die Antragsteller miissen vorab qualitative Fordervoraussetzun-
gen in Form von beizubringenden Unterlagen iiber das jeweilige Projekt erfiillen
und zu bestimmten Stichtagen tiber die durch die Forderung ausgebauten Plétze
berichten. Ebenfalls muss ein Verwendungsnachweis erstellt werden.’®

Der Jahresbericht 2011 des Landesrechnungshofs des Landes Nordrhein-
Westfalen tiber das Geschéftsjahr 2010 greift dieses Forderprogramm auf. Es
wird beschrieben, dass von 2008 bis Mitte 2010 — also innerhalb der ersten
zweieinhalb Jahre — bereits 335 Millionen (von den geplanten 510 Millionen
Euro fiir den gesamten sechsjihrigen Forderzeitraum 2008 bis 2013)"®" bewilligt
wurden. Der Landesrechnungshof beurteilt die Situation dahingehend, dass das
zustdndige Ministerium weder geeignete Steuerungsinstrumente zur Verteilung
eingesetzt noch eine begleitende Erfolgskontrolle des Forderprogramms durch-
gefiihrt hat.”* Solange mit den bis dahin eingesetzten Mitteln ziel- und bedarfs-
gerecht der Ausbau von Betreuungsplitzen fiir Kinder unter drei Jahren gefor-
dert wurde, hitte eine laufende Erfolgskontrolle keine Abweichungen identifi-
ziert, die Handlungsbedarfe erfordert hitten. Eine Erfolgskontrolle und Instru-
mente zur laufenden Steuerung sind demnach als laufende Préavention zu sehen,
um eine Fehlallokation von Fordergeldern zu verhindern. Da diese Instrumente
bis Mitte 2010 nicht optimal zum Einsatz kamen, sollte das Potential dieser In-
strumente, genutzt werden, um Fordermittel zielorientiert und bedarfsgerecht
steuern zu kénnen.

Im Juni 2010 wurden folglich Steuerungskriterien definiert, um die noch zur
Verfiigung stehenden Mittel gezielt bewilligen zu kénnen. Diese Kriterien soll-
ten zunéchst in den folgenden Monaten bei der Bewilligung eingesetzt werden.

7680 vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-

rhein-Westfalen (2008).

Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-
rhein-Westfalen (2010a).

762 vgl. Landesrechnungshof des Landes Nordrhein-Westfalen (2011), S. 133-142.

761
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Es sollten nun bevorzugt Antrage der Jugenddamter bewilligt werden, die bislang
nur wenig von diesem Férderprogramm profitiert haben. Zur Unterstiitzung die-
ser Entscheidung sollte sich die Bewilligung an drei Kennzahlen orientieren:

= Anteil eines Jugendamtes am Gesamtantragsvolumen,

= Verhiltnis des Bewilligungsvolumens zum Antragsvolumen und

= Anzahl der U3-Kinder in den Jugendamtsbezirken (ausgehend von einer
Bevolkerungsstatistik zum 31.12.2008).”%

4.7.2 Nutzen des Modells zur Kategorisierung des Forderprogramms

Betrachtet man zunichst die Analyse der Kontrollphase’®, Verfahrensanalyse’®
und die Analyse der Forderart und Forderstruktur'®, werden auBer bei der Fra-
gestellung nach einer Auszahlung nach Meilensteinen keine Gestaltungspotenti-
ale aufgezeigt. Dies liegt daran, dass alle theoretischen Gestaltungspotentiale
bereits ausgeschopft wurden. Ob eine Auszahlung der Fordermittel nach Mei-
lensteinen (z.B. nach Baufortschritt) vorliegt oder nicht, ist der Richtlinie nicht
zu entnehmen und soll an dieser Stelle auch nicht weiter beriicksichtigt werden.
Es konnte daher grundsitzlich die Erkenntnis erlangt werden, dass fiir ein For-
derprogramm-Controlling bereits gute Rahmenbedingungen geschaffen wurden.

Allerdings zeigt die Zielanalyse bzgl. dieses Forderprogramms noch ein nicht
gehobenes, aber wichtiges Gestaltungspotential auf. Positioniert man némlich
das Forderprogramm anhand des urspriinglichen Ziels des Forderprogramms in
der Zielanalysematrix767, wird deutlich, dass dies zwar ein quantifiziertes Ziel
ist, aber ausschlieflich ein rein output-orientiertes. Das Ziel, 144.000 Betreu-
ungsplétze fiir Kinder unter 3 Jahren zu schaffen, ist dem Feld III der Zielanaly-
sematrix zuzuordnen. Es bleiben aber sowohl direkte als auch indirekte Leis-
tungswirkungsziele zunéchst offen. Letzteres Ziel wire z.B. eine bedarfsgerech-
te Verteilung der Férderung im Bundesland Nordrhein-Westfalen und damit der
Ausbau der Betreuungsplitze fiir Kinder unter drei Jahren, damit alle Eltern mit
Kindern unter drei Jahren gleichermaflen von dem Ausbau profitieren und somit
insoweit eine Wirkung erreicht wird. Dieses Wirkungsziel wurde im Laufe des
Forderprogramms im Juni 2010 konkretisiert und Kennzahlen zur Steuerung
dieses Ziels definiert.

763 Vgl. Ministerium fiir Generationen, Familien, Frauen und Integration des Landes Nord-

rhein-Westfalen (2010a).
8+ gl Kapitel 4.3.1.
65 ygl. Kapitel 4.2.1.
766 vgl. Kapitel 4.1.2.1.
67 Vgl. Kapitel 4.1.1.1.
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Hier wird erneut deutlich, dass die Basis eines jeden aussagekriftigen Forder-
programm-Controllings eine operationalisierte Zielformulierung fiir alle Zielar-
ten ist. So sollten sich staatliche Institutionen bei der Operationalisierung von
Zielen an Kennzahlen orientieren, die im Rahmen des Controllings beurteilbar
sind.” Da ein Berichtswesen an den Zielen ansetzt, sollten bereits bei der Ziel-
formulierung die Eckpunkte des Berichtswesens definiert werden.”®

Fazit dieser Betrachtung ist, dass die Anwendung der Zielanalyse im Jahr 2008
das Gestaltungspotential bereits transparent aufgezeigt und ein Bewusstsein da-
fiir geschaffen hitte, welche Potentiale der Einsatz betriebswirtschaftlicher In-
strumente und Methoden bietet. Mit Hilfe eines Forderprogramm-Controllings
hitte so der Erfolg des Forderprogramms fiir alle Zielarten beurteilt werden
konnen. So hitte das zustdndige Ministerium bereits bei Bedarf frithzeitig Steue-
rungsmafnahmen einleiten kénnen, falls eine Zielabweichung identifiziert wor-
den wire. Mit dem Einsatz einer Erfolgskontrolle und ggf. Einleitung von Steu-
erungsmafinahmen von Beginn an wire dieses Forderprogramm nicht so kritisch
in den Fokus des Landesrechnungshofes gelangt.

4.8 Allgemeine Wiirdigung und Anwendungspotentiale des Modells

Das hier entwickelte Modell zur Kategorisierung von Forderprogrammen setzt
zundchst mit vier zentralen Analysen an den herausgearbeiteten Phasen des For-
dermanagementprozesses an. Anhand der Ergebnisse konnen gezielt und pro-
zessbezogen Gestaltungspotentiale ermittelt werden, bei deren Nutzung die
Steuerbarkeit und dariiber mittelbar die Wirkungen eines Forderprogramm-
Controllings verbessert werden kénnen. Um bei der praktischen Ausschopfung
dieser Gestaltungspotentiale geeignete betriebswirtschaftliche Instrumente zu
nutzen, wurden geeignete Instrumente mit dem Fokus auf die durchgefiihrte Ka-
tegorisierung den einzelnen Analysen zugeordnet.

So ist die Zielanalyse und Analyse der Forderart und Forderstruktur der Pla-
nungsphase zuzuordnen. Die dort vorgenommene Kategorisierung ldsst bereits
zum Start des Férdermanagementprozesses Merkmale und Gestaltungspotentiale
identifizieren, die in dieser Phase relevant sind sowie vor dem Hintergrund der
Steuerung und Controlling-Aktivititen bei einem Forderprogramm Beriicksich-
tigung finden sollten. Diese Relevanz mit dem Bezug zur Steuerung und zu den
Controlling-Aktivititen eines Forderprogramms lédsst sich sowohl auf die dritte
Kategorisierung in der Verfahrensanalyse fiir die Durchfithrungsphase als auch

68 vgl. Kapitel 4.1.1.2.2.
76 vVgl. Kapitel 4.3.2.2.
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auf die vierte Kategorisierung mit Hilfe der Analyse der Kontrollphase tibertra-
gen.

Zwar sind die Analysen einzelnen Phasen zugeordnet, da die Ergebnisse insbe-
sondere dort zum Tragen kommen. Dennoch ist das Modell auch fiir Férderpro-
gramme geeignet, die bereits manche Phasen durchlaufen haben. Dies ist durch
die vorhandene Prozessdynamik (in der Regel wiederkehrende Antragstellung
und Bewilligungsverfahren) und Riickkopplungsschleifen im Rahmen des Con-
trollings sichergestellt.””” So kénnen durch die gewonnenen Erkenntnisse ggf.
auch bei laufenden Forderprogrammen Verdnderungen an den Rahmenbedin-
gungen im Antrags- und Bewilligungsprozess angesto3en werden.

Daher kann bei neuen Forderprogrammen das Modell bereits begleitend zur Ge-
staltung des Forderprogramms bei der Auflage der Richtlinie herangezogen
werden, wohingegen bei laufenden Forderprogrammen Erkenntnisse {iber den
Verdnderungsbedarf in der jeweiligen Prozessphase gewonnen werden kdnnen.
Aber auch bei beendeten Forderprogrammen konnen die Analysen ex post auf-
zeigen, wo Optimierungspotential vorgelegen hat. Erkenntnisse aus einer sol-
chen Vorgehensweise konnen ggf. auf zukiinftige Forderprogramme tibertragen
werden und dort von Beginn an eine verbesserte Ausgangsbasis schaffen. So
wird deutlich, dass das Modell unabhingig von der Position eines Forderpro-
gramms im Lebenszyklus (zum Start, wéahrend der Umsetzung, nach Abschluss)
geeignet ist.

Den durchgefiihrten einzelnen Analysen und Phasen im Férdermanagementpro-
zess wurden betriebswirtschaftliche Instrumente zugeordnet. Diese konnen zum
Einsatz kommen, wenn das aufgezeigte Gestaltungspotential genutzt werden
soll. Durch das Aufzeigen von theoretischen Gestaltungspotentialen, die in der
Praxis in Handlungsbedarfe tiberfithrt werden konnen, und der entsprechenden
Zuordnung praktischer Instrumente, wird die Anwendungsorientierung des Mo-
dells verdeutlicht.

Dabei beschrinkt sich die Arbeit bei dem modellinhdrenten Aggregationsniveau
bewusst auf die reine Zuordnung von betriebswirtschaftlichen Instrumenten
bzw. Methoden. Eine konkretere Ausgestaltungs- und Vorgehensweise beim
praktischen Einsatz ist auf Grund der dann benétigten individuellen Umsetzung
je Forderprogramm nicht moglich. Das gewihlte Aggregationsniveau des Mo-
dells erlaubt es, sowohl alle Forderprogramme zu analysieren als auch Erkennt-
nisse aus dem Modell zu gewinnen.

0 vgl. die Ausfithrungen in Kapitel 3.1.5 hinsichtlich des Zusammenspiels von Controlling-
und Steuerungsaktivititen im Férdermanagementprozess.
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Dariiber hinaus fiihrt der reine Einsatz dieser Instrumente nicht automatisch zu
einer optimalen Ausnutzung des Gestaltungspotentials und zur Verbesserung
und Optimierung des Steuerungspotentials und Foérderprogramm-Controllings.
Dies entscheidet sich vielmehr durch die Art und Weise des operativen Einsat-
zes dieser Instrumente. Das Risiko einer fehlerhaften bzw. nicht optimalen Ver-
wendung der Instrumente liegt in der praktischen Anwendung und kann weder
im Modell berticksichtigt noch verhindert werden. Es handelt sich hierbei viel-
mehr um eine praktische Herausforderung im Umgang mit den Analyseergeb-
nissen und betriebswirtschaftlichen Instrumenten.

Durch die Einfiihrung einer fiinften Analyse zur Kategorisierung von Foérder-
programmen wird den prozessbegleitenden Analysen eine prozessiibergreifende
Betrachtung hinzugefiigt und demnach beide Perspektiven in einem Modell ver-
bunden. Diese Analyse bringt die Beziehung und Verflechtung von Fordergeber,
Fordernehmer und Zielgruppe des Forderprogramms zum Ausdruck. Dadurch
wird eine Komplexitit deutlich, die bei der Steuerung und Durchfithrung eines
Controllings greift und daher bei der Umsetzung von Gestaltungspotentialen Be-
riicksichtigung finden sollte.

Bei einer rein prozessbezogenen Betrachtung konnen beispielsweise verschiede-
ne Forderprogramme nach den ersten vier Analysen vor dem gleichen theoreti-
schen Gestaltungspotential stehen. Unter Berticksichtigung der Komplexitét der
Beziehungsanalyse hingegen wird das Bewusstsein dafiir geschaffen, bei wel-
chem Forderprogramm sich die laufende Steuerung des Forderprogramms und
ein Forderprogramm-Controlling als komplexer bzw. aufwendiger abzeichnet,
was wiederum bei einer Umsetzung der Gestaltungspotentiale zu berticksichti-
gen ist.

Hiermit wird zum Ausdruck gebracht, dass das Modell, wie in der folgenden
Fallstudie umgesetzt, zwar zunichst insbesondere ein Férderprogramm im Spe-
ziellen analysiert. Dennoch eignet sich das Modell nach Durchfithrung der Ana-
lysen auch zum Vergleich der Ergebnisse einzeln zu analysierender Forderpro-
gramme. Bei einer solchen Vorgehensweise konnen die Analyseergebnisse der
einzelnen Forderprogramme eines Portfolios miteinander verglichen werden.
Auf Basis eines solchen Vergleiches konnen in der Praxis ggf. Forderprogram-
me bei der Umsetzung von Gestaltungspotentialen priorisiert werden. Dies ist
ebenfalls als wesentlicher Mehrwert des Modells zu sehen.
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5 Darstellung des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* des Mi-
nisteriums fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des
Landes Nordrhein-Westfalen entlang des Fordermanagement-
prozesses und Beurteilung anhand der Analysen

5.1 Vorgehensweise im Rahmen der Fallstudie

Anhand des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* des Ministeriums fiir Gesund-
heit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-Westfalen (MGE-
PA) soll entlang des Fordermanagementprozesses die grundsitzliche Umsetzung
des Forderprogramms dargestellt und das vorab entwickelte theoretische Modell
angewandt werden. Im Fokus der Analyse soll in allen Phasen — also der Pla-
nungs-, Durchfithrungs- und Kontrollphase —”' die Umsetzung eines Férderpro-
gramm-Controllings stehen. Dabei werden der Ist-Zustand dargelegt sowie Po-
tentiale aufgezeigt, die das Controlling optimieren und damit die Steuerung des
Forderprogramms ,,Frau und Beruf* verbessern kdnnen. Nach den Erlduterun-
gen zu den einzelnen Phasen wird eine Kategorisierung in der jeweiligen Analy-
se — wie in dem im vorhergehenden Kapitel 4 skizzierten Modell — durchgefiihrt.
Im Anschluss an die Durchfithrung der prozessunabhéngigen Kategorisierung in
der Bezichungsanalyse wird eine Gesamtbeurteilung der Ergebnisse vorgenom-
men. Bereits an dieser Stelle soll angemerkt werden, dass der Fordergeber vor
dem Start der eigentlichen Forderung berticksichtigt hat, seine organisatorischen
Entscheidungen und die strukturelle Ausgestaltung des Forderprogramms auf
ein Forderprogramm-Controlling hin auszurichten. Dabei wurde das MGEPA
durch eine externe Beratung unterstiitzt, die Erfahrung aus vergleichbaren Pro-
jekten und Methodenkompetenz eingebracht haben.””

5.2 Hintergrund und Aufbau des Forderprogramms

Das Forderprogramm ,,Frau und Beruf* soll zu einer Verbesserung der Situation
von Frauen im Berufsleben in Nordrhein-Westfalen beitragen. In diesem Zu-
sammenhang liegen aktuell noch verschiedenste Umstande vor, in denen Frauen
gegeniiber Ménnern benachteiligt sind bzw. die Arbeitsbedingungen spezifi-
schen Lebenssituationen und Bediirfnissen einer Frau nicht gerecht werden. Die-
se generellen Umstidnde beschreibt das fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege
und Alter zustindige Landesministerium wie folgt als Adusgangssituation fir das

1 ygl. Kapitel 2.4.

" Der Verfasser war an der Erstellung der Wirtschaftlichkeitsanalyse im Rahmen der Pla-
nungsphase federfithrend beteiligt, deren Ergebnisse in BMS (2011) ausfiihrlich darge-
stellt sind. Dariiber hinaus hat der Verfasser den weiteren Prozess begleitet.
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Forderprogramm ,,Frau und Beruf*: Frauen haben oft mit Schwierigkeiten und
Hindernissen zu kdmpfen, wenn sie Beruf und Familie miteinander verbinden
wollen oder nach einer Auszeit fiir die Familie wieder in den Beruf einsteigen
mochten. Auch beim Vergleich des Durchschnittsverdienstes von berufstitigen
Miénnern und Frauen oder der Positionen in Fithrungsebenen schneiden Frauen
durchweg schlechter ab als Ménner. Dartiber hinaus tiben Frauen aktuell noch zu
selten Berufe im natur- und ingenieurwissenschaftlichen Bereich aus. Gerade
diese Berufe bieten aber gute Karriereperspektiven.””

Als Bestandteil der landesweiten Gesamtinitiativen ,,Frau und Wirtschaft® hat
die Landesregierung Nordrhein-Westfalen mit dem MGEPA als Beitrag zu die-
ser Gesamtinitiative das Forderprogramm ,,Frau und Beruf* aufgelegt.”’* Zur
Operationalisierung dieses Forderprogramms sollen 16 regionale Kompetenzzen-
tren, die ihre Arbeit zu Beginn 2012 aufgenommen haben bzw. noch im Laufe
des Jahres 2012 beginnen werden, eingerichtet und gefordert werden.”” Damit
Frauen in allen Regionen des gesamten Bundeslandes Nordrhein-Westfalen von
den MaBinahmen der Kompetenzzentren gleichermaf3en profitieren, werden diese
16 Kompetenzzentren iiber das Land verteilt eingerichtet. Die Verteilung erfolgt
so, dass jede arbeitsmarktpolitische Region tiber ein Kompetenzzentrum verfiigt.
Das Verfahren zur Auswahl der 16 Kompetenzzentren wurde am 14. Juni 2011
in Form eines Interessenbekundungsverfahrens gestartet.”’®

Eine zentrale Aufgabe ist es, zu einer Steigerung der Erwerbstétigkeit von Frau-
en in Nordrhein-Westfalen beizutragen.””” Hintergrund dieses gesetzten
Schwerpunktes ist, dass zwar die Erwerbsquote von Frauen in Nordrhein-
Westfalen in den letzten Jahren gestiegen ist, sich Nordrhein-Westfalen im Bun-

" Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-

Westfalen (2012a) und zur Unterlegung dieser Aussagen mit statistischen Auswertungen

fiir den Zeitraum 1997 bis 2008 Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und

Alter des Landes Nordrhein-Westfalen (2010). Diese Auswertungen wurden im vorge-

nannten Datenreport iiber die Qualifikation und Erwerbsbeteiligung von Frauen in Nord-

rhein-Westfalen 1997-2008 aufbereitet.

Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-

Westfalen (2011a), S. 1.

Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-

Westfalen (2012b): Im Februar 2012 sind bereits 11 Kompetenzzentren an den Start ge-

gangen. Weitere drei Kompetenzzentren sollen noch im ersten Quartal 2012 bewilligt

werden.

716 ygl. Steffens (2011).

"1 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2012a).

774
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desvergleich aber dennoch im letzten Drittel befindet.””® Dariiber hinaus sollen

die Kompetenzzentren mitwirken, dass spezielle Angebote auf dem Arbeits-
markt entwickelt werden, um beispielsweise Alleinerziehende, Migrantinnen
oder Frauen, die nach Geburt und Erziehung wiederkehren mochten, den Ein-
stieg in einen Beruf zu ermdglichen sowie Griinderinnen von Unternehmen zu
unterstiitzen.”” Dabei sollen die Kompetenzzentren in erster Linie als Impulsge-
ber die arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischen Akteure’ beraten, dort Wissen
und Kompetenz vermitteln, Projekte konturieren und Initiativen anregen. Die
Akteure sollen als Multiplikatoren vor Ort dann wiederum konkrete Maflnahmen
initiieren, um Frauen im Arbeitsmarkt zu fordern.”!

Das MGEPA stellt fiir die Forderung dieser Kompetenzzentren jedes Jahr For-
dermittel in Hohe von funf Millionen Euro bereit. Diese Landesmittel werden
ergidnzt durch Mittel aus dem Europiischen Fonds fiir regionale Entwicklung
(EFRE).”®® Das Forderprogramm ist in dieser Form und Finanzierung zunichst
bis Mitte 2015 angesetzt.”®

Zur Unterstiitzung der Arbeit und Zielerreichung der Kompetenzzentren bis Mit-
te 2015 ist eine Koordinierungsstelle eingerichtet worden. Neben diesen koordi-
nierenden Tétigkeiten soll die Koordinierungsstelle das MGEPA bei der Steue-
rung und Evaluation des Forderprogramms unterstiitzen. Dafiir werden in Sum-
me knapp eine Million Euro fiir den gesamten Férderzeitraum bereitgestellt.”**

Die nachfolgende Abbildung verdeutlicht den Ablauf und die Zusammenhénge
zwischen allen Beteiligten an dem Foérderprogramm ,,Frau und Beruf™.

78 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-

Westfalen (2010), S. 34.
1 vgl. Steffens (2011).
80 ygl. BMS Consulting (2011), S. 13 und Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pfle-
ge und Alter des Landes Nordrhein-Westfalen (2011b), S. 3f. Diese arbeitsmarkt- und
wirtschaftspolitischen Akteure konnen beispielsweise Kommunen, Agenturen fiir Arbeit,
Jobcenter, STARTCENTER NRW, Industrie- und Handelskammern, sonstige Wirt-
schaftskammern, Einrichtungen der Wirtschaftsforderung, Arbeitgeber- und Branchen-
verbiande, Unternehmerinnenverbiande, Gewerkschaften, Integrationsagenturen oder Tri-
ger beruflicher Rehabilitation sein.
Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 4f. und 0.V. (2012a).
82 ygl. Steffens (2011).
8 ygl. BMS Consulting (2011), S. 8.
8 Vgl. 0.V. (2012b).
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Abbildung 36: Aufbau und Ablauf des Férderprogramms ,,Frau und Beruf*’*

5.3 Analyse der Planungsphase

5.3.1 Allgemeine Vorgehensweise

Im Rahmen der Planungsphase sollten alle zentralen Eckpunkte eines Forder-
programms festgelegt und in der Richtlinie bzw. in einer Verwaltungsvorschrift
niedergeschrieben werden. Ein weiterer wesentlicher Punkt ist die Durchfithrung
einer Wirtschaftlichkeitsuntersuchung.”™

Fiir das Forderprogramm ,,Frau und Beruf* wurde eine solche Wirtschaftlich-
keitsanalyse durchgefiihrt. Diese verdeutlicht als Ausgangssituation sowohl die
grundsitzlichen Problemstellungen von Frauen im Berufsleben als auch die fiir
Nordrhein-Westfalen speziellen Aspekte.”” In diesen Kontext wurde das zum
Zeitpunkt der Wirtschaftlichkeitsanalyse geplante Forderprogramm ,,Frau und

5 Eigene Darstellung.
78 vgl. die detaillierten Ausfithrungen zur Planungsphase in Kapitel 2.4.1.
87 Vgl. zu beiden Punkten Kapitel 5.2.
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Beruf als notweniges Instrument eingeordnet, um Frauen im Berufsleben zu
fordern und die vorhandenen Ungleichgewichte zu beseitigen.

In einem néchsten Schritt wurden die grundlegenden gualitativen Ziele heraus-
gearbeitet, mogliche Zielkonflikte und alternative Vorgehensweisen und deren
Eignung kritisch gewlirdigt. Im Rahmen einer Kosten-Nutzen-Analyse wurden
nicht nur die direkten Kosten sondern auch die indirekten Kosten betrachtet. Als
direkte Kosten wurden die eindeutig zu identifizierenden Kosten erfasst, die auf
Grund des Forderprogramms neu anfallen und direkt zuzuordnen sind. Darunter
ist die Gesamtsumme der Fordermittel fiir Kompetenzzentren und Koordinie-
rungsstelle, Kosten fiir Sach- und Dienstleistungen (z.B. Internetauftritt, Bro-
schiiren) und das Controlling zu verstehen. Als indirekte Kosten wurden Kosten
fiir das Personal identifiziert, das bereits im MGEPA und in der Bezirksregie-
rung vorhanden ist und nun Aufgaben in der Abwicklung des Forderprogramms
tibernimmt. Um die Kosten hierfiir bemessen zu kénnen, wurden die zu erwar-
tenden Zeitanteile geschétzt. Unter verschiedensten Annahmen und Szenarien
wurde der Nutzen in Form von Steuerriickfliissen aus einem angestiegenen Brut-
toinlandsprodukt ermittelt und den Kosten gegeniibergestellt. "** " Die quanti-
tative Kosten-Nutzen-Analyse ermittelte als Break-Even-Ansatz die Anzahl von
Frauen in unterschiedlichen Einkommenssegmenten (Wiedereinstieg in den Be-
ruf oder Qualifizierung), die durch das Forderprogramm einen Einkommensan-
stieg (z.B. durch Qualifizierung 4.000 € p.a.; durch eine neu entstandene Halb-
tagstdtigkeit 17.500 € p.a.) erreichen miissten, um tiber Steuerriickfliisse die
staatlichen Fordermittel kompensieren zu koénnen. Es wurde hervorgehoben,
dass Steuerrtickfliisse aber auch die berufliche Entwicklung von Frauen ver-
schiedensten Einflussfaktoren unterliegen, so dass der ermittelte Break-Even-
Punkt nur einen mengenméfigen ersten Eindruck vermittelt, ob sich das Forder-
programm wirtschaftlich lohnen konnte.””’ Diese quantitative Kosten-Nutzen-
Analyse wurde fiir eine Gesamtbewertung um eine qualitative Nutzenbetrach-
tung erginzt und insbesondere die Bedeutsamkeit der Entwicklung einer Infra-
struktur %lld Netzwerkstruktur mit dem Schwerpunkt Frauen und Beruf hervor-
gehoben.

Bereits zu diesem Zeitpunkt in der Planungsphase wurden in der Wirtschaftlich-
keitsuntersuchung erste Kriterien und das Verfahren zur Erfolgskontrolle festge-
legt und die weitere Vorgehensweise zur Konkretisierung der Erfolgskontrolle

8 Bei den Annahmen und Szenarien wurden mégliche Mechreinkommen von Frauen, die

Steuerquote und der Diskontierungssatz festgelegt.

Vgl. Credit Suisse (2007). Laut Credit Suisse bewirkt ein Anstieg der Frauenerwerbsta-
tigkeit von 1 % eine Erhéhung des realen Bruttoinlandsproduktes um 0,75%.

0 ygl. BMS Consulting (2011), S. 5-45.

! ygl. BMS Consulting (2011), S. 5-45.

789
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in einem Zeitplan zur Umsetzung aller noch anstehenden Aufgaben und Maf-
nahmen beim Férderprogramm ,,Frau und Beruf* eingebunden.”

Die nachfolgende Tabelle zeigt, dass in der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung zu
allen Punkten Stellung genommen wurde, die nach § 7 LHO NRW und BHO
mindestens zu analysieren sind.

Mindestanforderungen an eine Wirtschaftlich- Beriicksichtigt beim

keitsuntersuchung793 Forderprogramm
,Frau und Beruf*

Analyse der Ausgangslage und des Handlungsbedarfs ja

Ziele, Prioritétsvorstellungen und mogliche Zielkon- .

flikte J

Relevante Losungsmoglichkeiten und deren sdmtliche

Kosten und Nutzen ja
Finanzielle Auswirkungen auf den Haushalt ja
Eignung der jeweiligen Losungsméglichkeiten zur

Zielerreichung unter Einbeziehung der rechtlichen und ja
personellen Rahmenbedingungen

Zeitplan fiir die Durchfithrung der Malnahme ja
Kriterien und Verfahren der Erfolgskontrolle ja

Tabelle 8: Wirtschaftlichkeitsuntersuchur;& beim Forderprogramm ,,Frau und
Beruf™

Neben diesem speziellen Aspekt der Wirtschaftlichkeitsuntersuchung wurden
weitere zentrale Ziele des Forderprogramms formuliert und fixiert. So besteht
der eigentliche Forderzweck des Forderprogramms darin, die berufliche Gleich-
stellung von Frauen voranzutreiben und die Erwerbstitigkeit von Frauen in
Nordrhein-Westfalen zu verbessern und zu steigern.”” Dieser grundsitzliche
Forderzweck definiert damit auch die wichtigsten qualitativen Ziele des Forder-
programms. Eine weitere operationalisierte und quantifizierte Zielformulierung
wurde im Rahmen der Planungsphase nicht vorgenommen.

Neben dieser Zweck- und Zielformulierung wurde die Férdersystematik konkre-
tisiert. Der Kreis der Forderempfanger sind 16 Kompetenzzentren, wobei als
Triger dieser 16 Kompetenzzentren verschiedenste Institutionen in Frage ka-

2 ygl. BMS Consulting (2011), S. 5-45.
93 yagl. Kapitel 2.4.1.

% Eigene Darstellung.

5 vgl. BMS Consulting (2011), S. 14.



Fallstudie 199

men.””® Die Forderung von Personal-, Sach- und Verwaltungskosten der Kompe-
tenzzentren erfolgt als Zuschuss in Form einer Anteilsfinanzierung.””’ Die tat-
sdchlichen Forderbetrige werden als Erstattung geleistet, wenn die Aufwendun-
gen beleghaft nachgewiesen werden konnen.””®

Die Bekanntgabe der Vorgehensweise erfolgte am 14. Juni 2011 durch Verof-
fentlichung des Interessenbekundungsverfahrens.””

Die abschlieBende Tabelle fasst die zu Beginn dieser Arbeit herausgearbeiteten
Punkte zusammen, die in einer Planungsphase grundsitzlich zu berticksichtigen
sind und zeigt auf, dass bis auf eine operationalisierte Zielformulierung beim
Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ alle Aspekte beriicksichtigt wurden.

Zu beachtende Aspekte in der Planungsphase®” Beriicksichtigt beim
Forderprogramm
,Frau und Beruf*

Festlegung eines Forderzwecks ja

Definition eines operationalisierbaren Ziels nein

Eingrenzung des Kreises der Forderempfinger ja

Festlegung der Forderbedingungen ja

Konkretisierung des Fordervolumens und der For- .

derart Ja

Durchftihrung einer  Wirtschaftlichkeitsuntersu- .

chung Ja

Entscheidung tiber die Durchfithrung der Bekannt- ia

gabe

Tabelle 9: Abgleich der zentralen Punkte in der Planungsphase beim Férderpro-
gramm ,,Frau und Beruf*®!

%6 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-

Westfalen (2011b), S. 9. Als Trager moglich sind insbesondere Gebietskorperschaften
und interkommunale Zusammenschlisse, Kammern und Wirtschaftsforderungseinrich-
tungen, Wirtschaftsverbande und Gewerkschaften, Hochschulen und Weiterbildungsein-
richtungen, Einrichtungen der wissenschaftlichen Infrastruktur, freie Trager, Trdgerver-
biinde und Unternehmen.

7 Vgl. Kapitel 2.3.2.2.1.

8 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 8-12.

799 ygl. Steffens (2011).

800" vgl. Kapitel 2.4.1.

81 Eigene Darstellung.
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5.3.2 Kategorisierung und Ermittlung des Gestaltungspotentials im
Rahmen der Zielanalyse

Die Kategorisierung eines Foérderprogramms im Rahmen der Zielanalyse setzt
an der Ausgestaltung einer qualitativen sowie einer quantitativen Zielformulie-
rung an. Dabei wird diese Unterscheidung fiir die vier in der Zielanalyse rele-
vanten Zielarten vorgenommen.*”

Das qualitative Leistungserbringungsziel beim Fordergeber ist im vorliegenden
Fall, dass die vorhandenen Ressourcen beim Ministerium und in der Bezirksre-
gierung bei der Wahrnehmung der Aufgaben und Erbringung der Leistungen
wirtschaftlich und sparsam eingesetzt werden sollen. Aus diesem Grund wurde
im Rahmen der Planungsphase des Forderprogramms ,,Frau und Beruf eine
Wirtschaftlichkeitsuntersuchung durchgefiihrt, um als Schwerpunkt dieser Un-
tersuchung eine systematische Analyse der Kosten vorzunehmen. Dabei wurden
auch samtliche zu erwartende Kosten bis in die Mitte des Jahres 2015 quantita-
tiv prognostiziert. So wurden nicht nur die zur Verfiigung stehenden Fordermit-
tel je Haushaltsjahr geplant, sondern auch geplante Ausgaben sowohl fiir iiber-
greifende Sach- und Dienstleistungen als auch fiir ein begleitendes Controlling
angesetzt. Neben diesen direkten Ausgaben wurden auch die in diesem Zusam-
menhang anfallenden Kosten fiir den Personaleinsatz im Ministerium und bei
der Bezirksregierung Diisseldorf zur Begleitung und Abwicklung des Forder-
programms ,,Frau und Beruf* als geplante ZielgroBe konkretisiert.™®

Neben diesem Ziel beim Fordergeber werden auch Ziele formuliert, die fiir den
Leistungsempfinger bzw. Fordernechmer, also die Kompetenzzentren, gelten.

Als Leistungserbringungsziele beim Leistungsempfinger — also dem jeweiligen
Kompetenzzentrum — wurde qualitativ definiert, dass die Kompetenzzentren
Impulse bei den primér verantwortlichen arbeitsmarkt- und wirtschaftspoliti-
schen Akteuren®™ vor Ort setzen sollen. Die Kompetenzzentren sollen die Ak-
teure vor Ort beratend unterstiitzen und MaBnahmen (z.B. Orientierungskurse,
Praktikavermittlung, Weiterbildung und Qualifizierung, Présentation von Vor-
bildeggl) konzeptionell entwickeln bzw. diese gemeinsam auf den Weg brin-
gen.

802 vgl. Kapitel 4.1.1.1.

803 y/gl. BMS Consulting (2011), S. 34.

804 Vgl. FuBnote 780 zur Aufzihlung der zentralen Akteure vor Ort.

805 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 2-6.
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Direkte Leistungswirkungsziele beim Forderempfinger als eine weitere Zielart
wurden nicht definiert.

Indirekte Leistungswirkungsziele durch die Forderung der Kompetenzzentren
und deren Zusammenarbeit mit den arbeitsmarkt- und wirtschaftspolitischen
Akteuren vor Ort sollen bei Frauen in Nordrhein-Westfalen eintreten. Frauen
sind in dem Forderprogramm ,,Frau und Beruf demnach als Zielgruppe (un-
gleich Fordernehmer) einzuordnen, die mittelbar durch das Foérderprogramm
profitieren sollen. Als qualitative Zielformulierung der indirekten Leistungswir-
kungsziele stehen zwei verdichtete Oberziele im Fokus, zum einen die berufli-
che Gleichstellung von Frauen voranzutreiben und zum anderen die Erwerbsté-
tigkeit von Frauen in Nordrhein-Westfalen nachhaltig zu verbessern und zu stei-
gern. Die verdichteten Oberziele stammen aus den Einzelzielen, neue Zugénge
zum Arbeitsmarkt zu schaffen, Hemmnisse beim Berufseinstieg abzubauen,
Entgeltungleichheit zu bekdmpfen, zeitliche und qualitative Unterbeschéftigung
zu vermeiden, Griinderinnen zu unterstiitzen, Unternehmerinnen zu fordern,
Aufstiegschancen von Frauen zu erhéhen und die Position von Fithrungsfrauen
zu stirken.*™ Die nachfolgende Abbildung zeigt die auf das Forderprogramm
,Frau und Beruf angewandte Zielanalysematrix. Es wird zusammengefasst
deutlich, welche Zielarten quantitativ und/oder qualitativ formuliert wurden.

Ziel-
ausgestaltung

quantiacs| | W I11 \% VII

iy || W v VI v
Ziel-
art

. Direkte Leistungs-  Indirekte Leistungs-

. Leistungs- N N N N
Leistungs- - el wir wir
. . erbringungsziele (primér — (sekundiir —

beim Leist beim Leistungs- bei Dritten /
empfiinger inger) G )

erbr
beim Fordergeber

Abbildung 37: Zielanalysematrix beim Férderprogramm ,,Frau und Beruf*”’

806 vgl. BMS Consulting (2011), S. 14.
87 Eigene Darstellung.
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Aus diesem Ergebnis der Zielanalysematrix lassen sich fiir den Bereich der
Zieldefinition Gestaltungspotentiale®® ableiten. Diese sollten genutzt werden,
wenn ein Controlling des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* aussagekrafti-
ge(re) Erfolgsbeurteilungen vornehmen und Steuerungsmafnahmen empfehlen
konnen soll.

Auf Ebene des Fordergebers wurde das Budget (Personalressourcen) konkreti-
siert, das im Ministerium und in der Bezirksregierung fiir die Umsetzung (An-
trags- und Bewilligungsverfahren) und Begleitung des Forderprogramms (Ab-
stimmung, Veranstaltungen, laufendes Controlling) eingesetzt werden soll. Die-
se einzelnen Tétigkeiten wurden definiert und somit das Leistungserbringungs-
ziel beim Fordergeber konkret formuliert. Diese Vorgehensweise schafft zur
Beurteilung der Leistungserbringungsziele beim Fordergeber eine gute Aus-
gangssituation. Hier liegen keine weiteren Gestaltungspotentiale vor.

Allerdings wurden bei den drei weiteren Zielarten bisher keine Ziele konkreti-
siert bzw. quantifiziert. Hier liegen zunéchst objektiv theoretische Gestaltungs-
potentiale vor, die jeweiligen Ziele zu operationalisieren. Diese miissen nun im
Zusammenhang mit dem Forderprogramm ,,Frau und Beruf* gewiirdigt werden.

Unter Berlicksichtigung der individuellen Forderstruktur kann ggf. bei einer
Zielart auf eine weitere Zielformulierung verzichtet werden. Ob die Definition
direkter Wirkungsziele beim Leistungsempfinger (= Kompetenzzentren) sinn-
voll wire, ist vor dem Hintergrund der Fordersystematik in Frage zu stellen. Er-
reichte Leistungswirkungsziele sollen vor allem langfristig und dauerhaft zu ei-
ner Wirkung fiihren. Da aber die Kompetenzzentren zunéchst nur temporér fur
die Dauer des Forderprogramms bis Mitte 2015 eingerichtet bzw. gefordert wer-
den, ist eine Definition von Wirkungszielen bei den direkten Leistungsempfan-
gern aus Sicht des theoretischen Modells durchaus verzichtbar. Hier wird insbe-
sondere deutlich, dass das theoretische Modell in der praktischen Anwendung
immer vor dem Hintergrund jeder einzelnen, individuellen Forderstruktur ge-
wiirdigt werden muss.

Nach der Anwendung des theoretischen Modells und Beriicksichtigung der indi-
viduellen Fordersystematik sind demnach nur noch die operationalisierte Formu-
lierung von Leistungserbringungszielen beim Leistungsempfianger und indirekte
Leistungswirkungsziele, die mittelbar durch die Kompetenzzentren bei der Ziel-
gruppe erreicht werden sollen, als Gestaltungspotential vorhanden.

808 gl Kapitel 4.5.2 und die Erlduterungen zu Abbildung 31.
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Wenn diese theoretischen Gestaltungspotentiale auch als praktischer Hand-
lungsbedarf erkannt werden, sollten diese Ziele operationalisiert werden. Dabei
konnen die Instrumente der Zielvereinbarung und die Festlegung von Kennzah-
len g&d Indikatoren als Leistungsmalle den Prozess der Zieldefinition unterstiit-
zen.

Um akzeptable Ziele zwischen allen Beteiligten (Kompetenzzentren, Koordinie-
rungsstelle und dem MGEPA) weiter zu spezifizieren und messbar zu formulie-
ren, wurde bereits ein Zielvereinbarungsprozess angestoflen. Am Ende der Ziel-
vereinbarung sollen kurz-, mittel- und langfristige Ziele der Kompetenzzentren
stehen. Kurzfristige Ziele verfolgen eine Ein-Jahres-Perspektive, wohingegen
die mittel- und langfristigen Ziele fiir die dreieinhalbjéhrige Dauer des Forder-
programms angelegt werden. Dabei sollen die Kompetenzzentren zunichst aus-
gewdhlte Schwerpunkte benennen, sich fiir die wichtigsten Kooperationspartner
entscheiden und sich in der Informations- und Offentlichkeitsarbeit festlegen,
welche MaBnahmen in einem bestimmten Zeitraum umgesetzt werden. Diese
Zielvereinbarung, die bei Bedarf ggf. im Laufe der Zeit modifiziert werden
kann, soll als Grundlage fiir jéhrliche Uberpriifungsgespriche mit den Kompe-
tenzzentren und der abschlieBenden Evaluation des Forderprogramms dienen.*'

5.3.3 Kategorisierung und Ermittlung des Gestaltungspotentials im
Rahmen der Analyse der Forderart und Forderstruktur

Anhand der Charakteristika bei der Forderart und Forderstruktur kann das For-
derprogramm ,,Frau und Beruf” in dem Quader zur Analyse der Forderart und
Forderstruktur positioniert werden.®!

Die Forderart des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* ist der Zuschuss. Das
Land bezuschusst Personal-, Sach- und Verwaltungskosten der geforderten
Kompetenzzentren als nachtrégliche Erstattung, wenn die Aufwendungen beleg-
haft nachgewiesen wurden.*'* Unabhiingig davon, ob die Belege zur Bezuschus-
sung der Aufwendungen innerhalb der dreieinhalbjéhrigen Forderperiode am
Ende, jahrlich oder unterjahrig eingereicht werden, besteht keine Verbindung
der Bezuschussung mit parallel zu erreichenden Meilensteinen durch die Kom-
petenzzentren.

809 vgl. Kapitel 4.1.1.2.2 und Kapitel 4.1.1.2.1.

819 vgl. Landeskoordinierungsstelle des Forderprogramms ,,Frau und Beruf*/Ministerium fiir
Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-Westfalen (2012).

11 Vgl Kapitel 4.1.2.1.

812 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 8-12.
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Der eigentliche Fordergeber beim Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ ist das
MGEPA des Landes Nordrhein-Westfalen. In der Verantwortung dieses Lan-
desministeriums liegt die Auflegung und Durchfithrung des Forderprogramms
,Frau und Beruf*. Neben den jdhrlichen fiinf Millionen Euro Landesmittel des
eigentlichen Fordergebers flieBen auch Fordergelder der Europédischen Union
aus dem EFRE-Fonds in das Forderprogramm ,,Frau und Beruf*®" Trotz des
Fehlens von offiziellen Zahlen ist davon auszugehen, dass die jahrlichen Mittel
aus dem EFRE-Fonds die jahrlichen Landesmittel tibersteigen. Daher handelt es
sich bei der Forderung des eigentlichen Fordergebers unter Beriicksichtigung
der Herkunft der Fordergelder um eine Minderheitsforderung.

Die nachfolgende Abbildung zeigt auf Grundlage der vorangegangenen Be-
schreibung die Einordnung des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* in den hal-
bierten Quader.

Finanzieller Anteil des
eigentlichen Fordergebers

Alleinige bzw.
Mehrheits-
forderung
Hintere
Ebene Ausgeglichener
Forderanteil
Minderheits-
forderung
mehrmalig
Auszahlungsmodus
Alleinige bzw. (einmalig oder mehrmalig
Mehrheits- nach Meilensteinen)

Sforderung

Vordere
Ebene Ausgeglichener
Forderanteil

Auszahlungsmodus
Minderheits- v (einmalig oder mehrmalig
forderung nach Meilensteinen)
"
Zuschiisse/ B iirgscha.ftcn /
Forderart Darlehen Garantien/
Realférderungen

Abbildung 38: Analyse der Forderart und Forderstruktur beim Foérderprogramm
JFrau und Beruf*®!*

813 vgl. Steffens (2011).
8% Eigene Darstellung.
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Die Positionierung der Forderung des eigentlichen Foérdergebers als Minder-
heitsforderung sollte fiir die Abstimmung der Vorgehensweise bei einem For-
derprogramm-Controlling berticksichtigt werden. So ist ggf. auch eine Bericht-
erstattung des Landesministeriums gegeniiber der Europdischen Union fiir die
erhaltenen Fordergelder aus dem EFRE-Fonds erforderlich. Da auch die Europé-
ische Union mit ihren Fordermitteln Ziele erreichen und die Zielerreichung im
Laufe der Zeit tiberpriifen mochte, miissen auch durch das jeweilige Bundesland
Berichtspflichten zur Bewertung der Forderung gegeniiber der Europiischen
Union erfiillt werden.®” In diesem Zusammenhang ist es sinnvoll, das Férder-
programm-Controlling beim eigentlichen Fordergeber zur Beurteilung der For-
derung der Kompetenzzentren mit der Struktur der erforderlichen Berichterstat-
tung an die Europdische Union abzustimmen oder an deren Struktur auszurich-
ten. Eine solche Abstimmung kann den Aufwand im Rahmen der Berichterstat-
tung auf allen Ebenen reduzieren.

Ein mogliches theoretisches Gestaltungspotential liegt vor, wenn bei der For-
derart ,,Zuschuss® oder ,,Darlehen* die Férderung nur einmalig erfolgt anstatt
mehrmalig in Abhiingigkeit von erreichten Meilensteinen.®'® Dies gilt bei dem
Forderprogramm ,,Frau und Beruf v.a. aus betriebswirtschaftlich theoretischer
Perspektive. Die Gestaltungsmoglichkeit besteht darin, die Bezuschussung der
geforderten Kompetenzzentren mit der Erstattung von Personal-, Sach- und
Verwaltungskosten an Meilensteine zu koppeln und die Férderung in Abhéngig-
keit zu der Erreichung von Meilensteinen auszuzahlen. So konnte beispielsweise
der Zuschuss an die Kompetenzzentren jahrlich ausgezahlt werden, wenn vorab
definierte Fallzahlen (z.B. Beratungen, Kontakte, durchgefiihrte Projekte) er-
reicht wurden. Aus betriebswirtschaftlicher Sicht kann mit der Verkniipfung von
Meilensteinen und Fordergeldern eine Anreizstruktur geschaffen werden, vorab
vereinbarte Ziele zu erreichen und damit aus Sicht des Forderprogramm-
Controllings Strukturen zu schaffen, die die Gefahr einer Fehlentwicklung beim
Forderprogramm ,,Frau und Beruf” reduzieren.

Das an dieser Stelle aufgezeigte theoretische Potential ist aus betriebswirtschaft-
licher Sicht sinnvoll. Eine juristisch verwaltungsrechtliche Wiirdigung hinsicht-
lich der Realisierbarkeit einer solchen Vorgehensweise bleibt an dieser Stelle
aber offen. Diese Perspektive miisste jedoch mit einbezogen werden, wenn die
Auszahlung von Fordergeldern rechtswirksam und rechtlich einwandfrei an
Meilensteine gekoppelt werden soll. Auch bei der Fragestellung, ob dieses theo-
retische Gestaltungspotential in einen praktischen Handlungsbedarf {ibergeleitet
und umgesetzt werden soll, sind in der Praxis durchaus weitere Aspekte — wie

815 Vgl. Amtsblatt der Europiischen Gemeinschaften (1999), Kapitel 3.
816 vgl. Kapitel 4.5.2 und die Erlduterungen zur Abbildung 32. Zu Erlduterung von Meilen-
steinen als Instrument vgl. Kapitel 4.1.2.2.2.
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z.B. der ggf. zunechmende Verwaltungsaufwand bei Prifung der Meilensteine
und mehrmaliger Bewilligung — zu berticksichtigen. Im vorliegenden Fall wurde
sich aus vorgenanntem Grund gegen die Hebung des theoretischen Gestaltungs-
potentials ausgesprochen.

5.4 Analyse der Durchfiihrungsphase

5.4.1 Allgemeine Vorgehensweise

Im Rahmen der Durchfithrungsphase werden die Antrige auf Forderung gestellt,
diese durch die zustindige Bewilligungsbehorde gepriift und anschlieBend be-
willigt oder abgelehnt.*"’

Beim Forderprogramm ,,Frau und Beruf wurde dem Antrags- und Bewilli-
gungsprozess ein sogenanntes Interessenbekundungsverfahren vorweg geschal-
tet. Im Rahmen dieses Verfahrens sollten potentielle Trager von Kompetenzzen-
tren ihr Interesse an einer Férderung darlegen und erldutern. Dazu mussten An-
gaben zu Kriterien wie Profil des Trégers, frauenpolitische Expertise, regionale
Expertise und Akzeptanz, Netzwerkerfahrung, Finanzierung und Wirtschaftlich-
keit gemacht werden. Insbesondere zu der Finanzierung und der Akzeptanz in
der Region mussten weiterfithrende detaillierte Erldauterungen erfolgen. Die Fi-
nanzierung war mit einem Finanzierungsplan mit den anfallenden geplanten
Kosten und benétigten Einnahmen aufzustellen. Da die arbeitsmarkt- und wirt-
schaftspolitischen Akteure vor Ort eng mit den Kompetenzzentren zusammenar-
beiten miissen, sollten die Triger von Kompetenzzentren bei diesen Akteuren
vor Ort eine hohe Akzeptanz genieBlen. Aus diesen Griinden waren sogenannte
Letters of Intent der Interessenbekundung beizulegen, in denen die Akteure vor
Ort die Zusammenarbeit mit dem potentiellen Trager des Kompetenzzentrums
begriifen und befiirworten mussten.®'®

Zur Bewertung und zum Vergleich der Interessenbekundungen wurden die oben
angefiihrten Kriterien gewichtet und mit Hilfe eines Scoring-Verfahrens bewer-
tet. Die nach der Interessenbekundungen ausgewihlten Triger der potentiellen
Kompetenzzentren je Region wurden aufgefordert, einen Antrag auf Forderung
als Kompetenzzentrum des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* zu stellen.

817 Vgl. Kapitel 2.4.2.
818 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 7-12.
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5.4.2 Kategorisierung und Ermittlung des Gestaltungspotentials im
Rahmen der Verfahrensanalyse

Aufbauend auf den allgemeinen Ausfiihrungen zur Vorgehensweise in der
Durchfiithrungsphase kann das Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ in die Verfah-
rensanalysematrix®'® einsortiert werden.

Nachdem die zur Antragstellung aufgeforderten Akteure einen Antrag auf For-
derung als Kompetenzzentrum bei der Bezirksregierung Diisseldorf gestellt ha-
ben, priift diese die eingegangenen Antrage. Im Falle einer Bewilligung wird
diese zundchst befristet bis zum 30. Juni 2015 ausgesprochen. Als Forderung
konnen, wie schon erldutert, Ausgaben nach Vorlage von Belegen in Form der
Anteilsfinanzierung bezuschusst werden.*’ Da nur eine einmalige Antragstel-
lung erfolgt, wird das Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ in der Verfahrensana-
lysematrix auf der vertikalen Achse bei der Ausprigung ,.einmalig* positioniert.

Die Teilnahme am Interessenbekundungsverfahren war eine Voraussetzung, um
zu einer Antragstellung aufgefordert zu werden. In diesem Verfahren mussten
die im vorangegangenen Abschnitt aufgefithrten Angaben (Profil des Trégers,
frauenpolitische Expertise, regionale Expertise und Akzeptanz durch Letters of
Intent, Netzwerkerfahrung, Finanzierung und Wirtschaftlichkeit) gemacht wer-
den, die als qualitative Férdervoraussetzungen einzuordnen sind.

Dariiber hinaus besteht die quantitative Voraussetzung, dass alle Beschiftigten
eines Kompetenzzentrums an einem Ort zusammenarbeiten. Eine Ausnahme
davon bedarf der expliziten Genehmigung. Als Personal der Kompetenzzentren
sollen iiberwiegend Personen eingesetzt werden, die iiber wissenschaftliche
Qualifikationsprofile verfiigen.*!

Durch diese Fordervoraussetzungen wurden bereits vorab Kriterien definiert, die
vorliegen miissen und auf das Ziel und die beabsichtigte Wirkung des Forder-
programms ausgerichtet sind. Der Nachweis, dass der Tréger bereits iiber eine
frauenpolitische Expertise verfiigt, soll aufzeigen, welche Kenntnisse und Erfah-
rungen (z.B. durch Projekte) ein Triger mit der Hauptzielgruppe des Forderpro-
gramms bereits gemacht hat. Ob ein Trager auf umfangreiche Erfahrungswerte
aufbauen kann und Kenntnisse vorliegen, ist demnach ein Indikator fiir den po-
tentiellen Erfolg seiner Téatigkeiten im Rahmen des Forderprogramms ,,Frau und
Beruf*. Auch der Nachweis der regionalen Akzeptanz durch die Letters of Intent

819 vgl. Kapitel 4.2.1.

820" ygl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 10-12.

821 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 7.
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der Akteure vor Ort ist wichtig, da die Kompetenzzentren mit diesen Akteuren
als Multiplikatoren eng zusammenarbeiten miissen. Liegt eine hohe Akzeptanz
und Bereitschaft zur Unterstiitzung bzw. Mitarbeit vor, trigt dies ebenfalls zum
erfolgreichen Zielerreichung bei. Durch diese exemplarisch dargelegten Forder-
voraussetzungen kann der Grundstein fiir ein erfolgreiches Forderprogramm ge-
legt werden.

Die folgende Abbildung zeigt die Position des Forderprogramms ,.Frau und Be-
ruf* in der Verfahrensanalysematrix.

Ein- oder mehrmalige
Antragstellung nach
Meilensteinen
(Forderart Zuschuss / Darlehen)

einmalig I V

mehrmalig II IV

nein ja Pflicht zur Erfiillung
qualitativer Forder-
voraussetzungen

Abbildung 39: Verfahrensanalysematrix beim Forderprogramm ,,Frau und Be-
ruf“822

Aus der Anwendung der Verfahrensanalysematrix lassen sich allgemein — wie
bereits beschrieben — zwei Gestaltungspotentiale ableiten. Zum einen kann dem
Antragsteller aufgegeben werden, vorab bestimmte Fordervoraussetzungen zu
erfillen und nachzuweisen. Zum anderen kann eine Mdoglichkeit sein, dass der
Antragsteller bei der Forderart Zuschuss oder Darlehen zum Erhalt der gesamten
Forderung mehrere Antriige nach Erreichung von Meilensteinen stellen muss.*”

822" Eigene Darstellung.
823 vgl. Kapitel 4.5.2 und die Erlduterungen zu Abbildung 33.
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Zuerst genannte Option eines Gestaltungspotentials liegt beim Forderprogramm
,Frau und Beruf* nicht vor, da qualitative Fordervoraussetzungen bei der An-
tragstellung bereits erfiillt werden mussten. Das heif3t, das Gestaltungspotential
wurde bereits gehoben. Ein zumindest theoretisches Gestaltungspotential stellt
jedoch dar, dass die Forderung nicht nach Meilensteinen beantragt werden
muss. Insoweit zeigt sich also bei der Betrachtung der Analyseergebnisse ein
Gestaltungspotential, das bei dem Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ vorliegt.
Es wird allerdings ein theoretisches Gestaltungspotential bleiben und in der
praktischen Umsetzung keine Rolle spielen, wenn die bisher festgelegte indivi-
duelle Fordersystematik berticksichtigt wird. Denn die Fordersystematik sieht
nur eine einmalige Antragstellung vor und die bewilligten Kompetenzzentren
haben bereits eine Bewilligung fiir den gesamten Férderzeitraum bis Mitte 2015
erhalten.

Mit diesem bestandskréftigen Bewilligungsbescheid haben die Kompetenzzen-
tren auch einen rechtlichen Anspruch auf die grundsétzliche Foérderung im Rah-
men des Forderprogramms ,Frau und Beruf*.*** Eine Umstrukturierung des
Forderprogramms mit einer weiteren Antragsphase ist daher nicht moglich. An
dieser Stelle wird nochmals deutlich, dass es bei der Fragestellung, ob ein theo-
retisches Gestaltungspotential in einen praktischen Handlungsbedarf iiberfiihrt
werden soll bzw. werden kann, einer individuellen Priifung im Kontext des be-
trachteten Forderprogramms bedarf. Diese kann ggf. aber auch zu der Erkennt-
nis fiihren, dass ein Gestaltungspotential nicht gehoben werden soll.

Diese individuelle Wiirdigung gilt auch insbesondere, wenn flir das Forderpro-
gramm erst neu zu griindende Institutionen gefordert werden, wie hier die Kom-
petenzzentren. In diesen Féllen sollte bewusst mit der Kopplung von Meilen-
steinen an den Fortbestand der Foérderung umgegangen werden, da bei jeder neu
gegriindeten Institution einmalige Griindungsaufwendungen entstehen. Diese
Aufwendungen konnten potentielle Antragsteller davon abhalten, sich auf eine
Forderung zu bewerben, wenn der Fortbestand der Forderung von kurzfristigen
Meilensteinen abhingig ist. Da der Forderzeitraum beim Férderprogramm ,,Frau
und Beruf* zunichst dreieinhalb Jahre betrdgt, wiren Meilensteine im Zusam-
menhang mit dem Fortbestand der Forderung nicht sinnvoll gewesen. In solchen
Féllen bieten sich vielmehr gezielt tiberlegte Fordervoraussetzungen an. Beim
Forderprogramm ,,Frau und Beruf* wurden, wie zu Beginn dieses Abschnittes
erlautert wurde, umfangreiche Fordervoraussetzungen definiert. Durch zielorien-
tierte Fordervoraussetzungen kann bei einem zunichst nicht langfristig angeleg-

824 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 12.
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tem Forderprogramm auf die Definition von Meilensteinen zur weiteren Aus-
zahlung verzichtet wird.

Unabhéngig von der individuellen Wiirdigung bei dem Foérderprogramm ,,Frau
und Beruf* konnte eine mogliche Austibung dieses Gestaltungspotentials sein,
dass der Antragsteller jéhrlich mit Einreichung der Belege zur Erstattung der
Kosten gleichzeitig seine erbrachte Leistung als Nachweis eines Meilensteins
vorlegen muss und damit seine Forderung fiir das kommende Jahr beantragt.
Auf Basis dieses Meilensteins kénnte dann iiber eine weitere Forderung ent-
schieden werden.

AbschlieBend lésst sich festhalten, dass in der Durchfithrungsphase bei der An-
tragstellung und Bewilligungserteilung ein theoretisches Gestaltungspotential
vorliegt, dieses aber erstens auf Grund der rechtlichen Bestandskraft der Bewil-
ligungsbescheide nicht mehr ausgeiibt werden kann. Grundsitzlich ist zweitens
auch das Verfahren der Antragstellung und Bewilligungserteilung fiir den For-
derzeitraum bis Mitte 2015 bereits abgeschlossen, so dass hier keine praktischen
Handlungsspielraume fiir Anderungen vorliegen und diese auch aus den ge-
schilderten Griinden nicht sinnvoll erscheinen.

5.5 Analyse der Kontrollphase
5.5.1 Alligemeine Vorgehensweise

Im Rahmen der Kontrollphase werden Forderprogramme hinsichtlich der Zieler-
reichung analysiert, um bei einer laufenden Kontrolle eines ldnger angelegten
Forderprogramms Fehlentwicklungen zu identifizieren und SteuerungsmafBinah-
men einleiten zu konnen bzw. bei einer abschliefenden Beurteilung eine Aussa-
ge iiber den Gesamterfolg treffen zu konnen.**

Beim Forderprogramm ,,Frau und Beruf* wird direkt durch die Fordersystematik
eine ordnungsgemifle Verwendung der Fordergelder im Sinne des Forderpro-
gramms sichergestellt, da die Fordergelder erst ex post in Form einer Erstattung
ausgezahlt werden. Denn die Auszahlung der Fordergelder erfolgt erst, nachdem
die Kompetenzzentren die Aufwendungen fiir Personal-, Sach- und Verwal-
tungskosten vorab beleghaft nachgewiesen haben.®*®

Bereits in der Planungsphase wurde festgelegt, dass zum Forderprogramm ,,Frau
und Beruf* ein Berichtswesen entwickelt und nach Abschluss des Forderpro-

825 Vgl. Kapitel 2.4.3 und die Einleitung im Kapitel 4.3.
826 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011b), S. 8-12.
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gramms eine finale Evaluation durchgefiihrt werden soll. Dies wurde wéhrend
der Planungsphase bereits in der Wirtschaftlichkeitsanalyse dokumentiert, um
die laufende Erfolgskontrolle unterstiitzen zu konnen.*”’ Die Bereitschaft, sich
an dem laufenden Forderprogramm-Controlling und der abschliefenden Evalua-
tion zu beteiligen, mussten die potentiellen Férdernehmer bereits im Interessen-
bekundungsverfahren signalisieren. Diese Zustimmung war Bestandteil des Inte-
ressenbekundungsverfahrens und Voraussetzung, um bei der Auswahl als zu
forderndes Kompetenzzentrum Beriicksichtigung zu finden.*®

Im Laufe des Jahres 2012 soll ein webbasiertes Berichtswesen zur Unterstiitzung
des Forderprogramm-Controllings des Forderprogramms ,,Frau und Beruf* ent-
wickelt werden. Ziel dieses webbasierten Berichtswesens ist — neben der Erstel-
lung jéhrlicher Managementberichte zur Steuerung des Forderprogramms — die
Lieferung von Informationen und Daten fiir eine finale Evaluation. Dariiber hin-
aus soll der zukiinftige Zielvereinbarungsprozess unterstiitzt und zur Optimie-
rung der Arbeit der Kompetenzzentren Vergleiche und die Identifikation von
sogenannten Good Practice-Ansitzen ermoglicht werden.*” Nach dem aktuellen
Diskussionsstand sollen die Kompetenzzentren im webbasierten Berichtswesen
zur Unterstiitzung des laufenden Controllings zu verschiedenen Berichtskatego-
rien Angaben machen. Um zunédchst strukturelle Angaben vergleichen zu kon-
nen, miissen neben den Stammdaten eines Kompetenzzentrums (z.B. Adressda-
ten, Ansprechpartner, Rechtsform) auch Strukturdaten der Region (z.B. Daten
aus der Bevolkerungsstatistik, Arbeitsmarktdaten, Kennzahlen zur Darstellung
der Beschiftigungssituation von Frauen, Indikatoren*’) erfasst sowie Angaben
zum eingesetzten Personal (z.B. Qualifikation, Beschéftigungsumfang, Berufser-
fahrung) gemacht werden. Diese Informationen dienen einerseits dazu, die Aus-
gangssituation einer Region zum Start des Férderprogramms zu erfassen und die
Entwicklung im Laufe des Forderzeitraums zu betrachten. Andererseits bieten
diese Daten auch Potentiale, um Vergleiche mit den anderen Kompetenzzentren
vorzunehmen. So kann beispielsweise auf Basis der Indikatoren fiir eine Region
im Vergleich zu anderen Regionen bei einem Kompetenzzentrum in einem
Themenbereich (z.B. Frauen mit Migrationshintergrund) erhohter Handlungsbe-
darf erkannt werden. Diese Erkenntnisse wiederum kénnen in einem Zielverein-

827 vgl. BMS Consulting (2011), S. 39.

828 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-
Westfalen (2011c¢).

829 BMS Consulting (2012b), S. 5.

830 Als Indikatoren, die speziell fiir Frauen und Minner getrennt vorhanden sind, kénnen
beispielsweise folgende Daten hinterlegt werden: Erwerbstitige, Erwerbsquote, Teilzeit-
beschiftigte, geringfiigig Beschiftigte, Erwerbstitigenquote von Alleinerziehenden, Er-
werbstitige mit Kindern in bestimmten Altersstufen, Anteil von Migrant(inn)en, Erwerbs-
losenquote, Angaben zu Qualifikationsgraden in Form von abgeschlossener Berufsausbil-
dung oder Hochschulstudium, sozialpolitische Infrastruktur wie Betreuungsangebot fiir
Kinder oder Pflegeplétzen in Pflegeheimen.
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barungsprozess mit einem Kompetenzzentrum aufgegriffen werden, um den
Schwerpunkt der Aktivitdten und MaBnahmen auf den Themenfeld mit dem er-
mittelten Handlungsbedarf auszurichten.

Neben den bisher erlduterten aktivititsunabhéngigen und tbergreifenden Merk-
malen sollen die Kompetenzzentren jdhrliche Angaben machen miissen. So soll
jedes Kompetenzzentrum die jahrliche Netzwerkarbeit erfassen, indem es neben
der Charakterisierung einzelner Netzwerke seine eigene Funktion darstellt und
die Ziele der Zusammenarbeit in einem Netzwerk nennt. Mit Hilfe dieser Anga-
ben kann individuell je Region, aber auch landesweit bei der Netzwerkarbeit der
Kompetenzzentren sowohl der aktuelle Stand als auch die Entwicklung tiber
mehrere Jahre hinweg ausgewertet werden. Neben der Netzwerkarbeit sollen die
Kompetenzzentren auch ihre Aktivitaten strukturiert im Berichtswesen darlegen.
So gilt es zunidchst, die Gesamtarbeitszeit des Kompetenzzentrums auf gewisse
Aufgabenbereiche (z.B. Information und Unterstiitzung, Grundlegende Analy-
sen und Projektentwicklung, Offentlichkeitsarbeit, interne Organisation) zu ver-
teilen. Im Rahmen einer Aktivititserfassung sollen die durchgefiihrten Einzelak-
tivitdten der Kompetenzzentren systematisch erhoben und diese beispielsweise
Handlungsfeldern und Zielgruppen zugeordnet werden. Form und Inhalte bei
Erhebung dieser Einzelaktivitdten sollen in einem direkten Bezug zu den noch
festzulegenden Zielvereinbarungen erfolgen.*’' Dabei miissen Aktivititen auch
bestimmten Zielen zugeordnet werden. Diese Vorgehensweise ermdglicht ein
jahrliches Monitoring der Zielvereinbarung sowie eine Beurteilung der Entwick-
lung im Zeitablauf.** Dieser direkte Zusammenhang zwischen dem Berichtswe-
sen und einer vorangegangenen Zieldefinition bzw. Zielvereinbarung verdeut-
licht nochmals das Zusammenspiel der einzelnen Phasen im Férdermanage-
mentprozess.®’

Sowohl bei der konzeptionellen Abstimmung des Berichtswesens zwischen allen
Beteiligten und der Entwicklung wird das MGEPA durch externe Berater unter-
stiitzt und begleitet. Die ausgewéhlten externen Berater konnen auf Erfahrungs-
werte vergleichbarer Projekte zurtickgreifen und ihre Methodenkompetenz ein-
bringen.

831 ygl. zum geplanten Zielvereinbarungsprozess mit den Kompetenzzentren den letzten Ab-
schnitt im Kapitel 5.3.2.

82 ygl. BMS Consulting (2012b), S. 23-35.

83 vgl. Kapitel 4.1.1.2.1 und 4.1.1.2.2. In diesen beiden Kapiteln werden die Zielvereinba-
rung sowie die dabei festgelegten Kennzahlen und Indikatoren als Leistungsmafle im
Rahmen der Planungsphase als Grundlage fiir ein Berichtswesen als Bestandteil der Kon-
trollphase hervorgehoben.
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5.5.2 Kategorisierung und Ermittlung des Gestaltungspotentials im
Rahmen der Kontrollphase

Als Kategorisierung von Forderprogrammen in der Kontrollphase und Ableitung
des Gestaltungspotentials kann die Matrix zur Analyse der Kontrollphase heran-
gezogen werden.®*

Bei der Forderart Zuschuss kann die ordnungsgeméfBe Verwendung der Forder-
gelder durch die Pflicht, einen Verwendungsnachweis einreichen zu miissen,
sichergestellt werden. Dies ist beim Forderprogramm ,,Frau und Beruf* direkt
durch die im letzten Kapitel beschriebene grundsétzliche Fordersystematik ge-
geben. Die Kompetenzzentren erhalten die Fordergelder erst im Anschluss an
den Nachweis ihrer Aufwendungen. Somit ist das Vorhandensein eines Verwen-
dungsnachweises zu bejahen und das Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ dem-
entsprechend in der Matrix zur Analyse der Kontrollphase zu positionieren.

Wie im letzten Kapitel ausfiihrlich beschrieben, sind sowohl die Eckpunkte des
Berichtswesens als auch die weitere Vorgehensweise zur Konkretisierung bei
der Erfassung der einzelnen Aktivitdten des Kompetenzzentrums festgelegt. Ak-
tuell befindet sich die Erhebungssystematik und Struktur des Berichtswesens in
der Feinabstimmung. Abschlieend sollen die Ergebnisse der noch ausstehenden
Zielvereinbarung bei der Ausgestaltung der Erfassungssystematik beriicksichtigt
werden und das Berichtswesen an den vereinbarten Zielen ausgerichtet werden.
Der finale Aufbau ecines Berichtswesens wird Mitte des Jahres 2012 endabge-
stimmt sein. Die erste Erfassung von Daten und Informationen in das Berichts-
wesen ist nach der Implementierung fiir Herbst 2012 vorgesehen. Auf Grundla-
ge dieses Abstimmungsstandes und der zeitlichen Planung zur Implementierung,
ist ein Berichtswesen im Rahmen der Analyse der Kontrollphase als vorhanden
einzuordnen.

Die nachfolgende Darstellung visualisiert die Positionierung des Foérderpro-
gramms ,,Frau und Beruf™ in der Matrix zur Analyse der Kontrollphase.

8% vgl. Kapitel 4.3.1.
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Pflicht zur Einreichung eines

Verwendungsnachweises
(Forderart Zuschuss / Darlehen)

ja I V

nein II IV

nein ja Forderprogramm mit
Berichtswesen

(ohne Verwendungsnachweis)

Abbildung 40: Matrix zur Analyse der Kontrollphase beim Forderprogramm
,,Frau und Beruf®®

Allgemein betrachtet wiirden Gestaltungspotentiale zur Optimierung eines For-
derprogramm-Controllings vorliegen, wenn bei der Forderart des Zuschusses
eines der beiden Instrumente Verwendungsnachweis oder Berichtswesen nicht
zum Einsatz kommt.**

Dies ist beim Forderprogramm ,,Frau und Beruf™ nicht der Fall, so dass keine
theoretischen Gestaltungspotentiale offen bleiben und demnach auch kein
Handlungsbedarf besteht.

5.6 Kategorisierung im Rahmen der Beziehungsanalyse

Die vom Fordermanagementprozess losgeloste Beziechungsanalyse analysiert die
Verflechtung der Akteure Fordergeber, Frdernehmer und Zielgruppe.®’

Eigentlicher Fordergeber beim Forderprogramm ,,Frau und Beruf‘ ist das
MGEPA des Landes Nordrhein-Westfalen. Die Fordernehmer sind die geférder-
ten Kompetenzzentren. Da der Fordergeber durch die Foérderung grundsétzlich

835 Eigene Darstellung.
836 vgl. Kapitel 4.5.2 und die Erliuterungen zu Abbildung 34.
87 vgl. Kapitel 4.4.1.
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unmittelbar in Kontakt mit den Fordernehmern steht, konnen bei diesen auch
direkte Informationen im Rahmen eines Berichtswesens abgefragt werden, die
der Fordergeber zur Steuerung des Forderprogramms nutzen kann. Das Vorhan-
densein der benétigten Informationen ist beim Férderprogramm ,.Frau und Be-
ruf* durch die Erfassung von Daten im webbasierten Berichtswesen sicherge-
stellt, denn die Fordernehmer mussten ihre Bereitschaft zur Teilnahme an die-
sem Forderprogramm-Controlling-Prozess bereits im Interessenbekundungsver-
fahren zusichern.***

Obwohl die Férdernehmer unterschiedliche Trigerstrukturen®’ aufweisen kon-
nen, liegt keine erhohte Komplexitdiit der Fordernehmerstruktur vor. Dies liegt
darin begriindet, dass alle Kompetenzzentren neu und insbesondere fiir das For-
derprogramm ,,Frau und Beruf* eingerichtet werden und eine insgesamt ver-
gleichbare Aufgaben- und Tétigkeitsstruktur im Sinne des Foérderprogramm-
zwecks wahrnehmen.

Die im Rahmen des Forderprogramms ,JFrau und Beruf in Nordrhein-
Westfalen unmittelbar geforderten Kompetenzzentren als Foérdernehmer sollen
durch Maflnahmen und Aktivitdten zu einer Verbesserung der Situation von
Frauen im Berufsleben beitragen.**® Daher ist letztendlich die Zielgruppe un-
gleich der Gruppe der Fordernehmer und wird demnach nur mittelbar gefordert.
Im Sinne der Beziehungsanalyse handelt es sich beim Férderprogramm ,,Frau
und Beruf*“ um ein Férderprogramm mit drei Akteuren.

Nach dieser ersten Einordnung des Forderprogramms in die Ausprigung mit
drei Akteuren folgt eine Beurteilung, ob es sich bei den Zielgruppen um eine
eher homogene oder eine sehr differenzierte Gruppe handelt. Aus dieser Beurtei-
lung lésst sich ableiten, ob sich das Forderprogramm als ein Mono- oder Multi-
Bezichungsgeflecht auffassen lésst.

Betrachtet man unterschiedliche Gruppen von Frauen im Kontext einer ange-
strebten oder ausgetibten Berufstitigkeit detaillierter, wurden insbesondere fol-
gende spezielle Zielgruppen fiir das Forderprogramm hervorgehoben: Erwerbs-
lose Frauen, Wiedereinsteigerinnen, Alleinerzichende, Migrantinnen, Schiilerin-
nen und Studentinnen, Frauen und Médchen mit Behinderung, Frauen mit Fami-

838 Vgl. Ministerium fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-

Westfalen (2011c).
839" vgl. die Aufzihlung der potentiellen Tréiger in FuBnote 796.
840 vgl. Beginn des Kapitels 5.2.
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lienaufgaben, prekdr Beschiftigte, Frauen mit Aufstiegs- und Verdnderungsam-
bitionen, Fithrungsfrauen, Griinderinnen und Unternehmerinnen.*"!

Um das Forderprogramm hinsichtlich der Wirkungen bei der Zielgruppe beurtei-
len zu konnen, werden Informationen tiber den Erfolg des Forderprogramms bei
jeder Zielgruppe benétigt. Je differenzierter die Zielgruppen sind, desto hoher ist
die Komplexitdt beim Forderprogramm-Controlling, die Informationen struktu-
riert zu erhalten, zu analysieren und Steuerungsempfehlungen abzuleiten. Um
diese Komplexitit zu veranschaulichen, werden in einer Vorstufe die genannten
Zielgruppen in folgender Abbildung zunéchst systematisiert dargestellt.

Art der Beschiftigung

= Abhingig beschiftigte Frauen
(Vollzeit- und Teilzeitbeschiftigte)
= Frauen in selbstindiger Tétigkeit
(Unternehmerinnen, Griinderinnen)
= Freiberufliche Tatigkeit

Familiirer/Demographischer
A Hintergrund

Alleinerziehende Frauen

Frauen mit Familienaufgaben
Migrantinnen

Frauen und Médchen mit Behinderungen

Auspriigung bzgl. beruflicher
Ausgangssituation der
tatséichlichen/gewiinschten
Beschiiftigung

Erwerbslose Frauen
Wiedereinsteigerinnen
Schiilerinnen und Studentinnen
Prekir Beschiftigte

Frauen mit Aufstiegs-/Verdnderungsoptionen
Fiithrungsfrauen

>

Abbildung 41: Systematisierung der Zielgruppen des Forderprogramms ,,Frau
und Beruf****

81 vgl. Landeskoordinierungsstelle des Forderprogramms Frau und Beruf/Ministerium fiir

Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-Westfalen (2012), S.

842" Ejgene Darstellung.
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Aus dieser Abbildung wird bei detaillierter Betrachtung der moglichen Kombi-
nationen bei den Zielgruppen ersichtlich, dass es sich um eine sehr heterogene
Zielgruppenstruktur handelt. So sollen Ziele sowohl bei Frauen in Abhéngigkeit
von der Art der Beschéftigung erreicht werden als auch bei Frauen, die sich in
einer unterschiedlichen beruflichen Ausgangssituation bei der (gewiinschten)
Beschiftigung befinden. Jede mogliche Kombination bei den Zielgruppen ist
noch um die iibergreifenden Eigenschaften von Frauen zu ergédnzen, woraus eine
weitere Differenzierung erfolgt. In der vorangegangenen Abbildung nicht darge-
stellt, aber als vorgeschaltete Zielgruppe zu beriicksichtigen sind die Unternch-
men, in denen Frauen arbeiten und gefordert werden bzw. neu in Arbeit kom-
men sollen.

Maochte der Fordergeber nun (Teil-)Ziele bei den Zielgruppen festlegen und die-
se hinsichtlich des Erfolgs tiberpriifen und das Foérderprogramm danach steuern
konnen, ist er mit einer hohen Komplexitit konfrontiert. Um den Zielerrei-
chungsgrad fiir ein speziell formuliertes Ziel tiberpriifen zu kénnen, bedarf es im
Berichtswesen zielbezogener individueller Angaben, die sich von Zielen fiir an-
dere Zielgruppen deutlich unterscheiden kénnen. Will ein Berichtswesen unter
der Bedingung der geschilderten Komplexitdt fiir alle Zielgruppen eine Zieler-
reichung beurteilen konnen, missen umfangreiche Informationen erfasst wer-
den. So kann in einem Berichtswesen zur Erfolgsmessung beispielsweise ein
ganz anderer Informationsbedarf und -umfang bei der Zielgruppe ,.alleinerzie-
hende abhdngig beschiftige Fiihrungsfrauen™ im Vergleich zu der Zielgruppe
arbeitslose Frauen mit Behinderung™ vorliegen. Auf Grund dieser differenzier-
ten Zielgruppenstruktur kann kein einheitlicher und fiir alle Zielgruppen glei-
cher Ansatz im Berichtswesen bzw. Controlling erfolgen. Es bedarf vielmehr
einer komplexeren Berichtsstruktur, um Aussagen iiber einzelne Zielgruppen
tatigen zu konnen.

Anhand dieser Beurteilung handelt es sich bei dem Foérderprogramm ,,Frau und
Beruf* in der Beziehung Fordergeber, Férdernehmer und Zielgruppen um ein
Multi-Beziehungsgeflecht.

Die nachfolgende Abbildung positioniert das Férderprogramm ,,Frau und Beruf*
in der Beziehungsanalysematrix.
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2 Akteure 3 Akteure
mittelbar gefordert
ot Y 26, ZG,
Mono- f LND
Beziehungs- FG . I
eflecht %, £
8 Z{}w”lle/;l =
> 2G 7G, ZG,
mittelbar gefordert
FN,; i mittelbar gefordert
vt
forde N
Multi- - I
Beziehungs- FG % £
geflecht W ZG,
F$NN
ZGy mittelbar gefordert
Erlduterungen:
FG: Fordergeber; FN: Fordernehmer; ZG: Zielgruppe (Wirkungsempfinger)

Abbildung 42: Beziehungsanalysematrix beim Forderprogramm ,,Frau und Be-
rufe

Auf Grund der vorangegangenen Erlduterungen ist das Forderprogramm ,,Frau
und Beruf* in die Kategorie mit dem héchsten Komplexititsgrad™* einzustufen.
Dieser Komplexititsfaktor sollte Berticksichtigung finden, wenn vorhandene
Gestaltungspotentiale in Génze betrachtet werden bzw. Handlungsbedarfe um-
gesetzt werden sollen.®® Dies gilt insbesondere fiir Gestaltungspotentia-
le/Handlungsbedarfe bei der Operationalisierung und Formulierung von Ziel-
grofen, da diese in einem Berichtswesen tiberpriifbar gemacht werden miissen.
Mit einer erhohten Komplexitit bzw. Vielfalt geht auch ein erhohter Aufwand
im Rahmen des Controllings bzw. der Erfolgskontrolle einher.**® Bei der Um-
setzung der Gestaltungspotentiale bedeutet dies insbesondere bei den Zielgro-
Ben, dass aufgrund der Differenziertheit der einzelnen Zielgruppen jeweils un-
terschiedliche, maximal teilweise {iberschneidende, Informationen benétigt wer-

843

Eigene Darstellung.
844

Vgl. zur Darstellung der Komplexititsgrade Abbildung 30 und die Erlduterungen in Kapi-
tel 4.4.2.

5 vgl. Kapitel 4.6.

846 vgl. die Erliuterungen zu dem Zusammenhang der Zielformulierung mit der Komplexitit
aus der Beziehungsanalyse in Kapitel 4.4.1.
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den. Im Rahmen der Erfolgskontrolle misste das Controlling daher unterschied-
liche Indikatoren, Kennzahlen oder andere Informationen je Zielgruppe auswer-
ten, um Aussagen tiber den Erfolg des Forderprogramms ,,Frau und Beruf™ bei
jeder Zielgruppe treffen zu kénnen.

5.7 Beurteilung der Ergebnisse hinsichtlich des Forderprogramm-
Controllings

Beim Forderprogramm ,.Frau und Beruf™ liegen in Summe an zwei Stellen im
Fordermanagementprozess theoretische Gestaltungspotentiale vor. Das Ausnut-
zen dieser Gestaltungspotentiale konnte zur Optimierung des Forderprogramm-
Controllings beitragen, wodurch sowohl die laufende Steuerung als auch die Er-
folgsbeurteilung unterstiitzt werden kann.

Das erste Gestaltungspotential liegt in einer operationalisierten Zielformulie-
rung sowohl bei der direkten Leistungserbringung des Férdernehmers als auch
bei der Wirkung der Forderung.®” An dieser Stelle soll nochmals hervorgehoben
werden, dass eine operationalisierte und messbare Zielformulierung die zentrale
Grundlage eines jeden Controllings bildet.**® Insbesondere output-orientierte
Ziele beim Leistungsempfianger sollten im Rahmen des ausstehenden Zielver-
einbarungsprozesses ohne erhéhte Komplexitdt operationalisierbar sein. Bei ei-
ner Operationalisierung von Wirkungszielen bei den Zielgruppen des Forder-
programms greift der ermittelte Komplexititsgrad aus der Bezichungsanalyse.**

Das zweite wesentliche Gestaltungspotential liegt in der Einfiihrung von Meilen-
steinen im Auszahlungsmodus der bewilligten Forderung. Eine Verkniipfung der
Auszahlung an die Kompetenzzentren mit Meilensteinen konnte bei ihnen An-
reize schaffen, definierte Zicle zu erreichen. Ein Meilenstein konnte etwa mit
output-orientierten Zielen verkniipft werden. Da die Kompetenzzentren bereits
Forderantriage gestellt und die Bewilligungen erhalten haben, sollte dieses theo-
retische Gestaltungspotential im Zusammenhang mit der Fordersystematik unter
verwaltungsrechtlichen Aspekten gepriift werden. Ggf. ist dieses aus betriebs-
wirtschaftlicher Perspektive grundsitzlich sinnvolle Instrument aus dem 6ffent-
lich-rechtlichen Blickwinkel hier nicht realisierbar bzw. auch vor dem Hinter-
grund der individuellen Wiirdigung der Fordersystematik nicht zweckméBig.

Die Positionierung des Forderprogramms ,,Frau und Beruf™ in die Kategorie mit
der hochsten Komplexitidt im Beziehungsgeflecht Fordergeber, Férdernehmer

¥7 Vgl. Kapitel 5.3.2.
848 Vgl. die Erlduterungen zu den FuBnoten 376 bis 386.
849 vgl. Kapitel 5.6.
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und Zielgruppe hat Einfluss auf den Aufwand bei der praktischen Umsetzung
von Gestaltungspotentialen.

Neben der Ermittlung von Gestaltungspotentialen, ist der begleitende Einsatz
von betriebswirtschaftlichen Instrumenten zu wirdigen, da sich der Einsatz die-
ser Instrumente positiv auf die Moglichkeiten eines Forderprogramm-
Controllings auswirkt. Betriebswirtschaftliche Instrumente konnen begleitend
eingesetzt werden, um ermittelte Gestaltungspotentiale praktisch umzusetzen.
Liegt kein Gestaltungspotential vor, bedeutet dies nicht automatisch, dass gene-
rell alle betriebswirtschaftlichen Instrumente zur Unterstiitzung des Forderpro-
gramm-Controllings eingesetzt werden bzw. wurden. Die nachfolgende Tabelle
fasst den Einsatz der in dieser Arbeit fir ein Forderprogramm-Controlling als
relevant erachteten betriebswirtschaftlichen Instrumente beim Forderprogramm
,,Frau und Beruf* zusammen.

Zentrale betriebswirtschaftliche Instrumente
im Fordermanagementprozess zur Unterstiit-
zung des Forderprogramm-Controllings®>

Einsatz/beabsichtigter
Einsatz beim Forderpro-
gramm ,Frau und Be-
ruf*

Zielvereinbarung v
Kennzahlen und Indikatoren als Leistungsmalle v
Projektmanagement und Projektcontrolling bisher nicht im Einsatz
Meilensteine im Auszahlungsmodus Gestaltungspotential

Meilensteine bei der Antragstellung

auf Grund der individuel-
len Fordersystematik nicht

Berichtswesens

realisierbar
Verwendungsnachweis v
Berichtswesen v
E-Government-Losung zur Unterstiitzung des y

Befragung als Bestandteil des Berichtswesens

bisher nicht im Einsatz

Unterstiitzung durch externe Berater

v

Evaluation

v

Tabelle 10: Einsatz betriebswirtschaftlicher Instrumente beim Foérderprogramm

,Frau und Beruf***!

830" Vgl. Kapitel 4 bzgl. der Erliuterungen und Positionierung dieser Instrumente im For-

dermanagementprozess.

81 Eigene Darstellung.
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AbschlieBend kann festgehalten werden, dass das Ministerium fiir Gesundheit,
Emanzipation, Pflege und Alter des Landes Nordrhein-Westfalen als Initiator
des Forderprogramms ,,Frau und Beruf von Beginn an fuir alle Phasen des For-
dermanagementprozesses die Verbindung zum Controlling des Forderpro-
gramms im Blick hatte. Um dies sicherzustellen, wird sich, wie in der obigen
Tabelle dargestellt, einer breiten Palette betriebswirtschaftlicher Instrumente
bedient. Damit sind die Grundlagen geschaffen, im Laufe des Forderzeitraums
aussagekriftige Erfolgsbeurteilungen vornehmen und bei Fehlentwicklungen
SteuerungsmafBnahmen einleiten zu kénnen.

Wenn das Gestaltungspotential, Ziele weiter zu operationalisieren bei der Ziel-
vereinbarung ausgeschopft wird, kann eine Erfolgsbeurteilung bei einer Vielzahl
von Zielarten ansetzen. Bei der praktischen Realisierung wird allerdings die
aufgezeigte Komplexitdt aus der Beziehungsanalyse im Verhéltnis von Forder-
geber, Fordernehmer und Zielgruppen zu beriicksichtigen sein, so dass ggf. auf
der praktischen Ebene nach Abwidgung von Nutzen und Aufwand auf die For-
mulierung von Wirkungszielen verzichtet werden wird. Auf die Definition von
operationalisierten und output-orientierten Zielen beim Férdernehmer sollte je-
doch nicht verzichtet werden. Diese Zielformulierung miisste auch realisierbar
sein, da hierbei noch nicht der ermittelte Komplexititsgrad aus der Beziehung zu
den inhomogenen Zielgruppen vorliegt.

Trotz der insgesamt guten Ansétze wire optimalerweise eine Zielvereinbarung
direkt im Anschluss an die — unmittelbar nach Durchfithrung des Interessenbe-
kundungsverfahrens stattgefundene — Auswahl der Kompetenzzentren und vor
Start der Forderperiode am 01. Januar 2012 wiinschenswert gewesen. So hitte
jedes Kompetenzzentrum direkt beim Start der Tétigkeit individuell zielorien-
tiert die Arbeit aufnehmen konnen.

Da das Berichtswesen im Idealfall auch auf die festgelegten Kennzahlen und
Indikatoren zur Zielerreichung abgestimmt ist, fithrt die zeitliche Verschiebung
des Zielvereinbarungsprozesses in die bereits begonnene Forderperiode bzw.
Tatigkeit durch die Kompetenzzentren dazu, dass auch das Berichtswesen erst
spéter implementiert wird. Wire die Zielvereinbarung bereits vorab festgelegt
worden, hitte ein Berichtswesen mit dem Start der Tétigkeit der Kompetenzzen-
tren zur Verfligung gestanden. Dies hitte dem MGEPA ermdglicht, die ersten
Aktivititen der Kompetenzzentren anhand der tibermittelten Angaben bereits
frithzeitig auswerten und beurteilen zu konnen. So hétten auch zeitnah Informa-
tionen und Erkenntnisse vorgelegen, die dem Ministerium fiir eine Auflendar-
stellung bzw. politische Argumentation moglicherweise dienlich gewesen wi-
ren.
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Da die Implementierung des Berichtswesens fiir Herbst 2012 vorgesehen ist,
werden ab diesem Zeitpunkt die bisherigen Aktivitdten rickwirkend fiir das Be-
richtsjahr 2012 umgehend zu erfassen sein, so dass ein erster Bericht iiber das
Berichtsjahr 2012 zu Beginn des Jahres 2013 erstellt werden kann.

Abschlielend ist in dem Gesamtkontext anzumerken, dass neben der strukturier-
ten Erfassung controllingrelevanter Daten insbesondere natiirlich die sachge-
rechte Inanspruchnahme im Sinne einer entscheidungsorientierten Nutzung von
besonderer Bedeutung ist. Daher gilt es anschlieBend im Umgang mit den vor-
liegenden Daten eine Managementkultur zu entwickeln, welche Diskussionen,
Analysen und Entscheidungen auf Grundlage der Daten institutionalisiert. Eine
ausschlieBliche Implementierung eines Berichtswesens zu Dokumentationszwe-
cken wiirde das Potential dieses Instrumentes nicht ausschopfen und den Einsatz
eines Berichtswesens zu einem Rechtfertigungsinstrument herabstufen. Viel-
mehr gilt es die vorliegenden Informationen zu nutzen, um Entscheidungen fiir
die Fiihrungsebene vorzubereiten. Diese sollte mit den vorliegenden Daten die
Erreichung der festgelegten Zielvereinbarungen priifen und bewerten sowie auf
Basis der gewonnenen Erkenntnisse einen neuen Zielvereinbarungsprozess, ggf.
mit anderen Schwerpunkten hinsichtlich der Aktivititen und Zielgruppen fiir das
Folgejahr anstoflen. Diese Wechselwirkung zeigt, dass insbesondere auch der
kombinierte Einsatz unterschiedlicher Instrumente zu einer Absicherung der
Wirksamkeit eines Controllings fithren kann.



Schlussbetrachtung 223

6 Schlussbetrachtung

Offentliche Institutionen setzen im Rahmen von Férderprogrammen staatliche
Mittel als Fordergelder ein, um damit einen bestimmten Zweck zu verfolgen,
etwa ein politisches Ziel zu erreichen oder eine gesellschaftliche Wirkung zu
erzielen. Dabei zeigen die bisherigen Erkenntnisse, dass bei der laufenden For-
derung oftmals auf den Einsatz von Steuerungsgréflien und Steuerungsinstru-
menten zur laufenden Erfolgskontrolle verzichtet wird. AuBlerdem mangelt es
neben dem laufenden Controlling vielfach an einer aussagekréftigen abschlie-
Benden Bewertung (Evaluation), die eine klare Aussage tiber den erreichten Er-
folg eines Forderprogramms beinhaltet. Eine begleitende Erfolgskontrolle
durchzufiihren mit der Option, laufende Steuerungsmafinahmen zu ergreifen, ist
von besonderer Relevanz, um das Ziel des Forderprogramms nicht aus dem Fo-
kus zu verlieren. Sofern dadurch Abweichungen von dem geplanten Ziel identi-
fiziert werden sollten, gilt es, auf der Fithrungsebene Entscheidungen zu treffen,
mit welchen MaBnahmen bzw. Anderungen das geplante Ziel erreicht werden
kann. Wihrend im laufenden Forderprozess damit Entscheidungsbedarf vorliegt,
wenn abzusehen ist, dass von gesetzten Zielen abgewichen wird, kann eine ab-
schlieBende Erfolgsbeurteilung nach Ende des Forderzeitraums demgegentiiber
die Entscheidungsgrundlage fiir die Fortsetzung des Forderprogramms bilden.

Ziel dieser Arbeit war daher in einem ersten Schritt, einen praktikablen theoreti-
schen Modellrahmen zu konzipieren und zu beschreiben, in dem systematisch
und strukturiert entlang des Férdermanagementprozesses Forderprogramme an-
hand von Analysen kategorisiert werden kénnen. Dabei wurde der Modellrah-
men so gewdhlt, dass alle Forderprogramme Beriicksichtigung finden konnen,
die unter den in dieser Arbeit definierten Begriff des Forderprogramms fallen.
Anhand der Kategorisierungsergebnisse sollten Gestaltungspotentiale abgeleitet
und gezielt der Einsatz von betriebswirtschaftlichen Instrumenten empfohlen
werden. Dabei lag der Fokus dieser Gestaltungspotentiale und den zugeordneten
Instrumenten darauf, die Rahmenbedingungen fiir ein laufendes Forderpro-
gramm-Controlling zu optimieren. Im Kontext dieser prozessorientierten Kate-
gorisierung sollte aber auch eine prozessunabhingige Analyse die Komplexitét
des Beziehungsgeflechts von Fordergeber, Fordernehmer und Zielgruppe be-
ricksichtigen. Insgesamt konnen durch die Erkenntnisse des Modells (also durch
die in Analysen ermittelten Gestaltungspotentiale in Verbindung mit den pas-
senden betriebswirtschaftlichen Instrumenten sowie des Komplexitétsfaktors)
Entscheidungsprozesse vorbereitet bzw. unterstiitzt werden.

Letztlich leistet diese Arbeit durch die Entwicklung eines theoretischen Modells
einen wissenschaftlichen Beitrag, der zu einer Optimierung ecines Foérderpro-
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gramm-Controllings und zur Verbesserung der laufenden Steuerung beitragen
kann. Daher war ein wesentliches Ziel dieser Arbeit, ein wissenschaftliches Mo-
dell zu erarbeiten, das auch fiir eine praktische Anwendung geeignet ist. Ein sol-
cher Ansatz ist in der bisherigen wissenschaftlichen Literatur nicht vertreten.
Diese Arbeit ist daher als ein erster Beitrag und als Basis bzw. Ausgangspunkt
fiir weitere betriebswirtschaftliche Arbeiten zum Thema staatliche Forderpro-
gramme zu sehen.

Ausgehend von der Problemstellung und Ausgangslage wurde in Kapitel 1 die
Zielsetzung der Arbeit prazisiert und ihr Aufbau beschrieben. Zur Realisierung
dieser Zielsetzung erlduterte der Autor zunéchst den Ablauf seines theoretischen
Forschungsprozesses. Dabei wurden zuerst die theoretischen Grundlagen im
Umgang mit staatlichen Férderprogrammen einerseits sowie fiir das Controlling
andererseits gelegt. Im dritten theoretischen Abschnitt zur Entwicklung einer
betriebswirtschaftlichen Konzeption zur Kategorisierung von Forderprogram-
men sollten dann beide Grundlagenbereiche in einem neuen Modell zusammen-
gefiihrt werden. AbschlieBend wurde die Anwendung des entwickelten theoreti-
schen Modells im Rahmen einer praktischen Fallstudie in Aussicht gestellt.

In Kapitel 2 wurden als Ausgangsbasis fiir den weiteren Forschungsprozess die
Grundlagen zum zentralen Forschungsgegenstand dieser Arbeit, dem staatlichen
Forderprogramm, gelegt. Daher diente dieses Kapitel der Schaffung eines ein-
heitlichen Grundverstidndnisses im Umgang mit dem Begriff des staatlichen
Forderprogramms. Bevor das Begriffsverstindnis im Rahmen dieser Arbeit de-
finiert wurde, fand eine Einordnung des staatlichen Foérderprogramms in das
Handlungsportfolio eines Staates statt. Dabei wurde herausgearbeitet, dass staat-
liche Forderprogramme auf Verwaltungsvorschriften in Form von Forderpro-
gramm-Richtlinien fulen und damit in der Abwicklung einen umfangreicheren
Handlungsspielraum bieten als beispielsweise gesetzliche Anspruchsgrundlagen.
Dieser Handlungsspielraum gewihrleistet wiederum, dass die in einem Control-
ling gewonnenen Erkenntnisse vergleichsweise einfacher umgesetzt und ent-
sprechende Steuerungsmafinahmen eingeleitet werden konnen.

Da das im Hauptteil erarbeitete theoretische Modell zur Optimierung des Con-
trollings von Forderprogrammen am Fordermanagementprozess ausgerichtet ist,
wurden anschlieend dessen einzelne Abschnitte beleuchtet.

Die Erarbeitung eines Modells, mit dem das Controlling optimiert werden kann,
geschah vor allem vor dem Hintergrund, dass der Umgang mit den zunehmend
knappen finanziellen Ressourcen staatliche Institutionen vor Herausforderungen
beim sinnvollen Einsatz der vorhandenen Mittel stellt. Daher wird von den staat-
lichen Institutionen erwartet, diese begrenzten Mittel effizient und effektiv ein-
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zusetzen. Hinzu kommt, dass der Biirger und weitere externe Akteure mehr
Transparenz iiber die Ergebnisse der Leistung staatlicher Institutionen fordern.
So verhélt es sich ebenfalls mit staatlichen Forderprogrammen. Bei staatlichen
Forderprogrammen werden offentliche Mittel eingesetzt. Uber den Erfolg dieses
Mitteleinsatzes sollte eine staatliche Institution als Férdergeber transparent Aus-
kunft geben konnen. Dariiber hinaus sollten Forderprogramme zielorientiert ge-
steuert und bei Fehlentwicklungen Gegenmafinahmen eingeleitet werden. Au-
Berdem steht bei Forderprogrammen neben der Entscheidung tiber Mafinahmen
im laufenden Férdermanagementprozess auch die Entscheidung an, ob ggf. ein
Forderprogramm nach Ablauf einer Forderphase verlangert werden soll. Fiir all
diese Entscheidungen und Mafinahmen kann ein gut gestaltetes Forderpro-
gramm-Controlling in Verbindung mit den geeigneten betriebswirtschaftlichen
Instrumenten die notwendigen Informationen liefern und Entscheidungsprozesse
unterstiitzen.

Um sich der fiir diese Arbeit relevanten Auffassung eines Forderprogramm-
Controllings zu ndhern, musste in Kapitel 3 zunichst ein betriebswirtschaftliches
Grundlagenversténdnis zum allgemeinen Controlling geschaffen werden. In ei-
nem zweiten Schritt wurde das Verwaltungscontrolling als eine spezielle Aus-
pragung davon erldutert, bevor das Forderprogramm-Controlling — im Hinblick
auf das Forderprogramm als ein konkretes Instrument der Verwaltung — in den
Gesamtkontext des Verwaltungscontrollings eingeordnet wurde. Dabei wurden
die einzelnen Phasen des Controllings immer in Verbindung zu den Abschnitten
des Fordermanagementprozesses gesetzt. Diese prozessorientierte Betrachtung
wurde ebenfalls hinsichtlich eines wirkungsorientierten Controllings vorge-
nommen. Aus diesem Grund sollten fur staatliche Forderprogramme im Prozess
der offentlichen Leistungserstellung nicht nur die eingesetzten Ressourcen (In-
puts) und die erbrachte Leistung (Outputs) gesteuert bzw. beurteilt werden. Im
gesamten Prozess von der Zielformulierung in der Planungsphase tiber die lau-
fende Erfolgskontrolle in Verbindung mit Steuerungsmafinahmen bis zur finalen
Erfolgsbeurteilung waren vielmehr auch die gesellschaftlichen Wirkungen (Out-
come) in eine Gesamtbetrachtung mit einzubeziehen.

Aufbauend auf den in Kapitel 2 und 3 dargestellten Grundlagen wird in Kapitel
4 die Entwicklung eines theoretischen Modells zur Kategorisierung von Forder-
programmen erldutert. Durch die vorgenommenen Analysen zur Kategorisierung
von Forderprogrammen wurden in einem ersten Schritt alle Phasen innerhalb
des Fordermanagementprozesses beriicksichtigt und damit die prozessorientierte
Betrachtung fortgesetzt. In den ersten vier Analysen wurden Gestaltungspotenti-
ale in jedem Prozessschritt identifiziert, deren Umsetzung zu einer Optimierung
des Forderprogramm-Controllings und zu einer Verbesserung der Steuerbarkeit
des Forderprogramms beitrdgt. Um diese Gestaltungspotentiale auch operativ
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ausschopfen zu konnen, wurden den einzelnen Analysen gezielt betriebswirt-
schaftliche Instrumente zugeordnet. In einer fiinften prozessiibergreifenden Ana-
lyse der Beziehung zwischen Fordergeber, Fordernehmer und Zielgruppe wurde
eine Komplexitit festgestellt, die bei der Umsetzung der Gestaltungspotentiale
und bei der Erfolgskontrolle berticksichtigt werden sollte. Im Gesamtergebnis
konnte daher je Forderprogramm die Summe der Gestaltungspotentiale aus den
einzelnen Analysen der Prozessschritte unter Berticksichtigung des Komplexi-
tatsgrades gewlirdigt werden. Dabei wurde dem theoretischen Modell zur Ana-
lyse von Forderprogrammen ein Aggregationsniveau zu Grunde gelegt, das er-
laubt, die Gesamtheit der Forderprogramme betrachten zu konnen. Bei dieser
globalen Konzeption wurde zwar das Ziel der Arbeit erreicht, in dem Modell
alle Forderprogramme beriicksichtigen zu kénnen. Allerdings blieben dadurch
Gestaltungspotentiale unerwihnt, die nur bei bestimmten Forderprogrammen
(z.B. je nach Forderschwerpunkt bzw. -bereich) zum Tragen kommen. Ferner
kann das Modell auf dem vorhandenen Aggregationsniveau auch keine Hilfe-
stellung geben, in wieweit die Zuordnung der betriebswirtschaftlichen Instru-
mente die an dem Ablauf des Férderprogramms beteiligten Akteure in die Lage
versetzt, ein Gestaltungspotential richtig zu nutzen. Dies war allerdings auch
nicht die beabsichtigte Zielstellung der Arbeit.

Im Rahmen einer praktischen Fallstudie in Kapitel 5 wurde schlief8lich das theo-
retisch entwickelte Modell einer kritischen Anwendung unterzogen und auf sei-
ne praktische Eignung hin tiberpriift. Fiir das Férderprogramm ,,Frau und Beruf*
des Ministeriums fiir Gesundheit, Emanzipation, Pflege und Alter des Landes
Nordrhein-Westfalen wurden zunidchst die einzelnen Prozessschritte erldutert,
die prozessbegleitenden Analysen durchgefiihrt und daraus noch offene Gestal-
tungspotentiale abgeleitet. Unter Berticksichtigung der Beziehungsanalyse wur-
de die Komplexitit bei diesem Forderprogramm betrachtet, welche sich aus der
Heterogenitit der Zielgruppen ergibt. Dies ist insbesondere bei der Erfolgskon-
trolle zu beriicksichtigen. Bei dem Fallbeispiel ,,Frau und Beruf* handelt es sich
um ein Forderprogramm, das von Beginn an im Hinblick auf seine laufende
Steuerbarkeit auf Basis von Zielen und Erfolgskontrollen konzeptioniert wurde.
Zudem war auch ein allgemeines Forderprogramm-Controlling initiiert. Diese
beiden Aspekte wurden sowohl vom Foérdergeber selbst verfolgt als auch durch
externe Begleitung methodisch unterstiitzt. Daher konnten in der Arbeit nur
noch wenige Gestaltungspotentiale ermittelt werden, was aber dem Zweck der
Fallstudie, nimlich dem grundsitzlichen Beweis der praktischen Anwendbarkeit
des theoretischen Modells, nicht entgegensteht.

Aufbauend auf dem entwickelten Modell zur Kategorisierung von Férderpro-
grammen konnen fiir den weiteren Forschungsprozess unterschiedliche Zielset-
zungen abgeleitet werden.
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In dem entwickelten Modell wurden jeder einzelnen Analyse geeignete Instru-
mente zugeordnet, um das Gestaltungspotential zur Optimierung eines Forder-
programm-Controllings auszuschopfen sowie den Foérdermanagementprozess
besser begleiten zu koénnen. Diese Instrumente haben im Einsatz jeweils ihre
Stirken und Schwichen. Daher miissen die Verwendung und der Einsatz des
Instrumentes so gestaltet werden, dass insbesondere in der speziellen Situation
die jeweiligen Vorteile zum Tragen kommen.* Eine zukiinftige Herausforde-
rung wird sein, die im Rahmen dieser Arbeit aufgezeigten, betriebswirtschaftli-
chen Instrumente mehr zu standardisieren und den Prozess der individuellen
Neugestaltung eines jeden Forderprogrammes weitestgehend zu tiberwinden.
Ein Ansatz konnte darin liegen, dass fiir wiederkehrende und hiufig auftretende
Forderbereiche (z.B. je nach Férderschwerpunkt bzw. Politikfeld)* der Einsatz
der Instrumente im Speziellen konkret beschrieben wird und dadurch Vorlagen
zur praktischen Ubernahme entstehen, die bei Bedarf ggf. nur geringfiigig modi-
fiziert werden miissen. So konnte je Forderbereich beispielsweise ein mogliches
Kennzahlenportfolio zur Quantifizierung von Zielen zusammengestellt werden,
aus dem sich die Beteiligten in einem Zielvereinbarungsprozess bedienen kon-
nen, um Ziele anhand von Kennzahlen zu konkretisieren. Auflerdem kénnte mit
Hilfe eines solchen Kennzahlenbiindels der Aufbau eines Berichtswesens je
Foérderprogrammsegment vereinheitlicht werden. Sollte dieser Schritt gelingen,
konnen zum einen einheitliche Standards entstehen, die bei der Umsetzung auch
Vergleiche zwischen Forderprogrammen ermoglichen. Zum anderen kann auch
der Gesamtaufwand fiir Controlling-Aktivititen bei Forderprogrammen redu-
ziert werden, wenn man sich aus bestehenden Gesamtkonzepten bedienen kann.

Dartiber hinaus konnen segmentspezifische Betrachtungen und konzeptionelle
Standardisierungen des Instrumenteneinsatzes — nicht nur bei den betriebswirt-
schaftlichen Instrumenten je vorgenommener Analyse — fiir Férderprogramme
weitere Forschungspotentiale bieten. Auch bei den Analysen und Kategorisie-
rungen an sich kann angekniipft werden. Diese konnten ebenfalls fiir spezifische
Forderprogrammbereiche detaillierter ausgestaltet werden.

Das Aggregationsniveau aus dem in dieser Arbeit entwickelten Referenzmodell
ermoglicht eine Analyse aller Forderprogramme. In einem weiteren For-
schungsprozess kann fiir einzelne Bereiche von Forderprogrammen, z.B. Ar-
beitsmarktforderprogramme, das Aggregationsniveau reduziert werden und da-
mit weitere spezifischere Analysen und Kategorisierungsansitze herausgearbei-
tet werden. So konnte ein Analyseansatz darin liegen, ob es sich bei dem Ar-
beitsmarktforderprogramm um eine Forderung der Infrastruktur handelt oder

852 Vgl. Bussmann (1995), S. 347.
853 vgl. Abbildung 3 zur exemplarischen Darstellung von Férderbereichen.
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aber, ob Personen bzw. Unternehmen direkt gefordert werden. Dadurch kann
zwar nur ein Ausschnitt aller Férderprogramme betrachtet werden. Dieser mog-
liche Differenzierungs- und Individualisierungsvorgang konnte allerdings neue
Ansitze und spezielle Erkenntnisse liefern, die zu einer weiteren Optimierung
des Forderprogramm-Controllings und Verbesserung des Steuerungspotentials
beitragen konnen.

Zur methodischen Umsetzung dieses Forschungsbedarfes sollten in Zusammen-
arbeit mit der Verwaltungspraxis weitere Fallstudien durchgefiihrt werden.
Dadurch wird eine wissenschaftliche Analyse mit der praktischen Ebene ver-
kniipft und die praktische Relevanz und die Potentiale der entwickelten theoreti-
schen Modelle aufgezeigt und so ggf. deren Akzeptanz erhoht.

SchlieBlich sollten auch nicht-betriebswirtschaftliche Ansditze bzw. Ansditze wei-
terer Wissenschafisgebiete in den weiteren Forschungsprozess einbezogen wer-
den.

So konnen auch abseits der betriebswirtschaftlichen Controlling-Perspektive
Forderprogramme nach Merkmalen bzw. Eigenschaften kategorisiert und Ge-
staltungspotentiale ermittelt werden. Ein Forschungsansatz dabei kann die Be-
antwortung der Fragestellung sein, wie Férderprogramme anreizkompatibel aus-
zugestalten sind, damit mogliche Informationsasymmetrien zwischen Forderge-
ber und Férdernehmer beseitigt werden.

Ferner bedarf es einer Beantwortung rechtlicher Fragestellungen im Zusammen-
hang mit den in diesem Modell vorgestellten und zur Umsetzung empfohlenen
Gestaltungspotentialen. Somit wire zu untersuchen, ob und wie auf Basis der
aktuell geltenden verwaltungsrechtlichen Rahmenbedingungen eine jederzeitige
Ausiibung der Gestaltungspotentiale im Férdermanagementprozess moglich ist.
Vor diesem Hintergrund konnte herausgearbeitet werden, wie die rechtlichen
Rahmenbedingungen ggf. umgestaltet werden miissten.
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