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Wenn Reform ins Spiel kommt: Uber das inneradministrative Verhandeln
von Berliner Globalsummen

Begreift man Budgetierung a's Spiel, dann sind die Spiel parteien damit beschéaftigt, moglichst
viel Gestaltungsspielraum in Form von Geld zu wahren bzw. zu gewinnen. Biihne des Spieles
ist in diesem Artikel ein Bereich offentlichen Budgetierens, der zumeist Hinterbtihne des For-
schungsinteresses bleibt: Es geht um inneradministrative Verhandlungsstrukturen, mit denen
Gelder vergeben werden. Am Fallbeispiel der hochverschuldeten Metropole Berlin werden
Spielparteien und Spielregeln des Budgetierungsspieles vorgestellt sowie Arten, mit den vor-
handenen Regeln ein Spiel zu spielen. Aufgrund der hohen Verschuldung Berlins wird eine
Budgetreform initiiert. Deren Wirken 183 sich nicht losgeldst von dem bereits laufenden
Spiel betrachten. Vielmehr stellt die Reform neue Ressourcen zur Verfligung, mit der beste-
hende Spielweisen unterstiizt, abgedndert, variiert werden. Mit der Anwendung der Metapher
vom Spiel wird in diesem Artikel ein veranderter Zugang zum Thema Institutioneller Wandel
moglich: Die Funktionsweise einer Reform im Prozel3 ihrer Umsetzung 1813t sich analysieren.

When Reform Comes into Play: Budgeting as Negotiations between Admin-
istrations

In this article budgeting is considered as a game. It is analysed in an area of public budgeting
that usually remains behind the scenes to research: the intra-administrative negotiating struc-
tures by which money is distributed. Taking the example of the highly indebted metropolis
Berlin, the administrations were confronted with a politically initiated budget reform. The
reform cannot be analysed detached from the already ongoing game. Moreover the reform did
make new resources available to support, modify, and vary the existing ways of approaching
the aim of the game: to retain or gain as much leeway as possible in the form of money. The
ethnographic use of the game metaphor differs from the symbolic or instrumental approach to
the subject of ingtitutional change, by allowing analysis of how budget reform functionsin the
implementation process.






1. Einleitung

Wer sich fur das Budgetieren offentlicher Gelder interessiert, wird zwangslaufig auch mit der
Debatte um deren Reformierung konfrontiert: weil hohe Schuldenberge Reformen dringend
notwendig werden lassen (Meyers 1994), well veranderte Wertvorstellungen Reformen er-
zwingen (Law & Akrich 1994) oder aber well 'Reformen'’ in offentlichen Verwaltungen — dhn-
lich wie 'Umstrukturierungen' in privaten Unternehmen —ein konstitutives Element des All-
tags sind (Brunsson & Olsen 1993).

Eine Reform zu deklarieren ist eine Sache, sie umzusetzen eine andere. Der Prozel3 der
Umsetzung von Budgetreformen hat in der Accoutingforschung insbesondere im Hinblick auf
die politischen Aspekten des Budgetierens (Wildavsky 1964, Olsen 1970) und die Analyse
von Schnittstellenarbeit zwischen Politik und Verwaltungsapparat (Wildavsky 1964, Heclo &
Wildavsky 1974, Czarniawska-Joerges & Jacobsson 1989, Brunsson 1989) Aufmerksamkeit
erfahren. Die der folgenden Analyse zugrundeliegende Frage klammert die politische Ebene
aus. Wie 18 sich die Funktionsweise einer Budgetreform in ihrer Umsetzung beschreiben
und analysieren? In einer empirischen Fallanalyse bei der Einfuhrung betriebswirtschaftlicher
Budgetierungsinstrumente in Deutschland, im Stadtstaat Berlin, werden darauf erste Antwor-
ten gesucht.' Budgetierung als Verwaltungsarbeit riickt dabei in den Mittelpunkt des Interes-
ses. In eben diesem Punkt unterscheidet sich die gewéhlte Perspektive auf offentliche Budgets
von der anderer Untersuchungen zu Budgetierung und Budgetreformen. Budgetierungsprakti-
ken werden als eine fortwahrend zu erbringende soziale Leistung beschrieben, die intensive
interpretative Arbeiten einschliefdt. Im Falle einer Reform heilét das, 6ffentliche Interessen,
bewdhrte Traditionen, neue Vorschriften und bestehende Interaktionsformen missen mitein-
ander in Einklang gebracht werden.

Der Forschungsgegenstand &3t sich folgendermal3en skizzieren: In Berlin werden in einer
grof3 angelegten Aktion ale Teile der kameralistisch strukturierten 6ffentlichen Verwaltung
reformiert. Teil des Reformmodells ist die Einfihrung betriebswirtschaftlicher Formen der
Budgetierung.? Dazu gehort, daid sich die K ostenverantwortung von einem zentralistischen zu
einem dezentralen Finanzmanagement der einzelnen Verwaltungen verlagert. Dazu gehort
auch, dal3 die Kosten der Verwaltungsarbeit sich auf betriebswirtschaftliche Kostenrechnung
und auf die Herstellung und Darstellung sogenannter Verwaltungsprodukte beziehen sollen.
Ein Kostenwissen nach diesen Kriterien besteht bislang nicht. Da es keinen Zeitpunkt gibt, an
dem die stadtische Verwaltung zur Umstellung ihrer Systeme und Buchhaltung 'in Betriebsfe-
rien' gehen konnte, mufl3 die Einfuhrung neuer Budgetierungskriterien zeitgleich mit der Er-
mittlung ihrer Grundlagen stattfinden. Wie |&/3 sich organisatorischer Wandel unter solchen
Bedingungen beschreiben und analysieren?

Zwei Hauptstromungen lassen sich in der relevanten Forschungslandschaft identifizieren.
In einer pragmatischen Forschungshaltung national und international vergleichender Studien
werden Vergleiche zwischen dem Verlauf der Reform und den im Vorfeld dafiir entworfenen

! Das Budgetieren von Staatsgeldern unterscheidet sich insofern vom Budgetieren privater Unternehmen, als 6f-
fentliche Verwaltungen ihre Aktivitaten in hohem Male &ffentlich legitimieren missen (Luhmann 1969). Dies
findet seinen Niederschlag in einer Vielzahl gesetzlicher Regularien zur Verfafitheit und den Prozeduren des
Budgetierens. Zweitens findet es, zumindest in Deutschland, Niederschlag in einer Art Planwirtschaft, die ein
Jahr im voraus festlegt, wo und zu welchem Zweck 6ffentliche Gelder genutzt werden sollen (vgl. dazu Haus-
haltsgrundsétzegesetz der Bundesrepublik Deutschland). Und drittens findet es seinen Niederschlag darin, dai3
politische Beratungen, wie AusschuR- und Parlamentsarbeit, der Offentlichkeit zuganglich sind (vgl. dazu Bun-
deshaushaltsordnung Deutschlands, L andeshaushaltsordnung Berlin).

2 Die Betriebswirtschaftlichkeit wird vor allem in einem Wechsel von einer sogenannten Input-Orientierung zu
einer Output-Orientierung der Kostenermittiung verortet (Wahlen & May 1998). Die Inputorientierung wird be-
zogen auf die kamerale Haushaltsfiihrung auch al's Inkrementalismus bezeichnet (Wildavsky 1964). Die Ausga-
ben des kommenden Jahres werden auf der Grundlage der Ausgaben des vergangenen Jahres veranschlagt.



Steuerungsmodellen, Zeitplanen und Endprodukten gezogen.® Daraus ergeben sich Schliisse
Uber Erfolge und Schwachpunkte von Reformen (Banner 1991, Banner & Reichard 1993,
Wegener 1996, Klages & Loffler 1997, Pallot 1997). Wissenschaftliche Begleituntersuchun-
gen zum Berliner Reformprozef3, die in dieser Tradition stehen, werfen dem politischen Tell
der Organisation, dem Abgeordnetenhaus und der Regierung vor, nur mangelndes Engage-
ment fur eine konsequente Umsetzung des Reformvorhabens zu zeigen (Reichard & Rdber
1998). Das Zusammenkommen von Reform und Konsolidierungszwang wird as unselige
Verquickung gesehen (Frischmuth 1996). Aul3erdem stehen, wie meine Interviewpartner be-
richten, die Kdmpfe um Verwaltungs- und politische Kompetenzen einer Durchsetzung der
Reform im Wege. Die Beurteilung der Reform a's Erfolg oder MifZerfolg reicht in den Berlin-
Untersuchungen von der Feststellung eines totalen Scheiterns der Reform bis zur Bewunde-
rung fir die Konsequenz, mit der ihre Umsetzung betrieben wird.*

Der symboltheoretische Ansatz, der vor alem in den skandinavischen Landern viel Auf-
merksamkeit erfahrt, stellt die zweite Herangehensweise dar. Er unterscheidet sich von der
oben beschriebenen pragmatischen Forschungshaltung darin, dal3 er nicht ein Modell mit der
Realitét vergleicht und die abweichenden Probleme als unintendierte Nebenfolgen der Re-
form, als anfangliche Kinderkrankheiten eines neuen Systems oder gar a's besonders schwie-
rige Reformbedingungen versteht. Die Tatsache, da? Reformmodelle und Reformrealitét
immer voneinander abweichen, wird nicht mit den mangelnden Bedingungen vor Ort begriin-
det, sondern as eine Tatsache gewertet, die zu einer —wie Czarniawska-Joerges & Jacobsson
(1989, S. 38) es nennen —"fruchtlosen Erkenntnis’ geworden ist. Die symbolorientierte Be-
forschung von Reformen verortet Veranderungen jenseits der Modelle: So heildt es bei Win-
berg, Brunsson & Olsen (1993, S. 120), dal3 Reformen solange als erfolgreich gelten, wie sie
einfach gehalten und damit stark interpretierbar sind, Ideale von Praktiken trennen und als Zu-
kunftsprojekt existieren. In der Ausfihrungsphase verandern Auslegungs- und Interpretations-
arbeiten die Idee. Am Ende verkoérpern die Praktiken des Budgetierens unweigerlich etwas
sehr viel Komplexeres als das, woflr die Idee der Reform stand. Die enttauschten Erwartun-
gen lassen sich durch die Initiierung neuer Reformen auffangen. Aus dieser Perspektive wird
es zur Funktion von Reformen, die Einstellung zu den Idealen der Arbeit zu Gberdenken und
den Glauben in mehr Effektivitat und Effizienz zu stéarken. Reformen werden als symbolische
Leistungen verstanden, als eine Anpassung von Staats- und Verwaltungsidealen an sich ver-
andernde kulturelle Wertvorstellungen (Czarniawska-Joerges & Jacobsson 1989, Brunsson &
Olsen 1993). Uber den konkreten Vollzug von Veranderungen im Verwaltungshandeln erfahrt
man durch die Frage nach algemeinen oder symbolischen Funktionen von Reformen aller-
dings wenig.

In diesem Artikel wird dagegen der Versuch unternommen, die sich verandernde Verwal-
tungspraxis as lokale Vollzugswirklichkeit einzufangen. Dazu dient der konzeptuelle Ge-
brauch der Spiel-Metapher: Budgetierung wird als ein althergebrachtes Spiel verstanden. Der
Spielbegriff wird dabel nicht as blofRe Metapher verwendet, die lediglich einer sprachlichen
Umschreibung dient (Hofstede 1968, Lindblom 1968, Crozier & Friedberg 1980), sondern

® Diese Forschungstradition findet ihren Niederschlag im sogenannten New Public Management. Zum interna-
tionalen Diskurs siehe Ferlie, Ashburner, Fitzgerald & Pettigrew (1996), Jones, Schedler & Wade (1997), zur
deutschlandweiten Debatte Wegener (1996), Banner & Reichhard (1993), zum berlinbezogenen Diskurs
Dehnhard (1996).

4 Aufgrund seiner Geschichte sind in Berlin sehr viel spéter as in anderen deutschen Bundeslandern und Kom-
munen und unter Bedingungen radikaler Sparmal3nahmen Budgetreformen eingefiihrt worden (Weinzen 1995).
Fur erfolgreich wird die Reform erklért, weil Berlin das erste deutsche Bundesland ist, das flachendeckend so-
wohl fur lokale wie ministerielle Verwaltungen Budgetreformen einfiihrt (Reichard, Réber & Wollmann 1999).
Fir gescheitert wird die Budgetreform erkléart, weil Berlin in einer 'Vergeblichkeitsfalle' stecke: Zeitgleich mit der
Reform wurde eine Konsolidierungspolitik begonnen. Die Keime neuer Kostenrechnungsformen ersticken im
Sparzwang (Frischmuth 1996).



systematisch an Spielerrollen, Typen von Spielregeln und deren unterschiedlichen Gebrauchs-
moglichkeiten im Budgetierungsgeschéft entfaltet. Welche Regeln sind notwendig, um das
Budgetierungsspiel spielen zu kénnen? Was passiert, wenn sich die Spielregeln, wie eben
wahrend einer Reform, im laufenden Spiel andern? Wie 183 sich das Spiel unter solchen Be-
dingungen fortsetzen? Anhand der Anayse eines konkreten Falles wird mit der Praxeologie
des Spieles ein analytisches Konzept flr ein soziologisches Versténdnis institutionellen Wan-
dels im Verwaltungshandeln vorgeschlagen. Mit diesem Konzept wird nicht auf eine alge-
meine Theorie sozidlen Wandels abgezielt, sondern ein verbreitetes Phdnomen im For-
schungsfeld 6ffentliche Verwaltung fokussiert: Die nicht abreil3ende Folge von Budgetrefor-
men im offentlichen Sektor fuhrt dazu, dal? hier institutionellem Wandel eine konstitutive und
strategi sche Bedeutung zukommt.

Die Analyse inneradministrativer Verhandlungen zur Verteilung offentlicher Gelder beruht
auf Methoden, die Uber Kurzbesuche im Feld hinausgehen. Mit teilnehmender Beobachtung
(Spradley 1980, Hirschauer & Amann 1997) werden solche Aspekte des Umgangs mit Re-
form eingefangen, die sich Interviews und Dokumentenanalyse entziehen: digjenigen Prakii-
ken des Budgetierens, die in das habitualisierte Handlungsrepertoire eingegangen sind und
nicht mehr verbalisiert werden (kénnen), sowie solche, die in den Augen der Finanzexperten
nicht als legitimierende oder zur Reprasentation geelgnete Aspekte des Budgetierens verstan-
den werden (vgl. dazu auch Wildavsky 1964, S. 152).

Uber zwei Monate wurden bei einer der groften Behorden Berlins die Vorbereitungen zur
Einfuhrung eines neuen Budgetierungsinstrumentes begleitet. Im Mittelpunkt stand dabei die
Verwaltung nicht so sehr im Hinblick auf ihre Eigenarten, sondern vielmehr im Hinblick dar-
auf, welche Verhandlungsstrukturen sich bilden, wenn eine Verwaltung mit anderen Verwal-
tungen um Budgethohe und Budgetzweck verhandelt. Diese Perspektive schldgt sich in der
Namensgebung nieder, mit der die Verwaltungen nicht mehr nach ihrer Funktion fur die Stadt
(Kultur, Sport, Finanzen etc.) benannt sind, sondern als 'die Behdrde' und ‘das Ministerium'.

Gegenstand der Beobachtung war der Biroalltag mit seinen Routinen: Aktenstudium,
Computerarbeiten, Telefonate und Kollegengespréche, Krisensitzungen und Gespréche in
Mittagspausen. Raumlicher Ausschnitt der Beobachtung ist der 'Kreif3saal', in dem das neue
Budgetierungsinstrument geboren wird: das Haushaltsreferat der Behdrde. Die Implementa-
tion eines neuen Budgetierungsinstrumentes am Beispiel einer ausgesuchten Behtrde zu be-
trachten, heil3t also, wiederum 'nur' einen sehr kleinen Ausschnitt innerhalb des grof3en frag-
mentierten Gebildes auszuwahlen. Es oblag zu grof3en Teilen der Behdrde, Ausschnitte ihrer
Behordenrealitét zur Beobachtung zur Verfiigung zu stellen oder Einblicke zu beschranken.®
Die hier vorliegenden Beobachtungen sind Resultat dieser Fremd-V erortung. Als beobachtba-
re Aktivitaten wird der Umgang mit Budgetplanzahlen und sogenannten Ist-Zahlen analysiert.
Viel Zet wird in inneradministrativen Verhandlungen darauf verwendet, die zeitgleich akti-
ven unterschiedlichen Interpretationen ein und desselben Budgetentwurfes, ein und desselben
verabschiedeten Budgets und der ihr zugrunde liegenden Prognosen und Einzel berechnungen
miteinander in Einklang zu bringen. Die Beobachterin kann dieses Tun durch ihre rdumliche
Beschrénkung auf einen Platz der Beobachtung nur dann einfangen, wenn sie die tellnehmen-
de Beobachtung tber die Behérde hinaus ausweitet: Sie nimmt an Sitzungen zwischen den
Verwaltungen teil, fuhrt ethnographische Interviews mit Mitarbeitern der verschiedenen Ver-
waltungen und studiert die Akten und Briefwechsel der miteinander verhandelnden Verwal-
tungen. Um die Entwicklung der Reform lber zwel Jahre hinweg beschreiben zu kénnen,
wird eine Zeitraffung vorgenommen. Diese hat zur Folge, dal3 Beobachtungs-, Interview und
Aktenmaterial ineinanderflief3en und stark aggregiert werden.

® In einem Feldzugangsschreiben bat ich darum, dort Zugang zu bekommen, wo die 'Verhandlung, Verwaltung
und Revision des Budgets' stattfindet. Auf der Grundlage dieses Schreibens und eines erganzenden Zugangsge-
spréchs wurde ich an das Uibergeordnete Haushaltsreferat der Behérde verwiesen.



Im folgenden Kapitel werden die Vorbereitungsarbeiten und ersten Ergebnisse der Imple-
mentierung des neuen Budgetinstrumentes skizziert. Im dritten Kapitel wird das Reformsze-
nario in die Metapher vom Budgetieren as Spiel Uberfuhrt. In Kapitel vier wird diese Per-
spektivverschiebung in der Anayse und Beschreibung von Budgetreformen rekapituliert. Da-
bei stellt sich die Frage, was durch die Metapher des Spieles und die Konzentration auf Ver-
waltungen als Hinterbtihne von Budgetreformen gewonnen ist.

2. Die Einfuhrung der Globalsummen

Das neue Budgetinstrument ist die sogenannte Globalsumme. Sie faldt eine Vielzahl einzelner
Finanztitel zu drei grof3en Kostenbldcken zusammen: Es gibt Global summen fur Personal, fir
Sachmittel und fur Investitionen. Indem der Behdrde eine Globalsumme fir Personal als Glo-
balbudget bei endguiltiger Ausgabebegrenzung fur die Bewirtschaftung eines Jahres zur Ver-
fugung gestellt wird, soll sie in Zukunft selber die Verantwortung fur das Auskommen mit
dem Geld Ubernehmen.

In den Akten der Behorde tritt die Globalsumme zum ersten Mal am 1. Juni 1996 in Form
eines Aktenvermerks auf. Da heift es:

Im Haushaltsstrukturgesetz 1996 ist in Art | 8 3 Abs. 5 Satz | festgelegt worden, dal3 ab dem
Haushaltgahr 1997 jedem Einzelplan - also auch der (...) Behorde (...) — die Personal ausgaben
als Globasumme zugewiesen wird. Diese — véllig Uberraschende — Neuerung hat gravierende
Folgen fir die Bewirtschaftung der Personalmittel ab 1997.

Die wesentlichste Anderung gegeniiber dem bisherigen Haushaltsbewirtschaftungsverfahren
ist unmittelbar im Satz 2 der genannten V orschrift festgeschrieben:

"Die Globa summe darf nicht Uberschritten werden"

Bisher wurden —und noch 1996 werden —die Personalmittel dergestalt bewirtschaftet, daf3
aus den entsprechenden Personalmitteltiteln die anfallenden Personalkosten unabhangig da-
von bezahlt werden, ob die im Haushaltsplan veranschlagten Betrége dafir ausreichen oder
nicht.

Der Darstellung folgend, wie sie mir in einem Interview gegeben wird, beginnen die Mitar-
beiter der sogenannten Stellenwirtschaft der Behdrde in aller Eile zu suchen, um eine Hoch-
rechnung erstellen zu kdnnen, mit der sie sich selber vor Augen fuhren, wieviel ihr Personal —
aus eigener Einschatzung —im Jahr etwa kostet. Sie stehen vor dem Problem, dal3 bisher die
Personaltitel als Durchschnittssétze —fir alle Verwaltungen gleich —nach Beschéftigungs-
positionen berechnet wurden. Varianzen, die sich etwa daraus ergeben, dal3 bei dieser Behor-
de ungleich viel mehr Beschéftigte as etwa in einem Bezirksamt Wochenendarbeit, Arbeit zu
ungunstigen Zeiten und Gefahrenarbeit leisten, waren in solchen Durchschnittssdtzen nicht
berlicksichtigt. Da aber die Zahlungen, wie der Briefausschnitt erléutert, sich bisher nicht an
einer definitiven Ausgabebegrenzung orientierten, flossen Gelder zurlick oder wurden bel Be-
darf nachgefordert.® Die Behorde ist nun erstmals gefordert, sich eine Vorstellung davon zu
machen, wieviel Geld zu welchem Zweck bendtigt wird. Fur eine detailreiche Buchfihrung
gab es bisher keinen Anlal3. Die Mitarbeiter der Behotrde verleihen ihrer Sorge Ausdruck, die
Spezifika ihres Personals gegeniiber anderen Behorden nicht als zusétzliches Geld auf die

6 Durchschnittszahlungen folgen einer kameralen Logik. Im Gegensatz zur 6konomischen Kostenrechnung ist
die kamerale Buchfiihrung nicht auf die Gegeniiberstellung von Gewinnen und Verlusten, sondern auf den Ver-
gleich von genehmigten und getétigten Ausgaben hin angelegt (Staender 1984).




Globalsumme aufgeschlagen zu bekommen: Sie verfassen eine Hochrechnung und schicken
diese an das Ministerium. Darin wird der Mehraufwand an Personakosten auf 8 % (ca. 165
Mio. DM) der behordlichen Personal ausgaben geschétzt.

Das Problem der gerechten Global summenbemessung wird in Besprechungen der Ministe-
rien und Behorden erortert. Protokolle dieser Sitzungen geben Aufschluld dartiber, dal3 das
Landesamt fur Informationstechnik nicht in der Lage ist, die einzelnen Bestandteile der Ge-
haltszahlungen informationstechnisch aufgearbeitet darzulegen. Nicht nur in der Behdrde,
auch im Ministerium ist man vorléufig gezwungen al's Finanzierungsgrundlage auf das Instru-
ment der Hochrechnung zurlickzugreifen. Eine Hochrechnung, die in dem Ministerium als
'‘Antwort' auf die Hochrechnung in der Behorde erstellt wird, weist die Grundannahmen der
Behorde a's unplausibel und die daraus erwachsenden Forderungen als vollig Gberhéht zu-
rick. Der Disput, der zwischen der Behorde und dem Ministerium brieflich und in Chefge-
spréachen stattfindet, fihrt zu folgendem vorléaufigen Ergebnis. Die Globalsumme der Behdrde
wird erst einmal nach dem gleichen Schitissel berechnet, wie es fir die anderen Verwaltungen
auch geschieht. Stellt sich am Ende des ersten Globalsummenjahres ein Minus heraus, das
eindeutig auf die spezifischen Zuschlagszahlungen fur das Personal ruckfuhrbar ist, dann wird
dieses Minus "abgefedert’.

Im Laufe der folgenden Monate entspinnt sich eine Diskussion dariiber, wie der Begriff
'‘Abfederung’ zu verstehen sei. Ist damit gemeint, dal3 die Behotrde alle erwarteten Schulden
‘erlassen’ bekommt, oder liegt es im Ermessen des Ministeriums, wie weit das erwartete
Minus am Ende des Jahres ausgeglichen wird? Abermals kommt es zu Briefen und Chefge-
spréchen. Das Ergebnis bleibt zunéachst offen: Das Ministerium macht seine Entscheidungen
von der Haushaltslage abhangig, wie sie Ende des Jahres sein wird, die Behtrde drangt auf
die schriftliche Bestétigung elner mindlich gegebenen Zusage zur Refinanzierung des gesam-
ten erwarteten Defizits. Die Rahmenbedingungen fur die Konsequenzen einer Minusbilanz am
Ende des ersten Globalsummenjahres bleiben in der Schwebe.

Die Verabschiedung der Globalsumme zdgert sich aufgrund politischer Verhandlungen
hinaus. Das ate Haushaltgahr ist abgelaufen, das neue hat begonnen, allerdings ohne einen
Plan, auf dessen Grundlage gewirtschaftet werden kann. Vorléufig gibt es einen Nothaushalt,
mit dem grof3e Investitionen, Beforderungen und Einstellungen 'auf Eis gelegt sind. Wah-
renddessen sind einige Mitarbeiterinnen der Behdrde damit beschéftigt, verschiedene Modelle
davon zu entwickeln, wie sie innerhalb des ersten Globalsummenjahres die behdrdenspezifi-
schen Personalzahlungen buchhalterisch dingfest machen und nach Kategorien unterscheiden
konnen.

Die Behorde hat eine funktionelle Trennung zwischen der Datenautomation, einer Abtei-
lung, in der alle Personaldaten von Behordenangehotrigen in Gehaltszahlungen umgerechnet
werden’ und der Stellenwirtschaft, wo die Stellenplane und ihre Umsetzung gepflegt, kontrol-
liert und initiiert werden. Ein Mitarbeiter der Stellenwirtschaft interviewt eine Mitarbeiterin
der Datenautomation, um sich ein Bild dartber zu machen, welche Geldfllsse hier im einzel-
nen dokumentiert werden und wie dies geschieht. Auszug aus einem Beobachtungsprotokol| 2:

"Das alltégliche Prozedere gestaltet sich folgendermal3en: Priiferinnen leiten eine Gruppe von Buchhaltern an,
die Buchhalter wiederum bearbeiten eine begrenzte Menge an Personalakten auf Gehaltszahlungen und deren
Kodierungen hin. Datenerfasserinnen tippen die von Buchhaltern erfaldten Kodierungen in Computer ein. Ein
Bote bringt die elektronischen Daten auf Diskette zum Landesamt fir Informationstechnik. Dieses nimmt die
elektronischen Daten in den Gesamtkorpus der Landesbedienstetenzahlungen auf und weist die Gehaltszahlun-
gen an. Danach wandert die Diskette zuriick in die Datenautomati onsabteilung der Behdrde.

& Administrative Budgetverhandlungen zeichnen sich durch Nicht-Offentlichkeit aus. Es war mir als Beobachte-
rin nur selten moglich, Tonbandaufzeichnungen zu machen. Die Zitate beruhen vor alem auf Protokoll mitschrif-
ten. Es wurden die zentralen Begrifflichkeiten, ihre Einbettung in die Argumentationsstruktur sowie die inhaltli-
che Linienfihrung der Gespréache und Kommentare aufgezeichnet.



"Was passiert eigentlich mit den Nachzahlungen bzw. Riickzahlungen von versetzten Kol-
legen, die aus anderen Bundeslandern kommen bzw. dahin gehen? Woher kommen bzw.
wohin gehen die Gelder?”

"V on Behorden in anderen Bundeslandern, die unsere Kollegen Gbernehmen, gehen Ruick-
zahlungen an das Ministerium. Nachzahlungen werden aus einem extra dafir vorgesehe-
nen Topf enthnommen."

"Wo ist der Topf angesiedelt? Bel Sachkosten?”

" g

"Und die Einnahmen bekommt das Ministerium?"

"Ich fand das schon immer grof3en Kése, dal3 das nicht in die Gehaltszahlungen zurtick-
flieldt. Das passiert nur bei Riickzahlungen von eigenen Leuten, die nicht weg sind”.

"Das kann man sehen wie man will. Nach Haushaltsrecht ist es in Ordnung, nach Ressort-
denken nicht."

"Wie lange sind Nachzahlungen buchbar?"

"11 Monate"

"Wenn man was nachzahlt, was nicht mehr riickbuchbar ist, 1&uft das dann manuell?"

" e

"Nachversicherungen?"

"Noch schrecklicher. Im Moment nur, wenn Mitarbeiter in den Ruhestand gehen. Wir
haben dadurch einen Kredit und gespartes Geld fir das laufende Jahr."

"Wenn wir dem Ministerium beweisen wollen, dal3 es Uberproportionale Nachversiche-
rungsbeitrage gibt, dann missen wir sie alle zahlen und nicht kaschieren!”

In diesem insgesamt eineinhal bsttindigen Gesprach wird versucht, die Buchung von Personal-
kosten und al den Kosten, die mittelbar damit in Verbindung stehen, in ihren Dokumenta
tionswegen nachzuvollziehen. Als Probleme stellen sich beispielsweise Doppelbuchungen
heraus, die beim Landesamt fir Informationstechnik und bei der Behtrde vorgenommen wer-
den, manuelle Buchungen, die gar nicht in den elektronischen Abrechnungen auftauchen, Bu-
chungen, deren Grund nicht ersichtlich wird, Buchungen, die von Personal- zu Sachkosten
umdefiniert oder von behdrdenspezifischen Ausgaben zu Einnahmen bei der Innenverwaltung
werden. Als Problem fir die Erstellung einer monatlichen Bilanzierung von Personalkosten
stellt sich heraus, dal3 es kaum elektronisch verarbeitete Rohdaten gibt, auf die zurtickgegrif-
fen werden konnte.

Die Zeit des Nothaushaltes wird dafir genutzt, aus bisherigen 'Spielgeld-Zahlungen'
Modelle fur 'Echtgeld’ zu machen, wie es einer der Finanzexperten bezeichnet. Ein Team von
Leuten verbringt die Wochen des Nothaushaltes damit, solche und andere Informationen tber
Fragmente der Personalkosten zusammenzufiihren. Ziel ist es, Modelle und Formeln zur
monatlichen Bilanzierung der Gehaltszahlungen zu erstellen, mit denen sich die Daten elek-
tronisch verarbeiten lassen. Eine erste Simulation dazu wird mit kleinen Datensétzen erprobt,
verbessert, noch einmal 'laufen gelassen'. Nachdem die Simulation 'steht’, werden Listen und
Definitionen, Formeln und Tabellen zum Bilanzierungsmodell von personal spezifischen Ko-
sten der Behotrde ausgedruckt und als dicker Aktenordner zusammengestellt. Nur eine Person
in der Haushaltsabteilung kann die Berechnungen auf ihre Definitionen 'tber dem Strich' hin
interpretieren.

Neben den Vorbereitungen zu einer neuen Form der Kostenermittlung fir das Behorden-
personal laufen auch Vorbereitungen, die nicht schriftlich fixiert werden: Kollegen in der
Haushaltsabteilung diskutieren Szenarien davon, wie die Globalsummenwirtschaft zu inter-
pretieren und zu handhaben sei und wie sich die Haushaltswirtschaft der Behdrde durch die
Global summe verandern werde. Wenn nun zum Beispiel die Haushaltsverantwortung bei der
Behorde selber liegt, kann es sein, dal3 Ausgabestops eine Frage und Verantwortung der



eigenen Haushaltsage werden. Und wenn das so ist, wer, wenn nicht die Haushdlter, wird
dies beurteilen konnen. Aber: Keiner der Haushater méchte zum Beispiel fur einen Beforde-
rungsstop zur Verantwortung gezogen werden.

Weitere offene Fragen betreffen die Rahmung der Globalsumme. Was passiert, wenn statt
eines Minus ein Plus erwirtschaftet wird? Der Uberschul® konnte am Jahresende — entgegen
den Modellvorstellungen einer Globa summenwirtschaft —zur Konsolidierung der Landesfi-
nanzen eingezogen und an Verwaltungen gegeben werden, die schlecht gewirtschaftet haben,
well sie die Globalsummenwirtschaft nicht ernst nahmen. Nicht nur die Konsegquenzen einer
Minusbilanz am Ende des Jahres, auch die Konsequenzen einer Gewinnbilanz sind in der
Schwebe.

Die Globasumme tritt Mitte Mérz in Kraft. Sie belauft sich auf 1.760.434.000 DM und
umfaldt, wie erwartet, keine personal spezifischen Sonderzahlungen. In der Behorde wird fol-
gende briefliche Stellungnahme an das Ministerium vorbereitet, die von Beginn an die mit der
Globa summenverhandlung verbundene Zusage absichern soll, ndmlich, dal3 spéter die ange-
nommenen personal spezifischen Sonderkosten nachgezahlt werden.

Sehr geehrter Herr Senator,

unsere jetzt fertiggestellte Hochrechnung der Personalausgaben des Jahres 1997 er-
gibt, dafld wir die uns nach dem derzeitigen Sand des Haushaltsplanungsverfahrens
bekannte Teilglobalsumme von rd. 1.760 Mio DM um rd. 55 Mio DM Uberschreiten
werden.

Unter Berlcksichtigung lhrer Ausfihrungen zur bedarfsgerechten Nachfinanzierung
der vollzugsspezifischen Zahlungen der (...) Behtrde gehen wir davon aus, dafd wir
nach dem Wegfall der derzeitigen personalwirtschaftlichen Restriktionen mit Inkraft-
treten des Haushaltsgesetzes 1997 keine personalwirtschaftlichen Restriktionen be-
achten missen.

Daflr maf3geblich ist die folgende Rechnung:

Teilglobalsumme 1997 1.760.434.000 DM
Personalausgaben 1997 -1.798.757.997 DM
Jahresergebnis -38.323.997 DM
Scherheitsmarge (Schwankungsbreite der Hochrechung) -17.000.000 DM

-55.323.997 DM

Nachfinanzerung vollzugsspezifischer Zahlungen:
Zulagen fur Dienst zu ungunstigen Zeiten

(DUZ) 33.500.000
Finanzielle Mehrarbeitsabgeltung 7.000.000
Schicht- und Wechselschichtzulagen  13.900.000

Dienstunfallkosten 3.500.000
Nachversicherungen 9.100.000
Einmaliger Ausgleich 2.700.000

69.700.000 69.700.000 DM
berichtigtes Jahresergebnis | 14.376.003 DM
Ruckzahlungen an LEA -430.000 DM
berichtigtes Jahresergebnis|| 13.946.003 DM

(LEA = Landeseinwohneramt)

Quelle: Auszug aus der Korrespondenz einer Berliner Behtrde mit dem zustdndigen
Ministerium



Trotz der Annahme, eine zu knapp bemessene Globalsumme zur Verfligung zu haben, planen
die Mitarbeiter der Haushaltsabteilung fur die Behorde keine Restriktionen. Wie es ein Mitar-
beiter mir gegenliber ausdriickt: "Wir machen weiter wie bisher'. Dieses Vorgehen ist von der
Annahme geleitet, die Defizite seien 'gerechtfertigt’ und missen deshalb auch nachfinanziert
werden.

Hat sich durch die Einfiihrung der Globalsummenwirtschaft etwas an der Budgetierung ver-
andert? Auf den ersten Blick gewinnt man den Eindruck, es sei vollkommen offen, wie sich
die Globalsummenwirtschaft gestalten wird. Am Ende einer dramatisch aufgeladenen Phase der
Vorarbeiten zur Einfihrung des neuen Haushaltsinstrumentariums Uberrascht, dal3 das Haus-
haltsreferat gegentiber den Kollegen nach Verabschiedung der Globalsumme die Devise her-
ausgibt: "Weitermachen wie vorher!" — eine unerwartete Wendung. Ebenso unerwartet sind
die Entwicklungen, die sich im ersten Jahr der Global summenwirtschaft ergeben. Diese seien
hier skizzenartig dargestel|t.

Die Behorde hat wéhrend des ersten Global summenjahres keinen Befdrderungsstop ausru-
fen missen. Sie hat auch weiterhin Einstellungen vorgenommen. Allerdings fand ihre neuge-
wonnene Eigenstandigkeit enge Grenzen in der Landespolitik: Angesichts der katastrophalen
Finanzlage des Landes wurde die Global summenwirtschaft monatelang zugunsten von zentral
verordneten Ausgabesperren ausgesetzt.

Beforderungen und Neuanstellungen konnten sich so nicht auf jeden Monat des Jahres aus-
dehnen, sondern wurden dann geballt vollzogen, wenn keine Haushaltssperren in Kraft waren.
Trotz 'normaler’ Personalwirtschaft steht in der Bilanz am Ende des ersten Global summenjah-
res bei der Behorde nicht das erwartete Minus, sondern ein Plus. Begrtindet wird dies mit der
grofRen Menge an Stellen, die zwar vom Parlament genehmigt und daher in die Durchschnitts-
zahlungen fir Personal eingegangen waren, aber nicht besetzt wurden. Ein 'Finanzpuffer' also,
der nicht berticksichtigte personal spezifische Sonderzahlungen ‘wettmachen' konnte. Dariiber
hinaus waren die Hochrechnungen und ersten Simulationsmodelle, wie sich im Laufe des er-
sten Jahres herausstellte, fehlerbehaftet. Die Arbeit wahrend des ersten Jahres bezog sich zu-
nehmend darauf, die Komplexitdt des Modells zu vereinfachen und fur Auf3enstehende nach-
vollziehbar zu machen. Die personal spezifischen Zahlungen, die trotz allem im Gegensatz zu
anderen Behdrden as hoch nachgewiesen werden konnten, haben zu keiner Korrektur der
Globalsumme fir das Jahr 1998 gefiihrt. Erst einmal, so das Ministerium, misse eine Unaus-
koémmlichkeit mit der Globalsumme vorliegen, bevor eine solche Korrektur erfolge.

Zusammenfassend |83t sich festhalten: Die Globalsumme ist eingefuhrt. Allerdings nicht,
wie es im betriebswirtschaftlichen Modell naheliegt, as outputorientiertes, sondern als input-
orientiertes Modell.® Hier wird eine Grundsaule der Legitimierung deutscher 6ffentlicher Ver-
waltung umgekehrt: Vormals galt die Mehrfachbehandlung ein und desselben Themas durch
ein Fachressort, ein Personal- und ein Finanzressort als Garant fur Transparenz und Kontrolle
der offentlichen Ausgaben. Heute wird dieses Ziel in der deutschen Reformliteratur dann als
verwirklicht gesehen, wenn die volle Finanz-, Personal- und Fachverantwortung in der Hand
der jeweiligen Fachbehdrde liegt (vgl. dazu Banner, 1991).

Ein Grundgedanke der Globalsummeneinfiihrung, die Finanzverantwortung im Detail weni-
ger von den parlamentarischen Gremien sowie Innen-und Finanzministerien, sondern mehr ‘vor
Ort' durch die einzelnen Fachverwaltungen ausiiben zu lassen, hat zu einer Reproduktion des

°In der Berliner Verwaltungsreform wird angestrebt, in Zukunft die Moglichkeiten zu haben, fir die Globalsum-
menwirtschaft eine fixe Anzahl gewtinschter Produkte festzusetzen und die fur ihre Herstellung ermittelten Ko-
sten bereitzustellen (Outputorientierung). Fur diese Bemessung ist jedoch eine Kostenrechnung Voraussetzung,
die noch nicht besteht. Die inputorientierte Globalsumme orientiert sich an Eckwerten, die sich aus der mittel-
fristigen Finanzplanung fur ganz Berlin ergeben, und die als Budgets auf die dezentralen Verwaltungseinheiten
heruntergebrochen werden. Dies Verfahren wird auch Plafondierung genannt. Vgl. zur Berliner Global summen-
wirtschaft Wahlen/May (1998, S. 50).



Problems gefuhrt: Esist nach wie vor unklar, auf welchen Schultern die Finanzverantwortung
eigentlich liegt oder liegen sollte. Die versprochene Selbststandigkeit der Behdrde ist nicht ver-
wirklicht, sondern —im Gegentell — mehr Abhangigkeiten sind aufgebaut worden a's vorher be-
standen haben: Die bisherige Art der Buchfihrung besteht fort, eine neue Form kommt hinzu.
Die Ubergeordneten Ministerien konnen jetzt sowohl in die kamerale wie auch in die Global-
summenwirtschaft eingreifen. Dies geschieht mittels unterschiedlicher Arten von Ausgabesper-
ren und Uber Verzogerungen in der Klérung von Rahmenbedingungen fir die Global summen.

Die Reform hat nicht zu den Veranderungen gefiihrt, die vorher modellhaft als Grundge-
danke beschrieben wurden. Dennoch hat sie Veranderungen in der Budgetierungspraxis be-
wirkt. Um diese analysier- und beschreibbar zu machen, wird im folgenden die Metapher des
Spieles aufgegriffen. Welchen Spielregeln folgt die inneradministrative Verhandlung um Gel-
der? Wie finden Veranderungen Eingang in das tagliche Management der Geldverteilung, das
trotz Reformwirren weitergeht. Wie entfaltet ein organisatorischer Wandlungsprozel3 zu Zei-
ten der Global summeneinfihrung seine Wirkung?

3. Von Luftnummern und Luftpolstern
3.1 Budgetierung als Spiel

In diesem Kapitel soll eine inneradministrative Spielordnung skizziert werden, mit der sich
die Vertellung offentlicher Gelder in Zeiten der Globalsummenreform vollzieht. Zu diesem
Zweck wird die Garfinkelsche Nutzung der Metapher vom Spiel und ihren Spielregeln aufge-
griffen. Garfinkel (1963, 1967) konzentriert sich selektiv und serienméaldig auf Ausschnitte aus
Alltagssituationen, in denen er untersucht, wie soziale Strukturen gewohnlich und routinemé-
[3ig aufrechterhalten werden. Anhand der Produktion von 'Krisen' beobachtet er, wie die Tell-
nehmerinnen in den Situationen der Krise diese zu 'heillen’ versuchen und damit ihre Regeln
der Herstellung von Routinen besonders sichtbar machen. Im Gegensatz zu Garfinkel, dessen
Untersuchungen einen formalen und experimentellen Charakter haben, fordert die ethnogra-
phische Begleitung eines zwei Jahre umfassenden organisatorischen Verhandlungsprozesses
eine dynamischere Vorstellung vom Spiel und seinen Regeln als es in der Garfinkelschen Ex-
perimentallogik vorgesehen ist. Wahrend Garfinkel eine Zug-um-Zug-Analyse einfach struk-
turierter Spielverlaufe macht, wird hier eine komplexe Analyse des Verhandlens von Ver-
handlungsstrukturen unternommen. Die Regeln greifen, anders als bei Garfinkel auf ganz ver-
schiedenen Ressourcen zuriick: Sie entstehen aus Gesetzestexten, Verordnungen und biro-
kratischen Richtlinien; sie entstehen aus dem Ermessensspielraum, den diese Gesetzestexte
zur Verfuigung stellen; sie entstehen aus der Praxis und Tradition des miteinander Kommuni-
zierens in offentlichen Verwaltungen; sie entstehen durch das Format der Verhandlung: die
Zahlen. Mit anderen Worten: sowohl die gesetzliche wie die praxeologische Ebene, auf die
sich die Regeln zurlckfihren lassen sind vieldimensional .

Garfinkelsche Einteilung in drel Typen von Regeln wird — modifiziert — Gbernommen. Es
gibt konstitutive, strategische und Regeln des Fair play. Das Verhdltnis der Regelarten zuein-
ander wird nicht als statisch verstanden: Konstitutive Regeln kdnnen strategische tberformen
und in ihrem Wesen ins Gegentell verkehren, Regeln des Fair play konnen sich totlaufen und
irgendwann nicht mehr gespielt werden, neue Regeln kdnnen sich an ihrer Stelle etablieren.

Teilnehmer eines Spieles (die Behorde, das Ministerium) spielen ein traditionsreiches Spiel
um die Budgetierung Berliner Verwaltungen.’ Ziel des Spieles ist es, fir jede Spielpartei

9N der Beschreibung des Spieles wird ein Darstellungsmittel genutzt, das Verwaltungseinheiten auf wenige
Charakteristika reduziert. Thnen wird — Personlichkeiten gleich —eine einheitliche Identitdt, ein Wille und eine
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maoglichst viel Spielraum (eine ausreichende Geldmenge) zu gewinnen, um kreativ budgetie-
ren zu konnen. In diesem Kapitel sind nur einige wenige, in der Global summenentwicklung
besonders offensichtlich werdende Regeln dargestellt. Sie bilden eine einmalige Konstella-
tion, aus der sich aber Uber das historisch und lokal spezifische Organisationsfeld hinaus tber-
greifende Strukturmuster fir das Rechnen sozialer Sachverhalte ergeben kdnnen.

Zusétzlich zu den Spielregeln ist die Art und Weise beschrieben, in der die beiden Spiel-
parteien die jewellige Spielregel nutzen. Dieser Aspekt der Spielmetapher ist bei Goffman
(1970) als expression game, als Ausdrucksspiel bezeichnet.™ In der nun folgenden Spielbe-
schreibung findet das Ausdrucksspiel in der sich wechselseitig verstarkenden Charakterisie-
rung von Minimal geberinnen und Maximalforderern seinen Ausdruck.

3.2 Konstitutive Regeln: eine Runde dauert ein Jahr, schwarz auf weil3, rot oder schwarz

Konstitutive Regeln geben vor, was getan werden kann und was nicht. Es sind die Regeln, die
man gemeinhin in der Spielanleitung findet. Es sind Basisregeln, ohne die ein Spiel nicht ge-
spielt werden kann bzw. die jede Mitspielerin jenseits der eigenen Strategien, Winsche etc.
als gegeben hinnimmt, dies von den anderen Spielerinnen auch erwartet und wiederum an-
nimmt, dal3 die anderen Spielerinnen dies von ihr erwarten (Garfinkel 1963:190). So ist bei-
spielsweise die geordnete Reihenfolge, in der Spieler 'am Zug' sind, in den meisten Gesell-
schaftsspielen eine konstitutive Regel, um den Spielablauf Uberhaupt zu ermdglichen. Die
konstitutiven Regeln inneradministrativer Budgetverhandlungen gehen zu grof3en Teilen auf
die Spielanleitung der Bundes- und Landeshaushaltsordnungen zurtick. Die in der Global sum-
meneinfihrung besonders offensichtlich werdenden konstitutiven Regeln sind im folgenden
beschrieben, ebenso wie die kulturellen Aneignungen, die sie, um mit Goffman zu sprechen,
Zu 'Spielztigen' werden lassen.

3.2.1 Eine Runde dauert ein Jahr

'Eine Runde dauert ein Jahr' ist eine konstitutive Regel in der kameralen Kultur. Die Bundes-
haushaltsordnung spricht vom sogenannten 'Grundsatz der Jahrlichkeit': Der Haushaltsplan
gilt fur die Periode von einem Jahr bzw. es mul3 eine Finanzlegung fir diesen Zeitraum geben
(845 Abs.1 BHO). An dieser Zeitlichkeit mif3t sich der Rechnungsabschlul® und die Konse-
guenzen, die aus dem Rechnungsabschlul? gezogen werden.

Der zustandige Sachbearbeiter des Ministeriums, der die Personalkosten der Behorde be-
gutachtet, geht in einem Interview auf die Entwicklung der Globalsumme ein. "Die
Mondzahlen der Behdrde haben sich relativiert. Anstelle von 75 Millionen DM Defizit,
die am Anfang prognostiziert wurden, ist am Ende ein Plus von 10 Millionen DM her-
ausgekommen.” Um sicher zu gehen, dal3 es sich mit den Zahlen so und nicht anders ver-
halt, zieht der Sachbearbeiter die entsprechende Akte hinzu. Anhand derer referiert er die
Finanzentwicklung noch einmal in Monaten: Im April wurden noch 25 Millionen DM
Defizit prognostiziert, dann gingen die Zahlen runter, im Juli waren es dann nochmal 37
Millionen DM, ab da gingen sie schon wieder runter. Im September kam ein Brief von

Handlungsform zugeschrieben. Diese Darstellungsform ist eine grobe Vereinfachung, die in Kauf genommen
wird, um im Bezug auf das Budgetieren Grundmuster herausarbeiten zu kénnen, ohne sich in der Komplexitét
von Zwischenformen und -schritten verwaltungspraktischer Kommunikation zu verlieren. In diesem vereinfach-
ten Beschreibungsformat wird auch die Mischung politischer und adminstrativer Rollenrepertoirs in der offent-
lichen Verwaltung ausgeblendet.

1 Es gibt eine Studie im Bereich des Finanzwesens, die dieses Modell auf ein empirisches Feld angewandt hat:
Pentland und Carlile (1996) nutzen Goffmans Ausdrucksspiel fir die Beschreibung der Versuche, mit denen
Steuerzahler und Steuerprifer den Eindruck, den andere von ihnen haben, und ihre Glaubwiirdigkeit handhaben.
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der Behorde, sie wirden ihr Budget um sechs Millionen DM Uberschreiten. Da haben wir
nur driber gelachelt".

Die Fieberkurven, die der Sachbearbeiter beschreibt, haben keine Auswirkungen auf die
Finanzbemessung der Globalsumme. Was fir den Sachbearbeiter im Mittelpunkt steht, sind
die Annahmen am Anfang des Jahres und die Ergebnisse am Ende.

Anders als beispielsweise bei der Borse, wo schon Tagesentwicklungen zu finanziellen
Konsequenzen fuhren, sind rote Zahlen in der Globalsummenentwicklung erst unter dem
Strich am Ende des einen Jahres von Belang™.

Die unterschiedlichen Spielparteien machen sich die konstitutive Regel eine Runde dauert ein
Jahr in unterschiedlicher Weise zu Nutze. Von seiten der Behdrde wird sie genutzt, umin die-
sem Zeitraum eine betriebswirtschaftliche Form der Kostenrechnung zu entwickeln, mit der
sich bezogen auf das vergangene und die kommenden Jahre die Sonderkosten beweisen las-
sen.
Von seiten der Innenverwaltung wird die konstitutive Regel genutzt, um die Beweidlast der
Behdrde anheim zu stellen. Nicht zu Beginn des Jahres, sondern erst am Ende wird Gber eine
Korrektur der Globalsumme verhandelt. Damit hat die Innenverwaltung eine Zusage Uber die
Korrektur der Global summenbemessung herausgezogert. Am Ende des Jahres wird sie diese
von der gesamtstadti schen Finanzlage abhangig machen kénnen.

In der Aushandlung der Globalsummenbemessung sind Jahrlichkeit und Verhandlungsstar-
ke eng miteinander verbunden: Wahrend die Behorde einen betréchtlichen Tell ihrer Verhand-
lungstérke verwirkt, weil sie innerhalb der Zeitspanne des einen Jahres ihre Sonderkosten
nicht als Minus darlegen kann, steigt die Stérke der Gegenpartei. Sie hat das Jahr ‘auf ihrer
Seite' und setzt jetzt auf ein weiteres.

3.2.2 Schwarz auf weil3

Die Globasummenverhandlung wird von der Aktenmaldigkeit (Max Weber) der Kosten ge-
pragt. Solange wie Kosten nicht als getétigte Zahlungen in dafir vorgesehenen Kategorien
von der Behorde nachgewiesen werden kdnnen, wird auch die Budgetierung nicht danach be-
messen. In 8337 Abs. 2 Haushaltsgrundsétzegesetz heifdt es: "Auf der Grundlage der abge-
schlossenen Bicher stellt das fur die Finanzierung zustéandige Ministerium fur jedes Haus-
haltgahr die Haushaltsrechnung auf.” Zahlen sind aso erst dann 'da’, wenn sie aktenméafdig
bereits vollzogen wurden.

“Wenn wir beweisen wollen, dal3 es Uberproportionale Versicherungsbeitrage in unserer
Behorde gibt, dann missen wir sie alle zdhlen und nicht kaschieren!“Ob sich Kosten in
Luft auflésen oder als Zahl manifestieren, hangt in einem ersten Schritt, so zeigt das
Beispiel in Kapitel 2, von der Dingfestmachung auf dem Blatt Papier ab. Aber eine Ding-
festmachung, so eréffnen die folgenden Interviewausschnitte, ist eine Kunst fir sich:

2 Nicht nur finanzplanerische Folgen von Kurzzeitentwicklungen, sondern auch von mittel- und langfristigen
Perspektiven sind fur die kamerale Budgetwirtschaft relativ bedeutungslos. Zwar gibt es die sogenannte mittel-
fristige Finanzplanung. Sie wird fur finf Jahre im voraus aufgestellt, fihrt aber gegeniiber der jéhrlichen Budge-
tierung ein Schattendasein (Andel 1983, S. 100; Blankart 1991, S. 331). Insbesondere am Beispiel von Grofdin-
vestitionen, die nach einer Laufzeit von mehreren Jahren zu einer Kostenexplosion fuhren, 183t sich die Regel
der Jahrlichkeit bezogen auf die Finanzplanung veranschaulichen. Was in den ersten Jahren der Finanzierung als
Ubereinstimmung zwischen Soll- und Ist-Wert der Ausgaben erscheint, fiihrt im Laufe von Projekten zu immer
groReren Differenzen zwischen bereitgestellten und benétigten Kosten. Sind jedoch erst einmal mehrere Jahre
offentlicher Unterstiitzung in ein Grof3vorhaben geflossen, wird es politisch schwierig, sich aus begonnenen Pro-
jekten herauszuziehen (Meyers 1994, S. 94).
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Frage: "Wenn Zahlen erst einmal bestehen, dann kommt man doch nicht umhin, mit ih-
nen umgehen zu missen?!" Antwort: "Doch, man kann sie in Zweifel ziehen". Fra-
ge: "Und Sie, was machen Sie dann?" Antwort: "Ich beuge dem vor, indem ich eine un-
endliche Menge von bedrucktem Papier vorlege. Verninftig dokumentiert, aber so unu-
bersichtlich, dal3 die meine Stapel Papier angeekelt beiseite schieben werden.” In einem
anderen Kontext wird die Dokumentationskunst folgendermal3en beschrieben: "Wenn wir
klug genug sind und nicht zuviel aufliefern, dann kommt nicht der Vorwurf: Ihr erschlagt
uns mit Zahlen und wollt damit nur das Wesentliche verschleiern. Wir dirfen aber auch
nicht zu wenig liefern, dann kommt namlich der Vorwurf: Ihr verschleiert und sagt nicht,
was ihr wif¥t (...) es geht bei diesen Verhandlungen ohnehin nicht um den spezifischen
Aufbau der Kosten, sondern um ein Rumpopeln. Das ist das probateste Mittel, ales in
Zweifel zu ziehen. Hier ein Millionchen, da ein Milliénchen.”

Die beiden Interviewausschnitte zeigen, dal? das Dokumentieren von finanziellen Fakten nicht
loszulsen ist von der Wahl der Darstellung. Und die Wahl der Darstellung ist wiederum ab-
hangig von dem Kontext, in dem die Regel schwarz auf weil3 nach Ansicht der Spielpartel zur
Geltung kommen soll.

Die Basisregel schwarz auf weild wird von den beiden Spielparteien in unterschiedlicher
Weise genutzt: Die Behorde nutzt die Basisregel, indem sie die Glaubwirdigkeit und Beweis-
kraft der Dokumentation von Personalkosten bearbeitet.

Das Ministerium nutzt die Basisregel schwarz auf weil3 dafir, die Bemessung herauszu-
zogern und damit Verhandlungsspielraum zu gewinnen.

3.2.3 Schwarz oder rot
Die Dringlichkeit der Kosten ist jedoch durch ein Schwarz-auf-weil3 noch nicht geschaffen.
Sie wird in einem zweiten Schritt erzeugt: Erst wenn die Zahlen nicht in schwarz, sondern rot
auf dem Papier erscheinen, sind sie a's Kosten von besonderer Bedeutung. In der kameralen Ko-
stensystematik gibt es zu jedem Einzelposten im Haushatsplan parlamentarisch verabschiedete
SOLL-Vorschriften, die eine Obergrenze der Ausgaben festlegen. Einen SOLL-Ansatz zu
Uberziehen und damit ein Minus zu produzieren, ist nur dann gerechtfertigt, wenn beweisbar
ist, dal3 es sich nicht verhindern lief3. Das Haushaltsgrundsatzegesetz nennt dies in 827 Abs. 3
folgendermal3en: "Ausgaben (...) durfen nur zu dem im Haushaltsplan bezeichneten Zweck, so-
weit und solange er fortdauert und nur bis zum Ende des Haushaltg ahres geleistet oder in An-
spruch genommen werden. (...) (vgl. auch 87 Abs.1 BHO)". Ein Minus, das nach Rechnungsab-
schlufd noch als Minus deklariert ist, gilt im Gesetz fast automatisch als unabweisbares Mi-
nus.”® Fir die Folgejahre ist damit die Notwendigkeit geschaffen, den Ansatz hoher zu setzen,
damit kein Minus entsteht, oder aber Umorganisationen in der Finanzierung vorzunehmen.
Wie zentral die Unterscheidung von roten und schwarzen Zahlen fur Budgetverhandlungen
ist, 1&’t sich exemplarisch anhand der néheren Betrachtung zweier umgangssprachlicher
Redewendungen zeigen.

"Wir sahen die prognostizierten 75 Millionen DM Defizit als Risiko an und tonten laut,
worauf die anderen (im Ministerium) nattrlich mit dem Kopf schittelten, was sich Ubri-
gens ja auch rausstellte, dal3 das die Ublichen Mondzahlen der Behorde waren.”

"Da haben sich die 75 Millionen DM Defizit in Luft aufgel 6st. So schnell geht das.”

13 Vgl. 8§37 LHO Berlin: "UberplanmaRige Ausgaben und auRerplanméafige Ausgaben bediirfen der Einwilligung
des Senators fur Finanzen. Sie darf nur im Falle eines unvorhergesehenen und unabweisbaren Bediirfnisses er-
teilt werden. Eine Unabweisbarkeit liegt insbesondere nicht vor, wenn die Ausgaben bis zur Verabschiedung des
nachsten Haushaltsgesetzes oder des néchsten Nachtrages zum Haushaltsgesetz zuriickgestellt werden kénnen."
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Als Aul¥enstehende mag man sich fragen, wie es moglich ist, dal3 sich mehrere Millionen DM
in Luft auflésen. Genaugenommen sind es aber nicht die Kosten, sondern die Kriterien, nach
denen sie errechnet werden, die sich in Luft auflésen. Nimmt man die Kriterien von Plus und
Minus als den Mal3stab und vernachlassigt, dal? es auch andere gibt (zum Beispiel das der be-
hordenspezifischen Personalkostenstruktur), entsteht ein solches Mysterium: Unabhéngig da-
von, ob die Behorde einen erhdhten Personalkostenbedarf hat und die Bemessung fir sie an-
ders aussehen mufdte — solange z&hlt, ob am Ende des Jahres insgesamt ein Plus al's Ergebnis
steht, konnen Kosten zu 'Mondzahlen' werden und sich 'in Luft aufl6sen'.

Mondzahlen und sich auflésende Kosten sind nur dann verstandlich, wenn der nicht verbal
mittransportierte Hintergrund, in diesem Fall die Spielregel schwarz oder rot, vorausgesetzt
werden kann.

Die zwei Spielparteien nutzen die Spielregel schwarz oder rot auf unterschiedliche Weise.
Die Behorde nutzt die roten Zahlen als Drohpotential. Da diese aber innerhalb des ersten Jah-
res nicht als rote Zahlen auf die Gesamtbilanz durchschlagen, ist ihre Verhandlungsposition,
im Plus stehend, erheblich geschwécht. Das Ministerium nutzt die Regel schwarz oder rot fur
die Entscheidung Uber die Bemessung der Globalsumme. Es geht ihm, bezogen auf diesen
Kontext, nicht um eine betriebswirtschaftlich gerechnete Personal bemessung, sondern darum,
ob die Behdrde auch ohne spezifische Persona bemessung schwarze Zahlen produzieren kann.
Dadies erst einmal der Fal ist, wird die Durchschnittszahlung weder fir das gelaufene Jahr
noch fir das kommende Jahr verandert werden.™

3.3 Srategische Regeln: Luft oder Polster, vorausschauend zurtickblicken, gleich oder ver-
schieden, abwarten und zupacken

Neben den konstitutiven Regeln, ohne die das Spiel nicht gespielt werden kann, gibt es strate-
gische Regeln. Die strategischen Regeln sind binér strukturiert. Es gibt zwel Seiten des Auf-
einanderzugehens: Wahit eine Spielpartel den einen Aspekt der Regel, begegnet ihr die andere
Partei mit dessen Kehrseite. Im folgenden werden drei strategische Regeln und ein Instrument
vorgestellt. Letzteres ermdglicht es, Budgets in strategische Verhandlungsraume zu transfor-
mieren. Im Gegensatz zu den Regeln ist das Instrument nicht binér strukturiert und wird von
den Spielparteien in gleicher Weise genutzt.

3.3.1 Luft oder Polster

Einen Einblick in strategische Potentiale inneradministrativen Verhandelns geben die nun fol-
genden Beispiele, die sich aus gutem Grund der offentlichen Verbalisierung zu weiten Tellen
entziehen. Ein Interviewausschnitt:

Ein Haushatsfachmann beschreibt den Umgang mit Finanzmitteln folgendermalen:
"Friher bin ich durch das Bundesgebiet gereist und habe beim Besuch von Fachverwal-
tungen dort lautstark mit der sehr viel besseren Berliner Infrastruktur geprahlt. Seit ich
mir der Hohe der Budgetzuweisungen nicht mehr sicher bin, bin ich ganz still geworden.

“ Die Hervorhebung der Bedeutung von roten und schwarzen Zahlen in der éffentlichen Verwaltung legt einen
imagindren Gegensatz nahe: das markwirtschaftlich effizienzorientierte Wirtschaften. Hier, so das Klischeg,
Zieht eine Minusbilanz Konsequenzen nach sich, die nicht der Expansion, sondern der Einstellung der Finanzie-
rung gleichkommen. Eine andere Form der Differenzierung, die in diesem Falle fruchtbarer ist, fihren Law und
Akrich vor (1997, S. 212). Sie unterscheiden zwischen solchen Unternehmen, deren monetére Entwicklungen
haufig analysiert wird und solchen, deren monetére Entwicklung nur schwer einer Analyse zuganglich gemacht
werden kann. In solchen Organisationen, wo eine standige Verfligbarkeit von monetéren Informationen besteht,
kommt es zum standigen Ausgleichen von Plus und Minus zwischen den Unternehmensteilen. Fur eine solche
Tendenz wird in den Berliner Verwaltungen zur Zeit der Boden geebnet.
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Wer posaunt schon offentlich heraus, dai3 die Infrastruktur hervorragend ist, wenn es um
Sparzwange geht?'

In der Periode des Sparens fallt auf, dal3 es einen indirekten Fachdiskurs Gber Einsparungen
gibt. Er ist von der Metapher der 'Luft' beherrscht: Titel ‘atmen flach' oder ‘haben keine Luft
mehr', man kann versuchen 'Luft zu gewinnen' und 'Luft zu behalten'. Auch ist von 'Luft-
nummern' die Rede.

Eine Luftnummer ist beispielsweise, wenn bei Einsparzwangen von einer Fachverwal-
tung ein Titel zur Einsparung vorgeschlagen wird, der sich bel genauer Prifung nicht als
nicht zum Kirzen geeignet erweist (beispielsweise weil das Gesetz seine Wegrationali-
sierung verbietet). Féllt die Haltlosigkeit eines solchen Vorschlags den prifenden Instan-
zen im Stadtstaat nicht auf, dann hat die Fachverwaltung 'L uft gewonnen'.

Implizites Ziel ist es, Uber 'Luft’ Gestaltungsfreirdume in der Budgetierung zu erhalten bzw.
zu gewinnen. Damit ist eine Seite der Spielregel benannt. Eine andere Seite ist die Suche
nach —wie es im Fachjargon heil3t —'Polstern’, nach 'stillen Reserven', nach Strukturen, wo
‘abgespeckt’ oder auch 'abgehungert’ werden kann.

In der Globalsummeneinfihrung sind solche Polster die vom Land nach kameraler Praxis
finanzierten, von der Behorde jedoch nicht genutzten Stellen. Sie werden im Taktieren
des Ministeriums (das Ausgabesperren verhangt und gleichzeitig die geforderte Nachfi-
nanzierung der Behorde herauszogert) zu Einsparpotentialen®. Als Mittel ohne direkte
Verwendung liefern sie Anlal3, vorerst nicht weiter Uber eine kostenspezifische Bemes-
sung der Personalkosten zu verhandeln. Sie stellen ein Gegengewicht zur Dringlichkeit
der kostenadaquaten Bemessung dar.

Waéhrend solche Polster nicht offizieller Gegenstand der Entwicklung von Bemessungsschliis-
seln sind, erhalten sie im Vollzug der Budgetwirtschaft strategische Bedeutung: die Praxis der
Budgetierung verschiebt sich im Vollzug der Globalsummenimplementierung von der Ver-
handlung von Festkosten zum Feilschen Uber Luft und Polster™.

Der strategische Umgang mit Luft und Polstern bekommt durch die EinfUhrung personal-
spezifischer Globalsummen und gleichzeitiger Sparnotwendigkeit neuen Aufwind: Durch eine
andere Form der Finanzierung und Kostenberichterstattung findet eine Formalisierung von
vormals unformalisierten Bereichen statt. Damit verlagert sich, wo Luft und wo Polster ver-
ortet werden.

Die Behorde nutzt die Errechnung der personal spezifischen Sonderkosten als M églichkelt,
Kostenbldcke, die vorher keine Rolle spielten, jetzt as luftleeren Raum zu exponieren und
gleichzeitig Luftposter an anderer Stelle (die finanzierten aber nichtbesetzten Stellen) in den
Hintergrund treten zu lassen. So versucht die Behorde, trotz Einsparungen immer noch Luft
zum Budgetieren zu behalten.

!> Das Herauskitzeln von Fi nanzpolstern ist beschrieben in Peters (2000).

% Das Spiel mit Luft und Polstern ist nicht auf die hier untersuchte, spezifische Budgetkultur beschrankt. Viel-
mehr handelt es sich um strategische Regeln, die Geber-Nehmer-Beziehungen in Finanzverhandlungen struktu-
rieren. Diese Form der Finanzverhandlung 183t sich auch in der Beobachtung von Medienspektakeln nachvoll-
Ziehen, wie sie von Wirtschaftsverbanden initiiert werden, wenn eine Erhéhung von Abgaben und Steuern droht:
Solange die privaten Unternehmen fiskalpolitisch geschont bzw. bevorteilt werden, wird dies von einer Stille be-
gleitet, die erst dann augenscheinlich wird, wenn Zusatzbelastungen politisch relevant werden. Dann namlich
reagieren Verbande und Unternehmen mit Klagen und Drohungen von Standortwechsel, Konkurs und Arbeits-
platzkirzungen.
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Das Ministerium nutzt seine Taktik des Hinauszdgerns von Finanzzusagen dazu, neu ent-
deckte Luftpolster der Behorde fir sich zu gewinnen und damit jenseits einschneidender Lei-
stungskiirzungen Einsparungen zu erzielen.'’

3.3.2 Gleich oder verschieden

Ein drittes Beispiel fir strategische Spielregeln im untersuchten Fall betrifft die Handhabung
von offentlicher Verwaltung als einheitliche Struktur oder a's differenzielles Gebilde mit spe-
zifischen Eigenschaften.

In einer ersten Auswertungssitzung nach zwel Monaten Global summenwirtschaft treffen
sich die Haushaltsreferenten der Verwaltungen mit Vertretern der Ministerien, die fur
Personal und Finanzen zustandig sind, zu einem Erfahrungsaustausch. Stimmen aus den
Fachverwaltungen klagen: "Was passiert, wenn wir, wie absehbar, bis zur Sommerpause
pleite sind?" Antwort der Vertreter der Ministerien fir Inneres und Finanzen: "Wir ken-
nen diese Beflirchtungen schon aus der Zeit, als die Globalsummen in den Berliner Be-
zirken eingefuhrt wurden. Sie haben sich nicht bewahrheitet." Wiederum aus den Fach-
verwaltungen: "Unsere Personalkostenstrukturen sind mit denen der Bezirke nicht zu ver-
gleichen. Und auch untereinander sind sie schwer vergleichbar. Wir brauchen fachspezi-
fische Globalsummen!” Die Erwiderung: "Abfederungen am Ende des Jahres werden
Euch ja bewilligt.” Wieder aus den Fachverwaltungen: "Wir wollen unsere Einnahmen
aber nicht erst im Jahresabschlul3verfahren. Es kann doch nicht Idee der Globalsumme
sein, dal3 wir die Einnahmen, fur die wir sorgen, nicht zur Verfigung haben".

Die Personakosten der offentlichen Verwaltungen wurden bis zur Einfuhrung der Global-
summe fir jede Fachverwaltung, ob dies die Justizverwaltung, die Berliner Feuerwehr oder
das Bezirksamt Mahrzahn war, nach gleichen Schltisseln und zwar nach der Anzahl und Art
der parlamentarisch genehmigten Stellen berechnet und zugewiesen. Eine Gleichbehandiung
der Verwaltungen wird von den Ministerien fir Inneres und Finanzen auch in der Einfihrung
der Globalsumme verfolgt.

Der Gleichheit steht von seiten der Behorde das Argument der verschiedenartigen
Behdrdenstrukturen gegenuber: Mit Einfuhrung der Globalsummen sei die Chance verbun-
den, bedarfsgerecht zu finanzieren: die Ausgaben pro Kopf, der bezahlt wird, spezifisch nach
Altersstruktur, Arbeitszulagen etc. Zwei Vorstellungen von offentlicher Finanzierung prallen
aufeinander®®. Die strategischen Mdglichkeiten, die durch die Verwendung der Regel gleich
oder verschieden entstehen, sind da verortbar, wo die Verantwortung in Kostenverhandungen
nicht vertraglich der einen oder anderen Einheit zuschreibbar ist. Hier entwickelt sich ein stra-
tegisch nutzbarer Raum in der Interpretation von Organisationszielen, Loyalitdten und V erant-
wortlichkeiten.

3.3.3 Abwarten und zupacken
Aus der Basisregel eine Runde dauert ein Jahr entwickelt sich mit dem Konsolidierungskurs
eine strategische Regel. Die Jahrlichkeit als konstitutive Regel im Budgetspiel dient nicht

Y Was in der Budgetierung als Spiel mit Luft bezeichnet wird, beschreibt Goffman (1970) in der Ausfihrung
von expression games als verdeckende Spielziige. Zu weiteren empirischen Untersuchungen, in denen das 'Auf-
und das Verdecken' eine Rolle spielt, vgl. Kalthoff (1999) und Pentland & Carlile (1996).

18 Auch innerhalb betriebswirtschaftlicher Organisationsformen wird die Differenz von Gleich und Verschieden
als strategisches Verhandlungspotential genutzt. Organisatorische Modelle, die ein unternehmerisches Zentrum
mit zentralen Befugnissen und von ihr weitgehend unabhéngige aber zugeordnete Fachei nheiten/Unternehmen
mit eigenen Rechten und Pflichten definieren, laden dazu ein, Verhandlungsspielréume zu nutzen, die sich dar-
um drehen, wo das 'Gleichsein’ aufhdrt und wo das 'V erschiedensein' anfangt.
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mehr alein as Zeitraum, sondern, was Finanzzusagen angeht, vor allem als Rahmen fir eine
Abfolge von Zeitpunkten. Anhand des ersten Globasummenjahres stellt sich das folgender-
malien dar:

Von Januar bis Méarz ist noch kein Budget in Kraft getreten. Die Verwaltungen operieren
mit einem Nothaushalt, der ihnen nur die notwendigsten Ausgaben erlaubt.

Gleich nach Verabschiedung der Globalsummen Anfang Méarz wird ein Stellenbeset-
zungsstop erlassen. Am Rande einer Dienstbesprechung tauschen die Haushaltsfachleute
zweier Verwaltungen aus, wieviel Zeit ihnen zwischen Nothaushalt und Stellenbeset-
zungsstop blieb ("Wir hatten vier Stunden. Haben immerhin drei Sachen Uber die Bihne
gebracht”. "Wir hatten eineinhalb Tage.").

Dieses Muster zieht sich Uber das Haushatgahr hinweg fort: Stellenbesetzungsstops,
Ausgabestops und das Sperren von einzelnen Titeln. Ein Mitarbeiter im Ministerium be-
richtet, dal? die ihm unterstehende Behtrde es soweit gebracht habe, mit einem Knopf-
druck 1000 Stellenbesetzungen vorzunehmen, die fir diesen Zeitpunkt vorprogrammiert
waren.

Die beiden Spielparteien nutzen die Regel abwarten und zupacken in unterschiedlicher Weise:
Das Ministerium verhangt temporare Ausgabestops, um Kontrolle Uber den zu hohen Bedarf
der Verwaltungen und Einflufd auf das Ausgabeverhalten der Fachverwaltungen zu bekommen.

Der Behorde bieten sich nur zu den Zeitpunkten, an denen die Ausgabestops aufgehoben
sind, die Vollmacht tiber den eigenen Etat. Was einmal innerhalb des Zeitraumes von einem
Jahr stattfand, beispielsweise Beforderungen, wird jetzt, soweit es geht, in der Zeit zwischen
Ausgabestops vollzogen.

3.3.4 Vorausschauend zurtckblicken

Das Instrument, das als Prognose, Simulation oder auch als Hochrechnung in Erscheinung
tritt, setzt einen strategischen Erwartungshorizont fur die Regeln. Es wird nicht moglich sein,
den Wirkungen des Instrumentes hier in vollem Umfang gerecht zu werden. Es soll lediglich
auf den Aspekt des vorausschauend zurtickblicken eingeganen werden, der einen strategi-
schen Verhandlungsspielraum fur die drei oben genannten Regeln pragt.” In der Prognose
spiegeln sich Erwartungshaltung dariiber wider, in welche Richtung die Finanzentwicklung
geht. Hier haben wir es, @nlich wie an der Borse, mit Stimmungen und Trends zu tun. Wer-
den schlechtere Zeiten erwartet, gibt es distere Prognosen, werden sie besser, sind die Pro-
gnosen zuversichtlich. Ein Beispiel aus einer der Dienstbesprechungen zwischen dem Haus-
haltsreferenten und einem seiner Referatsleiter: Gemeinsam Uberlegen sie, wie eine Prognose
der Behdrde beziiglich personal spezifischer Kosten aussehen kann.

Referatdeiter: "Wenn ich schon sieben Monate im voraus weil3, dal3 ich die Notbremse
ziehen mul3, dann muf3 ich das strukturell vorbereiten”.

Haushaltsreferent: " Es hat aber keine geistige Vorbereitung in der Behdrde auf eine sol-
che Notbremsung stattgefunden. Eher versteckt sie sich hinter dem Ministerium."”
Referatdeiter: " Wir mussen denen die Erwartungshaltung aber nehmen. Am Schonen
und Guten festhalten zu wollen ist normal. Die néchsten zwanzig Jahre gibt es aber kein
Paradies mehr. Das werden wir sagen und Punkt."

19 Andere Aspekte der Prognose sind instrumentelle Fragen, die sich mit einer optimalen Berechnung der
Zukunft auseinandersetzen (Premchand 1983), inkrementale Fragen (Wildavsky 1964), die sich mit der Pragung
aktueller Prognosen durch vorgangegangene Budgetstrukturen beschéftigen, und die definitorische Macht von
Prognosen auf das, was als Redlitét verstanden wird (allgemein dazu Miller & O'Leary 1990).



17

Der hier dargestellte Dialog findet im Vorlauf zu der Hochrechnung statt, die in Kapitel 2 ab-
gedruckt ist. Was in der laufenden Haushaltswirschaft als Routineprozedur vonstatten geht,
wird in der EinfUhrung eines neuen Budgetinstrumentariums besonders deutlich. Zahlen wer-
den mit einer Interpretationsfolie versehen bzw. eine Interpretationsfolie mit Zahlen. Die
Prognose wird zu einer Interpretationshilfe fir Daten und hat damit erheblichen Einfluf3 auf
die Spielparteien und ihr Spielverhalten.

Aul%er der Jahresprognose gibt es noch Zwischenprognosen. Aus ihnen wird deutlich, ob
nicht vorausplanbare Finanzentwicklungen sowie Fehler in Prognosemodellen aufgetreten
sind, die die Jahresprognose wesentlich veréndern. Die Zwischenprognosen bekommen mit
der Einfuhrung von Globalsummen besonderes Gewicht, weil die neue Form der Kostendoku-
mentation — Kosten nicht mehr nach Stellen, sondern nach Koépfen zu ermitteln — Unwég-
barkeiten mit sich bringt.

Ein Finanzfachmann der Behorde rechtfertigt in einem Aktenvermerk die bisherigen
Aktivitédten zur Prognose der jahrlichen Personalkosten folgendermalien: "Die letzte
Hochrechnung stammt aus dem Mai 1997 und war auf der Basis von Zahlen der Monate
Januar bis Méarz 1997 erstellt. Bel dieser —gegentiber der Hochrechnung vom Januar
1997 neuen — Hochrechnung waren Rechenfehler festgestellt worden. Daraufhin haben
wir das gesamte Hochrechnungsverfahren einer Prifung unterzogen."Es folgt eine Erléu-
terung der gefundenen Fehler, der Schwierigkeiten und der Versuche, sie zu beseitigen,
der weiterbestehenden Unsicherheiten und der ersten Ergebnisse. Dann werden die Stér-
ken und Schwéchen der landesweit praktizierten Dokumentationsmethoden fir Personal-
kosten, die sich auch prognostisch benutzen lassen, angesprochen. Die Erlauterungen
munden in folgende Beurteilung: "Daraus ist ableitbar, dal3 man derartige Berechnungen
nur mit Aussicht auf Aussagefahigkeit anstellen kann, wenn man tber das ganze Jahr
hinweg prazise Auszeichnungen zu den drei genannten Faktoren fuhrt, oder tGber mehr-
jahrige Zahlenreihen von z. B. monatlichen Stichtagserhebungen verfigt, aus denen sich
stabile Regelmaliigkeiten auch zugunsten zukinftiger Jahre ableiten lassen. Beides ist
nicht vorhanden und (...) auch kiinftig nur schwer gewinnbar. Wir werden nattirlich trotz-
dem versuchen, alshald Verfahren zur Gewinnung solcher Beobachtungen zu entwickeln

()"

Mit der Reform beginnt sich eine detaillierte Kostenprognose zu entwickeln. Es ist absehbar,
dai3 die 6konomische Kostenrechnung, wenn sie erst einmal fur ale Verwaltungen gleicher-
mal3en standardisiert ist, weniger strategisch von der einen oder anderen Seite nutzbar wird.
Die genormten Kategorien Uben eine nicht unerhebliche Definitionsmacht auf beide Seiten
der Verhandlung aus. Die strategische Regel wird an dieser Stelle zu einer konstitutiven.

Beide Spielparteien nutzen das vorausschauende Zurtckblicken in der Weise, dal3 sie ihre
negativsten Beflrchtungen tber die Entwicklung der Finanzlage zur Grundlage der Prognosen
machen. In Zeiten, wo die Standards fir 6konomische Kostenkategorien noch nicht gesetzt
sind, ist vor alem die Behorde damit beschéftigt, die Definitionsmacht auf spater zu standar-
disierende K ostenkategorien mit zu pragen.

3.4 Regeln des Fair play: Rollenspiele, Vertrauensspiele, Endlosspiele

Neben konstitutiven und strategischen Regeln findet sich eine dritte Regelform in der Analyse
der Globalsummenpraktiken. Zu ihr gehtren die Regeln, die das gemeinsame Auslegen des
Spieles umschreiben. Wer die Regeln des Fair play mif3achtet, ist ein 'schlechter Spieler’, eine
Spielverderberin. Exemplarisch seien hier drei solcher Regeln veranschaulicht. Je nach Situa-
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tion und Anwesenheiten in der Verhandlung von Budgets kénnen unterschiedliche Regeln des
Fair play relevant werden, ohne dal3 die Regeln untereinander widerspruchsfrei sein missen.

3.4.1 Rollenspiele
In der Globalsummeneinfihrung haben bestehende Rollenzuschreibungen einen grof3en Ein-
flui3:

"Die Behdrde hat die Mentalitét der 100%igen Reserve. In Behérdenkreisen ist man der
Meinung, ihnen kdnne man nichts verwehren. Wenn es um ihre Fachaufgabe in der Stadt
geht, dann muften auch ihre Forderungen erfullt werden” (Aussage eines Mitarbeitersim
Ministerium).

"Das Ministerium ist sich der Grof3enordnungen nicht bewul3t, mit denen wir es im Fall
einer Personalglobalsumme zu tun haben. Die haben vor allem ein Interesse daran, die
Verhandlungen moglichst lange moglichst offen zu halten." (Aussage eines Mitarbeiters
der Behorde)

Die Behorde hat die Rolle derjenigen, 'die immer zu viel fordern', und das Ministerium die
Rolle derjenigen, die 'immer pauschale Abstriche machen, auch wenn sie die Forderungen
nicht in vollem Male beurteilen konnen®. Die Global summenprognose der Behdrde wird von
dem Ministerium als Gberhéht und unplausibel zuriickgewiesen, die Gegenprognose des Mini-
steriums, die sehr viel niedriger ausfalt, wird von der Behorde als unrealistisch niedrig nicht
akzeptiert. Wenn es um die Klérung eines Erwartungshorizontes geht, an dem sich die Ver-
handlungssummen orientieren kdnnen, so hat sich im offentlichen Dienst eine Spielregel des
Feilschens herausgebildet, die sich auch in dem ersten Jahr der Globasummenwirtschaft
wiederfindet. Sie besagt: Da mit Kirzungen immer gerechnet werden muf3, tut die fordernde
Seite gut daran, so viel wie irgend moglich zu ,errechnen‘. Die leistende Seite mul3 ihrerseits
mit nicht-Einhaltung ihrer Sparvorgaben rechnen, so dal3 diese von vornherein hoher ange-
setzt werden mussen. Beide Regeln sind alen Beteligten bekannt. Wo die jewellige
'‘Schmerzgrenze' ist, jenseits der die Gefahr eines Gesichtsverlustes entsteht, bleibt jedoch
offen. Diese Regelvorgaben fiihren zu unterschiedlich ausgestalteten rituellen Spielweisen. Je
fataler die Haushaltslage von den geldverteilenden Instanzen dargestellt wird, um so dringli-
cher wird die Bedarfsasnmeldung der Behorden formuliert. Hat man einmal den Ruf eines
'‘Maximalforderers', bleibt einem nichts anderes Ubrig, as diesem Ruf gerecht zu werden.
Egal, ob man diese Aussage als ein blof3es (individuelles) Vorurtell oder ein zutreffendes Ur-
tell versteht: entscheidend ist, dal3 solche Interpretationshilfen strategisches Gewicht in den
Verhandlungen erlangen und damit wiederum die Gegenseite auf die Komplementérrolle fest-
gelegt wird. Im sich stéandig wiederholenden Spiel der Budgetierung festigen sich Fremd- und
Selbstverstéandnis davon, wie Finanzforderungen der Behorden ihrer Rolle entsprechend beur-
teilt werden.

Rollenspiele werden von beiden Spielparteien in dramaturgischer und rhetorischer Weise
ausgestaltet. So gelangen die Maximalforderer 'an die Grenzen der Belastbarkeit' (was das
Sparen angeht), wahrend die Minimal geberinnen 'sich den Realitdten beugen' (was die kata-
strophal e Finanzsituation des Landes angeht).

2 InF nanzverhandlungen, wo mehr als nur zwei Verhandlungspartnerinnen beteiligt sind, dehnt sich das Rol-
lenrepertoire aus. Im Falle der Global summenimplementation gibt es beispielsweise eine Fachverwaltung, die
personalstrukturelle Zusatzkosten nicht vehement einfordert. Wahrend das Ministerium gegeniber der Behorde
die oben formulierte Rolle einnimmt, bekommt die andere Fachverwaltung die Rolle derjenigen, um die es sich
zu kiimmern gilt und die zum Einklagen ihrer Rechte aufgefordert werden muf3.
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3.4.2 Vertrauensspiele

In der Global summenimplementation hat die dienstobere Behdrde weder weitreichenden Ein-
blick noch Kapazitéten zur Finanzkontrolle tber die ihr unterstehenden Behorden. Sieist also
auf eine grobmaschige Kontrolle und auf Vertrauen angewiesen. Andersherum ist die ihr
unterstehende Behdrde darauf angewiesen, dal3 ihren Prognosen Glauben geschenkt wird und
ihre Interessen durch die dienstobere Behdrde gegentiber anderen Landesverwaltungen ver-
treten werden. Es besteht folglich ein notwendigerwei se wechsel seitiges V ertrauensverhéltnis,
dessen sich beide 'Seiten’ durch zahlreiche Strukturierungshilfen versichern. Zu diesen institu-
tionellen Strukturen gehort, dal? jede Hierarchieebene der Verwaltung ihre korrespondierende
Ebene in der anderen Verwaltung hat. Wird Kontakt zur anderen Behorde aufgenommen, so
geschieht das in der Regel unter 'Ranggleichen’. Entlang dieser Kommunikation auf verschie-
denen Ebenen entstehen feste Arbeitsbeziehungen, und auf diese Weise werden Kontroll- und
Vertrauensverhdtnisse stabilisiert. Ein Krisenbeispiel:

Der Mitarbeiter des Ministeriums &uf3ert sich in einem Interview aufgebracht Uber seinen
Kollegen bel der Behorde. Es sei emptrenswert, dald Herr F. eine Hochrechnung angefer-
tigt habe, die oberhalb des juristisch zuléssigen Zahlungsgebarens liegt: "In dieser Rech-
nung ist der Durchschnittssatz héher, also was bel Sonntagszulage und den dicksten
Schichtzulagen de facto verdient werden konnte. Das ist auf keinen Fall eine Verhand-
lungsgrundlage.”

F., Mitarbeiter der Behdrde, hingegen in einer Dienstbesprechung der eigenen Verwaltung
gegentiber seinem Kollegen, der gerade mit einer Berechnung des Ministeriums argu-
mentiert :"Bel den Zahlen war' ich vorsichtig. Sie kommen von C., und der hat bei der
Stichprobe Berechnungen geliefert, die vidl niedriger waren als meine. Vorher dachte ich,
der ist auf meiner Seite. Aber dann war er derjenige, der mir in den Ricken gefallenist.”

In diesem Beispiel ist ex post von der Erstellung erster Hochrechnungen zur Global summen-
prognose die Rede. Diese werden von einem Mitarbeiter der Behorde erstellt und von seinem
Kollegen im Ministerium durch eine Gegenstichprobe geprift. Die deutliche Differenz zwi-
schen beiden Stichproben stellt fir den Mitarbeiter des Ministeriums einen Vertrauensbruch
dar. Dieser Bruch besteht nicht in der Differenz per se, sondern in der Offensichtlichkeit, mit
der die Forderung in seinen Augen Uberzogen ist: Sein Kollege bel der Behorde habe sich
nicht einmal die Miihe gemacht, die Uberzogenheit der Bedarfsschatzung vor dem oberflach-
lichen Kostenwissen, wie es ein Mitarbeiter der Kontrollbehtrde haben kann, zu kaschieren.

Beide 'Vorposten' der Behdrden stehen zu ihrer Rechnung. Der Vorfall strapaziert das ge-
genseitige Vertrauensverhdtnis. Die Verhandlungen verlagern sich aus der unmittelbaren Zu-
sammenarbeit der Vorposten in die Zusammenarbeit der Ubergeordneten 'Rénge’. Hier wird
kompensiert, was bei den Vorposten an Vertrauenskommunikation geschwacht ist. Die Ver-
trauensspiele erlauben es den Mitspielerinnen, die Grenzen des V ertrauensmal3es auszutesten:
Unabweisbarkeit notwendiger Geldmengen und Unabweisbarkeit eines Bedarf wird hier von
absoluten zu verhandel baren Kategorien.

3.4.3 Endlosspiele

Die Verhandlungen um ein adaquates Globalsummenbudget sind von einem Sprachgebrauch
gepragt, der Linearitdt nahelegt (‘verabschiedete' Budgets, 'abgeschlossene’ Haushaltgahre).
In der Betrachtung der Verhandlungsstrukturen entsteht allerdings der Eindruck, als handele
es sich um zirkulére Verhandlungen, die gerade deshalb funktional sind, weil sie kein Ende
haben (vgl. dazu auch Peters 2000). Aus dem Schriftverkehr um die Global summenwirtschaft
la3t sich dies zusammenfassend fol gendermal3en nachvollziehen:
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Das amtliche Schriftstiick, das die Einfuhrung von einheitlichen Globa summen bekannt
gibt, endet mit dem Passus, dal3 Sonderregelungen denkbar sind, wenn sie durch gegen-
Uber den Bezirken Berlins vollig anders gelagerte Strukturen und Gegebenheiten erfor-
derlich werden.'

Die Behotrde argumentiert entsprechend dieser Bedingungen. Das Spiel geht damit in
eine zweite Runde: Nun ist unklar, ob und inwieweit die Behdrde in den Augen des
Ministeriums den Bedingungen Genlige tun kann. Die Behorde erstellt eine begriindete
Bedarfsrechnung.

Eine dritte Runde des Spieles ergibt sich daraus, dal3 diese begrindete Rechnung nicht
vom Ministerium anerkannt wird. Das Ministerium setzt sich mit seinem Vorschlag
durch, mit der Sonderzahlung bis zum Ende des ersten Jahres zu warten, wenn klar ist, ob
die Personastruktur tatschlich Defizite hervorruft.

Damit ist die vierte Runde des Budgetspieles eingelautet: Die Formulierung, die Sonder-
zahlungen am Ende des Jahres zusagt, ist mehrdeutig interpretierbar. Die Behdrde fordert
eine eindeutige Zusage zur Sonderzahlung. Nach einigem Schriftverkehr und Treffen der
Leitungsebenen wird ihnen die Zusage eindeutig erteilt.

Die funfte Runde ist mit dem Jahresabschluf3 eingelautet. Es sind keine Sonderkosten an-
gefallen und deshalb muf3 auch nicht abgefedert werden. Allerdings werden angesichts
des guten Jahresergebnisses weitere Verhandlungen zur personal spezifischen Kostenbe-
messung von dem Ministerium auf die folgenden Jahre verschoben.

In den Verhandlungen um die Verteillung offentlicher Gelder wird mit dem Offenhalten der
Verhandlung die gegenseitige Kooperationsbereitschaft aufrechterhalten. Mit Hilfe einer An-
einanderkettung von vorlaufigen Entscheidungen werden Streitpunkte verschoben und aufge-
weicht. Die Verhandlung um die Globa summenbemessung nach einem Schitissel, der sich an
behdrdenspezifischen Sonderzahlungen orientiert, bleibt offen. Es wird weder ein Sieger aus-
gerufen noch das Spiel fir beendet erklért.

Das Endlosspielen wird in der Einfiihrung von Global summen von den Minimal geberinnen
so genutzt, dai3 sie die Forderung nach mehr Geld auf die Zukunft und eine bessere Haushalts-
lage verweist. Die Maximalforderer hingegen schaffen sich Gestaltungsspielraum, indem sie
auf in der Vergangenheit gegebene Finanzzusagen verweisen, die es in der Zukunft umzuset-
zen gilt.

3.5 Das Reformspiel

Das Spiel, so a3t sich zusammenfassend festhalten, handelt davon, méglichst viel Gestal-
tungspotentiale (in Form von Geld) zu erhalten und zu gewinnen.

Mit der Einfihrung der Globalsummen verandern sich einige Spielregeln der Budgetie-
rung:
1. Die konstitutive Handhabung der Regel 'eine Runde dauert ein Jahr' verandert sich dahin-
gehend, dal3 aus dem Jahresguthaben ein Jahreskredit wird. Das Jahresbudget ist nicht mehr
eine garantierte Finanzierung des Fachhaushaltes fir ein Jahr, sondern ein Versprechen oder
auch ein Vorschul3, dber dessen endgultige Hohe anhand von bewiesenen Ausgaben am Ende
des Jahres verhandelt wird. Damit geht es hier nicht, oder nicht nur, wie im Modell der Glo-
bal summenwirtschaft angekiindigt, darum, dal3 Gewinne und Verluste 'erlaubt’ sind und in der
Verantwortung der Fachverwaltungen verbleiben. Vielmehr geht es auch um einen konstituti-
ven Konsolidierungskurs: Tritt kurzfristig ein Finanziberschul®3 auf, wird er abgeschopft;
droht eine Defizitentwicklung, wird sie durch Haushaltssperre zu unterbinden gesucht.
Durch diese Form des Krisenmanagements wird die Spielregel 'eine Runde dauert ein Jahr'
neben einer konstitutionellen auch eine strategische Regel:
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2. Um unter den finanzrestriktiven Bedingungen nach wie vor das eigene Budget gestalten zu
koénnen, stellen sich die Fachverwaltungen darauf ein, in den kurzen Zeitraumen, die ihnen
mit Vollmacht Uber das eigene Budget zur Verfligung stehen, das gebiindelt vorzunehmen,
was sie friher Uber das Jahr vertellt vorgenommen haben. Anstelle der Zeitspanne des Jahres
werden mit der Regel 'abwarten und zupacken' einzelne Zeitpunkte des Jahres fir die Aus-
gabe des eigenen Budgets relevant.

3. Aus dem strategischen Instrument 'vorausschauend zurtckblicken' entwickelt sich eine
konstitutive Regel: indem monatliche Personalkostenzahlungen nach ékonomischen Katego-
rien dokumentiert und standardisiert werden, entsteht eine neue Form der Budgetkontrolle.
Ergebnisse eines entstehenden, im weitesten Sinne internen Controlling beeinflussen die
Wahrnehmung und Organisation der Verteilung offentlicher Gelder: Die einzelnen Verwal-
tungen werden in gleichwertiger Weise Gegenstand eines solchen ékonomischen Monitoring.
4. Der strategische Umgang mit 'Luft und Polstern’ wird dadurch neu aufgewirbelt, dal3 die
O0konomische Kostenrechnung vormals nicht formalisierte Bereiche abbildbar macht, und
umgekehrt vormals formalisierte Bereiche in ihrer Bedeutung schwécht. Das Spiel um Ver-
stecken und Entdecken gewinnt damit eine neue Dynamik.

Die Globalsummeneinfiihrung hat nicht eine vollkommen neue Form des Budgetierens her-
vorgebracht. Aber sie hat das tradierte Spiel, moglichst viele (monetére) Gestaltungspotentiale
zu gewinnen und zu erhalten, durch neue Spielregeln und Arten, die Regeln zu gestalten, ver-
andert. Dabei entwickelt sich aus einem strategischen Instrument eine Basisregel und aus
einer Basisregel elne strategische Regel.

Wittgenstein (1989, S. 228) sagt: "Wer mit einer Regel beschreibt (...) sieht nicht die An-
wendung voraus, die er im besonderen Fall von der Regel machen wird."# In diesem Kapitel
wird der Regelbegriff im Sinne seiner situativen und kontextuellen Wirkungen thematisiert.
Damit unterscheidet sich die Analyse von Budgetierungspraktiken von einer, in Verwaltungs-
und Politikwissenschaften gebrauchlichen Vorgehensweise, wo Gesetze und Verordnungen
as Kriterien dafur verstanden werden, ob Verwaltungshandeln regelgeleitetes, formales und
informales, strategisches oder Vollzugshandeln ist (Bohne 1980, Benz & Seibel 1992,
Luhmann 1995). Fur eine Anayse der Umsetzung von Reformen in inneradministrative
Budgetierungspraktiken bedarf es einer Regelvorstellung, die Gesetzesinhalte im Zusammen-
hang mit ritualisierten Auslegungsformen, der Austibung des jewells gesetzlich angelegten
Ermessensspielraumes und sich verandernden kulturellen Kontexten der Interpretation analy-
sert. Die Regel wird nicht as externes Kriterium herangezogen. Nur situationsspezifisch
kann sie als Verstol3 oder Befolgung, als formales oder informales Verwaltungshandeln, als
adaguater oder inadaquater Gebrauch eines Gesetzes beurteilt werden. Gegen die Basisregel
‘eine Runde dauert ein Jahr' beispielsweise wird haufig verstol3en, ohne dal3 das als Verstol3
gewertet wird und Sanktionen nach sich zieht. Wenn etwa in Berlin im Herbst Wahlen
stattfinden und die neue Regierung den Haushalt nicht vor dem kommenden Mé&rz zu verab-
schieden in der Lageist, dann ist das eine legitime Begriindung fir die Mif3achtung der Regel.
Und esist keine seltene Mif3achtung (vgl. dazu Zarahdnik 1997).

Das Kriterium, an dem alle hier beschriebenen Regeln ausgerichtet sind, ist die Herstellung
von Legitimitdt. Um zu zeigen, dal3 die Gelder der Steuerzahlerinnen nicht vergeudet wurden
(bei einem Minus), aber auch, dal3 es hierbei nicht um unterlassene Hilfeleistung (bei einem
Plus) staatlichen Handelns geht, reicht es nicht aus, zu untersuchen, ob es Gesetze gibt, die
diesregeln (vgl. Peters 2000). Die Kunst des Budgetierens, die hier untersucht wurde, ist eine,
in der Gesetze mit unterschiedlichen praktischen Verwaltungsritualen und -ressourcen in Ein-

2 Die Wittgensteinschen Uberlegungen ([1956]1989) setzen sich in der ethnomethodologischen Debatte zum
Regel begriff fort (Bogen 1993, Coulter 1995, Lynch 1992).
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klang gebracht werden, indem situativ Spielregeln aufrechterhalten, neu erzeugt, abgewandelt
oder abgestof3en werden.

4. Schluf

In diesem Aufsatiz ist die Metapher vom Spiel auf die Beschrelbbung von
Budgetierungsprozessen as Verwaltungsarbeit angewandt worden. Das Spiel als Beschrei-
bungs- und Analyseformat zeigt, wie auf der Buhne inneradministrativen Verhandelns sozia-
ler Wandel erzeugt wird. In enger Verflechtung von rituellen, strategischen und konstitutiven
Regeln verfolgt jede Spielpartel das Ziel, moglichst viel Gestaltungsspielraum in Form von
Geld zu gewinnen oder zu behalten. Zu diesem Zweck werden all die Regeln demonstrativ
ausgespidlt, die der Spielpartel dabel helfen, die eigene Position zu legitimieren. Eine Budget-
reform stellt eine Reihe neuer Spiel-Ressourcen bereit: Ressourcen, die as Legitimierung
strategischer Interessen eingeflochten werden (Luft oder Polster), die es ermdglichen, beste-
hende Spielregeln anders zu nutzen (eine Runde dauert ein Jahr), die sich in neuen Spiel-
regeln fortsetzen (abwarten und zupacken), die bewirken, dal3 neue Regeln geschaffen werden
(vorausschauend zurtickblicken), und die Teile der inneradministrativen Verhandlungen gar
nicht beriihren (Regeln des Fair play, gleich oder verschieden, schwarz oder rot).

Ergebnis der Betrachtung von Budgetierung und Reform als verwaltungspraktisches Spiel
ist, dal3 die strukturellen Unterschiede zwischen den Aushandlungsprozessen von 1995 und
1997 deutlich werden. Die vollzogenen Veranderungen fuhren gerade nicht zum grof3en
Bruch oder zu tiefgreifenden Verunsicherungen, sondern schlagen sich in verschiedensten, fir
sich genommen eher unscheinbaren Handlungsmodifikationen nieder, die als Effekte zu gro-
Ren Teilen jenseits der Intentionen von Reformmodellen liegen. Dieser Befund scheint zu-
néchst wenig Uberraschend, denkt man an das gangige Vorurteil von der allgegenwartigen
Veranderungsresistenz (deutscher) offentlicher Verwaltung. Er reicht jedoch Uber eine blof3e
Bestétigung dieses Vorurteils hinaus. Erkennbar wird durch die gewahlte empirische Analyse-
ebene erstens die konkrete Komplexititdt von Reformunternehmen, die mikrostrukturellen
Veranderungen des daraus entstehenden praktischen Verwaltungshandelns und seiner Spielre-
geln. Kein Reformmodell kann diese Komplexité so modellieren, dai3 fir die einzelnen eta-
blierten Spielweisen vorab bestimmt werden konnte, in welche Richtung sie sich bewegen
mufdten, um gesetzten Zielen gerecht zu werden. Zweitens zeigt die Analyse solcher Wand-
lungsprozesse, welch vielschichtigen Praxisregeln der Prozeld der Budgetierung folgt: Die
Veradnderungen von Gesetzeswerken ist aus dieser Perspektive eine blofie Rahmensetzung,
jedoch keine Verwaltungsreform. Erst wenn sie durch die betroffenen Akteure in die von
ihnen gespielten Spiele und damit in die lokale administrative Kultur eingehen, zeigen sieihre
spezifische Wirkung. Die Praxis des Budgetierens als inneradministratives Verhandeln zeigt
sich auf dem Hintergrund eines anal ytischen Verstandnisses, das dieses Geschehen a's fortge-
setztes Spiel konzeptualisiert, als konkrete soziale Leistungen. Diese bestehen vor allem dar-
in, flexibel verfaldte — und flexibel gehaltene — Zahlenwerke so zu interpretieren, dald dabei ein
auf Vorlaufigkeit angelegtes, offentlich legitimationsféahiges Budget herauskommt. Damit
sind aus der konkreten Fallanal yse folgende generelle Ergebnisse gewonnen:

1. Anhand des Budgetierungsspieles &1t sich das dingfest machen, was im Abgleich von Er-
gebnissen mit urspriinglichen Reformmodellen al s 'unintendierte Handlungsfolgen' Platzhalter
fr nicht beschriebene Verénderungen bleibt.

2. Was bel Konzentration elner Reformanalyse auf politische Komponenten des Budgetierens
als ausfiihrender (oder nicht ausfihrender) Apparat eine Blackbox bleibt (Olsen 1970, Czar-
niawska-Joerges & Jacobsson 1989, Brunsson & Olsen 1993, Brunsson 1989) wird durch die
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empirische Analyse von Verwaltungsspielen als zentrale Komponente expliziten und strategi-
schen Wandels nachvollziehbar.

3. Die Ebene der administrativen Verfaldtheit liefert nach dieser Untersuchung einen wesentli-
chen Beitrag dazu zu verstehen, wie Reformen soziale Wirklichkeit erlangen. Hier werden
Gesetze, die daraus erwachsenden Ermessensspielrdume, die ritualisierten Formen des Ver-
handelns, Moden des Rechnens, der Stand der Technik und das Umgehens mit plotzlichen
Irritationen zusammengefihrt zu den konkreten Veranderungen, durch die sich Reformen
vollziehen.

4. Mit dieser Herangehensweise, die einleitend als praxeol ogische bezeichnet wurde, 183t sich
einem Reformversténdnis widersprechen, das in der Konzentration auf die symbolische Wir-
kung von Budgetierung die Schllisse zieht, dal? der Budgetierungsprozef lediglich Anderun-
gen reflektiert, die in anderen Bereichen diskutiert wurden (Czarniawska-Joerges & Jacobsson
1989, S. 31). Mit der Untersuchung inneradministrativer Verhandlungsstrukturen ist hier
mehr Trennschérfe in der Frage gewonnen, wo Potentiale sozialen Wandels in der Budgetie-
rung zu verorten sind.

5. Es mul3 demnach unterschieden werden zwischen dem Erfinden und Durchsetzen von
Reforminitiativen auf politischen Bihnen einerseits und der Mobilisierung und Gestaltung
einer Reform auf Verwaltungsebene andererseits. Wie die Verhandlungen zwischen Behdrde
und Ministerium im Fallbeispiel zeigen, ist es nicht sinnvoll, den Budgetierungsproze als
losgel6st von den einzelnen Verwaltungsinteressen zu verstehen. Er ist Teil jeder Verhand-
lung um deren Gestaltungsspielrdume, die stets monetér vermittelt erscheinen. Wenngleich
die Bedeutung inneradministrativer Verhandlungen fur die Gestaltung von Budgetreformen
schon lange kein Geheimnis mehr ist, so wird sie doch immer wieder zum blinden Fleck wis-
senschaftlicher Beschreibung gemacht.
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