SEITE  

- 2 -


Fachvereinigung der Finanzkontrollen

Arbeitsgruppe Wirkungsprüfung (AGr WIP)


Ansätze zu


Wirtschaftlichkeits-


und


Wirkungsprüfungen

2003
Inhalt

31.
Einleitung

2.
Begriffe
4
2.1
Wirtschaftlichkeitsprüfung
4
2.2
Wirkungsprüfung
4
2.3
Sparsamkeit
5
2.4
Value for Money
5
2.5
Evaluation
5
3.
Thesen zu Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen
7
4.
Erläuterungen zu den Thesen
8
4.1
Wirkungsmodell
8
4.2
Erläuterungen zu einzelnen Thesen
8
5.
Schlussbemerkungen
9


Checklisten

A
WOV-Grundlagen

B
Leitfaden zur Prüfung von WOV-Dienststellen

C
Wirtschaftlichkeitsprüfungen

D
Checkliste zur Beurteilung von Leistungsaufträgen

Fachvereinigung der Finanzkontrollen

Geschäftsstelle

Stampfenbachplatz 4

8090 Zürich

043 259 33 83

www.finanzkontrolle.ch

1.
Einleitung

Die SVIR Erfa-Gruppe Verwaltung und die Fachvereinigung der Finanzkontrollen haben eine gemeinsame Arbeitsgruppe Wirkungsprüfung (AGr WIP) eingesetzt, um eine breit abgestützte Position der Finanzkontrollen zum Thema Wirkungsprüfungen zu finden. Die Arbeitsgruppe hat vor fünf Jahren das Dokument "Wirkungsprüfungen (Zwischenbericht)" erarbeitet, dieses sowohl in der SVIR Erfa-Gruppe Verwaltung als auch in der Fachvereinigung zur Diskussion gestellt und im Mai 1999 definitiv verabschiedet. Das Dokument enthält Thesen zur Wirkungsprüfung, Checklisten zu WOV-Prüfungen und eine Übersicht über Methoden der Wirkungsmessung.

Der Begriff der Wirkungsprüfung ist im erwähnten Dokument sehr umfassend definiert. Die Definition lautete: "Unter Wirkungsprüfungen verstehen wir die Prüfungen, ob das Gemeinwesen bei der Erfüllung seiner Aufgaben Kriterien bezüglich Effizienz, Effektivität und Angemessenheit erfüllt." Damit sind auch Wirtschaftlichkeitsprüfungen ein Teil der Wirkungsprüfungen. In der Diskussion - vor allem am WIP-Seminar 2001 - hat sich gezeigt, dass die Finanzkontrollen eine Definition von Wirkungsprüfungen als eigenständige Prüfungsart, die sich von der Wirtschaftlichkeitsprüfung abgrenzt, bevorzugen würden. Sie erwarten davon, dass die Wirkungsprüfungen konkreter diskutiert und weiterentwickelt werden können.

Die Fachvereinigung der Finanzkontrollen hat deshalb der AGr WIP den Auftrag erteilt, die Thesen zu überarbeiten. Das vorliegende Dokument "Ansätze zu Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen" ist das Ergebnis dieser Arbeitsgruppe, in der die folgenden Personen mitgewirkt haben:

· Hans Schnurrenberger, Finanzkontrolle Kanton St.Gallen (Vorsitz)

· Regula Durrer, Eidgenössische Finanzkontrolle

· Valérie Eggimann, Interne Revision Die Schweizerische Post

· Beat Häfliger, Finanzkontrolle Kanton Luzern

· Walter Weber, Finanzkontrolle Kanton Aargau

· Roland Winkler, Finanzkontrolle Kanton Basel-Landschaft

· Hanspeter Zimmermann, Finanzkontrolle Kanton Zürich

Der vorliegende Bericht ersetzt das Dokument "Wirkungsprüfungen (Zwischenbericht)". Er richtet sich in erster Linie an kantonale Finanzkontrollen und nicht an spezialisierte Evaluatorinnen und Evaluatoren. Die "Ansätze zur Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen" sind nicht als verbindliche Standards aufzufassen. Wir hoffen, dass sie auf Interesse stossen und Anregungen vermitteln.

November 2003

2.
Begriffe

2.1
Wirtschaftlichkeitsprüfung

2.1.1
Definition

Bei der Wirtschaftlichkeitsprüfung geht es um das Verhältnis zwischen Ressourceneinsatz (Input) und Leistungen (Output). Entweder soll eine bestimmte Leistung mit möglichst geringem Ressourceneinsatz oder dann mit einem bestimmten Ressourceneinsatz eine möglichst grosse Leistung erzielt werden.

Diese Definition schliesst die Sparsamkeit zu einem Teil ein. Sparsamkeit hat aber zusätzliche Aspekte (vgl. '2.3 Sparsamkeit').

2.1.2
Ziele

· Verbesserung der Relation zwischen Ressourceneinsatz und Leistungen

· Reduzierung der Kapitalbindung

2.1.3
Beispiele

· Abstimmung der Leistungsplanung auf Ziele und Vorgaben

· Form der Aufgabenerfüllung (zentral/dezentral, make or buy, etc.)

· Sparsamer Ressourceneinsatz

· System der Leistungsmessung (Kennzahlen- und Indikatorensysteme)

· Benchmarking

· Informations-, Entscheidfindungs- und Überwachungssysteme und -prozesse (Controlling)

· Leistungsverrechnung

2.2
Wirkungsprüfung

2.2.1
Definition

Bei der Wirkungsprüfung wird die Effektivität von Massnahmen untersucht. Es geht darum, ob die im Leistungsauftrag vereinbarten Wirkungsziele erreicht sind und ob die Verwirklichung der Ziele auf die erbrachten Leistungen zurückzuführen ist.

2.2.2
Ziele

· Erfüllung des Leistungsauftrages

· Beitrag der Leistungen zur Zielerreichung

2.2.3
Beispiele

· Erfüllung des Leistungsauftrages (Einhaltung der Rahmenvorgaben sowie Qualität, Quantität und Kosten der Leistungen)

· Prüfung der von den Dienststellen erstellten Wirkungsberichte und -rechnungen

· Kohärenz des Zielsystems

· Vollständigkeit und Relevanz der Informationen

· Qualität der Informationen

· Nachweis über die Zielerreichung

· Aussagen zu beabsichtigten und unbeabsichtigten Wirkungen

· Informations-, Entscheidfindungs- und Überwachungssysteme und -prozesse (Controlling)

· Benchmarking

· Eigene Wirkungsrechnungen und Evaluationen oder Metaevaluationen (durch Finanzkontrollen mit Spezialisten, übrige in Ausnahmefällen)

2.3
Sparsamkeit

Die Sparsamkeit wird im Mustergesetz für den Finanzhaushalt der Kantone, im Mustergesetz für die Finanzkontrolle, im Wirtschaftsprüferhandbuch (Teil Öffentliche Verwaltung) und in den INTOSAI-Richtlinien neben der Wirtschaftlichkeit erwähnt. Der Begriff ist als eigenständiger Grundsatz noch tief verankert, obwohl teilweise die Ansicht vertreten wird, dass die Erwähnung der Sparsamkeit ein historisches Relikt und durch das Gebot der Wirtschaftlichkeit ersetzt sei.

Der Grundsatz hat noch eine Berechtigung, da es Dienststellen mit Ausgaben gibt, denen keine oder nur schwer bewertbare Leistungen gegenüberstehen. Neben Wirtschaftlichkeitsüberlegungen werden unter dem Aspekt der Sparsamkeit die folgenden Kriterien angewandt:

· Notwendigkeit,

· Tragbarkeit,

· Dringlichkeit.

Bei Anwendung dieser Kriterien kann die Prüfung der Sparsamkeit sehr weit interpretiert werden und in eine Tätigkeitskritik münden.

2.4
Value for Money

Unter diesem internationalen Begriff wird die Prüfung der Sparsamkeit (economy), der Effizienz und der Effektivität verstanden (3-E-Prinzip). Value for Money umfasst damit Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen und könnte als Überbegriff verwendet werden. Da es keine allgemein bekannte deutsche Übersetzung für diesen Ausdruck gibt, verwenden wir besser das Begriffspaar Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen.

Schranken finden Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen durch die Rechtsgebundenheit von Leistungen und Verfahren und durch die politischen demokratischen Entscheidfindungsprozesse.

2.5
Evaluation

2.5.1
Definition

Bei einer Evaluation wird untersucht und bewertet, welche Wirkung eine Aktivität der öf​fentlichen Hand zeitigt. Die Evaluation kann eine aktuelle oder eine geplante Aktivität be​treffen, erfasst quantitative und qualitative Wirkungen und vergleicht sie mit den gesetzten Zielen.

Balthasar definiert Evaluationen wie folgt:

 „... hat sich in den letzten Jahren in der Schweiz jedoch weitgehend durchgesetzt, dass der Begriff Evaluation die nachträgliche wissenschaftliche Beurteilung der Konzeption, des Vollzugs und der Wirksamkeit staatlicher Massnahmen bezeichnet.“

Evaluationen sollen Wirkungszusammenhänge aufzeigen mit dem Ziel, daraus Lehren für effektiveres Verwaltungshandeln zu ziehen. Währenddem Controlling und Performance-Measurement (Leistungsmessung mit Kennzahlen und Indikatoren) periodisch und stichtagsbezogen Standortbestimmungen über den Zielerreichungsgrad, aber keine Nachweise über Wirkungszusammenhänge liefern.

Jede Stufe im Planungs- und Leistungsprozess kann Gegenstand einer Evaluation sein. Die Evaluation unterscheidet sich von der Wirkungsprüfung durch die Akteure (Evaluationen werden in der Regel von Sozialwissenschaftern durchgeführt), durch die Wissenschaftlichkeit und den Fokus. Beim Prüfer steht der Soll-Ist-Vergleich bezüglich Zielerreichung, beim Evaluator die Beziehung zwischen Ursache und Wirkung und die mittelbaren Wirkungen im Zentrum.

2.5.2
Evaluationsgegenstände und Evaluationskriterien

"Die Evaluationsforschung geht von einer dynamischen, prozessorientierten Betrach​tungsweise aus und unterscheidet insbesondere fünf Evaluationsgegenstände, die zeitlich nacheinander stehen. Sie können als Hürden aufgefasst werden, die übersprungen wer​den müssen, wollen Politiken wirksam sein."

Evaluationsgegenstand




Evaluationskriterien






Politik- oder Massnahmenkon​zept




Konsistenz der Konzeption, das heisst der In​strumente, Mittel, zeitlicher Vorstellungen usw.








Vollzugsstrukturen




Eignung der Vollzugsstrukturen, Verfügbarkeit geeigneter Grundlagen, Mittel usw. zur Umset​zung der Konzepte






Verwaltungsoutput




Angemessenheit und Wirtschaftlichkeit der Güter und Dienstleistungen, welche von einer Verwal​tung bereitgestellt werden






Impact der Politik




Wirksamkeit der Produkte der Verwaltung in Form der Herbeiführung von Verhaltensänderungen bei den Zielgruppen






Outcome der Politik




Beitrag der Politik im Hinblick auf die Lösung des anvisierten politischen Problems



3.
Thesen zu Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen

Aufgaben

a)
Wirtschaftlich​keitsprüfungen
1.
Bei den Wirtschaftlichkeitsprüfungen führt die Finanzkontrolle sowohl Systemprüfungen (Kosten-/Leistungsrechnung, Kennzahlen- und Indikatorensysteme, Controlling) als auch ergebnisorientierte Prüfungen durch (Form der Leistungserbringung, Ressourceneinsatz, Leistungsverrechnung, etc.).



b)
Wirkungs​prüfungen
2.
Bei den Wirkungsprüfungen konzentriert sich die Finanzkontrolle auf die Erfüllung des Leistungsauftrages, die Beurteilung der von den Dienststellen erstellten Wirkungsberichte (mit Wirkungskennzahlen und –indikatoren) sowie die Systemprüfung des Wirkungscontrollings.



Voraussetzungen

a)
Wirtschaftlich​keitsprüfungen
3.
Eine funktionierende Kosten-/Leistungsrechnung mit definierten Leistungsgruppen ist Voraussetzung für Wirtschaftlichkeitsprüfungen.



b)
Wirkungs​prüfungen
4.
Auf die Leistungsgruppen abgestimmte Wirkungsziele und Wirkungsindikatoren sowie Qualitätsindikatoren sind Voraussetzung für Wirkungsprüfungen.



Ex ante Prüfungen
5.
Es ist zweckmässig, wenn die Finanzkontrolle schon bei der Konzeption von Systemen bekannt gibt, welches die revisionsrelevanten Anforderungen an die Systeme sind.



4.
Erläuterungen zu den Thesen

4.1
Wirkungsmodell

Die untenstehende Grafik verdeutlicht, wo Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen durch Finanzkontrollen im Planungs- und Leistungsprozess ansetzen und wie sie sich die Prüfinhalte voneinander abgrenzen.

[image: image1.bmp][image: image2.bmp]




4.2
Erläuterungen zu einzelnen Thesen

Zu Thesen 1 und 2

Controlling-Aufgaben sind, da sie fest in den Regelkreis der Führung eingebunden sind, unvereinbar mit den Anforderungen an die Unabhängigkeit der Finanzkontrolle.

Zu These 2

Die kantonalen Finanzkontrollen führen in der Regel keine eigenen Evaluationen durch, sondern prüfen die Wirkungsberichte der Dienststellen

5.
Schlussbemerkungen

Diesem Bericht liegen verschiedene Checklisten bei. Da die zunehmende Bedeutung von Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen eng mit der wirkungsorientierten Verwaltungsführung (WOV) verknüpft ist, übernehmen wir die Checklisten "WOV-Grundlagen" und "Leitfaden zur Prüfung von WOV-Dienststellen" mit kleinen Anpassungen vom bisherigen Dokument "Wirkungsprüfungen (Zwischenbericht)".

Neu sind die Checklisten "Wirtschaftlichkeitsprüfungen" und "Checkliste zur Beurteilung von Leistungsaufträgen". Sie sind speziell auf Wirtschaftlichkeits- und Wirkungsprüfungen ausgerichtet.

Die AGr WIP versteht alle Checklisten in dem Sinn, dass sie Anregungen liefern, dass sie aber von den Finanzkontrollen auf die speziellen Verhältnisse und Prüfungsziele angepasst werden müssen.

Für Anregungen und Verbesserungsvorschläge, sowohl zum Bericht als auch zu den Checklisten, ist die AGr WIP dankbar.

Checklisten

A
WOV-Grundlagen

B
Leitfaden zur Prüfung von WOV-Dienststellen

C
Wirtschaftlichkeitsprüfungen

D
Checkliste zur Beurteilung von Leistungsaufträgen

WOV-Grundlagen

Die Checkliste 'Voraussetzungen für WOV' ist das Ergebnis eines Brain-Storming zum Thema, was geregelt werden sollte und welche Instrumente dazu eingesetzt werden können. Keinesfalls darf die Liste so verstanden werden, dass Punkt für Punkt erfüllt werden muss. So werden zum Beispiel in keinem Gemeinwesen alle unter 'Rechtliche Grundlagen' aufgezählten Erlasse anzutreffen sein und nicht jeder vorhandene Erlass wird sich zum Thema WOV äussern. Die erwähnte Aufzählung ist vielmehr als Hinweis darauf zu verstehen welche Rechtsgebiete durch WOV tangiert sein können. Ebenfalls kann die Aufteilung der Aufgaben und damit die Zuordnung der Instrumente auf die einzelnen Rollenträger unterschiedlich sein.

Im weiteren ist zu berücksichtigen, dass bei den Begriffen keine Einheit besteht. Was dem einen das Globalbudget, ist dem andern ein Globalkredit. Was an einem Ort ein Auftrag, ist andernorts ein Kontrakt oder eine Vereinbarung.

Diese Checkliste eignet sich auch als Grundlage für WOV-Projektbegleitungen durch Finanzkontrollen.

1.
Rechtliche Grundlagen

2.
Parlament

3.
Regierung

4.
Departemente

5.
Leistungserbringer

6.
Controlling

7.
Finanzaufsicht/Revision

1.
Rechtliche Grundlagen

-
Verfassung

-
Haushaltsrecht

-
Personalrecht

-
Organisationsrecht

-
Gemeindegesetz

-
Reformgesetz/-beschlüsse

2.
Parlament

-
Strategische Entscheide/mehrjähriger Leistungsauftrag/Planungsbericht

-
Jährliche Leistungsvereinbarung

-
Globalkredit pro Produktgruppe

-
Rechenschaftsablage (Rechnung, Leistungskennzahlen und Indikatoren)

3.
Regierung

-
Strategische Planung

-
Entwicklungs- und Finanzplan

-
Strategisches Controlling

-
Leistungsaufträge an die Departemente

-
Rahmenbedingungen die durch 'Konzernpolitik' gegeben sind:

-
Rechnungswesen

-
Budgetierungsprozess

-
Controlling

-
Finanzkontrolle

-
Regeln für die Konkurrenzierung der Privatwirtschaft

-
Verwendung der Ergebnisse

-
Personalwesen

-
Informatik

-
Investitionen

-
Sachmittelbezug

4.
Departemente

-
Entwicklungs- und Finanzplan

-
Kontrakte mit den Leistungserbringern:

-
Ziele

-
Leistungen (Produktegruppen, Produkte)

-
Kosten

-
Qualität

-
Indikatoren/Standards

-
Reports

-
Globalkredit

-
Kontraktauflösungsgründe

5.
Leistungserbringer

-
Rechnungswesen

-
Betriebsbuchhaltung

-
Kostenartenrechnung

-
Kostenstellenrechung

-
Kostenträgerrechnung

-
Leistungsrechnung

-
Leistungsstatistik

-
Berichtswesen

-
Leistungsindikatoren

-
Kennziffern

-
Finanzielle Daten

-
Wirtschaftlichkeitsnachweis (z.B. Benchmark)

-
etc.

-
Qualitätssicherung

-
Personalführung

-
Zielvereinbarungen

-
Delegation

-
etc.

-
Organisation

-
Kundenorientiert

-
Prozessorientiert

-
etc.

6.
Controlling

-
Organisation des Controlling

-
Ueber alle Hierarchiestufen

-
Informationsfluss an das Parlament respektive an deren Kommissionen

-
Unterstellungsverhältnisse

-
Koordination

-
Reporting-Konzept

-
Leistungsdaten

-
Finanzdaten

-
Periodizität

-
Standard der Reports

-
etc.

-
Abgrenzung zu und Zusammenarbeit mit Revision

-
Abgrenzung zu und Zusammenarbeit mit Buchhaltung

-
Know-how privatwirtschaftlicher Controlling-Methoden

-
Know-how Steuerungsinstrumente in der Verwaltung

7.
Finanzaufsicht/Revision

-
Unabhängigkeit

-
Klarheit über Aufgabenkatalog

-
Wirkungsprüfungen

-
Beratung

-
Mitarbeit in Projekten

-
Interne/externe Revision

-
Befreit von Vollzugsaufgaben

-
Abgrenzung zu und Zusammenarbeit mit Controlling

-
Verständnis privatwirtschaftlicher Controlling-Methoden

-
Know-how Steuerungsinstrumente in der Verwaltung

-
Kenntnisse Organisationslehre

-
Spezialisierung

-
Branchen

-
Methoden

Leitfaden zur Prüfung von WOV-Dienststellen

Die folgende Checkliste liefert Stichworte von der Uebernahme des Prüfmandates bis zur Durchführung der Prüfung. Berichterstattung und Follow-up bleiben ausgespart, da obwohl neue Berichtsthemen hinzukommen, diese Schritte im Revisionsprozess nicht grundsätzlich von Prüfaufträgen in Dienststellen abweichen, die nicht nach WOV-Grundsätzen geführt werden.

1.
Übernahme und Vorbereitung des Prüfmandates

2.
Planung der Prüfung

3.
Durchführung der Prüfung

1.
Uebernahme und Vorbereitung des Prüfmandates

1.1
Dokumentation

-
Rechtliche Grundlagen

-
Leistungsauftrag

-
Leistungsvereinbarung

-
Konzept Rechnungswesen

· Konzept Controlling und Reporting

· ...

1.2
Analyse Leistungsvereinbarung

-
Uebereinstimmung mit Leistungsauftrag

-
Rechtmässigkeit der Vereinbarung (Haushaltsrecht, Personalrecht)

-
Vollständigkeit (Ziele, Leistungen, Kosten, Qualität, Kennzahlen, Indikatoren, Reporting, Globalkredit)

-
Messbarkeit der Ziele

· Aussagekraft der Kennzahlen und Indikatoren

· ...

1.3
Analyse Organisation

-
Planung (lang-, kurzfristig)

-
Aufbau- und Ablauforganisation (Kundenorientiert, Prozessorientiert)

-
Rechnungswesen (Fibu und KLR)

-
Controlling (MIS, Wirkungsrechnung)

-
Personalwesen (Zielvereinbarung, Delegation)

· Qualitätssicherung

· ...

1.4
Vorbesprechung mit Dienststelle und Auftraggeber

-
Prüfteam

-
Prüfziele

-
Prüfmethoden

-
Prüfumfang

-
Wirkungssrechnungen (Methoden, Ersteller, Prüfung)

-
Abgrenzung zu und Zusammenarbeit mit Controlling

· Prüfbereitschaft bei der Dienststelle

· ...

1.5
Auftrag und Auftragsbestätigung

-
Prüfgegenstand

-
Auftraggeber

-
Ziele der Prüfung (insbesondere diejenigen, welche über die gewohnten Ziele bei nicht-WOV Dienststellen hinausgehen)

-
Problemfelder die von der Prüfung nicht abgedeckt werden

-
Aufgabenteilung verschiedener Aufsichtsorgane (z.B. Parlamentskommissionen, Verwaltungskontrolle, Wirtschaftsprüfung, Interne Revision)

-
Abgrenzung zu Zuständigkeiten der Amtsleitung, der Buchhaltung und des Controlling

-
Einsichtsrecht

-
Beizug von Experten und Gutachtern

-
Unterlagen die zur Verfügung stehen müssen

-
Hinweis darauf, dass Prüfung stichprobenweise erfolgt

-
Zeitliche Vorgaben

-
Berichterstattung

-
Weiterleitung von Informationen an Regierung und Parlament

· Verrechnung Revisionskosten

· ...

2.
Planung der Prüfung

-
Risikobewertung für die Planung

-
Geschäftsrisiken (neu auch solche, die sich aus der Tatsache ergeben, dass es sich um einen WOV-Betrieb handelt)

-
Analyserisiken

-
Kontrollrisiken

-
Planung der Prüfungsschwerpunkte

-
Zeitliche Planung

-
Zwischenrevision

-
Schlussrevision

-
Personelle Planung

-
Mandatsleitung

-
Zusammensetzung Team nach Fachkenntnissen

· Aufträge an Dritte (Gutachter)

· ...

3.
Durchführung der Prüfung

3.1
Ergebnisprüfungen (Financial- and Compliance-Audit)

-
Konventionelle Abschlussprüfungen und Prüfung der Ordnungsmässigkeit der Buchführung

-
Einhaltung globale Budgetvorgabe

-
Prüfung, ob die rechtlichen Rahmenbedingungen zum WOV-Betrieb eingehalten sind

-
Organisationsrecht

-
Finanzrecht, insbesondere

-
Kreditrecht

-
Ergebnisverwendung

-
Personalrecht

-
Prüfung ob Weisungen eingehalten sind bezüglich

-
Informatik

-
Konkurrenzierung Privatwirtschaft

-
Investitionen

-
Sachmittelbezug

-
Prüfung in der Kosten- Leistungsrechnung

-
Vollständige und richtige Erfassung von Aufwand und Ertrag

-
Sachliche und zeitliche Abgrenzungen zur Fibu

-
Angemessenheit kalkulatorischer Ansätze

· Kosten- und Ertragsumlagen auf Kostenstellen und Kostenträger

· ...

3.2
Systemprüfungen (Operational-Audit)

-
Beurteilung IKS bezüglich Sicherstellung eines ordnungsgemässen Rechnungswesens

-
Beurteilung IKS bezüglich Sicherstellung der Erhebung korrekter Daten für die Wirkungsrechnungen

· Beurteilung der Wirtschaftlichkeit der Datenerhebung

· ...

3.3
Führungsprüfungen (Management-Audit)

-
Einsatz von Planungsinstrumenten

-
Leitbild/Visionen

-
Strategische Planung

-
Aufbauorganisation

-
Gestaltung der Ablauforganisation (Prozessorientiert, Kundenorientiert)

-
Projektmanagement

-
Umsetzung der Leistungsvereinbarung in Vorgaben und Ziele für die einzelnen Abteilungen

-
Mitarbeiterführung (Zielvereinbarungen, Leistungsbesprechungen, Fördermassnahmen, Lohnsystem)

-
Controlling

-
Organisation des Controlling

-
Stufen- und zeitgerechte Reports

-
Plausibilität von Abweichungsbegründungen in den Reports

-
Qualität der Reports

· Umsetzung der Erkenntnisse aus dem Controlling

· ...

3.4
Wirtschaftlichkeitsprüfungen

(
Vgl. "C
Wirtschaftlichkeitsprüfungen"
3.5
Wirkungsprüfungen

(
Vgl. "D
Checkliste zur Beurteilung von Leistungsaufträgen"
Wirtschaftlichkeitsprüfungen

Wirtschaftlichkeit umfasst viele Aspekte und ist im konkreten Fall von den Aufgaben und den Zielen der Dienststellen abhängig. Das macht es schwierig, für Wirtschaftlichkeitsprüfungen eine generelle Checkliste vorzugeben.

Im Folgenden ist zuerst der Prüfungsablauf dargestellt. Die Phasen unterscheiden sich nicht grundsätzlich von denen anderer Revisionstypen. Speziell ist, dass in einer frühen Phase der Prüfung Thesen darüber aufgestellt werden, wo die Wirtschaftlichkeit verbessert werden könnte und das vor der eigentlichen Prüfung eine Voruntersuchung notwendig ist, um die Thesen entweder zu verwerfen oder die möglichen Wirtschaftlichkeitsdefizite weiterzuverfolgen.

Als Zweites ist eine Checkliste mit Aspekten der Wirtschaftlichkeit beigefügt. Erarbeitet hat sie das Komitee der INTOSAI
 für die Richtlinien für die Finanzkontrolle. Der Auszug stammt aus dem Anhang 5 des Dokumentes "Grundsätze für die Umsetzung der Richtlinien für die Wirtschaftlichkeitsprüfung – Entwurf – Richtlinien und Grundsätze für die Wirtschaftlichkeitsprüfung, beruhend auf den INTOSAI-Richtlinien für die Finanzkontrolle sowie den Erfahrungen der Praxis".

Vorgehen bei der Wirtschaftlichkeitsprüfung

· Kenntnisse über die Tätigkeit der zu prüfenden Dienststelle gewinnen (Ziele, Leistungen, Organisation)

· Kritische Punkte unter dem Gesichtspunkt der Wirtschaftlichkeit erkennen (vgl. Checkliste Seite C-2)

· Thesen zur Verbesserung der Wirtschaftlichkeit aufstellen

· Voruntersuchung durchführen

· Massstab für die Wirtschaftlichkeit festlegen (z.B. Benchmark)

· Prüffelder definitiv festlegen (Thesen verwerfen oder weiterverfolgen)

· Prüfziele definieren

· Prüfmethode bestimmen

· Zeit und Ressourcen planen

· Informationsgewinnung und Datenerfassung (qualitative und quantitative Erhebungen)

· Daten analysieren sowie Soll-Ist-Vergleich

· Berichterstattung mit Empfehlungen

Einige Beispiele für mögliche Wirkungen von Wirtschaftlichkeitsprüfungen

(im Wesentlichen auf der Grundlage des Entwurfs der ASOSAI
‑Richtlinien)
Sparsamkeit

· Kostensenkung durch bessere Regeln und Organisationsstruktur

· Kostensenkung durch Verbesserungen im Beschaffungswesen, durch Masseneinkauf usw.

· Kostensenkung durch besseren Einsatz von Personal oder anderen Mitteln

· Erhebung neuer oder Überprüfung bestehender Abgaben

· Rationalisierung von Einrichtungen

Wirtschaftlichkeit

· Größerer Output bei gleichem Input

· Höhere Outputqualität bei gleichen Inputs

· Vermeidung von Doppelarbeit oder schlechter Koordination aufgrund einer besseren Organisationsstruktur und besseren Managements (im weitesten Sinne) optimalerer Mitteleinsatz

Wirksamkeit

· Bessere Bedarfsermittlung /besserer Bedarfsnachweis

· Klarheit der Ziele und der Rahmenpolitik

· Einführung besserer Einzel‑ und Gesamtziele

· Bessere Zielerreichung durch Veränderung der Art der Outputs oder bessere Zielführung

Bessere Servicequalität

· Kürzere Wartelisten

· Kürzere Reaktionszeiten

· Gerechtere Verteilung der Leistungen

· Besserer Zugang zu Information

· Breitere Palette von Dienstleistungen und größere Auswahl

· Hilfe für die Öffentlichkeit, Kunden, Industrie usw.

· Gerechterer Zugang zu Programmen

Bessere Planung, Kontrolle und Führung

· Einführung/Verbesserungen der Unternehmensplanung

· Klarere Festlegung von Prioritäten und besser definierte Zielen

· Zielgerichtetere Anreize

· Bessere Kontrolle und Bewirtschaftung der Humanressourcen, der 
Vermögenswerte, Projekte und Mittel

· 
Strengere Kontrollen gegen Betrug

· Bessere Informationen über die Haushalts‑ und Wirtschaftsführung

· Bessere Computersicherheit

Bessere Rechenschaftspflicht

· Durchsichtigere Verfahren und bessere Ergebnisse

· Stärkere Rechenschaftspflicht gegenüber dem Gesetzgeber und der öffentlichen Hand bei den Ausgaben

· Bessere externe Kontrolle und Überwachung durch die Abteilungen

· Bessere und/oder genauere Leistungsindikatoren

· Besserer Vergleich zwischen ähnlichen Stellen

· Bessere Angaben über die Leistung einzelner Sektoren

· Klarere und aussagekräftigere Dokumentation der Information

Größeres Wissen

· Weniger Ungewissheit darüber, ob politische Entscheidungen wirtschaftlich umgesetzt wurden

· Aktuelles, unparteiisches Wissen über die Wirksamkeit bestehender öffentlicher Programme

· Verlässliche Grundlage für die Entscheidungsfindung und für Verbesserungen

Checkliste zur Beurteilung von Leistungsaufträgen

Die nachfolgende Checkliste wurde ursprünglich zur Beurteilung von Leistungsaufträgen bei Verwaltungseinheiten erstellt, welche in der Bundesverwaltung mit FLAG (Führen mit Leistungsauftrag und Globalbudget) geführt werden. Sie kann auch zur Beurteilung von Leistungsaufträgen in anderen Bereichen nützlich sein. Die Checkliste soll auch Anregungen zum Thema Wirkungsprüfung geben und ist als Arbeitspapier zu verstehen, welches dem individuellen Prüfungsziel angepasst werden kann.

· Formale Prüfung des Leistungsauftrages

· Kohärenz des Wirkungsmodells

· Festlegung der Indikatoren und Standards

· Vollzug – Leistungserstellung

· Controllingeinsatz

· Vorgehen der Controllingverantwortlichen bei der Messung der Indikatoren

· Interpretation der Messergebnisse und Berichterstattung

· Messungen einzelner Indikatoren durch das Prüfteam

Quelle:

"Leistungsauftrag: Controllingaspekte und Beurteilungskonzept", Diplomarbeit Nachdiplomstudium Controlling FH, 2002

Autorin:

Regula Durrer-Bischofberger, Zuchwil

Auszug aus:
Leistungsauftrag: Controllingaspekte und Beurteilungskonzept

Checkliste

Prüfbereich:
Formale Prüfung des Leistungsauftrages (LA) 

Sind die rechtlichen Grundlagen aufgeführt?
ja    (                     nein   (

Sind die übergeordneten Ziele und der gesellschaftliche Auftrag (Mission) der  Verwaltungsstelle gestützt auf die Rechtsgrundlagen zusammenfassend interpretiert?                                                                    

ja    (                     nein   ( 

Sind die Hauptaufgaben der Verwaltungsstelle
umschrieben?                          

ja    (                     nein   (

Sind die allgemeinen Grundsätze der Aufgabenerfüllung festgelegt?                                                                     

ja    (                     nein   (

Ist die Gesamtstrategie der Verwaltungsstelle für die
Leistungsauftragsperiode erläutert?                                                            

ja    (                     nein   (

Sind die strategischen Schwerpunkte der Verwaltungs-
stelle für die Leistungsauftragsperiode erklärt?                                                                                                        

ja    (                     nein   (

Sind die Leistungen anhand der Produktegruppen 
beschrieben?

ja    (                     nein   (

Sind die Leistungsempfänger je Produktegruppe
beschrieben?

ja    (                     nein   (

Sind die strategischen Ziele pro Produktegruppe
beschrieben?

ja    (                     nein   (

Sind die Ziele für die Leistungsauftragsperiode auf den Ebenen Output, Impact und Outcome  pro Produktegruppe beschrieben?

ja    (                     nein   (

Sind für die Ebenen Output, Impact und Outcome pro Produktegruppe Indikatoren festgelegt?

ja    (                     nein   (

Sind für die Ebenen Output, Impact und Outcome  pro Produktegruppe Standards festgelegt?
 
ja    (                     nein   (

Ist das Globalbudget festgelegt?
ja    (                     nein   ( 

Sind die Gesamtkosten und die Gesamteinnahmen je Produktegruppe aufgeteilt auf die Jahre der Leistungsauftragsperiode veranschlagt?
 

ja    (                     nein   (

Sind die betrieblichen Rahmenbedingungen festgelegt
(finanzielle Führung, Personalführung)?
 
ja    (                     nein   (

Sind die besonderen Regelungen aufgeführt (z.B. zentraler Einkauf)?

ja    (                     nein   (

Sind die Bedingungen für die jährliche Leistungsvereinbarung festgelegt?

ja    (                     nein   (

Sind Vorgaben über die öffentliche Ausschreibung und die Vergabe an Dritte gemacht worden?

ja    (                     nein   (

Sind Bestimmungen über die Änderung und Auflösung des Leistungsauftrages vorhanden?
 
ja    (                     nein   ( 

Ist der Leistungsauftrag insgesamt verständlich abgefasst?

ja    (                     nein   (

Basieren die jährlichen Leistungsvereinbarungen auf dem Leistungsauftrag?

ja    (                     nein   (

Gesamtbeurteilung:




Empfehlungen:







Prüfbereich:
Kohärenz des Wirkungsmodells
 

Das Aufstellen des Wirkungsmodells ist Sache der Verwaltungsstelle. Für diesen Prüfbereich ist der Einbezug der leitenden Personen der Verwaltungsstelle notwendig, da führungsrelevante Informationen benötigt werden. Ein gangbarer Weg dürfte das Aufzeichnen des vermuteten resp. durch entsprechende Studien erhärteten Wirkungsmodells je Produktegruppe durch die Verwaltungseinheit sein. Dabei ist zu bemerken, dass die Beurteilung der Wirkungszusammenhänge auf den Stufen Impact und Outcome wegen der Komplexität zeitintensiv sein kann. Ergänzend müssen möglicherweise weitere Daten beispielsweise durch Interviews oder Gruppendiskussionen erhoben werden.

Wegen der oft knapp bemessenen Ressourcen ist es zweckmässig, gestützt auf das Kriterium der Wesentlichkeit, eine Produktegruppe oder mehrere Produktegruppen für diese Prüfungen auszuwählen.


Ist das skizzierte Wirkungsmodell vollständig?
ja    (                     nein   (

Wurden die Zielsetzungen transparent und stufengerecht heruntergebrochen?

ja    (                     nein   (

Wurden die Zielgruppen definiert?
ja    (                     nein   (

Welche unbeabsichtigten Wirkungen werden
angenommen?
Sind diese unbeabsichtigten Wirkungen erwünscht?


ja    (                     nein   (

Ist das Wirkungsmodell aufgrund der erhaltenen Informationen plausibel, kohärent und transparent?

ja    (                     nein   (

Sind die wichtigsten Bestandteile des Wirkungsmodells empirisch ausreichend abgestützt? 

ja    (                     nein   (

Bestehen bei den wichtigsten Bestandteile des Wirkungsmodells Widersprüche zu empirischen Beobachtungen?

ja    (                     nein   (

Ist das Wirkungsmodell so gestaltet, dass ein sinnvoller Vollzug der Massnahmen innerhalb der Verwaltungseinheit möglich wird?

ja    (                     nein   (

Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:


Prüfbereich:
Festlegung der Indikatoren und Standards

Hierzu dürften Interviews und allenfalls Gruppendiskussionen die Beurteilung dieses Prüfbereiches unterstützen. Auch hier können einzelne Produktegruppen und Zielebenen stichprobenweise ausgewählt werden.


Sind die gewählten Indikatoren vollständig um eine
Beurteilung vorzunehmen?
ja    (                     nein   (

Sind die gewählten Indikatoren konsistent?
ja    (                     nein   (

Sind die vorgegebenen Standards erklärt?
ja    (                     nein   (

Sind die Indikatoren und Standards des Leistungsauftrages auf die Leistungsvereinbarung(en) hinuntergebrochen worden?

ja    (                     nein   (

Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:




Prüfbereich:
Vollzug – Leistungserstellung

Die Informationserhebung für diesen Prüfbereich kann vorwiegend über Interviews und das Aufzeichnen von Abläufen erfolgen. Der Vollzug kann je nach Aufbauorganisation auch nur für einzelne Organisationseinheiten innerhalb der Verwaltungsstelle überprüft werden. 


Ist der Vollzugsstelle der Leistungsauftrag bekannt?
ja    (                     nein   (

Wie gestalten sich die Abläufe im Vollzug zur Erstellung der vorgegebenen Outputs?


Sind die Umsetzungsmassnahmen im Vollzug genügend?
ja    (                     nein   (

Sind Doppelspurigkeiten im Vollzug vorhanden?
ja    (                     nein   (

Sind die Verfahren klar geregelt?
ja    (                     nein   (

Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:




Prüfbereich:
Controllingeinsatz

Die Informationserhebung für diesen Prüfbereich kann vorwiegend über Interviews und Dokumentenstudium erfolgen. 


Sind Verantwortliche für das Controlling des Leistungsauftrages und der Leistungsvereinbarung bestimmt?

ja    (                     nein   (

Erfolgt das Controlling kontinuierlich und systematisch?
ja    (                     nein   (

Sind die im Leistungsauftrag beschriebenen Strategien und Zielsetzungen den Controllingverantwortlichen
bekannt?

ja    (                     nein   (

Wurden die Zielsetzungen im Leistungsauftrag nach Ansicht der Controllingverantwortlichen korrekt definiert und stufengerecht heruntergebrochen?

ja    (                     nein   (

Besteht ein zeitliches Vorgehenskonzept für die Messung der einzelnen Indikatoren?

ja    (                     nein   (

Bestehen neben der Kosten- und Leistungsrechnung weitere Instrumente zur Messung von Indikatoren auf den Ebenen Output, Impact und Outcome (Indikatorensystem)?

ja    (                     nein   (

Nach welchen Methoden ist vorgesehen, die einzelnen Indikatoren auf den Ebenen Output, Impact und Outcome zu erheben?


Misst das operative Controlling der Verwaltungseinheit oder eine andere (externe) Stelle die Indikatoren?

ja    (                     nein   (

Hat das Management den Einsatz von Evaluationen insbesondere auf den Ebenen Impact und Outcome vorgesehen?

ja    (                     nein   (

Welche Kosten sind für die Erhebungen vorgesehen (ohne den Controllingdienst der Verwaltungsstelle)?


Welche Controllingberichte sind vorhanden?


Wurden die von der Geschäftsleitung oder einer übergeordneten Stelle verlangten Controllingberichte bis anhin erstellt? 

ja    (                     nein   (

Hat das Management für festgestellte Abweichungen
Toleranzen festgelegt?

Wenn ja, welche?

ja    (                     nein   (

Beabsichtigt das Management bei festgestellten Abweichungen von den Zielen Massnahmen zu treffen?

 Ist das entsprechende Vorgehen festgelegt?

ja    (                     nein   (
ja    (                     nein   (

Werden bereits Instrumente wie BSC oder EFQM eingesetzt, welche das Controlling bei FLAG erleichtern können.

ja    (                     nein   (

Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:




Prüfbereich:
Vorgehen der Controllingverantwortlichen bei der Messung
der Indikatoren

In diesem Bereich dürften die Erhebungen des Vorgehens der Verwaltungsstelle durch Dokumentenstudium und Interviews erfolgen. Outputdaten sind eher aufgrund der Kosten- und Leistungsrechnung zu erheben; Impact- und Outcomedaten sind mittels allenfalls vorhandenem Indikatorensystem, Befragungen, statistischen Auswertungen etc. zu ermitteln. Hier kann für vertiefte Abklärungen eine Stichprobe an Indikatoren ausgewählt werden. 


Sind die festgelegten Indikatoren messbar?
ja    (                     nein   (

Welche Indikatoren wurden auf den Ebenen Output, Impact und Outcome gemäss Leistungsauftrag (bzw. gemäss Leistungsvereinbarung) bis anhin gemessen?

Durch wen?

Wann?

Mit welchen Methoden?


Sind die gewählten Methoden angebracht?
ja    (                     nein   (

Wurden zu einzelnen Themen Evaluationen durchgeführt?

Wenn ja, in welchen Bereichen?
ja    (                     nein   (

Wurden die Erhebungen aufgrund des (vielleicht)  festgelegten zeitlichen Vorgehenskonzept für die Messung der Indikatoren durchgeführt?

Wenn ja, wurde das Konzept eingehalten?
ja    (                     nein   (



ja    (                     nein   (

Wie wurde die Messung der Indikatoren resp. die Evaluationen dokumentiert?


Wurden die vorgesehenen Kosten für die Erhebungen eingehalten?
ja    (                     nein   (


Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:




Prüfbereich:
Interpretation der Messergebnisse und Berichterstattung

In diesem Bereich dürften die Erhebungen durch Dokumentenstudium und Interviews erfolgen. 


Sind aufgrund der Messungen Abweichungen zwischen den festgelegten Standards (Zielsetzungen) und dem „Ist“ auf der Outputebene feststellbar? (Soll- Ist-Vergleich)

Wenn ja, in welchem Ausmass?


ja    (                     nein   (

Haben sich Veränderungen in den Bereichen Impact (Einwirkung auf die Zielgruppe) und Outcome (Auswirkungen im gesellschaftlichen Kontext) im Verlaufe der Leistungsauftragsperiode eingestellt?

Wenn ja, welche?


ja    (                     nein   (

Gibt es Abweichung zwischen Soll und Ist auf den Wirkungsebenen Impact und Outcome?

Wenn ja, in welchem Ausmass?

ja    (                     nein   (

Wie wurden die Messergebnisse von der Verwaltungseinheit resp. dem Controlling interpretiert?


Welches sind die möglichen Ursachen für eine allfällige Veränderung auf den Wirkungsebenen (als erste Vermutung – Hypothese - wird wahrscheinlich angenommen, dass diese Veränderung in einem direkten Zusammenhang mit der Leistungserstellung der Verwaltungseinheit steht)?


Auf welche anderen Ursachen (externe Umweltfaktoren, andere staatliche Aktivitäten) könnte die Veränderung auch noch zurückzuführen sein?


Bestehen unbeabsichtigte Wirkungen?

Wenn ja, sind diese Wirkungen erwünscht?

Wenn nein, welche Konsequenzen werden daraus gezogen?
ja    (                     nein   (
ja    (                     nein   (

Erscheinen die vorgenommenen Interpretationen der
Verwaltungseinheit plausibel und nachvollziehbar?

ja    (                     nein   (

Sind die Interpretationen in die Berichterstattung
übernommen worden?

ja    (                     nein   (

Kann das im Leistungsauftrag angenommene Wirkungsmodell nach den aktuellen Messresultaten immer noch als gültig betrachtet werden?


ja    (                     nein   (

Hat das Management aufgrund der Erkenntnisse aus den Messungen Entscheide gefällt und Massnahmen eingeleitet?

ja    (                     nein   (

Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:




Prüfbereich:
Messungen einzelner Indikatoren durch das Prüfteam

Das Prüfteam kann bei einzelnen Indikatoren selber Messungen durchzuführen. 

Welche  Aspekte haben das Prüfteam veranlasst, einzelne Indikatoren einer eigenen Messungen zu unterziehen?

Sind die erwarteten Ergebnisse wesentlich für die gesamte Beurteilung?

ja    (                     nein   (
ja    (                     nein   (

Falls effektiv eigene Messungen durchgeführt wurden, welches sind die Resultate?

Welches die Konsequenzen?


Gesamtbeurteilung:

Empfehlungen:
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