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Ergebnisse des Gutachtens in Thesenform

Die von den Ministerprasidenten geforderten einheitlichen Kriterien fir die
Beurteilung der Wirtschaftlichkeit offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten
kénnen moglicherweise durch ein umfassendes Kennziffernsystem umge-
setzt werden. Ein solches System, das einzelne Unternehmen abbilden
kann und Vergleiche der Wirtschaftlichkeit zwischen mehreren Unterneh-
men erlaubt, existiert jedoch bislang weder im Rundfunk noch in anderen,
durch komplexe mehrdimensionale Zielsysteme gepragten Wirtschaftsbe-
reichen.

Fur den offentlich-rechtlichen Rundfunk ergeben sich besondere Schwie-
rigkeiten bei der Entwicklung eines Kennziffernsystems wegen des Uni-
katcharakters und des Qualitatsaspekts bei der Leistungserstellung. Im
Gutachten wird aus den Zielen und den Aktivitaten ein idealtypisches, an
betrieblichen Funktionen orientiertes Gerist fur ein anstaltstibergreifen-
des Kennziffernsystem abgeleitet. Anhand eines solchen Grundmodells
lassen sich die Mdglichkeiten und Grenzen des Kennzifferneinsatzes zur
Wirtschaftlichkeitsbeurteilung in einzelnen Teilsystemen der Rundfunkan-
stalten darstellen.

Kennziffernanalysen innerhalb dieser Teilsysteme setzen voraus, daf3 Klar
und vergleichbar definierte Zielsetzungen bei den in den Vergleich einzu-
beziehenden Rundfunkanstalten existieren und Méglichkeiten geschaffen
werden, die jeweilige Zielrealisation zu quantifizieren. Diese Vorausset-
zungen lassen sich aber nicht in allen Teilsystemen umsetzen, da die ein-
zelnen Rundfunkanstalten heterogene, unterschiedlich gewichtete Ziel-
systeme aufweisen und in ihrer Programmgestaltung autonom sind.

In den Teilsystemen ,Rundfunkproduktion* und ,Programm® ist es daher
besonders problematisch, den Leistungserstellungsprozel3 abzubilden
und samtliche Einflu3faktoren der Wirtschaftlichkeit zu quantifizieren. Um
in diesen fir Rundfunkanstalten zentralen Bereichen geeignete Ver-
gleichsobjekte zu identifizieren, durch Kennziffern zu erfassen, gegen-
Uberzustellen und Wirtschaftlichkeitsaussagen ableiten zu kénnen, mufR-
ten differenzierte Produktionsformen-, Programm-, Zielgruppen- und Sen-
deplatztypologien entwickelt und zwischen den Anstalten abgestimmt
werden. Nur so kdnnen die Voraussetzungen fiur eine zielfuhrende Input-
Output-Analyse im Sinne des Wirtschaftlichkeitsprinzips erfullt werden.

In anderen Teilsystemen der Rundfunkanstalten, die lediglich einen mit-
telbaren Bezug zur Programmgestaltung aufweisen, gestaltet sich die
Wirtschaftlichkeitsbeurteilung einfacher. In vielen Bereichen dieser Teil-
systeme durften sich die Voraussetzungen fir anstaltstuibergreifende Ver-
gleiche sowie Vergleiche mit Dritten leichter herstellen lassen. Im Gutach-
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ten werden Bereiche und Instrumente aufgezeigt, die sich fur solche
Kennziffernanalysen eignen kénnten.

Die Entscheidung Uber die Implementierung von Kennziffernanalysen soll-
te sich am Wirtschaftlichkeitskriterium orientieren. Fur die Einfihrung, Er-
hebung und Koordination anstaltstibergreifender Informationssysteme und
Kennziffern fallen Kosten an. Diese Kosten sind dem Nutzen, hier defi-
niert als Aussagefahigkeit anstaltsuibergreifender Kennzahlenvergleiche,
gegentuberzustellen.

In den schwer quantifizierbaren Bereichen ,Programm® und ,Rundfunk-
produktion* kénnte durch eine starke Differenzierung der betrachteten
Vergleichseinheiten die Aussagefahigkeit der anstaltsiibergreifenden
Wirtschaftlichkeitsbeurteilung verbessert werden. Die Einfihrung und Ko-
ordination hierzu geeigneter Informationssysteme ist jedoch gerade in
diesen Bereichen mit erheblichen Kosten verbunden.

Gunstige Kosten-Nutzen-Relationen und damit eine gute Ausgangsposi-
tion fur bereichsspezifische Kennziffernvergleiche liegen hingegen bei
bestimmten Ertragspositionen (z. B. , Teilnehmerpotentiale*) sowie auf der
Aufwandsseite bei einer Reihe nicht unmittelbar programmbezogener
innerbetrieblicher Leistungen vor. Letzteres gilt vor allem dann, wenn &-
guivalente Marktleistungen existieren.

Die fur die verschiedenen Teilsysteme unterschiedlichen Vorausset-
zungen fur Wirtschaftlichkeitsvergleiche haben zur Folge, daf sich aus
theoretischen wie aus praktischen Erwagungen heraus ein die Rundfunk-
anstalt als Ganzes umfassendes, anstaltsiibergreifendes Kennziffernsys-
tem nicht umsetzen laRt. Wird trotzdem der Versuch unternommen, ein
solches System einzufiihren, ergeben sich hohe Kosten bei gleichzeitig
begrenzter Aussagefahigkeit. Andererseits sind bei Anwendung eines
stark vereinfachten, partiellen Kennziffernsystems Fehldeutungen bei der
Beurteilung der Wirtschaftlichkeit und daraus abgeleitete Fehlsteuerun-
gen der Leistungserstellung nicht auszuschlielRen.

Das im Gutachten dargestellte ziel- und aktivitatenorientierte Gerust fur
ein Kennziffernsystem kann den Rundfunkanstalten helfen, zwischen ge-
eigneten und weniger gut geeigneten Feldern fir den Einsatz von Kenn-
ziffern zu unterscheiden. Bereits vorhandene anstaltsinterne Kennziffern
kénnen davon ausgehend im Hinblick auf partielle anstaltstibergreifende
Wirtschaftlichkeitsvergleiche weiterentwickelt werden. Die Fortentwick-
lung und Anwendung des Instrumentariums kann entweder von bestehen-
den Gremien oder Ausschiissen oder von einer neu einzurichtenden zent-
ralen Instanz der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten wahrgenom-
men werden. In weiteren Schritten wéren die entsprechenden Arbeitser-
gebnisse mit den Informationsinteressen der KEF und anderer mit der Be-
urteilung der Wirtschaftlichkeit des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks be-
fal3ter Gremien abzustimmen.
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Die Regierungschefs der Lander haben die Rundfunkanstalten und die KEF
gebeten, Instrumente fur eine Wirtschaftlichkeitsbeurteilung der Rundfunkan-
stalten nach einheitlichen Kriterien zu entwickeln. In der nachfolgenden Dis-
kussion hat die KEF die Uberzeugung geauRert, dal eine derartige Uberpri-
fung vor allem mit einem System aggregierter Kennzahlen mdglich sei. Vor die-
sem Hintergrund werden in dem vorliegenden Gutachten die ,Moglichkeiten
und Grenzen von Kennziffern und Kennziffersystemen zur Beurteilung der Wirt-
schaftlichkeit offentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten“ im Auftrag von ARD und
ZDF untersucht.

Teil A: Grundlagen der Wirtschaftlichkeitsermittiung
anhand von Kennziffern

Zielsetzungen von und Erfahrungen mit Kennziffern (Kapitel 1 und 2)

Kennziffern (oder - synonym - Kennzahlen) sind numerische Grol3en, die
guantitativ erfalBbare Sachverhalte in konzentrierter Form abbilden. Kennzif-
fernsysteme sind Zusammenstellungen von quantitativen Variablen, wobei die
einzelnen Kennziffern in einer sachlich sinnvollen Beziehung zueinander ste-
hen, einander ergadnzen oder erklaren und insgesamt auf ein gemeinsames
Ubergeordnetes Ziel ausgerichtet sind.

Das Gutachten untersuchte branchentbergreifende und branchenspezifische
Einsatzmoglichkeiten von Kennziffern im Hinblick auf ihre Ubertragbarkeit auf
den Rundfunkbereich. Die in kommunalen Verwaltungen durchgefiihrten output-
orientierten Kennziffernvergleiche durften sich zum Teil auf den 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunk Ubertragen lassen. Zu beachten sind die relativ engen Voraus-
setzungen und die Aufgabenbereiche, in denen diese Untersuchungen bisher
zu brauchbaren Ergebnissen gefiihrt haben. Den Ausgangspunkt in den unter-
suchten Feldern (Baubetriebshofe, Einwohnermeldeamter) stellten jeweils ex-
akt vorgegebene Zielvorgaben dar, die zwischen den beteiligten Kommunen
abgestimmt wurden. Die wichtigsten Bedingungen fur aussagefahige interkom-
munale Vergleiche sind vergleichbare Leistungsniveaus und eine weitgehende
Identitat der Leistungsstrukturen. Neben der Definition von Vergleichsobjekten
und der Verfugbarkeit und Aufbereitung des Datenmaterials ist somit zusatzlich
die Auswahl geeigneter Vergleichssubjekte erforderlich. Aufgrund seiner bran-
chenibergreifenden Einsatzmdglichkeiten und seiner wettbewerblichen Aus-
richtung stellt auch das Benchmarking-Konzept fur Teilbereiche des o6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks einen tUberprifenswerten Ansatz dar.

Die in der betriebswirtschaftlichen Theorie angesprochenen Kennzahlen und
Kennzahlensysteme und die branchenspezifischen Erfahrungen kénnen aller-
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dings nicht ohne weiteres auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk tbertragen
werden. Sie mussen vielmehr in Abhangigkeit von den spezifischen Rahmen-
bedingungen der Anstalten tGberpriuft und modifiziert werden.

Rundfunkspezifische Ziele und Voraussetzungen
einer Anwendung von Kennziffern (Kapitel 3)

Ziel der Einfuhrung von Kennziffernmodellen im 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funk ist die Ermittlung einheitlicher Kriterien flr die Beurteilung der Wirtschaft-
lichkeit. Der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk umfal3t elf autonome Landesrund-
funkanstalten, die sich in der ARD zusammengeschlossen haben und das ZDF
als Rundfunkanstalt der Lander. Aufgrund der strukturellen Unterschiede zwi-
schen den ARD-Anstalten einerseits und zwischen ARD und ZDF andererseits
handelt es sich beim 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunk daher nicht um einheitli-
che Untersuchungsobjekte.

Als grundlegende Zielkonzeption der Rundfunkanstalten und damit als Aus-
gangspunkt eines Kennziffernsystems zur Wirtschaftlichkeitsermittiung wird die
Optimierung von ,Kostenwirtschaftlichkeit* und ,Kostenwirksamkeit* betrachtet.
.Kostenwirtschaftlichkeit* umfaf3t die Wahl der kostengunstigsten Faktorkombi-
nation bei der Umsetzung gegebener rundfunkpolitischer Ziele im Sinne des
Programmauftrags. ,Kostenwirksamkeit” leitet sich aus dem Anspruch der ge-
meinwirtschaftlichen Bedarfsdeckung ab und bedeutet die Maximierung gesell-
schaftsbezogener ZielgroRen mit gegebener Mittelausstattung. In der rundfunk-
O0konomischen Literatur wird Kostenwirksamkeit definiert als die Differenz zwi-
schen positiven und negativen Wirkungen von Rundfunkleistungen im Verhalt-
nis zum Faktoreinsatz. Das bedeutet, dal3 der Nettonutzen (als Differenz zwi-
schen Nutzen und Kosten) den in Geldeinheiten ausgedriickten Faktoreinsat-
zen gegenuberzustellen ist.

Offentliche Rundfunkanstalten miissen einerseits gemeinwirtschaftlichen Nut-
zen stiften (Kostenwirksamkeit), andererseits streben sie Eigenwirtschaftlich-
keit an (Kostenwirtschaftlichkeit). Diese duale Zieloperationalisierung umfaf3t
somit quantitative und qualitative Faktoren. Angesichts des Unikatscharakters
der von den Rundfunkanstalten abgegebenen Sendungen erschwert vor allem
die mangelnde kardinale MeRRbarkeit der qualitativen Leistungselemente kenn-
zahlengestutzte Vergleiche.

Die bisher existierenden Kennzahlenvorschlage der KEF und der Rundfunk-
anstalten eignen sich - wegen einer uneinheitlichen Datenbasis und zahlrei-
cher anstaltsindividueller Besonderheiten - noch nicht fir anstaltsiibergreifende
Wirtschaftlichkeitsvergleiche. Sie stellen jedoch eine wertvolle Informationsba-
sis dar, die fur den gezielten Ausbau kennzahlengestiitzter Vergleiche betrieb-
licher Funktionen von Rundfunkanstalten unentbehrlich ist.

Insgesamt kdnnen fir die Beurteilung bestehender Kennziffernldésungen und
die Entwicklung kinftiger Konzeptionen im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk - als
Ziele und Voraussetzungen rundfunkspezifischer Kennziffernsysteme - folgen-
de idealtypische Grundséatze formuliert werden:
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1. Zielbezug: Das verwendete Kennzahlensystem sollte einen mdglichst en-
gen Bezug zur Zielkonzeption von Rundfunkanstalten aufweisen. Um die Kos-
tenwirtschaftlichkeit und die Kostenwirksamkeit exakt abbilden zu kdnnen, ist
es notwendig, beide Elemente der Zielkonzeption durch Formulierung von Sub-
zielen oder auch bereichsbezogenen Zielen zu differenzieren.

2. Adressateninteresse: Die unterschiedlichen Interessen der Primaradressa-
ten der Kennziffernanalysen, der Rundfunkanstalten und der KEF, sind bei der
Auswahl, Systematisierung und Interpretation der Kennziffern zu bericksichti-
gen.

3. VergleichsgréRen: Aufgrund des spezifischen Charakters der Leistungen
des offentlich-rechtlichen Rundfunks und der Vorgaben des Programmauftrags
sollte ein Kennzahlensystem zur Wirtschaftlichkeitsmessung - vor allem im Hin-
blick auf die Kostenwirksamkeit - auch einen Beitrag zur Erfassung qualitativer
Grol3en leisten kénnen.

4. Vergleichstypen: Da eine Entwicklung einheitlicher Kriterien zur Wirtschaft-
lichkeitsbeurteilung angestrebt wird, sollten sich die verwendeten Kennzahlen
fur den Uberbetrieblichen brancheninternen Vergleich von Rundfunkveranstal-
tern, in Einzelfallen aber auch fur branchentbergreifende Vergleiche mit rund-
funkfremden Institutionen eignen.

5. Vergleichsobjekte: Die zu vergleichenden Sachverhalte sind - durch eine
hinreichend differenzierte Bestimmung des Untersuchungsbereichs und durch
exakte Kennzahlendefinition - so auszuwahlen, dal3 eine Vergleichbarkeit ge-
wahrleistet ist. Einschrankungen ergeben sich einerseits durch die Produktviel-
falt und andererseits durch volumen- und strukturbedingte Unterschiede in den
Input-/Output-Relationen der einzelnen Rundfunkanstalten.

6. Interdependenzen: Wirtschaftliche Zusammenhange zwischen verschiede-
nen Vergleichsobjekten im Rundfunkunternehmen sind mdglichst vollstandig zu
erfassen. Dabei sind aufeinanderfolgende und wechselseitige Beziehungen
zwischen Vergleichsbereichen relevant. Durch eine entsprechende Anpassung
von Kennzahlendefinitionen sollten diese Interdependenzen zwischen einzel-
nen Vergleichsobjekten nach Mdglichkeit ausgeschaltet werden kénnen; an-
dernfalls missen sie - durch Differenzierung der Analyse und Einbeziehung
von Hilfskennzahlen - bei der Auswertung bertcksichtigt werden.

7. Informationsbasis: Die Bericksichtigung von Interdependenzen und die
exakte Erfassung der Vergleichsobjekte bei verschiedenen Rundfunkanstalten
kann nur innerhalb leistungsfahiger innerbetrieblicher Informationssysteme ge-
wahrleistet werden. Da eine einheitliche Bewertungsgrundlage angestrebt wird,
sind die Anforderungen an diese Informationssysteme entsprechend den Zielen
der Kennzahlenerhebung zwischen den Rundfunkanstalten und der KEF zu
koordinieren.

8. Wirtschaftlichkeit des Kennzifferneinsatzes: Fur den Aggregations- bzw.
den Differenzierungsgrad der Kennzahlenanalysen ist zu berlcksichtigen, daf3
der Grenznutzen der Kennzahlenerfassung - d. h. die moglichst hohe Prazision
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der Aussagen - nicht unter die anfallenden Grenzkosten - d. h. die Aufwendun-
gen fur Datenaufbereitung, -harmonisierung und -interpretation - fallen darf.
Der optimale (Dis-) Aggregationsgrad der Kennzahlenanalyse durfte adressa-
ten- und vergleichsobjektabhangig unterschiedlich sein.

Teil B: Mdglichkeiten von Kennziffern zur
Ermittlung der Wirtschaftlichkeit von Rundfunkanstalten

Modelltheoretische Analyse der Einsetzbarkeit von Kennziffern
(Kapitel 4 und 5)

Ausgehend von den Zielstrukturen der Rundfunkanstalten kann auf der Basis
sogenannter Wertschopfungsketten ein funktionsbezogenes Kennzahlensys-
tem abgeleitet werden. In umgekehrter Abhéngigkeit von der Relevanz pro-
grammspezifischer EinfluRfaktoren lassen sich die flnf Teilsysteme

- A: ,Finanzierungsbasis®,

- B: ,Unternehmensinfrastruktur®,

- C: ,Technische Infrastruktur*,

- D: ,Herstellung/Ausstrahlung von Rundfunkproduktionen“ und
- E: ,Programmerfolg”

unterscheiden, die jeweils in mehrere Subsysteme differenziert werden soll-
ten. Zwischen den einzelnen Teil- und Subsystemen bestehen vielfaltige Input-/
Output-Beziehungen, aber auch wechselseitige Zusammenhénge.

Kriterien fur die Wirtschaftlichkeit und dementsprechende Spitzenkennzahlen
lassen sich auf der Ebene der Subsysteme formulieren; sie kdnnen mittels ver-
feinerter Analysen und unterstitzt durch Hilfskennzahlen und qualitative Infor-
mationen Aufschluf3 Uber die Wirtschaftlichkeit der Anstalten im jeweiligen Sub-
system geben. Allerdings sind in den Teilsystemen unterschiedliche Vorausset-
zungen fur aussagefahige anstaltsiibergreifende Vergleiche zu beachten.

Abbildung 1 verdeutlicht die Ansatzmdglichkeiten fur die weitere Differenzie-
rung. Im Teilsystem A, ,Finanzierungsbasis“, sind die bereichsspezifischen
Aufwands- und Ertragskomponenten und als Mel3gréf3en der Ertragspotentiale
die entsprechenden Bestandsgrof3en zu untersuchen.

Bei der Untersuchung der Kostenwirtschaftlichkeit unternehmensinterner Inf-
rastrukturleistungen im Teilsystem B sind, ausgehend von klar definierten Be-
reichszielsetzungen und Aufgabenkatalogen, Kennzahlen fir einzelne Leis-
tungsarten gegeniberzustellen. Zusatzlich ist die Notwendigkeit bereichsspezi-
fischer (Vorhalte-) Kapazitaten fur die Aufrechterhaltung der Betriebsbereit-
schaft (Mitarbeiterzahlen und -auslastung in den Stabstellen, z. B. Justitiariat
oder Medienforschung) zu tberprtfen.
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Abbildung 1:
Ziele und Subsysteme des Kennzahlenmodells im Uberblick

Ausgangspunkt:
Sachziel = Programmauftrag
Formalziel = wirtschaftliche Sachzielumsetzung
Identifikation abgrenzbarer Teilsysteme und Formulierung von Bereichszielsetzungen

Teilsystem A: Z_'el: |
—P Sicherung der —Pp optimale P Subsysteme:

Ausschopfung von
Ertragspotentialen

Finanzierungsbasis (AA): Gebilhren-, (AB):
Deckungsstockvermdgens-

und (AC): Werbeertrage.

Teilsystem B: _Z'el: ) Subsysteme:

$ Unternehmensinterne $ w $ (BA):"echte" Infrastruktur

Infrastruktur Berel_tstellung “F‘te”‘eh' (z.B. Haustechnik) und

mensintemer Leistungen (BB): Inputs fur Aktivitéaten
in Teilsystemen C bis E

(z.B. Honorarabwicklung).

Teilsystem C: Ziel: Subsysteme:

—Jp| Technische Infrastruktur —Jp g%m —pp» (CA): Versorgungswege

V ft T trik, Kabel, Satellit
(Versorgungsauftrag) hohen Verswungsgra des ( errei é:tunginztzeae it)
‘ fur Horfunk und TV ‘+ (CB_): Technische
Innovationen (DAB, 16:9).
Teilsystem D: Ziel: Subsysteme:

kostenwirtschaftliche (DA): Redaktionen, (DB):
+ Herstellung und Sendung * - + / X
von Rundfunkprodukten Fertigung/Sendung von Eigenproduktion und

Horfunk-/Fernsehprodukten Ausstrahlung, (DC):
Auftragsproduktion, (DD):
‘ far Horfunk und TV ‘$ Faktor-/Rechtebeschaffung
Ziel: Subsysteme:

Teilsystem E:

. N . | kostenwirksame (EA): Spartenerfolg
$ Erfolgreiche Ubermittlung $ . . $
von Rundfunkprodukten Erflllung gesellschaftlicher (Sendungskonzepte,

Funktionen Reihen, Projekte)
(EB): Kanalerfolg
‘ fir Horfunk und TV ‘$ (Sendeplatze,

Supplementleistungen)

Im Teilsystem C, ,Technische Infrastruktur®, wird die kostenwirtschaftliche Be-
reitstellung technischer Infrastrukturleistungen analysiert. Indikatoren fur die
Wirtschaftlichkeit lassen sich vor allem aus versorgungswegebezogenen und
aggregatspezifischen Kennziffernvergleichen ableiten. Technische Innovations-
leistungen haben aufgrund ihrer Einmaligkeit und ihrer besonderen Investi-
tionsvolumina den Charakter von Projekten. Zur Wirtschaftlichkeitsbeurteilung
kommt die von der KEF vorgeschlagene Projektberechnungsmethode in Frage.
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Auch in den Teilsystemen D und E ergeben sich - besonders im Hinblick auf
eine anstaltstibergreifende Wirtschaftlichkeitsbeurteilung durch Kennzahlen -
zum Teil sehr restriktive Anforderungen. Im Teilsystem D ,Herstellung und Sen-
dung von Rundfunkproduktionen* wird die kostenwirtschaftliche Herstellung
von Horfunk- und Fernsehproduktionen separat untersucht. Theoretisch sind
als Spitzenkennzahlen in diesem System die Kosten bzw. der Faktoreinsatz pro
hergestellter/gesendeter Minute zu nennen. Als Mindestvoraussetzung fir aus-
sagefahige Kennzahlenvergleiche missen aber Instrumente entwickelt werden,
die es ermoglichen, den Output Uber die BezugsgroRe ,Sendeminuten® hinaus
zu beschreiben. Eine derartige Outputklassifizierung erfordert - wie in den erst-
genannten drei Teilsystemen - eine eingehende Auseinandersetzung mit Ziel-
vorstellungen fir die Herstellung von Rundfunkprogrammen. Folgende Voraus-
setzungen sind in diesem Zusammenhang besonders bedeutsam:

- Produktionsformentypologien, die die kostenauslésenden Faktoren des Her-
stellungsprozesses von Rundfunkprodukten dokumentieren und die Abhan-
gigkeit zwischen redaktioneller Konzeption und produktionstechnischer Um-
setzung berucksichtigen kdnnen,

- Rechte- und Faktorentypologien, die die kostenauslésenden Vertragsmerk-
male von produktspezifischen Rechten und Produktionsfaktoren und zuséatz-
lich deren mogliche Ruckwirkungen auf die Sendungskonzeption erfassen,

- Instrumente, die eine Trennung von effektiv genutzter und (u. U. bewul3t)
vorgehaltener Kapazitat im redaktionellen Bereich und im Produktionsbetrieb
ermoglichen.

Kennzahlenanalysen des Teilsystems D sollen Analysen des Faktoreinsatzes
im Rahmen einer Typologie von Vergleichsproduktionen ermdglichen. Auf einer
ersten Analyseebene sind in jedem Subsystem Untersuchungen des Faktorein-
satzes pro Outputeinheit notwendig. Zusatzlich ist der gesamte Faktoreinsatz
fur gegebene Bezugsobjekte (Sendungen, Beitrdge, etc.) auf der Ebene der
betreuenden - und damit letztlich kostenverantwortlichen - Redaktionen im Zu-
sammenhang zu analysieren. Kennzahlengestiitzte Kapazitatsanalysen sind
zusatzlich im Hinblick auf langerfristige Investitions- bzw. Anpassungsentschei-
dungen bei den Redaktionen und im Produktionsbetrieb anzustreben.

Das Wirtschaftlichkeitskriterium des Teilsystems E, ,Programmerfolg®, stellt
die Kostenwirksamkeit der Rundfunkleistungen dar. Neben mef3baren quantita-
tiven Erfolgsfaktoren sind in diese Betrachtung auch qualitative und gesell-
schaftsbezogene Faktoren einzubeziehen, deren Abgrenzung und Messung
vielfach Probleme bereitet. Fir einen Kennzahleneinsatz zur Beurteilung der
Wirtschaftlichkeit in diesem Teilsystem kénnen zunéchst auf der Ebene der
einzelnen Rundfunkanstalt folgende Mindestvoraussetzungen genannt werden:
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- Aufgrund der Mehrfachverwertbarkeit von Rundfunkprodukten sollte die Er-
folgsbeurteilung sich zum einen auf einzelne Sendungen bzw. auf Sparten
und zum anderen auf einzelne Sendeplatze bzw. auf einen Kanal beziehen.

- Sowohl die Sparten- als auch die Kanalverantwortlichen sollten zunachst be-
reichsbezogenene Ziele formulieren. Auf der Basis der angesprochenen Ty-
pologien sind dartber hinaus quantitative und qualitative Sendungs- bzw.
Sendeplatzziele als Ausgangspunkt der Erfolgsbeurteilung zu definieren. In
diesem Zusammenhang kann eine Zielgruppensystematik zusatzliche Hilfe-
stellungen geben.

- Der spartenbezogene Programmerfolg lalt sich nur innerhalb einer Pro-
grammtypologie, d. h. einer Beschreibung wesentlicher qualitativer (und er-
ganzender quantitativer) angebotsspezifischer Merkmale von Sendungen,
beurteilen.

- Sendeplatzbezogene Erfolge sind innerhalb vergleichbarer Sendeplatzpro-
file zu analysieren. Diese Profile sollten in der Lage sein, die relevanten an-
gebots- und nachfragespezifischen Einflul3faktoren verschiedener Sende-
platze abzubilden.

Vergleich der Modellanalyse mit den derzeitigen Voraussetzungen
im offentlich-rechtlichen Rundfunk (Kapitel 6)

Die Segmente des rundfunkspezifischen Kennzahlenvergleichskonzepts ge-
ndgen im Prinzip den meisten der weiter oben formulierten materiellen Beurtei-
lungskriterien (1.) bis (8.). Gegenuber den skizzierten rundfunkspezifischen
Kennzahlenlésungen haben sie den Vorteil, dal3 der anstaltsibergreifende
Vergleich in den Vordergrund gestellt wird. Eine Verbesserung ergibt sich da-
durch, daf3 die Kennzahlen des Gerlsts primar auf die betrieblichen Zusam-
menhange in den Rundfunkanstalten abstellen.

Die bisher von der KEF erhobenen Kennzahlen (KEF-Katalog von 1994/5)
stellen dagegen hauptsachlich auf hochaggregierte GuV- oder Bilanzrelationen
ab. Diese Aggregation ist problematisch, da einerseits sehr grol3e gro3e quali-
tative Unterschiede zwischen einzelnen Rundfunkprodukten existieren und sich
andererseits (bzw. zusétzlich) die Anteile einzelner Aufwandspositionen selbst
bei (inhaltlich oder produktionstypologisch) ahnlichen Produkten deutlich unter-
scheiden kdnnen.
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Teil C: Grenzen der Einsetzbarkeit von Kennziffern im Rundfunk

Kennziffernspezifische Grenzen der Wirtschaftlichkeitsermittiung
im Rundfunk (Kapitel 7)

Grenzen des Kennzifferneinsatzes ergeben sich generell durch unzureichend
ausgestaltete unternehmensinterne Informationssysteme sowie durch Kon-
struktions- und Interpretationsfehler. Bei zwischen- oder Uberbetrieblichen Ver-
gleichen entstehen zusatzliche Grenzen des Kennzahleneinsatzes. Problema-
tisch sind insbesondere strukturelle Unterschiede zwischen den Vergleichsob-
jekten, unterschiedliche Kennzahlendefinitionen sowie unzureichend abge-
stimmte Informationssysteme.

Weitere Grenzen fir den Kennziffern-Einsatz entstehen aus dem Problem ei-
ner optimalen ,Tiefe* der Kennzahlen-Analyse. Die Aussagekraft der Kennzif-
fern-Analyse wachst mit ihrem Detaillierungsgrad. Mit zunehmender Aussage-
kraft und zunehmender Prazision steigen aber auch die Kosten der Kennzif-
fern-Erfassung. Deshalb entstehen neben den durch die Heterogenitat der
Rundfunkanstalten bedingten konzeptionellen Grenzen auch 6konomische
Grenzen des Kennziffern-Einsatzes. Die Schranken des Kennzahlen-Einsatzes
liegen dort, wo der ,,Grenzerloés” des Kennzahlen-Einsatzes in Form einer ho-
heren Wirtschaftlichkeit geringer ist, als die durch den Kennzahlen-Einsatz ent-
stehenden Grenzkosten.

Kennzahlen sprechen i.d.R. nicht fur sich selbst und bedtirfen der Interpreta-
tion. Dieser Interpretationsbedarf ist um so hoéher, je héher aggregiert die
Kennzahlen erfal3t werden. Werden Kennzahlen nicht ausreichend intensiv und
fachgerecht erlautert, besteht die Gefahr einer Fehllenkung der unternehmens-
bezogenen Aktivitaten, da diese im Fall einer Fehlinterpretation nicht auf die
Optimierung der Wirtschaftlichkeit der Leistungserstellung, sondern auf die
Erreichung bestimmter Kennziffern-Werte ausgerichtet sind.

Rundfunkspezifische Grenzen des Kennzifferneinsatzes
(Kapitel 8 und 9)

Betrachtet man - ausgehend von der erwahnten Protokollerklarung der Minis-
terprasidentenkonferenz - die Entwicklung einheitlicher Kriterien zur Uberpri-
fung der Wirtschaftlichkeit 6ffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten als Aus-
gangspunkt fir Kennzahlensysteme im Rundfunk, stehen insbesondere Uber-
betriebliche Kennzahlenvergleiche im Mittelpunkt des Interesses. Um dabei die
Organisationsunterschiede und den Unikatcharakter von Rundfunkprogrammen
beriicksichtigen zu kénnen, missen komplexe Kennziffern und Kennziffernsys-
teme konstruiert werden. Die theoretischen Grundlagen eines solchen komple-
xen Kennziffernsystems werden in Kapitel 5 des Gutachtens entwickelt.

Aus der Komplexitat eines solchen Kennziffernsystems ergeben sich auch die
okonomischen Grenzen des Kennzifferneinsatzes im 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funk. Diese bestehen darin, dafR ein zuséatzlicher Erkenntnis- oder Informations-



37 Literaturverzeichnis 11

gehalt (Nutzen) nur unter Inkaufnahme eines zusatzlichen Aufwands (Kosten)
gewonnen werden kann. Bezogen auf den Einsatz von Kennziffernsystemen im
Rundfunk bedeutet dies beispielsweise, dal’ rundfunkspezifische Vorgange de-
tailliert analysiert und abgebildet werden muissen, die bestehenden Informa-
tionssysteme genutzt und angepaldt und neue Informationssysteme geschaffen
werden mussen. Unabhangig davon, ob unter gesetzlichen, publizistischen und
programmlichen Gesichtspunkten eine Ausdehnung bestehender Informations-
systeme winschenswert ist, ist die Implementierung aussagekraftiger Kennzif-
fernsysteme fir die Rundfunkanstalten mit erheblichen Kosten verbunden. Zu
diesen Kosten gehéren auch mdoglicherweise entstehende Widerstande oder
Motivationshemmnisse infolge einer starkeren Burokratisierung der Arbeitsab-
laufe und Kontrolle der Mitarbeiter. Durch gesonderte Untersuchungen ist fest-
zustellen, wo die (Grenz-)kosten des Kennzahleneinsatzes im Rundfunk den
(Grenz-)nutzen Ubersteigen. Bereits auf der Grundlage des vorliegenden Gut-
achtens laf3t sich folgern, dal3 die Entwicklung eines allumfassenden, gewisser-
mafen fur sich selbst redenden Kennziffernsystems an die Grenzen der Reali-
sierbarkeit stof3t.

Als eine Auspragung der Kosten sind auch die mit dem Kennzifferneinsatz
verbundenen Gefahren flr die Programmautonomie des o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks zu beachten. Eine umfassende Wirtschaftlichkeitsbeurteilung von
Rundfunkanstalten setzt die Bewertung der Leistungserstellung und damit der
Programmqualitat voraus. Eine anstaltsibergreifende Beurteilung der Leis-
tungserstellung miRte zwangslaufig auch auf unternehmensibergreifenden
Zielformulierungen beruhen. Wegen der Programmautonomie der Rundfunkan-
stalten handelt es sich bei diesen Zielformulierungen allerdings um anstaltsin-
dividuelle Entscheidungen der Programmverantwortlichen. Daher erméglichen
kennzifferngestitzte Vergleiche der Abweichungen von geplanten und
realisierten  Erfolgsbeitrdgen  verschiedener Rundfunkanstalten keine
Ubergreifenden Wirtschaftlichkeitsurteile. Eine - begrifRenswerte - Erhéhung
der Transparenz konnte erreicht werden, wenn die zu formulierenden
Programm- und Sendeplatztypologien und die fur die Formulierung von
Programmzielen anzuwendenden Zielsysteme anstaltsibergreifend anhand
einheitlicher Faktoren beschrieben wirden. Bei einer Offenlegung der
anstaltsindividuellen Programmziele und des Zielerreichungsgrades ware eine
externe EinfluBnahme allerdings kaum zu verhindern. Daher ist auch nicht
auszuschlieBen, dal3 die gesetzlich garantierte Programmautonomie unter-
laufen wiirde.
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Teil D: Perspektiven fur den Kennzifferneinsatz im Rundfunk

Auswahl von Wirtschaftlichkeitskennziffern zur Beurteilung
der Rundfunkanstalten (Kapitel 10)

Aus der modelltheoretischen Analyse wird ersichtlich, da’ die Wirtschaftlich-
keit von Aktivitdten und Geschaftsbereichen mit Hilfe von Kennziffern unter-
schiedlich gut beurteilt werden kann. Die grof3te Aussagefahigkeit bei dem
zugleich geringsten Implementierungsaufwand ist der Beurteilung der
Ausschopfung der Ertragspotentiale mit Hilfe von Kennzahlen zuzubilligen (der
helle Bereich im linken oberen Teil der nachstehenden Abbildung mit den Be-
reichen AA und AB). Hier existiert eine breite Datenbasis, die eine fundierte
und kostenginstige Analyse zula3t. In die Wirtschaftlichkeitsbeurteilung der
Ertragspotentiale flieRen die bereichsspezifischen Aufwands- und Ertragskom-
ponenten und als Mel3gré3en der Ertragspotentiale die entsprechenden Be-
standsgrofRen (z. B. Teilnehmerkonten) ein.

Hinsichtlich der Bewertung der Erstellung unternehmensinterner Leistungen
mit direkten Bezlgen ist ebenfalls von einer hohen Aussagekraft der Kennzah-
lenanalyse auszugehen. In diesem Bereich muf3 jedoch bereits mit einem nicht
unerheblichen Aufwand zur Schaffung einer Datenbasis innerhalb entspre-
chender Vergleichskategorien gerechnet werden. Beurteilungskriterien fur die
unternehmensinternen Leistungen stellen die Selbstkosten pro Leistungsein-
heit dar. Besonders aussichtsreich erscheinen die Analysen in Bereichen mit
vergleichsweise homogenen und repetitiven Tatigkeiten (in der nachstehenden
Abbildung bspw. das Segment BB).

Mit einem eher geringen Aufwand fur die Kennzahlenanalyse ist im Bereich
der Distribution zu rechnen. Allerdings erlaubt eine Kennzahlenanalyse hier
nur begrenzte Schlu3folgerungen tber die Wirtschaftlichkeit der Aktivitaten, da
die topographischen Unterschiede der Sendegebiete und andere, nicht von
den Rundfunkanstalten zu vertretende Faktoren nur unzureichend durch Kenn-
zahlen zu erfassen sind.

Eine ebenfalls nur begrenzte Aussagekraft besteht bei der Bewertung der un-
ternehmensinternen Infrastrukturleistungen (BA). Um hier Gberhaupt eine kenn-
ziffernbezogene Beurteilung vorzunehmen, missen Leistungsbiindel bestimmt
und abgegrenzt werden. Dies st6f3t jedoch nicht nur an praktische Grenzen,
sondern ist auch mit erheblichen kostenintensiven Anstrengungen verbunden.

Ein noch gréRerer Aufwand ist notwendig, um eine zuverlassige Bewertung
der Eigen- und Auftragsproduktion sowie des Rechtehandels vorzunehmen.
Eine kennzahlengestutzte Vergleichsbasis a3t sich nur Uber eine differenzierte
Typologienbildung erreichen. Eine solche Typologienbildung und die kennzah-
lengestlitzte Bewertung der Aktivitdten geht mit einer grof3en Formalisierung
und Barokratisierung der Produktionsbetriebe einher. Gleiches gilt fur die Be-
wertung des Rechtehandels. Aufgrund der Nahe zum Programmauftrag und der
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Dominanz qualitativer Faktoren ist die Aussagequalitat einer Analyse der Kos-
tenwirtschaftlichkeit bei der Herstellung von Rundfunkproduktionen begrenzt.

Alle Ubrigen Bereiche sind fur die kennzifferngestiitzte Wirtschaftlichkeitsbe-
urteilung nur eingeschrankt zu empfehlen, da die Aussagekraft der entstehen-
den Kennziffern entweder gering ist oder der Aufwand fur die Kennzahlenana-
lyse als sehr umfangreich anzusehen ist (bspw. die Bereiche EA und EB). Im
Falle der Programmerfolgskontrolle stoRen sogar beide Problemkreise aufein-
ander.

Angesichts dieser unterschiedlich hohen Schwierigkeiten und der unter-
schiedlich hohen Aussagekraft eines Kennzifferneinsatzes in den einzelnen
Bereichen empfiehlt sich eine schrittweise Implementierung. Zunachst sollte
die Wirtschaftlichkeit derjenigen Aktivitatsfelder durch Kennziffern zu beurteilen
versucht werden, bei denen eine hohe Aussagekraft mit einem geringen Auf-
wand einhergeht. Anschlieend sollte der Kennzifferneinsatz sukzessive auf
diejenigen Felder ausgedehnt werden, bei denen eine mittlere Aussagefahig-
keit mit mittlerem Aufwand erreichbar ist. Diejenigen Felder, bei denen Kennzif-
fern nur eine geringe Aussagekraft besitzen und / oder einen sehr hohen Auf-
wand erfordern, sind erst am Ende des Prozesses zu implementieren. Gegebe-
nenfalls ist auf Ihre Einfihrung auch ganz zu verzichten.

Abbildung 2:
Stark vereinfachtes Auswahlraster fliir Kennzahlenanalysen
in den funktionalen Teil- und Subsystemen
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Teilnehmerpotentiale BB . .
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Die Perspektiven fir den Kennziffern-Einsatz zur Wirtschaftlichkeitsanalyse
im Bereich der Ertragspotentiale sind somit weitaus gunstiger als fir den Be-
reich der Sendeerfolgskontrolle. Dies ist zu bedauern, da insbesondere dem
Bereich der Erfolgskontrolle im gesamtbetrieblichen Zusammenhang eine zent-
rale Rolle zukommt, und der Erfolg die wesentliche Bezugsgrof3e zur Beurtei-
lung der Wirtschaftlichkeit des Ressourceneinsatzes darstellt. Hier kénnte al-
lerdings mit Hilfe von Kennzahlen eine erhéhte Transparenz der zielorientier-
ten Leistungserstellung herbeigefiihrt werden.

Perspektiven fur die Koordination des Kennziffern-Einsatzes
im Offentlich-rechtlichen Rundfunk (Kapitel 11)

Das im Gutachten aufgezeigte ziel- und aktivitatenorientierte Gerust fur ein
Kennzahlensystem soll dazu beitragen, dal} die Rundfunkanstalten ihr bereits
vorhandenes Kennzifferninstrumentarium leichter im Hinblick auf anstaltstiber-
greifende Vergleiche gemeinsam diskutieren, systematisieren und weiterentwi-
ckeln kénnen. Die oben dargestellten Grenzen des Kennzahleneinsatzes, ins-
besondere die Wirtschaftlichkeit der zu implementierenden Losungen, sind da-
bei zu berticksichtigen. Konstruktive Kennzahlentberlegungen der KEF in Ein-
zelbereichen - wie beispielsweise die angestrebten anstaltsiibergreifenden
Analysen der Personalkosten (Richtpositionenvergleiche) oder die Checkliste
fur die Beurteilung von Projekten - konnten ebenfalls mit dem hier entwickelten
Modell kombiniert werden bzw. es erganzen. Die von der KEF erfaldten aggre-
gierten Kennziffern weisen allerdings zur Zeit noch Nachteile auf. Sie kénnen we-
sentliche fir die Beurteilung der Wirtschatftlichkeit relevante Sachverhalte (z. B. un-
terschiedliche Programmzusammensetzung nach Herkunft und Sparten oder
unterschiedliche Fertigungsverfahren) in den Rundfunkanstalten nicht ausrei-
chend erfassen und erlauben daher keine zuverlassige Wirtschaftlichkeitsbeur-
teilung. Aus diesen Kennzahlen lassen sich unmittelbar Rationalisierungs- oder
Wirtschaftlichkeitspotentiale nicht ableiten.

Die Gutachter schlagen vor, dal3 sich die Rundfunkanstalten zunachst hin-
sichtlich der vorhandenen und kiinftig zu erhebenden Kennzahlen abstimmen.
Dies konnte im Rahmen bestehender tbergreifender Gremien oder Ausschis-
se geschehen. Alternativ kbnnten diese Arbeiten in einer neu einzurichtenden
ARD-Ubergreifenden Instanz - moglichst unter Beteiligung des ZDF - koordi-
niert werden. Anschlie3end ware das weitere Verfahren - zum Beispiel in Ges-
talt von Umsetzungsplanen - festzulegen und gleichzeitig die weiterzuleitenden
Kennzahlen mit den Informationsinteressen der KEF abzustimmen.

Obwohl sich viele Einflu3faktoren der Wirtschaftlichkeit von Rundfunkanstal-
ten nicht durch Kennziffernsysteme erfassen und vergleichen lassen, kann das
hier skizzierte Vorgehen bei der Implementierung von Kennziffernsystemen ei-
nen wichtigen Schritt zu einer Wirtschatftlichkeitsbeurteilung der Anstalten nach
einheitlichen Kriterien darstellen.
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