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VO

Aus der praktischen Organisationsarbeit

Zur Wirtschatftlichkeit von
Schreibdienstorganisationen (Vil)

7. Teil: Die Schreibdienstempfehlungen des Bundesrechnungshofs —
eine zusammenfassende Beurteilung und eine Gestaltungsalternative

Prof. Dr. Arnold Picot / Prof Dr. Ralf Reichwald /
Dipl.-Kfm. Helmut Bodem / Dipl.-Hdl. Roland Stolz / Dipl.-Kfm. Hans Zangl

Die zweifelhafte Vorteilhaftigkeit zentralisierter
Schreibdienste

Die Einsparungsrechnung fir den Bundeshaushalt

Der Bundesrechnungshof favorisiert in seinem Bericht
Uber den Einsatz von Schreibkraften bei Bundesbehorden
den zentralisierten Schreibdienst. Fiir Oberste Bundesbe-
horden und nachgeordnete Behdrden wird als Regeimo-
dell eine Schreibdienstorganisation empfohlen, die nach-
folgende Merkmale aufweist’:

— Die Schreibkraftstellen einer Bundesbehdrde sollen zu
Schreibgruppen (im Regelfall zehn bis zwdlf Schreib-
krafte) organisatorisch und mdglichst auch rdaumlich
zusammengefaBt werden.

— Die Schreibgruppe soll organisatorisch einer Schreib-
dienstleitung unterstellt werden, tber die auch formal der
Informationsflu zu den Diktanten abgewickelt wird.

— Schreibarbeit soll weitgehend von sonstigen Bdlrotatig-
keiten getrennt werden (entmischter Schreibarbeitsplatz).

— Die von den Schreibkrdften abgezogenen sonstigen
Burotatigkeiten (Ablage, Terminfihrung, Telefondienst,
Besuchsbetreuung und sonstige typische »Vorzimmerté-
tigkeiten«) sollen ebenfalls zentralisiert und in sogenann-
ten Verwaltungssekretariaten zusammengefaBt werden.

— Durch geeignete technische Ausstattung und raumli-
che Unterbringung der Schreibkréafte sind Voraussetzun-
gen zu schaffen, die einen ungestorten Arbeitsablauf bei
der Schriftgutersteliung gewéhrleisten.

Bei Vorliegen dieser Voraussetzungen wird von einer
zumutbaren Tagesleistung von 39 000 Anschlagen pro
Schreibkraft ausgegangen. Auf der Grundlage der nach-
gefragten Schriftgutmenge (gemessen in Anschlédgen)
soll auch der Personalbedarf flir eine Behérde berechnet
und in regelmaBigen Abstéanden lberprift werden.

(Auf die Problematik einer anschlagsorientierten Perso-
nalbemessung wird im nachsten Beitrag noch ausfihrli-
cher eingegangen).

Gestutzt auf Ergebnisse von Vergleichsuntersuchungen
im behdrdlichen Bereich — vor allem ein im Bundesmini-
sterium des Inneren eingerichteter Modellschreibdienst —
geht der Bericht des Bundesrechnungshofs davon aus,
daB mit einem zentral organisierten Schreib- und Sekreta-
riatsdienst im Bereich aller Bundesbehdrden der Bedarf
an Schreib- und Sekretariatsleistung mit einem um 30
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Prozent geringeren Personalbestand abgedeckt werden
kénnte? (Basis: 1974).

Ausgehend vom Stellenplan 1974 fir den bundesbehérd-
lichen Bereich (etwa 20000 Schreibkraftstellen im
Bereich Oberster Bundesbehérden und nachgeordneter
Behérden) errechnet der Bericht des Bundesrechnungs-
hofs bei einer Stellenreduzierung um 30 Prozent flr den
Bundeshaushalt eine jahrliche Einsparung von 190 Mio.
DM. Dehnt man diese Uberlegungen auf die Sonderhaus-
halte von Bundesbahn, Bundespost und Kdrperschaften
des offentlichen Rechts aus, so wirden sich die jahrli-
chen Einsparungen sogar auf etwa 400 Mio. DM erhéhen?.
Bei Ausnutzung der jahrlichen Fluktuationsrate im .

Bereich der Schreibdienste von acht bis zehn Prozent

kénnten nach Einschatzung des Bundesrechnungshofs
durch Einzug der freigewordenen Stellen in drei bis vier
Jahren die Kosteneinsparungen voll realisiert werden.

Bisher galt die Einsparungsrechnung als das gewichtig-
ste Argument fur eine Zentralisierung der Schreibdienste
auch im HaushaltsausschuB3 des Deutschen Bundestags.
Zwar muBte davon ausgegangen werden, daB sowohl von
den betroffenen Diktanten und Schreibkraften, als auch
von den Personalraten und Gewerkschaften Widerstande
zu erwarten sind.

Die Einsicht in die Notwendigkeit einer sparsamen Haus-
haltsflihrung lieB das Wirtschaftlichkeitsargument aber
gegeniuber der Argumentation gegen eine Verschlechte-
rung der Arbeitsbedingungen im Schreibdienst dominie-
ren. Der HaushaltsausschuBB des Deutschen Bundestags
hatte sich daher trotz der Bedenken verschiedener Seiten
wegen der Verschlechterung der Arbeitssituation fir
Schreibkrafte den Forderungen des Bundesrechnungs-
hofs angeschlossen. Fur die Bundesregierung verlangte
der Bundesminister fur Forschung und Technologie die
Realisierung dieser ReorganisationsmaBnahme zunéachst
zurlickzustellen, bis die Ergebnisse einer vergleichenden
Untersuchung Uber die Schreibdienste in Obersten Bun-
desbehdrden vorliegen®. Zu dieser Untersuchung gehorte

Vergleiche Bundesrechnungshof, Bericht Uber den Einsatz von Schreibkraf-
ten bei Bundesbehérden, Frankfurt 1975 (im folgenden als »BRH-Bericht«
zitiert).

Der Rechnung liegt eine 40prozentige Arbeitskraftefreisetzung bei den
Schreibkraften zugrunde, wobei ein Viertel dieser Stellen fir den zentralisier-
ten Sekretariatsdienst abgestellt werden soll (BRH-Bericht, S. 46).

3 vergleiche BRH-Bericht, S. 47.

Vergleiche Weltz, F. Jacobi, U. Lullies, V.: »Schreibzeit, Schreibleistung,
Personalbemessung, Materialiensammlung« (unveréffentlicht).
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auch der Wirtschaftlichkeitsvergleich, uber den in den
vorangegangenen Beitrdgen bereits berichtet wurde.

Nachfolgend soll nunmehr beurteilt werden, inwieweit die
Einsparungs-Rechnung aufgeht, welche Pramissen dem
Rechenmodell zugrundeliegen und wie die realen Bedin-
gungen der zentralen Schreibdienste aussehen.

Prdmissen der Einsparungsrechnung im Bericht des Bun-
desrechnungshofes

Die folgenden Pramissen liegen den Modellvorstellungen
fur einen zentralen Schreibdienst im Bericht des Bundes-
rechnungshofs zugrunde. Sie werden jeweils den Ergeb-
nissen der empirischen Untersuchung Uber die realen
Verhéltnisse der Schreibdienste gegenibergestellt:

— Erste Pramisse: Produktivitdtsverdoppelung bei Zen-
tralisierung

Der Bericht des Bundesrechnungshofs bezieht sich auf
Erfahrungen mit einem zentralen Modellschreibdienst im
Bundesministerium und auf weitere verdffentlichte Unter-
suchungen uber die Folgen einer Schreibdienstzentrali-
sierung. ‘

Es wird davon ausgegangen, daB durch Umorganisation
referatsorientierter Schreibdienste in Gruppenschreib-
dienste die Anschlagsleistungen pro Arbeitsplatz (Pro-
duktivitdten) um 70 bis 100 Prozent gesteigert werden®.

Der Vergleich zwischen referatsorientiertem und Grup-
penschreibdienst im Bereich der untersuchten Bundes-
ministerien kann diese Pramisse allerdings nicht stiitzen.
Tatsachlich ergibt sich, daB zwischen Gruppenschreib-
dienst und referatsorientiertem Schreibdienst keine nen-
nenswerten Produktivitiatsunterschiede pro Arbeitsplatz
(gemessen in diversen OutputgroBen) festgestellt werden
konnten (vergleiche Teil 2, VOP 1/1981, S. 34ff.).

— Zweite Pramisse: Entmischung von Schreibarbeit und
Sekretariatsarbeit

Der Rechnungshof-Bericht geht davon aus, daB sich bei
einer Entmischung von Schreibarbeiten und sonstigen
Burotéatigkeiten das Arbeitsprogramm so organisieren
l1aBt, daB alle Schreibarbeiten von den Schreibgruppen
und alle Burotatigkeiten von Verwaltungssekretariaten
durchgefiihrt werden®.

In der behérdlichen Praxis stellt sich jedoch heraus, daB
dieses Modell der Entmischung und organisatorischen
Spezialisierung zur Leistungstiberwalzung fihrt. In den
untersuchten Ministerien hat sich gezeigt, daB insbeson-
dere beim Gruppenschreibdienst zum einen erhebliche
Anteile der Schreibarbeiten (besonders bei eiligem
Schriftgut) auf Nicht-Schreibkrafte (meist Blrokrafte)
Uberwalzt werden. Darliber hinaus werden aber vor allem
die sonstigen Burotatigkeiten auf Personen des mittleren
Dienstes und auf Diktanten (berwélzt.

— Dritte Pramisse: Leistungsneutrale Trennung der
Schreibarbeit vom sachlichen Hintergrund

Im Rechnungshof-Bericht wird davon ausgegangen, daB
»Maschineschreiben« eine gleichférmige motorische
Tatigkeit ist. Der Tastenanschlag ist die Arbeitseinheit.
Die inhaltliche und mengenmaéaBige Erfassung der
Schreibleistung ist daher Uber Anschlage mdéglich”. Diese
Anschauung verneint einen prinzipiellen Zusammenhang
zwischen Schreibleistung und Textinhalt.
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Die organisatorische Einordnung von Schreibarbeit als
motorisch ausgeflihrte Tatigkeit verkennt die hervorra-
gende Entlastung fiir einen Referenten oder Sachbearbei-
ter durch eine inhaltlich gut eingearbeitete Schreibkraft
(Sekretarinneneffekt). Die Fahigkeit, Schreibvorgange
inhaltlich zu erfassen, einen Schriftvorgang sachlich
zuordnen zu kénnen und auf diese Weise Rickfragen,
Fehler und moglicherweise sogar Fehlleistungen zu ver-
meiden, dirfte fur die Leistungsbeurteilung einen nicht
zu vernachlassigenden Faktor bilden. Je nach Sachpro-
gramm einer Organisation, Abteilung oder eines Referats
konnen sehr unterschiedliche Spezifika auftreten, die
eine Schreibkraft erst beherrschen muB, wenn der Entla-
stungseffekt fir den Sachbearbeiter eintreten soll®.

Die Abkoppelung der Schreibarbeit vom Arbeitsinhalt
eines Diktanten, die Zerschlagung inhaltlich zusammen-
gehorender Strukturen sowie deren Spezialisierung auf
unterschiedlichen Ebenen fihrt zu einer erheblichen
Erschwernis (Flexibilitatsverlust) bei der Arbeitsabwick-
lung fur den Sachbearbeiter. Hinzu kommt der Motiva-
tionsverlust bei den Schreibkraften, wenn sie nicht mehr
inhaltlich in die Teamstruktur eines Referats eingebunden
werden®.

Bei den geringen monetaren Anreizen im behdrdlichen

Bereich (Bezahlung bis maximal BAT VII) kann dieser
Verlust kaum aufgefangen werden. Auf der Grundlage der
neueren arbeitswissenschaftlichen Erkenntnisse wird die
Arbeitsmotivation primar uber den Arbeitsinhalt erzielt.
Weniger die Hohe der Besoldung, die Art der technischen
Ausstattung oder die Umgebung des Arbeitsplatzes sind
die entscheidenden GréBen fiir eine hohe Arbeitsmotiva-
tion, sondern die Wertschitzung und die inhaltliche
Beteiligung der Schreibkréfte an der Aufgabenerfiillung
der Gesamtorganisation'.

Dieser Sachverhalt erklart wohl auch die uberdurch-
schnittlich hohe Fluktuationsrate in zentralen Schreib-
dienstorganisationen sowohl! in der privaten Wirtschaft
wie auch in der 6ffentlichen Verwaltung.

SchluBfolgerungen fiir die Rationalisierungsrechnung

Zusammenfassend kann festgestellt werden:

— Produktivitatssteigerung durch Zentralisierung ist in
der behdérdlichen Praxis keine zwingende Konsequenz.
— Die Entmischung von Schreibarbeit und sonstigen
Burotatigkeiten fuhrt zu einer Uberwalzung von Leistun-
gen und Kosten auf das Schreibdienstumfeld.

— Die organisatorische Abkoppelung der Schreibarbeit
vom Sachinhalt fihrt in der Praxis zu einer Zerschlagung
sachbezogener Teamstrukturen und zu einer Arbeitser-
schwernis bei den Diktanten. >

Vergleiche BRH-Bericht, S. 13.ff. Im Versuchszeitrau;m von drei Monaten
stieg die Anschlagsleistung im Modellschreibdienst um 70 Prozent.

6 Vergleiche BRH-Bericht, S. 26ff.; S. 38ff.
7 Vergleiche BHR-Bericht, S. 22.

Vergleiche Weltz, F. Jacobi, U. Lullies, V. Becker, W.: »Menschengerechte
Arbeitsgestaltung in der Textverarbeitung«, Forschungsberichte, Bonn 1979.

Vergleiche Frieling, E. Maier, U. Michallik, U. Schwan, R.: »Belastung, Bean-
spruchung und Zufriedenheit bei unterschiedlich organisierten Schreibtatig-
keiten, in: Zeitschrift fir Arbeitswissenschaft 4/1979, S. 216-223.

Zum gegenwartigen Stand der Arbeitsmotivationsforschung vergleiche die
zusammenfassende Ubersicht bei: Marr, R. Stitzel, M.: Personalwirtschafts-
lehre, Minchen 1979.
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— In der Folge treten bei den Schreibkraften Motivations-
verluste auf, die sich leistungsmindernd (weniger Enga-
gement) und kostenerhéhend (Fluktuaktionskosten) aus-
wirken.

Diese negativen Zentralisierungseffekte betreffen die Lei-
stungs- wie die Kostenseite. Sie werden allerdings in der
Einsparungsrechnung des Bundesrechnungshofes auBer
acht gelassen. Ebenso bleiben die Auswirkungen einer
Schreibdienstzentralisierung auf die Flexibilitat der
Gesamtbehérde oder die Auswirkungen auf den Arbeits-
markt unberucksichtigt. Die Rechnung des Bundesrech-
nungshofes, die auf eine Einsparung von Haushaltsmit-
teln im Volumen von etwa 400 Mio. DM hinausléuft,
erfolgte also auf der Grundlage isolierter Wirtschaftlich-
keitsgréBen, das heiBt dkonomisch unzulédssiger Verein-
fachungen. Dieses Ergebnis muB deshalb hervorgehoben
werden, weil die Bundeshaushaltsordnung bei der Bewer-
tung von organisatorischen MaBnahmen dieser Art zu
einer wirtschaftlichen Gesamtschau verpflichtet. Dieser
Sachverhalt soll im folgenden naher erlautert werden.

Die Verpflichtung nach § 7 Bundeshaushaltsordnung zur
umfassenden Wirtschaftlichkeitsbetrachtung

Eine organisatorische Normierung der behdrdlichen
Schreibdienste im Bereich Oberster Bundesbehdrden
und nachgeordneter Behodrden ist eine MaBnahme im
Sinne des § 7 Abs. 2 der Bundeshaushaltsordnung. Insge-
samt sind von dieser MaBnahme etwa 20 000 Schreibar-
beitsplatze betroffen. '

Die Verwaltungsvorschriften der Bundeshaushaltsord-
nung (Vorl. VV-BHO) schreiben flr derartige Programme
und MaBnahmen weitreichende Wirtschaftlichkeitsrech-
nungen, mindestens aber geeignete Methoden des
Kosten-Nutzen-Vergleichs vor''. Fir alternative Lésungs-
moglichkeiten geplanter organisatorischer MaBnahmen
dieser Art sind die Kosten und Folgekosten dem jeweili-
gen Nutzen gegeniiberzustellen'?.

Diese Vorschrift muB dahingehend verstanden werden,
daB Bewertungen von Reorganisationsprozessen nicht
isoliert, sondern in jedem Fall im organisatorischen und
gesellschaftlichen Kontext durchgefliihrt werden mussen.

Derartige vom Haushaltsrecht vorbeschriebene Untersu-
chungen sind aber in ausreichender Qualitat fur den
behoérdlichen Schreibdienst nicht durchgefiihrt worden.
Es muB allerdings betont werden, daB eine systematische
Erfassung von Uberwilzungseffekten als Folge einer
Schreibdienstzentralisierung nur mit groBem Aufwand
moglich ist. Vielfach kdnnen derartige empirische Analy-
sen, die ein sorgféaltiges und abgesichertes methodisches
Vorgehen erforderlich machen, aus Wirtschaftlichkeits-
grinden gar nicht vertreten werden. Eine vergleichbare
Untersuchung wie die durchgefihrte Wirtschaftlichkeits-
analyse der Schreibdienste in Obersten Bundesbehdrden,
in die auch das organisatorische Umfeld empirisch einbe-
zogen wurde, ist nach unserem Wissen niemals durchge-
fihrt worden.

Im Lauf der Untersuchung hat sich zu unserem Erstaunen
herausgestellt, daB das Uberwilzungsphdnomen bei den
vom zentralen Schreibdienst betroffenen Diktanten und
Schreibkraften in der Praxis aligemein bekannt ist, auch
wenn die exakte Erfassung dieser Uberwalzungseffekte
bisher nicht vorlag. Durch die vorgelegten Untersu-
chungsergebnisse in Obersten Bundesbehdrden erhielt
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dieses langst bekannte Phdnomen lediglich den Charak-
ter eines »nachweisbaren Effektes«.

Ein Wirtschaftlichkeitsvergleich der bundesbehdrdlichen
Schreibdienstorganisationen nach dem vorgestellten
vierstufigen Wirtschaftlichkeitsmodell entspricht unseres
Erachtens den Anforderungen der vorlaufigen Verwal-
tungsvorschriften zum § 7 Abs. 2 der Bundeshaushalts-
ordnung. Aufgrund dieses Vergleichs kann, wie im Laufe
dieser Serie ausfuhrlich dargelegt wurde, die Einspa-
rungsrechnung des Rechnungs-Berichtes nicht gestitzt
werden. Der reine Gruppenschreibdienst hat im Vergleich
zu den anderen Schreibdienstorganisationen eine Reihe
okonomischer Nachteile. Er ist aus betriebswirtschaftli-
cher Sicht nicht zu favorisieren.

Dieses Ergebnis bedeutet jedoch nicht, daB der behérdli-
che Schreibdienst im untersuchten Bereich nicht reorga-
nisationsbeddrftig ist. Durch eine Palette von Verbesse-
rungen kénnte die Effektivitdt des behdrdlichen Schreib-
dienstes wesentlich erhdht werden. Gestaltungsvor-
schiége, die sich aus den empirischen Untersuchungser-
gebnissen ableiten lassen, sollen im folgenden unterbrei-
tet werden. (wird fortgesetzt)

" Vergleiche Nr. 1.4. Vorl. Verwaltungsvorschriften zu § 7 Bundeshaushaltsord-
nung.

2 vergleiche Nr. 1.2 Vorl. Verwaltungsvorschriften zu § 7 Bundeshaushaltsord-
nung.
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