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Konzeptionelle Grundlagen des
Public Supply Chain Management

Multi-Ebenen-Netzwerk, Netzwerke, offentliche Beschaffung; Public Supply Chain;
Supply Chain Management; Wertschopfung

Ausgangspunkt der vorliegenden Arbeit sind Entwicklungen sowohl des privatwirtschaft-
lichen Supply Chain Management, als auch Verdnderungen im offentlichen Sektor hin zu
einer stirker marktlich geprdgten Steuerung. Die Autoren greifen auf Konzeptbausteine
des privatwirtschaftlichen Supply Chain Mangement zuriick und entwickeln vor dem Hin-
tergrund der Besonderheiten des dffentlichen Sektors konzeptionelle Grundlagen fiir ein
Public Supply Chain Management. Der Netzwerkgedanke spielt hierbei eine weit groffere
Rolle, indem Ebenen der Politik, Administration und Privatwirtschaft simultan betrachtet
werden miissen.

I. Vorbemerkungen

1. Zur Notwendigkeit eines Public Supply Chain Management

Man mag dariiber diskutieren, ob die Okonomisierung vieler gesellschaftlicher Bereiche
zu weit fithrt oder erst am Anfang steht.! Faktisch ist gesellschaftlich-6ffentliches Han-
deln heute weitgehend fiskalisch und damit durch den Umgang mit Knappheit dominiert.
Mit dem Ansatz des Public Supply Chain Management (Public SCM) soll der Versuch
unternommen werden, einerseits eine bewusst betriebswirtschaftlich-6konomische Per-
spektive fiir die Steuerung 6ffentlicher Wertschopfung einzusetzen und andererseits nicht
die damit hdufig verbundene einseitig auf Effizienzsteigerung (sprich Kostenreduzierung)
ausgerichtete Zieldimension zu verbinden.

In einem ersten Schritt werden dazu Impulse verschiedenster Forschungsgebiete wie 6f-
fentliche Beschaffung, Public Private Partnerships, New Public Management und schlie(3-
lich (privatwirtschaftliches) Supply Chain Management aufgegriffen (Abschnitte 1. bis
4., Kapitel I). Damit wird ein Bezugsrahmen im Sinne einer Strukturierung vorhandenen
Wissens hergestellt (vgl. Abbildung 1).? Dieser dient als Basis fiir die Entwicklung einer

1 Vgl. Amnold (2004), S. 143.
2 Vgl RoBI (1990), S. 99 ff,
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Public SCM-Konzeption®, welche wiederum in einem zweiten Schritt die Definition und
Abgrenzung des Analyseobjektes Public Supply Chain gegeniiber der ,,klassischen® pri-
vatwirtschaftlichen Supply Chain (Abschnitt 1., Kapitel II) und in einem dritten Schritt
die eigentlichen Konzeptmerkmale (Abschnitt 2., Kapitel 1I) beinhaltet. Abbildung 1 fasst
diesen Bezugsrahmen zusammen.
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Abb. 1:  Schritte der Konzeptentwicklung
Quelle: Rossl (1990), S. 99

2. Impulse der Forschungsgebiete 6ffentliche Beschaffung und
Public Private Partnerships

Die 6ffentliche Beschaffung (Public Procurement) unterliegt den normativen Regelungen
des Vergaberechts.* Bereits der Begriff Vergabe macht deutlich, dass sich dahinter bis
heute hiufig noch das Verstidndnis eines hoheitlichen Aktes verbirgt, bei dem die 6ffent-
liche Hand privaten Unternechmen das Recht gewihrt, sie beliefern zu diirfen. Die Dis-
kussion um eine Reform des Vergaberechts ist bislang weitgehend durch juristische,
wettbewerbspolitische und investitionspolitische Uberlegungen determiniert.’

Tatsdchlich stellen die juristische und makrookonomische Bewertung des Vergaberechts
wesentliche, keineswegs aber die einzigen Dimensionen zur Weiterentwicklung der of-
fentlichen Beschaffung dar. Begleitet wird die Diskussion durch die zunehmende Privati-
sierung Offentlicher Leistungen oder die kooperative Zusammenarbeit mit privaten An-
bietern. Insbesondere dann, wenn Leistungen auch von privaten Dritten erstellt werden
konnen, sind Leistungen o6ffentlicher Institutionen im direkten Leistungsvergleich, auch

Vgl. zum Begriff der Konzeption Stolzle (1999), S. 145 f.

Vgl. 0.V. (2001).

5 Vgl Griindbuch der Kommission der europdischen Gemeinschaften (2004) sowie Arbeitsentwurf des Bundes-
ministerium fiir Wirtschaft und Arbeit (2004).
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ohne vergleichende Marktpreise, mit einem betriebswirtschaftlichen Fokus zu analysie-
ren.’ Primir sind 6ffentliche Beschaffungsaktivititen somit die Schnittstelle zur Privat-
wirtschaft.

Das Vergaberecht ist mit seinem Primat einer an groBtmoglicher Wirtschaftlichkeit orien-
tierten Vergabeentscheidung nur vermeintlich an einer kaufménnisch optimalen Losung
orientiert.” Tatsichlich wird das Wettbewerbsprinzip® postuliert und konkret in einer Pri-
ferenz der ,,6ffentlichen Ausschreibung® (im EU-Duktus ,,offenes Verfahren®) bzw. ein
Competitive Tendering-Verfahren (vgl. Abbildung 2) als Regelverfahren fiir den Einkauf
der offentlichen Hand umgesetzt.” Leistungen werden im Competitive Tendering-
Verfahren ,,nach offentlicher Aufforderung einer unbeschrinkten Zahl von Unternehmen
zur Einreichung von Angeboten“'® vergeben. Kraft europarechtlicher Normierung,'' aber
auch nach den §§ 97 ff. GWB (nebst Vergabeverordnung und Verdingungsordnungen)
sind flir das Vergabeverfahren die Grundsitze der Diskriminierungsfreiheit, der Transpa-
renz und der Wettbewerbsoffenheit uneingeschrinkt maf3geblich. Aus mikro6konomisch-
betriebswirtschaftlicher Perspektive gilt der ,reine” Lieferantenwettbewerb keinesfalls
als Optimum. Zur Gewihrleistung der Versorgung mit knappen Giitern sind Lieferanten-
partnerschaften ein addquates Mittel. Das Ziel ist, fiir den eigenen Erfolg kritische Liefe-
ranten langfristig zu binden.'> Zudem ziehen Ausschreibungsverfahren héufig exorbitante
Transaktionskosten nach sich, ohne im Ergebnis den leistungsfahigsten Anbieter auszu-
wihlen." Privatunternehmen nehmen eine Beschrinkung des Lieferantenwettbewerbs bei
ihren Beschaffungsentscheidungen schon lange — und sehr bewusst — in Kauf.'* Miihlen-
kamp versucht als Interpretation das dkonomische Minimal- bzw. Maximalprinzip"® auf
die — auch in Haushaltordnungen (BHO, LHO) und Haushaltgrundsitzgesetz — geforder-
ten Prinzipien der Wirtschaftlichkeit und der Sparsamkeit zu iibertragen.'® Bei alleiniger
Betrachtung von Produktionskosten mag eine Ubereinstimmung von Wirtschaftlichkeit
mit dem Maximalprinzip und Sparsamkeit mit dem Minimalprinzip nachvollziehbar sein.
Werden jedoch Transaktionskosten mit in das Kalkiil miteinbezogen, so ist die Verein-
barkeit von Wettbewerb mit Wirtschaftlichkeit ungleich schwerer, beziehen sich dann
okonomische Prinzipien auf die Summe aus Produktions- und Transaktionskosten. Das
Primat der o6ffentlichen Ausschreibung bleibt selbst dann bestehen, wenn die konkrete

6  Vgl. Buddus (1988), S. 208 ff., Borins/Griining (1998), S. 35, ,.... Bieterwettbewerb von privaten und &ffentli-
chen Anbietern ...

7 Vgl § 25 Nr. 3 VOL/A, sinngemél auch in § 25 Nr. 3 (3) VOB/A und § 16 VOF, , Der Zuschlag ist auf das
unter Beriicksichtigung aller Umstiande wirtschaftlichste Angebot zu erteilen. Der niedrigste Angebotspreis al-
lein ist nicht entscheidend.*

8 Vgl. § 2 Nr. 1 Satz 2 VOB/A, ,,.Der Wettbewerb soll die Regel sein®, § 2 Nr. 1 (1) VOL/A, ,,Leistungen sind in
der Regel im Wettbewerb zu vergeben.*

9 Vgl §3Nr.2 VOB/A, § 3 Nr. 2 VOL/A.

10 § 3 Nr. (1) VOB/A und VOL/A.

11 Vgl. Vergaberichtlinien, EuGH-Rechtsprechung.

12 Vgl. Lambert/Emmelhainz/Gardner (1996), S. 1.

13 Vgl. BME/Booz, Allen & Hamilton (2000), S. 29 und S. 31.

14 Vgl. Owens Swift/Coe (1994), S. 172 ff.

15 Vgl. Schweitzer (2000), S. 63.

16 Vgl. Mithlenkamp (2003), S. 53 und S. 56 ff.
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Beschaffungssituationen zur Transaktionskostensenkung beziehungsorientierte Zuliefe-
rer-Abnehmer-Partnerschaften erfordert.'’

Intensive Beziehungen zwischen Abnehmer und Lieferant entstehen durch die vermehrte
Verlagerung von know-how-intensiven Wertschopfungsanteilen an Systemzulieferer.
Diese liefern nicht mehr klassische Zulieferteile, sondern ganze Leistungsbiindel, beste-
hend aus Sach- und Dienstleistungen.'® Beispiel hierfiir ist die Beschaffung schliisselfer-
tiger Biirokonzepte inklusive des kompletten Facility Management, d.h. Bau, Betrieb,
Wartung anstatt einer separaten Ausschreibung einzelner Baulose und dem anschlie3en-
den Eigenbetrieb.”” Die fallweise Bevorzugung von marktlichen und hybriden Steue-
rungsmechanismen ist im Public Procurement ungleich schwerer, da neben rein (mikro-)
okonomischen Zielen weitere makrookonomische, regulatorische sowie soziale Zielper-
spektiven eingehalten werden miissen. Erridge und Mcllroy ordnen hybride Auspragun-
gen in Form von Partnerschaften und ldngerfristigen Vertrdgen einem rein ,.kommerziel-
len” (6konomischen) Beschaffungstyp zu. Dagegen fiihrt die Anwendung von EU-
Richtlinien sowie Vergaberechtsvorschriften zu einem regulatorischen (Transparenz,
Wettbewerb) und einem sozialen Typ (6ffentliches Interesses, Umwelt), der einen lang-
fristigen Beziehungshorizont nicht vorsieht.*® Diese Uberlegungen machen deutlich, dass
Ziele des privatwirtschaftlichen Supply Chain Management (von uns in der Folge zur
Abgrenzung als Private SCM bezeichnet) durch rechtliche Vorgaben nicht im gleichen
MaBe bzw. nur auf Umwegen zu erreichen sind.”' Dennoch unterliegen sowohl der priva-
te als auch der 6ffentliche Sektor dem Primat der Wirtschaftlichkeit. Einerseits aufgrund
eines tatsichlich kaufménnischen Kalkiils (,,Supply Chain Value“??), andererseits auf-
grund gesetzlicher Forderungen. Diese Gemeinsamkeit stellt eine erste Grundlage fiir
eine betriebswirtschaftliche Analyse dar.”

Hinzu kommt, dass bei Verlagerung auf Zulieferer nicht nur ex ante Vertragsabschluss
hohe Such- und Informationskosten anfallen, auch die ex post-Kontrolle der Qualitit von
Zulieferleistungen ist bei beratungsintensiven Giitern mit Vertrauenseigenschaften nur zu
prohibitiv hohen Kosten moglich.”* Will man eine Wissens- bzw. Know-how-Leistung
vollstdndig priifen, muss man iiber den gleichen Wissensstand wie der Lieferant verfiigen
— und in diesem Fall benotigt man seine Leistung nicht mehr.”> Andererseits kann heute
keine Institution mehr Wissen in allen Bereichen vorhalten, sondern muss sich auf einen

17 Vgl. § 3, Nr. 4, VOL/A, § 3, Nr. 4, VOB/A, mit Ausnahme § 5 VOF, freihdndige Vergabe nur unter bestimmten
Voraussetzungen.

18 Vgl. Engelhardt/Kleinaltenkamp/Reckenfelderbdumer (1993).

19 Vgl. Priauer (2004).

20 Vgl. Erridge/Mcllroy (2003), S. 548.

21 Vgl. Erridge/Mcllroy (2003), S. 548.

22 Vgl. Neher (2003), S. 32 entwickelt ein Konzept zur Bestimmung des Supply Chain Value. Dabei spielt sowohl
die Kundenperspektive (,,Customer perceived Value®) als auch die Lieferantenperspektive eine wichtige Rolle
(,,Supplier perceived Value®).

23 Vgl. Eichhorn (2001), S. 410.

24 Vgl. Adler (1996); Darby/Karni (1973); Nelson (1970); Weiber/Adler (1995).

25 Vgl. Goébel (2004), S. 19. Die Informationsasymmetrie ist bei Vetrauensgiitern nicht ohne Weiteres abbaubar.
Bspw. kann eine Stadt ein Risikogutachten nur dadurch priifen, indem sie dieselben Information selbst erhebt.
Dadurch wird aber die Fremdvergabe ad absurdum gefiihrt.
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Kern an Kompetenzen konzentrieren.® Andernfalls werden 6konomische Vorteile der
Spezialisierung nicht realisiert. Nicht nur die Priifung einer Leistung ex post kann Prob-
leme bereiten, hdufig sind Leistungen ex ante nur sehr schwer in konkreten Losungen
spezifizierbar. Im Rahmen eines Konzeptwettbewerbs sollen daher Lieferanten kreative
Vorschlige zur Losung machen.”” Als Konsequenz setzen Unternehmen heute nicht mehr
ausschlieBlich auf marktlich-kurzfristige bzw. wettbewerbsorientierte Beziehungen zu
ithren préferierten Systemlieferanten. Statt dessen entwickeln sie Partnerschaftsprogram-
me, die eine Auswahl von Lieferanten iiber Konzeptwettbewerbe und eine langfristige
Lieferbindung (,life of product supply**®) vorsieht. Dies fiihrt bspw. zum Aufbau von
Vertrauen als transaktionskostensenkende MaBnahme.”” War die frithe Einbeziehung von
bzw. der Dialog mit Lieferanten bislang durch die vorgeschriebene Priaferenz der 6ffent-
lichen Ausschreibung untersagt, werden aus vergaberechtlicher Sicht ,,neue* Formen der
Zusammenarbeit mit Zulieferern bei wissensintensiven Zulieferleistungen bereits erstma-
lig mit der Vergabeform des ,,Wettbewerblichen Dialogs* der neuen EU-Richtlinie vom
Mirz 2004 beriicksichtigt.*® Damit wird zumindest bei der Partnersuche der Beziehungs-
gedanke vergaberechtskonform. Des Weiteren tritt zu den bisherigen Verfahren die Mog-
lichkeit zum Abschluss von zeitlich limitierten Rahmenvereinbarungen hinzu, womit Lie-
ferabrufe einer gleichbleibenden Leistung vereinfacht werden.”' Klauseln bei der Verga-
beentscheidung zur Bevorzugung ,,bekannter und bewihrter* Bieter dienen der Vergabe-
stelle, sich eine wiederholende umfangreiche Priifung immer wieder mitbietender Unter-
nehmen zu sparen (Klausel als Indiz fiir Zuverlédssigkeit und Leistungsfahigkeit). Im Ein-
zelfall kann es aber zu einer rechtswidrigen Bevorzugung eines Lieferanten (bspw. des
In-Supplier) fiihren, so dass selbst durch die Aufnahme dieser Klausel eine langfristige
Bezichung vergaberechtswidrig ist.’> Dennoch ist die Reform des Vergaberechts auf der
Basis der EU-Richtlinien 2004/18/EG und 2004/17/EG als Tendenz zu einem strategisch
orientierten Ansatz der 6ffentlichen Beschaffung zu bewerten. Das Dilemma der 6ffentli-
chen Beschaffung resultiert einerseits aus der Forderung nach mehr Wettbewerb zur effi-
zienten Allokation von Ressourcen sowie andererseits den Erfolgen der Privatwirtschaft
durch strategisches Supplier Relationship Management, also dem expliziten und fallwei-
sen Ausschluss von Wettbewerb.” Folgt man der Argumentation der Public Choice The-
orie fehlen Institutionen des 6ffentlichen Sektors Steuerungs- und Anreizmechanismen,
um der individuellen Nutzen- und Wohlstandsmaximierung der handelnden Akteure ge-
eignet entgegenzuwirken.’® Theoretische Losungsansitze liefern sowohl die Prinzipal-

26 Vgl. Prahalad/Hamel (1990).

27 Vgl. Backhaus (2003), S. 757 f., Bozdogan u.a. (1998), S. 164, Early Supplier Integration.

28 Harding/Harding (1991), S. 29 f.

29 Vgl. Bartelt (2002), S. 103 f.

30 Vgl. § 3,Nr. 1 (4) VOL/A, § 3, Nr. 2, VOB/A, Artikel 29, Richtlinie 2004/18/EG.

31 Artikel 32, Richtlinie 2004/18/EG ,,... nach den Bedingungen der Rahmenvereinbarung ohne erneuten Aufruf
zum Wettbewerb ... und Artikel 31, Richtlinie 2004/18/EG ,,... die Laufzeit dieser Auftrige sowie der Dauer-
auftriage darf in der Regel drei Jahre nicht iiberschreiten.*

32 Vgl Riese (1998), S. 216, darauf aufbauend Fante (2004), S. 39 ff. und S. 313, § 20 GWB, Ungleichbehand-
lung von Bietern.

33 Vgl. Erridge/Mcllroy (2003), S. 550; vgl. zu Wertschopfungspartnerschaften Arnold (1993); Bogaschewsky
(1994); Wildemann (2005), S. 505-507.

34 Vgl. Harms/Reichard (2003), S. 14 und Loffler (2003), S. 21.
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Agent-Theorie als auch die Transaktionskostentheorie, die im Rahmen einer Public-
Private-Partnership Diskussion eine besondere Rolle einnimmt (vgl. Abbildung 2).%’

Aus makrodkonomischer Sicht bleibt es unklar, ob mit den genannten Grundsitzen, ins-
besondere der Orientierung am Wettbewerbsprinzip, neben einem mikrookonomisch,
betriebswirtschaftlich (aus Sicht des einzelnen 6ffentlichen Auftraggebers) ,,optimalem
Wettbewerb, ein (aus Sicht der Allgemeinheit als Ganzes) volkswirtschaftlich ,,optima-
ler* Wettbewerb erreicht wird. Die Praferenz einer losweisen Ausschreibung ebenso wie
das Diskriminierungsverbot lassen vermuten, dass mittelstandsorientierte, polypolistische
Strukturen als wettbewerbsintensivst angesehen werden.”® Ohne hier auf Details der
volkswirtschaftlichen Wettbewerbstheorie einzugehen, sei darauf verwiesen, dass im Ge-
gensatz dazu auch weite Oligopole als wettbewerbsoptimal gelten — mithin ein gesamt-
wirtschaftliches Optimum durch das Vergaberecht nicht zwingend erreicht wird.>’

Aus Sicht der betriebswirtschaftlichen Beschaffungsforschung wird der beziehungsorien-
tierte Einkauf auch als Supply Management bezeichnet.”® Damit ist bereits der Fiihrungs-
anspruch des Einkaufs verbunden, Wertschopfungsprozesse und -strukturen in Zusam-
menarbeit mit Lieferanten neu zu gestalten. Public Supply Management steht fiir ein Fiih-
rungskonzept im Einkauf aus Sicht 6ffentlicher Auftraggeber (vgl. Abbildung 2).
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Abb. 2:  Klassische Vergabe, Public Private Partnerships und Public Supply Manage-
ment
Quelle: Eigene Darstellung

Mit Public Private Partnerships (PPP) existieren bereits heute intensive Formen der Zu-
sammenarbeit zwischen 6ffentlichen Institutionen und privatwirtschaftlichen Lieferanten
zur Verfolgung gemeinsamer Ziele.”” PPPs werden sowohl empirisch als auch wissen-

35 Vgl. Zafirowski (2001), S. 674.

36 Vgl. §2,Nr. 2,8 5,Nr.1 VOL/A, § 2, Nr. 2 sowie § 4, Nr. 2 VOB, § 4 (2), § 20 und eingeschrankt § 4 (5) VOF.

37 Vgl. Kantzenbach (1967), S. 49 bzw. beispielhaft die Diskussion bei Mantzavinos (1994), S. 65 ff.; Oberender
(1995), S. 36 ff.

38 Vgl. Arnold (1997), Bogaschewsky (2003); Burt/Dobler/Starling (2003), EBig (2005), S. 8.

39 Vgl. Eichhorn (1995), S. 174.
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schaftlich breit rezipiert. Faktisch stellen PPPs — wie rein privatwirtschaftliche Abneh-
mer-Zulieferer-Kooperationen — hybrid, d.h. gemischt marktlich-hierarchisch gesteuerte
Institutionen dar und fithren zu einer Neuverteilung der Aufgaben in der 6ffentlichen
Wertschopfungskette.*® PPPs erstrecken sich sowohl auf rein vertragliche Formen®', als
auch auf die Griindung eines 6ffentlich-privaten Gemeinschaftsunternehmens.** Die 6ko-
nomische Begriindung zur Anwendung von PPPs liefern einerseits Uberlegungen zur
strategischen Bedeutung des Outsourcing-Objekts und andererseits eine transaktionskos-
tendkonomische Argumentation.” Die Transaktionskostentheorie betrachtet die relative
Vorteilhaftigkeit institutioneller Arrangements hinsichtlich deren Transaktionskosten.
Mit zunehmender Spezifitit steigen die Transaktionskosten sowohl fiir eine marktliche,
hybride als auch hierarchische (Eigenerstellung) Koordination, jedoch mit komparativen
Vorteilen in Abhingigkeit des Spezifititsgrades.* Die Spezifitit kann sich bspw. auf
Humankapitalspezifitit bei verwaltungsspezifischen Qualifikationen von Beamten, oder
auch auf die Prozessspezifitit bestimmter Verfahren des Verwaltungsbezugs beziehen.®
Aufgabenfelder mit hoher Spezifitit und hoher strategischen Relevanz sollten durch den
Staat und seine 6ffentlichen Verwaltungen wahrgenommen werden. Fiir alle anderen ist
die 6konoomische Vorteilhaftigkeit einer Fremdvergabe zu priifen.* Von einer hohen
strategischen Relevanz wird bspw. bei Aufgaben von Verfassungsrang und Aufgaben mit
zentraler Bedeutung fiir das Gemeinwohl ausgegangen.”’

PPPs bewegen sich im Bereich zwischen offentlicher Ausschreibung (als Spot-
Transaktion) und vertikaler Integration (Eigenerstellung).*® Die Anwendbarkeit von PPPs
ist in der Rechtssprechung klar geregelt und Grenzen gesetzt.” Fiir die Bereitstellung
Sffentlicher Giiter obliegt der 6ffentlichen Hand eine besondere Verantwortung.” Man-
gels Durchgriffsmoglichkeit und Steuerungseinfluss gegeniiber dem privaten Partner
scheiden rein marktliche Losungen aus.”' Die Auswahl des privaten Partners erfolgt in
der Regel auf Basis des Vergaberechts, d.h. mittels Competitive Tender-Verfahren, oder
bei ,besonders komplexen Auftrigen® im Wettbewerblichen Dialog.”> Konzepten der
Privatwirtschaft folgend sieht sich der Staat bzw. die Verwaltung bei besonders komple-

40 Vgl. Borins/Griining (1998), S. 30, ,,marktdhnliche Mechanismen (MAM)*; Harms/Reichard (2003), S. 15,
,-Hybridisierung*; Roggenkamp (1999), S. 34, ,,intermedidrer Bereich®.

41 Vgl. Macneil (1978), S. 854 ff., neoklassische und relationale Vertrége.

42 Vgl. Eichhorn (1995), S. 175; Buddus (2003), S. 220 f., Buddus unterscheidet zwischen ,,PPP in einem engeren
Sinn‘“ und ,,PPP in einem weiteren Sinn®“; Kommission der europdischen Gemeinschaften (2004), S. 9, PPP auf
,Vertragsbasis® und ,,institutionalisierte” PPP.

43 Vgl. zur strategischen Bedeutung Picot (1991), S. 346; vgl. zu Transaktionskosten Coase (1937); Williamson
(1991a), S. 281 ff.

44 Vgl. Williamson (1991a), S. 284.

45 Vgl. Lenk (2004), S. 24.

46 Vgl. Budidus (1998), S. 4.

47 Vgl. Lenk (2004), S. 24.

48 Vgl. Batran/EBig/Schifer (2004), S. 134.

49 Vgl. § 65 (1), Nr. 1 BHO ,,Der Bund soll sich ... an der Griindung eines Unternehmens nur beteiligen, wenn ein
wichtiges Interesse des Bundes vorliegt und sich der vom Bund angestrebte Zweck nicht besser und wirtschaft-
licher auf andere Weise erreichen ldsst ...

50 Vgl. zur Problematik 6ffentlicher Giiter Savas (2000), S. 44 ff.; Borins/Griining (1998), S. 28 f.

51 Vgl. Budéus/Griining (1997), S. 28 und § 65 (1), Nr. 3 BHO ,,... der Bund einen angemessenen Einfluss, insbe-
sondere im Aufsichtsrat oder in einem entsprechenden Uberwachungsorgan erhilt, ...

52 Vgl. Abbildung 1, Artikel 29 (1), Richtlinie 2004/18/EG.
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xen Losungen lediglich in der Rolle desjenigen, der gewiinschte Outputs definiert. Das
konkrete Konzept, die Umsetzung, Betrieb und evtl. Wartung liegen beim privaten Part-
ner.”” Neben moglichen Effizienzgewinnen durch die Nutzung von Marktmechanismen
bei der offentlichen Aufgabenerstellung liegen kurzfristige Vorteile von PPPs in der Ver-
schiebung von (Investitions-) Ausgaben auf den privaten Bereich. Langfristig stellt dies
nur eine zeitliche Verlagerung von Zahlungsstrémen dar, indem fiir von Privaten finan-
zierte und betriebene Einrichtungen Gebiihren vom Staat bezahlt werden miissen.”* Dies
mag ein Grund sein, weshalb anfallende Gebiihren hiufig direkt beim Benutzer erhoben
werden (bspw. Maut bei privatisierten Autobahnen). Der 6konomische Erfolg von PPPs
héngt entscheidend von einer sorgfiltigen konomischen Analyse der Beschaffungssitua-
tion und nicht zuletzt aufgrund der entstehenden Abhingigkeit von einer sorgfaltigen
Auswahl des privaten Partners ab. Aus dem Private SCM sind eine Vielzahl operativ und
strategisch ausgerichteter Lieferantenbewertungskonzepte bekannt.”> Die EU-Kommis-
sion stellt mit ihrem Griinbuch erste Uberlegungen auf der Basis einer neuen EU-
Richtlinie zu — dort so genannten — Offentlich-Privaten Partnerschaften zur Diskussion.

3. Zur Notwendigkeit eines Public Supply Chain Management aus
Sicht des Supply Chain Management

Die Idee, nicht Einzelinstitutionen, sondern gesamte Wertschopfungsketten zu steuern,
steht im Mittelpunkt des Supply Chain Management (SCM). Dabei handelt es sich im
Kern um einen betriebswirtschaftlichen Ansatz. Analyseobjekt der Betriebswirtschafts-
lehre ist klassischerweise das ,,Wirtschaften in Betrieben®. Wirtschaften steht dabei fiir
den Umgang mit Knappheit, Betriebe fiir Institutionen zur Deckung von Fremdbedarfen.
Tatsdchlich deckt den Bedarf des Endkonsumenten i.d.R. nicht mehr ein Einzelunter-
nehmen (,,Betrieb), sondern eine Kette mehr oder weniger miteinander verwobener Un-
ternehmen (,,Kette* bzw. ,,Chain*). Hauptgrund dafiir sind die Effizienzvorteile von Spe-
zialisierung, was zur Reduzierung der Fertigungstiefe eines Einzelbetriebs fiihrt. Dies
lasst sich empirisch leicht {iber den Fremdbezugsanteil nachweisen, der bei Industriebe-
trieben i.d.R. heute bereits bei weit iiber 50% liegt.”’

Die Supply Chain ist also nichts anderes als ein Unternehmensnetzwerk, das von der
Rohstoffgewinnung bis zur Endproduktherstellung bzw. Endproduktdistribution reicht;
Supply Chain Management steht fiir ein Fiihrungskonzept zur Gestaltung dieses Netz-
werks. An die Stelle des Erfahrungsgegentandes ,,Einzelunternehmen® tritt der Erfah-
rungsgegenstand ,,unternehmensiibergreifende Zusammenarbeit*; an die Stelle eines Er-

53 Vgl. Parker/Hartley (2003), S. 98. Beispielsweise werden fiir die IT-Benutzerberatung messbare Kriterien, wie
Reaktionszeit usw. vorgegeben, ohne dabei dem potenziellen privaten Anbieter organisatorische und konzepti-
onelle Vorgaben zu machen.

54 Parker/Hartley (2003), S. 98, ,,future leasing costs“, vgl. Buddus (2003), S. 225, Finanzierungs- und Betreiber-
modelle fiir Infrastrukturprojekte sowie Eichhorn (1995), S. 175 f.; Greiling (1994), S. 74.

55 Vgl. Wagner (2001), S. 201 ff.; EBig (2003), S. 323 ff., ,,Supplier Lifetime Value*.

56 Vgl. Kommission der europdischen Gemeinschaften (2004).

57 Vgl. Dobler/Burt/Starling (2003), S. 40; EBig (2005), S. 4.
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kenntnisgegenstandes ,,Wirtschaften in Betrieben” tritt der Erkenntnisgegenstand

,, Wirtschaften in Netzwerken®.

4. Zur Notwendigkeit eines Public Supply Chain Management aus
Sicht von New Public Management

Tatsdchlich ist das Denken in Netzwerken fiir den 6ffentlichen Sektor weitaus typischer
als flir private Einzelunternehmen. Das Zusammenspiel unterschiedlicher Institutionen
aus Politik, Administration und 6ffentlicher Unternehmen erfordert differenzierte Mana-
gementstrukturen.” Aktuelle Weiterentwicklungen werden unter dem Oberbegriff New
Public Management (NPM) diskutiert. Eine Einteilung des Sammelbegriffs NPM lésst
sich auf drei wesentliche Analyseebenen konzentrieren. Die erste Ebene (makrodokonomi-
sche Reformen) befasst sich mit dem grundlegenden Funktionswandel des Staates. Die
Frage nach den originiren Kompetenzen® des Staates fithrt zu einem Zuriickdringen der
Staatstitigkeit.®' Im Konzept des Gewihrleistungsstaates trigt der Staat bzw. die 6ffentli-
che Verwaltung die Verantwortung fiir die Sicherstellung der Leistungserbringung, ohne
dabei selbst die eigentliche Ausfiihrung zu {ibernehmen.®” Dabei spielt das institutionelle
Arrangement der Zusammenarbeit eine besondere Rolle. Aufgrund der Gewéhrleistungs-
pflicht scheiden rein marktliche Lésungen hiufig ex ante bereits aus, so dass hybride
Formen der Zusammenarbeit (bspw. in Form von PPPs) mit ausgeprigten Regelungs-
und Kontrollmechanismen eine wesentliche Rolle spielen.”” Der Steuerung zwischen 6f-
fentlicher Eigenerstellung und Marktbezug werden ,,marktdhnliche Mechanismen* zuer-
kannt.** Die Frage nach der optimalen Leistungstiefe® des Staates ist verbunden mit ei-
ner Zusammenarbeit mit dem privaten Sektor und beeinflusst damit auch die mikrodko-
nomische Reformebene.®® Darunter fallen zum einen Aspekte der Public Governance, die
die GroBe, Abgrenzung und Relevanz des offentlichen Sektors als Ganzes thematisie-
ren.”” Zum anderen gehért dazu die Binnen- bzw. Mikro-Perspektive des Public Mana-
gement, welche in erster Linie Reformanstrengungen in der Verwaltungspraxis unter-
stiitzt.”® Organisationsexternes Makromanagement und organisationsinternes Mikroma-
nagement weisen in zweierlei Hinsicht Parallelen zum Private SCM auf. Das Mikroma-
nagement befasst sich mit Fragen starkerer ,,Kunden-*“ bzw. Biirgerorientierung, also der
bewussten Ausrichtung der Leistungsangebote auf den Nachfrager (z.B. Offnungszeiten

58 Vgl. Schweitzer (2004), S. 24.

59 Vgl. Erridge/Mcllroy (2003), S. 549, Netzwerk als Beziehungsgeflecht.

60 Vgl. Prahalad/Hamel (1990), Kernkompetenzen.

61 Vgl. Hammerschmid (2001), S. 52, Eichhorn (2001), S. 411, ,,Lean Government®.

62 Vgl. zum Konzept des Gewahrleistungsstaates Schedler/Proeller (2003), S. 35 ff.; Reichard (2004), S. 48 ff.

63 Vgl. Ebers/Gotsch (2002), S. 233 f.; Williamson (1991a), S. 281 sowie Gdbel (2004), S. 19. Die Mdoglichkeit
der administrativen Kontrolle konstituiert sich bspw. auch am Streikverbot fiir Beamte (Hierarchie).

64 Vgl. Borins/Griining (1998), S. 30.

65 Vgl. Naschold u.a. (2000), S. 17 ff.

66 Zweite Analyseebene, vgl. Buddus (1998), S. 4; Hammerschmid (2001), S. 52 f.; Batran/EBig/Schéfer (2004),
S. 128.

67 Zur Makro-Perspektive vgl. Hammerschmid (2001), S. 51 ff.

68 Vgl. Hammerschmid (2001), S. 51 ff.; Budaus (1998), S. 3 ff.
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von Behorden, Schnelligkeit der Antragsbearbeitung usw.). Des Weiteren betrifft das
Makromanagement das AuBBenverhéltnis des 6ffentlichen Sektors und dessen (politische)
Steuerung. Hierbei stehen Fragenstellungen im Mittelpunkt, wie eine Einbindung des
privaten Sektors erfolgen kann und wie Lieferbeziehungen (private-public) optimal zu
gestalten sind.”” Mit dieser Zweiteilung wird eine weitere Parallele zwischen SCM und
NPM deutlich: SCM hat ebenfalls eine Binnen- und eine Makro-Perspektive. Einerseits
ist es ein betriebswirtschaftliches Konzept, das zur Optimierung der einzelnen Elemente
einer Wertschopfungskette, d.h. den beteiligten Unternehmen, beitragen soll. Anderer-
seits 1st SCM an der Gesamtkette, eben am Wirtschaften in Netzwerken, orientiert.”

II. Das Grundmodell: Wider einer unreflektierten Ubernahme
des privatwirtschaftlichen Supply Chain Management-Ansatzes

Nicht zu unrecht wird davor gewarnt, betriebswirtschaftliche Ansitze zur Fiihrung priva-
ter Betriebe unreflektiert auf offentliche Institutionen zu iibertragen.”' Andererseits zeigt
die o6ffentliche Betriebswirtschaftslehre, dass sehr wohl 6konomische Konzepte sinnvoll
einsetzbar sind. Wenn wir deshalb in der Folge den Ansatz des Public Supply Chain Ma-
nagement entwickeln, versuchen wir, den Besonderheiten des Analyseobjekts ,,Public
Supply Chain* im Verhiltnis zur privatwirtschaftlichen Supply Chain gerecht zu werden.
Dazu werden wir in der Folge (a) die Gemeinsamkeiten bzw. Unterschiede des Analyse-
objekts herausarbeiten und (b) im niichsten Schritt die Ubertragung der Konzeptmerkma-
le des Supply Chain Management auf das Public Supply Chain Management vornehmen.

1. Analyseobjekte Public Supply Chain und unternehmerische
Supply Chain im Vergleich

Obwohl — oder besser: weil — Supply Chain Management in den letzten Jahren zu den
,boomenden* Teildisziplinen der Betriebswirtschaftslehre gehort, ist hdufig von einer
reinen ,,Modeerscheinung*’* die Rede. Um diesem Vorwurf zu begegnen, ist es erforder-
lich, das Analyseobjekt vor der Entwicklung der Konzeptmerkmale genau zu definieren.
Wir haben bereits in Abschnitt 1.2 die mit SCM verbundene Verschiebung der Analyse-
ebene vom Einzelunternehmen zum Netzwerk skizziert. Netzwerk steht in diesem Fall
fiir mehr als zwei privatwirtschaftliche Unternehmen. Public Supply Chain Management
stellt daher ebenfalls das Netzwerk in den Mittelpunkt der Analyse.

69 Vgl. Hammerschmid (2001), S. 53 und S. 55; Budéaus (1998), S. 4.

70 Vgl. Mentzer u.a. (2001), S. 2 und 6 f. Neher (2003), S. 30 ff. versteht unter dem Supply Chain Value die Er-
weiterung der intraorganisatorischen Betrachtungsperspektive durch eine Supply Chain Perpsektive. Im Kern
geht es um eine langfristige Maximierung des individuellen Unternehmenswertes unter Beriicksichtigung der
Zielsetzungen auf der Supply Chain Ebene.

71 Vgl. Borins/Griining (1998), S. 40; Eichhorn (2001), S. 410.

72 Vgl. Gopfert (2002), S. 27; Miiller/Seuring/Goldbach (2003), S. 419.
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Tatsédchlich ist dieses Netzwerk im Rahmen des Public SCM institutionell weitaus um-
fangreicher und komplexer als im privatwirtschaftlichen SCM. Eichhorn (2001) hat ein-
drucksvoll deutlich gemacht, dass die 6ffentliche Betriebswirtschaftslehre im Gegensatz
zur ,.kommerziellen* Betriebswirtschaftslehre eine Vielzahl von Objekten untersucht, die
zwar auch kommerzielle Unternehmen erfassen kann (sofern sie mit 6ffentlichen Aufga-
ben beliechen werden), dariiber hinaus aber auch bzw. vor allem Gebietskorperschaften,

Non-Profit-Betriebe, 6ffentliche Vereinigungen und andere mehr.”” Wertschopfungsket-

ten im Offentlichen Sektor stellen ein System aus ,,gesellschaftlichen, politischen, dko-

nomischen und technischen Aktivititen*’* dar. Das bedeutet, dass das Netzwerk als Ana-
lyseobjekt des Public SCM faktisch ein Mehr-Ebenen-Netzwerk ist, wie es in Abbildung

3 dargestellt ist: Es umfasst (1) die Ebene privatwirtschaftlicher Unternehmen, die ent-

weder im Besitz des 6ffentlichen Sektors sind oder von ihr Auftrdge erhalten, (2) die E-

bene der o6ffentlichen Verwaltungen (exekutive Administration wie Behorden, Sozialver-

sicherungen, Verbiande) sowie (3) die Ebene der politischen Entscheidungsinstitutionen

(gesetzgebende bzw. rahmenbestimmende Vorgaben). Beim Public SCM tritt zur Analy-

se von Intra-Netzwerk-Beziehungen noch die Analyse von Inter-Netzwerk-Beziehungen.

So geht es bspw. nicht nur um die Frage, welche Unternehmen bei der Leistungserstel-

lung zusammenarbeiten, sondern wie diese mit Entscheidungstrigern und Leistungserb-

ringern auf anderen Ebenen verkniipft sind. Beispielhaft sei die Miillentsorgung genannt,
die moglicherweise von einem kommerziellen Unternehmen durchgefiihrt wird, das die

Kommunalverwaltung im Rahmen einer Vergabe ausgewahlt hat bzw. laufend tiberwacht

und dessen ,,Entlohnung* in Form der Miillgebiihren durch das Kommunalparlament (als

demokratischer Vertreter des ,,Endkunden‘ Biirger) festgelegt wird.

Tatsachlich bedeutet das, dass die im Rahmen des Public SCM untersuchten Einzelinsti-

tutionen (Netzwerkmitglieder) nicht origindr 6konomische Institutionen (im Sinne der

Deckung von Eigen- oder Fremdbedarfe wie Haushalte und Unternehmen) sind. Trotz-

dem ist es moglich, eine betriebswirtschafiliche Analyseperspektive einzunehmen.” Ohne

an dieser Stelle die Diskussion aufzugreifen, ob die Betriebswirtschaftslehre tatsdchlich
dem Primat der Okonomie zuzuordnen ist — oder stirker durch psychologische (bspw.

Markt- und Werbepsychologie), soziologische (bspw. Gruppenverhalten im Betrieb) oder

Erkenntnisse anderer Disziplinen beeinflusst wird, pladieren wir im Kern fiir eine 6ko-

nomisch fundierte Institutionenlehre des Public SCM.”® Dies bedeutet zweierlei:

- Erstens werden die im Netzwerk beteiligten Institutionen aus dkonomischer Per-
spektive untersucht. Sie tritt ausdriicklich neben rechtswissenschaftliche, politikwis-
senschaftliche oder andere Analyseperspektiven.”” Damit handelt es sich um das
Wissenschaftsprogramm der modernen Institutionendkonomik, das auch nicht-
wirtschaftliche Gegenstandsbereiche wie Recht’® oder Politik (Neue Politische

73 Vgl. Eichhorn (2001) S. 409.

74 Thom/Ritz (2003), S. 441.

75 Vgl. dhnlich Gobel (2004), S. 3-5.

76 Vgl. zum Primat der Okonomie bspw. Bayon (1997) sowie Schneider (1983).
77 Vgl. Gobel (2004), S. 4.

78 Vgl zur 6konomische Analyse des Rechts Adams (2004).
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Okonomik) einer Gkonomischen Analyse unterzieht.”” Es werden also nicht Verhal-
tensmodelle der Psychologie, Soziologie oder anderer Disziplinen, sondern der ho-
mo oeconomicus als typisches Verhaltensmodell der Okonomik zugrunde gelegt.

—  Zweitens ist das (Mehr-Ebenen-) Netzwerk selbst eine 6konomische Institution;*
im Verstindnis der Neuen Institutionenokonomik eine hybrid, d.h. gemischt markt-
lich-hierarchisch gesteuerte Institution.®’ Die am Netzwerk beteiligten Parteien sind
im Prinzip voneinander unabhingig (AuBlenbeziehung Markt), arbeiten aber im
Rahmen der Leistungsgestaltung und -erstellung einer gemeinsamen Endleistung
zusammen. Die Frage, ob und wenn ja welche Fiihrungsprozesse und -mafBnahmen
fiir dieses Gesamtnetzwerk erforderlich sind, steht im Mittelpunkt des Public SCM.

Referenzpunkt fiir diese Managementprozesse ist das Private SCM, welches in der Zwi-

schenzeit schon einen gewissen Reifegrad erreicht hat. Das Mehr-Ebenen-Netzwerk er-

fordert jedoch die Weiterentwicklung der Konzeptmerkmale des Public SCM.

79 Vgl. Gobel (2002), S. 32; Lenk (2004), S. 22 ff. und Richter (1994).
80 Vgl. Picot/Dietl/Franck (2002), S. 11 und S. 206 ff.
81 Vgl. Williamson (1990), S. 16 ff. sowie Williamson (1991b), S. 23-25.
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Abb. 3:  Analyseebenen und Konzeptmerkmale des Public Supply Chain Management
Quelle: Eigene Darstellung

2. Entwicklung von Konzeptmerkmalen eines Public Supply Chain Management

Konzeptmerkmal (1): Netzwerkorientierung

Wir haben bereits bei der Darstellung des Analyseobjekts auf die grundlegende Orientie-
rung an Netzwerkstrukturen hingewiesen. Das Erkenntnisinteresse umfasst also nicht le-
diglich bilaterale Beziehungen zwischen zwei beteiligten Parteien, sondern mehr als zwei
Institutionen, die vertikal und/oder horizontal miteinander verflochten sind, um gemein-
sam Wertschopfung zu erbringen.

»Supply Chain“ steht mithin fiir dieses Netzwerk, was vor dem Hintergrund der Wert-
schopfungsorientierung semantisch nicht unproblematisch ist. Begriffe wie (Wert-) Kette,
Netzwerk, Supply Chain und Supply Network werden mehr oder weniger undifferenziert
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gleichgesetzt.* |, Supply* ist als Terminus insbesondere in der Beschaffungsliteratur zu

finden, als er suggeriert und insofern missverstdndlich, es wiirde nur der versorgungssei-

tige Teil einer Gesamtkette untersucht.*> Wie wir nachfolgend im Rahmen des Konzept-
merkmals Zielorientierung noch zeigen, ist die explizit durch den Endverbraucher der

Gesamtleistung gesteuerte Kette das Ziel eines ,,echten” (Private und Public) Supply

Chain Management. Der semantisch korrekte Vorschlag, aus diesem Grund ,,Supply*

durch ,,Demand“** zu ersetzen, hat sich allerdings nicht durchgesetzt.®

Ahnliches gilt fiir die Idee, den eigentlich durch vertikale Ausrichtung besetzten Begriff

,,Chain* bzw. ,,Kette* durch ,,Net* bzw. , Netzwerk* abzuldsen.®® Faktisch sind die Insti-

tutionen der Public Supply Chain sowohl vertikal als auch horizontal verwoben; so arbei-

ten Behoren einer Gebietsebene gleichrangig zusammen und andererseits sind sie vertikal
politischen Entscheidungen nachgelagert bzw. einem mdoglichen Erfiillungsgehilfen der

Privatwirtschaft vorgelagert.

Noch schwieriger wird es, wenn wir den gesamten Term ,,Public Supply Chain* faktisch

als ,,0ffentliches Wertschopfungsnetzwerk* verstehen. Das bedeutet zum einen eine ein-

deutige Abgrenzung &ffentlicher von privaten Aufgaben und zum anderen die Ubertra-
gung des volks- bzw. betriebswirtschaftlichen Wertschopfungsbegriffs auf den o6ffentli-
chen Sektor:

a) Vereinfacht sind offentliche Aufgaben aus offentlichem Interesse abgeleitet (vgl.
Abbildung 4). Konkret bedeutet das die Erstellung von Leistungen, die einem ge-
sellschaftlich gewlinschten Ziel dienen. Beispielhaft sei eine dem Gemeinwohl die-
nende hohe Lebenserwartung der Bevdlkerung genannt.®’ Daraus sind Zielsetzun-
gen der Bildungs-, Erndhrungs- und Gesundheitspolitik abzuleiten, in entsprechen-
den Gesetzen bzw. Verordnungen als Offentliche Aufgaben zu formulieren und
schlieBlich in Schulen, bei Gesundheitsdmtern, in Sportzentren, durch Krankenhdu-
ser mit privater oder Offentlicher Tragerschaft, in der pharmazeutischen Industrie
sowie vielen anderen Institutionen administrativer wie privatwirtschaftlicher Art
umzusetzen. Abbildung 4 verdeutlicht in diesem Zusammenhang einmal mehr das
Mehr-Ebenen-Netzwerk, das beim Public SCM im Gegensatz zum Private SCM
zum Einsatz kommt.*® Die politische Steuerungsebene (Netzwerkebene der Politik)
in Form von Exekutivspitze und Legislative gibt nachgeordneten Verwaltungsein-
heiten den Orientierungsrahmen vor.* Ergebnis dieser Politikformulierung sind po-
litische Programme, d.h. Gesetze, Haushaltsentscheidungen usw., die im Rahmen
der Politikdurchfiihrung von 6ffentlichen und privaten Aufgabenerfiillern zur Erfiil-

82 Vgl. Marbacher (2001), S. 16 ft., dagegen Corsten/Gossinger (2001), S. 82 ff.

83 Vgl. Arnold u.a. (2005), S. 43 f.

84 Vgl. Corsten (2002), S. 947; Corsten/Gossinger (2001), S. 85 und Marbacher (2001), S. 20 f.

85 Vgl. Busch/Dangelmaier (2002), S. 4; Halldorsson/Skjott-Larsen/Kotzab (2003), S. 33 und Zimmermann
(2003), S. 13.

86 Vgl. Busch/Dangelmaier (2002), S. 4.

87 Vgl. Eichhorn (2001), S. 410.

88 Vgl. auch Griinenfelder (1997), S. 61 f. ,,Verantwortungs-Ketten-Diagramm®, Naschold u.a. (2000), S. 39 ff.,
,Leistungskette®.

89 Vgl. Thom/Ritz (2003), S. 438.
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lung offentlicher Aufgaben angewendet werden (miissen).”’ Die administrative
Netzwerkebene ist fiir die konkrete Umsetzung der auf der politischen Steuerungs-
ebene festgelegten Zielsetzungen verantwortlich.”’ Die Unterscheidung in politische
Ziele, 6ffentliche Aufgaben und 6ffentliche und/oder private Leistung (Aufgabener-
fiillung) spielt eine entscheidende Rolle bei der Frage nach der Gewéhrleistungsver-
antwortung.”” Interdependenzen zwischen den Steuerungsebenen werden anhand
von Output (Leistung der betrieblichen Steuerungsebene), Impact (Wirkung politi-
scher Zielsetzung als Reaktion der ,,Betroffenen*) und Outcome (gesellschaftliche
Auswirkungen der jeweiligen Politik) differenziert.”® Dabei ist die administrative
Ebene nicht fiir den Outcome verantwortlich, da dieser externen Einfliissen unter-
liegt und grundlegend von der politischen Steuerungsebene geprigt wird.”

Ziel-Mittel-Hierarchie Priméar betroffene Analyse-
offentlicher Aufgaben ebene(n) des Public SCM
offentliches Interesse w Burger (,Endkunde”)
politische Ziele Netzwerkebene der Politik

(politische Steuerungsebena)

Netzwerkebenen der Politik
offentliche Aufgaben und der Administration/

Werwaltung(en)
(administrative Steuerungsebene)

Netzwerkebenen der

éﬁint:iCh: unt:l‘[!:_)ﬁi\rale Administration und der privat-
ulgabeneriuller wirtschaftlichen Unternahmen
(betriebliche Steuerungsebene)

Abb. 4:  Offentliche Aufgaben
Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Eichhorn (2001), S. 410; Thom/Ritz (2003), S. 438

b) Wertschopfung ist demzufolge bei 6ffentlichen Aufgaben erbracht, wenn sie der
Erfiillung von in 6ffentlichem Interesse liegenden Zielen dienen. Der Wertschop-
fungsbegriff des Private SCM lehnt sich an eine volks- und betriebswirtschaftliche
Wertschopfungsdefinition an. Demzufolge ist Wertschopfung im statischen Sinne
die Differenz aus der Bruttowertschopfung eines Wirtschaftsbereiches abziiglich der
Vorleistungen aus anderen Wirtschaftsbereichen bzw. auf einzelbetrieblicher Ebene
Erlose abziiglich Vorleistungskosten.” Wertschopfung kann damit aus 6konomi-
scher Sicht auf zwei Arten gesteigert werden, durch Erh6hung der Erlése und/oder

90 Vgl. Naschold u.a. (2000), S. 50.

91 Vgl. Thom/Ritz (2003), S. 439; Budéus (2003), S. 215, Gewahrleistungsverantwortung.

92 Vgl. Naschold u.a. (2000), S. 56.

93 Vgl. Griinenfelder (1997), S. 58 und S. 61 f.; Naschold u.a. (2000), S. 50 f. und Thom/Ritz (2003), S. 439.
94 Vgl. Thom/Ritz (2003), S. 439.

95 Vgl. Schusser (1999), S. 9 ff.
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durch Senkung der Vorleistungskosten. Der dynamische Wertschopfungsbegriff
setzt am Prozess der Leistungsentwicklung und -erfiillung an. Im 6ffentlichen Sek-
tor muss dieser Prozess einen gesellschaftlichen und politikrelevanten Zusatznutzen
schaffen. Nur dann ist die politische Fiihrung bereit, Mittel bereitzustellen.”® Allge-
mein wird Wertschopfung erbracht, wenn die Zahlungsbereitschaft des Endkonsu-
menten die Kosten der Leistungserstellung iibersteigt. Die Ubertragung dieses Prin-
zips auf offentliche Wertschopfungsketten ist nicht trivial, da i.d.R. das Besteue-
rungsprinzip herrscht, d.h. keine schliissigen Tauschbeziehungen und damit keine
direkten Verbindungen zwischen Leistung und Gegenleistung (Bezahlung) beste-
hen.”” Man denke nur an Sozialversicherungssysteme mit Solidarprinzip (Kranken-
versicherung) oder an steuerfinanzierte Staatsaufgaben wie Hochschulbildung bei
denen die direkte Leistungsabgabe unentgeltlich erfolgt.”® Larisch (1999) entwickelt
fiir den Austausch sozialer Dienstleistungen ein System aus Empfanger (z.B. Pati-
ent), Erbringer einer Leistung (Ambulanter Pflegedienst) sowie Bedarfsfeststeller
(Arzt), Kostentrdger (Krankenversicherung/-kasse) und Anspruchgestalter (staatli-
che Festlegung von gesetzlichen Mindeststandards) zur Koordination des inhérent
komplexen Beziehungsgeflechts.” Soziale Dienstleistungen typologisiert Hamman
(2004) als ,,Dienste von Menschen an Menschen* (Output als soziale Dienstleis-
tung, daneben ,,.Dienste von Menschen fiir Menschen®, Output vorwiegend als
Sachleistung) und kritisiert dabei die mangelnde Dienstbereitschaft, d.h. die freiwil-
lige Dienstleistungserstellung der Biirger. Okonomisch betrachtet liegt hier eben-
falls Marktversagen vor, das die Rolle des Gewéhrleistungstrigers wiederholt deut-
lich herausstellt.'”
Festzuhalten bleibt, dass das konstituierendes Konzeptmerkmal des Public SCM die
Netzwerkorientierung ist. Im Gegensatz zum Private SCM handelt es sich um ein Multi-
Ebenen-Netzwerk. Der Begriff ,,Public Supply Chain* steht fiir ,,6ffentliches Wertschop-
fungsnetzwerk®, d.h. es dient der Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben bei hochstmoglicher
Wertschopfung. Wie sich diese Wertschopfung operationalisieren lésst, soll im Rahmen
des Konzeptmerkmals Zielorientierung diskutiert werden.
Konzeptmerkmal (2): Zielorientierung
Thom und Ritz (2003) schlagen bei der Betrachtung des Leistungsprozesses vor, die er-
brachten Outputs nicht primédr auf die Nachfrager und deren Zahlungsbereitschaft auszu-
richten.'”' Vielmehr ist die Einflussnahme auf die Adressaten der Leistung (Impact) zur
,,Brzielung einer gesamtgesellschaftlichen Wirkung* (Outcome) von Bedeutung. Das Ziel
ist eine langfristige Verbesserung der gesellschaftlichen Rahmenbedingungen.'” Dieser
Argumentation folgt die Kritik an der Schitzung von Zahlungsbereitschaften.'” Werden

96 Vgl. Thom/Ritz (2003), S. 441.

97 Vgl. Eichhorn (1987) S. 218.

98 Fehlender Preismechanismus, vgl. Eichhorn (1987), S. 219 sowie Thom/Ritz (2003), S. 441.
99 Vgl. Larisch (1999), S. 137.

100 Vgl. Hammann (2004), S. 90 f.

101 Vgl. Thom/Ritz (2003), S. 441.

102 Vgl. Thom/Ritz (2003), S. 441, Gesellschaftsbedarf und Nutzensteigerung.

103 Vgl. Briimmerhoff (2001), S. 202.
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Leistungen nicht marktmaBig bereitgestellt, existieren keine Preisvorstellungen. So sind
bei offentlichen Giitern Individuen nicht in der Lage, Preise zu bestimmen bzw. Mal3-
nahmen in monetdre Groflen zu libertragen (bspw. Landesverteidigung). Gerade wegen
der scheinbar schwierigen Bewertung oOffentlicher Leistungen aus wohlfahrtsokonomi-
schen Uberlegungen heraus mag diese Kritik zutreffend sein, jedoch werden durch diese
Abstrahierung eine betriebswirtschaftliche Analyse und eine Ableitung von Gestaltungs-
empfehlungen deutlich erschwert.

Das Gesamtziel hochstmoglicher Wertschopfung durch aktive Gestaltung der Supply
Chain ist fiir privatwirtschaftliche Supply Chains insofern leichter zu operationalisieren,
als dass alle Beteiligten kommerzielle Unternehmen sind und damit individuell dasselbe
Ziel der Gewinnmaximierung verfolgen. Chopra und Meindl (2001) sehen deshalb als
Oberziel des Private SCM die Erhéhung der ,,Supply Chain Profitability“.'®* Weiterhin
haben Einzelwirtschaften als Oberziel die Maximierung finanzwirtschaftlicher Kennzah-
len (bspw. Economic Value Added, Shareholder Value, Return on Investment), welche
auch fiir privatwirtschaftliche Netzwerke als Erkenntnisobjekte des Private SCM Anwen-
dung finden. Moller (2003) spricht vom Ziel des Supply Network Value Added und dem
dazu erforderlichen Prozess der Supply Chain Valuation. Damit ist explizit der Finanz-
mittelfluss der Supply Chain angesprochen.'”

Fiir das Public SCM greifen wir auf den oben definierten Wertschopfungsbegriff einer-
seits und auf die auch beim Private SCM iibliche Unterscheidung zwischen Supply
Chain-Effizienz- und Supply Chain-Effektivititsziel zuriick.'® Das Effektivititsziel setzt
an der Ebene politischer Ziele an, die in demokratischen Verfahren festgelegt werden und
in der Regel kurzfristig nicht veridnderbar sind.'”” Regierung und Parlament geben somit
Ziele vor (,,Was*), welche durch die Verwaltungen moglichst effizient umgesetzt werden
sollen (,,Wie“).'” Das Effizienzziel (,,MaBnahmenebene“'”) stellt die Rationalisierung
von Supply Chain-Prozessen in den Vordergrund und setzt damit an der Kostenseite an.
Im Private SCM wird dieses Ziel — entsprechend der logistisch geprdgten Tradition des
SCM - 1.d.R. aus internen Vorgaben bspw. zu Kosten- oder Durchlaufzeitenreduzierun-
gen oder zum Bestandsabbau operationalisiert,''® meist in Form eines Losungsbeitrags
zum Forrester- bzw. Bullwhip-Effekt.''" Fiir das Public SCM ist eine hohe Analogie er-
kennbar — selbstverstdndlich sollen auch offentliche Aufgaben mdglichst effizient (d.h.

104 Vgl. Chopra/Meindl (2001), S. 6.

105 Vgl. Moller (2003), S. 71.

106 Vgl. Bechtel/Jayaram (1997), S. 18 sowie Buscher (1999), S. 450 f.

107 Vgl. Budéus, (1994), S. 59 sowie Schedler/Proeller (2003), S. 35.

108 Vgl. Schedler/Proeller (2003), S. 54.

109 Budéus (1994), S. 59.

110 Vgl. Kuhn/Hellingrath (2002), S. 10 und S. 15.

111 Vgl. Gopfert (2002), S. 33 f. und Wagner (2001), Weiterhin befassen sich innerhalb des Private SCM Ansétze
des Lieferantenmanagements mit Effizienz, indem bspw. durch Bildung von Lieferantenportfolios (-clusterung)
eine moglichst transaktionskostenoptimale Zusammenarbeit auf bilateraler Ebene erreicht werden soll. Des
Weiteren ldsst sich unter Effektivitat bspw. die Auswahl geeigneter Lieferanten subsumieren. Morgan/Hunt
(1994) untersuchen die Wirkung von Commitment und Vertrauen auf die Beziehungsqualitdt, woraus sich
schlieBen ldsst, dass zur Zielerreichung im Private SCM grundsitzlich nicht nur opportunistische Ergebnisma-
ximierung unterstellt wird. Wie bereits erldutert, sicht das Vergaberecht diese Mdglichkeit kaum vor, weshalb
die Einschriankung auf den Wertschopfungsprozess explizit gewahlt wurde.
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ein definierter Output mit geringstmdglichem Input bzw. mit definiertem Input ein
grofftmoglicher Output) erstellt werden. Dieses Prinzip der Wirtschaftlichkeit ist typisch
fiir die (6ffentliche) Betriebswirtschaftslehre.''? Public SCM kann zu dieser Zielsetzung
beitragen, indem es einen Beitrag zur Neustrukturierung und Optimierung des gesamten
offentlichen Wertschopfungsnetzwerks leistet. Kyrer (2001) sieht gerade in der Bildung
eines vertikal und horizontal ausgerichteten Netzwerkes eine zwingende Voraussetzung
fiir die erfolgreiche Umsetzung der Ziele des NPM.'"” In Anlehnung an Klaus (1999) un-
terscheiden wir zwischen vertikaler Supply Chain-Integration, horizontaler Supply Chain

Integration und hierarchischer Supply Chain-Integration:'"*

- Die sequentielle (vertikale) Public Supply Chain-Integration bestimmt die Tiefe des
Netzwerks, d.h. die vertikale Gestaltung der eigentlichen Kette“.!" Dies kann zu
einer Reduzierung der Tiefe fiihren, indem bspw. eine Verwaltungsebene eingespart
wird."'® Ebenso wire eine grofere Tiefe moglich, wenn die positiven Effekte der
Arbeitsteilung bzw. Spezialisierung durch Auslagerung von 6ffentlichen auf private
Aufgabentrdager im Rahmen des Outsourcing genutzt werden. Damit stellt sich die
Frage des Make-or-Buy 6ffentlicher Aufgaben neu.''” Und schlieBlich kann die Tie-
fe im Sinne der Teilnehmerzahl unverdndert bleiben und lediglich die Prozessauf-
gaben neu verteilt werden. Dies ist der Fall, wenn bspw. im Rahmen von Public
Private Partnerships die traditionell ,,6ffentliche” Leistungserstellung (bspw. Stra-
Benbetrieb) in Teilen auf den bereits existierenden privatwirtschaftlichen Partner
(bspw. StraBenbauer) vergeben und die Zusammenarbeit zu diesen optimiert wird.

- Die horizontale Public Supply Chain-Integration erfolgt zwischen zwei Institutio-
nen derselben Stufe des Netzwerks bzw. der Kette. Denkbar wire bspw. die Integra-
tion komplementirer Produkte zu einem Leistungsangebot.''® Ein typisches Beispiel
daflir wiaren Kommunen und die Bundesagentur fiir Arbeit, die beide Sozialleistun-
gen erbringen und diese derzeit teilweise im Rahmen des Arbeitslosengeldes I1 zu-
sammenfiihren.

- Die hierarchische Public Supply Chain-Integration betrifft die Neuabstimmung
zwischen strategischen und taktisch-operativen Planungs- bzw. Ausfiihrungsprozes-
sen. Darunter fiele bspw. die Arbeit der Kommission von Bundestag und Bundesrat
zur Modernisierung der bundesstaatlichen Ordnung (,,Bundesstaatskommission*).
Dort sollten die Netzwerkebenen der Politik und der Administration zwischen Bund
und Léandern neu strukturiert werden. Allein bei Betrachtung der Netzwerkebene der
Politik kommt durch das Scheitern der Kommission die Komplexitdt und Interes-
senspluralitét des 6ffentlichen Sektors zum Ausdruck.

112 Vgl. Eichhorn (2001), S. 410.

113 Vgl. Kyrer (2001), S. 54.

114 Vgl. Klaus (1999), S. 123-126.

115 Vgl. Schonsleben/Hieber (2002), S. 52.

116 So sieht das Verwaltungsstruktur-Reformgesetz des Landes Baden-Wiirttemberg eine deutliche Reduzierung
der Verwaltungsebenen in der Landesverwaltung vor, in dem bspw. Vermessungsdmter in die Landratsdmter
integriert werden.

117 Vgl. Hahn (2000), S. 15.

118 Vgl. Schonsleben/Hieber (2002), S. 52, Optimierung der ,,Breite des Netzwerks*.
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Insbesondere bei der hierarchischen Public Supply Chain-Integration ist der Ubergang
zwischen Effizienz- und Effektivititsziel bereits flieBend. Das Effektivitdtsziel konzent-
riert sich direkt auf die Anforderungen der Endkunden (im Private SCM) bzw. Biirgern
(im Public SCM), meist auch als ,,Supply Chain Management Performance Drivers®'"
bezeichnet. Im Private SCM wird deshalb die Nachfrage als eigentliches Steuerungsin-
strument des SCM angesehen.'”” SCM ist damit Quelle von Wettbewerbsvorteilen beim
Endkunden und verbessert so die Erlosseite des Wertschopfungsnetzwerks.'?! Es stellt
sich die Frage, wer Endkunde/-konsument des 6ffentlichen Wertschopfungsnetzwerkes
ist und ob bzw. wie Public SCM zur Kundenorientierung bzw. Erldssteigerung beitragen
kann. Im Private SCM kann eine Eingrenzung einfach vorgenommen werden, indem der
Kunde derjenige ist, der fiir die Leistung bezahlt."** Die hiufig im &ffentlichen Sektor
vorzufindenden nicht-schliissigen Tauschbeziehungen erfordern eine differenziertere
Systematik zur Definition des Kunden im Public SCM. Zudem ist der Kunde ,,Biirger*
héufig durch staatliche Monopole ein Zwangskunde.'*’

Konzeptmerkmal (3): Flussorientierung

Das privatwirtschaftliche SCM-Konzept hat starke Wurzeln in der Logistik.'** Es ist da-
her nicht verwunderlich, dass im Mittelpunkt des Private SCM héaufig die Optimierung
des unternehmensiibergreifenden Leistungs- und zugehorigen Informationsflusses steht.
Der Finanzmittelfluss wird teilweise explizit mit einbezogen oder nur in Definitionen
genannt, dann aber nicht weiter ausgefiihrt.'*

Aus Sicht des Public SCM ist zu beachten, dass viele 6ffentliche Aufgaben Dienstleis-
tungscharakter haben und der Finanzmittelfluss zwar fiir die Erlosfrage selbstverstiandlich
hohe Bedeutung hat, aber eine Reihe von Besonderheiten aufweist. Typisch ist das be-
reits angesprochene Konzept der nicht-schliissigen Tauschbeziehungen. Larisch (1999)
macht am bereits genannten Beispiel sozialer Dienstleistungen deutlich, dass zwischen
Leistungserbringer und Leistungsempfanger faktisch nur ein ,,Quasi-Markt*“ herrscht,
dariiber hinaus aber umfangreiche Leistungs-, Koordinations- und Finanzmittelfliisse mit
weiteren Institutionen wie Kostentridger, Anspruchsgestalter und Bedarfsfeststeller exis-
tieren.'*® Der typische Fall des Private SCM, dass der hohe Grad netzwerkinterner Koor-
dination durch den Endkunden (Leistungsempfinger) durch Kauf direkt entlohnt und
damit das gesamte Netzwerk unmittelbar belohnt (bzw. im Falle des Nichtkaufs bestraft)
wird, ist im Public SCM weitaus komplexer. Geht man davon aus, dass die Gesellschatft,
bzw. im Sinne des methodologischen Individualismus die Biirger, ,,Kunde* des offentli-

119 Gattorna/Walters (1996), S. XVI.

120 Vgl. Kotzab (2000), S. 27.

121 Vgl. Arnold/Warzog (2001), S. 20; Eisenbarth (2003), S. 48; Mentzer u.a. (2001), S. 19; Pfohl (1999), S. 194
sowie Tan (2001), S. 41.

122 Vgl. Bandemer (2001), S. 419.

123 Vgl. Bandemer (2001), S. 419, bspw. Einwohnermeldeamt.

124 Vgl. Gattorna/Walters (1996), S. 12, ,,supply chain management is the preferred name for the actualization of
,integrated logistics’ theory*, Bechtel/Jayaram (1997), S. 16; Heusler (2003), S. 167; Kaluza/Blecker (2000),
S. 123-125.

125 Vgl. bspw. Dobler/Starling (2002), S. 96; Kuhn/Hellingrath (2002), S. 10; Schinzer (1999), S. 858, Hahn
(2000), S. 12 ff. sowie Werner (2000), S. 815.

126 Vgl. Larisch (1999), S. 135 ff.
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chen Wertschopfungsnetzwerkes ist bzw. sind, ermdoglicht einen Supply Chain-
orientierten Zugang zur Analyse der Leistungs-, Informations- und Finanzmittelfliisse.
,2Kundenwunsch* in diesem Sinne ist das Interesse der Gemeinschaft bzw. seiner Biirger
an Leistungen, die (nur) ein offentliches Gemeinwesen erbringt bzw. erbringen kann.
Darunter fallen klassische 6ffentliche Giiter wie duBere und innere Sicherheit.'”” Dieser
Kundenwunsch kann wegen der Besonderheiten 6ffentlicher Giiter nicht direkt {iber Zah-
lungsbereitschaften geduflert werden, sondern artikuliert sich gemid3 dem Demokratie-
prinzip lber gewdhlte Volksvertreter (Analyseebene Netzwerk der Politik). Zahlungs-
strome erfolgen dann indirekt iiber Steuern bzw. Abgaben. Die damit erstellten Leistun-
gen schlagen sich im individuellen Nutzenkalkiil der Biirger nieder, bei denen bspw. der
Bedarf nach (dulerem) Frieden gedeckt wird.

Welche Leistungen bzw. 6ffentlichen Aufgaben von einer Public Supply Chain erbracht
werden, hdangt damit sehr wohl von der insgesamten Zahlungsbereitschaft der Biirger ab.
Sollte die Bereitschaft der Biirger zur Zahlung von Steuern dauerhaft und mehrheitlich
zuriickgehen, weil die politische Legitimierung vernachldssigt wird, so sind Public
Supply Chains in ihrer Existenz dauerhaft bedroht. Public Supply Chain Management
kann eine derartige Frage aus rein betriebswirtschaftlicher Perspektive nicht l6sen, durch
Einbeziehung politikwissenschaftlicher Erkenntnisse aber moglicherweise schon.
Konzeptionsmerkmal (4): Prozessorientierung

Wihrend die Flussorientierung ein konstituierendes Merkmal fiir Supply Chains ist, um-
fasst die Prozessorientierung explizite Gestaltungsaspekte des Management einer Supply
Chain.'*® Im Sinne der oben skizzierten Riickkopplung zwischen politischen und 6kono-
mischen Prozessen ist dabei fiir das Public SCM insbesondere die Unterscheidung zwi-
schen der Gestaltung des reinen Auftragsabwicklungsprozesses (inklusive der damit ver-
bundenen Fiihrungsaufgaben, sogenannte Auftragsmanagement)'*’ und der weiterfiihren-
den Integration vorgelagerter Struktur- und Entwicklungsprozesse inklusive Ressourcen-
gestaltung relevant.”’ Auftragsabwicklung und Auftragsmanagement fiir 6ffentliche
Aufgaben wiirden sich weitgehend an den genannten Effizienzzielen orientieren; Struk-
tur-, Entwicklungs- und Ressourcenprozessmanagement beriicksichtigt explizit auch Ef-
“B1und Prozesse auf der
Ebene der politischen Netzwerke involviert. Aufgabe eines dkonomisch-betriebswirt-
schaftlichen Public Supply Chain Management wire deren Analyse auf Basis der Neuen
Politischen Okonomik."*

Konzeptmerkmal (5): Managementorientierung

fektivitdtsziele. Damit sind aber zugleich ,,Business Processes

Der mit der Managementorientierung verbundene Gestaltungsanspruch orientiert sich
einerseits an institutionellen Merkmalen des Management. In privatwirtschaftlichen

127 Vgl. zu 6ffentlichen Giitern Budéus/Griining (1997), S. 28 ff.

128 Vgl. Corsten (2002), S. 950; Hagen/Springer/Stabenau (2002), S. 11 und S. 20 sowie Kuhn/Hellingrath (2002),
S. 27-29.

129 Vgl. Specht/Hellmich (2000), S. 98 f.

130 Vgl. Bechtel/Jayaram (1997), S. 25; Hahn (2000), S. 14; Lambert/Cooper (2000), S. 72 ff.; Schonsleben/Hieber
(2002), S. 47 und S. 56 sowie Specht/Hellmich (2000), S. 99 ff.

131 Cooper/Lambert/Pagh (1997), S. 2.

132 Vgl. zur neuen politischen Okonomie Kyrer (2001).
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Supply Chains manifestiert sich dies in Fiihrungsstrukturen fiir Supply Chains wie
Supply Chain-Committees oder Supply Chain-Projektausschiissen zur unternehmens-
iibergreifenden Koordination.'** Diese Strukturen sind prinzipiell auch auf Public Supply
Chains zu tibertragen; eine normative Fiihrung erfolgt jedoch zumindest bislang iiber po-
litische Institutionen im Netzwerk, welche den Biirger- bzw. Kundenwillen représentie-
ren (sollen). Die Fiihrungsstruktur des offentlichen Sektors ldsst sich weitergehend am
funktionalen Supply Chain-Managementverstindnis erkldren. Es definiert eindeutige
Gestaltungselemente wie (strategische) Planung, Durchfiihrung, Kontrolle des 6ffentli-
chen Wertschopfungsnetzwerkes und sichert so den weitergehenden Anspruch eines (Pri-
vate und Public) SCM als ,.integrationsorientierte Fithrungslehre“'** bzw. als , Manage-
ment Philosophy“'*® ab."*® Das bedeutet zwangsldufig, dass das Public SCM Entschei-
dungen einzelner Institutionen iiberlagern muss — Corsten (2002) spricht von einem ,,Ein-
griff in die ... Autonomie der Beteiligten.“"*’ Die netzwerkiibergreifende Sichtweise er-
fordert eine Darstellung der Fiihrungsebenen fiir eine gesamtheitliche Koordination der
Public SC. Die Netzwerkebene der Politik wird im organisatorischen Sinn als Spitze der
vollziechenden Gewalt (Exekutive) durch die Regierung reprisentiert.””® Auf derselben
Ebene dienen Parlamente (Legislative) zur ,,Kontrolle und Kritik* der Regierungstitig-
keit. Regierung und Parlament kommen im Public SCM die Rolle des strategischen Pla-
ners zu, was bspw. die Beratung tiber langerfristige Wirkungen (Outcome des Mehrebe-
nensystems) und strategischer Zielsetzungen staatlicher Maflnahmen und Gesetze bein-
haltet."*” Thom und Ritz sehen die ,,neue Hauptfunktion der politischen Steuerung® in der
,wotrategiefindung zur langerfristigen Staatsfithrung unter der Rollenteilung von Legisla-
tive und Exekutive.“'* Ein Mangel der strategischen politischen Zielsetzung und Pla-
nung ist im ,,Denken in Wahlzyklen® zu sehen.'*' Insbesondere mit fortgeschrittenem
Wahlzyklus werden lang-, wenn nicht selbst mittelfristige Planungen unmdéglich.'* Nicht
nur auf Regierungsebene stellen langfristige Planungen die Ausnahme dar, auch die ad-
ministrative (Verwaltungs-) Ebene denkt im Rahmen von Budgetverhandlungen jahres-
zyklisch.'” Der von politischer Ebene intendierte Outcome wird hierbei operational an-
hand von Budgets definiert.'** Die Verwaltungen stellen die unteren Ebenen der Exekuti-
ve dar und haben die konkrete Umsetzung der von der politischen Netzwerkebene verab-
schiedeten Maflnahmen und Gesetze zur Aufgabe. Der administrativen Netzwerkebene

133 Vgl. Hahn (2000), S. 16.

134 Vgl. Kotzab (2000), S. 39.

135 Vgl. Mentzer u.a. (2001), S. 9 f.

136 Vgl. die Analogie im Private SCM bei Bechtel/Jayaram (1997), S. 20 ff.; Buscher (1999), S. 454 f,;
Chopra/Meindl (2001), S. 6 f. und S. 28 ff.; Cooper/Lambert/Pagh (1997), S. 6 ff.; Corsten/Gdssinger (2001),
S. 151 ff.; Kuhn/Hellingrath (2002), S. 13 f.; Otto/Kotzab (2002), S. 143 ff.; Specht/Hellmich (2000), S. 99 ff.;
Tan (2001), S. 44 und Wildemann (2000), S. 78.

137 Corsten (2002), S. 947.

138 Vgl. Griinenfelder, (1997), S. 7.

139 Vgl. Thom/Ritz (2000), S. 72.

140 Thom/Ritz (2000), S. 72.

141 Vgl. Griinenfelder (1997), S. 44.

142 Vgl. Thom/Ritz (2000), S. 77.

143 Vgl. Thom/Ritz (2000), S. 77.

144 Vgl. Griinenfelder (1997), S. 56.
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obliegt dabei die Ergebnisverantwortung iiber die Erreichung der mit der politischen E-
> Die Verwal-
tungsebene fungiert also als Schnittstelle zwischen dem offentlichen Sektor und der
Netzwerkebene der privatwirtschaftlicher Unternehmen, wobei es im Rahmen der Ge-
wihrleistungsverantwortung fiir die Erreichung des vereinbarten Outputs (Leistungsver-
einbarung) unerheblich ist, ob die Durchfiihrung durch Handlungen der Verwaltung
und/oder durch Leistungen kommerzieller (privater) Anbieter erfolgt. Eine Ubergewich-
tung kurzfristig wirksamer Mallnahmen findet sich eingeschriankt auch im privaten Sek-
tor wieder. Kritiker der marktwertorientierten Unternehmenssteuerung (Shareholder Va-
lue) sehen eine Verzerrung des rechnerischen Shareholder Value durch kurzfristige Ma-
nipulationen zur positiven Beeinflussung der Quartalsberichte.'*® So reagiert der Markt
aufgrund seiner Informationsineftfizienz auf Informationen, die sich spéter als falsch bzw.
irrelevant herausstellen.'*’

bene vereinbarten Outputs innerhalb vorgegebener Budgetrestriktionen.

Die im Rahmen unserer Analyse identifizierten Konzeptmerkmale zur Wertschopfung in
Netzwerken der 6ffentlichen Hand finden in Teilaspekten auch bislang bereits Beachtung
— allerdings fehlt die integrierende ,,Klammer* des Public SCM-Ansatzes. Tabelle 1 gibt
einen ersten Uberblick iiber ausgewihlte bestehende Teilkonzepte und deren Einordnung
in ein umfassendes Public SCM.

Analyse- Konzept Fokus Aufgabenteilung/ Einordnung in
objekt Mechanismen Konzept-
merkmale
des Public SCM
Thom/ Fiihrungs- Konzept- Verschiedene | Definition von Kernaufgaben | (1) Netzwerk-
Ritz konzept fiir | bausteine In- Steuerungs- der politischen Fiihrung im orientierung
(2000) den offentli- | novations- ebenen im NPM, konkrete Umsetzung (5) Management-
chen Sektor | management, | 6ffentlichen auf der betrieblichen Ebene orientierung
organisator. Sektor, politi- | (alle Institutionen des 6ffentli-
Gestaltung und | sche und be- chen Sektors) und Definition
Personal- triebliche Steu- | deren Verantwortungsbereiche
management erungsebene
Thom/ Wert- Integrativer Fiihrung- und | Kombination politischer und | (1) Netzwerk-
Ritz schopfungs- | Fithrungs- Steuerung verwaltungsinterner Aktivitd- | orientierung
(2003) kette einer | ansatz, 6ffent- | 6ffentlicher ten, Problem des fehlenden (2) Zielorientie-
offentlichen | liche Wert- Wertschépfung | Preismechanismus, Unter- rung
Institution schopfungs- auf verschiede- | scheidung in strategische Ziel-
kette als Sys- | nen Ebenen des | bildung, Planung auf politi-
tem aus gesell- | 6ffentlichen scher Ebene (Outcome, Im-
schaftlichen, Sektors, Einbe- | pact) und Strategieverantwor-
politischen, zug des priva- | tung auf betrieblicher Ebene
o6konomischen |ten Sektors zur | (Output), Funktionsergdnzung
und techni- Leistungs- durch komplementare Aktivi-
schen Aktivitd- | erstellung taten und Ressourcen in PPPs
ten

145 Vgl. Thom/Ritz (2000), S. 73 und Kapitel 2.2.
146 Verpflichtung zur Quartalsberichterstattung, vgl. bspw. § 63 Borsenordnung der Frankfurter Wertpapierborse.
147 Vgl. Franke/Hax (2004), S. 456 f., bspw. Mitarbeiterfreistellungen.
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Griinen- | Verant- Politische Fiih- | Fithrung, Steu- | Informationsanalyse und stra- | (1) Netzwerk-
felder wortungs- rung im Rah- | erung und tegische Zielbildung als Auf- | orientierung
(1997) Ketten- men von NPM | Uberwachung | gabe der Exekutivspitze, Wir- | (5) Management-
Diagramm auf unter- kungsfestlegung (Outcome), | orientierung
der offentli- schiedlichen Ausrichtung an Stakeholderin-
chen Hand Ebenen der teressen, Planung auf Parla-
offentlichen ments- und Verwaltungsebene,
Hand, Ausrich- | Umsetzung definierter Out-
tung der Leis- | comes in konkreten Outputs,
tung auf das Planzustimmungsgewalt bei
., Volk* der Legislative, Verwaltungs-
stellen als Leistungserbringer
Borins/ Bereit- Alternativen Fiihrung und Vermehrte Einbeziehung des | (5§) Management-
Griining | stellung zum traditio- Steuerung der | privaten Sektors, Steuerung orientierung
(1998) offentlicher | nellen 6ffentli- | 6ffentlichen durch (verwaltungs-) interne
Giter chen Monopol | Hand durch Preise und Mérkte, Marktme-
durch , markt- | Wettbewerb, chanismus als Anreizstruktur
dhnliche Me- | Preise, monetd- | (Public Choice)
chanismen” re Anreize usw.
Naschold | Wert- Wertschopfung | Gestaltung der | Gestufte Analyse der Aufga- | (1) Netzwerk-
u.a. schopfungs- | der 6ffentli- Leistungskette | benteilung 6ffentlich-privat, orientierung
(2000) prozess des | chen Hand als | (Leistungstiefe, | (1) Konzept der strategischen
offentlichen | verwaltungs- | Kooperations- | Relevanz der (6ffentlichen)
Sektors und unterneh- | formen usw.), | Leistung, politische Strategie-
mens- Nutzenzuwachs | und Zielbildung (Definition
iibergreifender |des Biirgers von Zielen, Impact und Output
Leistungs- und Outcome auf unterschied-
zusammenhang lichen Ebenen des 6ffentlichen
(mehrerer pri- Sektors), politische Steuerung
vater und 6f- (Steuerbarkeit politisch ge-
fentlicher Ak- wollter Leistungsmerkmale,
teure) Gewihrleistung), (2) transak-
tionskosten-6konomische
Analyse
Erridge/ | Liefer- Konkurrierende | Einfithrung von | Besondere Sachzwange des (1) Netzwerk-
Mcllroy | zusammen- | Typen der betriebswirt- offentlichen Sektors, auch bei | orientierung
(2003) hénge des offentlichen schaftlichen Fremdvergabe verbleibt Ver- | (2) Ziel-
offentlichen | Beschaffung Fiihrungs- und | antwortung gegeniiber der orientierung
Sektors als | (reguliert, Steuerungs- Offentlichkeit, Privatisierung | (3) Fluss-
Netzwerk sozial) und des | mechanismen |und 6ffentlich-private Partner- | orientierung
vom Liefe- | SCM des priva- | im 6ffentlichen | schaften fithren zu einer An-
ranten bis ten Sektors Sektor wendung des kommerziellen
zum End- (kommerziell) Typs in der 6ffentlichen Be-
verbraucher schaffung, Modell zur Defini-
(Bezie- tion von Beschaffungsstrate-
hungs- gien, ansatzweiser Einschluss
geflecht) von Finanz- und Informations-
fliissen
Tab. 1: Bestehende Teilkonzepte eines Public SCM
Quelle: Eigene Darstellung
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Die an einer Public Supply Chain beteiligten politischen, administrativen und/oder kom-
merziellen Institutionen miissen keineswegs partnerschaftlich verflochten sein. Mag die
Literatur auch iiberwiegend von einer Intra-Chain-Kooperation ausgehen,'* tatsichlich
haben Cooper, Lambert und Pagh bzw. Lambert und Cooper fiir privatwirtschaftliche
Supply Chains zu Recht darauf hingewiesen, dass SCM durchaus auch bedeuten kann,
einzelne Beziehungen innerhalb einer Supply Chain keineswegs aktiv-kooperativ gestal-
ten zu miissen.'® So genannte ,,Not-Managed Process Links* werden bewusst nicht in
ein aktives Management eingebunden, da sie bspw. keinerlei strategische Bedeutung fiir
den im Sinne der oben genannten Zielorientierung gemessenen Erfolg einer Supply Chain
haben."”® Exemplarisch sei das Wettbewerbspostulat des dffentlichen Vergaberechts ge-
nannt, welches mit seinen Competitive Tendering-Verfahren ja ebenfalls keine langfristi-
ge Lieferantenbeziehung vorsieht. Derselben Argumentation folgen Erridge und Mcllroy.
Sie unterscheiden zur Analyse von Auftrigen im 6ffentlichen Sektor ,,Competitive Ten-
dering®, ,,Supply Management* sowie ,,Supply Chain Co-ordination Networks®. Als drei
wesentliche Strukturtypen reicht deren Ausgestaltung von einer rein marktlich wettbe-
werblichen bis hin zu einer stark partnerschaftlich ausgerichteten Zusammenarbeit.'’

Die Unterscheidung zwischen kurzfristig ausgerichteten, bilateralen Abnehmer-Zuliefer-
Beziehungen zur Erfiillung 6ffentlicher Ausgaben und der langfristig angelegten Gestal-
tung eines Offentlichen Wertschopfungsnetzwerks bestimmt auch die Differenzierung
von Public SCM im weiteren Sinne und Public SCM im engeren Sinne (vgl. Abbildung
5). Wihrend sich Public Supply Chain Management im engeren Sinne tatsichlich auf
intensive, mindestens trilaterale Netzwerke politischer, administrativer und kommerziel-
ler Institutionen zur 6ffentlichen Leistungserstellung konzentriert, umfasst Public Supply
Chain Management im weiteren Sinne auch die Beziehungen, die bspw. im klassischen
Vergabeverfahren an einen privaten Lieferanten vergeben werden. Alle diese Institutio-
nen tragen zur 6ffentlichen Wertschopfung bei.

148 Vgl. Arnold/Warzog (2001), S. 23 f.; Hahn (2000), S. 13; dhnlich bei Burt/Starling (2002), S. 97; Kalu-
za/Blecker (2000), S. 123 und S. 127; Kuhn/Hellingrath (2002), S. 23-27; Otto/Kotzab (2002), S. 142 f.; Pin-
kerton (2002), S. 517; Specht/Hellmich (2000), S. 92 f. und Zimmermann (2003), S. 36 ff.

149 Vgl. Cooper/Lambert/Pagh (1997), S. 3 und S. 9 sowie Lambert/Cooper (2000), S. 69 f. und S. 74 ff.

150 Vgl. Lambert/Cooper (2000), S. 75 und die dhnliche Argumentation bei Klaus (1999), S. 128 zur ,,Festigkeits-
dimension (looseness/tightness)* sowie bei Tan (2001), S. 40, ,,Technically, the value chain is too complex to
achieve a full integration of all ... entities within it in order to reap the benefits offered by supply chain man-
agement*

151 Vgl. Erridge/Mcllroy (2003), S. 561.
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Abb. 5:  Abgrenzung des Public Supply Chain Management zu verwandten Konzepten
Quelle: Eigene Darstellung

Der dargestellte konzeptionelle Ansatz des Public Supply Chain Management gewéhr-
leistet eine umfassende Systematisierung mit einem Anspruch auf generelle Giiltigkeit.'>
Fiir einen konkreten Handlungsbezug und Instrumenteneinsatz sind aufgrund der Kom-
plexitit Teilprobleme zu extrahieren und Ansétze des Private SCM in gleicher Weise zu
prifen.

Abstract

Michael Efig and Alexander Batran, A Conceptual Framework for Public Supply Chain
Management

Added Value; Multi-Level-Network; Network, Public Procurement; Public Supply Chain,
Supply Chain Management

In private sector research supply chain management is an often and extensive discussed
topic. We used these findings, considering a continuing implementation of market
mechanisms in the public sector, to develop a conceptual framework for public supply
chain management. Not only legal aspects are implied, rather a multi-level-network, con-
sisting of politics, administration, and additionally private sector companies must be ex-
amined explicitly.

152 Vgl. zu Konzept, Konzeption und Theorie Stélzle (1999), S. 145 f.
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