Personalbedarf in kommunalen Bauhofen:
Eine empirische Betrachtung
niedersachsischer Kommunen

Dino Schubert/Jens Kirstein

Kommunale Bauhofe sind stets unter Zugzwang. Die politische Vertre-
tung verlangt den Nachweis der Wirtschaftlichkeit des eigenen kommu-
nalen Bauhofs und die Bevolkerung hat sehr individuelle Erwartungen
an einen ,angemessenen” Pflege- und Bewirtschaftungsstandard in ih-
rem Wohnort. Ziel dieser Studie war es daher, Vergleichskennzahlen von
Bauhofen fiir die kommunale Praxis anzubieten, mit denen die kom-
munale Praxis Parameter an die Hand bekommt, um ,ihren“ Bauhof
hinsichtlich Wirtschaftlichkeit besser einschatzen zu kénnen. Mit ei-
ner umfassenden Inhaltsanalyse wurden 144 kommunale Bauhofe in
Niedersachsen mit Fokus auf die Anzahl der Vollzeitstellen, die Anzahl
der Einwohner, die GroRRe der Flache der Kommune und die Lage der
Kommune (landlich/urban) miteinander verglichen. Im Ergebnis ist die
Anzahl der Einwohner diejenige Variable, die in unserem Regressions-
modell die Anzahl der Vollzeitstellen am besten erklart. Aus diesem
Grund erscheint die am besten geeignete Vergleichskennzahl unserer
Studie die Verhaltniszahl ,,Einwohner je Vollzeitstelle“ zu sein.

Einleitung

Bauhofe sind stets unter
Zugzwang. Die politische Vertretung ver-
langt den Nachweis der Wirtschaftlich-

keit des eigenen kommunalen Bauhofs

Kommunale

von der Verwaltung und die Menschen in
einer Gemeinde haben sehr individuelle
Anforderungen an einen ,,angemessenen®
Pflege- und Bewirtschaftungsstandard in
ihrem Umfeld und Wohnort. Diese Aus-
gangssituation stellt einen klassischen
»Mismatch® zwischen Anforderungen an

Qualitdt und Sparzwang dar.

Bauhofe werden meist in Form von
Regiebetrieben im kommunalen Haushalt
gefihrt, und stellen somit eine Organisa-
tionseinheit in der Aufbauorganisation
der Verwaltung dar, infolgedessen sie in
Form eines Produktes im Haushaltsplan
gefithrt werden.! Das Aufgabenportfolio
von Bauhofen ist duflerst umfangreich
und vielseitig. Die meisten ihrer Tatigkei-
ten sind direkt mit dem Markt vergleich-
bar und fallen am ehesten in den Bereich
von Handwerkerleistungen. Die Steuerung
kommunaler Bauhofe ist eine Aufgabe, fiir
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die ein Manager sowohl Fachkenntnisse
im Bereich des Garten- und Landschafts-
baus als auch kaufminnische Kompe-
tenzen bendtigt. Aus den Erkenntnissen
und Beobachtungen unserer praktischen
Beratungserfahrung heraus, sind wir der
Ansicht, dass der kaufminnische Part, ge-
paart mit einer ,gehorigen Portion“ Or-
ganisationsentwicklungsarbeit, eine der
wichtigsten Schwerpunkte fiir einen er-
folgreichen Bauhof darstellt.

Eine der wichtigsten Ressourcen im
Bauhof stellt ein ausgewogenes Kontinu-
um zwischen Qualitdt und Quantitat des
Personals dar. Da sowohl Berater als auch
die interne Organisationsabteilung einer
Kommune jedoch gerade was die Ermitt-
lung des notwendigen Personalbedarfs fir
technische Bereiche, wie den Bauhof, mit
den klassischen analytischen Rechenver-
fahren der Organisationsarbeit stets an
ihre Grenzen stofSen, erscheint die empiri-
sche Personalbedarfsbetrachtung eine al-
ternativ geeignete Vorgehensweise fiir die
eigene Positionsbestimmung.

Ziel dieser Studie war es die Anzahl
der Vollzeitstellen
Kommunen empirisch zu untersuchen, um
Vergleichskennzahlen fiir die kommunale
Praxis aufzubieten und die mafSgeblich in

in niedersiachsischen

Frage kommenden Einflussfaktoren fiir
die Anzahl der Vollzeitstellen zu analysie-
ren, um das Umfeld der beeinflussenden
Parameter in angemessenem MafSe ,,aus-
zuleuchten®. Die hier erforschten Vertei-
lungen und -zusammenhinge sollen dazu
dienen, die eigene Einordnung in die Ver-

1 Vgl. Mrof3 2015, S.136.
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Stellen im Bauhof

W eindeutige Bauhofstellen im HHP
B Kein HHP vorhanden
m HHP vorhanden, jedoch keine

Stellenplidne
Bauhofstellen nicht erkennbar

Abb. 1: Datenverfiigbarkeit Personalbedarf HH-Plan (Quelle: Eigene Darstellung.)

Interessierende Variable

Codierung

Kommune landlich gelegen

1-Ja (wenn >30 km von nachster Stadt entfernt)
o—Nein

Anzahl der Stellen gem. Stellenplan

Absolute Zahl

GroRe der Kommune (in km?)

Absolute Zahl

Anzahl der Einwohner/innen

Absolute Zahl

Tab. 1: Operationalisierung Variablen und Codierung (Quelle: Eigene Darstellung).

gleichsgruppe in der tiglichen Manage-
mentarbeit in der Kommune zu vereinfa-
chen.

Methodik

Wir beziehen unsere Erkenntnisse in die-
ser Studie aus einer breiten Inhaltsana-
lyse, die sich auf Haushaltspline und
Stellenpline sowie grundlegende statisti-
sche Daten der Kommune stiitzt, um den
Personalbestand im Bauhofprodukt ver-
gleichbar zu machen und als Bauhofver-
antwortlicher eine eigene Positionsbestim-
mung anhand einer angemessen groffen
Vergleichsgruppe vornehmen zu konnen.

Da Kommunen in der gesamten Bun-
desrepublik dazu verpflichtet sind, ihre
Produkte im Haushaltsplan auszuweisen
und dem Haushaltsplan auch einen Stel-
lenplan voranzustellen, haben wir auf
Basis dieser Datengrundlage eine quanti-
tative Inhaltsanalyse? publizierter Haus-
haltsplane niedersichsischer Kommunen
durchgefithrt, um Vergleichskennzahlen
in punkto Personalbedarf fiir Bauhofe
zusammenzustellen. Da wir davon aus-
gehen, dass der Personalbedarf in einer
Kommune ebenfalls von der Grofse der
zu bewirtschaftenden Fliche und auch
der Einwohnerzahl abhingig ist, haben
wir diese Variablen ebenfalls als weitere
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Einflussfaktoren beriicksichtigt. Ferner
gingen wir davon aus, dass lindlich gele-
gene Kommunen einen hoheren Personal-
bedarf haben als solche Kommunen, die
eher dem urbanen Raum zugeordnet wer-
den konnen. Gemifl dieser Ausgangsla-
ge interessieren uns die Variablen Anzahl
der Vollzeitstellen im Bauhof, GrofSe der
Fliche der Kommune in km2, Anzahl der

Einwohner sowie die Lage der Kommune.

In der Studie zum empirischen Perso-
nalbedarf in den Bauhofen niedersich-
sischer Kommunen wurden 389 nieder-
sdchsische Kommunen?® untersucht. Zuerst
wurden die Haushaltspline der Kommu-
nen uberprift, um zu erfahren, wie viele
von ihnen iberhaupt eindeutige Bauhof-
stellen in ihren Stellenplinen auswiesen.
Die Kommunen mit ausgewiesenen Bau-
hofstellen bilden im spiteren Verlauf die
Datengrundlage unserer Untersuchung.
Einen grundlegenden Uberblick iiber die
Datenverfiigbarkeit bei unserer Feldphase
stellt die Abbildung 1 dar. Wie aus Abbil-
dung 1 hervorgeht, konnten wir 144 in
unsere Stichprobe einbeziehen.

Fokus unseres Interesses war es her-
auszufinden, wie viel Personal in den
Bauhofen beschiftigt wird, und auch
von welchen naheliegenden Drittvariab-
len diese Personalanzahl moglicherweise

abhingt. Ziel war es solche Variablen zu
beriicksichtigen, die quantitativ messbar
sind und eine angemessene Vergleichbar-
keit gewahrleisten. Aufgrund der inhaltli-
chen Auseinandersetzung mit moglichen
Drittvariablen in unserer Beratungspraxis,
erschienen uns zunichst die Grofle der
Kommune (in km2)* (Annahme: je mehr
zu bewirtschaftende Fliche, desto mehr
Personal) und die Anzahl der Einwohner
der Kommune® (Annahme: je mehr Men-
schen in einer Kommune wohnen, desto
mehr Abfall, Frequentierung, Vandalis-
mus oder auch Pflegeerwartungen erge-
ben sich). Daneben erschien es fiir uns
ebenfalls notwendig auch die Lage der
Kommune zu beriicksichtigen (Annahme:
je urbaner, desto weniger Pflege- und Be-
wirtschaftungsintensitit und -quantitt,
je landlicher, desto mehr Aufwand). Bei
der Lage der Kommune gingen wir zu-
nachst einmal davon aus, dass die Flora in
landlichen Riaumen den grofiten Bewirt-
schaftungsaufwand bedingt, wenngleich
die Siedlungsdichte in urbaneren Riumen
grofSer ist und gerade hier moglicherwei-
se mehr menschlich bedingter Arbeitsauf-
wand anfillt (z.B. Abfall, Vandalismus,
allgemeine Abnutzungen an kommunalem
Vermogen, etc.) Insgesamt haben wir mit-
tels Inhaltsanalyse die in Tabelle 1 darge-
stellten Indikatoren erfasst und operatio-
nalisiert.

Da die Bauhofe von Samtgemeinden in
Niedersachsen sehr unterschiedlich orga-
nisiert sind, haben wir die Art der Kom-
mune nicht mit in unsere Betrachtung ein-
bezogen. Diese Betrachtung wire insofern
nicht vergleichbar, als einige Samtgemein-
den einen zentralen Bauhof fiir die Samt-

2 Vgl.Friih 2015,S.29 f.

3 Die 389 Kommunen setzen sich aus 116 Samt-
gemeinden und 273 Einheitsgemeinden (davon
60 selbststindige Gemeinden, zehn kreisfreie
Stadte, sieben groRe selbststandige Stadte) zu-
sammen. Die Landkreise und die Region Han-
nover wurden nicht beriicksichtigt, da die
Aufgabenspektren und damit die Organisations-
strukturen nicht vergleichbar mit den librigen
Kommunen waren. Durch ein Aussparen sollten
grobe Verzerrungen der Daten vermieden wer-
den.

4 Als Datenerhebungsquelle wurde hier Wikipedia
verwendet.

5  Verwendet wurden aus forschungsékonomischen
Griinden zunachst einmal die Hauptwohnsitze.
Als Datenerhebungsquelle wurden die jeweils
aktuellsten LSKN-Statistiken verwendet (Stand
31.12.2015).
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Differenzierung Bauhofmitarbeiter auf Bauhofmitarbeiter je
einen km? 1.000 Einwohner

Landlich 0,1235 1,15

Urban 0,247 1,0412

Insgesamt 0,169 1,088

Tab. 2: Personalbedarf differenziert nach Lage (landlich/urban) (Quelle: Eigene Darstellung).

Durchschnittliche Anzahl an
Vollzeitstellen Bauhof

B Landlich ®mUrban

1392 256
@ ANZAHL AN VOLLZEITSTELLEN

Abb. 2: Durchschnittliche Mitarbeiterzahl Bauhof (Gegeniiberstellung landlich/urban) (Quelle:

Eigene Darstellung).

gemeinde und die Mitgliedsgemeinden
vorhalten, wihrend andere Samtgemein-
den fur sich selbst und die Mitgliedsge-
meinden jeweils eigene Bauhofe betreiben.

Ergebnisse

Aus unserer niedersachsenweiten Unter-
suchung des Personalbedarfs ging hervor,
dass jede der 144 Kommunen durch-
schnittlich 18,46 Bauhofmitarbeiter be-
schiftigt. Des Weiteren ergab sich die
durchschnittliche Fliche von 109,21 km?
und die durchschnittliche Einwohnerzahl
von 16.961,07 je Kommune. Daraus folgt,
dass 16,9 Vollzeitstellen an Bauhofmit-
arbeitern auf 100 km?2 (auf einen km? =
0,169 Bauhofmitarbeiter) entfallen und
sich auf 1.000 Einwohner 1,088 Vollzeit-
stellen an Bauhofmitarbeitern (ein Ein-
wohner auf 0,001088...) verteilen. Um
den Unterschied zwischen der Lage unse-
rer beiden Gruppen (lindlich/urban) zu
ergriinden, haben wir sie beide in Tabelle
2 differenziert einander gegenubergestellt.

Wie man sieht, sind, rein deskriptiv
betrachtet, sehr wohl Abweichungen zwi-
schen den beiden Untersuchungsgruppen
vorhanden. Auf den ersten Blick erscheint
es so, dass urban eingestufte Kommu-
nen einen hoheren Personalbedarf haben,
wenn man nach den km? geht, jedoch
landlich eingestufte Kommunen einen mo-
derat hoheren Personalbedarf nach unse-
rer Vergleichszahl je 1.000 Einwohnern zu
haben. Diese Darstellung an sich ist damit
fir sich gesehen lediglich fiir einen ersten
Uberblick iiber die Verteilungen der Vari-
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ablen nach Vergleichszahlen zweckmafig.
Eine Erginzung der Konfrontation beider
Gruppen in Relation zur durchschnitt-
lichen Anzahl der Vollzeitstellen macht
deutlich, dass als urban eingestufte Kom-

munen mehr Vollzeitstellen aufweisen

(vgl. Abb. 2).

Uber Abbildung 2 hinaus haben wir
noch einmal die Einwohnerzahlen bei-
der Gruppen einander gegenuibergestellt.
Die urban gelegenen Kommunen haben
eine  durchschnittliche Einwohnerzahl
von 24.587,84 und die lindlich gelegenen
Kommunen eine durchschnittliche Ein-
wohnerzahl von 12.107,67. Die durch-
schnittliche Fliche liegt bei beiden Grup-
pen bei ungefihr 103 km?2 (+/- geringe
Abweichung). Somit stiitzt diese Grafik
unsere zuvor aufgestellte Hypothese, dass
die Anzahl der Bauhofmitarbeiter rein de-
skriptiv betrachtet von der Einwohnerzahl
abhingt, weniger hingegen von der zu
bewirtschafteten Fliche. Um die Zusam-
menhinge der Variablen in der Stichprobe
insgesamt besser uberblicken zu konnen,
haben wir iiber unsere vier Variablen hin-
weg eine Korrelationsanalyse nach Bra-
vais-Pearson® in einem einseitigen Signifi-
kanztest durchgefithrt. Im Rahmen dieser
Korrelationsanalyse haben wir ermittelt,
dass die Anzahl der Einwohner einen Ver-
zerrungseffekt auf den Einfluss der Kom-
munengrofle auf die Vollzeitstellen sowie
den Einfluss der Lage auf die Vollzeitstel-
len austibt. Dies stutzt die Annahme unter
Abbildung 2. Durch ein Eliminieren der
Variable ,,Anzahl der Einwohner® erhiel-
ten wir folgende Ergebnisse:

* Die Grofse der Kommune korreliert ne-
gativ signifikant mit der VZA-Anzahl
(r= -0,221, p<0,05), d.h. eine kleinere
Flache geht offenbar mit mehr Personal
einher,

* Die Lage und die VZA-Anzahl kor-
relieren positiv  signifikant (r=0,237,
p<0,05), d.h. lindlich und mehr Per-
sonal hingen signifikant miteinander
zusammen,

Um die Variablen Grofle der Kommune,
Anzahl der Einwohner und Lage gemafs
vorangegangener  Korrelationsanalysen
auf ihren Erklarungswert in Bezug auf die
Anzahl der Bauhofstellen zu tberpriifen,
wurde eine multiple lineare Regressions-
analyse berechnet. Die Variablen Grofie
der Kommune, Anzahl der Einwohner
und Lage stellten die unabhingigen Vari-
ablen (UV) und die Anzahl der Vollzeit-
stellen die abhingige Variable (AV) des
berechneten Regressionsmodells dar. Das
Regressionsmodell diente zur Uberprii-
fung der Kausalitit als gerichtetem Zu-
sammenhang, der alle drei UV gleichzei-
tig im Hinblick auf ihren Einfluss auf die
AV iberprift und sowohl die Linearitit
als auch die Stdrke des Zusammenhangs
uberpriift. Durch das multiple Regressi-
onsmodell wird ein vollstindiges Bild von
Ursache und Wirkung dargestellt, welches
auch die moglichen Zusammenhinge der
UV untereinander zutreffend rechnerisch

abbildet.

Berechnet wurde folgende Regressions-
gleichung:

Y (Anzahl VZA) = 80 + 81 * X1 (Fliche
in km?) + 82 * X2 (Einwohnerzahl) + £3
* X3 (Lage) + € (1)

mit Y= AV, X=UV, 80 = Konstante, f§ =
standardisierter ~ Regressionskoeffizient
und € = Fehlerterm/Standardfehler der
Schitzung

Die Ergebnisse des Regressionsmodells,
das wir mittels Statistikprogramm SPSS
berechnet haben, stiitzt die vermutete
Aussagekraft der Variablen im Rahmen
unserer obigen Drittvariablenbetrachtung
(vgl. Tab. 3). Die gewichtigsten Voraus-
setzungen der multiplen linearen Regres-
sion lagen fiir den Fall des berechneten

6  Vgl.Urban/Mayerl 20m, S. 71; 320.
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Variable Statistischer Kennwert Erlauterung
UV 1Flache in | Regressionskoeffizient = -0,176, |Bedeutung:
km? -signifikant bei 1% Irrtumswahr- je kleiner die Flache in km?, desto
scheinlichkeit- héher die Anzahl der VZA (Verhilt-
nis 1zu 0,176)
UV 2 Einwoh- | Regressionskoeffizient 3= 0,96 Bedeutung:
nerzahl -signifikant bei 1% Irrtumswahr- je mehr Einwohner, desto héher
scheinlichkeit- die Anzahl der VZA (Verhiltnis 1 zu
0,96)
UV 3 Lage Regressionskoeffizient = 0,21 Bedeutung:
-signifikant bei 1% Irrtumswahr- je landlicher, desto hoher die An-
scheinlichkeit- zahl der VZA (Verhiltnis 1zu 0,21)
Linearitatskennzahl des Regressionsmodells: Korrigiertes R? = 0,686
Bedeutung: Die drei UV im Regressionsmodell erkldren 68,6 % der Streuung der AV
»Anzahl VZ“. Dies ist ein guter bis sehr guter Wert.

Tab. 3: Kennwerte der multiplen linearen Regression

Modells vor (DW-Koeffizient nahe 27,
VIE<10%).

Losung der Regressionsgleichung (1):

Y (Anzahl VZA) = -5,87 + (-0,18) * X1
(Fliche in km2) + 0,96 * X2 (Einwohner-
zahl) + 0,21 * X3 (Lage) + 9,311

Zusammenfassend ldsst sich Folgendes
festhalten: Aus dem Regressionsmodell
sticht die Anzahl der Einwohner mit dem
bedeutsamsten kausalen Einfluss in Be-
zug auf die Stellenanzahl heraus (Verhalt-
nis fast 1:1). Direkt dahinter ordnen sich
die beiden weiteren Erklirungsvariablen
»Lage“ und ,Kommunengrofle in km2“
ein. Uberraschend fiihrte eine kleine Kom-
munengroffe zu einem hoheren Personal-
bestand, anstatt umgekehrt. Mehr Fliche
dient also nicht zur Erkldrung von mehr
Personal.

Fazit und Schlussfolgerungen fiir
das kommunale Management

Gerade
Kommunalverwaltung

in technischen Bereichen der
sind Tatigkeiten
und Zeitanteile nur sehr schwierig quan-
tifizierbar. Damit entziehen sie sich einer
Messbarkeit in Bezug auf erforderliche
Stellenanteile fiir zu verrichtende Arbeit.
Dazu kommt, dass die Erfassung durch
die Mitarbeiter relativ kompliziert er-
scheint und teilweise sogar unmoglich
ist, da “der klassische Gemeindearbeiter’
kaum in der Lage ist, einen Tatigkeitska-
talog so auszufiillen, wie dies notwendig
wire um daraus einen validen Erkenntnis-
mehrwert abzuleiten.
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Um die Frage nach einem angemes-
senen Personalbestand jedoch dennoch
moglichst aussagekraftig fur sich selbst zu
beantworten, kann unser empirischer Ver-
gleich fiir die Bauhofverantwortlichen in
der Kommune dazu genutzt werden, sich
selbst zu positionieren und eine moglichst
valide Personalbedarfsbestimmung mit
vertretbaren Aufwand vorzunehmen.

Wir schlagen dazu vor wie folgt vorzu-
gehen:

1. Da wir aus dem multiplen Regressions-
modell wissen, dass die Einwohnerzahl
einen hohen kausalen Einfluss auf die
Anzahl der Stellen in der gesamten Ver-
gleichsgruppe aufbringt, sollte bei der
ersten und wichtigsten Vergleichskenn-
zahl die Wahl auf 1.000 Einwohner
1,088 Vollzeitstellen an Bauhofmitar-
beitern fallen.

2. Ist man sich dann in Bezug auf die er-
mittelte Anzahl an Vollzeitstellen un-
sicher, ob man richtigliegt, kann die
eigene Einordnung in urban/lindlich
hinzugezogen werden um die ermittel-
te Zahl nach oben oder nach unten zu
korrigieren.

3. Die Anzahl der km? kann ebenfalls als
Vergleichsindikator eingesetzt werden,
auch wenn die empirischen Ergebnisse
dafiirsprechen, dass eine zunehmende
Flichengrofle die Personalquantitit
nach unten korrigiert, so kommen auf
einen km? 0,169 VZA an Bauhofmitar-
beitern.

4. Neben den hier betrachteten Variab-
len sollten im letzten Schritt zusitzlich
qualitative Interpretationen mit in die

Entscheidungsfindung einfliefSen. Dazu
konnen z.B. touristische Frequentie-
rung, aufwindig zu pflegende Flichen,
hohe Standardvorgaben durch die Po-
litik, Technikeinsatz oder Ahnliches als
Anhalt genommen werden.

In Bezug auf die hier untersuchten Zahlen
und Daten ist wichtig, dass man sich vor
Augen halt, dass deren Aussagekraft an
verschiedenen Stellen an Grenzen gelangt.
Wichtig ist zunichst, dass man sich bei
der eigenen Beurteilung und Einordnung
in der Kommunalpraxis auf Basis dieser
Studie Gedanken dariiber macht, dass in
dieser Studie vorausgesetzt wurde, dass
wir Bedarfe miteinander vergleichen kon-
nen, genau genommen haben wir jedoch
Bestinde mit einander verglichen. Wir
setzten voraus, dass die jeweiligen Perso-
nalbestinde nach bedarfsgerechten Krite-
rien zustande gekommen sind und nicht
etwa die Beschiftigung tiber Bedarf aus
sozialen Gesichtspunkten oder andere be-
wusst in Kauf genommene Personaliiber-
hinge die VZA-Anzahlen verzerren. Wich-
tig ist daneben auch, dass sich der Prak-
tiker beim Lesen dieser Studie vor Augen
hilt, dass die Beurteilung des Personal-
bedarfs vielerorts nach unterschiedlichen
Kriterien verlduft und Bedarf eben nicht
gleich Bedarf ist. Uber den Gesamttrend
der Stichprobe von 144 gehen wir jedoch
davon aus, dass die Zahlen aus den Kom-
munen insgesamt als valider Vergleichs-
indikator herangezogen werden konnen.
Diese Argumentation wird durch die zahl-
reichen empirischen Belege der Landes-
rechnungshofe gestiitzt, welche ebenfalls
von Vergleichswerten um 0,9-1,47 VZA je
1.000 Einwohner ausgehen.

7  Vgl.Hackl 2005, S.199.

Vgl. Urban/Mayerl 201, S. 232. Lediglich die stan-
dardisierten Residuen waren nicht normalverteilt
KS-Wert 0,150, asymp. Sig. 0,00, was jedoch in
Bezug auf die Normalverteilung in zahlreichen
Facetten bei Datenanalysen in den Wirtschafts-
und Sozialwissenschaften als bekanntes Problem
behandelt wird, vgl. dazu z.B. Stoetzer 2017, S. 155.
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