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Das Neue Steuerungsmodell

Begriindung
Konturen
Umsetzung

Zusammenfassung

Aus einer Analyse typischer Funktionsmangel der heutigen Kommunal-
verwaltung wird die Notwendigkeit des neuen Leitbildes "Dienstleistungs—
unternehmen Kommunalverwaltung” abgeleitet. Die Verwirklichung des neuen
Leitbildes setzt zunachst keine grundlegenden Gesetzesé&nderungen voraus,
denn die Elemente einer den heutigen Anforderungen gewachsenen Kommunal-
verwaltung sind vorhanden. Was sich hingegen verandern muf, ist ihre
Dynamik, d.h. die Steuerung ihres Zusammenwirkens.

Das Neue Steuerungsmodell 1auft auf den Aufbau einer unternehmensihn-
lichen, dezentralen Fuhrungs— und Organisationsstruktur hinaus. Die Kern-
elemente dieser Struktur sind:

o Klare Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und Verwaltung
o] Fihrung durch Leistungsabsprache statt durch Einzeleingriff
(Kontraktmanagement)

o] Dezentrale Gesamtverantwortung im Fachbereich

o] Zentrale Steuerung neuer Art

o Instrumente zur Steuerung der Verwaltung von der Leistungsseite her
(Outputsteuerung)

Die neue Struktur muB durch Wettbewerb bzw. Wettbewerbssurrogate akti-
viert und innovationsféhig gemacht werden.

Im letzten Teil des Berichts werden Empfehlungen zur Umsetzung des Neuen
Steuerungsmodells gegeben.
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1 AnlaB und Ziele

Fruher konnte die Kommunalverwaltung auf gestiegene Leistungsanforderungen
mit einer Erhdéhung ihrer Einnahmen reagieren. Ein vergréBerter, in seiner
Struktur jedoch unver@nderter Verwaltungsapparat erledigte die hinzuge-
kommenen Aufgaben.

Heute stellen das Ende der Wachstumsara und die finanziellen Lasten der
Wiedervereinigung die Kommunalverwaltung in das Dilemma, zunehmende
geselischaftliche Leistungsanspriche mit schrumpfenden Ressourcen be-
friedigen zu sollen. Der Ausweg des GrdBenwachstums ist versperrt, die
Aufgaben werden sogar mit weniger Personal bewaltigt werden mussen. Ein
Aufgabenabbau ist unausweichlich und findet statt. Er std8t aber an Gren-
zen sozialer Vertretbarkeit und politischer Durchsetzbarkeit und kann
deshalb nur ein Beitrag zur Problemlésung sein. Dasselbe gilt fur punk-_
tuelle Einnahmeerhéhungen, z.B. bei den Gebuhren.

In dieser Situation wird auch von den kommunalen Verwaltungsapparaten ein
nachhaltiger Problemldsungsbeitrag erwartet. Die Forderung lautet: Lei-
stungssteigerung statt GréBenwachstum. Zu verwirklichen ist sie nur um den
Preis tiefgreifender Struktur- und Verhaltensanderungen, nicht nur in den
Verwaltungen, sondern auch in der Kommunalpolitik und im Verhaltnis beider
zu den Bargern. Die Kommunalverwalitung muB sich von der Behdrde zum poli-
tisch gesteuerten Dienstleistungsunternehmen weiterentwickeln. Dies ist
die zentrale Gestaltungsaufgabe der kommenden Jahre.

Zu ihrer Bewaltigung realistische Méglichkeiten aufzuzeigen ist der Zweck
dieses Berichts. EntschlieBt sich unsere Kommunalverwaltung, diesen Weg zu
beschreiten, wird sie den AnschiuB an den Entwicklungsstand anderer west-
licher Industriestaaten gewinnen, die schon vor einem Jahrzehnt auf ahn-
liche Herausforderungen reagieren muften.

2 Von der Behérde zum Dienstleistungs-
unternehmen

2.1 Bedrohte Handlungsféahigkeit der kommunalen
Selbstverwaltung

Derzeit entsteht der Eindruck, die kommunale Selbstverwaltung sei den
Anforderungen ihrer Umwelt nicht mehr voll gewachsen. Das gilt zunachst -
aber beileibe nicht nur - fir ihre finanzielle Leistungsfahigkeit. Deren
globale Ursachen sind schnell ausgemacht: Allzu lange wurde an Wachstums-
erwartungen festgehalten. Sie dienten der Rechtfertigung einer hohen
Verschuldung. Das Hinzutreten von Wiedervereinigungslasten und Rezession
a6t nunmehr die kommunalpolitischen Handlungsspielraume nahezu auf Null
schrumpfen und zwingt die Kommunen darGber hinaus, in nie gekannter
Scharfe zu rationalisieren und Leistungen abzubauen.

Es ist zu hoffen, daB diese singulére Durststrecke in einigen Jahren
Uberwunden sein wird. Damit waren allerdings die Funktionsschwachen der
kommunalen Selbstverwaltung nicht behoben, denn diesie wurzeln auch im
kommunalen System selbst. Der Blick in die Vergangenheit zeigt eine
Wellenbewegung. Auf periodische Haushaltskrisen reagierte die Kommunal-
verwaltung mit Sparkampagnen, in deren Gefolge die Haushalte regelmaBig
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wieder Uberfordert wurden. Es gelang nie, die Haushaltsplane so zu
steuern, daB sie nachhaltig ausgeglichen werden konnten und das perio—
dische Auftreten grdBerer Ungleichgewichte vermieden wurde. Der KGSt-
Bericht Nr. 14/1982, Haushaltskonsolidierung durch Aufgabenkritik und
SparmaBnahmen endet wie foigt (S. 22 1.):

"MaBnahmen der Haushaltskonsolidierung sind letztlich ReparaturmaBnahmen.
Es ware besser, von vornherein auf die Ursachen EinfluB zu nehmen. Fol-
gende Probleme sind zur Zeit ungelést:

o] Allzu oft gelangen Anmeldungen der Amter ungefiltert in den Haus-
haltsptanentwurf hinein. Fachplanungen sind zum Teil noch auf Expan-
sion eingestelit. Die Folgekosten von InvestitionsmaBnahmen finden
noch nicht durchweg die ihnen geblihrende Aufmerksamkeit. Es fehlt
eine Art Controlling-Funktion als Beratungsinstrument des Verwal-
tungschefs.

o Die Ebenen
~ Entwicklungsplanung
~ Investitions— und Finanzplanung
~ Aufgabenkritik und Rationalisierung
~ Haushaltsplanaufstellung
muaBten dauerhaft miteinander verzahnt werden.

o Eine Ausweitung der internen Verrechnungen und die Uberpriifung der
Wirkungsweise der Sammelnachweise kénnten das KostenbewuBtsein in
der Verwaltung scharfen. Grundsatzlich sollte derjenige. der eine
Ausgabe veranlaft, sie auch verantworten.

Das empfohlene Verfahren der Haushaltskonsolidierung kann dazu beitragen.
daB die Fihrungskrafte ihren Fachbereich umfassender von der Kostenseite
her kennen und steuern lernen, die reine Fachsicht hinter sich lassen und
die ihnen zukommende Gesamtverantwortung wahrnehmen.

Die derzeitige Krise gibt der Kommunalverwaltung die Chance, ihr orga-
nisatorisches Instrumentarium und die Wirksamkeit ihrer Fahrung und
Steuerung zu verbessern.”

In der zitierten Passage sind alle auch heute noch relevanten Stichworte
enthalten. Das Problem wurde als FUhrungs-, Steuerungs— und Organisa-
tionsdefizit gekennzeichnet. Von der damals erhofften Chance, es zu IGsen,
wurde allerdings kein Gebrauch gemacht.

Die gegenwartige Krise ist mit der vor einem Jahrzehnt nicht zu verglei-
chen, und dementsprechend ist der Veranderungsdruck heute ungleich gréBer.
Nicht nur die finanzielle Handlungsfahigkeit der Kommunen, sondern auch
ihr Verhaltnis zum Bulrger und Leistungsabnehmer ist an einem Punkt ange-
langt, der ein grundsatzliches Umsteuern erzwingt. Anders als zu Beginn
der 80er Jahre stehen uns heute in groBem Umfang auslandische, aber auch
schon einzelne inlandische Erfahrungen zur Verfigung, wie Kommunalverwal-
tungen einschneidende Veranderungen ihres Umfeldes erfolgreich bewaltigt
und dabei ihre Selbstverwaltung bewahnt haben. Diese Erfahrungen gilt es
auszuschoépfen. Es muB gelingen, die Kommunalverwaltung so umzubauen, da
sie auf — auch in Zukunft nicht auszuschlieBende - Krisen wesentlich be-
weglicher reagieren kann, als ihr das in ihrer heutigen Struktur mdglich
ist.
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Bevor hierzu Anregungen gegeben werden, ist ein Blick auf die augen-
scheinlichsten Selbstgefahrdungen der Kommunalverwaltung nétig.

22 Steuerungsmangel
2.2.1 Strategiellcke

Fir die Kommunen geht es darum, in der europaweiten Standortkonkurrenz fir
Unternehmen und Arbeitskrafte attraktiv zu bleiben. Dies erfordert, daB
die Ortliche Kommunalpolitik sich an einem realistischen Leitbild der
kommunalen Entwicklung orientiert, das sich auf die kommenden 10 bis 15
Jahre erstreckt. Aus dieser Leitvorstellung mussen die Fachplanungen und
die jahrlichen Haushaltsplane abgeleitet werden. Entscheidend ist, da3 nur
ein ausgeglichener Etat die politischen Handlungsmdglichkeiten gewahrt,
die jede Kommune braucht, um lhre Entwicklungschancen nutzen und Ent-
wicklungsrisiken entgegenwirken zu kénnen. Wird der Haushalt nachhaitig
defizitdr, friBt die Zinslast den Spielraum fir aktive Kommunalpolitik
auf. Wird dieses Szenario Wirklichkeit — bei einer wachsenden Zahl von
Kommunen ist das bereits der Fall -, dann muB das oberste strategische
Ziel lauten, den Haushaltsausgleich so schnell wie méglich wieder her-
zustellen. Erst wenn das geschafft ist. kann wieder von kommunaler
Selbstverwaltung gesprochen werden.,

In der Realitdt ist eine Orientierung der Kommunalpolitk an klaren
mittelfristigen  Entwicklungszielen und entsprechenden Prioritdten eher
selten. Es dominiert ein kurzfristorientierter Politiktyp, der unter dem
Gesichtspunkt aktueller Wahlerwinsche und bevorstehender Wahltermine
EinzelmaBnahmen aneinanderreiht. Diese additive Politik ist teuer und geht
zu Lasten kinftiger Handlungsmaéglichkeiten.

2.2.2 Managementllcke

Die Verbindung traditioneller burokratischer Steuerungsinstrumente mit
Gewohnheiten, die die Verwaltungen in der Wachstumsara angenommen haben,
hat zu gravierenden Mangeln im Management der Verwaltung. aber auch der
Beteiligungen gefthrt.

2.2.21 Verwaltung

Den Fachbereichen der Verwaltung ist meist weder ein praziser Leistungs—
auftrag noch ein strikt definieter Ressourcenrahmen vorgegeben. In der
Zeit des Wachstums hat sich daher bei ihnen der Gedanke festgesetzt, daB
ihr Budget im Prinzip — auch ohne den eindeutigen Nachweis eines zusatz-
lichen Bedarts - vermehrbar ist. Dies hat schwerwiegende Verhaltensfolgen.
Nimmt irgendwo in einem Fachbereich die Arbeit zu, ruft die Leitung so-
gleich nach mehr Ressourcen (Mitarbeiter, Geld, Dienstrdume usw.), selbst
wenn die Mehrarbeit intern durch Ma3nahmen der Produktivitatsverbesserung
und Ressourcenumschichtung aufgefangen werden kénnte. An solchen MaB-
nahmen ist die Fachbereichsleitung namlich wenig interessiert. Nach aller
Erfahrung fordert nichts die eigene Karriere so zuverlassig wie eine stei-
gende Zahl von Mitarbeitern und ein wachsender Etat. Einsparungen dagegen
verfallen am Jahresende und senken im Zweifel die nachste Mittelzuteilung.
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Allerdings sind die Fachbereichsleitungen zur Umschichtung von Ressourcen
in den meisten Fallen auch gar nicht befugt. Fach~ und Ressourcenverant-
wortung sind namlich getrennt. Die Ressourcen werden von zentralen
Instanzen (Personalamt, Hauptamt, Kammerei u.a.) zugeteilt, die Umschich-
tung von Personal, Planstellen und Geld im Fachbereich ist in der Regel
von der Genehmigung dieser Instanzen abhéngig. Diese Verantwortungs-
spaltung ladt die Fachbereiche geradezu ein, bei der Anforderung von
Ressourcen in die vollen zu gehen und Kosten- und Wirtschaftlichkeits—
gesichtspunkte zu vernachlassigen. Es muf3 betont werden, daB das Verhalten
des Fachbereichspersonals systembedingt und daher nicht personlich vor-
werfbar ist. Andere Reaktionen konnen erst erwartet werden, wenn eine
umstrukturierte Verwaltung nicht mehr den maximalen Ressourcenverbrauch,
sondern die optimale Leistung belohnt.

Die Folgen des beschriebenen Wirkungszusammenhangs sind:

Kein Zwang zur Leistungsverbesserung: Es fehlt der Anreiz, ein Ziel mit
mdglichst geringem Mitteleinsatz zu erreichen. Auf zuséatzliche Heraus-

forderungen an ihre Leistungskraft versucht die Verwaltung, mit Grofen-
wachstum statt mit Strukturanpassung und Leistungssteigerung zu reagieren.

Uberforderung des Haushalts: Das Bestreben, Strukturanpassungen und
Ressourcenumschichtungen zu vermeiden, fuhrt laufend zur Bildung un-
entdeckter Reserven, obwohl diese Mittel dringend fur neue kommunal-
politische Schwerpunkte bendtigt werden. Dem “zentralverwaltungswirt-
schaftlichen® System der zentralen Ressourcenzuteilung kann es, wie man
inzwischen weif3, nicht gelingen., die knappen Ressourcen dort — und nur
dort - zum Einsatz zu bringen. wo sie wirklich gebraucht werden. Neben
Zonen des Mangels gibt es immer Zonen der Ressourcentberdeckung.

Keine Gesamtverantwortung auf Fachbereichsebene: Das Fehlen einer strikten
Verbindung zwischen einem definierten Budget und den damit zu erzeugenden
definierten Leistungen schafft nicht nur einen stetigen Anreiz, zuséatz-
liche Ressourcen auch ohne eindeutig nachgewiesenen Mehrbedarf zu fordern.
Es entbindet die Fachbereiche auch von der Mitverantwortung fur den Haus-—
haltsausgleich, d.h. far die Balance zwischen den Gesamtaktivitdten der
Kommune und ihrem Leistungsvermégen. Den Fachbereichen ist es vielmehr
erlaubt, ausschlielich ihre Fach- und internen Organisationsinteressen
zu verfolgen. Die Verantwortung fur die Gesamtpolitik, aber auch fur
Kosten, Effizienz und Effektivitdt der einzelnen Fachleistungen liegt
hingegen einseitig bei der Verwaltungsspitze und den zentralen Ressour—
ceninstanzen. Diese sind jedoch wegen ihrer Aufgabenferne und der
mangelinden Transparenz der Fachbereiche nur unzulanglich in der Lage, die
dem birokratischen Systeminnewohnende Expansions~ und Verschwendungs-
tendenz einzuddmmen.

Geringe Marktndhe: Da die Neukombination von Produktionsfaktoren
(Ressourcenumschichtung) stark erschwert ist, paBt sich das Leistungs-
angebot viel zu langsam an Nachfrageveranderungen an. Verwaltung und
Politik neigen dazu, obsolete Leistungen allzu lange unverandert mitzu-
schleppen, wahrend neue, gesellschaftspolitisch dringlichere Leistungen es
bei fortschreitender Mittelknappheit immer schwerer haben, in den Etat
hineinzugelangen. Die Verwaltung denkt nicht in Produktzyklen.

Das Zusammenspie! der beschriebenen Mechanismen der Fehlsteuerung mochte
in der Wachstumsara ohne Gefahr fur die kommunale Selbstverwaltung gewesen
sein. Heute, wo die Verwaltungen unter das Gesetz von Knappheit und
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Leistungsdruck geraten sind, muissen sie nach einer anderen Art der
Steuerung Ausschau halten.

2.2.2.2 Beteiligungen

Die kommunalen Beteiligungsunternehmen (Eigenbetriebe und Eigengesell-
schaften) erflllen kommunale Aufgaben. Daher mussen sie, bei aller ge-
wollten Selbstandigkeit, in die vom Rat/Kreistag verfolgten kommunal-
politischen Ziele eingebunden sein. lhnen ist zwar ein Budget in Gestalt
des Wirtschaftsplans, aber — und hier unterscheiden sie sich nicht von den
Einheiten der Verwaltung — meist kein praziser Leistungsauftrag vorge-—
geben. Da sie in der Regel ebenso wenig unter Wettbewerbsbedingungen
arbeiten wie die Verwaltung., ist es schwierig, sie auf Leistungskurs zu
halten. lhr wirtschaftliches Ergebnis hangt daher — neben dem Leistungs-
willen ihres Managements - ausschlieBlich von der Qualitat ihrer Steuerung
und Kontrolle durch den Eigentimer (die Trdgerkommune) ab. Die Steuerung
der kommunalen Beteiligungsunternehmen ist jedoch dramatisch unterent-
wickelt. Obwoh! Unternehmen, die &ffentliche Aufgaben wahrnehmen, wegen
ihrer Zielkomplexitat schwerer zu steuern sind als Unternehmen des Privat—
sektors, investiet der “"Konzern Kommunalverwaltung” in die Steuerung
seiner Beteiligungen nur einen Bruchteil der fiir private Konzerne selbst-
verstandlichen Steuerungsenergie. Ein leistungsfahiges Beteiligungscon-
trolling existiert nur in wenigen Kommunen. Die Mandatstrager in den Auf-
sichtsraten werden auf ihre Hauptaufgabe, die Vorstande und Geschéftsfiih—
rungen zu kontrollieren, meist in keiner Weise vorbereitet. Die Folge ist
vielfach eine wachsende Distanz der Unternehmen zum kommunalpolitischen
Zielsystem, aber auch ein unbefriedigendes wirtschaftliches Ergebnis in
Form politisch unkontrollierter Kostensteigerungen, die dann als Oberhéh-
ter Verlustausgleich oder unzureichende GewinnabflUhrung zur Auszehrung des
kommunalen Mutterhaushalts beitragen. In manchen GroBstadten bewegt sich
der Anteil der Beteiligungen an der Zah! der kommunalen Bediensteten, am
Gesamtausgabevolumen und am Gesamtinvestitionsvolumen schon um 50 %.

Solange der Steuerungszustand der kommunalen Beteiligungen nicht ent-
scheidend verbessert ist, fihrt die Ausgliederung weiterer Aufgaben-
bereiche aus der Kernverwaltung nicht nur zur Gefahr einer Einschrankung
der finanziellen Handlungsméglichkeiten der Kommune. Sie bedeutet auch,
daB der Bestand kommunaler Leistungen, die vom Rat/Kreistag aus der 6rt-
lichen kommunalpolitischen Gesamtverantwortung gesteuert werden, immer
mehr schrumpft. Es ist nicht Gbertrieben, von einer Erosion der kommunalen
Selbstverwaltung zu sprechen.

2.2.3 Attraktivitatslicke

Die Kommunalverwaltung wird ihre Aufgaben in Zukunft mit weniger, dafur
aber im Durchschnitt héher qualifizietem Personal erfullen muissen. Es muB
ihr gelingen, dieses Personal nicht nur zu gewinnen, sondern auch zu hal-
ten. Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen mit qualifizierter Ausbildung erwar-
ten auf ihren Arbeitsplatzen vor allem eine interessante, selbstandige
Tatigkeit mit eigenen Gestaltungsméglichkeiten.

In ihren Augen sieht die Kommunalverwaltung als Arbeitgeber nicht gut aus.
Zwar bietet sie Arbeitsplatze mit Gemeinwohlorientierung, die von der
Zielsetzung her durchaus geeignet sind, einen qualifizieten Bewerberkreis
anzusprechen. Doch bieten diese Arbeitsplatze aufgrund der stark hierarchi-
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sierten, arbeitsteiligen Organisation und der fehlenden Ressourcenverant-
wortung auf der Fachebene wenig Gestaltungsmdglichkeiten. Das gilt selbst
fur die Arbeitsplatze hoher Vorgesetzter. So verzichtet die Verwaltung
darauf, die bei vielen Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen vorhandene Bereit-
schaft zu Engagement und Kreativitat fir sich zu erschlieBen. Sie signa-
lisiet damit eine "Politik der Unterforderung®, die durch die Entkoppe-
lung von Bezahlung und persénlicher Leistung noch unterstrichen wird.

SchilieBlich schadet der Kommunalverwaltung ihr Ruf, das berufliche Fort—
kommen werde vor allem vom Besitz des “richtigen* Parteibuchs gesteuert,
und die Politik greife unmittelbar in die Verwaltungsarbeit ein. Dies ist
heute nicht mehr vermittelbar. Die sinkende Attraktivitdt der Kommunal-
verwaltung flr qualifizietes Personal bedroht ihre Funktionsfahigkeit.
Dabei hatte es die Verwaltung. die im Bezahlungsniveau auf weite Strecken
nicht mit dem privaten Sektor Schritt halten kann, noch ndtiger als die-
ser, Arbeitspldtze mit Gestaltungsspielrdumen, personlicher Ergebnis—
verantwortung und leistungsgerechter Bezahlung bereitzustellen.

224 Legitimitatslicke

Das Verhaltnis der Kommunen zu ihren Bargern ist schwieriger geworden.
Legitimitat muB taglich neu erkdmpft werden.

Die Blrger mochten, daB die Kommunalverwaltung sie ernst nimmt und auf sie
hort. Bis zu einem gewissen Grade sind sie bereit, auf gewohnte Leistungen
zu verzichten, wenn die Verwaltung die Notwendigkeit hierzu nachvolizieh-
bar begrinden kann. Haufig kann bei den Blrgern sogar die Bereitschaft
geweckt werden, bisher von der Kommune erbrachte Leistungen in eigene
Regie zu Gbernehmen. Voraussetzung ist allerdings, daB die Verwaltung im
Burger nicht mehr das "betreute* Verwaltungssubjekt sieht, sondern lernt,
ihn als vollwertigen Partner zu akzeptieren.

Angesichts teurer werdender kommunaler Leistungen verlangen Blrger und
Wirtschaft immer dringlicher ein faires Preis-/Leistungsverhéltnis und
eine angemessene Qualitdt, wozu auch eine schnelle Leistungserbringung
gehort.  Burokratische Inflexibilitdt und Selbstbezogenheit werden immer
weniger toleriert, beim Publikum und in den Medien stoBen solche Erschei-
nungen auf wachsende Kritik. Die Verwaltungen miBten in der Lage sein, auf
diese Kritik mit dem Nachweis zu antworten, daB viele, wenn nicht die
meisten kommunalen Leistungen durchaus ihr Geld wert sind. Dieser Nachweis
scheitert haufig schon daran, daB bei vielen Leistungen die genauen Kosten
nicht bekannt sind. Zunachst ist also die Schaffung einer grdBeren
Leistungstransparenz notwendig. Auch von interkommunalen Kosten- und
Leistungsvergleichen wird noch zu wenig Gebrauch gemacht.

Eine regelmaBige oOffentliche Rechenschaftslegung Uber Effizienz, Ziel-
genauigkeit und Qualitdt der kommunalen Dienstleistungen wirde nicht nur
das Informationsbedirfnis einer kritischen Blrgerschaft befriedigen, son-
dern auch die Verwaltung selbst zu noch besseren Leistungen anspornen.
Voraussichtlich werden die Kommunalpolitiker von den Verwaltungen fordern,
dieses bislang vernachlassigte Instrument der Legitimitatssicherung be-
reitzustellen.
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23 Uberholtes Leitbild

Die aufgezeigten Funktionsmangel legen den SchiuB nahe, daB das kommunale
Verwaltungsmodell, das uns viele Jahrzehnte gute Dienste geleistet hat -
die deutsche Kommunalverwaltung ist noch immer eine der zuverlassigsten
der Welt -, heute an die Grenzen seiner Leistungsfahigkeit und o&ffent-
lichen Akzeptanz stoBt. Woran liegt das? Obwoh! die kommunale Selbst-
verwaltung seit ihren Urspringen im friihen 19. Jahrhundert weit (ber—
wiegend (im Rahmen der Gesetze) Leistungen erbringt und nicht “Gesetze
volizieht, hat sie das Selbstverstandnis einer Vollzugsverwaltung an-
genommen. Das a8t sich gut an der bis zum heutigen Tag priméar rechts—
anwendungsorientierten Ausbildung des allgemeinen Verwaltungsdienstes
ablesen. Inzwischen sind die geselischaftlichen Bedingungen komplexer und
die wirtschaftlichen Zwange harter geworden. Anteil und Umfang der Dienst-
leistungen der Kommunalverwaltung sind spektakular gewachsen, was zu einer
enormen Steigerung der Personalkosten und einem bedeutenden Kapitaleinsatz
gefuhrt hat. Gegenuber dem nach wie vor qualifiziert zu gewahrleistenden
Rechtsvollzug haben sich Kosten- und Wirtschaftlichkeitsgesichtspunkte,
eine flexible Leistungshaltung im Hinblick auf die Blrger und Kunden, Auf-
merksamkeit fur den politischen Willen der Vertretungskodrperschaft, die
Beobachtung konkurrierender Leistungsanbieter und die Sorge fur die
eigenen Mitarbeiter immer mehr in den Vordergrund geschoben. Diesen neuen
Anforderungen kann die Kommunalverwaltung nicht gerecht werden, solange
sie am Selbstverstandnis und an den Konstruktionsprinzipien einer priméar
rechtsvoliziechenden Verwaltung festhalt. Sie bedarf einer Modernisierung
auf der Grundlage eines neuen Leitbildes.

2.4 Das neue Leitbild: Dienstleistungsunternehmen
Kommunalverwaltung

Aufdem Weg zum "Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung” haben die
Kommunen inzwischen wichtige Schritte getan. Ein ProzeB der Entbehord-
lichung ist unlbersehbar. Selbst in der Eingriffsverwaltung tritt das
Dienstleistungselement immer starker hervor. Man hat die Mitarbeiter
geschult, die Beratungsqualitdt ist gestiegen. die Bescheide sind ver-
standlicher geworden, die Verwaltung diskutiet und verhandelt selbst
dort, wo sie anordnen koénnte. Aber nicht nur objektiv — im Hinblick auf
ihre Produktpalette —, sondern auch subjektiv — im Selbst- und Wunschbild
der gewahiten Politiker und vieler Mitarbeiter — hat sich die Kommunal-
verwaltung einem Dienstleistungsunternehmen angenahert.

Trotz dieser unbestreitbaren Verdnderungen empfinden wir noch immer
Unbehagen., wenn vom Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung die
Rede ist. Ein wirkliches Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung
miBte heute etwa so aussehen:

o Es ist primar nachfrage- und kundenorientiert und organisiert sich
daher “von auB3en nach innen®.

o] Es denkt in Produktzyklen und paBt seine Leistungen laufend der ver-
anderten Nachfrage und selbstversténdiich den vorhandenen Mittein
an.

o Dabei achtet es auf seine Wettbewerbsfahigkeit. Interkommunale und
interne  Leistungsvergleiche sind selbstverstandlich. Der direkte
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Wettbewerb mit privaten Anbietern vergleichbarer Leistungen wird
nicht gescheut.

o] Es investiet in seine Mitarbeiter, setzt ihnen Leistungsziele und
bietet ihnen Gestaltungsmdglichkeiten und Anerkennung.

Von diesem Bild ist die heutige Kommunalverwaltung noch eine ganze Strecke
entfernt. Es sind noch viele Hirden aus dem Weg zu réumen.

An dieser Stelle ist eine Kilarstellung notwendig. Eine Kommunalverwaltung,
die sich als Dienstleistungsunternehmen versteht und sich entsprechend
organisiert, wird damit nicht zu einer Firma. Ebenso wenig wird ihre Ver-
tretungskdrperschaft zu einem Aufsichtsrat, der nur noch die Verwaltungs—
fihrung kontrolliet und auf sein Recht, als oberstes Kommunalorgan die
politische Richtung zu bestimmen und die wichtigen inhaltlichen Entschei-
dungen selbst zu treffen, verzichtet. Als politisches Gemeinwesen ist die
Kommune ihren Einwohnern fir die Durchsetzung spezifisch offentlicher,
gemeinwohlorientierter Ziele verantwortlich: Innerer Friede, gesunde Le-
bensbedingungen, gerechter Zugang zu bestimmten Grundleistungen, Schutz
der Schwachen. Es kann daher beim Umbau der Kommunalverwaltung zum
Dienstleistungsunternehmen kein blindes Nachahmen von Strukturen und
Instrumenten aus dem privaten Sektor geben. Im Gbrigen ist dieser keines—
wegs immer vorbildlich. Auch in der Wirtschaft gibt es MiBmanagement,
verschlafene Entwicklungen und Burokratieprobleme. Fur eine Kommune, die
ihre offentliche und daseinsvorsorgende Aufgabe im Auge behalt, kann der
Blick auf den privaten Sektor jedoch sehr lohnend sein.

25 Der Ubergang zum neuen Leitbild: Ein Steuerungsproblem

Die Modernisierung der Kommunalverwaltung auf der Grundlage des Leitbildes
“Offentliches Dienstleistungsunternehmen” ist ein Steuerungsproblem und
kein Problem der Rechtsordnung. Kaum einer der festgestellten Steuerungs—
mangel wurde vom Staat erzwungen. Keine Rechtsvorschrift hat Kommunal-
politik und Kommunalverwaltung je daran gehindert,

o] die kommunalpolitischen Entscheidungen an einer mittelfristigen Ent-—
wicklungsperspektive zu orientieren,

o durch eine bewuBte Politik des Haushaltsausgleichs politische Hand-
lungsreserven vorzuhalten,

o den Fachbereichen Leistungsziele vorzugeben,

o durch Strukturanpassung und Ressourcenumschichtung das Leistungs-
angebot schneller an Nachfrageveranderungen anzupassen,

o] die Beteiligungsunternehmen wirksamer zu steuern,

o Arbeitsplatze mit echten Gestaltungsmdglichkeiten zu schaffen,

o den beruflichen Aufstieg des Personals ausschiieBlich nach Leistungs-
kriterien zu steuern,

o] uber die kommunalen Leistungen offentlich Rechenschaft zu legen.

Im Gegenteil, alles dies wird vom geltenden Recht eher geférdert. ja zum
Teil ausdricklich gefordert. Danach kénnten Kommunalverwaltung und Kommu-
nalpolitik auch ganz anders “laufen”. Die Elemente einer den heutigen An-
forderungen gewachsenen Kommunalverwaltung sind offensichtlich vorhanden.
Was verandert werden muB, ist ihre Dynamik, d.h. die Steuerung ihres Zu-
sammenspiels. Nicht grundlegend andere Gesetze braucht die Kommunalverwal—-
tung, um ein wirkliches o&ffentliches Dienstleistungsunternehmen zu werden,
sondern ein anderes Steuerungsmodell.
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3 Das Neue Steuerungsmodell

Das Ziel. die Kommunalverwaltung zum offentlichen Dienstleistungsunter-
nehmen umzuwandeln, ist erreichbar. Das zeigen die Erfahrungen vergleich—
barer westlicher Industriestaaten (3.5). die den gleichen Zwangen schon
vor etwa zehn Jahren ausgesetzt waren. Die Umwandiung ist ein ProzeB, der
auf

o) den schrittweisen Aufbau einer unternehmensahnlichen, dezentralen
Fahrungs- und Organisationsstruktur sowie
o] die Aktivierung dieser Struktur durch Wettbewerb

hinauslauft. Die mit dem UmwandlungsprozeB einhergehenden Verhaltens-
anderungen werden letztlich eine andere "Verwaltungskultur* erzeugen.

3.1 Modellbildung

Das Neue Steuerungsmodell ist der Bedingungszusammenhang, der geschaffen
werden muf, damit das Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung
funktionieren kann. Da die oértlichen Bedurfnisse, aber auch die kommunal-
verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen sehr unterschiedlich sind, darf
man sich darunter keinen “Modellbaukasten” vorstellen, der, nach Ge-
brauchsanweisung zusammengesetzt, auf jede ortliche Situation paBt. In
unserem Fall hat der Ausdruck "Modell" eine andere Bedeutung. Er meint,
daB die Beschreibung nur modellhaft - im Sinne einer Skizze der unver-
zichtbaren Mindestbedingungen (Essentials) fir das Entstehen des Dienst-
leistungsunternehmens Kommunalverwaltung und des Zusammenwirkens dieser
Bedingungen - sein kann. So verbleibt Spielraum, das Modell "maBge-
schneidert™ in 6rtlichen Varianten einzufuhren.

Von dem Modell kann die Praxis folgende Hilfestellungen erwarten:

o Orientierungshilfe (KompaBfunktion) — gehen wir in die richtige Rich-
tung?

o Koordinierungshilfe — passen die geplanten MaBnahmen zusammen?

o MeBiatte ~ wo stehen wir?

An das Neue Steuerungsmodell muB die kommunale Selbstverwaltung folgende
Leistungserwartung richten:

Es muB in der Lage sein,

o alle kommunalen Aufgaben (gleichgultig. ob sie von der Verwaltung,
von kommunalen Unternehmen, in Kooperation mit &ffentlichen oder
gemeinnitzigen Partnern oder von Privaten erbracht werden)

o nach einheitlichen Grundsatzen

o] demokratisch, d.h. unter eindeutiger Rats—/Kreistagsverantwortung

o und zugleich wirtschaftlich, effektiv, und abnehmer(kunden)orien-
tiert

zu steuern.
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3.2 Aufbau einer unternehmensahnlichen, dezentralen
FUhrungs- und Organisationsstruktur

3.2.1 Klare Verantwortungsabgrenzung zwischen Politik und
Verwaltung. Kontraktmanagement

Verantwortungsabgrenzung

Typisch fur viele Kommunen ist eine Verantwortungsvermischung zwischen
Politik und Verwaltung. Durch sie wird die Politik in fachliche Fragen der
Leistungserstellung hineingezogen und lauft Gefahr, fir rein burokratische
Interessen - z.B. das Expansionsinteresse oder das fachliche Perfektio-
nierungsstreben eines Fachbereichs - eingespannt zu werden. Das Gegenstick
zur blrokratischen Instrumentalisierung der Politik ist haufig eine Poli-
tisierung des Verwaltungsapparats. Bei der heutigen Fullle und Komplexitat
der Aufgaben ist ein ehrenamtlicher Rat/Kreistag nicht mehr in der Lage,
die Kommune “eigenhandig" zu verwalten. Der Ehrgeiz, dies doch zu tun,
bleibt zwangslaufig punktuell und zusammenhanglos und lauft Gefahr, uner-
winschte Nebenwirkungen wie Unwirtschaftlichkeit oder Demotivierung der
Verwaltung zu erzeugen. Vor allem lenkt er das oberste Kommunalorgan von
seiner Hauptaufgabe ab, in der es durch kein anderes Organ ersetzt werden
kann: zu definieren, was sich in den einzelnen Politikfeldern oder gegen-
Uber bestimmten Zielgruppen verandern soll — m.aW. welche kommunal-
politischen Ziele erreicht werden sollen — sowie zu kontrollieren, ob der
Verwaltungsapparat diese Ziele konsequent verfolgt und erreicht. Nur wenn
der ehrenamtliche Rat/Kreistag sich auf diese Hauptaufgabe konzentriert,
statt sich in Verfahrens- und Vollzugsdetails zu verlieren, kann er hof-
fen, den Hauptgegenstand seines kommunalpolitischen Interesses und Stre~
bens in die Hand zu bekommen: die Produkte der Verwaltung.

Dies setzt eine klare Verantwortungsaufteilung zwischen Politik und Ver-
waltung voraus, die wie folgt aussehen muB:

o Verantwortung des obersten Kommunalorgans
- Unternehmensphilosophie (z.B. gewunschter Umfang der disponiblen
Aufgaben, gewlnschte Fertigungstiefe). Fuhrungsstruktur und Rah-~
menbedingungen flr eine optimale Verwaltungsleistung festiegen.
- Ziele setzen, d.h. Leistungsauftrdge erteilen. Voraussetzung ist
die Definition der Leistungen (nachstehend meist Produkte genannt)
nach Menge, Qualitat, Zielgruppe und Kosten.

- Den Fachbereichen der Verwaltung Produktbudgets und Handlungs~
spielraume zur Erfullung ihres Leistungsauftrags Gbertragen.

- Die Erfullung der Leistungsauftrdge laufend kontrollieren und die
Auftrage erforderlichenfalls anpassen.

o Verantwortung der Verwaltung

- Den Leistungsauftrag erfullen, d.h. die definieten Produkte er~
stellen.

- Der Politik laufend Uber Auftragsvollzug und Abweichungen be~
richten (Ergebnisverantwortung).
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In dieser FUhrungsstruktur tritt die Politik deutlich als Auftrag- und
Kapitalgeber fir die kommunalen Leistungen auf, die die Verwaltung als
Auftragnehmer sodann erbringt. Die Politik ist fir das Was, die Verwaltung
fur das Wie der kommunalen Leistungserstellung verantwortlich.

Kontraktmanagement

Ist dergestalt Uber die jeweilige Verantwortung Klarheit geschaffen,
kénnen zwischen der politischen Fihrung und der Verwaltung uber die von
den Fachbereichen zu erzeugenden Leistungen oder Produkte (nach Menge,
Preis, Kosten, Qualitdt und Zielgruppe) und die ihnen dafir zuzubilli-
genden Budgets Vereinbarungen getroffen werden. Fixiert werden diese
zweckmaBigerweise im Rahmen des Haushaltsplanbeschlusses. Fur derartige
Leistungsvereinbarungen hat sich die Bezeichnung Kontraktmanagement
eingebdrgert.

Auch innerhalb der Verwaltung gilt der Grundsatz des Kontraktmanagements.
Die Fachbereichsleitungen mussen ihren Leistungsauftrag auf die verant-
wortlichen Mitarbeiter, die im Fachbereich die Einzel- und Teilleistungen
erstellen, herunterbrechen und mit ihnen ebenfalls Absprachen uber Lei-
stungen, Budgets und Handlungsspielrdume treffen. Dabei solite die Manage-
mentverantwortung soweit wie méglich nach unten verlagert werden.

Die Kommune muf3 auch diejenigen Leistungen, die sie nicht vom eigenen
Verwaltungsapparat erzeugen IaBt, ausreichend steuern koénnen, z.B. im
Hinblick auf Preis, Qualitat und At des Angebots. Daher muB der Grundsatz
des Kontraktmanagements, d.h. der konkreten Leistungs— und Preisabsprache
auch zwischen der Kommune und Dritten (z.B. kommunalen Unternehmen und
anderen Offentlichen, gemeinnitzigen und privaten Leistungsanbietern)
gelten, deren sie sich zur Erstellung kommunaler Leistungen bedient.

3.22 Bauplan der Verwaltung
3.2.2.1 Dezentrale Gesamtverantwortung im Fachbereich
Blickpunkt Leistungsergebnis

Kontraktmanagement zielt darauf ab, das Interesse und die Aufmerksamkeit
der Fachbereiche an erster Stelle auf ihr Leistungsergebnis zu richten.
Technisch wird dies wie folgt bewirkt: Die vom Fachbereich zu erzeugenden
Leistungen (Produkte) werden klar definiert. Um sie erstellen zu kdnnen,
erhalt der Fachbereich ein auf die Produkte bezogenes Budget. aus dem er
alle zur Produkterstellung notwendigen Leistungen (auch Dritter) bezahlen
muB. Leistungen, die er von anderen Organisationseinheiten der Veiwaltung
bezieht, sind grundsatzlich entgeltlich. (Konsequenterweise dirfen die
Fachbereiche nicht auf Dauer gezwungen werden, Leistungen, die sie auf dem
Markt billiger erwerben konnen, von einer Dienststelle der Verwaltung zu
beziehen). Das Budget ist nicht vermehrbar. Die im Laufe des Haushalts-
jahres auftretenden normalen Soll-Ist-Abweichungen nach oben und unten
sind innerhalb des Budgets aufzufangen. Zusétzliche Mittel werden vom Rat/-
Kreistag nur zugeteilt, wenn eine erhebliche Aufgabenausweitung statt-
findet, die fur den Fachbereich nicht planbar war, und interne Aus-
gleichsmadglichkeiten zuvor ausgeschopft wurden. Ob ein Fachbereich gut
oder weniger gut gearbeitet hat, wird am Grad der Erfullung der Leistungs-
vereinbarungen (Kontrakte) gemessen.
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Ubertragung der Ressourcenverantwortung

Um so arbeiten zu kénnen, brauchen die Fachbereiche ausreichende Hand-
lungsspielraume. Es muB ihnen Uberlassen sein, wie sie ihren Leistungs-—
auftrag im einzelnen erfillen. Daher ist ihnen die Verantwortung far den
zweckentsprechenden Einsatz ihrer Ressourcen (Geld, Stellen, Personal,
Sachmittel) zu Obertragen. Im Rahmen zentral vorgegebener Regeln koénnen
sie ihre Ressourcen frei bewirtschaften, untereinander austauschen oder in
das nachste Haushaltsjahr abertragen.

Erst mit der Ubertragung der Ressourcenverantwortung kénnen die Fach-
bereiche Kunden—- und Marktverantwortung entwickeln. Heute kann ein Fach-
bereichsleiter, in dessen Dienststelle regelmaBig unzumutbare Wartezeiten
entstehen, oft geltend machen, das Problem sei nicht von ihm, sondern vom
Hauptamt erzeugt, das seine wiederholten Antrage auf Stellenvermehrung
stets abgelehnt habe. Enthélt seine Leistungsdefinition jedoch Aussagen zu
héchstzuldssigen Wartezeiten und kann er Uber seine Ressourcen weitgehend
frei von Genehmigungen und Einzeleingriffen verfigen, z.B. in Absprache
mit dem Personalrat flr flexiblen Personaleinsatz entsprechend dem
Publikumsandrang sorgen, wird er die Wartenden allmahlich als “seine"
Kunden wahrnehmen und ihnen gegentber in die Rolle des Dienstleisters
schlupfen. Erst jetzt ist er in der Lage, die umfassende Management-
verantwortung far seinen Bereich zu tragen (dezentrale Gesamtverant-
wortung).

Zur wirksamen Wahrnehmung der Ressourcenverantwortung missen den Fach-
bereichen im Prinzip die folgenden Management-, Steuerungs- und Con-
trollingaufgaben Ubertragen werden:

Organisation und Personaleinsatz
Informationsversorgung und Automatisierung

Haushalts— und Ressourcenplanung
Mittelbewirtschaftung

Vor- und Nachkalkufation der Leistungen

Kosten- und Leistungsrechnung, Kenn- und Richtzahlen
Betriebswirtschatftliche Abweichungsanalyse
Berichterstattung.

O O0OO0O000OO0CO

Die Fachbereiche haben der politischen Fihrung regelmaBig Gber die Er-
fullung ihres Leistungsauftrags zu berichten und fir Abweichungen gerade-
zustehen. Sie legen einen eigenen RechnungsabschiuB vor.

Personliche Ergebnisverantwortung

Innerhalb der Fachbereiche muB die Verantwortung fir das Leistungsergebnis
soweit wie moglich nach unten bis auf einzelne Mitarbeiter verlagert wer—
den. Mit der personlichen Ergebnisverantwortung nutzt das Dienst-
leistungsunternehmen Kommunalverwaitung das Fihrungs- und Kreativpotential
seiner Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen. Um die personliche Ergebnis—

1) KGSt-Bericht Nr. 12/1991, Dezentrale Ressourcenverantwortung: Uberlegungen zu einem neuen
Steuerungsmodell
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verantwortung organisatorisch abzusichern, muB zwischen fachlicher
Produktverantwortung, Ressourcenverantwortung und aufbauorganisatorischer
Leitungsverantwortung auf allen Verwaltungsebenen Deckungsgieichheit
geschaffen und ein funktionierendes Fachbereichs—Controlling vorhanden
sein.

Konzemstruktur

Die Definition von Leistungszielen und die Ubertragung der Ressourcen-
verantwortung macht die Fachbereiche 2zu weitgehend selbstandigen
Leistungseinheiten innerhalb der Verwaltungsorganisation und der Haus-
haltswirtschaft. Es entstehen Organisationseinheiten, die die Flexibi-
litdtsvorteile des Eigenbetriebs mit den Steuerungsvorteilen der Regie
verbinden. Die Verwaltung wachst auf diese Weise in eine Konzernstruktur
hinein (Konzern Kommunalverwaltung im engeren Sinn). Damit der “Konzern"
steuerbar bieibt, muB die Zahl der Personen, die gegeniuber dem politischen
Auftraggeber . die unmittelbare Verantwortung flr das Leistungsergebnis
eines Fachbereichs tragen (Wahlbeamte), Uberschaubar sein.

3.2.2.2 Zentraler Steuerungs— und Controllingbereich

Damit die teilautonomisierten, sich selbst steuernden Fachbereiche weiter—
hin als einheitliche Kommunalverwaltung fihrbar bleiben, muB zwischen
Fachbereichsebene und Politik eine der Verwaltungsfihrung zugeordnete
Organisationseinheit for die nicht dezentralisierbaren strategischen Steue-
rungs— und Controllingaufgaben verantwortlich sein. Sie wird im folgenden
als Zentraler Steuerungsbereich bezeichnet.

Der Zentrale Steuerungsbereich hat folgende Kernaufgaben:

o Unterstitzung des Rats/Kreistags und der Verwaltungsfiihrung, ins-
besondere Bereitstellung der fir die politischen Zielsetzungs- und
Steuerungsaufgaben einschlieBlich der strategischen Planung erfor-
derlichen Informationen.

o] Koordination der Fachplanungen der Fachbereiche aus der Sicht der
Gesamtpolitik des Rats/Kreistags und der von ihm beschlossenen
Schwerpunkte der kommunalen Entwicklung.

o Entwicklung und Vollzugskontrolle zentraler Leitlinien der Per—
sonal-, Organisations—, Finanz- und Automationspolitik.

o Planung, Vollzugskontrolle und Sicherung des Ausgleichs des Gesamt-
haushalts. Konsolidierung der Teilhaushalte/Wirtschaftspldne der
Fachbereiche.

o Analyse und Uberpriifung der Leistungen der Fachbereiche im Rahmen
des Berichtswesens.

o] Steuerung und Kontrolle der zentralen Datenbanken (Finanz- und
Personalinformationssystem) und Planung der fachbereichstber-
greifenden informationstechnischen Infrastruktur,

o] Standige Verbesserung des Steuerungsinstrumentariums.

o] Beteiligungsverwaltung. zentrales Beteiligungscontrolling.
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Diese Aufgaben haben die Wirkung, die Verwaltung transparenter und damit
besser steuerbar zu machen. Nur wenn das oberste Kommunalorgan auf diese
Weise laufend und eingehend Uber das Verwaltungsgeschehen informiert wird,
kann von ihm erwartet werden, daf3 es der Verwaltung Vertrauen schenkt, die
DurchfGhrungsverantwortung der Fachbereiche respektiert und sich der heute
tblichen Einzeleingriffe in den ProzeB der Leistungserstellung weitgehend
enthatt.

Die beschriebene Steuerung der Fachbereiche “auf Abstand” ist im Grundsatz
auch die adaquate Form der Steuerung der kommunalen Eigenbetriebe und
~gesellschaften (Konzern Kommunalverwaltung im weiteren Sinn) durch das
oberste Kommunalorgan, das sich dazu einer professionellen Beteiligungs—
verwaltung bedient. Wie lang die “Leine™ sein soll. an der die einzelnen
Beteiligungsunternehmen gefiihrt werden, ist politisch zu entscheiden.

Eine untemehmensahnliche, dezentrale Fuhrungs— und Organisationsstruktur
ist die organisatorische Voraussetzung dafiir, daB die Kommunalverwaltung
wie ein Dienstleistungsunternehmen funktionieren kann. Sie allein reicht
dazu jedoch nicht aus. Zusétziich mussen instrumentelle (3.3) und kontex-
tuelle (3.4) Voraussetzungen geschaffen werden.

3.3 Outputsteuerung
3.3.1  Von der Input- zur Qutputsteuerung

Wirksame Verwaltungssteuerung ist nur von der Leistungs—(Output)seite her
moglich. Der Rat/Kreistag muBB die "Produkte” der Verwaltung in die Hand
bekommen. Das ist heute nicht der Fall. Die herkdmmliche Steuerung der
Kommunalverwaltung erfolgt hauptséchlich tber den Input, d.h. Uber die
(zentrale) Zuteilung von Ressourcen. Die Haushaltsplédne sagen an Hunderten
von Stellen, wieviel Geld die Verwaltung ausgeben darf, aber nirgends
prazise, welche Leistungen (Produkte) sie mit diesem Geld erzeugen soll
Aufgrund der reinen Inputsteuerung erhalt die Verwaltung bei der Gestal-
tung zahlreicher Leistungen eine demokratisch kaum zu rechtfertigende
Handlungsfreiheit. Ein Verwaltungsapparat, der nicht immer wieder sagen
muB, was er mit dem bei der Politik beantragten Geld konkret tun wird,
bildet, wie gezeigt wurde, laufend unkontrollierte Reserven, d.h. er legt
politisch bendtigte Ressourcen still. Eine politische Fuhrung, die hin-
nimmt, daB die Verwaltung ihre Leistungen auf weite Strecken selbst de-
finiert, verzichtet auf die Substanz ihres Budgetrechts. Das Fehlen einer
durchgangigen, stringenten Verbindung zwischen Ressourceninput und
Leistungsoutput ist ein Konstruktionsmangel der heutigen Verwaltung, der
sich durch noch so viele punktuelle Eingriffe in die Produktionsprozesse
der Verwaltung nicht beheben |aBt.

Die BasisgroBe, auf der die Verbindung zwischen Input und Output her—
stellbar ist, ist das Produkt.

3.3.2 Kernbegriff Produkt

Zur Steuerung der Verwaltung von der Leistungsseite her missen Planung,

Vollzug und Rechenschaftslegung aller Verwaltungsaktivitdten auf den be-
absichtigten Output ausgerichtet werden. Das erfordert zwei Schritte:
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Zum einen missen die unzahligen Einzelaktivititen der Verwaltung zu einer
Gberschaubaren Zahl von Leistungspaketen bzw. Produkten zusammengefa3t
werden. Primare Kriterien der Produktbildung sind die politisch—strate—
gischen Ziele der Kommune, die Erwartungen der Birger/Abnehmer an ganz-
heitliche Leistungsangebote sowie innerhalb der Verwaltung das Erfordernis
einer moéglichst eindeutigen Ergebnis— und Kostenverantwortung. Von nach-
rangiger Bedeutung sollten organisationsinterne Gesichtspunkte wie die
bestehende Aufgabenzuordnung oder die Systematik von Rechtsvorschriften
sein.

Zum anderen ist fur jedes Produkt festzulegen, welche Ziele mit ihm er-
reicht werden sollen. Daraus 1Bt sich die Detailgestaltung des Produkts
nach Menge, Qualitat, Zielgruppe und Kosten ableiten.

3.3.3 Integration des Produktkonzepts in das Hechnungswesén

Zur Grundlage wirksamer Outputsteuerung kann das Produktkonzept nur
werden, wenn das tagliche Verwaltungshandeln auf dieses Konzept fixiert
wird. Zu diesem Zweck mussen Haushaltsplanung und -vollzug. Berichtswesen
und Kostenrechnung auf dem Produktbegriff aufbauen.

Auf der Haushaltsebene schlagt sich das wie folgt nieder: Der Haushalts-
plan ist flachendeckend in Produkte gegliedert. Jedem Produkt werden die
far seine Erstellung erforderlichern Kosten (Personal-, Sach- und kalku-
latorische Kosten) sowie weitere Produktinformationen (Mengen- und
Qualitatsangaben, Bestimmung der Zielgruppe, produktspezifische Einnahmen,
personalwirtschaftliche und organisatorische Informationen usw.) zuge-
ordnet. So entstehen Produktbudgets, in denen die gewtinschten Ergebnisse
der Verwaltungstatigkeit (Outputs) mit den dafir zu budgetierenden Res-
sourcen verkoppelt sind. Diese Art der Haushaltsgestaltung macht die Ver-
waltung ungleich transparenter, als sie sich heute darstellt. In der Kom-
bination mit persénlicher Ergebnisverantwortung im Sinne des Kontrakt—
managements — diese setzt, wie unter 3.2.2.1 ausgefihnt, Deckungsgleich-
heit zwischen fachlicher Produktverantwortung und aufbauorganisatorischer
Leitungsverantwortung voraus - fahrt dies zu einer erheblich verbesserten
Steuerbarkeit der Verwaltung.

Die Konzernstruktur der Verwaltung (3.2.2.1) legt es nahe, zwischen einem
Gesamt("Konzern*)haushailt der Kommune und den Teilhaushalten der Fach-
bereiche zu unterscheiden. Der Gesamthaushalt mit seiner verdichteten
Produktinformation dient der politischen Prioritdtensetzung und strate—
gischen Steuerung der kommunalen Aktivitdten durch den Rat/Kreistag. Die
aus dem Gesamthaushalt 1 : 1 abgeleiteten Teilhaushalte stellen sich als
detaillierte Wirtschafts— und MaBnahmenplane der Fachbereiche dar. Sie
enthalten nicht nur die fachlichen und finanziellen, sondern auch die
organisatorischen, personalwirtschaftichen und  betriebswirtschaftlichen
Ziele der Fachbereiche und bilden den "Managementkontrakt® zwischen Fach-
bereich und politischer Fihrung. Damit werden sie auch zur Basis des Be-
richtswesens. Die Fachbereiche berichten in den vom Rat/Kreistag ge-
winschten Zeitabstanden Uber den Planvollzug, wobei die Abweichungen von
der Planung und die Reaktionen darauf im Vordergrund stehen soliten.

Wichtig ist, daB der Schwenk von der Input- zur Outputsteuerung zu Beginn
nicht mit dberhdhten Anforderungen an die Definition der erwarteten Ergeb-
nisse belastet wird. Die steuerungsgeeignete Definition von Outputs ist
bei den zahlreichen 6ffentlichen Leistungen, die nicht mit quantitativen
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oder monetaren MaBstaben gemessen werden kdénnen, schwierig. Hinzu kommt,
daB die Verwaltungsmitarbeiter darin wenig getbt sind. Das ist jedoch kein
Grund zur Resignation. Zum Einstieg in die Outputsteuerung genugt die
"bestmdgliche” vorhandene Produktinformation, auch wenn sie die Realitat
zunachst nur annaherungsweise abbildet. Im Vergleich mit dem Zustand der
Nichtinformation oder bloBer Vermutungen ist dies schon ein wesentlicher
Fortschritt. Mit wachsender Ubung wird die Verwaltung ihre Outputinfor-
mation von Jahr zu Jahr verbessern kdnnen.

3.3.4 Qualitdtsmanagement

Der Qualitatsdruck auf die Kommunalverwaltung steigt, und zwar nicht nur
dort, wo sie im Wettbewerb mit anderen Leistungsanbietern steht. Die heu-
tige Verwaltungsstruktur ist jedoch nicht auf gesamthafte Qualitdtsorga-
nisation, sondern auf arbeitsplatzbezogene OrdnungsmaBigkeit angelegt. Das
Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung muB seine Produktions—
prozesse mit dem Ziel direkter Abnehmerorientierung umgestalten. Dies
erfordert — als Unterfall der Outputsteuerung - ein durchgangiges Quali-
tatsmanagement. Voraussetzung ist eine laufende systematische Ermittlung
der Erwartungen der Burger und der Wirtschaft an die kommunalen Dienst-
leistungen, z.B. durch Umfragen, Auswertung von Beschwerden und Nutzung
der Verbesserungsvorschlage der Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen im
Birgerservice. Qualitatszirkel kdnnen ein nitzliches Instrument sein.

Auslandische Kommunalverwaltungen fithren zunehmend Total Quality Mana—
gement-Programme ein und erlassen Qualitatsrichtlinien, die die interna-
tionalen Standards erflllen. Die Bedeutung des Qualitatsthemas wachst
schnell.

3.4 Aktivierung der neuen Struktur durch Wettbewerb

Eine unternehmensahnliche, dezentrale Fihrungs~ und Organisationsstruktur
und ein funktionierendes Instrumentarium der Outputsteuerung gewahrleisten
allein noch nicht, daB das Dienstleistungsunternehmen Kommunalverwaltung
seine volle Leistung auch tatsachlich erbringt. Die neue Struktur muB
jetzt “unter Strom gesetzt werden®. Das Mittel hierzu ist der Wettbewerb.
Dawegen des Monopolcharakters zahlreicher kommunaler Leistungen vom Markt
kein Wettbewerbsdruck ausgeht, miassen Weltbewerbssurrogate ausreichen.
Dazu gehéren der interkommunale Leistungsvergleich ("Betriebsvergleich”)
sowie Vergleiche mit privaten Preisen. Diese Instrumente sind wie folgt
einsetzbar:

o Interkommunaler Leistungsvergleich allein:
- bei Leistungen der “klassischen" Hoheits-— und Eingriffsverwaltung
(z.B. Ordnungsbehoérde, Bauaufsicht), die aus Rechtsgrinden nicht

privatisierbar sind.

o] Interkommunaler Leistungsvergleich und Vergleich mit privaten Prei-
sen durch Einholung von Angeboten

- bei Leistungen der Daseinsvorsorge wie Energieversorgung, OPNV,
StraBenreinigung




B 5/1993 KGSt 23

- bei Annexaufgaben wie Gebaudereinigung, Grunflachenunterhaltung,
DV-Leistungen

~ bei Routine-Verwaltungsleistungen

o] Interkommunaler Leistungsvergleich und Vergleich mit Tarif- und Hono-
rarordnungen

- bei “freiberuflichen” Leistungen, die sich die Kommune mit eigenem
Personal erbringt, z.B. Architekten— und Ingenieurleistungen,
Rechtsberatung

- bei vorbereitenden Arbeiten im Rahmen der Hoheitsverwaltung, z.B.
Statikprifung fur die Baugenehmigung.

Einem weltweiten Trend zu mehr Wettbewerb folgend, wird die Rechtsent-
wickiung auf EG-Ebene die Kommunalverwaltung voraussichtlich vermehrt dem
echten Wettbewerb mit privaten oder gemeinnitzigen Anbietern aussetzen.
Dies braucht die Kommunalverwaltung nicht zu scheuen. In England, wo die
Kommunen seit Jahren gesetzlich verpflichtet sind, einen groBen (und
weiter wachsenden) Teil ihrer Leistungen unter Wettbewerbsbedingungen zu
erbringen, werden 80 % der Ausschreibungen vom kommunaien Anbieter gewon-—
nen. Auf diese Weise konnten erhebliche Produktivititsgewinne realisiert
und finanzielle Handlungsspielrdume zurtickgewonnen werden. Die Kommunal-
verwaltung ist keineswegs, wie viele meinen, "von Natur aus* wettbewerbs—
unféhig. Wie jedes private Dienstleistungsunternehmen braucht sie die
Herausforderung des Wettbewerbs, um leistungs—~ und innovationstahig zu
bleiben.

3.5 Neues Steuerungsmodell und internationaler Reformtrend

Die vorstehende Skizze des Neuen Steuerungsmodells ist an internationalen
Entwicklungstrends orientiert, die sich zunehmend auch auf Deutschland

auswirken.

Ausgehend von den USA hat seit Ende der siebziger Jahre in allen mit der
Bundesrepublik vergleichbaren westlichen Industriestaaten eine Einstel-
lungsveranderung der Offentlichkeit zur Kommunal- und Staatsverwaltung
stattgefunden, die bisweilen erdrutschartig verlief. lhre Auswirkungen
sind bemerkenswert konvergent. Uberall ging es darum, die Kommunalver-
waltung von einer primar behordlich gepragten Eingriffs— und Betreuungs-
apparatur zu einer kostenbewuBten, marktnahen, mit ihren Birgern zusam-

2) Literaturhinweise: 1. Banner, G. und C. Reichard {(Hrsg.). Kommunale Managementkonzepte
in Europa, Koin u.a. (Deutscher Gemeindeveriag/Kohihammer) 1993. Das Buch enthalt die
Beitrage zum KGSt-Symposium Leistungsfahige Kommunen im gemeinsamen Europa: Neue
Managementkonzepte aut dem Prifstand, das am 19. und 20. November 1992 in Kdin stattfand.
2. Bentelsmann Stiftung (Hrsg.), Carl Bertelsmann-Preis 1993: Demckratie und Effizienz in
der Kommunalverwaltung. Gutersloh 1993. Band 1 enthalt die Dokumentation zur inter—
nationalen Recherche, Band 2 dokumentiert das internationale Symposium und die Preis-
verleihung. 3. Hill, H. und H. Klages (Hrsg). Qualitdts- und erfolgsorientiertes
Verwaltungsmanagement, Dokumentation der 61. Staatswissenschaftlichen Fortbildungs-
tagung 1993 der Hochschule fir Verwaltungswissenschafien Speyer, Berlin (Duncker und
Humblot) 1993
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menarbeitenden “*Problemldsungseinrichtung” umzuwandeln. Zu diesem Zweck
wurden in allen Landern Anstrengungen unternommen, die kommunalen Leistun—
gen transparenter zu machen, die Verwaltung zu dezentralisieren, den Fach—-
bereichen die ganzheitliche Managementverantwortung fir ihre Aufgabe zu
Gbertragen und die Rollen von politischer Fuhrung und professioneller Ver—
waltung klarer voneinander abzugrenzen.

Von dieser internationalen Bewegung blieb die Bundesrepublik, wahr-
scheinlich wegen des vergleichsweise gunstigen Zustands ihrer Offentlichen
Finanzen, bis vor wenigen Jahren fast unberthrt. 1990 lenkte die KGSt die
Aufmerksamkeit der Kommunalverwaltung auf die Reform in den Niederlanden.3
Aus einer Reihe niederlandischer Reformkommunen wurde Tilburg als "Vor-
zeigestadt" ausgewahlt, weil das neu entwickelte Finanzsteuerungssystem
dieser Stadt den hdchsten vorfindbaren Grad an instrumenteller Geschlos-
senheit und Unternehmens&hnlichkeit aufwies. Die Regeln, nach denen die
FGhrungskrafte einer (privaten oder offentlichen) Verwaltung an Geld
kommen, entscheiden maBgeblich dartber, ob diese Verwaltung im Organi-
sationstypus “Burokratie® verhart oder ob sie sich die Option zum Typus
"Dienstleistungsunternehmen” sichert. Eine grundiegende Reform der finan-
ziellen Steuerung ist daher immer auch Verwaltungsreform. Gerade das Bei-
spiel Tilburg zeigt dies deutlich. Ein weiteres Motiv der KGSt, an der
Steuerung der Finanzen anzusetzen, war die sich bereits abzeichnende kom-
munale Finanzkrise.

Es gab 1990 auch Argumente, die Aufmerksamkeit unserer Kommunalverwaltung
auf die englischen Reformen zu lenken. In England war der Wandel der Kom-
munalverwaltung zu gréBerer Unternehmenséhnlichkeit bis zu diesem Zeit-
punkt schneller und radikaler verlaufen als anderswo. Der eigentliche
Motor dieser Transformation war der staatlich verordnete "Markttest* fur
eine groBe Zahl kommunaler Leistungen. Der Wettbewerb als zentraler An-
triebsmechanismus von Verwaltungsreformen nahm sich jedoch vor drei Jahren
in deutschen Augen noch so exotisch aus, daB davon keine produktiven Denk-
anstofe zu erwarten waren. Dagegen sprachen mehrere Grinde daftr, zunachst
die niederlandische Kommunalverwaltung zum Anschauungsobjekt zu machen:
der respektable Stand der Verwaltungsreform. die vergleichbare, kontinen-
taleuropaisch gepragte Verwaltungskultur, die gute Erreichbarkeit und die
niedrige Sprachhirde.

Inzwischen hat die Uberzeugung. daB die internationalen Reformtrends auch
Deutschland erfassen werden und daB auslandische Erfahrungen uns durchaus
bei der Ldsung der eigenen Probleme helfen kdnnen, deutlich an Boden ge-
wonnen.

3) Banner, G., Von der Behdrde zum Dienstleistungsunternehmen: Die Kommunen brauchen ein
neues Steuerungsmodell, VOP 1/1991, S. 6-11. KGSt-Bericht Nr. 19/1992, Wege zum Dienst-
leistungsunternehmen Kommunaiverwaitung: Falistudie Tilburg
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4 Umsetzung
4.1 Gunstige Rahmenbedingungen schaffen
411 Ortlicher UberzeugungsprozeB

Die Einsicht, daB komplexe Organisationen nicht allein durch zentrale Vor-
gaben auf Leistungskurs gesteuert und unmittelbar auf ihren Markt ausge-
richtet werden konnen, wachst. Das zeigt die offentliche Diskussion Uber
Geschéftsfeldsegmentierung, Kosten—- und Verantwortungszentren, Budge-
tierung. Lean Management, flache Hierarchien, Projektarbeit u.d. FOr
diese Veranderungen gibt das Neue Steuerungsmodell den Rahmen ab. Mit der
aligemeinen Feststellung, daB es in die Zeit paBt ist allerdings flr
seine Umsetzung noch nichts bewirkt. Dazu bedarf es eines auf die Ortliche
Situation zugeschnittenen Uberzeugungsprozesses, der versucht, durch Bun-
delung der Interessen wichtiger Akteure die kritische Masse fur den Umbau
der Verwaltung zu schaffen. Dabei gilt es. den Akteuren vor Augen zu fih-
ren, daB dieser Umbau ihren Eigeninteressen dient. Uberzeugend ist immer
auch der Hinweis auf bereits funktionierende &rtliche Teillosungen.

4.1.1.1 Eigeninteresse der Beteiligten

Nachfolgend wird, mit allen Unsicherheiten, der Versuch gemacht einzu-
schatzen, welche “Standarderwartungen" die o&rtlichen Akteure aufgrund
ihrer Interessenlage an die Kommunalverwaitung richten bzw. in Zukunft
richten werden. Dieses Bild muB3 anschlieBend darauf abgeklopft werden, ob
es die konkrete ortliche Situation trifft:

o Buarger

- Politiker und Parteien sollen zusammenarbeiten und die Probleme
nicht nur diskutieren, sondern Idsen
- Breites, preiswertes, qualitativ gutes Leistungsangebot
- Verwaltung soll
—— die Biirger als Kunden und Partner behandeln
—-- gut erreichbar sein
—— schnell entscheiden

(o] Wirtschaft

- Aufgeschlossenheit fur die Belange der érilichen Wirtschaft

~ Attraktives, den Standort stitzendes Leistungsangebot

- Schnelle, bestandssichere Entscheidungen

- Schonung der Steuer— und Abgabenzahler

- Konzentration auf das sog. "Kerngeschaft”, in dem die Verwaltung
nicht durch private Anbieter ersetzbar ist

o Kommunalpolitiker

- GréBere Attraktivitdt des ehrenamtlichen Mandats: mehr EinfluB auf
die wirklich wichtigen Entscheidungen bei geringerem Zeitaufwand

- Ruackgewinnung kommunalpolitischer Handlungsspielrdume

- Eine leistungsfahige, bilrgernahe, transparente und politisch
steuerbare Verwaltung
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- Steuerbarkeit der Beteiligungsunternehmen im Rahmen der ortlichen
Politikziele
- Breites, preiswertes Dienstleistungsangebot

Mitarbeiter

- Sinnhafte, selbstandige Arbeit mit Gestaltungsspielraumen

- Bessere Koordination und Zusammenarbeit

- Klare Leistungsauftrage

- Anerkennung far Leistung durch Vorgesetzte, Politiker und Barger
- Abschied vom “bUrokratischen® image

Verwaltungsfihrung

Weitgehend wie Kommunalpolitik, auBerdem:

- Abgesprochene und realistische Zielvorgaben der Politik

- Mehr Vorausschau und Zukunftsverantwortung

- Bessere Steuerbarkeit der Verwaltung

- Mehr Blrger-und Kundennahe

- Gutes Verwaltungsimage, Attraktivitat far qualifiziete Arbeits—
krafte

Fachbereiche

- Klare Leistungsauftrage und die dazu notwendigen Ressourcen

- Selbstandigkeit beim Leistungsvollzug

- Mehr Handlungsfreiheit in finanzwirtschaftiicher, personalwirt-
schatftlicher und organisatorischer Hinsicht

Finanzverwaltung

- Verfigung Gber die Standards der finanziellen Steuerung

- Haushaltsplanverfahren, das finanzpolitische Stetigkeit und Haus-
haltsausgleich erleichtert.

- Mehr Kosten- und Leistungsverantwortung der Fachbereiche

- Leistungsstarke, gut gefihrte Beteiligungsunternehmen

- Zentrale Eingriffsméglichkeiten im Krisenfall

Personalverwaltung und Organisation

- Verfigung Uber die Standards der Personai-, Organisations—- und
Automationspolitik

- Qualifiziertere Personalfihrung in den Fachbereichen

-~ Mehr Aufgabenkritik durch die Fachbereiche selbst

- Interner Beraterstatus in Personal-, Organisations—- und Auto-
mationsfragen

— Attraktivitat der Verwaltung fir qualifizierte Arbeitskrafte

Personalrat

- Beteiligung bei Strukturanderungen

- Schutz der Beschéftigten vor Uberforderung durch Strukturande-
rungen

- Keine Entlassungen

- Kompetente, entscheidungsbefugte Gesprachspartner auf Fachbe-
reichs~ und Zentralebene.
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Auf den ersten Blick erscheint das Neue Steuerungsmodell geeignet, zu-
mindest einem groBen Teil der angenommenen Erwartungen Rechnung zu tragen.
Eine Vereinerung des Standardbildes gibt den o&rtlichen Reformpromotoren
jetzt die Moglichkeit, die konkrete Anderungsbereitschaft bzw. Verhinde—
rungsmacht der Akteure besser einzuschéatzen. Die Frage, ob es méglich er-
scheint und was getan werden muB, um divergierende Interessen ausreichend
zu blandeln und auf das Veranderungsziel auszurichten, kann jetzt genauer
beantwortet werden.

4.1.1.2 Funktionierende Teilldsungen

Im ortlichen UberzeugungsprozeB hilit oft der Hinweis auf Innovationen,
die in Kommunen schon funktionieren und dort als Schritte zur vollstan-
digen Einflhrung des Neuen Steuerungsmodelis angesehen werden:

0 Schrittweiser Ubergang von Raten/Kreistagen von der Steuerung der
Verwaltung durch Einzeleingriffe in den Vollzug zur Steuerung auf
Abstand unter Nutzung kommunalverfassungsrechtlicher Delegations—
spielraume.

o] Teilautonomisierung von innerhalb des Haushaltsplans geftuhrten Or-
ganisationseinheiten durch volle Ausschopfung der Mdglichkeiten fle-
xibler Haushaltswirtschaft und Ubertragung von Personal- und Orga-
nisationszustandigkeiten.

o Dartber hinausgehend: Schaffung teilautonomer Organisationsein—
heiten mit eigenem Wirtschaftsplan (“optimierter Regiebetrieb"), die
innerhalb der Verwaltungsorganisation und der Haushaltswirtschaft
verbleiben und so die Flexibilitditsvorteile des Eigenbetriebs mit
den Steuerungsvorteilen der Regie verbinden.

o Budgetierung (KGSt-Bericht Nr. 6/1993).
o] Daruber hinausgehend: Produktorientierter Haushaltsplan.

o Controlling-Losungen in Teilbereichen (z.B. Bauinvestitionscontrol-
ling).

o] Aufbau eines leistungsfahigen Beteiligungscontrolling.

4.1.2 Zielkonsens von Politik und Verwaltungsfiihrung

Der Veranderungsproze kann nur gelingen, wenn eine ausreichende Zahl von
Meinungsfihrern in Politik und Verwaltungsfithrung die Uberzeugung teilen,
daB die Verwaltung, um die Probleme in Zukunft I6sen zu kénnen, eine neue
Struktur und Arbeitsweise braucht. Auch Uber die gewlnschte Veranderungs-
richtung muB zwischen den Promotoren insgesamt Konsens herrschen, da
sonst kein strategisch angelegter, die zu erwartenden Konflikte beherrsch-
bar haltender Veranderungsproze3 zustande kommen kann. Der strategische
Zielkonsens muB wahrend der gesamten Umbauphase aufrechterhalten werden,
was die Bereitschaft der Promotoren zur jederzeitigen flexiblen Kommuni-
kation erfordert. Alles dies setzt voraus, daB das Grundverhaltnis zwi-
schen Politik und Verwaltung von Vertrauen gepragt ist.
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Im Rahmen eines solchen Zielkonsenses ist dann ein sehr pragmatisches, von
Fall zu Fall abzustimmendes, in Einzelschritten gestaltetes Vorgehen mog-
lich. Der Umbau einer Kommune zum Dienstleistungsunternehmen ist kein Voll-
zugsprozefBl im Sinne des “Abarbeitens” einer Blaupause, sondern ein Lern-
prozeB aller Beteiligten in Politik und Verwaltung. Wo ein derartig kom-
plexer EntwicklungsprozeBl im Detail enden wird, ist zu Beginn weder abseh-
bar noch planbar. Um so unverzichtbarer ist der Grundkonsens an der Spit-
ze.

41.3 Den Umbau als Projekt organisieren

Die bisherigen Experimente einer Umstrukturierung in Richtung auf gréBere
Selbststeuerung von Fachbereichen waren von der Verwaltungsfuhrung meist
nicht als Projekte mit definierten Schritten und fester Zeit— und Kosten-
planung organisiert. Inzwischen hat sich gezeigt, daB eine Projektorga-
nisation erforderlich ist. wenn man in einem Gberschaubaren Zeitraum sicht-
bare Fortschritte erzielen will. Einer Projektorganisation bedarf es auch,
um im ProzeBverlauf die Balance zwischen Strategiekonsens und Pragmatik
des Vorgehens zu halten. Nachfolgend die wichtigsten Anforderungen an ein
Projekt Neues Steuerungsmodell:

o] Allgemeine Anforderungen

- Deutlichkeit des Veranderungsziels, d.h. des angestrebten zukinf-
tigen Verwaltungszustands.

- Eine Begrindung des Projekts, die mdglichst viele Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter sowie die Personalvertretung zum Mitmachen moti-
viert und eine positive offentliche Resonanz findet.

- Deutliche Unterstitzung durch die Politik.

(o} Ressourcen

- Ein eigenes Budget und dessen Veranschlagung im Haushaltsplan.
- Freigestelite Mitarbeiter.

o] Projektstruktur

- Eine der Verwaltungsfiihrung zugeordnete Lenkungsgruppe aus enga-
gierten FUhrungskréften und Politikern.

- Projektgruppen fir die Teilprojekte.

- Eine strikte MaBnahmen-, Zeit— und Kostenplanung. Die ersten Teil-
projekte mussen schnell zum Erfolg flhren.

- RegelmaBige Evaluation zu vorher festliegenden Zeitpunkten, damit
aus Fehlern gelernt werden kann (Projektcontroliing).

- RegelmaBiger Fortschrittsbericht an den Rat/Kreistag.

- Gute Informationspolitik (externe und interne  Offentlichkeits—
arbeit).

Die Projektstruktur muf3 vom Rat/Kreistag beschlossen werden, der bei die-
ser Gelegenheit die erforderlichen Ressourcen bereitstellt. Die Umstruk-
turierung einer Kommunalverwaltung im Sinne des Neuen Steuerungsmodells
ist aufwendig. Die Kosten stehen jedoch in keinem Verhaltnis zu den Mit-
teln, die die Kommunen in den kommenden Jahren insgesamt - durch Einspa-
rungen an anderer Stelle - fir neue Zwecke freimachen mussen.
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In dem BeschluB sollte auch zum Ausdruck kommen, daB der Rat/Kreistag zur
Veranderung seiner eigenen Rolle bereit ist und sich Selbstbeschrankungen
in bezug auf Einzeleingriffe in die Verwaltung auferlegen wird.

4.1.4 In das Personal investieren

Die Klippe. an der der Umbau zum Dienstleistungsunternehmen am ehesten
scheitern kann, ist die Personalpolitik. Der Umbau muB mit den vorhandenen
Mitarbeitern und Mitarbeiterinnen bewirkt werden. Unter ihnen gibt es
viele, die nur darauf warten, daran mitwirken zu dirfen. Da weder sie noch
ihre Vorgesetzten vorher mit derartigen Veranderungsprozessen Erfahrungen
sammeln konnten, mulssen Arbeiten, Lernen und Veréndern Hand in Hand gehen.
Die Verwaltung wird zur “lernenden Organisation”. Um das darin liegende
Innovationspotential zu nutzen, solite der Umbau so angelegt werden, daB
moglichst viele Mitarbeiter und Mitarbeiterinnen aktiv in die Veranderun-
gen einbezogen werden. Auch dem Personalrat sollte Uber eine rechtzeitige
und vollstandige Information hinaus aktive Beteiligung angeboten werden.

Der Haupt-Lerneffekt wird an den Arbeitsplatzen stattfinden, wo die Mit-
arbeiter den Umgang mit groBeren Handlungsspielrdumen und gréBerer Ver—
antwortung einiben mussen. Der UmstellungsprozeB3 solite durch eine Perso-
nalentwicklungsstrategie unterstitzt werden. Eine Leistungsbezahlung (im
Sinne einer leistungsgesteuert unterschiedlichen Bezahlung gleich ein-
gruppierter Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter) ist zwar heute noch nicht
moglich, aber die immateriellen Leistungsanreize sind bei weitem nicht
ausgeschopft. Mit ihnen mussen Innovatoren belohnt werden. Auch muB die
Fohrung signalisieren, daB (in so einem komplexen Veranderungsproze3 ohne-
hin unvermeidliche) Fehler gemacht werden durfen. Faktoren besonderer Er-
folge und erkennbare Hindernisse missen offen ansprechbar sein und ohne
persdnliche Schuldzuweisung ausdiskutiert werden. Nur so kann die lernende
Organisation ihr Innovationspotential mobilisieren.

Fortbildung in groBem Umfang ist unverzichtbar. Neben der Forderung des
Umgangs mit neuen betriebswirtschaftlichen Instrumenten und neuer infor-
mationstechnischer Unterstltzung wird sie sich vor allem auf allgemeine
Managementkenntnisse und kooperativ-kommunikatives Verhalten konzentrieren
massen. Dies ist notwendig. um den fachlichen Zentrifugalkraften einer
dezentralisierten Verwaltung immer wieder Gesamtverantwortung und Uber-
fachlichen Konsens entgegenzusetzen. Im tbrigen erfordert die Dezentrali-
sierung der Verwaltung und die starkere Verankerung von Leistung und per-
sonlicher Verantwortung im Neuen Steuerungsmodell “unternehmerische” Fih-
rungsqualitdt auf allen Vorgesetztenebenen. Das hat den Vorteil, daB dy-
namische Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter schon in jungen Jahren Gestal-
tungsverantwortung tbernehmen kdnnen und nicht mehr dem Demotivierungs—
effekt der sie haufig unterfordernden traditionellen Verwaltung unter-
liegen. Diese Flhrungskrafte mussen die Verwaltungen aus den eigenen Rei—
hen entwickeln. AuBerdem missen die vorhandenen Vorgesetzten auf ihre gré—
Bere Verantwortung vorbereitet werden. Alles dies macht die Fortbildung in
den kommenden Jahren zu einem Schwerpunkt der Personalentwicklung und
einer Investition in die kinftige Leistungskraft der Verwaltung.

Der Anteil der Fortbildungsausgaben an den Personalausgaben betragt in der
Wirtschaft durchschnittlich 3 %, in der Kommunalverwaltung 0,5 %. Die Spit—
zenreiter in der Kommunalverwaltung geben fir diesen Zweck gerade 1.5 %
aus. Dieser Wert sollte erst einmal Uberall erreicht werden. Keinesfalls
darfen die Fortbildungsausgaben in den kommenden schwierigen Jahren ge-
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senkt, sie sollten allerdings sinnvoll auf die Anforderungen des Neuen
Steuerungsmodells konzentriert werden.

Die Umstrukturierung zum Dienstleistungsunternehmen drfte einen Marketing-
effekt haben, der die Kommunalverwaltung wieder zu einem interessanten Ar-
beitgeber flr qualifizierte Bewerber machen kann.

42 Der Einstieg

Den “richtigen” Einstieg in das Neue Steuerungsmodell gibt es nur inso-
fern, als die Verwaltungsfuhrung sicher sein sollite, daB in Politik und
Verwaltung die zur Unterstitzung des Modernisierungsprozesses erforder—
liche “kritische Masse* vorhanden ist bzw. durch Uberzeugung geschaffen
werden kann. Ansonsten gibt es bei der Gestaltung der Reorganisations—
projekte groBe Spielrdaume. Haufig sind Pilotprojekte, in denen die Res-
sourcenverantwortung auf ausgewahite Fachbereiche Ubertragen wird (4.2.1),
der erste Schritt. Auch Einstiege uber systematische Aufgabenkritik und
aufbauorganisatorische MaBnahmen (Zusammenfassung von Organisationsein—
heiten unter Abflachung der Hierarchie) konnten festgestellt werden. Unter
dem EinfluB der Finanzkrise zeichnet sich ab, daB ein flaichendeckender
Einstieg Uber ein verandertes Verfahren der Haushaltssteuerung, fur das
sich die Bezeichnung Budgetierung eingebdrgent hat, in Zukunft haufiger
werden wird (4.2.2).

Diese Veranderungsprozesse sind konfliktreich. Sie verédndern Rollen, Ein-
fluB und Macht und machen Neuorientierungen erforderlich, die oft als
schmerzhatft empfunden werden.

4.2.1 Pilotprojekte zur Dezentralisierung der Ressourcen-
verantwortung

Endziel ist, daB der Fachbereich mit einem definieten Budget definierte
Leistungen (Produkte) erstellt und im Produktionsproze3 seine Aufmerksam-
keit immer starker auf den Leistungsoutput und besonders die Qualitat
seiner Leistungen richtet. Um ihn dazu zu befahigen, wird ihm zunachst
zusétzlich zu seiner Fachverantwortung die Verantwortung Uber die zur
Leistungserstellung bendtigten Ressourcen (Geld, Stellen, Personal, Sach-
mittel) schrittweise Ubertragen. Diese Ressourcen kann der Fachbereich
weitgehend frei von zentralen Vorgaben bewirtschaften und untereinander
austauschen. Die im Laufe des Haushaltsjahres auftretenden normalen Soll-
Ist-Abweichungen nach oben und unten sind innerhalb des Budgets aufzu-
fangen. Zusétzliche Mittel werden vom Rat/Kreistag nur zugeteilt, wenn
eine erhebliche Aufgabenausweitung stattfindet, die fir den Fachbereich
nicht planbar war, und dieser zuvor alle internen Ausgleichsmdglichkeiten
ausgeschopft hat. Es wird erhofft, da die Fachbereiche auf diese Weise
allmahlich Kosten-, Produkt- und Abnehmer(Kunden)verantwortung entwickeln.

Pilotprojekte sind Innovationen mit begrenztem Risiko, da sie jederzeit
beendet werden kdnnen, wenn die Fihrung dies fir zweckmaBig héalt. Darin
liegt ein Vorteil, aber auch eine Schwache. Werden Pilotprojekte allzu
zaghaft angegangen, kann dies in der Verwaltung Zweifel wecken, ob es der
Fihrung mit der Umwandlung zum Dienstleistungsunternehmen wirklich ernst
ist. Dagegen liegt ein groBer Vorzug von Pilotprojekten darin, daB8 sich
die neue Flbrungs- und Organisationsstruktur sorgfaltig auf die Bedin-
gungen des ausgewahiten Fachbereichs "maBschneidern™ 1aB3t. Bei einem fla-
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chendeckenden Vorgehen (ber Budgetierung (4.2.2) wird sich ein gewisser
Schematismus, zumindest zu Beginn, nicht immer vermeiden lassen.

Mit Pilotprojekten beginnt man 2zweckmaéBigerweise in Organisationsein-
heiten, die von unternehmerisch denkenden Flhrungskraften geleitet werden.
Sind, wie in vielen Betrieben, schon Mengengeriste, Leistungsdaten u.a.
vorhanden, kann dies den Einstieg erleichtern.

Werden Pilotprojekte von der Fihrung richtig angegangen, kdnnen sie groBe
Anziehungskraft entwickeln. Organisationseinheiten mit Ressourcenverant-
wortung erscheinen dem Rest der Verwaltung wegen der ihnen eingeraumten
Spielrdume als privilegiert. Weitere dynamisch geleitete Fachbereiche
werden sich ebenfalls um Aufnahme in die Reihe der Pilotprojekte bewerben.
Die Verwaltungsfuhrung sollte sich dem nicht entgegenstellen. So kann ein
immer breiterer “Selbststeuerungskorridor” mit der Tendenz zur Flachen-
deckung entstehen. Diese Tendenz ist aus zwei Grliinden positiv zu sehen:

o] Sie wirkt der Gefahr, daB der Umbau uber Inselldsungen nicht hinaus-
kommt, entgegen.

o Es gibt keinen Grund, das unternehmerische Element der persénlichen
Ergebnisverantwortung nur in Teilen der Verwaltung - etwa in den
Betrieben -~ einzufihren. Dies wirde innerhalb der Mitarbeiterschaft
zu einem Zweiklassensystem fihren, das weder sachlich gerechtfertigt
noch politisch durchzuhalten ist.

Pilotprojekte bedeuten, daB es in der Verwaltung ein Nebeneinander zweier
grundverschiedener Steuerungsphilosophien gibt: die traditionelle Einzel-
steuerung der Fachbereiche durch Querschnittsdmter und die Steuerung auf
Abstand im Sinne des Neuen Steuerungsmodells. Ein solches Nebeneinander
halten Verwaltung und Politik weder intellektuell noch praktisch far lan-
gere Zeit durch. Das spricht daftr, die Beispielwirkung erfolgreicher
Pilotprojekte zu nutzen, um die Gesamtverwaltung mdglichst schnell in den
neuen Steuerungszustand Uberzuleiten.

422 Flachendeckender Einstieg: Budgetierung

Im Gegensatz zu den Pilotprojekten ist dieser Entwicklungsstrang flachen-
deckender Natur.4 Unter dem Zwang der Haushaltskrise wird sich die “Budge-
tierungstechnik” voraussichtlich schnell verbreiten. Anders als beim klas—
sischen Bottom-up-Verfahren der Haushaltsaufstellung. das mit einem tech-
nischen Akt, namlich den Haushaltsanmeldungen der Amter beginnt, steht am
Anfang des neuen Verfahrens ein Top—down-Willensakt der politischen Fuh-
rung: Die im kommenden Jahr der Kommune zur Verfigung stehende Finanzmasse
wird in Dezernats—/Referatsbudgets aufgeteilt. Die Dezernenten/Referenten
verteilen das ihnen zugeteilte Budgetvolumen auf ihre Amter, die alsdann
erst in diesem Rahmen ihre Haushaltsmittel anmelden (Gegenstromverfahren).
Auf diese Weise ist gewahrleistet, daB das insgesamt zur Verfligung ste-
hende Finanzvolumen nicht Uberschritten wird. Die Fachbereiche sind in die
Verantwortung fur den Haushaltsausgleich einbezogen.

4) KGSt-Bericht Nr. 6/1993 Budgetierung: Ein neues Verfahren der Steuerung kommunaler
Haushalte
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Das Verfahren kann nur funktionieren, wenn den Fachbereichen Fiexibilitat
im Haushaltsvollzug eingerdumt wird. Verscharft sich die Mittelknappheit
weiter — womit in den nachsten Jahren zu rechnen ist - , dann reicht die
Beseitigung von Bewirtschaftungshindernissen allein nicht aus., um den
Fachbereichen die Einhaltung ihrer Budgets unter Aufrechterhaltung des von
ihnen erwarteten Leistungsniveaus zu ermdglichen. Es wird dann notwendig,
ihnen auch vergroBerte Kompetenzen in den Bereichen Organisation und Per—
sonal im Rahmen eines Gesamtkonzepts fur die Personalbewirtschaftung unter
Krisenbedingungen einzurdumen. So wird am Ende das gleiche Ergebnis er-
zielt wie bei den Pilotversuchen zur dezentralen Ressourcenverantwortung,
unter dem Zwang zur Haushaltskonsolidierung jedoch sofort flachendeckend.

Mit den beiden Reformeinstiegen “Pilotprojekte” und “Budgetierung” ist
noch keine Outputsteuerung erreicht. Beide Vorgehensweisen verstarken
jedoch den Druck, die Leistungen (Produkte) der Fachbereiche gegentber
ihren externen und internen Abnehmern immer genauer nach Menge, Qualitat,
Zielgruppe und Kosten zu definieren und so die Produktsteuerung alimahlich
in die Hand der Politik zu legen. Fachbereiche mit unzureichend definier-
ten Leistungen werden namlich den Ausgleich ihrer Budgets eher in
Leistungseinschrankungen - auch dort, wo sie politisch oder aus der Sicht
der Gesamtverwaltung (z.B. bei der Bauunterhaltung) nicht hinnehmbar sind
~ als in schlanken, leistungsorientierten Produktionsstrukturen suchen.
Wie der Blick in das Ausland zeigt, ist auch dort die Dezentralisierung im
Sinne ganzheitlicher Managementverantwortung der Fachbereiche immer der
erste Reformschritt gewesen. Auf dieser Basis wurde dann eine verbesserte
AuBenleistung gegenidber den Abnehmern (vor allem im Hinblick auf die
Leistungsqualitat) und schlieBlich eine echte Steuerung von der Leistungs-
seite her aufgebaut.

In einem System, in dem die Anspriiche an den Zentralhaushalt durch Fest-
legung von Budgets gesteuert werden, fallt es — auch politisch - erheblich
leichter, die Eigenbetriebe und Beteiligungen in Konsolidierungsbemuhungen
und damit in eine dauerhafte finanzwirtschaftliche Gesamtsteuerung der
Kommune einzubeziehen. Erste Erfahrungen zeigen, daB sich die politischen
Verhandlungen mit den groBen ZuschuBunternehmen (z.B. Personennahverkehr)
im Rahmen gesamtstadtischer Budgetierungsverfahren in der Weise verandern,
daf angemeldete ZuschuB3bedarfe nicht mehr ohne weiteres akzeptiert werden,
sondern unter Einbeziehung von Konsolidierungsbeitragen als Budgets an die
Unternehmen mit der MaBgabe zurlickgegeben werden, den Aufwand zu Gber-
prufen und Rationalisierungsprogramme zu entwickeln.

Fur Eigenbetriebe und Beteiligungen, die Ublicherweise ausgeglichen oder
mit Gewinn abschlieBen, kann analog konsequenter gefragt werden, welche
Hohe der Ablieferungen im Hinblick auf das investierte Kapital, die wirt—
schatftliche Lage des Unternehmens und die Finanzlage des Gesamtkonzerns
angemessen ist.

423 Herausbildung der Zentralen Steuerung neuer Art
4.2.3.1 Neues Rollenverstandnis, neue Aufgaben

Die Verlagerung der Ressourcenverantwortung in die Fachbereiche ist ein
Dezentralisierungsvorgang, der, um die Steuerbarkeit der Kommune als po-
litische Einheit weiterhin zu gewahrleisten, einen komplementaren Zentra-
lisierungsvorgang erfordert: Die Entwicklung eines schlagkraftigen zen-
tralen Steuerungs- und Controllingbereichs, der die Verwaltung jetzt je—
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doch nicht mehr im Detail, sondern mit Hilfe betriebswirtschaftlicher In—
strumente auf Abstand steuert.

Wahrend sich die Aufgaben des Zentralen Steuerungsbereichs recht genau
beschreiben lassen (3.2.2.2), kénnen fur seine organisatorische Gestaltung
keine detaillierten Empfehlungen gegeben werden. Es ist zu erwarten, daB
sich in den nachsten Jahren verschiedene Organisationsmodelle herausbilden
werden. Die KGSt wird dies beobachten und tber interessante Entwicklungen
berichten.

Fest steht, daB die Zentrale Steuerung neuer Art von den heutigen Quer-
schnittsdienststellen eine Neudefinition ihrer Rolle fordert. Dies geht
mit Angsten objektiver und subjektiver Art einher, die ernstgenommen wer-
den mussen. Drei davon seien genannt:

Angst vor Steuerungsverlust: Die zentralen Einheiten fGrchten vielfach,
nach der Dezentralisierung der Ressourcenentscheidungen ihrer Verant-
wortung fir die Gesamtverwaltung nicht mehr gerecht werden zu kénnen.
Hierzu ist zu sagen, daB den Querschnittseinheiten Uber das |T—gestitzte
Berichtswesen alle zur Steuerung der Gesamtverwaltung notwendigen Infor-
mationen - etwa steuerungsrelevant aggregierte Personalinformationen -
jederzeit, fachbereichs— oder gesamtverwaltungsbezogen aufbereitet, zur
Verfligung stehen werden. Die Steuerungsmdglichkeiten werden damit nicht
kleiner, sondern groBer.

Angst vor Effizienzverlust: Hier geht die Befirchtung dahin, daB die
Verlagerung von Kompetenzen auf die Fachbereiche Vorteile der Zentrali-
sierung, z.B. Mengenvorteile oder den Konzentrationsvorteil bei Fach-
wissen, zunichte machen kdénnten. Eine gezielte Dezentralisierungspolitik
nimmt diese Nachteile begrenzt in Kauf, weil die dadurch zu gewinnenden
Vorteile - hoéhere Flexibilitat, eindeutige Verantwortungsbereiche und
héhere Mitarbeiterzufriedenheit und Leistungsbereitschaft in den Fach-
bereichen - fir wichtiger erachtet werden. Im Ubrigen kdénnen die Nachteile
und Risiken der Dezentralisierung durch ein schrittweises und selektives
Vorgehen minimiert werden. Nicht alle Aufgaben und Kompetenzen missen
wider die Okonomische oder psychologische Vernunft dezentralisiert, nicht
alle delegierbaren Aufgaben und Kompetenzen muissen sofort verlagert
werden. Wichtige Fachkenntnisse oder Infrastrukturen koénnen weiterhin
zentral vorgehalten werden, wenn sie sich nicht verteilen lassen oder
durch Aufsplitterung ineffizient wirden. Manchmal sind auch Mischformen
mdoglich (z.B. dezentrale Beschaffung im Rahmen von zentral ausgehandelten
Vertragen).

Angst vor Statusverlust: Diese Angst mag individuell empfunden werden,
generell 148t sie sich, bezogen auf die zentralen Steuerungsfunktionen,
nicht begrinden. Eine Verwaltung, die ihre Leistungen zunehmend definiert
und auf Produktebene budgetiert, wird dadurch erheblich transparenter und
steuerbarer. Der Verzicht auf Eingriffs—, Genehmigungs— und Kontrollrechte
im Einzelfall wird daher durch neue, auf Berichtswesen und Controlling
aufgebaute EinfluBméglichkeiten mehr als kompensiert. iIm Ubergang zum
Neuen Steuerungsmodell liegt far die heutigen Querschnittsdienststelien
eine einzigartige Herausforderung mit groBen Qualifizierungschancen.

Aufgabe des Zentralen Steuerungsbereichs ist es, zu gewahrleisten, daB
Rat/Kreistag und Verwaltungsfihrung die Verwaltung auf Abstand, d.h. ohne
Einzeleingriffe in die Fachbereiche, steuern kdnnen. Auf diese anspruchs-
volle Aufgabe muB er sich voli konzentrieren. Um die Klarheit dieser Ziel-
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setzung nicht zu verwéssern, sollte im Zentralen Steuerungsbereich keine
Aufgabenvermischung stattfinden. Serviceaufgaben, die die heutigen Quer-
schnittsamter neben ihren Steuerungsaufgaben wahrnehmen, sollten ihm daher
nicht zugeordnet werden. Ob diese Aufgaben (z.B. Einkauf, Gebaudereini—
gung. Personalsachbearbeitung) weiterhin an einer Stelle — etwa in einem
besonderen Fachbereich "Interne Dienstleistungen” fir die Gesamtverwaltung
vorgehalten oder in die Verantwortung der Fachbereiche (Obergeben werden,
ist von Aufgabe zu Aufgabe nach Effizienzgesichtspunkten zu entscheiden.
Ein wichtiges Kriterium kann hierbei die GréBe der Verwaltung sein. Je
kleiner die Verwaltung, desto eher werden Effizienzgesichtspunkte daftr
sprechen, eine an sich dezentralisierbare interne Dienstleistung auch
weiter an zentraler Stelle vorzuhalten.

Ein Sonderfall sind Personal- und Organisationsaufgaben, die, ohne zen-
trale Steuerungsaufgaben zu sein, weiterhin zentral angeboten werden. In
dem MaBe, in dem Personal- und Organisationsbefugnisse auf die Fach-
bereiche verlagert werden, verdndern diese Aufgaben ihren Eingriffs—
charakter und wandeln sich zu Dienstleistungen: aus Personalverwaltern
werden Personalberater, aus Organisatoren interne Organisationsberater,
deren Dienste die Fachbereiche nach Bedarf in Anspruch nehmen. In dieser
neuen Qualitdt werden sie sich zunehmend mit externen Anbietern, z.B.
Beratungsunternehmen, vergleichen und méglicherweise mit ihnen konkur—
rieren.

4.2.3.2 Rolle bei der Definition der Leistungen

Der Zentrale Steuerungsbereich hat die standige Aufgabe, die Leistungen
der Fachbereiche auf der Grundlage des Berichtswesens zu analysieren und
zu Uberprifen (3.2.2.2). Dies ist der Kern der zentralen Controlling-
aufgabe. Diese Aufgabe ist nur erflllbar, wenn die Leistungen der Fach-
bereiche ausreichend beschrieben sind. Das ist heute oft nicht der Fall
Dies nachzuholen und damit Outputsteuerung zu ermdglichen, ist aber
dringlich. Wird die Definition der Leistungen auf die lange Bank gescho-
ben, besteht, wie gesagt, die Gefahr, daB die Fachbereiche, um ihre enger
werdenden Budgets einhalten zu kdnnen, an unerwinschter Stelle Leistungen
abbauen, statt ihre Produktivitdt durch Rationalisierung oder Struktur-
veranderungen zu verbessern.

Die Praxis zeigt, daB die Dienststelien wenig darin gelbt sind, ihre
Leistungen in steuerungsgeeigneter Form zu beschreiben. Oft sind sie davon
auch nicht gerade begeistert, macht die Definition der Leistungen sie doch
kontrollierbarer. Von zentraler Stelle wird ihnen jedoch signalisiert, daB
man ohne definierte Leistungen in Zukunft kein Budget mehr erhalt. In
dieser schwierigen Ubergangssituation kommt auf den Zentralen Steuerungs—
bereich eine wichtige Aufgabe zu, deren Umfang derzeit noch unterschatzt
wird. Es gilt — zumindest solange die Fachbereiche dieser Aufgabe aus
eigener Kraft nicht gewachsen sind -, im Dialog mit ihnen an der Defini-
tion der Leistungen mitzuwirken. In vielen Verwaltungsbereichen (z.B. Kul-
tur, Freizeit, Soziales, Jugend) ist es schwierig, die Leistungen kurz-
fristig in positiver Form zu definieren. Dann bleibt nur die Maoglichkeit,
sich vortibergehend damit zu helfen, daB man

o) das gegenwartige Leistungsniveau festschreibt

0 festlegt, daB das gegenwartige Leistungsniveau um nicht mehr als die
GréBe x oder nicht ohne politische Zustimmung unterschritten werden
darf
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o bei bestimmten Leistungen (z.B. Bauunterhaltung) Standards festlegt,
die vom Fachbereich einzuhalten sind.

Auch hierbei ist die Mitwirkung des Zentralen Steuerungsbereichs unerlaB-
lich. Auf diese Weise lassen sich "MiBbrauche™ erst einmal verhindern, und
die Fachbereiche gewinnen Zeit zur Erarbeitung praziserer Leistungs-
definitionen, wenn immer moglich in Outputterminologie. Je weiter der
LernprozeB fortschreitet, desto mehr wird der Zentrale Steuerungsbereich
diese Entwicklungsarbeit den Fachbereichen tiberlassen und sich auf Uber-
prifungen beschranken kdnnen.

4.2.4 Ortliche Ausgestaltung des Kontraktmanagements

Am Beginn des Kontraktmanagements steht ein doppelter Vorgang: Die Politik
setzt der Verwaltung die Ziele, d.h. sie trifft die Was-Entscheidungen
und delegiert die Wie-Entscheidungen im Rahmen politisch definierter
Bedingungen auf die Verwaltung. Als Gegenleistung fordert sie von der
Verwaltung lickenlose Rechenschaftslegung tber den Vollzug der Was—-Ent-
scheidungen. Diese Rechenschaftslegung erfolgt vor allem dber ein
leistungsfahiges Berichtswesen.

Da der Rat/Kreistag gleichzeitig das oberste Verwaltungsorgan der Kommune
ist, liegt die Trennlinie zwischen Palitik und Verwaltung nicht eindeutig
auf der Hand. Bei der ortlichen Ausgestaltung des Kontraktmanagements
bieten sich zwei Haupt-Abgrenzungen an:

o] zwischen Rat/Kreistag und Verwaltungsfiihrung

o zwischen einem verwaltungsleitenden Kollegialorgan (z.B. Magistrat/
KreisausschuBl), das seinerseits die politische Ruckkopplung zum
Rat/Kreistag leistet, und den Fachbereichen.

Die Ausgestaltung im Detail wird sich nach den ortlichen Beddrfnissen
richten und kann viele Schattierungen annehmen. Die unterschiedlichen
Gemeindeordnungen stehen der Suche nach dem &rtlichen Optimum nicht im
Wege.

42,5 Zusammenarbeit mit der Landesverwaltung

Kommunen, die sich auf das Neue Steuerungsmodell zubewegen wollen, sind
durch nichts gehindert, sofort an die Arbeit zu gehen. Die rechtlichen
Huarden sind niedriger als vielfach angenommen. Bevor Gesetzesanderungen
beschlossen werden, sollten ausreichende Praxiserfahrungen vorliegen. Auf
AnstoB kommunaler Landesverbande bereiten einige Innenminister Experi—
mentierklauseln im Kommunalverfassungsrecht vor. Solche Klauseln kdnnen
den UmgestaltungsprozeB férdern, sollten allerdings nicht zu dem irrigen
UmkehrschiuB fGhren, daB alles, was die Experimentierklausel nicht aus-
dricklich erlaubt, verboten ist. Erlaubt ist vielmehr nach wie vor alles,
was das Gesetz nicht ausdriicklich verbietet.

Wichtig sind Absprachen mit der Kommunalaufsicht und selbstverstandlich
den ortlichen Rechnungsprifungsamtern. Generell kann gesagt werden, daB
bei den Aufsichtsbehdrden eine groBe Aufgeschlossenheit gegeniber Ver-
anderungen im Sinne des Neuen Steuerungsmodells besteht. In mehreren
Fallen sind auf Antrag Dispense, zum Teil weitgehender Art, erteilt wor-
den.
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4.3 Derzeitiger Umsetzungsstand: Schwachstellen

Wenn nachfolgend auf einige typische Schwachstellen aufmerksam gemacht
wird, die in ortlichen Umstellungsprozessen beobachtet werden konnten, so
liegt darin keine Kritik, sondern ein Kompliment an die Verwaltungen. die
das Wagnis einer grundsatzlichen Neuorientierung auf sich nehmen und dabei
notwendige (und in den meisten Fallen korrigierbare) Fehler machen, aus
denen sie selbst und andere lernen kénnen.

Ubereilte politische Beschlisse: Rats— oder Kreistagsbeschlisse vom Typ
"Die Verwaltung wird beauftragt, in den nachsten sechs Monaten das Neue
Steuerungsmodell (0.4) einzufihren”, werden der Schwierigkeit und Kom-
plexitdt des Problems in keiner Weise gerecht. Wenn die Verwaltungsfuhrung
solche Beschlisse nicht verhindern kann, muB sie ihnen klar widersprechen
und auf eine sorgfaltige gemeinsame Vorbereitung dringen.

Fehlende Projektorganisation: Die bisherigen Erfahrungen zeigen deutlich,
daB es unrealistisch ist, den Umbau der Verwaltung ohne Projektorgani-
sation (4.1.3), ohne freigestelltes Personal und ohne eigenes Budget be-
wirken zu wollen. 2Zwei fir den Erfolg entscheidende Faktoren, der poli-
tische Rickhalt und das Engagement der Verwaltungsfihrung, sind nur in
einer festen Entscheidungs— und Verantwortungsstruktur zu gewahrleisten.

Unzureichende Investitionen in das Personal: Die erforderlichen Anstren—
gungen in den Bereichen Fortbildung (4.1.4) und Mitarbeiterinformation
werden fast durchweg unterschatzt.

Verzogerter Aufbau der Zentralen Steuerung neuer Art: Vom ersten Pilot-
projekt an muB die Zentrale Steuerung neuer Art (3.22.2 und 4.23) ein-
geubt werden. Beschrankt sich die Dezentralisierung der Ressourcenver—
antwortung mehr oder weniger auf den Abbau traditioneller zentraler Ein-
griffsmoglichkeiten, dann besteht die Gefahr, daB zentrifugale Tendenzen
die Oberhand gewinnen. Die Verwaltung muB als Einheit steuerbar bleiben.

Unzureichende oder verzogerte Definition der von den Fachbereichen erwar—
teten Leistungen: Auf die Risiken wurde hingewiesen (4.2.3.2). Es st
Sache der Verwaltungsfihrung, die Querschnittsdienststellen, darunter auch
das Rechnungsprifungsamt, davon zu Uberzeugen, daB es zu ihren Aufgaben
gehdrt, auf Leistungsdefinitionen durch die Fachbereiche zu drangen und
daran mitzuwirken.

Kein den Anforderungen gewachsenes Beteiligungscontrolling: Diese Schwach-
stelle (22.2.2) ist nahezu allgemein verbreitet. Vielfach fehlt noch das
BewuBtsein, dal der wirtschatftliiche Gesamterfolg der Kommune entscheidend
von ihrer Beseitigung abhangt.

4.4 Eignung des Neuen Steuerungsmodells fir kleinere
Kommunen

Viele der in Ziffer 2 beschriebenen Steuerungsmangel sind in Gemeinden
zwischen 10.000 und etwa 50.000 Einwohnern weniger scharf ausgepragt als
in GroBverwaltungen. Die Zahl der Organisationseinheiten und Hierarchie—
stufen ist geringer, die Kommunikation unkomplizierter, der Zugang der
Birger zur Verwaltung leichter.







