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Produkte oder Politikfelder?

Wie kann das Neue Finanzwesen im Sinne der Strategischen Steuerung umgesetzt
werden? Fortsetzung und Schluss unseres Beitrags aus der Januar-Ausgabe,
der das Standard-, das Dienstleistungs- und das politische Reformmodell beschreibt.

der Steuerungsunterstiitzung zu trennen.
ie Ausrichtung des Gesamthaus-
halts einer Kommune nach dem

D IMK-Produktrahmen bezie-

hungsweise nach Produktbereichen und
Produktgruppen zur Strategischen Steu-
erung ist eine Ldsung, die nicht alle
Erkenntnisse des Verwaltungsreformpro-
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~Reformhaus” Rathaus: Das KGSt-Modell fordert, die Funtionen der Dienstleistung und

zesses der vergangenen zehn Jahre ein-
schlieBt. Insbesondere werden die Leit-
gedanken der Verwaltungsreform, die zu
einer modernen Organisationsarbeit im
Neuen Steuerungsmodell gefithrt haben
nicht berticksichtigt. Sie lauten: Produk-
te und Budgets sind SteuerungsgriBen;

Fotos: BilderBox

Fach- und Ressourcenverantwortung
sind zusammenzufiithren (dezentrale
Verantwortung); Steuerung, Zentrale
Steuerungsunterstiitzung und interne/
externe Dienstleister sind als getrennte
Bereiche zu strukturieren; Fiihrung
erfolgt  durch  Zielvereinbarungen
(Kontraktmanagement); es wird ein
Strategisches Management angewendet,

Die Trennung von Steuerung, Zentra-
ler Steuerungsunterstiitzung, internen
Dienstleistern und Fachbereichen des
Biirgerservice (A-, B- und C-Bereich)
gemdB der ,neuen Ordnung” fehlt kom-
plett. Ohne diese Trennung ist keine
exakte Steuerung mdglich, denn wel-
ches Unternehmen der Privatwirtschaft
hat Produktion und Controlling in einer
Hand?

Diese klare Trennung ist offensicht-
lich, aber von der Kommunalen Gemein-
schaftsstelle (KGSt) noch nicht konzep-
tionell publiziert. Dies, obwohl das
KGSt-Modell zur Trennung von Funk-
tionen der Dienstleistung und der Steu-
erungsunterstiitzung (vgl. KGSt-Bericht
Nr. 07/2002 - Neuausrichtung interner
Dienstleister) nichts anderes zuldsst.

Einen Loésungsansatz bietet hier das
nachfolgend dargestellte Konzept:

I Das Modell ,Dienstleistungsbetrieb
Kommunalverwaltung® (2. Ansatz)
mit der Ausrichtung nach produkt-
orientierten Steuerungsfeldern und
nach Lebenslagen

Die Besonderheit dieses Modells besteht
darin, dass innerhalb der Teilhaushalte
die notwendigen Wirkungszusammen-
hiange der Bausteine der Verwaltungsre-
form hergestellt werden. Kosten, Ziele
und Kennzahlen fiir das Controlling
werden aufeinander abgestimmt. Zum
anderen werden die Fachbereiche nach
Lebenslagen (externe Dienstleister: C-
Bereich) durch eine Hand beziehungs-
weise eine Anlaufstelle fur den Kunden
angeboten. Dies entsprechend dem
KGSt-Bericht Nr, 05/2002 ,Lebenslagen:
Verwaltungsorganisation aus Biirger-
und Kundensicht®. Fachbereiche des
Biirgerservice sind: Umzug, Betriebsan-
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Weichenstellung: Auf dem Weg zum neuen
Rechnungswesen miissen die Kommunen
strategische Entscheidungen treffen.

siedlung, Soziale Notlage, Bauen, Feste
und Veranstaltungen. Ferner ist zu bil-
den der Fachbereich ,Allgemeine Infra-
struktur” (dieser entspricht keiner klassi-
schen Lebenslage des Biirgers bezie-
hungsweise Kunden).

Die Lenkungsgruppe Verwaltungsre-
form der Stadt Waiblingen hat in einem
Workshop den oben genannten Lebens-
lagen und sonstigen Bereichen thema-
tisch nahe liegende Produktbereiche
zugeordnet und daraus einen Struktur-
plan fiir die Ausrichtung nach Produkt-
bereichen und Lebenslagen einer Kom-
munalverwaltung auf dem ReiBbrett
entwickelt.

Neben den vorgestellten Ansdtzen der
Umsetzung darf die produktorientierte
Ausrichtung der Kommune nach strate-
gischen Politikfeldern nicht unbeachtet
bleiben. Diese wird durch das nachfol-
gend beschriebene Modell unterstiitzt.

0 Das ,politische Modell“ (3. Ansatz):
Steuerung nach strategischen Politik-
feldern

Die Ausrichtung nach strategischen Poli-
tikfeldern unter Herstellung der Wir-
kungszusammenhédnge der Bausteine
der Verwaltungsreform wie beim zwei-
ten Ansatz ist deshalb iiberlegenswert,
weil wichtige Entscheidungen immer
auf politischer Ebene getroffen werden.
Folgende strategische Politikfelder sind
vorzusehen: Demografische Entwick-
lung; Verkehr und OPNV; Wirtschaft
und Arbeitsplédtze; Finanzen und Con-
trolling; Biirgernahe Verwaltung; Gutes
Wohnen, Erholung und soziale Angebo-
te: Offentliche Infrastruktur, Umwelt -
Schutz der naturlichen Ressourcen; Kul-
tur zur Steigerung der Lebensqualitat.
Die Aufgaben der intermen Dienstleister
kommen wie beim zweiten Ansatz hin-
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zu. Jeder Oberbiirgermeister bezie-
hungsweise Biirgermeister sollte den
Ansatz wahlen, der ihm persénlich durch
Programm und Innovationsfreude am
nachsten kommt.

Haushalt neu ausrichten

Der geeignete Ansatz sollte nach dem
jeweiligen Stand der Verwaltungsreform
gewdhlt werden. Grundsétzlich muss
Alternative 1 oder 2 nach dem Ent-
wurfsstand der Gemeindehaushaltsver-
ordnung des Landes gewihlt werden.
Das ,Standardmodell” nach dem ersten
Ansatz bedeutet einen ersten ,Mehr-
wert®, denn im Gesamthaushalt bezie-
hungsweise den Teilhaushalten werden
die Wirkungszusammenhinge der Bau-
steine der Verwaltungsreform hergestellt
- dies insbesondere die Kosten, Ziele
und Kennzahlen betreffend.

Das ,Standardmodell® kann der Ein-
stieg sein, indem eine Ausrichtung des
Haushaltes nach Produktbereichen quasi
virtuell erfolgt und die Umstellung der
Organisation nach und nach vollzogen
wird (,Gesamthaushalt nach der &rt-
lichen Organisation®) - jeweils mit
besagter Herstellung der Wirkungszu-
sammenhinge.

Diese pragmatische Ldsung ist fur
Kommunen von Vorteil, denen die Zeit
fir umfangreichere Vorbereitungen
nicht mehr bleibt. Erfahrungsgemif
dauert die Umstellung zu einer produkt-

orientierten Organisation mindestens ein
Jahr flr die gesamte Kommune. Die bei-
den weiter gehenden Ansitze sollten
gewihlt werden, wenn der Biirgerservice
(2. Ansatz) oder die Politische Strategie-
ausrichtung (3. Ansatz) im Vordergrund
steht.

Alle Ansétze sind durchaus aufeinan-
der aufbauend und kénnen damit
Durchgangsstationen sein gleich einer
Reise mit einem Zug durch verschiedene
Bahnhofe - bis die Verwaltung ihren
Zielbahnhof gefunden hat.

Thomas Fedrow
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Rechenexempel: Die Einfithrung des Neuen Kommunalen Finanzmanagements eréffnet
die Méglichkeit, den Haushalt neu auszurichten und strategisch zu steuern.

Chance zum Umbau nutzen

Die Gemeinden haben ein ,,Wahlrecht” den Gesamthauéhalt produktorientiert
nach Produktbereichen oder nach der ortlichen Organisation zu gliedern. Dieser
Beitrag beschreibt drei weiter gehende Ansatze zur Strategischen Steuerung.

je  Stindige Konferenz der
D Innenminister und -senatoren

der Linder (IMK) hat im Novem-
ber 2003 die Reform des Gemeinde-
haushaltstechts  beschlossen.  Zwei
Reformelemente sind von besonderer
Bedeutung fiir die Steuerung des kom-
munalen Handelns: Zum einen soll das
Haushalts- und Rechnungswesen der
Gemeinden, Stidte und Kreise von der
gewohnten zahlungsorientierten Per-
spektive auf eine ressourcenorientierte
Darstellung umgestellt werden. Zum
anderen wird durch die Vorgabe von
Zielen fir die kommunalen Dienstleis-

46

tungen eine outputorientierte Steue-
rung ermaglicht.

In diesem Zusammenhang werden
Produkte als Kernelement des neuen
Haushalts herausgestellt: ,Die in einem
neuen Haushaltsplan abzubildenden [:e)
Produkte hilden die Verbindung zwi-
schen den an sie ankniipfenden Res-
sourcenverbrauch und den damit ange-
strebten Zielen und Wirkungen.”

Unabhiingig vom IMK-Beschluss stellt
dieser Beitrag drei Ansitze fiir weiter
gehende Reformmodelle dar, als die
Landesgesetzgeber derzeit planen. In
der praktischen Umsetzung aber tun sie

dringend Not. Die Ansitze ergeben sich
auch je nach Reformstand der einzelnen
Kommune und stellen damit ,zwangs-
liufig einleuchtende® Wege dar.

i Das ,Standardmodell* der Ausrich-
tung des Haushaltes nach Produktbe-
reichen mit oder ohne eine organisato-
rische Komponente (1. Ansatz)

8§ Das Modell ,Dienstleistungsbetrieb
Kommunalverwaltung® mit der pro-
duktorientierten Ausrichtung nach
Lebenslagen und Steuerungsfeldern
(2. Ansatz)
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- 1 Das ,Politische Modell - Steuerung
nach strategischen Politikfeldern”
(3. Ansatz )

Auch bei diesen Ansétzen muss der Pro-
duktrahmen als Basis verwendet werden
- unabhingig vom Rechnungsstil (Dop-
pik oder erweiterte Kameralistik). Dies
bedeutet aber nicht, dass alle im Zu-
sammenhang mit der Gliederung des
Haushalts stehenden Fragen abschlie-
Bend geregelt sind. Vielmehr ist die ein-
zelne Kommune gefordert, innerhalb
des Produktrahmens verbleibende Ge-
staltungsspielriume entsprechend den
grtlichen Bedingungen auszuftillen.

Produktgruppen gliedern

Der Produktrahmen definiert ,nur” die
Mindestinhalte der Produktbereiche fiir
die Zuordnung von Produktgruppen
und Produkten nach finanzstatistischem
Bedarf. Den Liandern wurde von der IMK
empfohlen, den Produktrahmen mit den
Produktbereichen und den Produkt-
gruppen landeseinheitlich vorzugeben;
hier wird es sehr unterschiedliche Rege-
lungen in den Lindemn geben. Die wei-
tere Tiefengliederung kénnen die Kom-
munen nach ihren eigenen Bediirfnissen
gestalten.

Die Produktbereiche der TMK fassen
klassische Bereiche zusammen, zum Bei-
spiel Tnnere Verwaltung, Sicherheit und
Ordnung, Schulen und Kultur, Soziale
Hilfe, Bauen und Wohnen. Ein Anpassen
an die ortliche Struktur mit Hilfe der
weiteren Untergliederung der Produkt-
bereiche nach Produktgruppen, zum
Beispiel Statistik und Wahlen, Haupt-
schulen, ist den meisten Kommunen -
gleich welcher GroBe - sicher leicht
moglich. Auch sind dann Budgets bezie-
hungsweise Teilhaushalte ohne weiteres
zu definieren.

Der empfohlene Produktrahmen ist
allerdings sehr konservativ und eng an
den alten Unterabschnitten der giiltigen
Verwaltungsvorschriften Gliederung und
Gruppierung orientiert. Eine wesentliche
Neuausrichtung hin zu einer strategi-
schen Steuerung erscheint aber nicht
optimal, wenn nicht wenigstens die
Geschiftsprozesse und die Produktver-
antwortung samt den Kosten innerhalb
der Organisation bei ,Verantwortlichen®
gebiindelt werden.

Das Innenministerium Baden-Wiirt-
temberg hat im Marz 2004 auf Basis des
IMK-Beschlusses - den  Arbeitsentwurfl
einer ,doppischen” Gemeindehaushalts-
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verordnung den Kommunen zur Kennt-
nis gegeben. Dort heift es in Paragraf 4
Teilhaushalte, Budgets: ,(1)- Der
Gesamthaushalt ist in Teilhaushalte zu
gliedern. Die Teilhaushalte kénnen nach
den vorgegebenen Produktbereichen
oder nach der ortlichen Organisation
produktorientiert gegliedert werden.
Mehrere Produktbereiche kénnen zu
Teilhaushalten zusammengefasst und
Produktbereiche nach vorgegebenen
Produktgruppen auf mehrere Teilhaus-
halte aufgeteilt werden. Die Teilhaushal-
te sind in einen Ergebnishaushalt und in
einen Finanzhaushalt zu gliedern. (2)
Jeder Teilhaushalt bildet eine Bewirt-
schaftungseinheit (Budget). Die Budgets
sind bestimmten Verantwortungsberei-
chen zuzuordnen. Den Teilhaushalten ist
eine Ubersicht tiber die Produktgruppen,
die Schliisselprodukte, die Ziele und die
Kennzahlen zur Messung der Zielerrei-
chung beizufiigen.”

Dies bedeutet mit anderen Worten:
Jede Kommune muss einen Produktplan
erstellen. Der Produktplan wird jedoch
die Gesamtheit &rtlich erbrachter Dienst-
leistungen und Produkte nur in Ausnah-
mefillen mit hinreichender Genauigkeit
abbilden, wenn keine Fortsetzung

beziehungsweise Vertiefung des Pro-
duktrahmens der IMK unterhalb der
Produktgruppenebene vorgenommen
wird. Insofern ist die Bildung aussage-
kriftiger Produkte (Grundsatz: Weniger

bereich
_1,2.3

z <
Produktbereich 1 #

f Produktbereich 2

e

Produktbereich 3

A

Produkte ist mehr Information) zentrale
Aufgabe.

Die Einfiihrung des Neuen Finanz-
und Rechnungswesens bietet die Chan-
ce, den kommunalen Haushalt komplett
neu auszurichten und eine strategische
Steuerung zu etablieren. Der vorliegen-
de Beitrag gibt auf der Basis praktischer
Reformerfahrungen Arbeitshilfen mit
drei zuldssigen Ansitzen zur Umsetzung
der ,Kernforderung Produkthaushalt”
und zur Verbesserung der strategischen
Steuerung an die Hand.

Standardmodell

Die Arbeitsergebnisse dieses Beitrages
basieren auf der Konzeptarbeit bei der
Stadt Waiblingen (Baden-Wiirttemberg)
fiir die dortige Umsetzung als Baustein
der Verwaltungsreform.

I Das ,Standardmodell® (1. Ansatz):
Ausrichtung nach dem Produktrahmen
beziehungsweise  Produktbereichen
und Produktgruppen hin zur Aufbau-
organisation

Die einfache Umsetzung von Produkt-
rahmen und Organisation ist auf dem
,ReiBbrett* schnell vollzogen. Ein prak-
tisches Beispiel fiir die Zusammenfiih-
rung von Produktbereichen, Produkt-
gruppen und Produkten in die klassi-
schen Organisationshierarchien Fachbe-
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Produkte und Organisation

Fachbereich
Ggf. Abteilung

Produktgruppenverantwortung

Definition von
e Produktverantwortlichen
e Produktzielen

e Produkteinnahmen

* Produktausgaben
e Produktkosten
s ggf. Produktkennzahlen

Definition von

e Leistungskennziffern

e |eistungsmengen

o Leistungsqualitédten

* Ergebnissen/
ErfolgsgroBen

Produktrahmen und Organisation: Ein Beispiel fir das Zusammenfithren von Produkt-
bereichen, Produktgruppen und Produkten in die klassischen Organisationshierachien

Fachbereich, Abteilung, Sachgebiet.

reich, Abteilung, Sachgebiet zeigt die
Grafik ,Produkte und Organisation® auf
dieser Seite. Bei der Stadt Waiblingen
wurden Amter im Rahmen einer Organi-
sationsentwicklung nach diesem Prinzip
strukturiert — so zum Beispiel das Biir-
ger- und Ordnungsamt.

In Anlehnung an eine mogliche Auf-
bauorganisation kénnte beispielhaft
entsprechend der Fachbereichsstruktur
bei einer Stadt mit 50000 Einwohnern
eine Organisation mit sieben Fachberei-
chen denkbar sein: Zentrale Dienste
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(Fachbereich 1), Finanzen (Fachbereich
2), Biirgerdienste und &ffentliche Ord-
nung (Fachbereich 3), Schule, Sport und
Kultur (Fachbereich 4), Jugend, Familie
und Soziales (Fachbereich 5), Planung,
Konzeption und Bauservice (Fachbereich
6), Bauen und Gebdudemanagement
(Fachbereich 7). Die Bereiche Steuerung
und Zentrale Steuerungsunterstiitzung
kommen noch dazu.

Prozesse abstimmen

Bei kleineren Kommunen bis etwa
15000 Einwohnern ist eine klare Auf-
bauorganisation gefragt: Fachbereich |
Zentrale Dienste/Finanzen (alle internen
Dienstleister, Produktgruppen: 10, 11,
20, 21, 23, 30, 62, 65, 67, 70), Fachbe-
reich 2 Biirgerservice (alle restlichen
externen Bereiche).

Um tatséchlich eine Verbesserung wie
varstehend beschrieben zu erreichen,
sollte ein ortlicher Produktplan erstellt
werden, der die Prozesse innerhalb der
Amter beziehungsweise in der ganzen
Kommune innerhalb der Produkte und
Produktgruppen biindelt und aufeinan-
der abstimmt. '

Grafik: Fedrow

Um neue Anforderungen an die Organi-
sation ,einzubauen®, aber auch Bewihr-
tes zu optimieren, hat sich als besonders
geeignetes Mittel die Geschaftsprozess-
optimierung beziehungsweise der Konti-
nuierliche Verbesserungsprozess (KVP)
herausgestellt. Mit Hilfe der Prozessun-
tersuchung sollen die Schnittstellen der
Organisation aufgezeigt werden. Diese
verursachen Reibungsverluste, insbeson-
dere in Bezug auf die Bearbeitungsdau-
er. Aufgabe ist es also, den Prozess so zu
gestalten, dass moglichst wenige Rei-
bungsverluste  (,Null Toleranz fur
Schnittstellen) entstehen.

Aus den Fachbereichen, die aus Pro-
duktbereichen beziehungsweise Pro-
duktgruppen bestehen, wird das Fach-
bereichsbudget heruntergebrochen. Es
ergibt sich ein klarer Zusammenhang
zwischen Struktur und Produktzuord-
nung. Die produktorientierte Aufbauor-
ganisation fiihrt quasi zur ,Kostenstel-
lenstruktur®., Ein Zusammenhang und
die wechselseitigen Beziehungen zwi-
schen output-orientiertem Teilhaushalt
und Organisationsstruktur der Kommu-
nalverwaltung (Dezernats-, Fachbe-
reichs-, Amter-, Abteilungs-, Sachge-
biets-, Referatsaufteilung) ist Basis fur
die Kosten-Leistungs-Rechnung.
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