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fiir erfolgreiche
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‘ Organisation und
Haushalt produkt-
orientiert ausrichten
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Motivation und Kom-
munikation als Schlissel
fiir Veranderungen




FINANZEN+WIRTSCHAFTLICHKEIT

rganisation und Haushalt
produktorientiert gliedern

Drei Ansatze fiir die Umsetzung des Neuen Finanz- und Rechnungswesens

Der Beschluss der Stédndigen Konferenz der Innenminister der Lénder (IMK) 2003 gibt ein ,,Wahlrecht*

zur Umsetzung des Neuen Finanz- und Rechnungswesen hin zur Gliederung des Gesamthaushalts

produktorientiert nach vorgegebenen Produktbereichen oder der értlichen Organisation. Der Beitrag

beschreibt drei weitergehende Ansétze fiir die Umsetzung zur strategischen Steuerung.

Thomas Fedrow

ist Leiter des Rechnungs-
priffungsamtes der Stadt
Waiblingen

Frank Bendex

ist Mitarbeiter der Zentralen
Steuerungsunterstiitzung der
Stadt Waiblingen
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ie Einfiihrung betriebswirtschaftli-
Dcher Elemente in der éffentlichen

Verwaltung ist inzwischen unum-
stritten und wird in vielen Bereichen der
Verwaltung bereits intensiv vorangetrie-
ben. Die Standige Konferenz der Innenmi-
nister und -senatoren der Lénder (IMK) hat
am 21. November 2003 die Reform des Ge-
meindehaushaltsrechts beschlossen. Zwei
Reformelemente sind von besonderer Be-
deutung fiir die Steuerung des kommuna-
len Handelns:

M Das Haushalts- und Rechnungswesen
wird auf auf eine ressourcenorientierte
Darstellung umgestellt.

m Durch die Vorgabe von Zielen fiir die
kommunalen Dienstleistungen soll ei-
ne outputorientierte Steuerung er-
moglicht werden. In diesem Zusam-
menhang werden Produkte als Kern-
element des Neuen Haushalts heraus-
gestellt.

Gemeinsamer Produkirahmen
fiiy die Kommunen et

Der Arbeitskreis I11 ,,Kommunale Angele-
genheiten® der IMK hat im Oktober 2003
die Empfehlung fur einen gemeinsamen

Produktrahmen, der vom Rechnungsstil
unabhdngig ist, verdffentlicht.

Von den Kommunen ist der Produkt-
rahmen bei der Haushaltsgliederung ver-
bindlich einzuhalten. Das bedeutet jedach
nicht, dass alle im Zusammenhang mit der
Gliederung des Haushalts stehenden Fra-
gen abschlieBend geregelt sind. Vielmehr
ist die einzelne Kommune gefordert, in-
nerhalb des vorgegebenen Produktrah-
mens verbleibende Gestaltungsspielriu-
me entsprechend den 6rtlichen Bedingun-
gen auszufiillen.

Der Produktrahmen definiert die Min-
destinhalte der Produktbereiche fiir die Zu-
ordnung von Produktgruppen und Pro-
dukten nach finanzstatistischem Bedarf.
Den Landern wurde von der IMK empfoh-
len, den Produktrahmen mit den Produkt-
bereichen und -gruppen landeseinheitlich
vorzugeben. Die weitere Tiefengliederung
kénnen die Kommunen nach ihren eigenen
Bediirfnissen gestalten. Die Produktberei-
che der IMK fassen sinnvolle Bereiche zu-
sammen, z. B. Innere Verwaltung, Sicher-
heit und Ordnung, Schulen und Kultur, So-
ziale Hilfe, Bauen und Wohnen. Ein Anpas-
sen an die ortliche Struktur mithilfe der
weiteren Untergliederung der Produktbe-



reiche nach Produktgruppen, z. B. Statistik und Wahlen, Hauptschulen, ist
den meisten Kommunen - gleich welcher Grofe — sicher leicht maglich.
Auch sind dann Budgets bzw. Teilhaushalte leicht zu definieren.

Von Nachteil ist, dass dieser Produktrahmen sehr konservativ und eng
an den alten Unterabschnitten der Verwaltungsvorschriften fiir die Gliede-
rung und Gruppierung orientiert ist. Eine wesentliche Neuausrichtung in
Richtung strategischer Steuerung ist nicht sinnvoll, wenn nicht wenigstens
die Geschaftsprozesse und die Produktzustindigkeit samt Kosten innet-
halb der Organisation bei den Verantwortlichen gebiindelt werden.

Praxis-Beispiel Baden-Wiirttemberg

Das Innenministerium Baden-Wiirttemberg hat auf Basis des IMK-Be-
schlusses den Arbeitsentwurf einer ,,doppischen® Gemeindehaushalts-
verordnung den Kommunen am 15. Mérz 2004 zur Kenntnis gegeben.

Der § 4 ,Teilhaushalte, Budgets” lautet wie folgt: ,,(1) Der Gesamt-
haushalt ist in Teilhaushalte zu gliedern. Die Teilhaushalte kénnen nach
den vorgegebenen Produktbereichen oder nach der ortlichen Organisati-
on predultorientiert gegliedert werden. Mehrere Produktbereiche kénnen
zu Teilhaushalten zusammengefasst und Produktbereiche nach vorgege-

“benen Produktgruppen auf mehrere Teilhaushalte aufgeteilt werden. Die
Teilhaushalte sind in einen Ergebnishaushalt und in einen Finanzhaushalt
zu gliedern.

(2) Jeder Teilhaushalt bildet eine Bewirtschaftungseinheit (Budget).
Die Budgets sind bestimmten Verantwortungsbereichen zuzuordnen. Den
Teilhaushalten ist eine Ubersicht iiber die Produktgruppen, die Schliissel-
produkte, die Ziele und die Kennzahlen zur Messung der Zielerreichung
beizufiigen.”

Das bedeutet mit anderen Worten: Jede Kommune muss einen Pro-
duktplan erstellen. Der Produktplan wird die Gesamtheit &rtlich erbrach-
ter Dienstleistungen und Produkte nur in Ausnahmefillen mit hinreichen-
der Genauigkeit abbilden, wenn keine Fortsetzung bzw. Vertiefung des Pro-
duktrahmens der IMK unterhalb der Produktgruppenebene vorgenommen
wird. Insofern ist die Bildung aussagekréftiger Produkte zentrale Aufgabe
(Grundsatz: Weniger Produkte = mehr Information).

Die drei folgenden Ansétze sind fiir Kommunen denkbar, um die Re-
form hin zum produktorientierten Gesamthaushalt umzusetzen. Sie stel-
len weiter gehende Reformmodelle dar, als sie der Gesetzgeber derzeit
plant; aber als das in der praktischen Umsetzung dringend notwendig ist.
Die Ansdtze ergeben sich auch je nach Reformstand der einzelnen Kom-
mune und stellen damit ,,zwangslaufig einleuchtende® Wege dar.

1. ,,Das S’tqndardmodeli“ _

Die einfache Umsetzung von Produktrahmen und Organisation ist
auf dem Reissbrett schnell vollzogen. Bei der Stadt Waiblingen z. B. wur-
den Amter im Rahmen einer Organisationsentwicklung nach diesem Prin-
zip strukturiert — so zum Beispiel das Biirger- und Ordnungsamt (siehe
Grafik S. 26).

In Anlehnung an eine mogliche Aufbauorganisation ist beispielhaft ent-
sprechend der Fachbereichsstruktur folgendes Organigramm bei einer Stadt
mit 50.000 Einwohnern denkbar:

B Fachbereich 1: Zentrale Dienste
B Fachbereich 2: Finanzen

Organisation + Technik + Mensch
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B Fachbereich 3: Biirgerdienste und 6f-
fentliche Ordnung

B Fachbereich 4: Schule, Sport und Kul-
tur

B Fachbereich 5: Jugend, Familie und So-
ziales .

W Fachbereich 6: Planung, Konzeption
und Bauservice

FINANZEN+WIRTSCHAFTL!CHKEIT

aber auch Bewéhrtes zu optimieren. Mit-
hilfe der Prozessuntersuchung sollen die
Schnittstellen der Organisation aufgezeigt
werden. Je mehr Zustindigkeiten es innef-
halb eines Prozesses gibt, desto mehr
Schnittstellen entstehen. Sie fiihren zu Rei-
bungsverlusten, inshesondere in Bezug auf
die Bearbeitungsdauer. Aufgabe ist es al-

Trennung von Dienstleistungs- und Steuerungsfunktionen

Rahmenregeln

Ressourcen-
verantwortung

o *
’ hY
4 \\
I’ \ Fachbereich 1
/ Kontrakte auf der
R Grundlage von
i Verwaltungs- Produkten/Leistungen Fithberelchia Ergebnis-
el fiihrung dulda e ant verantwortung
segoniter

Steuerungs-
unterstiitzung

Haupterstellungsprozess
kommunaler Leistungen
fiir den Blirger

A

W Fachbereich 7: Bauen und Gebéude-
management

Die Steuerung und die zentrale Steue-

rungsunterstiitzung kommen noch dazu.

Bei kleineren Kommunen bis ca. 15.000
Einwohner ist eine klare Aufbauorganisa-
tion gefragt:

W Fachbereich 1: Zentrale Dienste/Finan-
zen (alle internen Dienstleister, Pro-
duktgruppen: 10, 11, 20, 21, 23, 30, 62,
65,67,70)

B Fachbereich 2: Biirgerservice (alle rest-
lichen externen Bereiche)

Um tatsdchlich eine Verbesserung wie be-
schrieben zu erreichen, ist ein 6rtlicher Pro-
duktplan zu erstellen, der die Prozesse in-
nerhalb der Amter bzw. in der ganzen Kom-
mune tatsdchlich zu Produkten bzw. Pro-
duktgruppen biindelt und aufeinander ab-
stimmt. Das setzt umfangreiche organisa-
torische Arbeiten voraus.

Als besonders geeignetes Mittel hat
sich die Geschéftsprozessoptimierung bzw.
der Kontinuierliche Verbesserungsprozess
(KVP) herausgestellt, um neue Anforde-
rungen an die Organisation ,,einzubauen®,
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B-Bereich

den Biirgern

Fachbereich 3

Dienstleistungskontrakt —
keine Leistung ohne Auftrag

Dienstleister
z. B. Teile von 10, IT, 11, 20, 21, 23,
30, 62, 65, 67, 70

Quelle: KGSt/Fedrow/Bender

50, den Prozess so zu gestalten, dass mog-
lichst wenige Reibungsverluste entstehen
(Nulltoleranz fiir Schnittstellen). Die pro-
duktorientierte Aufbauorganisation fiihrt
quasi zur ,Kostenstellenstruktur, Aus den
Fachbereichen, die aus Produktbereichen
bzw. Produktgruppen bestehen, wird das
Fachbereichsbudget heruntergebrochen.
Es ergibt sich ein klarer Zusammenhang
zwischen Struktur und Produktbereich,
Produktgruppe bzw. Produkten.

2. ,Dienstleistungsbhetrieb

Temmunaleerwaltumg”
Die Ausrichtung nach dem Produktrahmen
bzw. Produktbereichen und Produktgrup-
pen zur strategischen Steuerung ist eine
Losung, die nicht alle Erkenntnisse des Ver-
waltungsreformprozesses der letzten zehn
Jahre beinhaltet. Die Besonderheit dieses
Modells besteht darin, dass innerhalb der
Teilhaushalte die notwendigen Wirkungs-
zusammenhédnge der Bausteine der Ver-
waltungsreform tatsdchlich hergestellt
werden. Kosten, Ziele und Kennzahlen fiir

das Confrolling werden aufeinander abge-

stimmt. Diese Forderung ist mehr als die

reine ,Ubersicht* (siehe § 4 Abs. 2 Entwurf

GemHVO BW). Inshesondere miissen die

Leitgedanken der Verwaltungsreform und

zur modernen Organisationsarbeit im Neu-

en Steuerungsmodell stérker beriicksich-

tigt werden:

B Produkte und Budgets sind
Steuerungsgréien

B Einheit von Fach- und Ressourcen —
dezentrale Verantwortung

B getrennte Bereiche: Steuerung —
Zentrale Steuerungsunterstiitzung —
Biirgerservice

W Kontraktmanagement - Fiihrung durch
Zielvereinbarungen

B strategisches Management

Die Trennung der ,,neuen Ordnung® von

Steuerung, zentraler Steuerungsunter-

stlitzung (A-Bereich), internen Dienstleister

n(B-Bereich) und Fachbereichen des Biir-

gerservice (C-Bereich) fehlt komplett. Oh-

ne diese Trennung kénnen die Produkte

_ nicht den drei wesentlichen Steuerungs-

feldern zugeordnet werden. Diese Tren-
nung ist offensichtlich, aber von der KGSt
nach nicht konzeptionell publiziert, obwohl
das KGSt-Modell zur Trennung von Dienst-
leistungs- und Steuerungsunterstiitzungs-
funktionen (siehe KGSt-Bericht Nr. o7/
2002) nichts anderes zulésst.

Die Fachbereiche nach Lebenslagen
(Biirgerservice: C-Bereich) hieten den
grofiten Biirgerservice durch eine Hand.
Das entspricht dem KGSt-Bericht Nr. o5/
2002: Verwaltungsorganisation aus Biir-
ger- und Kundensicht. Fachbereiche des
Biirgerservice sind:

B Umzug

W Betriebsansiedlung

B soziale Notlage

I Bauen

B Feste und Veranstaltungen

Ferner ist der Fachbereich ,,Allgemeine In-
frastruktur® (entspricht keiner klassischen
Lebenslage der Kunden) zu bilden.

Die Lenkungsgruppe Verwaltungsre-
form der Stadt Waiblingen hat in einem
Workshop den oben genannten Lebensla-
gen und sonstigen Bereichen thematisch
nahe liegende Produktbereichen, zuge-
ordnet. Daraus ergab sich ein Muster-
Strukturplan fiir den Gesamthaushalt. In



jedem Fachbereich werden sich zukiinftig eigene Biirgerservice-Zen-
tren finden. Derzeit gibt es bei der Stadt Waiblingen nur das klassische
»Blirger- und Standesamt® und eine Anlaufstelle fiir Bausachen, wenn
man von der klassischen Touristenanlaufstelle (I-Punkt) mal absieht.

3., Politische ModelI-Ste'uemng“

Neben den vorgestellten Ansitzen der Umsetzung darf die produkt-

orientierte Ausrichtung der Kommune nach strategischen Politikfeldern

nicht unbeachtet bleiben. Schon deshalb nicht, weil wichtige Ent-

scheidungen immer auf politischer Ebene getroffen werden. Es ist da-

her sinnvoll, diese Felder zu benennen. lhnen kénnen genauso Pro-

dukte zugeordnet werden — dass dabei die Organisation angepasst
7 wird, erscheint sinnvoll, aber nicht zwingend. Wie beim 1. und 2. Ansatz

sind auch hier die notwendigen Wirkungszusammenhinge der Bau-

steine der Verwaltungsreform hergestellt werden, Kosten, Ziele und

Kennzahlen fiir das Controlling werden aufeinander abgestimmt. Ge-

rade beim 3. Ansatz ist dies zwingend, um messbare die Verédnderun-

gen zu erkennen und zu beeinflussen. Denkbare Strategische Poli-

tikfelder sind beispielhaft

B demografische Entwicklung

m Verkehr und OPNV

B Wirtschaft und Arbeitsplitze

B Finanzen und Controlling

W birgernahe Verwaltung

W gutes Wohnen, Erholung und soziale Angehote

| GSffentliche Infrastruktur

B Umwelt - Schutz der natiirlichen Ressourcen

W Kultur zur Steigerung der Lebensqualitst -

Die Aufgaben der internen Dienstleister kommen wie beim Zweiten An-

satz hinzu. Jeder Oberhiirgermeister bzw. Biirgermeister sollte den

Ansatz wahlen, der ihm persanlich in Programm und Innovationsfreu-

de zur Steuerung am néchsten kommt.

Empfehlung fiir die Umsetzung
Der geeignete Ansatz sollte nach dem jeweiligen Stand der Verwal-
tungsreform gewahlt werden. Grundsétzlich muss Alternative 1 oder 2
je nach Gesetzesvorhaben gewahlt werden. Das Standardmodell nach
dem ersten Ansatz kann der Einstieg sein, indem eine Ausrichtung des
Haushalts nach Produktbereichen quasi virtuell im Gesamthaushalt
durchgefiihrt wird und die Umstellung der Organisation nach und nach
erfolgt. Diese pragmatische Losung ist fiir Kommunen von Vorteil, de-
nen die Zeit fiir umfangreichere Vorbereitungen nicht mehr bleibt. Er-
fahrungsgemaR dauert die Umstellung eines ganzen Amtes nach dem
zweiten Ansatz mindestens ein Jahr, wenn man den Zeitbedarf der
Neuausrichtung des Haupt- und Personalamtes bzw. des Biirger- und
Ordnungsamtes bei der Stadt Waiblingen als MaRstab heranzieht.

Die beiden weiter gehenden Ansétze sollten gewshlt werden, wenn
der Biirgerservice (zweiter Ansatz) oder die politische Strategieaus-
richtung (dritter Ansatz) im Vordergrund steht. -

Weitere Informationen erhalten Sie bei Thomas Fedrow, ©
(0 71 51) 50 01-2 93, E-Mail: Thomas.Fedrow@waiblingen.de, oder
unter www.verwaltungsreformzi.de. ®
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