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Ganzheitliche Steuerung einer Kommunalverwaltung im Rahmen
der Einflihrung des Neuen Kommunalen Finanzwesens.

Ein Erfahrungsbericht der Gemeinde Berg

Harald Heitmeir, Matthias Heinrich und Sénke Duhm*

Die Gemeinde Berg hat rund 8.200 Einwohner und liegt am
Starnberger See in Bayern. Die Gemeinde begann 2004 mit der
Einfdbrung des Neuen Kommunalen Finanzwesens und im Jahr
2007 mit dem doppischen Echtbetrieb. Neben dem Wechsel des
Buchungsstils von der Kameralistik zur Doppik, wurde auch’
schritiwelse die im Neuen Kommunalen Finanzwesen vorge-
sehene neue Steuerung aufgebaut und zunichst in Teilen der
Verwaltung erprobt.

1. Die Einfithrung des Neuen Kommunalen
Finanzwesens in der Gemeinde Berg

Das Neue Kommunale Finanzwesen ist weit mehr als die
Umstellung des Buchungsstils von der Kameralistik auf die Dop-
pik. Es geht viel mehr darum, die Steuerung der Kommunalver-
waltung nachhaltig zu verbessern.

Erreicht werden soll dies unter anderem, indem

» fransparent gemacht wird, welche Ressourcen tatséch-
lich verbraucht werden,

* Aufgaben- und Ressourcenverantwortung durch Budge-
tierung zusammengeflihrt werden,

+ Verwaltungsleistungen als Produkie dargestellt werden,
+ Ziele und Kennzahlen fiir die Produkte erarbeitet werden,

+ ein Berichtswesen eingefiihrt wird, um feststellen zu
kénnen, inwieweil die angestrebten Ziele erreicht wurden,

+ die Kosten- und Leistungsrechnung sowie
+ die interne Leistungsverrechnung umgesetzt wird.

Das Ziel der Gemeinde Berg ist es, ihr Finanzwesen nicht auf den
Ubergang vom zahlungsorientierten kameralen Rechnungswesen
zum ressourcenverbrauchsorientierten doppischen Rechnungs-
wesen zu beschrénken, sondern ganzheitlich mit allen Elementen
umzusetzen. Damit soll langfristig erreicht werden, dass die vor-
handenen kommunalen Ressourcen der Gemeinde Berg noch
wirischaftlicher und zielgerichteter eingesetzt werden.

Da die Gemeinde Berg lediglich rund 8.100 Einwohner und 21
Mitarbeiter in der Verwaltung hat, entschlossen sich die Projekt-
verantwortlichen in Berg, das Neue Kommunale Finanzwesen
schrittweise einzuflhren. Dadurch konnte die gesamte Ver-
waltung der Gemeinde Berg im Rahmen eines Lernprazesses an
die neue Form der Verwaltungssteuerung herangefihrt werden.

EBinzelne Bausteine wurden in der Gemeinde Berg zunéchst in
ausgewahlten Bereichen wie der Gemeindebiicherei umgesetzt
und erprobt. Mit Hilfe der Erfahrungen in diesen Pilotbereichen
wird in der gesamten Verwaltung der Gemeinde Berg die Neue
Steuerungsarchitekiur schrittweise aufgebaut. Begleitet wird
dieser Prozess von umfassenden QualifizierungsmafBnahmen
fir den Rat und die Verwaltung.

2. Abbildung des tatsachlichen Ressourcen-
vetbrauchs

Die Abbildung des Ressourcenverbrauchs wurde von den
Projekiverantwortlichen in Berg als entscheidende Voraus-
setzung angesehen, um die Steuerung der Verwaltung weiter zu
verbassern. -

Im kameralen Rechnungswesen werden lediglich die kassen-
wirksamen Einnahmen und Ausgaben eines Haushaltsjahres
beriicksichtigt. So war es fir die Gemeinde Berg im kameralen

Rechnungswesen nicht erkennbar, ob die Substanz des kommu-
nalen Vermégens aufgezehrt wird, da beispielsweise mit der
Abnutzung von Gebduden keine Zahlungsstréme verbunden
sind. Somit fehlten der Gemeinde Berg wie allen anderen
Gemeinden wichtige steuerungsrelevanie Informationen.

Dagegen wird in der jetzt eingefiihrten Doppik beispielsweise der
Weriverlust des kommunalen Verm&gens aufgrund von Ab-
nutzung durch Abschreibungen ausgewiesen. Auch miissen
Rlgckstellungen fiir kiinftige Verpflichtungen wie Pensionen ge-
bildet werden.

Wegen der groBen Bedeutung des Rechnungswesens als Infor-
mationsgrundlage fir die dbrigen Bausteine des Neuen Kommu-
nalen Finanzwesens begann die Gemeinde Berg zu Beginn des
Projektes im Jahr 2004 mit der Umstellung auf die Doppik. Hier-
fir wurde unter anderem das kommunale Vermégen der
Gemeinde Berg erfasst und bewertet.

3. Einflihrung der Budgetierung

In der traditionellen Steuerung der Verwaltung sind in der Regel
die Fachverantwortung und die Bewirtschaftung der Ressourcen
(z.B. Ausgaben flir Sachmittel und fremd bezogene Dienst-
leistungen) getrennt. Die Folge ist haufig, dass es wenig Anreize
fir die Fachbereiche gibt, mit den zugewiesenen Ressourcen
wirtschaftlich umzugehen. Im Rahmen des Neuen Komrmunalen
Finanzwesens erhalten die einzelnen Fachbereiche ,Budgets”,
die sie selbst bewirischaften. Dies bedeutet, dass die Fachbe-
reiche nicht nur flir fachliche Fragen veramwortlich sind, sondern
auch firr die daffir zugewiesenen Ressourcen. Es werden daher
Anreize fir eine wirtschaftlichere Mittelbewirischaftung geschaffert.

Die Steuerung mit Budgets erfordert allerdings ein grund-
legendes Umdenken in der Verwaltung. Daher wurde ab dem
Jahr 2005 die Budgetierung in der Gemeinde Berg bereits in der
Kameralistik erprobt, um Erfahrungen fir die Einflihrung zu
sammeln.

Die Gemeindeblicherei in Berg war einer der Verwaltungs-
bereiche, der schnell die sich aus der Budgetierung ergebender
Chancen erkannte Nach der Einfihrung der Budgetierung erhielt
die Gemeindeblcherei thre Finanzvorgaben grundsatzlich in
Form von Budgets. Die Budgets wurden daflr mit den von der
Biicherei zu erreichenden Sachzielen verkniipft. Wie die zuge-
wiesenen Ressourcen im Einzelnen aufgeteilt wurden, lag dabei
in der dezentralen Veranlwortung der Biicherei. Damit waren die
Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter der Bilicherei erstmals sowohl
flir die fachliche Aufgabenerdiillung als auch fiir die Ressourcen-
bewirtschaftung verantwortlich. Seit Einfithrung der Budgetie-
rung sind alle dem Budget der Gemeindebiicherei zugeordneten
Positionen (seit dem 01.01.2007 simtliche Ertrags- und Auf-
wandsarten) gegenseitig deckungsfihig. Wenn die Gemeinde-
bicherei die ihr fir die Aufgabenwahmehmung zugewiesenen
Mittel nicht voll ausschépft, kénnen diese verbleibenden Mittel
ganz oder teilweise in das Folgejahr Gbertragen werden.

Die auf der Grundlage der Budgetierung geschaffenen Anreize
fGhrten bereits zu ersten Erfolgen. So nuizen die Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter der Gemeindeblcherei ihren vergriBerien
Gestaltungsspielraurn, um die ihnen zugewiesenen Ressourcen
wirtschaftlicher einzusetzen. Die Blicherei konnte ihr Zusschuss-
budget seit der Einflihrung der Budgefierung bei steigenden Preisen
fUr die Beschaffung von Blichern gleich halten. Zudem zeigt die
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seitdem gestiegene Zahl der ausgeliehenen Blicher, dass es der
Gemeindebiicherei gelang, die Qualitat des Angebots mit den
vorhandenen Mitteln weiter zu verbessern.

Die Erfahrungen der Biicherei wurden in Klausurtagungen unter
Einbindung der Gemeinderatsmitglieder ausgewertet. Es wurden
sowohl der politischen Vertretung als auch der Verwaltung die
Vorteile der Budgetierung fiir die Steuerung deutlich. In der
gesamten Gemeindeverwaltung haben die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter mittlerweile begonnen, die Steuerung mit Hilfe von
Budgets aufzubauen.

4. Steuerung mit Produkten

Mit Einfuhrung des Neuen Kommunalen Finanzwesens entfallt
die traditionelle inputorientierte Steuerung der Kameralistik Gber
die haushaltsstellenscharfe Mittelzuweisung im Haushaltsplan,
da die Ressourcen den Verwaltungseinheiten in Form von
Budgets zugewiesen werden.

Stattdessen machen der Rat und die Verwaltungsfiihrung im
neuen Rechnungssystem auch konkrete Vorgaben fiir Leistungen
(Produkte), die von den einzelnen Verwaltungseinheiten mit den
im Haushaltsplan zugewiesenen Mitteln erbracht werden solien.
Dafiir fasste die Projektgruppe der Gemeinde Berg ihre zahl-
reichen Einzelaktivititen zu einer Uberschaubaren Zahl von
Leistungspaketen (Produkten) zusammen und Gbernahm diese
in den Haushaltplan. Somit wurde der Aufwand der einzelnen
Leistungen (Produkte) der Gemeinde Berg transparent. Als
Folge daraus sollen — insbesondere fiir Leistungen mit unverhait-
nisméaBig hohen Aufwendungen — Maglichkeiten zur effizienteren
Leistungserstellung verstéarkt diskutiert werden.

Auch f{ir die Steuerung mit Produkten werden zunéchst Er-
fahrungen im Pilotbereich der Gemeindebiicherei gesammeit.
Daher begann die Gemeinde Berg in einem ersten Schritt: mit
der Biicherei Ziele und Kennzahlen zu definieren und deren Ein-
haltung zu messen. Die Grundlage hierfir war die Auf-
gabenbeschreibung. Bei der Formulierung der Ziele achteten die
Verantwortlichen darauf, nicht lediglich die Aufgabendefinition zu
wiederholen, sendern anzustrebende Zustinde, Ergebnisse und
Wirkungen zu definieren, die durch die Leistungen der Gemeinde-
biicherei realisiert werden sollen.

Die Gemeindebicherei soll nach ihrer Aufgabenbeschreibung
Medien aller Art fUr die Burgerinnen und Blrger zur Verfligung
stellen. Insbesondere soll der Zugang von Kindern zur Literatur
gefordert werden.

Als Ziele wurden nicht die Aufgaben der Gemeindebiicherei Berg
selbst angesehen, sondern die Ergebnisse, die mit diesen Auf-
gaben erreicht werden sollen. Fur das Projektteam in Berg war
es dabei wichtig, dass die definierten Ziele auch ausreichend
operationalisiert werden.

Fir die Gemeindeblcherei wurden sowohl Sachziele als auch
Finanzziele formuliert:

+ eine Erhdhung der Markidurchdringung insbesondere in
der Zielgruppe der Kinder,

» der Erhalt der hohen Qualitat der Medien und
+ ein gleich bleibendes Budget fur die nachsten 5 Jahre.

Um zu bewerten, ob die angestrebten Ziele der Gemeinde-
biicherei tatsachlich erreicht wurden, legte das Projektteam
gemeinsam mit den verantwortlichen Mitarbeiterinnen der
Gemeindebicherei geeignete Kennzahlen fest. Diese geben
Auskunft ber den Grad der Zielerreichung fiir das Produkt
Gemeindebiicherei.

Entsprechend der Ziele der Gemeindebiicherei wurden zunéchst
drei Kennzahlen festgelegt:

» die Marktdurchdringung {Anteil der Leser an der Gesamt-
einwohnerzah),

« der Anteil der Kunden aus der Zielgruppe (Anteil der
Kinder unter 12 Jahren an der Gesamtleserzahl),

« die durchschniitliche Ausleihungen je Buch im Jahr.

Das Projektteam in Berg zog folgende Kriterien fir die Bildung
der Kennzahlen heran:

+ Hat die Kennzahl fur das Steuerungsbedirinis der
Kommune eine Relevanz?

» Besteht eine Verbindung von Kennzahl und Ziel?

» Kann die Kennzahl vom Produktverantwortlichen beein-
flusst werden?

*  Versteht der Adressat der Kennzahl die damit ver-
bundene Aussage?

Nachdem fr die einzelnen Ziele der Gemeindebiicherei Kenn-
zahlen definiert wurden, quantifizierte das Projektteam diese fur
die Gemeindebiicherei. Nach der Testphase werden die Ent-
scheidungstrager der Gemeinde Berg mit den Produktverant-
wortlichen in der Gemeindebicherei verhandeln, welche Werie
in den Kennzahlen angestrebt werden, um die festgelegten Ziele
zu errgichen. Damit wird dann festgelegt, in welcher

+  Menge,

*  Qualitat,

+ Zeitdaver und

+  mit welchen Ressourcen

die Ziele der Gemeindebicherei erreicht werden sollen.
Waéhrend der Leistungserstellung informierten die verantwort
lichen Mitarbeiter der Gemeindeblicherei die Verwaltungsfihrung
in regelmaBigen Abstdnden Uber

+ die Kosten,
« die Leistungen und
+ den Zielerreichungsgrad bei vereinbarten Handlungszielen.

Zu diesem Zweck wurde im Bereich der Gemeindebiicherei
begonnen, ein Berichtswesen aufzubauen. Dieses erméglichte
es Politik und Verwaltungsfihrung der Gemeinde, die Ziel-
erreichung in der Gemeindebicherei regelmaBig zu Uber-
wachen. Bei Abweichungen von den angestrebten Zielen er-
arbeitete die Verwaltungsfiihrung MaBnahmen, um dieser
Entwicklung gegenzusteuern.

Fur alle Beteiligten der Gemeinde Berg ist die Steuerung iber
Produkte, Ziele und Kennzahlen eine grundlegende Anderung
des bisherigen inputorientierten Vorgehens. Im Bereich der
Gemeindeblcherei gelang es, Erfahrungen fir den erfolgreichen
Aufbau einer Steuerung Uber Produkte, Ziele und Kennzahlen zu
sammeln. Diese ersten Erfolge sollen fir einen umfassenden
Lernprozess in der Gemeinde Berg genutzt werden, damit lang-
fristig in der gesamten Verwaltung effektiv mit Hilfe von Pro-
dukten, Zielen und Kennzahlen gesteuert wird.

5. Interne Leistungsverrechnung

In der Gemeinde Berg erbringt der Bauhof fir die Gbrigen Ver-
waltungsbereiche Vorleistungen. Auch diese internen Dienst-
leistungen sollten in das neue Steuerungskonzept einbezogen
werden. Die Gemeinde Berg begann, die Leistungen des Bau-
hofs zu verrechnen. Dies bedeutet, dass die einzelnen Ver-
waltungseinheiten fiir eine intern bezogene Dienstleistung des
Bauhofs aus ihrem Budget ein Entgelt an den Bauhof entrichten
mussen.

For die Verwaltungseinheiten wurden durch die Verrechnung
Anreize geschaffen, sparsam und kostenbewusst nach internen
Dienstleistungen des Bauhofs nachzufragen. Wenn beispiels-
weise eine Verwaltungseinrichtung feststellt, dass ein Teil der
internen Dienstleistungen des Bauhofs nicht zwingend fiir die
Aufgabenwahrnehmung bendtigt wird (z.B. Pflege der Grin-
fldchen), kann diese den Bezug der internen Dienstleistung redu-
zieren. Auch fir den Bauhof wurden Anreize zu effizientem Ver-
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halten geschaffen, da dieser seine Kostenstrukturen so steuern
muss, dass er zumindest kostendeckend arbeitet.

Die interne Leistungsverrechnung in der Gemeinde Berg erfolgt
auf der Grundlage vorkalkulierter Verrechnungspreise fiir die
einzelnen Leistungen des Bauhofs. Grundlage dafiir sind auf
Basis der eigenen Kosten kalkulierte Preise.

6. Erfolgsfaktoren fiir den Aufbau einer neuen
Steuerung: Erfahrungen der Gemeinde Berg

6.1 Enge Zusammenarbeit von Verwaltungsfiihrung und
Gemeinderat

Die Erfahrungen der Gemeinde Berg zeigen, dass es fir den Auf-
bau des Neuen Kommunalen Finanzwesens von groBBer Be-
deutung ist, dass die Fiihrungskrafte der Verwaltung und der
Gemeinderat eng zusammenarbeiten. Damit wird erreicht, dass
die neue Steuerungsarchitektur sowohi auf die Anforderungen
der Verwaltungsfilhrung als auch auf die Anforderungen des
Gemeinderates abgestimmt ist.

6.2 Interesse der Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter wecken

Wichtig far den Erfolg der Einfahrung des Neuen Kommunalen
Finanzwesens ist es auch, dass es den Fihrungskraften in der
Verwaltung gelingt, das Interesse fiir die neue Steuerung zu
wecken. Daher informierte die Projektgruppe der Gemeinde Berg
die Mitarbeiterinnen und Mitarbeiter in regelméBigen Abstianden
umfassend Uber das Neue Kommunale Finanzwesen, um diese
von den Vorteilen der neuen Steuerung zu tberzeugen. Als
Ergebnis der Diskussionen begannen die Mitarbeiterinnen und
Mitarbeiter schrittweise, die vom neuen Finanzwesen bereitge-
stellten Informationen zu nutzen und die neue Steuerung zu
Jeben®.

6.3 Aufbau von Kompetenzen fiir das Neue Kommunale
Finanzwesen durch Schulungen und Fortbildung

Im Rahmen des Neuen Kommunalen Finanzwesens sind die Mit
arbeiterinnen und Mitarbeiter der einzelnen Fachbereiche nicht
nur fiir die fachliche Wahrnehmung ihrer Aufgaben verantwort-
lich, sondern auch fir die Bewirtschaftung der vorhandenen
Ressourcen. Daher ist es erforderlich, dass verstérkt betriebs-
wirtschaftliche Kenntnisse in der Verwaltung aufgebaut werden.

Die Gemeinde Berg fithrte daher die Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter der Verwaitung im Rahmen eines umfangreichen
Schulungs- und Fortbildungsangebotes an die neuen Heraus-
forderungen heran. Auch nach der Einfihrung des Neuen
Kommunaien Finanzwesens ist es wichtig, dass laufend Fort-
bildungsveranstaltungen fiir das Neue Kommunale Finanzwesen
angeboten werden, damit dieses in der jeweiligen Kommune
standig weiterentwickelt wird.

6.4 Nutzen des vorhandenen Fachwissens der Verwaitung
zur Auswertung und Interpretation der bereit gestellten
Informationen

Das Neue Kommunale Finanzwesen stellt der Verwaltungs-
fithrung und dem Rat wesentlich genauere Informationen und
effektivere Steuerungsinstrumente als die bisherige Kameralistik
2ur Verfilgung. Wichtig ist jedoch, dass die bereitgestellten Infor-
mationen (z.B. Kennzahlen) von der Verwaltung interpretiert und
entsprechend aufbereitet werden miissen.

Beispielsweise sollte die Kennzahi JAusleihungen je Medium® in
der Biicherei nicht dazu filhren, dass eine kommunale Biicherei
auf einen DVD-Verleih reduziert wird. Stattdessen soilte die
Kennzahl ,Ausleihungen je Medium* vor dem Hintergrund der mit
der Blcherei verfolgten Ziele ausgewertet werden. Wenn bei-
spielsweise die kommunale Biicherei insbesondere die Ziel-
gruppe Kinder und Jugendliche erreichen soll, wére es sinnvoll
die Ausleihungen der Kinder und Jugendbiicher auszuwerten.
Wenn Kinder- und Jugendbiicher nur selten ausgeliehen werden,
wére zu Uberlegen, wie dieser Entwicklung gegengesteuert
werden kann (z.B. durch die Beschaffung neuer Kinder- und
Jugendbuicher).

6.5 Schrittweise Eintiihrung der Neuen Steuerung

Entscheidend fir die Akzeptanz und Umsetzung des neuen
Steuerungssystems ist es, dieses in kieinen und iberschaubaren
Schritten einzufiihren. Beispielsweise sollten zu Beginn des
Projektes zundchst besser wenige und leicht verstandliche
Kennzahlen gewdhlt werden, damit die Mitarbeiterinnen und Mit-
arbeiter schrittweise mit dem Umgang Kennzahlen vertraut wer-
den. Zudem zeigen die Erfahrungen der Gemeinde Berg, dass es
vorteilhaft ist, zundchst in Pilotbereichen (z.B. der Gemeinde-
bibliothek) Erfahrungen mit der Einfihrung der neuen Steuerungs-
instrumente zu sammeln und fir die anderen Verwaltungsbe-
reiche zu nuizen. Damit werden die Verwaltung und der Rat im
Rahmen eines Zielgerichteten Lernprozesses schrittweise an die
neue Steuerungslogik herangefiihrt, so dass sie mit den umfang-
reichen Veranderungen der Ablaufe nicht Uberfordert werden.

Anmerkungen:
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Aus den Verbanden

Fachverband der Kammerer in Brandenburg tagte

am 4.11.2009 in Kleinmachnow

Am 4. November 2009 folgten rund 100 Ké@mmerinnen und
Kémmerer aus Brandenburg der Einladung ihrer engagierten
Vorsitzenden nach Kleinmachnow bei Potsdam. Sie wurden nicht
enttduscht: Angelika Kerstenski und ihr Vorstandsteam boten ein
ausgesprochen interessantes und spannendes Programm mit
einer Auswahl brandaktueller Themen. Von der Zinsentwicklung
fir Kommunaldarlehen vor dem Hintergrund der Finanz- und
Wirtschaftskrise bis zur nachsten Herausforderung der Kommunen

in Gestalt der konsolidierten Konzernbilanz fanden auch die Ail-
tagssorgen der Teilnehmer im Bereich Immobilienmanagement
ihren Stellenwert. Insgesamt eine rundum gelungene Veran-
staltung auf hohem Niveau.

Der Fachverband der Kammerer im Land Brandenburg wurde
am 02.Mai 2001 in Wriezen von 23 Kémmerinnen und Kdmmerern
gegriindet. Vorsitzende ist seitdem Angelika Kerstenski, die ihres




