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Jorg Bogumil, Falk Ebinger, Lars Holtkamp

Institutionelle Reflexivitiit durch verpflichtende
Selbstbeobachtung

Wirkungen des
Neuen Kommunalen Finanzmanagements in NRW

Einleitung

Das neue kommunale Haushaltsrecht fiihrt in vielen Bundesldandern verpflich-
tend wesentliche Elemente des Neuen Steuerungsmodells (NSM) ein. Uber die
Umstellung von Kameralistik auf Doppik wird in den Kommunalverfassungen
nicht nur eine neue Rechnungsart, sondern auch eine neue Steuerung fiir Politik
und Verwaltung gesetzlich vorgeschrieben. Diese Art der Implementation ist
deshalb besonders interessant, da es sich bei der Einfiihrung des NSM bisher um
einen freiwilligen, dezentralen Diffusionsprozess handelte. Wesentliche institu-
tionelle Elemente des NSM wurden im Rahmen dieses Prozesses von den
Kommunen nur selektiv umgesetzt bzw. spiter z.T. wieder zuriickgebaut (vgl.
Bogumil et al. 2007). Die erniichternden Evaluationen zu den Ergebnissen und
Wirkungen der Reform wurden von den NSM-Promotoren vorwiegend auf die
freiwillige und unvollstindige Umsetzung des an sich richtigen Modells zuriick-
gefithrt (KGSt 2007). Ausgehend von dieser Logik wire durch ein gesetzlich
verankertes Neues Kommunales Finanzmanagement (NKF) nun mit dement-
sprechend positiven Wirkungen zu rechnen (Banner 2008, S. 450).!

' Aus theoretischer Perspektive lassen sich Kernelemente des NSM und des NKF wie die

outputorientierte Steuerung und das Kontraktmanagement als potentiell reflexive Institu-
tionen deuten (vgl. Moldaschl 2005, S. 359f.), welche auf gesteigerte Transparenz fiir die
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Vom Gesetzestext ist jedoch nicht umstandslos auf die kommunale Realitéit zu
schlieBen. Ob outputorientierte Ziele und Indikatoren durch das NKF in den
Haushaltsprozess einziehen (Proeller, Siegel 2009, S. 470), ist daher eine empi-
risch zu beantwortende Frage. Im Folgenden wird gestiitzt auf quantitative Be-
fragungen® und qualitative Fallstudien® eine erste empirische Zwischenbilanz
des Neuen Kommunalen Finanzmanagements fiir nordrhein-westfélische Kom-
munen vorgelegt und mit den Evaluationsergebnissen zum NSM verglichen.*
Sieht man die Steigerung der Effizienz als das wesentliche Ziel von Verwal-
tungsreformen, so lautet die forschungsleitende Hypothese, dass dieses Ziel mit
einem UbermaB an reflexiven und verpflichtend eingefiihrten Institutionen nicht
erreicht werden kann.

Die ab 2005 durchgefiihrte Analyse der Implementation des NSM zeigte, dass
die kommunalen Akteure damals die Unmdoglichkeit der Zielerreichung erkann-
ten. Aufgrund von Lernprozessen in den Kommunen wurden die potentiell re-
flexiven Institutionen selbst in Frage gestellt, was zur Beendigung oder zur An-
passung der MaBnahmen an die 6rtlichen Bedingungen fiihrte. Folglich wurde

Biirger sowie bessere innere und politische Steuerungsféhigkeit abzielen. Durch Formen
der Selbstbeobachtung werden Innovationen angestrebt, die insbesondere zu einer effizi-
enteren Verwaltung fithren sollten. Die Einfithrung des NKF ist zwar verpflichtend, die
inhaltliche Ausgestaltung der neuen Spielregeln ist allerdings weitgehend den Kommunen
iiberlassen (geringe Unabhingigkeit neuer Spielregeln).

Zwischen Anfang Mai und Ende Juni 2010 wurde eine umfassende quantitative Erhebung
unter den als relevant erachteten Entscheidungstrigern in Nordrhein-Westfilischen
Kommunen iiber 20.000 Einwohnern durchgefiihrt. Befragt wurden Biirgermeister, die
Fraktionsvorsitzenden von CDU und SPD sowie die Personalratsvorsitzenden der Stidte.
In den insgesamt 213 angeschriebenen Kommunen konnte unter den Biirgermeistern ein
Riicklauf von 54,5% erzielt werden. Die Fraktionsvorsitzenden der CDU antworteten zu
30%, jene der SPD zu 35,7%. Die Personalratsvorsitzenden beteiligten sich zu 41,8%.
Zudem kann auf Evaluationen des Deutschen Stidtetages und des Innenministeriums
NRW zuriickgegriffen werden (Stidtetag / PWC 2010, Innenministerium 2010), die sich
auf flichendeckende Befragungen der kommunale Akteure in NRW stiitzen, von denen
die iiberwiegende Anzahl spitestens seit dem 1. Januar 2008 auf NKF umgestellt hat.

Im ersten Halbjahr 2010 wurden vertiefenden Interviews zu verschiedenen potentiell re-
flexiven Verfahren in vier Kommunen durchgefiihrt. Dabei ist auf die gleichen Fallkom-
munen wie bei der Untersuchung der GPA zuriickgegriffen worden. Hier waren zwei
Kommunen als sog. best practice Kommunen gesampelt worden, da hier iiber Erfahrun-
gen der Gemeindepriifungsanstalt (GPA) NRW ein positives Abschneiden bei der exter-
nen Evaluation oder zumindest ein konstruktiver. Umgang mit den Priifergebnissen er-
kennbar war. Zwei weitere Kommunen wurden unter jenen Kommunen ausgewihlt, die
Schwichen in der externen Priifung aufwiesen oder der externen Evaluation methodisch
kritisch gegeniiberstanden. Die Fallstudien wurden anonymisiert ausgewertet.

Hierzu wurde eine NRW Auswertung der Daten aus der Evaluationsstudie zum NSM
vorgenommen (Bogumil et al. 2007).



Institutionelle Reflexivitdt durch verpflichtende Selbstbeobachtung 89

das NSM nur rudimentdr umgesetzt, ihre Kosten-Nutzen Bilanz hierdurch je-
doch verbessert (Holtkamp 2008). Dieser reflexive Umgang mit Institutionen
wurde im Zuge der NKF-Einfithrung durch die Kommunalverfassungsreformen
fiir die Kommunen eingeschrinkt, sodass eine Anpassung des Instruments an die
lokalen Gegebenheiten kaum mdoglich ist. In der Folge diirften diese Reform ihre
Ziele nicht erreichen. Im Ergebnis wird fiir eine vorsichtige Dosierung von (po-
tentiell) reflexiven Institutionen pladiert, die auch die Transaktionskosten und
Komplexitidtszunahme durch diese Institutionen selbstkritisch reflektiert.

1. Evaluation des NSM

Erst relativ spit wurde in Deutschland das New Public Management eingefiihrt.
In den 1990er Jahren verbreitete sich dieser an der Effizienz orientierte Diskurs
zur Neuorganisation des offentlichen Sektors zunichst in den Kommunen. Ins-
besondere in den nordrhein-westfdlischen Kommunen konnten schon kurz nach
der Deutschen Einheit die laufenden Ausgaben nicht mehr durch die laufenden
Einnahmen gedeckt werden. Dies hatte zur Folge, dass die Kommunen zuneh-
mend Kassenkredite (als eine Art Dispokredit) ausweisen mussten und damit
gegen den gesetzlich vorgeschriebenen Haushaltsausgleich verstieBen.’ Vor die-
sem Hintergrund versprachen sich viele Kommunen von dem New Public Ma-
nagement eine erhohte Effizienz und Konsolidierungseffekte. Ein umsetzungs-
reifes Konzept hierfiir wurde von der Kommunalen Gemeinschaftsstelle (KGSt)
in K6ln mit dem sog. NSM vorgelegt. Gemeinsam mit grofen Teilen der be-
triebswirtschaftlichen Verwaltungsforschung postulierte sie einen Modernisie-
rungs- und Effizienzriickstand der deutschen Verwaltung im internationalen
Vergleich.

Der deutsche Reformpfad unterschied sich signifikant von vielen auslédndischen
,,Vorbildern* (Naschold, Bogumil 2000). Es ging im NSM weniger um eine
Neubestimmung des staatlichen Aufenverhiltnisses (Privatisierung, marktlicher
Wettbewerb etc.), sondern in erster Linie um eine Binnenmodernisierung der
Kommunalverwaltung. Durch Dezentralisierung, finanzielle Anreize und stérke-
re Outputorientierung sollte die Verwaltung effizienter werden, auch um gegen-
tiber der privatwirtschaftlichen Konkurrenz wettbewerbsfihig zu bleiben. Der
hierarchische Aufbau der Verwaltung, der einst als Errungenschaft des Idealty-

Damit gehen — anders als auf Bundes- und Landesebene — sofort spiirbare Sanktionen
einher. Die Kommunalaufsicht kann bei immer héheren Kassenkrediten Auflagen erlas-
sen und die Haushalte nicht mehr genehmigen, mit der Konsequenz, dass die Kommunen
kaum noch Investitionen vornehmen diirfen und Beforderungen und Neueinstellungen in
der Verwaltung stark begrenzt werden.
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pus der rationalen Biirokratie galt, wurde nun als ineffizienter ,,buirokratische
Zentralismus® (Banner 1991) kritisiert. Bezuggenommen wurde dabei auf pri-
vatwirtschaftliche Modelle und die dort beobachtbaren Dezentralisierungs- und
Reformprozesse, ohne allerdings die massiven empirischen Umsetzungsproble-
me in der Privatwirtschaft ausreichend zu reflektieren.

Wesentliche Bausteine des von der KGSt in Anlehnung an das Modell der nie-
derlindischen Stadt Tilburg entwickelten NSM sind:

¢ Kontraktmanagement zwischen Politik und Verwaltung, nach dem die Politik
nur noch die Ziele (,,was*) definieren sollte und die Ausfithrung der Verwal-
tung iiberlassen sollte (,,wie*), um eine wirtschaftlichere Aufgabenerledigung
zu gewihrleisten.

e Zusammenfiihrung von Aufgaben- und Finanzverwaltung in Fachbereichen
insbesondere durch Budgetierung und damit einhergehend Dezentralisierung
der Haushaltskompetenzen

e Ubergang von der Input- zur Outputsteuerung durch flichendeckende Gliede-
rung des Haushaltsplans in Produkten.

Die KGSt hat von Anfang an verdeutlicht, dass diese Bausteine des NSM nur
gemeinsam umsetzbar sind. Nur wenn die Politik klare Ziele definiert, kann der
Output in Form von Verwaltungsprodukten an Zielerreichungsgraden gemessen
werden, die im Modell wiederum Einfluss auf die Ressourcenzuweisung haben
sollen. Die Verfiigung iiber die Ressourcen soll unter Befolgung der politischen
Zielsetzungen durch Budgetierung dezentralisiert werden, um Anreize fiir ein
wirtschaftlicheres Verhalten zu geben und das bekannte Dezemberfieber zu
vermeiden. Die Budgetierung setzt aber ihrerseits wiederum voraus, dass die Po-
litik auf Detailintervention in der Verwaltung verzichtet und damit iiberhaupt die
Handlungsspielriume gewdhrt. Diese im Zuge der Binnenmodernisierung ange-
strebten neuen Verwaltungsstrukturen sollten zusétzlich von auflen durch eine
stirkere Kundenorientierung und interkommunale Leistungsvergleiche ,unter
Strom gesetzt* werden, um insgesamt vor allem eine effizientere Mittelverwen-
dung zu garantieren.

Sehr viele Kommunen orientierten sich anfangs am NSM, insbesondere in der
Hoffnung, dadurch die sich abzeichnende Haushaltskrise erfolgreich meistern zu
konnen. Nur wenige Jahre spiter dnderte sich dies jedoch, wie in einer umfas-
senden Evaluationsstudie nachgewiesen wurde (Bogumil et al. 2007):

¢ Die Kommunalpolitik konzentriert sich weiterhin nicht auf die Zieldefinition
("Was"), sondern sieht ihr Hauptbetitigungsfeld in der Detailintervention
(GGWieG‘).
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e Die Budgetierung wurde nur eingeschrankt umgesetzt, weil sich im Zuge der
Haushaltskonsolidierung zeigte, dass eine zu starke Delegation von Kompe-
tenzen fiir den Sparprozess eher nachteilig ist. Die Budgetkompetenzen wur-
den wieder zentralisiert.

e Zwar wurden in vielen Kommunalverwaltungen mit erheblichem Personalein-
satz Produktkataloge entwickelt, diese wurden allerdings kaum genutzt bzw.
z.T. spdter wieder ,,eingestampft*.

e Gerade in den Stiddten, in denen das NSM in Reinkultur umgesetzt wurde,
ordneten die Akteure es hinterher aufgrund enormer Transaktionskosten eher
als ,,konsolidierungsfeindlich* ein.

Gemessen an der Effizienz und insbesondere der Haushaltskonsolidierung als
dem wesentlichen Ziel des NSM kann die Verwaltungsreform im Soll-Ist-
Vergleich als weitgehend gescheitert eingeordnet werden. In der Verwal-
tungswissenschaft wurde dies auch auf Konzeptfehler des NSM zuriickgefiihrt,
welches die Eigenarten politischer Steuerung, die Akteursinteressen und die
Transaktionskosten von Reformen kaum beriicksichtigt hat (Bogumil et al.
2007, Holtkamp 2008).

Demgegeniiber betonten die Reformprotagonisten, dass die Verwaltungen
durch das NSM effizienter geworden seien, gestanden aber zu, dass das Modell
nicht seine volle Effizienzwirkung entfalten konnte. Allerdings sei dies nicht
auf Fehler im Konzept zuriickzufiihren, sondern ein Implementationsproblem
in den Kommunen (KGSt 2007, S. 64). Die kommunalen Akteure pickten sich
aus dieser Perspektive nur die Teile aus dem Gesamtkonzept heraus, die ihren
Interessen entsprachen bzw. die keine massiven Akteurswiderstinde erwarten
lieBen. Weil das Modell nicht ganzheitlich umgesetzt wurde, konnte es dem-
nach nicht seine volle positive Wirkung entfachen. Durch das NKF werde sich
dies nun erheblich verbessern, wenn in einem zweiten Anlauf wesentliche Be-
standteile des NSM gesetzlich vorgeschrieben werden. Es wird unterstellt, mit
der gesetzlichen Verankerung werde den Modernisierungsbefiirwortern in den
Kommunen der Riicken gestirkt und das NSM eher als Gesamtpaket imple-
mentiert:

»Zwar mag es Ortlichen Einfliissen hier und da gelingen, das Umsetzungstempo zu
bremsen, doch am Ende miissen sich alle bewegen® (Banner 2008, S. 171).

2.  Wirkungen des NKF in NRW

Der gesetzlich erzwungene Umstellungsprozess von der Kameralistik auf das
Neue Kommunale Finanzmanagement hat in den Kommunen zundchst zur



92 Jorg Bogumil, Falk Ebinger, Lars Holtkamp

Folge, dass das Rechnungswesen stirker an der kaufmannischen Buchfithrung
(Doppik) von Unternehmen orientiert werden soll. Insbesondere sollen damit
erstmals das kommunale Vermdgen, der Vermogensverzehr und die Zukunfts-
belastungen durch Pensionen systematisch in die Kommunalhaushalte einflie-
Ben, die im kameralen Haushalt nicht oder nur unzureichend abgebildet wur-
den. Allerdings handelt es sich beim NKF nicht nur um eine neue Variante der
Rechnungslegung. Vielmehr werden den Kommunen nun zahlreiche Elemente
des Neuen Steuerungsmodells gesetzlich vorgeschrieben, unabhingig von de-
ren — oft sehr begrenzten — Erfolg. So heifit es nun in den Erlduterungen zur
Gemeindehaushaltsverordnung in NRW:
,.Die politische Steuerung in den Gemeinden wird sich mit der Einfiihrung und An-
wendung des Neuen Kommunalen Finanzmanagements grundlegend dndern. Wihrend
die gemeindliche Steuerung bisher durch die Bereitstellung der erforderlichen Geld-
mittel geprigt war, soll kiinftig {iber Ziele und Kennzahlen gesteuert werden [...] Die
vorgesehenen Ziele miissen in eine Zielhierarchie eingebunden sein, die ausgehend
vom Rat, ggfs. vom Leitbild der Gemeinde, bis in die unterste Verantwortungsebene
der Verwaltung hineinreicht [...] Es muss eine Verkniipfung zwischen Leitlinien, den
ortlichen und strategischen Zielen und den daraus abgeleiteten Handlungen und deren
Uberpriifung (Messen der Zielerreichung und Umsetzbarkeit) bestehen.* (Erlduterun-
gen zu § 12 GemHVO NRW).

Die alten inputorientierte Haushaltsroutinen sollen durch die outputorientierte
Steuerung in Frage gestellt werden und einzelne Mafinahmen und Produktbe-
reiche sollen durch ein Controlling und Berichtswesen gemessen an den politi-
schen Zielen und dem Ressourcenaufwand auf den Priifstand gestellt werden.
Gesetzlich verpflichtend fiir alle Kommunen soll durch diese potentiell refle-
xiven Institutionen die Effizienz optimiert werden. Zugleich soll durch das
NKF auch die wirtschaftliche Lage der Kommunen transparenter und der
Haushalt fiir alle verstindlicher werden (Innenministerium NRW 2009, S 10).

Bis spitestens zum 1.1.2009 mussten alle Kommunen in NRW dieses Reform-
projekt umsetzen, wihrend in den anderen Bundeslindern zum Teil deutlich
lingere Uberleitungszeitriume bzw. Ausnahmeregelungen etc. vorgesehen
sind. Unsere neue quantitative Erhebung aus dem Jahr 2010 zeigt im Vergleich
mit den identischen Items der Befragung aus dem Jahr 2005° — vor der Einfiih-
rung des NKF — folgendes Bild:

®  Zum Vergleich sind hier die Daten der NRW Kommunen aus der bundesdeutschen NSM-

Evaluation herangezogen worden (Bogumil et al. 2007).
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Abbildung 1: Umsetzungsstand NSM und NKF in NRW-Kommunen

B Umgesetzt in ganzer Verwaltung Umgesetzt in Teilbereichen
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Von der Politik definierte, klare Ziele

Ein von der Politik entwickeltes Leitbild

Im Zeitvergleich fillt auf, dass es nach Angaben der befragten Biirgermeister
vor allem bei den Produktbeschreibungen gravierende Verdnderungen zu ver-
zeichnen gibt. Fast jede Kommune in NRW hat nach der Einfithrung des NKF
Produktbeschreibungen fiir die outputorientierte Steuerung umgesetzt. Da dies
explizit im NKF-Gesetz vorgeschrieben wurde und der nach Produkten grup-
pierte Haushaltsplan der Kommunalaufsicht zur Genehmigung vorgelegt werden
muss, verwundert diese Zunahme bei den Produktbeschreibungen weniger.

Keine gravierenden Verdnderungen im Vergleich zu 2005 sind demgegeniiber
bei der dezentralen Ressourcenverantwortung, der Budgetierung und dem Be-
richtswesen zu konstatieren. Neu haben wir in unserer Befragung 2010 die Um-
setzung der Zieldefinition und der Leitbildentwicklung durch die Kommunalpo-
litik aufgenommen. Obwohl auch diese im Gesetz benannt wurden, sind sie in
der Praxis deutlich weniger umgesetzt worden. In unseren vier Fallstudienstid-
ten in NRW bestitigten die interviewten Biirgermeister und Kiimmerer, dass die
neue Arbeitsteilung zwischen Stadtrat und Verwaltung nach wie vor nicht um-
gesetzt wird. Die Politik definiert auch aktuell keine klaren Ziele und will wei-
terhin im Detail intervenieren.
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,Das Beispiel kaputter Kanaldeckel, der Politiker, also das Ratsmitglied, wird darauf
angesprochen und der Biirger erwartet, dass er sich darum kiimmert. Er kann nicht sa-
gen, ich habe da nichts mit zu tun, ich muss mich nur um das WAS kiimmern ... Das ist
akademisch theoretisch. Das entspricht nicht der Demokratie vor Ort* (BM aus G.).

Im Kern werden also vor Ort in den Interviews dieselben Vorbehalte gegeniiber
der neuen Arbeitsteilung zwischen Politik und Verwaltung vorgebracht wie vor
dem NKF-Gesetz. Schon 2005 wurde dieses Modernisierungselement des NSM
nur in knapp 30% der Kommunen iiberhaupt bearbeitet und von diesen verflig-
ten nur die Hilfte (also 15% der Kommunen) iiber ein politisches Kontraktma-
nagement in Form von Zielvereinbarungen zwischen Rat und Verwaltungsspit-
ze. Bei diesen wenigen Kommunen, die iiber politische Zielvereinbarungen ver-
fligen, zeigten sich aber weder deutliche Konzentrationen des Rates auf strategi-
sche Entscheidungen, noch Reduktionen der Eingriffe in das Tagesgeschift, so
dass selbst bei Existenz dieses Instrumentes keine Wirkungen erzielt werden. In
der Gesamtbewertung des Modernisierungsprozesses stimmen daher lediglich 2
Prozent der Befragten der Aussage zu, dass durch das NSM die Strategiefahig-
keit des Rates erhoht wurde (25 Prozent stimmen eher zu) (Bogumil 2007, S.
40). Ein dhnliches Bild zeigt sich bei unseren konkreten Nachfragen in der aktu-
ellen schriftlichen Befragung der Biirgermeister und der Fraktionsvorsitzenden.

Abbildung 2: Bewertung der im Modell vorgeschriebenen neuen
Arbeitsteilung zwischen Politik und Verwaltung in 2010
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70 bis 80% beider befragten Akteursgruppen halten das Modell der neuen Ar-
beitsteilung fiir (eher) unrealistisch, sodass auch in Zukunft kaum eine stirkere
Umsetzung erwartet werden kann, zumal die Arbeitsweise der ehrenamtlichen
Kommunalpolitik gesetzlich nicht detailliert vorgeschrieben und bei Umset-
zungsdefiziten durch die Kommunalaufsicht sanktioniert werden kann.

In der multivariaten statistischen Analyse zeigte sich zudem, dass dies nicht nur
fiir GroBstidte gilt, in denen der stark ausgepriigte Parteienwettbewerb den
Mehrheitsfraktionen das Interesse an klaren Zielsetzungen und der Messung von
Zielerreichungsgraden verleitet, weil damit der Opposition nur ,,unnétige Muni-
tion" fiir 6ffentliche Kritik geliefert wird (Bogumil 2001, Bogumil et al. 2007).
Gerade in den kleineren Kommunen geben die Biirgermeister 2010 in statistisch
signifikantem MaBe hdufiger an, dass kein Leitbild entwickelt und auch keine
klaren Ziele von der Politik entwickelt wurden’. Dies kann darauf zuriickgefiihrt
werden, dass in niedrigeren GemeindegrofBenklassen die Fraktionsvorsitzenden
die Wirkung des Modells auf tatsichliche Haushaltsentscheidungen in signifi-
kant hoherem Mafle bezweifeln, weil sie ihre personlichen Erfahrungen und die
erwartbaren Widerstinde flir wichtiger als die Messung von Zielerreichungsgra-
den halten (Fraktionsvorsitzende unter Kontrolle der Drittvariable Haushaltslage
p = 0,029). Damit kommt ein inkrementalistisches und pragmatisches Haus-
haltsmodell zum Ausdruck, das seit Jahren besonders stark in den kleineren
Stidten dominiert und sich grundlegend von dem Modell der Neuen Arbeitstei-
lung und der outputorientierten Steuerung unterscheidet.

Im Kern setzen die Kommunen also weiterhin auf ,,Durchwursteln und inkre-
mentalistische Ansitze. Inkrementalismus bedeutet, dass es bei politischer Steu-
erung in der Praxis lediglich um graduelle Verdnderungen geht, fiir die es sich
nicht ,,lohnt“, fiir alle Politikfelder langfristige Ziele zu definieren, Indikatoren
zu bilden etc. Stattdessen werden lediglich kleine Verdnderungsschritte in aus-
gewihlten Teilbereichen mit einer relativ kurzfristigen Planungsperspektive an-
gestrebt, weil in der Verwaltungspraxis kaum Maoglichkeiten zu groBeren Re-
formen gesehen werden und komplexe Entwicklungen kaum prognostizierbar
erscheinen. Man konzentriert sich auf das kurzfristig Machbare und senkt so die
Planungs-, Koordinations- und Informationskosten.
,»Die Grenzen der intellektuellen Fihigkeit des Menschen und die jeweils verfligharen
Informationen sind Grenzen auch fiir den Anspruch der Vollstiandigkeit. In der Praxis
ist deshalb die umfassend-rationale Methode fiir wirklich komplexe Probleme nicht an-
wendbar, weswegen eine mit einem einigermafen komplexen Problem konfrontierte

Verwaltung sich zu drastischen Vereinfachungen gezwungen sieht (Lindblom 1975, S.
169).

Biirgermeister unter Kontrolle der Drittvariable Haushaltslage, p = 0,02 beim Zusam-
menhang zwischen Gemeindegrofie und Leitbild, p = 0,038 beim Zusammenhang zwi-
schen Gemeindegrofe und klare politische Ziele.
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Die Beschrinkung auf inputbezogene Haushaltsansitze des Vorjahres und der
Fokus auf graduelle Veridnderungen ist folglich eine rationale Methode der
Komplexititsreduktion. Ihre Attraktivitdt im Vergleich zu anderen Strategien
steigt angesichts der widerstreitenden Wiinsche von Biirgern, Interessengruppen
und Fachverwaltungen (Holtkamp 2010b) insbesondere in kleineren Kommunen
mit sehr beschrinkten Analyseressourcen und geringeren kommunalen Hand-
lungsspielrdumen.

Die vom Stidtetag sowie die vom Innenministerium vorgelegten Evaluations-
studien kommen zu durchaus dhnlichen empirischen Befunden in Bezug auf die
Umsetzung der neuen Arbeitsteilung, auch wenn sie hieraus andere Schliisse
ziehen:
,.Das hohe Ziel einer am Produkthaushalt orientierten Ziel- und Kennzahlensteuerung
geht derzeit weitgehend an der politischen Realitét vorbei und iiberfrachtet sowohl die
ehrenamtlichen Kommunalpolitiker (z. B. im Verlauf der Haushaltsberatungen) als auch
die Verwaltungsspitze. Auch deshalb bleibt es in der praktischen Umsetzung bei einer
Steuerung mit herkémmlichen kameralen Methoden. Es fehlt an Konzepten und Model-
len, wie betriebswirtschaftliche, verwaltungsorientierte und politische Steuerung mitei-
nander verzahnt werden konnen [...] Hier besteht groBer und kurzfristiger Handlungs-
bedarf (Stidtetag/PWC 2010, S. 64).

,Die betreffenden Steuerungsmittel werden noch sehr zuriickhaltend eingesetzt™ (In-
nenministerium NRW 2010, S. 29).

Als Konsequenz wird aber nicht gefolgert, dass das Modell in den Augen der
Akteure unrealistisch und deshalb nicht umsetzbar ist, sondern es wird mittel-
bis langfristig auf eine neue Generation von Kommunalpolitikern und eine neue
,,Steuerungskultur gesetzt (Stadtetag/PWC 2010, S. 56-57) bzw. von den
Kommunalpolitikern ,,eingefordert (70). Konkrete Hinweise, mit welchen Ver-
fahren oder Instrumenten die neue Arbeitsteilung umgesetzt werden kann, fin-
den sich aber nur sehr bedingt:

,Hierzu miisste ein Integrationsprozess definiert werden, der nach geeigneten Regeln

und Mechanismen im Falle von Zielkonflikten eine Annéherung der divergierenden Po-
sitionen bewirkt* (Stadtetag / PWC 2010, S. 56-57).

Fiir den reklamierten ,kurzfristigen und groBen Handlungsbedarf* scheint dies
allerdings keine zeitnah verfligbare Losung zu sein. Im Kern bleibt als Strategie-
empfehlung das Warten auf politische Verénderungen, die sich bereits beim
NSM nicht eingestellt haben. Seit knapp 20 Jahren — wenn man noch die kom-
munale Entwicklungsplanung und Aufgabenkritik beriicksichtigt, dann seit gut
40 Jahren (Holtkamp 2010a) — wartet die propagierte neue Arbeitsteilung zwi-
schen Politik und Verwaltung in den Kommunen auf Umsetzung. Trotz wech-
selnder Politikergenerationen ist eine Umsetzung auch heute nicht in Sicht, weil
politische Steuerung und die Vorstellungen der Kommunalpolitik mit diesem
Modell grundsitzlich nicht kompatibel sind (Bogumil 2001, 2002, 2010).
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Allerdings zeigte sich in unseren Interviews vor Ort, dass zumindest die De-
tailintervention des Rates im Zuge von NKF etwas zuriickgedringt werden
konnte. Die Produktbeschreibungen und Haushaltsdaten sind nun héufig auf ei-
nem allgemeinen aggregierten Niveau, dass es fiir die Fraktionen schwerer
macht Antrige in den offentlichen Haushaltsberatungen zu stellen als bei der
vorherigen haushaltstellenscharfen Darstellung. Da in der Kommunalpolitik aber
zugleich nicht iiber Ziele gesteuert wird, ergeben sich Defizite hinsichtlich der
demokratischen Kontrolle und Transparenz. Die Manipulationsméglichkeiten
und der Informationsvorsprung der Verwaltung steigen tendenziell (vgl. auch
Stadtetag /PWC 2010, S. 52).

Demgegeniiber bilanziert das Innenministerium NRW auf der Grundlage seiner
Evaluationsstudien, dass die erhdhte Transparenz der Haushaltswirtschaft durch
NKF ,allgemein anerkannt* ist (Innenministerium NRW 2010, S. 12). Die von
uns befragten Fraktionsvorsitzenden und Biirgermeister in allen Kommunen
iiber 20.000 Einwohner teilen diese Sicht allerdings nicht.

Abbildung 3: Der Haushaltsprozess unter NKF
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Lediglich 23% der Fraktionsvorsitzenden konnten hier (eher) der Aussage zu-
stimmen, dass unter dem NKF der Haushalt fiir Offentlichkeit und Ratsmitglie-
der leichter zu verstehen und transparenter ist als unter der alten Kameralistik.
Die Biirgermeister bestitigen diese negative Erfolgsbilanz hinsichtlich des zent-
ralen Reformziels weitgehend. Fiir die Fraktionsvorsitzenden kann dies auch auf
den bereits skizzierten Faktor zuriickgefiihrt werden, dass sie bei der hoch ag-
gregierten neuen Darstellungsweise wenig Moglichkeiten fiir konkrete Frakti-
onsantriige sehen und deshalb die Verwaltung mit dem Haushaltsentwurf bereits
die Ratsbeschliisse prijudiziert. Bemerkenswert ist auch, dass mehrheitlich von
den Akteuren keine nennenswerte Verdnderung im Haushaltsprozess gesehen
wird, was die Frage nach dem Nutzen und den Effekten der outputorientierten
Steuerung provoziert.

Auffillig ist in der multivariaten Analyse, dass die Fraktionsvorsitzenden in
Kommunen mit massiven Haushaltsproblemen in besonderem Malle tiber keine
erh6hte Transparenz durch NKF berichten kénnen (Sig. = 0,014 unter Kontrolle
der GemeindegroBe) Die Biirgermeister in diesen Kommunen konstatierten zu-
gleich in signifikantem Mafle, dass die Kommunalaufsicht nach der Einfiihrung
von NKF kurzfristig weniger Spardruck ausiibt (Sig = 0,02 unter Kontrolle der
GemeindegroBe), sodass gerade in den drmeren Kommunen durch NKF keine
groBeren Konsolidierungsimpulse gesetzt wurden.

In den Interviews vor Ort wurde dieser kausale Zusammenhang zwischen gerin-
ger Transparenz und dem Verhalten der Kommunalaufsicht deutlicher. Kommu-
nen, die seit Jahrzehnten keinen ausgeglichenen Haushalt hatten, konnten durch
NKF ihren Haushalt fiktiv ausgleichen. Die Kommunen waren gezwungen, das
gesamte Gemeindevermdgen erstmals zu erheben, und sie konnten so ihre lau-
fenden Haushaltsdefizite mit diesem neu gewonnenen Vermdogen lber eine sog.
Ausgleichsriicklage verrechnen. Wenig marktgiangige Biéume und Straflen konn-
ten so gegen reale Defizite und Zinsbelastungen in der Haushaltsdarstellung an-
gerechnet werden. Erst als dieses generierte Vermogen verbraucht war, wurden
die Kommunalhaushalte wieder als unausgeglichen eingeordnet und unter stren-
ge Haushaltsaufsicht nach dem sog. Nothaushaltsrecht gestellt. Dementspre-
chend negativ bewerten die interviewten Akteure vor Ort dies als ,, Trick®, mit
denen die Kommunen vor der Landtagswahl ,,reichgerechnet™ wurden. 2010 war
dann das bilanzielle ,,Vermégen® in vielen Kommunen weitgehend aufge-
braucht.
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Abbildung 4: Prozentanteil der Nothaushaltskommunen in NRW
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Vor allem deshalb wird der Nothaushalt, wie schon vor der Reform 2005, im
Jahre 2010 wieder zum Normalfall, wihrend in der gesamten Zeit die kommuna-
len Kassenkredite kontinuierlich weiter angestiegen sind. Deshalb berichten die
Medien wieder iiber die kommunale Haushaltskrise und Sparpldne der Kémme-
rer und vermitteln den Eindruck eines durch die internationale Finanzkrise kon-
junkturell ausgeldsten Haushaltsproblems, wihrend in NRW nur die durch Dop-
pik induzierte ,,Schénung* struktureller Haushaltsprobleme sich auflost. Mehre-
re GroBstidte haben nun in NRW schon ein negatives Eigenkapital (z. B. Hagen,
Duisburg, Oberhausen) und dies wird in vielen Kommunen weiter wachsen, was
den Sinn einer kaufminnischen Buchfiihrung nach Unternehmensvorbild, die fiir
diese ,,Konkursfille* nur wenig geriistet ist, fraglich erscheinen lassen konnte.
Wenn immer mehr Kommunen ein negatives Eigenkapital mit stark steigender
Tendenz ausweisen, ist bisher die Frage unbeantwortet, was NKF leisten kann
,fuir notleidende Kommunen (die es betriebswirtschaftlich nicht geben wiirde)
(Stadtetag/PWC 2010, S. 64). Damit ist insgesamt selbst fiir den interessierten
Teil der Wihlerschaft durch die Einfiihrung von NKF kaum noch einschétzbar,
wie ernst die Haushaltslage der Kommune tatsidchlich ist und die interviewten
Akteure vor Ort wissen nicht, wie sie diese durch das NKF-Vermogen inszenier-
te Berg- und Talfahrt vermitteln sollen.
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Nicht ganz so kritisch wird von den Fraktionsvorsitzenden und Biirgermeistern
in unseren landesweiten Befragungen die outputorientierte Steuerung eingeord-
net.

Abbildung 5: Probleme der outputorientierten Steuerung
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Aber auch hier verweist knapp die Hilfte der Befragten darauf, dass die out-
putorientierte Steuerung in der Kommunalvertretung wenig Beachtung findet
und ,,Datenfriedhofe” produziert, was auf erhebliche Effizienzdefizite hin-
weist, die fiir das NSM schon mehrfach empirisch nachgewiesen wurden. Fiir
zwei Drittel der zusétzlich flichendeckend befragten Personalratsvorsitzenden
— in der Regel Akteure mit langjahriger Verwaltungserfahrung — ist klar, dass
die outputorientierte Steuerung insbesondere durch Datenfriedhdfe einen den
Nutzen iibersteigenden Aufwand produziert. Hierin diirften sich die mit dem
NSM erworbenen Erfahrungen mit aufwindig erstellten, aber weitgehend fol-
genlosen Produktkatalogen widerspiegeln. Zumindest verweist diese Positionie-
rung der Mitarbeitervertretung darauf, dass die outputorientierte Steuerung auf
ganz erhebliche Akzeptanzprobleme in der Verwaltung trifft, die in den bisheri-
gen Evaluationen ausgeblendet wurden. Die Politik ordnet die Transaktionskos-
ten der outputorientierten Steuerung als nicht ganz so gravierend ein, wohl auch,
weil sie den groBten Teil der Arbeit nicht leisten muss und zudem héufig auf ih-
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ren Teil der Aufgabe — die Definition von Zielen als notwendige Voraussetzung
fiir den Einsatz dieser Steuerungselemente — verzichtet.

In unseren Interviews vor Ort verweisen die Kdmmerer und Biirgermeister da-
rauf, dass man bei der outputorientierten Steuerung noch unter dem NSM einen
Lernprozess ,,durchgemacht* habe. Es seien zu viele Produktbeschreibungen
und Berichte erstellt worden, die am Ende keiner lesen konnte und auch die
Kosten-Leistungsrechnung zu den Produkten wurde wegen des hohen finanziel-
len Aufwands infrage gestellt. Deshalb wurde in einer pragmatisch inkrementa-
listischen Praxis der Aufwand reduziert und die Analyse auf einige wenige zent-
rale Fragen der Verwaltungseffizienz in ausgewihlten Teilbereichen fokussiert.
Im Kern sind dies deutliche Zeichen fiir eine erhdhte institutionelle Reflexivitiit,
die auch die Verfahren der Selbst- und Fremdbeobachtung infrage stellt. Die In-
strumente des NSM vor Ort sind in eine ,reflexive Schleife geraten. Ihre Effek-
tivitit und Effizienz steht selbst zur Debatte und in Frage* (Nullmeier 2010, S.
474). Inkrementalistisch wurde das NSM vor Ort angepasst, die Einsatzreich-
weite und der Detaillierungsgrad einzelner Instrumente reduziert. Das von den
Reformentwicklern kritisierte Rauspicken einzelner Bausteine des NSM wird
vor Ort als Lernprozess gedeutet.Um iiber Umwege doch noch das Ziel der er-
hohten Verwaltungseffizienz erreichen zu kénnen, werden die Transaktionskos-
ten gesenkt und auf die aus pragmatischer Sicht nur schwer realisierbaren Re-
formelemente verzichtet.

Demensprechend werden in den Fallstudien die hohen Transaktionskosten von
NKF offen als extremes Problem angesprochen (,,Wahnsinn*) und das Gesetz,
dass ein einheitliches Modell mit umfassender Vermdgensbewertung, Entwick-
lung von Produktkatalogen und Berichtspflichten fiir alle Kommunen fest-
schreibt, wird eher als hinderlich fiir die Verwaltungsmodernisierung eingeord-
net, weil es hinter die pragmatisch und inkrementalistisch orientierten Lernpro-
zesse in den Kommunen zuriickfillt. Bei hohen Transaktionskosten der Doppik
wird von den Akteuren noch keine Steuerungswirkung gesehen, sodass insge-
samt teilweise der ,,Nutzwert des NKF* als gering eingeordnet wird.

3. Fazit

Mit dem NSM wurde in den 1990er Jahren ein ,,best-practice-Modell* prisen-
tiert, das allen Verwaltungen als Medizin gegen ,,biirokratischen Zentralismus*
und Ineffizienz verschrieben wurde. Zuerst nahmen die Kommunen in groBer
Anzahl (insbesondere in NRW) dieses Modell auf, das zunehmend auch von
Teilen der Landesverwaltungen imitiert wurde. Durch Formen der Selbstbe-
obachtung sollten die Effizienz bestehender Verwaltungsroutinen auf den Priif-
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stand gestellt werden. Im Laufe der Umsetzung wurde allerdings die Effizienz
der neuen Verfahren und Modelle reflexiv hinterfragt und einzelne Elemente des
NSM in den Kommunen wieder zuriickgebaut und an die deutlich variierenden
Kontextbedingungen angepasst. Dessen ungeachtet haben Finanz- und Bundes-
lindern beschlossen, iiber die verbindliche Einfithrung des NKF grofe Teile des
NSM den Kommunen verbindlich vorzuschreiben.

Die hier skizzierten Analysen in nordrhein-westfilischen Kommunen zeigen,
dass sich bei diesem zweiten ,,Anlauf* dhnliche Probleme, wie bei dem NSM in
den 1990er Jahren abzeichnen. Die vorgesehene neue Arbeitsteilung zwischen
Politik und Verwaltung wird kaum umgesetzt. Insbesondere geht von der Politik
keine klare Zielhierarchie aus, die die notwendige Voraussetzung fiir die Mes-
sung von Zielerreichungsgraden im Zuge der outputorientierten Steuerung ist.
Die wieder verstirkt aufgrund gesetzlicher Pflicht umgesetzten Produktkataloge
diirften damit keine nennenswerte Steuerungswirkung haben und der empirische
haushaltspolitische Prozess bleibt von der Reform, bis auf die zunehmende In-
transparenz, unberiihrt. Die Gefahr, dass bei hohen Transaktionskosten fiir den
Aufbau und den Unterhalt dieser potentiell reflexiven Institutionen vor allem
ineffiziente Datenfriedhofe produziert und kommunale Lernerfolge aus dem
NSM durch gesetzliche Pflichten in einem Einheitsmodell nivelliert werden, ist
insbesondere aus Sicht der Akteure in den Fallstudien groB. Dies diirfte die Mo-
tivation zur Umsetzung des Gesetzes nicht sonderlich steigern, zumal die Mitar-
beitervertretungen auferordentlich kritisch gegeniiber der outputorientierten
Steuerung eingestellt sind. Weil das ,,an sich gute Modell** von den Kommunen
trotz gesetzlicher Regelungen nicht umgesetzt wird, werben bereits heute die In-
nenministerien fiir noch detailliertere Vorschriften (Innenministerium NRW
2010) — was Ineffizienzen weiter beférdern und die Reflexivitét ginzlich aus
diesen Verfahren verbannen diirfte.

Die Protagonisten des NSM und NKF haben insgesamt die Steuerungswirkun-
gen von formalen Institutionen iiberschétzt und pfadabhéngige informelle Insti-
tutionen und Routinen sowie Akteursinteressen bei der Realisierung ihrer Kon-
zepte weitgehend ausgeblendet. In der Empirie wird schnell aus einem unter-
nehmensnahen Rechnungswesen in der Verwaltung ein durch wenig marktgin-
giges Vermogen schon gerechneter Haushalt, der fur alle Akteure Entwarnung
signalisiert, der aber wenig spiter ein stetig steigendes, negatives Eigenkapital
ausweist, ohne dass dies wiederum zu ,,Existenzsorgen* fiihren miisste. Die Re-
formierbarkeit und intentionale Gestaltbarkeit des Haushaltsprozesses, der zeit-
lich eng getaktet Komplexitdt und Konflikte bewiltigen und nicht potenzieren
soll, wird iiberschitzt oder man hofft auf neue Menschen oder Politikergenerati-
onen.
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In Bezug auf institutionelle Reflexivitit ldsst sich aus der Analyse folgende ver-
allgemeinernde Hypothese formulieren: Auch bei potentiell reflexiven Instituti-
onen diirfte die folgende ,,Formel“ von Watzlawick gelten: Zweimal soviel ist
nicht doppelt so gut, sodass man institutionelle Reflexivitit als eigentliche Ziel-
groBBe sicherlich nicht durch die Anzahl potentiell reflexiver Schleifen oder
.Kommunikationskanidle* in quantitativen statistischen Verfahren ,,messen oder
abfragen* kann. Insbesondere eine Uberdosis an gesetzlich vorgegebenen, po-
tentiell reflexiven Institutionen, die die Effizienz in Verwaltungen erhéhen sol-
len, fiithren aufgrund der Transaktionskosten und der Komplexititssteigerung
cher zu weniger Effizienz und institutioneller Reflexivitit. Niklas Luhmann hat
diese Entwicklung schon vorweggenommen, indem er vor vielen Jahrzehnten
bereits auf die Grenzen der Berechenbarkeit von Aufwand und Ertrag bei fakti-
scher Abwesenheit von marktlichem Wettbewerb in der Verwaltung hinwies.
Selbst wenn dies methodisch durch Quantenspriinge in der Mathematik moglich
wire, wiire es aus seiner Sicht ineffizient, ,,die entsprechenden Planstellen fiir
Mathematiker bei jeder Behorde zu schaffen. Durch die Tatsache, daB das Aus-
kalkulieren wirtschaftlicher Entscheidungen zu teuer kommt, durchkreuzt sich
das Modell selbst: Wirtschaftliche Entscheidungen sind unwirtschaftlich®
(Luhmann 1960, S. 100).

Fiir Luhmann waren diese Planstellen noch ein Gedankenspiel. Im Zeitalter der
Verwaltung als ,,Dienstleistungsunternehmen® sind sie teilweise zur paradoxen
Reformrealitit geworden. So beliefen sich nach Angaben des baden-wiirttem-
bergischen Landesrechnungshofes die Transaktionskosten fiir die Einfiihrung
der als effizienzorientierte ,Jahrhundertreform* angekiindigten Neuen Steue-
rungsinstrumente in der Landesverwaltung auf 220 Mio. Euro. Bisher wiirden
hierdurch allerdings jahrlich nur 2 Mio. Euro eingespart, sodass sich die bis
2005 aufgelaufenen Kosten erst in 111 Jahren amortisierten. Da aber weiterhin
jahrlich 30 Mio. Euro an Kosten hinzukdmen, wire iiberhaupt keine Amortisati-
on in Sicht (Rechnungshof BW 2007, S. 42). In der Landesverwaltung wurden
200 Controller eingestellt, die bisher auf keine Steuerungswirkungen verweisen
konnten. Grundsitzlich merkt der Rechnungshof deshalb an, dass die Bausteine
des Neuen Steuerungsmodells ,,mit AugenmaB und bedarfsorientiert eingesetzt,
nicht aber als revolutionire Entwicklung missverstanden werden* (Rechnungs-
hof BW 2007, S. 6) sollten. Dem ist nichts hinzuzufiigen.
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