


Inhalt »Mein« Kirchentag
mich Prof. Tho-
mas Klie aus
Preiburg, Jurist
und Gerontologe,
beeindruckt, als
er sein Konzept
einer zivilgesell-
schaftlich organi-
sierten »caring
community« vor-
gestellt hat. In
diesem Konzept
kommt den Kir-

chengemeinden vor Ort mit ihrem enormen
ehrenamtlichen Potential und ihrem Wir-
kungsradius im mobilen Nahbereich erhebli-
che Bedeutung zu. Klie setzt auf die Chancen
der Parochien, die in den von ihm heftig kri-
tisierten kirchlichen Reformbestrebungen
weithin übersehen würden.
Passend zum Thema »Älterwerden«auch der
Auftritt von Coco Schumann im Congress
Centrum. Die 1924 in Berlin geborene »Le-
gende des Swing« spielt mit drei Musikern -
allesamt deutlich jünger als er - die großen
bekannten Jazznummern der 30er, 40er und
50er Jahre. Als junger Mann geriet der
»halbjüdische« Schumann in die Todesma-
schinerie der Nazis, überlebte - auch durch
seine Musik - die Lager in Theresienstadt,
Auschwitz-Birkenau und KauferinglDachau.
Schumann spielt seine Melodien auf der E-
Gitarre heute vielleicht nicht mehr so flott
wie vor 50 oder 60 Jahren, aber mit einer un-
glaublichen Liebe zur Musik und mit un-
übertrefflichem Humor. In diesen Tagen
wird Schumann 89. Chapeau!
Zwei für mich eindrucksvolle Erfahrungs-
splitter vom diesjährigen Hamburger Kir-
chentag. Wenn auch Sievon Hamburg erzäh-
len wollen, nutzen Sie die Gelegenheit zum
Online-Kommentar dieses Editorials auf
www.deutsches-pfarrerblatt.de und berich-
ten Sie den Leserinnen und Lesern des Deut-
schen Pfarrerblatts und mir. Ich freue mich
darauf.
Herzlich grüßt Sie Ihr

PS.: Nachtragen darf ich noch, dass der Bei-
trag von Hans Jürgen Benedict im letzten
Heft auf einen Vortrag zurückgeht, der auf
der Tagung Die Wiederentdeckung der Bibel
bei Patrick Roth: Von der Christustrilogie bis
Sunrise. Das Buch ]oseph im Marbacher Lite-
raturarchiv im Oktober 2012 gehalten wur-
de. Eine überarbeitete Fassung wird in dem
von M. Kopp-Marx und G. Langenhorst he-
rausgegebenen Tagungsband Die Wiederent-
deckung der Bibel bei Patrick Roth Anfang
2014 im Wallstein Verlag erscheinen.

~I / r7.-.p_:~~rc..r- ~r .
Peter Haigis.

Wie viele Kirchentage gibt es eigentlich? Ich
meine jetzt nicht die Zählweise der Deut-
schen Evangelischen Kirchentage seit 1949,
der zufolge in Hamburg der 34. zu Ende ging
und der 35. in zwei Jahren in Stuttgart fol-
gen wird. Ich meine auch nicht die Tatsache,
dass die Freie Hansestadt Hamburg bereits
zum vierten Mal Gastgeber des DEKTwar -
wie übrigens auch Stuttgart in zwei Jahren
zum vierten Mal den Kirchentag ausrichten
wird. Ich meine: Wie viele unterschiedliche
erlebte Kirchentage gibt es während der Zeit
von fünf Tagen mit Tausenden von Veran-
staltungsangeboten und Veranstaltungsor-
ten? Wahrscheinlich so viele wie Teilnehme-
rinnen und Teilnehmer.
Kein Wunder, dass die Medien es inzwi-
schen aufgegeben haben, über den Kirchen-
tag zu berichten. Eine Berichterstattung
über ein derart komplexes Ereignis ist nicht
möglich. Jede Auswahl ist entweder höchst
subjektiv und sagt in dem, was sie nicht ab-
bildet, mehr als in dem, worüber berichtet
wird - oder sie ist an den ewig gleichen Na-
men, Themen und Bildern orientiert: singen-
de Jugendliche in der U-Bahn,überfüllte Hal-
len auf der Messe, Gauck auf dem Podium,
zwei Sätze zum Thema »Inklusion«, auf der
Straße aufgeschnappte Meinungen zu Wirt-
schaftskrise, Kirchenaustritt oder Ökumene
und eine kurze Szene, die einen katholi-
schen und einen evangelischen Geistlichen
beim gemeinsamen Gottesdienst zeigt ...
Der 30minütige Zusammenschnitt, den das
ZDP am Sonntagabend zu nachtschlafender
Zeit ausstrahlte, brach nach knapp einer
Viertelstunde wegen Tonstörung ab; ca. fünf
Minuten lang sah der enttäuschte Fernseh-
zuschauer ein Störungsbild mit zuckenden
Blitzen, danach wurde der Rest des Beitrags
im SchnelldurcWauf abgespielt - wahr-
scheinlich um die verlorene Sendezeit wie-
der hereinzuholen -, um scWießlich ganz ab-
zubrechen. Die Sendeleitung mag sich ge-
dacht haben: Das guckt ohnehin kein
Schwein! Recht so! Kirchentag kann man
nicht zeigen, nicht medial vermitteln. Man
muss ihn erleben; Aber dann kann man
auch erzäWen, was man erlebt hat, und kann
sich austauschen.
Zu den »Highlights« meines Kirchentags ge-
hört eine Veranstaltung im »Zentrum Älter-
werden«. Wem ich erzäWt habe, dass ich
dorthin gehe, der hat eher mitleidig gelächelt
- »ach, so weit ist es schon«! Ich halte das
Thema allerdings für ein Muss. Es geht ja
nicht nur darum, dass wir alle ungern älter
werden und uns gerne jUgendliChfühlen und
geben, auch als angehende Senioren auf dem
Kirchentag, mit Schals und Baseballkappen
auf der Wiese sitzend. Die wachsende Über-
alterung ist ein Signum unserer Gesellschaft
und unserer Kirchengemeinden. Beim besag-
ten Podium »Füreinander Sorge tragen« hat
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Klingsors Händen war. Die Abendmahlsfeier des
ersten Aufzugs zeigt doch, dass von der Enthül-
lung allein der Schale die ganze Wirkung des Sa-
kramentes ausging.

50 VgLMk. 10,1.
51 Durch den ganzen Quintenzirkel hindurch kreis-

förmig moduliert.
52 Parsifal, hg. v. Wilhelm Zentner, Reclam 5640,

Stuttgart 1950, 43.
53 Parsifal, a.a.O., 47.
54 Volker Mertens, a.a.O., 70.
55 Mertens hat sehr richtig bemerkt, dass dieser Ge-

danke christlich ist und im Buddhismus nicht ge-
dacht werden kann, vgL ebd. Der Karfreitagszau-

ber des 3. Aufzugs hat in der Kussszene seine Ur-
sache.

56 Daniel Schneller, Richard Wagners Parst/al und
die Erneuerung des Mysteriendramas in Bay-
reuth, 1997; Winfried Gebhardt / Arnold linger-
Ie, Pilgerfahrt ins Ich. Die Bayreuther Richard-
Wagner-Festspiele und ihr Publikum. Eine kultur-
soziologische Studie, 1998.

57 Das Bühnenweihfestspiel in Bayreuth 1882, GS
Bd. 2, a.a.O., 379: »Wer kann ein Leben lang mit
offenen Sinnen und freiem Herzen in diese Welt
des durch Lug, Trug und Heuchelei organisierten
und legalisierten Morde und Raubes blicken, oh-
ne zuzeiten mit schaudervollem Ekel sich von ihr

abwenden zu müssen? Wohin trifft dann sein
Blick? Gar wohl in die Tiefe des Todes. Dem an-
ders Berufenen und hierfür durch das Schicksal
Abgesonderten erscheint dann aber wohl das
wahrhaftigste Abbild der Welt selbst als Erlösung
weissagende Mahnung ihrer innersten Seele.«

58 Dieter Schnebel, Religiöse Klänge - Klangreligi-
on, in: UIrich Müller/Peter Wapneweski (Hg.), Ri-
chard-Wagner-Handbuch, 1986, 698-703.

59 Dieter Borchmeyer spricht von Wagners »buddhis-
tischem Christentum«, vgL »... sehnsüchtig blicke
ich oft nach dem Land Nirwana ...« Richard Wag-
ners buddhistisches Christentum, in: wagner-
spectrum, a.a.O., 15-34.

Fragen und Probleme rund um kirchliche Reformprozesse (X)

Neues Steuerungsmodell und Doppik
in der Praxis
Erfahrungen aus den Kommunalverwaltungen

]örg Bogumil

Im jahr 2005 hat die EKD die JlDoppikK als neues System der Verwaltung in den Landeskir-
chen empfohlen. In etlichen Landeskirchen ist dies bereits eingeführt oder steht zur Um-
setzung an. Der Bund erachtet indessen einen Jlerheblichen finanziellen und organisatori-
schen Mehraufwand(( als Nachteil der Doppik. Bis eine umfassende Bilanz der EKD zur Ein-
führung der Doppik in den Landeskirchen vorliegt, mögen empirische Studien aus dem
Kommunal- und Staatssektor wie diejenigen von jörg Bogumil für eine aktuelle Einschät-
zung dienen. 1

1. Das Konzept des Neuen
Steuerungsmodells (NSM)

Erst relativ spät wurde in Deutschland das
New Public Management eingeführt. In den
1990er Jahren verbreitete sich dieser an der
Effizienz orientierte Diskurs zur Neuorgani-
sation des öffentlichen Sektors zunächst in
den Kommunen. Ein umsetzungsreifes Kon-
zept hierfür wurde von der Kommunalen Ge-
meinschaftsstelle (KGSt) in Köln mit dem

Prof. Dr. Jörg Bogumll, Jahrgang 1959, Stu-
~ dium der Sozialwissenschaften, 1995 Pro-
i motion zum Dr. rer. soc., 2001 Habilitation
5 in Politik- und VerwaltungswissenschaftenI an der Fernuniversität Hagen, seit 2005
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sog. Neuen Steuerungsmodell (NSM)vorge-
legt. Gemeinsam mit großen Teilen der be-
triebswirtschaftlich orientierten Verwal-
tungsforschung postulierte sie einen Moder-
nisierungs- und Effizienzriickstand der
deutschen Verwaltung im internationalen
Vergleich.
Der deutsche Reformpfad unterschied sich
signifikant von vielen ausländischen »Vorbil-
dern«. Es ging im NSM weniger um eine
Neubestimmung des staatlichen Außenver-
hältnisses (Privatisierung, marktlicher Wett-
bewerb etc.), sondern in erster Linie um eine
Binnenmodernisierung der Kommunalver-
waltung. Durch Dezentralisierung, finanziel-
le Anreize und stärkere Outputorientierung
sollte die Verwaltung effizienter werden,
auch um gegenüber der privatwirtschaftli-
chen Konkurrenz wettbewerbsfähig zu blei-
ben. Der hierarchische Aufbau der Verwal-
tung, der einst als Errungenschaft des Ideal-

typus der rationalen Bürokratie galt, wurde
nun als ineffizienter »bürokratische Zentra-
lismus« (Banner 1991) kritisiert. Bezug ge-
nommen wurde dabei auf privatwirtschaftli-
che Modelle und die dort beobachtbaren De-
zentralisierungs- und Reformprozesse, ohne
allerdings die massiven empirischen Umset-
zungsprobleme in der Privatwirtschaft aus-
reichend zu reflektieren. Wesentliche Bau-
steine des von der KGSt entwickelten NSM
sind:

• ein Kontraktmanagement zwischen Po-
litik und Verwaltung, nach dem die Poli-
tik nur noch die Ziele (»was«)definieren
und die Ausführung der Verwaltung
überlassen sollte (»wie«),um eine wirt-
schaftlichere Aufgabenerledigung zu
gewährleisten

• die Zusammenfiihrung von Aufgaben-
und Finanzverwaltung in Fachberei-
chen insbesondere durch Budgetierung
und damit einhergehend Dezentralisie-
rung der Haushaltskompetenzen

• der Übergang von der Input- zur Out-
putsteuerung durch flächendeckende
Gliederung des Haushaltsplans in Pro-
dukten und den Aufbau einer Kosten-
und Leistungsrechnung.

Rund 15 Jahre nach Beginn der Reformbewe-
gung, stellt sich die Frage nach den Folgen
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Theorie und Praxis

und Wirkungen dieser Reformen. Basierend
auf den Ergebnissen einer Studie zur Evalua-
tion des NSM,die die bislang umfassendste
empirische Erhebung hierzu in Deutschland
darstellt, soll im Folgenden kurz über die
Umsetzung und Wirkung dieses Reformmo-
dells berichtet werden (vgl. Bogumil u.a.
2007).

2. Das NSM in der Praxis

Zweifelsohne haben die deutschen Kommu-
nen seit Beginn der 1990er Jahre die Moder-
nisierung ihrer Verwaltungen beachtlich vo-
rangetrieben. 92% der antwortenden Kom-
munen geben an, seit den 1990er Jahren
Maßnahmen zur Verwaltungsmodernisie-
rung durchgeführt zu haben. Das Konzept
des Neuen Steuerungsmodells als umfas-
sendes Reformleitbild wurde allerdings nur
in knapp 16%der Kommunen aufgegriffen.
Eine überwiegende Mehrheit (66%) orien-
tierte sich nur an einzelnen Instrumenten
des NSM und sah darin eher einen Werk-
zeugkasten denn ein holistisches Reform-
konzept. Als Auslöser der Modernisierungs-
anstrengungen nennt eine deutliche Mehr-
heit der befragten Bürgermeister die ~pro-
blematische Haushaltslage« als dringlichs-
tes Problem, gefolgt von ~verkrusteten Ver-
waltungsstrukturen« und der ~Trennung
von Fach- und Ressourcenverantwortung«.
Ein Großteil der modernisierenden Kommu-
nen begann in den Jahren zwischen 1994
und 1997 mit dem Umbau ihrer Verwal-
tung; nach dieser ~Hochkonjunktur des
NSM« nahm die Anzahl der Neubeginner
deutlich ab.
Wirft man »un einen Blick über die ~Ver-
lautbarungsebene« hinaus auf die tatsächli-
che Implementation von NSM-Instrumen-
ten, so zeigt sich ein deutliches Auseinan-
derfallen zwischen dem Konzept und der
Realität. Gemessen an wesentlichen NSM-
Elementen ist die Bilanz ernüchternd. Nach
mehr als zehn Jahren Reform lässt sich kein
einziges Element benennen, das von der
Mehrheit der deutschen Kommunen inzwi-
schen in der ganzen Verwaltung implemen-
tiert worden ist. Bezieht man dagegen die
Kommunen mit ein, die die Einführung von
NSM-Instrumenten in Teilbereichen ihrer
Verwaltungen umgesetzt haben, verringert
sich die Diskrepanz zwischen Konzept und
Realität. Des Weiteren ist auffällig, dass
Maßnahmen zur Verbesserung der Kunden-
orientierung in deutlich größerem Umfang
als alle anderen NSM-Elemente umgesetzt
wurden (vor allem die Einrichtung von Bür-
gerämtern mit 55%).Dennoch besteht nach
wie vor eine erhebliche ~Implementations-
lücke«, bezogen auf wesentliche Kon-
zeptbausteine des NSM.
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3. Auswirkungen des NSM und
Resultate seiner Einführung

Ist es nun durch das NSM zu Einsparungen
und Effizienzgewinnen, zu einer Verbesse-
rung von Servicequalität, Verfahrensdauer,
Kundenfreundlichkeit und insgesamt zu ei-
ner Stärkung der politischen und gesamt-
städtischen Steuerung gekommen?
Zunächst werden von den kommunalen Ak-
teuren Effizienzgewinne und Einsparungen
konstatiert. Eine intensivere Betrachtung im
Rahmen von Fallstudien fördert hier aller-
dings keine eindeutigen Einsparerfolge zuta-
ge. Effizienzgewinne und Einsparungen in
Teilbereichen und insbesondere eine erhöh-
te Kostensensibilität sind zwar in zahlrei-
chen Kommunen eingetreten. Stellt man
aber die mit der Verwaltungsmodernisie-
rung entstehenden Kosten durch Sach- und
Personalaufwand in der Planung, bei der
Einführung und im laufenden Betrieb in
Rechnung, fällt die Gesamtbilanz eher nega-
tivaus.
Auf der Outputseite hat es zweifelsohne
sichtbare Verbesserungen gegeben. Aus-
weislich der Umfrageergebnisse hat vor al-
lem der Umbau der
Organisationsstruk-
tur (insbesondere
die Einführung von
Fachbereichsstruk-
turen, der Abbau
von Hierarchieebe-
nen sowie der Über-
gang zu Teamstruk-
turen) zu markan-
ten Outputverbesse-
rungen geführt. Augenfcilligist eine stärkere
Bürger- und Kundenorientierung, die vor al-
lem auf den Siegeszug des Bürgeramtkon-
zeptes zurückzuführen ist. Weiterhin sind
auf der Outputseite zahlreiche sektorale Be-
reiche zu nennen, in denen es durch eher
klassische Maßnahmen der Organisations-
entwicklung zu deutlichen Leistungsverbes-
serungen und Verfahrensverkürzungen
kam.
Die angestrebten Veränderungen hinsicht-
lich der politischen Steuerung und einer ver-
stärkten Mitarbeiterorientierung konnten
kaum realisiert werden. Die Verbesserung
der gesamtstädtischen politischen Steue-
rung ist das am seltensten bearbeitete Pro-
blemfeld im Neuen Steuerungs modell und
dort, wo Bestrebungen unternommen wur-
den, erzielt man selten positive Ergebnisse.
Es zeigt sich, dass eine bessere Transparenz
und Informationslage nicht automatisch zu
besserer Steuerung führt. Darüber hinaus
sind die lokalen Vertretungskörperschaften
aus nachvollziehbaren Gründen nicht wil-
lens, sich auf die im NSM geforderte Steue-
rung auf Abstand einzulassen. Gleichzeitig

zeigen sich in den Kommunen zahlreiche
zentrifugale Tendenzen, ausgelöst einerseits
durch die Dezentralisierungspolitiken im
Rahmen des NSM, denen keine adäquaten
Steuerungsverfahren entgegengesetzt wer-
den und die so zu einer verwaltungsinternen
Abkopplung der Fachbereiche von gesamt-
städtischen Zielen führen. Insgesamt ist
eher von Steuerungsverlusten auszugehen,
denen nur unzureichende Anstrengungen
entgegengesetzt werden, um die Steuerungs-
fähigkeit etwa durch effektives Controlling
und Zielvereinbarungen zu re-etablieren.
Die abnehmende Mitarbeiterzufriedenheit
stellt ein weiteres Problem dar, das sich auf-
grund der Gleichzeitigkeit von Haushalts-
konsolidierung und Verwaltungsmoderni-
sierung eher noch verschärft hat und sich
inzwischen in Rejormmüdigkeit nieder-
schlägt. In zahlreichen Fällen wird Verwal-
tungsmodernisierung als Bedrohung wahr-
genommen und mit Personalabbau assozi-
iert, was zu Frustration und Desavouierung
neuer Reformkonzepte führt. Die Beteiligung
der Mitarbeiter wurde in vielen Fällen nicht
ernst genommen und der substanzielle Ein-
fluss der Mitarbeiter blieb gering, sodass

sich die Akzeptanz
der Reform weiter
reduzierte.
Die vorgestellten Er-
gebnisse zeichnen
also insgesamt ein
ambivalentes Bild:
Einerseits gibt es in
den deutschen Kom-
munen eine breite
Bewegung für eine

Verwaltungsmodernisierung. Zahlreiche
Maßnahmen wurden in die Wege geleitet,
zum Teil erfolgreich, aber auch mit deutli-
chen Rückschlägen. Eine einheitliche Ent-
wicklung, ein umfassender ~Paradigmen-
wechsel« der deutschen Verwaltung vom we-
berianischen Bürokratiemodell zum New
Public Management ist allerdings nicht fest-
zustellen. Gemessen an den ursprünglichen
Absichten des NSM könnte man in einem
harten Soll-Ist-Vergleichvon einem weitge-
henden Scheitern sprechen (vgl. Holtkamp
2008). Allerdings haben sowohl Wissen-
schaftler als auch Praktiker von vornherein
auf einige konzeptionelle Problemlagen des
NSM aufmerksam gemacht. Gemessen an
den Erkenntnissen über die Veränderungs-
resistenz öffentlicher Verwaltungen sieht
die Bilanz im Zeitvergleich hingegen besser
aus. Die Kommunalverwaltungen sind heute
ohne jeden Zweifel vor allem bürger- und
kundenorientierter: Zu denken ist insbeson-
dere an die Schaffung von Bürgerbüros, Ver-
fahrensbeschleunigung oder die Stärkung
professioneller Konzepte im Sozial- und Ju-
gendhilfebereich (vgl. hierzu Grohs 2010).
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Allerdings sind dies keine originären Kern-
elemente einer betriebswirtschaftlichen
»Neuen Steuerung«, obgleich sie wahr-
scheinlich ohne das NSM nicht in diesem
Maß umgesetzt worden wären. Die Verwirk-
lichung des NSM als Reformkonzept ist in-
zwischen vielfach ins Stocken geraten, be-
schränkt sich auf »Modernisierungsinseln«
und die selektive Umsetzung einzelner In-
strumente. Hierfür sind neben schlechten fi-
nanziellen Rahmenbedingungen insbeson-
dere die konzeptionellen Mängel eines zu
stark betriebswirtschaftlich ausgerichteten
Modells ursächlich.
Anstatt modernisierter Verwaltungsstruktu-
ren ist vielfach gerade in den Kommunen,
die sich zwischenzeitlich auf diese zubewegt
hatten, eine Rückkehr zu Max Weber festzu-
stellen. Auf die (unbeabsichtigten) Folgepro-
bleme der NSM-Reform wurde in den Pio-
nierkommunen entweder dadurch reagiert,
dass man die neuen Strukturen und Verfah-
ren bewusst »zurückbaut« oder dass man im
Verwaltungsalltag sukzessiv wieder auf alt-
bewährte Handlungsroutinen vertraut. Die
deutschen Kommunen unterliegen damit -
zumindest binnenorganisatorisch gesehen -
derzeit eher einem Trend zur Rezentralisie-
rung und Rehierarchisierung, zu dem, ne-
ben den erkannten NSM-Funktionsstörun-
gen, vor allem auch die sich zuspitzende Fi-
nanzkrise einen erheblichen Beitrag geleis-
tet hat. In der Konsequenz rücken sie - und
dies ist als ein wichtiger Lerneffekt zu inter-
pretieren - von der »Reinform«des NSM ab
und dürften gerade dadurch in die Lage ver-
setzt sein, die negativen Reformwirkungen
zu bearbeiten und zu beheben. Damit hat
partiell eine Art Rückbesinnung auf das
»Max-Weber-Modell«der hierarchie- und re-
geigesteuerten Verwaltung stattgefunden,
ohne dass freilich alle Reformelemente
gleich über Bord geworfen werden, denn die
über ein Jahrzehnt währende Diskursvor-
herrschaft des NSM dürfte deutliche Spuren
hinterlassen haben. Die Organisationskultur
und Einstellungswelt in der Kommunalver-
waltung haben sich nachhaltig verändert
und der Gedanke eines (mehr oder minder
machbaren) Konzepttransfers aus der Pri-
vatwirtschaft könnte im »institutionellen Ge-
dächtnis« der Kommunen verbleiben. Dass
in der deutschen Verwaltung heute nicht nur
über Rechtsförmigkeit und formale Richtig-
keit, sondern auch über Kosten und Leistun-
gen nachgedacht und diskutiert wird, ist
kaum zu bestreiten. Ein neues Verwaltungs-
modell ist indes noch nicht entstanden (Bo-
gumil u.a. 2007; Holtkamp 2008).
Eine positivere Sicht der Dinge wird dagegen
von den Reformprotagonisten skizziert. Sie
betonen, dass die Verwaltungen durch das
NSM effIzienter geworden seien, gestehen
aber zu, dass das Modell nicht seine volle Ef-
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fizienzwirkung entfalten konnte. Allerdings
sei dies nicht auf Fehler im Konzept zurück-
zuführen, sondern ein Implementationspro-
blem in den Kommunen (KGSt2007: 64). Die
kommunalen Akteure pickten sich aus dieser
Perspektive nur die Teile aus dem Gesamt-
konzept heraus, die ihren Interessen entspra-
chen bzw. die keine massiven Akteurswider-
stände erwarten ließen. Weil das Modell
nicht ganzheitlich umgesetzt wurde, konnte
es demnach nicht seine volle positive Wir-
kung entfachen. Durch das in vielen Bundes-
ländern verpflichtende Neue Kommunale Fi-
nanzmanagement (NKF)werde sich dies nun
erheblich verbessern, wenn in einem zweiten
Anlauf wesentliche Bestandteile des NSMge-
setzlich vorgeschrieben werden. Es wird un-
terstellt, mit der gesetzlichen Verankerung
werde den Modernisierungsbefürwortern in
den Kommunen der Rücken gestärkt und das
NSM eher als Gesamtpaket implementiert.
Im Folgenden sollen deshalb ergänzend erste
Erfahrungen mit dem NKFaus NRWbetrach-
tet werden (vgl. ausführlich Bogumil/Ebin-
gerjHoltkamp 2011 und 2012; Bogumil/Holt-
kamp 2012).

4. Das Neue Kommunale
Finanzmanagement in der Praxis

Der gesetzlich erzwungene Umstellungspro-
zess von der Kameralistik auf das Neue
Kommunale Finanzmanagement hat in den
Kommunen zur Folge, dass das Rechnungs-
wesen stärker an der kaufmännischen Buch-
führung (Doppik) von Unternehmen orien-
tiert werden soll. Insbesondere sollen damit
erstmals das kommunale Vermögen, der Ver-
mögensverzehr und die Zukunfts belastun-
gen durch Pensionen systematisch in die
Kommunalhaushal-
te einfließen, die im
kameralen Haushalt
nicht oder nur unzu-
reichend abgebildet
wurden. Allerdings
handelt es sich beim
NKF nicht nur um
eine neue Variante
der Rechnungsle-
gung. Durch die Re-
form des Haushalts-
und Rechnungssystems durch das Ressour-
cenverbrauchskonzept sollen die Kommu-
nen in die Lage versetzt werden, ihre Ver-
waltungssteuerung zu verbessern. Deutlich
wird diese untrennbare Zielvorgabe in fol-
gendem Zitat des Landesrechnungshofes
Rheinland-Pfalz:
»Ziel der Haushaltsreform war die Einführung
eines Rechnungswesens, das nicht nur zah-
lungsorieotiert ist und den JGeldverbrauchl
nachweis~ sondern vollständig über den Ver-

brauch an finanziellen und sachlichen Res-
sourcen informiert, indem auch der Wertever-
zehr des kommunalen Vermögens berücksich-
tigt wird. Damit sollte das neue Haushalts-
recht als Grundlage dienen, dass sich Gemein-
den und Gemeindeverbände in ihrer Haus-
haltsführung Wirtschaftlicher als bisher ver-
halten. Mit der kommunalen Doppik sollte
demnach nicht nur ein neues Rechnungssys-
tem eingeführt, sondern insbesondere die
Verwaltungssteuerung verbessert werden.
Die kommunalen Mandatsträger sollten in die
Lage versetzt werden, nicht nur anhand von
Ausgabeermächtigungen, sondern durch Vor-
gabe von Zielen für kommunale Leistungen zu
steuern« (Landesrechnungshof Rheinland
Pfalz 2011, S. 47 - Hervorhebung 1.8.).
Diese Vorgaben gelten im Prinzip für alle
Bundesländer, was nicht verwunderlich ist,
angesichts der Beschlüsse der Innenminis-
terkonferenz vom 21.11.2003 zur Reform
des Gemeindehaushaltsrechtes, in denen
diese Ziele nahezu identisch formuliert wur-
den. Insofern ist es berechtigt zu fragen: Ha-
ben wir nun bessere Informationen über die
Finanzlage in den Kommunen und ist die
Verwaltungssteuerung verbessert worden?
Durch die Doppik und die auf ihr aufbauen-
de Kosten- und Leistungsrechnung ist es an
vielen Stellen möglich, genauer festzustel-
len, was bestimmte öffentliche Leistungen
kosten. So kostet beispielsweise ein Kinder-
gartenplatz zwischen 500 und 900 Euro, von
denen die Eltern durchschnittlich 200 Euro
bezahlen, der Rest wird von den Kommunen
oder dem Land subventioniert. Ähnliche Da-
ten haben wir über VHS-Kurse,Personalaus-
weise oder zahlreiche andere Verwaltungs-
leistungen. Eigentlich interessiert jedoch
nicht nur, was etwas kostet, sondern wie die
Qualität der Leistungen ist, denn das Ver-

hältnis von Qualität
und Kosten soll die
Grundlage für politi-
sche Entscheidun-
gen bilden. Im Be-
reich der Qualität
gibt es jedoch nach
wie vor größere Er-
fassungsschwierig-
keiten. Zudem stellt
sich die Frage, ob
diese Daten immer

Hilfestellungen geben, die politische Steue-
rung zu optimieren. Dort, wo dies nicht der
Fall ist, sind sie interessant, aber möglicher-
weise nutzlos.
Relativ unstrittig ist, dass auf der Basis der
Doppik prinzipiell die reale Finanzlage un-
ter Berücksichtigung von Vermögen, Ab-
schreibungen und Schulden besser erfasst
werden kann, wenngleich es auch hier Spiel-
raum für Buchungstricks und Schönrechne-
rei gibt, aber dies spricht nicht generell ge-
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gen dieses Instrument. Die Transparenz
über die reale Vermögenslage einer Kommu-
ne kann durch die Doppik ohne Zweifel er-
höht werden. Die Fragen, die sich anschlie-
ßen, sind indes: Stehen die Kosten für den
Aufbau der Doppik in einem vernünftigen
Verhältnis zum Nutzen? Wird durch die Dop-
pik der Informationsstand für die Kommu-
nalpolitik und wird die politische Steuerung
verbessert?
DiesePunkte sind zumindest umstritten. Die
vorliegenden empirischen Untersuchungen
offenbaren erhebliche Befürchtungen, dass
sich die Versprechungen der Doppik nicht
einlösen lassen. Deutlich wird dies nicht nur
an unseren repräsentativen Befragungen aus
NRW,sondern auch, wenn man Ergebnisse
der Rechnungshöfe und Regierungskommis-
sionen anderer Bundesländer sowie die Um-
frageder KGStund der kommunalen Spitzen-
verbände aus dem Jahr 2010 heranzieht (vgl.
hierzu BuchholzjLazar 2010; Bolay 2012;
Schäfer u.a. 2010; Landesrechnungshof
Rheinland-Pfalz 2011; Landesrechnungshof
Mecklenburg Vorpommern 2011). Am um-
fassendsten wurde die kommunale Doppik in
Rheinland-Pfalzvom Landesrechnungshof in
Kooperationmit dem Institut für Gesetzesfol-
genabschätzung der Universität Speyer in
seinem aktuellen Bericht untersucht. Im Fa-
zit heißt es dort für die geprüften und detail-
liert befragten Kommunen:
,Mit der Umstellung des Rechnungswesens,
die landesweit einen Einführungsaufwand
von hochgerechnet mindestens 140 Mio. Euro
verursacht hat und einen zusätzlichen Perso-
nalaufwand von überschlägig 14Mio. Euro im
Jahr erforder~ sind bisher keine geldwerten
Steuerungsvorteile verbunden. Die Mehrzahl
der Gemeinden und Gemeindeverbände hat
die doppischen Steuerungsinstrumente (Ziele,
Leistungsmengen, Kennzahlen, Kosten- und
Leistungsrechnung sowie Berichtswesen) noch
nicht eingeführt. Soweit sie zum Einsatz kom-
men, ist ihre Ausgestaltung für eine Steuerung
weitgehend ungeeignet« (Landesrechnungs-
hof Rheinland-Pfalz 2011, S. 4).
Auch zum Thema Transparenz kommt der
Landesrechnungshof Rheinland-PfaIz zu
ganz ähnlichen Ergebnisse wie wir für NRW:
»Durch die Umsetzung des Haushaltsrechts
werden die Haushaltspläne im Vergleich zur
Kameralistik vielfach deutlich umfangreicher.
Dadurch sind Transparenz und Steuerungs-
nutzen der Pläne empfindlich beeinträch-
tigt«(vgl.ebd.).
Möglicherweise profitieren mittlerweile die
Dezernenten und Amtsleiter von den neuen
doppischen Haushaltsplänen (wenngleich
auch hier Zweifelbestehen, denn längere Be-
richte sind keine besseren Berichte), die
Kommunalpolitiker aber sicher nicht. In un-
serer Umfrage in NRW hatten fast 80% der
Fraktionsvorsitzenden und 85%der Bürger-
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meister die Doppik als intransparenter ange-
sehen. Vielfach verstehen nicht einmal die
Haushaltsexperten der Fraktionen die neuen
Pläne und sehnen sich nach den alten Unter-
abschnitten zurück.
Bis zum empirischen Beweis des Gegenteils
ist deshalb davon auszugehen, dass die
Transparenz und die Effizienz der Doppik,
genauso wie die des Neuen Steuerungsmo-
dells zuvor, zumindest fraglich sind. Dass
durch eine bessere Informationsversorgung
quasi automatisch bessere politische Ent-
scheidungen getroffen werden, ist darüber
hinaus sowieso ein Mythos von Teilen der
betriebswirtschaftlichen Verwaltungswis-
senschaft, auf den schon seit langem hinge-
wiesen wurde (vgl. zusammenfassend Bogu-
mil 2011). Entsprechend zeigen nicht nur
unsere Ergebnisse aus NRW sondern auch
die Umfrage der KGStund der kommunalen
Spitzenverbände, dass die ergebnisorientier-
te Steuerung nur »schleppend voranschrei-
tet«, obwohl einige Kommunen die Doppik
bereits mehrere Jahre nutzen (BuchholzjLa-
zar 2010, S. 298).
Insgesamt ist mir bisher kein einziger ex-
tern evaluierter »Erfolgsfall« der Doppik in
Deutschland bekannt. Politische Entschei-
dungsträger wie auch solche quasi-öffentli-
cher Einrichtungen wie der Kirchen tun also
gut daran, wenn sie die Doppik mit output-
orientierter Budgetierung nicht automatisch
einführen, sondern zunächst die Kosten die-
ser Reform prüfen und in kleinen Modellpro-
jekten erproben.
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Anmerkung:

Von »Basis informationen« bis zu »Risiken und Ne-
benwirkungen« ist ergänzend und vertiefend eine
Fülle von anschaulichem Material zum Thema
»Doppik und Neue Steuerungsmodelle« aus der
Praxis unter www.wort-meldungen.deim Monats-
thema Mai 2013 zu finden.
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