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Falk Ebinger, Jorg Bogumil

Institutionelle Reflexivitiit
durch systematische Fremdbeobachtung

Lernen iiber Leistungsvergleiche
am Beispiel der Gemeindepriifungsanstalt NRW?

1.  Einfiihrung

In diesem Beitrag soll die potentiell reflexive Institution der Uberdrtlichen Ge-
meindepriifung durch die Gemeindepriifungsanstalt (GPA NRW) in Nordrhein-
Westfalen untersucht werden. Im Fokus stehen dabei Fragen nach dem Umfang
und den genauen Wirkungsmechanismen reflexiven Handelns. Es wird sich zei-
gen, dass nicht nur die Gemeindepriifung an sich eine reflexivititssteigernde
Wirkung entwickelt und folglich tatsdchlich eine reflexive Institution ist. Auch
die Gemeindepriifungsanstalt NRW selbst verfiigt offensichtlich iiber Mecha-
nismen, um die eigenen Handlungsweisen zu iiberdenken und zu dndern.

Die GPA hat den gesetzlichen Auftrag, die tiberortliche Priifung der 396 kreis-
freien und kreisangehorigen Stidte und Gemeinden, der 31 Landkreise, der 3
Landschafts- oder Regionalverbinde, der ca. 200 kommunalen Zweckverbénde
sowie der rund 700 kommunalen Eigenbetriebe und sonstige priifungspflichtigen
Einrichtungen in Nordrhein-Westfalen durchzufiihren (GPA 2008, S. 7, vgl. den
Beitrag von Timm-Arnold in diesem Band). Diese iiberdrtliche Gemeindeprii-
fung ist eine unabhingig von der Kommune und dem Land durchgefiihrte
. Fremdpriifung der Gebietskdrperschaft und ihrer Sondervermégen® (Glockner,
Miihlenkamp 2009, S. 10). Entsprechend § 105 der Gemeindeordnung Nord-
rhein-Westfalen soll hierdurch die RechtméiBigkeit, Wirtschaftlichkeit und
Sachgerechtigkeit des Verwaltungshandelns gepriift werden. Die Gemeindeprii-
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fungsanstalt NRW wurde 2002 durch das Gesetz zur Errichtung der Gemeinde-
priifungsanstalt (GPAG) (Landtag NRW 2002) ins Leben gerufen. Damit ging
die Zustindigkeit fiir die Uberortliche Gemeindepriifung zum 01. Januar 2003
von den zuvor verantwortlichen 31 Gemeindepriifungsamtern der Landkreise
(im Falle kreisangehorige Stidte und Gemeinden) und den fiinf Bezirksregie-
rungen (im Falle kreisfreier Stddte) als untere staatliche Verwaltungsbehorden
auf die Gemeindepriifungsanstalt Nordrhein-Westfalen mit Sitz in Herne iiber.
Das Innenministerium {ibt die Aufsicht tiber die Gemeindepriifungsanstalt aus.

Diese Reform der Gemeindepriifung setzte den Schlusspunkt langjahriger Kritik
— insbesondere des Stddte- und Gemeindebundes NRW — am {iberkommenen
Modell — wie es heute noch in anderen Bundesldandern praktiziert wird (vgl.
Glockner, Miithlenkamp 2009, S. 10f.). Schon 1994 stellte die Wirtschaftsbera-
tung WIBERA in einer Wirkungsanalyse der Gemeindepriifungsamter fest, dass
keine landesweit einheitliche Prifungspraxis in NRW existiere (vgl. Pi-
ckenidcker 2002, S. 17). Hauptkritikpunkte waren die Zersplitterung der Zustan-
digkeit, die weder einheitliche Standards noch einen effizienten Einsatz der vor-
handenen Ressourcen erlaubten. Darliber hinaus beschriankte sich vor 2003 die
Zustindigkeit der Gemeindepriifungsdmter auf eine RechtmiBigkeitspriifung.
Die Organisation und die Wirtschaftlichkeit der Verwaltung wurden trotz eines
erheblichen Bedarfes in den Kommunen nicht beriicksichtigt (vgl. StGB NRW
2001b).

Ausgehend von dieser Defizitanalyse wurden an die neu gegriindete GPA von
Beginn an hohe Erwartungen gestellt. Sie sollte in sehr viel hoherem Maf3e Spe-
zialkenntnisse nicht nur in der Priifung, sondern auch in der Beratung der Kom-
munen vorhalten, landesweit einheitliche Priifmuster und Standards entwickeln
und auf der Basis der gewonnenen Daten eine ,,best practice“-Beratung ermogli-
chen. Hierzu wurde der Auftrag der Anstalt im Vergleich zu ihren Vorgéngeror-
ganisationen deutlich ausgeweitet (vgl. § 105 Abs. 3 Nr. 3 GO NRW): Neben
der RechtmiBigkeitspriifung kontrolliert die GPA auch, ,,[...] ob die Gemeinde
sachgerecht und wirtschaftlich verwaltet wird. Dies kann auch auf vergleichen-
der Grundlage geschehen®. Gleichzeitig sollte durch die Institutionalisierung in
einem zentralen Anstaltsmodell der kommunale Einfluss auf die tiberortliche
Gemeindepriifung garantiert und Weisungen und Eingriffe— insb. des Landes —
weitgehend verhindern werden (vgl. StGB NRW 2001a, b). Innenminister Beh-
rens fasste anlédsslich der Errichtung der Anstalt die Erwartungen zusammen:

., Wir konnen ihnen anhand professioneller Analysen zeigen, wo es Alternativen
und Spielrdume in ihrem wirtschaftlichen Handeln gibt und wie sie diese nutzen
konnen. Und wir kénnen sie mit kompetenten Fachleuten auf Wunsch beraten,
wie das auch ein privates Wirtschaftsberatungs-Unternehmen machen wiirde*
(Innenministerium NRW 2002).
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Die GPA kann damit als eine potentiell reflexive Institution angesehen werden,
da sie eine kontinuierliche, systematische und verpflichtende Fremdbeobachtung
aller Kommunen in NRW in ausgewihlten Verwaltungsbereichen vornimmt,
ohne iiber Aufsichtskompetenzen zu verfiigen. Indem kommunalen Entschei-
dungstrigern Informationen iiber das Abschneiden ihrer Kommune im Vergleich
zu einer Benchmark zuganglich gemacht wird, sollen Lernprozesse angeregt und
Leistungen kiinftig effizienter produziert werden. Aus dem Blickwinkel der In-
novations- und Reflexivititsforschung ist dieses Instrument ungewéhnlich: Sei-
ne Durchfiithrung erfolgt verpflichtend auf gesetzlicher Grundlage und mit ihm
geht durch die Prisentation der Ergebnisse im Rechnungspriifungsausschuss —
einem Gremium in dem auch die Opposition vertreten ist — potentiell die Gefahr
von Sanktionen fiir die kommunalen Akteure aus. Damit widerspricht das In-
strument einer Grundannahme reflexiven Lernens, der Freiwilligkeit der Selbst-
beobachtung. Allerdings ist es durchaus denkbar, dass auch aus verpflichtenden
MafBnahmen Bereitschaft zur Selbstkritik und Einsicht als Voraussetzung einer
Verinderung des eigenen Handelns erwachsen.

Diese Besonderheiten des Falles werfen folgende Fragen auf: Wie reflexiv ist
ein verpflichtendes Verfahren, das eine Gesamtorganisation unter den Augen der
Offentlichkeit auf den Priifstand stellt? Wie gehen die Verantwortlichen mit der
gegebenen Situation um?

Zur Erhellung dieser Fragen sollen nach der Darstellung der Methodik (2) in ei-
nem ersten Block die grundsitzlichen Einschitzungen der Befragten zum
Priifinstrumentarium, zum Vorgehen und den von der GPA angesetzten Krite-
rien abgefragt werden (3). Hiernach liegt der Fokus auf der Rezeption (4) und
der Wirkung der Priifberichte der GPA (5) auf den politischen Prozess und die
Verwaltung der Kommunen. Abschlieend werden die Ergebnisse zusammenge-
fasst und Empfehlungen fiir die Praxis formuliert (6).

2. Methodik

Um valide Antworten auf die gestellten Fragen zu bekommen, wurden eine
quantitative, fragebogengestiitzte Umfrage sowie qualitative Interviews durchge-
fithrt. Die quantitative Umfrage wurde zwischen Mai und Juni 2010 unter dem
Schliisselpersonal der 213 nordrhein-westfilischen Kommunen mit mehr als
20.000 Einwohnern durchgefiihrt. Neben den Biirgermeistern wurden im Zuge
der breiter angelegten Befragung auch die Fraktionsvorsitzenden von CDU und
SPD sowie die Vorsitzenden des (Haupt-) Personalrates der Kommunen befragt.
Unter den fiir die folgende Analyse primir relevanten Biirgermeistern konnte ein
sehr zufriedenstellender Riicklauf von 54,5% erzielt werden. Die Fraktionsvor-
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sitzenden der CDU antworteten zu 30%, jene der SPD zu 35,7%. Die Personal-
ratsvorsitzenden beteiligten sich zu 41,8%. Im Folgenden werden stets die Er-
gebnisse fiir alle befragten Akteursgruppen graphisch dargestellt. Im Vorder-
grund der Analyse sollen die Aussagen der Biirgermeister als primére Entschei-
dungstriger stehen. Die Aussagen der anderen Personengruppen dienen als Re-
ferenz, um eine besondere Positionsabhéngigkeit gewisser Aussagen zu identifi-
zieren.

Zum gleichen Zeitraum wurden in vier Kommunen leitfadengestiitzte Interviews
mit Kémmerern und weiteren fiir die Priifung verantwortlichen Personen durch-
gefiihrt. Die Kommunen wurden aus einer zusammen mit der GPA erarbeiteten
Vorschlagsliste ausgewihlt. Dabei wurden zwei Kommunen als sog. best prac-
tice Kommunen gesampelt, da hier ein konstruktiver Umgang mit den Prifer-
gebnissen erkennbar war. Zwei weitere Kommunen wurden unter jenen Kom-
munen ausgewihlt, die dem Bericht eher kritisch gegeniiberstanden. Die Fall-
studien wurden anonymisiert ausgewertet.

AnschlieBend an diese Datenerhebung aus Sicht der Kunden wurde ein Prozess
der Validierung der gewonnenen Ergebnisse durchgefiihrt: In einem gemeinsam
mit der GPA NRW durchgefiihrten Workshop wurden die Ergebnisse der Unter-
suchung vor rund 50 Kommunalvertretern prisentiert und diesen wie auch der
GPA NRW umfassende Moglichkeiten zur Stellungnahme und Kommentierung
der Befunde gegeben.

Diese Vorgehensweise erlaubt eine Momentaufnahme {iber die Wahrehmung
der Gemeindepriifungen durch nordrhein-westfilische Kommunen zum Friih-
jahr 2010, lasst diese jedoch nicht unkommentiert, sondern ergénzt sie um eine
Spiegelung der in den letzten Jahren erfolgten Entwicklungen des Instrumenta-
riums. Damit kann die reflexive Wirkung der Gemeindepriifung auf die Kom-
munen und damit verbundene Spannungsverhéltnisse wie auch die Riickwirkung
von Zielverschiebungen und aufgetretener Problemlagen auf die GPA NRW
selbst gezeigt werden.

3 Bewertung der Priifberichte sowie
der Evaluationsinstrumente der GPA

Da die Arbeit der GPA NRW explizit die Steuerungsfihigkeit der Steuerungspo-
litiker (Biirgermeisterlnnen einschlieBlich Verwaltungsvorstand und Quer-
schnittspolitikerlnnen) erhohen soll, ist deren Bewertung des Nutzens der
Priifinstrumentarien sowie die Begriindung etwaiger Kritik zentral zur Einschét-
zung der Zielerreichung der GPA NRW. Zu beantwortende Leitfrage ist also:
Helfen die Ergebnisse bei der Einschitzung der eigenen Leistungen?
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An welche hohen Voraussetzungen die Akzeptanz von Leistungsvergleichen ge-
kniipft ist, wurde in zahlreichen Beitrigen des Grundlagenwerkes von Kuhl-
mann, Bogumil und Wollmann (2004) herausgearbeitet.! Welche Defizite der
Priifberichte der GPA in den Kommunen wahrgenommen werden, wurde teil-
weise mittels einer direkten Abfrage in der Vergangenheit regelméBig geduBer-
ter Kritikpunkte gepriift. Damit wurde bezweckt, die Position der Kommunen in
diesen oft dilemmatischen Aspekten zu erfassen. Festgestellt werden soll, ob ei-
ne Entwertung der Leistungsvergleiche durch die Wahrnehmung von Defiziten
stattfindet. Abgefragt wurden die Relevanz der erhobenen Daten und die Wahr-
nehmung einer potentielle Unvergleichbarkeit der soziodkonomischen und or-
ganisationalen Strukturen der Kommunen, einer Blindheit der Berichte fiir die
produzierte Leistungsqualitit sowie der Eindruck einer Belohnung jener Kom-
munen, die einen weitest gehenden Abbau freiwilliger Leistungen betreiben.

3.1 Auswahl der Kennzahlen

Die Auswahl der Kennzahlen wurde sowohl in den Experteninterviews wie im
Expertenworkshop als die zentrale, alle weiteren Schritte beeinflussende Variab-
le bezeichnet. Hierbei identifizierten alle Befragten zumindest in Teilbereichen
kritische Punkte, die sich jedoch héufig aus schwer aufzulsenden Widersprii-
chen zwischen einzelnen Zielsetzungen und Wiinschen ergeben.

So wurde als eines der primédren Probleme die fehlende Kontinuitit der ver-
wandten Kennzahlen gesehen. Die GPA entwickelte seit 2003 die Instrumente
und Darstellungsformen insbesondere fiir den interkommunalen Leistungsver-
gleich kontinuierlich fort, so dass ein Langsschnittvergleich {iber zwei Priifungs-
zeitrdume hinweg derzeit kaum moglich ist. So wurden bspw. in der ersten Priif-
runde Mittelwertanalysen verwendet. Diese waren bei den Kiimmerern aufgrund
ihres hohen Aggregationsniveaus und der direkten Einordnung der eigenen
Kommune nicht ginzlich unbeliebt, waren jedoch aufgrund ihrer ,,Unterkomple-
xitdt“ hinsichtlich der Beriicksichtigung lokaler Besonderheiten politisch nicht
vertretbar. Der folgende Wechsel zu Quartilswerten bei der Darstellung der Per-
sonalbewirtschaftung war wiederum aufgrund seiner Komplexitit auerhalb der
Fachebene nicht vermittelbar. In den Kommunen entstand der Eindruck, die aus
vorbildlich vollzogenen Teilaufgaben unterschiedlicher Kommunen zusammen-
gesetzten idealtypische Verwaltungseinheiten taugten nicht zum Vergleich, da
sie nicht praktikable Losungen konstruierten (Kommune 3). Die jiingste Innova-
tion, die Darstellung der Haushaltssituation in einem die soziokonomischen

' Vgl. beispielhaft Seyfried (2004, S. 220-222) fiir die baden-wiirttembergische Landes-
verwaltung.
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Rahmendaten abbildenden Kommunalprofil, stellt einen Mittelweg zwischen
notwendiger Differenzierung und leichter Verstindlichkeit dar. Dieser Kom-
promiss spiegelt das sehr unterschiedlich ausgeprigte Interesse an Transparenz
zwischen den Kommunen wie auch zwischen den Akteuren wider: Kommunal-
politik versucht das Ausmal} an erzwungene Reflexivitit zu kontrollieren und
dringt mehrheitlich auf eine Vermeidung direkter und transparenter Leistungs-
vergleiche oder Rankings. Fachebene und insbesondere die Kdmmereien haben
hingegen haben weniger Problem mit Klardaten und auf nachvollziehbarer Da-
tengrundlage basierenden offenen Rankings (Kommune 2; 3). Der Kurzabriss
der Kennzahlenentwicklung zeigt, dass die Diskontinuitit einerseits auf Lern-
prozesse und gewachsenes Know-how der GPA NRW, andererseits aber auch
auf Wiinsche und politisch motivierte Forderungen der kommunalen Ebene zu-
riickzufithren war.

Ein zweiter Kritikpunkt der Kommunen ist die Inkompatibilitdt zwischen den
Kennzahlen verschiedener Haushalts-, Priif- und Beratungssysteme. Das Minis-
terium fiir Inneres und Kommunales NRW, die GPA NRW und der Landesbe-
trieb Information und Technik NRW (IT.NRW) als statistisches Landesamt di-
vergieren in ihren Kennzahlenforderungen und -grundlagen. Die KGSt als
kommunaler Dienstleister und private Anbieter wie bspw. die Bertelsmann-
Stiftung oder Consens verwenden wiederum abweichende Kennzahlensets, die
einen Austausch der Daten fast unmdoglich machen.

Hinzu kommt, dass in Nordrhein-Westfalen bei der Einfithrung von Produkt-
haushalten keine Standardisierung der Haushaltssystematik unterhalb der Pro-
duktgruppen durchgesetzt wurde. Ein Fehler — denn das Recht zur eigenstdndi-
gen Gestaltung der Produktbezeichnungen leistet keinen erkennbaren Wert zur
Verwirklichung der kommunalen Selbstverwaltung, fiihrt jedoch zu einem ho-
hen Mehraufwand durch die stark erschwerte Vergleichbarkeit der Kommunal-
haushalte.

SchlieBlich wird intensiv iiber den richtigen Umfang der Priifungen diskutiert:
Unumstritten ist, dass der Umfang der Berichte sinken muss, um ihre Akzeptanz
insb. unter den ehrenamtlichen Politikern zu erhdhen. Ansatzpunkte sind hierfir
eine kleinere Zahl an Kennzahlen, eine stirkere thematische Fokussierung und
eine kompaktere Darstellung. Damit stellt sich die Frage, ob die Berichte — zu-
mindest sukzessive — das gesamte Spektrum kommunalen Handelns abdecken
sollen, oder ob zumindest vorldufig eine Konzentration auf solche Kernbereiche
geniigt, in denen von einer hohen Standardisierung ausgegangen werden kann —
wie bspw. kommunale Pflichtaufgaben.
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3.2 Vergleichbarkeit

Trotz der grundsitzlich positiven Einschitzung der durch die GPA durchgefiihr-
ten Priifungen nehmen die befragten Kommunalvertreter gewisse Schwichen in
der Belastbarkeit der Aussagen wahr Insbesondere die Vergleichbarkeit der Kos-
tenstruktur der in die einzelnen Priifrunden einbezogenen Kommunen wird als
problematisch empfunden: 35% der befragten Biirgermeisterlnnen bestétigen
dies vollstindig und weitere 53% zumindest teilweise, nur 12% lehnten diese
Aussage ganz oder tendenziell ab. Auch unter den Personalratsvertreterlnnen
sowie den Fraktionsvorsitzenden beider Volksparteien fand diese Argumentati-
on vollige oder teilweise Zustimmung bei tiber 80% der Antwortenden.

Die Leistungsvergleiche sagen fiir mich eher wenig aus, da die
Leistungsabgrenzung und damit auch die Kostenstruktur
zwischen den Kommunen immer noch stark variiert (in %)

Trifft zu Trifft eher zu  Trifft eher nicht zu  Trifft nicht zu Kann ich nicht
beurteilen

® Birgermeister ™ Personalrat ® FV SPD * FV CDU

Auch die Aussagen der Experten der vier vertiefend befragten Fallkommunen
zur Berticksichtigung lokaler Besonderheiten fielen duflerst differenziert aus.
Offensichtlich trifft die Frage einen wunden Punkt in der Ausgestaltung der Prii-
fungen. Zentraler Punkt dieser Debatte ist, ob belastbare Vergleiche zwischen
Kommunen tiberhaupt moglich sind, oder ob aufgrund nicht zu kontrollierender
Besonderheiten eher ein ,,Mythos der Vergleichbarkeit gepflegt wird. Hinter
dieser Frage steht eine grundsitzliche Auseinandersetzung iiber die Aufgabe der
Priifungen: Sollen sie durch die weitgehende Respektierung und Beriicksichti-
gung lokaler Eigenheiten politisch entschérft werden, oder sollen sie aufbauend
auf ,harten”, d.h. die Rahmenbedingungen weitgehend ignorierenden Kennzah-
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len AnstoBe zur inhaltlichen Diskussion vor Ort liefern? Es zeigte sich in der
Diskussion, dass politische Akteure wie Biirgermeister und Spitzenverbénde e-
her eine ex ante Beriicksichtigung von Besonderheiten favorisieren, Verwal-
tungsmitarbeiter und insb. Kémmerer die entsprechenden Bewertungen eher ex
post in der Kommune vornehmen wiirden. Weitgehende Einigkeit herrscht dar-
{iber, dass erstens ein groBer Teil der kommunalen Aufgaben — wie insb. pflich-
tigen Aufgaben und back-office Bereichen — durchaus vergleichbar und entspre-
chende Vergleiche auch sinnvoll zur eigenen Orientierung seien. Dabei miisse
jedoch zweitens eine ,,Basisvergleichbarkeit* geschaffen werden, da sonst auf-
grund der Gefahr einer als ungerechtfertigt empfundenen Beurteilung keine Ak-
zeptanz innerhalb der Kommunen hergestellt werden konne.

Es ist offensichtlich, dass den Interessen der beiden idealtypisch dargestellten
Akteursgruppen jeweils nur teilweise entsprochen werden kann. Dariiber hinaus
war zum Zeitpunkt der Befragungen in den Kommunen einige jiingst entwickel-
te Verdnderungen des Priifungsdesigns noch nicht implementiert, so dass ledig-
lich die Erfahrungen aus friiheren Priifrunden mit heute nicht mehr verwandten
Instrumenten abgefragt werden konnten. Hier betonten alle Befragten, dass wéh-
rend der Berichtserstellung die Gelegenheit bestand, Unklarheiten und die
Kommune betreffende Sonderfille abzukldren und den Priifern zu erlautern. Lo-
kaler Besonderheiten, insb. geographischer, historischer und politischer Eigen-
heiten, seien jedoch nur teilweise beriicksichtigt worden, entsprechende Infor-
mationen hitten nur in geringem MaBe Eingang in die Priifberichte erfahren o-
der bei der abschlieBenden Bewertung keine Rolle gespielt.

Beispiele fiir diese gefiihlt unangemessene Bewertung bezogen sich haufig auf
die gegebene lokale Infrastruktur — die gegebene Zersplitterung der Ortsteile,
der damit zusammenhiingende Bestand an kommunalen Einrichtungen und Bau-
substanz. Der sich hieraus ergebende Mehraufwand bspw. gemessen in den
Quadratmeterzahlen der Schulen, dem Aufwand der Hausmeisterdienste oder
der Nutzung von Altbauten sei der GPA NRW bekannt, werde jedoch im Ver-
gleich nicht oder nicht angemessen beriicksichtigt. So kémen Berechnungen
iiber potentielle Einsparungen in Millionenhshe zustande, die lediglich Druck
auf die Verwaltung generierten, ohne gangbare Wege zu deren Realisierung auf-
zuzeigen (Kommune 4). Fiktiven Mietkosten der Kommunen sténden hierbei
keine tatsichlich realisierbaren Einsparungen oder VerduBerungsgewinne ge-
geniiber.

Allerdings wird die Beriicksichtigung von Besonderheiten auch technisch als
nur begrenzt moglich erachtet (Kommune 4). Insbesondere die Praxis des Zu-
sammenschneidens der Arbeitsanteile verschiedener Verwaltungseinheiten zu
einem Vorgang sei problematisch, da sie auf der Selbsteinschitzung der Mitar-
beiter beruhen, Arbeitsspitzen nicht beriicksichtigen kénnen und eine trenn-
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scharfe Abgrenzung unterstellen (Hochbau, Okologie, Stabstellen, Gewisser
etc.) (Kommune 2; 3; 4). Schlage sich eine Kommune in einem Bereich beson-
ders gut und stelle die Benchmarks, so sei oft nicht unterscheidbar ob dies auf
Abgrenzungseffekten oder auf tatsdchlich herausragenden Leistungen beruhe.
Wenn die Zuschnitte und Stellenbeschreibungen in einer Kommune stark vom
Muster der GPA abweiche, entstehe starker Druck auf das Personalamt (Kom-
mune 2). Besonders problematisch werde dies dadurch, dass in der GPA-Logik
die Benchmark in einem Bereich mit ,,Null weiteren Einsparung® belohnt werde
— jedoch keine Saldierung mit anderen Bereichen stattfinde. Auf diese Weise
wiirde ein ungesundes ,,race to the bottom* initiiert (Kommune 2). Schlielich
wiirde die Vermittlung des durch die GPA errechneten Einsparbetrags durch die
Prisentation desselben — zusammengesetzt aus jéhrlichen Einsparungen und
Einmaleffekten — erschwert.

Als Folge der vorhergehenden Punkte wird es in den Kommunen als die wesent-
liche Aufgabe erachtet, die ,,eigene Perspektive™ in die Berichtserstellung einzu-
bringen (Kommune 2). Dies gelinge unterschiedliche gut. Einerseits seien Hin-
weise sogar bis hin zu Optimierungskonzepten der Verwaltung, die angedient
wurden, aufgegriffen worden. So wurde die iiberortliche Priifung zu einer M6g-
lichkeit fiir die Verwaltung, Anregungen in strukturpolitischen Fragen (bspw.
Regionalisierung von Dienstleistungen) iiber die GPA als externen und neutra-
len Makler in die politische Debatte einzubringen. Andererseits berichteten meh-
rere Befragte, es hitte zwar Gelegenheit zur Erlduterung der Besonderheiten der
Kommune gegeben und ein Prifgruppenleiter der GPA sei auch zur Nachbe-
sprechung des Berichtsentwurfes gekommen, die vorgebrachten Argumente wi-
ren jedoch im Bericht nicht oder nur teilweise beriicksichtigt und die Berichtszu-
sammenfassung nicht modifiziert worden, so dass die urspriinglichen Aussagen
und Kalkulationen potentieller Einsparungen in problematischer Weise stehen
geblieben seien.

Die GPA NRW versucht in diesem Spannungsverhiltnis zwischen ,,objektiver
Priifung und den Beriicksichtigungen der Besonderheiten vor Ort ihre Bewer-
tungsmalfistibe weiter zu entwickeln. So werden 6rtliche Besonderheiten abge-
fragt und ggf. beriicksichtigt. Die ,,Benchmark® wird nicht aus der Leistung ei-
ner besten, sondern aus mehreren sehr guten Kommunen errechnet. Weiterhin
werden im aktuellen Prifdesign bei der Darstellung der Leistungsdifferenz zwi-
schen Kommune und Benchmark ,nicht-steuerbare Anteile” ausgewiesen, die
der als moglich erachteten Verbesserung Grenzen setzen.
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33 Qualitit und Wirkung

Dass die Qualitit und Wirkung der stddtischen Leistungen nicht in den Kenn-
zahlenvergleich miteinbezogen wird, sahen 30% der Biirgermeister/innen als
Hindernis fiir die Aussagekraft der Leistungsvergleiche, weitere 47% bestitigten
dies mit Einschrinkungen. Hier zeigt sich die Sorge der Biirgermeisterlnnen,
aufgrund politischer Préferenzen unter Rechtfertigungsdruck zu geraten. Es
verwundert wenig, dass dieses Defizit unter den Personalvertretern mit 84% eine
noch stirkere — zumindest teilweise — Zustimmung erfuhr. Aber auch die Mehr-
heit der befragten Fraktionsvorsitzenden scheint — direkt darauf angesprochen —
dieses Problem zu sehen.

Die Leistungsvergleiche sagen fiir mich eher wenig aus,
da die GPA Qualitit und Wirkung der stadtischen
Leistungen nicht in den Vergleich einbezieht (in %)
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Hinter dieser Einschitzung steht die Angst, die GPA NRW beschneide durch die
Hintertiir des Leistungsvergleichs die politischen oder fachliche Entscheidungs-
riume und mache aus einer Effizienzperspektive unorthodoxe Entscheidungen
begriindungspflichtig. Wenn bspw. in der Jugendhilfe das Modell der ,,Westféli-
schen Pflegefamilie” als Referenz fiir die Vollzeitpflege von entwicklungsbeein-
trachtigten und/oder behinderten Kindern und Jugendlichen herangezogen wiir-
de, seien andere, fallabhingig durchaus berechtigte stationire Versorgungsfor-
men von vorne herein als ineffizient gebrandmarkt (Kommune 4). Politische
Schwerpunktsetzungen — wie bspw. die umfassendere Grundschiilerbetreuung —
wiirden diskreditiert (Kommune 2).
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Hier zeigt sich wiederum der Konflikt iiber die Funktion der Priifberichte: Zur
Beforderung wirtschaftlicher Aufgabenerfiillung miissen die Kosten von der
Benchmark abweichender Losungen benannt werden, da nur so in der Kommune
eine inhaltliche Debatte iiber die Angemessenheit der Kosten-Nutzen Relation
gefiihrt werden kann. Die Benchmark legt dabei nach Aussage der GPA NRW
eine ,,angemessene*, nicht die bestmogliche Leistungserfiillung® zugrunde. Dies
schlief3t alternative — vielleicht langfristig sogar gilinstigere — Losungen nicht
aus, stellt sie jedoch u.U. in den Kommunen unter einen besonderen Rechtferti-
gungsvorbehalt. Dass diese politische Debatte hdufig nicht inhaltlich gefiihrt,
sondern lediglich mit nackten Einsparpotentialen operiert wird, stellt wohl eine
der grofiten Herausforderungen fiir die GPA NRW dar. Sie kann lediglich versu-
chen, entsprechende Debatten durch eine auch von ehrenamtlichen Politikern
und der Offentlichkeit nachvollziechbare Darstellung der Kosten-Leistungs-
Beziehungen in ihren Berichten anzustof3en.

34 Race to the bottom

Die in der Vergangenheit im kommunalen Kontext hdufig geduBerte Einschat-
zung, dass Leistungsvergleiche den Anstof zu einem ,race to the bottom* kom-
munaler Leistungen geben wiirden, wird von den befragten kommunalen Ent-
scheidungstridgern nur bedingt geteilt. Die Aussage, dass die Leistungsverglei-
che eher geringe Aussagekraft hitten, da Kommunen die am weitgehendsten auf
freiwillige Leistungen verzichten wiirden, im Ranking belohnt wiirden, bestétig-
ten 21% der befragten Biirgermeisterinnen und Biirgermeister vollumfinglich
und weitere 30% zumindest tendenziell. Immerhin 34% widersprachen dieser
Aussage eher und weitere 10% wiesen sie rundweg zuriick. Bemerkenswert ist
hier die Reaktion der Personalrdte — sie bestdtigten mehr als doppelt so héufig
wie die Verwaltungschefs die Bedenken gegeniiber den Leistungsvergleichen
aus Furcht vor einer entstehenden Abwirtsspirale, wihrend die Fraktionsvorsit-
zenden von SPD und CDU diese Befiirchtung nur in wenig héherem Mafle wie
die Biirgermeister teilen.



118 Falk Ebinger, Jorg Bogumil

Die Leistungsvergleiche sagen fiir mich eher wenig aus,
da die GPA letztlich die Kommune zum Vorbild erklart,
die auf freiwillige Leistungen verzichtet (in %)
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Die insgesamt niedrigere Zustimmung und die unterschiedliche Bewertung zwi-
schen den Gruppen konnten auch auf jiingere Verdnderungen im Priifprogramm
zuriickzufiihren sein, die nur teilweise in die Bewertungen eingeflossen sind. So
werden umstrittene wie auch klassische freiwillige Aufgaben wie Bildung und
Kultur heute nicht mehr von der GPA NRW gepriift. Der Fokus der Priifung
verinderte sich damit eher hin zu Fragen der Standards und Leistungstiefe, nicht
der Leistungsbreite. Doch auch hier gilt nach Aussage der GPA NRW, dass die
Benchmark eine ,,angemessene* und von mehreren Gebietskorperschaften er-
reichte Vollzugsleistung darstellen muss.

Aus den Ergebnissen der Fallstudien wird offensichtlich, dass die iiberdrtliche
Priifung aufgrund der damit verbundenen Offentlichkeit und dem Vergleich der
Leistungen der Kommune von den ortlichen Akteuren gleichzeitig als fachliche
Chance und politisches Risiko wahrgenommen wird. Wihrend des Besuches der
Priifer ist verstindlicher Weise jede Verwaltung darum bemiiht, ein moglichst
positives Bild abzugeben und Eigenheiten der eigenen Kommune in die Bewer-
tung einzuspeisen, um das eigene Handeln zu rechtfertigen. Die Unsicherheit
dariiber, ob und inwiefern dies gelang, kann die Legitimation des Priifberichts
als reflexives Instrument aber zumindest teilweise untergraben. Welche Prozesse
sich im Kontext der Verdffentlichung des Berichts in der lokalen Politik und
Verwaltung abspielen und inwiefern die Priifung ihr Ziel als reflexive Institution
erreicht, wird in Kapitel 4 ndher untersucht.
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3.5 Sonstige Bewertungen

Wihrend auf die formalen Beanstandungen — bspw. Datenfehler, ein gelegentli-
cher Textbaustein-Charakter, gestelzte Sprache — nicht weiter eingegangen wer-
den soll, erscheinen die technischen Kritikpunkte als groBeres Hindernis fiir die
Erreichung des angestrebten reflexivititssteigernden Effektes der Berichte. So
wurden der teilweise betrachtlichen Abstand von bis zu drei Jahren zwischen
dem Betrachtungszeitraum der zugrunde gelegten Daten und ihrer Verwertung
in den Berichten sowie die fehlende Vernetzung der GPA-Priifungen mit den
sonstigen Berichtspflichten der Kommunen allgemein kritisiert. Die damit ein-
hergehenden fehlende Aktualitit sowie die Abweichungen in Kennzahlen und
Begrifflichkeiten zwischen den einzelnen Berichtspflichten erscheinen eine kon-
struktive Verwertung in den Kommunen zu erschweren. Neben dem hohen Priif-
aufwand in den einzelnen Kommunen liegen die Ursache fiir diese zeitliche
Verzogerungen einerseits in den besonderen Schwierigkeiten der wihrend des
letzten Prifzyklus stattfindenden Umstellung von Kameralistik zu Doppik in
NRW im Rahmen der Einfiihrung NKF. Anderseits bringt das Wesen der Prii-
fungen im Rahmen eines Vergleichsdesigns Verzogerungen mit sich. Erst wenn
die Prifungen in allen Gebietskorperschaften einer Vergleichsgruppe abge-
schlossen sind, sind der Vergleich und die Identifikation von Benchmarks mog-
lich. Kommt es zu Verzégerungen bei Datenlieferungen oder Priifungen in nur
einer Kommune, verschiebt sich die Fertigstellung aller Berichte. Neben der
Hoffhung auf Uberwindung der NKF-Startschwierigkeiten wiren als MaBnah-
men zur Beschleunigung der Berichtslieferung auch verkleinerte Vergleichsrun-
den sowie die (andernorts diskutierte) Standardisierung von Kennzahlen denk-
bar.

Beziiglich des Auftretens der Priifungsteams vor Ort, lobten alle Befragten deren
freundliches und konstruktives Auftreten. Aus keiner der Verwaltungen wurde
von einer Blockadehaltung unter den Mitarbeitern oder als Gesamtstrategie ge-
geniiber den Priifungen der GPA berichtet, die Priifung wird als unproblema-
tisch und ,,hinzunehmen* betrachtet (Kommune 3), die Mitarbeiter entwickelten
allenfalls einen gewissen ,,Priifungsstress“ (Kommune 2).

4.  Rezeption der Priifberichte

Die vorhergegangenen Einschétzungen des Nutzens der iiberortlichen Priifungen
fiir die Kommunen sind Produkt der Erfahrungen der Akteure mit den Priifun-
gen und Priifberichten. Fiir die Bewertung, ob diese Priifungen nicht nur eine
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potentielle, sondern auch eine tatsdchlich reflexive Institution ist, sind tieferge-
hende Betrachtungen der Prozesse innerhalb der Kommunen im Anschluss an
die Berichtsvorstellung notwendig. Diese miissen die folgenden drei Fragen-
komplexe abdecken:

Waurde ein allgemeiner Diskurs {iber die Berichtsergebnisse zugelassen und unter-
stiitzt: Wurden die Ergebnisse offiziell innerhalb der Kommune kommuniziert?
Wie wurden die Bewertungen und Vorschlidge in den Kommunen aufgenommen:
Welche Reaktionen und Schritte 16ste der Bericht bei den beteiligten Akteuren
aus? Legte die Verwaltung proaktiv Verdnderungsvorschlige vor oder dominier-
ten Abwehrstrategien? Nutzen die Steuerungspolitiker oder die Opposition die In-
formationen wie geplant zur Politikgestaltung? Spielt der GPA-Bericht eine Rolle
in systematisch gefiihrten Modernisierungsdiskursen und welche Verdnderung
lassen sich mit den im Bericht formulierten Empfehlungen assoziieren? Und ent-
sprechen die von der GPA empfohlenen Mafnahmen den tatsdchlichen Bedarfen
der Kommune und der Biirger, d.h. werden die richtigen Schwerpunktsetzungen
getroffen und ist die Umsetzbarkeit der Vorschlige gewiéhrleistet?

4.1 Kommunikation im Kontext der Berichtserstellung

Die Kommunikation der Ergebnisse als Voraussetzung einer reflexiven Verar-
beitung stellte sich in den befragten Kommunen iiberraschend dhnlich dar: Im
Anschluss an die Prisentation durch die GPA fand in allen Kommunen ein ver-
gleichbarer Prozess der aktiven Auseinandersetzung mit dem Berichtsentwurf
statt. Nachdem die Verwaltungsspitze den Bericht gesichtet hatte, wurde die
Entwurfsfassung in den Umlauf der Leitungsebenen gegeben und die betroffe-
nen Mitarbeiter bis zur Sachgebietsleiterebene wurden informiert und beteiligt.
Auf diese Weise wurde mehr oder weniger systematisch eine Stellungnahme mit
Kommentierungen des Berichts erarbeitet, der an die GPA tibermittelt wurde.
Diese Positionen wurden dann im Nachgesprich mit dem Priifleiter der GPA
diskutiert und bildeten die Grundlage fiir die Endversion.

Die Endversion des Priifberichts wurde nach Sichtung durch die Verwaltungsspit-
ze im Rechnungspriifungsausschuss (RPA) prisentiert. Hinsichtlich der Kommu-
nikationsstrategie auBerhalb der gesetzlich vorgeschriebenen Vorstellung im RPA
zeigten sich zwischen den Fallkommunen leichte Unterschiede. Teilweise wurden
nicht im RPA vertretene Ratsmitglieder direkt zur Préisentation eingeladen, teil-
weise wurden die Ergebnisse in kondensierter oder vollstindiger Form dem Rat
als Ganzes prisentiert oder den Amtsleitern und Fraktionsvorsitzenden vorgestellt.
Von hieraus wurden die Berichte innerhalb der Fraktionen sowie an die betroffe-
nen Ausschiisse weitergeleitet. Die Mehrzahl der Kommunen machte den Bericht
anschlieBend fiir Mitarbeiter, Presse und Offentlichkeit direkt zugénglich, eine be-
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lie es bei einer kurzen Pressemitteilung. Dies ist sicherlich ein Effekt der Ver-
pflichtung, den Bericht im Rechnungspriifungsausschuss zu diskutieren, denn
dadurch wird er auch den Oppositionsfraktionen zugénglich.

4.2 Rezeption des Berichts durch die Politik

Die praktische Aufnahme der Priifberichte durch die Politik stellt den ersten
Priifstein dafiir dar, ob die Zielsetzung der Etablierung eines reflexiven Instru-
mentes gegliickt ist. Die Berichte wurden nach Aussage der Interviewpartner
ganz tiberwiegend interessiert durch die Kommunalpolitik aufgegriffen. Aller-
dings wurde aus allen Kommunen berichtet, dass diese Bereitschaft zur Reflexi-
on nur begrenzt zu Verbesserungen fiihrte. Aufgrund der finanziellen Situation
herrsche in vielen Kommunen ohnehin seit ldngerer Zeit eine konsensuale Kul-
tur zwischen den dominierenden Ratsfraktionen. Die Parteien verteidigen zwar
jeweils ihre Schwerpunkte, aber der ,,politische Wille* sei angesichts der nicht
mehr vorhandenen Spielriume schwicher ausgepriigt. Es gibe Einsichten in
Zwinge iiber alle Fraktionen hinweg. Insbesondere wird in den Fachausschiissen
beklagt, dass die Empfehlungen zur Effizienzsteigerung hiufig Investitionen er-
forderten (wie bspw. Integrationsmanagement in der Sozialhilfe), die die Kom-
mune nicht aufzubringen im Stande oder zu denen sie aufgrund ihrer Haushalts-
notlage nicht berechtigt sei.

Die quantitative Erhebung zeigt, dass 34% der befragten Biirgermeister/innen
den Leistungsvergleich der GPA NRW ohne Einschriinkungen als hilfreich bei
der Einschitzung der eigenen Leistungen im interkommunalen Vergleich be-
trachten. Weitere 50% bestitigen diese Aussage mit gewissen Einschrinkungen,
so dass insgesamt 84% der Befragten Biirgermeister/innen den Berichten positiv
gegeniiberstehen. Lediglich 10% bzw. 6% sehen die Berichte als eher oder iiber-
haupt nicht hilfreich an. Auch in den vertiefenden Gesprichen in den vier Fall-
kommunen zeigte sich, dass alle Befragten Verwaltungsexperten (Kimmerer
und mit der Begleitung der GPA-Priifung Beauftragte) den Versuch, Vergleichs-
zahlen aus dem interkommunalen Vergleich bereitzustellen, begrii3ten.

Bemerkenswert hingegen ist der Abfall der Zustimmung bei den anderen Ak-
teursgruppen. Insbesondere unter den Personalvertretern und Personalvertrete-
rinnen sehen nur 36% eine Hilfe in den GPA NRW-Berichten, 58% weisen dies
eher oder vollig zuriick. Dies ist insofern versténdlich, als dass Empfehlungen
der GPA NRW auch das Abschmelzen von Personalstellen und damit einherge-
hend eine Arbeitsverdichtung fiir das verbleibende Personal beinhalten kénnen
und insofern natiirlich von den Personalvertretern skeptisch beurteilt werden.
Unter den Fraktionsvorsitzenden fillt ein parteiabhéingiger Unterschied auf:
withrend 60% der SPD-Mitgliedern den Bericht positiv sehen, sind es unter den
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CDU-Mitgliedern mit 84% ebenso viele wie unter den BiirgermeisterInnen. Er-
klart werden konnte dieser Unterschied durch den Riickgriff auf die klassische
Parteiendifferenzhypothese, nach der Parteizugehorigkeit sich unmittelbar auf
die Regierungspraxis auswirkt (vgl. Hibbs 1977; Schmidt 2000). Entsprechend
kénnten eher konservative Akteure ein solch sanktionsbewehrtes externes In-
strument stirker goutieren als sozialdemokratisch orientierte Akteure. Eine al-
ternative Erklirung wiren die Mehrheitsverhiltnisse in den Stadtparlamenten.
So kann angenommen werden, dass Oppositionsparteien Mitteln zur Kontrolle
und Disziplinierung der Verwaltung prinzipiell positiver gegeniiber stehen, als
Mitglieder der regierenden Fraktionen. Eine Uberpriifung dieser Annahme zeigt,
dass die Fraktionsvorsitzenden der jeweils kleineren Volkspartei im Rat mit
78,5% tatsichlich haufiger als jene der groBeren Volkspartei (72,2%) eher oder
uneingeschrinkt eine Hilfe in den Berichten der GPA NRW zur Einschitzung
der eigenen Leistungen im interkommunalen Vergleich sehen.

Die Ergebnisse der GPA helfen zur Einschadtzung der

eigenen Leistungen im interkommunalen Vergleich (in %)
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4.3 Rezeption des Berichts in der Verwaltung

Die verwaltungsinterne Aufnahme der Priifergebnisse stellt den zweiten Priif-
stein fiir die Reflexivitit des Instrumentariums dar. Uberraschender Weise seien
die ersten Berichte in allen Kommunen insgesamt ,.relativ" positiv und kon-
struktiv aufgenommen worden. Dies kénnte mit der seinerzeit dargestellten ho-
hen Aggregationsebene, der Mittelwertorientierung sowie dem noch nicht einge-
fiihrten Benchmarking zusammenhiingen. Die zunehmende Komplexitit der
MaBe, ihre Prisentation und der Umfang der triibten dieses Bild bei den jiinge-
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ren Berichtsgenerationen (Kommune 3). Mit den derzeit entwickelten und um-
gesetzten Neuerungen — systematische Beriicksichtigung sozio-6konomischer
Rahmenbedingungen, der Beriicksichtigung nicht steuerbarer Unterschiede so-
wie einer Verschlankung der Berichte unternimmt die GPA NRW gegenwirtig
MaBnahmen zur Steigerung der Akzeptanz der Berichte und eine gesteigerte
praktische Verwendbarkeit der Daten. Grundsitzlich wiirden die Berichte nach
Aussage der kommunalen Experten bereits heute sehr ernst genommen — es zei-
ge sich ein echtes Interesse der Hausspitze, Defizite zu beheben und aus den
Vergleichen zu lernen. Entsprechend seien als sinnvoll erachtete Kennzahlen
auch in den Haushalt der Kommune iibernommen worden (Kommune 3). Auf
den nachgeordneten Fiithrungsebenen lieen sich unterschiedliche Strategien des
Umgangs mit dem Bericht beobachten:

¢ Fokussierung auf inhaltliche und formale Fehler, um eine inhaltliche Debatte
in bestimmten (Zustdndigkeits-)Bereichen per se zu vermeiden.

e Elaborierte Abwehrstrategie mit fundierter Kritik an Methoden, Instrumenten
und Empfehlungen, um den Bericht als Ganzes zuriickzuweisen.

e Konstruktiver Umgang mit selektiver Nutzung der Ergebnisse.

In allen befragten Verwaltungen setzte sich aufgrund des generellen Interesses
der Verwaltungsspitze ein konstruktiver Umgang durch. Druck der Politik konn-
te oft abgemildert werden, wenn dem Rat Verdnderungen seit der oft zwei bis
drei Jahren zuriick liegenden Datengenerierung und seit der Berichtserstellung
belegt werden konnte. Entlastend wirkte auch generell, dass Losungsansétze zur
Behebung offensichtlicher Problemlagen zur Entscheidung in die Politik einge-
bracht werden konnten. Hiermit konnten erste, populistische Forderungen der
Politik eingefangen werden, da konkrete Beschliisse insb. iiber den Leistungs-
umfang und -qualitdt erforderlich wurden.

5.  Wirkung der Priifberichte

Betrachtet man zur Bewertung der Zielerreichung der Daten die quantitativen
Befragung, so zeigt sich ein in gewisser Weise widerspriichliches Bild: Die
Wahrnehmung der GPA-Berichte und ihrer Empfehlungen scheint verhéltnis-
maBig hoch zu sein, ihre Steuerungswirkung sind hingegen beschrénkter.

So berichten 17% der Verwaltungschefs, die Ergebnisse der GPA wiirden hiufi-
ger in Politik und Verwaltung diskutiert, weitere 53% bestitigen dies zumindest
teilweise, nur 29% weisen die Aussage eher oder vollig zuriick. Auch Personal-
vertreter und Fraktionsvorsitzende von CDU und SPD berichten in der Summe
von dhnlich hdufigen Diskussionen.
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Die Ergebnisse der GPA werden haufiger in Politik und
Verwaltung diskutiert (in %)
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Einen noch deutlicheren Hinweis auf die Wirksamkeit der tiberortlichen Priifun-
gen als reflexivititssteigernde Institution liefern die Antworten auf die Frage, ob
die Ergebnisse der GPA gewisse Routinen in Politik und Verwaltung in Frage
stellen wiirden. Immerhin 70% der Biirgermeisterinnen und Biirgermeister be-
stitigten dies génzlich oder iiberwiegend. Auch unter den Personalvertre-
ter/innen teilten immerhin noch gut 50% und unter den Fraktionsvorsitzenden
jeweils gut 60% diese Meinung ganz oder teilweise.

Die Ergebnisse der GPA stellen gewisse Routinen in Politik
und Verwaltungin Frage (in %)
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Dass diese intensive Auseinandersetzung mit den Bewertungen der GPA nicht
zwingend zu Lern- oder Verénderungsprozessen fiihrt, zeigte die Antworten auf
die Frage, ob die Ergebnisse tatsichlich die Arbeitsweise in Politik und Verwal-
tung verdndern. Dies bejahten 8% der befragten Biirgermeisterinnen und Biir-
germeister uneingeschrinkt und weitere 36% mit Einschrankungen. Diesen 44%
stehen insgesamt 56% eher oder génzliche Verneinungen der Aussage gegen-
iiber. Unter den Personalriten und Personalritinnen die Zustimmung noch etwas
geringer. Uberraschend sind hingegen der verhiltnismiBig hohen Anteil von
21% strikter Zuriickweisung unter den Vorsitzenden der SPD-Fraktion und die
mit 16% ebenfalls hohe vorbehaltlose Zustimmung unter den CDU-
Fraktionsvorsitzenden. Insgesamt kann aus diesen Ergebnissen jedoch gefolgert
werden, dass es zur Durchsetzung von Verdnderungen offensichtlich nicht ge-
niigt, Routinen in Frage zu stellen.

Die Ergebnisse der GPA haben Entscheidungen und
Arbeitsweisen in Politik und Verwaltung verandert (in %)
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Dieses Umsetzungsdefizit in einem Teil der Kommunen fiihrt jedoch nicht dazu,
dass die Befragten die Ergebnisse der GPA insgesamt fiir unwichtig oder un-
brauchbar halten. Im Gegenteil: Die invers gestellte Frage, ob die Ergebnisse der
GPA geringen Einfluss auf die Verwaltungsarbeit hitten, verneinten die Biir-
germeisterinnen und Biirgermeister iiberwiegend. 25% geben an, dass dies tiber-
haupt nicht, weitere 41% das dies iiberwiegend nicht zutrife, so dass insgesamt
66% der befragten Verwaltungschefs den Ergebnissen der GPA einen nennens-
werten Einfluss auf die Verwaltungsarbeit zuweisen.
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Die Ergebnisse der GPA haben geringen Einfluss auf die
Verwaltungsarbeit (in %)
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Wird unmittelbaren danach gefragt, ob die reflexive Zielsetzung der Erhéhung
der Steuerungsfihigkeit erfiillt werde, ob also die Ergebnisse der GPA eine
wichtige Grundlage zur besseren Steuerung der Verwaltung boten, zeigt sich das
Potential der GPA-Berichte. Zwar ist der Anteil der unmittelbar zustimmenden
Akteure — mit Ausnahme der CDU-Fraktionsvorsitzenden — eher gering. Aber
beeindruckende 56% der befragten Biirgermeisterinnen und Biirgermeister be-
stitigen den Nutzen der zur Verfiigung gestellten Informationen zumindest
iiberwiegend. Diese Meinung wird von den Personalriten mit einem Anteil von
22% allerdings nicht geteilt, was nicht iiberraschend ist, wie oben ausgefiihrt.

Wihrend die vorrangegangenen Items nahelegen, dass die Priifungen zwar eine
Auseinandersetzung mit bestimmten Problemlagen innerhalb der Kommunen
anstieBen, jedoch seltener ein konkretes Resultat oder einen Politikwandel ein-
leiteten, zeigt sich bei der Frage, ob die GPA-Berichte fachkundige Impulse fur
die Haushaltskonsolidierung liefern, ein deutlich anderes Bild: 62% der befrag-
ten Biirgermeisterinnen und Biirgermeister bestitigten zumindest tendenziell,
fachkundige Impulse fiir die Haushaltskonsolidierung aus den GPA-Berichten
zu ziehen. Lediglich aus Sicht von 29% der Akteure dieser Gruppe ist dies eher
nicht und aus jener von weiteren 9% sogar iiberhaupt nicht der Fall. Wie schon
beim vorhergehenden Item fallen die Ergebnisse der Personalvertreter auch in
dieser Frage deutlich gegeniiber den anderen Gruppen ab, wobei mit 18% ein
tiberraschend groBer Anteil dieser Akteure sich kein Urteil in dieser Frage er-
laubt. Die Fraktionsvorsitzenden der Volksparteien bestitigen die Einschdtzung
der Verwaltungsfiihrung tendenziell. Diese von einer Mehrheit der Akteure her-
vorgehobene Leistung der GPA-Berichte deutet darauf hin, dass die GPA ihre
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wesentliche Aufgabe — Effizienz durch Vergleich und Wettbewerb zu stimulie-
ren — schon heute erfillt.

Die Ergebnisse der GPA geben fachkundige Impulse fiir
die Haushaltskonsolidierung (in %)

50 46 m

S
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Die Befragung der Experten in den Fallkommunen brachte zahlreiche Beispiele
konkreter Veranderungen hervor, die auf die Berichte oder Empfehlungen der
GPA zuriickgefiihrt wurden. Interessant ist hierbei die hdchst unterschiedliche
Art, wie die AnstoBe aufgegriffen wurden. Hier lassen sich vier, sich nicht aus-
schlieBende Varianten identifizieren:

Umsetzung von Einzelmafinahmen auf Basis der im Bericht geduf3erten Hin-
weise und Empfehlungen (bspw. Flexibilisierung von Hausmeisterdiensten,
Personalentwicklungskonzepte etc.). Hier setzt sich auch die Politik in den
entsprechenden Ausschiissen mit durch den GPA-Bericht aufgeworfenen Fra-
gen auseinander. Allerdings seien viele Potentiale bereits im langjahrigen
Prozess der Haushaltskonsolidierung gehoben worden, so dass hier nur be-
grenztes Sparpotential bestiinde (Kommune 1; 2; 3).

Initiilerung von Verdnderungen, die Abhilfe fiir von der GPA aufgeworfene
Problemlagen darstellen sollen, jedoch deren Empfehlungen nicht aufgreifen
oder gar als kontrdr zu diesen anzusehen sind. Hier hob der GPA-Bericht ein
Thema auf die Agenda, dass dann von der Kommunalpolitik unter Riickgriff
auf die Qualitdtseinschdtzung der GPA eigenstindig und ggf. losgeldst von
der Zielsetzung der Erwirtschaftung von Einsparungen bearbeitet wurde
(bspw. Aufwertung dezentraler Angebote) (Kommune 3).

Aufgreifen des durch die GPA konstatierten generellen Handlungsbedarfes
durch die Politik, jedoch ohne die Umsetzung der von der GPA empfohlenen
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MaBnahmen einzufordern oder konkrete Vorgaben an die Verwaltung hin-
sichtlich der Umsetzung zu machen. Hierdurch erlangte der GPA-Bericht eine
Prisenz in der Verwaltung und diente als Argumentationsgrundlage fiir Ver-
inderungen, ohne jedoch eine Siindenbockfunktion bspw. bei Entscheidungen
der Personalentwicklung zu bekommen (Kommune 2, 4).

e Anpassung der kommunalen Ausgabemuster an die Priifstrukturen der GPA.
Der durch den GPA-Bericht insbesondere auf die Verwaltung ausgeiibte
Druck — insbesondere im Bereich der Personalkosten — erzeugt Anreize fiir
Ausweichbewegungen der Verwaltung. Zwar findet nach einhelliger Aussage
der Fallkommunen eine Schonung der Bilanz nicht statt und sei auch auf-
grund der riickwértsgewandten Priifung mit unbekannten Schwerpunkten
nicht moglich. Dennoch beeinflussten die durch die Priifinstrumente ausge-
driickten normativen Vorgaben der GPA Ausgabeentscheidungen insbesonde-
re in den Personalimtern. Hier konnten Verschiebebahnhofe zwischen Eigen-
erstellung und Outsourcing entstehen, da Anreize zur Verlagerung von Kosten
vom Personal zu den Sachkosten entstiinden.

In diesem Zusammenhang wurde auch darauf hingewiesen, dass der GPA-
Bericht die Verwaltung durchaus auch vor Verinderungen schiitzen kann. Mit-
tels des Vergleichs koénne auch deutlich gemacht werden, dass weitere Einspa-
rungen nach der ,,Rasenmihermethode” in gewissen Bereichen nicht angemes-
sen sind, da hier bereits ein sehr niedriges Personal- und Kostenniveau erreicht
wurde. Dies sei besonders bei einem ,,externen* OB hilfreich, der nicht in der
Verwaltung sozialisiert wurde und wenige Moglichkeiten habe, die Aussagen
der Verwaltung zu validieren (Kommune 1).

Lediglich aus einer Kommune wurde berichtet, dass auf Basis des GPA-Berichts
von einem Fraktionsvorsitzenden eine , Kampagne*“ gegen die Verwaltung und
den Biirgermeister lanciert worden sei. Aufgrund der populistischen, lediglich
symbolisch an die Offentlichkeit gerichteten Forderungen wurde dies als zwar
drgerlicher, aber unproblematischer Vorstol gewertet. Die hierdurch entstehen
Blockaden und Reibungsverluste seien auf Personen zuriickzufiihren und ligen
nicht ursichlich in der Natur der Berichte begriindet (Kommune 4). Dennoch
wurde offensichtlich, dass die Zielsetzung einer iiber die RechtmaBigkeitsprii-
fung hinausgehende Gemeindepriifung erreicht wird: Anst6Be zur Hinterfragung
kommunalen Handelns zu geben. Damit kénnen die Priifungen durchaus die
ihnen zugedachte Funktion erfiillen, dem Biirgermeister politische Handlungs-
spielrdume durch die Erzeugung externen Drucks und externer Legitimation zu
eroffnen.
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6. Zusammenfassung und Bewertung

In diesem Beitrag wurde untersucht, inwiefern die Uberortliche Gemeindeprii-
fung durch die Gemeindepriifungsanstalt (GPA) in Nordrhein-Westfalen eine
reflexive Institution darstellt. Im Fokus standen dabei Fragen nach dem Umfang
und den Wirkungsmechanismen potentiell reflexiven Handelns durch die GPA.

Grundsitzlich wurde die Arbeit der GPA als deutlicher Fortschritt zur Tétigkeit
der fritheren Kommunalaufsicht eingestuft. Sie zeichnet sich durch eine deutlich
homogenere, weniger personenabhingige Vorgehensweise und Qualitit aus und
sei nun mehr als bloBe ,,Erbsenzihlerei. Auch die Ergebnisse der quantitativen
Befragung zeigen, dass die GPA ihrem Auftrag prinzipiell gerecht wird, dem
Fiihrungspersonal der nordrhein-westfilischen Kommunen fundierten Informa-
tionen zur Verortung der Leistungen der eigenen Kommunalverwaltung zur Ver-
fiigung zu stellen. Die Berichte werden verwaltungsintern diskutiert und kom-
mentiert und an den Rechnungspriifungsausschuss und hédufig auch die Presse
weitergeleitet. Sowohl Politik als auch Verwaltung nehmen den Bericht ernst
und setzen sich damit auseinander. Dies geschieht einerseits aus echtem Interes-
se an Verdnderung insbesondere unter dem zunehmenden Spardruck und ande-
rerseits aufgrund des institutionellen Arrangements, welches eine Auseinander-
setzung erzwingt. Die Kommunen konnen der Priifung durch die GPA nicht ent-
gehen (verpflichtend), haben kaum Einfluss auf die Daten, die die GPA erhebt
und die Berichte, die erstellt werden (hohe Unabhéngigkeit der Informationsge-
nerierung) und der Bericht wird iiber den Rechnungspriifungsausschuss zwin-
gend offentlich (vgl. hierzu auch den Beitrag von Bogumil, Ebinger, Holtkamp,
Seuberlich in diesem Band). Zugleich bestehen noch geniigend Freirdume in der
Form der inhaltlichen Auseinandersetzung und in der Bewdéltigung der Konse-
quenzen.

Dass aus dieser Auseinandersetzung in der Wahrnehmung der Kommunen nicht
immer eine Verdnderung des politischen und administrativen Handels folgte,
liegt nur zum Teil am eingesetzten Instrumentarium (Relevanzliicke). Zum Teil
ist dies auch dem besonderen politischen Umfeld der Kommunalverwaltungen
(technische und politische ,,Umsetzungsliicke®).

e Die Relevanzliicke besteht in einer manchmal begrenzten ,,Brauchbarkeit*
der Berichte. Die Verbindung teils komplexer Mafizahlen mit einem insge-
samt zu umfangreichen Priifkanon sowohl hinsichtlich der Datenfiille in den
Priifgebieten wie auch hinsichtlich der Anzahl der Priifgebiete reduzieren den
Wert der Berichte insb. fiir ehrenamtliche Ratsmitglieder, aber auch fiir viele
Verwaltungsmitarbeiter, da sie weder Zeit noch Know-how fiir eine konstruk-
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tive Aufarbeitung haben. Eine Optimierung der Berichte und damit ihre Stér-
kung als reflexive Institutionen erscheinen in diesem Bereich jedoch moglich.
Mit der Reduzierung der Priifgebiete wurde seitens der GPA NRW bereits ein
erster Schritt zu einer Verbesserung gemacht.

e Die fiir den Untersuchungszeitraum beobachtete technische Umsetzungslii-
cke lisst sich aus dem politischen Kontext der iiberértlichen Priifung erkléren:
Zwar ist eine prinzipielle Lernbereitschaft und Reflexivitit der Akteure vor
Ort gegeben, spezifische Eigenheiten der Gebietskorperschaften verhindern
jedoch oft die praktische Umsetzung selbst von solchen Veridnderungen, die
auch vor Ort als notwendig erachtet werden. Diese Hindernisse erwachsen zu
einem gewissen Teil aus in den Berichten nicht erkannten oder nur schwer zu
kontrollierenden Besonderheiten (Geographie, existierenden Gebaudebestin-
de, mangelnde Marktgéngigkeit von Infrastruktur.), dem Fehlen der zur Be-
hebung notwendiger Ressourcen sowie nicht beeinflussbaren Ereignissen,
welche die Handlungsméglichkeiten der Steuerungspolitiker beschrinken

o SchlieBlich kann eine politische Umsetzungsliicke konstatiert werden, zu der
einerseits strukturbedingten Konstellationen (bspw. der Machtbalance zwi-
schen Ortsteilen), politischen Grundsatzentscheidungen der Vergangenheit
(bspw. ein festgeschriebener Anspruch auf Musikunterricht) oder personen-
abhingige Verinderungsbereitschaft im Verwaltungsapparat beitragen. Ande-
rerseits bestimmen die kommunalpolitischen Mehrheitsverhiltnisse, die Ko-
operationskultur zwischen den Parteien und politische Konjunkturen wesent-
lich die Bereitschaft, Anstofe der Priifberichte aufzugreifen.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass der hier prisentierte Fall ei-
ner erzwungenen Reflexivitit grundsitzlich funktioniert. Die tiberértliche Prii-
fung durch die GPA NRW ist — trotz ihrer von einem Teil der kommunalen Ak-
teure empfundenen Schwichen — eine reflexive Institution. Dem widerspricht
auch nicht, dass trotz verbesserter Entscheidungsgrundlagen héufig situative
Zwinge die Entscheidungen in den Gebietskorperschaften dominieren — bessere
Informationsgrundlagen miissen nicht automatisch zu besseren Entscheidungs-
prozessen fiihren. Die Priifverfahren der GPA besitzen eine hohe Unabhéngig-
keit, da die Kommunalverwaltung und die Kommunalpolitik kaum Mdoglichkei-
ten haben, die Informationserhebung und Aufbereitung zu unterbinden oder zu
beeinflussen. Die GPA produziert Informationen mit potentiell hohem Nachrich-
tenwert und muss diese im Rechnungspriifungsausschuss verdftentlichen. Zu-
dem konnen die Kommunen der Priifung durch die GPA nicht entgehen. Trotz
dieser externen, 6ffentlichen Kritik durch die Priifberichte scheint die GPA eine
weiche Institutionalisierung gefunden zu haben, die Raum fiir Reflexivitit ldsst
und die Gefahr subversive Strategien anzuwenden, reduziert. Die Verpflichtung
erzwingt die Auseinandersetzung mit dem fremden Blick und bietet inhaltliche
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Ankniipfungspunkte, die kontrovers diskutiert werden und Reflexionsprozesse
anstoflen konnen. Es besteht aber auch die Option, dass die Kommunen basie-
rend auf iiberlegener Ortskenntnis, abweichender fachlicher Standpunkte oder
normativer Pramissen Vorschlige verwerfen konnen. Damit wird den Organisa-
tionen die entscheidende Mischung aus konkreten Ansatzpunkten und gentigend
Freirdume in der Form der Auseinandersetzung und in der Bewiltigung der
Konsequenzen belassen.

Dariiber hinaus wurde deutlich, dass auch die GPA NRW in hohem Malle die
Fahigkeit besitzt, sich weiter zu entwickeln und an verdnderte Anforderungen
anzupassen. Im Rahmen der Forschung wurden einige Ansatzpunkte identifi-
ziert, die bei einer weiteren Entwicklung aufgegriffen werden kénnten:

(1) Seit 2003 wurden die Instrumente und die Darstellung der Priifprozesse kon-
tinuierlich weiterentwickelt. Dass diese hohe Dynamik zulasten der Ver-
gleichbarkeit der einzelnen Priifrunden geht, ist in dieser Phase in Kauf zu
nehmen. Auf Basis der zahlreichen jiingst vorgenommenen oder geplanten
Verdnderung sollte eine ldngerfristig stabile Kennzahlen- und Berichts-
struktur entwickelbar sein.

(2) Wichtiger noch als diese Kontinuitét erscheint gegenwiértig die Entwicklung
eines gemeinsamen Kennzahlensets der mit Priifung, Aufsicht und Bera-
tung befassten staatlichen und kommunalen Akteure. Damit konnte der Priif-
aufwand sowohl bei den Gepriiften wie auch bei den Priifern deutlich ge-
senkt, die Akzeptanz der Priifungen erhoht und Kapazititen fir sinnvolle
Ergénzungen freigesetzt werden.

(3) Aufgrund der Aussagen der Kommunalvertreter erscheint eine Reduzierung
des Priifkanons in Breite und Tiefe empfehlenswert. Ein solcher Schritt
konnte auch die Problematik einer angemessenen Beriicksichtigung lokaler
Besonderheiten entschirfen — eine Fokussierung auf bestimmte Kernprozes-
se und back-office Tétigkeiten konnte die Rezeption und Akzeptanz des
Vergleiches erhohen und die jiingst eingefiihrte und von den Kommunalver-
tretern sehr positiv bewertete Beriicksichtigung der sozio-konomischen
Rahmenbedingungen im Kommunalprofil ergdnzen.

(4) Es ist zu priifen, inwiefern Personalkosten- und Stellenvergleiche im doppi-
schen Haushaltswesen noch dieselbe zentrale Rolle spielen wie in der Ver-
gangenheit, oder durch neue Kennzahlen wie bspw. der ,,Wirtschaftlichkeit
im Zuschussbedarf™ ergénzt werden sollten.

(5) Aufgrund der Schwierigkeiten eines generellen kennzahlbasierten Ver-
gleichs sollte dieser durch eine selektive prozessorientierte Betrachtung
erginzt werden. Zwar ist eine umfassende Prozessorientierung der Priifung
aufgrund des damit verbundenen Aufwands weder moglich noch wiin-
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schenswert, eine tiefergehende Dokumentation der als Benchmark identifi-
zierten Verfahren werden hingegen als sehr zutrdglich sowohl fiir die
Glaubwiirdigkeit des Vergleichsverfahrens wie auch fiir die angestrebten
Lernprozesse erachtet.

(6) Sollten durch die vorgenannten Mafinahmen die Akzeptanz des Leistungs-
vergleichs und insb. der benchmark-Findung steigen, ist das derzeitige Ver-
fahren des nur anonymisiert verdffentlichten Leistungsvergleichs zu tber-
denken und ggf. durch eine andere Form der Teiloffentlichkeit oder Teilver-
offentlichung (bspw. der als good practice identifizierten Verwaltungsein-
heiten) zu ersetzen.
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