NEUES KOMMUNALES FINANZMANAGEMENT
§ 12 GemHVO NRW

§12
Ziele, Kennzahlen zur Zielerreichung

'Fur die gemeindliche Aufgabenerfiillung sollen produktorientierte Ziele unter Beriicksichtigung des einsetzbaren
Ressourcenaufkommens und des voraussichtlichen Ressourcenverbrauchs festgelegt sowie Kennzahlen zur
Zielerreichung bestimmt werden. “Diese Ziele und Kennzahlen sollen zur Grundlage der Gestaltung der Planung,
Steuerung und Erfolgskontrolle des jahrlichen Haushalts gemacht werden.

Erlauterungen zu § 12:

I. Allgemeines

1. Der Einsatz neuer Steuerungsinstrumente

Die politische Steuerung in den Gemeinden wird sich mit der Einfiihrung und Anwendung des Neuen Kommuna-
len Finanzmanagements grundlegend dndern. Wahrend die gemeindliche Steuerung bisher durch die Bereitstel-
lung der erforderlichen Geldmittel gepragt war, soll die gemeindliche Haushaltswirtschaft kiinftig Uber Ziele und

Leistungskennzahlen gesteuert werden. Die neue Steuerung in der Gemeinde bedarf regelméRig mehrerer Kern-
elemente, die es umzusetzen gilt (vgl. Abbildung).

Kernelemente der gemeindlichen Steuerung

Klare Verantwortungsabgrenzung zwischen
dem Rat der Gemeinde und der gemeindlichen Verwaltung

Steuerung und Fihrung
durch Leistungsabsprachen mit Vereinbarungen (Kontrakte)

Produktorientierung mit Outputsteuerung

Dezentrale Ressourcenverantwortung mit Budgetbildung

Controlling sowie Kosten- und Leistungsrechnung

Abbildung 245 ,Kernelemente der gemeindlichen Steuerung”

Die neue Steuerung erfordert sowohl neues Wissen bei allen Verantwortlichen in Rat und Verwaltung als auch
deren Einbindung in den Reformprozess und den Einsatz neuer Steuerungsinstrumente. Dieses erfordert aber
auch die Entwicklung eines zukunftsorientierten Bildes der Gemeinde mit wenigen qualitativ hochwertigen Leitori-
entierungen als Kernaussagen, aus denen die Grundlagen fiir die Ausrichtung des gemeindlichen Handelns auf
die Zukunft festgelegt werden.

2. Die Rechte der gemeindlichen Organe
Die Rechte der gemeindlichen Organe bleiben im Rahmen der Reform des Gemeindehaushaltsrechts unter Be-
ricksichtigung des NKF und der Abbildung des Ressourcenaufkommens und des vollstdndigen Ressourcen-

verbrauchs unangetastet. Es bedarf aber gleichwohl einer Anpassung des Verhéltnisses von Rat und Verwaltung,
um eine klare Rollen- und Verantwortungsabgrenzung zu erreichen. Vielfach kann der Rat als ,Auftraggeber”

GEMEINDEHAUSHALTSVERORDNUNG 993



NEUES KOMMUNALES FINANZMANAGEMENT
§ 12 GemHVO NRW

gegeniiber der Verwaltung bezeichnet werden, der strategische Ziele setzt und deren Umsetzung mit der ge-
meindlichen Verwaltung vereinbart sowie deren Erflllung mit Hilfe geeigneter Instrumente auch kontrolliert. Diese
Verhiltnisse erfordern, dass der Rat kinftig auf eine Detailsteuerung verzichtet und durch klare Ziel- und Leis-
tungsvorgaben zu einer ergebnisorientierten Steuerung zu gelangen. Am Ende des jeweiligen Haushaltsjahres
gilt es dann, nicht nur die Leistungsergebnisse der gemeindlichen Verwaltung, sondern auch die Wirkungen der
vom Rat getroffenen Entscheidungen transparent zu machen.

Im Rahmen der Neuausrichtung der ortlichen Steuerung gilt es, die politisch festgelegten Standards und Ziele
sowie Ressourcen fiir die Sicherstellung der dauerhaften Leistungsféhigkeit der Gemeinde erkennbar und damit
die Generationengerechtigkeit sichtbar sowie die Erfiillung der produktorientierten Aufgaben mit den dafiir erfor-
derlichen Finanzmitteln nachvollziehbar zu machen. Diese Ansétze fir eine Verbesserung der 6rtlichen Steue-
rung kénnen jedoch in Einzelféllen dazu fiihren, dass es einer Neuausrichtung des Verhéltnisses von Rat und
gemeindlicher Verwaltung bedarf. In der gemeindlichen Verwaltung sollte es dabei iber die Produktorientierung
zu einer eindeutigen und verursachungsgerechten Zuordnung von Verantwortlichkeiten kommen.

3. Gemeindliche Steuerung und Zielstruktur

Die Gemeinde muss sich daher ein zukunftsorientiertes Profil geben. Aus solchen Visionen und Leitlinien (Leitbil-
dern) lassen sich strategische und operative Ziele bestimmen, die eine Leitorientierung fir die gemeindliche
Haushaltswirksamkeit entfalten kénnen und sollen. Dadurch lassen sich die Steuerung und die Finanzen der
Gemeinde unter Beachtung der Haushaltsgrundsatze, z.B. in § 75 GO NRW, miteinander verkniipfen. Der Ge-
meinde stehen dabei verschiedenen Handlungsmaéglichkeiten offen, unter denen sie eine Auswahl zu treffen hat,
um die angestrebten zukinftigen Verhaltnisse zu erreichen. Insgesamt gesehen muss daher ein &rtlich gestalte-
tes handhabbares System entstehen, in dem durch guantitative Soligréien wiinschenswerte Zusténde beschrie-
ben werden, die in einem von der Gemeinde zu bestimmenden Zeitraum erreicht werden sollen (vgl. Abbildung).

Gemeindliche Steuerung und Zielstruktur
Schritte Umsetzung MaRknahmen
Leitbild Grundlegende Bedingungen Kooperation
schaffen der Aufgabentréger
Mittelfristige Entwicklungsziele Grundsatzprogramm Zukunftsorientierte Entwickiung
Jahresbezogene operative Ziele Handlungsschwerpunkte Handlungskonzepte
Strategien Produktorientierung Einzelziele
MafBnahmen Messen der Zielerreichung Budgetgestaltung

Abbildung 246 ,Gemeindliche Steuerungsfelder*

Die Biirgerinnen und Biirger sind als Offentlichkeit bzw. als Adressaten des gemeindlichen Handelns in die értli-
chen Arbeiten einzubeziehen, denn sie sollen das Handeln des Rates und der Verwaltung der Gemeinde unter-
stitzen. Es muss eine Verknipfung zwischen den Leitlinien (Leitorientierung), den ortlichen strategischen und
operativen Zielen und den daraus abgeleiteten Handlungen sowie deren Uberpriifung (Messen der Zielerreichung
und Umsetzbarkeit) bestehen. Dies ermdglicht u.a. die notwendig werdenden Anpassungen und Weiterentwick-
lungen.
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Auf der Grundlage, dass der Gesamtabschluss die Vermdgens-, Schulden-, Ertrags- und Finanzlage des Kernbe-
reichs der Gemeinde zusammen mit der Vermogens-, Finanz- und Ertragslage der in den gemeindlichen Ge-
samtabschluss einbezogenen Unternehmen so darzustellen hat, als ware die Gemeinde zusammen mit ihren
Unternehmen eine wirtschaftliche Einheit, wird dieser fir die Gemeinde zu einem Instrument der Steuerung und
Kontrolle. Zumal an den Gesamtabschluss unter Einbeziehung des Grundsatzes der gemeindlichen Einheit keine
héheren Anforderungen als an den einzeln Jahresabschluss gestellt werden. Dies ermdglicht ein Controlling der
Geschaéftsbereiche der gemeindlichen ,Wirtschaftseinheit” (iber die Grenzen der Kernverwaltung der Gemeinde
hinweg und gewinnt durch den Gesamtabschluss an Bedeutung.

4. Gemeindliche Ziele und Budgetierung

Das Neue Kommunale Finanzmanagement beinhaltet neben dem Ressourcenverbrauchskonzept auch die de-
zentrale Ressourcenverantwortung und eine flexible Haushaltsbewirtschaftung fir die Gemeinden. Die Vorschrift
des § 21 GemHVO NRW erkennt die Budgets als Bewirtschaftungsinstrument fiir die gemeindliche Verwaltung
an. Unter Budgetierung wird verstanden, den Fachbereichen oder Amtern in der gemeindlichen Verwaltung be-
stimmte Ressourcen zur eigenverantwortlichen Bewirtschaftung zu Ubertragen. Dieses Verstdandnis von Budgetie-
rung ist gekoppelt an Organisationseinheiten mit eindeutiger Festlegung von Verantwortlichkeiten. Das Haus-
haltsrecht stellt dazu Instrumente zur Verfiigung, die eine flexible Bildung und Bewirtschaftung von Budgets er-
maglichen.

Die Festlegung der gemeindlichen Budgets erfordert die Bildung von értlichen Zielen und Leistungskennzahlen
und ist an der Produktorientierung im gemeindlichen Haushalt auszurichten. Die Ziele und Kennzahlen, die zur
Grundlage der rilichen Gestaltung der Planung, Steuerung und Erfolgskontrolle des jahrlichen Haushalts ge-
macht und zwischen dem Rat und der gemeindlichen Verwaltung abgestimmt werden, missen in eine Zielhierar-
chie eingebunden sein und bis in die unterste Ebene der &rtlichen Gliederung des Haushaltsplans hineinreichen,
wenn auf dieser Ebene von der Gemeinde die Budgets gebildet werden. Nur so werden auch die Budgets dem
Gedanken einer kompetenten und ressourcenverbrauchsorientierten Verwaltungsteuerung und dezentralen Res-
sourcenverantwortung gerecht.

5. Gemeindliche Ziele und Leistungskennzahlen

Das Neue Kommunale Finanzmanagement beinhaltet, dass fur die gemeindliche Aufgabenerflllung produktorien-
tierte Ziele unter Bertlicksichtigung des einsetzbaren Ressourcenaufkommens und des voraussichilichen Res-
sourcenverbrauchs festgelegt sowie Leistungskennzahlen zur Zielerreichung bestimmt werden. Die Leistungs-
kennzahlen sollen neben den Zielen zur Grundlage der Gestaltung der Planung, Steuerung und Erfolgskontrolle
des jghrlichen Haushalts gemacht werden. Die Festlegung der gemeindlichen Leistungskennzahlen muss daher
deren Funktion und Zweck sowie den méglichen Nutzen berticksichtigen.

Fur die Gemeinde gilt es daher z.B. ihre Leistungskennzahlen auszuwéahlen, dass diese zielbezogen und steue-
rungsrelevant sind, fiir die Adressaten eindeutig, glaubwiirdig und versténdlich sind und daher von ihnen im
Rahmen des Ergebnisses der jahrlichen Haushaltswirtschaft der Gemeinde interpretiert werden kdnnen. Daher
muss auch immer ein zeitnaher Bezug zum gemessenen gemeindlichen Ereignis bestehen, so dass fir die not-
wendige Bewertung die Leistungskennzahlen dariiber auch schnell verfiighar gemacht werden missen. Vor ei-
nem dauerhaften Einsatz ist daher auch dessen Tauglichkeit fiir den vorgesehenen Zweck zu priifen.
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Il. Erlduterungen im Einzelnen
1. Zu Satz 1 (Ziele und Leistungskennzahlen der Gemeinde):
1.1 Die Festlegung von Zielen

Fiir die gemeindliche Aufgabenerfilllung sollen produktorientierte Ziele unter Berlicksichtigung des einsetzbaren
Ressourcenaufkommens und des voraussichtlichen Ressourcenverbrauchs festgelegt sowie Leistungskennzah-
len zur Zielerreichung bestimmt und mit Finanzzielen verkniipft werden. Dabei sind Ziele, die nur einen bestehen-
den Zustand oder die Einhaltung von rechtlichen Vorgaben erfassen, nur bedingt brauchbar. Im Zielbildungspro-
zess werden die Ziele zwischen dem Rat und der gemeindlichen Verwaltung abgestimmt. Auch die Offentlichkeit
kann in den Prozess eingebunden werden. Dadurch soll erreicht werden, dass die Ziele und Leistungskennzahlen
der Gemeinde gleichgewichtig zu den Ubrigen Haushaltsdaten und unverzichtbarer Bestandteil der gemeindlichen
Haushaltsplanung sind. Bei der Festlegung gemeindlicher Ziele sollten daher die unterschiedlichen Zielfunktionen
nicht aufer Acht bleiben (vgl. Abbildung).

Zielfunktionen bei gemeindlichen Zielen

Durch die formulierten Ziele muss eine Bewertung von Handlungsalter-
Auswahlfunktion nativen im Hinblick auf inren Beitrag zur Erreichung der gesetzten Ziele
méglich sein

Durch konkrete Zielvorgaben miissen dem Ausfiihrenden die notwendi-
Anreizfunktion gen Anreize zur Umsetzung, ggf. auch Leistungssteigerung, geboten
werden.

Durch die Zielvorgaben muss noch eine Beurteilung méglicher Hand-

Beurteilungsfunktion lungsalternativen im Hinblick auf die Zielerreichung méglich sein.

Durch die Gestaltung messbarer Ziele muss die Moglichkeit einer Ge-
Kontrollfunktion geniberstellung der erreichten Ergebnisse mit den gesetzten Zielvorga-
ben geschaffen werden.

Durch die Zielvorgaben sollen die mdéglicherweise unterschiedlichen
Koordinationsfunktion Aktivitdten im Sinne der Zielerreichung angepasst und aufeinander
abgestimmt bzw. harmonisiert werden.

Durch die Zielvorgabe soll eine Ausrichtung sémtlicher Handlungen auf

Orlentierungsfunktion die gesetzten Ziele erfolgen.

Durch die Zielvorgaben sollen noch Mbglichkeiten der eigenen Ent-
Steuerungsfunktion scheidung Uber die zur Zielerreichung erforderlichen Handlungen blei-
ben.

Abbildung 247 ,Zielfunktionen bei gemeindlichen Zielen*

Die Verpflichtung nach dieser Vorschrift, produktorientierte Ziele unter Beriicksichtigung des einsetzbaren Res-
sourcenaufkommens und des voraussichtlichen Ressourcenverbrauchs festzulegen sowie Kennzahlen zur Zieler-
reichung zu bestimmen, verlangt von der Gemeinde nichts Unmdgliches, auch wenn es bei der Vielzahl der orili-
chen Aufgaben nicht immer einfach sein dirfte, zutreffende Ziele und Leistungskennzahlen festzulegen. Ebenso
muss wegen dieser neuen Transparenz Uber das haushaltswirtschaftliche Handeln der Gemeinde zwischen den
Beteiligten abgestimmt sein, dass die Nichterreichung von Zielen nicht zwingend oder automatisch ,Versagen®
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bedeutet, sondern einen neuen sachlichen Prozess auslésen sollte, der den Weg fiir eine bessere systematische
Steuerung fir den Rat und die Verwaltung der Gemeinde schafft.

Den Einstieg fiir eine Grtliche Zielbildung bietet der gemeindliche Haushaltsplan nach § 79 GO NRW, der mindes-
tens die nach § 4 GemHVO NRW vorgesehenen Produktbereiche aufweisen muss, zumal produktorientierte Ziele
auf den haushaltswirtschaftlichen Produkten, Produktgruppen und Produktbereichen aufbauen. Die Steuerung
der Gemeinde bzw. der gemeindlichen Verwaltung darf sich dabei nicht nur auf die Ziele auf der untersten Ebene
der Gliederung des Haushaltsplans erstrecken. Alle gemeindlichen Ziele missen zudem in eine Zielhierarchie
eingebunden sein, die ausgehend vom Rat und dem Leitbild der Gemeinde (strategische Ziele), bis in die unters-
te Verantwortungsebene der gemeindlichen Verwaltung (operative Ziele) hineinreicht. Nur so kann bei der Ge-
meinde ein in sich stimmiges Zielsystem entstehen, das einer kompetenten und ressourcenverbrauchsorientierten
Verwaltungsteuerung mit dezentraler Ressourcenverantwortung gerecht werden kann.

1.2 Die Festlegung von Leistungskennzahlen

Die gebildeten Ziele (Leistungs- und Finanzziele) sind u.a. zur Messung der Zielerreichung mit Leistungskennzah-
len zu verbinden, d.h. erst sind von der Gemeinde die értlichen Ziele zu bestimmen, dann dazu die Leistungs-
kennzahlen. Betriebswirtschaftlich sind solche Kennzahlen jene Zahlen, durch die quantitativ erfassbare Sach-
verhalte in konzentrierter Form wiedergegeben werden kénnen. Sie stellen relative Mafzahlen dar, die als Quo-
tient aus einem Z&hler und einem Nenner gebildet werden. Die gemeindlichen Leistungskennzahlen setzen sich
i.d.R. aus zwei oder mehreren Grundzahlen zusammen und enthalten quantitative und aussagekréaftige Informati-
onen. Diese Kennzahlen nehmen unterschiedliche Funktionen wahr (vgl. Abbildung).

Funktionen gemeindlicher Leistungskennzahlen

- Die Leistungskennzahlen stehen in engem Zusammenhang mit den vom Rat aufgestellten Zielvorgaben.
Sie dienen u.a. der Ermittlung und Beschreibung von Zielvorgaben.

- Die Leistungskennzahlen dienen zur Kontrolle des Grades der Zielerreichung, insbesondere wenn mit der
Zielbestimmung eine ,Soll-Zahl* verbunden wurde, und damit auch zur Feststellung der Leistungsféhigkeit
der Gemeinde.

- Die Leistungskennzahlen haben eine Warnfunktion inne, weil durch sie die entstandenen Abweichungen
von den Haushaltsvorgaben ersichtlich und Ursachenanalysen méglich werden.

Abbildung 248 ,Funktionen gemeindlicher Kennzahlen*

Die Festlegung der gemeindlichen Leistungskennzahlen muss daher deren Funktion und Zweck sowie den magli-
chen Nutzen berlicksichtigen. So gilt es z.B. Leistungskennzahlen auszuwéhlen, die zielbezogen und steuerungs-
relevant sind, fiir die Adressaten eindeutig, glaubwiirdig und versténdlich sind und daher von ihnen interpretiert
werden kénnen. Daher muss auch immer ein zeitnaher Bezug zum gemessenen gemeindlichen Ereignis beste-
hen, so dass fur die notwendige Bewertung die Leistungskennzahlen dariiber auch schnell verfligbar gemacht
werden mussen. Vor einem dauerhaften Einsatz ist daher auch dessen Tauglichkeit fiir den vorgesehenen Zweck
zu priifen.

Die Rechte und Kompetenzen des Rates, z.B. das Budgetrecht, die Beschlussfassung tber den Haushaltsplan,
die Feststellung des Jahresabschlusse, bleiben erhalten. Trotzdem bringt die Einflihrung von Leistungskennzah-
len besondere Verdnderungen in den Beratungen und Entscheidungen mit sich, denn es gilt fiir den Rat, zukiinf-
tig ergebnisarientiert zu steuern. Insbesondere der aufzustellende Gesamtabschluss, in dem die Einzelabschlis-
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se der gemeindlichen Kernverwaltung und der Betriebe der Gemeinde konsolidiert werden, fiihrt zu einem neuen
Uberblick Uber die wirtschaftliche Gesamtlage der Gemeinde.

Die wesentlich verbesserte Informationsbasis sowie die neuen Komponenten des gemeindlichen Haushalts ge-
bieten eine neue und qualifizierte Steuerung des gemeindlichen Handelns, die durch Ziele und Kennzahlen unter-
stitzt wird. In Abh&ngigkeit von der drtlichen Produktbildung und der jeweils gewlinschten Informationstiefe tber
die gemeindliche Leistungserbringung sind Leistungskennzahlen von jeder Gemeinde eigenverantwortlich zu
definieren. Dem steht nicht entgegen, auf Erfahrungen anderer Gemeinden aufzubauen oder erprobte Leistungs-
kennzahlen den ¢rilichen Bedlrfnissen anzupassen.

1.3 Die Produktorientierung im gemeindlichen Haushalt

Die Festlegung von Zielen und Leistungskennzahlen ist auch an der Produktorientierung im gemeindlichen Haus-
halt auszurichten. Mit der Einflihrung des NKF in den Gemeinden wird die bisherige ausschlielliche Auskunft
liber die Verwendung der eingesetzten Mittel durch Aussagen und Bewertungen (iber die mit den eingesetzten
Mitteln erzielten Ergebnisse ersetzt, d.h. die Inputorientierung wird durch eine Outputorientierung abgelést. Da-
durch wird die Aufgabenerfiillung der Gemeinden transparenter und das wirtschaftliche Handeln gestarkt.

Die Einfiihrung der Produktorientierung erfordert daher von den Gemeinden, sich einen Uberblick tiber die vielfél-
tigen Tatigkeiten, die erbrachten Leistungen sowie die damit erzielten Wirkungen zu verschaffen, um eine Defini-
tion von Produkten sowie von Zielen und Leistungskennzahlen zu ermdglichen. Es ist dabei nicht ausreichend,
nur die Leistungen aufzulisten, sondern auch die Produkten und die Ziele missen eindeutig definiert und vonein-
ander abgegrenzt werden. Dies erfordert u.a. auch, eine Produktqualitét festzulegen. Eine systematische Ord-
nung und Darstellung der Produkte als gemeindlichen Leistungen erleichtert die haushaltswirtschaftliche Zuord-
nung von Ertrdgen und Aufwendungen, um der Ressourcenorientierung ausreichend Rechnung tragen zu kénnen
und die Aufgabenerfiillung verstehbar zu machen.

2. Zu Satz 2 (Ziele und Leistungskennzahlen fiir Planung, Steuerung und Erfolgskontrolle):
2.1 Alilgemeines

Die Vorgabe aus dieser Vorschrift, Ziele und Kennzahlen zur Grundlage der Gestaltung der Planung, Steuerung
und Erfolgskontrolle des jéhrlichen Haushalts zu machen, fiihrt dazu, dass der Rat fir seine strategische Steue-
rung zukiinftig neue Informationen bendtigt. In diesem Zusammenhang ist es nicht hilfreich, den Bedarf dafiir
allein aus dem durch die Vorschrift ausgedriickten Willen des Gesetzgebers abzuleiten. Der Ausléser fir den
ortlichen Einsatz von Zielen und Leistungskennzahlen muss vielmehr der eigene Steuerungsbedarf fur die ge-
meindliche Aufgabenerfiillung sein, der unter Berlicksichtigung der gemeindlichen Haushaltsplanung entsteht und
dessen Wirkungen sich im gemeindlichen Jahresabschluss zeigen. Es gilt daher, auch die gemeindliche Haus-
haltswirtschaft insgesamt darauf auszurichten (vgl. Abbildung).

Neue Informationen iiber die gemeindliche Haushaltswirtschaft

- Durch die Abbildung des geplanten Ressourcenverbrauchs im zu beschliefenden Haushaltsplan.

- Durch die Erfassung und Bewertung des Vermogens und der Schulden und deren stichtagsbezo-
genen Nachweis in der Bilanz.

- Durch die Gestaltung des Haushaltsausgleichs auf der Grundlage von Ertrdgen und Aufwendun-
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gen.

- Durch die Zuordnung von Ressourcen zu Aufgaben, Zielen und Leistungen in den Teilpldnen des
Haushaltsplans.

- Durch Kennzahlen zur Messung der Zielerreichung.

Abbildung 249 ,Neue Informationen (ber die gemeindliche Haushaltswirtschaft”

Diese Gegebenheiten erfordern u.a. auch eine Gestaltung des ortlichen Haushaltsplans unter Beachtung der
politisch steuerungsrelevanten Aspekte und der notwendigen Transparenz (iber das finanzwirtschaftliche Handeln
der Gemeinde. Der gemeindliche Haushaltsplan soll daher eine Verknipfung von Leistungs-, Ertrags- und Fi-
nanzdaten enthalten, um Ubersichtliche und nachvollziehbare Informationen fiir den Rat der Gemeinde zu ge-
wahrleisten (vgl. Nr. 1.2.5 des Runderlasses des Innenministeriums vom 24.02.2005, SMBI. NRW. 6300).

2.2 Die Ausgestaltung von ortlichen Zielen und Leistungskennzahlen

Die spezifische Ausgestaltung von Zielen und Leistungskennzahlen bleibt der Gemeinde tiberlassen. Die Zielbe-
schreibungen, Leistungskennzahlen und sonstige Angaben im Haushaltsplan sind daher von jeder Gemeinde
nach ihren Bedlrfnissen festzulegen (vgl. § 4 Abs. 2 GemHVO NRW). Sie kann dazu auch weitere Informationen
anhand von Leistungsmerkmalen geben. Um aber eine tatséchliche Verwertung der wichtigen Informationen
durch die Adressaten zu ermdéglichen, mussen fiir die Auswahl und Zusammenfassung der Informationen bzw.
die Aufbereitung der Daten auch die Zwecke der Information und deren Empfanger berticksichtigt werden.

Fir diesen Bedarf sowie fir die Gestaltung lesbarer Berichte bietet der Haushaltsplan eine gute Basis, der sich
dadurch zu einem praktikablen Steuerungsinstrument weiterentwickeln lasst. Zu beachten ist aber, dass sich die
Ziele der gemeindlichen Aufgabenerfiillung durch die Verwaltung nicht allein mit Finanzgréen messen lassen.
Daher sind zur Konkretisierung der Zielsetzung geeignete Messgréfen zu bestimmen, die so festgelegt sein
sollen, dass unmittelbar tber den Stand der Zielerreichung informiert werden kann. Solche Messgrélien werden
zu Leistungskennzahlen, wenn dabei die zu gebende Information durch Zahlen verdeutlicht wird. Wenn aber die
Zielformulierung keine unmittelbare Messung der Zielerreichung durch Leistungskennzahlen zuldsst, gleichwohl
aber eine Information tber den Stand der Zielerreichung notwendig ist, muss versucht werden, ber Hilfsgréien
(Indikatoren) die Zielerreichung zu messen.

Diese gesamte Zielrichtung erfordert, mindestens in den Teilplénen des Haushaltsplans die geplanten Leis-
tungsmengen sowie Leistungskennzahlen auszuweisen. In den Teilrechnungen sind dann jeweils Ist-Zahlen
darzustellen, durch die eine Kontrolle der Zielerreichung ermdglicht wird. Die an Planung und Jahresabschluss
ankntipfende und damit am Handeln der Verwaltung orientierte Steuerung erfordert eine Verdichtung von Infor-
mationen. Dies bringt es mit sich, dass eine inhaltliche Ausrichtung auf wenige, aber geeignete Zieldimensionen
in Abh&ngigkeit von der Steuerung der Gemeinde vorgenommen werden soll. Zur Beurteilung sollen geeignete
Leistungskennzahlen genutzt werden.

2.3 Die Abbildung der értlichen Ziele im Haushaltsplan

Die mit der Reform des Gemeindehaushaltsrechts angestrebten Ziele, die Steuerung der Gemeinde zu verbes-
sern und den Ressourcenverbrauch vollstandig zu berlcksichtigen, erfordern eine Gliederung des Haushalts-
plans nach § 79 GO NRW in Teilplane (vgl. § 4 GemHVQ NRW). Im NKF ist die zeitgemalie Gliederung des
Haushaltsplans in der Eigenverantwortung der Gemeinde ein Bestandteil des umfassenden Reformansatzes, der
insbesondere auch die Weiterentwicklung der Fihrungsmethoden (Management) beinhaltet. Hierzu gehdren
insbesondere die Steuerung Uber Ziele und Zielvereinbarungen auf allen Verwaltungsebenen, aber auch zwi-
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schen Rat und Verwaltung, sowie die Méglichkeit, deren Umsetzung und Zielerreichung mit Hilfe von messbaren
Kennzahlen besser nachpriifen zu kénnen. Vereinbarte Ziele und messbare Kennzahlen sollen deshalb auf allen
Gliederungsebenen des gemeindlichen Haushaltsplans ausgewiesen werden (vgl. Nr. 1.2.5 des Runderlasses
des Innenministeriums vom 24.02.2005, SMBI. NRW. 6300).

2.4 Die Einrichtung eines Controllings

Die Gesamtvorgabe dieser Vorschrift erfordert grundsatzlich die Einrichtung eines Controllings und eines unter-
jahrigen Berichtswesens durch die Gemeinde. Nur durch regelmé&Rige Soll-Ist-Vergleiche wird es den Verantwort-
lichen maglich, von der Planung abweichende Entwicklungen und Tendenzen zu erkennen, und ggf. gegen zu
wirken und dabei ggf. auch die &rtlichen Geschéftsprozesse und Verwaltungsablaufe der erforderlichen gemeind-
lichen Aufgabenerfiillung anzupassen.

In diesem Zusammenhang steht die Vorgabe in dieser Vorschrift, fir die gemeindliche Aufgabenerfiillung pro-
duktorientierte Ziele unter Beriicksichtigung des einsetzbaren Ressourcenaufkommens und des voraussichtlichen
Ressourcenverbrauchs festzulegen sowie Kennzahlen zur Zielerreichung zu bestimmen und die Ziele und Kenn-
zahlen zur Grundlage der Gestaltung der Planung, Steuerung und Erfolgskontrolle des jahrlichen Haushalts zu
machen. Auferdem wird durch den jahresbezogenen Haushaltskreislauf deutlich, dass die értlichen Ziele, die
Strategien und das Controlling dazu beitragen, die stetige Aufgabenerfiillung der Gemeinde zu sichern sowie ggf.
die Wiedererreichung des Haushaltsausgleichs unterstiitzen. Die einzelnen Controllingmodule sollen daher inein-
ander greifen und insgesamt ein Controllingsystem ermdglichen (vgl. Abbildung).

Mégliche Module fiir ein gemeindliches Controlling

- Ein strategisches Controlling, damit eine langfristige Ausrichtung des Entscheidungshandels mdglich wird.

- Ein Finanzcontrolling, das auf Kennzahlen zur finanzwirtschaftlichen Steuerung ausgerichtet ist.

- Ein Kostencontrolling, das auf die Weiterverarbeitung der Grundinformationen der Kosten- und Leistungs-
rechnung im Sinne von kostenarientierten Entscheidungshilfen und im Sinne einer bewussten Gestaltung
der Kosten ausgerichtet ist.

- Ein Wirkungs- und Qualitdtscontrolling, das die geforderte strategische Ausrichtung des Verwaltungshan-
delns unterstiitzt, um nicht nur den Output zu messen, sondern auch eine bestimmte Wirkung zu erzielen
(Outcome).

- Ein Investitions- und Projektcontrolling, weil i.d.R. die Investitionen der Gemeinde der Umsetzung langfris-
tiger Strategien dienen.

- Ein Personalcontrolling, weil dem Personal der Gemeinde eine erhebliche Bedeutung als Kostenblock,
aber auch als Ressource der Gemeinde zu kommt und es daher einer Steuerung der Personalkosten und
deren Struktur bedarf.

- Ein Beteiligungscontrolling, weil die Erreichung bzw. Rickgewinnung des Gesamtiberblicks Uber die
Vermégens-, Finanz- und Ertragslage der Gemeinde, zwingend erforderlich ist und sich die strategische
Fuhrung der Gemeinde Uber die Kernverwaltung und ihre verselbststandigten Aufgabenbereiche erstre-
cken muss.

Abbildung 250 ,Mégliche Module fiir ein gemeindliches Controlling*
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Ein Controllingsystem darf jedoch nicht nur innerhalb der gemeindlichen Verwaltung betrieben werden, sondern
muss auch das Verhaltnis zwischen dem Rat und der gemeindlichen Verwaltung zum Gegenstand haben. Nur bei
einem Einvernehmen dieser beiden Partner wird es méglich werden, erfolgreich Malknahmen zur Gegensteue-
rung von aufgetretenen Abweichungen in der gemeindlichen Haushaltswirtschaft oder mit strategischer Bedeu-
tung flir die Gemeinde zu ergreifen.

2.5 Die Einrichtung eines Risikofriiherkennungssystems
2.5.1 Allgemeines

Jede Gemeinde muss priifen, ob sie fiir sich ein Risikofriiherkennungssystem einrichtet, wie es fiir Eigenbetrie-
be vorgeschrieben ist (vgl. § 10 Abs. 1 EigvO NRW), denn im Lagebericht soll auch (iber die Risiken, die die
wirtschaftliche Lage der Gemeinde erheblich beeinflussen kénnen, berichtet werden. Zur Risikofriiherkennung
gehdren insbesondere die Risikoidentifikation und die Risikobewertung, die Malinahmen der Risikobewéltigung
einschliellich der Risikokommunikation, die Risikoliberwachung bzw. die Risikofortschreibung und die Doku-
mentation. In diesem Zusammenhang sind eine stidndige Beobachtung méglicher Risikoguellen und ihre Verén-
derungen unerlasslich, z.B. der Geld- und Kreditmarkt, die Energiemarkte unerlasslich.

Einen Anlass fiir kiinftige Risiken und Chancen der Gemeinde kénnen aber auch die Entwicklungen im Steuer-
echt, europdische Entwicklungen sowie Verdnderungen im allgemeinen Geschéftsverkehr bieten. Vor dem Hin-
tergrund, dass die Gemeinde verpflichtet ist, ihre dauernde Leistungsféhigkeit zu erhalten und ihre stetige Auf-
gabenerfilllung zu sichern, ist ein gemeindliches Uberwachungssystem, das es erméglicht, etwaige bestandsge-
fahrdende Entwicklungen fiir die Gemeinde friihzeitig zu erkennen, sehr hilfreich.

2.5.2 Die Grundsatze ordnungsmaBiger Risikoliberwachung

Die Ziele und Zwecke sowie die Fragen der Einrichtung und Ausgestaltung eines Risikofriiherkennungssystems
in Abhéngigkeit von den &rtlichen Gegebenheiten der Gemeinde machen es sachlich erforderlich, die Grundsat-
ze, die sich fir die Risikoluberwachung in der Betriebswirtschaftslehre und bei der Anwendung im kaufméanni-
schen Bereich entwickelt haben, von Anfang an auch im gemeindlichen Bereich in der Anwendung zu erproben.
Solche allgemeinen Grundsétze verhindern nicht, dass sich aus den 6rtlichen Besonderheiten der Gemeinden
heraus noch zusatzliche, aber durchaus auch unterschiedliche Anforderungen an ein Risikofriiherkennungssys-
tem ergeben kénnen. Die Grundsatze ordnungsmaRiger Risikolberwachung werden in allgemeine und beson-
dere Grundsétze untergliedert (vgl. Abbildung).

Grundsitze ordnungsmaBiger Risikoiiberwachung (GoR)

Allgemeine Grundsétze der GoR

Der Grundsatz, der die Forderung nach der Kenntnis, Be-
Grundsatz der GesetzméaBigkeit achtung und entsprechender Uberwachung aller gesetzli-
chen und rechtlichen Regelungen umfasst.

Der Grundsatz, der verlangt, dass das Risikolberwa-
chungssystem klar und tbersichtlich sein muss sowie einer
Ordnung bzw. eine Struktur besitzen muss, damit z.B. der
Entstehungsbereich von Risiken eindeutig erkennbar wird.

Grundsatz
der OrdnungsmaBigkeit
und Systematik

Grundsatz der Wirtschaftlichkeit Der Grundsatz, damit die gewahlten MaRnahmen die beste
Alternative fiir die Gemeinde darstellen und Chancen und
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Risiken angemessen gegeneinander abgewogen werden.

Besondere Grundsatze der GoR

Grundsatz
der Risikostrategiebestimmung

Der Grundsatz, der Vorgaben verlangt, wie in der Gemeinde
mit Risiken umzugehen ist, z.B. welche Risiken eingegan-
gen werden kdnnen, in welchem Verhaltnis Chancen und
Risiken zu einander stehen sollen.

Grundsatz der Einrichtung
einer Organisationsstruktur

Der Grundsatz, der verlangt, Strukturen und Systeme zu
schaffen, anhand dessen sich die einzelnen Risikostrategie-
vorgaben umsetzen und ggf. neu ausrichten lassen.

Grundsatz
der vollstandigen Risikoermittiung

Der Grundsatz, der beinhaltet, dass das Risikoiiberwa-
chungssytem so auszugestalten ist, dass méglichst alle
Risiken aus samtlichen Aufgabenbereichen der Gemeinde
erfasst werden.

Grundsatz
der vorsichtigen Risikobewertung

Der Grundsatz, der eine systematische Aufarbeitung der
Grundlagendaten verlangt, so dass ihre Relevanz fur die
Risiken und Chancen der Gemeinde erkennbar wird.

Grundsatz der Wesentlichkeit

Der Grundsatz, der verlangt, die Informationen aus den
gesammelten und bewerteten gemeindlichen Daten auf den
wesentlichen Kern hinsichtlich der ermittelten Risiken zu
beschrénken und eine Uberfrachtung zu vermeiden.

Grundsatz der Kommunikation

Der Grundsatz, der verlangt, gemeindeintern die Vorausset-
zungen dafir zu schaffen, dass risikobehaftete Sachverhalte
zeitnah der Verwaltungsfiihrung zur Kenntnis gelangen, ggf.
je nach Risikosachverhalt eine Abstufung nach sachlichen
Risikoklassen zuzulassen.

Grundsatz der Dokumentation

Der Grundsatz, der verlangt, dass sdmtliche ergriffenen
Malnahmen in Schriftform niedergelegt oder in der Daten-
verarbeitung dokumentativ erfasst werden, um die Einhal-
tung von UberwachungsmaBnahmen zu gewahrleisten bzw.
sicherzustellen und einer Nachweispflicht zu geniigen.

Grundsatz der Stetigkeit

Der Grundsatz, der eine Stetigkeit der Methoden zur Ermitt-
lung risikorelevanter Sachverhalte verlangt, um einen Ver-
gleich in einer Zeitreihe zu erméglichen, so dass Abwei-
chungen im Zeitablauf und die hierfir mafigeblichen Erwa-
gungen erkennbar und nachvollziehbar werden.

Abbildung 251 ,Grundsétze ordnungsméfiger Risikoliberwachung (GoR)*

Die allgemeinen Grundséatze beinhalten allgemeine Handlungsvorgaben, die im Zusammenhang mit einer
pflichtgemaRen Risikoliberwachung stehen. Die besonderen Grundsétze filllen die Handlungsempfehlungen zur
Ausgestaltung eines Risikoliberwachungssystems weiter aus. Die allgemeinen und die besonderen Grundsétze
ordnungsmaBiger Risikoliberwachung, die die Handlungsempfehlungen zur Ausgestaltung eines Risikoliberwa-
chungssystems weiter ausfillen, miissen sich den allgemein geltenden Grundsétzen unterordnen.
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2.5.3 Die Ausgestaltung eines Risikofriiherkennungssystems
2.5.3.1 Alilgemeines

Die Ausgestaltung eines Risikofriiherkennungssystems ist abhéngig von den értlichen Gegebenheiten der Ge-
meinde, z.B. von der Gemeindegrélie, der Organisation der Verwaltung, der haushaltswirtschaftlichen Lage.
Daraus kénnen sich unterschiedliche Anforderungen an ein solches System ergeben, in dem alle Aufgabenbe-
reiche zu berlicksichtigen sind. Es sind keine konkreten landesweiten Systemvorgaben sachgerecht, denn die
Beantwortung der Frage nach dem Vorliegen oder Nichtvorliegen eines Risikos hangt von der Risikoakzeptanz
in der einzelnen Gemeinde ab.

Fir die Wirksamkeit und den Erfolg eines Risikofriherkennungssystems ist daher die in der Gemeinde vorhan-
dene Risikokultur und Risikopolitik sowie das vorhandene Risikobewusstsein von wesentlicher Bedeutung. Die
Ausgestaltung eines Risikofriiherkennungssystems muss unter der Abwagung von Vor- und Nachteilen sowie
den Besonderheiten der Gemeinde nachvollziehbar gemacht werden. Wird von der Gemeinde ein Risikofriiher-
kennungssystem eingerichtet, kann dieses von der Gemeinde in weiteren Entwicklungsschritten in ein ,kon-
zemweites” Risikofriiherkennungssystem tberfihrt werden. Die daneben gaf. bestehenden Verpflichtungen der
Unternehmen und Einrichtungen der Gemeinde, jeweils auch ein eigenes Risikofriiherkennungssystem einzu-
richten, bleiben dabei unberiihrt (vgl. § 10 Abs. 1 EigVO NRW). Das Risikofriiherkennungssystem muss zudem
ausreichend dokumentiert werden.

2.5.3.2 Besondere Inhalte

Die Ausgestaltung eines gemeindlichen Risikofriilherkennungssystems sollte sich an der Art und dem Umfang
sowie der Struktur der von der Gemeinde Ubernommenen Risiken, aber auch an der érilichen Risikosteuerung
orientieren. So gilt es u.a., die mit dem Risikofriiherkennungssystem verbundenen Aufgaben klar zu definieren
und gegeneinander abzugrenzen, die Verantwortlichkeiten innerhalb der gemeindlichen Verwaltung im Einzel-
nen festzulegen und die Effektivitit und Effizienz des eingerichteten Systems einer regelméRigen Uberwachung
zu unterziehen. Es sollte zudem sichergestellt werden, dass geeignete Verfahren benutzt werden, um wesentli-
che Risiken frihzeitig zu erkennen. Auch missen zeitnahe Anpassungen mdglich sein, wenn sich externe
und/oder interne Rahmenbedingungen verandert haben.

Die vorzunehmende Risikobewertung durch die Gemeinde sollte mit den zu Grunde gelegten Annahmen und
Daten sowie den daraus gezogenen Schlussfolgerungen ausreichend dokumentiert werden. Die gemeindliche
Risikosteuerung umfasst dabei die von der Gemeinde getroffenen Malnahmen Gber den Umgang mit den ermit-
telten Risiken sowie die Festlegung und Bemessung der Ubernahme von Risiken durch die Gemeinde unter
Beriicksichtigung ihrer wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit. Daraus folgt insgesamt, dass die Ergebnisse eines
Risikofriiherkennungssystems nicht im Widerspruch zur Geschaftstatigkeit der Gemeinde stehen sollen.

2.5.4 Die Einbeziehung in die Jahresabschlusspriifung

Das gemeindliche Risikofrliherkennungssystem ist zudem auch ein Gegenstand der Jahresabschlusspriifung,
bei der es zu beurteilen gilt, ob das eingerichtete System und dessen Umsetzung mit dem Umfang, der Art und
der Komplexitat der von der Gemeinde eingegangenen Risiken in Einklang steht und angemessen ist. Dazuge-
hért auch die interne Berichterstattung im Rahmen des értlichen Risikomanagements sowie dessen Uberwa-
chung. Der Abschlussprifer soll daher im Prifungsbericht zum gemeindlichen Jahresabschluss auch auf die
wesentlichen Ergebnisse seiner Prifung des gemeindlichen Risikofriiherkennungssystems eingehen.
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2.6 Die Einrichtung eines Liquiditatsrisikomess- und Liquiditdtssteuerungsverfahrens

Die Gemeinde kann ergénzend zu einem Risikofriherkennungssystem auch noch ein Liquiditatsrisikomess- und -
steuerungsverfahren einrichten. Ob und in welchem Umfang dieses erfolgen soll, ist von der Gemeinde eigenver-
antwortlich unter Berlicksichtigung der &rtlichen Verhéltnisse und der Art und Komplexitdt der gemeindlichen
Geschaéftsvorfélle zu entscheiden. Fiir die Beurteilung einer ausreichenden Liquiditat ist eine angemessene Liqui-
ditatsplanung und damit auch eine adéquate laufende Ermittlung und Uberwachung des Liquiditatsrisikos und der
Liguiditétslage vorzunehmen (§ 75 Abs. 6 GO NRW und § 30 Abs. 6 GemHVO NRW).

Die Gemeinde sollte z.B. im Zusammenhang mit der Einschatzung, bei welchem Niveau ein mittleres oder ein
hohes Risiko fiir eine nicht ausreichende Liquiditat entsteht, geeignete Obergrenzen fir Liquiditatsrisiken, wie sie
vergleichsweise auch im Zinsmanagement zur Anwendung kommen, bestimmen und diese zudem regelmaRig
Uberprifen. Werden von der Gemeinde zudem Beobachtungskennzahlen, z.B. eine Liquiditatskennzahl, die das
Verhéltnis zwischen den verfiigbaren Zahlungsmitteln und den Zahlungsverpflichtungen in einem bestimmten
Zeitraum angibt, eingesetzt, tragen diese zu einer Verbesserung der Einschatzung der Liquidititserfordernisse
bei der Gemeinde bei.

Wenn die Gemeinde sich jedoch nicht eines ausgefeilten Liquiditatsrisikomess- und Liquiditétssteuerungsverfah-
rens bedient, bedarf es alternativer Verfahren zur Sicherung der gemeindlichen Liquiditat. Einen Einstieg, um sich
einen zeitbezogenen Uberblick (iber die verfliigbaren Zahlungsmittel und der abrufbaren Forderungen und Zah-
lungsverpflichtungen zu verschaffen, bietet ein Liquiditatsspiegel, vergleichbar dem Forderungsspiegel und dem
Verbindlichkeitenspiegel im Jahresabschluss. Durch die Einstellung der Anspriiche und Zahlungsverpflichtungen
in ein Zeitraster wird ein Uberblick erreicht, durch den das gemeindliche Finanzmanagement und die notwendige
Liquiditatssicherung unterstlitzt werden. Auch muss ein Liquiditétsspiegel in kurzen Zeitabsténden, ggf. taglich,
fortgeschrieben werden.
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