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Der kommunale
Produkthaushalt —
/wischenbilanz nach 20 Jahren

Prof. Dr. Christoph Reichard’

Vor etwa 20 Jahren wurde in den deutschen Kommunen eine umfangreiche
Reform des Finanzmanagements durchgefiihrt, deren Startpunkt der IMK-
Beschluss von 2003 zum Ubergang vom kameralen Rechnungswesen zum
Ressourcenverbrauchskonzept auf Basis der doppelten Buchfiihrung war.
Neben dem Wechsel des Rechnungswesens erfolgte im Zuge dieser Reform
auch eine Neugliederung und Erweiterung des kommunalen Haushalts, in-
dem den Kommunen vorgegeben wurde, im Haushaltsplan neben der ibli-
chen Veranschlagung des finanziellen Aufwands auch wichtige Ziele zu be-
nennen und den Haushalt nach den Leistungen der Kommune zu gliedern.
Der Grundgedanke dieses Konzepts — nicht nur die erforderlichen Finanzmit-
tel aufzulisten, sondern auch die geplanten Leistungen sowie die damit an-
gestrebten (Policy-)Wirkungen — geht auf das seit Jahrzehnten bekannte und
in zahlreichen Ldndern eingefiihrte Konzept des Performance Budgets zuriick
(vgl. Reichard 2017). Die daraus resultierenden Erfolge, Fehlentwicklungen
und Probleme sind in den Verwaltungswissenschaften aus internationalem

1 Der Autor war bis 2006 Professor fiir Public Management an der Wirtschafts- und Sozialwissen-
schaftlichen Fakultdt der Universitdt Potsdam und von 1998 bis 2002 Geschéftsfihrender Direktor
des Kommunalwissenschaftlichen Instituts. Der Autor hat sich in den letzten 10 Jahren in mehreren
auch international vergleichenden Forschungsprojekten und in etlichen Publikationen mit Perfor-
mance Budgeting und seinem deutschen Pendant — dem Produkthaushalt — auseinandergesetzt.
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Fokus ausgiebig analysiert worden (vgl. z.B. Lu et al. 2015; Mauro et al. 2017;
Schick 2014).

In Deutschland ist dieses Budgetkonzept unter der Bezeichnung ,Pro-
dukthaushalt® in den Landesverwaltungen von Hessen, Hamburg und z.T.
auch Bremen sowie auf Basis des erwdhnten IMK-Beschlusses in den Kom-
munen der meisten Bundesldnder eingefiihrt worden. Die Haushaltsverord-
nungen der Lidnder machen hierfiir detaillierte, voneinander abweichende
Vorgaben. Nach 20 Jahren lasst sich feststellen, dass dieses Produktkonzept
nur partiell in den deutschen Kommunen umgesetzt worden ist. Die Daten
zum Anteil der Haushaltspldne mit Produktzielen und -kennzahlen schwan-
ken zwischen etwa 20 % und 50 %, je nach Bundesland und Groéfsenklasse der
Kommune (vgl. zu Brandenburg z.B. Geifsler 2021). Diese eigentlich unbe-
friedigende Entwicklung scheint jedoch weder von den Kommunen noch
von den Aufsichtsbehérden sonderlich ernstgenommen zu werden (vgl. z.B.
Weifs/Schubert 2020). In einigen Bundesldndern wie etwa NRW gibt es sogar
Bestrebungen, das Konzept des Produkthaushalts wieder aufzuweichen (vgl.
Jethon 2021).

Woran liegt es, dass der kommunale Produkthaushaltin Deutschland nicht
die erhofften Wirkungen erzielt hat und dass dieses Instrument nur geringe
Akzeptanz gefunden hat? Eine Vielzahl von empirischen Studien weisen auf
generelle Schwachstellen des Konzepts (vgl. etwa Mauro et al. 2017; Schick
2014), aber auch auf ,typisch deutsche” Fehlentwicklungen hin (vgl. z.B.
Jethon/Reichard 2022a und b, Reichard 2014, Reichard/Kiichler-Stahn 2019,
Weifs/Schubert 2020). Generell haben die Erfahrungen mit Performance Bud-
geting bspw. gezeigt, dass nicht zu detaillierte Ziele und zu viele Kennzahlen
verwendet werden sollten und dass es mitunter schwierig ist, Konsequenzen
aus verfehlten Zielen zu ziehen (Mittelkiirzung oder im Gegenteil Mittel-
erhohung? Vgl. OECD 2019). Auch bei der politischen Entscheidung iiber den
Haushalt durch den Gemeinderat resp. Kreistag haben sich Produktziele und
entsprechende Kennzahlen als wenig niitzlich erwiesen. Dies liegt sowohl
an der durch Ratsmitglieder oft kaum handhabbaren Ziel- und Kennzahlen-
flut, an fehlender Expertise zur Zielinterpretation, an Zeitmangel, aber ganz
wesentlich auch an den spezifisch politischen Denk- und Verhaltensweisen
(Legitimation von Policies, Munitionierung von Angriffen auf den politischen
Gegner, durch Legislaturperioden begrenzter Planungshorizont (vgl. Bogumil
et al. 2011; Grossi et al 2016; Jethon/Reichard 2022b; Raudla 2022).
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Die zum deutschen kommunalen Produkthaushalt vorliegende Empirie
l4sst erkennen, dass die darin ausgewiesenen Produktziele und die zugehori-
gen Kennzahlen sowohl bei der Budgetplanung wie der politischen Entschei-
dung iiber den Haushaltsentwurf durch den Gemeinderat keine grofse Rolle
spielen. Weitgehend unklar ist allerdings, welche Rolle der Produkthaushalt
in der Priifungs- und Kontrollphase des Budgetkreislaufs, also nach Abschluss
des jeweiligen Budgetjahres spielt. Zu dieser Phase liegen weder internatio-
nal noch national aussagefihige empirische Befunde vor. Zwar erfolgt nach
Jahresende der Jahresabschluss und es werden im Sinne des neuen Ressour-
cenverbrauchskonzepts eine Bilanz, eine Ergebnis- und eine Finanzrechnung
erstellt. Dabei spielen die Produktziele und -kennzahlen jedoch keine Rolle.
Die kommunalen Haushaltsverordnungen der Lander schreiben zwar einen
Rechenschafts- bzw. Lagebericht vor, der auch iber erreichte Produktziele
informieren soll, allerdings meist erst etliche Monate nach Jahresschluss
vorliegt und mithin bei der Planung des Folgebudgets nicht beriicksichtigt
werden kann. Diese Berichte werden in der Regel eher proforma erstellt und
sind in der kommunalen Praxis wenig relevant. Auch bei der kommunalen
Rechnungspriifung spielen Produktziele und -kennzahlen kaum eine Rolle,
es handelt sich weitgehend um eine Rechtméfsigkeits- und Ordnungsmaéfsig-
keitspriifung.

Um zumindest einen ersten Eindruck von der Ex-post-Rolle des Produkt-
haushalts zu erhalten, wurde vom Autor gemeinsam mit André Jethon und mit
der Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsmanagement (KGSt)
Anfang 2024 eine Kurzumfrage unter kommunalen Managern durchgefiihrt
(vgl. im einzelnen KGSt 2024 sowie Jethon/Reichard 2024). Die Befragungs-
ergebnisse bestitigten die Erwartungen. Uber 50 % der Manager berichten,
dass keine Ist-Werte von Zielen und Kennzahlen in Jahresabschlussdoku-
menten ausgewiesen werden. Ahnlich viele Antwortende sagten, dass solche
Ist-Werte nicht im Gemeinderat erértert werden. Auch bei Verhandlungen
zwischen Finanz- und Fachbereichen spielen Ist-Werte nur eine geringe
Rolle. Diese kleine Umfrage zeigt also, dass Produktziele und -indikatoren
auch in der Kontroll- und Priifungsphase des kommunalen Haushalts nur
wenig relevant sind. Damit fragt sich, ob der nicht unbetrdchtliche Aufwand
gerechtfertigt ist, den deutsche Kommunen im Hinblick auf den Produkt-
haushalt betreiben, wenn diesem kein angemessener Informationsnutzen bei
der Haushaltsplanung, -steuerung und -kontrolle gegentiibersteht.
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Der vollige Verzicht auf den Ausweis von Wirkungs- und Leistungszielen
und damit die Riickkehr zum fritheren reinen Input-Haushalt kann nicht die
Losung des Problems sein, zumal es ja im internationalen Kontext durch-
aus positive Erfahrungen mit Performance Budgeting gibt. Eine kritische
Analyse des Haushaltsvollzugs und der mit dem Mitteleinsatz realisierten
Leistungen sowie der erzielten Wirkungen ist vielmehr dringend geboten.
Es ist angebracht, von der kleinteiligen und wenig wirkungsorientierten
Produkt-Orientierung des Haushalts wegzukommen und sich stirker auf eine
begrenzte Anzahl strategisch relevanter und mittelfristig ausgerichteter Wir-
kungsziele nebst dazu passenden Indikatoren zu konzentrieren. Auch dirfte
es Sinn ergeben, die internationalen Erfahrungen mit Performance Auditing zu
nutzen und das kommunale Priifungswesen von einer sehr formalen Recht-
und Ordnungsmafsigkeitspriifung stirker in Richtung von Wirkungsevaluie-
rungen zu verschieben (vgl. z. B. Rana et al. 2022).

Schaut man sich in Deutschland auf der kommunalen Ebene nach rich-
tungsweisenden Beispielen um, st6fst man u.a. auf die Stadt Mannheim, die
vor einigen Jahren ein umfassendes Konzept strategischer Budgetsteuerung
entwickelt hat und die im Vorbericht des Haushaltsplans strategische Ziele
nebst Indikatoren ausweist. Die Erreichung dieser Ziele wird umfassend eva-
luiert und Gber die Ergebnisse wird in einem speziellen Jahresbericht berich-
tet. Daneben gibt es spezifischere Monitoringberichte einzelner Fachdmter.
Diese Dokumente sind im Internet zugénglich. Weitere Anregungen zu einem
funktionierenden Produktbudget einschliefdlich der erforderlichen Kontrolle
der Zielerreichung findet man z.B. im Stadtstaat Hamburg (vgl. Freie und
Hansestadt Hamburg 2021). Auch die Nachhaltigkeits-Budgets, die derzeit
in etlichen deutschen Kommunen aufgestellt werden und in denen in Anleh-
nung an die UN-Agenda 2030 einige Sustainable Development Goals (SDGs) samt
zahlreichen Indikatoren formuliert werden, konnen positive Impulse fiir eine
Reform des deutschen Produkthaushalts liefern, sofern dieser ,,Hype“ noch
eine Weile anhélt und nicht schon bald wieder abflaut (vgl. Gnddinger/Volk
2022).

Die deutschen Kommunen und ihre staatlichen Aufsichtsbehdrden ste-
hen vor einer wichtigen Weichenstellung: Soll die vor 20 Jahren eingefiihrte
Praxis der tiberaus detaillierten, jedoch in den Kommunen weitgehend ir-
relevanten Produkthaushalte fortgefithrt werden oder sollte man sich auf die
Planung, Steuerung und Evaluierung weniger, jedoch strategisch relevanter
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Ziele konzentrieren, im Rahmen der strategischen Planung ebenso wie auch
im Kontext der Finanzplanung? Die internationalen Trends sprechen fir
letzteres.
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