Auf dem Weg zum Dienstleistungsunternehmen in der Kommunalverwaltung
- Erfolg durch Neuentwicklung und umfassende Verinderung der Organisa-
tionsstrukturen: Das Tilburger Modell

1. Einfiihrung
Welches sind die entscheidenden Bedingungen, um zu einer erfolgreichen und
leistungsorientierten Verwaltung zu gelangen? Wie kann die traditionelle, macht-

orientierte Verwaltung in eine effiziente Organisation iiberfiihrt werden, welche die
Gesichtspunkte des Marktes beriicksichtigt und sich nach den Bediirfnissen der
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Kunden ausrichtet? Die in der Stadt Tilburg/NL gemachten Erfahrungen vermigen
auf diese Fragen eine klare Antwort zu geben und zeigen deutlich, welche wichti-
gen Voraussetzungen notwendig sind, welche Phasen und Prozesse durchlaufen
werden miissen, um diesen TransformationsprozeB erfolgreich zu beschreiten.

2. Der Verinderungsproze8 - der Umstrukturierungsproze

Tilburg war Anfang der 80er Jahre eine Stadt mit einer traditionellen Verwaltung.
Neben einer duBerst angespannten finanziellen Situation, wurden allmihlich Stim-
men laut, welche eine harsche Kritik an der Arbeitsweise und der Leistungsfihig-
keit der kommunalen Verwaltung iibten. Mit Recht kann von einer Situation
organisierter Unverantwortlichkeit gesprochen werden. Stichworte hierzu sind:

- Mangelnde Attraktivitit fiir leistungswillige und leistungsstarke Fiihrungs-
krifte aufgrund zu geringer Kompetenzen und biirokratischer Schwerfilligkeit

- Geringe Transparenz der Verwaltungstitigkeit als auch der entscheidenden
Unterlagen; z.B. Haushalt

- Auslastung des Rates mit vielen Einzelheiten statt Durchfiihrung wichtiger
Grundsatzentscheidungen

- zuviel Beschiftigung der Verwaltung mit sich selbst; zu wenig Onientierung
nach den Bediirfnissen der Biirgerinnen und Biirger als Kunden der Ver-
waltung und ihrer Dienstleistungen

- Mangelnde Leistungsfdhigkeit und Wirksamkeit; Unwirtschaftlichkeit der
Verwaltung

In den Jahren 1983/84 fanden im Gemeinderat laufend Diskussionen iiber die
finanzielle Situation und die steuerungs(un)méglichkeiten statt. Beklagt wurde auch
der Mangel an Informationen. Vorhanden waren nur Berge von Zahlen und Kosten
("Zahlenfriedhof"). Vergeblich suchte man nach Informationen beziiglich dem
Kosten-Nutzen-Verhiltnis der Erzeugnisse der Verwaltung. Der Gemeinderat
forderte schlielich eine bessere Transparenz der stidtischen Finanzen und drasti-
sche Sparmafinahmen waren unvermeidbar, wollte die Stadt nicht Pleite gehen.
Leitmotiv war und ist noch immer: "Wenn die Wirtschaftlichkeit und die Ver-
wendung der Finanzen nicht klar durchschaubar. sind, wird die demokratische
Steuerungsmoglichkeit des Rates beeintrichtigt.” Wenn dies der Fall ist, kann man
sich vorstellen, daB die stidtische Demokratie nicht mehr funktioniert.

Dies alles hat sich geindert durch den Einsatz moderner Management- und
Marketing-Techniken. Die Manager der Dienste haben eine komplette Ressourcen-
verantwortlichkeit. Damit besitzen sie die Kompetenzen iiber Personal und Finan-
zen zu verfiigen, um die Produkte und Dienstleistungen anzubieten, wofiir die
Kundschaft (Bevilkerung und Politik) bereit ist, den Selbstkostenpreis zu bezahlen.
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Dies bedeutet aber, daB die zentralistischen Querschnittsverwaltungen fiir Finanzen,
Personal, Organisation und Rechtsangelegenheiten nicht mehr linger existieren.

Das Motto lautet: Nur das notwendige Minimum zentraler Rahmensteuerung,
dafiir ein Maximum dezentraler Steuerung!

Die dezentralen fachlichen Einrichtungen (Dienste) sollen - von der Ver-
waltung lediglich ‘an der langen Leine’ gefiihrt - moglichst autonom handeln
konnen. Dabei darf man es allerdings nicht bei ‘naiver’ Dezentralisierung bewen-
den lassen. Der Konzernstab (Leitungs- und Steuerungsdienst) ist verantwortlich
fiir:

- Entwicklung von zentralen Vorgaben, Normen und Richtlinien fiir die gesam-
te Verwaltung

- Koordination zwischen den Fachbereichen, Unterstiitzung der Fachbereiche
bei schwierigen Einzelfragen

- Strategische Zielsetzungen der Stadt

- Entwicklung von Leistungsvorgaben fiir die Fachbereiche und Priifung/Ein-
schitzung der Ergebnisse (Konzem-Controlling)

Produkt- und Kundenorientierung waren die Stichworte, welche den Start-
schuB zu diesem geschilderten ProzeB bewirkten. Aber damit Marketing nach auen
Erfolg verspricht, ist es notwendig, Marketing nach innen zu implementieren.

3. Das Verhiiltnis Politik-Verwaltung

Zuerst miissen die Rollen von Politik und Verwaltung klar sein. Das heiit, daB
deutlich unterschieden werden muB, zwischen den politischen Leistungs-Verant-
wortlichkeiten und Kompetenzen des Rates und dem Kollegium aus Biirgermeister
und Beigeordneten einerseits, und den Management-Verantwortlichkeiten und
-Kompetenzen der Direktoren der einzelnen Fachbereiche andererseits.

Rat und Kollegium haben zu entscheiden, was gemacht werden soll, die
Fachbereiche bzw. die Direktoren entscheiden, wie etwas gemacht wird. Die
Verabredungen die hieriiber getroffen werden, sind die Kontrakte, die den jéhr-
lichen Haushaltsplan bilden.

‘Kontrakt-Management’ bedeutet hiermit, daB sich beide Seiten fiir die Dauer
eines Jahres iiber die vom Fachbereich zu erfiillenden Aufgaben und die dafiir zur
Verfiigung gestellten Finanzmittel einigen. Um dieses ‘Managementspiel’ erfolg-
reich spielen zu konnen, ist folgendes notwendig:

- Der Rat und auch die Verwaltungsfiihrung steuert die Organisation nach
strategischen Leitlinien. Im Gemeinderat soll es keine Diskussionen mehr
dariiber geben, welches Fahrzeug fiir die Feuerwehr oder Miillabfuhr einge-
kauft wird, oder welche Farbe die LKW’s haben miissen. Der Rat spricht sich

264



sowohl iiber seine Vision (was fiir eine Stadt wollen wir: eine griine Stadt,
eine Rekreationsstadt (Erholungsstadt), das Tor der Welt oder eine modermne
Industriestadt), seine strategischen (politischen) Ziele (die beitragen zur
Erreichung der Visionen) und seine Produkte, die an die Biirgerinnen und
Biirger geliefert werden sollen, aus. Dies schlieBt den Preis und die Qualitit
mit ein. Die Produkte unterstiitzen dabei die Vision und die strategischen
Ziele.

- Die Verwaltung muB bereit sein, durch das Erarbeiten aussagekriftiger Infor-
mationen, Steuerungen moglich zu machen. Das bedeutet, daB die Informatio-
nen aggregiert und veredelt (basiert auf Produktsteue ng), verstindlich,
einsichtig und politikrelevant aufgearbeitet sind.

- Die Politkk muB dem Verwaltungsmanagement die Kompetenzen fiir eine
betriebswirtschaftliche Arbeitsweise geben (nicht festhalten an Input-Steue-
rung).

- Politik und Verwaltung miissen lemen, im Preis-Leistungsverhiltnis zu
denken. Dies fordert einen Kulturwandel und ist absolut notwendig, um
Kontrakte schlieBen zu konnen.

Schematisch kann man dies wie folgt veranschaulichen:

Politische Steuerung Was
Instruménte leng Wie

Wichtig ist, daB die drei Elemente in dieser Darstellung gleichmiBig entwik-
kelt werden. In einer traditionellen Verwaltung hat es beispielsweise keinen Sinn,
Instrumente wie Budgetierung oder Managementrapporte einzufiihren, wenn die
Verantwortlichkeiten beziiglich dem was und dem wie noch nicht geregelt sind.

4. Organisationsprinzipien

Zuerst muB man sich die Frage stellen, ob eine betriebswirtschaftlich gefiihrte
Verwaltung wiinschenswert und moglich ist. In Tilburg lautete die Antwort hierauf
ja. Denn Managementtechniken, Kultur und Verhaltensmuster des privaten Sektors
sind prinzipiell auch fiir die Verwaltung geeignet. Dabei sind aber Anpassungen an
die spezifische Struktur, Kultur und an die speziellen Bedingungen der Kommunal-
verwaltungen vorzunehmen.

Neunzig bis fiinfundneunzig Prozent der Produkte lassen sich ohne Probleme
auf betriebswirtschaftliche Art steuern. Im folgenden werden die wichtigsten
Schwerpunkte der notwendigen Organisationsstruktur aufgefiihrt:
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Kleine, flexible Einheiten bilden. Die Distanz zwischen den potentiellen

‘Kunden und der Organisation (Verwaltung) muB so klein wie moglich gestal-

tet werden. Jeder Mitarbeiter muB sich bewuBt sein, /daB er Kunden hat.
Dadurch verbessert sich die Motivation der Mitarbeiter, und dies wiederum
steigert die Qualitdt der Erzeugnisse.

Integration der Stibe. Die Stibe erarbeiten teilweise dieselben Produkte,
welche bereits in der Linie aufgearbeitet worden sind. Diese Zweispurigkeit
be@altet ein ni¢ht zu unterschitzendes Sparpotential.

Konsequentes Einfilren von Autonomie und Delegation. Danach kénnen
Instrumente wie Budgetierung und Rapporte aussagekriftig implementiert
werden.

Die Verwaltungsorganisation muB sich am ProduktionsprozeB orientieren und
sich auf den zu bedienenden Markt ausrichten (Profitcenters).

Neue Produktentwicklungen und -ausfiihrungen sind durch eine Hand auszu-
fihren.

Modeme Koordinationstechniken sind gezielt einzusetzen (Netzwerke).

Einfiihren eines mitarbeiterorientierten Fiihrungsstils. Das bedeutet, daB die
Mitarbeiter entsprechende Kompetenzen erhalten, fiir die Aufgabenerfiillung
selbst geniigend kompetent sind und gleichzeitig die Bereitschaft mitbringen,
eigenverantwortlich zu handeln. B

Im allgemeinen kann davon ausgegangen werden, daB die Effektivitit des
Humankapitals erhoht werden kann, indem mehr oder weniger sich selbst
steuernde und entwickelnde Organisationseinheiten und Netzwerke geschaffen
werden. Hierarchische, auf Macht gegriindete Steuerung darf nicht mehr
akzeptiert werden.

Outputorientierte Steuerung (Produkte im Sinne von Preis, Quantitit und
Qualitiit) und resultatgerichtete Steuerung (Effekte).

Output/outcome Steuerung:

Input Aktivititen Output ‘Outcome

L M
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5. Kulturverinderungen

Die Verbesserung der offentlichen Verwaltung erfordert einen auf lange Zeit
angelegten Stukturwandlungsproze8 und die laufende Fortentwicklung der politi-
schen Kultur und der Verwaltungskultur.

Die negativen und unerwiinschten Symptome der traditionellen Verwaltungs-
kultur, wie sie sich in Tilburg offenbarten, lassen sich kurz zusammenfassen:

Risikovermeidendes Verhalten
- Verfahrens- und Regelorientierung
- Zentralismus
- Kontrolle iiber Furcht und Papier
- Inputorientierung
- Formale Hierarchie

Dies sind alle ausgeprigten Symptome einer negativen und ineffizienten
Biirokratie, welche nicht nur fiir 6ffentliche Verwaltungen spezifisch sind, sondern
auch in groBen privatwirtschaftlichen Organisationen zu finden sind. Um dies zu
dndem, ist es notwendig, ein Programm ‘Managemententwicklung’ zu erstellen.
6. Managemententwicklung
Alle aufgezeigten, notwendigen Verinderungen erfordern einen eigenen und jeweils
anderen Management- und Fiihrungsstil. Die Anforderungen an die Manager @ndern
sich deshalb. Sie miissen iiber folgende Kenntnisse und Erfahrungen verfiigen:
- Modeme Betriebsfiihrungsmethoden
- Menschenfithrung
- Ergebnissteuerung

- Risikofreudiges Verhalten

- Problemlosungstechniken (wenn ein Problem auftaucht, gilt es dieses selbst
zu losen, anstatt seinem Vorgesetzten ‘abzuschieben’)

- Konfliktmanagement
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7. Steuerungsinstrumentarium

Tilburg kennt eine Reihe von modemen Steuerungsinstrumenten, die an die neue
dezentralisierte Outputsteuerungskonzeption von Kontraktmanagement angepasst
sind. Die wichtigsten werden im folgenden kurz beschrieben.

Der allgemeine Politikauftrag

Im Allgemeinen Politikauftrag werden nach der Wahl des neuen Gemeinderats und
vor der Zusammenstellung des neuen Collegiums von den Koalitionspartnern die
Hauptlinien der in den kommenden vier Jahren zu verfolgenden Politik festgestellt.

Die Perspektivnote

Jedes Jahr erscheint im Frithjahr die Perspektivnote, in der das Kollegium iiber
Fortgang, Umsetzung und Anpassungen des Allgemeinen Politikaufirags berichtet.
In dieser Note werden die von der Gemeinde zu erwartenden Entwicklungen
dargestellt, und zwar in strategischer und finanzieller Hinsicht. Die strategischen
Wiinsche, Moglichkeiten und finanzellen Spielrdume fiir das neue Haushaltsjahr
werden dabei in groBen Ziigen angegeben. Der Rat diskutiert diese Note und gibt
an, welche politischen Priorititen zu setzen sind.

Der Konzermhaushalt

Tilburg kennt einen zusammengefaBten und konsolidierten Konzernhaushalt, der die
wichtigsten Daten enthilt. Dieses Haushaltsplan wurde seit 1990 umgebaut in einen
aufgabenstellenden Output-Haushaltsplan, wobei die zu verteilenden Budgets
deutlich mit den Produkten, Produktionszentren, Diensten und zu erwartenden
Leistungen verkniipft worden sind.

Der Diensthaushalt

Der Diensthaushaltsplan gibt ein Uberblick iiber die vom Dienst im kommenden
Haushaltsjabr zu liefern Produkte, Dienstleistungen und Aktivititen und iiber die
dazu bendétigten und zu erwartenden Einnahmen und Ausgaben: die Budgets. Jeder
Dienst stellt seinen eigenen Haushalt auf, der in einer direkten eins zu eins Rela-
tion zum Konzemhaushalt steht.

Der Management-Report (Marap) auf Dienstebene

Im Marap berichtet der Direktor periodisch, zur Zeit dreimal jahrlich, an Kollegium
und Rat iiber Fortgang und Umsetzung des Diensthaushalts. In finanzieller Hinsicht
gibt er jedesmal eine Prognose der im laufenden Haushaltsjahr zu erwartenden
Ergebnisse. Der Marap ist ein kurz-zyklisches Berichts- und Kurskorrekturinstru-
ment und hat den Charakter eines Friihwamnsystems fiir die Politik. Der Dienst-
marap wird vom Konzemstab analysiert und in einem Controllingbericht beurteilt.

Der Management-Report auf Konzemniveau

Der Konzemn-Marap wird vom Konzemstab auf der Grundlage der Dienstmaraps in
konsolidierter Form zusammengestellt. Er enthdlt u.a. eine Analyse und eine
Prognose der zur erwartenden finanziellen Endergebnisse des laufenden Jahres. Mit
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Hilfe des Konzern-Maraps legt das Kollegium gegeniiber dem Rat zwischenzeit-
lich Rechenschaft ab iiber die Durchfiihrung des Haushalts im laufenden Jahr.

Die Dienstrechnung und der Dienst-Jahresbericht

Innerhalb drei Monaten nach Ende des Haushaltsjahres erstellt jeder Dienst die
Dienstrechnung und den Dienstjahresbericht. Im Jahresbericht legt der Direktor
Rechenschaft ab iiber die Ausfiihrung, die erbrachten Leistungen und die finanziel-
len Ergebnisse. Jeder Dienst hat eine eigene Bilanz und eigene Erfolgszahlen. Jede
Dienstrechnung wird in Anwesenheit der Direktion des Dienstes und des externen
Priifers ausfiihrlich im Rechnungspriifungsausschu8 besprochen.

Die Konzernrechnung und der Konzern-Jahresbericht

Auf der Grundlage der Dienstrechnungen wird die konsolidierte Konzerrechnung
zusammengestellt. Diese Rechnung gibt eine Ubersicht iiber die relevante Ausgaben
und Einnahmen des zuriickliegenden Jahres, eine finanzielle Gesamtanalyse, eine
integrierte und konsoldierte Bilanz und einen inhaltlichen Jahresbericht in Hauptli-
nien.

Die priventive Bemebsdurchleuchtung

Alle drei oder vier Jahre soll jeder Gemeindedienst durchleuchtet werden, um
seinen Zustand und das MaB seiner Effizienz und Effektivitit festzustellen. Dabei
geht es nicht nur um die finanziellen Aspekte, sondern auch um soziale Anliegen,
die Qualitidt des Managements, strategische Entwicklungen, AuBlenorientierung usw.
Faksisch wird die gesamte Betriebsfithrung von einem externen Beratungsbiiro
durchleuchtet unter dem Motto: Vorbeugen ist besser als heilen.

8. Personale Konsequenzen

Auch im Personalbereich ist in der letzten Zeit viel geschehen. Obwohl in den
vergangenen fiinf Jahren groBe Einsparungen und umfangreiche Reorganisationen
durchgefiihrt wurden, ist kein Personal entlassen worden. Der Gemeinderat hat
dariiber mit den Gewerkschaften eine Abmachung getroffen. Es hat jedoch um-
fangreiche interne Verschiebungen in der Form von Stellenwechsel gegeben. Um
diesen Proze8 gut verlaufen zu lassen, ist ein betriebseigenes Versetzungs- oder
Transferbiiro gegriindet. Dieses Biiro hat fiir iiberzihlige Mitarbeiter eine andere
Stelle gefunden. Viele konnten bei anderen Diensten der Stadtverwaltung unterge-
bracht werden, andere fanden durch "outplacement" einen neuen Arbeitsplatz
auflerhalb der Stadtverwaltung.

Die Gemeinde hat die Anstrengungen im Bereich der Schulung und Weiterbil-
dung betrichtlich erh6ht. Alle Dienste haben gegenwirtig eigene Schulungspro-
gramme. Die Ausbildungsbudgets sind stark erhéht worden.

Der Gemeinderat hat sich fiir eine systematische Politik der "positiven Ak-
tion" entschieden, um Menschen aus unterprivilegierten Gruppen zu einem Arbeit-
splatz zu verhelfen.

269



Zur Zeit werden bei der- Anwerbung neuen Personals erst Kandidaten aus
chancenarmen Gruppen ausgewihlt: Frauen, ethnische Minderheiten und Behinder-
te.

9. SchluBfolgerungen

Um eine inputorientierte Organisation in eine marktorientierte Organisation zu
iiberfithren, welche das Augenmerk auf die Qualitit der Produkte und auf die
Zufriedenheit der Kundschaft legt, sind die folgenden entscheidenden Entwick-
lungsphasen zu durchlaufen:

1. Traditionelle Organisation;

2. Strukturiinderung der Organisation (z.B. Konzem/Holding-Struktur);

3. Kulturverinderungsprogramm (Marketing);

4. Forderung des betrieblichen Handelns, Aufbau des Kostenbewustseins;
5. Verlegung der Zustéindigkeitsbereiche. Selbstkontrolle auf Mandatsbasis;

6. Entwicklung eines Kontrollinstrumentariums. Etat und Berechnungen auf Out-
put-Basis. Produkte definieren, Preise vorkalkulieren, Kontraktinanagement, Mana-
gementberichte, nach innen gerichtete Bewegung;

7. Marketingstrategie, Marktorientiertheit, Kundenorientiertheit. Produkte und
Preise mit dem Zielmarkt in Zusammenhang bringen. Extern orientierter ProzeB.

Die Qualititsverbesserung der Kommunalverwaltung erfordert einen lang-
fristigen Top-Down-Ansatz. Der VerinderungsprozeB umfaBt strukturelle, kulturelle
und strategische Elemente und ist nur mit Unterstiitzung durch die Fiihrungsgre-
mien durchsetzbar.

Ein groBes Gewicht kommt dabei der Qualitit der Informationen zu, was
modeme technikunterstiitzte Informationsverarbeitung voraussetzt.

10. Das Resultat der neuen Arbeitsweise in Tilburg

1. Die Diskussion und die BeschluBfassung im Rat und im Kollegium erfolgen iiber
die Leitlinien.

2. Die Biirgerinnen und Biirger sind zufrieden mit den erzeugten Produkten. Sie
erhalten fiir ihr (Steuer-) Geld einen angemessenen Gegenwert an Dienstleistungen
(Resultat von Marktforschung).
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3. Die Effekte der politischen Programme und Produkte erhalten groBere Auf-
merksamkeit.

4. Die Ratsmitglieder haben sich dahingehend geduBert, dal sie nun besser im
Stande sind, sowohl Entscheidungen iiber die weitere Entwicklung der Stadt zu
fillen, als auch das Resultat ihrer Entscheidungen zu messen.

Das Tilburger Modell

————S80ziales und Kultur

-Bauwesen

Rat

Collegium

Umwelt

Konzemstab

—Allgemeine Verwaltung

Feuerwehr

Ratsausschiisse —Beschiftigungsforderung

Polizei

Gerrit Jan Wolters
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