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Methoden erfolgreicher Haushaltskonsolidierung

Das Beispiel der Stadt Hochheim am Main

Martin Groll*

1. Ausgangslage

Viele hessische Stadte und Gemeinden stehen
bereits seit l&ngerem vor der schwierigen Aufga-
be, einerseits ihre Haushalte nachhaltig zu kon-
solidieren, andererseits die Pflichtaufgaben sach-
gerecht zu erflillen und im Rahmen der kommu-
nalen Daseinsvorsorge zeitgemaBe Dienstleistun-
gen anzubieten. Die Verpflichtung wird nochmals
deutlich durch den Finanzplanungserlass des
Hessischen Ministeriums des Innern und flr
Sport vom 29. Oktober 2014'. Er steigert die
Pflicht zur Haushaltskonsolidierung und fordert

* Der Verfasser ist Dipl.-Verw. (FH), Master of Public Administration, Blir-
germeister a.D. und Seniorberater bei der arf Gesellschaft fiir Organisa-
tionsberatung,

** Der Verfasser ist Dipl.-Betriebswirt (FH) und Seniorberater bei der arf
Gesellschaft fir Organisationsberatung sowie Projektleiter HSK Hoch-
heim am Main.

Die Darstellungen geben die persénlichen Auffassungen der Verfasser
wieder.

Christian Dilk™

u.a. einen Abbaupfad zur Reduzierung der Defi-
zite im Ordentlichen Ergebnis mit einem Konsoli-
dierungskorridor von 40 Euro (Mindestabbaube-
trag) bis zu 75 Euro je Einwohner und Jahr fiir den
Ausgleich in 2017 und somit die Aufstellung eines
qualifizierten Haushaltssicherungskonzepts nach
Vorgabe der Leitlinien zur Konsolidierung der
kommunalen Haushalte?.

In der einschlégigen Literatur gibt es zahlreiche
Veroéffentlichungen Uber die Ursachen und Grin-
de des Konsolidierungsbedarfs der hessischen
Kommunen. Die Ausflihrungen reichen von der
Erdrterung und Bewertung des Finanzausgleichs
(Neuregelung erforderlich aufgrund der Grund-
satzentscheidung des Staatsgerichtshofes vom
21.05.2014, ,Alsfeld-Urteil“)® Uber die standig zu-
nehmende Aufgabenzuweisung an die Kommu-
nen, bis hin zur Auflistung ,,hausgemachter” Pro-
bleme vor Ort. Die Ursachen sind vielschichtig
und so unterschiedlich wie die Strukturen der
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Stadte und Gemeinden selbst. Zusammenfas-
send wird jedoch klar, dass an einer nachhaltigen
Haushaltskonsolidierung kein Weg vorbei fuhrt.
Bei der Erarbeitung eines zielgerichteten Haus-
haltskonsolidierungskonzeptes wird dann sehr
deutlich, dass Konsolidierungsprojekte inhaltlich
anspruchsvolle, arbeits- und zeitintensive sowie
politisch brisante Vorhaben sind. Auch verbale
Barrieren gilt es zu relativieren, die immer wieder
gegen eine Haushaltskonsolidierung ins Feld ge-
fuhrt werden. Hier einige Beispiele:

— Die Fulle der Aufgabenzuweisung an die Kom-
munen lasst kein Sparen zu.

— Externe Einflisse wie z.B. die Wirtschaftsent-
wicklung verhindern eine nachhaltige Haus-
haltskonsolidierung.

— Die kommunalen Finanzausgleichssysteme las-
sen keine Ergebnisverbesserungen zu.

— Es wurden bereits samtliche Bereiche beleuch-
tet und alle Méglichkeiten ausgereizt.

— Wenn wir noch mehr sparen, zerstéren wir be-
stehende Strukturen.

- Noch weitere Leistungseinschrankungen sind
dem Birger nicht mehr vermittelbar.

— Weitere Abgaben- und Gebulhrenerhéhungen
sind dem Burger nicht zuzumuten.

— Mit dem Blick auf die Wahl setzt die Politik Vor-
schlage nicht oder nur halbherzig um.

Ohne die externen Einflisse und Wirkungen auf
die Finanzausstattung der Kommunen auBer
Acht zu lassen oder die notwendige Diskussion
darlber abkirzen zu wollen, beschaftigen sich
die folgenden Ausflihrungen mit einem eher prag-
matischen Ansatz. Es soll anhand eines prakti-
schen Beispiels dargestellt werden, wie die er-
folgreiche Erarbeitung eines Haushaltskonsoli-
dierungskonzepts trotz schwieriger Ausgangs-
lage gelingen kann.

2. Haushaltskonsolidierung
am Beispiel Hochheim am Main

Wie viele andere hessische Stadte und Gemein-
den befand sich auch die Stadt Hochheim am
Main seit einigen Jahren in einer duBerst schwie-
rigen Haushaltssituation. Die kommunalen Ein-
nahmen reichten schon langer nicht mehr aus,
um die kommunalen Ausgaben zu decken und
der Druck zur Haushaltskonsolidierung stieg im-
mer weiter. Die in der Vergangenheit durchgefihr-
ten KonsolidierungsmaBnahmen im Rahmen be-
reits erstellter Haushaltssicherungskonzepte
konnten die Entwicklung zum fortw&hrenden

Haushaltsausgleich zwar lindern, aber nicht si-
chern. Sowohl die Auflagen im Rahmen der
Haushaltsgenehmigung durch den Main-Taunus-
Kreis als auch die zu Projektbeginn durchgeftihr-
te Haushaltsstrukturanalyse belegten, dass die
Stadt Hochheim am Main in den kommenden
Jahren einen strikten Haushaltskonsolidierungs-
prozess durchlaufen muss. Dies bedeutete, dass
sowohl die Aufwendungen als auch die Ertrage
vorbehaltslos, d.h. ohne Tabus und Schonberei-
che (Prinzip der Allseitigkeit), auf Konsolidie-
rungspotenziale hin untersucht werden mussten.
Dabei war allen Entscheidungstréagern in Politik
und Verwaltung bewusst, dass eine nachhaltige
Konsolidierung des Haushaltes und damit die
Sicherung kommunaler Gestaltungsraume mit
symbolischen oder ,kosmetischen“ MaBnahmen
nicht erreicht werden konnte. Erforderlich war
vielmehr eine gezielte, differenzierte und gleich-
wohl konsequente sowie gemeinsame Konsoli-
dierungspolitik von Verwaltung und Politik.

2.1 Die Aufgabe

Ein Konsolidierungsprozess wird immer schmerz-
haft und konflikttrachtig sein, weil er unvermeid-
bar vielfaltige Interessenlagen von Politik, Verwal-
tung, Blrgern, Gewerbe, Verbdnden und anderen
Interessengruppen berihrt. Eine konsequente
Haushaltskonsolidierung impliziert notwendiger-
weise Verzicht und Belastungen. Hierbei sollte al-
lerdings darauf geachtet werden, dass alle Inter-
essengruppen einen angemessenen Beitrag zur
Haushaltskonsolidierung leisten.

Die Gemeindehaushaltsverordnung (GemHVO)*
sowie die dazu erlassenen Leitlinien® enthalten
Regelungen zum Aufbau eines Haushaltskonsoli-
dierungskonzeptes, die von den Gebietskdrper-
schaften zu beachten sind. Darlber hinaus hat
der Hessische Stadte- und Gemeindebund fir
seine Mitglieder eine umfassende Arbeitshilfe fir
die Inhalte eines Haushaltssicherungskonzepts
nach § 92 Abs. 4 der Hessischen Gemeindeord-
nung (HGO) i.V.m. § 24 Abs. 4 GemHVO-Doppik
erarbeitet und stellt diese auf seiner Internetseite
www.hsgb.de im Mitgliederbereich unter der Ru-
brik Fachinformationen/Arbeitshilfen/Kommunal-
finanzen zu Verfigung. Die Richtlinien und ins-
besondere die Arbeitshilfe kénnen dazu beitra-
gen, die Ursachenbeschreibung, den Konsoli-
dierungsbedarf mit s&mtlichen méglichen Auf-
wandsreduzierungen und Ertragssteigerungen
inkl. deren Wirkungen in einer Zeitschiene bis
zum Haushaltsausgleich darzustellen.

Wie jedoch der Prozess fir die Erarbeitung eines
— im Ergebnis erfolgreichen — Haushaltskonsoli-
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dierungskonzeptes gestaltet werden kann, bleibt
der Kommune Uberlassen. Hier aber missen die
richtigen Methoden zur Anwendung kommen, die
letzten Endes Uber Erfolg oder Misserfolg des
Konsolidierungsprozesses entscheiden.

2.2 Exkurs: Allgemeine Kritik an den
traditionellen Prozessen der
Haushaltskonsolidierung®

In der Regel werden die vorbereitenden Arbeiten
fir eine Haushaltskonsolidierung von den Amtern
oder Fachbereichen der Kommune erarbeitet,
von den Haushaltsabteilungen zusammenge-
fasst, erganzt, qualitdtsgesichert und dem Ge-
meindevorstand” fir die Feststellung nach § 97
Abs. 1 HGO vorgelegt. So jedenfalls stellt sich
das Verfahren analog dem auch sonst Ublichen
Haushaltsaufstellungsprozess dar. Systembe-
dingt enthalten diese Meldungen Ublicherweise
keine strategischen Uberlegungen, zumindest
keine, die einer von der Gemeindevertretung® er-
arbeiteten strategischen und aktuellen Zielset-
zung entspricht. In den wenigsten Fallen haben
die Gemeindevertretungen einen Prozess der
strategischen Zielfindung gemeinsam mit der
Verwaltung erarbeitet, damit die Ergebnisse auf
ein verbindliches Haushaltskonsolidierungskon-
zept Ubertragen werden kénnen. Die bisherigen
Haushaltsansatze, ggf. auch aus alten Haushalts-
sicherungskonzepten, werden einfach fortge-
schrieben.

Die Erfahrungen zeigen, dass die seit Jahren lau-
fenden Reformbemihungen der &ffentlichen
Haushaltswirtschaft keine entscheidenden Ver-
anderungen im Verhéltnis zwischen Exekutive
und Legislative — Ubertragen auf die kommunale
Ebene zwischen Verwaltung und Gemeindever-
tretung — mit sich gebracht haben®. Die Griinde
daflr sind zum groBten Teil systembedingt, aber
auch in einer traditionellen Sichtweise der strik-
ten Arbeitsteilung zwischen Verwaltung und Ge-
meindevertretung zu finden.

Innerhalb der Kommune liegt der Schwerpunkt
der Haushaltsaufstellung — trotz des Budget-
rechts der Gemeindevertretung — in der Verwal-
tung. Die Verwaltung sieht sich auf der einen Sei-
te mit den im hohen MaBe fremdbestimmten An-
teilen des Haushalts konfrontiert, die durch ge-
setzliche Aufgabenzuweisung, Forderprogram-
me, Zweckzuweisungen, kommunale Ausgleichs-
systeme, aber auch durch demographische,
wirtschaftliche und gesellschaftliche Entwicklun-
gen bestimmt werden. Auf der anderen Seite be-
steht das fortwahrende Bestreben der Qualitats-
verbesserung der 6ffentlichen Leistungen fir den

Kunden. Als Funktion der Querschnittsverwal-
tung stehen den Fachbereichen im Planungspro-
zess die Kdmmereien bzw. die Fachbereiche Fi-
nanzen gegeniber, die mit dem Blick auf die Aus-
gleichsfunktion des Haushalts oft bremsend wir-
ken mussen. Dabei fehlen allen Akteuren objekti-
ve Verfahren der Gewichtung der Aufgaben und
der zu erbringenden Leistungen.

Weil es in den Kommunen in der Regel an einer
strategischen und gemeinsam erarbeiteten Aus-
richtung und somit einer Gewichtung der Verwal-
tungsaufgaben und -leistungen fehlt, treten an ih-
re Stelle schon im Vorfeld parteipolitische Erwé-
gungen. Dabei kann es durchaus zu Blndnissen
zwischen Teilen der Verwaltung und der Politik
kommen. Sie mobilisieren gemeinsam Unterstuit-
zung flr ganz bestimmte beglnstigte oder be-
nachteiligte Gruppen (z.B. Vereine, Verbande, In-
itiativen usw.). Die betroffenen Fachbereiche
schtzen so ihre Aufgaben vor zu groBen Eingrif-
fen und einzelne Mitglieder der Gemeindevertre-
tung versuchen aus ihrem Wiederwahlinteresse
heraus, gruppenspezifische Leistungen zu er-
streiten. Diese BlUndnisse |6sen sich spatestens
dann wieder auf, wenn Politik detailorientiert in
das laufende Geschaft der Verwaltung intervenie-
rend einzugreifen versucht, wie dies oft bei Per-
sonal-, Vergabe- oder Grundstlicksentscheidun-
gen der Fall ist. Diese Konstellationen aus Eigen-
interesse und konkurrierendem Expansionsstre-
ben kdnnen schlieBlich zu parteipolitischen Auf-
ladungen und Blockaden fiihren. Es fehlt einfach
an der objektiven Ableitbarkeit der Entschei-
dungskriterien, an der Gewichtung und einer
Priorisierung der Aufgabenerflllung; unter ande-
ren auch wegen der fehlenden Abschétzung tber
die Handlungskonsequenzen.

Der Haushaltsentwurf, der in der Gemeindever-
tretung vorgelegt wird, ist tief gegliedert und oft
bestimmen immer noch Details (, Telefonkosten
im Standesamt”) die Debatte. Wegen der Zahlen-
fllle bleibt der Haushalt flir viele Gemeindevertre-
ter intransparent und beschrankt die Auseinan-
dersetzung allein auf die Inputs (z.B. Geld fir Per-
sonalstellen, einzelne Sachkosten). Die Leistun-
gen dieser Verwaltungsprozesse (Outputs) oder
gar die Wirkung (Outcomes) bleiben jedoch un-
klar.™

Eine Gemeindevertretung, die sich allein auf eine
Input-Steuerung beschrankt und darauf verzich-
tet, die Produkte und Leistungen sowie deren
Wirkungen zu betrachten, um daraus strategi-
sche Vorgaben abzuleiten, delegiert — wohl we-
gen fehlinterpretierter Aufgabenteilung - die
Steuerungsmdglichkeit an die Verwaltung. Dies
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durfte auch aus demokratietheoretischer Sicht
problematisch sein. Insbesondere ein Haushalt,
der durch die Haushaltskonsolidierung bestimmt
wird, muss zum Ziel haben,die knappen Ressour-
cen schwerpunktmaBig in die fur die Kommune
bedeutenden Handlungsfelder zu leiten. Diese
Handlungsfelder zu bestimmen und Schwer-
punkte fur die kiinftige Aufgabenerfillung im Sin-
ne des Gemeinwohls zu setzen ist Aufgabe der
gewadhlten Mitglieder der Gemeindevertretung.

2.3. Politik in der Verantwortung

Es wird daher priméar eine politische Aufgabe
sein, die verschiedenen Interessen im Sinne einer
gerechten Belastung in Verbindung mit dem Ge-
meinwohl auszutarieren. In Hochheim am Main
hat sich die Politik dieser Verantwortung in Form
einer fraktionstbergreifenden Lenkungsgruppe
unter Beteiligung der Verwaltungsfihrung ge-
stellt. Gerade die Uberwindung von (iberzogenen
Partikularinteressen ist ein wichtiges Charakteri-
stikum einer starken, den Interessen der Allge-
meinheit verpflichteten Kommunalpolitik. Inso-
fern missen im Sinne einer nicht fragmentari-
schen, sondern umfassenden Haushaltskonsoli-
dierung alle Handlungs- und Aufgabenfelder
(Bauen, Kultur, Sport, Bildung, Soziales etc.) ein-
bezogen werden.

Um zum einen die kommunale Handlungsfahig-
keit wieder zu erlangen und Entwicklungen der
Stadt zu ermdglichen als auch zum anderen die
Generationengerechtigkeit und die Unabhéangig-
keit zu gewéhrleisten, mussten durch die Fraktio-
nen MaBnahmen zur Haushaltskonsolidierung er-
arbeitet und abgestimmt werden, die in den
nachsten Jahren umgesetzt werden sollen. Zu
diesem Zweck wurden die Rahmenbedingungen
der Stadt analysiert, wichtige strategische Hand-
lungsfelder abgestimmt und darauf aufbauend
die Konsolidierungsschwerpunkte festgelegt. Fur
die Entscheidungstréger der Stadt Hochheim am
Main war dabei von groBer Bedeutung, dass Uber
das ganze Projekt hinweg sowohl die Stadtver-
waltung miteinbezogen wurde, als auch den Bir-
gern stets die Gelegenheit zur Information Uber
das Projekt gegeben wurde.

2.4 Das Vorgehen

a) Definition des Konsolidierungsziels
und -zeitraums

§ 92 HGO i.V.m § 24 Abs. 4 GemHVO verlangt
nach dem Ausgleich des Haushalts. Der Ergeb-
nishaushalt gilt als ausgeglichen, wenn das or-
dentliche Ergebnis ausgeglichen ist. Ist ein Aus-

gleich des Ergebnishaushalts nicht mdéglich, ist
ein Haushaltssicherungskonzept aufzustellen. In
diesem Haushaltssicherungskonzept sind

— die Ursachen fir den nicht ausgeglichenen Er-
gebnishaushalt zu beschreiben,

—das Konsolidierungsziel verbindlich festzule-
gen,

— die notwendigen MaBnahmen zur Haushalts-
konsolidierung zu beschreiben und

— der angestrebte Zeitraum, in dem der Ausgleich
des Ergebnishaushalts erreicht werden soll, zu
benennen.

Grundsétzlich ist der gesetzlich vorgegebene
Haushaltsausgleich schnellstmdéglich wieder her-
beizuflhren.

Zielsetzung des Haushaltskonsolidierungspro-
jekts der Stadt Hochheim am Main war es, unter
Berlcksichtigung der Vorgaben des Main-Tau-
nus-Kreises zum Doppelhaushalt 2013/2014 so-
wie den zeitlichen Aspekten einer moglichen
Konsolidierung, kurzfristige Ergebnisverbesse-
rungspotentiale fir 2013/14 insbesondere durch
die strikte Umsetzung der bereits begonnenen
MaBnahmen zur Haushaltssicherung sowie durch
erste Erkenntnisse aus der Analysephase zu er-
reichen. Mittelfristig sollte dann Uber einen ge-
eigneten MaBnahmenmix das groBe Ziel der
»~Schwarzen Null* sukzessive sichergestellt wer-
den.

b) Projektorganisation

Zur Erarbeitung des Konsolidierungskonzeptes
wurde durch die Stadtverordnetenversammlung
eine Lenkungsgruppe eingesetzt, die aus Vertre-
tern der Fraktionen und der Verwaltung bestand.
Der Lenkungsgruppe fiel die Aufgabe zu, die we-
sentlichen Entscheidungen zum Projektvorgehen
(inkl. Projektorganisation und Projektkommunika-
tion) und den Inhalten der Konsolidierungsent-
wicklung (Abstimmung und Bewertung der Fest-
stellungen und Vorschlage) zu treffen. Der letzt-
endliche Beschluss der beabsichtigten Konsoli-
dierungsmaBnahmen wurde durch die Stadtver-
ordnetenversammlung getéatigt. Die Lenkungs-
gruppe band durch einen entsprechenden
Methodenmix sowohl die Stadtverordnetenver-
sammlung als auch die Birger regelméBig in das
Projekt ein. Die Projektleitung und den Vorsitz in
der Lenkungsgruppe hatte die Birgermeisterin.
Das operative Projektmanagement inkl. der Pro-
jektkoordination erfolgte seitens der Verwaltung
durch die beiden Fachbereichsleiter Finanzwesen
sowie Presse- und Offentlichkeitsarbeit in enger
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Kooperation mit der arf GmbH. Die arf GmbH be-
gleitet die Lenkungsgruppe fachlich, moderierte
den Prozess und Ubernahm somit die wichtige
Rolle eines ,neutralen Dritten®.

¢) Projektphasen

Das Projekt bestand aus den drei folgenden
Projektphasen mit dem Ziel, die dazugehorige
Grundfrage zu beantworten, getreu dem Motto:
»Wer nicht weiB, wo er steht und nicht weiB, wo
er hin will, muss sich spéter nicht wundern, ganz
woanders rauszukommen.*

Das Vorgehen und die Informationsbewertung er-
folgte dabei in jeder Projektphase nach einem

Abbildung 1: Projektphasen

— Blrgerbeteiligung und -information durch ent-
sprechende Veranstaltungen nach Zielsetzun-
gen der Lenkungsgruppe.

Analysephase

Die Analysephase diente mittels einer Haushalts-
und Dokumentenanalyse insbesondere zur Diagno-
se des Konsolidierungsbedarfs und der -ursachen
sowie der Entwicklung erster Konsolidierungs-
ideen. Im Fokus stand dabei insbesondere die Aus-
wertung relevanter Unterlagen wie der Haushalte,
Jahresabschlisse, Projektberichte (Demografie,
Burgerbefragung), frihere Haushaltssicherungs-
konzepte etc., um relevante Verédnderungsimpulse
und Sparpotentiale zu identifizieren. Des Weiteren
erfolgten Interviews mit politi-
schen Vertretern und Flhrungs-
kréften zur Aufgaben- und Pro-

1. Phase: 2. Phase: 3. Phase: zessanalyse sowie zur Erhebung

Wo steht die Stadt Hochheim | Wo will die Stadt Hochheim Wie erreicht die Stadt von Starken und Schwachen so-

am Main? am Main hin? Hochheim am Main ihre Ziele? wie kiinftigen Chancen und Risi-

- ken der Stadt Hochheim am Main.

@ G N Ungeachtet vieler Gemeinsamkei-

Analysephase [> Strategiephase MaRnahmenentwicklung ten hat jede Kommunalverwaltung
Aug 13- Okt 13 Nov 13 - Feb 14 Mrz 14 - Jun 14

ihr ,eigenes Gesicht".

Analyse des stédtischen Haushalts
sowie anderer Projektergebnisse /
Gutachten inkl. Interviews mit
Verantwartlichen

Definition wichtiger Handlungsfelder
und Zielsetzungen fir die Stadt
Hochheim in einer Strategielandkarte
auf Basis der Analysephase

Erarbeitung von
KonsolidierungsmaRnahmen

mit Blick auf die Einsparziele

und die strategischen Zielsetzungen

Strategiephase

Zielfiihrende Ergebnisverbesse-
rungsmaBnahmen kdénnen nur
identifiziert werden, wenn sich

Biirgerinformation zur Haus-
haltsiage und dem Projekt
Haushaltskonsolidierung

Methoden-Mix, der sich in zahlreichen vergleich-
baren Haushaltskonsolidierungsprojekten be-
wahrt hat und sich an anerkannten Verfahren
der Haushaltsstruktur- und Organisationsanalyse
orientiert". Der verwendete Methoden-Mix bein-
haltet u.a. folgende Elemente:

- Dokumentenanalyse - z.B. Haushalts- und
Stellenplan, Tatigkeits- und Projektberichte der
Fachbereiche und Einrichtungen, etc.

— Durchfiihrung von Interviews mit der Politik und
Verwaltung zu den Themen Aufgabenbestand,
personelle Ausstattung, Sachausgaben, Ver-
waltungsorganisation, Einnahmesituation, Ziele
etc.

— Transparente und partnerschaftliche Projekt-
Durchfliihrung, um sowohl die Politik als
auch die Verwaltung mit ihren Erfahrungen,
Wissen und Ideen in die Analyse sowie die
Strategie- und MaBnahmenentwicklung einzu-
beziehen.

Biirgerinformation zur
Strategielandkarte und den
Haushaltskonsolidierungsmalinahmen

die Handelnden Uber die grund-
legenden politischen Weichenstel-
lungen und ihre strukturelle Aus-
gangsposition im Klaren sind.
Dazu schreibt die HSGB-Arbeitshilfe, S. 7-8: ,,Kon-
kret muss gepriift werden, welche Bereiche und
Gegebenheiten fir die Kommune préagend sind, ihr
im Vergleich zu anderen das individuelle — im Ideal-
fall unverwechselbare — Profil geben: Handelt es
sich um eine Wohngemeinde im Ballungsgebiet?
Um einen starken Gewerbestandort? Um eine Ge-
meinde in einer Tourismusregion?“ Will die Ge-
meinde bestimmte Stérken in den kommenden
Jahren ausbauen oder Standards sichern? Nur
auf Grundlage einer derartigen Richtungsbestim-
mung einer Gemeinde kdnnen die einzelnen in Be-
tracht gezogenen Ergebnisverbesserungsmaf-
nahmen kommunalpolitisch bewertet werden, et-
wa darauf, ob im Sinne des Profils und der Ent-
wicklungsplanungen der Gemeinde eine Offentli-
che Einrichtung verzichtbar ist oder trotz der von
ihr verursachten Defizite beibehalten werden soll
und deshalb gegebenenfalls Steuersatze erhoht
werden mussen."” Strategie und Haushaltskonso-
lidierung gehoren daher zur Findung des Gemein-
wohls immer zusammen.
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Nach Abschluss der Analysephase entschloss
sich die Lenkungsgruppe, eine Blirgerinformati-
onsveranstaltung durchzufihren. Die von der arf
GmbH moderierte und durch die Lenkungsgrup-
pe inhaltlich selbst gestaltete Veranstaltung
informierte die Teilnehmer ausflhrlich tber die
finanzielle Lage der Stadt, den eingeleiteten
Konsolidierungsprozess und das weitere Vorge-
hen.

Entwicklung der Strategielandkarte

Um die wichtigsten Handlungsfelder der Stadt
Hochheim am Main bis zum Jahr 2020 zu bestim-
men, hatte sich die Lenkungsgruppe entschie-
den, im Rahmen des Projektes Haushaltskonsoli-
dierung fraktionstbergreifend eine Strategieland-
karte zu erarbeiten. Die Erarbeitung erfolgte da-
bei auf Grundlage der Ergebnisse aus der Analy-
sephase. Die Ergebnisse der Lenkungsgruppe
wurden sowohl innerhalb der Verwaltung bewer-
tet, als auch im Rahmen eines Politik-Workshops
mit den Stadtverordneten abgestimmt.

Mit der Strategielandkarte wurden die Zielsetzun-
gen fir wesentliche Handlungsfelder der Stadt
Hochheim am Main definiert. Die Strategieland-
karte zeigt auf, wie die Stadt sein soll und gibt
dem &ffentlichen Handeln damit Orientierung und
Richtung. Kinftige MaBnahmen und Schlissel-
projekte kdnnen und sollten anhand der Strate-
gielandkarte abgeleitet und bewertet werden. Die
Strategielandkarte soll durch die Priorisierung
von Zielen Bestandteil und MaBstab des Han-
delns und Entscheidens sein. In diesem Zusam-
menhang wurden in einem ersten Schritt auch die
entwickelten MaBnahmen zur Haushaltskonsoli-
dierung mit Blick auf die Ziele bewertet.

Bei der Entwicklung einer Strategielandkarte ist
zu beachten, dass immer viele Verbesserungen
wlnschenswert sind, bei einer Strategie aller-
dings das Machbare thematisiert werden muss.
Die finanziellen Mittel sowie die Kapazitdten als
auch die Zusténdigkeiten und Gestaltungsmog-
lichkeiten der Stadt sind eingeschrankt. Mit Blick
auf die Haushaltskonsolidierung muss sowohl ei-
ne Strategiefindung als auch eine Haushaltskon-
solidierung immer vor dem Hintergrund des Ge-
meinwohls stattfinden. Doch was ist das Ge-
meinwohl!? ,,Die Summe aller Einzelinteressen er-
gibt nicht das Gemeinwohl, sondern Chaos.”
(Manfred Rommel, Stuttgarter OB von 1974 bis
1996). Um dieses Gemeinwohl herauszuarbeiten,
bedurfte es der Erarbeitung der Strategielandkar-
te. Die Entwicklung der Strategielandkarte erfolg-
te dabei in der Lenkungsgruppe durch die Beant-
wortung unserer Leitfragen:

— Welche Handlungsfelder pragen die Kommune
und welche sind auch kinftig wichtig?

— Welche Veranderungen und damit verbundene
Chancen und Risiken sind zu erwarten?

— Was wollen wir im jeweiligen Handlungsfeld er-
reichen? Warum wollen wir es erreichen?

— Wie wollen / kédnnten wir es erreichen?

Durch die Beantwortung dieser Fragen und der
damit verbundenen Festlegung von Handlungs-
feldern und Zielsetzungen in der Strategieland-
karte besitzt die Stadt Hochheim am Main nun
ein Instrument, in dem eine Strategie fir die Ent-
wicklung fraktionsibergreifend definiert ist. Es
wurden Schwerpunkte gesetzt, um so kinftig die
knappen Ressourcen der Stadt zum Wohle aller
zielgerichtet einsetzen zu kdnnen.

MaBnahmen zur
Haushaltskonsolidierung

Aufbauend auf den Erkenntnissen der Analyse-
phase sowie mit Blick auf die Zielsetzungen in
der Strategielandkarte entwickelte die Lenkungs-
gruppe in der 3. Projektphase die MaBnahmen-
empfehlungen an die Stadtverordnetenver-
sammlung, um das Ziel der Haushaltskonsolidie-
rung zu schaffen. Zur Erarbeitung der MaBnah-
men bediente sich die Lenkungsgruppe dabei
auch der Verwaltung, die mogliche Ergebnis-
verbesserungspotenziale in den kommunalen
Dienstleistungen der Stadt entsprechend pro-
duktbezogen benannte und zur Diskussion in der
Lenkungsgruppe stellte. Insgesamt wurden rund
200 MaBnahmenvorschlage in der Lenkungs-
gruppe unter Einbezug der Fachbereichsleitun-
gen mit Blick auf das Gemeinwohl der Stadt
Hochheim am Main diskutiert. Vor Finalisierung
der MaBnahmenvorschldge veranstaltete die
Lenkungsgruppe im Juni 2014 eine Burgerinfor-
mationsveranstaltung. Diese diente zum einen
dazu, fur Verstandnis und Akzeptanz hinsichtlich
der anstehenden KonsolidierungsmaBnahmen in
der Blrgerschaft zu werben und zum anderen,
um sich vor der Empfehlungsvorlage in der
Stadtverordnetenversammlung ein Feedback
einzuholen und ggf. MaBnahmen nochmals nach-
zubessern.

Das einjahrige Projekt zur Erstellung eines frak-
tionstibergreifenden Haushaltskonsolidierungs-
konzepts fand durch die Ubergabe des Haus-
haltskonsolidierungskonzeptes termingerecht
zum 30. Juni 2014 seinen erfolgreichen Ab-
schluss. Die Lenkungsgruppe, die mit der Erstel-
lung des Konzepts beauftragt wurde, legte frist-
gerecht allen Magistratsmitgliedern und Stadt-



Seite 76

Hessische Stadte- und Gemeinde-Zeitung

Nr. 3 - Marz 2015

verordneten eine umfassende MaBnahmenliste
mit Empfehlungen zur Haushaltskonsolidierung
bis 2019 zur Entscheidung vor. Die Stadtverord-
netenversammlung beschloss das Haushaltskon-
solidierungskonzept am 17. Juli 2014, so dass al-
le beschlossenen MaBnahmen in die Aufstellung
des nachsten Haushaltsplanes 2015/16 mit ein-
flieBen konnten.

3. Erfolgsfaktoren einer nachhaltigen
Haushaltskonsolidierung

a) Traditionelle Methoden —
das schnelle Sparen reicht allein
nicht mehr aus

,Rasenmiher-Methode*

Der aus dem Konsolidierungszwang heraus oft
genutzte Ansatz der ,Rasenmaher-Methode*,
d.h. die pauschale Kirzung bestimmter Auf-
wandspositionen Uber alle Sachgebiete hinweg,
stellt sich zunachst als einfach, schnell und ver-
meintlich gerecht dar. Das Hauptargument, ,allen
gleichmaBig wehzutun® fasst zu kurz. Eine weiter-
gehende inhaltliche Auseinandersetzung mit den
einzelnen Aufgaben oder gar strategische Uber-
legungen ,wie wichtig ist diese Aufgabe im Ver-
gleich mit anderen Aufgaben unter Berlicksich-
tigung der begrenzten Mittel* wird nicht vorge-
nommen. Dabei sind pauschale Kirzungen in
den unterschiedlichen Verwaltungsbereichen auf-
grund von gesetzlichen Mindestanforderungen
an Erflllung und Qualitat der Aufgabe oft nicht
mdglich. Darlber hinaus werden Bereiche, die
bereits in der Vergangenheit versucht haben sich
wirtschaftlich aufzustellen, bestraft.

Verkauf von Vermogen

Der Verkauf von Vermdgen kann zwar kurzfristig
Kassenkredite tilgen, es bleibt jedoch bei Einmal-
effekten und vorhandene strukturelle Probleme
werden nicht gel6ést. Darlber hinaus kann ein
Verkauf z.B. von Grundstticken die klinftigen Ent-
wicklungen der Kommune verhindern, zumindest
dann, wenn der VerauBerung keine strategische
Ausrichtung zugrunde liegt.

Forderung nach Stellenabbau

Oft hort man bei den Haushaltsdebatten aus den
Reihen der Politik die pauschale Forderung nach
einem Stellenabbau. Dass in den hessischen
kommunalen Verwaltungen vereinzelt durchaus
Konsolidierungspotentiale bei den Personal-
kosten vorhanden sind, kann nicht bestritten wer-
den. So stellt dies auch der Hessische Rech-
nungshof in seinem neuesten Kommunalbericht™

fest. Ein Stellenabbau kann jedoch erst nach er-
folgreich vollzogener Aufgabenkritik mit Zweck-
und Vollzugskritik, sowie der Ausschdpfung von
Prozessen der Geschéftsprozessoptimierungen
erfolgen. Zu berticksichtigen ist, dass bei Organi-
sationsuntersuchungen zunachst Einsparpoten-
tiale durch Uberhange und organisatorische Op-
timierungen aufgezeigt und diese summarisch
dargestellt werden. Demgegenulber stehen aber
oft beamten-, arbeits- und tarifrechtliche Gege-
benheiten, die eine Eins-zu-Eins-Erreichung der
summarisch belegten Einsparpotentiale er-
schweren oder gar unmoglich machen kdnnen.
Bei der tatsachlichen Umsetzung wird im Einzel-
fall zu prifen sein, ob etwa eine Stellenanteil-
reduzierung, eine Umsetzung, organisatorische
Verdnderungen oder Pensionierungseffekte far
die gewlnschte Personaleinsparung in Frage
kommen. GroBere Potentiale von Personalein-
sparungen kénnen demnach nur durch Standard-
und Leistungsreduzierungen erzielt werden, die
sich aufgrund einer sich standig fortschreibenden
Aufgabenkritik ableiten lassen.

Die Entscheidungen Uber Standard- und Leis-
tungsreduzierungen mussen jedoch die zusténdi-
gen politischen Gremien mit Blick auf die kinfti-
gen Themenfelder treffen und diese gegenulber
dem Burger kommunizieren und vertreten.

b) Erfolgsfaktor strategischer Ansatz

Erfolgversprechender ist dagegen ein strategi-
scher Ansatz, so wie er in Hochheim am Main
praktiziert wurde. Der strategische Ansatz be-
trachtet die Entwicklung kommunalen Handelns
mit dem Ziel, mittelfristig und langfristig Schwer-
punkte in den politischen Handlungsfeldern zu
setzen, um dann die begrenzt vorhandenen Fi-
nanzmittel zielgerichtet nach den gewtlinschten
Prioritdten zu verteilen. Zunédchst werden Hand-
lungsfelder bestimmt, die eine charakteristische
Darstellung der individuellen Ausrichtung der
Kommune widerspiegeln kénnen, z.B. Wohnen
mit Qualitat, attraktiver Gewerbestandort usw.
FUr diese ausgewahlten Handlungsfelder werden
dann strategische Ziele definiert. Der folgende
wichtige Schritt ist aufbauend auf einer Priorisie-
rung der strategischen Ziele die Entwicklung ge-
eigneter MaBnahmen zur Zielerreichung.

Das Ergebnis sind formulierte MaBnahmen-
beschreibungen, die nach der strategischen Ziel-
setzung ausgerichtet sind, das individuelle Ergeb-
nisverbesserungspotential aufzeigen und sich
nach dem festgelegten Abbaupfad richten. Die
MaBnahmenvorschldge beschreiben z.B. den
Wegfall, die Reduzierungen oder die Zusammen-
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legung von Leistungen in weniger gewichteten
Bereichen oder beschreiben den Aufbau bei ho-
hen Prioritaten.

c) Erfolgsfaktor (Neu)-Gestaltung des
Verhiiltnisses zwischen Politik und
Verwaltung

In einem komplexen Prozess, wie es die Phasen
einer Haushaltskonsolidierung darstellen, ist die
urspriingliche Aufgabenteilung zwischen Politik
und offentlicher Dienstleistung insbesondere im
Hinblick auf die Kommunikationsstrukturen zwi-
schen Politik und Verwaltung nicht mehr geeig-
net. Steht die Haushaltskonsolidierung auf der
Tagesordnung, sehen Gemeindevertretungen die
Aufgabe zum Sparen in der Regel zunachst bei
der Verwaltung und erwarten demzufolge Vor-
schlage. Die Verwaltung hingegen wird dazu nei-
gen, die Ublichen Haushaltsansatze fortzuschrei-
ben, um die Aufgabenfortsetzung zu verteidigen.
Ohne strategische Vorgaben bzw. Prioritatenset-
zung von Seiten der Politik wird es der Verwal-
tung schwerlich gelingen, ein mehrheitsféhiges
Konzept vorzulegen. Weil Haushaltskonsolidie-
rung stets auch mit unpopuléren Entscheidungen
verbunden sein wird, ist eine gewisse Zurtickhal-
tung der Gemeindevertreter nur verstandlich.
Denn politische Akteure haben stets die Reaktion
des Wahlers im Hinterkopf. So spricht zunachst
wenig fur ein politikiibergreifendes Vorgehen der
Gemeindevertretung auf der einen und der Ver-
waltung auf der anderen Seite. Auch ein partei-
Ubergreifendes Vorgehen erscheint zunachst
nicht reizvoll, weil gemeinsam erarbeitete Konso-
lidierungsergebnisse sich wenig fir die AuBen-
profilierung Einzelner eignen. Die Formulierung
von Handlungsfeldern und Zielen, sowie die sich
daraus ergebenden Prioritaten setzt eine umfas-
sende und tiefe Auseinandersetzung mit den
Winschen, den Gegebenheiten und dem Mach-
baren voraus. Dies birgt die Gefahr der Erkennt-
nis, dass viele (versprochenen) Winsche nicht
mehr erreichbar sein werden. Auch dies férdert
nicht unbedingt ein motiviertes oder gar frakti-
onslbergreifendes Vorgehen der Gemeindever-
treter.

Bei der Erarbeitung eines Haushaltskonsolidie-
rungskonzeptes, das strategische Leitlinien und
Ziele enthalt und zudem beschreibt, welche Auf-
gaben und Leistungen wichtig und welche weni-
ger wichtig sind, ist eine enge Zusammenarbeit
und Abstimmung zwischen den Fraktionen der
Gemeindevertretung auf der einen und der Ver-
waltung auf der anderen Seite unumgénglich.
Ortliche Politik vertragt solche Schulterschliisse,
ohne dass die Parteienkonkurrenz und die unter-

schiedlichen Funktionen von Mehrheit, Oppositi-
on und Verwaltung untergraben werden. Zu einer
erfolgreichen Haushaltskonsolidierung sind da-
her Vorgehens- und Umgangsspielregeln zwi-
schen der Gemeindevertretung und der Verwal-
tung zu vereinbaren, die fortan in einer Gbergrei-
fenden z.B. Lenkungsgruppe aus Mitgliedern der
Politik und Verwaltung beachtet werden. Dies er-
fordert von Seiten der Verwaltung gréBere Offen-
heit und Transparenz und von Seiten der Politik
einen Verzicht auf parteipolitische Profilierungen.
Dazu kann es sinnvoll sein, externe Begleitung in
Anspruch zu nehmen, die mit den entsprechen-
den Methoden moderiert und bewéhrte Lésun-
gen aufzeigt.

Praktische Erfahrungen u.a. aus Hochheim am
Main zeigen, dass ein offener und stetiger Kom-
munikationsaustausch zwischen Verwaltung und
Politik zu spurbaren innovativen und sachorien-
tierten Losungen flhren kann. Oft haben Verwal-
tungsexperten bereits Strategien und Handlungs-
instrumente erarbeitet, die — aus welchen Grin-
den auch immer — in der Politik noch kein Gehér
gefunden haben. Die Politik wiederum bringt Vor-
schlage ein, die aus ihrer Sicht die Ausrichtung
der Gemeinde am ehesten wiedergeben. Im Er-
gebnis besteht auf dieser Arbeitsebene ein sinn-
volles Abhé&ngigkeitsverhaltnis zwischen Politik
und Verwaltung. Die Verwaltung tariert durch die
Diskussion und Bewertung der Politik die Mehr-
heitsfahigkeit ihrer eigenen Konsolidierungsan-
sétze aus, die Politik dagegen wird hinsichtlich
ihrer Vorschlége auf die Einschatzung der Verwal-
tung auf rechtliche und organisatorische Mach-
barkeit angewiesen sein. Ein nicht zu vernachlas-
sigender Gewinn bei einer solchen Zusammen-
arbeit ist der Lern- und Qualifikationsfaktor fur
beide Seiten. So ist die dargestellte kooperative
Entscheidungsform ein wichtiger, wenn nicht gar
entscheidender Erfolgsfaktor fur eine erfolgreiche
Haushaltskonsolidierung.

d) Erfolgsfaktor Kommunikation nach
Auflen

Den Burgern bleiben der Konsolidierungszwang
und die Diskussion dazu nicht verborgen. Sie
muissen namlich mit direkten Auswirkungen in
Form von Leistungseinschrankungen, Abgaben-
und Steuererhdhungen rechnen. Umso wichtiger
ist eine offene, versténdliche, gar schonungslose
Darstellung der Ausgangslage, der Konsequen-
zen bei Nichthandeln und den bestehenden
Chancen. Dazu bieten sich verschiedene Mog-
lichkeiten der Blrgerinformationen bis hin zur un-
mittelbaren Burgerbeteiligung an. Fur welche Art
der Kommunikation sich die Kommune entschei-
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det, kommt auf die individuelle Einschatzung der
Lage vor Ort an und muss insbesondere im Hin-
blick auf die zu erwartende Beteiligung, den Auf-
wand und den Erfolg abgeschéatzt werden.
Grundsétzlich ist zu empfehlen, dass Veranstal-
tungen zum Thema Haushaltskonsolidierung von
allen Fraktionen gemeinsam getragen und durch-
gefihrt werden sollten. Erfahrungen belegen,
dass offene, sachliche und ohne Wahlkampfpole-
mik durchgefihrte Veranstaltungen, bei denen
die Akteure mutig die Probleme benennen und
moglicherweise auch unbequeme Lésungen an-
sprechen, im Ergebnis von den Birgern als posi-
tiv empfunden werden.

Fazit

Weil Sparen kein neues Thema ist, haben viele
hessische Kommunen bereits Erfahrungen mit
der Haushaltskonsolidierung gemacht. Oft schei-
tern die Konsolidierungsbemihungen jedoch,
weil die Konsolidierungskonzepte als Alibifunkti-
on nur fir die Kommunalaufsicht erstellt wurden
oder weil die Akteure gelernt haben, die Verant-
wortung fir die Umsetzung von Konsolidierungs-
vorschlagen entweder abzulehnen oder von sich
weg zu verlagern. Eine nachhaltige und erfolgrei-
che Haushaltskonsolidierung kann jedoch gelin-
gen, wenn sich die Kommune dem Prozess der
strategischen Zielfindung stellt, die knappen Fi-
nanzmittel unter Beachtung der Ausrichtung
schwerpunktmaBig verteilt und die Einschnitte
bei Leistungen und Belastungen der Birger offen
nach auBen kommuniziert.

Entscheidender Erfolgsfaktor bleibt die Gestal-
tung der Kommunikation und Zusammenarbeit
zwischen Politik und Verwaltung, die hier von ei-
nem kooperativen und gegenseitig unterstitzen-
den Arbeitsprozess ausgeht. Die Gemeindever-
tretungen werden nicht umhinkommen, klare Zie-
le zu definieren, sie mit den Leistungen zu verbin-
den und somit ihre politische Steuerungsfunktion
wahrzunehmen. Haushaltskonsolidierung hat den
Zweck der Zukunftssicherung und soll die 6rtli-
che Generationengerechtigkeit berticksichtigen.
Das bedeutet aber auch, in wirtschaftlich besse-
ren Zeiten an der Konsolidierung festzuhalten
und diese z.B. flr den Schuldenabbau zu nutzen.
Dieser Apell gilt umso mehr, da die Vergangenheit
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gezeigt hat, dass wirtschaftliche Erholungen fra-
gil sein kénnen und kommunale Finanzvertei-
lungssysteme Anderungen unterworfen sind. Um
den Anforderungen einer nachhaltigen Konsoli-
dierung sowie auch den inhaltlichen und formel-
len Anforderungen aus dem aktuellen Erlass und
den Leitlinien zur Konsolidierung gerecht zu wer-
den, bendétigen die Kommunen Unterstitzung.
Durch die Verwendung von erprobten Arbeitshil-
fen und Mustern werden die Grundlagen fir eine
erfolgreiche Durchfiihrung einer Haushaltskonso-
lidierung gelegt und die Weichen flr die Zukunft
gestellt.

' Finanzplanungserlass vom 29.10.2014 http://verwaltung.hessen.de/irj/
HMdI_Internet?cid=ded139410b66be48ce0b0379139dfda8, Zugriff am
24.11.2014.

2 Leitlinie zur Konsolidierung der kommunalen Haushalte und Handha-
bung der kommunalen Finanzaufsicht Gber Landkreise, kreisfreie Stadte
und Kreisangehérige Stiddte und Gemeinden, Erlass vom 06.05.2010,
StAnz. 2010, Nr. 21, S. 2174; Ergdnzende Hinweise zur Leitlinie,
http://verwaltung.hessen.de/irj/HMAl _Internet?cid=8b405e843b55447f
5f4eabdf22ab75ce, Zugriff am 24.11.2014.

3 siehe u.a. Rauber, HSGZ, Nr. 12/2013, S. 415; Schelzke, HSGZ Nr.
07/08/2014, S. 195.

4 GemHVO vom 2. April 2006 (GVBI. | S. 235) geéndert durch Verordnung
vom 27. Dezember 2011 (GVBI. | S. 840)

5 Konsolidierungsrichtlinie vom 06. Mai 2010, StAnz. 2010, 1410 und die
Ergénzenden Hinweise zur Anwendung der Leitlinie vom 03. Mérz 2014,
http://verwaltung.hessen.de/irj/HMdl_Internet?cid=8b405e843b55447f
5f4eabdf22ab75ce, Zugriff am 24.11.2014

6 Die nachfolgenden Ausfilhrungen beruhen auf jahrelangen Erfahrungen
und Erkenntnissen der Autoren aus eigener beruflicher Téatigkeit und
Beratungsprozessen bei Kommunen bis ca. 30000 Einwohner, die u.a.
durch Interviews der Akteure, Verwaltungs- und Politikworkshops usw.
gewonnen wurden. Haushaltsaufstellungsprozesse bei gréBeren Kom-
munen kénnen durchaus von anderen Einflussfaktoren bestimmt wer-
den.

7 In den folgenden Ausfiihrungen wird der Begriff Gemeindevorstand fir
die Darstellung verwendet. Ubertragen auf die Stadte gilt der Begriff
Magistrat (vgl. § 9 Abs. 2 HGO).

8 In den folgenden Ausfiihrungen wird der Begriff der Gemeindevertre-
tung fir die Darstellung verwendet. Ubertragen fir die Stddte gilt der
Begriffe Stadtverordnetenversammiung (vgl. § 9 Abs. 1 HGO)

9 Méding, Offentliche Haushalte zwischen demokratischer Steuerung und
administrativer Effizienz in Wever, Handbuch zur Verwaltungsreform, 3.
Aufl., S. 342

10 M&dung, Offentliche Haushalte zwischen demokratischer Steuerung
und administrativer Effizienz in Wever, Handbuch zur Verwaltungsre-
form, 3.Aufl., S. 344

1 z.B. ,KGSt-Handbuch Organisationsmanagement 1999% ,Handbuch
fir Organisationsuntersuchungen und Personalbedarfsermittiung des
Bundesministeriums des Innern 2007, Prifungshandbuch des hessi-
schen Rechnungshofs.

2 2012-HSGB-Arbeitshilfe Haushaltssicherungskonzept

'3 http://www.rechnungshof-hessen.de/fileadmin/veroeffentlichungen/
veroeffentlichungen uepkk/26-bericht-upkk.pdf, Seite 33, Zugriff am
21.11.2014

4 Ovey, Strategie als Grundlage der Haushaltsentwicklung in WeiB, Stra-
tegische Haushaltskonsolidierung in Kommunen




