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Fachliches Rahmenkonzept zur Einfihrung des Produkthaushalts
auf der Basis der Integrierten Verbundrechnung E POS'N RW

1 Einfihrung

Das fachliche Rahmenkonzept ist die Grundlage fur i@ Einfiuhrung des Produkthaus-
halts in allen Bereichen der Landesverwaltung Nordnein-Westfalens.Die Landesregie-
rung strebt dieses Ziel auf der Grundlage der Kettheschlisse vom 18. Marz 2003 und
09. November 2004 an. Der Kabinettbeschluss vomN@®&ember 2004 war die Grundlage
fur die Erarbeitung des Rahmenkonzepts, eine Vecbeidung fur dessen tatsachliche Um-
setzung war damit jedoch noch nicht verbunden. @&@ér Umsetzung ist eine weitere
Kabinettentscheidung erforderlich, die sich aufsdie Konzept und die Ergebnisse einer
Kosten-/Nutzenermittlung des Gesamtprojekts stitkann. Das Rahmenkonzept in der
vorliegenden Form soll zun&chst &sundlage fur eine Erprobung in Modellprojekten
dienen. Es ist davon auszugehen, dass auf GruncEdehrungen in dieser Phase das
Konzept an den Bedarf der Praxis anzupassen ist.nach dieser Erprobungsphase ist mit
der Ausweitung des Gesamtsystems zu beginnen.

Das vorliegende fachliche Rahmenkonzept ist inreadtlenArbeitssitzungen der Koordi-
nierungsgruppe EPOS.NRW entstanden, die von Beratern der arf GmbH modeted
fachlich begleitet wurden. Die KoordinierungsgrufffOS.NRW besteht aus Vertretern und
Vertreterinnen aller Ressorts und weiterer Proglditigter wie Angehdrigen des Rech-
nungshofs, der Landtagsverwaltung und der Arbemsgeschaft der Hauptpersonalrate. lhre
Arbeit am Rahmenkonzept wurde begleitet von eimessenschaftlichen Beiratder Profes-
soren Dr. Dietrich Budéaus, Dr. Ernst Buschor, Dr. D. c. Klaus Lider und Dr. Ehrhard
Mundhenke.

Das fachliche Rahmenkonzept gliedert sich grolden Hauptteile:

1. Der erste Hauptteil beschreibt dteojektziele und Rahmenbedingungeraus Sicht
der Landesregierung und der Koordinierungsgruppe aahlie3t mit den Meilenstei-
nen der schrittweisen Einfiihrung.

2. Im zweiten Hauptteil wird dafkeferenzkonzept fur das Neue Haushalts- und
Rechnungsweserbeschrieben, das in mehreren Schritten umgeseizten soll. Der
zweite Hauptteil gliedert sich daher in das Refekenzept fur das Neue Rechnungs-
wesen sowie die Haushaltsplanung, das Controllimdy die Rechnungslegung in in-
tegrierter Form.

3. Im dritten Hauptteil werden di®ahmenvereinbarungen fur die beabsichtigten
Modellprojekte beschrieben, die im Projektverlauf auch die Gragelfur den Auf-
bau des Neuen Haushalts- und Rechnungswesens rgindaher kontinuierlich fort-
entwickelt und angepasst werden.

4. Der vierte Hauptteil enthalt schlie3lich eine Dolantation der dem fachlichen Rah-
menkonzept zugrunde liegendéarstellungen zu einem IT-Konzeptund eine grobe
Umsetzungsplanung, die die Meilensteine aus detareksauptteil erganzt.
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2 Projektziele und Rahmenbedingungen

Die Landesregierung Nordrhein-Westfalen will dteushaltswesen der Landesverwaltung
durch die flichendeckende Umstellung auf Produlghalte grundlegend modernisieren.

Mit der Umstellung auProdukthaushalte geht einher,
* im HaushalBudgets nach 88 6a HGrG, 17a LHCu verankern sowie
» flachendeckend eing¢osten- und Leistungsrechnungeinzufihren.

Mit der (flachendeckenden) Einflihrung der Kostemd Leistungsrechnung soll&aten fir
den Produkthaushalt generiert und di@innensteuerung der budgetierten Behérderun-
terstitzt werden. Die Anforderungen an die Kostamd Leistungsrechnung zur Aufstellung
des Produkthaushalts und als Instrument der Biteeesing werden von der Koordinie-
rungsgruppe als gleichrangig betrachtet.

Die Kosten- und Leistungsrechnung in einzelnen Bédd muss daher beiden Anforderungen
gerecht werden. Dies setzt voraus, dass FachressmitBehorden Spielraume fir eine indi-
viduelle Ausgestaltung der Kosten- und Leistungsrechnungehalten.

Grundlage der fachlichen Uberlegungen ist, dasskdierdinierungsgruppe die Umstellung
des dem Landeshaushalt zugrunde liegenden Reclwesgss auf ein System dbrte-
grierten Verbundrechnung auf Grundlage der Doppelt& Buchfiihrung (Doppik) anstrebt
(Neues Rechnungswesen). Daher stellt die EinfihdergDoppik als Grundlage des Rech-
nungswesens den zentralen Ansatz in diesem faenli®ahmenkonzept dar.

Der Produkthaushalt geht aber weit Uber die 'bl&ddlhrung einer doppelten Buchfiihrung
oder einer klassischen Kosten- und Leistungsrednhuraus, indem er auch umfassebde
ten zur Messung von Quantitat, Qualitdt und Wirkungen von Verwaltungsleistungen be-
reithalten muss.

3 Referenzkonzept fur das Neue Haushalts- und Rechn  ungswesen

Das Referenzkonzept fur das Neue Haushalts- untirkegswesen bildet den Rahmen fir
die Einfihrung des Produkthaushalts und den weitédwesbau der Kosten- und Leistungs-
rechnung. Es ist in einem nachsten Schritt in deddlprojekten zu erproben; Erfahrungen
aus den Modellprojekten werden durch AnpassungRedsrenzkonzepts zu beriicksichtigen
sein.

Das Referenzkonzept dient der Homogenisierung. Dgiltees, ein Gleichgewicht zwischen
Ubergreifenden und ressortspezifischen Anfordemirge definieren. Daflir missen die im
fachlichen Rahmenkonzept entwickelten Rahmenveaeurtgen (Festlegungen, Empfehlun-
gen, usw.) in den Modellprojekten erprobt werdeas [Referenzmodell soll gleichzeitig den
Einfihrungsaufwand auf ein Minimum begrenzen helfen

Die Kernelemente des Referenzkonzepts werden rgelnio erlautert.

! Dem Projekt EPOS.NRW und der EPOS.NRW Koordiniesgngppe liegen die Kabinettvorlagen und -
beschliisse vom 18. Marz und 09. November 2004 auds.
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Fachliches Rahmenkonzept zur Einfihrung des Produkthaushalts
auf der Basis der Integrierten Verbundrechnung E POS'N RW

3.1 Budgetierung als Grundprinzip der Haushaltsfihr ung

Die mit dem Produkthaushalt verfoldtgegration und Delegation der Fach- und Res-
sourcenverantwortungist ein wesentliches Ziel moderner Haushaltswhia$icnach § 17a
LHO: Wer flr die Fachziele (bzw. Produkte als Vetwagsleistungen) verantwortlich ist,

soll im Sinne umfassender Ergebnisverantwortundp &lber sdmtliche Ressourcen (Raum-
und Sachausstattung, Personal, Finanzmittel) verfiigd weitestgehend selbst entscheiden,
um die Zielerreichung sicherstellen zu kénnen.

Der Grundgedanke von § 17a LHO setzt voraus, dasgds im Haushalt sachgerecht be-
messen und organisatorisch eindeutig zugeordnetenedrganisationseinheiten im Sinne
von 8§ 17a LHO (Budgeteinheiten) sollten daher eine MindestgrbGe eigenverantwortli-
chen Budgetbewirtschaftung erreichen und eine Rahisterung der Verantwortung zulassen.

Budgeteinheitenim Haushalt sollen
» dieumfassende Verantwortung fur ihre Produkteibernehmen und
* Budgetrisiken weitgehend eigenverantwortlich bewalgen kénnen.

Darlber hinaus sollen sie nach der Festlegung derdfhierungsgruppe gegeniiber organisa-
torischenVeranderungen im Ressortzuschnittweitgehend stabil sein, um eine Uberjahrige
Vergleichbarkeit in der Regel auch Uber langerdérdeme sicherstellen zu konnen. Die kinf-
tigen Budgeteinheiten im Haushalt entsprechen dahetwa der heutigen Kapitelebene, ob-
wohl an der heutigen Kapitelstruktur zweckentspeacke Anderungen erforderlich sind.

Ziel der Budgetierung ist, dieperative Steuerung der ProdukterstellungdenBudgetein-
heiten zu Ubertragen (Wie werden Dinge gemacht®ndesregierung (Ministerien) und
Landtag konzentrieren sich, neben der Kontrolle des Hdtshalzugs, auf diestrategi-
schen EntscheidungerfWelche Dinge werden gemacht?).

Die Globalbudgets im Produkthaushaltwerden fir Budgeteinheiten vergeben, die meist ei-
ne Zusammenfassung mehrerer Behdrden, die an dengh Produkten arbeiten, zu einem
Gesamtbudget darstellen (z.B. alle Justizvollzugisdien). Die Verantwortung fur diese
Haushaltsbudgets liegt meist in FachabteilungenMiaisterien oder in Landesamtern bzw.
bei Landesbetrieben.

Eine umfassende Integration und Delegation der Fawcth Ressourcenverantwortung an den
Ort der Leistungserstellung und Kostenentstehurizt siaher in aller Regel eine (interne)

Budgetdelegation im Rahmen des Haushaltsvollzugs der Verantwortung des zustandigen
Fachressorts voraus.

Die (interne) Delegation der Haushaltsbudgets lggdim vielen Fallen die Festleguran-
deutiger Strukturen der Budgetverantwortung als Grundlage fur Planungs-, Budgetve-
reinbarungs- und Berichtsprozesse in den Budget#erh Derartige Strukturen sollten im
Zusammenhang mit dem Aufbau der Kostenrechnungdiegjt werden, indem neben Kos-
tenstellen und Kostentragern auch die Budgetveraminvg definiert wird.

Bei derDefinition von (internen) Budgetstrukturen muss fur jede Budgeteinheit unter Be-
achtung detPrinzipien der Globalbudgetierung und Ergebnissteursing individuell von
deren Fuhrungskraften festgelegt werden
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welche Teile des Budgets

in welcher Form

auf welche Fuhrungsebenen
delegiert werden sollen.

Die interne Budgetierung ist somit ein sehr wichtiges Element moderner \&tuwngs- und
damit auch der Haushaltswirtschaft, da sie die Urusg einedezentralen Ressourcenver-
antwortung auf die Ebene der Leistungserstellungerst ermdglicht. DieBudgetverant-
wortlichen auf allen Fihrungsebenen tragen im Produkthausiedt allein fir das Budget,
sondern insbhesondere auch fir die (ArbeiEgebnisse und die Qualititsstandards der
Verwaltungsleistungendie Verantwortung.

3.2 Produkthaushalt als Kern parlamentarischer Steu erung

Produkthaushalte sind nach 88 6a HGrG, 17a LHOVdmaussetzung fur Globalbudgets

da sonst das parlamentarische Budgetrecht desdgsdturch die Globalisierung und Flexi-
bilisierung zu stark beeintrachtigt wiirde. An diel® kameraler Titelermachtigungen treten
Globalbudgets, deresremokratische Legitimation auf Ebene der Produktbereiche bzw. Pro-
duktgruppen durch den Ausweis von Kalkulationsgtagein und Leistungsangaben gewahr-
leistet wird. 8 17a LHO fordert daher den Aufbaun\tostrumenten zuErgebnissteuerung
des Verwaltungshandelns:

* Budgetergebnisse werden im Rahmen der Integrierten Verbundrechnumgallem
Uber diemonetare Rechnungslegungesteuert.

» Leistungsergebnisse werden vor allem tGbekennzahlen zu Leistungen und Wir-
kungen gesteuert.

Der Produkthaushalt erweitert mit dieser Zielsetg@egeniber der bisherigen kameralen
Haushaltsdarstellung ddnformationsgehalt fur das Parlament (zunéchst) vor allem in
zweierlei Hinsicht:

1. Im Haushalt wird in den Erlauterungen (zum Prodalghalt) didalkulations-
grundlage der Budgetsnachgewiesen, indem die Herleitung der Haushaltdae
aus den von Landesregierung und Landtag fur angemegehaltenefZiel-) Kosten
der einzelnen Produktedargestellt wird.

2. Neben die (monetare) Budgetermachtigung der Vemwgibereiche im klassischen
Dispositiv treten in den Erlauterungen (zum Protalishalt) eistungsangaben der
Exekutive gegenuber der Legislative, indem zu den einzeBatyeteinheiten und
ihren Produkten die Ziele, in aller Regel quantizdurch Kennzahlen, dargestellt
werden, die mit den Budgets erreicht werden sollen.

3.3 Haushaltsaufstellung und Haushaltskreislauf

Das bewahrte Haushaltsaufstellungsverfahren wird durch die Einfihrung des
Produkthaushalts nicht grundsatzlich verandémtpdukthaushalte veréandern eher die
Inhalte als die Verfahrensschritte Die veréanderten Inhalte bedingen allerdings stéekere
Interdependenz des Haushaltsverfahrens
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e zwischen den einzelnen Ebenen der Landesverwaltwog, allem zwischen
Ministerien und Budgeteinheiten, und

» zwischen Linienverantwortlichen und Haushaltsbeagfen.

Die Aufstellung von Produkthaushalten erforderteeimtensive Abstimmung zwischen
Linienverantwortlichen und Haushalt (BdH) tUber die Fach- und Finanzziele sowie die
Zusammenhange zwischen beiden Zielkategorien. Di&rstellung von
Kalkulationsgrundlagen bedingt einen Ruckgriff auf Daten der Kosten- und
Leistungsrechnung in den Budgeteinheiten. Das bew&taushaltsaufstellungsverfahren im
engeren Sinn zwischen Fachressorts und Finanzeniiist wird daher bei der Aufstellung
von Produkthaushalten erganzt um eifdanungs- und Budgetvereinbarungsprozessn
den Budgeteinheiten sowie zwischen BudgeteinheitehFachressorts.

Dieses interdependente Haushaltsverfahren bestetit i5n derHaushaltsaufstellungaus

e einemImpuls von oben nach unteturch Aufstellungserlass, Programmplanung
der (Fach-) Ressortaind Eckwertebeschluss der Landesregierung

e einem Impuls von unten nach obendurch Grobplanung und
Haushaltsvoranmeldung der Budgeteinheiterauf Basis eines Eckwertebeschlusses,

e einem Impuls von oben nach untemurch Haushaltsverhandlungen und
Kabinettentwurf zum Haushaltsplan und

» schlie8lich einemIimpuls von unten nach obedurch die Feinplanung der
Budgeteinheiten die Grundlage deBudgetvereinbarungsgesprachést.

Im Haushaltsvollzug spiegelt sich die Interdependenz in d&espréachsorientierung des
Budgetvereinbarungs- und Berichtsprozessesdie dafiir sorgt, dass an die Stelle von
Einzelfallweisungen von oben eine Abstimmung hindich notwendiger (Korrektur-)
Malnahmen oder Zielanpassungen zwischen den legtdeffi Fiihrungsebenen tritt.

Der Eckwertebeschluss ergénzt den traditionellefst@liungserlass des Finanzministers in
zweierlei Hinsicht:

1. Als Beschluss der Landesregierungentfaltet er eindbindende Wirkung fur alle
(Fach-) Ressorts® Damit soll erreicht werden, dass bei der grobest&mplanung in
den Budgeteinheiten als Basis der Haushaltsvoratungén die Realisierbarkeit der
Eckwerte im Hinblick auf die Fach- und Finanzzigéiberprift wird. Im Zweifel
mussen die Fachziele, vor allem Leistungszieleititisch der Quantitat und Qualitét,
in der Haushaltsvoranmeldung an das verfligbare &udggepasst werden. Der
Eckwertebeschluss soll somit vermeiden, dass zsh&tdushaltsvoranmeldungen auf
einer unrealistischen Budgetbasis erstellt werddn,im spateren Verhandlungs-
verfahren kaum mehr die notwendigen RuckkopplurmggrAnpassung der Fach- und
Finanzziele im Produkthaushalt moglich sind. Dekv&grtebeschluss konkretisiert
insoweit vor allem dieBudgetrestriktion hinsichtlich der verfugbaren Mitt el fir
die Budgeteinheiten durch entsprechende Priorgétenngen.

2. In den Eckwertebeschluss gehenBiegrammplanungen der (Fach-) Ressortgin,
so dass er neben der Budgetrestrikstnategische Vorgabenhinsichtlich der Fach-
und Ressourcenziele fur die Budgeteinheiten entlElterganzt den Aufstellungs-

! Ausgenommen sind die Einzelplane (01) Landtag ugjll(andesrechnungshof.
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erlass somit nicht nur inhaltlich um die (strategen) Fachziele der (Fach-) Ressorts
und der Landesregierung, sondern auch um stralegiseneist Uberjahrige
Ressourcenziele (z.B. zu Kostenanpassungen odeorRdabbau, aber auch zur
Leistungssteigerung und Budgetanpassung).

Der Eckwertebeschluss leitet somit das Haushafswen durch  wichtige
Orientierungswerte fir die Budgeteinheiten ein. Die Verbindlichkeit des
Eckwertebeschlussedst im Vergleich zum Kabinettbeschluss zum Hausp&nentwurf
jedoch seiner Funktion im Verfahren nach anderetuNaDer Kabinettentwurf enthalt
bindende Haushaltsansatze, die im weiteren Hagslealahren von Verwaltung und
Landesregierung nicht mehr geandert werden koridenEckwertebeschluss enthalt dagegen
Orientierungswerte, die im Rahmen der GrobplanuaigBldgeteinheiten gerade Uberprift
werden sollen.

Eine grundsatzliche Anderung der Rollen von (Fa®essorts und Finanzministerium im
Haushaltsverfahren ist mit Produkthaushalten, maim Verhaltnis zueinander nicht
verbunden. Die wesentlichen Anderungen liegen fér(Bach-) Ressorts iBudgetverein-
barungs-, Planungs- und Berichtsprozessder das eigentliche Haushaltsaufstellungs-
verfahren gegeniber den Budgeteinheiten erganzt.

3.4 Budgetvereinbarungen als Hauptinstrument der Ve  rwaltungsfihrung

Budgetvereinbarungen sind fur die Beschaftigten dechtbarste Ausdruck der
Haushaltsmodernisierung Sie manifestieren die Delegation und Integration Fach- und
Ressourcenverantwortung und machen die verandevterantwortlichkeiten fur alle
Beschaftigten 'erlebbar’. Der Aufbau eines Budgeimbarungssystems ist daher nicht nur
eine Notwendigkeit der Haushaltsmodernisierungdeam auch eine Chance zu erheblicher
Motivationssteigerungdurch eine nachhaltigéeranderungen der Fiuhrungskultur.

Budgetvereinbarungen brechen dabei weder mit dermmzipr der hierarchischen
Verwaltungsfuihrung noch mit dem LegalitatsprinZer Begriff bezeichnet vielmehr

» die Verwaltungsfiihrung durch Ziele statt durch Einzelfallweisungen und

* den interdependenten Prozess der Zieldefinitionunter Einbindung der jeweils
nachgeordneten Fuhrungsebene.

Dabei behalt selbstverstandlich die tbergeordnéteungsebene sowohl ihr Weisungs- als
auch ihr Letztentscheidungsrecht, sie nutzt diesehi jedoch nach demArinzip der
Subsidiaritdt nur noch dann, wenn Fragen auf den nachgeordn&teenen nicht
zufriedenstellend erledigt werden konnen, insbesmnavenn die Gefahr besteht, vereinbarte
Ziele zu verfehlen.

Budgetvereinbarungen werden daher afién Budgetverantwortlichen abgeschlossen und
konkretisieren deren individuelleErgebnisziele und Budgetverantwortung Unter
Budgetzielen werden dabei nach dem Prinzip der Integration vBach- und
Ressourcenverantwortung samtliche Fach- und Ressamtiele eines Budgetverantwortlichen
verstanden. Dadurch entsteht eine geschlodsetie von Budgetvereinbarungenzwischen
allen FuhrungsebeneKdgntraktmanagement), wodurch die Fach- und Ressourcenziele aus
dem Produkthaushalt und die strategischen Ziele BRegierungsprogrammen und
Regierungserklarungen in  individuelle und expliziteZiele der einzelnen
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Budgetverantwortlichen transformiert werden. Fidejd=thrungskraft wird somit deutlich,
welchen Beitragie zur Erreichung der politischen Ziele leisten kamd muss.

Budgetvereinbarungen im Produkthaushalt sind samitinstrument, um die traditionelle
anweisungsorientierte Steuerungslogildurch eineSteuerung Uber Budgetvorgabenund
durch die Kontrolle der Zielerreichung sowohl ujibrig als auch am Ende des
Haushaltsjahres abzuldsen.

Diese  Steuerungsphilosophieentlastet die  Fuhrungskrafte und starkt die
Eigenverantwortlichkeit der nachgeordneten Einheiten und deren Beschaltigte
Budgetvereinbarungen sollen somit die Fuhrungskrafich von operativen Aufgaben im
Tagesgeschafentlastenund die Konzentration der Verwaltungsfihrung atrhtegische
Fragestellungen ermdglichen.

Ein wesentlicher Zweck der Budgetvereinbarungengtliein der verbindlichen
Konkretisierung der Fach- und Ressourcenzieleaus Produkthaushalt und Regierungs-
programm. In diesem Sinn sind die Budgetvereinbggnndie verbindliche Grundlage des
Haushaltsvollzugs, von ihnen kann nur abgewicherdere wenn Anderungevereinbart
werden. Die damit verbundeneéinpassungsprozesse durch unterjahrige (Korrektur-)
Maflnahmen sind erforderlich, weil der Haushaltsvollzug ime&in dynamischen Umfeld
stattfindet: Planungen kdnnen sich als irrealibtiscweisen, Rahmenbedingungen kénnen
sich verandern, etwa wenn erwartete Einnahmen veebgbn.

Budgetvereinbarungen sind daher e@rbindliches, aber kein starres Zielsystem Die
dynamischen Rahmenbedingungen des HaushaltsvoNargsigen, dass die Flexibilitat der
Haushaltsbewirtschaftung, die durch Globalbudgetsden Produkthaushalt gewonnen wird,
durch Budgetvereinbarungen der Ressorts gegeni@reBddgeteinheiten nicht wieder auf
Null reduziert wird. Im Sinne eines lernenden Systewerden die Budgetvereinbarungen
nach einenrollierenden Planungsverstandniskontinuierlich im Controllingprozess durch
Fuhrungs-maflinahmen weiterentwickelt.

3.5 Haushaltskontrolle: Rechnungslegung und Haushal tsrechnung

Die Haushaltsrechnungist alsGegenstiick zum Haushaltsplaras Instrument, mit dem als
Abschluss des Haushaltsprozesses UUber die Ergebntkss Verwaltungshandelns
(Zielerreichung, Leistungserbringung und Mittelverndung) von der Exekutive gegeniber
der Legislative Rechenschaft abgelegt wird. Die dhaltsrechnung ist somit auch die
Grundlage der parlamentarischen Haushalts- und Regrungskontrolle, im Produkt-
haushalt insbesondere auch beziglich der Wirtdatiddeit.

Die Haushaltsrechnung stellt daher kinftig das BehdumProdukthaushalt in Form eines
Plan-Ist-Vergleichs zu allen Daten dar. Der Plarvisrgleich wird um eineRechenschafts-
bericht zum Produkthaushalt erganzt, in dem Ubealle Bestandteile des Produkthaushalts,
vor allem die strategischen Ziele und die Erlauigan zu den Produktbereichen,
Rechenschaft gelegt wird. Der Rechenschaftsbegehinnt nicht allein deshalb besondere
Bedeutung, weil mit dem Produkthaushalt kiinftigdahlich Uber ein "Regierungsprogramm
in Zahlen" (Bundesverfassungsgericht), das nebenFieanz- auch die Fachziele enthalt,
Rechenschaft gelegt wird, sondern auch, weil diet-Vergleiche auf Kennzahlenbasis in
vielen Fallen der Erlauterung und (politischen) Bewng bedirfen, um Fehlurteile zu
vermeiden.
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Ein wesentliches Gewicht im Rechenschaftsbericht Eaushaltsrechnung liegt auf der
Kommentierung und Erlauterung der Kennzahlen (Plan-Ist-Vergleiche zum Haushalts-
plan). Die Haushaltsrechnung wird daher kinftigctiueinen Rechenschaftsbericht je
Ressortbereich (heutige Einzelplane) erganzt, da die Ressorttleeeidie politische
Ressortverantwortung der (Fach-) Minister/innenegiilper dem Parlament spiegeln.

Diese politischen Rechenschaftsberichte sorgen ioduRthaushalt fiur die erforderliche
Transparenz gegeniiber dem Parlament und der Qdfekdlt, die der besonderen Stellung
der Verwaltung als 'Treuhander' dffentlicher urelstfinanzierter Aufgaben geschuldet wird.
Parlamentsberichte sind insofern keine 'rein externen Berichte' wieaeJahresabschliisse
und Geschaftsberichte von Privatunternehmen. Paritsherichte erfullen vielmehr eine
wichtige demokratische Funktion im ZusammenhangdeitLegitimation und Kontrolle von

Regierungshandeln.

Die haushaltsrechtliche Gewaltenteilung gibt dem Landtag Mitwirkungsrechte im
parlamentarischen Haushaltsverfahren vor allem lo@r Verabschiedung des
Haushaltsplans die parlamentarischen Gestaltungsrechte im Héissblizug sind
demgegentber eng begrenzt, da deaushaltsvollzug Sache der Exekutive ist.
Dementsprechend dient die Haushaltsrechnung néiven Kontrollfunktion in erster Linie
der Informationsbeschaffung fur kiinftige Haushaitseheidungen tber neue Haushaltsplane.

Der Produkthaushalt sieht dahesin zusatzliches (unterjahriges) Berichtswesemn den
Landtag vor, weil im Sinne der Prinzipien der Adressaten- und
Entscheidungsorientierung im Berichtswesen mit solchen Haushaltsberichterm zu
Produkthaushalt keine Entscheidungskompetenzen Lamsitags verbunden waéren. Die
bewahrten Haushaltsberichte an den Landtagzum Haushaltsvollzug reichen daher auch
kinftig aus.

3.6 Controlling und die Binnensteuerung der Landesb ehorden

Im Projekt EPOS.NRW wird besonderer Wert auf d€otzwert der Kosten- und
Leistungsrechnung fur die Binnensteuerungvon und in den Behdrden gelegt. Dies wird
erreicht durch derAuf- bzw. Ausbau von Controllingsystemenauf allen Ebenen der
Landesverwaltung, in den Behorden, in den Ressodsbei der Landesregierung. Dabei soll
die konkrete Ausgestaltung der jeweils verantwargn Entscheidungsebene selbst
Uberlassen bleiberControlling versteht sich in diesem Kontext als drgegration von
bewahrten und neuen Planungs-, Informations- und Kotrollprozessen

Controlling ist Teil der Fuhrungsaufgaben Fihrungskréafte definieren und setzen Ziele,
planen deren Umsetzung und kontrollieren die Zielehung. Daher ist der
Controllinggedanke auch in 6ffentlichen Verwaltundeeine Innovation, sondetrewahrte
Flhrungspraxis

Moderne Verwaltungsfihrung bedient sich jedoch nlidh wie moderne Unternehmensfih
rung - des systematischen Einsatzes @ontrollinginstrumenten, um dieEffektivitat von
Fuhrung zu verbessern. Aufgaben und Verantwortung werdelegiert, Ziele werden
systematisiert und konkretisiert mit nachgeordndtéhrungsebenen vereinbart, so dass die
Fuhrungskrafte selbst im Steuerungs- und Kontro#ipss durciController besser unterstitzt
werden konnen und die Motivation der Beschaftigeteigt, sich fur die Zielerreichung
einzusetzefMransparenz von Zielen und Ergebnissenist daher deKerngedanke von
Controlling .
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Das Controlling steht in engem Zusammenhang mitHieiiihrung vonGlobalbudgets und
dem Produkthaushalt nach § 17a LHO Damit sollen die Entscheidungsspielrdume der
Budgeteinheiten und ihrer Fuhrungskrafte erweitertl gleichzeitig die Instrumente zur
Haushaltsplanung und -kontrolle verbessert werBemch die konsequente Ausrichtung der
Verwaltungsfuhrung auf Zielsetzung und ZielkonteoNerden die Fuhrungskrafte von héaufig
zeitraubenden Detailaufgaben entlastet und konnem starker auf strategische Fragen
konzentrieren. Die Fuhrungskrafte sollen in diesgmmammenhang durch ekonsequentes
Controlling in jeder Phase des Haushaltsprozesses einendrangmn Uberblick tiber ihren
Verantwortungsbereich erhalten und kdnnen so aufn@age valider Daten fundierte
Entscheidungen treffen urtle operative Umsetzung ruhigen Gewissens dekegier

Controlling ist nach diesem Verstandnis die systematische Veréipfung von Planung
und Aufstellung von Produkthaushalten mit der Verwdtungsfihrung durch
Budgetvereinbarungen und die systematische Kontradl der Zielerreichung auf allen
Fuhrungsebenen.

§ 17 a LHO verlangt als Rechtsgrundlage von Globalbudgets deei Ubertragung der
Finanzverantwortung an dezentrale Organisationsémin (Budgeteinheiten), dass durch
,geeignete Informations- und Steuerungsinstrumente* eine Uberschreitung der
verfugbaren Ausgabevolumina verhindert und die efreichung gesichert wird. Die
Einfuhrung von Controlling sollte daher mit der Haushaltsmodernisierweyknipft
werden. Controlling ist ein wesentliches Element deroer Haushaltsfihrung mit
Globalbudgets auf der Grundlage eines Produkth#ssha

3.7 Mehrjahresplanung und strategische Ziele

Die Planung von uberjahrigen Zeitraumen und stretbgn Zielen erhalt im Produkthaushalt
aus drei Grinden besondere Bedeutung:

1. Die Budgetierung bringt mit sich, dass BudgeteitgreiHaushaltsmittel tGbertragen
duarfen, um einenreiz zur wirtschaftlichen Verwendung von Mitteln zu schaffen
und gleichzeitig im Wege der Flexibilisierung died§lichkeiten zu verbessern,
Vorsorge zu treffen. Diese Anreize gehen verloren, wenn Blielgetinhaber damit
rechnen mussen, dass die Rucklagenbildung unnattellr Kirzung des verfligbaren
Budgetvolumens fuhrt. In diesem Fall tritt eine kkmung des sogenannten
'‘Dezemberfiebers’ allenfalls kurzfristig ein. Im sé&ammenhang mit vielen
Globalhaushalten wird daher insbesondere das Sebiag'Planungssicherheit’
thematisiert.

2. Die Integration der Fachziele in das Haushaltsverfahren bringt mit sich, dass
zumindest im Produkthaushalt auch Uberjahrige Ersipektiven eine Rolle spielen
missen. Die meisten Fachziele geben (allein) aured&ist betrachtet keinen
wirklichen Sinn, vielmehr sind die Jahresziele meiie erste Periode einer
mehrjahrigen Zielperspektive. Dies bedeutet letatliauch eine Uberjahrige
Finanzperspektive, um die gesamte (Fach-) Zielpktspe realistisch darstellen zu
kénnen.

3. Die meistfehlende kurzfristige Kostenflexibilitat infolge hoher Fixkostenlasten lasst
kurzfristige finanzielle Handlungsspielraume melsaum realistisch erscheinen.
Gleichzeitig wird deutlich, dass viele Fixkostennvaer zeitlichen Perspektive
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abhangen, also mittelfristig variabel sind. Einerlassliche und zielorientierte
Haushaltswirtschaft erfordert daher Instrumenteratttelfristigen Kostenanpassung.

Die skizzierten Hintergrinde machen eine mittdifyjss Absicherung der Budgetziele
erforderlich, die einerseits (im Verhdaltnis zwischdexekutive und Legislative) im
Produkthaushalt, andererseits (verwaltungsinterBudgetvereinbarungen erfolgt.

Der Produkthaushalt soll daher ustrategische Ziele zu allen Budgeteinheiten und

Produktbereichen bzw. Produktgruppen erganzt wemienvor allem Festlegungen im Sinne
der Planungs sicherheit zur Budgetentwicklung utwehigen Kostenanpassungen sowie zu
Uberjahrigen Fachzielen enthalten. Produkthausleaitealten daher neben den finanziellen
Erméachtigun-gen auclAusfilhrungen und Kennzahlen zu den strategischen Zielen der
Budgeteinheiten.

Die strategischen Planungen sollten Blogrammplanung der (Fach-) Ressorts in das
jahrliche Haushaltsverfahream Vorfeld des Eckwertebeschlussetegriert werden, so dass
dessen Eckwerte das erste Jahr einer (mittelfeisjigtrategischen Perspektive darstellen, die
einerseits durch die Programmplanungen der (Fa&e$§sorts, andererseits durch die
mittelfristige Finanzplanung bestimmt wird.

3.8 Integrierte Verbundrechnung

Mit der Umsetzung des Projekts EPOS.NRW soll diegrierte Verbundrechnung eingefiihrt
werden. Es wird somit die gesamte monetare Reclstemgng auf die Prinzipien der
Integrierten Verbundrechnung umgestellt werdendass die Haushaltsdaten vollstandig im
Sinne der Generationengerechtigkeit auf deessourcenverbrauch abstellen werden.
Zahlungsdaten (Einnahmen und Ausgaben) spielen dann 'nur' nachiguiditatssteuerung
eine Rolle.

Durch die zuséatzlichen Informationen (v.a. Procufktimationen und Kennzahlen) erfolgt
eine starkere Hinwendung dgarlamentarischen Aufmerksamkeit auf die Ziele und
Ergebnisse des Verwaltungshandelns Damit sollen einerseits wenig ergiebige
Diskussionen um detaillierte Einzelansatze vermnedesrden, andererseits soll die rein
finanzwirtschaftliche Haushaltssteuerung um Fadbzéeganzt werden. Das Parlament soll
mit dem Haushalt Uber Finanz-_urkéhchziele entscheiden, so dass Zusammenhang
zwischen den Budgets und den damit erreichbaren Zmetzungenhergestellt wird. Dieser
Zusammenhang ist die Voraussetzung dafur, um imamentarischen Verfahren die
Angemessenheit der Budgets beurteilen zu kénnen.

Die Einfihrung der Integrierten Verbundrechnungolgtf nach einem Stufenkonzept. Das
Stufenkonzept fihrt nur dann nicht zu unvertretbaviehraufwendungen, wenn die Datener-
fassung bereits auf den ersten Stufen (teilweisifli@a Anforderungen spaterer Stufen ausge-
richtet wird. Spatere Korrekturen von Grundeinsialen (z.B. Kontenplan) kdnnen sonst zu
hohen und oft vermeidbaren Mehraufwendungen fliiHrediesem Zusammenhang ist daftr
Sorge zu tragen, dieotwendige Standardisierungfur Kostenarten, Kostenstellen und Kos-
tentrager sowie die damit verbundenen Verrechnoggsn von vornherein zu beachten.

Die Rahmenbedingungen von EPOS.NRW verlangen ebedeundentscheidungen zum
Rechnungsstil bereits am Anfang des Projekts. Eine entspreché&mtenettsentscheidung
vorausgesetzt, verfolgt die Koordinierungsgruppgdnde Ziele:
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In derersten Ausbaustufedes Neuen Rechnungswesens sind zunachst alleddulhaus-
halte und die Kosten- und Leistungsrechnung relevaeschaftsvorfalle zu erfassen und
nicht steuerungsrelevante Geschéftsvorfalle und Begpasdeonen noch auszuklammern;
diese sind erst in der dritten Ausbaustufe (InextgiVerbundrechnung) zu erganzen.

Die zweite Ausbaustufe(Controllingsystem zur Binnensteuerung) kommt nAciffassung
der Koordinierungsgruppe zunachst mit dem Rechrnuegsn der ersten Ausbaustufe (Pro-
dukthaushalt) aus und differenziert vor allem diesten- und Leistungsrechnung nach den
Anforderungen der Binnensteuerung.

Das Gesamtausbauziel einer Rechnungslegung nadRroheipien der Integrierten Verbund-
rechnung in dedritten Ausbaustufe fihrt dazu, dass bereits in der ersten Phase dastin

» eineHarmonisierung des Kontenplansfir die spéatere Verbundrechnung und

» eineeinheitliche Erfassung und Bewertung derbereits auf den ersten Stufen rele-
vantenKosten erfolgen sollte.

Grundvoraussetzung hierfur ist didutzung einer einheitlichen Kontensystematik Die
Landesverwaltung wird insofern den im Juni 2003 dan Finanzministerkonferenz verab-
schiedeterVerwaltungskontenrahmen (VKR) als landesweit verbindlichen Kontenrahmen
nutzen.

4 Umstellungsphasen

Eine so umfassende Reform des gesamten HaushadtdRechnungswesens erfordert insbe-
sondere angesichts der angespannten Haushaltgh&geressourcenschonenden Umgang mit
dem flur die Umstellung aufzubringenden Personadinsowie eine zeitliche Streckung der
erforderlichen Investitionsmittel. Dies kann nurddech erreicht werden, dass das Projekt
EPOS.NRW in folgende Phasen untergliedert wird:

= die Phase der Einrichtung und Erprobung Mwodellprojekten
(vgl. nachstehendes Kapitel 5)

= die Phase eindgbergangssystems
Hier wird es darauf ankommen, die Integrierte Vadnechnung mit allen ihren Kompo-
nenten schrittweise auf- bzw. auszubauen und ch&ttiunalitaten der einzelnen Bestand-
teile bei flachendeckendem Einsatz zu sichern s@iwidie geplante Bilanzoption die Ver-
maogenserfassung sukzessive und damit ressourceresthgorzunehmen.

» die Phase desielsystems
Im Zielsystem wird der Ubergang von einer gleitenBestandsrechnung in eine vollstan-
dige Bilanzierung bei Zusammenfassung aller Teitiden zu einer Landesbilanz nach Art
einer konsolidierten Konzernbilanz vollzogen.

5 Rahmenvereinbarungen fir die beabsichtigten Model Iprojekte

Die Entwicklung derRahmenvereinbarungenbaut auf dem vorliegenden Rahmenkonzept
auf, wobei das Rahmenkonzept selbst bereits eRédgnenvereinbarungen enthalt:

1. DasRahmenkonzept EPOS.NRWals Grundlage der gesamten Projektarbeit in den
nachsten Jahren soll die Leitlinie fur die Modelhd Umsetzungsprojekte sowie die
DV-Arbeiten vorgeben. Das Rahmenkonzept enthéltitsatie sachlichen und
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zeitlichen Projektziele der Landesregierung im Sinne vdreitplanken' fur die
Projektarbeit.

2. Der konzeptionelle Gesamtrahmen des vorliegendédmmBakonzepts muss in vielen
Fallen noch mit detaillierten Ausfuhrungsbestimmemg(z.B. VV zu 17a LHO)
gefullt werden. Die Ausfihrungsbestimmungen im Sinne von Rahmen-
vereinbarungen regeln das Verfahren innerhalb der 'Leitplankeas &ahmenkon-
zepts.

Die detaillierten Rahmenvereinbarungen sollten dahieht allein deduktiv aus den
Ergebnissen des Rahmenkonzeptsam grinen Tisch' abgeleitet werden, sondern
insbesondere auch di&rfahrungen aus bestehenden KLR-Behérden und ‘'neuén
Modellprojekten nutzen:

 KLR-Behorden sind dabei alle derzeit bestehenden KLR-Anwendonge der
Landesverwaltung.

* Modellprojekte sind Projekte, die das Rahmenkonzept in der Prrxisoben und
nach den Vorgaben des Kabinettsbeschlusses vom @03 im kommenden
Haushaltsplan (fir das Jahr 2006) den Produkthéushé&ihren.

Die Modellprojekte sollten unmittelbar nach der Verabschiedung ddsriRmkonzepts in der
Verantwortung der (Fach-) Ressorts aufgelegt werden. Dabei werden in aller Regel
bestehende KLR-Anwendungen im Sinne eines Ausbaus$ einer Validierung das
Rahmenkonzept erproben.

Diese  Modellprojekte  sollten im Sinne der Erarbeifu der detaillierten
Rahmenvereinbarungen von d&oordinierungsgruppe begleitet werden, so dass die
Rahmenvereinbarungen  fir die  flachendeckende Umsaing durch die
Koordinierungsgruppe in der Auseinandersetzung ddodellprojekte mit dem
Rahmenkonzept und den darin enthalten VorgaberAuneitsauftragen festgelegt werden.

Rahmenkonzept und Rahmenvereinbarungemissen bei einem komplexen Grof3projekt
wie EPOS.NRW fur die flachendeckende Umsetzung eithende Mdglichkeiten zur
Bertcksichtigung vorBesonderheiten der Ressorts und Behordetassen. Andererseits
missen diginheitlichkeit der Umsetzung im Sinne der zentralen Steuerungsfahigkeit und
die Wirtschaftlichkeit der Einfihrung durch eine zentrale Projektsteuerung und
Instrumente des Erfahrungsaustauschs gewéhrleisteten. In diesem Sinne werdkeine
starren Rahmenvereinbarungengeschaffen.

Diesesdifferenzierte System von Rahmenvereinbarungemermdglicht durch Festlegungen
und Empfehlungen die Sicherstellung eiearheitlichen Konzeptumsetzung soweit dies
erforderlich ist. Empfehlungen und Anregungen gitadiiber hinaug\rbeitshilfen, die von
Ressorts und Behorden dennoch flexibel ausgestadteten kbnnen.

Dies stellt sicher, dass einersdiern- und Synergieeffekteund somit eine wirtschaftliche
Projektdurchfiihrung durch eine koordinierte Umsetguealisiert werden kdnnen, anderer-
seits dennockein starres Korsett fur die Ressorts entsteht.

Die Rahmenvereinbarungen sollten wie das Rahmerfgbnin der Zustandigkeit der
Koordinierungsgruppe unter Federfiihrung des Finamztariums entwickelt, verabschiedet
und kontinuierlich weiterentwickelt werden, so dade Beteiligung aller Ressorts
sichergestellt ist.
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Im Projekt EPOS.NRW st die kontinuierliche (Weiter-) Entwicklung der
Rahmenvereinbarungenaus zwei Griinden von besonderer Bedeutung:

1. Im Rahmen der flachendeckenden Umsetzung filhremehreren Staffeln weitere
Behorden (Budgeteinheiten) den ProdukthaushaltBabei missen diadividuellen
Anforderungen der Behdrdenmit den Rahmenvereinbarungen in Einklang gebracht
werden. Aus diesem Grund ist eine kontinuierlicWeiter-) Entwicklung der
Rahmenvereinbarungen (z.B. Anpassung von Buchungdwaften) bis zum Ende
der flachendeckenden Einfihrung dringend erforderli

2. Die Rahmenvereinbarungen werden sich wdbergangssystemder nachsten Jahre
zum Zielsystem zum Teil erheblich veradndern (z.B. Periodenabgragz im
Rechnungswesen), was eine entsprechende AnpassunBatimenvereinbarungen
unerlasslich macht.
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6 Dezentrale Umsetzungsplanung in Staffeln und Stuf  en

Kern des Neuen Rechnungswesens wird in der erstesetzungsstufe die Kosten- und Leis-
tungsrechnung auf doppischer Basis sein, davellausbau zur Integrierten Verbundrech-
nungmit Bilanzierung erst spater erfolgen soll. In der Grafik untendeer die Ausbaustufen
deutlich.

In der ersten Umsetzungsstufe wird daher der flddbekende Auf- und Ausbau der Kosten-
und Leistungsrechnung erfolgen, wobei dies unteii@esichtigung der Grundlagen fur ein
System nach der Integrierten Verbundrechnung drf@ge Einfihrung der Integrierten
Verbundrechrechnung erfolgt somit gleichzeitig mitder flachendeckenden Einfuihrung
der Kosten- und Leistungsrechnung.

1. Ausbaustufe >

 Auf- und Ausbau einer einfachen KLR zur
Legitimation des Produkthaushalts

« Einfuhrung der Integrierten
Verbundrechrechnung

2. und 3. Ausbaustufe >

» Ausbau der KLR fur Controllingsysteme zur
Binnensteuerung

« Aufbau einer (einfachen) Plan-Kostenrechnung und
eines entscheidungsorientierten Berichtswesens

« Differenzierung der Datenermittlung nach den
Anforderungen der Binnensteuerung
(modifizierte Vollkostenrechnung)

4. Ausbaustufe >

« endgultiger Ausbau des Neuen Rechnungswesens
zur Rechnungslegung im Sinne der Integrierten
Verbundrechnung © arf GmbH

Der Auf- und Ausbau der Kosten- und Leistungsredignsoll dezentral und schrittweise auf
der Grundlage des Rahmenkonzepts durch die einz@ebdrden unter der eigenstandigen
Verantwortung des jeweils zustandigen Fachressoftdgen (Ressorthoheit). Daflr missen
die Fachressorts in einem ersten Schritt eine && BRessorverbindliche Staffelplanung
festlegen.

Beim Ausbau der Kosten- und Leistungsrechnung sdiezeits bestehende KLR-Systeme in-
tegriert werden, in vielen Bereichen missen jednoth neue KLR-Systeme aufgebaut wer-
den, wobei in diesen Fallen die Erfordernisse deggrierten Verbundrechnung schon bei der
Einfuhrung zu bericksichtigen sind (z.B. Doppik-ktion).

Daruber hinaus mussen IT-Anpassungen erfolgensali@hl zentral als auch dezentral zu
berticksichtigen sind. Die Anpassungsbedarfe ergetien im Abgleich mit dem IT-
Rahmenkonzept, welches zur Zeit unter ModeratioradeGmbH erarbeitet wird. In dem IT-
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Rahmenkonzept werden u.a. die Themen ,Betreibedquit\z, Systemarchitektur* und ,In-
vestitionsbedarfe* behandelt.

Die skizzierte Zielsetzung und das Stufenkonzejpteii zu sukzessive wachsenddimdest-
anforderungen an die KLR-Systemen den Behdrden:

In derersten Ausbaustufesteht dieDatenlieferung fir den Produkthaushaltim Vorder-
grund der Anforderungen an das Neue Rechnungswesen:

* Aufbau einer Ist-Datenerfassung zur Datenermittlung. als Vollzugsnachweis und
fur die Bewirtschaftung).

» Aufbau einfacher Planungsprozesse zur Haushaltsfufg.

In derzweiten und dritten Ausbaustufe (Ubergangssystensoll vor allem die Kosten- und
Leistungsrechnung als Grundlage fhontrollingsysteme zur Binnensteuerungausgebaut
werden:

» Aufbau einer (einfachen) Plan-Kostenrechnung uméientscheidungsorientierten
Berichtswesens auf einfacher Datengrundlage.

» Differenzierung der Datenermittlung nach den Anértthgen der Binnensteuerung
(modifizierte Vollkostenrechnung).

In der vierten Ausbaustufe (Zielsystem)erfolgt dann der endgultige Ausbau des Neuen
Rechnungswesemrsir Rechnungslegung im Sinne der Integrierten Verbadrechnung:

» Jahresabschluss mit Vermégens-, Ergebnis- und Hieamnung

» Vollstandigelntegration von Kennzahlen in den Produkthaushalt
Ausbau der Quantitats- und Qualitatserfassung bedertung auf Grundlage der Er-
fahrungen auf den ersten Stufen lGber die Zweck8ueensteuerung hinaus.
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