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Das Portrat: Werner HafBenkamp -
Die GPA-Prufungen sollen Lernprozesse
& und Veranderungen in Gang bringen

Werner HaBenkamp ist seit 2009 Prasident der Gemeindepriifungsanstalt Nordrhein-Westfalen. Zuvor war er 25 Jahre in verschie-
denen Funktionen fiir den Kreis Borken tatig, zuletzt als Kreisdirektor. Im Gesprach mit dem EILDIENST erldutert er unter anderem,
warum sich die Arbeit der GPA stiandig verandern muss und warum er einen Personalaustausch zwischen der GPA und den Kommu-

nen befiirwortet.
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Werner HaBenkamp, Prasident der Ge-
meindepriifungsanstalt Nordrhein-West-
falen.

Sie sind seit sieben Jahren Président der
Gemeindepriifungsanstalt Nordrhein-
Westfalen (GPA). Wie hat sich die Arbeit
der GPA in dieser Zeit verdndert bezie-
hungsweise weiterentwickelt?

Um eine gute Prifeinrichtung fur die Kom-
munen zu sein, muss die GPA sich stdndig
an die Verdnderung der Realitdten in den
Kommunen anpassen. Bei jeder Priifrunde
mussen also neue Themenfelder erarbei-
tet und vorbereitet werden. Gerade bei
der derzeit laufenden Prifung der Kreise
haben wir bei Inhalt wie Methodik einen
vollig neuen Ansatz entwickelt. Seit etwa
funf Jahren gehort das GPA-Kennzahlen-
set zum Prifungssetting. Die Anregung
dazu kam insbesondere aus dem kreisan-
gehorigen Raum. Damit ist es den Kom-
munen einerseits moglich, Kennzahlen fiir
den eigenen Haushalt zu Ubernehmen.
Andererseits kénnen sie in den Jahren
zwischen unseren Priifungen diese Kenn-
zahlen eigenstandig fortschreiben und so
eine jahresgenaue Positionsbestimmung
vornehmen. Die Finanzprifung ist wei-
ter akzentuiert worden, ich nenne nur die
Stichworte Risikoorientierung und nattir-
lich den Gesamtabschluss.

Der Starkungspakt mit der Einrichtung der
Beratungs-Task Force hat uns organisato-
risch und inhaltlich vor ganz neue Heraus-
forderungen gestellt. Die Beratungstatig-

keit hat damit neben der Priifung ein viel
groBeres Gewicht gewonnen.

Die Jahre bei der GPA haben mir immer
wieder gezeigt, dass hohe Anforderungen
an unsere Flexibilitdt und Anpassungsfa-
higkeit gestellt werden. Das hat sicher auch
damit zu tun, dass die Kommunen unsere
Prifung mit einer Gebiihr bezahlen miis-
sen, sie deshalb ihre Anspriiche und Forde-
rungen auch deutlich artikulieren. Das ist
ja auch gut so, auch wenn wir nicht allen
Anforderungen nachkommen koénnen.

Worin bestehen konkret die gesetzlichen
Kernaufgaben der GPA?

Die 8§ 105 und 106 der Gemeindeord-
nung NRW beschreiben die Aufgaben,
die der GPA zufallen. Die von uns durch-
zuftihrende tberortliche Prufung erstreckt
sich im Wesentlichen mit vergleichender
Grundlage auf die Haushaltswirtschaft in
allen Kommunen Nordrhein-Westfalens.
Das heift, wir legen fur jede Prufrunde,
die im Regelfall alle fiinf Jahre erfolgt,
bestimmte Themenschwerpunkte fest, die
in allen Kommunen gleicher GroRenklasse
mit Hilfe von Kennzahlen geprift und ver-
glichen werden. Daneben gehdren die Pri-
fung der Zahlungsabwicklung, der Staats-
zuweisungen und die Jahresabschlusspri-
fung der Eigenbetriebe zum Kanon unserer
Pflichtaufgaben.

Welche zusétzlichen Leistungen bietet die
GPA - quasi als Kiir —an?

Neben der Uberértlichen Prifung stehen
wir insbesondere auch als Berater zur Ver-
fugung. Es war ein besonderes Anliegen
des Gesetzgebers, mit Einrichtung der GPA
sicherzustellen, dass das dort im Laufe
der Zeit gesammelte Erfahrungswissen
Uber Beratung an die Kommunen zurtick-
flieBt. Wir erbringen dies zum einen Uber
die Task Force in den Starkungspaktkom-
munen. Zum anderen aber auch in allen
anderen Kommunen, sofern sie uns beauf-
tragen. Unserer Referenzliste im Internet
kann man entnehmen, dass wir in vielen
verschiedenen Gebieten bereits in zahl-
reichen Kommunen tatig geworden sind.
Von einzelnen Stellenbewertungen bis hin

zur Gestaltung von Change-management-
Prozessen unter Beteiligung politischer
Gremien ist alles dabei.

Welchen Umfang nimmt das ein?

Nattrlich ist die Prufungstatigkeit das
Kerngeschaft der GPA. Die Starkungs-
paktberatung fuhren wir in 57 der 61 Stér-
kungspaktkommunen durch. Dazu stehen
zwei Teams mit insgesamt 16 Beraterinnen
und Beratern zur Verfligung. Diese Tétig-
keit ist zeitlich begrenzt auf die Laufzeit
des Starkungspaktes in NRW. AuBerhalb
des Starkungspaktes berat ein weiteres
Team mit den Schwerpunkten Verwal-
tungsorganisation, Personalbemessung
und Haushaltskonsolidierung. Unser eta-
bliertes Beratungsangebot in NKF-Themen
wird — verstandlicherweise — bei den all-
gemeinen Fragen im Zusammenhang mit
der Umstellung des Haushaltsrechts nicht
mehr so stark in Anspruch genommen.
Stattdessen wird jetzt unsere Beratung bei
der Aufstellung von Jahres- und Gesamt-
abschliissen nachgefragt. Das gleiche gilt
fur unsere Tatigkeit als ortlicher Prifer sol-
cher Abschlisse. Fur diese Themen setzen
wir ebenso wie in der IT-Beratung Spezia-
listen ein.

Sie haben bei lhrem Amtsantritt gesagt,
die Kernaufgabe der GPA bestehe darin,
die Kommunen bei der Suche nach prak-
tischen Lésungen zur Konsolidierung ihrer
Haushalte zu unterstiitzen. Bitte nennen
Sie uns Beispiele fiir erfolgreiche prakti-
sche Lésungen, die von der GPA aufgezeigt
und von der Politik umgesetzt wurden.

Zwei kreisangehérige Kommunen haben
sich mit unserer Hilfe auf den Weg zu
einem gemeinsamen Bauhof gemacht.
Haushaltsverbesserungen in Hohe von
450.000 Euro jahrlich fur beide Kommu-
nen schlagen zu Buche.

Eine groBe Stadt entwickelt mit unserer
Hilfe eine gemeinsame IT-Servicestruktur
fur alle Beteiligungen. Die Einsparungen
werden mittelfristig jahrlich einen Millio-
nenbetrag erreichen.

Vielen Kommunen konnten wir verdeut-
lichen, dass sie in der Sozial- und Jugend-
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hilfe den Aufwand durch eine stédrkere
Ambulantisierung der Hilfen begrenzen
konnen. Die Ergebnisse bei der ndchsten
Prufung zeigten deutliche Erfolge.

Unsere Empfehlungen zur Konsolidie-
rung der Schulstruktur sind oft politisch
schwierig in der Umsetzung. Trotzdem
haben viele Kommunen unsere Analysen
zu Raumkapazitdten, Schuleinzugsbezir-
ken und Demografie genutzt, die Ortliche
Schullandschaft sinnvoller aufzustellen.
Ahnliches gilt fur die Optimierung der Fl4-
chenstruktur von Verwaltungsgebduden.
In der IT-Sicherheit konnten wir vielen
Kommunen Licken in ihren Sicherheits-
konzepten aufzeigen, die dann meist sehr
schnell geschlossen wurden. Bei Software-
Lizenzen und Telefonvertragen fihrten
unsere Hinweise zu deutlichen Einsparun-
gen. Diese Beispiele lieBen sich natirlich
noch weiter fortsetzen.

Wie lduft das Priifungsgeschéft typischer-
weise ab?

Erste Frage ist, welche Inhalte gehen wir
mit welcher Methodik an. Wenn wir dazu
Vorstellungen erarbeitet haben, gehen wir
in den Dialog mit kommunalen Praktikern
und — wie bei der derzeit laufenden Krei-
sprifung besonders intensiv — mit dem
jeweiligen kommunalen Spitzenverband.
Die Kommunen erhalten von uns ein hal-
bes Jahr im Voraus ein Ankiindigungs-
schreiben. Auch die von uns benétigten
Unterlagen und Haushaltszahlen werden
friihzeitig abgefragt. Den Kreisen haben
wir den Datenkanon flr das Kennzahlenset
mit Gber einem Jahr Vorlauf zur Verfligung
gestellt.

Die Prufung beginnt mit einem ersten
Sondierungsgesprach, in dem das Prif-
team vorgestellt und erste Kontakte zu
den Fachbereichen hergestellt werden. In
der Folgezeit erheben die Priiferinnen und
Prifer vor Ort Kennzahlen, klaren Vor-
gdnge mit den Sachbearbeitern, fiihren
Interviews. Auf Basis der interkommunalen
Vergleichswerte und Benchmarks stellt die
GPA NRW Unterschiede im Ressourcen-
einsatz bei der Aufgabenerledigung dar
und berechnet Potenziale. Uber den KIWI,
den Kommunalindex fur Wirtschaftlichkeit,
bewerten wir nach eingehender Analysear-
beit einzelne Handlungsfelder nach Hand-
lungsbedarfen und Handlungsméglichkei-
ten. Ergebnisse werden kontinuierlich mit
den Verantwortlichen in den Kommunen
ruckgekoppelt und in Form von Teilbe-
richten zu den jeweiligen Prifgebieten
schriftlich von den Prifern festgehalten.
Tabellen und Diagramme ergdnzen und
veranschaulichen die Darstellung. In dem
abschlieBenden Prufbericht werden die
Ergebnisse zusammengefiihrt und insbe-
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Lebenslauf:

Werner HaBenkamp

damaligen Oberkreisdirektors

zeitig Kimmerer beim Kreis Borken

Prasident der Gemeindepriifungsanstalt Nordrhein-Westfalen
Geboren 1953 in Minster, Nordrhein-Westfalen
1974 bis 1979 Studium der Rechtswissenschaften an der Universitat Miinster

1982 bis 1983 Nach Referendarzeit und zweitem Staatsexamen Assistent am Lehrstuhl
fur offentliches Recht einschlieBlich Vélkerrecht an der Universitiat Miinster

1984 bis 1986 Jurist im Rechtsamt beim Kreis Borken

1986 bis 1991 Leiter des Rechtsamts beim Kreis Borken und personlicher Referent des
1991 bis 1992 Leiter des Dezernats ,, Finanzen, Personal, Recht” und bis 2009 gleich-

1992 bis 1998 Leiter des Dezernats ,, Finanzen, Personal, Soziales" beim Kreis Borken

1998 bis 2004 Mitglied des Verwaltungsvorstandes des Kreis Borken (Vorstandsbereich:
Finanzen, Soziales, Gesundheit, Jugend und Familie, Sport und Kultur)

2004 bis 2009 Kreisdirektor des Kreises Borken
Seit dem 2. Oktober 2009 Président der Gemeindepriifungsanstalt Nordrhein-Westfalen

sondere Empfehlungen ausgesprochen
und Feststellungen getroffen. Die Prifung
wird dann im Regelfall mit einer Prasen-
tation der Priifergebnisse in einem politi-
schen Gremium sowie der Versendung des
Prufberichts abgeschlossen. Die Kommu-
nalaufsicht erhélt unsere Arbeitsergebnisse
ebenfalls. Zu guter Letzt vertffentlichen
wir die Prifberichte auf unseren Internet-
seiten.

Durch den vergleichenden Ansatz dehnt
sich der Prifungszeitraum mitunter lan-
ger als von uns geplant, weil wir erst die
erforderliche Anzahl von Ergebnissen brau-
chen, um belastbare Kennzahlen vorlegen
zu koénnen. Hier wirkt sich jede Verzoge-
rung bei der Dateniibermittlung aus. Da
wir fur die Vergleiche in allen Kommunen
ein gemeinsames Haushaltsjahr zugrunde
legen mussen, fuhrt dies leider auch dazu,
dass nicht das aktuellste Haushaltsjahr,
sondern dasjenige, das alle bieten kdnnen,
die Basis bildet.

Welche konkreten Ergebnisse liegen am
Ende der Priifung vor?

Zum einen eine Standortbestimmung im
Vergleich mit anderen Kommunen. Zum
anderen konkrete Empfehlungen und
Feststellungen, die zu Einsparungen oder
Mehreinnahmen fithren oder Hinweise auf
eine Verbesserung der Steuerungsleistung
geben. Wir zeigen der Verwaltung Poten-
ziale und Handlungsmoglichkeiten auf. Es
kann also ein echter Mehrwert aus unseren
Analysen gezogen werden.

Wem werden diese zugénglich gemacht?

Zundchst ist die Verwaltungsspitze der
Kommune unsere erste Ansprechpartnerin.
Die Ergebnisse unserer Arbeit werden dann
in der Regel in politischen Gremien vorge-
stellt. Der abschlieBende Prufbericht geht
der Kommune und der Kommunalaufsicht
zu. AnschlieBend wird der Bericht im Inter-
net verdffentlicht und damit der Allge-
meinheit zugdnglich gemacht. So schaffen
wir eine groRtmaogliche Transparenz.

Veréffentlicht die GPA eine Gesamtdar-
stellung der Ergebnisse ihrer Priifungs-
tatigkeit?

Ja, nach Abschluss der Priifung aller Kom-
munen einer GroRenklasse fassen wir die
Ergebnisse in einem Gesamtbericht zusam-
men. Dieser wird dem Innenminister, den
kommunalen Spitzenverbdnden und den
kommunalpolitischen Sprecherinnen und
Sprechern der Landtagsfraktionen zugelei-
tet und selbstverstandlich auch im Internet
veroffentlicht.

Aus den Kommunen kommt immer mal
wieder der Vorwurf, dass die von lhnen
angestrebte vergleichende Betrachtung
hinke. Es wiirden , Apfel mit Birnen* ver-
glichen. Wie stellt die GPA sicher, dass die
ermittelten Zahlen und Werte auch tat-
sdchlich vergleichbar sind?

Eine hundertprozentige Vergleichbarkeit
gibt es nicht. Wir sind bestrebt, eine mog-
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lichst hohe Vergleichbarkeit herzustellen.
Das erreichen wir zum einen Gber die Ein-
teilung in GroRenklassen (kleine kreisange-
horige Kommunen, mittlere, groBe sowie
kreisfreie Stiadte, Kreise und Verbande).
Zum anderen sehen wir uns nie nur die
reinen Zahlenwerte an, sondern immer
auch die besonderen Gegebenheiten vor
Ort und beziehen diese in die Auswertung
des Zahlenwerks mit ein. Wir erheben auch
einen Kanon an Strukturdaten, die wir
dann im einleitenden Teil des Abschluss-
berichts wirdigen. Andererseits weil8 ich
aus meiner Zeit als Kdmmerer, dass die
Ergebnisse der GPA-Prifung vollig ausrei-
chen, um mir Hinweise zu Auffélligkeiten
zu geben, an denen ich dann weiter in die
Tiefe gehen kann. Gelegentlich kommt mit
der Diskussion Uber die Vergleichbarkeit
eine sehr defensive Haltung gegenuber
den GPA-Ergebnissen zum Ausdruck. Wir
wollen mit unserer Priifung ja keine Kom-
mune vorfihren oder jemanden person-
lich angreifen. Sinn dieser Prifung ist es,
Lernprozesse, Verdnderung in Gang zu
bringen. Dazu kénnen und sollen unsere
Ergebnisse den AnstoR geben.

Die Gemeinden und Kreise in Nordrhein-
Westfalen sind untereinander dufBerst ver-
schieden. Dies gilt insbesondere fiir die
Struktur der Kreise angesichts des gestuf-
ten Aufgabenmodells. Daraus resultieren
Teilzustdndigkeiten der Kreisverwaltun-
gen, die im Verhéltnis zur Anzahl und
Verteilung GroSer und Mittlerer kreisan-
gehdriger Stddte im Kreisgebiet stehen.
Dies beeintrdchtigt die Wirtschaftlichkeit
der Aufgabenerfiillung. Inwiefern kann die
GPA diese Unterschiedlichkeiten im Prii-
fungsgeschaéft berticksichtigen?

Grundsétzlich gehen wir zwar davon aus,
dass Aufgaben dann wirtschaftlicher erle-
digt werden kénnen, wenn diese in groRe-
ren Einheiten zusammengefasst werden.
Allerdings koénnen wir das fur die Kreise
durch aktuelle Zahlen aus der Prifung
nicht belegen. Es wird vielmehr in jeder
Prufung deutlich, dass gerade die Orga-
nisation und Steuerung eines Bereichs
wesentliche Auswirkungen auf die Wirt-
schaftlichkeit haben. Deshalb gibt es bei-
spielsweise Kreise, deren Jugendamt nur
fur wenige Gemeinden verantwortlich
ist, und die trotzdem bessere Kennzah-
lenwerte aufweisen als Kreise, die mehr
kreisangehdrige Kommunen betreuen. Es
kommt fur die Wirtschaftlichkeit also auf
mehrere Faktoren an. Wir kénnen Unter-
schieden beim Delegationsumfang durch

eine Clusterung anhand der Fragestellung
begegnen, ob der Kreis Aufgaben an Dritte
vergeben oder delegiert hat. Eine tieferge-
hende Berticksichtigung ist allerdings in der
aktuellen Prifung nicht méglich.

In der anschlieRenden Gesamtauswertung
werden wir diese Erkenntnisse nutzen kon-
nen, um Ansatze fur kinftige Prifungen
zu entwickeln.

Strukturelle Besonderheiten der Kreise stel-
len wir in unseren Vorberichten dar. Dazu
gehort auch die Verteilung der kreisange-
hérigen Kommunen hinsichtlich der GréBe
oder der Haushaltssituation.

Sie kommen aus der sogenannten , Kom-
munalen Familie”: Bevor Sie Président
der GPA wurden, waren Sie 25 Jahre
beim Kreis Borken tétig und zuletzt des-
sen Kreisdirektor. Es wurde also jemand
an die Spitze der Priifungsanstalt berufen,
der die Belange der Kommunen und ihre
Verwaltungspraxis aus eigener Anschau-
ung sehr gut kennt. Inwiefern war und
ist es noch erforderlich, in die Arbeit der
GPA, in der ja auch Menschen mit anderen
beruflichen Vorerfahrungen arbeiten, noch
mehr ,,kommunale Realitit” einflieBen zu
lassen?

Als Prufeinrichtung fur die Kommunen
muss die GPA stdndig nah an der kom-
munalen Realitdt sein. Daflr ist es gut,
wenn moglichst viele Mitarbeiter vorher in
einer Kommune Berufserfahrung gesam-
melt haben. Die kommunale Vorerfahrung
unserer Priifer und Berater ist einer der
groBen Pluspunkte fiir die GPA. Daher ist
unsere Personalpolitik konsequent darauf
ausgerichtet, insbesondere solche Men-
schen fir die GPA zu gewinnen. Ergebnis:
Mehr als 90 Prozent unserer Beschéftigten
haben diesen beruflichen Hintergrund.
Einige von ihnen setzten nach einigen Jah-
ren bei der GPA ihre Karriere in einer Kom-
mune fort, das halte ich fir beide Seiten
fur gut. Ich wiinsche mir auch seit langem,
dass wir Uber zeitlich befristete Abord-
nungen zu einem Personalaustausch zwi-
schen GPA und Kommunen kommen. Das
ware flr beide gewinnbringend. Allerdings
haben wir das bisher nur in einigen weni-
gen Einzelfallen hinbekommen.

Fiir die Kommunen ist es selbstverstind-
lich, dass sie mit den vorhandenen finan-
ziellen Ressourcen wirtschaftlich umgehen
miissen. Vielerorts gibt es aber die Sorge,
dass die Wirklichkeit kommunaler Auf-
gabenerfiillungen durch die Priifung der
GPA nicht ausreichend erfasst wird. Die
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Folge kénnten unrealistische Erwartungen
beziiglich der Realisierbarkeit des aufge-
zeigten Einsparpotenzials sein. Wie sehen
Sie das?

Die Sorge kenne ich. Es hat sicher auch
Darstellungen gegeben, die zu solcher
Sorge Anlass gaben. Die GPA ist in der
Hinsicht heute aber viel sensibler, unter
anderem auch vor dem Hintergrund, dass
unsere Berichte vertffentlicht werden. Nie-
mand ist perfekt, aber ich bin sicher, dass
wir inzwischen die méglichen Konsolidie-
rungspotentiale sehr realistisch herausar-
beiten. Dazu gehort auch die Aussage, dass
gegebenenfalls Investitionen erforderlich
sind, um zum Ziel zu kommen, oder dass
man in langen Zeitrdumen denken muss,
zum Beispiel bei der Personalkonsolidie-
rung. Auch hier hilft nattrlich der Dialog
zwischen GPA und kommunalen Experten,
aber auch der zwischen GPA und der Kom-
munalaufsicht, um dort das Verstidndnis fir
unsere Aussagen zu vermitteln.

Héufig existiert ein Spannungsverhéltnis
zwischen Qualit4tsanspriichen auf der
einen Seite und Wirtschaftlichkeitserwd-
gungen auf der anderen Seite. Fliet der
Qualitdtsaspekt in Ihre wirtschaftliche
Betrachtung mit ein oder legen Sie nur
Mindestanforderungen zu Grunde?

Dieses Spannungsverhdltnis gibt es. Es
héngt vor allem mit der Frage zusammen,
welche Standards fur eine Aufgabenwahr-
nehmung zu Grunde gelegt werden. Wir
orientieren uns nicht an einem singula-
ren Mindeststandard nach dem Motto,
wer keine Volkshochschule hat, ist der
Beste bei den Volkshochschulkosten. Aus-
gangspunkt fur unsere Empfehlungen ist
vielmehr ein Leistungsstandard, den wir
in mehreren Kommunen vorgefunden
haben, die besonders giinstige Ergebnisse
erzielen. Damit kénnen wir belegen, dass
es mit deren Mitteleinsatz moglich ist, eine
akzeptable Leistung und damit auch Qua-
litdt zu erbringen.

Das wird aber nie verhindern, dass insbe-
sondere von den Facheinheiten und Fach-
politikern eine andere Qualitat gewiinscht
wird. Hier ist die Kommune gefordert, eine
Entscheidung Uber Standards zutreffen,
und dabei helfen unsere Empfehlungen.
Meine Forderung ist, nur solche Standards
und Qualitditen zu akzeptieren, die man
sich auch leisten kann.
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