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Elemente des Neues Steuerungsmodells

1. Verhältnis von Politik und Verwaltung im NSM (Beispiel Kommunen)

2. Produkte im NSM

3. Wettbewerb

4. Kosten- und Leistungsrechnung

5. Controlling

6. Personalmanagement

7. Qualitätsmanagement

8. Kundenorientierung
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Verhältnis von Politik und Verwaltung auf kommunaler Ebene: Kreistag-Kreisver-
waltung, Stadtverordnetenversammlungen-Stadtverwaltung, Gemeinderat-Gemeinde-
verwaltungen

Warum so wichtig? Erinnerung an schon genannte Modernisierungslücken in 
Kommunalverwaltung (KGSt 1993): 

➢ Strategielücke wegen politischen Einzelfallentscheidungen, an Wahlterminen 
orientierter Kommunalpolitik statt nachhaltigem Politikstil; 

➢ Managementlücke wegen fehlender Anreize und Druck zur Leistungsverbesserung 
in Verwaltung, 

➢ Motivationslücke  wegen unzufriedener Mitarbeiter,

➢ Attraktivitätslücke Kommunen als Arbeitgeber nicht attraktiv wegen hierarchischer 
Organisation und fehlender Ressourcenverantwortung wenig Gestaltungsspiel-
räume für Führungskräfte und Mitarbeiter.
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Hinzu kommt Spezifik kommunaler Entscheidungsprozesse

➢ Verwaltungsdominanz im lokalen Entscheidungsprozess, Zunehmender Unter-
schied zwischen ehrenamtliche Kommunalpolitikern und hauptamtlicher Kommu-
nalverwaltung, Mehrzahl Ratsentscheidungen basieren auf Initiative kommunaler 
Verwaltungsführung, Kontrolle durch Gemeinderat schwach.

➢ Rolle der Räte und Ratsmitglieder in der Krise: Räte als zentrales lokales Ent-
scheidungsgremium in den letzten Jahrzehnten geschwächt (Stärkung Bürger-
meister als City Manager und Bürger durch direkte Demokratie), Budgetkompetenz 
weiter beim Rat 

➢ Doppelte Abhängigkeit:  Rat kann wegen fehlender Expertise ohne lokale Verwal-
tung keine wichtigen politischen Ziele und Programme festlegen, Letztere kann 
ohne Ratsentscheidungen nicht agieren; Zu viel Verflechtung führt zu Entschei-
dungsblockaden, Verfilzung, Durchsetzung von Gruppeninteressen, Korruption, Zu 
wenig Verflechtung zu Kultur des Misstrauens und der Unverantwortlichkeit.

Prof. Dr. Jochen Franzke 44



NSM versucht diese Probleme zu lösen mit dem Ziel, die Steuerungsfähigkeit der politischen 
Entscheider wiederherstellen sowie Leistungsfähigkeit der Verwaltung stärken

Politisch-strategisches Management neu gestalten, d. h. Fähigkeit politischer Akteure und 
Verwaltungsspitze stärken, politische Ziele bzw. Programme wirksam zu formulieren, 
umzusetzen, zu steuern und zu überwachen durch Neues Politikmanagement, „Steuerung auf 
Abstand“, Trennung strategischer Steuerung vom Leistungsvollzug.

Was soll die Politik künftig tun? (Gemeinderat)

 Formulierung eines strategischen Leitbildes für die Entwicklung der Kommune; Festlegung 
eines konkreten Programms der städtischen Leistungen.

 Entscheidung über Leistungstiefen, Vergaben und Privatisierungen sowie generelle 
Verwaltungsstrukturen u.a.

 Formulierung strategischer Leistungsziele (Leistungsvorgaben an kommunale Verwaltung 
insgesamt und für alle Ämter)

 Vergabe von Rahmenbudgets an kommunale Fachbereiche

 Regelmäßige Kontrolle der Umsetzung der Leistungsaufträge sowie der Budgeteinhaltung
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Was soll die kommunale Verwaltung künftig tun?

 Erhält mehr Spielraum bei der Aufgabenerfüllung ihm Rahmen der politischen Vorgaben

 Muss permanentes Controlling anbieten, das regelmäßig, unaufgefordert, steuerungs-
relevant und verständlich berichtet, Zielerreichung und Abweichungen sichtbar machen

Aufgaben der Fachbereiche (haben nunmehr Fach- und Ressourcenverantwortung)

+ Organisation und Personaleinsatz -+ Informationsversorgung und Digitalisierung

+ Haushalts- und Ressourcenplanung + Mittelbewirtschaftung

+ Betriebswirtschaftliche Kostenanalyse + Berichterstattung/Controlling

Aufgaben des Zentralen Steuerungsbereiches

 Unterstützung Rats/Kreistages und Verwaltungsführung, insbesondere durch Information;

 Koordinierung der Fachbereichsplanungen;

 Vollzugskontrolle zentraler Politikleitlinien (Personal, Organisation, Finanzen);

 Planung, Kontrolle und Ausgleich des Gesamthaushaltes;

 Analyse der Leistungen der Fachbereiche im Rahmen des Controllings;

 Steuerung und Kontrolle der zentralen Datenbanken;

 Verwaltung kommunaler Beteiligungen.
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Kontraktmanagement

➢ Abschluss einer Zielvereinbarung oder Kontrakt innerhalb einer Organisation aus, in dem für 
eine bestimmte Periode definiert wird, wer welche Ziele in nachprüfbarer Weise umsetzt.

➢ Beispielsweise können Politik und Verwaltung eine Vereinbarung über die von den Fach-
bereichen zu erzeugenden Leistungen und Produkte sowie über die dafür vorgesehenen 
Budgets treffen.

➢ Im Rahmen des NSM wird der Begriff des Kontraktmanagements sowohl für neue Beziehung 
zwischen Politik und Verwaltung als auch für Verhältnis zwischen Kernverwaltung und 
ausgegliederten Einheiten (interorganisatorisch) sowie für Beziehungen innerhalb einer 
verselbständigten Einheit (intra-organisatorisch) verwandt.

Probleme bei der Umsetzung

➢ Trennmodell Politik/Verwaltung hat sich als nicht realisierbar erwiesen, Eigeninteressen der 
Politik zu stark (MACHT), weiterhin Eingriffe in Verwaltungshandeln, Ansatz daher später von 
KGSt abgeschwächt.

➢ Professionalisierung Kommunalpolitik wäre nötig, stößt aber an Grenzen des Ehrenamtes.

➢ Gemeindegröße beachten: Große Gemeinden mit Wettbewerbsdemokratie, kleine 
Gemeinden mit Konsensdemokratie.
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Definition: Produkte sind "…das Ergebnis einer bestimmten Abfolge von vorher 
definierten Aktivitäten …mit einem definierbaren Wert oder Nutzen für den 
Empfänger. Zusätzlich soll ein Produkt für die Steuerung der Wirtschaftlichkeit der 
jeweiligen Behörde sinnvoll und geeignet sein." (Nach Handbuch der Standard-KLR 
des Bundes) oder „Das Ergebnis von Tätigkeiten und Prozessen“ (Output) (ISO 8402)

Leistungen einer Behörde werden zu Produkten zusammengefasst, die Dreh- und 
Angelpunkte für die Beurteilung und Steuerung (u. a. der Wirtschaftlichkeit) sind. 

Ein Produkt ist charakterisiert durch:

◦ Ziel-/Ergebnisbezug, d.h. auf ein (nach Möglichkeit) messbares Ergebnis 
ausgerichtet,

◦ Adressatenorientierung, d.h. es besteht Klarheit über den Empfänger der 
Leistung;

◦ Vielfalt: Kann ein Gut, eine Ware (Buch, Auto), eine Dienstleistung (Transport 
von Personen, fachliche Beratung, Auskunft) oder eine Information (Bescheid, 
Verwaltungsakt) sein.
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Unterscheidung externe und interne Produkte

 Externen Produkte betreffen Leistungsabgabe an externe Kunden, z. B. die Bürger, 
andere Verwaltungen, die Wirtschaft. 

 Interne Produkte betreffen insbesondere Leistungen der Querschnittseinheiten 
bzw. der "Inneren Verwaltung" an "interne" Kunden. 

 Fachspezifische interne Produkte sind Kernleistungen, denen kein externer 
Empfänger zugeordnet werden kann z.B. Erzeugen von Informationen in 
Datensammlungen, die danach nicht in ein externes Produkt einfließen.

Mundhenke 2003
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Produkte als Informations- und Kostenträger

Produkte als Informationsträger

➢ "Produkte informieren einheitlich und nach festgelegten Kriterien über Ergebnisse 
(output) des  Verwaltungshandelns, setzen diese in Beziehung zum Ressourcenver-
brauch“, sind daher zentrale Maßeinheit und Steuerungsgröße in NSM.

➢ Zusammenfassung einzelner Leistungen oder mehrerer ähnlicher Leistungen zu 
Produkten (nach bestimmten Merkmalen)

 Produktdefinition/Produktbeschreibungen: dafür sollen nur jene Informationen 
zusammen-gefasst werden,  die für eine effektive Steuerung notwendig sind, 
Produkte/Produktgruppe / Produktbereiche/Produktplan

 Nutzerbedürfnisse als Kriterium für Produktdefinitionen ("Ohne Produkte keine 
Kundenorientierung".)

 Vergleichbarkeit von Produkten muss gesichert werden

 Produktkataloge als Endpunkt eines an Steuerungserfordernissen, Nutzerbe-
dürfnissen, Produktverantwortlichkeiten und Sinnzusammenhängen orientierten 
Produktdefinition (einschließlich des Hinterfragens der Ablauforganisation)
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Produkte als Kostenträger

 Grundlage ergebnisorientierten Haushaltswesens;

 über Kostenträgerrechnung lassen sich Produkte Kostenträgern verursacher-
gerecht und verantwortungsbezogen zuordnen;

 Voraussetzung für Bildung produktbezogener Budgets;

 Voraussetzung für Kosten- und Leistungsvergleiche;

 Neue "Währung" politisch-administrativer Entscheidungstätigkeit in NSM;

 Produkte sollen Erfolge und Misserfolge der Fachbereiche transparent machen;

 Produkte sollen Controlling ermöglichen.
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Beispiel: Produktkatalog der Berliner Bezirke

 Aktuell: Produktkatalog der Berliner Bezirke Version 29.0 (2025)

 Systematische Beschreibung der Leistungen, welche die Bezirke erbringen, wie z.B. 
Jugendhilfe, Sportförderung, Materielle Soziale Hilfen, Volkshochschulen usw.

 Leistungen sind als Kostenträgern (Produkte) in sogenannten Produktblättern 
definiert, die auch Erläuterungen zur Produktzielen, zu Zielgruppen, zur exakten 
Kosten- und Mengenerfassung sowie Qualitätskriterien. 

 Produktkatalog als Grundlage für Vollkostenrechnung und Budgetierung der 
Berliner Bezirke. 

Quelle: https://www.berlin.de/ba-pankow/politik-und-verwaltung/geschaeftsstelle-
produktkatalog/

Außerdem Kostenvergleiche Senats- bzw. Bezirksverwaltungen Berlin: 
https://www.berlin.de/sen/finanzen/haushalt/downloads/artikel.6347.php.

Berliner Senatsverwaltungen im Kostenvergleich 2017, Bezirksverwaltungen 2018, 
danach nicht mehr fortgeführt.
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Soll als „Motor“ des NSM dienen 

Behörden und deren Mitarbeiter animieren, ihre Leistungs- und Innovations-
fähigkeiten auszuschöpfen

◦ Nur so kann Dienstleistungsunternehmen öffentliche Verwaltung volle Leistung 
erbringen.

◦ Einsatz betriebswirtschaftlicher Instrumente alleine reicht nicht aus, um 
bessere Effizienz und höhere Effektivität zu gewährleisten.

◦ Für wirklichen Effizienzdruck sorgt letztlich nur ein funktionierender Wettbe-
werb.

◦ Wettbewerb soll für Produkt- und Budgetverantwortlichen Vergleichs-
möglichkeiten schaffen und Zwang erzeugen, Leistungen ständig zu optimieren.

◦ Soll marktorientiertes Handeln fördern, das die Zukunft der betreffenden 
Institution sichern hilft.
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Probleme bei Wettbewerbsimplementierung im Bereich der öffentlichen Verwaltung

❑  Für deren Produkte fehlt oft ein Markt (u.a. keine Gewinnerwartung, Soziale 
Verpflichtung)

❑  Monopolcharakter vieler öffentlicher Leistungen

❑  Beim Vorliegen eines Marktes für Verwaltungsprodukte ist „die Verwaltung 
vom Markt her keiner direkten Existenzgefährdung ausgesetzt“.

❑  Kostendeckungsgrad bei kommunalen Leistungen meist gering, 10 % bei 
Bibliotheken, 30 % bei Kinderhorten, 80 % im ÖPNV und bis zu 95 % bei 
Bestattungseinrichtungen, Abwasser- und Wasserversorgung.
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Formen (Auswahl)

I Marktwettbewerb

II Virtueller Wettbewerb (Leistungsvergleiche, Benchmarking, Preisvergaben)

I Marktwettbewerb: 

➢ Bei Verwaltungsprodukte, die ähnlich von der Privatwirtschaft erstellt werden 
können (z.B. Straßenreinigung oder Grünflächenunterhaltung, Bau) muss 
Wettbewerb um diese Produkte mit Privatwirtschaft erfolgen (nach EU-
Wettbewerbsregeln)

➢ „Die Gemeinde hat im Interesse einer sparsamen Haushaltsführung dafür zu 
sorgen, dass Leistungen, die von privaten Anbietern wirtschaftlicher erbracht 
werden können, diesen Anbietern übertragen werden.“ Art 91, Kommunal-
verfassung Brandenburg (Privatisierungsgebot)

➢ Wettbewerb führt in Privatwirtschaft zur Leistungssteigerung, ob privat-
wirtschaftliche Unternehmen in den Bereichen der Daseinsvorsorge 
leistungsfähiger als öffentliche Unternehmen sind ist umstritten, 
Privatisierungsresultate kommunalen Eigentums differenziert

➢ Privatisierung öffentlicher Aufgaben Grenzen gesetzt (Gewährleistung, Monopole, 
Soziale Dimension, Bürgereinstellungen, neuerdings kritische Infrastruktur)

Prof. Dr. Jochen Franzke
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II Virtueller Wettbewerb: Durch Wettbewerbssurrogate sollen wettbewerbsähnliche 
Situationen geschaffen werden.

 Voraussetzung Kosten- und Leistungstransparenz, um Kostentreiber zu ermitteln 
(durch KLR/ Outputorientierung unterstützt)

 Kennzahlen können helfen, Produkte nach Kosten, Leistungsumfang und Qualität 
zu vergleichen, ermöglichen vergleichende Wirtschaftlichkeitsbetrachtungen und 
veränderte Steuerungsansätze

Leistungsvergleiche

 Neuer Artikel GG seit 2010: „Bund und Länder können zur Feststellung und 
Förderung der Leistungsfähigkeit ihrer Verwaltungen Vergleichsstudien durch-
führen und die Ergebnisse veröffentlichen.“ (Art. 91d)

 Leistungsvergleiche im engeren Sinne:

◦ Ganzheitlich auf vier Zieldimensionen Auftragserfüllung, Kundenzufriedenheit, 
Mitarbeiterzufriedenheit und Wirtschaftlichkeit ausgerichtet;

◦ Dauerhaft bzw. regelmäßige Vergleiche in oder zwischen Behörden in Bezug auf 
gleiches Aufgabenspektrum zur Leistungsverbesserung
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Leistungsvergleiche im weiteren Sinne: 

alle Formen internen oder externen (horizontalen, vertikalen und intersektoralen) 
Benchmarkings, d. h. der Suche nach den besten Praktiken, um Leistungserbringung 
zu verbessern.

Top-down-Ansatz: Entwicklung und Umsetzung eines Leistungsvergleichskonzeptes

 In Bundes- bzw. einer Landesverwaltung (z. B. im Rahmen der Modernisierung des 
Haushalts- und Rechnungswesens)

 Länderübergreifend (z. B. im Rahmen der Ministerpräsidenten- oder Fachminister-
Konferenzen).

Bottom-up-Ansätze: Planung und Organisation von Leistungsvergleichen in Behörden

➢ einzelner Fachbehörden der Bundes-, Landes- oder Kommunalverwaltung (z. B. 
durch Pilotierung neuer oder Übertragung bestehender Verfahren)

➢ ggf. sukzessive Flächendeckung (auf freiwilliger Basis)
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Aktuelle Beispiele

 Internationale Schulleistungsstudie PISA im Auftrag der Organisation für wirt-
schaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) erfasst Kompetenzen von 15-
jährigen Jugendlichen beim Lesen, in der Mathematik und den Natur-wissenschaften.

 Leistungsvergleich zwischen Finanzämtern: gemeinschaftlich entwickeltes 
Controlling-Instrument, derzeit in den Ländern Bayern, Mecklenburg-Vor-pommern, 
Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thüringen genutzt, siehe 
http://www.leistungsvergleich.de/.

 Bildungsmonitor 2024:  Ziel, Stärken und Schwächen der Bildungssysteme der 
einzelnen Bundesländer herauszuarbeiten und Veränderungen über die Zeit hinweg zu 
dokumentieren. Jährliche Vergleichsstudie seit 2004 vom Institut der deutschen 
Wirtschaft (IW) im Auftrag der Initiative Neue Soziale Marktwirtschaft (INSM) erstellt.  

 Kommunen: KGSt-Vergleichsringe z.B. zu folgenden Themen Bürgerbüro, Feuerwehr, 

Friedhof- und Bestattungswesen, Führerschein, Gebäudemanagement, Grünflächen, 

Kfz-Zulassung, Kleine Kommunen.
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Benchmarking

➢ Vereinfacht: "Besser werden durch Lernen von anderen".

➢ Objektiver Vergleich von Kosten, Leistungen, Wirkungen, Prozessen, 
Technologien oder Strukturen mit anderen Einheiten 
(intern/horizontal/intersektoral/vertikal/international) anhand von definierten 
Kennzahlen oder Standards, um Möglichkeiten der Verbesserung zu ermitteln 
und von anderen zu lernen: Best Practice.

➢ Quasi-Wettbewerb für öffentliche Verwaltung (wenn Ergebnisse veröffentlicht 
werden)
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III Preise für ausgezeichnete Kommunen (Auswahl)

❑ „FAHRRADFREUNDLICHE KOMMUNE”: Landesauszeichnung in Baden-
Württemberg, die von der Nahverkehrsgesellschaft Baden-Württemberg im 
Auftrag des Verkehrsministeriums koordiniert wird, Karlsruhe, Offenburg, 
Mannheim und Bad Säckingen erhielten 2022 das Zertifikat.

❑ Klimaaktive Kommune: Wettbewerb des Bundesumweltministeriums und des 
Deutschen Instituts für Urbanistik, Preisgeld von je 40.000 Euro für weitere 
Klimaschutzaktivitäten., Gewinner, ersten Platz der Großstädte 2024 an 
Oberhausen mit intelligentem Energiemanagement für Lehrschwimmbäder.

❑ Gender Award – Kommune mit Zukunft: Bundesfamilienministerium würdigt 2019 
vorbildliche kommunale Gleichstellungsarbeit in München, Bochum und Brühl

Prof. Dr. Jochen Franzke
2323



 Drei wesentliche Elemente NSM konzeptionell kurz vorgestellt: Verhältnis von 
Politik und Verwaltung im NSM (Beispiel Kommunen), Produkte im NSM, 
Wettbewerb

 Alle drei weiterhin relevant für Verwaltungsreformen, wenn auch häufig nicht 
mehr unter dem Label NSM

 Vorteil öffentlicher Sektor: Erfolgsrezepte müssen nicht – wie in Privatwirtschaft – 
geheim gehalten werden, Schafft größere Chance für Erfahrungsaustausch
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