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Besondere konstitutionelle Rahmenbedingungen der Führung 
im öffentlichen Bereich im Überblick

Inputsteuerung versus New Public Management

Fehlende Entgeltlichkeit der 
Leistungen

Fehlender Konkurrenzdruck

Rechtmäßigkeitsstreben
und Rechtmäßigkeitsnachweis

Schwierige Messbarkeit
von Zielen und Leistungen

 Demotivation der Führungskräfte und Mitarbeiter
 Unwirtschaftlichkeit
 Alibi für mangelnde Planungsdisziplin

 Ersatz einer einheitlichen Erfolgsgröße durch ein Nebeneinander 
von Indikatoren

 Notwendigkeit intensiver Diskussion über die zu verfolgenden Ziele
 Notwendigkeit intensiver Kommunikation der Zielgrößen

 gewisse Starrheit der Abläufe
 buchstabengetreues Handeln statt Streben nach Effizienz

 mangelnde Sichtbarkeit von Leistungsgraden 
 fehlende Möglichkeit zum Lernen im Wettbewerb
 bequemes Argument für Mittelmäßigkeit
 fehlende Belohnung des Managements durch Markterfolg

Hoher Grad politischer
Einflussnahme

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Rahmenbedingungen Auswirkungen der traditionellen Inputsteuerung 
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Veränderungen im Kontext der staatlichen Bürokratie als Ausgangspunkt der
Bemühungen um ein „New Public Management“

Inputsteuerung versus New Public Management

Staat

Verwaltung

Bürger

Regelungen

Leistungen

Wahlen

 Strategische Ausrichtung
 Strikte Trennung von eigenwirtschaftlichen und unterstützungsbedürftigen 

Aufgaben

 Output- und produktorientiertes Management statt traditioneller 
Budgetverwaltung

 Integration von strategischer und operativer Planung

 Förderung des Wettbewerbs durch externe und interne Märkte sowie 
Privatisierung

 Ersatz hierarchischer durch dezentrale Strukturen (z.B. „Stadt als Konzern“)
 Schaffung leistungsorientierter Anreize für Mitarbeiter
 Schaffung von Kosten-, Leistungs- und Qualitätsbewusstsein

 Leistungsmessung und -kontrolle
 Systematische Effizienzmessungen und -vergleiche (Benchmarks)
 Kunden- und Bürgerorientierung 

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Forderungen des New Public Managements
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Die anfänglichen Erwartungen an „New Public Management“ wurden in der 
internationalen Praxis häufig nicht erfüllt

Ergebnis- und wirkungsorientierte Steuerung: Erfolgreich gescheitert?

Basierend auf Befragung von 105 
Praktikern aus Kommunen in den 
Niederlanden wird folgende Erkenntnis 
gewonnen:

„Improved planning and control systems 
are seen to have only a limited impact on 
the work of professionals… [and] only 
limited potential to support political 
decision making.” **

Empirisch fundierte Kritik (exemplarisch)

*   Viel beachtete Publikation von Dunleavy/Margetts/Bastow/Tinkler (2006)

** Groot und Budding (2008)

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Hauptkritikschrift
„New Public Management is dead“*

„Although its [NPM] effects are still 
working through in countries new to NPM, 
this wave has now largely stalled or been 
reversed in some key “leading-edge” 
countries. This ebbing chiefly reflects the 
cumulation of adverse indirect effects on 
citizens' capacities for solving social 
problems because NPM has radically 
increased institutional and policy 
complexity.”
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Ergebnis- und wirkungsorientierte Steuerung: Erfolgreich gescheitert?

Die Einführung wird zu stark an die Implementierung von Instrumenten geknüpft 
(Sicht von Informationen und Willensbildung als Engpass besserer Steuerung; 
Vernachlässigung der Willensdurchsetzung).

Die Einführung wird zu „technisch“ gesehen. Die Veränderung von Einstellungen und 
Werten von Menschen wird zu wenig berücksichtigt (Vernachlässigung verhaltens-
wissenschaftlicher Aspekte).

Die Einführung fällt Perfektionisten zum Opfer (Vernachlässigung des Aspekts einer
notwendigen Veränderungsgeschwindigkeit der bestehenden Inputsteuerung).

Der Politik kommt es nur darauf an, modern zu wirken (Vernachlässigung soziologischer
Aspekte, z.B. des Strebens nach Legitimität).

Eine zu technische Perspektive der Veränderung gilt schließlich auch in anderer Hinsicht: 
Der Bezug zur Führung kommt zu kurz. 

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Typische Fehler bei der Einführung von „New Public Management“



Teilnehmer des Arbeitskreises „Steuerung und Controlling in öffentlichen 
Institutionen“
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Regierungsprogramm

 Bundesagentur für Arbeit

 Bundesanstalt für 
Finanzdienstleistungsaufsicht

 Bundesanstalt für Immobilienaufgaben

 Bundesamt für Ausrüstung, Informations-
technik und Nutzung der Bundeswehr 

 Bundesanstalt Technisches Hilfswerk

 Bundesministerium der Finanzen

 Bundesministerium des Innern

 Bundesministerium der Verteidigung

 Bundespolizeipräsidium

 Bundesverwaltungsamt

 CTcon GmbH

 Deutsche Bundesbank

 Deutscher Wetterdienst

 Deutsches Patent- und Markenamt

 Finanzministerium Baden-Württemberg

 Hessisches Ministerium der Finanzen

 Ministerium der Finanzen des Landes 
Sachsen-Anhalt

 Statistisches Bundesamt

 Universität der Bundeswehr München

 WHU, Institut für Management & 
Controlling

Verankerung im Regierungsprogramm der 17. Legislaturperiode



Ziele des Arbeitskreises 

Ziel:
Unterstützung und 
Vorantreiben von ergebnis-
und wirkungsorientierter  
Steuerung im öffentlichen 
Bereich

Die dominierende ökonomische und verwaltungswissenschaftliche Perspektive 
wird durch eine verhaltenswissenschaftliche ergänzt. (Faktor „Mensch“)

Verhaltensorientierung

Hochrangige Vertreter von Verwaltungseinheiten und Trägerkörperschaften.
Repräsentativität der Mitglieder hinsichtlich der unterschiedlichen 
Modernisierungsstufen.

Zusammensetzung der 
Mitglieder

Austausch von Erfahrungen, wie spezifische Steuerungsinstrumente erfolgreich 
implementiert werden können.

Implementierung von 
Steuerungsinstrumenten

Implementierungsprozesse brauchen Zeit.
Der Arbeitskreis ist langfristig angelegt, um die Entwicklungen aktiv begleiten und 
unterstützen zu können.

Langfristigkeit

Die Ergebnisse des Arbeitskreises sollen aufbereitet und im Sinne von 
Handlungsempfehlungen anderen Organisationen und der Öffentlichkeit 
zugänglich gemacht werden.

Außenwirkung und 
Vorbildfunktion

Der Arbeitskreis „Steuerung und Controlling in öffentlichen Institutionen“

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch Seite 7



Aktivitäten des Arbeitskreises

Jährliche Längsschnittstudien
 Dokumentenanalysen, Fragebögen und begleitende Interviews 
 Analyse und Identifikation von Entwicklungspotentialen

1

3

2

Außenwirkung
 Buchpublikationen
 Fachvorträge auf Kongressen
 Publikation der erarbeiteten Ergebnisse in relevanten Fachzeitschriften
 Webpräsenz auf der Seite des BMI (www.verwaltung-innovativ.de)

Arbeitssitzungen
 3 x pro Jahr
 Intensiver persönlicher Austausch
 Diskussionsrahmen für relevante Themenbereiche

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Der Arbeitskreis „Steuerung und Controlling in öffentlichen Institutionen“
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Ausgewählte Ergebnisse aus dem Arbeitskreis

Analyse der Steuerungslogik und des Controllings der 
Organisationen
Hauptergebnisse: Früher Entwicklungsstand ergebnis- und 
wirkungsorientierter Steuerung, im Bereich Controlling weniger 
strukturelle Unterschiede zur Situation in Unternehmen als erwartet

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Jahresthema 2010/2011:
„Controllingkonzeption“

Stand der strategischen Steuerung in den Organisationen
Hauptergebnisse: Vorhandensein eines strategischen Spielraums für 
Behördenleiter trotz Auftragsgebundenheit der öffentlichen Verwaltung

Jahresthema 2011/2012:
„Strategische Steuerung im 
politischen Kontext“

Einführung zielorientierter Steuerung in den Organisationen
Hauptergebnisse: Entwicklung eines Implementierungsplans für 
zielorientierte Steuerung („Blaupause“) sowie Definition von 
„Reifegraden“ der zielorientierten Steuerung

Jahresthema 2012/2013:
„Zielorientierte Steuerung 
von Behörden“

Themen des Arbeitskreises seit seiner Gründung 
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Jahresthema 2010/2011:
Ausgewählte Ergebnisse

Programmsteuerung

I-11

I-7

I-4

I-8, I-
12

I-3 I-9

I-10

I-5 I-6, I-13

I-2

Zielsteuerung
hochgering

hoch

gering I-1

Quelle: Arbeitskreis Steuerung und Controlling

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Ergebnis- und wirkungsorientierte 
Steuerung bedeutet mehr als eine
reine Implementierung von Instru-
menten - es geht vielmehr um die 
Verankerung eines neuen, anders-
artigen Steuerungsverständnisses. 

Controller sind Repräsentanten des 
neuen Steuerungs- und Führungs-
verständnisses und können mit ihrer 
Expertise den Wandel unterstützen.

Für die Etablierung eines erfolgsreichen 
Controllerbereichs ist der Rückhalt 
durch die Behördenleitung unab-
dingbar.

Controller können selbst Impulse in die 
Behörde aussenden.   

Unterschiedliche Steuerungsformen schließen sich nicht aus!

Weitere Ergebnisse
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Jahresthema 2011/2012 (I/II): 
Ausgewählte Ergebnisse 

Quelle: Arbeitskreis Steuerung und Controlling

Ministerium

Behörde

Parteien

Minister

• Regeln der 
Entscheidungsfindung

• Zielvereinbarungen
• Spielregeln

Ministerium

Minister

Bundestag
EP EP

EP EP

Politische 
Interaktion 
in der Linie

Kommunikationswege laut 
Geschäftsordnung

Informelle Wege der Kommunikation

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Behördenleiter verfügen durch die Interaktion von Politik und Verwaltung 
über strategische Handlungsspielräume!

Weitere Ergebnisse

Behördenleiter, die ihren Handlungs-
spielraum nicht nutzen, enthalten der 
Politik ihre Expertise, ihr Ausführungs-
wissen, vor. 

Das Nutzen von strategischen 
Handlungsspielräumen erfordert eine 
umfassende Analyse des strategischen 
Kontextes und verlangt ein hohes Maß 
an Kommunikation. 

Die strategische Planung erfolgt auch 
bei Behörden nach dem üblichen 
Managementzyklus privater Unter-
nehmen. 

Der Strategiekommunikation kommt in 
diesem Prozess eine besondere 
Bedeutung zu. 
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Quelle: Arbeitskreis Steuerung und Controlling

Konkurrierende Ziele aus 
Unternehmens- und 

Bereichssicht

Strategische Ziele werden 
nicht präzise formuliert

Fehlende Akzeptanz durch 
die Führungskräfte

Politische ad hoc-Eingriffe 
erschweren Umsetzung

1. Strategische Ziele 
als Zielkaskade formulieren

2. Jährliche oder anlassbezogene Evaluierung der Ziele 
hinsichtlich Formulierung und Erreichbarkeit

3. Umfassende, zielgruppengerechte, wiederkehrende 
Kommunikation der Strategie und deren Umsetzung

8. Vermittlung von Controlling-Methodenwissen an 
Führungskräfte

Strategische Ziele sind zu 
ehrgeizig 5. Strukturierte Prozesse und Instrumente zur Messung der 

Umsetzung: BSC, Plan-KR, Maßnahmenprüfung durch das 
operative Controlling

Mangelhafte Transparenz 
und Kommunikation der 

Ziele

Unzureichende operative 
Instrumente zur 

Umsetzung

Fehlende Akzeptanz bei 
den Beschäftigten

Mangelnde Anpassung 
von Organisation und 

Prozessen an die Strategie

Fehlende Anreize für die 
Umsetzung

7. Anreizinstrumentarium gezielter zur Förderung der 
Strategieumsetzung nutzen und ausbauen

4. Erster, standardisierter Schritt in der Umsetzung: Überprüfung 
der Aufbau- und Ablauforganisation

6. Persönlich sichtbare Förderung der Umsetzung[sinstrumente] 
durch die Leitung

A F

B

C

D

E

G

H

I

J

Jahresthema 2011/2012 (II/II):
Ausgewählte Ergebnisse

Handlungsspielräume bei der Verknüpfung von operativer und strategischer Planung
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Jahresthema 2012/2013 (I/IV):
Ausgewählte Ergebnisse

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

„Masterplan für die Einführung einer zielorientierten Steuerung“
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In Anlehnung an: „Reifegrad eines internen Kontrollsystems“ 
(Eidgenössische Finanzkontrolle)

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Stufenmodell zur Bestimmung behördlicher „Reifegrade“ der zielorientierten Steuerung

Jahresthema 2012/2013 (II/IV):
Ausgewählte Ergebnisse

Reifegrad 4

Reifegrad 3

Reifegrad 2

Reifegrad 1

76-100% (mittelgrün)
Die Erfolgsfaktoren der zielorientierten Steuerung werden in der Behörde 
umfassend umgesetzt und es wird ganzheitlich zielorientiert gesteuert.

51-75% (hellgrün)
Die Erfolgsfaktoren der zielorientierten Steuerung werden in der Behörde 
teilweise umgesetzt und die Behörde befindet sich hinsichtlich der 
zielorientierten Steuerung auf dem richtigen Weg.

26-50% (gelb)
Die Erfolgsfaktoren der zielorientierten Steuerung werden in der Behörde nur 
sehr vereinzelt umgesetzt, aber erste Ansätze einer zielorientierten Steuerung 
sind erkennbar. 

0-25% (rot)
Die Erfolgsfaktoren der zielorientierten Steuerung werden in der Behörde gar 
nicht oder unzureichend umgesetzt und es wird gar nicht oder unzureichend 
zielorientiert gesteuert.
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Ebene 1: 
„Führungswille“

Ebene 2: 
„Inhaltlicher Rahmen“

Ebene 3: 
„Organisation“

Ebene 4: 
„Führungsprozess“

Ebene 5: 
„Veränderungsprozess
begleiten“

Phase 1 Phase 2 Phase 3

Berechnung der Reifegrade der zielorientierten Steuerung in einer Behörde auf 
Basis des „Fragebogens zur Bestimmung behördlicher Reifegrade“

• Jeder Erfolgsfaktor wird durch eine Auswahl spezifischer Fragen gemessen, für 
dessen Beantwortung der Befragte eine bestimmte Punktzahl erhält.

• Jedem Erfolgsfaktor des „Masterplans“ wird eine Gewichtung zugeteilt (1= unab-
dingbar; 2 = sehr wichtig; 3 = wichtig). Je nach Gewichtung des Erfolgsfaktors 
wird die Gesamtpunktzahl eines Erfolgsfaktors mit dem Faktor 1, 2, oder 3 
multipliziert.

• Der Reifegrad der zielorientierten Steuerung in einer Behörde ergibt sich aus der 
Summe der Teilbereiche.

• Hat eine Behörde bspw. 56% der zu erreichenden Gesamtpunktzahl erreicht, 
lässt sich ableiten: 

Die untersuchte Behörde hat mit 56% einen Reifegrad der Stufe 3 (hellgrün) 
erreicht, d.h. in dieser Behörde werden die Erfolgsfaktoren der zielorientierten 
Steuerung nur teilweise umgesetzt, aber die Behörde befindet sich hinsichtlich 
der zielorientierten Steuerung auf dem richtigen Weg. Dennoch wird in vielen 
Bereichen noch nicht (ausreichend) zielorientiert gesteuert. Die exemplarische 
Ampeldarstellung (siehe Abb. links) liefert Erkenntnisse, zu welchen Reifegraden 
die Erfolgsfaktoren der zielorientierten Steuerung in der Behörde bereits 
umgesetzt wurden.

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Exemplarische Ampeldarstellung des Stufenmodells - übertragen auf die Struktur des „Masterplans zur 
Einführung der zielorientierten Steuerung“ 

Jahresthema 2012/2013 (III/IV):
Ausgewählte Ergebnisse

Reifegrad nach Anteil an erreichter Gesamtpunktzahl (in %) im Fragebogen

0 26 51 76
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Phase 1 Phase 2 Phase 3

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Reifegrad nach Anteil an erreichter Gesamtpunktzahl (in %) im Fragebogen

0 26 51 76

Jahresthema 2012/2013 (IV/IV):
Ausgewählte Ergebnisse

Exemplarische Ampeldarstellung des Stufenmodells - übertragen auf die Struktur des „Masterplans zur 
Einführung der zielorientierten Steuerung“ 
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Zielorientierte Steuerung: Trotz aller Probleme funktioniert sie doch!

Zu hohe Erwartungen an das Konzept und zum Teil signifikante Einführungsfehler haben 
dazu geführt, dass New Public Management nicht zur Erfolgsstory wurde. 

Aktuell hat sich jedoch der Kontext des öffentlichen Handelns deutlich geändert: 
Schuldenbremse und der Einfluss der EU sind hierfür zwei maßgebliche Gründe.

Der Weg zu einem „New Public Management 2.0“ ist immer noch weit und steinig. 
Insbesondere müssen Politiker und Haushälter überzeugt werden.

Je mehr Erfolgsbeispiele vorliegen, desto eher wird der Veränderungsprozess möglich 
sein. Hier hat der Arbeitskreis „Steuerung und Controlling in öffentlichen Institutionen“ 
seinen Ansatzpunkt. 

Er zeigt, dass die zielorientierte Steuerung funktioniert - und wie dies geschieht. 

Berlin, 29.09.2014 Prof. Dr. Bernhard Hirsch

Fazit



Wenn Sie mehr erfahren möchten…
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 Informationen zum Arbeitskreis
 Flyer zu den Jahresthemen des Arbeitskreises 
 Präsentationen zu den Arbeitsergebnissen 


