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Das Neue Steuerungsmodell

[ Neues Steuerungsmodell J

I
AuRendimension Binnendimension

[ Birokratiemodell [ Politik und Verwaltung J

Verfahrensinnovationen:
Politk (Was")/
Controlling Verwaltung (Wie);
Kontrakimanagement, Dezentrale Fach- i
Kentplamenagement, Dezentr politische Kontrakte/Controlling;

Organisationsinnovationen:
Konzemstrukturen, Ergebniszentren,

evermarktichung

SWetthewerb

SLeistungsvergleiche

®Qualitatsmanagement

®One Stop Agencies

Personalinnovationen:  BWL-Spezialisten;
Partizipations-/Gruppenelemente;
Anreizsysteme, Personalmanagement

DeGEval Jahrestagung Stephan Grohs DeGEval Jahrestagung Stephan Grohs
Dresden 10-12.10.2007 Ruhr-Uni Bochum 3 Dresden 10-12.10.2007 Ruhr-Uni Bochum
Fragestellung Untersuchungskonzept

o Welche Elemente des NSM wurden in den
Kommunen umgesetzt?

o Wurden die erklarten Wirkungsziele des
NSM erreicht?

o Welche Folgen und Wirkungen hat die
Umsetzung des NSM fir die Kommunen?

o Welche Faktoren beglinstigen die
Umsetzung und den Erfolg des NSM?
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Zwei-Schritt-Modell institutioneller Wirkungsanalyse

Erster Analyseschritt

Unabhangige Variable Abhangige Variable
NSM — Reform- Institutionelle Performanz-
programm Veranderungen veranderungen

Unabhangige Variable Abhangige Variable

‘ ,Exogene“ und ,endogene“ Erklarungsfaktoren ‘
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Methodenmixendes Forschungsdesign

Rucklauf

Représentative Fallstudien in Ange- Ricklauf | Ricklauf | Rucklauf
schrieben Gesamt | West Ost
Umfrage Kommunen
o Schriftliche Befragung in | o Experteninterviews und Biirgermeister/Landrat 1565 870 746 124
1.565 Kommunen Dokumentenanalysen in 4 BM (55,6) (57,1%) | (43,7%)
ausgewahlten Stadten
EtBEJf;angéngB(jAeS BM, PR, Zg't leich (1995-2005 Personalratsvorsitzende(r) | 1562 667 573 94
r. JA, Ltr. o Zeitvergleich ( ) PR (42,7%) | (43,9%) | (32,0%)
o Vollerhebung der Stédte |o Quervergleich (Ost-West,
ab 20 Tsd. EW; ¥ aller NSM-Vorreiter/ -Nachzlgler) Jugendamt 519 240 199 41
Stadte von 10-20 Tsd. EW; JA (46,3%) | (47,3%) | (45%)
2/3 aller Kreise Untere Bauaufsicht 782 365 313 52
BA (46,5%) | (50,0%) | (42,2%)
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Modernisierungsaktivitaten Modernisierungziele
MaRnahmen der Kreisfreie | Kreis- Land- Ost West | Ge- Bessere Leistungsqualit der Verwaltung
Verwaltungs- Stadte ange- kreise samt
modernisierung hérige
Gemein- Bessere Biirger- und Kundenorientierung
den
Kosteneinsparungen
Insgesamt (NSM und 97,6% 91,0% 954% | 935% | 92,2% | 92,4%
andere MaRnahmen) (80) (578) (145) (116) | (688) | (804) Kostentransparenz
Klare Verantwortungsteilung
Orientierung am NSM 27,2% 14,7% 159% | 10,3% | 17,1% | 16,1% innethalb der Verwaltung
als Gesamtkonzept (22) (85) (23) 12) (118) | (130) Qualifzierteres Personal
Klare Verantwortungsteilung
Orientierung an einzelner)  65,4% 64,3% 745% | 63,8% | 66,7% | 66,3% 2wischen Politik und Verwaltung .
Instrumenten des NSM (53) (373) (108 (74) | (461) | (535) o 0% 0% 0% 0% 100%
B Sehr wichtig
I Eher wichtig
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NSM - Implementation Zwischenfazit

ISM-Kernbereiche

Umsetzung in | Umsetzung in
der ganzen | Teilbereichen
Verwaltung

Fachbereichsstrukturen

43,6% (379) 9,3% (81)

Zentrale Steuerungsunterstitzung

25,9% (225) 12,4% (108)

Dezentrale Controllingstellen

10,9% (95)| 13,6% (118)

Umbau Querschnittsbereiche zu Servicestellen

23,9% (208) | 24,7% (215)

Abbau von Hierarchieebenen

34,5% (300) | 25,4% (221)

Dezentrale Fach- und Ressourcenverantwortung

33,1% (288) | 26,2% (228)

Budgetierung

33,1% (288) | 34,4% (291)

Produkte

29,0% (252) | 9,9% (86)

Kosten- und Leistungsrechnung

12,7% (108) | 33,0% (287)

Berichtswesen

22,1% (192) | 20,7% (180)

Eingefiihrt
Kontrakte Politik-Verwaltung 14,8% (129) *
Kontrakte Verwaltungsspitze-Verwaltung 24,3% (211) *

o Trotz reger Reformrhetorik und -aktivitat
besteht eine groBe Implementationsliicke

o Orientierung an Einzelinstrumenten dominiert
o Starkes West- Ost-Gefédlle und GroBstadtbias

o Gelegenheitsfenster fir ,klassische™
Reformfelder (z.B. Verfahrensoptimierungen,

Birgeramter in 57% der Kommunen)
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NSM-Effekte in ausgewdahlten
Wirkungsfeldern

1. Ergebnis- und
Performanzsteuerung

2. Dezentralisierung und
Hierarchieabbau

3. Verhaltnis Politik-Verwaltung

Umsetzung betriebswirtschaftlicher
Instrumente

Dezentrale Fach- und
Ressourcenverantwortung

Budgetierung

Produktdefinitionen und
~beschreibungen

Kosten- und
Leistungsrechnung

Berichtswesen

Doppik

Vermbgensbewertung

0% 20% 40% 60% 80%

B Umsetzung in ganzer Verwaltung
[ Umsetzung in Teilbereichen
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Verwendung der Produkte Wirkung von Produktbeschreibungen
Tt Tiit Tiit eher Trift gar
volig zu eherzu nicht zu nicht zu
Kosten- und Leistungsrechnung
Berichtswesen Die Produktkataloge sind zu detaiiert
-
Produkthaushalt Es gibt heue eine starkere Orientierung
— am Leistungsergebnis
Inteme Zielvereinbarungen
Budgetermitiung Die Marbeiter handeh kostenbewusster als riiher
Neuorganisation von —
Verwaltungsprozessen
Haushaltsverhandiungen — Die Produktbidung zeigte keine Folgen 7
Interkommunale Vergleiche _— Der Aufnand firr die Produktbeschrebungen
3 {ibersteigt den Nutzen
Ziel b |
Rat ind Verwaltung Produktbeschrebungen unterstiitzen den Rat
Vergleiche mit ext. Anbieterm —— beider Steuerung und Kontrolle der Veraltung
Keine Qualiatsstandards wurden definiert
0% 20% 40% 60% 80%
w— Blrgermesterilandrat (n=503)
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Wirkungen des Berichtswesens Realitat der Budgetierung
Trifft Trifft Trifft eher Trifft gar . . I . .
valigzu  cherau  ichtzu Ubertragbarkeit von Verknlpfung mit Ziel-
Die Berichte fiiven zum polischen Restmitteln bzw. Leistungsvorgaben
Umsteuern in einzelnen Bereichen
% 13% 17%
Fehlentwicklungen werden friher
erkannt
Wir sind besser iiber die Kostenent- 4%
wicklung informiert
Der Aufwand des Berichtswesens
iibersteigt den Nutzen y
Die Berichte verbessern die Steue- 39%
rung der Verwaltung durch den Rat
Die Informationen aus den Berichten
finden wenig Beachtung ® Antragsfreie Belassung von Restmitteln
mJa @Teilweise @Nein
e Surgermeisterpersonaal (1=516) ' Bclssung on Restmitie nur aut Antag
DeGEval Jahrestagung e DeG  DRestmittel gehen zurlck an die Kammerei 2an Grohs
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Bilanz der Outputsteuerung

o Implementierung der outputorientierten Verfahren
angesichts der Euphorie Mitte der 90er nur bescheiden

o Erheblicher Aufwand im Prozess der
Produktbeschreibung fihrt zu hohen
Transaktionskosten und Reformmidigkeit

o Teilweise nur formale Einfiihrung der Instrumente
ohne Nutzung zur Steuerung

o Mangelnde Riickkopplung betriebswirtschaftlicher
Ergebnisse an Output-Steuerung/Anreizsysteme (z.B.
reine Input-Budgetierung)-> Ziel ergebnisorientierter
Steuerungsmechanismen wird selten erreicht
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Wirkungen dezentraler
Ressourcenverantwortung 1

i i i eher it gar
Vo zu eherzu nicht zu nicht zu

Verantortichkeiten sind nun Karer
geregelt

Es werden Anreize zumvittschafticheren
Umgang mit Ressourcen gesetzt

Die Querschnitisbereiche sind verschignkt
worden

Die Organisationseinheiten haben melr <
Entscheidungsspiekaum gevionnen

Die \ervalungsspize hat Probleme,
die Vorgange  den einzenen
Organisatonseinheten zu tiberblicken|
Der Fachbereichsegoismus wurde
verstarkt

Es wurden Einsparungen erziet
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Umbau der Organisationsstruktur

Fachbereichsstrukturen

Zentrale Steuerungs-
unterstiitzung

Umbau der Querschnitts-

bereiche zu Servicestellen

Dezentrale Controllingstellen

Abbau von Hierarchieebenen

Teamstrukturen

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%  70%

BN Umsetzung in ganzer Verwaltung
53 Umsetzung in Teilbereichen

Verhaltnis zentral-dezentral in der
.dezentralisierten Kommune*

o Institutionelle Abschottung der Fachbereiche
(Ressortegoismen)

o Fachbereiche entziehen sich zentralen Vorgaben
(,liefern™ keine Informationen)

o Kontrollverlust der ,Zentrale™ gegenlber den ,quasi-

autonomen" dezentralen Einheiten

o Zentrales/ strategisches Controlling wird nicht ernst

genommen (,Controller-VerschleiB™)

o Dezentrale Abwicklung von Vorgangen (z.B
Beschaffung) ist teuer und schafft ,Grauzonen™

o Gesamtstadtischer Steuerungs- und Kontrollverlust

o Fazit: ,Wir haben das Verhéltnis zentral-dezentral
nicht im Griff - mit den absurdesten Folgen™ (Herr
N., Stadt E., 19.8.2004)
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Trifft Trifft Trifft eher Trifft gar
wvbllig zu eher zu nicht zu nicht zu
Zwischen Rat und Verwaltung Zielvereinbarungen haben sich bewahrt
und werden regelméagig emeuert
Eingriffe des Rates in das Tagesgeschaft
Zwischen Verwaltungsspitze der Verwaltung haben sich reduziert
und untergeordneten Einheiten
Im Rat werden Befiirchtungen des
Einflussverlustes geauRert
Zwischen internen Servicestellen
und anderen Verwaltungseinheiten Der Rat kann die Verwaltung
besser kontrollieren
Der Rat konzentriert sich jetzt
Zwischen Verwaltung und auf strategische Entscheidungen
kommunalen Beteiligungen
Die Verwaltungsspitze ist gestarkt worden
Zwischen Verwaltung und
Leistungserbringern von Aussen Wirkliche Veranderungen sind
nicht festzustellen
Keines Die Ratsmitglieder werden in ihrer Arbeit
! v T T T Es werden weniger Vorlagen in den Rat
0% 10% 20% 30% 40% 50% eingebracht
—— Birgermeister Landrat (v=145)
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Wirkungen der ,Politikreform*

Untergeordnete Rolle der ,Politikreform™
© Kaum politisches Controlling und Kontraktmanagement
o Keine Entflechtung von Politik und Verwaltung
o Keine Verringerung politischer Detailsteuerung
o Zunahme politisch-parlamentarischer Steuerungsdefizite

Griinde:

Dimensionen und Indikatoren der
,Performanzevaluation*

Veranderungsdimension Evaluationsindikatoren

Input-Veranderungen (Ressourcen, Kosteneinsparungen; Personalreduzierung;
Finanzen, Personal, Zeit) Ressourcenverbrauch (Ausgaben, Kosten);
Zeitaufwand pro ,Verwaltungsakt;
Transaktionskosten

Output-Veranderungen (Leistungen, Servicequalitat; Rechtliche Qualitat;
Aktivitaten, Ergebnisse, Qualitat, Menge) Kundenfreundiichkeit, Geschwindigkeit von
Vorgangen; Responsivitat des
Verwaltungshandelns; Wirksamkeit/
Zielerreichungsgrad von MaBnahmen

(Effektivitat)
o Kein .Interesse der Pol|t!Ker an ,,Rollg_nbeschrankung System- und Kulturveranderungen Auspragung von nicht-hierarchischer
o Detailsteuerung zur politischen Profilierung (Politische Steuerung, Koordination; politische Steuerung ,auf Abstand";
o ,Kleine Nachfrage" als Form politischer Kontrolle Mitarbeiterorientierungen, ?konom'smrma,::gﬂ;elfund "
o Eindeutige/ messbare Politikziele unméglich und unerwiinscht Verwaltungskultur) Teamgeist und Leistungsdenken;
e : Eigenverantwortlichkeit des Entscheidens;
o KLR/ Produktkataloge ohne politikrelevante Informationen Ergebnisorientierung und Kostenbewusstsein
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Outputdimension:
Inputdimension: Sparerfolge? Leistungsverbesserungen?
Ambivalente Bilanz: o Performanzverbesserungen in wichtigen
Positive Wirkungseinschatzungen: . . Leistungsparametern (Servicequalitat,
° ,%Igg}:parungen konnten erzielt werden™: BM: 85%); PR: Birgerfreundlichkeit, Verfahrensgeschwindigkeit)
o ,Mitarbeiter handeln kostenbewusster": dito
Verlautbarung von ,Managementgewinne in Millionenhéhe" o Klassisch-sektorale ReformmaBnahmen mit hohem
Andererseits Limpact" (Jugendhilfe, Bauaufsicht)
Kein NSM-bedingter gesamtkommunaler Spareffekt
Ausgaben, Personal) nachweisbar . . . " .
( usg L ) o o Positive Wirkungseinschatzung (insbesondere
Teils nur scheinbare ,Managementgewinne" (z.B. " - ) . “
Budgetierung durch Planfortschreibung) Blrgeramter/ ,kundenorientierte™ MaBnahmen)
Intern erwirtschaftete Teil-Einsparungen absorbiert durch
(extern bedingten) Ausgabenzuwachs/ Einnahmenwegfall
Problem: hohe NSM-Kosten (Transaktionskosten der Reform)
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Ausbau der Burger- und Kundenorientierung Wirkungen der Kundenorientierung
T T Tieher  Trftgar
lgzu  eherzu nichiz 9
Einrichtung von Biirgeramtern
Die Resonanz der Brger ist positiv
Enweiterung der Sprechzeiten
Beschwerden sind die letzten Jahre
Qualitétsmanagement . 2uriickgegangen
Verkirzung der Bearbeitungszeit Die Wartezeiten haben sich verringert <
Einfiihrung eines
Beschwerdemanagements Die Zahl der Rechtsstreitigkeiten hat sich
Vereinfachung von Formularen reduziert
Kunden- und Birgerbefragungen Die Beratungsqualitat ist gestiegen
Servicegarantien und
Leistungsversprechen Die Biirger miissen weniger Anlaufstellen
aufsuchen
Ortsnahes Angebot von
Dienstleistungen ; T T T
0% 20% 40% 60% 80% = Biirgermeister/ Landrat (n=705)
Personalrat (n=503)
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System- und Kulturveranderungen

Gesamteinschétzung des
Modernisierungsprozesses

o Mitarbeiter: mehr Blrgerorientierung,
Eigenverantwortung, Wirtschaftlichkeitsdenken,
Output-Orientierung = ,managerielle Kultur"?

o Gleichzeitig aber deutliche Reformmuidigkeit,
insbesondere bei gleichzeitigem Personalabbau

o Politische Steuerung: Kein Wandel im kommunalen
Steuerungsverhalten: Fortbestehen der
Detailsteuerung und der Rollenverflechtung

o Gleichzeitig neue Steuerungsdefizite durch
zunehmende Fragmentierung und Kontrollverluste
duch Ausgliederungen und dezentrale
Verantwortungsstrukturen
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Trifft Trift  Trffteher  Tifit gar
ligzu_ eherzu nichtzu nicht zu

Der mit der Moderisierung verbundene:
Abeitsaufwand lohnt sich

Die Verwaltungsmodernisierung fuhrt
2u Einsparungen
Das Verhaitnis von Kosten und Leistungen
wurde verbessert

Bei den Mitarbeitern st Reformmilligkeit
eingekehrt

Von den Mitarbeitern vird der Modernisierungs{
prozess in erster Linie als Personalabbaul
wahrgenommen

Durch eine bessere Kontrolle im Rat konnte
die demokratische Anbindung des
Venwaltungshandelns gesteigert werden

Die Strategiefahigkeit des Rates wurde erhoht
Die Bilrger sehen uns als Dienstieister

Wir kénnen uns jetzt dem Wettbewerb
mit anderen Kommunen stellen
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Fazit 1

Fazit 2

o Kommunen als Vorreiter der NSM-Reform
(,Ausstrahlung" auf andere Ebenen)

o NSM als Ubergreifendes Reformleitbild

o Performanzverbesserungen in wichtigen
Leistungsparametern (Servicequalitat,
Birgerfreundlichkeit,
Verfahrensgeschwindigkeit)

o ,Window of opportunity" fir klassische
ReformmaBnahmen (Bsp. Birgeramter,
Baugenehmigungen)
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o Hohe ,Transaktionskosten™ der Reform

o Finanzkrise vs. Reform =» Riickkehr zu
hierarchischer Steuerung

o Personalabbau vs. Reform =
Motivationsprobleme

o NSM teils als ,false theory™? (Politik-
Verwaltung; Produkteuphorie;
hierarchielose Verwaltung)

o Mancherorts ,NSM-Phobie"/
Diskreditierung des Modells

DeGEval Jahrestagung Stephan Grohs
Dresden 10-12.10.2007 Ruhr-Uni Bochum

34




