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XVII 

Vorwort zur 5. Auflage 
"Dead man walking" - obwohl das New Public Management immer 
wieder totgesagt wurde, lebt es weiter, zumindest in seinen Ansät-
zen und Ideen. Die Wirkungsorientierte Verwaltungsführung wird 
gegenwärtig in Österreich heiss diskutiert, Globalbudgets und 
Leistungsaufträge sind im ganzen deutschen Sprachraum Alltag. 
Die in diesem Buch beschriebenen NPM-Elemente sind damit inte-
grierter Bestandteil eines modernen Verwaltungsmanagements 
geworden. NPM ist daher nicht mehr Re-form, sondern eine Form 
der Verwaltungsführung. Dass es immer noch NEW heisst, ist eine 
Frage des Brandings und der Perspektive. Ist, was als Idee zwanzig 
Jahre alt ist, nicht mehr neu, verglichen mit der Lebensdauer des 
Bürokratie-Modells? 

Für die 5. Auflage haben wir - wie in der 4. Aufl. - inhaltlich kaum 
Veränderungen vorgenommen. Dies nicht zuletzt deswegen, weil 
die 4. Aufl. als "Outcome-oriented Public Management" ins Engli-
sche übersetzt wurde und wir dazu keine massgeblichen Abwei-
chungen generieren wollten. Für die redaktionelle Überarbeitung 
danken wir Frau Nathalie Brühlmann. 

St. Gallen und Potsdam, im Dezember 2011 

Kuno Schedler und Isabella Proeller 
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Vorworte zur 4. - 1. Auflage 

Zur vierten Auflage 

Obwohl das New Public Management seine "Hochkonjunkturpha-
se" überschritten hat, scheint die Nachfrage nach dem Wissen über 
das Modell nicht abzubrechen. Das lässt sich durchaus erklären: 
Zum einen finden in der Praxis in Deutschland, Österreich und der 
Schweiz nach wie vor Reformen statt, die sich auf dieses Modell 
berufen. Die Grundsätze des NPM zu kennen, ist also wichtige Vo-
raussetzung für das Verständnis der aktuellen Reformpraxis. Zum 
anderen ist auch die wissenschaftliche Diskussion über das NPM 
keineswegs abgeflaut. Vielmehr zeigt es sich, dass das NPM eine 
starke und langfristige Wirkung auf die öffentlichen Institutionen 
hat, und dass diese Wirkung durchaus nicht nur kritisch zu beur-
teilen ist. 

St. Gallen und Potsdam, im Januar 2009 

Kuno Schedler und Isabella Proeller 

Zur dritten Auflage 

Fast sieben Jahre sind seit der ersten Auflage dieses Buchs vergan-
gen. Für ein Reformmodell wie das NPM ist dies ein recht langer 
Zeitraum, in dem sich das Modell weiterentwickelt hat, gewisse Re-
formelemente in das alltägliche Repertoire der Verwaltungsführung  
übergegangen sind, in welchem sich aber auch gewisse Abnüt-
zungserscheinungen – nicht zuletzt was die Terminologie angeht – 
zeigen. So standen wir – wie teils schon bei der zweiten Auflage – 
vor der Überlegung, ob es noch zeitgemäss ist, ein Buch dem New 
Public Management zu widmen. Dass wir uns dafür entschieden ha-
ben, ist überwiegend damit zu begründen, dass die Stossrichtung 
und Elemente, die mit NPM gerade im deutschsprachigen Raum 
verbunden werden, nach wie vor eine inhaltliche Relevanz für lau-
fende Modernisierungsbewegungen haben, wenn sie auch heute 
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oft unter einem anderen Label adressiert werden. Ziel des Buches 
ist es nicht, Verwaltungsführung deskriptiv zu beschreiben, son-
dern Veränderungslinien und -ansätze aufzuzeigen und zu disku-
tieren. Diese Überlegungen haben uns dazu bewogen, für die 
Überarbeitung den Fokus auf die Ziele und Stossrichtungen des 
Modells NPM zu richten und es in der aktuellen Entwicklung und 
Debatte zu verankern und zu diskutieren.  

Für die dritte Auflage wurde das gesamte Buch überarbeitet, ange-
passt und an vielen Stellen neu verfasst. Wir konzentrieren uns 
nach wie vor auf NPM im deutschsprachigen Raum, wobei wir die 
Anknüpfung an die internationale Diskussion gestärkt haben. Hin-
sichtlich der inhaltlichen Überarbeitung seien hier besonders fol-
gende Themenfelder erwähnt, die neu aufgenommen oder wesent-
lich angepasst wurden: die Berücksichtigung der mittelfristigen, 
politischen Steuerung, die Einordnung von NPM als Reformmodell 
und in der theoretischen Diskussion, die Rolle des Rechts bei NPM-
Reformen, Auswirkungen von NPM auf die Verwaltungskultur 
sowie die kritische Reflektion des NPM-Modells in Hinblick auf er-
zielte Erfolge und die Konzeption des Modells generell. Auch die 
Struktur des Buches hat sich an einigen Stellen geändert. So haben 
wir die Aspekte der finanziellen Führung und des Controlling in 
einem neuen Kapitel zusammengefasst, das Abschlusskapitel 
widmet sich neu der kritischen Reflektion des Modells, das Kapitel 
zu internationalen Entwicklungen ist - zugunsten der Einarbeitung 
der internationalen Diskussion über alle Kapitel hinweg - entfallen, 
aber auch innerhalb der übrigen Kapitel wurden Umstrukturierun-
gen vorgenommen.  

Unser Ziel ist es, mit der überarbeiteten dritten Auflage Studieren-
den und PraktikerInnen den Einstieg aber auch die kritische, pra-
xisbezogene Auseinandersetzung mit Ideen und Zielen moderner 
Verwaltungsführung zu ermöglichen. Das New Public Manage-
ment ist heute nicht mehr neu und das Modell als Ganzes steht 
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kaum mehr unter Reformvorzeichen. Stattdessen ist aber die aktuel-
le Diskussion über Managementfragen in der öffentlichen Verwal-
tung in der Zwischenzeit vielfach von Ideen und Ansätzen des 
NPM geprägt und hat diese von der Grundidee aufgenommen, 
wodurch die Auseinandersetzung damit aktuell und relevant 
bleibt.  

St. Gallen, im Juli 2006 

Kuno Schedler und Isabella Proeller  

Zur zweiten Auflage 

Erfreulicherweise hat dieses Buch eine recht grosse Resonanz im 
deutschsprachigen Raum gefunden. Eine Beurteilung möglicher 
Gründe überlassen wir gerne den Lesenden. Im Hinblick auf die 
zweite Auflage haben wir drei grössere Themenbereiche überarbei-
tet: den Einsatz der Informations- und Kommunikationstechnolo-
gie in der Verwaltung; die Konzepte zur Managementinformation; 
und die internationale Entwicklung. In den übrigen Texten haben 
wir sprachliche Fehler eliminiert, so weit wir sie selbst entdeckt 
haben oder sie uns zugetragen wurden. Nach wie vor zeichnen wir 
primär die Entwicklung im deutschsprachigen Raum nach, und 
wir nehmen entsprechend hauptsächlich Referenz auf die akade-
mische Diskussion in der deutschen Sprache. Aus schierer Zeitnot 
haben wir darauf verzichtet, die politische Steuerung der mittelfris-
tigen Perspektive systematisch in den Text einzubauen (vgl. dazu 
jedoch ausführlich Brühlmeier et al. 2001). Die Praxis der Verwal-
tungsreform zeigt, dass dies ein nicht zu vernachlässigendes The-
ma ist und zukünftig sein wird. 

Heute, am Ende des Jahres 2002, ist das New Public Management 
international ein Begriff, der zum Teil der politischen Veränderung 
geopfert wurde. Beredtes Beispiel sind die USA: Nachdem die 
Clinton Administration mit Vizepräsident Al Gore ein Schwerge-
wicht ihrer Reformbemühungen auf das System des New Public 
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Management gelegt haben, war die Bush Administration nachge-
rade genötigt, ein eigenständiges Reformprogramm zu formulie-
ren. NPM konnte als Begriff nicht weiter Bestand haben. Dennoch 
finden sich auch bei Bush – so weit überhaupt national reformiert 
wird – Reformansätze, die mit jenen des NPM vergleichbar sind. 
Anderseits stellen wir fest, dass gerade die in diesem Buch im Vor-
dergrund stehende Wirkungsorientierung in Europa (sowohl in den 
Regionen wie auch in Brüssel selbst) nach wie vor einen grossen 
Aufschwung erlebt. Es ist daher nach wie vor sinnvoll, sich mit 
dem ursprünglichen Konzept des NPM auseinander zu setzen. Die 
Praxis geht ihren Weg ohnehin, und richtigerweise, meist pragma-
tisch. 

St. Gallen, im Dezember 2002 

Kuno Schedler und Isabella Proeller  

Zur ersten Auflage 

Die Literatur zum Thema New Public Management, Wirkungsori-
entierte Verwaltungsführung oder Neues Steuerungsmodell wird 
seit den 90er Jahren immer reichhaltiger. Was jedoch weitgehend 
fehlt, ist eine Übersicht, die die wichtigsten Zusammenhänge des 
NPM für Einsteigende ins Thema aufzeigt. Diese Lücke soll mit der 
vorliegenden Publikation gefüllt werden. 

Die Idee für dieses Buch wurde uns vom Haupt Verlag zugetragen, 
der die Thematik auch einem breiteren Kreis von Studierenden 
und Dozierenden zugänglich machen wollte. Insbesondere sollte 
ein Manuskript entstehen, das für den gesamten deutschsprachigen 
Raum verwendbar ist. 

Die vorliegende Publikation basiert zum Teil auf einem Buch, das 
Schedler (1995) erstmals für die Schweiz veröffentlichte: Ansätze ei-
ner wirkungsorientierten Verwaltungsführung, sowie auf anderen Tex-
ten Schedlers (in Mastronardi/Schedler 1998). Einzelne Textpassa-
gen wurden in diese Publikation kopiert und möglichst weitge-
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hend von so genannten „Helvetismen“ (schweizerischen Eigenar-
ten) befreit. Weite Teile wurden jedoch vollständig neu geschrieben 
und mit den neueren Erkenntnissen unserer interdisziplinären 
Fachrichtung ergänzt. 

Ziele der Publikation 

Das Buch richtet sich an PraktikerInnen und Studierende, die sich 
mit den neueren Entwicklungen im öffentlichen Sektor befassen. Es 
setzt Grundkenntnisse in Betriebswirtschaft voraus und will pri-
mär die Rahmenbedingungen und konzeptionellen Elemente des 
NPM erklären und – wo als notwendig erachtet – vertiefen. Damit 
können folgende Ziele formuliert werden: 

♦ Den Staat und seine Verwaltung, Herkunft und Rahmen des 
NPM sowie die Motivation der zeitgenössischen Verwal-
tungswissenschaft für NPM aufzeigen und erklären. 

♦ Wichtige Elemente des NPM in einem Gesamtzusammenhang 
aufzeigen und deren Zusammenwirken verstehen helfen. 

♦ NPM-eigene und NPM-konforme Elemente eines modernen 
Verwaltungsmanagements erklären und als solche in Relation 
zueinander stellen. 

♦ Anregung für vertiefte Reflexionen, Diskussionen und Studien 
sowie Nachschlagewerk für erste Annäherungen in die ver-
schiedenen Themengebiete sein. 

Die Ausführungen in diesem Buch beziehen sich grundsätzlich auf 
den gesamten deutschsprachigen Raum, d.h. Deutschland, Öster-
reich und die Schweiz. Im Allgemeinen haben wir versucht, eine 
ausgewogene Darstellung zu liefern und die Besonderheiten aller 
drei Länder zu berücksichtigen. Da wir Autoren in der Schweiz tä-
tig sind, ist es aber durchaus möglich, dass sich die Ausführungen 
an einigen Stellen stärker auf die Schweiz als auf die anderen Län-
der beziehen. 
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Wie Sie dieses Buch lesen können 

New Public Management ist so facettenreich, dass das Thema von 
den verschiedensten Seiten angegangen werden kann. Je nachdem, 
ob Sie als BetriebswirtIn, JuristIn, ÖkonomIn oder Politikwissen-
schafterIn einsteigen, ob Sie in der Praxis oder in der akademischen 
Welt tätig sind, oder ob Sie bereits andere Literatur zu NPM gele-
sen haben, werden Sie bestimmte Unterthemen anderen vorziehen 
wollen.  

Für Einsteigerinnen oder Einsteiger in die Thematik empfiehlt es 
sich, die Kapitel 2 und 3 zu lesen, bevor Sie auf andere Stellen ein-
gehen.  

Realistischerweise sind wir bei der Bearbeitung nicht davon ausge-
gangen, dass die Mehrheit der Praktikerinnen und Praktiker das 
Buch von vorne nach hinten durchlesen wird. Wir haben daher 
versucht, jedes Kapitel so zu schreiben, dass es für sich verständ-
lich ist. Dies hat zur Folge, dass gewisse Wiederholungen nicht zu 
vermeiden sind, auch wenn viele Querverweise eine Vertiefung an 
anderen Stellen ermöglichen.  

Als Grundlage für die Diskussion zwischen Studierenden und Do-
zierenden des New Public Management im Unterricht sind nach je-
dem Kapitel Fragen aufgeführt, die unseres Erachtens die wichtigs-
ten Aussagen des Kapitels aufgreifen und weiterführen. Wir gehen 
davon aus, dass die Studierenden in der Bearbeitung der Fragen 
auch weitere Literatur beiziehen. Selbstverständlich sind die Fra-
genkataloge nicht abschliessend. Wir haben bewusst versucht, das 
NPM als Modell in diesen Fragen kritisch aufzunehmen, obwohl 
wir nach wie vor der Meinung sind, dass das NPM für die öffentli-
che Verwaltung im deutschsprachigen Raum ein hervorragendes 
Referenzmodell ist. 
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Um die spätere Suche anhand von Stichworten zu ermöglichen, 
wurde am Schluss der Publikation ein Stichwortverzeichnis einge-
fügt. 
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1 Die öffentliche Verwaltung und New Public 
Management 

In diesem Kapitel wird zunächst auf die Führungs-Situation in der 
öffentlichen Verwaltung eingegangen, um den Hintergrund des 
Public Management zu beleuchten. Danach wird aufgezeigt, wie 
das New Public Management als Reformmodell entwickelt wurde, 
und wie es seine internationale Aufmerksamkeit gewinnen konnte. 

1.1 Verwaltung? oder Management? oder beides? 

Wir befinden uns im Jahr 2001. Der dannzumal amtierende Ober-
bürgermeister der Stadt Passau ist so, wie man sich gemeinhin ei-
nen Bayern vorstellt: gross, gemütlich, bärtig, ein schlauer Fuchs 
bayrischer Politik. Er lebt seine Stadt. Müsste man aus einer Grup-
pe von Personen den Oberbürgermeister bestimmen, man würde 
ihn wählen. Alles in fester Ordnung also, hier sitzt ein Urgestein 
unveränderlichen Bajuwarentums am Ruder der Dreiflüssestadt. 

Der Oberbürgermeister der Stadt Passau ist aber auch ein geschick-
ter Manager. Innert knapp zehn Jahren hat er mit einer Handvoll 
Beamtinnen und Beamter seine Stadtverwaltung vollständig um-
gekrempelt, die muffigen Amtsstuben ausgelüftet, die Bürgerinnen 
und Bürger aktiviert, die Politikerinnen und Politiker geschult und 
dem Amtsschimmel den Garaus gemacht. So wurde er mit seiner 
Stadt zum Inbegriff innovativer Verwaltungsreform und Ziel un-
zähliger Studiengruppen und Pilgerer eines neuen Verwaltungs-
managements. 

Passau gewann dank der Einführung ihres Qualitätsmanagements 
1998 als erste Stadt zum zweiten Mal den prestigeträchtigen Quali-
tätswettbewerb der Verwaltungshochschule Speyer. Vor allem die 
weit fortgeschrittenen Qualitätsbemühungen in Form des Bürger-
einbezugs haben die Juroren in ihrer Entscheidung bestärkt. Passau 
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lancierte schon 1990 erste Schritte in Richtung Qualitätsmanage-
ment, nachdem sich Kandidat Schmöller als erster SPD Oberbür-
germeister gegen einen CSU Konkurrenten hatte durchsetzen kön-
nen. Er nutzte die Gelegenheit die Bevölkerung gezielt in die prak-
tische Politik einzubeziehen. Was als Versuch zu vermehrtem 
Kundeneinbezug anfing, weitete sich in ein praktiziertes Verwal-
tungsmanagement aus. 

Die Stadt Passau entschied sich für die Erstellung eines Leitbildes. 
Die Leitbildentwicklung - moderiert durch einen externen Berater - 
erfolgte in Workshops unter Einbezug von Bürgerschaft, Stadtrat 
und Verwaltung. Der erste Leitbildentwurf wurde in den Medien 
veröffentlicht und die Bürgerinnen und Bürger wurden aufgerufen 
ein Feedback abzugeben. Über 10'000 Einzelvorschläge wurden 
eingereicht, ausgewertet und eingearbeitet. 1994 wurde das Leit-
bild verabschiedet. Im Jahr 2005 soll das Leitbild umgesetzt sein. 
Dank der aktiven Beteiligung kannten in einer Umfrage über 75 % 
der Bevölkerung das Leitbild gut bis sehr gut. 80 % glauben, dass 
die formulierten Ziele im Leitbild bis 2005 erreicht werden können. 

Damit das Leitbild umgesetzt werden kann, wurden in Projekt-
gruppen 15 Teilentwicklungspläne abgeleitet. Die Projektgruppen 
bestanden wiederum aus Vertreterinnen und Vertretern der Bür-
gerschaft, Regierung und Verwaltung. Nach erfolgter Arbeit lösten 
sich die Projektgruppen auf und die Umsetzung begann. In diesem 
Prozess wurde stufenweise eine dezentrale Ressourcenverantwor-
tung eingeführt. Die Verwaltungseinheiten wurden zu öffentlichen 
Unternehmen und stellten auf eine betriebswirtschaftliche Buch-
führung um, definierten ihre Produkte und rechneten die Kosten 
den Produkten zu. 

Einfache Kundenrückmeldungen sorgen heute dafür, dass jede 
Verwaltungseinheit monatlich orientiert wird, wie ihre Kundinnen 
und Kunden sie erleben. Sich selbst organisierende Mitarbeiter-
gruppen nehmen diese Feedbacks auf und ergreifen Massnahmen 
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zu Verbesserungen, wo dies notwendig ist. Die Kundinnen und 
Kunden danken es ihnen mit ständig steigender Zufriedenheit. 

Die Stadt als Dienstleistungsunternehmen. Eine Erfolgsgeschichte 
wie aus dem Lehrbuch, und doch wird die Arbeit an der Moderni-
sierung des politisch-administrativen Systems noch für lange Zeit 
weitergehen müssen. Doch welches Modell, welche Idealvorstel-
lung von Verwaltung und Politik stehen hinter solchen Entwick-
lungen? Kann, soll, darf eine Verwaltung mit Management geführt 
werden? Welche Rolle muss die Politik spielen können? Welche In-
strumente benötigen die Akteure im politisch-administrativen Sys-
tem, damit eine Entwicklung wie in Passau möglich und staatspoli-
tisch richtig vorangetrieben wird? 

1.2 Grundlagen 

New Public Management (NPM) ist der Oberbegriff der welt-
weit terminologisch einheitlichen „Gesamtbewegung“ der 
Verwaltungsreformen, die auf einer institutionellen Sichtweise 
basieren. Charakteristisch für NPM-Reformen ist der Wechsel 
der Steuerung von der Input- zur Outputorientierung.  

Def. 1-1: New Public Management  

New Public Management (NPM) befasst sich mit der Modernisie-
rung öffentlicher Einrichtungen und neuen Formen öffentlicher 
Verwaltungsführung. Das „Neue“ am New Public Management ist 
die institutionelle Sichtweise der Verwaltung und ihrer Kontakt-
partner – und die konzeptionellen Vorstellungen darüber, wie sol-
che Institutionen gesteuert werden sollen. Vor allem zu Beginn die-
ser Art der Reformen wurden sie daher in Deutschland als „Neues 
Steuerungsmodell“ bezeichnet, in der Schweiz und in Österreich 
(eher inhaltlich orientiert) als „Wirkungsorientierte Verwaltungs-
führung“. Beide Begriffe legen allerdings den Schwerpunkt jeweils 
auf einen Teilaspekt der Modernisierung nach dem Typ „NPM“, 
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die Steuerung und die Wirkungsorientierung. NPM nach kontinen-
taleuropäischem Muster will jedoch mehr sein, es sucht eine um-
fassende Reform. Das macht es im internationalen Vergleich an-
spruchsvoller als Vieles, was andernorts oder zu anderen Zeiten 
angestrebt wird bzw. wurde. 

Die Institution der öffentlichen Verwaltung und ihr Umfeld stehen 
im Mittelpunkt der NPM-Betrachtung. In Abgrenzung zum allge-
meineren Begriff des "Public Management", der in Deutschland seit 
etwa Mitte der neunziger Jahre auch verwendet wird (beispiels-
weise bei Damkowski und Precht 1995), hat das NPM eine spezifi-
schere Reformdialektik und fügt nicht nur Management in die 
Verwaltung ein, sondern bettet diese in ein Umfeld, das wirkungs-
orientiert ausgestaltet sein soll. 

Bevor die Reformmassnahmen und Neuerungen des NPM tiefer 
und detaillierter dargestellt werden, ist es notwendig, zunächst ei-
ne allgemeine Einordnung der öffentlichen Verwaltung im gesell-
schaftlichen System und innerhalb der staatlichen Organe vorzu-
nehmen. Ausserdem wollen wir die Ausgangslage, welche Anlass 
zu Reformüberlegungen der öffentlichen Verwaltung gab, auf-
zeigen.  

1.2.1 Funktionen des Staates 

Die Bildung von Staaten, die sich in verschiedenen Gesellschaften 
unterschiedlich entwickelt hat, wurde von einer dem Menschen ei-
genen Charakteristik gefördert: der Mensch als zoon politikon hat 
ein Bedürfnis nach menschlicher Gemeinschaft und ist auf eine ar-
beitsteilige Gemeinschaft angewiesen, um zu überleben. Der Weg 
von archaischen Staatsformen über Territorialstaaten hin zu mo-
dernen Parteien- und Gesetzgebungsstaaten zeigt vor allem, dass 
in jeder menschlichen Gesellschaft bestimmte Aufgaben zur kol-
lektiven Problemlösung von einer Institution Staat wahrgenommen 


