
Verwaltung und Management
18. Jg. (2012), Heft 1, S. 3-6

3

Christoph Reichard hat sich über unseren Beitrag in Heft 4/2011 zu den 
Wirkungen des Neuen Kommunalen Finanzmanagements (NKF) in NRW 
sehr geärgert1 und dies in Heft 6/2011 deutlich zum Ausdruck gebracht. 
Nun kann Ärger manchmal zu übersteigerten Reaktionen führen, was 
wir wohlwollend berücksichtigen wollen. Ansonsten können wir uns 
nicht erklären, wie Reichard zu folgender Aussage kommt:

„Der hier diskutierte V&M-Aufsatz ist normativ stark aufgeladen und 
über weite Strecken tendenziös. Offenkundig haben die Verfasser das 
Ziel, kommunale Verwaltungsreformen im Sinne neuer Steuerung 
sowie eine Modernisierung des Haushalts- und Rechnungswesens 
um jeden Preis zu diskreditieren.“2 (Hervorhebungen d.V.)

Vom Versuch, unerfreuliche Ergebnisse als 
normative Wissenschaft abzutun

Jörg Bogumil/Falk Ebinger/Lars Holtkamp

rungsmodell gezogen. Wenn wir dabei 
Umsetzungsdefizite oder unzureichende 
Zielerreichung feststellen und versuchen, 
die Gründe zu erklären, so sind wir zwar 
möglicherweise die Überbringer schlech-
ter Nachrichten für die Hoffnungen eines 
Teils der betriebswirtschaftlich ausgerich-
teten Verwaltungswissenschaft, aber nor-
mative Wissenschaft ist dies nicht. Zuge-
gebenermaßen interessieren wir uns als 
politikwissenschaftlich orientierte Verwal-
tungswissenschaftler weniger für die Kon-
zeptentwicklung von Reformmaßnahmen, 
sondern für die Umsetzungserfahrungen 
und Wirkungen und was man daraus ler-
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Eine Replik auf die Replik von Christoph Reichard

Vom Überbringer schlechter 
Nachrichten

Wir haben in dem Aufsatz das vom Lan-
desgesetzgeber in NRW verpflichtend 

eingeführte Reformkonzept des NKF mit 
neuen empirischen Daten über Umset-
zungserfahrungen konfrontiert und Pa-
rallelen zu dem ebenfalls von uns breit 
empirisch untersuchten Neuen Steue-

1   Vgl. Reichard 2011, S. 283.

2   Vgl. Reichard 2011, S. 286.
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nen kann. Wir waren und sind der Auffas-
sung, dass solche Hinweise produktiv auf-
genommen werden können, wenngleich 
sie auch dazu führen können, bestimmte 
Konzepte und Glaubensannahmen kritisch 
zu hinterfragen. Möglicherweise ist auch 
unser Ansatz, insbesondere Umsetzungs-
defizite zu betonen, da wir der Meinung 
sind, man lernt mehr aus Problemlagen als 
aus Best-Practice-Beispielen, kritisierens-
wert, da die Reformerfolge dabei manch-
mal etwas zu kurz kommen,3 normative 
Wissenschaft ist aber auch das nicht. 

Nach unserem Verständnis zeichnet 
sich wissenschaftliches Arbeiten dadurch 

aus, dass man bereit ist, die eigenen Hy-
pothesen empirisch zu testen und auch 
scheitern zu lassen. Hierin grenzt sich 
die empirische Verwaltungswissenschaft 
grundlegend von normativen Konzeptent-
wicklern ab, die sich mit „Modellplatonis-
mus“ gegen empirische Probleme und Kri-
tik immunisieren4. Die Jahrhunderte lange 
Geschichte der Verwaltungsreformen – 
national und international – ist voll von 
ambitionierten Reformkonzepten, die sich 
wie ein Buschfeuer oder eine Modewel-
le verbreitet haben. Verwaltungen neigen 
dazu, sich an den jeweils neuen Leitbildern 
und den jeweiligen Nachbarn zu orientie-
ren, um sich als besonders moderne Orga-
nisation gegenüber der Gesellschaft zu le-
gitimieren5. Nicht selten erweisen sich nur 
wenige Jahre später manche Reformen als 
wenig effektiv und effizient und werden in 
der Verwaltungspraxis stillschweigend zu 
den „Akten gelegt“. Die bloße Existenz ei-
ner Modewelle oder der Verbreitung eines 
Konzeptes sagen also nichts darüber aus, 
ob es richtig, effektiv oder effizient ist. 
Man muss vielmehr die Zielerreichungs-

grade eines Reformleitbilds in der Umset-
zungsphase empirisch untersuchen. 

Empirische Forschung oder schöne 
Konzepte?

Ob das New Public Management oder 
das Neue Steuerungsmodell oder das NKF 
adäquate moderne Formen der Verwal-
tungsführung sind, ist also eine empirisch 
zu beantwortende Frage. Wenn Imple-
mentationsstudien für Deutschland hier 
beachtliche Problemlagen bilanzieren,6 
kann man zwar fragen, ob es noch zu früh 
ist, Bilanzen zu ziehen oder dies auf fal-
sche Implementationsstrategien der Ver-

waltungspraktiker zurückführen.7 Man 
kann aber auch fragen, was wir des Öf-
teren gemacht haben, ob sich bestimmte 
(nicht alle) konzeptionelle Grundannah-
men der betriebswirtschaftlich orientier-
ten Verwaltungsmodernisierung, wie z.B. 
die Vorstellungen zur Veränderung der 
politischen Steuerung (Kontraktmanage-
ment) nicht für die Übertragung auf die 
deutschen Kommunen eignen. Wir haben 
das Gefühl, dass es dieser Punkt ist, der 
Verärgerung und Abwehrreaktionen aus-
löst, weil er schlecht in das betriebswirt-
schaftliche Modernisierungskonzept zu 
integrieren ist. Das ist aber eher ein Pro-

blem des Public-Management-Konzeptes 
als der Verwaltungspraxis. Insofern finden 
wir es sehr schade, dass auch die Replik 
von Christoph Reichard diesem bekann-
ten Auseinandersetzungsmuster folgt, 
uns missversteht bzw. auf die eigentlich 
spannenden Fragen gar nicht eingeht. Wir 
möchten daher noch einmal einen kleinen 
Versuch starten, unser Anliegen zu erklä-
ren und dabei auf einige wesentliche Vor-
würfe einzugehen. 

NKF = NSM?

Natürlich ist uns bekannt, dass das NSM-
Konzept als übergeordneter Sammelbe-
griff einen ganzen Strauß an Maßnahmen 
und Instrumenten umfasst, der über das 
NKF hinausgeht. Die Reform der finanz-
wirtschaftlichen Komponente, des Haus-
halts- und Rechnungssystems, wird jedoch 
generell als Schlüsselelement der Moderni-
sierung von politischer Führung, Manage-
ment und Controlling des öffentlichen 
Sektors angesehen und nicht nur als reines 
Informationssystem, als financial repor-
ting. In NRW wird die Einführung des 
NKF explizit damit begründet, dass sich 
mit dem NKF die „politische Steuerung in 
den Gemeinden (…) grundlegend ändern“ 
wird8. Das NKF zielt also nicht nur auf 
aussagefähigere Informationen über die 
reale Finanzlage in den Kommunen, son-
dern auf eine Modifizierung der gesamten 
Steuerung ab. In der Gesetzeserläuterung 
wird der Gesetzgeber noch deutlicher: 
„Die neue Steuerung in der Gemeinde 
bedarf regelmäßig mehrerer Kernelemen-
te, die es umzusetzen gilt“.9 Enumerativ 
werden hier die Veränderung des Verhält-
nisses von Rat und Verwaltungsführung, 
Kontraktsteuerung, Produktorientierung 
mit Outputsteuerung, Budgetierung und 
dezentrale Ergebnisverantwortung sowie 
Controlling und Kosten-Leistungsrech-
nung genannt. Der Versuch von Reichard, 
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»Ob das Neue Steuerungsmodell oder 
das NKF adäquate moderne Formen der 
Verwaltungsführung sind, ist eine empirisch 
zu beantwortende Frage.«

4   Vgl. dazu bereits kritisch Reinermann 2008; König 
2008, S. 79.

5  Vgl. Holtkamp 2011;Brunsson 2005; DiMaggio/
Powell 1991.

6 Vgl. Bogumil u.a. 2007.

7   Vgl. Banner 2008; S. 447.

8   Vgl. Innenministerium NRW 2010,§ 12 GemHVO, S. 
970, ausführliches Zitat vgl. Bogumil u.a. 2011, S. 
174.

9 Vgl. Innenministerium NRW 2010, S. 970.
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3   Sie werden aber keinesfalls verschwiegen oder 
gering geachtet. So ist bei der Evaluation des NSM 
neben dem Hinweis auf die Problemlagen im-
mer darauf hingewiesen worden, dass die NSM-
Reform „deutliche Verbesserung im Bereich der 
Bürger- und Kundenorientierung (Servicequalität, 
Verfahrensdauer) in den Kommunen begünstigt 
hat“ (vgl. Bogumil/Holtkamp u.a. 2007, S. 10) und 
auch die vielfältigen Bemühungen um die verbes-
serte Outputsteuerung (…) die Transparenz des 
Verwaltungshandelns ohne Zweifel erhöht“ ha-
ben (vgl. ebd.).



die Ersetzung des Geldverbrauchskonzepts 
der Kameralistik durch ein Ressourcen-
verbrauchskonzepts als bloßen Austausch 
eines „Informationssystems“10 darzustel-
len und so aus dem NSM-basierten, inte-
grierten Steuerungskreislauf herauszulö-
sen, wirkt angesichts der steten Betonung 
der engen Verflechtungen zwischen den 
Reformkomponenten etwas bemüht. Wir 
argumentieren, dass eine empirische Be-
wertung des NKF im Rahmen dieses Ge-
samtzusammenhanges erfolgen muss. 

Wir haben uns inhaltlich mit zwei we-
sentlichen Fragen auseinandergesetzt. 
Zum einen geht es darum, ob es aufgrund 
der gesetzlich verpflichtenden Einführung 
des NKF, die mit zentralen (wenn auch 

nicht allen) Elementen des NSM verbun-
den ist,11 zu geringeren Implementations-
defiziten kommt, als dies bei der freiwil-
ligen Implementation des Neuen Steue-
rungsmodells der Fall war, eine These, die 
nicht wir, sondern eher normative Befür-
worter des NSM aufgestellt haben.12 Dazu 
haben wir am Beispiel von NRW empi-
risch untersucht, ob die Einführung des 
NKF die Umsetzung des NSM beschleu-
nigt und intensiviert hat. Unsere Antwort 
auf einer breiten, wenngleich vorläufigen, 
empirischen Basis war, dass dies nicht zu-
trifft. Auch im gesetzlich verpflichtenden 
Neuanlauf kann man nach gut zwei Jahr-
zehnten NSM in NRW-Kommunen fest-
stellen, dass nach wie vor die outputorien-
tierte Steuerung und das neue Verhältnis 
zwischen Politik und Verwaltung kaum 
umsetzbar sind. 

Die zweite Frage zielt auf die bisheri-
gen Wirkungen des NKF in NRW. Wir be-
streiten nicht, dass das NKF ein „wirklich-
keitsnäheres und vollständigeres Bild von 
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der finanziellen Gesundheit einer Gemein-
de zu zeichnen“ vermag als die Kameralis-
tik.13 Es muss aber erlaubt sein zu fragen, 
welche weiteren Effekte gemessen an den 
Zielvorgaben und welche unerwünschten 
Effekte zu beobachten sind. Dazu gehört 
zum einen die Erkenntnis, dass auch das 
NKF, ähnlich wie das NSM, ganz erhebli-
che Transaktionskosten und „Datenfried-
höfe“ produziert, die in eine Kosten-Nut-
zen-Bilanz einbeziehen sind, und die – so 
unsere These – bei einer weniger rigiden 
Einführungsstrategie möglicherweise ge-
ringer ausgefallen wären.14 So stellt sich 
schon die Frage, warum ausgerechnet ein 
Bundesland mit vielen ärmeren Kommu-
nen den aufwändigsten und kosteninten-
sivsten NKF-Implementationsprozess ver-

ordnet, während andere Bundesländer mit 
eher konsolidierten Kommunen (Baden-
Württemberg, Bayern) dies viel entspann-
ter angehen.

Vor allem aber haben wir, in der Tat 
nicht zum ersten Mal15, darauf hingewie-
sen, dass auch der neue Versuch einer Ver-
besserung der politischen Steuerung durch 
outputorientierte Instrumente, in diesem 
Fall durch das NKF, weitgehend scheitert. 
Zwar werden die Detailinterventionen 

in Form kleinteiliger Anträge der Rats-
fraktionen im Haushaltsprozess durch 
das höher aggregierte Niveau der Haus-
haltsdaten schwieriger. Allerdings finden 
ansonsten keine nennenswerten Verän-
derungen im Haushaltsprozess statt und 
politisches Kontraktmanagement findet 
man äußerst selten. Die Strategiefähigkeit 
des Rates wird nicht erhöht, eher sinkt die 
Transparenz über die Haushaltsergebnisse 
für Rat und Öffentlichkeit durch die Dop-
pik.16 Die Informationsfunktion des NKF 
kann natürlich durch Lernprozesse besser 
werden17, aber dies ändert nichts an dem 
grundlegenden Argument, dass bessere 
Informationen bestenfalls die halbe Miete 
sind, um politische Entscheidungsprozesse 
zu optimieren. Das Zusammenspiel von 
politischer Handlungslogik und institutio-
nellen Eigenheiten schafft Konstellationen 
(Parteienwettbewerb, Wiederwahl des Bür-
germeisters, unklare Ziel-Mittel-Hierarchi-
en, zwangsläufige Zielkonflikte in öffent-
lichen Organisationen), die der schönen 
Managementlogik widersprechen.18 Diese 
Anreize lassen sich durch „Umerziehung“ 
von politischen Akteuren kaum verändern 
und es ist dementsprechend auch keine 
Frage der Zeit, dass Leistungs- und Ergeb-
nissteuerung noch nicht akzeptiert sind. In 
der Einschätzung dieses Punktes gibt es in 
der Tat einen deutlichen Dissens zu Teilen 
der betriebswirtschaftlichen Verwaltungs-
forschung. Allerdings sind uns keine Stu-
dien bekannt, die bezogen auf deutsche 
Kommunen unsere Annahmen widerlegen. 

Insofern hilft auch der Verweis Reich-
ards auf unsere mangelnde Einbeziehung 
internationaler Erfahrungen (über erfolg-
reiche Umsetzungsprozesse in anderen 
Industriestaaten) wenig weiter, sondern ist 
eher ein verkapptes „Totschlagargument“ 
in Zeiten zunehmender Internationalisie-
rung. Zwar wird auch in der internatio-

»Das Zusammenspiel von politischer 
Handlungslogik und institutionellen 
Eigenheiten schafft Konstellationen, 
die der schönen Managementlogik 
widersprechen.«
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10 Vgl. Reichard 2011, S. 284.

11 Wir haben nicht behauptet, dass das NKF des-
halb oder nur deshalb eingeführt wurde, um das 
NSM verpflichtend durchzusetzen, sondern, dass 
mit der Einführung des NKF in NRW faktisch we-
sentliche Elemente des NSM mit implementiert 
werden sollten, im Übrigen ohne dass man sich 
vorher die Erfahrungen und Problemlagen bei der 
freiwilligen Implementierung vergegenwärtigt 
hat.

12  Vgl. Banner 2008, s. 450; KGSt 2007.

13 Reichard 2011, S. 284.

14 Wir haben nicht empfohlen, die Einführung des 
NKF wieder rückgängig zu machen (so die im-

5

plizite Vermutung von Reichard 2011, S. 283), was 
angesichts der bereits vollzogenen Umstellung 
wenig sinnvoll wäre, sondern dass hier von 
Seiten des Landes keine weitere unsinnigen 
Regulierungen erfolgen. 

15  Vgl. z.B. Bogumil 2002.

16 Das schließt nicht aus, dass Amtsleiter eher von 
den vorhandenen Ergebniskennzahlen profitie-
ren, wie Reichard berichtet. 

17 Allerdings besteht nach wie vor ein großes 
Problem in der Steuerungsrelevanz der „output-
orientierten“ Daten.

18 Vgl. im Detail Bogumil 2002, Bogumil 2011.
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