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Im Hamburger Steuerungsmodell sind die Reform-
ansätze zusammenfassend aufbereitet, die in der 

Freien und Hansestadt Hamburg ein effektives und 
­effizientes­Planungs-­und­Steuerungssystem­bilden­und­

dazu dienen, die Stadt als Konzern wirksam zu  steuern.

Umfassend dargestellt werden die fünf Elemente des Hamburger Steuerungsmodells: 
Strategische­Steuerung,­Zielbezogene­Budgetierung,­Leistungsbezogener­Produkt-
haushalt, Integrierte Fach- und Ressourcenverantwortung sowie Berichtswesen und 
Controlling. Insbesondere wird die Ausrichtung der Steuerung auf Art und Umfang 
der zu erbringenden Leistungen als die hamburgische Form der Wirkungsorientie-
rung beschrieben.

Das Hamburger Steuerungsmodell bietet Beschäftigten in der Verwaltung, Führungs- 
und Nachwuchskräften ebenso wie Expertinnen und Experten aus den Bereichen 
Konzernsteuerung, Haushaltswesen, Aufgabenplanung, Beteiligungsmanagement, 
Organisation­und­Personal,­grundlegende­Informationen­für­eine­zeitgemäße­Verwal-
tungssteuerung und kann Ausgangspunkt für weitere Modernisierungen sein.
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1. Vorwort

Hamburg hat als wirtschaftlich starker Stadtstaat immer eine besondere 
Rolle im deutschen Föderalismus gespielt. In Hamburg werden die kom-
munalen Angelegenheiten in eigener Verantwortung geregelt und die 
staatlichen Aufgaben vor Ort erfüllt. Gleichzeitig entscheidet Hamburg 
als eines von sechzehn deutschen Ländern auf Bundesebene mit. Mit 
ihren Behörden, Ämtern, Betrieben und Unternehmen verfügt die Freie 
und Hansestadt Hamburg über eine innovative und moderne Verwal-
tung­mit­qualifizierten­und­engagierten­Beschäftigten,­die­dem­Wohl­der­
Allgemeinheit und den Grundsätzen der Bürgernähe und Transparenz 
verpflichtet­sind.

Die Hamburger Verwaltung hat sich immer modernisiert. In den 1990er 
Jahren hat sie damit begonnen, das Neue Steuerungsmodell einzuführen 
und im Rahmen von mehreren Modernisierungsphasen im Jahre 2013 
mit dem Gesetz zur strategischen Neuausrichtung des Haushaltswesens 
(SNH-Gesetz) einen leistungsbezogenen Produkthaushalt nach den Stan-
dards der staatlichen Doppik geschaffen. 

Die im Jahr 2022 durchgeführte Evaluation der Strategischen Neuaus-
richtung des Haushaltswesens der Freien und Hansestadt Hamburg an-
hand des internationalen Bewertungsrahmen „Public Expenditure and 
Financial Accountability Frameworks“ (PEFA) kommt zu dem Ergebnis, 
dass­ in­ Hamburg­ ein­ effektives­ und­ effizientes­ Planungs-­ und­ Steue-
rungssystem für Politik und Verwaltung etabliert ist. 

Zur Fortsetzung der Haushaltsmodernisierung startete die Freie und 
Hansestadt Hamburg im Jahr 2020 unter anderem das Projekt „Weiter-
entwicklung der Digitalen Verwaltung und des Digitalen Haushalts – ERP 
4.0“. Die Systemlandschaft des Enterprise Resource Planning (ERP) soll 
für die Aufstellung des Haushalts, seine Bewirtschaftung und die Abrech-
nung bis 2025 fachlich und technisch von Grund auf weiterentwickelt 
und noch besser an die Bedürfnisse einer modernen digitalen Verwaltung 
angepasst werden. Zu den Zielen des Projekts gehören insbesondere 
die Erweiterung der Möglichkeiten für ergebnisbezogene Steuerung und 
Kontrolle, Verringerung der Komplexität der Strukturen in der Haus-
haltsplanung, der Planausführung und der Abschlusserstellung, jederzeit 
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abrufbare Verwaltungsinformationen sowie verbesserte Möglichkeiten 
zur Gesamtsteuerung mittels eines standardisierten elektronischen Be-
richtswesens.

Die Digitalisierung verändert die öffentliche Verwaltung und auch ihre 
Steuerung. Die Digitalisierung des Finanzmanagements wird zukünftig 
eine bessere nachhaltige und wirkungsorientierte Steuerung möglich ma-
chen, indem für die politisch-administrative Steuerung der Verwaltung 
alle steuerungsrelevanten Informationen digital zusammengeführt und 
verknüpft werden können.

Entscheidend für die Steuerungsfähigkeit der Verwaltung ist allerdings, 
dass die Führungskräfte es als ureigene Aufgabe verstehen, Leistungser-
bringung und Ressourceneinsatz zu verbessern. Dazu, dass das auf Basis 
der Strategischen Neuausrichtung des Haushaltswesens entstandene 
„Hamburger Steuerungsmodell“ als Führungs- und Managementinstru-
ment nachhaltig vermittelt und verstanden werden kann, dient dieses 
Handbuch. 

Ich bedanke mich bei allen, die an der Entstehung dieses Handbuches zum 
Hamburger Steuerungsmodell mitgewirkt haben. Mein ganz besonderer 
Dank gilt Herrn Michael Klöker sowie all denen in der Hamburger Verwal-
tung, auf deren Texte dieses Buch aufbauen konnte. 

Dr. Andreas Dressel
Senator und Präses der Finanzbehörde

 der Freien und Hansestadt Hamburg
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2. Allgemeine Einführung 

Die­Verwaltung­muss­ständige­Selbstreflexion­betreiben,­damit­öffentli-
che Aufgaben zeitgemäß wahrgenommen und die öffentlichen Leistungen 
bestmöglich sowie wirtschaftlich und sparsam erbracht werden. Ver-
waltungsmodernisierung dient dazu, zweckmäßige Leistungen für die 
Bürgerinnen und Bürger sowie für die Wirtschaft ressourcensparend zu 
erbringen, die das Leben der Menschen verbessern.

In Deutschland ist die Verwaltung nicht typisch monokratisch organisiert, 
sondern­auf­horizontaler­und­vertikaler­Ebene­miteinander­verflochten.­
Nach dem Grundgesetz ist die Erfüllung aller staatlichen Aufgaben grund-
sätzlich Sache der Länder. Soweit den Kommunen staatliche Aufgaben 
zugewiesen wurden, werden sie als örtliche Verwaltungsträger tätig. 

Nachdem 1993 in Hamburg das Neue Steuerungsmodell vorgestellt wur-
de und in den Kommunen große Reformwellen auslöste, haben sich ins-
besondere die Großstädte zu kostenbewussten und kundenorientierten 
Dienstleistern entwickelt. Viele Kommunen haben nicht nur die doppelte 
Buchführung, sondern eine ergebnisorientierte Budgetierung und zielo-
rientierte Steuerung eingeführt. Dadurch werden Ziele explizit formuliert 
und ihre Erreichung durch geeignete Kennzahlen dokumentiert. Die Aus-
richtung auf klare Ziele, die Konzentration auf die wesentlichen Produkte 
und die Delegation von Ressourcenverantwortung haben die Komplexität 
in der Verwaltung reduziert. Die Kosten- und Leistungsrechnung gehört 
in vielen Städten und Gemeinden mittlerweile zum Standard. 

Im Rahmen der strategischen Steuerung stellen sich immer wieder fol-
gende Grundfragen:

– Wie soll sich die Gebietskörperschaft verändern? 
– Welche Veränderungen gibt es bei den Zielgruppen? 
– Welche Leistungen soll die Verwaltung anbieten? 
– Wie sollen die Leistungen erstellt werden? 
– Welche Ressourcen können eingesetzt werden?
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Die Verwaltung muss immer wieder von neuem auf ihren Zweck ausge-
richtet werden, der vordringlich als das Wohl der Allgemeinheit festge-
schrieben ist. Den Menschen bedarfsgerechte Leistungen anzubieten, 
ist die Grundlage des Staates. Dabei muss sich die Verwaltung auf die 
Leistungserbringung konzentrieren und sich immer wieder fragen, was 
sie im Leben der Menschen tatsächlich verbessert. Zukünftig wird es 
vermehrt darum gehen, die beabsichtigten Wirkungen in den Blick zu 
nehmen und die Steuerung der Verwaltung noch besser auf die Erzielung 
von Ergebnissen auszurichten. 

Entscheidend für den Erfolg der Verwaltung ist, dass alle ihre Ebenen 
und Organisationen – einschließlich der öffentlichen Unternehmen – an 
gemeinsamen Zukunftsvisionen und -missionen arbeiten. Mit den globa-
len Zielen für nachhaltige Entwicklung (Sustainable Development Goals 
– SDG) gibt es schon eine gute gemeinsame Basis für die Ableitung von 
ökologischen, sozialen und ökonomischen Zielrichtungen. Missionsba-
sierte Steuerungsansätze, die sich am öffentlichen Zweck orientieren, 
können helfen, dass sich die öffentlichen – aber auch die privaten Ak-
teure, die öffentliche Zuwendungen erhalten, – gemeinsam ausrichten, 
um anspruchsvolle Ziele zu erreichen. Alle dezentralen Akteure wirken 
auf die gemeinsamen Ziele hin und setzen ihre Ressourcen dafür ein. 
Herausfordernd ist dabei, die zentrale Steuerungsverantwortung mit der 
dezentralen Umsetzungsverantwortung in Einklang zu bringen. Einerseits 
müssen­Anreize­für­die­effiziente­und­effektive­Erreichung­von­Zielen­in­
den dezentralen Einheiten geschaffen werden. Andererseits müssen zen-
trale Vorgaben den erforderlichen Rahmen für die Gesamtverantwortung 
der dezentralen Akteure geben. 

Auf der Basis von Zielen über die Wahl der Mittel selbst zu entschei-
den, macht die Verwaltung leistungsfähiger und schneller. Deshalb hat 
eine Vielzahl der Städte in Deutschland Elemente ergebnisorientierter 
Budgetierung eingeführt. Dazu gehört zum einen die Zusammenführung 
von Ergebnis- und Finanzverantwortung in den einzelnen organisatori-
schen Einheiten und zum anderen eine ergebnisorientierte Steuerung, 
die die angestrebten Wirkungen festlegt. Die ergebnisorientierte Bud-
getierung gewährt den notwendigen Managementspielraum und erhöht 
die Transparenz hinsichtlich der Leistungserbringung. Einer erfolgreichen 
Budgetierung dienen insbesondere die Verknüpfung von programmati-
schen Vorgaben und strategischen Zielen mit der operativen Planung 
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und Steuerung, die Koppelung von Budgets mit Wirkungszielen und aus-
sagekräftigen Kennzahlen sowie der Einsatz eines adressatengerechten 
Berichtswesens.

Klare Ziele schaffen die Grundlage für dezentrale Autonomie und Delega-
tion von Verantwortung. Verwaltungssteuerung sollte von der Erkenntnis 
geprägt sein, dass die Frage, wie eine Aufgabe optimal erledigt wird, 
am besten dezentral entschieden wird. Die Beschäftigten der dezentra-
len Einheiten verfügen über Wissen, das benötigt wird, um die großen 
Herausforderungen von Ökologie, Ökonomie und Sozialem meistern zu 
können. Entscheidend ist, dass klare Ziele vorhanden sind und möglichst 
wenige Eingriffe von außen erfolgen. Es sollte nur vorgegeben werden, 
was erreicht werden soll, und den dezentralen Akteuren überlassen blei-
ben, wie sie die Ziele erreichen. 

Eigenständig handelnde und zur Verantwortung fähige Menschen in der 
Verwaltung­ können­ flexibel­ auf­ neue­ Anforderungen­ reagieren,­ wenn­
man ihnen die Freiheit dazu gibt. Statt zentralistischer Detailsteuerung 
ist eine Globalsteuerung erforderlich, die die dezentralen Akteure in der 
Zielerreichung unterstützt. Dezentrale Gesamtverantwortung kann al-
lerdings­ nur­ gewährt­ werden,­ wenn­ gleichzeitig­ Informationspflichten­
festgelegt werden. Dezentrale Fach- und Ressourcenverantwortung und 
Verwaltungscontrolling sind zwei Seiten einer Medaille. Management-
systeme müssen die Verbindung von globalen Zielen und alltäglichem 
Verwaltungshandeln sicherstellen.

Arne Schneider
Haushaltsdirektor
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