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Fragestellung:  

Kontraktmanagement in der Bundesverwaltung 

 
Reformen zur Erhöhung der Leistungsfähigkeit des Staates und seiner Ver-
waltung thematisieren grundsätzlich zwei Ebenen: die Funktions- und Re-
formfähigkeit der bundesstaatlichen Ordnung insgesamt und das Regierungs- 
und Verwaltungssystem im engeren Sinne auf Bundes-, Landes- und Ge-
meindeebene.  
 
Diese Arbeit untersucht das Regierungs- und Verwaltungssystem auf der 
Bundesebene im Verhältnis zwischen Ministerium und nachgeordnetem Be-
reich, indem sie die Auswirkungen der Einführung neuer Steuerungsinstru-
mente am Beispiel der Einführung des Kontraktmanagements1 beschreibt 
und ihre verwaltungspolitischen Voraussetzungen, die verwaltungsökonomi-
schen Implikationen, die verfassungsrechtliche Verträglichkeit und die ver-
waltungspolitischen Folgen diskutiert.  
 
Kontraktmanagement gilt in der Reformdiskussion als wichtiges Instrument, 
um das Verhältnis zwischen steuernder Zentrale, dem Ministerium, und den 
nachgeordneten Einheiten effektiver, effizienter und transparenter zu gestal-
ten. Die zentrale Fragestellung dieser Arbeit ist die normative Kompatibilität 
des Kontraktmanagements mit dem Prinzip der Ministerverantwortlichkeit 
des Grundgesetzes (Artikel 65 GG). Als ein wesentliches Problem für die 
Anwendung der neuen Reformkonzeption des Kontraktmanagements gilt die 
etablierte, vor allem durch das Hierarchieprinzip geprägte Steuerungslogik 
und deren (verfassungs-)rechtliche Zementierung.  
 
Ministerien gelten als wichtigste Schnittstelle zwischen Regierung und Ver-
waltung.2 Ihre Modernisierung bedeutet vor allem eine Erneuerung und Ver-
besserung von Verfahren und Strukturen und zielt auf die strukturelle Steue-

                                                      
1 Die Bezeichnungen Kontraktmanagement, Kontraktsteuerung und Steuerung über Zielvereinba-
rung werden in dieser Arbeit synonym verwendet. 
2 Zusammenfassend vgl. J. Kölble 1969, S. 25ff.  
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rung des Verwaltungshandelns ab. Steuerung wird in dieser Arbeit verstanden 
als Steuerung des Staates nach innen, als die Steuerung der öffentlichen Ver-
waltung durch die politische Führung.  
 
Hierarchische Steuerung zwischen Ministerien und nachgeordneten Behörden 
kommt in den unterschiedlichen Formen der Aufsicht (Fach-, Rechts- und 
Dienstaufsicht) und im Prinzip der Ministerverantwortlichkeit zum Ausdruck. 
Das grundlegende Thema der Arbeit stellt die Frage, inwieweit und unter 
welchen Voraussetzungen das Instrument des Kontraktmanagements im 
Rahmen der deutschen Ministerialverwaltung eingeführt werden kann. Die 
staatsrechtlichen, politikwissenschaftlichen und managerialistischen Diskurse 
der Reform der Bundesverwaltung werden miteinander verglichen und auf 
ihre normative Vereinbarkeit hin untersucht.  
 
Methodisch stellt die Arbeit die Konzepte des New Public Managements dem 
Bürokratiemodell Max Webers3 gegenüber, um aus den von Weber beobach-
teten Dysfunktionalitäten des Bürokratiemodells Argumente für die Notwen-
digkeit neuer Managementkonzepte zu gewinnen.4 Nach dem Modell Webers 
ist die Verwaltung ein arbeitsteilig organisiertes Vollzugsinstrument, dessen 
Handeln sich an explizit formulierten Regeln oder Programmen orientiert. 
Dem liegt die Vorstellung einer Zweckrationalität zugrunde, nach der das 
Entscheidungsverhalten der Mitarbeiter sich an den Zielen des Programms 
orientiert, egal, wie sinnvoll sie diesen erscheinen.5  
 
Politische Verwaltung im Sinne einer Verantwortungsteilung zwischen den 
Akteuren der Politik und der Verwaltung ist in diesem Modell nicht vorgese-
hen. Ursache hierfür ist insbesondere die Informationsasymmetrie zwischen 
Zentrale und nachgeordnetem Bereich. Demnach gibt es neben knappen Res-
sourcen auch Informationsbeschränkungen, die die Interaktion zwischen den 
Akteuren nachhaltig beeinflussen. Ein Erklärungsansatz, der die komplexe 

                                                      
3 M. Weber 1980, S. 551ff. 
4 Stellvertretend D. Budäus 1998, S. 1ff. 
5 Vgl. C. Offe 1974, S. 334. 
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Beziehung untersucht, wird mit dem Principal-Agent-Modell der Neuen Insti-
tutionenökonomik unternommen.  
 
Kontraktmanagement als neue Steuerungslogik fragt nach einer Vereinbarkeit 
von ökonomischer, rechtlicher und politischer Steuerung. Es handelt sich vor 
allem um ein normatives Konzept, dessen Implementierung Fragen aufwirft, 
die einer empirischen Erörterung bedürfen.  
 
Die Arbeit versucht eine Verbindung herzustellen von normativer und empi-
rischer Analyse und prüft eine Vereinbarkeit von Effizienz, Effektivität, 
Transparenz und demokratischer Steuerung. Normativ untersucht die Arbeit 
die Schlüssigkeit und Stimmigkeit des Kontraktmanagements mit der Minis-
terverantwortlichkeit des Grundgesetzes, empirisch-analytisch werden die 
derzeitigen Steuerungsbeziehungen beschrieben und die unbeabsichtigten 
Nebenfolgen, die Realisierbarkeit und die Restriktionen einer Einführung dis-
kutiert.  
 
I. Kontraktmanagement im Kontext der Reform der Bundesverwaltung 

Im Mittelpunkt der Arbeit steht die bislang hierarchische Steuerung der nach-
geordneten Verwaltung durch das Ministerium über Weisungen.6 Bundes-
oberbehörden sollen nach den Bestrebungen der Verwaltungsreform7 künftig 
wie Ministerien mit prozessorientierten Strukturen und eigener Fach-, Res-
sourcen- und Ergebnis8 ausgestattet werden. Dies hat nicht nur eine Ablö-
sung der klassischen hierarchischen Steuerung zur Voraussetzung, sondern 
bedeutet auch eine Abweichung vom legitimatorischen Regelmodell der Mi-
nisterialverwaltung. 
 
Aus dem neuen Steuerungsmodell ergeben sich eine Reihe von Implikationen 
hinsichtlich der Weisungsbefugnis des Ministers. In der Stellung des Ministers 

                                                      
6 Es gibt bis heute keine Theorie der politischen Steuerung der Verwaltung, vgl. W. Jann 1998b, S. 
256. 
7 „Verwaltungsreform“ steht für das Bemühen, mit politischen Zielsetzungen die Verwaltung in 
ihren Wachstums- und Veränderungsprozessen zu beeinflussen; vgl. J. Hesse/A. Benz 1990, S. 
319ff.; W. Seibel 1997, S. 87ff.  
8 W. Jann 1998d, S. 197. 
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gegenüber der ihm nachgeordneten Verwaltung spiegelt sich die gesamte 
Problematik der inneradministrativen Steuerung wider. Beim traditionellen 
Modell ist die Frage der demokratischen Legitimation nicht das zentrale 
Thema der Steuerung des nachgeordneten Bereichs; zu diskutieren sind hin-
gegen die Fragen zur Effizienz und Effektivität. Beim Neuen Steuerungsmo-
dell ist der Sachverhalt der demokratischen Legitimation (Kompatibilität mit 
dem Grundgesetz) zu untersuchen und ob die dort offenen Fragen tat-
sächlich besser mit der Reformkonzeption des Kontraktmanagements beant-
wortet werden können.  
 
Damit wirft das Kontraktmanagement ein demokratietheoretisches Problem 
auf.9 Das Demokratieprinzip des Grundgesetzes (Art. 20 Absatz 2 Satz 1 
GG) verlangt eine Rückbindung der ministeriellen Verwaltung an das Parla-
ment. Die ministerielle Verantwortlichkeit steht nach überwiegender Ansicht 
in der Verfassungslehre in untrennbarem Zusammenhang mit der Weisungs-
gewalt und den Aufsichtsrechten gegenüber den nachgeordneten Stellen.10  
 
Die Rückbindung der Bundesverwaltung an das Parlament erfolgt traditionell 
durch die Verantwortlichkeit des Ministers für die gesamte Ausübung von 
Staatsgewalt in seinem Geschäftsbereich. Die Ministerverantwortlichkeit wird 
dabei durch die hierarchische Struktur der Verwaltung gewährleistet, die einen 
uneingeschränkten Weisungsdurchgriff des Ministers auf die nachgeordneten 
Stellen impliziert. Nach der bislang herrschenden Meinung besteht nur dort, 
wo eine Weisung ergehen kann eine Verantwortlichkeit des Ministers11; wo sie 
fehlt, ist ein Defizit an politischer Steuerung und damit an demokratischer 
Legitimation der Entscheidungen der Exekutive festzuhalten, das es zu recht-
fertigen gilt. 

                                                      
9 D. Braun 2000 unterscheidet vier idealtypische Steuerungsmodelle: (1) den Interventionsstaat, (2) 
den minimalen Staat, (3) den moderierenden Staat und (4) den Steuerungsstaat. Während der In-
terventionsstaat (Korporatismus) und der minimale Staat (Verteilungskoalitionen) grundsätzlich 
verschiedene Auffassungen über die Steuerungsmöglichkeiten im kooperativen Staat (der sich 
durch eine Interaktion zwischen staatlichen und gesellschaftlichen Akteure auszeichnet) vertreten, 
nähern sich die Modelle des Steuerungsstaats und des moderierenden Staats in ihrer Interpretation 
von Netzwerken einander an.  
10 E.-W. Böckenförde 1987, Rdnr. 21.  
11 M. Roller 1966, S. 184ff. 
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II. Kompatibilität des Kontraktmanagements mit der bisherigen Steue-

rungslogik des Grundgesetzes  

Die demokratietheoretisch-normative Frage liegt in der rechtlichen Verein-
barkeit und politischen Kompatibilität des deutschen administrativen Systems 
mit seinem postulierten Primat der demokratischen Politik und dem Prinzip 
der Ressortverantwortung. Der Einführung einer neuen Steuerungslogik steht 
das Prinzip der Bindung der Exekutive an Gesetz und Recht und das klassi-
sche Modell der ministeriellen Arbeitsteilung gegenüber. 
 
Die deutsche Verwaltungs- und Verfassungstradition gilt empirisch jedoch als 
restriktive Bedingung einer durchgreifenden politischen Ökonomisierung. 
Die Verwaltung im demokratischen Verfassungsstaat unterliegt in einem stär-
keren Maße der rechtlich-justiziellen Überprüfung und der politisch-
demokratischen Verantwortlichkeit als bspw. die Westminster-Demokratien.12  
 
Die politisch-administrative Praxis bedient sich daher informalen Handelns, 
um bestehende Inflexibilitäten formaler Regelungen zu überwinden. Das ist 
in der Verwaltungs- und Verfassungspraxis seit Langem geläufig und wird zur 
Steigerung ihrer Steuerungs- und Handlungsfähigkeit anerkannt.13  
 
III. Kontraktmanagement und Verwaltungspolitik 

Die entscheidende Frage bezüglich einer neuen Steuerung über Kontrakte ist 
eine verwaltungspolitische. Jedes neue Reformkonzept hat Nebenwirkungen 
und –folgen zur Konsequenz und steht in einem Spannungsverhältnis zur 
etablierten Steuerungslogik. Offen ist, ob Kontraktmanagement als konzepti-
onelle und instrumentelle Verknüpfung geeignet ist, die Forderung nach öko-

                                                      
12 So folgert H. Wollmann 2001, S. 15ff. aus dem überlegenen Verfassungsrang des Parlaments, 
dass dieses der Regierung in Form einseitiger Weisungen und Aufträge gegenübertritt. ”Für Paktieren 
und Kontraktieren des Parlaments mit der Regierung lassen die Grundsätze der Gewaltenteilung und 
der Verfassungsstatus der parlamentarisch verantwortlichen Regierung verfassungsrechtlich und 
verfassungspolitisch keinen Raum“, so M Wallerath 1997, S. 62. 
13 Vgl. A. Benz 1990, S. 83, 84f.; M. Bulling 1989, S. 277, 279ff., 287f.  
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nomischer Rationalität und Wirtschaftlichkeit des Verwaltungshandelns mit 
dem der politischen und administrativen Rationalität zu verbinden.14  
 
Dem beschriebenen Problem- und Diskussionsstand entsprechend gliedert 
sich die Arbeit in vier Kapitel. Kapitel 1 beschreibt die gegenwärtige Steue-
rung der Bundesverwaltung. Thema ist das Steuerungsdefizit des Staates auf-
grund der Ineffektivität traditioneller Formen staatlichen Handelns (Hierar-
chieprinzip, Weisungssteuerung, Bürokratiefixiertheit der Verwaltung).  
 
Während vor allem Staatsrechtler die Erosion der hoheitlichen Stellung des 
Staates und seine wachsende Abhängigkeit vom Kooperationswillen anderer 
Akteure beklagen und ein Versagen rechtsstaatlicher Kontrollformen vor den 
neuen Staatsaufgaben befürchten, betonen Sozialwissenschaftler und Öko-
nomen die Chancen neuer, nicht-hoheitlicher Steuerungsmöglichkeiten. Hier 
kommt dem funktionellen Charakter der Ministerverantwortung nicht nur 
eine Bedeutung für das demokratische Regierungssystem zu, sondern auch als 
Vorentscheidung über die Binnenstruktur der Verwaltung. Die weisungsge-
bundene Verwaltung stellt bislang die Regel, eine Steuerung über Kontrakte 
eine rechtfertigungsbedürftige Ausnahme dar.  
 
In Kapitel 2 werden die Reformvorschläge des New Public Managements im 
Hinblick auf die Bundesverwaltung (Bundesministerien-nachgeordneter Be-
reich) und ihre Folgen für das Prinzip der Ministerverantwortlichkeit unter-
sucht. Wenn Kontraktmanagement normativ eine neue demokratische Ver-
waltung impliziert, dann wird diese weniger durch die umfassende Verant-
wortlichkeit des Ministers charakterisiert, sondern durch das erreichte Niveau 
effektiver Legitimation. Zweifelhaft ist vor allem, ob es für die demokratische 
Legitimation mehr auf die Wirkung als auf die Art der Steuerungsinstrumente 
ankommt. 
 

                                                      
14 Zur Unterscheidung politischer, ökonomisch-betriebswirtschaftlicher und technischer Rationali-
tät vgl. K. König 1997; H. Reinermann 1998; M. Röber 1996; vgl. auch H. Wollmann 1998, S. 
255ff. 
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