
Die Operationalisierung kommunaler 
Leitbilder 
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Kommunen nutzen Leitbilder, um sich im Wettbewerb um Menschen 
und Unternehmen gegenüber Konkurrenten zu positionieren. Ziel ist es, 
einem Externen auf einen Blick zu verdeutlichen, wofür die Kommune 
steht. Ein Leitbild stellt den Überbau des Managements in Kommunen 
dar und soll auch die Schwerpunkte für die Ressourcenplanung und 
Leistungsbewirtschaftung darstellen. Sowohl für seine externe Wirkung 
als auch für seinen internen Planungs- und Handlungszweck muss ein 
Leitbild möglichst klare und prägnante Schwerpunkte setzen, an de-
nen sich alle Zielgruppen orientieren können.  Dieser Artikel zeigt, dass 
zumindest die kommunale Leitbildlandschaft der großen Metropolen 
Deutschlands keine trennscharfen Profilgebungen aufweist und dass 
eine Messung der Umsetzung anhand der kommunalen Haushaltspläne 
zumindest nicht ohne die richtigen Zwischenebenen möglich ist. Der 
Artikel zeigt ferner auf, wie der kommunale Haushaltsplan mit entspre-
chender Feinjustierung als strategisches Managementinstrument die-
nen kann.
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tung nicht niederschlagen soll? Um genau 
dieser Herausforderung gerecht zu wer-
den, ist es notwendig, das kommunale 
Leistungsangebot so auszurichten, dass es 
einen Wertbeitrag zum strategischen Leit-
bild zu leisten im Stande ist.

Um einen Einblick in die Qualität stra-
tegischer Leitbilder zu erhalten und auch 
die Umsetzung dieser strategischen Vor-
gaben in die Praxis zu überprüfen, wur-
de eine Untersuchung der strategischen 
Leitbilder der 20 größten Städte Deutsch-
lands – im Folgenden als Top-Metropolen 
bezeichnet – vorgenommen. Es wurden le-
diglich strategische Leitbilder untersucht, 
da diese einen übergeordneten Schwer-
punkt auf bestimmte politische und gesell-
schaftliche Stoßrichtungen gegenüber den 
Bürgerinnen und Bürger aufweisen und 
nicht wie Führungsleitbilder oder Dienst-
leistungsleitbilder der Verwaltung zumin-
dest unmittelbar lediglich verwaltungsin-
terne Themen ansprechen.  

Ziel dieses Artikels ist es, zunächst zu 
überprüfen, ob sich die deutschen Top-
Metropolen, die mindestens untereinander 
im harten Wettbewerb um Menschen und 
Unternehmen stehen, im Rahmen ihrer 
Profilgebung mittels Leitbild unterschei-
den. In einem zweiten Schritt wird die 
Umsetzung der Leitbilder in die Kommu-
nalpraxis untersucht. Diesem Artikel liegt 
damit eine erkenntnisorientierte Konzepti-
on zugrunde.3

Problemstellung und Zielsetzung

Um sich gegenüber anderen Kommunen 
als Wettbewerbern abzugrenzen und sich 
klar zu positionieren, sind viele Kommu-
nen darum bemüht, sich einem strategi-
schen Leitbild zu unterwerfen.1 Obwohl 
ein Leitbild für Kommunen zumindest 
kein unmittelbares gesetzliches Pflichtins-
trumentarium ist, bürden die meisten Ge-

1   Vgl. Kuron 2012, S. 4.

2   Vgl. Tarlatt 2001, S. 46 ff.

meindeverfassungen der Länder dem Rat 
die Verpflichtung auf, die langfristigen 
Ziele und Grundsätze für die Verwaltung 
festzulegen. Darüber hinaus sind die Ins-
trumente des Neuen Kommunalen Rech-
nungswesens (NKR), wie Ziele, Kenn-
zahlen, Controlling und das Berichtswe-
sen nicht lediglich operativ zu betreiben, 
sondern müssen systemimmanent auf der 
strategischen Ebene beginnen.  

Die größte Herausforderung ist es je-
doch nicht nur für Kommunen, sondern 
für jede Organisation die strategische 
Ebene mit der operativen Ebene zu har-
monisieren und eine Operationalisierung 
der übergeordneten Handlungsmaxime 
vorzunehmen.2 Denn wozu gibt man sich 
ein Leitbild, wenn sich dieses im Handeln 
der Entscheider aus Politik und Verwal-

Eine empirische Untersuchung des Zusammenhangs zwischen nor-
mativer Zweckvorgabe und eingesetzten Mitteln in Deutschlands 
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Methodik und Vorgehensweise

Zur Untersuchung der Leitbilder der aus-
gewählten Kommunen wurde zunächst 
mit einer qualitativen Inhaltsanalyse4 
gearbeitet, mit welcher die auf den Inter-
netportalen der Kommunen dargestellten 
Leitbilder auf die ihnen zugrunde liegen-
den Handlungsschwerpunkte untersucht 
wurden. Einige dieser Handlungsschwer-
punkte mussten zu Untersuchungszwe-
cken vergleichskonform geclustert wer-
den, andere konnten direkt messbar aus 
den Leitbildern extrahiert werden und 
glichen sich eins zu eins untereinander. 
Insgesamt wurden aus den Handlungs-
schwerpunkten und Inhalten strategische 
Handlungsfelder gebildet, die jeweils ein 
Cluster bildeten.

Um Unterschiede und Gemeinsamkei-
ten der untersuchten Kommunen in ihrer 
strategischen Profilierung systematisch zu 
analysieren, wurde im nächsten Schritt 
mit dem quantitativen statistischen Ver-
fahren der Clusteranalyse5 gearbeitet, um 
Gruppen mit Handlungsfeldern darzustel-
len, die eine hohe Ähnlichkeit aufweisen 
und zugleich möglichst unterschiedlich zu 
den anderen Gruppen beschaffen sind.6 

In einem weiteren Schritt wurden 
nunmehr die Haushaltspläne derselben 
Kommunen mittels einer quantitativen 
Inhaltsanalyse dahingehend untersucht, 
ob ihr Ressourcen-Input7 in die einzelnen 
Leistungsbündel (Aufgaben, Produktgrup-
pen, Produkte) einen Bezug zu den vorab 
gebildeten strategischen Handlungsfel-

dern des Leitbildes erkennen lassen. Um 
diese quantitative Analyse vornehmen zu 
können, wurden auch die Leistungsbün-
del wiederum ebenfalls vorab zu überge-
ordneten Kategorien geclustert. Der Bezug 
von beiden Clustern zueinander wurde 
über ein quantitatives Gewicht gemessen, 
indem der einem Leistungscluster zuge-
ordnete monetäre Ressourcen-Input je-
weils einem Skalenwert von eins bis sechs 
zugewiesen wurde.8 Jedem Cluster liegen 
bestimmte einzelne thematisch zu ihm ge-
hörige Aufgaben, Produktgruppen oder 
Produkte zugrunde, deren geldliche Grö-
ßen kumuliert, sein Gewicht anhand des 
Skalenwertes darstellen.

Somit ist das Untersuchungsdesign die-
ser Studie dreistufig, es beginnt mit einer 
induktiven Untersuchung, die qualitati-
ver Natur ist (Einzelne spezielle Daten 
aus den Leitbildern werden verallgemei-
nert und zu strategischen Handlungsfel-
dern geclustert.), diesem folgt im zwei-
ten Schritt eine explorative quantitative 
Clusteranalyse mit vorheriger Beschrei-

bung der einzelnen Kategorien. Im dritten 
Schritt folgt eine deduktive und primär 
quantitative Überprüfung der Leitbildin-
halte anhand des Ressourceneinsatzes je 
Haushaltsplan (Das strategische Hand-
lungsfeld im Leitbild wird mit dem spezi-
ellen Leistungsangebot im Haushaltsplan 
konfrontiert.) (vgl. Abb. 1). 

Es wurden für die Messung die Haus-
haltsansätze des Haushaltsjahres 2015 
zugrunde gelegt. Der Ressourcen-Input 
wurde jeweils gemäß seines prozentualen 
Anteils an den Gesamtaufwendungen bzw. 
-ausgaben von eins bis sechs skaliert. Im 
letzten Schritt wurden die einzelnen nor-
mativen Zweckgebungen in Form von 
Handlungsfeldern gemäß Leitbild je Kom-
mune den Werten für den Ressourcenauf-
wand thematisch in Tabellenform gegen-
übergestellt.   

Theoretische Grundlagen

Öffentliche Leitbilder formulieren die län-
gerfristig gültigen Globalziele einer öffent-
lichen Institution sowie ihre Ziele, Prinzi-
pien und Spielregeln. So schaffen Leitbild 
eine gemeinsame Handlungsgrundlage für 
Politik und Verwaltung.9 Fraglich ist, wel-
chen nachgewiesenen Nutzen die Wissen-
schaft einem Leitbild zusagt. Für solche 
Zwecke werden wissenschaftliche Theo-
rien, die aus der Empirie entstanden sind 
und auch fortlaufend an derselben über-
prüft werden, entwickelt.

Eine mannigfaltig an der Empirie vali-
dierte Theorie, deren Evidenzen die Leit-
bildforschung und ihren Praxiseinsatz 
unangefochten prägt, ist die Population-
Ecology-Theorie mit ihrem Zweig der 
populationsökologischen Identitätsfor-
schung.10 Kern dieser Forschungsrichtung 
sind Untersuchungen aus den 1990er 

3   Vgl. dazu Töpfer, 2012, S. 91 ff.

4   Vgl. z.B. Mayring 2002, S. 114 ff.

5   Auf das statistische Verfahren der Clusteranalyse 
soll an dieser Stelle nicht weiter eingegangen 
werden, da dieser Artikel einen praxisnahen und 
damit anwendungsorientierten Schwerpunkt 
aufweisen soll. Für das Konzept, die Methodik 
und die Anwendung der Clusteranalyse mit dem 
Statistikprogramm SPSS wird auf Schendera 2010 
verwiesen.

6 So eine Analogie zum allgemeinen Konzept der 
Clusteranalyse, vgl. dazu Brosius 2011, S. 711.

Abb. 1: Untersuchungsdesign der Studie (Quelle: Eigene Darstellung)

7   Bei allen doppisch arbeitenden Kommunen wur-
den die ordentlichen Aufwendungen verwendet, 
bei nicht doppisch arbeitenden Kommunen wur-
den die Ausgaben zugrunde gelegt.

8   Skalenwerte: 1 ≤ 17%, 2 ≤ 33 %, 3 ≤ 50 %, 4 ≤ 67%, 
5 ≤ 83 %, 6 ≤ 100 %, jeweils vom Gesamtaufwand 
der Kommune bzw. bei nicht doppisch buchen-
den Kommunen von den Ge samt ausgaben. 
Eine Korrelationsanalyse schied hier als statisti-
sches Verfahren aus, da die dichotom codierten 
Variablen „strategische Hand lungsfelder“ so ge-
nannte Konstanten darstellen.

9  So Heinz 2000, S. 118. 

10 Vgl. dazu grundlegend Kieser/Ebers 2014, S. 283 ff.
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Jahren von Zuckerman11, deren Ergeb-
nis ist, dass so genannte Audience Mem-
bers (Kunden, Verbände oder sonstige 
Stakeholder einer Organisation) durch 
ihre Wahrnehmung von Leistungen einer 
Organisation in einem bestimmten von 

ihnen definierten 
Legitimationsbe-
reich einen deutli-
chen Einfluss auf 
den Erfolg dieser 
Organisation ha-
ben. Konkret be-
deutet dies, dass 
eine Organisation 
weniger erfolg-
reich ist, wenn sie 
ihre Produkte und 
Dienstleistungen 
in einem Bereich 
anbietet, in dem 
„Audience Mem-
bers“ sie nicht 
wahrnehmen. In 
Bezug auf eine 
Kommune bedeu-
tet dies, dass sie 
das, wofür sie ein-
steht, und das, was 
sie Menschen, die 
in ihr leben oder 
diese extern wahr-

nehmen, anbietet, auch komplexitätsre-
duzierend und simpel darstellen sollte, 
um davon auch einen Nutzen zu haben 
und ihre Ziele zu erreichen. In diesem Fall 
kann eine strategische Positionierung folg-
lich einen faktisch nachgewiesenen Nut-
zen stiften.

Weiteren nachgewiesenen (verwal-
tungs-) betriebswirtschaftlichen Erfolg 
dürfte der Entwicklung eines Leitbildes 
aus Sicht der Marketingwissenschaft zu-
gesprochen werden. So kann bspw. ein 
Leitbild als ein Instrument des so genann-
ten Geschäftsbeziehungsmanagements 
oder auch Customer Relationship Ma-
nagements (CRM) als Teil der Marketing-
wissenschaft angesehen werden.12 Hier 
verfolgt es quasi die normative Ebene, aus 
der dann bis zur operativen Ebene herun-
ter das Handeln abgeleitet wird (vgl. Abb. 
2).

In der allgemeinen und der kommu-
nal- oder verwaltungsspezifisch mange-
mentzentrierten Literatur sowie auch im 
finanzwirtschaftlichen Schrifttum aus dem 
kommunalen Bereich finden sich zahlrei-
che theoretische Ansätze, die ein Leitbild 
weiter in seine Bestandteile differenzieren 
und diesem bestimmte Eigenschaften und 
Nutzenpotenziale zusprechen. Diese wer-
den jedoch in diesem Aufsatz nicht unter-
sucht, so dass auf eine Aufspaltung und 
Erläuterung verzichtet wird.

Im Rahmen der vorliegenden Unter-
suchung geht es darum, die in der Praxis 
eingesetzten Leitbilder auf ihre Hand-
lungsfelder daraufhin zu überprüfen, ob 
sie in der Lage sind, ein trennscharfes und 
spezifisches Profil für die zu ihnen gehö-
rigen Kommunen zu erzeugen, das in der 
Lage sein kann, den genannten Vorzügen 
eines Leitbilds gerecht zu werden. In ei-
nem zweiten Schritt wird deren Imple-
mentierung in das tägliche Handeln durch 
die Untersuchung der Mitteleinsätze im 
kommunalen Haushaltsplan überprüft. 
Beide Schritte ergänzen sich und konkreti-
sieren den Stellenwert der jeweiligen Leit-
bilder, von denen nicht zuletzt deren Nut-
zen im konkreten Fall abhängt.

Empirische Untersuchung

Untersuchung von Leitbildern in den 
ausgewählten Kommunen

In diesem Teil des Beitrags werden die 
strategischen kommunalen Leitbilder der 

Rang Stadt Einwohnerzahl Bundesland
1. Berlin 3.375.222 Berlin
2. Hamburg 1.734.272 Hamburg
3. München 1.388.308 Bayern
4. Köln 1.024.373 Nordrhein-Westfalen
5. Frankfurt am Main 687.775 Hessen
6. Stuttgart 597.939 Baden-Württemberg
7. Düsseldorf 593.682 Nordrhein-Westfalen
8. Dortmund 572.087 Nordrhein-Westfalen
9. Essen 566.862 Nordrhein-Westfalen
10. Bremen 546.451 Bremen
11. Dresden 525.105 Sachsen
12. Leipzig 520.838 Sachsen
13. Hannover 514.137 Niedersachsen
14. Nürnberg 495.121 Bayern
15. Duisburg 486.816 Nordrhein-Westfalen
16. Bochum 362.213 Nordrhein-Westfalen
17. Wuppertal 342.885 Nordrhein-Westfalen
18. Bielefeld 328.314 Nordrhein-Westfalen
19. Bonn 309.869 Nordrhein-Westfalen
20. Münster 296.599 Nordrhein-Westfalen

Abb. 2: Gesamtzusammenhang der kommunalen Managementebenen 
(Quelle: KGSt Bericht 8/2000, S. 31.)

Tab. 1: TOP 20-Großstädte Deutschlands (Top-Metropolen) (Quelle: Einwohnerzahlen zum 31. 
Dezember 2012 des Statistischen Bundesamtes und der Statistischen Landesämter.

11 Vgl. Zuckerman 1999, S. 1398 ff.

12 So Kuß 2011, S. 244.
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Stichprobenkommunen untersucht. Einen 
Überblick über die Untersuchungsobjekte 
ist in Tabelle 1 zu finden. Von allen unter-
suchten Kommunen konnten vier nicht in 
die Untersuchung einbezogen werden, da 
keine Datenstruktur vorlag, die einen re-
alistischen und einer Messung zugängli-
chen Bezug zur Leistungspalette der Kom-
mune (z.B. Produkte oder Aufgaben, s.o.) 
aufzuweisen im Stande war. Dies waren 
die Städte Stuttgart, Dortmund, Bochum 
und Bonn.13

Die untersuchten Leitbilder der üb-
rigen 16 Kommunen wurden zunächst 
auf die ihnen zugrundeliegenden Hand-
lungsschwerpunkte hin untersucht. Im 
nächsten Schritt wurden aus den Hand-
lungsschwerpunkten mittels Clustering14 
konkrete strategische Handlungsfelder ge-
bildet, um diese in diesem Beitrag weiter 
zu analysieren. Das Clustering ist damit 
Teil der qualitativen Inhaltsanalyse und  
dient dadurch als Vorstufe für die nach-

folgend vorgenommene quantitative In-
haltsanalyse15 und die Clusteranalyse.

Als Zuordnungskriterien eines Hand-
lungsschwerpunktes zu einem strategi-
schen Handlungsfeld diente dessen je-
weiliger thematischer Fundus. Das Clus-
tering-Verfahren soll exemplarisch am 
strategischen Handlungsfeld „Internatio-
nalität und Vielfalt“ verdeutlicht werden 
(vgl. Abb. 3).

Analog zum Cluster „Internationalität 
und Vielfalt“ wurden die anderen strate-
gischen Handlungsfelder gebildet. Thema-
tische Grenzbereiche wie beispielsweise 
Mobilität und Verkehr als Nahtstelle zur 
Kategorie Stadtentwicklung wurden dabei 
nach ihrem inhaltlichen Schwerpunkt zu-
geordnet.  Ein gebildetes Cluster stellt so-
mit zunächst eine Gruppe mit Handlungs-
schwerpunkten dar, die eine hohe Ähn-
lichkeit aufweisen und zugleich möglichst 
unterschiedlich zu den anderen Clustern 
beschaffen sind (s.o.). 

Schubert, Die Operationalisierung kommunaler Leitbilder

Die Handlungsschwerpunkte, welche 
sich Politik und Verwaltung gegebenen-
falls gemeinsam mit dem direkten Willen 
der Einwohnerinnen und Einwohner für 
die Zukunft schwerpunktmäßig auferlegt 
haben, können nach der Überprüfung der 
Leitbilder dieser Städte in 13 verschiede-
ne Komponenten eingeteilt werden. Nach 
quantitativer Aufbereitung können diese 
in der Abbildung 4 zusammengefasst und 
in der Häufigkeit ihres Vorkommens dar-
gestellt werden.

Wie ersichtlich ist, sind das Forcieren 
der eigenen (1) wirtschaftlichen Entwick-
lung (15,96 %), (2) eine auf strategischen 
Grundzügen basierende Stadtentwicklung 
(11,70 %) sowie zu gleichen Teilen auf 
dem dritten Platz Bildung und Wissen-
schaft, Integration und Vielfalt, die Förde-
rung der Lebensqualität und der eigenen 
städtischen kulturellen Prägung (jeweils 
10,64 %) die am häufigsten festgelegten 
strategischen Handlungsfelder. Auffallend 
ist, dass der Tourismus zumindest bei der 
hiesigen Vergleichsgruppe nur bei einer 
Kommune, dem Stadtstaat Berlin explizit 
als Handlungsfeld auch leitbildseitig als 
erstrebenswertes Handlungsfeld ausgewie-
sen wurde.

Obwohl sich im Grundsatz jede Stadt 
durch ein Leitbild ein Alleinstellungs-
merkmal verschaffen möchte, kann resü-
miert werden, dass zumindest die TOP-
16-Städte relativ nah beieinander liegen. 
Daran anknüpfend wurden aus der Ge-
samtbetrachtung der strategischen Hand-
lungsfelder nunmehr vier Cluster extra-
hiert, welche im folgenden Verlauf vorge-
stellt werden.

Abb. 3: Systematik der Zuordnung (Quelle: Eigene Darstellung).

Abb. 4: Strategische Handlungsfelder der Leitbildkommunen (Quelle: Eigene Darstellung der 
strategischen Handlungsfelder untersuchter Städte nach Clustering.

13 Daher wird im Folgenden von den TOP 16 gespro-
chen.

14 Beim Clustering wird eine Dokumentenbasis in in 
sich homogene, untereinander aber heterogene 
Teilmengen (hier: strategische Handlungsfelder) 
zerlegt. Diesen Teilmengen –auch Kategorien ge-
nannt – werden bestimmte Dokumentteile (Ziele, 
Alliterationen oder Handlungsschwerpunkte) 
nach festgelegten Kriterien zugeordnet. Es ist da-
mit eine Art der Inhaltsanalyse. Zur Methode des 
Clustering im Gesamtkontext der Inhaltsanalyse 
vgl. Gentsch 2001, S. 157 f. sowie Groeben 2014 , S. 
161.

15 Diesen Zusammenhang zwischen beiden Arten 
der Inhaltsanalyse nach Mayring verdeutlichen 
Gläser/Laudel 2009, S. 199.
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strategisch erstrebenswert ansehen. Düs-
seldorf und Essen heben sich insofern mo-
derat von der gesamten Vergleichsgruppe 
ab, als sie explizit auf Nachhaltigkeit set-
zen. Lediglich Düsseldorf und Münster 
haben sich auferlegt, zusätzlich auf Inter-
nationalität und Vielfalt setzen zu wollen. 
Auffallend ist, dass beim gesamten Cluster 
Kunst und Kreativität nicht zum strategi-
schen Portfolio gehört. 
Obwohl in NRW und Bremen der Anteil 
der ausländischen Bevölkerung über dem 
Durchschnitt Gesamtdeutschlands liegt16, 
macht sich außer Düsseldorf und Müns-
ter keine der zu diesem Cluster gehörigen 
Kommunen diese Situation als mögliches 
entwickelbares Alleinstellungsmerkmal 
zunutze. Auch innerhalb der konservati-
ven Koalition aus Cluster 2 gehört die ele-
mentare Daseinsvorsorge zum Standard, 
sie wird also nicht explizit strategisch 
angestrebt. Daneben gehört die Ausrich-

tung an speziellen demografischen Ziel-
gruppen sowie eine strategisch unterstütz-
te Gleichstellung ebenfalls nicht zu den 
übergeordneten Handlungsfeldern für die 
Entscheider aus Politik und Verwaltung.

Die strategischen Fundamentalisten
Alle drei urbanen Vertreter weisen in 
punkto Basics neben der wirtschaftlichen 
Entwicklung (wie im Cluster 2) auch noch 
fundamentalere Elemente wie die der ele-

mentaren Daseinsvorsorge 
(z.B. Abwasser, Ver- und 
Entsorgung) sowie auch 
Sicherheit und Gefahren-
abwehr als strategisch rele-
vante Handlungsfelder aus. 
Von den drei Städten beab-
sichtigt Leipzig, explizit auf 

den Zuzug junger Menschen abzuzielen. 
Alle drei Kommunen halten den strategi-
schen Fokus von Mobilität und Verkehr 

sowie Tourismus zumindest nicht als re-
levant für eine Ausrichtung in ihrem Leit-
bild.

Die Bielefeldstrategie
Die Stadt Bielefeld hebt sich durch ihre 
Ausrichtung an lediglich zwei strategisch 
relevanten Handlungsfeldern explizit vom 

Rest der Vergleichskommu-
nen aus den Top 16 ab. Sie 
hat alleinig Internationalität 
und Vielfalt sowie die För-
derung der Gleichstellung 
zwischen Frau und Mann, 

aber auch zwischen Migranten und Deut-
schen im Fokus. Insgesamt beabsichtigt 
sie, das Handeln des gesamten Stadtkon-
zerns an der Maxime von Integration und 
Gleichheit auszurichten.  

Neben diesen vier Clustern gibt es ein-
zelne Restanten an Handlungsfeldern, die 

zwar zum strategischen Portfolio einer 
einzelnen Kommune gehören, jedoch für 
die Clusteranalyse keine Relevanz in Be-
zug auf die Clusterzusammenstellung ha-
ben und damit hier nicht berücksichtigt 
wurden. Diese Handlungsfelder wurden 
selbstverständlich für die Messung des 
Zusammenhanges zwischen strategischer 
Wichtigkeit der Handlungsfelder und dem 
Ressourceninput im Haushaltsplan be-
rücksichtigt.

Messung der Leitbild operatio-
na   lisierung anhand der 
Finanzaufwendungen

Um zu überprüfen ob der real geplante 
Ressourceneinsatz zu den übergeordnet 

Die Weltoffenen – zwischen Megatrends 
und Basics
Innerhalb dieses Clusters sind die För-
derung der wirtschaftlichen Entwick-

lung, die Betrachtung 
der Stadtentwicklung 
als Baustein des stra-
tegischen Leitbildes, 
Internationalität und 
Vielfalt, Bildung und 
Wissenschaft, Kunst 

und Kreativität, Förderung und Ausbau 
der städtischen Kulturgüter als zentrale 
Gemeinsamkeiten zu verorten. Die vier 
Kommunen dieses Clusters sind gemessen 
an ihrer Einwohnerzahl mit die größten 
Localplayer aller 20.

Berlin hebt sich moderat von der Ver-
gleichsgruppe ab, indem es Mobilität und 
Verkehr sowie den Tourismus strategisch 
ausbauen möchte. Außer Frankfurt am 
Main setzen alle Kommunen dieses Clus-
ters strategisch explizit auf nachhaltiges 
Verhalten und die Förderung der Lebens-
qualität ihrer Einwohnerinnen und Ein-
wohner. Den Erhalt oder Ausbau der ele-
mentaren Daseinsvorsorge ist für alle vier 
Metropolen genauso wenig ein Thema 
wie das Fokussieren bestimmter demogra-
fischer Zielgruppen wie z.B. („Goldager“ 
oder junge Familien, etc.). Ebenfalls ge-
hört für sie alle die Gleichstellung (Inklu-
sion, Gender, etc.) nicht zum strategisch 
relevanten Portfolio.

Die konservative Leitbildkoalition
Im Cluster 2 befinden sich fünf strate-
gisch sehr homogen aufgestellte Kom-
munen aus Nordrhein-Westfalen. Ihnen 

allen gemein sind die so 
genannten Basics, sprich 
die Ausrichtungen der 
Förderung ihrer jewei-
ligen wirtschaftlichen 
Entwicklung sowie einer 
strategisch eingebunde-
nen Stadtentwicklung. 

In Bezug auf „Basics“ erachten es Essen, 
Duisburg, Wuppertal und Münster dar-
über hinaus als notwendig, die Lebens-
qualität ihrer Einwohnerinnen und Ein-
wohner strategisch hinterlegt zu fokussie-
ren. Ein wenig über diese Basics hinaus 
positionieren sich alle Kommunen dieses 
Clusters mit Ausnahme von Duisburg und 
Wuppertal, indem sie die Förderung der 
Bildungs- und Wissenschaftslandschaft als 

16 Vgl. Statistische Ämter des Bundes und der 
Länder 2014.

»Es sind überwiegend keine trennscharfen 
Profile gemäß des Leitbilds bei den Top-
Metropolen zu finden.«
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festgelegten strategischen Handlungsfel-
dern passt, wird anhand einer Matrix ein 
entsprechender Vergleich vorgenommen 
(vgl. Tab. 2).

Wie anhand der Tabelle 2 ersichtlich 
wird, gäbe es zahlreiche Leistungscluster 
(farbig hervorgehobene Spalten), die the-
matisch zu den strategischen Handlungs-
feldern (weiße Spalten mit arabischen 
Zahlen davor) passen würden. Nach der 
hier zugrunde liegenden Annahme, dass 
ein normativer Schwerpunkt gemäß Leit-
bild auch mit einem erhöhten finanziellen 
Gewicht im Haushaltsplan einhergeht, 
müsste sich dieser Zusammenhang nun-
mehr folglich auch empirisch bestätigen 
lassen (strategisches Handlungsfeld – ja = 
hohes finanzielles Gewicht/hoher Skalen-
wert).

Kein Zusammenhang zwischen 
Leitbild und Aufwand bei den meisten 
Handlungsfeldern

Wie anhand der Tabelle 2 ersichtlich ist, 
befinden sich alle Cluster in einer Vari-
anz um den Skalenwert 1. Einzelne hö-
here Werte sind lediglich im Cluster der 
sozialen Infrastruktur zu verzeichnen, 
welche bei allen Stichprobenkommunen 
die höchsten Aufwendungen ausmachen. 
Dies hat jedoch nichts damit zu tun, dass 
beispielsweise soziale Infrastruktur im 
Leitbild der Stichprobenkommunen einen 
strategisch besonders hohen Rang hat, 
sondern rührt schlichtweg daher, dass So-
zialleistungen in allen Ländern pflichtige 
Kommunalaufgaben von hohen Finanz-

volumina darstellen. Darüber hinaus ist 
in Tabelle 2 dargestellt, dass z.B. die Stadt 
Berlin im Cluster „zentrale Steuerung“17 
oder die Städte München und Hanno-
ver im Cluster „Finanzen“18 Werte von 
2 aufweisen, diese jedoch inhärent keine 
unmittelbare Legitimation für ein Hand-
lungsfeld eines Leitbildes aufweisen kön-
nen, da dies interne Serviceprodukte und 
-aufgaben sind und hier nunmal ein ho-
her Kapitalumschlag für andere Produkte 
zu verzeichnen ist. In den speziellen Fäl-
len sind sie in den Leitbildern auch nicht 
enthalten. Auch hier haben Leitbildprofil 
und tatsächliche schwerpunktmäßige Auf-
wandsverortung im Haushalt keinen Be-
zug zueinander.

Zusammenhänge zwischen Leitbild 
und Aufwand bei Bildung und 
Wissenschaft, Kunst und Kreativität so-
wie Stadtentwicklung 

Berlin und Frankfurt am Main haben je-
weils Bildung und Wissenschaft sowie 
Kunst und Kreativität im strategischen 
Portfolio und haben beim Leistungscluster 
Bildung, Wissenschaft und Kultur leicht 
erhöhte Aufwendungen zu verzeichnen 
(Skalenwert 2). Ähnlich verhält es sich bei 
der Stadt München, sie forciert die Förde-
rung von Bildung und Wissenschaft und 
hat im Haushaltsplan bei demselben Clus-
ter ebenfalls ein leicht erhöhtes monetä-
res Gewicht zu verzeichnen (Skalenwert 
2). Erhöhte Werte aus Aufwendungen im 
Leistungscluster „Bau, Entwicklung, Ver-
kehr“ können bei der Stadt Wuppertal 
gemessen werden (Priorität liegt lt. Leit-

bild u.a. beim Handlungsfeld strategisch 
konformer Stadtentwicklung). Bei den 
übrigen zwölf Kommunen bestehen kei-
ne inhaltlich relevanten Zusammenhänge 
zwischen strategischem Schwerpunkt und 
einem erhöhten monetären Gewicht im 
Haushaltsplan.

Zu viele Handlungsfelder – keine „ech-
ten“ Prioritäten gesetzt

Wie der Mittelwert zeigt, hat jede Stadt 
im Durchschnitt 5,88 Handlungsfelder, 
die für sie strategisch wichtig sind. Eine 
schwerpunktorientierte Steuerung kom-
munaler Leistungen ist mit zunehmender 
Anzahl schwierig bis unmöglich. Bei ei-
nem Blick auf die Ausreißer im oberen 
Bereich ist Berlin führend (10 Prioritäten), 
gefolgt von Hamburg, Köln und Hanno-
ver (8 Prioritäten) und Essen sowie Dres-
den (jeweils 7 Prioritäten). Diese Anzahl 
lässt eine effektive und zweckmäßige 
Steuerung nicht zu.

Schubert, Die Operationalisierung kommunaler Leitbilder

Tab. 2: Gegenüberstellung Ressourcenaufwand und strategische Handlungsfelder (Quelle: Eigene Darstellung auf Basis erhobener Daten.)
Lageparameter: Mittelwert (Anzahl Handlungsfelder je Kommune): 5,88, Maximum: 10 (Berlin), Minimum: 2 (Bielefeld)
Legende: Skalenwert 1 ≤ 17% v. Gesamtaufwand/-ausg., Skalenwert 2 ≤ 33 % v. Gesamtaufwand/-ausg., Skalenwert 3 ≤ 50 % v. Gesamtaufwand/
-ausg., Skalenwert 4 ≤ 67% v. Gesamtaufwand/-ausg., Skalenwert 5 ≤ 83 % v. Gesamtaufwand/-ausg., Skalenwert 6 ≤ 100 % v. Gesamtaufwand/-ausg.; 
k.A.=keine Angabe im Leitbild

17 Enthaltene Beispielproduktbereiche, -gruppen 
und Produkte bzw. Aufgaben sind Innere Ver wal-
tung, Versorgungsaufwand Personal, Zen trale 
Diens te, EDV/IT, Beschaffung, sowie auch der poli-
tische Steuerungsoverhead.

18 Enthaltene Beispielproduktbereiche, -gruppen 
und Produkte bzw. Aufgaben sind Allgemeine 
Finanz wirtschaft, Finanzverwaltung, Rech nungs-
prüfungswesen, Kasse etc. Wirt schafts för de-
rungs aktivitäten wurden bereinigt und separat 
ausgewiesen.
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Konklusion und Schluss folge-
rungen für das Management

Potenziale eines Leitbildes sind ausbau-
fähig

In diesem Artikel wurde deutlich, dass die 
untersuchten Leitbildkommunen in Bezug 
auf ihre strategischen Handlungsfelder in 
vielerlei Hinsicht nicht allzu weit ausei-
nander liegen. Es wurde ferner deutlich, 
dass einige Metropolen sogar sehr ho-
mogene Leitbilder haben. Es gibt Metro-
polen, die lediglich einzelne ausgewählte 
Handlungsfelder bespielen wollen, andere 
hingegen visieren, einen bunten Blumen-
strauß von Prioritäten an. Der Mittelwert 
liegt bei nahezu sechs strategischen Hand-
lungsfeldern je Metropole und ist damit 
zu hoch, um klare Prioritäten zu setzen.

Einer aus der Controllinglehre stam-
menden und etablierten Daumenregel zu-
folge sollten tendenziell eher wenig stra-
tegische Ziele (z.B. drei bis fünf pro Pers-
pektive z.B. bei der Balanced Scorecard19) 
gebildet werden. Eine solche aus der Lite-
ratur entstammende Daumenregel ist für 
strategische Handlungsfelder nicht per 
se vorhanden, jedoch ist in der Praxis in 
Verzahnung mit den strategischen Zielen, 
denen die Handlungsfelder ja vorgeschal-
tet sind, eher eine geringe Anzahl manage-
mentpraktikabel. Niemand kann in allem 
gut sein und niemandem kann alles wich-
tig sein. Das Resümee mag trivial erschei-
nen, jedoch zeigt die Praxis umso mehr, 
dass es wichtig ist, sich zu verdeutlichen, 
dass ein Mehr an Handlungsfeldern die 
Schwerpunktsetzung verdünnt und dem 
Zweck eines Leitbildes zuwiderläuft. 

Bezogen auf den Zweck eines Leit-
bildes wird deutlich, dass eine klare Pro-
filierung zumindest in Bezug auf die 
untersuchten Stichprobenmetropolen 
überwiegend nicht realisiert wurde. Le-
diglich Bielefeld kann sich inhaltlich klar 
schwerpunktorientiert gegenüber der üb-
rigen Vergleichsgruppe abheben. Der Mit-
telwert von 5,88 zeigt insgesamt, dass bei 
vielen Kommunen aufgrund der Homo-
genität zu anderen (siehe Clusteranalyse) 
auch rein quantitativ/mengenmäßig kein 
harter Schwerpunkt vorhanden ist.

Sofern es tatsächlich Metropolen gibt, 
die eine sehr große Schnittmenge an 

Handlungsfeldern aufweisen, dürfte sich 
eine strategische interkommunale Zusam-
menarbeit anbieten, sofern diese z.B. to-
pografisch nah beieinander liegen, jedoch 
liefern mannigfaltige Schnittmengen kein 
Alleinstellungsmerkmal für die jeweils 
einzelne Leitbildmetropole.

Messung der Operationalisierung – ist 
eine quantitative Schwerpunktsetzung 
überhaupt möglich?

Wie am Beispiel der Sozialaufwendungen, 
die bereits einen sehr großen Anteil der 
Gesamtaufwendungen ausmachen (Va-
rianz von 33 % bis zu 83 %), deutlich 
wird, ist es sehr schwer aus einem rein 
quantitativ-werteverzehrenden Gewicht 
im Haushaltsplan eine Rückkoppelung 

auf die strategische Wichtigkeit vorneh-
men zu können. Aus diesem Grund wird 
auf Basis der hiesigen Untersuchungser-
gebnisse die These abgeleitet, dass eine ef-
fektive Messung der Operationalisierung 
von strategischen Handlungsfeldern in 
der Kommunalpraxis durch die Wissen-
schaft über rein quantitative Gewichte 
des Haushaltsplanes nicht möglich ist. Da 
gesetzlich verpflichtende große Aufwands-
positionen wenig Platz für eine monetäre 
Schwerpunktsetzung im Haushaltsplan 
lassen, kann entweder lediglich quali-
tativ gemessen werden, ob und wie die 
Umsetzung der strategisch bedeutsamen 
Leistungsbündel in ihrer Qualität beim 
Leistungsabnehmer angekommen sind 
(Stichwort Impact) oder es müssen neben 
dem monetären Werteverzehr im Haus-
haltsplan weitere geeignete quantitative 
Daten erhoben werden, die als Indikator 

für die gelungene Umsetzung dienen kön-
nen (bspw. Kennzahlen wie integrierte 
Migranten in die Berufswelt, zugezogene 
Menschen, zugewanderte Unternehmen – 
Stichwort Outcome). 

Ist der Haushaltsplan ein geeignetes 
Steuerungsinstrument?

Es darf darüber diskutiert werden ob der 
Haushaltsplan per se als strategisches 
Steuerungsinstrument dienen kann oder 
ob ergänzend bzw. alternativ andere Inst-
rumente genutzt werden müssen, um stra-
tegische Planungs- und Evaluationszeit-
räume zu überprüfen.

Nach eigener Ansicht kann der doppi-
sche Haushaltsplan nach vorheriger stra-

tegischer Planung sehr gut als strategisch 
justiertes Steuerungsinstrument fungie-
ren20, wenn die ausgewiesenen Leistungs-
bereiche möglichst kompakt und steuer-
bar ausgewiesen sind (bei kleineren Kom-
munen können dies die Produkte sein, 
bei größeren Kommunen können dies die 
Produktgruppen sein). Die Leistungsbün-
del sollten ferner im Falle ihrer Wesent-
lichkeit für die Kommune mit Zielen und 
Kennzahlen sowie Zielerreichungsgra-
den aus Kennzahlenwerten ausgestattet 
werden (analog zu den beispielsweise in 
Niedersachsen gesetzlich ohnehin auszu-
weisenden wesentlichen Produkten mit 

»Weniger ist mehr: Mehr als fünf 
strategische Handlungsfelder reduzieren 
die Steuerungsfähigkeit, optimal sind 
zwei bis drei.«

19 Vgl. exemplarisch Waniczek/Werderits 2006, S. 
36.

20 Anders  z.B. Gornas 2009, S. 6, 11.     
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den zu ihnen gehörigen Parametern) und 
Bestandteil des Produktblattes bzw. Pro-
duktgruppenblattes des Haushaltsplanes 
sein. Wenn nunmehr analog zum 5-Jah-
reszeitraum der mittelfristigen Ergebnis- 
und Finanzplanung, welcher ebenfalls den 
üblichen strategischen Planungshorizont 
darstellt, die fortgeschriebenen Zielerrei-
chungsgrade ausgewiesen werden, ist der 
doppische Haushaltsplan ein praktikables, 
zweckmäßiges und vor allem praxistaug-
liches Steuerungsinstrument, welches die 
richtigen Informationen für die Steue-
rungsentscheider aus Verwaltung und Po-
litik ausweist. 

Wie diese Untersuchung zeigte können 
festgelegte strategische Handlungsfelder 
in Leitbildern nicht direkt den Leistungs-
bündeln im Haushaltsplan zugeordnet 
werden, so dass in diesem Fall ein Clus-
tering durchgeführt wurde (s.o.). Über-
tragen auf die Steuerungspraxis in der 
Kommune sollten ebenfalls entsprechen-
de Cluster gebildet werden, die eine Zwi-
schenebene zwischen strategischen Hand-
lungsfeldern und dem Produktrahmen-
plan, ergo den gesetzlich vorgeschriebenen 
Leistungsbündeln darstellt. So kann er-
gänzend zur „Steuerungseinheit Produkt“ 
bei bestimmten Leistungsfeldern eine 
Steuerung über Programme implementiert 
werden21, die genau diese Zusammen-
hangslücke schließt und eine strategische 
Brücke schlägt. In diesem Fall dienen Pro-
dukte als Instrumente zur Umsetzung von 
strategischen Programmen. Ein Programm 
kann sich sehr wohl auf mehrere gesetz-
lich formalisierte und getrennt zu füh-
rende Produktbereiche beziehen, die aber 
inhaltlich im Zusammenhang stehen (Bsp. 
Schule, Kita, Jugendpflege, Jugendhilfe, 
etc.). Hier können dann Ziele und Kenn-
zahlen der Steuerungseinheit Programm 
zugeordnet werden.

21  Vgl. Lantz 2011, S. 176, 181 f.
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