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Nutzerperspektive in den  
Vordergrund stellen 
Koproduktion von öffentlichen Dienstleistungen bedeutet, dass diese nicht nur von 
Verwaltungsmitarbeitern erstellt werden, sondern in Zusammenarbeit mit Bürgern 
und der Zivilgesellschaft. Dabei muss die öffentliche Verwaltung zunehmend eine 
Nutzerperspektive einnehmen, um ihre Dienstleistungen effektiv und effizient  
erbringen zu können.

Koproduktion von öffentlichen 
Dienstleistungen zusammen 
mit Bürgern und Vertretern der 

Zivilgesellschaft gibt es schon lange. In 
den vergangenen Jahren stieg jedoch das 
Interesse an diesem Themengebiet. Dies 
ist vor allem darauf zurückzuführen, dass 
einerseits durch die Anforderungen der 
Digitalisierung die Dienstleistungserstel-
lung immer komplexer wird. Anderer-
seits sind sowohl Bürger als auch interne 
Nutzer, also die Verwaltungsmitarbeiter 
selbst, von dem oft unnötig erschwerten 
Zugang und der Durchführung der 
Dienstleistungen genervt und erwarten 
Vereinfachungen und schnellere Bearbei-
tung. Der administrative Aufwand ist be-
sonders dann für Bürger schwer nach-
vollziehbar, wenn sie gleichzeitig in ande-
ren Dienstleistungsbranchen, wie zum 
Beispiel beim Onlineshopping, wesent-
lich effizienteren, transparenteren und 
schnelleren Kundenservice erhalten.
Koproduktion lässt sich im öffentlichen 
Sektor in zwei Anwendungsgebiete auf-
teilen: 
1.	 Partizipation der Bürger in demo-
kratischen Prozessen, wie zum Beispiel 
Wahlen oder anderen Formen von Ab-
stimmungen und Anhörungen über Ge-
setze, Richtlinien.
2.	 Einbeziehung der Bürger in die Er-
stellung von öffentlichen Dienstleistun-
gen, wie zum Beispiel Entscheidung über 

die Verwendung des Haushalts in Form 
von partizipativer Budgetierung.

Beide Formen sind darauf ausgelegt, 
die Legitimität und Akzeptanz der öf-
fentlichen Verwaltung zu erhöhen. Ko-
produktionsansätze zeichnen sich durch 
zwei wichtige Merkmale aus: Erstens be-
ziehen sie die Nutzer (Bürger) direkt in 
die Dienstleistungserstellung ein, und 
zweitens entsteht eine direkte Zusam-
menarbeit zwischen Bürgern und Ver-
waltungsmitarbeitern.

Innovative öffentliche Verwaltungen 
lassen sich auf Koproduktionskonzepte 
ein, um daraus Wertschöpfung für die 
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Kompakt

■■ Koproduktion bezieht sich auf 
die direkte Einbeziehung der Bür-
ger in die Dienstleistungserstellung 
der öffentlichen Verwaltung.
■■ Koproduktion lässt sich  

in Ko-Planung, Ko-Design,  
Ko-Implementierung und  
Ko-Dienstleistungserbringung  
unterscheiden.
■■ Für die Umsetzung sind neue 

Kompetenzen wie zum Beispiel  
human-zentrierte Designansätze 
und agiles Projektmanagement 
notwendig.
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Gesellschaft zu generieren, indem durch 
die Interaktionen mit den Bürgern eine 
hochwertigere, weil von den Bürgern 
mitgestaltete Dienstleistung entsteht. 
Darüber hinaus sollen Dienstleistungen 
aus der Sicht der Bürger neu designt wer-
den und nicht mehr nur ausschließlich 
aus der internen Logik der öffentlichen 
Verwaltung heraus, die vor allem auf die 
Umsetzung von Richtlinien und Geset-
zesinterpretationen ausgelegt ist.

Formen von Koproduktion
Es lassen sich vier verschiedene Formen 
von Koproduktion der öffentlichen Ver-
waltung unterscheiden. Die Ko-Planung 
von neuen Gesetzen oder deren Umset-
zung zusammen mit den Bürgern, Ko-
Design als gemeinsame Gestaltungsauf-
gabe von Dienstleistungen zusammen 
mit Bürgern und Verwaltungsmitarbei-
tern, Ko-Implementierung mit externen 
Partnern, wie zum Beispiel IT-Dienstleis-
tern oder Nonprofits, und Ko-Dienstleis-
tungserbringung (siehe Abbildung).

■	 Zu den Ko-Planungsansätzen gehö-
ren vor allem demokratische Ansätze 
zu Bürgerbeteiligung und -engagement 
im politischen Prozess. So werden Bür-
ger beispielsweise in partizipative Budge-
tierungsprozesse eingebunden, in denen 
sie über die Verwendung von Teilen eines 
städtischen Budgets mitbestimmen dür-
fen oder aber eine neue Recyclingrichtli-
nie mitgestalten. In der Umsetzung und 
Nutzungsphase erhöht sich damit oft-
mals die Zufriedenheit der Bürger durch 
diese Form der integrativen und inklusi-
ven Politikgestaltung.
■■ Ko-Designansätze beziehen sich ganz 

konkret auf die Gestaltung einer neuen 
oder bestehenden Dienstleistung, die 
zusammen mit den Bürgern neu gedacht 
wird. Verwaltungsmitarbeiter lernen, 
eine nutzerzentrierte Perspektive einzu-
nehmen, um zu verstehen, was die Bür-
ger brauchen (und nicht, was die Verwal-
tung braucht). Hier werden Service-, Pro-
dukt- und Prozessdesignansätze aus dem 
Bereich des Design Thinkings angewen-

det, um den direkten Input der Nutzer 
zur Verbesserung der Serviceleistung zu 
nutzen. Zurzeit werden diese Methoden 
vor allem in sicheren Experimentierräu-
men wie zum Beispiel in Innovationsla-
boren oder Hackathons angewendet. Die 
Herausforderung ist, die Innovationen 
aus der Laboratmosphäre in die Fach-
verfahren zu integrieren.
■	 Im nächsten Schritt werden die Ergeb-
nisse des Ko-Designprozesses in die Ko-
Implementierungsphase integriert. Als 
Teil des New Public Managements wur-
den viele Kernkompetenzen der öffentli-
chen Verwaltung an externe kommunale 
IT-Dienstleister ausgelagert, die zum Bei-
spiel für den Aufbau von Online-Dienst-
leistungsportalen verantwortlich sind. 
Hier werden Kompetenzen von Ser-
vice- und Contentdesignern genutzt, um 
die Umsetzung so nutzerfreundlich wie 
möglich zu gestalten.
■	 Letztlich entsteht die tatsächliche 
Nutzung in der Ko-Dienstleistungser-
bringung. Ein Beispiel für diese Phase 
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Abbildung: Koproduktion von öffentlichen Dienstleistungen
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ist, dass Bürger als Teil einer städtischen 
Recyclingrichtlinie die Trennung ih-
res Mülls in unterschiedliche Müllton-
nen vorbereiten und die Stadtwerke den 
Müll abholen und entsorgen. Das heißt, 
es ist eine aktive Teilnahme der Bürger 
notwendig, um diese Dienstleistung er-
bringen zu können. Die Zufriedenheit 
der Bürger erhöht sich dadurch, dass öf-
fentliche Dienstleistungen effizien-
ter und nach ihren eigenen Bedürfnis-
sen gestaltet sind. Wertschöpfung ent-
steht, wenn die Bürger die neu gestalte-
ten – vor allem auch digitalen – Dienst-
leistungen dann tatsächlich nutzen. Der 
sogenannte Nutzungswert (Value-in-Use) 
ist kein Produkt, sondern eine neu ent-
standene  –  effektiv und effizient durch-
geführte – Beziehung zwischen der Ver-
waltung und den Bürgern.

Umsetzung in der  
öffentlichen Verwaltung
Die Anwendung und Umsetzung von 
Koproduktionsansätzen stellt allerdings 
eine Innovation in den Standardprozes-
sen dar. Es sind neue Kompetenzen not-
wendig, die selten in der Ausbildung 
von Verwaltungsfachangestellten ver-
mittelt und nur in Ausnahmen in der öf-
fentlichen Verwaltung angewendet wer-
den. Zwei Ansätze kommen aus der Soft-

wareentwicklung und dem Design-Thin-
king-Bereich: agiles Projektmanagement 
und humanzentriertes Design. In eini-
gen innovativen Verwaltungen werden 
diese Ansätze entweder in Innovations-
laboren, wie zum Beispiel im dänischen 
„MindLab“, oder in digitalen Service 
Teams, wie dem „Government Digital 
Service Team“ in Großbritannien, einge-
setzt. Wie können diese Ansätze in der 
deutschen öffentlichen Verwaltung ein-
geführt und angewendet werden?

Im agilen Projektmanagement arbei-
ten Fachverantwortliche in Teams mit IT-
Mitarbeitern und Designern gemeinsam 
in kurzen Sprints an einem Projekt. In al-
len Projektphasen sind Fachverantwortli-
che miteingebunden und entscheiden ge-
meinsam mit den Softwareentwicklern 
die Umsetzung, testen und verändern ad 
hoc in kurzen dreiwöchigen Sprints die 
Anforderungen an das Produkt. Diese 
Art der Zusammenarbeit erfordert neue 
Kompetenzen. Beispielsweise müssen 
Fachverantwortliche sich in technologi-
sche Anforderungen einarbeiten, User-
tests durchführen und sind kontinuier-
lich in dem Projekt eingebunden.

Als Teil eines agilen Projektmanage-
ments werden auch Bürger – nicht nur 
als interne, sondern vor allem auch als 
externe Nutzer – mit in den Koproduk-

tionsprozess einbezogen. Humanzen-
triertes Design bezieht die Perspektive 
der Nutzer (Bürger und Verwaltungsan-
gestellte) auf allen Stufen des Problem-
lösungsprozesses in die Dienstleistungs-
erstellung ein. Es ist eine systematische, 
schrittweise Methodik, um die Erfahrun-
gen und sich verändernden Erwartun-
gen der Nutzer zu verstehen und ihnen 
im Designprozess eine Stimme zu geben.

Die Ziele beider Ansätze sind, die neu 
zu gestaltende öffentliche Dienstleistung 
von Anfang an so zu gestalten, dass sie 
den tatsächlichen Anforderungen der 
Nutzer entspricht, es am Projektende bei 
der Übergabe an die Fachverantwort-
liche, keine Überraschungen gibt, die 
Nachforderungen niedrig bleiben und so 
eine Umsetzung und Implementierung 
umgehend vorgenommen werden kann. 
Bei der Umsetzung ist es notwendig, so-
wohl Entscheidern als auch Fachverant-
wortlichen Kompetenzen zu vermitteln, 
die es ihnen ermöglichen, die internen 
Veränderungsprozesse anzustoßen und 
vor allem eine neue Umsetzungskultur 
zu gestalten.� ■
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Handlungsempfehlungen:

■■ Koproduktionsprozesse verlaufen in enger Zusammenarbeit zwischen Bür-
gern und Verwaltungsmitarbeitern. 
■■ Für die Nutzung von Koproduktionsansätzen sind neue Kompetenzen wie  

z. B. agiles Projektmanagement und humanzentriertes Design notwendig.
■■ Die Veränderungsprozesse müssen von Entscheidungsträgern angestoßen 

werden, um diese Kompetenzen in die Verwaltung zu integrieren und ihren Mit-
arbeitern zu erlauben zu experimentieren.
■■ Verwaltungsmitarbeiter brauchen die Freiheit, ihre Kompetenzen anwenden 

zu können und zu experimentieren, sodass sich die interne Verwaltungskultur 
ändern kann.
■■ Schlussendlich muss die öffentliche Verwaltung nachweisen, dass sie die Nut-

zeranforderungen in die Dienstleistungserstellung umgesetzt hat, um tatsäch-
lich einen Value-in-Use generieren zu können.

Co-Creation 
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neller Rahmen zur Umsetzung von Co-
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