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I. Einfithrung und Grundlagen

1. Einleitung und Fragestellung

Die Stidte und Gemeinden ibernehmen im foderalen System der Schweiz
einen bedeutenden Teil der staatlichen Aufgabenerbringung. Durch die
Vorbereitung, Umsetzung und Kontrolle von politischen Entscheidungen
tragen die Stadt- und Gemeindeverwaltungen in hohem Mafe zur Erfiillung
dieser Aufgaben bei (Steiner & Kaiser 2013: 149). Als Berufsverwaltung
bilden sie eine tragende Siule des in vielen Gemeinden verankerten Miliz-
systems. Durch ihre umfangreiche Leistungserbringung sind sie oftmals die
erste Anlaufstelle fiir Anliegen und Bediirfnisse der lokalen Gesellschaft und
Wirtschaft, weshalb sie den Staat fir die Bevolkerung nah- und erfahrbar
machen. Umgekehrt wirkt die Gesellschaft auf das Verwaltungshandeln,
indem Mitarbeiter und Birger ihre Wertehaltungen in die Verwaltungen
hineintragen (Schedler & Proeller 2011). Dartber hinaus sind Stadt- und
Gemeindeverwaltungen auch ein Teil des Marktes, auf dem sie Arbeitskraf-
te, Guiter und Dienstleistungen nachfragen sowie Auftrige und Mandate
anbieten. Nicht zuletzt beschaftigen sie in der Schweiz tiber 90 000 Mitar-
beitende (Stand 2017). Sie befinden sich damit unter den groten Arbeitge-
bern im offentlichen Sektor der Schweiz (Ladner 2018: 46).

Vielerorts in Europa stehen die Gemeinden seit Langerem unter erhebli-
chem Druck (Bouckaert & Kuhlmann 2016: 2). Der soziale und demografi-
sche Wandel, die fortschreitende Globalisierung, der Klimawandel, der tech-
nologische Fortschritt (Digitalisierung) sowie die zunehmende Komplexitat
in der Aufgabenerbringung durch mehr Einflussnahme tbergeordneter
Staatsebenen (in der Schweiz: Bund und Kantone) haben dazu gefiihrt, dass
oOffentliche Verwaltungen auf Kommunalebene sich mit stetig steigenden
Anforderungen konfrontiert sehen. Die Stidte und Gemeinden bewegen
sich hierbei in einem Spannungsverhiltnis: Auf der einen Seite werden
wachsende Anspriche seitens der Gesellschaft, Politik und Wirtschaft an
sie gestellt, denen sie gerecht werden massen. Auf der anderen Seite sind
sie auf eine umsichtige Einnahmen- und Ausgabenpolitik angewiesen, um
im kommunalen Standortwettbewerb bestehen zu konnen, sowohl was die
Anziehungskraft fir eintrigliche Steuerzahler als auch die Attraktivitat als
Arbeitgeber fir talentierte und motivierte Mitarbeitende betrifft.

Um sich in diesem anspruchsvollen Umfeld behaupten zu kénnen, sind
die Stidte und Gemeinden in der Schweiz — dhnlich wie in zahlreichen
Lindern Kontinentaleuropas auch - seit Mitte der 1990er-Jahre verstarkt da-
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zu Ubergegangen, umfangreiche Reformen zur Verbesserung der Leistungs-
fahigkeit des lokalen Verwaltungssystems durchzufiithren. In der Forschung
werden diese Bestrebungen einerseits in externe Reformen wie Gemein-
defusionen, interkommunale Zusammenarbeit und/oder Aufgabenoutsour-
cing an Dritte unterteilt. Diese Neuerungen tangieren die Gemeindegren-
zen, das politisch-administrative System und/oder die Organisation der
kommunalen Aufgabenerbringung (Kersting & Vetter 2003; Kuhlmann &
Bouckaert 2016).! Die nach innen orientierten Verwaltungsreformen (Bin-
nenreformen) streben andererseits eine ziel- und ergebnisorientierte Verwal-
tungssteuerung, die Dezentralisierung der Ressourcenkompetenzen sowie
die Verinderung der Fithrungs- und Organisationsstrukturen in den Stadt-
und Gemeindeverwaltungen an.

Obwohl sich das Gemeindeumfeld laufend wandelt und lokale Reform-
vorhaben nach wie vor auf der politischen Agenda stehen, ist die europii-
sche Kommunalforschung in den letzten Jahren in den Hintergrund gerticke
(Bouckaert & Kuhlmann 2016: 2). Dieser Umstand zeigt sich besonders
in Bezug auf Studien, die sich mit der Frage der institutionellen Ausgestal-
tung und der Leistungsfahigkeit kommunaler Kernverwaltungen auseinan-
dersetzen. In der Politik hingegen hat das Thema offentliche Verwaltungen
und Verwaltungsperformanz jungst wieder Auftrieb erhalten. Nicht zuletzt
aufgrund der Austerititsmafinahmen in vielen Teilen Europas werden effizi-
ent und effektiv arbeitende Verwaltungen als wichtige Bedingung fiir ein
prosperierendes Wirtschaftswachstum gesehen (Hammerschmid et al. 2016).
Zudem sind funktionierende Verwaltungen wesentliche Voraussetzungen
zur Bekdmpfung der globalen COVID19-Pandemie.

Wenngleich die rund 2 100 Verwaltungen auf Kommunalebene in der
Schweiz eine tragende Rolle im féderalen System tbernehmen und sich
die offentliche Leistungserbringung zu einem erheblichen Teil auf lokaler
Ebene abspielt, gibt es kaum neuere Befunde zu den Binnenbereichen
(Strukturen, Aufgaben, Ressourcen) lokaler Vollzugsapparate und deren
Entwicklung. Die Erkenntnisse bestehender Untersuchungen beziehen sich
auf die Phase vor der Jahrhundertwende, als noch keine tiefgreifenden Ver-
waltungsreformen umgesetzt waren (z. B. Geser et al. 1987; Brandli 1986).
Vergleichsweise umfangreiches Wissen besteht hingegen zum Innenleben
der Bundesverwaltung und zu den 26 Kantonsverwaltungen (z. B. Kabler
2013; Brun et al. 2005; Rieder & Lehmann 2004). Betrachtet man die For-
schungsliteratur zu den Verinderungen lokaler Verwaltungssysteme, so fallt

1 In der Schweiz kdnnen weitere Reformen wie die Neugestaltung der Aufgabenteilung und
des Finanzausgleichs zwischen Kantonen und Gemeinden dazugezihlt werden (Ladner
etal. 2013)
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auf, dass sich ein erheblicher Teil davon auf externe Reformen, allen voran
auf Gemeindefusionen und deren Effekte, bezieht (z. B. Ebinger et al. 2019;
Steiner & Kaiser 2017). Interne Verwaltungsreformen, welche die betriebli-
chen Bereiche einer lokalen Kernadministration betreffen, sind hingegen
vergleichsweise wenig beleuchtet.

Diese Binnenreformen sind stark gepragt vom Ansatz des New Public
Management (NPM), der Mitte der 1990er-Jahre in der Schweiz unter dem
Begriff Wirkungsorientierte Verwaltungsfiithrung (WoV) auf Gemeindeebene
Fuls fasste. Im Wesentlichen fordert NPM eine grundlegende Transformati-
on der Verwaltung von einer traditionellen Biirokratie nach Max Weber hin
zu einem kundenfreundlichen Dienstleistungsunternehmen. Dieses sollte
seine Titigkeit zuktnftig an Leistungen und Wirkungen orientieren, unter
anderem durch die Ubernahme von Managementansitzen aus der Privat-
wirtschaft, wie zum Beispiel der Zielorientierung und Performancemessung
im Verwaltungshandeln (Schedler & Proeller 2011). Die letztmalige natio-
nale Gemeindeerhebung aus dem Jahr 2009 zeigt, dass Schweizer Stadt- und
Gemeindeverwaltungen zahlreiche Managementreformen hauptsichlich im
Bereich der strategischen Planung und der Kundenorientierung unternom-
men haben. Die eigentlichen Kernelemente der WoV hingegen, die einen
tiefgreifenden Wandel der Verwaltungssteuerung bedeuten, sind bisher vor
allem in den stadtischen Verwaltungen anzutreffen.

Die Mehrheit der Verwaltungen in den Stidten und Gemeinden der
Schweiz, dhnlich wie in anderen kontinentaleuropdischen Lindern auch
(Kuhlmann & Bouckaert 2016), hat sich fir eine inkrementelle und selek-
tive Ubernahme von Managementinstrumenten entschieden, was in der
Reformliteratur auch als NPM light bezeichnet wird (Ladner 2016: 185).
Eine umfassende Verwaltungstransformation nach dem Vorbild von NPM
hat demzufolge bisher nicht stattgefunden. Inzwischen werden alternative
Reformmodelle unter dem Begriff PostNPM diskutiert, wie zum Beispiel
das neo-weberianische Verwaltungsmodell (Pollitt & Bouckaert 2004) oder
der Public-Value-Ansatz (Moore 1995). Mit dem Abflachen des NPM-Re-
formhypes im Reformdiskurs scheinen die Binnenverinderungen der Ver-
waltungen auch aus dem Blickfeld der Gemeindeforschung geraten zu sein.
Nach iber 20 Jahren NPM-Reformpraxis in den Schweizer Stadt- und Ge-
meindeverwaltungen liegen vergleichsweise wenig Erkenntnisse tiber die
Effekte und Wirkungen von Managementreformen vor — im Gegensatz etwa
zum Bund oder zu den Kantonen, die ihre NPM- respektive WoV-basierten
Neuerungsprojekte in diesem Zeitraum teilweise mehrfach evaluierten. Ver-
einzelte Gemeindestudien zu den Reformresultaten von WoV wurden zu
Beginn der 2000er-Jahre durchgefiihrt, also zu einem Zeitpunke, als die
Veranderungsprozesse noch im Gange oder gerade erst abgeschlossen waren.
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Diese Studie setzt sich folglich zum Ziel, eine umfassende, vergleichen-
de Betrachtung der Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen hinsicht-
lich ihrer Ausgestaltung sowie der eingefiihrten Managementreformen samt
ihren Wirkungen vorzunehmen. Die Datengrundlage beruht hauptsachlich
auf der nationalen Gemeindebefragung aus dem Jahr 2017. An dieser Voller-
hebung beteiligten sich knapp 83 Prozent aller 2 255 Stadte und Gemein-
den in der Schweiz (Stand 1.1.2017, N = 1 868). Diese Untersuchung ist
folglich in der Lage, einen sehr umfassenden Einblick in die kommunalen
Verwaltungen und deren Reformen zu gewahren.

Das erkenntnisleitende Interesse der Abhandlung orientiert sich an
den oben dargelegten Forschungsliicken. Zu deren Behebung stehen drei
verschiedene Fragekomplexe im Vordergrund. In einem ersten Schritt fokus-
sieren sich die Fragestellungen auf die Verwaltungen auf Kommunalebene
und deren gegenwirtige Verfassung. Die Studie ermoglicht damit erstmalig
eine ausfiihrliche Innenansicht der Ausgestaltung und Performanz lokaler
Verwaltungen in vergleichender Weise in der Schweiz. Hierfiir wird den
folgenden beiden Forschungsfragen nachgegangen:

e Wie sind Stadt- und Gemeindeverwaltungen in der Schweiz ausgestaltet?
e Wie leistungsfahig schitzen sie sich nach zwei Dekaden kommunaler
Reformaktivititen gegenwartig ein?

Anhand der so gewonnenen Erkenntnisse wird die analytische Grundlage
fur die nichsten beiden Untersuchungsschritte der Arbeit geschaffen. Eine
ausfihrliche Auseinandersetzung mit den Binnenverinderungen und deren
Effekten setzt ein eingehendes Verstindnis von der Funktionsweise der Ver-
waltungen voraus. Wie oben dargelegt, zeigen frihere Erhebungen — letzt-
mals aus dem Jahr 2009 —, dass Stadt- und Gemeindeverwaltungen verschie-
dene Reformstrategien bei der Wahl von internen Managementreformen
verfolgen. Diese vielfaltigen Entwicklungen werden bisher vor allem auf
die unterschiedlichen Gemeindegroflen sowie die Zugehorigkeit zur jeweili-
gen Sprach- und Kulturregion zurtickgefithrt (Bogumil et al. 2007; Ladner
2016). Aus der gegenwartigen Perspektive dringen sich deshalb folgende
Fragen auf:

e Welche Managementreformen sind heute in den Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen umgesetzt?
Welche Muster von Reformaktivititen lassen sich hierbei erkennen?

e Welche Faktoren erkliren die Implementierung der Managementrefor-
men?

Die Antworten auf diese Fragestellungen geben unter anderem dartber
Auskunft, welche privatwirtschaftlichen Instrumente in den Verwaltungen
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— rund 20 Jahre nach dem Aufkommen von NPM in der Schweiz — ge-
nutzt werden. Diese Erkenntnisse bilden damit die zentrale Voraussetzung
dafiir, dass die Arbeit im dritten Untersuchungsschritt die Wirkungen der
eingefiihrten Managementreformen analysieren kann. Zur Reduktion der
umfangreichen Forschungsliicke zu den Effekten von Managementreformen
konzentriert sich die vorliegende wissenschaftliche Auseinandersetzung auf
die Beantwortung folgender Forschungsfrage:

e Welche wahrgenommenen Wirkungen gehen von den Managementre-
formen in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen aus?

Die Erfassung der Reformwirkungen erfolgt anhand eines Mixed-Methods-
Designs, das sich auf Umfrageergebnisse und Forschungsinterviews stitzt.
Die verwendeten Daten entstammen somit nicht offiziellen Registerdaten
der Gemeinden, sondern basieren auf den Antworten von Gemeindevertre-
tern, weshalb in der Fragestellung von wabrgenommenen Wirkungen gespro-
chen wird.

Stadte und Gemeinden in der Schweiz verfiigen im Bereich der inter-
nen Organisation und der finanziellen Unabhingigkeit tiber eine besonders
hohe Autonomie im Vergleich zu anderen europaischen Landern. Es ist
daher eine grofle Vielfalt an Verwaltungskonfigurationen, Reformstrategien
und Reformauswirkungen zu erwarten, weshalb sie sich als Forschungsob-
jekt besonders eignen (Ladner et al. 2016; Ladner 2016). Vergleichende
Studien tber verschiedene Sprachgrenzen hinweg sind sehr aufwendig und
komplex. Sie werden oftmals auf internationaler Ebene durchgefiihrt, was
umfangreiche Kenntnisse nicht nur der jeweiligen Sprache, sondern auch
der landesspezifischen, politisch-administrativen Systeme und Kulturen er-
forderlich macht. Aus diesem Grund existiert eine relativ iiberschaubare
Zahl an Untersuchungen in der Forschung, die sich der BestimmungsgrofSe
Sprache respektive Kultur im Kontext von Verwaltungsreformen widmen.
Die vorliegende vergleichende Arbeit mit ihrem nationalen, iber die ver-
schiedenen Sprachregionen der Schweiz hinweg gelegten Untersuchungsfo-
kus kann somit einen wertvollen Beitrag zur Behebung dieser Forschungsli-
cke leisten. Vor dem Hintergrund der kulturellen Beziige zu Deutschland,
Frankreich und Italien soll zudem aufgezeigt werden, welche Erkenntnisse
sich unter welchen Bedingungen auf diese und andere Lander tbertragen
lassen.

Die Studie bewegt sich zwischen unterschiedlichen wissenschaftlichen
Disziplinen. Durch die Brille der Politikwissenschaften (Policy-Analyse,
vergleichende Politik) werden die Managementreformen als verwaltungspo-
litische Interventionen betrachtet. Sie werden auf ihre Verbreitung und
ihre Auswirkungen hin tGberprift respektive miteinander verglichen. Aus
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der theoretischen Perspektive des Neo-Institutionalismus werden die Unter-
schiede in Bezug auf die Verwaltungskonfigurationen sowie auf das Ausmaf$
und die Intensitit des lokalen Reformverhaltens begriindet. Die Sichtwei-
se von Public Management und der Betriebswirtschaft wiederum legt das
intellektuelle Fundament zur organisationalen Betrachtung der Kernverwal-
tungen sowie der Funktions- und Wirkungsweise von Managementinstru-
menten. Die Ausrichtung dieser Untersuchung fiigt sich somit thematisch,
konzeptuell und methodisch in hohem Mafe in das ein, was die Verwal-
tungswissenschaften als Forschungsdisziplin auszeichnet: Als eines der weni-
gen Gebiete in den Sozialwissenschaften hat sie ein hohes Interesse an der
Kombination unterschiedlicher Methoden und Disziplinen. Folglich geht
das gewihlte Untersuchungsdesign dieser Studie gegen den Trend einer
zunehmenden Spezialisierung in den Sozialwissenschaften.

2. Ubersicht und Vorgehen

Zur Beantwortung der Forschungsfragen werden zu Beginn dieser Arbeit
die konzeptuellen und methodischen Grundlagen dargelegt. Dazu werden
die Ausgangslage, der Untersuchungsgegenstand (6ffentliche Kernverwal-
tungen, interne Managementreformen) und das Methodendesign (Mixed-
Methods-Ansatz) sowie die Datengrundlage ndher erliutert. Sodann folgt
der erste Teil dieser Studie, der sich auf die Ausgestaltung und den Zustand
der Stadt- und Gemeindeverwaltungen in den Schlisselbereichen Personal-
wesen (Personalbestand und -entwicklung), Fihrungs- und Organisations-
strukturen (Fihrungsmodelle) sowie Aufgabenerbringung (Aufgabenprofi-
le) fokussiert (vgl. Abbildung 1). Als Datengrundlage dienen hauptsichlich
die Daten der Gemeindeschreiberbefragung vom Jahr 2017 und Sekundar-
daten des Bundesamts fur Statistik (BES).2

2 An der Umfrage beteiligten sich 82,6 % der Gemeinden. Fir die Langsschnittanalysen, z. B.
zur Entwicklung der Leistungsgrenzen tber die Zeit, werden die Gemeindebefragungen
der Jahre 1998, 2005, 2009 als Datengrundlage verwendet.
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Abbildung 1: Schematische Ubersicht der drei Untersuchungsbereiche dieser
Studie

Verwaltung

1. Stadt- und Gemeindeverwaltungen: Ausgestaltung und
Zustand hinsichtlich...
¢ Aufgabenprofile => Leistungsgrenzen
¢ Personalbestand => Ressourcensituation
¢ Fihrungsmodelle => Organisationskapazitat

2. Interne Managementreformen und
deren Verbreitung bzw. Ursachen
¢ Strategische Planung
¢ Steuerung & Organisation
¢ Kundenorientierung
¢ HR Management

3. Auswirkungen von Managementreformen
in Bezug auf die...
¢ Leistungsdimension
¢ Systemdimension
¢ Demokratiedimension

Der zweite Teil der Abhandlung widmet sich der Verbreitung und den Ursa-
chen interner Managementreformen in Stadt- und Gemeindeverwaltungen
(vgl. Abbildung 1). Im Zentrum der Untersuchung stehen vier Reformberei-
che: Strategische Planung, Steuerung & Organisation, Kundenorientierung und
HR-Management. Diese Reformen orientieren sich am Public Management
und sind gepragt durch die Ansatze des New Public Managements (NPM)
und der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung (WoV). Als theoretisches
Fundament zur Erkliarung von Reformen dienen hauptsichlich die intellek-
tuellen Grundlagen des Neo-Institutionalismus. Die empirischen Analysen
basieren vor allem auf den Daten der nationalen Gemeindebefragung aus
dem Jahr 2017.

Im dritten Teil stehen die Auswirkungen der Managementreformen
im Mittelpunkt der Untersuchung. Im Rahmen eines erklirenden sequen-
ziellen Mixed-Methods-Ansatzes werden die Effekte der vier Reformen auf
drei unterschiedliche Wirkungsdimensionen von Stadt- und Gemeindever-
waltungen tberprift. Es sind dies die Leistungsdimension, die Systemdimensi-
on und die Demokratiedimension. Zunichst wird der Einfluss der Reformen
anhand quantitativer Analysen aufgezeigt. Als Datengrundlage dient wiede-
rum die nationale Gemeindeschreiberbefragung 2017, erginzt durch die
nationale Exekutivmitgliederbefragung aus dem gleichen Jahr. Zur Ergin-
zung und Vertiefung dieser Analysen erfolgt anschliefend eine qualitative
Auswertung der Forschungsinterviews mit Vertretenden von Stidten und
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Gemeinden zur Frage der Reformauswirkungen. Im letzten Teil werden die
Haupterkenntnisse dieser Untersuchung dargelegt und deren theoretische
und praktische Implikationen aufgezeigt. Die Arbeit schlieft mit einem
Ausblick auf weitere Forschungs- und Untersuchungsbereiche, die sich aus
den gewonnenen Erkenntnissen dieser Studie ergeben.

3. Ausgangslage
3.1. Die Bedeutung von Stadt- und Gemeindeverwaltungen

Die Gemeinden tibernehmen eine wichtige Funktion im foderalen System
der Schweiz. Sie verfiigen im internationalen Vergleich tber einen relativ
hohen Autonomiegrad (Ladner et al. 2016: 354-356). Die Umsetzung des
Subsidiaritatsprinzips fhrt vielerorts dazu, dass die Gemeinden einen be-
deutenden Umfang der staatlichen Aufgaben erbringen.? Durch die Vorbe-
reitung, Implementation und Kontrolle politischer Entscheidungen tragen
die Stadt- und Gemeindeverwaltungen wesentlich zur Erftllung dieser Auf-
gaben bei (Steiner & Kaiser 2013: 149). Sie sind daher oftmals die erste
Anlaufstelle fir die Bedtrfnisse und Anliegen der lokalen Gesellschaft und
Wirtschaft. Kommunale Verwaltungen machen folglich den Staat fiir die
Bevolkerung nah- und erfahrbar.*

Stadt- und Gemeindeverwaltungen bilden als Berufsverwaltung mit
professionellen Strukturen eine tragende Saule des Milizsystems. Dieses
ist nach wie vor vielerorts fest verankert und gilt als ein zentrales Wesens-
merkmal der Schweizer Gemeindelandschaft. Die Mitglieder von Milizbe-
hérden, allen voran von kommunalen Exekutiven, arbeiten tberwiegend
ehrenamtlich und teilweise auch in einem teilzeitlichen Anstellungsverhalt-
nis (Ladner 2019). Die lokalen Verwaltungen unterstiitzen und beraten die
nebenamtlichen Behorden bei fachspezifischen Fragen und Problemstellun-
gen oder bereiten Entscheidungsgrundlagen fir die lokalen Regierungen
(Exekutiven) vor. Auch kénnen Mitarbeitende aus der Verwaltung, zusam-
men mit nebenamtlichen Mitgliedern, in Behérdengremien Einsitz nehmen

3 Dies verdeutlicht sich auch am Anteil der staatliche Gesamtausgaben der drei Staatsebenen
der Schweiz 2017 (EFV 2020): Gemeinden: 48,7 Mrd. CHE, Kantone: 89,5 Mrd. CHE Bund:
69,6 Mrd. CHE.

4 Umgekehrt wirkt das externe Umfeld (Gesellschaft, Wirtschaft) auch auf das Verwaltungs-
handeln, indem Mitarbeiter, Biirger und andere Anspruchsgruppen ihre Wertehaltungen in
die Verwaltungen hineintragen (Schedler & Proeller 2011).
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(z. B. Baukommission, Energiekommission usw.), um ihnen administrative
Arbeiten abzunehmen.’

Bis zum Ende der alten Eidgenossenschaft (ca. Jahr 1515) waren offentli-
che Verwaltungen nur den Stadten vorbehalten, da sie iiber eine allgemeine
Kompetenz zur Regelung ihrer eigenen Angelegenheiten und somit auch
tber eine Stadtregierung mit universellen Fihrungszustindigkeiten verfiig-
ten (Geser 1987: 24).¢ Mit der Ausweitung des Prinzips der allumfassen-
den Zustindigkeiten auch auf die Gemeinden, insbesondere auf die Klein-
und Kleinstgemeinden, bildeten sich in der Schweiz im 19. Jahrhundert
lokale Milizverwaltungen heraus (Geser 1987: 25). Wie oben erwéihnt, sind
diese noch immer weit verbreitet. Allerdings verfigen heute die meisten
politischen Gemeinden tiber eine eigene Verwaltungsorganisation mit fest-
angestellten Mitarbeitenden. Die Gesamtzahl der Stadt- und Gemeindever-
waltungen in der Schweiz dirfte sich deshalb auf etwas mehr als 2 100
Einheiten belaufen (Gemeindestand 1.1.2020: 2 202), was einem Vielfachen
der Verwaltungen auf der Ebene der Kantone (26 Einheiten) oder des Bun-
des (1 Einheit) entspricht.”

In den Verwaltungen auf Gemeindeebene sind rund 95 000 Mitarbeiten-
de beschaftigt (Stand 2017, in Vollzeitiquivalenten). Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen zihlen daher zu einem der bedeutendsten Arbeitgeber im
offentlichen Sektor. Sie sind aber nicht nur auf dem Arbeitsmarkt ein
wichtiger Akteur, sondern auch als Nachfrager von (lokalen) Giitern und
Dienstleistungen. Sie vergeben Auftrige und Mandate, beanspruchen Fi-
nanzdienstleistungen und beschaffen Sachmittel. Alles in allem nehmen die
Stadt- und Gemeindeverwaltungen eine bedeutende Rolle im politischen,
gesellschaftlichen und wirtschaftlichen System der Schweiz ein.

Eine funktionierende Kommunalverwaltung ist — neben politischen
Rechten und finanziellen Ressourcen — eine der zentralen Voraussetzungen

5 Milizkommissionen verfiigen teilweise iber administrative Kompetenzen, indem sie z. B.
Baubewilligungen erteilen kénnen (Ladner 2018: 55).

6 In lindlichen Ortschaften gab es ebenfalls Selbstverwaltungsorgane, deren Kompetenzen
auf ganz bestimmte Belange eingeschrinkt waren, wie im Falle von Kirchenriten oder
Waldkorporationen, und die in der Regel in tiberlokale Herrschaftsstrukturen eingebunden
waren (Geser 1987: 24).

7 Von N = 1763 antwortenden Gemeinden der Gemeindeschreiberbefragung von 2017 gaben
95,6 % an, Verwaltungsaufgaben eigenstindig zu erfiillen (nicht externalisiert im Rahmen
einer interkommunalen Zusammenarbeit oder durch Auslagerung an private Anbieter).
Das BFS weist den sogenannten Allgemeinen Verwaltungsaufwand nach Staatsebenen fiir das
Jahr 2017 wie folgt aus: Gemeinden: 5,6 Mrd. CHE Kantone: 5,0 Mrd. CHE, Bund: 6,2 Mrd.
CHEF (EFV 2020).



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

34 I Einfiibrung und Grundlagen

im Konzept der kommunalen Selbstverwaltung der Europiischen Charta.?
Diese betont die lokalen Gebietskdrperschaften als eine der wesentlichen
Grundlagen von Demokratien. Biirger konnen nicht nur ihre politischen
Mitwirkungsrechte bei den offentlichen Angelegenheiten auf kommunaler
Ebene am unmittelbarsten austiben (Art.3, ECLSG), sondern offentliche
Aufgaben lassen sich durch ihre Nihe zu den Burgern und lokalen Gege-
benheiten effektiver und effizienter erfiillen (Oates 1993: 238). Gemeinden
sollen hierbei ihre offentlichen Angelegenheiten selbstverantwortlich zum
Wohl ihrer Bevolkerung und nach dem Subsidiarititsprinzip regeln kon-
nen.? In diesem Sinne kénnen lokale Verwaltungen als ein wesentlicher
Stabilitdtsfaktor eines funktionierenden Staatssystem betrachtet werden.

Ungeachtet der Relevanz und Vielzahl dieser lokalen Institutionen,
gibt es nur wenig systematische Untersuchungen, welche die Ausgestaltung
kommunaler Verwaltungen — und somit deren Innenleben — eingehend be-
leuchten und vergleichen. Nur vereinzelte Studien auf europaischer Ebene
(z. B. Wollmann 2008) und in der Schweiz (Geser et al. 1987, 1996; Geser
1997) haben sich bisher mit den lokalen Vollzugsapparaten ausfiihrlicher
beschiftigt. Im Unterschied dazu liegen zu Verwaltungen tbergeordneter
Staatsebenen, so gerade im Fall der Bundesverwaltung und der kantonalen
Verwaltungen, bereits einige wissenschaftliche Erkenntnisse vor. Diese Stu-
die soll deshalb einen Beitrag dazu leisten, das Defizit in der kommunalen
Verwaltungsforschung zu reduzieren.

3.2. Steigende Anforderungen an dffentliche Verwaltungen

Stadt- und Gemeindeverwaltungen erfiillen ihre Aufgaben unter besonde-
ren gesellschaftlichen, politischen und rechtlichen Rahmenbedingungen.
Seit langerer Zeit allerdings sind die Verwaltungen in diesem Umfeld erheb-
lich gefordert. Dazu zahlt der soziale Wandel, der von Individualisierungs-
prozessen gepragt ist. Mehr Einkommen, Bildung, Freizeit, soziale Sicher-
heit und Mobilitit erméglichen es den Menschen, vermehrt ihre eigenen
Ziele und Lebensstile zu verfolgen (Maller 2012; Ewinger et al. 2016: 9-12).
Die Anspruchshaltung der Birgerinnen und Burger hat sich dadurch verin-
dert. Dem Staat und der offentlichen Aufgabenerbringung wird zunehmend

8 Besonderen Wert wird in der Europiischen Charta auf die autonome Gestaltung der inter-
nen Strukturen von Verwaltungen gelegt, damit ein effektives und effizientes Management
gewihrleistet werden kann (Art. 6 Abs. 1 ECLSG), sowie auf attraktive Arbeitsbedingungen
fir lokale Mitarbeitende (Art. 6 Abs. 2. ECLSG).

9 Aufgaben werden nur an eine héhere Ebene delegiert, wenn die Erledigung auf der unteren
Ebene nicht sachgerecht méglich ist (Art. 4 ECLSG).
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kritischer gegeniibergestanden. Es wird ein umfassendes und ausdifferen-
ziertes Dienstleistungsangebot erwartet, das sich zudem moglichst schnell
und kompetent abrufen lassen soll (Kiinzi 2013). Mit dem wachsenden Indi-
vidualismus verbunden ist eine seit Jahren abnehmende Bereitschaft, sich
in der Lokalpolitik zu engagieren und sich fir politische Milizimter zur
Verfigung zu stellen (Kibler et al. 2015). Diese Rekrutierungsproblematik
betrifft vor allem die Gemeindeexekutive, welche die oberste Fihrungsebe-
ne der Gemeindeverwaltung bildet (Miiller 2018; Freitag, Bundi & Flick
Witzig 2019).

Offentliche Verwaltungen sehen sich jedoch auch aufgrund von glo-
balen Entwicklungen einem steigenden Anpassungsdruck ausgesetzt. Im
Bereich der Digitalisierung wird erwartet, dass neue Losungen, die in
Wirtschaft und Gesellschaft Verinderungen hervorrufen, ebenfalls vollzo-
gen werden (Briiesch et al. 2015: 3-5). Dieser Transformationsprozess geht
jedoch tber die reine Elektrifizierung bestehender Prozesse und Formula-
re hinaus (Schedler & Demaj 2017), was zusitzliche Anforderungen an
die Verwaltungen stellt. Diese betreffen einerseits personelle, finanzielle
und fachliche IT-Ressourcen. Anderseits miissen adidquate Losungen zur
Gewihrleistung der Datensicherheit und des Datenschutzes gefunden wer-
den, was vielerorts eine enorme Herausforderung darstellt (Blatter 2014: 4).
Durch die verinderte Haltung der Bevolkerung zu Energie-, Umwelt- und
Klimafragen wird erwartet, dass die Gemeinden und ihre Verwaltungen ver-
mehrt nachhaltige Angebote in diesen Bereichen aufzeigen und umsetzen.
Sodann sind es Katastrophenereignisse, die keine Ricksicht auf die Landes-
und Gemeindegrenzen nehmen, wie der Ausbruch der COVID19-Pandemie
von 2020 oder die globale Finanzkrise von 2007, und auf die lokale Behor-
den und Verwaltungen adaquat reagieren missen.

Nicht zuletzt nehmen die Vorgaben tbergeordneter Staatsebenen (Kan-
ton und Bund) laufend zu, unter anderem in den Sachbereichen Bau- und
Zonenordnung, Soziales, Umwelt oder Energie (Schneider 2011: 7), was
eine starkere Spezialisierung und Professionalisierung der Verwaltung erfor-
dert. Zudem werden vermehrt Kompetenzen (Entscheidung und Finanzie-
rung) offentlicher Aufgaben von den Gemeinden an die Kantone iibertra-
gen (Horber-Papazian 2014: 291). Dies schrinkt den lokalen Handlungs-
spielraum der Gemeinden und ihrer Verwaltungen zusitzlich ein (Schneider
2011: 7).

Durch die zahlreichen Herausforderungen verscharft sich der Standort-
wettbewerb unter den Gemeinden. Das Tauziehen um potente Steuerzahler
und Unternehmen, aber auch um qualifizierte Verwaltungsmitarbeitende
und Spezialisten hat sich intensiviert. Damit sich die Stadte und Gemeinden



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

36 I Einfiibrung und Grundlagen

in diesem kompetitiven Umfeld behaupten konnen, sind sie folglich auf
leistungsfahige Verwaltungen angewiesen.

3.3. Verwaltungen im Kontext von Gemeindereformen in der Schweiz

Das politisch-administrative System der Schweiz galt im internationalen
Vergleich lange Zeit als wenig reformfreundlich. Gerade die Gemeindeor-
ganisation erwies sich im besonderen Mafe als stabil (Kubler & Ladner
2003). Sie blieb bis Ende der 1980er-Jahre relativ konstant, wihrend in
anderen westeuropaischen Landern wie Schweden, Deutschland oder Belgi-
en zwischen 1950 und 1980 die Anzahl der Gemeinden um 40 bis 90 Pro-
zent reduziert wurden (Horber-Papazian 2006: 251). Durch die anhaltende
Wirtschaftskrise in den 1990er-Jahren fehlte es zunehmend an offentlichen
Mitteln, was auch die an sich finanziell potenten Schweizer Gemeinden zu
spiren bekamen. Ein Drittel der Gemeinden schloss ihren Haushalt in den
Jahren 1995 bis 1997 mit einem Defizit ab (Steiner 2000: 170). Aufgrund
von zahlreicheren und komplexeren Aufgaben waren die Gemeinden ver-
schiedentlich an ihre Leistungsgrenzen gestoffen, was zu der Frage fiihrte,
welche Aufgaben auf kommunaler Ebene noch erbracht werden kénnen
oder missen — und unter welchen Voraussetzungen (Geser et al. 1996).
Auch verdeutlichte sich eine verinderte Anspruchshaltung des Burgers, der
dem Staat und der staatlichen Aufgabenerbringung zunehmend fordernder
und kritischer gegenibersteht.

Als Antwort auf die gestiegenen Anforderungen sind seit den 1990er-
Jahren verstirkt Reformen in den Gemeinden zu beobachten. Allerdings
fehlen direkte Vergleichsdaten zu fritheren Perioden.!® Es lisst sich jedoch
sagen, dass um die Jahrhundertwende rund die Hilfte der Gemeinden be-
reits kleinere oder groflere Reformen durchfiihrte. Dies brachte die Gemein-
delandschaft erheblich in Bewegung (Ladner 2001: 4). Die vielerorts ange-
stolenen Reformen waren mit dem Ziel verbunden, die Leistungsfihigkeit
der Gemeinden durch die Verbesserung der Effizienz und Effektivitit in der
Aufgabenerfillung zu erhéhen. Andererseits sollten die Milizimter attrakti-
ver gestaltet werden, um die Rekrutierungsproblematik zur Besetzung der
zahlreichen Ehrendmter zu entschérfen.

Zwischen 1995 und 2011 erfolgte in rund 22 Kantonen eine Neuord-
nung der vertikalen Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden so-
wie des Finanz- und Lastenausgleichs (Ladner et al. 2013). Durch Fusionen
hat sich die Zahl der Schweizer Gemeinden in den letzten 30 Jahren um

10 In den seit 1988 periodisch durchgefithrten Gemeindeschreiberbefragungen wurden erst
Ende der 1990er-Jahre die Gemeindereformen regelmafig und umfassend erhoben.
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tber ein Viertel reduziert, und zwar von 3 022 im Jahr 1988 auf 2 255
im Jahr 2017. Zwischen den Jahren 2012 und 2017 haben tber 55 Pro-
zent der Gemeinden die interkommunale Zusammenarbeit (IKZ) weiter
ausgebaut (Steiner & Kaiser 2018: 180). Mit dem Aufkommen von New
Public Management Mitte der 1990er-Jahre in der Schweiz verbreiteten sich
unternchmensorientierte Managementansitze vielerorts in den Stadt- und
Gemeindeverwaltungen.

In den verschiedenen Reformbereichen sind die Gemeinden allerdings
sehr unterschiedlich aktiv (Steiner 2000; Ladner 2001). Im Kanton Zirich
waren zum Beispiel Managementreformen und IKZ-Mafinahmen zu beob-
achten, hingegen gibt es verhaltnismafig wenige Gemeindefusionen. Im
Kanton Fribourg hingegen waren zu Beginn der 2000er-Jahre vor allem Ge-
meindefusionen und die Aufgabenerbringung im Rahmen der IKZ populir,
wahrend die Binnenmodernisierung der Verwaltung eine e¢her untergeord-
nete Rolle spielte (Steiner 2000).

Zu Gemeindefusionen und zur IKZ liegt bereits eine erhebliche Zahl
an empirischen Studien vor, sowohl auf europiischer Ebene als auch zu
den Schweizer Gemeinden (z. B. Ebinger et al. 2018; Steiner et al. 2020;
Schaap & Karsten 2017; Steiner & Kaiser 2017; Kaiser 2014; Steiner 2002).
Daneben fokussiert sich eine Reihe von vergleichenden Untersuchungen auf
die Externalisierung von Aufgaben und die Managementreformen gleichzei-
tig (z. B. Bogumil et al. 2007; Andrews & Van de Walle 2013; Ladner 2016;
Kiibler & Ladner 2003). Gemeindestudien, die sich eingehend den internen
Managementreformen widmen, sind hingegen nur wenige vorhanden (z. B.
Kuhlmann et al. 2008; Walker & Boyne 2006) und beschranken sich in der
Schweiz auf die Gemeinden einzelner Kantone (z. B. Flick Witzig et al.
2014).

4. Untersuchungsgegenstand
4.1. Offentliche Verwaltung

4.1.1. Die offentliche Verwaltung als Institution

Die offentliche Verwaltung zihlt zu den klassischen politischen Institutio-
nen, wie sie in der neo-institutionalistischen Begriffsbestimmung definiert
werden. Als Arenen der sozialen und politischen Interaktion strukturieren
diese Institutionen kollektives Verhalten und sie generieren Ergebnisse,
weshalb von ihnen ein wesentlicher Einfluss auf Gesellschaft und Politik
ausgehen (Schedler & Proeller 2011: 13). Stadt- und Gemeindeverwaltungen
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konnen als vollkommene Institution betrachtet werden. Sie arbeiten nach
einem strengen normativen Rahmen, der aus einer Ansammlung von Re-
geln, Normen und Werten besteht. Innerhalb dieses Rahmens konnen sie
gegeniiber der Bevolkerung ein bestimmtes Handeln genehmigen, zulassen,
vorschreiben, verordnen und verbieten (Peters 2013: 101). Sie setzen damit
auch rechtlich gesicherte Bedingungen durch (March & Olsen 1989: 17),
wie zum Beispiel den gleichen Zugang zu staatlichen Leistungen oder die
Einhaltung des Datenschutzes. Stadt- und Gemeindeverwaltungen handeln
jedoch nicht nur auf horizontaler Ebene. Sie sind auch Bestandteil einer
vertikalen institutionellen Struktur. In dieser Rolle vollziehen sie Gesetze
und Regeln von Gibergeordneten Institutionen respektive Staatsebenen wie
Kanton oder Bund. Insbesondere zeichnen sich Institutionen wie 6ffentli-
che Verwaltungen durch eine gewisse Dauerhaftigkeit und Stabilitit aus.
Nach March und Olsen (1989: 160) erreichen sie dies durch das Befolgen
eines zweckmifigen Handelns. Aus ihrem Rollenverstindnis heraus kdnnen
die Verwaltungen die adiaquaten Aktivititen in bestimmten Situationen ab-
leiten, weshalb sie anpassungsfahig bleiben (logic of appropriateness).

4.1.2. Die offentliche Verwaltung als Instrument

Die juristische Sichtweise auf die Verwaltung orientiert sich an der Ge-
waltenteilung im Staat. Hierbei bildet die Verwaltung eine Residualkatego-
rie, die als staatliches Ausfihrungsorgan der Regierung untergeordnet ist
(Tschannen et al. 2009: 3; Vogel 2008: 3). Diese weist ihr eine mehrheitlich
instrumentelle — und somit unpolitische — Rolle im staatlichen System zu.
Klaus Konig (2015: 9) beschreibt die Verwaltung als die arbeitende Staats-
idee, das wirkliche Staatsleben oder den arbeitenden Staat. Fir Weber wie-
derum (1972: 551) ist die Verwaltung eine Form der Herrschaftsausiibung,
die als Instrument zur Sicherung der Macht und Herrschaft von einer tber-
geordneten politischen Kraft gebildet wurde (Geser 1987: 90).

Eine instrumentelle Perspektive auf dffentliche Organisationen nehmen
auch Theorien in den Verwaltungswissenschaften ein. Sie gehen davon aus,
dass Verwaltungsreformen im Gegensatz zu institutionellen Ansétzen einer
logic of consequences folgen. Anhand dieser werden verwaltungspolitische
Entscheidungen rational, nach zukiinftigen Ergebniserwartungen von Poli-
tikinterventionen abgewogen (Christensen et al. 2007: 3). Verwaltungsrefor-
men werden folglich als graduelle und sachlich orientierte Anpassungen an
die sich verindernden Zielsetzungen und Erwartungen der Politik verstan-
den (Christensen et al. 2007: 3).

Die Verwaltungen koénnen allerdings auch ihrerseits auf die Poli-
tik und ihre Gestaltungs- und Entscheidungsprozesse Einfluss ausiiben
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(Germann 1998: 4). In den Stadten und Gemeinden zeigt sich das, indem
sie Entscheidungsgrundlagen und politische Geschifte fiir die Regierungen
und Legislative vorbereiten. Zudem haben sie im ortlichen Vollzug von Ge-
setzen haufig einen Handlungsspielraum. Dies gilt insbesondere in der
Schweiz, in der die politische Fithrung in den relativ autonomen Gemein-
den haufig als Milizgremium organisiert ist. Angesichts der immer komplex-
eren Aufgabenerfiillung sind gerade die neben- und ehrenamtlichen Ge-
meindeexekutiven auf die Expertise und Unterstiitzung einer professionell
und adaquat funktionierenden Verwaltung stark angewiesen.

Weiter wird die Verwaltung mit Aufgaben zwischen politischen Ent-
scheidungen und dem administrativen Vollzug betraut, wie zum Beispiel
mit der Forderung lokaler Kultur und ortlichen Events, die hiufig politi-
schen Charakter haben (Geser et al. 1996: 238). Nebst ihrem Einfluss auf
den politischen Entscheidungsprozess tbernimmt die Verwaltung eine Ver-
mittlerrolle zwischen Interessengruppen und Birgern einerseits und den
politischen Behorden andererseits (Varone 2013: 109).

4.1.3. Besonderheiten offentlicher Verwaltungen

Offentliche Organisationen wie Stadt- und Gemeindeverwaltungen zeich-
nen sich durch besondere Merkmale aus, die sie von privatwirtschaftlichen
Unternehmen unterscheiden (Kickert 1997: 37). Als integrativer Bestandteil
des politisch-administrativen Gefiliges agieren sie in einem System, in dem
politischer Parteienwettbewerb und eine vielfaltige politische Einflussnah-
me stattfinden, unter anderem durch die 6ffentliche Meinung, die Medien
oder durch Lobbyismus (Ritz & Thom 2019: 56). Zudem miissen sie Re-
chenschaft gegeniiber den Burgerinnen und Birgern, den gewahlten Politi-
kerinnen und Politikern (Legislative und Exekutive) sowie der Aufsicht und
den Revisionsstellen oder gar der Justiz ablegen (Kuhlmann & Bogumil
2018: 545). Sie sind deshalb in ein komplexes politisches, institutionelles
und soziales Netzwerk eingebettet (Christensen et al. 2007: 9).

Offentliche Verwaltungen sind dazu angehalten eine Reihe sehr unter-
schiedlicher Organisationsziele zu erreichen. Diese Vorgaben sind teilweise
konfliktar und widersprichlich. Sie kdnnen einerseits eine gleichrangige
Bedeutung haben, andererseits mussen Verwaltungen gleichzeitig mehreren,
gegenlaufigen Anforderungen und Bewertungskriterien geniigen, wie zum
Beispiel Effizienz, demokratische Legitimitat, Rechtstreue, Transparenz, Sta-
bilitat, Vorsehbarkeit, Unabhiangigkeit, Neutralitit oder Gleichbehandlung
(Kuhlmann & Bogumil 2018: 545; Ritz & Thom 2019: 55; Hood 1991: 11).

Das Handeln von Verwaltungen beruht somit auf einer Rationalitat, die
das Verhalten der Birgerinnen und Burger sowie der Politikerinnen und
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Politiker miteinbezieht. Hierbei folgen sie nicht einzig politischen Mehrhei-
ten oder professionalisierten Systemen. Sie werden auch nicht ausschlieflich
durch Parteien oder das Gesetz bzw. den Markt gefiihrt. Vielmehr wigen sie
zwischen den verschiedenen Anforderungen und Parteiinteressen ab (Chris-
tensen et al. 2007: 7). Private Unternehmen hingegen sind primir ihrem
Verwaltungsrat und ihrer Eigentimerschaft verpflichtet (Christensen et al.
2007: 6). Entsprechend folgen sie vor allem einer 6konomischen Logik, in
der Gewinn- und Dividendenstreben im Vordergrund stehen.!!

Aufgrund dieser Besonderheiten unterscheidet sich nach Meier und
O’Tool (2011) das Reformverhalten von Verwaltungen gegentber dem von
privaten Unternehmen. Das komplexe und stark strukturierte Umfeld 6f-
fentlicher Organisationen fiithrt dazu, dass mit Reformen linger zugewartet
wird und verwaltungsinterne Verinderungen bevorzugt werden (Meier &
O’Tool 2011: 1293-1294). Zudem wird erwartet, dass sich die Reformeffekte
in Verwaltungen stirker entfalten konnen, weil die einmal eingefithrten
Instrumente mittel- bis langfristig genutzt werden — im Gegensatz zu kurz-
fristig handelnden Unternehmen, die schneller Bestehendes durch Neues
ersetzen (Meier & O’Tool 2011: 1294).

Fir Vertreter der Organisations- und Managementlehre hingegen ist
die Dichotomie zwischen Organisationen des offentlichen und des privaten
Sektors kaum relevant. Sie heben die Gemeinsamkeiten dieser Organisati-
onstypen hervor, so etwa in Bezug auf die Fithrungs- und Verantwortungs-
strukturen oder die Aufgabenteilung respektive Spezialisierung (Ritz &
Thom 2019: 58-59). Auch der Ansatz des New Public Managements (NPM)
negiert diese Dichotomie (vgl. Osborne & Gaebler 1992). Die Eigenheiten
offentlicher Organisationen, wie die widersprichlichen, konfliktiren Ziel-
setzungen und Anforderungen, werden hierbei eher als ein pathologisches
denn als ein systeminhirentes Problem gesehen. Dieser Logik folgend kon-
nen Managementansitze aus der Privatwirtschaft durchaus auch in Verwal-
tungen funktionieren (Christensen et al. 2007: 7).

11 Ein weiteres Charakteristikum ist, dass Verwaltungen im Gegensatz zu Unternehmen
nicht in einem Markt operieren. Sie produzieren Giiter und Werte, die ein Marktversagen
ausgleichen respektive kompensieren, sorgen z. B. fiir das Angebot offentlicher Giter (Si-
cherheit, Straenbeleuchtung), die allen zugutekommen, oder sie fungieren als Regulator
bei Allmendegiitern (Natur, Gewisser), um diese vor Uberbeanspruchung zu schiitzen,
und stellen die «Produktion» von Werten (public values) sicher, wie Gemeinwohl, Minder-
heitenschutz, Neutralitit, Dialog (vgl. Thom & Ritz 2019: 53-55).
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4.1.4. Definition offentlicher Verwaltung

Offentliche Verwaltungen konnen als formale Organisation verstanden wer-
den, die zur Befriedigung kollektiver, 6ffentlicher Interessen sowie zur Erfil-
lung staatlicher Aufgaben etabliert sind (Christensen et al. 2007: 9). Aus
Sicht des bekannten Verwaltungssoziologen Niklas Luhmann (1966: 71) ist
es aber ein relativ aussichtsloses Unterfangen, eine allgemeingiiltige Defini-
tion der Offentlichen Verwaltung bestimmen zu wollen. Eine besondere
Schwierigkeit zeigt sich beispielsweise in der Abgrenzung der 6ffentlichen
Verwaltung vom privatwirtschaftlichen Sektor, insofern sich die Ubergange
als flieBend erweisen. Staatliche Organe bieten Dienstleistungen an, die
auch von privaten Unternehmen erbracht werden, wahrend private oder
gemischtwirtschaftliche Unternehmen ihrerseits Aufgaben des Staates erfiil-
len, wie zum Beispiel im Bereich der Energieversorgung oder der Gesund-
heit (Ladner 2018: 45).

Diese Perspektive orientiert sich an einer vornehmlich funktionalen
Sichtweise auf die Verwaltung. Sie begreift die Verwaltung als Gesamtheit
aller Verwaltungstatigkeiten (Tschannen et al. 2009: 2) und somit als formale
offentliche Organisationen mit verschiedenen Aufgabenbereichen. Davon
zu unterscheiden gilt es die sogenannte organisatorische Perspektive. Diese
versteht die 6ffentliche Verwaltung als Summe simtlicher Einheiten (Ver-
waltungen, Departemente, Amter, parastaatliche Organisationen, Zweckver-
bande usw.), die mit der Erfillung von Verwaltungsaufgaben betraut sind.
Die Verwaltung im funktionalen und jene im organisatorischen Sinn sind
somit nicht identisch. So iibernehmen die genannten Verwaltungseinheiten
nicht nur die Erfillung 6ffentlicher Aufgaben und Dienstleistungen, son-
dern je nachdem auch gewisse Rechtsetzungs- und Rechtsprechungsfunktio-
nen, wie umgekehrt das Parlament und die Gerichte teilweise ihrerseits
Verwaltungstitigkeiten ausiiben (Sartori 2013: 13).

4.2. Verwaltungsreformen

4.2.1. Verwaltungspolitik als Polity-Policy

Der zweite Untersuchungsgegenstand der vorliegenden Studie sind die Ver-
waltungsreformen. Sie kénnen grundsitzlich zu den offentlichen Politiken
gezahlt werden, welche die Absicht verfolgen, spezifische gesellschaftliche
Probleme in sehr unterschiedlichen Politikfeldern zu 16sen (Knoepfel &
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Varone 2009: 98).12 Offentliche Politiken werden in der Literatur unter
anderem als ein Handeln (oder Nicht-Handeln) der Regierung oder Legislative in
Bezug auf eine bestimmte Frage definiert (Knill & Tosun 2012: 4). Dadurch
konnen sie eine ganze Reihe verschiedener Politiken umfassen. In den Ver-
waltungswissenschaften wird jedoch hiaufig eine Unterscheidung innerhalb
der offentlichen Politik vorgenommen, und zwar zwischen der Institutio-
nenpolitik (Verwaltungspolitik respektive Verwaltungsreformen) einerseits
und der substanziellen Politik andererseits (Wollmann 2003: §; Bussmann
et al. 1997: 59; Knoepfel 2009; Ritz 1999).

Das Ziel der Institutionenpolitik fasst Knoepfel (2000: 285) ganz all-
gemein als die Bereitstellung politischer und administrativer Rahmenbe-
dingungen zur optimalen Erfilllung der allgemeinen Staatsfunktion zusam-
men. Wihrend sich die substanzielle Politik auf spezifische Politikfelder wie
Gesundheit, Soziales oder Bildung konzentriert, fokussiert sich die Institu-
tionenpolitik auf die Funktionsweise des Staates und dessen Biirokratie, das
heiflt auf den Bewegungsrahmen, innerhalb dessen substanzielle Politiken
stattfinden. Dadurch kommt der Institutionenpolitik eine grole Bedeutung
zu (Knoepfel & Varone 2009: 99). Reformen in den Stadt- und Gemein-
deverwaltungen kdnnen somit als institutionenpolitische Interventionen
verstanden werden. Sie kénnen unterschiedliche Einheiten und Organisatio-
nen betreffen sowie verschiedene Formen und Ziele annehmen (Kuhlmann
& Wollmann 2014: 36), unter anderem eine effizientere und effektivere Er-
fullung offentlicher Aufgaben. Dartiber hinaus sind diese Reformen vielfach
langfristig ausgerichtet.

Zum wesentlichen Merkmal von Verwaltungspolitik zahlt neben der
institutionellen Gestaltung durch gezielte Verainderung auch das Nicht-Ent-
scheiden oder das Bewahren. Der Status quo wird bewusst beibehalten,
um eine bestimmte Kontinuitit des Systems sicherzustellen, so etwa im
Falle des Beamtenstatus (Jann 2001: 328). Nicht alle Verwaltungsneuerun-
gen sind zudem das Resultat von beabsichtigten Reformen. Veranderungen
konnen auch auf technologische, demografische oder 6konomische Fakto-
ren zuriickgefithrt werden (Greve et al. 2016: 4). In dieser Studie werden
Reformen als bewusste Handlungen von der Regierung und Verwaltung zur
Neugestaltung der Verwaltung verstanden (Boyne et al. 2003: 3), oder wie es
Pollitt und Bouckaert (2004: 8, 17) zutreffend beschreiben:

12 Beispielsweise soll anhand der Raumplanungspolitik eine geordnete Besiedlung des Lan-
des sichergestellt werden oder durch eine nachhaltige Umweltpolitik sollen die 6kologi-
schen Grundlagen unseres Lebens erhalten bleiben (Bussmann et al. 1997: 59).
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Deliberate changes to the structures and processes of public sector organizations
with the objective of getting them (in some sense) to run better. Oder: A
deliberate move from a less desirable (past) state to a more desirable (future)
state.

Mit dem Fokus auf Verwaltungsreformen als Bestandteil 6ffentlicher Poli-
tik respektive Institutionenpolitik befindet sich diese Studie somit an der
Schnittstelle zwischen Policy-Analyse und Verwaltungswissenschaften. In
der Literatur werden Verwaltungsreformen deshalb als Polity-Policy bezeich-
net (Wollmann 2000: 99f.; Wollmann 2003: 5), was Auswirkungen auf das
analytische und methodische Vorgehen dieser Arbeit hat.

In der Analyse offentlicher Politiken stehen drei Dimensionen im Vor-
dergrund. Die politischen Prozesse (politics) fithren zur Willensbildung,
Entscheidung und Implementation einer Politik. Die Strukturen und Insti-
tutionen (polity) geben formell oder informell den Rahmen vor, in dessen
diese Prozesse stattfinden. Die Politik (policy) wiederum bringt den Inhalt
und die Resultate dieser Verfahren hervor (Blum & Schubert 2011: 15).
Das Augenmerk liegt jedoch besonders auf der Frage, was politische Akteu-
re tun, weshalb sie es tun und was sie damit bewirken (Dye 2013: 8).13
Zu den zentralen Akteuren der Verwaltungspolitik zdhlen unter anderem
das Parlament, die Regierung, die Verwaltungskader, die Mitarbeitenden
oder die Leistungsempfinger. Ob offentliche Politiken — und damit die
Verwaltungspolitik — jedoch starker durch Institutionen oder durch Akteure
geprigt werden, ist Gegenstand einer umfangreichen Debatte in der Politik-
feldanalyse. Zur Erklirung von Verwaltungsreformen als Institutionenpoli-
tik konzentriert sich diese Studie vor allem auf den Einfluss institutioneller
Faktoren. Die theoretischen Grundlagen der Arbeit bilden deshalb die An-
satze des Neo-Institutionalismus, der teilweise auch Akteure bericksichtigt,
so etwa im akteurszentrierten Institutionalismus. Es wird deshalb davon
ausgegangen, dass den Akteuren ein eher eingeschrinkter Handlungs- und
Einflussbereich (Politics-Dimension) zukommt, im Unterschied zu Denk-
stromungen wie der Machtressourcen- oder Parteiendifferenztheorie (Blum
& Schubert 2011: 42).

Die Einordnung der Managementreformen als Polity-Policy hat Impli-
kationen auf das methodische Vorgehen dieser Untersuchung, da aufgrund
der anspruchsvollen Architektur institutionenpolitischer Interventionen ins-

13 In die meisten 6ffentlichen Politiken sind viele Akteure eingebunden. In der Politikanalyse
werden Akteure gemeinhin als eine Gruppe von Personen bezeichnet, die aufgrund ihrer
vorhandenen Ressourcen und der Aufgabenstellung berufen oder in der Lage sind, auf
die Willensbildung, Entscheidung und/oder Implementation von Politiken Einfluss zu
nehmen (Bussmann et al. 1997: 63).
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besondere die Betrachtung der Auswirkungen von Verwaltungsreformen ein
komplexes Unterfangen ist (Kuhlmann 2009a: 28; Wollmann 2003a: 5). Auf
diese Herausforderungen wird in Kapitel 5 ausfihrlich eingegangen.

4.2.2. Reformpraxis und -auswirkungen im Fokus

Verwaltungsreformen als institutionelle Politik durchlaufen unterschiedli-
che Phasen im Reformprozess, wie in Tabelle 1 ersichtlich ist (Kuhlmann
& Wollmann 2013: 44). Charakteristisch fiir verwaltungspolitische Interven-
tionen ist das Auseinanderdriften von Talk, Decision, Practice und Results, da
jede dieser vier Phasen in der Regel ihre ganz eigenen Erfolge aufweisen
kann (Brunsson 1989, in Pollitt 2001: 486). Genauso ist es moglich, dass
ein Reformprojekt in jeder der vier Phasen scheitert oder angepasst wird,
oder es kollidiert mit anderen, neuen Prioritiaten (Pollitt 2001: 486). Damit
Reformakteure wie Politiker oder Verwaltungsmanager Anerkennung erhal-
ten, reicht es oftmals bereits, Neuerungen zu diskutieren und anzukiindigen
(Talk), ohne die Resultate erst abzuwarten (Pollitt 2001: 486). Eine Reform-
umsetzung ist hdufig mit unsicheren Politikertrigen sowie groeren Wider-
stainden und Blockaden verbunden. Aus diesem Grund kann die Reformrhe-
torik als ein Ersatz fiir Handlungsprogramme (Decision), Implementationen
(Practice) und Wirkungen (Results) dienen (Kuhlmann 2009a: 30).14

Tabelle 1: Die vier Phasen im Leben von Verwaltungsreformen

Phase Beschreibung

Talk Es wird mehr und mehr tber eine bestimmte Reformidee gesprochen und
geschrieben (z. B. Leistungslohnsystem in der Verwaltung).

Decision Die Regierung und/oder Verwaltung verkindet offentlich, dass sie sich fiir
die Einfithrung einer bestimmten Reform entschieden hat.

Practice Die Verwaltung implementiert bzw. integriert diese Reform in ihre Organi-
sation / ihren operativen Betrieb.

Results Das Resultat der Verwaltungsaktivitit verandert sich aufgrund dieser Re-
form.

Quelle: Pollitt & Bouckaert 2011: 13.

14 Funktionalisten («Reformresultate sind essenziell») gehen davon, aus dass die Reformim-
plementation am Widerstand von traditionellen Biirokraten scheitert. Fiir Konstruktivisten
(«Logik der normativen Angemessenheit») hingegen reicht bereits die Ankiindigung der
Reform aus, da die Reformumsetzung unter Umstinden mit zu vielen Risiken verbunden
sein kann (Pollitt 2001: 487).
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Méchte man somit Verwaltungsreformen vertieft untersuchen, empfiehlt es
sich, den Fokus der Analyse nicht auf die Debatten, die Reformpropaganda,
die Ankindigungen und den jeweiligen ,Hype“ zu legen (Van de Walle
etal. 2016: 1). Andernfalls wire es moglich, dass Folgendes beobachtet wird:
Je mehr sich die Verwaltung wandelt, desto eher bleibt sie gleich (Vetter
& Kersting 2003: 348). Daher wird das Augenmerk der Untersuchung auf
die Phasen Practice und Results gelegt. Das Interesse liegt folglich auf den
effektiv implementierten Reformen und deren Auswirkungen. Da die Ana-
lysen vorwiegend auf den Aussagen von Verwaltungskadern und lokalen
Regierungsmitgliedern fufen, die tber eine langjahrige Erfahrung in der
Arbeit mit Managementreformen verfiigen, kénnen soziale Erwiinschtheit
und eine gewisse Verherrlichung der eigenen Arbeit, Leistung und Erfolge
— oder anders gesagt die Reformrhetorik — folglich nicht vollstindig ausge-
schlossen werden.!s

4.2.3. Interne Managementreformen

Im Fokus dieser Studie stehen die Stadt- und Gemeindeverwaltungen und
deren Reformen. Sie konzentriert sich deshalb auf Neuerungen, die inner-
halb dieser Institutionen stattfinden (Kuhlmann 2009a: 52). Diese Binnenre-
formen verindern die Aufgaben- und Ressourcenverteilung innerhalb der
Verwaltungsstrukturen und reorganisiert die Entscheidungs- und Kooperati-
onsregeln, unter anderem zwischen Departement, Amtern und Diensten
(Kuhlmann & Wollmann 2019; Bouckaert & Kuhlmann 2016: 4). Vom Re-
formleitbild des New Public Managements (NPM) stark beeinflusst, werden
diese Reformen auch als Managementreformen bezeichnet. Nach diesem
Konzept sollen die Verwaltungen in ein kundenfreundliches und outputori-
entiertes Dienstleistungsunternehmen transformiert werden mit dem Ziel,
die Effizienz und Leistungsfihigkeit der Verwaltungen zu erhéhen (Schedler
1997; Schedler & Proeller 2011).

Als Leitidee des Public-Management-Ansatzes dient das Bild eines a-
nagerial state, der nach Managementgrundsitzen und 6konomischen Prin-
zipien organisiert und gefithrt wird. Wie in Abbildung 2 ersichtlich ist,
zahlen dazu unter anderem dezentralisierte Verwaltungsstrukturen, eine
ergebnisorientierte Steuerung und Fihrung sowie moderne Formen der
Personalfihrung (Bouckaert & Kuhlmann 2016: 6). Daneben werden Poli-

15 Es wiare wohl reichlich ambitioniert und wohl kaum realisierbar, im Rahmen einer einzi-
gen Untersuchung den Lebensweg von Verwaltungsreformen tiber alle vier Stufen hinweg
eingehend zu studieren, denn jede dieser Phasen hat ihre ganz eigenen Herausforderungen
in Bezug auf deren Erforschung (siche dazu Pollitt & Bouckaert 2011: 13).
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tik und Parlament alternative Instrumente an die Hand gegeben, um die
Verwaltung effizienter und effektiver steuern zu kénnen (Vetter & Kersting
2003: 17). Diese verschiedenen internen Reformen werden im Rahmen die-
ser Arbeit als Managementreformen, Binnenreformen oder interne Verwal-
tungsreformen bezeichnet.

Abbildung 2: Typologie von Verwaltungsreformen in den Gemeinden'®

Verwaltungsreformen
Ext Interne
it - — Verwaltungsreformen
Verwaltungsreformen
«Managementreformen»
. lHorizontaI . Aufbau & Organisation
Terntorlalg Re-Skalierung, 1 (u.a.interne Dezentralisierung,

Fusionen, IKZ Kompetenzverteilung)
Vertikal Steuerung & Ablaufe
Zentralisierung/ Dezentralisierung, |—— — (u.a. Wirkungssteuerung,
Funktionalreform strategische Steuerung)

Externe Personal & Fuhrung
Managementreformen — — (u.a. leistungsabhangige

Outsourcing, PPP Vergitung)

PPP = Public Private Partnership
IKZ = Interkommunale Zusammenarbeit

Quellen: Kuhlmann & Wollmann 2013: 46; Kuhlmann 2009: 52; Ladner et al. 2013: 17.

Von den internen Reformen werden in der Forschungsliteratur die externen
Reformen unterschieden (Kerstin & Vetter 2013; Bouckaert & Kuhlmann
2016; Kuhlmann & Wollmann 2019). Diese dufSere Institutionenpolitik be-

16 Ebenfalls zu den Verwaltungsreformen im weiteren Sinne konnte man die internen Ge-
meindereformen oder demokratischen Reformen zihlen (vgl. z. B. Ladner et al. 2013: 17
oder Bouckaert & Kuhlmann 2016: 6). Es sind dies institutionelle Reformen, wie etwa
die Verkleinerung der Exekutive, oder demokratische Reformen, wie die Verinderung
von Wahlverfahren (Major- vs. Proporzverfahren) oder des Legislativsystems (Parlament vs.
Gemeindeversammlung). Diese Reformen konnen die Verwaltungen ebenfalls direkt oder
indirekt tangieren, indem sie z. B. fiir eine reduzierte Zahl an Exekutivmitgliedern mehr
(Fihrungs-)Aufgaben in der Verwaltung zur Folge haben.
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einflusst die Verwaltungen insofern, als sie den Rahmen verdndert, in dem
das Verwaltungsmanagement stattfindet. Im Falle von Fusionen werden Ver-
waltungen tendenziell groer. Durch die Neuorganisation der Aufgabener-
fullung, zum Beispiel bei einem Outsourcing, einer IKZ oder einer vertika-
len Dezentralisierung (vgl. Abbildung 2), kénnen sich die Zustandigkeiten
und Aufgaben der Verwaltung verindern. Externe Reformen beabsichtigen
somit die Verinderungen von territorialen Grenzen, funktionalen Zustin-
digkeiten und Aufgaben sowie von Beziechungen zwischen Organisationen
auf verschiedenen Ebenen und in unterschiedlichen Sektoren (Kuhlmann &
Wohlmann 2014: 37). Allen in Abbildung 2 dargestellten Verwaltungsrefor-
men gemeinsam ist, dass sie institutionelle Kapazititen und die Leistungsfa-
higkeit der Gemeinden erweitern und verbessern sollen.!”

5. Methode und Datengrundlage
3.1. Mixed-Methods-Design

Fir die Beantwortung der Forschungsfragen, allen voran zu den Reformaus-
wirkungen, wird nach einem erklarenden sequenziellen Mixed-Methods-An-
satz vorgegangen (Creswell & Plano Clark 2017; Creswell 2014).18 Im ersten
Schritt erfolgt hierbei die Erhebung und Analyse von quantitativen Daten.
Die zweite Phase beschaftigt sich mit der Erhebung und Auswertung von

17 In den frithen 2000er-Jahren hat sich (im angelsichsischen Raum) eine Forschungsrich-
tung etabliert, die verstarkt eine interne Sicht auf 6ffentliche Organisationen (Verwaltun-
gen, Agenturen usw.) fordert, um die relevanten Faktoren der organizational performance zu
bestimmen. Dies wird unter management matters diskutiert (Boyne & Walker 2005: 483).
Der Begriff von Management umfasst teilweise dhnliche Elemente wie die internen Ma-
nagementreformen, u. a. interne Zentralisierung vs. Dezentralisierung oder Management
durch Networking (Walker & Boyne 2009: 434), weshalb die empirische Literatur dieser
Richtung ebenfalls fir diese Studie relevant ist.

18 In der Literatur werden Mixed-Methods-Ansitze teilweise sehr unterschiedlich definiert.
Johnson et al. (2007: 119) identifizieren in ihrer Meta-Analyse 19 verschiedene Definitio-
nen von gemischten Methoden. Zudem wird der Ansatz auch als Triangulation, integra-
tive Forschung, Multi-Methoden-Ansatz oder Mixed Research bezeichnet (Olivier 2017:
4). Es lassen sich vier grundsitzliche Mixed-Method-Designs unterscheiden. Neben dem
explanatory design gibt es das triangulation design und das embedded design, bei denen die
qualitativen und quantitativen Daten gleichzeitig erhoben werden, sowie das explanatory
design, das in der Regel zuerst mit einer qualitativen Analyse beginnt, um z. B. einen
Fragebogen fiir eine grof§ angelegte Befragung zu entwickeln (Creswell 2014; Creswell &
Plano Park 2007).
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qualitativen Daten (Teddlie & Tashakkori 2009: 137). Der Zweck dieses stu-
fenweisen Verfahrens besteht darin, die generierten Resultate aus der quan-
titativen Analyse im Rahmen weiterfiihrender Betrachtungen zu vertiefen.
Zwischen den beiden Phasen werden die Daten somit inhaltlich und tempo-
ral miteinander verkniipft, indem die quantitativen Analysen zunichst die
generellen Erkenntnisse aufzeigen, wihrend die qualitativen Daten diese da-
nach verfeinern. Man spricht deshalb auch vom erklirenden sequenziellen
Mixed-Methods-Ansatz (Ivankova et al. 2006: 5). Dem quantitativen Teil gilt
haufig das Hauptaugenmerk (Creswell & Plano Clark 2007: 76), wihrend
die qualitativen Daten als Erginzung dienen.

Die Datengrundlage dieser Studie bildet Gberwiegend die nationale
Gemeindeschreiberbefragung vom Jahr 2017. Mit der hohen Gewichtung
dieser Umfragedaten zihlt die Arbeit zu den wenigen Untersuchungen zu
Managementreformen in Kontinentaleuropa, die mit einem Large-N-Design
arbeitet (vgl. Pollitt & Dan 2012; Van Thiel 2014; Groeneveld et al. 2015).%
Obwohl die Zahl der Mixed-Methods-Studien in den Verwaltungswissen-
schaften in den letzten Jahren zugenommen hat, sind sie nach wie vor
deutlich in der Minderheit (Mele & Belardinelli 2019; Groeneveld et al.
20135; Fitzpatrick et al. 2011). Kombinierte Methoden werden in der Schweiz
vor allem in zahlreichen (Auftrags-)Evaluationen von NPM respektive der
Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung (WoV) des Bundes und einzelner
Kantone verwendet (z. B. Koch et al. 2002; Kaufmann et al. 2009; Ladner
et al. 2007).2° Vor diesem Hintergrund reiht sich das Design dieser Grund-
lagenstudie in bestehende Untersuchungen ein. Gleichzeitig wird jedoch
Neuland betreten, da der gewihlte Mixed-Methods-Ansatz in der verglei-
chenden Grundlagenforschung zu kommunalen Public-Management-Refor-
men bisher noch nicht haufig zur Anwendung gekommen ist.

S5.2. Methodisches Vorgehen

Den drei Untersuchungsbereichen dieser Arbeit (vgl. Kapitel 2) liegen je-
weils spezifische Fragestellungen zugrunde, zu deren Beantwortung unter-
schiedliche methodische Ansitze und Datengrundlagen angewendet wer-
den. In den nachfolgenden Kapiteln werden die jeweiligen Vorgehensweisen
naher erlautert.

19 Der tberwiegende Teil beschaftigt sich mit qualitativen Forschungsdesigns wie Fallstudien
oder Inhaltsanalysen.

20 Eine wissenschaftliche Studie mit einem Mixed-Methods-Ansatz ist jene von Rieder und
Widmer (2007) zu den Reformaktivitaten Schweizer Kantone zwischen 1990 und 1999.
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5.2.1. 1.Teil: Die Stadt- und Gemeindeverwaltungen

Die institutionelle Ausgestaltung von Stade- und Gemeindeverwaltungen
wurde in der Verwaltungsforschung bisher wenig beleuchtet, weshalb sich
diese Untersuchung auf einen explorativen Ansatz stitzt. Kennzeichnend
fur dieses Vorgehen sind die oftmals detailliert ausgewiesenen Resultate
sowie das Beschreibende von Merkmalen des Forschungsobjekts (van Thiel
2014: 16). Anhand des Personalbestands, der Fihrungs- und Organisations-
strukturen und der zu erfilllenden staatlichen Aufgaben werden Verwal-
tungsprofile der betrachteten Gemeinden erstellt und miteinander vergli-
chen. Dariiber hinaus geben relevante Leistungsindikatoren (Ressourcenla-
ge, Organisationseffizienz, Leistungsgrenzen) dariber Auskunft, wie es um
die kommunalen Verwaltungen gegenwirtig bestellt ist (Steiner & Kaiser
2017; Ladner et al. 2013). Die explorativen Auswertungen dieses Abschnitts
gehen aber rein deskriptive Darstellungen und bivariate Analysen (z. B. Kor-
relationen) hinaus (Weins 2010: 70), indem potenzielle Erklarungsansitze
von unterschiedlichen Verwaltungskonfigurationen in einem multivariaten
Regressionsmodell tiberprift werden.

In der erwidhnten Gemeindebefragung vom Jahr 2017 wurden erstmalig
schweizweite Daten zu den Fuhrungsmodellen in den Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen sowie zu den konkreten Herausforderungen und Problemen
der kommunalen Verwaltungen erhoben. Bei den erwihnten Leistungsindi-
katoren, so etwa im Falle der Ressourcenlage oder der Leistungsgrenzen,
handelt sich um Selbsteinschitzungen der befragten Verwaltungskader.
Nicht zuletzt stellte das Bundesamt fiir Statistik (BFS) speziell fir diese
Studie erstmalig umfassende Zahlen zum Personalbestand des lokalen of-
fentlichen Sektors in der Schweiz zur Verfigung.

5.2.2. 2.Teil: Managementreformen in den Stadt- und
Gemeindeverwaltungen

Managementreformen kdnnen sich hinsichtlich ihrer Ausgestaltung und
Terminologie je nach nationalem Kontext erheblich unterscheiden. Unter
dem Label New Public Management (NPM) haben viele Lander, darunter
auch die Schweiz, ihre eigenen spezifischen Reformkonzepte entwickelt. Im
Fokus dieser Arbeit stehen Managementreformen, bei denen davon ausge-
gangen werden kann, dass sie den kommunalen Verwaltungen bekannt sind
und von ihnen genutzt werden. Die Managementinstrumente orientieren
sich am Ansatz der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung (WoV), der
helvetischen Version von NPM (vgl. Schedler 1997; Schedler & Proeller



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

50 I Einfiibrung und Grundlagen

2011), sowie an der Reformpraxis Schweizer Lokalverwaltungen, die auf-
grund fritherer Befragungen beobachtet wurde.

Das Reformverhalten von Stadt- und Gemeindeverwaltungen wird an-
hand von zwei unterschiedlichen Analyseebenen untersucht. Auf der ersten
Ebene konzentrieren sich die deskriptiven und bivariaten Auswertungen
auf die Verbreitung von zwolf konkreten Managementinstrumenten in den
kommunalen Verwaltungen. Dies gibt dariiber Auskunft, ob Reformen tat-
sachlich umgesetzt wurden. Zudem folgt diese Erhebungsweise den gin-
gigen Ansitzen in quantitativen Studien zu Managementreformen (vgl.
Bogumil et al. 2007; Kuhlmann et al. 2008; Lagreid et al. 2007). Der Dif-
fusionsgrad der Reformen wird zudem mit fritheren schweizweiten Gemein-
debefragungen in Form von Liangsschnittanalysen tiber einen Zeitraum von
20 Jahren verglichen. Die zweite, Gbergeordnete Analyseebene fokussiert
sich auf die vier Reformbereiche strategische Planung, Steuerung & Organisati-
on, Kundenorientierung und HR-Management. Deren theoretische Herleitung
erfolgt anhand der intellektuellen Grundlagen von Public Management.
Diese erlauben es, die erhobenen Managementinstrumente oder -reformen
in verschiedene, unterscheidbare Reformbereiche zu gliedern.

Die Ursachen und Griinde des unterschiedlichen Reformverhaltens wer-
den anhand eines deduktiven Verfahrens ermittelt. Basierend auf der neuen
Institutionentheorie (Hall & Taylor 1996), werden verschiedene potenziel-
le, vorwiegend kontextuelle Erklirungsfaktoren mittels multivariater Ana-
lyseverfahren (OLS-Regressionen) tberprift. Als abhingige Variablen der
Regressionsmodelle dienen die oben erwihnten, theoretisch hergeleiteten
Reformbereiche. Fur die Beantwortung der Fragestellungen in Teil 2 stiitzt
sich diese Studie somit (deduktiv) auf theoriegetriebene als auch (induktiv)
auf datengetriebene Analysen ab (van Thiel 2014: 119).

5.2.3. 3.Teil: Auswirkungen von Managementreformen

Managementreformen tangieren in der Regel unterschiedliche Wirkungs-
ebenen und verfolgen haufig mehrere Ziele (Greene 2005: 211). Um dieses
komplexe Phinomen eingehender zu verstehen, ist es erforderlich, dass sich
der Erkenntnisgewinn auf verschiedene analytische Perspektiven abstitzt
(Haldemann 1997; Haering 2002; Greene 2005; Bamberger 2012). Daher
kommt der Mixed-Methods-Ansatz hauptsichlich in diesem Teil der Studie
zur Anwendung. Die Auswirkungen der Reformen werden anhand eines
mehrdimensionalen Analyserahmens definiert, der die Bereiche Leistungsdi-
mension, Systemdimension und Demokratiedimension in Anlehnung an das
Input-Output-Modell von Scharpf (1999) erfasst.
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In der ersten, quantitativen Perspektive basiert die Beantwortung der
Forschungsfrage auf einer deduktiven Vorgehensweise. Basierend auf der Pu-
blic-Management-Literatur und den ihr zugrunde liegenden Theorien wer-
den zunichst verschiedene Annahmen zum Einfluss der Managementrefor-
men auf die oben erwihnten Wirkungsdimensionen (abhingige Variablen)
postuliert. Anhand der Befragungsdaten (Gemeindeschreiberbefragung
2017, Exekutivmitglieder 2017) werden diese Hypothesen im Rahmen eines
Querschnittsdesigns anhand von Regressionsmodellen empirisch tberprift.
Inwiefern Reformen wirken oder erfolgreich sind, hiangt nicht zuletzt von
der Wahrnehmung der verschiedenen Anspruchsgruppen einer Verwaltung
ab. Sie haben in der Regel unterschiedliche Vorstellungen, Interessen und
Einschatzungen, was Verwaltungsreformen (nicht) leisten sollen (Greene
2005: 209). Aus diesem Grund werden Datengrundlagen von zwei unter-
schiedlichen Informanten fiir diese Studie verwendet: den Gemeindeschrei-
bern und den Gemeindeexekutiven (u. a. Stadt- und Gemeindeprasidenten).

Die zahlreichen konzeptionellen und methodischen Herausforderungen
und Schwierigkeiten, die mit der Bestimmung von Effekten der Manage-
mentreformen verbunden sind (vgl. Teil III), erschweren kausale Aussa-
gen zu Wirkungszusammenhangen erheblich. Dartber hinaus erreicht das
schweizweit vergleichenden Forschungsdesign, das dieser Forschungsarbeit
zugrunde liegt, wenig Tiefe in den verwendeten Reformkonzepten. Diese
Studie erhebt deshalb nicht den Anspruch, die Auswirkungen von Manage-
mentreformen umfassend beurteilen und sich tber deren Erfolg oder Miss-
erfolg ein abschliefendes Urteil bilden zu konnen. Es soll vielmehr eine
Anniherung an die Frage nach den Reformwirkungen erfolgen, indem
die Auswirkungen durch mehrere Wirkungsdimensionen operationalisiert
und unterschiedliche methodische Perspektiven analysiert und diskutiert
werden.

5.3. Datengrundlagen

Um die kommunalen Verwaltungen und deren Managementreformen im
heterogenen Gemeindeumfeld der Schweiz moglichst breit zu erfassen,
basiert diese Studie hauptsichlich auf der nationalen Gemeindeschreiber-
befragung (Gemeindebefragung, Gemeindemonitoring). Diese Befragung
wird nachfolgend im Gegensatz zu den weiteren Umfrage-, Interview- und
Sekundairdaten dieser Studie etwas ausfiihrlicher vorgestellt.
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5.3.1. Gemeindeschreiberbefragung (Gemeindemonitoring)

Die Gemeindeschreiberbefragung wurde im Rahmen einer schriftlichen
Vollerhebung bei allen Schweizer Gemeinden im Jahr 2017 durchgefiihrt.
Befragt wurden die Gemeindeschreiber der am 1. Januar 2017 (Stichtag)
existierenden 2 255 politischen Gemeinden der Schweiz.?! Neben der
schriftlichen Option gab es auch die Moglichkeit, den Fragebogen online
zu beantworten, was einem gemischten Umfragedesign entspricht. Der Fra-
gebogen wurde in deutscher, franzosischer und italienischer Sprache erstellt.
Diese Erhebung stellt die sechste ihrer Art dar. Sie wird deshalb auch als Ge-
meindemonitoring (oder Gemeindebefragung) bezeichnet (vgl. Steiner et al.
2021).22 Um die Umfragedaten moglichst vergleichbar zu machen, enthalten
die Fragen vorgegebene Antworten oder Antwortkategorien (standardisier-
tes Fragedesign, vgl. Anhang 5).

Die Umfragedaten beruhen auf den Antworten respektive Einschitzun-
gen der Gemeindeschreiber. Diese Verwaltungskader eignen sich als Infor-
manten, da sie Schlisselpositionen in den kommunalen Verwaltungen be-
kleiden. In vielen Fillen tragen sie die operative Verantwortung oder sind
in einer Stabsfunktion an der Schnittstelle zwischen Verwaltung und Regie-
rung titig. Daher haben sie einen profunden Einblick in das Geschehen und
das Innenleben einer Verwaltung. Sie sind oftmals iber viele Jahre in einer
Stadt oder Gemeinde tatig (Median: 11,6 Dienstjahre, N = 1 741). Stadt- und
Gemeindeschreiber sind zudem nicht einer bestimmten Politik verpflichtet.
Sie gehoren einer Behorde an, die an den Grundsatz der Neutralitit gebun-
den ist. In friheren Umfragen haben sich diese Informanten als zuverlassig
erwiesen (Ladner 2016: 193; Ladner 1994: 318).23

Wie aus Tabelle 2 hervorgeht nahmen 82,8 Prozent aller Schweizer Ge-
meinden an der Gemeindebefragung im Jahr 2017 teil, was ein sehr hoher

21 Die Umfrage fand zwischen dem 22. Dezember 2016 und dem 6. April 2017 statt und
wurde unter der Leitung von Prof. Reto Steiner von der ZHAW Ziircher Hochschule
fir Angewandte Wissenschaften sowie von Prof. Andreas Ladner vom IDHEAP (Institut
de hautes études en administration publique) in Lausanne durchgefiihrt. Die Erhebung
wurde durch den Bund im Rahmen des SBFI-Projekts ,Local Government Performance
and Reforms in Switzerland“ finanziert.

22 Vergleichbare Gemeindebefragungen wurden in den Jahren 1988, 1994, 1998, 2005
und 2009 durchgefiihrt. Neben den relevanten Fragen dieser Studie umfasst der Fragebo-
gen eine Reihe weiterer Themen, wie z. B. Fragen zu den Gemeindefinanzen, zu Gemein-
defusionen, zur Gemeindepolitik oder zu den Legislativsystemen.

23 In vereinzelten Fillen ist es moglich, dass der Gemeindeschreiber den Fragebogen nicht
selbst, sondern durch Mitarbeitende ausfiillen lie. Nicht ausgeschlossen sind zudem
Absprachen mit dem Gemeinderat oder -prasidenten.
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Ricklaufwert ist. Im Vergleich zu den bisherigen Gemeindebefragungen
stellt diese Quote jedoch keine Besonderheit dar. Seit 1998 haben jeweils
rund 80 Prozent der Gemeinden geantwortet — mit Ausnahme des Jahres
2009. Wo relevante Fragen bereits in fritheren Umfragen erhoben wurden,
werden sie in dieser Studie im Rahmen von Langsschnittanalysen miteinbe-
zogen.>*

Tabelle 2: Teilnahme der Schweizer Gemeinden an den Gemeindebefragungen

1998 bis 2017
Befragungsjahr | Anzahl Gemeinden | Auswertbare Fragebogen Riicklauf in %
1998 2914 2465 84,5
2005 2771 2195 79,2
2009 2596 1497 57,7
2017 2255 1868 82,8

Quelle: Gemeindeschreiberbefragung 2017

Durch die sehr hohe Riicklaufquote im Jahr 2017 stellt die Stichprobe ein
relativ reprasentatives Abbild der Gesamtpopulation der Gemeinden dar.?
Die Beteiligung der Gemeinden nach Sprachregionen in Tabelle 3 zeigt
eine ganz leichte Uberreprasentation der Deutschschweizer Gemeinden,
wiahrend die Gemeinden in den anderen Sprachregionen leicht unterrepra-
sentiert sind.

24 Die Reliabilitit und Validitit der Umfrage ist relativ hoch. Dazu tragen die Riicklaufquote
von 82,8 % sowie die standardisierten Fragen bei, die zudem haufig von 90% der Teil-
nehmenden beantwortet wurden. Durch die Vollerhebung ist der Coverage-Error gering.
Allerdings ist nicht auszuschlieBen, dass es bei der Ubersetzung des Fragebogens in drei
Sprachen und den verwendeten Fachterminologien zu den Managementreformen tber
die Kantonsgrenzen hinweg stellenweise zu Missverstindnissen bei der Beantwortung der
Fragen gekommen ist.

25 Das Wesen der Inferenzstatistik ist, dass anhand zufillig gezogener Stichprobendaten
Riickschlisse auf die Grundgesamtheit gezogen werden sollen (Kihnel & Krebs 2010:
442). Diese Samples sind im Vergleich zur Population in vielen Studien meistens sehr
klein. Durch die Rucklaufquote von 82,8 %, konnte man zu dem Schluss kommen, dass
es keine inferenzstatistischen Analysen brauche. Gegen diese Auffassung spricht jedoch das
Zufallselement, von dem auch die Daten dieser Vollerhebungen betroffen sind (Antwort
hangt von zufilligen Gelegenheiten ab). Ein Merkmal grofer Stichproben ist allerdings,
dass sie in den Teststatistiken eher signifikante Werte ausweisen (Andress 2010: 452).
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Tabelle 3: Teilnabme der Schweizer Gemeinden an der Gemeindeschreiberbefra-

gung 2017 nach Sprachregionen

Sprachgebiete Anzahl Gemeinden Anzahl Fragebogen Rucklauf in %
Deutsch 1438 1215 84,5
Franzosisch 650 523 80,5
Italienisch 145 114 78,6
Ratoromanisch 22 16 72,7
Total (=N) 2255 1868 82,8

Quelle: BES; Gemeindeschreiberbefragung 2017.

Ein weiteres wichtiges Merkmal der Ausgewogenheit der Stichprobe bildet
die Gemeindegrofle. Wie aus Tabelle 4 hervorgeht, sind die Antworten mit
einer Teilnahmequote von 80 Prozent und mehr relativ gleichmafig auf
die verschiedenen Grofenklassen verteilt. Einzig die Stidte mit mehr als
50 000 und die Kleinstgemeinden mit bis knapp 250 Einwohnende sind
leicht unterreprasentiert.

Tabelle 4: Teilnahme der Schweizer Gemeinden an der Gemeindeschreiberbefra-
gung nach Gemeindegrifse (Befragung 2017)

Einwohnerzahl Anzahl Gemeinden | Anzahl Fragebogen Rucklauf in %
bis 249 160 115 71,9
250-499 256 206 80,5
500-999 411 336 81,8
1 000-1 999 500 423 84,6
2 000-4 999 541 461 85,2
5000-9 999 234 201 85,9
10 000-19 999 108 87 80,6
20 000-49 999 35 32 91,4
50000 und mehr 10 7 70,0
Total (= N) 2255 1868 82,8

Quelle: BES; Gemeindeschreiberbefragung 2017.

Sowohl in Bezug auf die drei groten Sprachregionen als auch die Gemein-
degrofe sind die unterschiedlichen Gemeinden relativ ausgewogen vertre-
ten. Wie bei jeder Umfrage muss man den Antworten der Befragten Glau-
ben schenken. Es ist jedoch nicht auszuschliefen, dass gerade bei Fragen zu
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Einschatzungen der eigenen Verwaltung die Urteile moglicherweise tenden-
ziell etwas positiver ausfallen. Ahnliches konnte auch fir die Auskinfte zu
den implementierten Managementreformen gelten. Gemeindeschreiber, die
eine zentrale Rolle im Reformprozess tibernommen haben, beurteilen die
Reformaktivititen moglicherweise etwas optimistischer (Ladner 2016: 194).
In den Umfragedaten lieffen sich jedoch keine konkreten Anhaltspunkte fin-
den, die auf eine systematische Verzerrung hinweisen. Die Analysen dieser
Arbeit basieren somit auf einem auflergewohnlichen Datensatz, der in die-
sem Umfang in der sozialwissenschaftlichen Forschung kaum anzutreffen ist
(Franklin 2008: 244), was die Resultate dieser Studie besonders wertvoll und
interessant macht.

5.3.2. Befragung der Gemeindeexekutivmitglieder 2017

Als erginzende Datengrundlage dient die Umfrage unter simtlichen
Schweizer Gemeindeexekutiven (kommunale Regierungsmitglieder) von
2017. Im Rahmen dieser Vollerhebung nahmen von 12 922 angeschriebenen
Exekutivmitgliedern 7 863 Gemeinderite an der Onlinebefragung aus allen
Sprachregionen teil, davon 1 513 Gemeindeprasidenten. Dies entspricht
einer Rucklaufquote von 60,5 Prozent.?¢ In den Fragebogen wurden Fragen,
die fiir diese Studie relevant sind, aus der Gemeindeschreiberbefragung
2017 ibernommen, was die Erhebung einer Zweitmeinung, hier der Exe-
kutivmitglieder, ermoglicht. Daher werden diese Daten ebenfalls fir die
vorliegende Studie verwendet. In 2 152 Gemeinden hat mindestens ein Mit-
glied des Gemeinderates geantwortet, und in 1 503 Gemeinden (67 % aller
Gemeinden) nahmen mehr als 50 Prozent der kommunalen Regierungen
(Stadt- oder Gemeinderat) teil (Haus & Ladner 2020). Die befragten Exe-
kutivmitglieder sind von der Bevolkerung gewihlte Regierungsmitglieder
und in rund 70 Prozent der Fille ehrenamtlich titig (Hauptbeschiftigung
auflerhalb der Politik) (Ladner 2019: §).27

26 In 14 von 26 Kantonen haben mehr als 60 % der Gemeinderite teilgenommen. In zehn
weiteren Kantonen betrug die Beteiligung mehr als 50 %. Am niedrigsten lag die Antwort-
quote in den Kantonen Jura (44 9 %) und Solothurn (31,3 %).

27 Auch diese Befragung wurde unter der Leitung von Prof. Reto Steiner von der ZHAW
Zircher Hochschule fiir Angewandte Wissenschaften sowie von Prof. Andreas Ladner vom
IDHEAP (Institut de hautes études en administration publique) in Lausanne durchgefithrt
und durch den Bund im Rahmen des SBFI Projekts ,Local Government Performance and
Reforms in Switzerland“ finanziert.
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5.3.3. Sekundirdaten des Bundesamts fiir Statistik

Die Verfiigbarkeit vergleichbarer Gemeindedaten stellt im féderalistischen
System der Schweiz eine besondere Herausforderung dar. Die meisten Kan-
tone erheben ihre eigenen, ganz spezifischen Gemeindestatistiken. Das Bun-
desamt fur Statistik wiederum stellt in der Regel allgemeine Informationen
zu den Gemeinden zur Verfigung. Die staatlichen Gemeindedaten sind
folglich entweder kaum vergleichbar oder sie bieten nur eingeschrinkt In-
formationen. Die periodisch durchgefiihrten Gemeindeschreiberbefragun-
gen fillen diese Liicke, indem sie Gemeindedaten schweizweit vergleichbar
machen und auf die politik- und verwaltungswissenschaftliche Forschung
ausgerichtet sind. Gleichwohl stitzt sich diese Studie auch auf folgende Re-
gisterdaten des BFS ab: Einwohnerzahlen der Gemeinden per 31.12.2016, Ein-
teilung der Gemeinden in die Sprachregionen (Stand 2017), Vollzeitdquivalente
des offentlichen Sektors (2011 bis 2017) und Gemerndetypologie 2012.

5.3.4. Qualitative Daten (Forschungsinterviews)

Im Zeitraum vom 9. Oktober 2019 bis 1. April 2020 wurden insgesamt
13 Interviews in neun verschiedenen Gemeinden durchgefiihrt. Aufgrund
der offenen Fragestellung in den semi-strukeurierten Interviews hangt die
Validitit der Daten von der Auswahl der Informanten ab. Als Interview-
partner dienten deshalb die zuvor in den oben erwihnten Vollerhebungen
befragten Stadt- und Gemeindeschreiber sowie Stadt- und Gemeindepra-
sidenten (Exekutivmitglieder). Wahrend Erstere tber die betriebliche Ge-
samtsicht der Verwaltung verfiigen, kdnnen Letztere sowohl zur internen
Verwaltungssicht als auch zur externen Sicht (u. a. Lokalpolitik, Gemeinde-
demokratie) Auskunft geben.

Bei der Fallauswahl wurden Interviewpartner von Stidten und Gemein-
den ausgewahlt, die gemif§ der Gemeindeschreiberbefragung 2017 umfas-
sende Managementreformen implementiert haben. Weiter kamen sekunda-
re Auswahlkriterien zur Anwendung wie Gemeindegrofle, Sprache, Fiih-
rungsmodell, Kantonszugehdrigkeit und Legislativsystem, um die Reform-
auswirkungen moglichst in ihrer ganzen Vielfalt erfassen zu kdnnen (fir
eine detaillierte Ubersicht der Teilnehmenden siehe Teil 1V, Kapitel 4.1.2.).
In der Stichprobe befinden sich Teilnehmende aus sechs Deutschschweizer
und drei Westschweizer Stadten respektive Gemeinden, was in etwa dem
Verhaltnis der Bevolkerungszahl der beiden Sprachregionen entspricht.
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6. Vergleichende Verwaltungsforschung

Die Erforschung von Gemeinden und deren Verwaltungen erweist sich als
eine besondere Herausforderung im féderalen System der Schweiz. Im Ge-
gensatz zur nationalen und teilweise auch kantonalen Ebene sind die Struk-
turen der untersten Staatsebene, der Gemeinden, erheblich heterogener.
Nicht nur gibt es verschiedene politische Systeme, wie zum Beispiel das
Versammlungs- und Parlamentssystem (Ladner & Haus 2019). Historisch-
kulturell bedingt und durch die foderale Gesetzgebung verstirke, lassen
sich in den Gemeinden unterschiedliche Gegebenheiten und gesetzliche
Rahmenbedingungen vorfinden (Ladner 1994: 304). Hinzu kommen ver-
schiedenartige soziobkonomische Strukturen. Stidte mit ausdifferenzierten
und vielfaltigen Bevolkerungs- und Interessengruppen stehen kleinen, rela-
tiv homogenen und eng vernetzten Dorfgemeinschaften gegeniber (Ladner
1991). Es ist folglich davon auszugehen, dass das Verstindnis und die Praxis
von Managementreformen in den verschiedenen Stadt- und Gemeindever-
waltungen erheblich variieren kann.

6.1. Neo-Institutionalismus als Erklarungsrahmen

Als theoretische Grundlage dieser vergleichenden Studie dienen hauptsach-
lich die Ansatze des Neo-Institutionalismus, die in den vergleichenden Ver-
waltungswissenschaften erheblich an Akzeptanz und Bedeutung gewonnen
haben (Kuhlmann & Wollmann 2019: 57; Schedler & Proeller 2007: 14).
Das gemeinsame Erkenntnisinteresse dieser Ansatze liegt darin, die Insti-
tutionenbildung und den institutionellen Wandel zu erkliren (Wollmann
2008: 17; Gorges 2001: 137). Die Theorie des Neo-Institutionalismus erlaubt
es daher, Erklarungsansitze zur Konstitution von Stadt- und Gemeindever-
waltungen und zu deren unterschiedlichem Reformverhalten in einem hete-
rogenen Gemeindeumfeld zu identifizieren.

Neo-institutionalistische Ansitze erkennen an, dass es neben Institutio-
nen auch andere Bestimmungsgroflen gibt, die politische Prozesse und Poli-
tikergebnisse beeinflussen. Dies spiegelt sich insbesondere in ihrem Verhalt-
nis zu den politischen respektive den (internen) Verwaltungsakteuren wider.
Institutionen determinieren nicht primar das Verhalten und die Entschei-
dungen von Akteuren (Edling 1999: 13). Sie enthalten vielmehr Handlungs-
logiken, denen individuelle wie auch kollektive Akteure folgen, wahrend
diese zugleich aber ihre Handlungsautonomie beibehalten. Dowding (2008:
22) spricht in diesem Zusammenhang treffend von Institutionen als struc-
tural suggestion. Dem institutionellen Kontext kommt im Reformprozess
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dadurch sowohl eine handlungsermoéglichende als auch eine handlungsbe-
schrainkende Wirkung zu (Kaiser 2001: 255).

Der neue Institutionalismus besteht aus unterschiedlichen Ansatzen
und Denkfiguren (Goodin 1996: 2), aus denen folgende drei zentralen Vari-
anten in dieser Arbeit zur Anwendung kommen:

Akteurszentrierter (oder Rational-Choice-)Institutionalismus: Im akteursori-
entierten Ansatz konzentrieren sich kausale Erklarungen von Verwaltungs-
reformen mafgeblich auf strategische Abwigungen und das kalkulierte Ver-
halten von Politik- und Verwaltungsakteuren. Der institutionelle Kontext
bildet hierbei den Handlungsrahmen dieser Akteure, der je nach Ausge-
staltung einen stimulierenden, ermoglichenden oder einschrinkenden Cha-
rakter hat (Mayntz & Scharpf 1995: 45). Ob Reformen eingefiihrt oder
verhindert werden, hiangt deshalb vom institutionellen Kontext, von den
Akteursinteressen und -konstellationen sowie dem politischen Willen und
den Fahigkeiten der Akteure ab (Kuhlmann & Wollmann 2013: 55; Woll-
mann 2016: 8).

Historischer Institutionalismus: Aus Sicht des historischen Institutionalis-
mus sind Institutionen das Ergebnis historischer Entwicklungen, da sich
die Praferenzen und Wahlhandlungen von Politik- und Verwaltungsakteu-
ren an langfristig gewachsenen Strukturen orientieren (Wollmann 2016: 7;
Schedler & Proeller 2007: 13; Pearson 2000). An sogenannten kritischen
Weichenstellungen (critical junctures) kdnnen externe Trigger-Ereignisse dazu
fithren, dass Institutionen ihren bisherigen Entwicklungsweg verlassen und
einen neuen Pfad einschlagen (Pearson 2000: 263; Gohler & Kithn 1999:
35).

Soziologischer Institutionalismus: Im soziologischen Institutionalismus
sind Institutionen nicht einfach als externe Begrenzungen von rationalen
Wahlhandlungen zu verstehen, sondern sie stellen Handlungsmuster und
verhaltensprigende Leitideen zur Verfiigung (Kaiser 2001: 259; Kuhlmann
& Wollmann 2013: 56). Der Gestaltungsrahmen der Akteure wird folglich
durch das festleglegt, was aus einer normativ-kulturellen Sicht als angemes-
sen und akzeptabel gilt (Wollmann 2008: 17).

Diese drei Varianten schlieen sich grundsatzlich nicht gegenseitig aus,
sondern sind als komplementir zu betrachten. Die Ansatze vereint zudem
die Annahme, dass Institutionen Akteurshandeln und Interaktion nicht
determinieren, sondern, wie oben erwahnt, strukturieren. Es kann daher er-
kenntnistheoretisch effizienter sein, den Fokus der Untersuchung zuerst auf
die Institutionen zu richten und danach auf die individuellen und kollekti-
ven Akteure. Mit der theoretischen Ausrichtung dieser Arbeit wird folglich
an die Neo-Institutionalismus-Debatte angekntpft (vgl. Peters 2011).
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6.2. Die Bedeutung und Rolle des Kontextes

In der vergleichenden Verwaltungsforschung und im Public Management
wird dem Kontext eine hohe Bedeutung beigemessen. Es wird angenom-
men, dass es unterschiedliche Kontextfaktoren sind, welche die institutio-
nellen Merkmale einer offentlichen Verwaltung prigen (Ritz & Thom
2019: 37; Pollitt 2013: xv) sowie deren Stabilitit und Wandel beeinflussen
(Proeller 2013: 221; Pollitt & Dan 2012: 33-34).28 Organisationen wie die
Stadt- und Gemeindeverwaltungen operieren in einem sehr komplexen
Umfeld: Zum einen werden sie von der Umgebung mit Ressourcen (Bud-
get, Personal) versorgt, andererseits sind sie einem Anpassungsdruck aus-
gesetzt (Peters 2013: 101). Zudem sind sie Bestandteil eines Institutionen-
geflechts, das aus Legislativsystem, Gesetz, Parteien, Kommissionen oder
vorherrschender Kultur und Traditionen besteht, was thren Aktionsradius
entsprechend einschrinkt. Gerade offentliche Verwaltungen sind besonders
an einen Standort gebunden, was sie wesentlich von privaten Unternechmen
oder Non-Profit-Organisationen unterscheidet (Geser et al. 1996: 238). Sie
konnen sich somit den kontextuellen Beziigen und Veranderungen vor Ort
kaum entziehen.

Aus welchen Faktoren sich der Kontext allerdings genau zusammensetzt
und wie er auf die Institutionen und deren Reformen Einfluss nimmt, ist in
der Public-Management-Literatur alles andere als klar (Proeller 2013: 223).
Es existiert weder ein Standardmodell noch gibt es profunde theoretische
Ansitze dazu. ,Kontext® ist daher ein schwer greifbares Konzept. Aufgrund
der heterogenen Gemeindelandschaft in der Schweiz geniefSt die Frage des
Kontextes in der vergleichenden Kommunalforschung eine besondere Be-
deutung. Als erklarungsstarke Determinanten variierender politisch-admi-
nistrativer Systeme haben sich die Gemeindegrofe (Bevolkerungszahl) und
die Zugehorigkeit einer Gemeinde zur Sprachregion erwiesen (vgl. z. B.
Keuffer 2018; Ladner 2016; Ladner et al. 2013; Steiner et al. 2021). Diesen
Bestimmungsgroffen wird in den Analysen dieser Studie daher ein beson-

28 Als Antwort auf die universellen Best-Practice- oder One-size-fits-all-Ansitze bestimmter
Organisationssoziologen und Reformpromoter des New Public Managements (NPM) ent-
wickelten sich sogenannte Kontingenztheorien (z. B. Pawson & Tilly 1997). Sie gehen da-
von aus, dass die Auswirkungen und Resultate von Reformen stark vom Umfeld abhingig
sind, in dem sie implementiert werden (Hood: 2013: 117). Deren Evaluationsformel zur
Uberpriifung der Reformeffekte lautet: Context + Mechanism = Outcome. Der Mechanis-
mus bezieht sich hierbei auf die Reform und der Outcome auf das Reformresultat (Boyne
etal. 2003: 10). Aus diesem Grund werden die Kontextfaktoren auch bei der Untersuchung
der Auswirkungen von Managementreformen mit einbezogen (Kontrollvariablen).
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deres Augenmerkt gewidmet. Wie die Sprache und die Gemeindegrofie al-
lerdings konkret Einfluss auf die kommunalen Verwaltungen und deren Re-
formverhalten nehmen, ist eine schwer zu beantwortende Frage. Beide Fak-
toren stehen vielmehr fir bestimmte Gegebenheiten, die fiir kommunale
Unterschiede ursachlich sein kénnen, wie nachfolgend dargelegt wird.

6.3. Kultur: Sprachzugehorigkeit der Gemeinde

6.3.1. Der Kulturbegriff in den Verwaltungswissenschaften

Der Begriff der Kultur ist dhnlich wie der des Kontexts in den Verwaltungs-
wissenschaften respektive im Public Management theoretisch und konzep-
tionell vage definiert (Proeller 2013: 223). Das Kulturkonzept findet sich
zudem in verschiedenen anderen intellektuellen Disziplinen und Denkstro-
mungen wieder. Ein in den Sozialwissenschaften relativ gangiges Verstind-
nis definiert Kultur als die gemeinsamen Werte, Normen, Verhaltensweisen,
Regeln und Symbole einer spezifischen gesellschaftlichen Gruppe (Schedler
& Proeller 2007: 5). Nach diesem Verstindnis sollen anhand der Diversitit
gesellschaftlicher Akteure deren unterschiedliche Verhaltensweisen in dhnli-
chen oder gleichen Situationen erklart werden.?

Diese Studie lehnt sich an den soziologischen Institutionalismus an, der
im Vergleich zu den anderen neo-institutionalistischen Ansitzen der Kultur
im institutionellen Kontext eine besondere Bedeutung beimisst (Hall &
Taylor 1996: 946-947; Schedler & Proeller 2007: 14-15). Der Institutionen-
begriff wird weiter gefasst und enthilt neben formellen Regeln auch Werte,
Normen, Symbole (Peters 1999: 111). Dies kann auch das vorherrschende
Rollenverstindnis des Staats in einer Gesellschaft umfassen, was sich auf
die individuellen Handlungen der politisch-administrativen Akteure sowohl
auf der normativen als auch auf der kognitiven Ebene auswirken kann.3°
Zudem geben Organisationen wie beispielsweise offentliche Verwaltungen
bestimmte institutionelle Konfigurationen und Praktiken wieder, die in
einem spezifischen kulturellen Umfeld anerkannt werden. Eine der grundle-
genden Annahmen dieser Studie ist folglich, dass die Institutionen (Stadt-
und Gemeindeverwaltungen) und deren institutioneller Wandel (Manage-

29 Zur Verbindung zwischen Kultur und (6ffentlichen) Organisationen gibt es vielfiltige in-
tellektuelle Stromungen. Fiir eine aufschlussreiche Ubersicht siche Schedler und Proeller
(2007: 7-24).

30 Die Bezichung zwischen Organisationen und Individuen wird im soziologischen Insti-
tutionalismus als in hohem Mafe interaktiv und wechselseitig konstitutiv beschrieben
(Schedler & Proeller 2007: 14).
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mentreformen) dem entsprechen, was in einem sprachlichen Umfeld auf
breite Akzeptanz st6fst (vgl. auch Hall & Taylor 1996: 949).

Der Kulturbegriff in den internationalen Verwaltungswissenschaften be-
zieht sich vor allem auf den historischen Institutionalismus und orientiert
sich unter anderem an den Verwaltungstraditionen eines Landes. Dazu sind
in der Literatur verschiedene Typologien und Taxonomien entstanden (z. B.
Ritz & Thom 2019: 49; Kuhlmann & Wollmann 2019: 16-17).3! Die Per-
spektive der nationalen Verwaltungstradition greift allerdings etwas zu kurz,
wenn es darum geht, die besondere Komplexitit der Mehrsprachigkeit auf
Gemeindeebene und deren Einfluss auf die Verwaltungssysteme zu erfassen.

Die Sprache als Kulturmarker ist zentral, weil sprachliche Ahnlichkeiten
nicht nur auf gemeinsame Wurzeln deuten, sondern auch gemeinsame Wer-
te, Normen und Vorstellungen reprasentieren. Dies kann sich in der Aus-
gestaltung der lokalen politisch-administrativen Systeme und deren Reform-
verldufen bemerkbar machen. In der internationalen Verwaltungsforschung
hat das Interesse am Thema Kultur und Diversitit — insbesondere an der
Frage des Einflusses der Sprache — und an deren Bedeutung fiir die Konfigu-
ration Offentlicher Organisationen in jungster Zeit erheblich zugenommen
(EPPA 2017).32

6.3.2. Sprache als Indikator fiir ein vorherrschendes Staatsverstindnis

Im Vergleich der lokalen, politisch-administrativen Systeme lassen sich Un-
terschiede erkennen, die auf ein divergierendes Staatsverstindnis zwischen
den Sprachregionen zuriickfithrt werden konnen. In den Deutschschweizer
Gemeinden ist die direkte Demokratie etwas stiarker ausgeprigt als in den
franzosisch- und italienischsprachigen Gemeinden (Koci 2007: 258). Wih-
rend in ersteren vor allem Versammlungsdemokratien vorzufinden sind, ar-
beiten letztere bevorzugt mit Gemeindeparlamenten (Ladner & Haus 2019).
In den lateinischen Sprachregionen ist das Staatswesen zudem aufgrund der
sprachlichen, kulturellen und geografischen Nihe zu den Nachbarstaaten
Frankreich und Italien zentralisierter und hierarchischer aufgebaut als in

31 In der Perspektive des historischen Institutionalismus wird die Kultur anhand der unter-
schiedlichen Traditionen und Ansichten hinsichtlich nationaler Kultur oder politischer
Kultur definiert (Schedler & Proeller 2007: 13).

32 Das Forschungsnetzwerk European Perspectives of Public Administration (EPPA) hat sich
unter der Leitung von Prof. Geert Bouckaert mit der Frage der zukinftigen Ausrichtung
und Entwicklung von Forschung und Lehre in den Verwaltungswissenschaften niher be-
schiftigt. Kultur und Diversitat (Religion und Sprache) wir als ein zentrales Schwerpunkt-
thema identifiziert, nicht zuletzt vor dem Hintergrund der Migrationsstrome der letzten
Jahre in Europa.
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der Deutschschweiz (Ritz 2009: 69). Diese beiden Lander konnen zur konti-
nentaleuropiischen, napoleonischen Verwaltungstradition gezihlt werden,
die sich durch einen starken Zentralstaat mit einem machtigen Burokratie-
apparat charakterisieren lasst (vgl. Kuhlmann & Wollmann 2013: 20-29). In
der Gesellschaft und Wirtschaft nimmt der Staat deshalb eine bedeutende
Stellung ein und verfiigt iber eine hohe Akzeptanz in der Bevolkerung
(Kuhlmann & Wollmann 2019: 19).

In der Westschweiz und im Tessin lassen sich gewisse Parallelen zu
ihren kulturellen Nachbarn wiederfinden. Die Kantone in der Romandie
pflegen gegeniiber ihren Gemeinden ein eher hierarchisches Verhiltnis
(Ladner 2001). Die kommunale Ebene tibernimmt hiufig eine funktional
untergeordnete Rolle in der Erbringung 6ffentlicher Leistungen. Viele Auf-
gaben werden entweder zentral durch die Kantonsverwaltungen erbracht
oder unter klaren Vorgaben und Regelungen an die Gemeinden delegiert
(administrative Dekonzentration). Den Gemeinden wird dadurch oftmals
ein begrenzt autonomes Aufgabengebiet zugewiesen. Gemeindeschreiber in
den franzosischsprachigen Gemeinden — mit Ausnahme des Kantons Wallis
- schitzen den Autonomiegrad gegeniiber dem Kanton als wesentlich gerin-
ger ein als ihre Kollegen in der Deutschschweiz (Horber-Papazian 2016:
392). Outre-Sarine ist der Einfluss der Kantone auf die Gemeinden hingegen
geringer, was vor allem daran liegt, dass das Subsidiarititsprinzip in diesem
Landesteil einen hoheren Stellenwert einnimmt. Die Deutschschweizer Ge-
meinden sind gegeniiber dem Kanton deshalb vielerorts in einer stirkeren
Position.

Ein zweiter Unterschied betrifft die Stellung des Staates und die Ak-
zeptanz der staatlichen Regelungsautoritit in der Gesellschaft. In der West-
schweiz und im Tessin wird einem dominanten Staat, in Form eines ausge-
bauten Wohlfahrtsstaats, eher zugestimmt. Er soll unter anderem reaktiv
intervenieren und fiir eine soziale Kohision sorgen (Koci 2007: 266). Ers-
teres macht sich beispielsweise in den Befunden der Studie von Ladner
und Soguel (2015) zur lokalen Bewaltigung der Finanzkrise im Jahr 2008
bemerkbar. Vor dem Hintergrund drohender Steuerausfille und hoherer
Sozialausgaben zeigten sich franzosischsprachige Gemeinden cher bereit,
staatliche Interventionen zu befirworten (Ladner & Soguel 2015: 769). In
der Deutschschweiz hingegen, wo ein eher neoliberales Staatsverstindnis
vorherrschg, ist die Bevolkerung gegeniiber (zentral-)staatlichen Regelungen
und Mafnahmen zuriickhaltender eingestellt.33 Die Birger befiirworten

33 Das zeigt sich beispielweise in der Outsourcingpraxis: Westschweizer Gemeinden lagern
im Gegensatz zur Deutschschweiz kaum 6ffentliche Aufgaben an private Unternehmen
aus (Wicht 2016).



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

6. Vergleichende Verwaltungsforschung 63

vielmehr einen schlanken und unternehmerisch gefithrten Staat, in dem
sie eine aktive Rolle ibernehmen und dem sie auf Augenhéhe begegnen
konnen (Koci 2007: 267).

Wie wirkt sich jedoch dieses unterschiedliche Staatsverstandnis auf das
Reformverhalten in den Gemeinden aus? Schedler (2003: 338) kommt zu
dem Schluss, dass Reformen zur Steigerung der Effizienz vor allem in den
franzosischsprachigen Gemeinden Anklang finden. In der Deutschschweiz
sind es Neuerungen, die auf eine hohere Effektivitit und Kundenorientie-
rung abzielen, was mit dem egalitireren Verhaltnis zwischen Staat und Br-
ger in deutschsprachigen Gebieten begriindet wird. Dariiber hinaus fand
die NPM-Reformbewegung in der Schweiz zuerst in der neoliberal geprig-
ten Deutschschweiz Anklang, die diese angelsichsisch gepragte Innovation
von Deutschland respektive Holland (Tillburg-Modell) tbernahm, wahrend
die lateinische Schweiz diesen unternehmensorientierten Managementan-
satze lange Zeit skeptisch gegentiberstand (Steiner 2000: 178). In deren
Vorstellung dominiert eine klare Trennung zwischen Staat und Wirtschaft.34

6.4. Struktur: Die GemeindegrofSe

Neben dem kulturellen Kontext sind es auch die Strukturen, welche die
Konfigurationen von Verwaltungen und deren Reformverhalten beeinflus-
sen. Aus Sicht des soziologischen Institutionalismus werden politisch-admi-
nistrative Akteure in den Rollen oder den Funktionen, die sie in einer
Institution innehaben, sozialisiert. Sie internalisieren dadurch Normen und
Vorstellungen, die sich auf ihr Verhalten auswirken (Hall & Taylor 1996:
191; March & Olsen 1989). Mit der Gemeindegrofie verbunden ist die
Konfiguration offentlicher Verwaltungen. Stadtverwaltungen unterscheiden
sich in der Regel erheblich von kleinen Gemeindeverwaltungen in Bezug
auf den Ausbau, die Prozesse und den Personalbestand sowie die Organi-
sationsstrukturen und das Leistungsangebot. Aufgrund der umfassenden
Ressourcenbasis einer professionalisierten Verwaltungsorganisation kénnen
aus Sicht der Fihrung bestimmte Reformen selbstverstindlich sein, die fiir
die Leitung einer kleinen Gemeindeverwaltung erst ab einer bestimmten
GrofSe tiberhaupt infrage kommen (Ladner 2016: 191).

34 Kulturelle Unterschiede hat auch die Studie von Proeller und Schedler (2007) zu den
lokalen Reformtrends aufzeigen konnen. In der Deutschschweiz wurde 2007 das vernetzte
Handeln mit Partnern sowie die Geschiftsprozessoptimierung als besonders wichtig einge-
stuft. In der stidlichen und westlichen Schweiz wird mehr Gewicht auf die Reallokation
von Verantwortlichkeiten sowie die Konzentration von Aufgaben und Ressourcen gelegt
(Proeller & Schedler 2007: 14).
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Die Gemeindegrofe ist folglich ein Indikator fiir das Reformverhalten
und die Reformimplementierung (Bouckaert & Kuhlmann 2016: 9; Denters
et al. 2014). Grole Gemeinden und deren Verwaltungen sind in der Regel
mit umfangreichen Ressourcen ausgestattet, um die anfallenden Transakti-
ons- und Opportunititskosten bei der Einfiihrung und Nutzung von Ma-
nagementinstrumenten zu absorbieren. Kleine Gemeinden hingegen sind
gezwungen, ihre Verwaltungsmittel zu biindeln, damit sie in der Lage sind,
das Alltagsgeschift zu bewiltigen (Bouckaert & Kuhlmann 2016: 9). Stadt-
verwaltungen beschaftigen zudem zahlreiche Spezialisten und unterhalten
Stabsstellen. Sie konnen dadurch auf Kapazititen und Fachkenntnisse zu-
rickgreifen, die es ihnen erlauben, komplexe Reformprojekte durchzufiih-
ren. Uber solche fachlichen und personellen Voraussetzungen verfiigen klei-
nere Verwaltungen in der Regel nicht. Verschiedene empirische Studien zu
Gemeindereformen in der Schweiz belegen die Relevanz der Gemeinde-
grofle als mafSgeblicher Bestimmungsfaktor, wenn es um die Einfiihrung
von Managementinstrumenten in den Verwaltungen geht (z. B. Steiner
2000; Kubler & Ladner 2003; Ladner 2001; Ladner 2016). Die Befunde wei-
sen darauf hin, dass hauptsachlich Stidte und bevolkerungsreiche Gemein-
den eine umfassendere, NPM-orientierte Binnenmodernisierung durchfih-
ren, wihrend die kleinen Verwaltungen bisher davon Abstand genommen
haben.

Die Einwohnergrofle wird nicht zuletzt als ein wichtiges Kriterium zur
Lebensfahigkeit einer Gemeinde betrachtet, weshalb die Frage nach der
optimalen Gemeindegrofle ein zentrales Forschungsthema ist, allen voran
mit Blick auf territoriale Restrukturierungen respektive Gemeindefusionen
(Ebinger et al. 2018).

Tabelle 5: Durchschnittliche Bevolkerungszahl pro Schweizer Gemeinde nach
Sprachregion (Stand 1. Januar 2017)

Werte Deutsch Franzosisch  Italienisch Ratoromanisch ~ Schweiz
Mittelwert 4135 3199 2 545 1089 3773
Median 1770 1053 1354 789 1475
N 1438 650 145 22 2255

Quelle: BFS 2016.

Wenngleich in den letzten Jahren zahlreiche Gemeinden in der Schweiz
fusioniert haben, prasentiert sich die kommunale Territorialstruktur nach
wie vor als sehr fragmentiert. Helvetische Gemeinden sind im europaischen
Vergleich sehr klein. Einzig in Frankreich lassen sich heute dhnlich kleine
Gemeinden finden. In Deutschland, den Niederlanden und Italien wie auch
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in vielen anderen Lindern Europas sind die Kommunen in der Regel we-
sentlich grofer. Wie aus Tabelle S ersichtlich wird, zdhlt eine Schweizer
Gemeinde im Durchschnitt 3 773 Einwohnende. In der Hilfte der Gemein-
den betragt die Bevolkerung knapp 1 500 Einwohnende oder weniger. Am
grofiten sind die Gemeinden in der Deutschschweiz. In der italienischen
und franzoésischen Schweiz zahlen die Gemeinden deutlich weniger Bewoh-
ner mit einem Medianwert von 1 354 respektive 1 053 Einwohnende.?’

Angesichts der nach wie vor sehr kleinteiligen Gemeindestrukturen in
der Schweiz stellt sich die Frage, inwiefern dieses System und seine Ver-
waltungseinheiten den stetig wachsenden Anforderungen aus Gesellschaft,
Wirtschaft und Politik noch immer gewachsen ist. Fiir Schedler (2003: 331)
sehen sich viele der Kleinstgemeinden aufgrund ihrer fehlenden Kompeten-
zen und Kapazititen kaum in der Lage, die Aufgaben in ausreichender
Weise zu erfillen. Allerdings steht nicht einzig die effiziente und effektive
Leistungserbringung im Vordergrund, sondern auch die Performanz demo-
kratischer Verfahren und Kontrollen in den Gemeinden (Bouckaert & Kuhl-
mann 2016: 8). Die viel zitierte Untersuchung Size and Democracy von Dahl
und Tufte (1973: 138) zeigt auf, dass in Institutionen mit einer kleineren
Bevolkerungszahl der Einzelne direkter und effektiver auf den politischen
Entscheidungsprozess Einfluss nehmen kann als in bevolkerungsreichen
Institutionen. Das Festlegen einer optimalen Gemeindegrofle gestaltet sich
auch deshalb schwierig, weil bisher kaum belastbare empirische Evidenz
zu den Effekten besteht, allen voran zur Qualitit der Demokratie (Denters
et al. 2014: 6).3¢

35 Einwohnerzahlen unter 2 000 finden sich vor allem in landlichen Gemeinden und Pend-
lergemeinden. Periurbane Gemeinden oder Agglomerationsgemeinden haben eine Bevol-
kerungsgrofe von rund 2 000 bis 10 000. Ab einer Einwohnerzahl von 10 000 ist knapp
jede zweite Gemeinde eine Zentrumsgemeinde (Horber Parpazian 2016: 279).

36 Die Studie von Denters et al. (2014: 315) konnte zwar einen leicht negativen Zusammen-
hang zwischen Gemeindegroe und lokaler Demokratiequalitit identifizieren, allerdings
sind die Resultate wenig robust und gelten vor allem fir die Kleinstgemeinden.
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II. Die Stadt- und Gemeindeverwaltungen

1. Ausganglage und Fragestellung

Die zahlreichen institutionelle Reformen auf Gemeindeebene beabsichti-
gen primadr, die Leistungsfahigkeit der kommunalen Verwaltungssysteme zu
steigern, um den hdheren Anforderungen an die 6ffentliche Aufgabenerfil-
lung gerecht zu werden. Auf die lokalen Verwaltungen wirken sich diese
Reformen unterschiedlich aus. Im Falle von Gemeindefusionen (externe
Reformen) wichst haufig nicht nur die Bevdlkerung, sondern auch die
Personalgrofle der lokalen Verwaltung. Im Vereinigungsprozess der Gebiets-
korperschaften werden in der Regel ahnliche Verwaltungsbereiche und -ab-
teilungen so weit wie moglich zusammengelegt, um bei der offentlichen
Leistungserbringung Skalenertrige ausschopfen zu konnen (Kuhlmann &
Wollmann 2013: 150). Interne Reformbereiche wiederum tangieren mitun-
ter die Leitungsorganisation der Gemeindeverwaltung, indem beispielsweise
die Anzahl der Exekutivsitze reduziert oder die strategischen und operati-
ven Aufgaben zwischen Regierung und Verwaltung stirker getrennt werden
(Klenk & Nullmeier 2005: 167; Ladner 2019: 271).

Zu Gemeindereformen besteht eine umfassende Forschungsliteratur,
sowohl in der Schweiz (u. a. Kibler & Ladner 2003; Proeller et al. 2007;
Ladner et al. 2013; Ladner 2016) als auch im européischen Kontext (u. a.
Kersting & Vetter 2003; Kuhlmann & Bouckaert 2016). Die Frage der insti-
tutionellen Ausgestaltung kommunaler Verwaltungen wurde bisher jedoch
verhaltnismafig wenig systematisch untersucht. Die Studie von Wollmann
(2008) vergleicht die Kommunalverwaltungen von Grofbritannien, Schwe-
den, Frankreich und Deutschland anhand unterschiedlicher Kriterien wie
Verwaltungsorganisation, Beschiftigungszahl und Aufgabenprofile. In der
Schweiz nehmen sich die komparativen Arbeiten von Geser et al. (1987,
1996) und Geser (1997) ausfihrlich den kommunalen Vollzugsapparaten
an. Diese nationalen Studien stammen allerdings aus einer Phase, in der in
vielen helvetischen Gemeinden verwaltungsrelevante Reformprozesse ganz
am Anfang standen oder noch gar nicht angestoSen waren. Vereinzelte
neuere Arbeiten widmen sich spezifischen lokalen Verwaltungsthemen wie
zum Beispiel den Gemeindefithrungsmodellen (z. B. Freitag et al. 2019;
Dlabac et al. 2014), den kommunalen Aufgabenportfolios (Steiner & Kai-
ser 2013) oder den Personalzahlen der Verwaltungsorganisationen (Ladner
2018). Der Forschungsstand zu offentlichen Verwaltungen zeichnet sich vor
allem dadurch aus, dass sich der iberwiegende Teil der Studien mit den
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Strukturen der Bundesverwaltung und den 26 Kantonsverwaltungen befasst
(u. a. Ritz 2009; Koller et al. 2012; Koller 2013; Kibler 2013; Brun et al.
2005), wahrend die Ausgestaltung der tiber 2 100 Gemeindeverwaltungen in
der Schweiz kaum wissenschaftliche Beachtung findet. Angesichts der ho-
hen Relevanz dieser Institutionen fir das politisch-administrative System
und der vielerorts beobachteten Gemeindereformen in den letzten zwei
Jahrzehnten stellen sich somit folgende Forschungsfragen:

e Wie sind die Stadt- und Gemeindeverwaltungen in der Schweiz heute
ausgestaltet?

e Wie leistungsfihig werden die Stadt- und Gemeindeverwaltungen nach
zwei Dekaden kommunaler Reformaktivititen heute eingeschatze?

Zur Beantwortung der Fragestellungen stitzt sich diese Untersuchung auf
eine umfassende Institutionenanalyse, welche die kommunalen Verwaltun-
gen anhand der drei folgenden Untersuchungsfelder empirisch vergleicht:
1) Fihrungsmodelle, 2) Personalbestand und -entwicklung sowie 3) Aufga-
benprofile. Dadurch werden erstmals mehrere Verwaltungsthemen simultan
betrachtet. In der Gemeindebefragung 2017 wurden deshalb die Fihrungs-
und Organisationstrukturen der Gemeindeverwaltungen sowie die Organi-
sationsform der 6ffentlichen Aufgabenerbringung detailliert erhoben.’” Zu-
dem werden zur Ermittlung der lokalen Verwaltungsgrofen (Personalum-
fang) Registerdaten des Bundesamtes fiir Statistik verwendet, die erst seit
Kurzem zur Verfiigung stehen. Diese explorative Herangehensweise erlaubt
es, erstmals einen umfassenden und vertieften Einblick in die institutionel-
le Ausgestaltung der Stadt- und Gemeindeverwaltungen in der Schweiz
zu gewahren. Aufgrund der heterogenen Gemeindelandschaft wird davon
ausgegangen, dass sich bei der Binnengestaltung der lokalen Verwaltungen
ebenfalls erheblich Unterschiede ergeben, je nach Zugehdrigkeit der Ge-
meinde zu einer Kultur- und Sprachregion sowie je nach Einwohnerzahl der
Gemeinde, wie in Teil I unter Kapitel 6 dargelegt wurde.

2. Personalsituation in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen
Die Bestimmung des offentlichen Sektors in der Schweiz stellt aufgrund

von Abgrenzungsproblemen - sowohl zwischen Kernverwaltung und wei-
teren staatlichen Akteuren als auch zwischen dem staatlichen und dem

37 Gemeindeaufgaben konnen durch die Gemeinde bzw. Verwaltung eigenstindig, durch die
interkommunale Zusammenarbeit (IKZ) oder durch die Zusammenarbeit mit privaten
Anbietern erfillt werden (Outsourcing).
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privaten Sektor — eine erhebliche Herausforderung dar (Ladner 2018: 44—
45). Die Erfassung der Beschiftigtenzahlen des offentlichen Dienstes ist des-
halb ein anspruchsvolles Unterfangen. Das Bundesamt fiir Statistik (BFS)
stiitzt seine Personalerhebung auf die Rechtsformen institutioneller Einhei-
ten (BFS 2015: 6). Laut der Definition des BES zahlen Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen zu denjenigen Rechtsformen, die Tatigkeiten umfassen, die
den Verwaltungen im engeren Sinne vorbehalten sind.3® Seit 2011 wird die
Messung der Mitarbeiterzahlen im 6ffentlichen Sektor auf Stufe der Institu-
tionen und in Vollzeitiquivalenten (VZAE) vorgenommen, und zwar im
Rahmen einer jihrlichen Vollerhebung. Als Erhebungsgrundlagen dienen
offizielle Verwaltungsdaten wie beispielweise das AHV-Register oder das Be-
triebs- und Unternehmensregister (BUR).?>* Die vorliegenden Daten erlau-
ben daher einen relativ vollstindigen und zuverlassigen Einblick in die Per-
sonalbestinde kommunaler Kernverwaltungen in der Schweiz. Die nachfol-
gend erwihnten Mitarbeiterzahlen beziehen sich folglich auf die Vollzeit-
aquivalente einer Verwaltung. Die effektive Anzahl an Personen, die in einer
Verwaltung tatig ist, kann daher hoher liegen, weil Mitarbeitende mitunter
in Teilzeitverhaltnissen beschiftigt sind und sich beispielsweise eine Vollzeit-
stelle teilen.

2.1. Die VerwaltungsgrifSen

Die Stadt- und Gemeindeverwaltungen in der Schweiz beschiftigen
rund 95 000 Mitarbeitende (Jahr 2017).40 Sie zihlen damit zu den groften
Arbeitgebern im Offentlichen Sektor. Im Vergleich dazu ist die Beschiftig-
tenzahl in der Bundesverwaltung mit rund 36 000 Mitarbeitenden wesent-
lich tiefer. Allerdings verfiigt der Bund tber die grofite Einzelverwaltung
der Schweiz. Am meisten Verwaltungsangestellte finden sich auf der Kan-
tonsebene, die rund 193 000 Beschaftigte zihlt. Insgesamt sind im Jahr
2017 rund 324 000 Vollzeitiquivalente in offentlichen Verwaltungen in der
Schweiz beschiftigt. Davon entfallen rund 29 Prozent auf die Gemeindeebe-

38 Die Rechtsform Gemeindeverwaltung wird unter dem Code 23 im Betriebs- und Unter-
nehmensregister BUR gefiihrt (BFS 2015: 6). Weitere Rechtsformen in dieser Kategorie
sind: Bundesverwaltung (Rechtsform 20), Kantonale Verwaltung (Rechtsform 21), Bezirks-
verwaltung (Rechtsform 22) sowie Korperschaften oéffentlichen Rechts (Rechtsform 24).

39 Die Daten basieren auf der Statistik der Unternehmensstruktur (STATENT) des BES, die
Unternehmen und Arbeitsstitten sowie simtliche Beschiftigte ab einem AHV-pflichtigen
Jahreslohn von CHF 2 300 erfasst.

40 Dazu konnen rund 26 000 Beschiftigte (VZAE) gezahlt werden, die in offentlichen Ge-
meindeunternehmen tatig sind (BFS 2017).
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ne. An diesem relativ hohen Anteil des kommunalen Verwaltungspersonals
lasst sich der ausgeprigte Dezentralisierungsgrad offentlicher Aufgaben —
und damit die bedeutende Stellung der Gemeinden — im foderalen System
der Schweiz erkennen.*!

2.1.1. Die Verwaltungsgrofen in den Sprachregionen

Nach dem Uberblick zu den allgemeinen Beschaftigungszahlen offentlicher
Verwaltungen ist nach den Verwaltungsgroffen in den Stidten und Gemein-
den zu fragen. Auf kommunaler Ebene erweisen sich Schweizer Verwal-
tungen als sehr klein, wie aus Tabelle 6 hervorgeht. Betrachtet man den
Median, sind es in der Halfte der Fille 7,8 und weniger Vollzeitangestell-
te. Dies entspricht einem Mikrounternechmen in der Privatwirtschaft, das
bis maximal 10 Mitarbeitende beschiftigt. Die Durchschnittswerte weichen
allerdings stark voneinander ab. Wird der arithmetische Durchschnitt her-
angezogen, kommt eine mittlere Verwaltung in der Schweiz auf 40,5 Mit-
arbeitende. Diese Organisationsgrofle entspricht einem Kleinunternehmen
mit bis zu 49 Beschaftigten (Fueglistaller et al. 2016: 5). Im Vergleich zum
Gesamtdurchschnitt marktwirtschaftlicher Unternehmen in der Schweiz,
die im Jahr 2015 im Mittel 7,0 Mitarbeitende beschaftigen, sind die kommu-
nalen Verwaltungen jedoch etwas grofer, und dies unabhingig davon, ob
der Median oder das arithmetische Mittel der Anzahl der Verwaltungsange-
stellten betrachtet wird (BFS 2015: 6ff).42

41 Die effektive Zahl der Verwaltungsangestellten (unabhingig von ihrem Arbeitspensum)
belduft sich auf der Ebene der Gemeindeverwaltungen auf 142 868 im Jahr 2017. Auf
Bundesebene sind es 39 637 und auf Ebene der Kantone 257 135 Mitarbeitende im Jahr
2017. Im Vergleich zu den oben ausgewiesenen Vollzeitiquivalenten pro Staatsebene zeigt
sich somit, dass die Mitarbeitenden iber unterschiedliche Stellenprozente verfiigen. Ledig-
lich die Anzahl Kopfe in einer Verwaltung zu vergleichen, wiirde daher nur eine bedingte
Aussagekraft haben.

42 Die Beschiftigungszahlen des BFS werden seit 2011 in STATENT in Vollzeitiquivalenten
angegeben und lassen sich somit sektoriibergreifend vergleichen.
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Tabelle 6: Vergleich der durchschnittlichen Beschiftigungszabl in den Gemeinde-
verwaltungen nach den drei grofSten Sprachregionen und in Vollzeit-
dquivalenten (VZAE), Stand Jahr 2017

Durchschnittswerte Deutsch Franzosisch Italienisch Schweiz
pro Verwaltung

Median 10,4 4,9 12,6 9,0
Mittelwert 47,2 37,8 39,1 43,6
Total 65 610,0 23 930,6 5037,40 95 036,0
N 1390 642 129 2180

Quelle: BFS 2021. Bemerkung: Verwaltungen ratoromanischer Gemeinden (19 Fille) im Total
Schweiz enthalten.

Die markanten Abweichungen zwischen dem Median und dem Mittelwert
zeigen sich in allen drei Sprachregionen in ahnlicher Weise. Diese Un-
terschiede lassen sich vor allem auf die vielfiltige Verwaltungslandschaft
zuruckfuhren, die sich aus zahlreichen kleinen oder sehr kleinen Gemein-
deverwaltungen sowie ein paar wenigen sehr grolen Stadtverwaltungen
zusammensetzt. Es zeigen sich somit erhebliche Parallelen zur heterogenen
Groflenstruktur von Schweizer Gemeinden.

Die personalintensivsten Verwaltungen befinden sich in der Deutsch-
schweiz mit einem Mittelwert von 47,2 pro Verwaltung (vgl. Tabelle 6).
Dies ist unter anderem auf die Stadt Ziirich und deren Grofsverwaltung mit
rund 11 000 Beschiftigten zurtckzufihren. Sie verfiigt damit iber eine der
grofiten Einzelverwaltungen des Landes. Im Tessin und in der Westschweiz
hingegen liegt die mittlere Zahl der Angestellten pro Verwaltung deutlich
niedriger (knapp 40 Mitarbeitende). Obschon die franzésischsprachige Regi-
on mehr kleinere Verwaltungsorganisationen beheimatet als der Tessin, ver-
fugt sie mit den Stadten Genf, Lausanne, Biel oder Neuchitel jedoch tiber
die grofleren Verwaltungen im Vergleich zur italienischsprachigen Schweiz.
Im Tessin beschaftigt allein die Stadt Lugano mehr als 1 000 Verwaltungs-
angestellte. Dass sich in der Romandie sehr viele kleine Verwaltungen be-
finden, zeigt sich im deutlich tieferen Medianwert von 4,3 Angestellten
gegenuber 9,8 in der Deutschschweiz und 10,4 Mitarbeitende im Tessin.

2.1.2. Die Verwaltungsgrofle unter Einbezug der Bevolkerungszahl der
Gemeinde

Wie die bisherigen Ausfiihrungen angedeutet haben, ist eine enge Bezie-
hung zwischen der Beschiftigtenzahl einer lokalen Verwaltung und der
Bevolkerungsgrofe einer Gemeinde anzunehmen. Dieser Zusammenhang
lasst sich theoretisch damit begriinden, dass in Stidten oder groferen Ge-
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meinden nicht nur mehr staatliche Leistungen nachgefragt werden, sondern
auch die Anforderungen an die Leistungserbringung komplexer sind. Zum
einen nehmen Stidte und grofere Gemeinden oftmals Zentrumsfunktio-
nen wahr. Andererseits sind sie mit den Bedirfnissen und Anliegen von
relativ heterogenen Gesellschaftsgruppen sowie sehr unterschiedlichen, teil-
weise global titigen Wirtschaftsunternehmen konfrontiert. In landlich ge-
pragten Gemeinden hingegen sind die Bevolkerungs- und Wirtschaftsstruk-
turen wesentlich homogener. Stiadtische Verwaltungen missen in der Regel
ein breiteres Spektrum an offentlichen Aufgaben erfillen, was entsprechen-
de Ressourcen in Form von gut qualifizierten Mitarbeitenden und Fachspe-
zialisten fiir die verschiedenen Aufgabenbereiche erforderlich macht. In
kleinen Gemeindeverwaltungen hingegen obliegt es oftmals einigen weni-
gen Allroundern, die Leistungserbringung sicherzustellen.

Tabelle 7: Zusammenbang zwischen mittlerer Beschdftigungszahl der Gemeinde-
verwaltungen und der GemeindegrifSe nach Sprachgebieten (Mittel-
werte in Vollzeitdquivalenten, Stand 2017)

Gemeindegrofie Deutsch Franzosisch Italienisch Schweiz
(Einwohnerzahl) Mittelwerte Mittelwerte Mittelwerte Mittelwerte
bis 249 1,4 0,9 1,4 12
250-499 2,8 1,9 3,6 2,4
500-999 4,9 3,9 6,7 4,8

1 000-1 999 8,9 7,9 16,4 9,6

2 000-4 999 24,3 20,8 36,2 24,5

5 000-9 999 62,5 59,3 86,3 62,6
10 000-19 999 146,6 165,8 252,7 153,1
20 000—49 000 361,3 419,8 468,4 384,1
50000 und mehr 3499,6 3677,7 1346,5 3300,0
Korrelation (Pearson r) 0.971%* 0.962** 0.961** 0.964**
N in/Ninay (Klassen) 6/377 2/140 1/36 9/532

Quelle: BFS 2021. Bemerkungen: ** p <.01, Korrelationswerte nach Pearson. Die ebenfalls berech-
neten Medianwerte liegen haufig wesentlich niedriger. Das bedeutet, dass in den jeweiligen Gré-
Benklassen ein paar wenige Verwaltungen relativ hohe Personalzahlen ausweisen. Auch bei der
Betrachtung des Medians bleiben die Kernaussagen von Tabelle 7 unverandert.

Es dringt sich daher die Frage auf, inwiefern sich die Verbindung zwischen
Verwaltungs- und Bevolkerungsgrofle auch in einer bivariaten Analyse beob-
achten lasst. Die berechneten Korrelationswerte in Tabelle 7 belegen einen
sehr starken, positiven Zusammenhang zwischen den beiden Faktoren, der
nahezu bei einem Wert von 1.0 zu liegen kommt und statistisch hoch rele-
vant ist (vollstindig lineare Korrelation, Fehlerwahrscheinlichkeit p <.01).
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Dies gilt sowohl fiir die Schweiz als auch fir die drei groen Sprachregio-
nen. Diese auflergewdhnlich hohen Korrelationswerte nihren den Verdache,
dass die beiden Determinanten, die Gemeinde- respektive die Verwaltungs-
grofe, de facto das Gleiche erfassen.

Besonders interessant in Tabelle 7 ist die Entwicklung der Angestellten-
zahl tber die einzelnen Gemeindegrofenklassen hinweg. In Kleinstgemein-
den mit 249 Einwohnenden benotigt es fiir einen minimalen Verwaltungs-
betrieb im Mittel 1,2 Vollzeitstellen. Ab § 000 Einwohnenden entsprechen
die Verwaltungen mit 62,6 Angestellten bereits einem mittelstindischen Un-
ternehmen. In diesen Gréfenordnungen sind die Organisationstrukturen
einer Verwaltung in der Regel durch mehrere Fihrungsebenen und Fachbe-
reiche horizontal und vertikal ausdifferenziert. Verwaltungen von Stidten
mit mehr als 50 000 Einwohnenden beschaftigen bisweilen mehrere Tau-
send Mitarbeitende. Sie sind oftmals stark ausgebaut und professionalisiert
und verfiigen neben den verschiedenen Dienst- und Fachabteilungen auch
tiber Stabsabteilungen wie Controlling, Projektbtiro oder Kommunikation
analog einem groferen, privatwirtschaftlich gefithrten Unternehmen. Sol-
che Verwaltungsstrukturen sind vor allem in der deutsch- und franzésisch-
sprachigen Schweiz anzutreffen, in denen sich die groffen Stadte mit mehr
als 100 000 Einwohnenden befinden. Gerade in den erheblichen Grofen-
unterschieden lokaler Verwaltungen macht sich die heterogene Schweizer
Gemeindelandschaft besonders bemerkbar.#3

Die iberproportional steigende Angestelltenzahlen bei zunehmender
Bevolkerungsgrofie fallt in allen Sprachregionen gleichermafen auf. Aller-
dings weisen Tessiner Lokalverwaltungen in beinahe simtlichen Gréfien-
klassen bis knapp 20 000 Einwohnende konstant mehr Mitarbeitende auf als
jene in den anderen beiden Sprachregionen. Daraus lasst sich jedoch nicht
automatisch der Schluss ziehen, dass in den Studschweizer Verwaltungen
ineffizienter gearbeitet wird. Ein Vergleich der Mittelwerte ist hierfir zu we-
nig aussagekriftig, gerade wenn Gruppen mit erheblich unterschiedlichen
Fallzahlen einander gegeniibergestellt werden (vgl. N-Werte in Tabelle 7).
Der Ausbau von Verwaltungen wird vergleichbarer, wenn die Mitarbeiter-
zahl unmittelbar in das Verhiltnis zur Bevolkerungszahl gesetzt wird, was
im néichsten Abschnitt unter dem Begriff der Verwaltungsdichte eingehend
untersucht wird.

43 Zwei Extrembeispiele zur Veranschaulichung der Vielfalt: Die Stadt Zirich zahlt mit
rund 11 300 Beschiftigen zu den grofften Verwaltungen in der Schweiz. Einzig der Bund
sowie die Kantone Genf, Waadt, Ziirich und Bern sind grofer (Koller 2013: 130). Am
anderen Ende der Bandbreite finden sich Gemeindeverwaltungen, unter anderem im
Berner Jura, die Giber weniger als eine halbe Vollzeitstelle verfiigen.
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2.2. Die Verwaltungsdichte

Die Verwaltungsdichte ist eine relative MafSzahl, die es erlaubt, Gemeinden
gleicher Grofie in Bezug auf den Ausbaugrad der Verwaltung miteinander
zu vergleichen (Koller et al. 2012). In der Regel wird diese MafSzahl in
Anzahl der Verwaltungsangestellten pro 1 000 Einwohnenden berechnet
(vgl. Wollmann 2008: 235; Krumm 2013: 238; Holler et al. 2017: 9). Anhand
der Verwaltungsdichte wird der Personalumfang eruiert, der benétigt wird,
um eine bestimme Zahl an Einwohnenden mit staatlichen Leistungen zu
versorgen. Der Dichtewert ist ebenso ein Indikator dafiir, wie stark der Staat
auf den verschiedenen Staatsebenen der Schweiz — allen voran auf jener
der Gemeinden — ausgebaut ist. Obschon die Vergleichbarkeit sehr hoch
ist, sollte nachfolgend beachtet werden, dass die Verwaltungsdichte ein theo-
retischer Wert darstellt, was sich gerade bei Verwaltungen von Ortschaften
mit weniger als 1 000 Einwohnenden bemerkbar macht. Die Analysen in
Tabelle 7 beriicksichtigen bereits die relativen Verwaltungsgroffen, da die
aggregierten Dichten pro Groflenklasse ausgewiesen wurden.

2.2.1. Die Verwaltungsdichte im Vergleich der Gemeinden

Der Vergleich der lokalen Verwaltungsdichte erfolgt wiederum anhand
der beiden relevanten Analysekategorien respektive Einflussfaktoren Bevol-
kerungsgrofle und Zugehorigkeit der Gemeinde zur Kultur- und Sprachregion.
Wie aus Tabelle 8 hervorgeht, verhilt sich die relative Verwaltungsgrof3e
tendenziell u-férmig zur Einwohnerzahl. Dies lasst sich in allen drei be-
trachteten Sprachregionen in dhnlicher Weise feststellen. In den kleinsten
Gemeinden zeigt sich zunichst eine hohe Verwaltungsdichte (Schweiz:
8,1 Mitarbeitende pro 1 000 Einwohnende). Offensichtlich benétigt es eine
gewisse Mindestausstattung an Personalressourcen, damit ein minimaler
Verwaltungsbetrieb gewahrleistet werden kann. Haufig arbeitet in einem
solchen Setting eine Gemeindeschreiberin als fachliche und administrative
Allrounderin sowie ein bis zwei weitere Personen im Rahmen der verfiigba-
ren Stellenprozente.

Mit steigender Bevolkerungszahl nimmt die Verwaltungsdichte zuerst
ab, vor allem im Bereich von 250 bis 1 000 Einwohnenden. Die geringste
Dichte findet sich in kleinen Gemeinden mit 500 bis knapp 1 000 Einwoh-
nenden mit einem Wert von 6,3 Angestellten. Danach nimmt die relative
Verwaltungsgrofle wieder zu und erreicht die hochsten Werte in den Stadten
mit dber 50 000 Einwohnenden (21,9 Angestellten). Dieser nicht lineare,
positive Zusammenhang zwischen der Verwaltungsdichte und der Bevolke-
rungszahl spiegelt sich auch in den tiefen Korrelationswerten wider. Wie in
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Tabelle 8 ersichtlich ist, reichen diese Werte je nach Sprachregion von 0.230
bis 0.333 (Signifikanzlevel, p <.01).

Tabelle 8: Verwaltungsdichte pro 1 000 Einwobnenden nach GemeindegrofSe und
Sprachregionen (Mittelwerte in Vollzeitaquivalenten, Stand 2017)

Gemeindegrofie Deutsch Franzosisch Italienisch Schweiz
(Einwohnerzahl) Mittelwert Mittelwert Mittelwert Mittelwert
bis 249 10,2 5,2 12,6 8,1
250-499 7,2 4,8 9,8 6,3
500-999 6,5 52 9,2 6,4

1 000-1 999 6,6 5,7 11,2 6,7

2 000—4 999 7,2 6,5 11,4 7,4
5000-9 999 9,0 8,3 13,2 8,9
10 000- 9 999 10,1 11,5 16,4 10,5
20 000—49 000 12,6 14,1 10,6 13,1
50 000 und mehr 21,8 22,4 21,2 21,9
Korrelation (Pearson r) 0.209** 0.342%* 0.197** 0.224**
N pnin/Nmay (Klassen) 6/377 2/132 1/36 9/534

Quelle: BES 2020, 2021. Bemerkungen: ** p <.01, Korrelationswerte nach Pearson.

Dieser u-férmige Verlauf lisst sich auf zwei kontridre Mechanismen zurtick-
fithren. Einerseits konnen mit zunehmender Verwaltungsgrofie die Struktu-
ren und Prozesse effizienter gestaltet werden. Dadurch verringert sich der
relative Personalbedarf bis zu einem gewissen Grad. Andererseits findet
bei wachsender Verwaltungsgroffe eine verstirkte Ausdifferenzierung der
Organisation statt, was ab dem Erreichen einer bestimmten Schwelle mehr
Koordinationsaufwand verursacht und somit zusitzliche Stellen generiert
(Geser et al. 1996: 241). Zudem tibernechmen die Stidte haufig Zentrums-
funktionen. Die Sicherstellung des damit verbundenen zusatzlichen Leis-
tungsangebots fiir die Bevolkerung umliegender Gemeinden zieht haufig
einen hoheren Ausbau der Verwaltung nach sich (Steiner & Kaiser 2013:
153).

Bereits in fritheren Studien wurde dieser parabelformige Zusammen-
hang festgestellt (Steiner & Kaiser 2013; Ladner 2008; Geser et al. 1996;
Geser 1987).* Wenngleich sich die Resultate in Tabelle 8 nur beschrinkt
mit den Befunden dieser Studien vergleichen lassen, fillt dennoch auf,

44 Diese Studien arbeiten haufig mit Befragungsdaten und erfassen die absolute Mitarbeiter-
zahl. In dieser Arbeit werden Registerdaten des BFS verwendet und die Mitarbeiterzahl
stellt Vollzeitiquivalenten dar. Es ist daher umso interessanter, dass sich die Erkenntnisse
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dass die Gemeinden mit der geringsten Verwaltungsdichte in den letzten
30 Jahren kleiner geworden sind.* Dies konnte darauf hinweisen, dass
in lindlichen Gemeinden oder Pendlergemeinden die Anforderungen an
die Aufgabenerbringung gestiegen sind, weshalb deren Verwaltungen heute
ebenfalls professionalisierter aufgestellt sind.

Im Vergleich der Verwaltungsdichte zwischen den Sprachregionen fal-
len die vergleichsweise stark ausgebauten Verwaltungen in der italienischen
Schweiz auf, und zwar in allen Grofenkategorien mit Ausnahme derjenigen
mit 50 000 und mehr Einwohnenden. Bereits 20 Jahre zuvor wiesen Tessi-
ner Gemeinden im sprachregionalen Vergleich den grofSten Personalanteil
aus (Geser et al. 1996: 246). Demgegeniiber scheinen sich die Relationen
zwischen der Deutsch- und der Westschweiz verindert zu haben. In den
franzosischen Gemeinden bis knapp 10 000 Einwohnende liegt heute die
Verwaltungsdichte niedriger als in der Deutschschweiz. Zwei Dekaden zu-
vor zeigte sich teilweise noch ein gegenteiliges Bild. In den damals bereits
sehr kleinen Westschweizer Verwaltungen arbeiteten mehr Gemeindeange-
stellte pro 1 000 Einwohner als outre-Sarine. Dieser Umstand wurde mit ver-
schiedenen soziopolitischen Traditionen (stirkere Betonung der staatlichen
Aufgaben in der Westschweiz) sowie langsameren Professionalisierungspro-
zessen in den deutschsprachigen Verwaltungen begriindet (Geser et al. 1996:
245). Offensichtlich haben die Deutschschweizer Gemeinden in diesem
Entwicklungsprozess inzwischen aufgeholt, nicht zuletzt wohl auch, um
die Verwaltungen angesichts der zunehmend komplexeren Aufgabenerbrin-
gung zu professionalisieren. Gleichzeitig entlastet dies das Milizsystem, das
seit Lingerem Miihe bekundet, geniigend qualifizierte Freiwillige fir die
chrenamtlich zu besetzenden Behordenstellen zu rekrutieren.

2.2.2. Der Vergleich der Verwaltungsdichte unter Einbezug der kantonalen
Ebene

Um die Unterschiede kommunaler Verwaltungsdichten umfassender verste-
hen zu konnen, wird die vertikale Dimension der staatlichen Aufgaben-
erfillung mit einbezogen. Neben der kommunalen Verwaltungsdichte be-
riicksichtigt die Analyse hierfir ebenfalls die relativen Groflen der Kantons-
verwaltungen. Nach Wollmann (2008: 220) ist die Personalallokation auf

dieser Studien in den wesentlichen Zigen mit den Resultaten der vorliegenden Untersu-
chung decken.

45 Kategorien mit kleinsten Verwaltungsdichten sind bei Geser et al. (1996: 241) 2 000
bis § 000, bei Steiner und Kaiser (2013: 154) 1000 bis 1 999 Einwohner und in dieser
Studie: 500-999.
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Gemeindeebene im Verhiltnis zu den ibergeordneten Staatsebenen ein aus-
sagekriftiger Wert, um den Dezentralisierungsgrad von Staaten zu verglei-
chen. In der Schweiz erweist sich die Verteilung von Aufgaben und Zustin-
digkeiten zwischen kommunaler und kantonaler Ebene von Kanton zu Kan-
ton unterschiedlich. Es ist daher die Frage, welche Unterschiede sich in den
Verwaltungsdichten ergeben, wenn die kantonale Perspektive in die Auswer-
tungen miteinbezogen werden.

Abbildung 3: Verwaltungsdichte auf der Ebene der Gemeinden in
Vollzeitdquivalenten pro 1 000 Einwohnenden

i in den
Verwaltungen (pro 1' 000Einwohner)
[CJ18-51

Quelle: BES 2021. Bemerkungen: Kanton Al weist keine Verwaltungsmitarbeiter auf Gemeindeebe-
ne aus gemafd BFS-Erhebung (Bezirke sind unterste Verwaltungsebene).

Aus dem Vergleich der Stidte und Gemeinden in Abbildung 3 ergibt sich,
dass vor allem die 6stlich gelegenen Deutschschweizer Gemeinden der Kan-
tone Ziirich, St. Gallen, Glarus oder Graubiinden tber relativ gut ausgebau-
te Lokalverwaltungen verfigen. Im Durchschnitt sind diese Verwaltungen
mit 14 bis 19 Vollzeitiquivalenten auf 1 000 Einwohnende ausgestattet. Auf
der Gemeindeebene im Kanton Zug ist die relative Verwaltungsgroffe mit
22,0 am hochsten. In den abrigen Landesteilen liegt die kommunale Ver-
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waltungsdichte bei 13,0 oder darunter, vor allem in der Westschweiz, aber
stellenweise auch im Mitteland sowie im Tessin. Am wenigsten Gemeinde-
angestellte pro 1 000 Einwohnenden sind in den Kantonen Basel-Stadt oder
Thurgau angestellt. Sie verfiigen im kommunalen Durchschnitt iber weni-
ger als funf Vollzeitiquivalente.#6

Abbildung 4: Verwaltungsdichte auf der Ebene der Kantone in
Vollzeitdiquivalenten pro 1 000 Einwohnenden

i inden
Verwaltungen (pro 1' 000 Einwohner)
[]103-155
[]156-192
[ 193-265
I 266-350

N 351-487

Quelle: BES 2021.

Bei der Betrachtung der Verwaltungsdichte der Kantonsverwaltungen in
Abbildung 4 zeigt sich im Vergleich zur Gemeindeebene ein gegensitzliches
Muster. In den westlich gelegenen Kantonen wie Genf, Waadt, Jura oder Fri-
bourg, in denen die kommunale Verwaltungsdichte verhaltnismafig gering
ist, entsprechen die Kantonsverwaltungen personalintensiven Einheiten mit
durchschnittlich 28,3 bis 43,2 Vollzeitaquivalenten. Im 6stlichen Landesteil

46 Der Kanton Appenzell-Innerrhoden ist in Bezirke unterteilt. Das BFS weist die lokalen
Verwaltungsangestellten auf Bezirksebene aus, weshalb der Wert auf Ebene der Gemein-
den 0 betragt.
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hingegen, der die grofen Gemeindeverwaltungen beheimatet, sind die kan-
tonalen Vollzugsapparate eher klein mit weniger als 19,3 Vollzeitstellen pro
1 000 Einwohnenden. Ein wesentlicher Grund hierfiir durfte sein, dass in
den Westschweizer Kantonen, allen voran Genf und Waadt, vergleichsweise
mehr Aufgabenbereiche auf der kantonalen Ebene angesiedelt sind als in
den Deutschschweizer Kantonen. Man spricht daher auch von einer Kanto-
nalisierung der offentlichen Aufgaben in der Romandie (Ladner & Haus
2021). Im deutschsprachigen Raum weisen demgegeniiber die Kantone den
Gemeinden mehr Aufgaben zu (sogenannte Kommunalisierung der Aufga-
ben) als in den franzésischsprachigen Kantonen. Diese Feststellung trifft
jedoch nicht auf alle deutschsprachigen Kantone gleichermafien zu, wie das
Beispiel Basel-Stadt zeigt. Mit den konkreten Aufgabenprofilen der Gemein-
den und deren Verwaltungen wird sich Kapitel 4 niher befassen. Insgesamt
beschiftigt die iberwiegende Zahl der kantonalen Verwaltungen mehr An-
gestellte pro 1 000 Einwohnenden als die kommunalen Verwaltungen. Dies
kann unter anderem daran liegen, dass die lokalen Volksschullehrer in der
Statistik des BFS teilweise den Kantonen zugeteilt werden.#

Nachdem die Gemeinde- und Kantonsebene jeweils individuell betrach-
tet wurde, soll nun die Verwaltungsdichte beider Staatsebenen zusammen
verglichen werden. Wie aus Abbildung 5 hervorgeht, variieren auch unter
Einbezug simtlicher Verwaltungsangestellten pro Kanton die Verwaltungs-
grofen erheblich. In den eher lindlichen Kantonen Aargau, Appenzell-In-
nerrhoden, Nidwalden, Schwyz, Solothurn und Thurgau werden zwischen
17,6 bis 26,6 Angestellte pro 1 000 Einwohnenden beschiftigt. Sie verfiigen
somit Gber die kleinsten Staatsapparate in der Schweiz. Ebenfalls schlanke
Verwaltungen weisen die Kantone Appenzell-Ausserrhoden, Baselland, Ob-
walden und St. Gallen mit 26,9 bis 27,9 Angestellten auf. Im Mittelfeld
befinden sich die Kantone Glarus, Luzern, Schaffhausen, Wallis und Zu-
rich; sie beschiftigen 30,3 bis 34,4 Mitarbeitende pro 1 000 Einwohner.
Etwas starker ausgebaut sind die Verwaltungen hingegen in den Kantonen
Bern, Fribourg, Jura, Tessin, Uri, Waadt und Zug; sie zdhlen zwischen 35,9
und 40,3 Angestellte pro 1 000 Einwohnenden. Am meisten Staatsdiener im
Verhaltnis zur Bevolkerung finden sich in den Kantonen Basel-Stadt, Genf
und Neuchitel mit 48,5 und mehr Vollzeitmitarbeitenden. Thre Verwaltun-
gen sind in Bezug auf den Personalumfang nahezu doppelt so grof wie
diejenigen in den landlich geprigten Kantonen.

47 In friheren Erhebungen der Personalstatistiken des BFS (bis zum Jahr 2011) wurde das
lokale Lehrpersonal den Gemeinden zugeordnet (BFS 2015).
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Abbildung S: Verwaltungsdichte von kantonalen und kommunalen
Verwaltungen zusammen, in Vollzettdquivalenten pro 1 000
Einwobnenden

lente in den und
kommunalen Verwaltungen (pro 1'000
Einwohner)
[]150-230

[ 231-290
[ 29.1-35.0
Bl 351-410
Bl 410-550

Quelle: BFS 2021.

Angesichts dieser Befunde konnte man zu dem Schluss gelangen, dass die
westlich gelegenen Kantone tendenziell tber aufgeblihte und ineffiziente
Verwaltungsapparate verfigen, wihrend die Kantone im 6stlichen Teil der
Schweiz besonders schlank und effizient aufgestellt sind. Gegen dieses Ar-
gument lasst sich jedoch einwenden, dass die bisherigen Vergleiche einzig
die Input- oder Ressourcenseite des Verwaltungshandeln beleuchtet haben.
Der Aufgabenumfang oder die Qualitit der erbrachten Leistungen und
somit der Output der Verwaltung wurden hingegen nicht beriicksichtigt.
Ein Vergleich von kantonalen Administrationen hinsichtlich Effizienz und
Effektivitit sollte aber auch die Leistungsseite miteinbeziehen.

Die Kantone Basel-Stadt, Genf oder Zug weisen relativ hohe Verwal-
tungsdichten aus. Dadurch sind sie offenbar in der Lage, staatliche Rah-
menbedingungen zu schaffen, die es fiir zahlungskriftige Steuerzahler und
internationale Unternehmen attraktiv machen, sich dort niederzulassen.
Im nationalen Finanzausgleich von 2015 gehoren diese Kantone zu den
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Nettozahlern (EFV 2015). Zu den Nettoempfingern zihlen hingegen fi-
nanzschwichere Kantone wie Aargau, Appenzell-Innerrhoden, Solothurn
oder St. Gallen. Thnen gemeinsam sind die wesentlich kleineren Verwal-
tungsdichten im Vergleich zu den genannten zahlenden Kantonen.*® Weiter
durften geografische und strukturelle Faktoren die relativ hohe Varianz in
den Verwaltungsdichten erklaren. Die Wirtschafts- und Gesellschaftsstruktu-
ren in den Kantonen Basel-Stadt, Genf oder Zug sind beispielsweise sehr
international ausgerichtet. Die beiden Stadtkantone (BS und GE) befinden
sich zudem in einer Grenzregion und iben Zentrumsfunktionen aus, die
tber die Landesgrenzen der Schweiz hinauswirken, nicht zuletzt durch ihre
internationalen Flughifen. In diesem grenziiberschreitenden Umfeld sehen
sich die Behorden besonderen Anforderungen gegentbergestellt. Diese ver-
langen tendenziell eine stirkere Ausdifferenzierung und Spezialisierung der
Verwaltung, als es in landlich gepragten Kantonen wie Solothurn, Appen-
zell-Innerhoden oder Nidwalden erforderlich ist. Ein nicht unerheblicher
Teil der Bevolkerung dieser Kantone pendelt in die umliegenden Stadte
wie Zirich, Bern oder Luzern, um ihrer Arbeit nachzugehen. Die Verwal-
tungsdichte als Kriterium fir den Vergleich von Verwaltungseffizienz oder
-effektivitit heranzuziehen, eignet sich daher nur bedingt, das heifSt nur
dann, wenn auch der Leistungsoutput gebithrend einbezogen wird.

2.2.3. Erklarungsfaktoren unterschiedlicher Verwaltungsdichten

Die bisherigen Analysen haben aufgezeigt, dass die Hohe der Personaldichte
von verschiedenen Faktoren wie Gemeindegrofle, Sprachregion oder von
der Aufgabenverteilung zwischen Kanton und Gemeinden abhéangt. Da die-
se Bestimmungsgroflen jeweils individuell betrachtet wurden, interessiert
es nun, welche Erklarungskraft sie haben, wenn sie gemeinsam und unter
Beriicksichtigung weiterer, potenziell relevanter Faktoren auf ihre Einfluss-
stirke hin Gberprift werden.

2.2.3.1. Determinanten der Verwaltungsdichte

Wie die Mittelwertvergleiche zum Einfluss der Sprach- und Kulturregion
darlegen konnten (vgl. Kapitel 2.2.1), sind die Verwaltungsdichten in der
italienischsprachigen Schweiz hoher als in den anderen beiden Sprachregio-
nen. Zu diesem Ergebnis kam bereits eine frihere Studie zur Personaldichte

48 Denkbar wire auch, dass Kantone mit geringen Verwaltungsdichten mehr Aufgaben an
offentliche Betriebe oder private Unternehmen ausgelagert haben und folglich eine ande-
re Organisationsstrategie in der Aufgabenerfiilllung verfolgen. Dieses Annahme miisste
jedoch in einer separaten Untersuchung tiberpriift werden.
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in Schweizer Gemeinden (Geser et al. 1996). Weiter haben die vorangegan-
genen Analysen den Nachweis erbracht, dass die Bevolkerungsgrofle ein
Kriterium zur Erklarung unterschiedlicher Verwaltungsdichten ist (vgl. Ka-
pitel 2.2.1). Das Argument lautet, dass mit zunechmender Einwohnerzahl
die Verwaltungen personalintensiver werden, unter anderem aufgrund der
steigenden Spezialisierung. Hinzu kommt, dass Stadte — und teilweise auch
grofere Gemeinden — Zentrumsfunktionen tibernehmen und dadurch hiu-
fig zusatzliche Aufgaben erfiillen. Die bisher berechneten Korrelationswerte
deuten allerdings auf eine eher schwache Verbindung zwischen Gemeinde-
grofle und Verwaltungsdichte hin, weshalb es neben der Einwohnerzahl
moglicherweise noch andere relevante Erklirungsfaktoren geben muss.
Denkbar wire, dass Gemeinden, die in jingerer Vergangenheit von einem
starken Bevolkerungswachstum betroffen waren, ihre Verwaltungsstruktu-
ren (noch) nicht angepasst haben. Aus diesem Grund weisen sie — zumin-
dest voribergehend — weniger Personal pro 1 000 Einwohnenden aus als
Gemeinden ohne einen solchen Einwohneranstieg.

Durch den Einbezug der kantonalen Ebene in die Analyse war es mog-
lich, einen weiteren Bestimmungsfaktor variierender Verwaltungsdichten
zu identifizieren. In der Westschweiz wird eine zentralistisch geprigte Auf-
gabenverteilung bevorzugt, weshalb die Personaldichte auf kantonaler Ebe-
ne hoher ist als in den Gemeinden. In stirker dezentralisierten Kantonen
hingegen, wie es in Zug oder Zurich der Fall ist, erweist sich dieses Dichte-
verhaltnis zwischen den beiden Staatsebenen gerade umgekehrt (vgl. Kapi-
tel 2.2.2). Folglich kann davon ausgegangen werden, dass mit zunehmender
Dezentralisierung auch die Angestelltenzahl pro 1 000 Einwohnenden in
den Gemeinden steigt (Wollmann 2008: 220).

Neben der vertikalen Aufgabenverteilung zwischen den Kantonen und
Gemeinden kann auch die horizontale Aufgabenorganisation die lokale
Verwaltungsdichte beeinflussen. Durch die Auslagerung der Aufgaben an
einen Zweckverband (im Rahmen einer interkommunalen Zusammenar-
beit) oder an private Anbieter reduziert sich der Personalbestand 6rtlicher
Kernverwaltungen. Es ist deshalb anzunehmen, dass in Gemeinden mit
einer ausgepragten Outsourcingpraxis eine geringere Verwaltungsdichte be-
steht (Holler et al. 2017: 25; OECD 2010: 10).

Unterschiede in der Personaldichte kénnen ferner auf die finanzielle Si-
tuation der Gemeinde zuriickgefithrt werden. In einer angespannten Haus-
haltslage sind Verwaltungen mitunter dazu angehalten, ihre Personalausga-
ben zu reduzieren und Kosten einzusparen. Dies kann mit einem Mitarbei-
terabbau oder mit dem Verzicht auf Neuanstellungen verbunden sein —
und das auch bei steigender Aufgabenlast, unter anderem verursacht durch
ein Bevolkerungswachstum (Holler et al. 2017: 21). In Gemeinden, die
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davon betroffen sind, ist folglich von einer geringeren Verwaltungsdichte
auszugehen. Verfiigen die Verwaltungen hingegen tber ausreichend Finanz-
mittel — und es besteht somit kein besonderer Spardruck —, konnen sie es
sich leisten, budgetmaximierend zu agieren und zusatzliche Mitarbeitende
einzustellen (Holler et al. 2017: 22). Es ist daher anzunehmen, dass in fi-
nanzstarken Gemeinden eine hohere Personaldichte vorzufinden ist.

2.2.3.2. Operationalisierung

In Tabelle 9 ist die Operationalisierung der vorangehend diskutierten poten-
ziellen Einflussfaktoren der Verwaltungsdichte (Stand 2015) in Schweizer
Gemeinden erklart.

Tabelle 9: Operationalisierung der Erkldrungsfaktoren zu den unterschiedlichen
Verwaltungsdichten in Schweizer Gemeinden®, GSB 2017 = Gemein-
deschreiberbefragung 2017, BFS = Bundesamt fiir Statistik

Variablen Operationalisierung Quelle Codierung
Sprachregion Einteilung der Gemeinden in die | BFS 2015 | dichotom: 1 = ita-
vier Sprachgebicete der Schweiz lienischsprachige Ge-
meinden, 0 = andere
Einwohnergrofe Bevolkerungszahl per 31.12.2017 | BES 2020 | Einwohnerzahl loga-
rithmiert (LN)
Veranderung der Einwohnerzahl | BFS 2021 | in % des Bestandes von
zwischen 2010 und 2017 2010
Dezentralisierung: | Frage 12: Erbringen Sie die nach- GSB 2017 | additiver Index aus
Aufgabenumfang | folgenden Aufgaben in Eigenerstel- 31 Gemeindeaufgaben
lung, in interkommunaler Zusam- (1 = Eigenerstellung,
menarbeit oder mit privaten Anbie- 0 = extern oder keine
tern? Aufgabe)
Dezentralisierung: | Frage 19: Als wie groff beurteilen GSB 2017 | 10er-Skala: 1 = Gber-
Gemeindeautono- | Ste die Autonomie Ihrer Gemeinde haupt keine Autono-
mie gegeniiber Bund und Kantonen? mie, 10 = sehr grofle
Autonomie
Outsourcing Frage 8: Welche der folgenden Instru- | GSB 2017 | dichotom: 1 = mehr
mente nutzen Ste in Ihrer Gemein- bzw. weniger als § Jah-
de? Ubertragung von Aufgaben an re, 0 = nicht genutzt,
Dritte (Outsourcing) erfolglose Versuche
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Variablen Operationalisierung Quelle Codierung
Finanzlage Frage S: Wie hat sich die Nettover- | GSB 2017 | dichotom: 1 = stark zu-
schuldung in Ihrer Gemeinde seit genommen oder zuge-
2010 verdndert? nommen, 0 = gleich
geblieben oder abge-
nommen
Frage S4: Wenn Sie an Ihre Gemein- | GSB2017 | Ser-Skala:1 = trifft vol-
deverwaltung denken, wie zutreffend lig zu, 5 = trifft tber-
sind folgende Aussagen? ... es feblt haupt nicht zu
an den notwendigen Finanzen

2.2.3.3. Resultate der multivariaten Analyse

Die multivariate Analyse der Einflussfaktoren fordert interessante Resultate
zutage (vgl. Tabelle 10). Unter Berticksichtigung verschiedener Determinan-
ten erweist sich die Kultur- und Sprachregion als eine vergleichsweise be-
deutende Erklirungsgroffe der Verwaltungsdichte (Koeffizient von 0.184).
Die italienischsprachigen Gemeinden weisen in der Regressionsanalyse eine
signifikant hohere Verwaltungsdichte aus (p <.01 %) als die Gemeinden an-
derer Sprachregionen. Die Griinde hierfiir kdnnen vielfaltig sein und lassen
sich anhand der vorliegenden Daten nicht abschlieend eruieren. Denkbar
wire, dass gerade Tessiner Verwaltungen weitergehende Leistungen erbrin-
gen, da sie die eher kleinen und oftmals ehrenamtlich konfigurierten Ge-
meindeexekutiven zusatzlich von administrativen Arbeiten entlasten mus-
sen.’® Zudem koénnten umfangreichere kantonale Vorgaben besonders in
arbeitsintensiven Aufgaben wie im Bereich der Sozialhilfe oder der Bau-
und Zonenordnung bestehen.

Als einflussreichster Bestimmungsfaktor im Modell erweist sich aller-
dings die Einwohnergroffe mit einem positiven, hoch signifikanten B-Ko-
effizienten von .237 (p <.01). Das Resultat bestitigt somit die bisherigen
Befunde, dass mit steigender Bevolkerungszahl die Personaldichte in den
Gemeinden zunimmt. Aus den Resultaten in Tabelle 10 ergeben sich zudem
Hinweise, welche die Annahme eines Verzogerungseffekts bei der Einstel-
lung von Verwaltungspersonal stiitzen. Je stirker die Gemeindebevolkerung

49 Die Uberpriifung einer moglichen Multikollinearitit zwischen einzelnen Determinanten
ergab keine Hinweise, dass eine solche vorliegt (Korrelationsberechnungen nach Pearson
und VIF-Test durchgefiihrt). Der hochste Korrelationswert wurde zwischen der Gemeinde-
grofle und der Aufgabenanzahl mit einem Wert von.298 (N =1 783, p <.01) identifiziert.

50 In Tessiner Gemeinden setzen sich die Gemeinderite in der Regel aus fiinf Sitzen zusam-
men. Im Schweizer Durchschnitt besteht eine Gemeindeexekutive aus rund sechs Sitzen
(Steiner et al. 2021: 43).
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im Zeitraum von 2010 bis 2017 anstieg, desto geringer erweist sich die
kommunale Verwaltungsdichte. Dieser Zusammenhang wird im Modell
durch einen hoch signifikanten SWert von -.126 (p <.01) bestitigt. Verwal-
tungen benoétigen offensichtlich Zeit, um sich einer verinderten Einwoh-
nergrofle der Gemeinde anzupassen.’!

Tabelle 10: Multivariate Analyse zu den Erklarungsfaktoren unterschiedlicher
Verwaltungsdichten in den Gemeinden 2017 (standardisierte

B-Koeffizienten)
Verwaltungsdichte 2017

Erklirungsfaktoren (Anzahl Angestellte pro 1 000 Einwohnenden)
Kultur- und Sprachregion

Sprachregion (1 = italienisch) 1847
BevolkerungsgrofSe

Einwohnerzahl (LN) 2374

Verinderung 2010-2017 in % —-.126%*
Dezentralisierung/Aufgabenorganisation

Gemeindeautonomie .095%

Aufgabenumfang (eigene Aufgaben) .106™*

Outsourcing -.030
Finanzielle Situation

Verschuldungssituation (1 = zugenommen) -.044

Finanzielle Mittel -.058%
N 1515
F-Statistics 331.517%*
R7adj. 139

Bemerkungen: OLS Regression, standardisierte Beta-Koeffizienten (Koeffizienzwerte lassen sich
miteinander vergleichen), Konstante des unstandardisierten Modells: -1.793% Signifikanzebenen:
*p<5%,* p<1%.

Die Effekte der Dezentralisierung respektive Aufgabenverteilung sind ver-
gleichsweise geringer als die bisher diskutierten Determinanten (vgl. Tabel-
le 10). Der Wertebereich der ermittelten Koeffizienten bewegt sich von
.095 bis .106. Die wahrgenommene Gemeindeautonomie als Indikator der
Dezentralisierung ist signifikant positiv (p <.05). Mit steigendem Autono-

51 Im Idealfall kénnten die Verwaltungen das Bevolkerungswachstum mit den bestehenden
Ressourcen bewiltigen, was unter Umstinden ein Hinweis auf mogliche Effizienzgewinne
wire, sofern die Qualitit und der Umfang der Leistungen dieselben blieben.
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miegrad gegentiber den tbergeordneten Staatsebenen wachst auch die loka-
le Personaldichte. Dieses Resultat deutet darauf hin, dass die Verteilung
der Zustindigkeiten und Aufgaben zwischen Kantonen und Gemeinden
eine relevante Erklarungsgroffe ist, auch unter Bertcksichtigung weiterer
Determinanten.

Als bedeutend erweist sich das Aufgabenspektrum der Verwaltung, das
mit zunehmender Breite mehr Personal auf 1 000 Einwohnende bedingt.
Das gilt vor allem auch fir Stadte, deren Leistungsangebot oftmals von
der Bevolkerung umliegender Gemeinden genutzt wird. Der Einfluss des
Aufgabenumfangs ist auf einem Niveau von einem Prozent (p <.01) hoch
signifikant. Allerdings lasst sich einwenden, dass bei zusitzlichen Aufgaben
nicht automatisch mehr Personalressourcen erforderlich sind, wie dies eine
Studie zu 103 kreisfreien Stidten in Deutschland zeigt (Holler et al. 2017:
15). Sie stellt den (linearen) Zusammenhang zwischen Personalhéhe und
Breite des Aufgabenspektrums infrage, da ein groferes Angebot bis zu
einem gewissen Grad auch mit dem bestehenden Personalbestand bewaltigt
werden kann. Kein Einfluss geht hingegen von der Auslagerung von Aufga-
ben (Outsourcing) aus, wie im Modell in Tabelle 10 ersichtlich ist.

Fir die Hypothese, wonach eine gute Finanzlage die Verwaltung zu
einer Anstellung von zusitzlichen Mitarbeitenden verleitet, findet sich kei-
ne statistische Evidenz. Vielmehr weisen die Resultate in Tabelle 10 darauf
hin, dass auch dann, wenn geniigend finanzielle Mittel zur Verfigung ste-
hen, die Personaldichte eher etwas ab- als zunimmt (Koeffizient —.058, hoch
signifikant p <.05). Die Verschuldungssituation der Gemeinde hingegen
hat keinen Einfluss. Diese Befunde stehen etwas im Widerspruch zu der
erwahnten Studie von Holler et al. (2017), die zum einen eine positive Er-
tragslage als wichtige BestimmungsgrofSe hoherer Personaldichten in kreis-
freien Stadten in Deutschland ermittelt (Holler et al. 2017: 22). Andererseits
wird ein Zusammenhang zwischen Verschuldungsgrad und Personaldichte
identifiziert.

Insgesamt zeigen die Befunde, dass eine Vielzahl von Erklarungsfakto-
ren die Unterschiede in den lokalen Verwaltungsdichten begriinden kon-
nen, wobei der Gemeindegrofe, der Bevolkerungsentwicklung sowie der
italienischen Kultur- und Sprachregion eine besondere Relevanz zukommt.
Allerdings vermag das Modell in Tabelle 10 gerade einmal 13,9 Prozent (R?
adjusted: .139) der Varianz der kommunalen Verwaltungsdichte erkliren.
Daher ist es sehr wahrscheinlich, dass weitere, hier nicht berticksichtigte De-
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terminanten bestimmend sind, wie zum Beispiel Kosteneinsparungen, Ab-
baumafnahmen, Kirzungen im Personalbereich oder Gemeindefusionen.?

2.3. Due Entwicklung des Personalbestandes

Nachdem sich die Studie ausfithrlich den aktuellen Mitarbeiterzahlen ge-
widmet hat, richtet sich nun der Fokus auf die Entwicklung der Personalbe-
stinde in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen. Verlassliche Daten, die
einen Vergleich der Mitarbeiterzahlen tber einen lingeren Zeitraum hin-
weg erlauben, finden sich nur begrenzt. Anhand der Antworten aus den
Gemeindeschreiberbefragungen der Jahre 2005 und 2017 kann jedoch eine
Tendenz tber zwei Dekaden abgeleitet werden. Diese wird um vergleichbare
Beschiftigungszahlen in den Gemeindeverwaltungen erginzt, die das Bun-
desamt fir Statistik fir den Zeitraum von 2011 bis 2017 zur Verfigung
stellen kann.>3

2.3.1. Entwicklung des Personalbestandes seit 1995: Trendanalyse

Die Datenanalyse der Gemeindeschreiberbefragungen belegt einen klaren
Trend hin zu mehr Verwaltungsangestellten in den Gemeinden. In der Um-
frage von 2017 haben 60,4 Prozent (N = 1 741) der Gemeindeschreiber ange-
geben, die Stellenprozente in der kommunalen Verwaltung in den letzten
zehn Jahren erhoht zu haben. Dieser Anteil war in der Umfrage von 2005
wesentlich geringer: 45,4 Prozent der Befragten (N = 2 094) verzeichneten
damals einen Personalzuwachs im Zeitraum von 1995 bis 2005. Gleichzei-
tig blieb die Quote der Gemeinden, die Personal abgebaut hat, in beiden
Dekaden praktisch identisch auf einem Niveau von rund 10 Prozent.’* Der

52 In einer umfassenden Betrachtung der lokalen Verwaltungsdichte missten auch Daten
zu Auslagerungen von Personal und Verwaltungsaufgaben in offentlich-rechtliche oder
private juristische Personen im Rahmen von interkommunalen ZusammenarbeitsgefifSen
einbezogen werden. Dazu liegen auf Gemeindeebene noch keine detaillierten Zahlen fiir
die Schweiz vor.

53 Zahlen zur Beschiftigung im lokalen offentlichen Sektor (Kernverwaltung, Bildungswe-
sen, Spitiler, offentlich-rechtliche Anstalten) werden seit 2005 auch im Rahmen der Ge-
meindeschreiberbefragungen erhoben. Allerdings beteiligen sich die groffen Stidte weni-
ger oft an der Umfrage, was zu Verzerrungen fiihren kann. Zudem sind bei vereinzelten
Stichproben wenig kohirente Personalangaben festgestellt worden, weshalb die Umfrage-
daten nicht verwendet werden.

54 Gemeindeschreiberbefragungen 2005 (52) und 2017 (53): Wie hat sich der Personalbestand
(nach Stellenprozent) in den letzten 10 Jabren verindert? 1 = zugenommen, 2 = gleich geblieben,
3 = abgenommen.
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Ausbau der Verwaltungsapparate dirfte vielerorts vor allem auf das erhebli-
che Bevolkerungswachstum in der Schweiz der letzten zwei Jahrzehnte zu-
ruckzufiithren sein. Wie oben erwihnt, ist die Verwaltungsgrofie in hohem
Mafle von der Einwohnerzahl abhiangig. Wihrend das Bevolkerungswachs-
tum im Zeitraum von 1995 bis 2005 mit einem Anstieg von 7,1 Millionen
auf 7,6 Millionen (+5,6 %) relativ moderat ausfiel, zeigte sich ein relativ
starkes Wachstum in der Folgeperiode (2007 bis 2017) von 7,6 Millionen auf
rund 8,4 Millionen (+10.5 %) Einwohnende in der Schweiz (BFS 2017b).
Von dieser Entwicklung sind die Gemeinden allerdings sehr unter-
schiedlich betroffen. Wahrend in Stadten und Agglomerationen erhebliche
Zuwachsraten zu verzeichnen sind, kimpfen oftmals abgelegene, meist sehr
kleine Gemeinden in Berg- und Landregionen mit einem Bevolkerungs-
schwund. Dies scheint sich in der Personalentwicklung in den Verwaltun-
gen widerzuspiegeln. Rund 80 bis 90 Prozent der grofsen Gemeinden und
Stadten mit 5 000 bis 50 000 Einwohnenden gaben in der Gemeindeschrei-
berbefragung 2017 an, ihre Verwaltungen in den letzten zehn Jahren erwei-
tert zu haben.” In den sehr kleinen Gemeinden bis 499 Einwohnenden
hingegen haben weniger als 40 Prozent die Personalbestinde erhoht. In
mittleren Gemeinden im Bereich von 500 bis 4 999 Einwohnenden liegt
dieser Anteil bei 50 bis 70 Prozent.Am haufigsten wurden Stellenprozente
in kleinen und sehr kleinen Gemeinden (250 bis 1 999 Einwohnende) abge-
baut. Etwas mehr als jede Zehnte von ihnen gibt an, ihr Personal reduziert
zu haben. Neben der Verinderung der Bevolkerungsgroe kdnnen weitere
Faktoren fir die Zu- oder Abnahme der Beschaftigten ausschlaggebend
gewesen sein. In einer kleinen Verwaltung mit wenigen Mitarbeitenden
hat die Anpassung von Stellenprozenten substanziellere Budgetfolgen als in
einer groffen Stadtverwaltung. Zudem ist die Aufgabenerfiillung durch stir-
kere Vorgaben von Bund und Kantonen komplexer und die Anspruchshal-
tung der Birgerinnen und Biirger grofer geworden, was ebenfalls mancher-
orts zu einer Aufstockung der Personalressourcen gefithrt haben konnte.
Interessant sind die unterschiedlichen Entwicklungen in den Sprachre-
gionen. Wihrend in der Deutschschweiz in beiden Zeitraumen rund die
Hilfte der Gemeinden den Personalbestand erweitert hat, erhohten viele
Westschweizer und Tessiner Kommunalverwaltungen ihre Mitarbeiterzahl
vor allem in der Periode von 2007 bis 2017, und zwar, ahnlich wie in der
Deutschschweiz, in 62,3 Prozent (N = 488) respektive 62,7 Prozent (N =
102) der Falle. Gleichzeitig sagen in den lateinischen Gebieten nur noch
vereinzelte Gemeinden, dass sie ihr Personal reduziert haben, was darauf

55 Gemeindeschreiberbefragung 2017 (Frage 53): 5 000-9 999: 88,7 %, 10 000-19 999: 81 %,
20 000-49 999: 90,6 %.
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hindeutet, dass das Wachstum vor allem auch in diesen Regionen stattgefun-
den hat.’¢ Die Zeit der Stagnation der Personalbestinde scheint damit vor-
erst vorbei zu sein.

2.3.2. Veranderung des Personalbestands: Anzahl der Mitarbeitenden

Die bisher diskutierten Resultate lassen keine Riickschliisse auf das Ausmaf§
des Personalwachstums in Form der Anzahl der Mitarbeitenden zu. Anhand
vergleichbarer Beschiftigenzahlen, die das BFS fiir die Periode von 2011
bis 2017 zur Verfiigung stellt, kann die Entwicklung der konkreten Personal-
bestande der letzten Jahre aufgezeigt werden.’” Die Resultate in Tabelle 11
bestatigen grundsatzlich den oben diskutierten Trend zu mehr Mitarbeiten-
den in kommunalen Verwaltungen. Der Bestand an Vollzeitiquivalenten ist
seit 2011 um rund 5 000 gestiegen, was einem Zuwachs um rund 5,5 Pro-
zent entspricht. Die Verwaltungen sind zudem im Durchschnitt mit inzwi-
schen 43,0 Mitarbeitenden etwas grofler geworden. Allerdings ist die Ver-
waltungsdichte gleichzeitig etwas gesunken, und zwar von 11,5 Angestellte
im Jahr 2011 auf 11,2 Angestellte im Jahr 2017. Im Jahr 2013 lag sie mit
einem Wert von 11,0 sogar noch etwas tiefer. Dies legt nahe, dass die Verwal-
tungen offensichtlich weniger stark erweitert und ausgebaut wurden, als die
Bevolkerung im Verhiltnis in den letzten Jahren zugenommen hat. Dies
konnte wiederum auf den bereits erwahnten Verzogerungseffekt hinweisen.
Oftmals braucht es Zeit, bis die Verwaltungskapazititen an die veranderten
Gegebenheiten angepasst sind. Aus diesem Grund scheint die Verwaltungs-
dichte seit 2013 auch wieder leicht zu steigen, wie aus Tabelle 11 hervorgeht.

Interessant ist der Vergleich der Verwaltungsdichte der Schweiz mit
derjenigen der Kernverwaltungen in Deutschland. Diese lag im Jahr 2014
bei 13,5 Mitarbeitenden und somit etwas tber dem Wert der Schweizer
Gemeinden. Zuvor war aufgrund zahlreicher Personalabbauprogramme der
Dichtewert in den deutschen Kommunen von 15,7 im Jahr 1998 auf zwi-
schenzeitlich 12,7 im Jahr 2007 gesunken. Seither stieg er jedoch wieder auf
13,5 Mitarbeitende je 1 000 Einwohnende im Jahr 2014 (Holler et al. 2017:
16).

56 Zeitraum 2007-2017 (Befragung 2017, Frage 53): franzosisch: 4,1 % (N = 488); italienisch:
2,0% (N =102).

57 Die Vollzeitiquivalente sind erst ab 2011 im STATENT verbgleichbar, da die Erhebungen
des BFS zuvor auf der Eidgendssischen Betriebszahlung basierten (BFS 2015).
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Tabelle 11: Gesamtentwicklung der Vollzeitaquivalente in den Gemeindeverwal-
tungen von 2011 bis 201758

Jahr  Total Ange- Durchschnitt  Durchschnitt In % des In % der N
stellte pro 1000 Ein- pro offentlichen Gesamt-
wohnenden Verwaltung Sektors beschiftigung
2011 90 287,2 11,5 37,5 15,9 % 2,5% 2408
2013 89 784,4 11,0 38,2 16,2% 2,4% 2352
2015 92 329,9 11,1 40,3 16,2 % 2,4% 2289
2017 95 036,0 11,2 43,0 16,4 % 2,4% 2212

Quelle: BFS 2021b, 2018.

Vergleicht man die Entwicklung der kommunalen Personalbestande mit der
allgemeinen Beschiftigungstendenz im offentlichen Sektor der Schweiz, so
lasst sich ein gegensitzlicher Trend feststellen. Wihrend der tiberwiegende
Teil der Gemeinden und Stadte nach eigenen Angaben die Personalressour-
cen erweitert hat, zeigen aktuelle Statistiken des BFS, dass die Vollzeitstellen
im Staatsektor von 2011 bis 2015 leicht rucklaufig sind (Ladner 2018: 48).
Dies wird in Tabelle 11 an dem steigenden Anteil der Gemeindeangestell-
ten innerhalb des 6ffentlichen Sektors von 15,9 Prozent im Jahr 2011 auf
16,4 Prozent im Jahr 2017 deutlich. Gegeniber den Kantonen hat die Be-
deutung der Gemeinden als Dienstherr in den letzten Jahrzehnten vielerorts
abgenommen, obwohl die Personalzahlen gestiegen sind. Ladner (2018)
fihrt dies insbesondere auf den Zuwachs im Bildungs- und Gesundheitswe-
sen zuruck, der vor allem auf der Ebene der Kantone zu beobachten ist. In
Bezug auf die Gesamtbeschiftigung in der Schweiz (in Vollzeitiquivalenten)
blieb der Anteil der kommunalen Staatsangestellten seit 2011 nahezu unver-
andert bei einem Wert von 2,4 Prozent.

2.4. Einschdtzung der Ressourcensituation in den Verwaltungen
Verwaltungen sind in der Produktion von staatlichen Gitern und Leistun-

gen auf unterschiedliche Ressourcen angewiesen, allen voran auf ihre Mit-
arbeitenden. Wie im vorherigen Kapitel aufgezeigt, haben zahlreiche Ver-

58 Seit 2011 arbeitet das BFS zur Messung der VZAE im offentlichen Sektor mit den Daten
aus der Statistik der Unternehmensstruktur (STATENT). Dies erlaubt es, einen koharenten
Vergleich der Personalentwicklung in den kommunalen Verwaltungen anzustellen. Zuvor
wurden im Rahmen der Eidgendssischen Betriebszahlung (BZ) fiir die Jahre 2001, 2005
und 2008 die Beschiftigungszahlen erhoben. Aufgrund mehrerer Anderungen bei den
Definitionen und Messmethoden lassen sich die STATENT-Ergebnisse nicht mit den BZ-
Ergebnissen vergleichen (BFS 2015: 7).
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waltungen in der Schweiz ihre Personalkapazititen in den letzten Jahren
erweitert. Es stellt sich daher die Frage, inwiefern die personelle Ausstattung
heute angemessen ist, damit die Gemeindeverwaltungen ihre staatlichen
Aufgaben adiquat erfiillen konnen. Weiter interessiert es, wie es um die
Personalsituation im Vergleich zu anderen wichtigen Verwaltungsressourcen
bestellt ist.

Neben gentigend Personal bildet ein adiquates Maf§ an Fachwissen eine
wichtige Voraussetzung, damit die 6ffentlichen Aufgaben eigenstindig und
in der erforderlichen Qualitit erbracht werden kénnen. Die Verwaltung
muss in der Lage sein, unter anderem Baugesuche und Sozialhilfeantrige
gesetzeskonform zu priifen sowie das Gemeindevermogen nachhaltig zu
verwalten. Wihrend in Stadtverwaltungen eigens Experten und Spezialis-
ten fir die einzelnen Sachgebiete zustindig sind, miissen sich in kleinen
Verwaltungen Mitarbeitende mit mehreren Themen auseinandersetzen. Ein
weiterer Schliisselfaktor bilden ausreichend vorhandene Finanzmittel. Fehlt
die monetare Basis, lasst sich weder das erforderliche Personal noch die not-
wendige Expertise und die Infrastruktur beschaffen, damit eine Verwaltung
ihre Aufgaben in angemessener Weise erfiillen kann.

Vor dem Hintergrund steigender Anforderungen und anspruchsvolle-
rer Aufgaben wurden deshalb die Gemeindeschreiberinnen und Gemeinde-
schreiber nach fehlenden Ressourcen hinsichtlich des Personals, der Fach-
kenntnisse und der Finanzen befragt. Die Antworten zeigen insgesamt,
dass diese Ressourcen in den meisten Fillen ausreichend vorhanden sind.
Der Aussage, wonach es der Verwaltung an notwendigem Personal fehlt,
stimmten die Gemeindeschreiber eher nicht zu. Sie antworteten im Durch-
schnitt mit einem Wert von 2,5 (N = 1 722) auf einer Skala von 1 = #ifft
siberbaupt nicht zu bis S = trifft vollig zu. In allen drei Sprachregionen haben
die Verwaltungskader der Antwort auf diese Frage eine nahezu identische
Punktzahl vergeben.’” Die Verwaltungen sind offensichtlich vielerorts mit
den angemessenen Personalressourcen ausgestattet. Es scheint, als hatte der
Zuwachs an Mitarbeitenden zu dieser Situation beigetragen, obschon Ver-
gleichswerte zu dieser Frage aus der Vergangenheit fehlen.

Die finanzielle Lage wird dhnlich positiv eingeschitzt: Der Behauptung,
dass es an notwendigen Finanzmitteln fehlt, wird in der Tendenz nicht
zugestimmt. Im Durchschnitt vergeben die Verwaltungskader 2,4 Punkte
(N =1 733) auf einer Ser-Skala (5 = trifft vollig zu). Die Verwaltungen sind
nach eigener Beurteilung folgllch mit genigend Finanzmittel ausgestattet.
Eine mogliche Erklirung konnte sein, dass sie aufgrund der positiven

59 Deutschschweiz: 2,36 (N = 1148), Westschweiz: 2,37 (N = 477), italienische Schweiz: 2,47
(N =97).
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Konjunkturlage in der Schweiz und der damit verbundenen bestindigen
Steuereinnahmen keine groferen finanziellen Probleme feststellen. Die ita-
lienischen Gemeinden negieren fehlende Geldmittel mit einem Wert von
2,2 (N = 97) und damit am deutlichsten im Vergleich zur Deutsch- und
Westschweiz. Tessiner Verwaltungseinheiten sehen sich neben dem Personal
auch hinsichtlich der Finanzmittel Gberdurchschnittlich gut ausgestattet.®®

Die Situation bei den Fachkenntnissen wird besonders positiv beurteilt.
Die Behauptung, dass es den Verwaltungen an Expertise mangelt, findet we-
nig Zuspruch mit einem Wert von 2,0 (N = 1 716) von maximal 5,0 Punkten
(trifft vollig zu). Besonders verneint wurde diese Aussage von den Deutsch-
schweizer Gemeinden (Mittelwert 1,84, N = 1 144). In der Westschweiz
liegt diese Bewertung leicht iiber dem Schweizer Mittel von 2,0.6! Die fran-
zosischsprachigen Gemeinden schitzen sich etwas weniger kompetent ein
im Vergleich zu den anderen Sprachregionen. Im Unterschied zur Personal-
und Finanzsituation betrifft die Selbsteinschitzung beziglich des Fachwis-
sens den Gemeindeschreiber oftmals selbst, weshalb nicht auszuschliefen
ist, dass die Antworten etwas zu positiv ausgefallen sind.

Interessant ist die Betrachtung der Ressourcensituation entlang der Ge-
meindegrofSe, da erhebliche Unterschiede erwartet werden kénnen. Die Re-
sultate in Abbildung 6 zeigen, dass mit zunehmender Bevolkerungszahl die
Personalsorgen der Gemeindeschreiber steigen. Dies ist insofern beachtlich,
da gerade die groferen Gemeinden in den letzten zehn Jahren mehr Mit-
arbeitende eingestellt haben. In Kleinstgemeinden bis zu 499 Einwohnen-
den mit geringer Erweiterung des Verwaltungspersonals, in denen vielfach
nur ein bis zwei Mitarbeitende tatig sind, besteht hingegen nach eigenen
Aussagen der kleinste Personalmangel. Offensichtlich scheint ein gewisses
Allroundersystem nach wie vor zeitgemaf§ zu sein, um die erforderlichen
Verwaltungsaufgaben einer Kleinstgemeinde bewaltigen zu kénnen.

60 Deutschschweiz: 2,50 (N = 1 143), Westschweiz: 2,60 (N = 478).
61 Westschweiz: 2,22 (N = 475), italienische Schweiz 2,09 (N = 97).
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Abbildung 6: Selbsteinschitzung der Ressourcensituation in den Stadt- und
Gemeindeverwaltungen in Bezug auf feblendes Personal sowte
fehlende Finanzen und Fachkenntnisse
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Quelle: BFS 2017b, Gemeindebefragung 2017 (Frage 54): Konkrete Probleme der Gemeindeverwal-
tung: Wenn Sie an Thre Gemeindeverwaltung denken, wie zutreffend sind folgende Aussagen?
Bemerkungen: N, ; 32, N . 425.

Auch in Bezug auf die Fachkenntnisse fihlen sich die kleinen Verwaltungen
ausreichend ausgestattet (vgl. Abbildung 6), auch wenn sie in der Regel eine
Vielzahl an Aufgaben zu erfillen haben. Mit dem fehlenden Fachwissen
verhalt es sich insgesamt gerade umgekehrt zu den personellen Mitteln: Je
grofler die Gemeinde ist, desto geringer ist die Relevanz dieses Problems
(vgl. Abbildung 6). In gut ausgebauten, professionalisierten Verwaltungen
besteht erwartungsgemafl kein Mangel an Expertise. Hingegen werden
knappe finanzielle Mittel sowohl in den Kleinstgemeinden mit bis zu
499 Einwohnenden als auch in Gemeinden und Stadten ab einer Grofe von
5 000 Einwohnenden stirker wahrgenommen. Der grofSte Problemdruck
zeigt sich in den Stidten (ab 20 000 Einwohnenden), obwohl der entspre-
chende Mittelwert von rund 3,0 im neutralen Bereich der Ser-Skala zu liegen
kommt. Die weniger optimistische Lagebeurteilung der Stadtschreiber kann
auf die etwas intensiveren Budgetdebatten in den Stadtparlamenten zurtick-
gefiihrt werden: Die Verteilung der offentlichen Mittel ist je nach Sachge-
biet umkimpfter als in kleineren lindlichen Versammlungsgemeinden mit
einem oftmals Giberschaubaren Aufgabenspektrum.
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3. Fithrungs- und Organisationsstrukturen (Fithrungsmodelle)

Formale Organisationstrukturen zihlen zum Kernbereich organisations-
theoretischer Untersuchungen. Sie legen die Rollen sowie das Verhiltnis
zwischen verschiedenen Positionen oder Bereichen fest und beschreiben
somit die Binnenanordnung einer oOffentlichen Organisation, wie zum
Beispiel einer Stadt- oder Gemeindeverwaltung (Christensen et al. 2007:
24). Diese formalen Normen und Strukturen werden in der Regel in Or-
ganigrammen, Handbutchern, Weisungen oder Regelwerken festgehalten.
Die Architektur von Organisationen kann nach Mintzberg (1992, 2009)
grundsitzlich anhand von drei Dimensionen unterschieden werden: 1) dem
Schlissselbereich des Erfolgs oder Misserfolgs einer Organisation, wie zum
Beispiel der strategischen Ebene, dem operativen Kern oder dem mittleren
Kader, 2) dem Koordinationsmechanismus (z. B. Hierarchie, Standardisie-
rung, gegenseitige Anpassung) sowie 3) der vertikalen und horizontalen
Dezentralisation.

Die Frage nach den geeigneten Fihrungs- und Organisationsstrukturen
in Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen hat in den letzten Jahren
an Bedeutung gewonnen. Zum einen fordern NPM-orientierte Reforman-
satze strukturelle Verinderungen, indem strategische und operative Aufga-
ben getrennt, Hierarchieebenen abgebaut und die Ressourcen- und Ergeb-
nisverantwortung an die Verwaltungseinheiten delegiert werden. Dadurch
soll das Verwaltungshandeln effizienter und effektiver gestalten werden
(Schedler & Proeller 2011: 93).

Andererseits wird in jingerer Vergangenheit, hauptsachlich in der
Deutschschweiz, die Frage nach geeigneten Fihrungsmodellen in den Ge-
meinden verstirkt diskutiert (Dlabac et al. 2014; Aschwanden 2014). In
den vielerorts bestehenden Milizsystemen bekunden zahlreiche Gemeinden
erhebliche Schwierigkeiten, fiir die vakanten Exekutivimter, die oftmals
chrenamtlich oder in Teilzeit ausgetibt werden, ausreichend qualifizierte
Kandidaten zu finden (Ladner 2019). Um dieser weitverbreiteten Problema-
tik begegnen zu konnen und die Milizimter attraktiver zu gestalten, wird
eine Reihe von Maffnahmen angestrebt, wie zum Beispiel die Reduktion der
Sitzzahl lokaler Regierungen, die Aufstockung von Teilzeitarbeit oder die
Erhohung von Entschidigungen der Gemeinderite (Ladner 2019; Dlabac
et al. 2014). Im Fokus stehen insbesondere auch strukturelle Anpassungen
in der Gemeinde- und Verwaltungsfiihrung. Diese organisatorischen Maf3-
nahmen zielen im Grundsatz darauf ab, die Exekutiven so weit wie moglich
vom operativen Verwaltungsgeschift zu entlasten und somit die zeitliche
Belastung, welche die Milizimter mit sich bringen, zu reduzieren. Dartber
hinaus soll der vermehrte Fokus auf die politisch-strategischen Aufgaben der
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Gemeinderite die Attraktivitit des lokalen Exekutivamtes erh6hen (Kanton
Aargau 2016: 2).

In der Schweizer Gemeindeliteratur werden grundsatzlich vier Grundty-
pen von Fihrungsmodellen unterschieden: das CEO-Modell, das Geschifts-
leitungsmodell, das Delegiertenmodell und das operative Modell. Je nach
Lesart entsprechen sie idealtypischen oder beobachtbaren Organisations-
strukturen (Freitag et al. 2019: 140; Biirkler & Lotscher 2014; Dlabac et al.
2014). Diese vier Modelle werden zudem in den Gemeindeleitfaden der
Kantone Aargau und Luzern als Varianten in jeweils etwas anderer Form
zur Ausgestaltung der Gemeindeorganisation empfohlen (VLG 2005; Kan-
ton Aargau 2016). Nachfolgend wird an diese Literatur angeknipft, indem
die vier Grobmodelle als Analyserahmen dienen. Es soll der Frage nach-
gegangen werden, inwiefern sie sich schweizweit empirisch identifizieren
lassen und wie stark sie in den Stidten- und Gemeinden in den verschie-
denen Sprachregionen verbreitet sind. Dadurch lassen sich die bestehen-
den Erkenntnisse erweitern respektive vertiefen. Die bisherige Forschung
beschrankt sich vorwiegend auf Gemeinden bestimmter Kantone oder auf
die Deutschschweiz.

Bei der Wahl der internen Organisationstrukturen verfiigen die Schwei-
zer Gemeinden im europiischen Vergleich tber einen relativ hohen Auto-
nomiegrad (Ladner et al. 2016: 20ff.), wobei der Handlungsspielraum von
Kanton zu Kanton sehr unterschiedlich ausgestaltet sein kann.®? Die Ergeb-
nisse der Gemeindeschreiberbefragung 2017 zeigen, dass von diesen Frei-
heiten reger Gebrauch gemacht wird.%*> Rund ein Drittel der Gemeinden
(33,2%, N = 1 865) hat in den letzten fiinf Jahren groere Anpassungen
bei den Organisationstrukturen vorgenommen, vor allem in der Deutsch-
schweiz und im Tessin. In der Westschweiz hingegen verzichteten die Ge-
meinden vielerorts auf Reformen dieser Art.%*

62 Die Einschrankungen sind teilweise erheblich, so z. B. im Kanton Obwalden, wo die kan-
tonale Verfassung sogar bestimmt, dass die Gemeinderite fiir die Personaleinstellung ver-
antwortlich sind. Kantone wie Luzern, Ziirich, Uri oder Baselland sind dazu tibergangen,
den Gemeinden mehr Freiheiten in der Organisationsgestaltung einzurdumen. Detaillierte
Vorgaben wurden aufgehoben (Kanton Luzern) oder es wurde den Exekutiven erméglicht,
mehr Aufgaben und Kompetenzen an die Verwaltung zu delegieren (Oggier 2017).

63 Frage 63: Wann wurden letzimals grofere Anpassungen an der aktuellen Fiibrungs- und Organi-
sationsstruktur ihrer Gemeinde vorgenommen? (Jahreszahl angeben)

64 Gemeindeanteile pro Sprachregion mit groferen Anpassungen der Organisationsstruktu-
ren (Frage 63, letzte 10 Jahre): Deutschschweiz: 56,0 % (N = 1 203), franzosische Schweiz:
36,0% (N = 511), italienische Schweiz: 54,0 % (N = 111).
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3.1. Fithrungsmodelle der Gemeindeverwaltungen

Im Kern behandeln die vier Fihrungsmodelle die Frage, wie Aufgaben und
Kompetenzen zwischen der Regierung und Verwaltung, aber auch zwischen
den Mitgliedern der Gemeindeexekutive verteilt werden soll (Freitag et al.
2019: 142; Burkler & Lotscher 2014: 27). Die nachfolgenden Analysen kon-
zentrieren sich deshalb auf die Fithrungs- und Organisationsstrukturen der
Exekutivebene sowie auf die oberste Leitungsebene der Verwaltung. Hierbei
konnen analytische Uberschneidungen zwischen den beiden Ebenen auftre-
ten, gerade wenn es um Fragen der Personalfithrung geht.

3.1.1. Das Geschaftsfuhrermodell (CEO-Modell)

Kennzeichnend firr das Geschaftsfithrermodell — oder auch CEO-Modell
genannt — ist die organisatorische Trennung zwischen der politisch-strategi-
schen Regierungsarbeit und der operativen Verwaltungstatigkeit. Unabhén-
gig vom gewihlten Modell gestaltet und vollzieht die Gemeindeexekutive
die Politik und befasst sich mit der zukiinftigen Entwicklung einer Gemein-
de (Ladner 2019). Der Regierung obliegt die vorausschauende Fithrung der
Gemeinde, indem sie im politischen Meinungsbildungsprozess durch Kom-
promisse und Konsens Mehrheiten fiir ihre Politik beschafft. Die Exekutive
stellt zudem die effiziente und effektive Leistungserbringung sowie eine
klare Aufgaben- und Kompetenzzuweisung sicher.

Im Geschaftsfithrermodell sollen sich die Gemeinderate verstarkt auf
die strategischen Belange fokussieren konnen (vgl. Abbildung 7). Sie teilen
sich die Aufgaben in einem Ressortsystem auf, ohne jedoch die personelle
Fihrung von Verwaltungskadern zu tibernehmen (Freitag et al. 2019: 144).
Die politisch-inhaltliche Fithrung wird durch die Gemeinderite im Rahmen
der Ressortverantwortung wahrgenommen (vgl. auch Verwaltungsleiter-Mo-
dell; Kanton Aargau 2016: 13). Zudem kontrolliert der Gemeinderat die
Verwaltung zum Beispiel durch ein Controllingsystem.
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Abbildung 7: Organigramm des Geschiftsfiihrermodells (., CEO-Modell*)

Gemeinderat mit Ressorts

Gemeinderat Gemeinderat Gemeinderat Gemeinderat Gemeinderat
Ressort A Ressort B Ressort C Ressort D Ressort E

Geschaftsfithrerin

«CEO»
Abteilung A Abteilung B Abteilung C Abteilung D Abteilung E
\ [ I I I
| Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche |

Quellen: Birkler & Lotscher 2014: 38; Kanton Aargau 2016: 13.

Der Geschaftsfithrer oder die Geschiftsfihrerin bzw. CEO ist in diesem
Modell fir das betriebliche Verwaltungsgeschift zustindig. Sie oder er wird
vom Gemeinderat mit den notwendigen Kompetenzen ausgestattet, damit
das operative Geschaft reibungslos funktionieren kann (Birkler & Lotscher
2014: 29). Die Verwaltungsleiterin oder der Verwaltungsleiter ibernimmt
die Linienverantwortung fiir die ihr oder ihm unterstellten Verwaltungska-
der und Abteilungen. Es ist moglich, dass er oder sie einer Geschaftsleitung
vorsteht, die sich aus Verwaltungskadern und Abteilungsleitenden zusam-
mensetzt.

In dem beschriebenen Fithrungssetting wird die kommunale Regierung
somit weitgehend von den operativen Belangen des Verwaltungsalltags abge-
schirmt. Dadurch sollen die Arbeitspensa der Gemeinderite reduziert und
eine konsequente Teilung zwischen strategischen und operativen Aufgaben
erreicht werden (Burkler & Lotscher 2014: 29). In der Rolle des Geschafts-
leitenden ist oftmals der oder die Stadt- oder Gemeindeschreiber/-in anzu-
treffen. Verschiedentlich werden auch speziell Verwaltungsleitende oder Ma-
nager als Geschiftsfithrer/-in angestellt. In einem solchen Fall ibernimmt
der Gemeindeschreiber in der Regel die Funktion einer Stabsstelle.
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3.1.2. Das Delegiertenmodell

Dem CEO-Modell sehr dhnlich ist das Delegiertenmodell (vgl. Abbil-
dung 8). Ein wesentlicher Unterschied besteht darin, dass hier die operative
Verwaltungsfiihrung an ein Mitglied der Exekutive tibertragen wird (Freitag
et al. 2019: 146). Die Linienverantwortung der Verwaltung liegt somit bei
einer politisch gewahlten Person. In diesem Organisationsprinzip ist der
delegierte Gemeinderat zeitlich und fachlich stark ausgelastet. Er nimmt
eine Doppelrolle ein, da er einerseits die politischen und strategischen Be-
lange verantwortet. Andererseits leitet er das Verwaltungsgeschift, weshalb
sich die strategischen und operativen Tatigkeiten kaum trennen lassen (Kan-
ton Aargau 2016: 10). Oftmals ist die Stelle des Delegierten nur in einem
Vollzeitpensum zu bewaltigen. Die tibrigen Gemeinderite werden hingegen
entlastet, da sie sich vollstindig auf die normativ-strategische Ebene konzen-
trieren konnen. Thre Arbeitspensen sind in der Regel wesentlich geringer
(Burkler & Lotscher 2014: 34). In Kantonen wie St. Gallen, Thurgau oder
Neuchétel wird die Rolle des Delegierten hiufig durch den Gemeindeprisi-
denten wahrgenommen, der oftmals als einziges Exekutivmitglied in einem
Vollzeitpensum angestellt ist. Die Gemeindeprasidenten haben in diesem
Modell somit ein besonders grofSes Gewicht in der Fithrung Gemeinde.®

65 Gemeindeprisidenten haben eine starke Stellung in der Politik, nicht nur aufgrund ihrer
Sonderfunktion als kommunale Vorsteher, sondern auch, weil sie direkt vom Stimmvolk
in ihr Amt gewihlt werden im Gegensatz zum Bundesprisidenten oder den kantonalen
Regierungsprasidenten (Ladner 2019).
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Abbildung 8: Organigramm des Delegiertenmodells (obne feste Ressortzuteilung
im Gemeinderat)5¢

Gemeinderat (GR)

Gemeindeprasident /
Delegierter des GR

Gemeindeschreiberin

Abteilung A Abteilung B Abteilung C Abteilung D Abteilung E

[ [ [ I \
| Fachbereiche | l Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche |

Quelle: Burkler und Lotscher 2014: 33.

Der zweite Unterschied zum CEO-Modell besteht darin, dass im Delegier-
tenmodell den Gemeinderiten in der Regel keine festen Ressorts zugewie-
sen werden. Mit strategischen Fragen und der Steuerung der Gemeinde
beschiftigten sie sich deshalb gemeinsam, weshalb es auch als Verwaltungs-
ratsmodell bezeichnet wird (Burkler & Lotscher 2014: 33; Kanton Aargau
2016: 10). Dem Stadt- und Gemeindeschreiber indes fillt haufig die Rolle
des Stabsstellenleiters zu. In dieser Funktion unterstiitzt er den Verwaltungs-
leiter (Gemeinderatsmitglied) und teilweise auch den Gemeinderat in der
Fihrung der Gemeinde und deren Verwaltung.

3.1.3. Das Geschiftsleitungsmodell

Im Geschaftsleitungsmodell bildet die Exekutive das Leitungsgremium der
Verwaltung. Der Gemeinderat ist fir die strategische Fihrung und Steue-
rung sowie die Verwaltungskontrolle zustindig. Den Gemeinderiten wer-
den wiederum feste Ressorts zugeteilt. Im Gegensatz zu den bisherigen
Modellen tragen die Exekutivmitglieder innerhalb ihrer Ressorts neben der
politischen und fachlichen Verantwortung auch die direkte Linienverant-

66 Im Leitfaden des Kantons Aargau wird auch ein Delegiertenmodell diskutiert, das analog
dem CEO-Modell von einer festen Ressortzuteilung im Gemeinderat ausgeht (vgl. Kanton
Aargau 2016: 9).



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

100 II. Die Stadt- und Gemeindeverwaltungen

wortung der Verwaltungskader und -mitarbeitenden (vgl. Abbildung 9). Die
Bereichs- und Abteilungsleiter wiederum sind mit ausreichenden Kompe-
tenzen ausgestattet, um das operative Tagesgeschift eigenstindig zu bewalti-
gen (Burkler & Lotscher 2014: 35). In der Regel arbeiten die Gemeinderate
in einem hoheren Arbeitspensum und die Aufgaben werden nach strate-
gischen und operativen Gesichtspunkten zwischen dem Departementsvor-
steher und seinem Fihrungspersonal aufgeteilt. Dem Gemeindeschreiber
kommt in der Regel eine Stabsfunktion zu, in der er die Fihrungsunterstit-
zung der Gemeinderatsmitglieder sicherstellt.

Abbildung 9: Organigramm des Geschiftsleitungsmodells

Gemeinderat mit Ressorts

Gemeinderat

Gemeinderat

Gemeinderat

Gemeinderat

Gemeinderat

Ressort A Ressort B Ressort C Ressort D Ressort E
GS —
Abteilung A Abteilung B Abteilung C Abteilung D Abteilung E
| I I I [
Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche | | Fachbereiche

GS=Gemeindeschreiberin

Quelle: Burkler & Lotscher 2014: 35.

Dieses Geschiftsleitungsmodell bietet sich vor allem fir groflere Gemein-
den und Stidte sowie kantonale Verwaltungen an, in denen die Verwal-
tungsorganisation sehr ausdifferenziert und die Regierungsimter hiufig
professionalisiert sind. Vom Modell in Abbildung 8 zu unterscheiden ist das
Geschaftsleitungsmodell auf operativer Ebene (vgl. Kanton Aargau 2016:
11). In Letzterem wird ein operatives Leitungsgremium gebildet, das aus Be-
reichs- und Abteilungsleiter besteht. Dieses Gremium kann durch den CEO
(Geschiftstithrer oder Gemeindeschreiber), den Delegierten des Gemeinde-
rates oder auch durch die Gemeinderite in ihren Ressorts geleitet werden.
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Es ist daher moglich, dass diese Art der betrieblichen Geschiftsleitung in
allen bisher besprochenen Modellen eine zusatzliche Variante darstellt.

3.1.4. Das operative Modell

Im operativen Modell verwischen sich die Grenzen zwischen der Regie-
rungs- und der Verwaltungstatigkeit respektive der operativen und der stra-
tegischen Ebene erheblich (vgl. Abbildung 10). Die Exekutivmitglieder sind
nicht nur fir die politisch-strategische Gemeindefithrung zustindig und
tibernehmen eine Linienfunktion in der Verwaltung. Sie arbeiten auch als
administrativ vollziehende Organe im operativen Tagesgeschift aktiv mit
und verrichten betriebliche Aufgaben. Dies bedeutet, dass die Gemeinderite
stark in die Verwaltungstatigkeit eingebunden sind, weshalb vertiefte fachli-
che Kenntnisse vorausgesetzt werden.®” Der Gesamtgemeinderat entscheidet
zudem Uber relativ viele operative Fragestellungen. Die Trennung zwischen
dem politischen Auftrag, dem Verwaltungshandeln und der Verwaltungs-
kontrolle ist in diesem Modell daher sehr unscharf (Burkler & Lotscher
2014: 39).

Abbildung 10: Organigramm des operativen Modells

Gemeinderat mit Ressorts

Gemeinderat Gemeinderat Gemeinderat Gemeinderat Gemeinderat
Ressort A Ressort B Ressort C Ressort D Ressort E

GS —

Fachbereiche | Fachbereiche | | Fachbereiche

| Fachbereiche | Fachbereiche

Quelle: Burkler und Lotscher 2015: 38.

Die Einbindung in den tiglichen Verwaltungsbetrieb kann fiir die Gemein-
deratsmitglieder zeitlich sehr anspruchsvoll sein, nicht zuletzt, weil ein
hoher Grad an Detailkenntnissen der Verwaltungsarbeit erforderlich ist
(Freitag et al. 2019: 148). Die Gemeindekanzlei respektive der Gemeinde-

67 Das operative Modell wird aufgrund der starken operativen Einbindung der Gemeinderate
in den Verwaltungsalltag auch als Sachbearbeiter-Modell bezeichnet (Dlabac et al. 2014).
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schreiber hat in diesem Modell oftmals die Funktion einer Stabsstelle des
Gemeinderats, welche die Gemeinderatssitzungen unterstiitzt respektive an
den Sitzungen des Gemeinderates mit beratender Stimme teilnimmt (Kan-
ton Aargau 2016: 7).

3.2. Empirische Betrachtung der Fiihrungsorganisation lokaler Verwaltungen

3.2.1. Fihrungs- und Leitungsorganisation der Exekutiven

Nach Gulick (1937) konnen sich offentliche Organisationen grundsitzlich
nach verschiedenen Ansatzen horizontal ausdifferenzieren. In der Divisions-
struktur richtet sich die Verwaltung an ihren Kunden respektive den Leis-
tungsbezichenden aus, zum Beispiel an den Biirgern, den Unternchmen
oder den Vereinen. Eine Gliederung kann sich jedoch auch an Funktionen
orientieren, etwa dem Finanzwesen, dem Rechtsdienst oder dem Personal-
management. Im Ressortprinzip wiederum erfolgt die Unterteilung nach
Sachbereichen oder Sektoren wie beispielsweise Gesundheit, Soziales, Bil-
dung, Umwelt oder Energie. In der Gemeindebefragung 2017 wurde des-
halb erstmalig erhoben, nach welchem Organisationsprinzip die Exekutiven
und Verwaltungen der Gemeinden organisiert sind.

Die Resultate heben eine starke Priferenz fiir das Ressort- oder Depar-
tementsprinzip hervor. In rund 96 Prozent der Fille (N = 1 638) kommt
es zur Anwendung. Dies lasst darauf schliefen, dass die Exekutive ihre
Aufgaben bevorzugt nach Politik- und Sachbereichen, wie zum Beispiel
Bauwesen, Soziales, Sicherheit, Umwelt, Energie, Infrastrukeur, Kultur oder
Sport, aufteilt.®® Ein Verzicht auf eine Ressortgliederung, wie es im Delegier-
tenmodell vorgesehen ist, ldsst sich nur in 4 Prozent der Fille feststellen.
Ein genauerer Blick auf diese Ausnahmen fordert zutage, dass die Gemein-
den teilweise in einer Art Kommissionsmodell organisiert sind, in dem
mehrere Exekutivmitglieder simultan in verschiedenen Sachkommissionen
wie Sozial-, Umwelt-, Finanz- oder Energiekommissionen Einsitz nehmen.®
In bestimmten Solothurner Gemeinden scheint zudem das Ressortprinzip
an seine Grenzen zu stoflen. Die teilweise sehr grolen Exekutiven, wie im

68 Die Auswertung erfolgte basierend auf der Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 56:
Wie ist die Gemeindeexekutive Ihrer Gemeinde organisiert? Antwortkategorien: 1 = nach einem
Ressort- resp. Departementssystem, 2 = obne ein Ressort- resp. Departementssystem, 3 = nach
etnem anderen System.

69 Die 4% der Gemeinden, die ohne Ressort- oder Departementsprinzip arbeiten, wurden
im Datensatz zuerst identifiziert. Danach wurden einzelne Gemeinden selektiert und auf
deren Internetseiten Informationen zum genutzten Fihrungsmodell zusammengetragen.
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Falle der Stadt Solothurn mit seinem 30-kopfigen Gemeinderat, machen
eine solche Gliederung wenig praktikabel.

Ein zentrales Unterscheidungsmerkmal der Fihrungsmodelle besteht
in der Ausgestaltung der Fihrungsaufgaben des Gemeindeprasidenten und
der Gemeinderite. Aus den Ergebnissen in Tabelle 12 geht hervor, dass die
kommunalen Vorsteher vielerorts Linienverantwortung tragen. In 90,4 Pro-
zent der Fille sind sie die direkten Vorgesetzten der Gemeindeschreiber,
oftmals in der Rolle als Sekretir oder Stabsstellenleiter der Exekutive. In
etwas Uber der Hilfte der Gemeinden (56,7 %) fihrt der Prasident weitere
Verwaltungskader oder Mitarbeitende. In der Westschweiz ist dies haufiger
der Fall (87 2 %) als in der Deutschschweiz (43,8 %) und in der italienischen
Schweiz (57,3 %). Im Vergleich zu den anderen Sprachgebieten diirfte das
Verstindnis von Verwaltungsfithrung in franzosischsprachigen Gemeinden
hierarchischer ausgepragt sein, da sich Regierungsmitglieder grundsichlich
als direkte Vorgesetzte von Verwaltungsangestellten verstehen, auch wenn
sie effektiv keine Linienverantwortung haben. Da nahezu alle Gemeinden
nach dem Ressortprinzip organisiert sind, ist es naheliegend, dass die grofle
Mehrheit der Prasidenten (CH: 92,1 %) ein Ressort inhaltlich leitet und
mindestens fiir einen Aufgabenbereich verantwortlich zeichnet, wie zum
Beispiel der Bereich Prasidiales (vgl. Tabelle 12).

Tabelle 12: Fiihrungsaufgaben des/der Gemeindeprisidenten/in — Vergleich der
Schweizer Gemeinden nach Sprachregionen (Angaben in Prozent der
befragten Gemeinden)

Fihrungsaufgaben
Gemeindeprisident/-in

Er/sie fiihrt den/die Gemeinde-
schreiber/-in als Linienvorgesetz- 87,5 96,9 92,0 90,4
ter/-vorgesetzte.

Deutsch Franzosisch  Italienisch Schweiz

Er/sie fithrt weitere Verwaltungs-
kader und/oder -mitarbeitende

.. 43,8 87,2 57,3 56,7
als Linienvorgesetzter/
-vorgesetzte.

Er/sie leitet ein Ressort inhaltlich. 89,8 96,7 97,0 92,1
Er/sie leitet ausgewéhlte

Geschafte auferhalb von Ressorts 69,9 69,3 87,1 70,7
inhaltlich.

Fallzahlen (n;,, Ny 1113/1 147 453/488 93/100  1683/1750

Quelle: Gemeindebefragung 2017, Frage 57: Welche Fithrungsaufgaben hat der/die Gemeindeprisi-
dent/-in? Antwortkategorien: 1 = trifft zu, 0 = trifft nicht zu.
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Die Gemeindevorsteher in der Siidschweiz fithren tiberdurchschnittlich oft
Geschafte auferhalb ihrer Ressorts inhaltlich (Anteil Gemeinden: 87,1 %,
CH: 70,7 %). Im Kanton Tessin sind die Gemeindeexekutiven eher klein
(in der Regel funf Mitglieder), was dazu fithren konnte, dass auf jedes
Gemeinderatsmitglied allgemein mehr Aufgaben entfallen als in anderen
Sprachregionen. In der Deutschschweiz und der Romandie setzen sich die
lokalen Regierungen teilweise aus sieben und mehr Sitzen zusammen (Lad-
ner et al. 2013: 23).

Die Fihrungsaufgaben der tbrigen Gemeinderite unterscheiden sich
von denjenigen des Gemeindeprisidenten vor allem dadurch, dass sie in
weit weniger Fillen direkte Linienfihrung tbernehmen (in 38 % der be-
fragten Gemeinden, N = 1 743).7° In der Westschweiz liegt der Anteil
an Gemeinden, in denen die Exekutivmitglieder Verwaltungskader und
-mitarbeitende direkt fithren, wiederum utberdurchschnittlich hoch (in
51,7 % der Gemeinden, N = 443).

Weiter konzentrieren sich die Exekutivmitglieder hauptsachlich auf die
fachliche Fithrung der ihnen zugeteilten Ressorts oder Departemente. Die
Leitung von Dossiers auSerhalb ihres Aufgabenbereichs tibernehmen sie
nur in vereinzelten Fillen. Die bisherigen Befunde zu den Exekutiven
enthalten Hinweise, wonach in der Deutschschweiz und im Tessin eher
das CEO-Modell anzutreffen ist. In der Romandie hingegen scheint das
Geschiftsleitungsmodell eher verbreitet zu sein, in dem die Exekutiven
haufiger direkte Personalverantwortung tbernehmen. Die Gemeindeprisi-
denten sind oftmals die direkten Vorgesetzten von Gemeindeschreibern und
Verwaltungskadern, was ein Beleg fiir die Prasenz des Delegiertenmodells
sein konnte. Allerdings wird nahezu in allen Gemeinden im Ressortprinzip
regiert, was wiederum gegen eine Verbreitung dieses Modells spricht.

Das operative Modell geht davon aus, dass die Exekutiven — neben fach-
lichen und personellen Fihrungsaufgaben — auch betriebliche Verwaltungs-
aufgaben im Tagesgeschaft erfilllen mussen. In der Befragung gaben Ge-
meindeschreiber dartiber Auskunft, ob die Exekutiven und der Gemeinde-
prasident in der Verwaltung administrative Arbeiten verrichten. Den Umfra-
geergebnissen zufolge kommt dieses Organisationsprinzip in der Deutsch-
schweiz am ehesten im Kanton Luzern vor — dies wohl nicht zuletzt auch,
weil diese Modellbezeichnung durch den luzernischen Gemeindeverband

70 Die Auswertung basiert auf Frage 59 (Gemeindeschreiberbefragung 2017): Welche Fiib-
rungsaufgaben haben die iibrigen Mitglieder der Exekutive in Ihrer Gemeinde hauptsichlich?
Antworten: Sie fiihren Verwaltungskader und/oder -personal als Linienvorgesetzte. Sie leiten
Ressorts inbaltlich. Sie leiten ausgewdihlte Geschdfte aufSerhalb ibrer Ressorts inbaltlich.
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gepragt wurde (vgl. VLG 2005).7! In den italienischsprachigen Gemeinden
fallt auf, dass die Regierungsmitglieder sehr kleiner Ortschaften, mit weni-
gen Hundert Einwohnenden, héufig in der Verwaltung aktiv titig sind. Es
scheint, als konnte die betriebliche Leistungserbringung der Gemeindever-
waltung vielerorts nur mit vereinten Kraften von Regierung und Verwaltung
erbracht werden. Mit Ausnahme vereinzelter Kleinstgemeinden in den Kan-
tonen Waadt und im Wallis kommen die Westschweizer Kommunalverwal-
tungen ohne nennenswerte Mitarbeit der Gemeinderate im operativen Ver-
waltungsgeschift aus. Angesichts der vielen kleinen Gemeinden in der Ro-
mandie ist das eher ein erstaunlicher Befund.”?

3.2.2. Fiuhrungs- und Leitungsorganisation der Verwaltung

Nach der ausfiihrlichen Betrachtung der Regierungsebene widmet sich die-
ser Abschnitt der Fithrungs- und Leitungsorganisation der Stadt- und Ge-
meindeverwaltungen. Zunichst gaben die Gemeindeschreiber an, nach wel-
chem horizontalen Gliederungsprinzip ihre Verwaltung strukturiert ist.”3
Die Auswertung der Antworten ergibt, dass die grofSe Mehrheit in einem
Ressort- oder Departementssystem arbeitet, dhnlich demjenigen auf der
Exekutivebene. Diese Ressorts sind in einigen Fillen auch in dieselben
Sachbereiche unterteilt wie auf der Stufe der Regierung. Es konnen sich
daraus sogenannte Tandems ergeben, in denen der Gemeinderat und der
Abteilungsleiter desselben Gebiets eng zusammenarbeiten. Allerdings fillt

71 Die Auswertung basiert auf Frage 58 bzw. 60 (Gemeindeschreiberbefragung 2017): Arbeitet
der/die Gemeindeprisident/-in (58) / arbeiten die Exekutivmitglieder (60) aktiv in der Verwal-
tung mit, d. b., erledigt er/sie bzw. erledigen sie administrative Tatigkeiten in der Verwaltung
dhnlich einem Verwaltungsmitarbeiter? Antwortkategorien: 1 = Ja, 0 = Nein. In der Gemein-
deschreiberbefragung 2017 gaben auch Kleinstgemeinden im Kanton Bern und Solothurn
an, dass auch der Gemeindeprisident administrativ-vollziechende Arbeiten tibernimmt.

72 Die Datenanalyse zur aktiven Verwaltungsarbeit der Exekutiven (Fragen 58 und 60 der
Gemeindeschreiberbefragung 2017) hat verdeutlicht, dass eine Abgrenzung zwischen per-
soneller und inhaltlicher Fiihrung sowie operativ-vollzichenden Aufgaben nicht immer
einfach vorzunehmen ist. So konnen die Antworten davon gepragt sein, wie sich die
Gemeinderite im Verwaltungsalltag einbringen, unabhingig davon, wie die formalen
Fihrungsaufgaben definiert sind. Diese personliche Wahrnehmung kann unterschiedlich
ausfallen, weshalb keine Angaben zur Diffusion des operativen Modells gemacht werden.

73 Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 61: Welche Aussagen treffen auf die interne Organi-
sation der Gemeindeverwaltung Ihrer Gemeinde zu? Die Verwaltung verfiigt iiber... eine Ressort-
und Departementsstruktur analog der Gemeindeexekutive, ... andere, nicht genannte Struktur
(Stichwort).
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die Verbreitung dieses Organisationsprinzips mit 72,8 Prozent (N = 1 694)
wesentlich geringer aus als auf der Regierungsebene.”#

Tabelle 13: Operative Leitung der Gemeindeverwaltung — Vergleich Schwer-
zer Gemeinden nach Sprachregionen (Angaben in Prozent der

Gemeinden)
Sprachregion
Bereiche Deutsch  Franzosisch  Italienisch  Schweiz
die Mitglieder der Gemeindeexekutive
in ihren zustandigen Ressorts/ 10,4 18,9 12,7 12,9
Departementen
der/die Gemeindeprisident/-in bzw.
der/die Stadtprisident/-in 194 33,9 24,5 23,7
ein andere§ Mitglied (?er 02 02 0.0 0.0
Gemeindeexekutive
ein Geschaftsleitungsgremium, bestehend 108 21 0.0 77
aus Verwaltungskader
der/die Gemeindeschreiber/-in
als Geschaftsfiihrer/-in 47 43,3 627 52,0
ein/eine anderweitiger/anderweitige
Geschaftsfihrer/-in L5 0.0 0.0 1,0
eine andere, hler“mcht genannte 31 16 0.0 25
Fiuhrungsstruktur
Fallzahlen 1157 487 102 1750

Quelle: BFS, Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 62: Wer ist fiir die operative Leitung der
Gemeindeverwaltung zustindig? Antwortkategorien: 1 = Ja, 0 = Nein.

Vor allem in sehr kleinen Gemeindeverwaltungen, in denen der Gemein-
deschreiber alleine oder zusammen mit wenigen Mitarbeitenden das Ver-
waltungsgeschift betreibt, kommen mitunter vereinfachte Fihrungsstruk-
turen zur Anwendung. In diesen Fillen gliedert sich die Kernverwaltung
oftmals in wenige Bereiche, die zudem nach Funktionen unterteilt sind,
wie zum Beispiel Einwohnerkontrolle, Finanzen und Gemeindeschreibe-
rei/-kanzlei.”> Ferner geben Verwaltungen ohne Ressortsystem haufig an,
dass sie nach einem Fach- oder Hauptabteilungsprinzip arbeiten. In verein-

74 In der Westschweiz und im Tessin liegen die Werte etwas hoher mit 78,9 % (N = 375) bzw.
75,5% (N =74).

75 Quelle: Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 61: Auswertung der offenen Antworten
(N =461).
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zelten Fallen wurde auch eine Bereichs- oder eine prozessorientierte Verwal-
tungsstruktur genannt. Inwiefern sich diese Organisationsformen allerdings
vom Ressortprinzip unterscheiden, lasst sich anhand der erhobenen Daten
nicht eruieren. In einigen Fillen handelt es sich wohl um unterschiedliche
Terminologien fiir eine im Kern dhnliche Gliederung nach Sachbereichen.

Ein zentrales Unterscheidungsmerkmal von Gemeindefithrungsmodel-
len besteht in der Zustandigkeit der operativen Verwaltungsleitung. Nach-
dem dieser Frage bereits aus der Sicht der Exekutivmitglieder nachgegangen
wurde, soll nun aus der Verwaltungsperspektive ein genauerer Blick darauf
geworfen werden. Wie die Umfrageergebnisse in Tabelle 13 zeigen, sind die
Stadt- und Gemeindeschreiber in den meisten Fillen fiir die operative Lei-
tung der Gemeindeverwaltung zustindig (CH: 52 %). In knapp jeder zwei-
ten Ortschaft amten sie als Geschiftsfihrer des lokalen Vollzugsapparates.
Vor allem in kleineren und mittelgrofen Gemeinden mit 500 bis 5 000 Ein-
wohnenden ist diese Struktur besonders beliebt. Dies weist darauf hin, dass
das CEO-Modell mit dem Gemeindeschreiber an der Verwaltungsspitze,
das durchaus auch als das traditionelle Fihrungsmodell bezeichnet werden
kann, sich vielerorts bewahrt. In diesen Strukturen ibernimmt der Gemein-
deschreiber zusiatzliche Funktionen als Stabsstelle der Exekutive, was ihn
unter anderem von einem externen Geschaftsfihrer unterscheidet (Ladner
2018: 56). Ein solcher City Manager, der als operativer Verwaltungsleiter
die Geschicke der kommunalen Administration leitet, lasst sich nur ganz
vereinzelt finden, hauptsichlich in Deutschschweizer Stidten.”¢

Ebenfalls hiufiger in der Deutschschweiz vorzufinden sind Gemeinden,
die im operativen Verwaltungsbetrieb auf eine Geschiftsleitung setzen (in
10,8 %, vgl. Tabelle 13). Im Unterschied zum oben diskutierten Geschifts-
leitungsmodell wird dieses Fithrungsgremium allerdings aus Verwaltungska-
dern gebildet und nicht etwa aus den Regierungsmitgliedern. Es ist zudem
davon auszugehen, dass auch in dieser Leitungsstruktur ein Vorsitzender,
zum Beispiel der Gemeindeschreiber, der Geschiftsfithrer oder der opera-
tiv fithrende Gemeindeprasident, die Verantwortung der Verwaltung tragt.
Um ein solches Fihrungsgremium zu etablieren, benotigt es eine gewisse
Verwaltungsgrofle mit ausdifferenzierten Strukturen in Form von mehreren
Bereichen und Abteilungen. Es ist daher nahliegend, dass diese Kaderkonfe-
renzen (Geschiftsleitungen) vor allem in grofferen Gemeinden eingesetzt
werden. Jede finfte Gemeinde mit einer Bevolkerungszahl von 5 000 bis
knapp 20 000 nennt die Geschiftsleitung als oberstes operatives Fihrungsor-

76 Anteil Gemeinden in der Grofenkategorie 20 000-49 999 Einwohnende: 6,3 % (N = 32);
CH Mittelwert: 1,0 % (N =1 750).
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gan, wihrend in den kleinen Gemeinden diese Struktur praktisch inexistent
ist.””

Der Stadt- oder Gemeindeprasident leitet in den Westschweizer und
Tessiner Gemeinden relativ haufig die Verwaltung operativ (vgl. Tabelle 13).
Das ist vor allem in Kleinstgemeinden mit bis zu 500 Einwohnenden der
Fall. In diesen Orten besteht die Verwaltung maximal aus ein oder zwei
Personen. Eine vertikale (Fithrungsebenen) oder horizontale Ausdifferenzie-
rung (Ressorts) der Strukturen ist in diesen Organisationen kaum vorhan-
den.”® In der Deutschschweiz leitet der Gemeinde- oder Stadtprisident den
Verwaltungsbetrieb hauptsichlich in gréfleren Gemeinden. Wie im Fall der
Kantone St. Gallen oder Thurgau ist er meistens als einziges Regierungsmit-
glied in einem Vollzeitpensum angestellt. Ansitze eines Delegiertenmodells
sind folglich vor allem in Ostschweizer Gemeinden zu beobachten. Hinge-
gen gibt es so gut wie keine Gemeinden, in denen ein anderes Exekutivmit-
glied als der Prasident die Geschicke des betrieblichen Verwaltungsgeschafts
lenkt.

Fahrungsstrukturen, die dem Geschiftsleitungsmodell sehr dhnlich
sind, finden sich in jeder zweiten Stadt (50 %, N = 32) ab 20 000 Einwoh-
nenden. In Grof§stadten ab 50 000 Einwohnenden dominiert diese Leitungs-
organisation sogar in 100 Prozent der erhobenen Fille (N = 6). Exekutivmit-
glieder in den Stidten arbeiten hiufig in einem vollamtlichen Pensum und
stehen verhiltnismafig groffen und stark professionalisierten Verwaltungs-
bereichen vor. In der Westschweiz ist diese Form der Verwaltungsfithrung
noch etwas ausgeprigter (vgl. Tabelle 13). Offensichtlich kommen diese
Strukturen auch in kleineren Gemeinden vor. Allerdings konnte dieser
Befund wiederum auf dem hierarchischeren Rollenverstindnis franzosisch-
sprachiger Exekutivmitglieder liegen, die sich grundsitzlich in einer operati-
ven Fihrungsverantwortung sehen (vgl. Kapitel 3.2.1).

3.2.3. Zusammenfassung der Resultate

Insgesamt zeigen die empirischen Resultate, dass das CEO- respektive
Geschaftsfithrermodell mit dem Gemeindeschreiber als operativer Verwal-
tungsleiter in den Schweizer Gemeindeverwaltungen dominiert. Entgegen
dem idealtypischen Modell, wonach die operativen und strategischen Aufga-

77 Anteil Gemeinden in den Einwohnergrofen 5 000-9 999: 23,1% (N = 195), 10 000-
19 999: 20,9 % (N = 86); CHF Mittelwert: 7,7 % (N = 1 750). Quellen: BFS; Befragung 2017,
Frage 62.

78 Anteil Gemeinden in der Einwohnergroe 250-499: 31,4 % (N = 185); CH Mittelwert:
12,9 % (N =1 750). Quellen: BES; Befragung 2017, Frage 62.
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ben strikt getrennt sind, weisen unsere Resultate darauf hin, dass die fach-
lich-inhaltliche Fihrung vielerorts von den Gemeinderiten in den ihnen
zugewiesenen Ressorts wahrgenommen wird. Es ist daher fraglich, inwie-
fern die Exekutivmitglieder tatsichlich von betrieblichen Aufgaben entlastet
sind, wie es in der Theorie postuliert wird. Man konnte sich daher tberle-
gen, im idealtypischen Organigramm des CEO-Modells (vgl. Abbildung 7)
eine sekundire Fihrungsverantwortung zwischen den Abteilungen und den
einzelnen Ressorts in Form einer dotted line zu visualisieren. Relativ haufig
anzutreffen ist weiter eine Mischform zwischen CEO-Modell und Delegier-
tenmodell. In zahlreichen Verwaltungen wird der Gemeindeprisident als
operativ Verantwortlicher genannt (Delegiertenmodell). Zugleich ist in die-
sen Fillen der Gemeinderat nach einem Ressortprinzip mit strategischer
und fachlicher Zustindigkeit organisiert, was wiederum ein Charakteristi-
kum des Geschaftsleitermodells ist. Exekutivgremien hingegen, die ohne
feste Zuteilung von Ressorts arbeiten, existieren kaum in der Schweiz. Auch
hier konnte sich eine Anpassung des theoretischen bzw. heuristischen Mo-
dells (Abbildung 10) anbieten, in dem eine Ressortgliederung eingefiihrt
wird.

Das Geschiftsleitungsmodell und das operative Modell sind eher we-
niger vorzufinden. Ersteres ist hauptsichlich in grofen Gemeinden und
Stadten mit professionalisierten Exekutivimtern und stark ausgebauten Ver-
waltungsstrukturen sehr popular. In der Westschweiz werden ebenfalls tiber-
durchschnittlich oft die Gemeinderite (inkl. Gemeindeprisident) als Lini-
enverantwortliche der Verwaltungskader genannt. Dies hingt moglicherwei-
se mit dem hierarchisch geprigten Rollenverstaindnis der Exekutivmitglie-
der ab und weniger mit den formal wahrzunehmenden Fihrungsaufgaben.
Die Verbreitung des operativen Modells lasst sich hingegen schwierig ein-
schatzen. In kleinen Gemeinden — allen voran im Tessin — scheinen die Ge-
meinderite relativ oft in der Verwaltung aktiv titig zu sein und administrati-
ve Vollzugsaufgaben zu verrichten. Die empirischen Befunde dieser Studie
sind jedoch nicht eindeutig. Aus Sicht der Gemeindeschreiber kann je nach
Art der Zusammenarbeit mit dem Gemeinderat auch in den anderen Mo-
dellen der Eindruck entstehen, die Exekutive sei stark in das Tagesgeschift
der Verwaltung eingebunden.

Eine dhnliches Verbreitungsmuster der vier Fihrungsmodelle wie oben
genannt stellt auch die Studie von Freitag et al. (2019) fest, die 75 Schwei-
zer Gemeinden untersucht haben. Allerdings zeigen sich hinsichtlich der
Durchdringung der vier Modelle zwischen den Sprachregionen erhebliche
Unterschiede. Die oben erwdhnten Resultate geben Hinweise, dass auch
Westschweizer Gemeinden mit einem Geschaftsleitungsmodell arbeiten,
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was in der cher klein gewihlten Stichprobe von Freitag et al. (2019: 157)
nicht zu beobachten war.

3.3. Zustand der Aufgabenorganisation nach Fiihrungsmodellen in der
Verwaltung

Vor dem Hintergrund zahlreicher Organisationsanpassungen der letzten
Jahre, wie sie in Kapitel 3 erwdhnt worden sind, interessiert nun die Frage,
wie es aus Sicht der Gemeindeschreiber um den Problemdruck hinsichtlich
der Binnenkonfiguration der Verwaltungen heute steht. Dartiber sollen die
internen Aufgaben und Prozesse Auskunft geben. Diese beiden Bereiche
sind in der Regel von Strukturverinderungen direkt betroffen. Reformen
der Leitungsorganisation verfolgen hiufig das Ziel, die Komplexitit der in-
ternen Organisation zu reduzieren und die Abldufe einfacher und effizienter
zu gestaltet.

Zum anderen stellt sich die Frage nach den operativen Freiheiten
und den Entscheidungswegen in den Verwaltungen, die im Kontext der
Fihrungsmodelle eine besonders relevante Groffe darstellen. Die Antwort
darauf kann Hinweise auf ein zentrales Merkmal der Modelle — die stirkere
Trennung von strategischen und operativen Aufgaben — geben. Es ist zu
vermuten, dass zum Beispiel im CEO- oder im Geschiftsleitungsmodell die
Verwaltung tiber einen groferen betrieblichen Handlungsspielraum verfiigt
und daher schneller entscheiden kann als beispielsweise im Delegiertenmo-
dell.

Wie in den bisherigen Analysen aufgezeigt wurde, lassen sich die empi-
risch erhobenen Fihrungs- und Leitungsstrukturen den idealtypischen Fiih-
rungsmodellen nicht immer klar zuordnen. Fir die Analyse und Diskussion
der oben erwahnten Indikatoren soll dennoch der Versuch unternommen
werden, anhand der Umfragedaten eine Unterteilung der Gemeinden in
die vier Fihrungsmodelle vorzunehmen. Der Einfachheit halber wird fiir
die Bestimmung des Modells auf die Frage rekurriert, wer die operative
Verantwortung der Verwaltung trigt (Gemeindeschreiberbefragung 2017,
Frage 62).
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Tabelle 14: Einschitzung der Gemeindeschreiber (Mittelwerte) zum Zustand
der internen Organisation (Aufgaben und Prozesse) und der operati-
ven Verwaltungsautonomie (operative Freiheiten, Lange der Entschei-

dungswege)

Prozesse ~ Aufgaben  Operative  Entscheidungs-

Es gibt Ansitze eines ... sindzu  sind unklar ~Freiheiten = wege sind lang
N kompliziert  definiert fehlen
CEO / Geschiftsleiter-
modells 935 2,54 2,09 2,48 2,41
Delegiertenmodells 421 2,54 2,07 2,38 2,28
Geschiftsleitungs-
modells 225 2,71 2,17 2,53 2,39
operativen Modells 259 2,51 2,01 2,45 2,17
N,./N 223/927  223/925  223/927 223/929

max

Bemerkungen: Die Einschitzungen der Gemeindeschreiber erfolgte auf einer Skala von 1 = trifft
tberhaupt nicht zu bis 5 = trifft vollig zu, und zwar zu Frage 54: Konkrete Probleme der Gemein-
deverwaltung: Wenn Sie an Thre Gemeindeverwaltung denken, wie zutreffend sind die folgenden
Aussagen? Die ersten drei Fithrungsmodelle wurden anhand der Frage 62 Wer ist fiir die operative
Leitung der Gemeindeverwaltung zustindig? wie folgt gebildet: Geschiftsleitermodell (= Gemein-
deschreiber und Geschaftsfiihrer), Delegiertenmodell (= Gemeindeprisident und Mitglied der
Exekutive), Geschiftsleitungsmodell (die Mitglieder der Exekutive in ihren Ressorts); das operative
Modell wurde aus den Fragen 58 und 60 gebildet: Arbeitet der/die Gemeindeprasident/-in (58) /
arbeiten die Exekutivmitglieder (60) aktiv in der Verwaltung mit, d. h., erledigt er/sie / erledigen
sie administrative Tatigkeiten in der Verwaltung dhnlich einem Verwaltungsmitarbeiter?, wenn in
beiden Fille die Frage mit Ja beantwortet wurde.

Die Resultate in Tabelle 14 zeigen zunachst, dass das Geschaftsleitermodell
am meisten verbreitet ist, gefolgt vom Delegiertenmodell. Weniger haufig
ergeben sich Hinweise auf das Geschaftsleitungsmodell und das operative
Modell. Weiter fallt auf, dass umstiandliche Abliufe und Prozesse am ehes-
ten in geschaftsleitungsihnlichen Organisationsprinzipen wahrgenommen
werden. Dieses Fithrungsmodell kommt haufig in groffen und komplexen
Verwaltungsorganisationen vor, in denen diese Art von Problemen als sys-
teminharent betrachtet werden konnen. Die Differenzen zu den anderen
Modellen erweisen sich allerdings als sehr klein. Insgesamt kommen die
Werte tendenziell auf der unteren Hilfte der Werteskala zu liegen. Es
scheint somit, dass sich der Problemdruck, was die Arbeitsabliufe und die
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Aufgabenorganisation anbelangt, allgemein als eher moderat prisentiert,
unabhingig von dem gewahlten Modell.””

In den Gemeinden mit einem Geschiftsleitungsmodell werden hinge-
gen fehlende operative Freiheiten etwas weniger stark wahrgenommen
als bei den anderen drei Modellen. Die Abstinde der Mittelwerte sind
wiederum geringfigig (vgl. Tabelle 14). Offensichtlich scheint die Wahl
des Fihrungsmodells keinen Einfluss auf die Einschitzung des internen
Autonomiegrades zu haben. Dies zeigt sich auch in der Frage nach langen
Entscheidungswegen. In allen vier Modellen wird nach den Aussagen der
Gemeindeschreiber im Durchschnitt zeitnah entschieden, wenn dies mog-
lich ist. Ein grundsatzliches Problem besteht daher offensichtlich nicht. Am
schnellsten werden Beschlisse jedoch im operativen Modell gefillt. Dieses
Organisationsprinzip wird meist in sehr kleinen, kompakt organisierten Ge-
meindeverwaltungen mit kurzen Wegen praktiziert, weshalb dieser Befund
alles andere als erstaunlich ist.

Im Hinblick auf die Analyse der Managementreformen, auf die im
Teil 11T ausfihrlich eingegangen wird, sind diese Befunde besonders interes-
sant. Im Ansatz des New Public Managements (NPM) wurde explizit mehr
Handlungsspielraum fiir die Verwaltungsmanager gefordert. Zudem verban-
den die Schweizer Gemeinden mit der Einfithrung von NPM zu Beginn
der 2000er-Jahre die Erwartung, die Entscheidungswege in der Verwaltung
beschleunigen zu kénnen (Ladner 2005: 89). Die Resultate in Tabelle 14
deuten darauf hin, dass diese Anliegen inzwischen vielerorts mit den ge-
wihlten Fithrungsmodellen erfillt worden sind.

Die Einschitzung von internen Abldufen, Aufgaben oder Entschei-
dungswegen kann erheblich von der VerwaltungsgrofSe abhingen. Gerade
in stark ausgebauten und ausdifferenzierten Verwaltungsstrukturen mit
mehreren Fithrungsebenen und zahlreichen Weisungen, Vorschriften und
Regularien ist es moglich, dass die Binnenorganisation in den Augen der
Mitarbeitenden als besonders komplex und umstindlich wahrgenommen
wird. In den Resultaten dieser Studie sind jedoch keine solche Effekte er-
kennbar. Die Gemeindeschreiber schitzen die Probleme hinsichtlich der
Aufgabendefinitionen, der Prozesskomplexitit, der operativen Freiheiten
und der Entscheidungswege tiber alle GrofSenklassen hinweg als gering ein.

79 Im Vergleich der Sprachregionen fallt auf, dass die Westschweizer Gemeinden in beiden
Bereichen die etwas hoheren Zustimmungswerte aufweisen (arithmetischer Index der
Variablen ,Aufgaben® und ,Prozesse“): Deutschschweiz: 2,2 (N = 1 131), franzosische
Schweiz: 2,6 (N = 474), italienische Schweiz: 2,4 (N = 95). Inwiefern dies die Folge der cher
zurlickhaltenden Reformaktivititen im Bereich der Fithrungs- und Organisationstrukturen
ist, lasst sich anhand der Daten nicht klaren.
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Die Werte kommen in einer kleinen Bandbreite von 2,2 bis 2,6 zu liegen. Sie
befinden sich damit erheblich naher bei 1 (stzmme dem Problem nicht zu) als
bei 5 (¢rifft vollig zu). Viele Gemeinden haben offensichtlich einen gangba-
ren Weg gefunden, ihre Fithrungs- und Organisationsstrukturen auf die lo-
kalen Gegebenheiten und Anforderungen auszurichten, sodass sie ohne gro-
e Schwierigkeiten funktionieren. Inwiefern eine Steigerung der Attraktivi-
tat der Milizamter folglich durch den Wechsel von dem einem zu einem an-
deren Fihrungsmodell realisiert werden kann, ist deshalb fraglich und muss
von Fall zu Fall bewertet werden.

In eine dhnliche Richtung weisen auch bestehende empirische Befunde.
Dlabac et al. (2014: 48) kommen zu dem Ergebnis, dass eine Anderung
bestehender Fithrungsmodelle in Aargauer Gemeinden kaum zu einer Ent-
schirfung der Rekrutierungsproblematik von Gemeinderiten lokaler Miliz-
systeme gefithrt hat. Andere Faktoren wie die Ausgestaltung der Entschadi-
gungsmodelle oder die Lokalparteien haben mehr Einfluss auf die Gewin-
nung von Exekutivmitgliedern. Die Untersuchung von Freitag et al. (2019:
158) kann kaum systematische Unterschiede zwischen den verschiedenen
Fihrungsmodellen erkennen, wenn es um die Einschitzungen der Exeku-
tivmitglieder im Hinblick auf die Zufriedenheit mit dem Amt, den Zeit-
mangel in der Gemeinderatstatigkeit oder das Bedurfnis nach Hilfestellung
geht. Minimale Abweichungen werden eher auf kulturelle Faktoren zuriick-
gefithre, da Gemeinderatsmitglieder in der italienischen und franzésischen
Schweiz insgesamt etwas weniger mit der Milizarbeit zufrieden sind als jene
in der Deutschschweiz (Freitag et al. 2019: 158).

4. Die Aufgaben lokaler Verwaltungen

In der Frage, wie die Aufgabenerbringung organisiert werden soll, haben
die Gemeinden vielerorts grofe Freiheiten, wobei ihnen verschiedene Mog-
lichkeiten offenstehen. Sie konnen die Aufgaben in eigener Regie oder
im Rahmen einer Kooperation mit anderen Gemeinden (IKZ) erbringen
(Ladner & Haus 2021: 36). Ferner ist es moglich, die Aufgaben an private
Anbieter auszulagern. Vor dem Hintergrund verschiedener Gemeinderefor-
men wie Fusionen, interkommunaler Zusammenarbeit oder Neuordnung
der Aufgaben zwischen Kantonen und Gemeinden ist von Interesse, welches
Leistungsspektrum die Gemeinden und deren Stadt- und Gemeindeverwal-
tungen heute eigenstindig erbringen und inwiefern sie hierbei an ihre
Grenzen stofSen.

In der Gemeindeschreiberbefragung 2017 wurde zu 31 unterschiedli-
chen Gemeindeaufgaben abgefragt, wie sie erbracht werden. Im Vorder-
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grund der nachfolgenden Analysen stehen Aufgaben, welche die Gemein-
den in Eigenerstellung erbringen. Dies bedeutet, dass sie offentliche Leis-
tungen selbststindig produzieren, ohne gemeindeexterne Akteure heranzu-
ziehen.® Diejenigen Aufgaben hingegen, die in Zusammenarbeit mit ande-
ren Gemeinden oder mit privaten Anbietern erfiillt werden oder die Ge-
meinde nicht betreffen, weil sie zum Beispiel keine Gemeindeaufgaben

sind, zahlen nicht zu den lokalen Verwaltungsaufgaben im Sinne dieser Ar-
beit.8!

4.1. Aufgabenbereiche der Gemeinden®?

Die Gemeinden und deren Verwaltungen tbernehmen im féderalen System
der Schweiz einen beachtlichen Teil des staatlichen Aufgabenspektrums.®?
Die offentlichen Aufgaben lassen sich grundsitzlich danach unterteilen, ob
sie den Gemeinden durch die tbergeordneten Staatsebenen (Bund, Kanton)
zugewiesen wurden oder ob die Gemeinden sie freiwillig und eigenverant-
wortlich erfiillen, wie die folgende Unterteilung zeigt (Fiechter 2010: 17ff;
Steiner & Kaiser 2013: 150ff.):

» Ubertragene Aufgaben werden vom Bund oder Kanton den Gemein-
den zugewiesen. Es handelt sich hierbei um den Vollzug von Erlas-
sen (obligatorische Aufgaben) des Bundes (z. B. Zivilschutz, Gewasser-
schutz, Lebensmittelpolizei) oder der Kantone (z. B. Schulwesen).

e Eigene Aufgaben betreffen den eigenen Wirkungskreis einer Gemein-
de. Innerhalb von diesem verfiigen die Gemeinden tiber eine bestimmte
Autonomie und Eigenverantwortung in der Erbringung von Aufgaben:

80 Der eigenstindige Aufgabenbereich muss nicht mit dem der Kernverwaltung deckungs-
gleich sein. Es ist beispielsweise denkbar, dass gewisse Aufgaben von Milizkommissionen
mit selbststindigen Verwaltungsbefugnissen wahrgenommen werden, wie z. B. die Bear-
beitung von Baugesuchen, was vor allem in kleineren Gemeinden der Fall ist. Diese Art
der Unterscheidung lasst sich jedoch anhand der vorliegenden Daten nicht vornehmen.

81 Der uberwiegende Teil der interkommunalen Zusammenarbeit findet in Form einer ei-
genstindigen Rechtseinheit (6ffentlich-rechtliche Rechtsform) statt, bei der die Aufgaben,
Ressourcen und Kompetenzen auferhalb der Verwaltung angesiedelt sind (Horber-Papazi-
an 2014: 293).

82 Aus den Staatsaufgaben ergeben sich Leistungen, die wiederum durch zahlreiche unter-
schiedliche Aktivititen verwaltungsintern produziert werden. Aktivititen sind tigliche
Handlungen der Verwaltung, die nicht an Dritte abgegeben werden. Leistungen sind
die unmittelbare, durch den Kunden oder Birger sichtbare Gesamtheit von Aktivititen
(Schedler & Proeller 2011: 78).

83 Zu den Gemeinden im politischen System der Schweiz und deren rechtlicher Stellung
siche Fiechter (2010: 11-24).
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- Bei den Pflichtaufgaben sind die Gemeinden zwar nach eidgendssi-
schem oder kantonalem Recht verpflichtet, bestimmte Aufgaben
zu erfilllen, wie zum Beispiel die Bau- und Zonenplanung oder
die Einfithrung von Gemeindebauvorschriften. Im Unterschied zu
den bertragenen Aufgaben haben sie jedoch eine gewisse Freiheit,
die Umsetzung nach ihren Anforderungen und Moglichkeiten zu
gestalten.

- Die selbst gewdblten Aufgaben konnen erbracht werden, sofern nicht
der Kanton, der Bund oder eine andere Organisation hierfir zu-
standig ist und sie dem Gemeinwohl dienen, wie zum Beispiel der
Bau von Sportinfrastruktur wie einer Mehrzweck- oder Tennishalle.

In der Praxis ist nicht immer einfach zu unterscheiden, welche Aufgaben zu
welchem Wirkungskreis gehoren, weshalb diese Regelung als eher veraltet
gilt (Friedrich 1999: 458; Fiechter 2010: 17). Fir eine prazisere Unterschei-
dung von Aufgaben ist vielmehr eine Auslegung der Gesetzesvorschriften
notwendig. Als Grundlage der Aufgabenverteilung und Verantwortlichkei-
ten zwischen den Staatsebenen dient das sogenannte Subsidiarititsprinzip.34
Nach diesem Prinzip soll eine Aufgabe auf der untersten Staatsebene ange-
siedelt werden, die noch in der Lage ist, diese Aufgabe in addquater Weise
zu erfiillen. Die Gemeinden sind Institutionen des kantonalen Rechts, wes-
halb ihre Organisation, ihre Kompetenzen und Ressourcen — und folglich
ihre Autonomie — nach Maflgabe der kantonalen Verfassungen und der
kantonalen Gesetzgebung zugewiesen wird (Horber-Papazian 2014: 289).8
Im Zuge der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung
(NFA) zwischen Bund und Kantonen im Jahr 2008 gingen verschiedene
Kantone und Gemeinden dazu tber, die Zustindigkeiten und Verantwort-
lichkeiten bei zahlreichen Aufgaben neu zu ordnen (Rihli 2013: 8). Das
urspriingliche Ziel war es, offentliche Aufgaben vermehrt auf der Gemein-
destufe anzusiedeln. Seit Lingerem ist jedoch ein gegenteiliger Trend zu
mehr Zentralisierung in Richtung der Kantone sichtbar, vor allem was die
Entscheidungskompetenzen und die Finanzierung anbelangt (Horber-Papa-
zian 2014: 291).8¢ Dies schrankt folglich die Autonomie der Gemeinden
starker ein.

84 Art. 5a BV: Bei der Zuweisung und Erfiillung staatlicher Aufgaben ist der Grundsatz der
Subsidiaritit zu beachten.

85 Art.50 Abs.1 BV: Die Gemeindeautonomie ist nach Mafgabe des kantonalen Rechts
gewihrleistet.

86 Prinzip der fiskalischen Aquivalenz. Dieses verlangt eine Kongruenz zwischen den Nutz-
nieffern sowie den Kosten- und Entscheidungstragern von offentlichen Leistungen (vgl.
Waldmann 2015).
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4.2. Aufgabenprofile lokaler Verwaltungen

Die Resultate der 31 abgefragten funktionalen Aufgabenbereiche in Abbil-
dung 11 zeigen, dass nahezu simtliche Gemeinden eine eigene Gemein-
deverwaltung unterhalten, weshalb eine der zentralen Kriterien des Prin-
zips der kommunalen Selbstverwaltung in der Schweiz erfillt wird (Art. 6
ECLSG). In ganz vereinzelten Fillen, unter anderem in den Kantonen Bern
und Aargau, haben sehr kleine Gemeinden mit weniger als 1 000 Einwoh-
nenden ihre Verwaltung im Rahmen einer interkommunalen Zusammenar-
beit (vertraglich oder im Rahmen von privat-rechtlichen juristischen Perso-
nen) organisiert.

In einzelnen Kleinstgemeinden im Kanton Waadt (weniger als 500 Ein-
wohnende) wird der Verwaltungsbereich nach Angaben der Gemeinde-
schreiber an private Anbieter ausgelagert.

Zu den am hiufigsten eigenstindig erfiillten Aufgaben zihlen die Berei-
che Einwobnerdienste und das Finanzwesen. Sie bilden zusammen die Kern-
verwaltung in Gber 90 Prozent der Gemeinden (vgl. Abbildung 11). Neben
der Fihrung des Einwohner- und Stimmregisters ist der Einwohnerdienst
oftmals auch mit Tatigkeiten wie Aufenthalts- und Niederlassungsbewilli-
gungen sowie solchen des Gemeindebiirgerrechts betraut (Steiner & Kaiser
2013: 151). Die Finanzabteilung fihrt in der Regel das Rechnungswesen der
Gemeinde, verwaltet das kommunale Vermdgen, berechnet den Steuerfuf§
und unterstiitzt die Exekutive bei der jihrlichen Budgetierung und Rech-
nungslegung.

Vielerorts gehort zudem der Bereich Bau und Infrastruktur zur Kernver-
waltung (vgl. Abbildung 11). Dieser umfasst die Bewirtschaftung offentli-
cher Bauten (z. B. Sportanlagen, Werkhofe, Liegenschaften oder Schulanla-
gen) sowie die Regelung und Steuerung des privaten Verkehrs, die Bewilli-
gung von Baugesuchen, der Landschafts Denkmal- und Umweltschutz sowie
die Raum- und Zonenordnung. Diese Leistungen werden in tiber 60 Prozent
durch die eigenen lokalen Verwaltungsstrukturen erbracht. Gerade in klei-
neren Gemeinden ist es moglich, dass Milizkommissionen mit selbststindi-
gen Verwaltungsbefugnissen, die oftmals aus Biirgern, Verwaltungsmitarbei-
tenden und Gemeinderiten bestehen, fir die Erbringung einiger dieser
Aufgaben verantwortlich sind (z. B. Bewilligung von Baugesuchen oder
Maf$nahmen im Umweltbereich).
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Abbildung 11: Ubersicht iiber die Resultate zu den 31 abgefragten
Gemeindeaufgaben nach Art der Aufgabenerfiillung

Gemeindeverwaltung: insgesamt
Gemeindeverwaltung: Einwohnerdienste
Gemeindeverwaltung: Finanzverwaltung

offentliche Bauten

Bewilligung von Baugesuchen
Sport/Sportanlagen

Umweltschutz

privater Verkehr (u.a. Verkehrsberuhigung)
Kultur

Landschafts- und Ortsbildschutz

Raum- und Zonenplanung

Volksschule

Abwasser/Kanalisation
gemeindepolizeiliche Aufgaben
Abfall/Entsorgung

Gemeindeverwaltung: Informatik
Integration von Auslandern

Sozialhilfe

Wasserversorgung

Wirtschaftsférderung

Feuerwehr

Jugendarbeit

Betreuung von Asylsuchenden
offentlicher Verkehr

familienergénzende Kinderbetreuung
UnterstUtzung und Betreuung alterer Personen
Energieversorgung

Unterstitzung und Betreuung von Arbeitslosen
Betreuung von Drogenabhangigen

Alters- und Pflegeheime

Spitex

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0
M Eigenerstellung IKZ / Private Anbieter Keine Gemeindeaufgabe/ Betrifft Gemeinde nicht

Bemerkungen zu Abbildung 11: Die Frage 12 der Gemeindebefragung 2017 lautet wie folgt:
Erbringen Sie die nachfolgenden Aufgaben in Eigenerstellung, in interkommunaler Zusammenar-
beit (IKZ) oder mit privaten Anbietern? Antwortkategorien: 1 = Eigenerstellung, 2 = IKZ: Vertrag,
3 = IKZ: oftentlich-rechtliche jur. Person, 4 = IKZ: privat-rechtliche jur. Person, 5 = Zusammenar-
beit mit privaten Anbietern, 6 = keine Gemeindeaufgabe und/oder betrifft Gemeinde nicht. Fir
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die Auswertung der Resultate wurde die Antworten wie folgt recodiert: 1 = 1: Eigenerstellung, 2—
5 = 2: IKZ oder Zusammenarbeit mit privatem Anbieter, 6 = 3: keine Gemeindeaufgabe und/oder
betrifft Gemeinde nicht, N ;, 1711, N 1744,

Der Bereich Kultur sowie das personalintensive Schulwesen, insbesondere
der Kindergarten, die Primarschule und die Sekundarstufe I, zihlen zu
denjenigen Leistungen, die in iber der Hilfte der Falle durch die Gemeinde
eigenstindig erbracht werden (vgl. Abbildung 11). In den tbrigen Ortschaf-
ten wird die Volksschule in Kooperation mit anderen Gemeinen organisiert.
Zwei von funf Verwaltungen verfiigen zudem tber einen hauseigenen In-
formatikdienst. Je 30 Prozent haben sich entschieden, Leistungen wie Un-
terhalt, Pflege, Schutz und Kontrolle des IT-Systems entweder an private
Unternehmen auszugliedern oder zusammen mit anderen Gemeinden zu
erbringen.

Die Bereitstellung und Fithrung von Alters- und Pflegeheimen sowie die
Erbringung von Spitexleistungen (Altenbetreuung zu Hause) ist in weniger
als 10 Prozent der Gemeinden die Aufgabe der Verwaltung (vgl. Abbil-
dung 11). Vielfach werden diese Betreuungsleistungen im Rahmen einer in-
terkommunalen Zusammenarbeit sichergestellt, und zwar durch offentlich-
rechtliche juristische Personen (Verband, Anstalt oder Stiftung). Ahnliches
gilt fir die Betreuung von Drogenabhdngigen, was vor allem ein Phinomen
der Stidte ist. Die Unterstiitzung von Arbeitssuchenden ist oftmals keine pri-
mire Vollzugsaufgabe der Gemeinden, sondern wird von den Kantonen
(mit-)getragen. Die Migration betrifft die Gemeinden sehr unterschiedlich,
weshalb die kommunalen Verwaltungen beispielsweise nur in vereinzelten
Fillen Asylsuchende betreuen.

4.3. Aufgabenbandbreite lokaler Verwaltungen

Die bisherigen Ergebnisse verdeutlichen, dass die Aufgabenvielfalt kommu-
naler Verwaltungsstrukturen sehr grof ist, obwohl zahlreiche Leistungsbe-
reiche durch interkommunale Zusammenarbeit sichergestellt oder durch
die Auslagerung an private Anbieter externalisiert werden. Von den 31 abge-
fragten Aufgaben erfillen die Verwaltungen im Durchschnitt etwas mehr
als die Halfte eigenstindig (16 Aufgaben, N = 1 453). Allerdings zeigen
sich erhebliche Diskrepanzen, wenn man bei der Zahl der Aufgaben die
Verwaltungen der verschiedenen Sprachregionen miteinander vergleicht.

In den Deutschschweizer Gemeinden liegt der Wert im Mittel am
héchsten mit 17 Aufgaben (N = 979), gefolgt von den Gemeinden im Tessin
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mit 15 Aufgaben (N = 85).%” Die Westschweizer Gemeinden hingegen wei-
sen den niedrigsten Wert mit durchschnittlich 12 Aufgaben (N = 464) aus.
Das konnte daran liegen, dass im Bereich der Sozialhilfe in den franzdsisch-
und italienischsprachigen Gemeinden die Vollzugs- und Entscheidungskom-
petenzen teilweise oder vollstindig auf der Ebene der Kantone liegen. In
der Deutschschweiz sind diese Zustindigkeiten oftmals an die Gemeinden
delegiert.3 Auch bei den Baubewilligungen sowie bei der Gestaltung der
Bau- und Zonenordnung sind die Vollzugskompetenzen zwischen Gemein-
den und Kanton in der Westschweiz ofters geteilt als in den anderen beiden
Regionen. Diese Befunde vergegenwirtigen somit die etwas nachrangigere
Rolle der kommunalen Ebene in den Westschweizer Kantonen, wie bereits
beim Vergleich der Verwaltungsdichten im Kapitel 2.3 deutlich wurde. Ge-
rade in den Kernbereichen der staatlichen Aufgabenerbringung wie dem So-
zialwesen oder der Raumplanung ist die kantonale Ebene im franzésischen
Sprachgebiet weniger stark involviert als in den anderen Sprachregionen
(Ladner & Haus 2021).

Weiter stellt sich die Frage, wie sich der Umfang der Verwaltungsaufga-
ben in Bezug auf die Gemeindegrofle verhalt. Da groflere Gemeinden und
Stadte in der Regel tiber mehr Ressourcen verfiigen und teilweise Zentrums-
funktionen tbernehmen, ist davon auszugehen, dass sie tendenziell auch
mehr Aufgaben selbststandig erfillen. Dieser Zusammenhang findet sich in
den Resultaten in Abbildung 12 wieder. Mit zunehmender Einwohnerzahl
nimmt die Zahl an eigenstindig erbrachten Aufgaben zu. Bei Kleinst- und
Kleingemeinden bis 1 000 Einwohnende ergibt sich ein Spektrum von 10
und 15 Aufgaben, und ab einer Gréenordnung von 10 000 Einwohnenden
sind es im Mittel zwischen 20 und 25 Aufgaben. Wihrend diese Erkennt-
nisse erwartbar sind, erstaunt es, dass Kleinstgemeinden mit weniger als
250 Einwohnenden angeben, im Durchschnitt ber 10 unterschiedliche
Aufgabenbereiche in Eigenregie zu erfiillen. Angesichts der kleinen Verwal-
tungen dieser Ortschaften mit teilweise weniger als 1,0 Vollzeitiquivalenten
ist das ein bemerkenswertes Ergebnis.

87 Daten basieren auf der Gemeindebefragung 2017 (Frage 12). Die Medianwerte wur-
den ebenfalls berechnet. Sie betragen: Deutschschweiz: 17,1 Aufgaben, franzdsische
Schweiz:12,4 Aufgaben, italienische Schweiz:14,5 Aufgaben.

88 Diese Angaben basieren auf den Auswertungen der Frage 22 der Gemeindebefragung
2017: Wie sind die Vollzugs~ Finanzierungs- und Entscheidungskompetenzen in folgenden Poli-
tikbereichen zwischen Ihrer Gemeinde und dem Kanton verteilt? Antwortkategorien fiir jede
der drei Dimensionen des Aquivalenzprinzips: bei den Gemeinden, geteilt, beim Kanton.
Abgefragte Politikbereiche: Primarschule, Bau- und Zonenordnung, Baubewilligungen,
Sicherheit, Sozialhilfe, 6ffentlicher Verkehr, Gesundheitswesen, Jugendfragen, Krippenbe-
treuung, Altenbetreuung, Wohnungsbau, Kultur, Sport.
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Abbildung 12: Durchschnittliche Anzahbl an Aufgaben, welche die Gemeinden
eigenstandig erbringen, nach BevilkerungsgrofSe
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Bemerkungen: Quellen: BFS; Gemeindebefragung 2017, Frage 12: Erbringen Sie die nachfolgen-
den Aufgaben in Eigenerstellung, in interkommunaler Zusammenarbeit (IKZ) oder mit privaten
Anbietern? Antwortkategorien: 1 = Eigenerstellung, 2 = IKZ: Vertrag, 3 = IKZ: offentlich-rechtliche
jur. Person, 4 = IKZ: privat-rechtliche jur. Person, 5 = Zusammenarbeit mit privaten Anbietern,
6 = keine Gemeindeaufgabe und/oder betrifft Gemeinde nicht. Fiir die Auswertung der Resultate
wurden die Antworten dichotom codiert: 1 = 1: Eigenerstellung, 0 = alle ibrigen Antworten, N,
27, N 369.

max

Betrachtet man hingegen den statistischen Zusammenhang, fallt der ermit-
telte Korrelationseffekt von .222 eher gering aus, was auf eine schwache sta-
tistische Verbindung zwischen der Zahl an eigenerbrachten Aufgaben und
der Einwohnerzahl hinweist.?” Vor allem diirfte die von Kanton zu Kanton
sehr unterschiedliche Aufgabenverteilungen zwischen Kanton und Gemein-
den ausschlaggebend fiir den relativ niedrigen Korrelationswert sein. In der
Westschweiz ist dieser Bezug noch etwas schwécher (Korrelationswert .191)
im Vergleich zur Deutschschweiz (Korrelationswert: .301).° Gegentiber der
Romandie sind die Gemeinden outre-Sarine tendenziell grofer und die
Kantone folgen stirker dem Subsidiaritatsprinzip, was diesen Unterschied
zwischen den beiden Sprachregionen erklaren kdnnte. Am niedrigsten liegt
der Wert in der italienischen Schweiz (Korrelationswert: .176). Offensicht-

89 Berechnung Korrelationskoeffizient nach Pearson, Zusammenhang statistisch hoch signifi-
kant p < 1 %.

90 Die Deutschschweizer Gemeinden weisen mit .301 (Pearson, p <.01, N = 979) eine etwas
hoéhere Korrelation zwischen Gemeindegrofe und der Anzahl der Aufgaben aus als die la-
teinischen Gemeinden mit Werten von .191 (Pearson, p <.01, N = 389) in der Westschweiz
und .176 (Pearson, p <.05, N = 85) im Tessin.
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lich stellen im Kanton Tessin die meisten Gemeinden dhnliche Aufgaben ei-
genstindig sicher, unabhingig von ihrer Grofe, was moglicherweise eine Er-
klirung fir die relativ hohe Verwaltungsdichte gerade in den kleinen Ge-
meinden ist (vgl. Kapitel 2.2).

4.4. Leistungsgrenzen in der Aufgabenerfiillung

Seit mehr als 20 Jahren werden im Rahmen der periodischen Gemeinde-
schreiberbefragungen die sichtbaren Leistungsgrenzen in tber zwei Dut-
zend unterschiedlichen Gemeindeaufgaben erhoben (vgl. Geser et al. 1996;
Ladner et al. 2000; Ladner et al. 2013). Sie konnen deshalb als aufschluss-
reicher Indikator zur Beurteilung der Leistungsfahigkeit von Schweizer
Gemeinden bezeichnet werden. Die Langsschnittvergleiche erlauben es,
die Entwicklung der Leistungsgrenzen uber die Zeit zu analysieren. Die
ermittelten Resultate ermoglichen Riickschliisse auf die Stirke des Problem-
drucks in den Gemeinden und deren Verwaltungen. In einem sich stetig
andernden gesellschaftlichen, politischen und wirtschaftlichen Umfeld ist
dies von hohem analytischen Wert.

Seit der letzten Befragung im Jahr 2009 haben die Leistungsgrenzen
in den Gemeinden wieder zugenommen, wie aus den Resultaten in Abbil-
dung 13 hervorgeht. Inzwischen sind sie stellenweise auf ein Niveau zurtick-
gekehrt, wie es im Jahr 1998 der Fall war, als zahlreiche Reformprozesse
in den Gemeinden noch ganz am Anfang standen.! In Bezug auf die Leis-
tungsgrenzen der Kernverwaltung gaben im Jahr 1998 rund 40 Prozent der
Gemeinden an, dass sie mit Leistungsgrenzen konfrontiert seien. In den Fol-
gebefragungen sank dieser Anteil kontinuierlich zuerst auf rund 30 Prozent
im Jahr 2005 und vier Jahre spater noch einmal auf ein Niveau von 20 Pro-
zent. Zwischen 2009 und 2017 hat sich der Anteil an Gemeinden, die mit
Leistungsgrenzen konfrontiert sind, jedoch beinahe verdoppelt. Der Wert
kommt im Jahr 2017 wieder auf rund 40 Prozent zu liegen. Ahnlich verlauft
die Entwicklung der Leistungsgrenzen der tbrigen Aufgaben, jedoch mit
weniger starken Ausschligen im Vergleich zur Kernverwaltung. Allerdings
sind die Leistungsgrenzen der iibrigen Aufgabenbereiche im Mittel nicht so
stark gewachsen, wie es im Verwaltungsbereich der Fall ist.”? Dessen Durch-

91 Der Wiederanstieg im Jahr 2017 (LG Verwaltung) ist in zwei Dritteln der Fille auf Leis-
tungsgrenzen zurtickzufithren, die am Horizont erkennbar sind, und bei einem Drittel auf
solche, die tatsichlich eingetreten sind. Im Jahr 1998 betragen die Haufigkeiten in diesen
beiden Antwortkategorien je 50 %.

92 Unter den Top-drei-Aufgaben mit Leistungsgrenzen in der Gemeindebefragung 2017 be-
finden sich: 1. Sozialhilfe (wie in den drei vorherigen Umfragen auch; Ladner et. al.
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schnittswert liegt im Jahr 2017 erstmalig tiber demjenigen aller anderen
Gemeindeaufgaben. Die Herausforderungen in der Kernverwaltung haben
im Vergleich zu den tibrigen Aufgaben somit an Bedeutung zugenommen.

Abbildung 13: Vergleich der Entwicklung der Leistungsgrenzen der
Kernverwaltung und der iibrigen Gemeindeaufgaben (Antetle in
Prozent der Gemeinden, Trendanalyse)®
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Bemerkungen: Gemeindebefragungen (Frage) 1998 (5), 2005 (2), 2009(1), 2017 (2): Frage: Es
gibt Probleme, welche die Gemeinden aufgrund zu hoher Arbeitsbelastung oder mangelnder
Fachkompetenz kaum mehr in angemessener Weise bewiltigen konnen. In welchen Bereichen
sind in Threr Gemeinde solche Leistungsgrenzen (LG) sichtbar? Antwortkategorien: 1 = keine LG
sichtbar, 2 = LG in Sicht, 3 = LG erreicht, 4 = LG tberschritten, 5 = betrifft Gemeinde nicht.
Dabei umfasst Leistungsgrenzen vorhanden (= 1) die Antwortkategorien 2-4 (LG in Sicht sowie
LG erreicht und tberschritten). Definition LG Verwaltung: Index (arithmetischer Mittelwert) aus
den Kernverwaltungsbereichen Einwohnerdienste, Finanzenwesen und Informatik, Definition LG
Ubrige: arithmetischer Mittelwert aus allen Aufgaben in Abbildung 13 plus die Exekutive, aber
ohne Alters- und Pflegeheime, Kinderbetreuung und Verwaltung: Insgesamt. Jahr (N, . /N, . )
1998 (2 260, 1 977), 2005 (2 015, 1 844), 2009 (1 155, 564), 2017 (1 756, 759).

2013: 8), 2. Betreuung Asylsuchende (mehr Asylsuchende u. a. durch Birgerkrieg in
Syrien ab 2015), 3. Bau- und Zonenordnung (u. a. aufgrund der Einfihrung des neuen
Raumplanungsgesetzes RPG im Jahr 2014), 4. Gemeindeexekutive (Anforderungen an
das Amt steigen stetig), 5. Verwaltung insgesamt (komplexere Aufgabenerfillung, groere
Anspruchshaltung der Bevolkerung).

93 Es wurden zusitzlich Panelanalysen mit Gemeinden durchgefiihrt, die in allen vier Ge-
meindebefragungen teilnahmen (N = 985). Der Vergleich der Resultate mit den Ergebnis-
sen der Trendanalysen zeigt sehr dhnliche Werte.
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Analysiert man die Leistungsgrenzen der eigenstandig erbrachten Gemein-
deaufgaben in den Sprachregionen, ergeben sich interessante Unterschiede.
Im Tessin ist der Problemdruck mit Abstand am groften. Zwei von drei Ge-
meinden sagen, dass ihre Gemeindeverwaltung an Leistungsgrenzen stoft
(66,7 %, N = 102). Der Anteil in der Deutschschweiz liegt zwar um 12 Pro-
zentpunkte tiefer, jedoch sind es immer noch mehr als die Halfte, in denen
Probleme in der Verwaltung absehbar oder bereits vorhanden sind (54,3 %,
N =1 137). Hingegen weniger Schwierigkeiten scheinen die Westschweizer
Verwaltungen zu haben. Nur in zwei von finf Fillen sind sie von Leistungs-
grenzen betroffen (42,8 %, N = 489).

Dieses Antwortmuster ist deshalb interessant, weil die Verwaltungen
in der Stidschweiz eine vergleichsweise hohe Verwaltungsdichte aufweisen.
Allerdings nehmen sie im Mittel auch mehr Aufgaben wahr als beispielswei-
se die Westschweizer Verwaltungen. Diese sind am kleinsten und haben
verglichen mit den anderen beiden Regionen am wenigsten Aufgaben zu
erfullen. Die genauen Griinde fiir unterschiedliche Wahrnehmungen von
Leistungsgrenzen zwischen den Kultur- und Sprachgebieten lassen sich auf-
grund der Datenlage dieser Studie kaum eruieren.®* Insbesondere existieren
wenige Angaben zur Arbeitsintensitat und zu den konkreten Zustandigkei-
ten in den verschiedenen Aufgabengebieten. Diese duirften von zahlreichen
Faktoren abhingen, wie kantonalen Vorgaben, Bevolkerungsstruktur oder
Gemeindetyps (Zentrumsgemeinde, Pendlergemeinde, Tourismusort usw.).

Angesichts der bisherigen Befunde stellt sich die Frage, inwiefern allfal-
lige Leistungsgrenzen einen Zusammenhang mit der Gemeindegroe auf-
weisen. Abbildung 14 verdeutlicht, dass abgesehen von den Kleinstgemein-
den bis 249 Einwohnende der Problemdruck in der lokalen Verwaltung mit
zunehmender Bevolkerungszahl (Mittelwerte) steigt und erst in den Stadten
ab 20 000 Einwohnenden wieder etwas abnimmt. Folglich sind es nicht
primir die Kleingemeinden, die mit erh6hten Schwierigkeiten konfrontiert
sind, sondern die Verwaltungen mittelgrofer Gemeinden im Bereich von
5000 bis knapp 10 000 Einwohnenden. Obwohl sich heute wieder mehr Ge-
meinden mit Leistungsgrenzen konfrontiert sehen, verdeutlichen die oben
dargelegten Zahlen jedoch auch, dass der Problemdruck insgesamt in den
Gemeinden nicht sehr ausgeprigt ist und das kommunale Verwaltungssys-
tem an sich gut funktioniert.

94 Die Leistungsgrenzen in den Kernverwaltungsbereichen zeigen in allen drei Sprachregio-
nen ein dhnliches Muster: In der Informatik als Querschnittsfunktion ist der Problem-
druck am héchsten (CH: 48,4 % der Gemeinden, N = 1 689), gefolgt vom Finanzwesen
(CH: 44,3 %, N =1 742) und von den Einwohnerdiensten (CH: 34,8 %, N =1 769).
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Abbildung 14: Durchschnittliche Leistungsgrenzen in den Gemeinden nach
Bevolkerungszahl (Mittelwerte)
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Uebrige Aufgaben B Verwaltung Insgesamt

Bemerkungen: Quellen: BFS und Gemeindebefragung 2017, Frage 2: Es gibt Probleme, welche
die Gemeinden aufgrund zu hoher Arbeitsbelastung oder mangelnder Fachkompetenz kaum mehr
in angemessener Weise bewiltigen konnen. In welchen Bereichen sind in IThrer Gemeinde solche
Leistungsgrenzen (LG) sichtbar? Antwortkategorien: 1 = keine LG sichtbar, 2 = LG in Sicht, 3 = LG
erreicht, 4 = LG iberschritten, 5 = betrifft Gemeinde nicht. Rekodierung der Skala: 1 = keine LG,
2 = LG sichtbar, 3 = LG erreicht oder tberschritten. Definition tGbrige Aufgaben: arithmetisches
Mittel der Aufgabenbereiche, siche Abbildung 14, um den Bereich der Exekutive (32. Aufgabe)
erganzt, N . /N . :1756,1711.

5. Zusammenfassung

Die Stadt- und Gemeindeverwaltungen in der Schweiz sind im Durchschnitt
sehr klein. Rund die Halfte von ihnen beschiftigt acht Mitarbeitende
(Vollzeitiquivalente) oder weniger. Am wenigsten Angestellte zahlen die
Verwaltungen in der Westschweiz aufgrund der vielen kleinen Gemeinden
in diesem Landesteil. In den deutsch- und italienischsprachigen Gebieten
sind die Gemeinden tendenziell grofler, was sich in einer hoheren Beschif-
tigtenzahl in den kommunalen Verwaltungen niederschlagt. Es zeigt sich
daher auch, dass zwischen der Bevolkerungsgrofe und der Anzahl an Ver-
waltungsangestellten ein stark positiver Zusammenhang besteht. Weiter be-
waltigen die Gemeindeverwaltungen in der Romandie im Vergleich zu den
anderen beiden Regionen ein eingeschrinktes Aufgabenspektrum. In Auf-
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gabengebieten wie der Sozialhilfe oder in der Raum- und Zonenplanung ist
haufig der Kanton involviert. Von den 31 erhobenen Aufgaben erbringen
die Gemeinden und ihre Verwaltungen rund die Hilfte eigenstindig. Dazu
zahlen unter anderem die Kernverwaltungsthemen wie Finanzwesen oder
Einwohnerkontrolle. Besonders auffallend ist, dass auch Kleinstgemeinden
mit ein bis zwei Verwaltungsangestellten im Mittel rund zehn unterschiedli-
che Themenbereiche selbststandig abdecken.

Die Verwaltungsdichte ist ein aussagekraftiger Wert, um den Ausbau
des Staatswesens zu bestimmen und Vergleiche zwischen den Verwaltungen
von Kantonen und Gemeinden anzustellen. Allerdings kann der Dichtewert
wenig Auskunft tber die Qualitat, Effizienz und Effektivitit der Aufgaben-
erfillung geben. In der Gegenitiberstellung der Dichtewerte zeigt sich ein
interessantes Muster. Die Werte der Verwaltungen in der Romandie befin-
den sich deutlich unterhalb derjenigen der Deutschschweizer Verwaltungen.
Auf der Kantonsebene ist dieses Verhiltnis gerade umgekehrt: Die Verwal-
tungsdichten in den franzosischsprachigen Kantonen sind tendenziell hoher
als diejenigen in den deutschsprachigen Kantonen. Ein wesentlicher Grund
hierfur liegt in der unterschiedlichen Aufgabenverteilung. Die Westschwei-
zer Kantone delegieren weniger Aufgaben an ihre Gemeinden (Kantonali-
sierung der Aufgaben) im Gegensatz zur Deutschschweiz, in der dem Subsi-
diaritatsprinzip stirker gefolgt wird (Kommunalisierung der Aufgaben). Ne-
ben der Kultur- und Sprachregion und dem Grad der Dezentralisation wird
die Anzahl Angestellten (Vollzeitstellen) pro 1 000 Einwohnende durch
eine Reihe weiterer Bestimmungsfaktoren beeinflusst, allen voran durch die
Gemeindegrofe und die Bevolkerungsentwicklung.

Der Personalbestand in den lokalen Verwaltungen ist in den letzten
Jahren vielerorts gestiegen, hauptsachlich in den Stadtverwaltungen. Diese
Personalzunahme kann vor allem auf das groe Bevolkerungswachstum in
der Schweiz seit 2007 zurtickgefithrt werden. Dennoch wurde der Staat auf
lokaler Ebene grundsitzlich nicht ausgebaut. Im Verhaltnis zur Einwohner-
zahl fallt die Zahl der Stadt- und Gemeindeangestellten sogar etwas geringer
aus.

Die Gemeinden und deren Verwaltungen arbeiten mit unterschiedli-
chen Fihrungsmodellen in der Schweiz. Am stirksten dominiert das Ge-
schaftsfihrermodell. Die operative Verwaltungsleitung wird in den meisten
Fillen durch den Stadt- oder Gemeindeschreiber wahrgenommen. Nur in
vereinzelten Gemeinden ist ein Geschiftsleiter (City Manager) mit der Ver-
waltungsfithrung betraut. Die Resultate zeigen zudem, dass die Trennung
zwischen operativen und strategischen Aufgaben indes im Geschaftsleiter-
modell nicht so klar sein dirfte, wie es im idealtypischen Modell disku-
tiert wird. Dies liegt nicht zuletzt daran, dass die Gemeinderatsmitglieder
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stellenweise eine gewisse Erwartungshaltung der Burger wahrnehmen, zu
verwaltungsbetrieblichen Fragen Auskunft geben zu kdnnen (Aschwanden
2014). Das Bestreben nach klaren Verantwortlich- respektive Zustindigkei-
ten spiegelt sich auch im Umstand wider, dass der ganz grofle Teil der
Gemeindeexekutiven in der Schweiz nach einem Ressortprinzip organisiert
ist. Das Geschaftsfihrermodell ist vor allem in Gemeinden mit einem
Milizsystem weit verbreitet. Ebenfalls haufig anzutreffen ist, vor allem in
der Westschweiz und in der Ostschweiz, ein Hybrid aus Geschaftsfihrer-
und Delegiertenmodell, bei dem in der Regel der Gemeindeprisident als
Delegierter des Gemeinderates die operative Leitung der Verwaltung tber-
nimmt. Entgegen den theoretischen Annahmen des Modells ist die Exekuti-
ve analog dem Geschiftsfithrermodell in einem Ressortprinzip organisiert.
Eine Aufgabenteilung ohne feste Zuweisung von Ressorts, wie es zum Bei-
spiel im Verwaltungsratsmodell fiir Luzerner Gemeinden empfohlen wird
(VLG 2005: 11), ist nahezu inexistent — entgegen ersten positiven Anzeichen
in fritheren Studien, die den Beginn einer stirkeren Verbreitung dieses Mo-
dells erkannt haben (vgl. Dlabac et al. 2014: 49).9

Das Geschiftsleitungsmodell ist die bevorzugte Fihrungsorganisation
in groferen Gemeinden und Stidten, weshalb es weniger haufig, das heifSt
oftmals nur in professionalisierten Verwaltungsstrukturen zur Anwendung
kommt. Als Departementsvorsteher haben die Stadtrite in ihren jeweiligen
Ressorts sowohl die operative als auch die fachlich-strategische Fihrung der
Verwaltung.

Am wenigsten verbreitet ist das operative Modell, in dem die Mitglieder
des Gemeinderates administrative Verwaltungsaufgaben iibernehmen, wo-
bei es sich nicht einfach von anderen Modellen abgrenzen lisst, da grund-
satzlich auch die Mitglieder des Geschiftsleitungsmodell im alltiglichen
Verwaltungsbetrieb involviert sind. Dieses auch als Sachbearbeitermodell
bezeichnete Organisationsprinzip ist nicht besonders oft anzutreffen, was et-
was im Widerspruch zu den Erkenntnissen in Bezug auf die Kantone Aargau
und Luzern steht. Fur diese Kantone zeigen empirische Studien, dass vieler-
orts in solchen Strukturen Verwaltungsarbeit durch Gemeinderite geleistet
wird (Dlabac et al. 2014: 50; Biirkler & Lotscher 2014). Insgesamt scheint
es, als hitten viele Stadt- und Gemeindeverwaltungen fir ihre Bediirfnisse
ein geeignetes Modell gefunden. Das interne Organisationssystem scheint in
vielen Verwaltungen ohne groffere Probleme zu funktionieren: Entscheidun-

95 Von den Luzerner Gemeinden, die an der Umfrage teilnahmen, gaben vier an, ohne Res-
sortzuteilung zu arbeiten, wobei eine von ihnen fiir den Gemeindeleitfaden des Kantons
Aargau als Modellgemeinde fiir die Verwaltungsratsorganisation dient (Kanton Aargau
2016).
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gen werden relativ schnell getroffen, die notwendigen operativen Freiheiten
sind vielerorts gegeben und die Aufgaben und Prozesse sind tendenziell
klar strukturiert, und das nahezu unabhingig vom jeweils vorhandenen
Fihrungsmodell. Hinweise auf ein sich neu herausbildendes, alternatives
Modell, das sich von den vier bisher diskutierten Varianten erheblich unter-
scheidet, konnten indes in der Studie nicht gefunden werden.

Im Durchschnitt erbringt eine Schweizer Gemeinde und deren Verwal-
tung rund 16 von 31 abgefragten offentlichen Aufgaben eigenstindig. Die
groffen Stadtverwaltungen weisen die hochsten Werte mit 25 Aufgaben aus.
Kleinstgemeinden mit Verwaltungen von unter einem Vollzeitiquivalent
geben im Durchschnitt immer noch zehn Aufgaben an, die sie in eigener
Regie erbringen, was ein erstaunlich hoher Wert ist. Zum Tatigkeitsgebiet
kommunaler Kernverwaltungen zihlen vielerorts die Einwohnerdienste, das
Finanzwesen, der Bereich Bau und Infrastruktur, das Schulwesen sowie die
Bereiche Kultur und Sport. Diese Aufgabenbandbreiten variieren ebenfalls
stark zwischen den Sprachregionen. Die cher kleinen Gemeinden und de-
ren Verwaltungen in der Westschweiz erfillen in im Mittel 12 Aufgaben
eigenstandig. In der Deutschschweiz sind es 17 Aufgaben und im Tessin 15,
weshalb deren Leistungsspektrum erheblich grofer ist.

In der Ausgestaltung der Stadt- und Gemeindeverwaltungen zeigen sich
teilweise erhebliche Unterschiede. Hingegen herrscht tiber die verschiede-
nen Sprachgrenzen und Verwaltungsgroffen hinweg eine gewisse Einigkeit,
was die Einschatzungen der Leistungsfahigkeit betrifft. Der Ressourcenin-
put entspricht vielerorts dem, was zur Erfillung der Aufgaben erforderlich
ist. Fehlendes Personal und knappe finanzielle Mittel werden etwas mehr
von den Stidten wahrgenommen, wihrend in kleineren Gemeinden umfas-
senderes Fachwissen eine kritische Ressource ist.

Im Aufgabenvollzug ergibt sich hingegen ein etwas differenzierteres
Bild. Die Mehrheit der Gemeinden st6ft auf keine nennenswerten Leis-
tungsgrenzen in der Aufgabenerbringung. Der Problemdruck ist alles in al-
lem uberschaubar. Allerdings sind es wieder mehr Gemeinden, die sich mit
Leistungsgrenzen konfrontiert sechen. Nachdem dieser Anteil in den letzten
20 Jahren kontinuierlich abgenommen hat, liegen die Werte heute wieder
auf einem dhnlichen Niveau wie 1998, als zahlreiche Verwaltungsreformen
mit dem Aufkommen von NPM in Angriff genommen wurden.

Die Gemeindeschreiber stellen ihrem Verwaltungsbetrieb insgesamt ein
positives Zeugnis aus. Die Resultate weisen auf ein gut funktionierendes
und leistungsfihiges Verwaltungssystem in den Gemeinden hin, unabhin-
gig von der Verwaltungsgroffe und der kulturellen und sprachlichen Zu-
gehorigkeit. Diese Ergebnisse gehen in eine ahnliche Richtung wie die
Befunde bereits vorliegender Studien zu Schweizer Gemeinden. Diese stel-
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len allgemein eine relativ hohe Leistungskraft der lokalen Ebene fest, was
nicht zuletzt im verhiltnismafig groffen Vertrauen der Bevolkerung in die
Behorden und die Verwaltung zum Ausdruck kommt (Denters et al. 2014:
202; Haus et al. 2016: 16). Im Unterschied zur vorliegenden Untersuchung
verwenden diese Arbeiten teilweise Daten aus Bevolkerungsumfragen.
Dennoch gilt es, die Resultate kritisch zu betrachten. Bei den Bewer-
tungen der Gemeindeschreiber handelt es sich gewissermaflen um eine
Selbstevaluation der Verwaltung. Es kann daher nicht ausgeschlossen wer-
den, dass bestimmte Werte zu positiv ausfallen. Auch geben die Resultate
eine bestimmte Sichtweise auf die Verwaltung wieder, die nicht zwingend
mit derjenigen der Parteien, Birgerinnen und Biirger, Mitarbeitende, Parla-
mentarierinnen und Parlamentarier, Unternehmen und anderen Anspruchs-
gruppen der Verwaltung tbereinstimmen muss. Die gewihlten Analysebe-
reiche wie Personal, Fihrungsorganisation und Aufgabenprofile kénnen
die Stadt- und Gemeindeverwaltungen in zentralen Bereichen portratieren.
Diese Merkmale reprasentieren jedoch nur einen Ausschnitt des grofen
Ganzen einer Verwaltung. Ahnliches gilt auch fur die Indikatoren, die zur
Analyse der Leistungsfahigkeit herangezogen wurden. Man hitte auch ande-
re Bestimmungsgroffen anwenden konnen, wie etwa Dienstleistungsquali-
tat, Personalfluktuation, Mitarbeiterzufriedenheit oder Durchlaufzeiten von
Antrigen, was unter Umstinden zu anderen Resultaten gefithrt hatte.
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III. Managementreformen in den Stadt- und
Gemeindeverwaltungen

1. Ausgangslage und Fragestellung

Nach der eingehenden Betrachtung der Stadt- und Gemeindeverwaltungen
konzentriert sich die Untersuchung nun auf den Wandel dieser Institutio-
nen. Nach einer lingeren Phase punktueller Verwaltungsreformen erreich-
te Mitte der 1990er-Jahre die Reformwelle des New Public Managements
(NPM) die Schweizer Gemeinden. Dieser Ansatz forderte eine umfassende
Verwaltungstransformation von einer hierarchisch-regelbasierten Biirokratie
hin zu einem leistungs- und wirkungsorientiert gefiihrten, kundenfreundli-
chen Dienstleistungsunternehmen (Schedler & Proeller 2011). Zuerst in
einigen Kantonen eingefiihrt, beschiftigten sich alsbald verschiedene Stadt-
und Gemeindeverwaltungen mit NPM. Die wiederkehrenden Gemeinde-
schreiberbefragungen von 1998, 2005 und 2009 stellen seither eine stetig
steigende Verbreitung von NPM-orientierten Managementreformen in den
Gemeinden fest. Wihrend viele der Reformen den Personalbereich oder
die strategisch-normative Ebene betrafen, war ein Wechsel der Verwaltungs-
steuerung von einer Input- zu einer Outputorientierung, wie er im NPM
gefordert wird, bisher in wenigen, vor allem grofSeren Gemeinden und Stad-
ten zu beobachten. In fritheren Umfragen hat sich zudem gezeigt, dass das
Reformverhalten zwischen den verschiedenen Kultur- und Sprachregionen
unterschiedlich ist. Deutschschweizer Verwaltungen waren bislang aktivere
Managementreformer als Verwaltungen in der Westschweiz oder dem Tes-
sin. Insgesamt stellt Ladner (2016: 203) fest, dass die Verwaltungsreformen
in Form von NPM /light in den Schweizer Gemeinden sehr erfolgreich sind.
Vielerorts werden Instrumente aus der Privatwirtschaft in die Verwaltungs-
praxis ibernommen. Gleichzeitig bleiben die Strukturen der traditionellen
Burokratie jedoch bestehen.

Internationale Studien zeigen eine dhnliche Reformentwicklung wie
in der Schweiz. Die Palette an Managementreformen in kontinentaleuropai-
schen Lindern wie Deutschland, Frankreich oder Italien enthilt vergleich-
bare Elemente wie die helvetische Version (u. a. Outputsteuerung oder Per-
sonalmafinahmen). Die Diffusion, Ausgestaltung und Nutzung von Refor-
men hingt ebenfalls stark vom kulturellen und institutionellen Kontext ab.
Dies gilt besonders fiir die GemeindegrofSe. Gibt es keine zentralstaatlichen
Vorgaben wie in Italien oder den UK, werden Reformen haufig inkremen-
tell, pragmatisch und selektiv umgesetzt. Aber auch ein Paradigmenwechsel
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weg von der traditionellen Birokratie hin zu einem managerial state hat in
Kontinentaleuropa bislang nicht stattgefunden. Die neuere Forschung geht
davon aus, dass sich die Verwaltungen inzwischen in einer Post-NPM-Phase
befinden, in der Reformen unter anderem darauf abzielen, Unzulinglich-
keiten und Dysfunktionen von NPM zu korrigieren.

Rund zwei Jahrzehnte nach dem Aufkommen von New-Public-Manage-
ment-Reformen und vor dem Hintergrund stetig steigender Anforderungen
aus Politik, Gesellschaft und Wirtschaft, denen sich Gemeinden gegeniiber-
sehen, stellt sich die Frage, an welchem Punkt die Schweizer Stadt- und
Gemeindeverwaltungen hinsichtlich ihrer Reformhandlungen heute stehen,
welches verwaltungspolitische Reformmuster hierbei erkennbar ist und an-
hand welcher Faktoren und Ursachen das Reformverhalten erkldrt werden
kann. Daraus ergeben sich folgende Forschungsfragen:

e Welche Managementreformen sind heute in den Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen eingefiihre?

e Welche Muster von Reformaktivitaten lassen sich erkennen?
Welche Faktoren erklaren die Einfithrung von Managementreformen?

Zur Beantwortung der Fragestellungen werden zunachst die bisherigen Re-
formentwicklungen in den Schweizer Gemeinden und im internationalen
Kontext niher dargelegt. Danach folgt ein Uberblick tber die reformpo-
litischen Leitbilder von offentlichen Verwaltungen, die in der Literatur
aktuell diskutiert werden. Nach dieser Einfithrung zeigt die Arbeit die
theoretischen Grundlagen der untersuchten Managementreformen respekti-
ve Reformbereiche auf. Sodann werden die Resultate zur Verbreitung von
Managementreformen in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen anhand
von bivariaten Analysen vorgestellt. Von Interesse sind insbesondere die
erkennbaren Muster im Reformverhalten der Verwaltungen und deren Ver-
anderung tber die Zeit. Im letzten Abschnitt wird anhand von multivaria-
ten Regressionsmodellen tberpriift, welche Ursachen und Griinde die un-
terschiedliche Einfihrung von Managementreformen beeinflussen konnen.
Mit der Zusammenfassung der gewonnenen Erkenntnisse schlieSt Teil III
dieser Studie.

Obwohl die neuere internationale Forschung verstirkt dazu bergegan-
gen ist, sich mit bestimmten Managementreformen wie der Performance-
messung oder der strategischen Planung eingehend zu beschiftigen, werden
in dieser Arbeit mehrere unterschiedliche Reformen simultan betrachtet.
Dieses Vorgehen erlaubt es, den institutionellen Wandel der Verwaltungen
im Sinne des Untersuchungsziels dieser Studie ganzheitlicher zu erfassen.
Allerdings geht dies zulasten der Reformtiefe. Eine ausfithrliche Beschafti-
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gung mit den einzelnen Reformen ist aufgrund der enormen Bandbreite an
Mafnahmen und Instrumenten kaum méglich.

1.1. Reformentwicklung in der Schweiz

Verwaltungsreformen und Reorganisationen sind seit dem Bestechen der
Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen zu beobachten, was bis auf
das Spatmittelalter zuriickdatiert werden kann (Kérner 2014). Das politisch-
administrative System in der Schweiz galt allerdings im internationalen
Vergleich lange Zeit als wenig reformfreundlich.

1.1.1. Verwaltungsreformen in den 1970er- und 1980er-Jahre

Vor dem Aufkommen von New Public Management dominierten in den
Schweizer Gemeinden vor allem Reformen, die auf die organisatorische Re-
strukturierung offentlicher Verwaltungen abzielten (Schwarz 1990: 1). Diese
Neuerungen fokussierten sich entweder auf die Verwaltungsorganisation
und/oder die Exekutive (Regierungsebene). Die verwaltungsinternen Refor-
men beabsichtigten im Wesentlichen eine Rationierung der Ressourcen, was
insbesondere die Begrenzung respektive Reduktion des Personalbestandes
in den Verwaltungen beinhaltete (Germann 1998: 176). In der Bundesver-
waltung wurden beispielsweise Kosteneinsparungen symmetrisch tber meh-
rere Verwaltungsabteilungen vorgenommen, indem zu gleichen Teilen der
Personalbestand gekiirzt wurde.

Ein weiterer Ansatz betraf die sogenannte Effizienzsteigerung in der
Verwaltung. Hierzu wurden erstmals externe Berater herangezogen, unter
anderem von der Stadt Zurich (Germann 1998: 178). Diese sollten nicht nur
aufzeigen, wie man mit weniger oder gleichem Personalbestand dieselben
respektive mehr Aufgaben erfiillen kann, sondern auch, welches Potenzial
fir Mehreinnahmen in der Verwaltung besteht, zum Beispiel in Form von
zusitzlichen Gebiihren und Abgaben.

Ende der 1970er-Jahre entschied sich die Konferenz der kantonalen Fi-
nanzminister nach mehrjahriger Experimentierphase, eine periodengerech-
te Rechnungslegung im o6ffentlichen Sektor zu implementieren. Dies war
mit dem Ziel verbunden, die Transparenz bei den offentlichen Finanzen
zu erhohen (Schedler 2003: 330). Im Jahr 1981 wurde das Nutzerhandbuch
dieser Rechnungslegung auf die Gemeinden erweitert. Trotz zahlreicher
Anstrengungen seitens verschiedener Akteure aus Politik und Verwaltung,
die neue Buchfiihrung zusammen mit einer eigens dafiir entwickelten Soft-
ware in den Gemeinden zu etablieren, verbreitete sich das neue Rechnungs-
legungsmodell nur schleppend. Es war vor allem in groferen Verwaltungen
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prasent, zum Beispiel in der Bundesverwaltung oder den kantonalen Verwal-
tungen (Schedler 2003: 330).

Neben der neuen Rechnungslegung mussten die Arbeits- und Fuh-
rungsprozesse innerhalb der Verwaltungen neu ausgerichtet werden (Ger-
mann 1998: 174). Dabei kam den aufstrebenden Informatiklésungen eine
sehr wichtige Rolle zu. Wurden in den 1950er-Jahren erste Grofrechner
in den Verwaltungen eingefihrt, die eine Zentralisierung der Informatik
bedingten, kamen in den 1980er-Jahre die Rechner mit Mikroprozessoren
hinzu. Diese verdnderten die Arbeitstitigkeiten in den Verwaltungen nach-
haltig, riefen aber auch neue Probleme hervor. In vielen Verwaltungen
wurden deshalb eigens Departemente oder Abteilungen fiir den IT-Bereich
geschaffen. Die meisten dieser sehr punktuellen Reformen tendierten folg-
lich dazu, den Status quo des Vollzugsapparats zu festigen. Anstatt neue
Wege in der Steuerung, Fiihrung und Kontrolle zu beschreiten, sollten die
traditionellen Strukturen der Burokratie so weit wie moglich beibehalten
werden.

1.1.2. Managementreformen seit Mitte der 1990er-Jahre

Mit dem Aufkommen des New Public Managements (NPM) respektive
der Wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung (WoV) Mitte der 1990er-Jah-
re wurde in der Schweiz erstmals eine Reformstrategie in Betracht gezo-
gen, die das gesamte politisch-administrative System umfasste und nicht
nur einzelne kosten- und fithrungstheoretische Ansitze beinhaltete (Ladner
2001). Auf Bundesebene wurde NPM in Form des FLAG-Projekts (Fithren
mit Leistungsauftrag und Globalbudget) ab 1997 in ersten Pilotimtern
eingefithrt (Leuenberger 2005: 26). Im Jahr 1998 ergab eine Befragung
unter den Kantonen, dass in 24 von insgesamt 26 Kantonsverwaltungen
Reformbestrebungen unter dem Namen NPM bereits im Gange waren, mit
Ausnahme von Zug und Glarus (Ladner et al. 1998: 23). Auf der Ebene
der Gemeinden identifizierten 13 von 26 befragten kantonalen Gemeindedi-
rektionen bereits NPM-Pilotprojekte auf kommunaler Ebene (Ladner et al.
1998). NPM in den Gemeinden wurde folglich als wichtiges Thema lokaler
Reformagenden eingestuft.

In den Stadt- und Gemeindeverwaltungen sind seither zahlreiche Re-
formaktivititen zu beobachten. Im Rahmen der landesweiten Gemeinde-
schreiberbefragung vom Jahr 1998 wurden die Gemeinden erstmals zu
NPM- respektive Managementreformen befragt. Die Ergebnisse verdeutlich-
ten, dass die kommunalen Verwaltungen bereits an zahlreichen internen
Reformprojekten arbeiteten. In erster Linie gaben die Gemeinden an, sich
auf personalbezogene Neuerungen zu fokussieren (Kibler & Ladner 2003).
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Zu den am hiufigsten genannten Reformen zihlten die Einfihrung leis-
tungsabhingiger Lohnsysteme, die Abschaffung des Beamtenstatus sowie
Entwicklungsmaffnahmen in den Bereichen Personal und Organisation.
Diese Reformen waren zum Jahrhundertwechsel bereits in rund 15 Prozent
der Gemeinden umgesetzt (Ladner et al. 2000; Ladner 2001). Management-
reformen im Personalbereich waren damals aus verschiedenen Griinden po-
pulér. Lohnanreizsysteme galten als besonders modern und wurden als ein
privatwirtschaftliches Instrument zur Stirkung des unternehmerischen Den-
kens und Handelns angesehen. Politiker und Verwaltungsmanager verspra-
chen sich davon, die behibige und verkrustete Biirokratickultur aufbrechen
zu konnen (Ladner et al. 2000). Dartiber hinaus entsprachen die Reformen
oftmals auch einer Reaktion auf den hohen Spardruck und die vermehrten
Forderungen nach einer effizient und effektiv arbeitenden Verwaltung (Lad-
ner 2005: 83). Das nach aufien gerichtete Image einer schlank arbeitenden
Verwaltung, in der die Mitarbeitenden keine Sonderprivilegien geniefSen,
war ein wichtiges Thema in den 1990er-Jahre (Ladner 2005: 85). Dabei
handelte es sich um eine Zeit, als sich die Schweiz in einer groen, durch
hohe Inflation und Arbeitslosigkeit gepriagten wirtschaftlichen Krise befand,
weshalb NPM-Reformen auf einen besonders fruchtbaren Boden fielen.

Rund sieben Jahre spiter, in der nationalen Gemeindeschreiberbefra-
gung von 2005, zeigte sich, dass die kommunalen Verwaltungen ihre Bin-
nenmodernisierung weiter vorangetrieben hatten. Vier von finf Gemein-
den fihrten zwischen 1995 und 2005 mindestens eine von 15 abgefragten
internen Managementreformen durch (Steiner et al. 2014: 91). Im Durch-
schnitt hatten die Gemeinden vier verschiedene Reformen umgesetzt. Wei-
terhin hohe Prioritat genossen Neuerungen im Personalbereich, allen voran
die Abschaffung des Beamtenstatus. Dieses mit bestimmten Vorteilen ver-
bundene Arbeitsverhaltnis war inzwischen nur noch in wenigen Gemein-
den anzutreffen. Neben Verinderungen im HR-Management gewannen Re-
formen zur Stirkung der normativ-strategischen Fihrung an Bedeutung.
Rund 30 Prozent der Gemeinden gaben in der Umfrage von 2005 an, mit
einem Leitbild zu arbeiten, vermehrt Kompetenzen an die Verwaltung zu
delegieren und die strategischen und operativen Aufgaben verstarkt vonein-
ander zu trennen (Steiner & Ladner 2005).

Diese Entwicklung bestitigte sich vier Jahre spiter in der nationalen
Gemeindeerhebung von 2009 (Ladner et al. 2013). Reformen im Bereich
Strategie und Planung zihlten inzwischen zu den popularsten Managemen-
tinstrumenten in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen. Das Leitbild wur-
de bereits von rund 40 Prozent der Gemeinden als strategisches Fihrungs-
instrument eingesetzt (Ladner 2016: 197). Die Gemeinden und ihre Verwal-
tungen waren somit seit 2005 verstirkt dazu Gbergegangen, sich mit Fragen
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der Planung und Steuerung der mittel- und langfristigen kommunalen
Entwicklung auseinanderzusetzen. Neben Neuerungen im Bereich Personal
sowie Strategie und Planung ist vor allem auch die Einfithrung des elektro-
nischen Dienstleistungsangebots auf Gemeindeebene weit verbreitet. Diese
vor allem kundenorientierte und prozessbezogene Modernisierung wurde
in rund der Halfte der Gemeinden durchgefiihrt (Ladner 2016).

In den Stadt- und Gemeindeverwaltungen weniger oft anzutreffen wa-
ren bislang die Kernelemente von NPM respektive der Wirkungsorientier-
ten Verwaltungsfihrung wie Produktdefinitionen, Leistungsvereinbarungen
und Globalbudgets. Sie stehen fiir eine weitreichende Transformation der
Verwaltungsfithrung von einer Inputsteuerung hin zu einer Leistungs- und
Ergebnissteuerung. In der Gemeindeschreibererhebung von 1998 gab rund
ein Drittel an, sich mit NPM auseinandergesetzt zu haben, und rund
ein Viertel verwies darauf, bereits erste NPM-Maffnahmen umgesetzt zu
haben. Diese Kernelemente waren bislang jedoch vor allem in gréferen
Gemeinden und Stadten ab 10 000 Einwohnenden verbreitet, wahrend sie
in den zahlreichen kleinen und mittleren Gemeindeverwaltungen kaum
implementiert wurden (Ladner 2001: 7). In den Befragungen der Jahre 2005
und 2009 bestitigte sich, dass die leistungsorientierte Verwaltungsfihrung
vor allem eine Reform der groffen Verwaltungsorganisationen ist. Dies lasst
sich unter anderem auf die verhaltnismiflig hohen Transaktionskosten zu-
rickfihren, die mit der Einfihrung und Nutzung dieser umfangreichen
und komplexen Instrumente verbunden sind.

Insgesamt verdeutlichen die bisherigen Befunde, dass in den zehn Jah-
ren zwischen 1998 und 2009 eine kontinuierliche Binnenmodernisierung in
zahlreichen Stadt- und Gemeindeverwaltungen stattgefunden hat. Obschon
gewisse Schwerpunkte in den Reformvorhaben feststellbar sind, wird keine
einheitliche Reformstrategie in den Gemeinden verfolgt. NPM wurde entge-
gen seinen Forderungen nicht als allumfassendes Maffnahmenpaket einge-
fahrt. Viel eher gehen die Gemeinden und deren Verwaltungen bisher nach
einem inkrementellen Ansatz vor. Sie greifen sich diejenigen Instrumente
und Tools der Reform heraus, die ihnen fiir die Lésung ihrer Probleme am
sinnvollsten und umsetzbarsten erscheinen, weshalb sie damit iberwiegend
einem pragmatischen Reformansatz folgen (Ladner 2005).

1.2. Managementreformen im internationalen Kontext

1.2.1. Allgemeine Ubersicht

Die internationale Verwaltungsmodernisierung ist seit den 1980er-Jahren
sehr stark von der relativ breit gefassten Reformdoktrin des New Public Ma-



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

1. Ausgangslage und Fragestellung 135

nagements gepragt (Kuhlmann & Wollmann 2019: 261). Im Vordergrund
dieses Ansatzes steht die Transformation der traditionellen Biirokratie in ein
dienstleistungs- und kundenorientiertes Unternehmen, indem privatwirt-
schaftliche Instrumente wie interne Dezentralisierung, Outputsteuerung,
Leistungsmessung oder Kundenorientierung eingefiihrt werden. Nach iber
drei Jahrzehnten Verwaltungsreformen hat der NPM-inspirierte Reformdis-
kurs in den lokalen Verwaltungen der meisten westlichen Lander Einzug
gehalten (Kuhlmann 2010a). In Bezug auf die Implementation lisst sich
feststellen, dass die verschiedenen internen Verwaltungsneuerungen ahnli-
che Bereiche betreffen. Sie umfassen iberwiegend die Elemente Output-
steuerung, Performancemessung bzw. -management, Kundenorientierung
oder Reformen im Personalbereich. Je nach nationalem Kontext sind aller-
dings unterschiedliche Schwerpunkte und inhaltliche Konfigurationen die-
ser Reformen zu beobachten (Vetter & Kersting 2003: 345). Den meisten
kontinentaleuropiischen Landern gemeinsam ist jedoch, dass sie von einer
umfassenden Umsetzung des holistischen NPM-Ansatzes auf lokaler Ebene
bisher verzichtet haben (Kuhlmann & Bogumil 2019; Kuhlmann & Woll-
mann 2019; Kuhlmann 2010a; Vetter & Kersting).Es zeigt sich, dass die
kommunalen Verwaltungen vielerorts in der Lage sind, sich tberwiegend
inkrementell und pragmatisch zu modernisieren (Kuhlmann 2010a: 1116).
In der Reformentwicklung ergeben sich somit wie oben dargelegt erhebli-
che Parallelen zwischen den Stadt- und Gemeindeverwaltungen der Schweiz
und den kommunalen Verwaltungen Kontinentaleuropas.

1.2.2. Forschungsstand

Betrachtet man die internationalen empirischen Studien zur Diffusion und
Implementation kommunaler Managementreformen, so kann grundsatzlich
zwischen vergleichenden Linderstudien und Studien auf Linderebene un-
terschieden werden. Die Fallstudienvergleiche von Kuhlmann (2010, 2009)
unter anderem zwischen Deutschland und Frankreich zeigen, dass dhnliche
Binnenreformen wie Outputsteuerung, leistungsorientiertes Controlling
oder Kontraktmanagement umgesetzt und mit Instrumenten der traditio-
nellen Burokratie kombiniert werden (Kuhlmann 2010a: 1126).

Wahrend vergleichende Fallstudien eine Reihe verschiedener NPM-ori-
entierter Reformen simultan betrachten, konzentrieren sich neuere Ver-
gleichsstudien auf die Verbreitung, Umsetzung und Nutzung spezifischer
lokaler Managementreformen, unter anderem im Bereich Performance Ma-
nagement. Im Vordergrund stehen Themen wie Performance Budgeting
(Mussari et al. 2016), Performancemessung und -management (Turc et al.
2016; Kuhlmann 2010b), Benchmarking (Kuhlmann & Bogumil 2018) oder
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leistungsabhingige Lohnsysteme (Proeller et al. 2016). Diese Studien for-
dern teilweise erhebliche Differenzen im Bereich der Strategie, Diffusion
und Praxis der Reformen zutage. In Grofbritannien, wo der Zentralstaat
die lokale Leistungsmessung vorgibt, sind Performancesysteme sehr weit
verbreitet und einheitlich ausgestaltet. In Frankreich hingegen koénnen
die Kommunen eigenstandig tber die Einfihrung entscheiden, weshalb
Leistungsmesssysteme punktuell und relativ pragmatisch umgesetzt werden
(Kuhlmann 2010b: 341).

Eine der wohl umfassendsten Landerstudien zu Managementreformen
in Europa ist die Evaluation des Neuen Steuerungsmodells (NSM) in deut-
schen Kommunen von Bogumil et al. (2007). Das NSM-Reformkonzept
orientiert sich an NPM und hat einen stark intraorganisatorischen Verwal-
tungsfokus. Die Studie untersucht 16 Reformen und Instrumente (Kuhl-
mann et al. 2008: 854) in nahezu allen groferen deutschen Stidten und
Gemeinden (Bogumil et al. 2007: 18-19). Die Resultate zeigen, dass dhnlich
wie in der Schweiz die tiefgreifenden Reformen, wie dezentrale Ressour-
cenkompetenzen oder Output-Budgetierung, kaum umgesetzt wurden. Mit
messbaren Zielen und Indikatoren arbeiten zudem nur wenige Kommunen.
Vielerorts ist man folglich bei der Input-Orientierung geblieben (Kuhlmann
et al. 2008: 854). Dort, wo die NSM-Reformen vollumfinglich eingefiihrt
wurden, stellt die Studie fest, dass die traditionelle Verwaltungssteuerung
durch Managementreformen zuerst verschlechtert wurde und sich die posi-
tiven Wirkungen der neuen Instrumente erst nach und nach entfalten konn-
ten (Kuhlmann et al. 2008: 860). Als Teilerfolg wird hingegen die verstirkte
Kundenorientierung gewertet (u. a. Burgerbiiros, Kunden- und Biirgerbefra-
gungen). Gerade die Burgerbiiros sind jedoch keine primire Innovation
von NPM respektive NSM, sondern existierten bereits zuvor (Kuhlmann &
Wollmann 2019: 263; Bogumil et al. 2007: 68).

Di Mascio und Natalini (2013: 161-162) untersuchen in 169 italieni-
schen Gemeinden die Umsetzung von Performance Management (PM), das
einen Schwerpunkt bei den Managementreformen in Italien bildet. Die
Studie stellt ein erhebliches Nord-Siid-Gefille in der Reformumsetzung fest.
In den nordlichen Gemeinden wird PM deutlich ofters und vollstindig
eingefithrt. Im Stiden hingegen wird es weniger héufig genutzt und nur
unvollstindig implementiert (Di Mascio & Natalini 2013: 149). Eine solche
Implementationsliicke stellen auch Ongaro und Vallotti (2008) sowie Kuhl-
mann (2010) in ihren Untersuchungen zu den italienischen Gemeinden
fest. Neben verschiedenen regionalen Ausgangslagen fithren die Di Mascio
und Natalini (2013: 161-162) diese Unterschiede auch auf interne Verwal-
tungseffekte (u. a. Leadership und Engagement) zuriick.
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In franzosischen Gemeinden untersuchen Favoreu et al. (2016) anhand
von 60 Fillen die Charakteristik von Performance-Management-Systemen.
Diese sind von der LOLF-Reform geprigt und reichen von der Planung
iber die einzelnen Verantwortlichkeiten bis hin zur Evaluierung der gesetz-
ten Ziele.”® Performance Management wird grundsatzlich befiirwortet, des-
sen Verbreitung und Umsetzung geht jedoch nur sehr inkrementell und
langsam voran, was auf Krifte zurtickzufihren ist, welche die traditionelle
Burokratie nach wie vor stiutzen (Favoreu et al. 2016: 686-687). Es koexistie-
ren deshalb in den untersuchten franzosischen Gemeinden klassische Biiro-
kratiestrukturen und ein hybrides Modell analog dem neo-weberianischen
Leitbild. Auch die Fallstudie von Kuhlmann (2010: 1122) stellt fest, dass
Managementreformen (tableaux de performance oder interne Selbstevaluatio-
nen) selektiv, vor allem aber in grofleren Gemeinden Frankreichs anzutref-
fen sind.

Die Meta-Studie von Van Helden und Jansen (2003: 78-79) zu NPM
in niederlandischen Verwaltungen kommt zu dem Schluss, dass zwar eine
Reihe von Instrumenten eingefiihrt werden, allen voran interne Kontrakte
und Produkte in spezifischen Politikfeldern, wihrend Leistungslohnsyste-
me sowie Outputorientierung und Leistungsmessung kaum implementiert
sind. Informationen aus betriebswirtschaftlichen Planungen werden zudem
von Verwaltungsmanagern selten als Entscheidungsgrundlage verwendet.
Hendriks und Tops (2003: 322) filhren den NPM-Reformverlauf in den
Niederlanden unter anderem auf den Okonomischen Zyklus sowie den
dezentralisierten Unitarismus und einen institutionalisierten Pragmatismus
zurtck.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass Managementrefor-
men oftmals in der lokalen Kultur und den 6rtlichen Gegebenheiten um-
interpretiert werden. Ein eigentlicher Paradigmenwechsel, wie es der univer-
selle Ansatz von NPM fordert, hat nicht stattgefunden. Der propagierte
kommunale managerial state konnte die lokale Rechtsstaatkultur vieler kon-
tinentaleuropaischer Lander bisher nicht ersetzen. Je nach Perspektive wird
von einem teilweisen Scheitern (Kuhlmann et al. 2008: 860) oder etwas
neutraler von einer Implementierungsliicke gesprochen (Ongaro & Vallotti
2008). In der Literatur ist man sich einig, dass der anfingliche Schwung
und die Dynamik von NPM abgeflacht sind und eine Post-NPM-Phase an-

96 LOLF: Loi organique relative aux lois de finances. Diese Reform wurde 2001 in Frankreich
eingefiihrt; angestrebt wurde eine Anndherung an den privaten Sektor, und teilweise
kann sie als NPM-Ansatz interpretiert werden, da sie eine starke Outputorientierung hat
(Kuhlmann 2010a: 1121). Eine NPM-Reformdoktrin wie in Deutschland gab es indes in
Frankreich nicht.
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gebrochen ist (Bouckaert & Kuhlmann 2016: 2; Van de Walle et al. 2016: 2).
Uber deren Wesen bestehen jedoch unterschiedliche Ansichten (Goldfinch
& Wallis 2010). Bestimmte Managementreformen wurden teilweise riick-
gangig gemacht (vgl. Proeller et al. 2016), was Anzeichen einer Re-Weberia-
nisierung sind. Allerdings existieren auch zahlreiche Hinweise dafiir, dass
eine markante Verinderung in der Verwaltungskultur tatsichlich stattgefun-
den hat, indem das Rechtsstaatssystem um okonomische Effizienz und Ma-
nagement erginzt wurde, was als neo-weberianischer Ansatz bezeichnet
wird (Kuhlmann 2010a; Kuhlmann et al. 2008).

2. Reformpolitische Leitbilder 6ffentlicher Verwaltungen

Reformleitbilder sind heuristische oder normative Ansiatze, die beschrei-
ben, wie sich offentliche Verwaltungen reformieren oder idealtypisch orga-
nisieren sollen, damit sie ihre Aufgaben erfiillen und die entsprechenden
Herausforderungen bestmoglich bewiltigen kénnen (Pollitt & Bouckaert
2011: 122).%7 Wie der internationale Forschungsstand zeigt, bewegen sich
die Kommunen weg von NPM hin zu etwas Neuem, das unter anderem
die Probleme und Unzulanglichkeiten von NPM korrigiert oder austariert.
Dies umfasst eine ganze Reihe unterschiedlicher Leitbilder (Greve et al.
2016: 4). Diese Post-NPM-Ansitze entsprechen oftmals Prototypen ohne
klare Definitionen oder einheitliche Evaluationskriterien, weshalb sie kaum
detailliertere Uberpriifungen ermoglichen (Reiter & Klenk 2019: 27). Stel-
lenweise sind sie zudem kaum voneinander unterscheidbar. Wie von Pollitt
und Bouckaert (2011: 25) empfohlen, orientiert sich diese Untersuchung
nicht primir an diesen groffen Modellen, sondern an den konkreten Ma-
nagementreformen in den kommunalen Verwaltungen. Die Reformleitbil-
der dienen als Referenzpunkte, um die in der Schweiz beobachtete Re-
formpraxis in einen grofleren, internationalen Reformdiskurs einzuordnen.
Die nachfolgenden Ausfithrungen beschrinken sich auf Modelle, die eine
stark intraorganisatorische Perspektive einnehmen im Gegensatz zu den
Governance-Ansitzen, die sich stark auf die Kooperation und Koordination
zwischen Organisationen fokussieren.”

97 Zuweilen ist auch von Reformparadigmen oder Reformmodellen die Rede, wenn es um
die Entwicklung dieser verschiedenen Modelle geht (Pollitt & Bouckaert 2011; Van de
Walle et al. 2016)

98 Fiir eine detaillierte Ubersicht iiber die verschiedenen, in der Forschung diskutierten
Verwaltungsmodelle wird auf die Publikation von Lampropoulou und Oikonomou (2018:
101-110) verwiesen.
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2.1. Traditionelle Biirokratiemodelle

Die traditionellen Burokratiemodelle westeuropdischer Staaten des
19. und 20. Jahrhunderts mit einer Rechtsstaatstradition, zu denen auch
die Schweiz zihlt, sind stark vom idealtypischen Ansatz Max Webers be-
einflusst.”” Dessen Konzeption einer Verwaltung beruht auf einer Reihe
verschiedener distinktiver Kriterien, was Regelbindung, Schriftlichkeit, stark
hierarchische Strukturen, objektives Handeln und eine klare Arbeitsteilung
bei der Erfiilllung staatlicher Leistungen umfasst (Weber 1946: 196ft.). Das
Burokratiemodell hat folglich einen sehr ausgeprigten Fokus auf die in-
traorganisatorische Funktionsweise einer Verwaltung (Olsen 2005: 1). Die
normativen Grundlagen dieses Modells beziehen sich auf das offentliche
Gemeinwohl, das durch eine demokratische Kontrolle und Rechenschafts-
pflicht der offentlichen Verwaltung sowie durch eine klare Abgrenzung
zwischen offentlichen Organisationen und der Privatwirtschaft sichergestellt
werden soll (Lampropoulou & Oikonomou 2018: 104; Rosser 2018: 1015).
Die Burokratie soll dariiber hinaus die Burger gleich behandeln. Mit dieser
Form der Rationalisierung sollte hiaufigem Personalwechsel, Patronage, In-
effizienz, Inkompetenz und Machtmissbrauch begegnet werden (Gruening
2001; Van de Walle et al. 2016).1%° Die Erwartung einer rationaleren Arbeits-
weise war zudem, dass die offentliche Verwaltung schneller, effizienter, sta-
biler und zuverlassiger agiert (Weber 1922: 124ff.), was von einer industria-
lisierten modernen Gesellschaft gefordert wurde (Drechsler 2005; Sager &
Rosser 2009). Insbesondere die Rechenschaftspflicht aber macht das Verwal-
tungshandeln wenig flexibel und sehr regelorientiert (Gregory 2011: 362).

2.2. New Public Management (NPM)

New Public Management als Reforminitiative oder Reformparadigma hat
seinen Ursprung im angelsichsischen Raum, allen voran in Neuseeland,

99 Als weitere traditionelle Modelle gelten Old Public Administration, Public Service oder
die kontinentale oder napoleonische Tradition. Fiir eine detaillierte Ubersicht siche Lam-
propoulou und Oikonomou (2018: 107-108).

100 Nach Olsen (2005: 1) ist das traditionelle Birokratiemodell in den demokratischen Sys-
temen nach wie vor aktuell und koexistiert mit den anderen, neueren Ansitzen wie
NPM oder Netzwerkansitzen. Mit der Offnung der ehemaligen Sowjetstaaten bekam das
Modell neuen Auftrieb aufgrund seiner Zuverlissigkeit und Stabilitit (Van de Walle et al
2016: 2). Fir weitergehende Literatur zu traditionellen Biirokratiemodellen in Europa
und den USA und zu ihren theoretischen Grundlagen sei auf Rosser (2010) sowie Rosser
und Mavrot (2016) verwiesen.
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Australien, USA und Grofbritannien.!®! Seit den 1980er-Jahren hat sich
NPM in grofen Teilen Kontinentaleuropas und in vielen OECD-Landern
stark verbreitet (Pollitt & Dan 2011: 5). Es zahlt weltweit zu den bedeu-
tendsten Reformansitzen im offentlichen Sektor der letzten Jahrzehnte
(Hood 1991: 3). Das Reformkonzept hat auch die kommunalen Verwaltun-
gen in der Schweiz gepragt, weshalb in dieser Studie etwas ausfiihrlicher
darauf eingegangen wird.

NPM ist im Wesentlichen eine Antwort auf den iberdimensionalen
Staats- und Burokratieausbau (u. a. hohe Wohlfahrtskosten, wachsendes
Staatspersonal) in vielen westlichen Lindern in den 1980er-Jahre (Hood
1991: 4). Aus Sicht dieses auf einem neoliberalen Staats- und Wirtschaftsver-
stindnis basierenden Ansatzes handelten Birokratien zu kompliziert und
waren zu schwerfillig (Drechsler 2005: 95). Zudem gingen sie zu wenig
flexibel auf Biirgeranliegen ein (Greve et al. 2016; Behn 1998). Es bestanden
deshalb erhebliche Zweifel, ob der Staat in der Lage sei, den Anforderungen
einer sich schnell wandelnden und zunehmend globalisierten Gesellschaft
und Wirtschaft gerecht zu werden (Habliitzel 2013: 98).102

Dem NPM wird ein universeller Anspruch zugeschrieben. Es wird da-
von ausgegangen, dass privatwirtschaftliche Managementansitze in offentli-
chen Verwaltungen gleichermaflen zum Erfolg fithren kénnen (Dunn &
Miller 2007: 347). Dies steht kontriar zu den Annahmen des traditionellen
Biirokratiemodells, das den Unterschied zwischen privaten und 6ffentlichen
Sektor betont, so etwa im Falle des Beamtenstatus (Dunleavy & Hood 1994:
9).13 Auch beinhalt NPM eine holistische Forderung, insofern klassische
Verwaltungen allumfassend in ein outputorientiertes, dezentral organisiertes
und kundenfreundliches Dienstleistungsunternehmen transformiert werden
sollen (Schedler & Proeller 2011).

Hinsichtlich seiner intellektuellen Herkunft basiert der NPM-Ansatz auf
verschiedenen theoretischen und empirischen Einfliissen, jedoch nicht auf
einer eigenstandigen Theorie (Thom & Ritz 2008; Schedler & Proeller 2011;
Gruening 2001). Die drei zentralen Denkansiatze von NPM sind der Ma-
nagerialismus, die Neue Institutionendkonomie (Prinzipal-AgentTheorie,

101 Inwiefern NPM als Paradigmenwechsel betrachtet werden kann, ist nicht unumstritten,
da zahlreiche Ansitze und Prinzipien auf bestehende Konzepte wie etwa die New Public
Administration zuriickgefiihrt werden kdnnen (vgl. Gruening 2000).

102 Der Begriff der Biirokratie wurde zum Sinnbild von Ineffizienz und Schwerfalligkeit
(Behn 1998: 140).

103 Dunleavy und Hood (1994: 9) charakterisieren NPM-Reformen dahingehend, dass bei-
spielsweise im Bereich des Personals versucht werde, die Entschidigung in den Verwal-
tungen derjenigen in den privaten Unternehmen anzugleichen.
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Transaktionskostentheorie) sowie die Public-Choice-Tradition (Boston 2011:
17).104 In diesem hybriden Modell des NPM mit seinen unterschiedlichen
theoretischen Grundlagen gibt es Einflisse, die in Spannung zueinanderste-
hen.

Der Managerialismus geht davon aus, dass durch die Ubernahme von
Managementansatzen und Organisationsformen der Privatwirtschaft das
Verwaltungshandeln schlanker, effizienter und kundenfreundlicher gestal-
ten werden kann (Christensen & Laegreid 2011: 1-3; Van de Walle et al.
2016: 3). Das zeigt sich insbesondere in der US-amerikanischen Version
von NPM, bei der Osborne und Gaebler (1992) fiir eine Reihe praktischer
Probleme offentlicher Organisationen verschiedene privatwirtschaftliche Lo-
sungsvorschlige machen. Dazu zahlt unter anderem, die Manager von zahl-
reichen Regeln zu befreien und ihnen mehr Autonomie zu geben. Nach
den Vertretern des Public-Choice-Ansatzes, allen voran Niskanen (1974),
soll hingegen mit der Einfilhrung von Marktmechanismen und mehr Wett-
bewerb dem durch Eigennutz und Budgetmaximierung getriebenen Verwal-
tungsmanager entgegengetreten werden (Boston 2011: 23). Die gewahlten
Minister sollten die Oberhand und Kontrolle tber die Verwaltung zurtickge-
winnen und damit einer expandierenden Birokratie Herr werden (Aucoin
1990: 120). Diese von wenig Vertrauen in die Manager geprigte Denkweise
findet sich auch in der Prinzipal-AgentTheorie (Pollitt & Dan 2011: 7).

Das Konzept des NPM prisentiert sich vor allem hinsichtlich seiner
Begrifflichkeit einheitlich und hat gerade deshalb einen hohen Wiederer-
kennungswert in der Forschung und Praxis (Hood 1991; Pollitt & Dan 2012;
Emery & Giauque 2003). Allerdings besteht in der Frage, wie sich NPM
im Einzelnen definieren lasst und welche Elemente in diesem Reformansatz
vereint sein sollen, wenig Einigkeit. Vielmehr ist von einem recht unklar
definierten Begriff die Rede, der sich kaum fassen lasse und der je nach
nationalem Kontext unterschiedlich bestimmt werde, was unter anderem
auf der inkonsistenten Theorie zur Modernisierung des offentlichen Sektors
beruhe (Christensen et al. 2008: 128). NPM ist somit sehr breit definiert
und hat diverse Facetten. Mit der Frage, was NPM genau beinhaltet und wie
das Konzept definiert werden soll, beschaftigt sich folglich eine Vielzahl von
Publikationen (Hood & Peters 2004: 267).Fir Drechsel und Kattel (2008:
97) lag die wesentliche Kraft von NPM darin, dass es etwas Neues war — das
Konzept sei hip und cool gewesen. Andere kritisieren NPM, da der Ansatz
sein Versprechen, mit ihm arbeite ein Staat besser und koste weniger, nicht
habe einlésen konnen (Hood & Dixon 2015; Andrews 2011). NPM kann als

104 In der Literatur wird eine Reihe weiterer theoretischer Einfliisse von NPM diskutiert. Fiir
einen detaillierten Uberblick siche Gruening (2000: 16-20).
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Reformwelle, die bestimmte Prinzipien unter sich vereint, zusammen mit
einer Ansammlung von unterschiedlichen Subreformen und Instrumenten
verstanden werden, die zudem unterschiedliche Bereiche im offentlichen
Sektor abdecken.

In der Schweiz fand NPM unter dem Begriff Wirkungsorientierte Ver-
waltungsfiihrung (WoV) in die staats- und verwaltungspolitische Modernisie-
rungsdebatte Eingang (Schedler 1995). Der Schwerpunkt der helvetischen
Version von NPM liegt vor allem auf den Binnenreformen der Verwaltung,
zum Beispiel auf der Dezentralisierung der Ressourcenverantwortung und
dem Ergebnisfokus des Verwaltungshandelns. Wie in zahlreichen anderen
Landern mit einer Rechtsstaatstradition auch bedeutete die Einfithrung von
NPM in der Schweiz einen Perspektivenwechsel in der Staatsdiskussion von
einer rein juristischen Betrachtungsweise hin zu einer stirker 6konomisch
ausgerichteten Denk- und Handlungsweise (Hablitzel 1995: 499).19 Auf die
WoV wird in Kapitel 3.1.2 naher eingegangen.

2.3. Post-NPM: Hybride Organisationsmodelle

Als Antwort auf die zahlreiche Kritik und die Unzulinglichkeiten von
NPM ist eine Reihe neuerer Reformleitbilder und -paradigmen entstanden,
die unter dem generischen Begriff Post-NPM zusammengefasst werden.!%¢
Nach Wegrich (2011: 91) spiegelt Post:NPM auch einen Wandel in den
Wertvorstellungen davon wider, was angesichts neuer Herausforderungen
und Problemstellungen unter einer ,guten“ Verwaltung zu verstehen sei.
Betriebswirtschaftliche Effizienz und Effektivitit blieben wichtig, aber auch
Werte und ethische MafSstibe wie Rechtsstaatlichkeit, Integritat, Gleichheit
und politische Neutralitit seien nun von Bedeutung (Wegrich 2011: 91).

105 Hablutzel (1995: 499) bezeichnet dies auch als Paradigmenwechsel in der Staatsdiskussi-
on. Aus seiner Sicht sollte NPM den offentlichen Sektor durch ein effizienteres und
effektiveres Verhalten von seiner Lihmung befreien und dem Staat eine neue Bedeutung
in der Gesellschaft geben.

106 Alford und Hughes (2008: 131) unterteilen die Post:NPM-Welt grundsitzlich in zwei
dominante Themengruppen: das Zusammenarbeitsthema (Governance-Ansitze) und das
Outcome-Thema (Public Value).
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2.3.1. Neo-weberianischer Staat (NWS)

Das Verwaltungsmodell des neo-weberianischen Staates'®” ist ein empirisch-
analytisches und weniger ein normatives Konzept (Drechsler & Kattel 2008:
95). Es kritisiert verschiedene Unzulidnglichkeiten von NPM, unter anderem
das nicht eingel6ste Versprechen eines effizienteren und effektiveren Staa-
tes (Drechsler 2009: 10) sowie die Uberbetonung der Managementansitze,
die einen groferen politischen und soziokulturellen Kontext ignorierten
(Dunn & Miller 2007: 350). Im NWS Modell wird davon ausgegangen, dass
der Staat zwar eine Modernisierung benotigt, diese besteht jedoch nicht
zwingend in der Ubernahme von Losungen aus der Privatwirtschaft. Den
zentralen Anker des Ansatzes bildet nach wie vor der moderne Rechtsstaat,
jedoch mit einer erneuerten und gestrafften Verwaltung, die auf bestehen-
den Staatstraditionen beruht (Byrkjeflot et al. 2018: 992). Dies wird dadurch
erreicht, dass Prinzipien der weberianischen Birokratie mit bestimmten
Elementen von NPM vereint werden. Letzteres bildet das Neo ab (Drechsler
2009: 12). Im N'WS nimmt der Staat nach wie vor eine zentrale Rolle in
der Leistungserbringung ein und orientiert sich im Verwaltungshandeln
an verwaltungsrechtlichen Grundsiatzen wie Gleichheit vor dem Gesetz
oder Schutz gegen Willkir und Unberechenbarkeit. Gleichzeitig stehen
aber auch Prinzipien wie die Ergebnisorientierung, die Erweiterung der
Fachkompetenz von Verwaltungsmanagern oder ein verstarkter Kundenfo-
kus der Verwaltung im Vordergrund (Pollitt & Bouckaert 2004: 99-100).1%8
Dies zeigt sich etwa bei den Reprasentanten des klassisch-kontinentaleu-
ropaischen Verwaltungsmodells wie Deutschland oder Frankreich, welche
die vorherrschende legalistische Verwaltungssteuerung mit Performancemes-
sung oder Benchmarking kombiniert haben (Kuhlmann & Bogumil 2019:
142).

Diese mutmaflliche Erfolgsformel beruht auf der Uberzeugung der
NWS-Befurworter, dass NPM nur auf der Basis einer traditionellen, stabi-
len, soliden und neutralen Buirokratie funktionieren konne. Im Unterschied
zum NPM ist der NWS-Ansatz von mehr Vertrauen und Optimismus gegen-
tiber dem Staat und seiner Verwaltung gepragt (Pollitt & Bouckaert 2011:
23). Der Staat soll primir erneuert und nicht, wie von NPM gefordert,
reduziert werden (Pollitt 2009: 13). Fir Drechsler und Kattel (2008: 96) ist

107 In den frihen 2000er-Jahre zeigten empirische Studien (Pollitt & Bouckaert 2004), dass
NPM-Reformen nur selektiv eingefithrt wurden, was sich nicht nur durch mehr oder
weniger NPM erklaren lief (Byrkjeflot et al. 2018: 992).

108 NWS ist nicht einfach als eine um NPM-Effizienztools erginzte traditionelle Birokratie
zu verstehen, sondern beinhaltet u. a. auch die Férderung zusitzlicher, reprasentativ oder
direktdemokratischer Mechanismen z. B. auf lokaler Ebene (Pollitt 2009: 19).
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der NWS weniger eine Reformstrategie als vielmehr eine politische Antwort
auf die wachsende Globalisierung, um den Sozialstaat zu schiitzen. Verschie-
dentlich wird das NWS-Modell kritisiert, weil es zu nahe beim NPM liegt
(Drechsler & Kattel 2009). Zudem wiirden sich mit der Vereinigung von
weberianischer Biirokratie und NPM die jeweiligen Vorteile gegenseitig auf-
heben (Dunn & Miller 2007; Pollitt 2009). Der NWS wird aber auch als
NPM-Umkehr verstanden, um Dysfunktionen oder nicht-intendierte Effekte
von NPM zu korrigieren, indem beispielsweise in deutschen Kommunen
wieder auf klassische, nach Max Weber geprigte Strukturen zurtckgegrif-
fen wird (Kuhlmann & Bogumil 2019: 147). Inwiefern sich der NWS als
Reformleitbild eignet, ist daher in der Literatur umstritten (Kuhlmann &
Bogumil: 2019: 149).

2.3.2. Governance-Ansitze: Whole of Government und Digital Era
Government (DEG)

Unter Post-NPM werden spezifische Reforminitiativen wie Whole-of-Govern-
ment oder Join-up Government verstanden, die mehr Koordination und
Reintegration des fragmentierten offentlichen Sektors anstreben. Die Poli-
tik Gbernimmt hierbei eine verstirkte Kontrolle des Verwaltungshandelns
(Christensen & Lagreid 2011: 415).1% Die vermehrte Dezentralisierung,
Spezialisierung und Trennung von Politik und Verwaltung unter NPM hat
nach Ansicht der Kritiker zu einer starken Fragmentation und somit zu
erheblichen Koordinations- und Kommunikationsschwierigkeiten gefiihrt
(Christensen & Lagreid 2007; Pollitt & Bouckaert 2011). Innerhalb der Ver-
waltung wird deshalb eine Riickkehr zu strafferen, hierarchischeren Struktu-
ren als Antwort auf diese Schwachen von NPM beobachtet (Christensen
& Lagreid 2007). Im Wesentlichen soll eine Re-Zentralisierung der Verwal-
tung stattfinden, weil der Fokus auf die rein strategische Ebene die politi-
sche Fihrung zurtickgedringt habe (Lagreid et al. 2016: 245). Aufgrund
der eigenstindigen und autonomen Arbeitsweise von Verwaltungsbereichen
bestehe zudem die Gefahr des Silodenkens, weshalb neue Formen der hori-
zontalen Zusammenarbeit in der Verwaltung angestrebt wiirden (Lagreid
et al. 2016: 245).

Aus Sicht des Digital-Era-Governance-Ansatzes (DEG) von Dunleavy
et al. (2005) ist die Zeit von NPM als Reformleitbild vorbei, da weder die
bisherige Biirokratie ersetzt noch die Versprechungen einer effizienteren
Verwaltung erfiillt worden seien. Das zentrale Argument des Ansatzes be-

109 Bei ,Whole of Government® und ,Joined-up Government“ handelt es sich um staatliche
Reformprogramme in GrofSbritannien (Christensen & Lagreid 2011: 12).
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sagt, dass sich der Kern neuer Entwicklungen in offentlichen Verwaltungen
um Verinderungen im Bereich der Informationstechnologien (ICT) und In-
formationssysteme abspielen wird. Neben einer Reintegration des Staates in
einen kohirenteren, 6ffentlichen Sektor, bei dem Dienstleistungen gebiin-
delt werden und Duplizierungen wegfallen (Managementkosten), beinhal-
tet DEG vor allem auch, dass die Gesellschaft in diesen Prozess einbezogen
wird (Governance-Aspekt des Ansatzes). Insbesondere soll das Verhiltnis
zwischen Kunden und Verwaltungen fundamental vereinfacht werden, zum
Beispiel durch One-Stop-Shops oder End-to-End-Prozessbetrachtungen. Die
Digitalisierungstransformation geht hierbei Gber den rein technologischen
Aspekt hinaus, da sie auch organisatorische, politische, kulturelle und ko-
gnitive Aspekte betrifft. Bei DEG geht es somit nicht um Internet, E-Mail
oder Weblosungen im Backoffice, sondern um eine grundlegende Verinde-
rung der Zusammenarbeit zwischen Verwaltungsorganisationen und der
Gesellschaft als Ganzes. Allerdings gibt es auch Kritik an dem Ansatz, der
einen zu groffen Hype um das digitale Zeitalter beinhalte und nichts ande-
res als allgemeine bekannte technologische Debatten und Argumente wider-
spiegle.

2.3.3. Public-Value-Ansatz

Wie verschiedene andere Ansitze der Post-NPM-Phase auch, so ist Public
Value eine Antwort auf Defizite von NPM. In der Kritik steht unter ande-
rem der einseitige Fokus auf die kurzfristige Wirtschaftlichkeit staatlichen
Handelns, die zur Loésung komplexer und sich stetig wandelnder Problem-
stellungen der Gesellschaft unzureichend sei (Benington & Moore 2011:
7-15). Aus Sicht von Public Value ist es die primire Rolle des Staates und
seiner Verwaltung, einen Mehrwert fiir das Gemeinwohl zu schaffen. Im
Mittelpunkt steht deshalb nicht einzig die Produktion von offentlichen
Gitern (traditionelles Burokratiemodell) oder die effiziente, effektive und
kundenorientierte Leistungserbringung (NPM).11? Die Verwaltungstatigkeit
soll vielmehr auf den Nutzen ausgerichtet sein, den sie der Gesellschaft
bringt, das heif§t darauf, was aus Sicht der Gemeinschaft und des Einzelnen
Sinn und Bedeutung hat (Alford & O’Flynn 2009: 176).

Nach dem Wertschopfungsgedanken von Public Value erfolgt die Beur-
teilung einer ,guten Verwaltung®“ anhand der mittel- und langfristigen Aus-

110 Fir Vertreter von Public Value erfolgt die Wertschopfung nicht allein durch den Staat,
sondern in einem Netzwerk aus offentlichen Organisationen, Partnern und der Zivilge-
sellschaft (Benington 2009: 17-18), was auch als ,Dritter Weg® (neben staatlicher und
marktwirtschaftlicher Leistungserbringung) bezeichnet wird.



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

146 III. Managementreformen in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen

wirkungen (Outcome) auf die Gesellschaft und den offentlichen Raum -
und geht somit Giber den kurzfristigen Verwaltungsausstof§ hinaus.!'! Diesen
Gemeinwohlbeitrag zu bestimmen, ist allerdings eine besondere Herausfor-
derung. Er soll in Form einer kontinuierlichen gesellschaftlichen Delibera-
tion und im Rahmen von Politikgestaltung unter Einbezug verschiedener
Akteure (u. a. Regierungsmitglieder, Verwaltungskader, Interessengruppen)
kollektiv festgelegt werden (Benington 2009: 9; Benington & Moore 2011:
4). Im Vordergrund steht, was die Gemeinschaft als Mehrwert befiirwortet
und akzeptiert (Stoker 2006: 49). Im Unterschied zu NPM wird deshalb die
Politik nicht einfach an der Seitenlinie verortet, sondern sie ist ein aktiver
Partner der Verwaltung. Die Public Manager sind auf den politischen Pro-
zess angewiesen, um den Public Value bei ihrem Handeln einschatzen zu
konnen (Stoker 2006: 55-56). An dieser Stelle setzt einer der zahlreichen
Kritikpunkte dieses Konzept an: Dem Public Manager werde im Streben
nach Public Value eine zu dominante Rolle attestiert, womit die Gefahr
bestehe, dass er einen zu grofen Einfluss auf den demokratischen Prozess
ausiibt (Rhodes & Wanna 2007: 413).

2.4. Fazit

Inwiefern Post-NPM tatsichlich ein neues Reformparadigma ist oder es sich
nur um eine Erweiterung von Tools und Organisationsformen zu NPM han-
delt, lasst sich schwer sagen. Die vorstehend betrachteten Reformmodelle
kommen in der Regel nicht mit detaillierten Anleitungsdokumentationen
und Implementierungsplanen daher (Van de Walle et al. 2016). Bei der Be-
trachtung verschiedener Reformen zeigt sich, dass NPM und die Post:NPM-
Ansitze stellenweise kaum voneinander zu trennen sind. Die Vorstellung,
dass NPM einfach durch ein anderes System oder Reformparadigma ersetzt
wird, verfingt daher kaum (Greve et al. 2016: 8). Allerdings ist es offensicht-
lich, dass sich zum einst dominanten NPM inzwischen eine Reihe neuerer
Paradigmen von Verwaltungsreformen dazugesellt hat. In der Praxis sind
gemischte Modelle vorzufinden, da eben auch der 6ffentliche Sektor immer
komplexer wird und es deshalb eine Mischung unterschiedlicher Ansitze
mit verschiedenen Logiken und Werten braucht. Entsprechend wird auch
von hybriden Reformmodellen gesprochen (Emery & Giauque 2014: 23).

111 In gewisser Weise spiegelt sich Public Value bereits in der Wirkungsorientierten Verwal-
tungsfithrung (WoV) — der Schweizer Version von NPM - wider, die den Reformerfolg
respektive das erfolgreiche Verwaltungshandeln vor allem am mittel- bis langfristigen
Outcome festgemacht hat.
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3. Managementreformen und -instrumente im Fokus
3.1. Reformkonzepte

Ein zentrales Merkmal von Public Management in offentlichen Verwaltun-
gen besteht darin, dass dieser Ansatz nicht auf einer allumfassenden Theo-
rie oder auf Ubereinstimmenden Lehr- und Grundsitzen basiert, sondern
sich durch eine betrichtliche konzeptuelle und theoretische Heterogenitit
auszeichnet. Das macht die Forschung zu diesem Untersuchungsgegenstand
besonders herausfordernd — gerade in einem vielschichtigen Umfeld wie der
Kommunalforschung (Walker & Andrews 2013: 103).

3.1.1. NPMe-orientierte Reformen in der Verwaltung

Institutionelle Reformen in 6ffentlichen Verwaltungen sind seit den 1980er
Jahren — wie gesehen — stark vom internationalen Reformparadigma des
New Public Managements gepragt (Kuhlmann & Bouckaert 2016; Olsen
2005; Vetter & Kersting 2003). In der Literatur wird NPM mitunter als ein
zweidimensionales Konstrukt beschrieben (Dunleavy et al. 2005; Dunleavy
& Hood 1994; Hammerschmid et al. 2011; Pollitt & Dan 2012; Kuhlmann
& Wollmann 2014), das unter anderem in eine Makro- und Mikrodimen-
sion unterschieden werden kann (Kuhlmann & Wollmann 2013; Proeller
2014; Dunleavy & Hood 1994). In der Makrodimension strebt NPM eine
ordnungspolitische Verinderung an, indem der Aktionsradius des Staates
neu definiert respektive eingegrenzt wird. Dies soll die institutionelle Rolle
und Konzeption des Staates von einem Sozialstaat in Richtung eines ma-
nagerial state respektive eines Gewihrleistungsstaats transformieren (Kuhl-
mann & Wollmann 2013: 47; Kuhlmann 2010a: 1116). Letzterer beschrankt
sich auf die Erbringung seiner Kernaufgaben, aber unter Beibehaltung der
Gewihrleistungsverantwortung fir die ausgelagerten Aufgaben (Schedler
& Proeller 2011: 37). NPM-Reformen der Makrodimension umfassen die
Einfihrung von Marktmechanismen, Wettbewerb, Contracting-out und Pri-
vatisierung der Leistungserbringung. Sie tangieren in erster Linie die Or-
ganisation des offentlichen Sektors und weniger die Verwaltung an sich
(Kuhlmann & Wollmann 2013: 46).

In der Mikrodimension hingegen zielen NPM-orientierte Reformen da-
rauf ab, die Steuerung sowie die internen Strukturen, Organisationsprinzi-
pien und Personalprofile der offentlichen Verwaltung zu verindern. NPM
wurde als Innovation verstanden, die verschiedene Ideen und Konzepte
aus dem privatwirtschaftlichen Management in den Offentlichen Sektor
Ubernimmt (Van de Walle & Hammerschmid 2011: 3). Die traditionelle
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Verwaltung nach dem Vorbild des weberianischen Birokratiemodells sollte
dadurch in ein kundenfreundliches Dienstleistungsunternehmen transfor-
miert werden, das effizient, effektiv und biirgernah arbeitet sowie leistungs-
und kostenorientiert gesteuert wird (Pollitt & Bouckaert 2011: 22; Kuhl-
mann & Wollmann 2013: 208). Vorgeschlagen wurde daher eine Reihe
von 6konomischen und betriebswirtschaftlichen Reformrezepten wie Leis-
tungsmessung, Zielvereinbarungen, die Trennung von strategischen und
operativen Aufgaben oder Organisationsverdnderungen hin zu flacheren,
schlankeren und autonomeren Strukturen (Hood 1991; Emery & Giauque
2003).

Tabelle 15: Gegeniiberstellung von Defiziten der Biirokratie und den entsprechen-
den NPM-Reformvorschligen im Rahmen der Binnenreformen in der
Verwaltung

Defizit der ,traditionellen Biirokratie“ | — | NPM-Reformuvorschlige

Inputorientierung (additives Ressourcen- | — | Outputorientierung tber Produkte; Res-

management) sourcen werden mit Aufgaben und Zielen
verknlpft.

Steuerung tiber Regeln, Weisungen und | — | Steuerung iiber Ziele, Vorgaben und 6kono-

Dienstweg mische Anreize

zentrale Ressourcenbewirtschaftung, — | Konzernstrukturen, Dezentralisierung der

steile Hierarchie Ressourcenverantwortung, Enthierarchisie-
rung

fehlende Transparenz der Leistungser- — | Wirkungskontrolle, Messung der Leistung

bringung anhand von Indikatoren, Controlling-Be-
richte

Leistungen und deren Qualitit werden | — | Staatliche Leistungserbringung wird auf die
von der Verwaltung bestimmt. Leistungsbezichenden (Kunden) ausgerich-
tet.

Quellen: Kuhlmann & Wollmann 2013: 209; Schedler & Proeller 2011: 71-89; Schedler 1995:
14-15.

Zur Steigerung der Effizienz und Effektivitdt sollten die Ergebnis- und
Ressourcenkompetenzen verstarkt an die Verwaltung oder einzelne Verwal-
tungseinheiten delegiert sowie schlankere Strukturen, Verfahren der Leis-
tungssteuerung (Kennzahlensysteme, Produkte, Berichtswesen) und ein leis-
tungsbezogenes Personalmanagement implementiert werden (Kuhlmann
& Wollmann 2013: 208). Die Steuerung der internen Verwaltungsablaufe
und der Verwaltung durch die Politik soll nicht mehr primiér Gber Input
und Prozesse gesteuert werden, sondern tiber Ziel- und Leistungsvorgaben
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sowie mittels Kontrakten. Fiir eine Ubersicht sind in Tabelle 15 die wesentli-
che Reformvorschlige von NPM zur internen Verwaltungsmodernisierung
nochmals aufgefiihrt.

Einige der Reformbereiche und Managementinstrumente sind nicht
erst seit NPM ein Thema oder gar eine explizite Innovation von NPM,
sondern lassen sich auf bereits bestehende Konzepte mit einer eigenen Ent-
stehungsgeschichte zuriickfithren. Die Performancemessung beispielweise
gab es bereits in den 1970er-Jahren in schwedischen Gemeinden (Wollmann
2012: 50). Planungsansitze wurden ebenfalls vor dem Aufkommen von
Managementreformen im offentlichen Sektor thematisiert (Kickert 1997).
Fir Schroter (2010: 89) hat NPM fiir die Verwaltungsreformen insofern eine
wichtige Bedeutung, als

die NPM-Debeatte [...] als wichtiger Katalysator, der ausreichende Reformenergi-
en freisetzen konnte, um zuvor isolierte Ansitze zu (re-)vitalisieren und unter
einem gemeinsamen Leitmotiv zusammenzufiihren, diente.

Inzwischen hat diese Reformdoktrin ihre Spuren in zahlreichen Verwaltun-
gen in westlichen Landern hinterlassen. Viele Reformvorschlige von NPM
sind deshalb alles andere als neu oder rew.

3.1.2. Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung (WoV)

Managementreformen in den Schweizer Verwaltungen sind vom Konzept
der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung (WoV) geprigt. Die WoV ge-
wann Mitte der 1990er-Jahre zunehmend an Bedeutung und wurde durch
verschiedene NPM-Adaptionen beeinflusst. Insbesondere die Umsetzung
der Managementreformen in hollindischen Stidten, das sogenannte Ti/-
burg Model (Franks & Tops 2003), und das Neue Steuerungsmodell NSM
(Reichard 2003: 345) in deutschen Kommunen sowie auf nationaler Ebene
die Ansitze aus Neuseeland waren fiir die WoV priagend (Schedler 2003:
332). Wie es der Name bereits andeutet, lag der Reformschwerpunket in
der Schweiz auf der Wirkungsorientierung der Verwaltungsfithrung. Die
Ressourcenpolitik sollte nach dem Outcome des Verwaltungshandelns be-
stimmt werden. Das deutsche und holldndische Modell hingegen legten den
Reformfokus auf die Steuerung nach dem Output der Verwaltung (Schedler
2003). Ein weiteres Merkmal von NPM in der Schweiz ist die Akzentuie-
rung betriebswirtschaftlicher Reformen, was vor allem die Mikrodimension
oder Binnenrationalitit der Verwaltung betrifft. Dies spiegelt sich in der Be-
zeichnung der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung wider (Habliitzel
2013: 99). Im Gegensatz zu anderen Lindern wurde der Makrodimension
(u. a. Privatisierungen) hingegen weniger Bedeutung beigemessen (Emery &
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Giauque 2003; Schedler 2003). Gerade auf kommunaler Ebene waren exter-
ne Reformen, allen voran die interkommunale Zusammenarbeit, bereits vor
der NPM-Reformwelle verbreitet.

In den 1980er-Jahren gerieten die Schweizer Staats- und Verwaltungs-
strukturen angesichts einer lingeren Stagnationsphase des Wirtschaftswachs-
tums bei gleichzeitig steigenden Staatsausgaben verstarke in die Kritik (Tan-
ner 2015: 513). Die zuvor sehr niedrige Staats-, Sozial- und Steuerquote stieg
im internationalen Vergleich relativ stark an und die Schuldenlast erhohte
sich auf allen Staatsebenen (Habliitzel 2013: 97). Anfang der 1990er-Jahre
sah sich die bisher angesehene Biirokratie deshalb mit einem erheblichen
Akzeptanzproblem und Imageverlust konfrontiert. Um das angeschlagene
Vertrauen zurtckzugewinnen, strebten die Reformvorschlige der WoV ne-
ben einer effizienter und flexibler arbeitenden Verwaltung auch eine Reduk-
tion des starken Einflusses der Politik auf die operative Verwaltungstitigkeit
an. Zudem sollten die Transparenz und die Qualitdt in der Leistungserbrin-
gung erhoht werden (Schedler 2003: 332; Emery & Giauque 2003: 470;
Schedler 1995).112

NPM in der Schweiz war eher apolitisch, was vor allem daran lag, dass
es sowohl auf der rechten als auch auf der linken Seite des politischen
Spektrums Beftirworter der WoV gab (Weil 2017: 78).113 Aus Sicht der bur-
gerlichen Vertreter bot das neoliberale Reformkonzept die Gelegenheit, den
eigenen politischen Uberzeugungen stirker Ausdruck zu verleihen (Weil
2017: 78). Die Motivlage der Sozialdemokratie hingegen war eine andere.
Die Befiirworter von links sahen in der WoV die Moglichkeit, den angeschla-
genen Sozialstaat mit den Mitteln des politischen Gegners zu rehabilitieren
und zu stirken (Delley 1995: 448). Eine effizient und effektiv arbeitende
Verwaltung sollte weniger Anlass fiir Bestrebungen zum Abbau staatlicher
Leistungen und fiir Privatisierungen von 6ffentlichen Aufgaben geben (Ha-
blatzel 2013: 99).

3.2. Analyseebenen: Managementreformen und <nstrumente
Um den Wandel in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen zu erfassen,

beschiftigt sich diese Arbeit mit mehreren unterschiedlichen Reformberei-
chen der Verwaltung gleichzeitig, auf die im nachfolgenden Abschnitt

112 Schedler (1995: 20) nennt dartiber hinaus die erhohte Wettbewerbsfihigkeit der Verwal-
tung mit Blick auf andere 6ffentliche und private Anbieter als weiteres Ziel, das jedoch
in Anbetracht des verwaltungsinternen Fokus der vorliegenden Arbeit hier weniger Rele-
vanz hat.

113 Die SVP war als einzige Partei gegen NPM auf der Ebene des Bundes (Weil 2017: 78).
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vertieft eingegangen wird. In der Analyse werden dabei zwei Ebenen unter-
schieden: 1) einzelnen Reformen respektive Instrumente und 2) Reformbe-
reiche (Gruppen von Reformen). Letztere werden anhand einer Kategorisie-
rung der einzelnen Reformen oder Instrumente gebildet.!'* Wahrend die
konkreten Managementreformen bzw. -instrumente unsere Erhebungsein-
heit bilden, werden die Reformbereiche (Reformgruppen) nicht direkt er-
hoben, sondern sie entsprechen latenten Variablen. Dieses Vorgehen eignet
sich, um festzustellen, ob Reformen in der Verwaltung tatsichlich stattge-
funden haben oder ob nur dariiber gesprochen wurde (Jeannot & Bezes
2016: 219). Dies eroffnet somit wertvolle Einsichten in die effektiven Veran-
derungen der Fiihrungs- und Steuerungspraxis in den Verwaltungen. Dieses
Vorgehen hat jedoch den Nachteil, dass sich die Reformen oder Instrumen-
te nicht immer einem bestimmten Reformbereich eindeutig zuteilen lassen,
wie spater noch ausfiihrlicher zu sehen ist.

3.2.1. Bestimmung der Managementreformen dieser Untersuchung

Die Auswahl und Zusammenstellung der zu untersuchenden Managemen-
tinstrumente in dieser Studie basiert auf einem heuristischen Ansatz. An-
hand der Erkenntnisse aus den vergangenen Gemeindeschreiberbefragun-
gen, insbesondere jener aus dem Jahr 2009 (Ladner 2016; Ladner et al.
2013), sowie gestitzt auf die Tools, die im WoV-Reformkonzept definiert
werden, wurde eine umfassende Auswahl an Managementinstrumenten zu-
sammengetragen. Dieses Vorgehen erlaubt es, die wesentlichen Instrumente
und Reformthemen darauf auszurichten, wie sie in der Praxis von Schweizer
Stadt- und Gemeindeverwaltungen anzutreffen sind und in fritheren Befra-
gungen erhoben wurden. Neben Querschnittsanalysen konnen somit auch
Langsschnittvergleiche der Reformentwicklung durchgefihrt werden. Aus
dem besagten Vorgehen resultieren die folgenden zwolf Instrumente, die im
Fokus dieser Studie stehen:!13

114 In manchen Public-Management-Studien wird bei den Analyseebenen strikt zwischen
Managementreformen wie Kundenorientierung und Managementinstrumenten (Tools)
wie internen Leistungsvereinbarungen oder Kundenbefragungen unterschieden (Ham-
merschmid et al. 2016; Greve et al. 2016), dies unter Verweis auf Salamon (2002), der in
seinem Ansatz ,Tools of Government® fiir eine eigenstindige Betrachtung von Manage-
mentinstrumenten pladiert, da diese einen eigenstindigen Bereich in der Fihrung und
Steuerung des offentlichen Sektors darstellten (Salamon 2002: 9). Diese Trennung geht
jedoch relativ weit. Instrumente sind (auch) dafiir gedacht , eine bestimmte Reform in
der Verwaltung umzusetzen, weshalb beides eng zusammenhangt.

115 Die Managementinstrumente wurden im Rahmen der Gemeindeschreiberbefragung
2017 erhoben. Die Gemeindeschreiber mussten hierzu folgende Frage (Nr. 8) beantwor-
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e Trennung von strategischen/operativen Aufgaben
e Leitbild fiir Gemeindepolitik

e Legislaturplanung

e Integrierter Aufgaben- und Finanzplan

¢ Globalbudget

e Produktdefinitionen

e Leistungsauftrige an Verwaltung

* Bevolkerungs- und Kundenbefragung

e Evaluationen

e Controlling

¢ Gemeindeleistungen iiber das Internet abrufbar

e Leistungsabhiangige Entlohnung

Die gewihlten Instrumente umfassen teilweise die Reformvorschlige der
WoV sowie weitere Verdanderungen wie zum Beispiel die Einfithrung von In-
ternetdienstleistungen. Quervergleiche dieser Auswahl mit ahnlich gelager-
ten Studien anderer europaischer Lander, insbesondere mit Bogumil et al.
(2007), Kuhlmann et al. (2008) und Hammerschmid et al. (2016), haben
ergeben, dass diese gleichartige oder gar dieselben Managementreformen
abgefragt und analysiert haben wie oben aufgefithrt.!1¢

3.2.2. Fokus auf vier Reformbereiche in der Verwaltung

Unsere erhobenen Managementreformen — wie oben gesehen — lassen sich
in vier verschiedene Reformbereiche und -themen unterteilen (vgl. Abbil-
dung 15): Strategie und Planung, Steuerung und Organisation, Kundenorientie-
rung und HR-Management. Grundsatzlich sind verschiedene Kriterien denk-
bar, nach denen Managementinstrumente kategorisiert werden konnen.
Sie lassen sich beispielweise nach ihrem theoretischen Fundament unter-

ten: Welche der folgenden Instrumente nuizen Sie in Ihrer Gemeinde? Die Antwortauswahl fir
jedes der oben erwihnten Instrumente lautet: 1) mebr als 5 Jahre, 2) weniger als S Jabre,
3) nicht genutzt, 4) erfolglose Versuche.

116 Hammerschmid und Oprisor (2016: 69) haben insgesamt 14 Instrumente in Zentralver-
waltungen von 17 verschiedenen européischen Lindern (ohne die Schweiz) untersucht,
darunter sehr dhnliche wie in dieser Arbeit: strategische Planung, interne Vertragssteue-
rung, leistungsabhingige Entlohnung, interne Dezentralisierung, Steuerung anhand von
Zielen und Resultaten oder Kundenbefragungen.
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scheiden oder nach dem Aufwand oder den Transaktionskosten, die ihre
Implementation und Nutzung verursachen. Naheliegender ist jedoch, dass
sich die Unterteilung an denjenigen Bereichen orientiert, die von der Re-
formumsetzung hauptsichlich tangiert sind. Die gebildeten Dimensionen
enthalten wichtige Subsysteme des lokalen Verwaltungsmanagements, wie
zum Beispiel die Ergebnisorientierung oder das HR-Management (Ingraham
2007: 183).

Abbildung 15: Vier Reformbereiche in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen im

« Evaluationen

Fokus dieser Studie
= Strategie und Planung Steuerung & Organisation Kundenorientierung HR Management
g «NPM Kernelemente»
=)
Q
i
|| *Leitbild « Trennung von strategische || - Bevélkerungs- und « Leistungsorientierte
S|| - Legislaturprogramm & operative Aufgaben Kundenbefragung Vergitung
% « Integrierter Aufgaben- « Produktdefinitionen « Offentliche Leistungen
€ und Finanzplan « Leistungsvereinbarung Uber das Internet
2 + Globalbudget bestellbar
2 « Controlling
17}
£

Der Bereich Strategie und Planung umfasst Instrumente zur normativ-stra-
tegischen Fihrung der Gemeinde wie das Gemeindeleitbild (Vision der
Gemeindeentwicklung), das Legislaturprogramm und den Integrierten Auf-
gaben- und Finanzplan (IAFP). Die Stirkung der mittel- und langfristigen
Gemeindeentwicklung war ein zentrales Reformanliegen der Gemeinden in
der Schweiz, das durch die Einfihrung von NPM erfiillt werden sollte. Dazu
wurde eine Verkntpfung der strategischen Planung mit der konkreten Auf-
gaben- und Finanzplanung angestrebt, weshalb diese Instrumente zusam-
menhingen, wie in Kapitel 3.5 niher dargelegt wird. Im Bereich Steuerung
& Organisation sind Reformen enthalten, die den Kernelementen der WoV
entsprechen. Es sind dies unter anderem die Trennung operativer und stra-
tegischer Aufgaben, die interne Dezentralisierung der Ressourcenkompeten-
zen (Globalbudget), die Leistungs- und Wirkungsorientierung (Produktde-
finitionen, Leistungsauftrag) und Elemente des Performanzmanagements
(Controlling, Evaluation). Unter der Kundenorientierung zusammengefasst
sind Bevolkerungs- und Kundenbefragungen sowie das Onlineangebot von
Gemeindeleistungen. Das HR-Management besteht aus dem Leistungslohn-
system, ein sehr stark privatwirtschaftlich orientiertes Instrument. Die Kate-
gorisierung in Abbildung 15 hat durchaus Diskussionspotenzial, denn die
Einteilung und Zuordnung der Instrumente ist nicht immer eindeutig.
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So kénnten beispielweise verfiigbare Internetdienstleistungen auch unter
E-Government analysiert werden. Der IAFP wire ebenfalls unter Steuerung
& Organisation passend aufgehoben, weil er in seiner Funktionsweise den
Produktdefinitionen dhnlich ist. Die Instrumente und Reformen werden in
den nichsten Kapiteln genauer ausgefiihrt.

Verschiedene internationale Studien im lokalen und nationalen Kon-
text fokussieren sich auf dhnliche Reformbereiche wie in unserer Arbeit.
Die Untersuchung von Kuhlmann und Bouckaert (2016: 7) definiert in
ihrem Vergleich von lokalen europiischen Verwaltungen drei Reformberei-
che, und zwar die interne Reorganisation, die Outputsteuerung und den
Personalbereich. Eine frithere, dhnliche gelagerte Studie von Kersting und
Vetter (2003: 15) erfasst die kommunalen Managementreformen anhand
von Budgetreformen (Outputorientierung, Globalbudget), interner Dezen-
tralisierung (Organisationsstrukturen der Verwaltung) und Kundenorientie-
rung. Bogumil et al. (2007: 31) definieren in der Evaluation des NSM die
Reformdimensionen als Verfahrens-, Organisations- und Personalinnovati-
on sowie Kundenorientierung und Verhaltnis zwischen Politik und Verwal-
tung. Auch wenn sich daraus gewisse Gemeinsamkeiten zu der vorliegenden
Studie ergeben, zeigt sich einmal mehr, dass es offensichtlich weder koha-
rente Konzepte noch einen tbereinstimmenden analytischen Rahmen zur
Untersuchung von Managementreformen gibt, sondern je nach nationalem
Kontext und Studie unterschiedliche Bezeichnungen und Auslegungen exis-
tieren.!t”

3.3. Verwaltungssteuerung und Organisation (,NPM Kernelemente®)

Die Reformen im Bereich Verwaltungssteuerung und Organisation erfor-
dern ein grundlegendes Umdenken in der Verwaltungsfiihrung und -steue-
rung. Sie fithren daher zu einschneidenden Veranderungen des Verwaltungs-
managements.

117 Ejersbo und Greve (2016: 136) unterteilen Managementtools in skandinavischen Zentral-
verwaltungen in die drei Reformbereiche: Verwaltungssteuerung, Qualitit sowie Okono-
mie, wihrend Verhoest et al. (2010: 222) in seiner Untersuchung offentlicher Organi-
sationen in Flandern (Belgien) bei den betriebswirtschaftlichen Neuerungen zwischen
Finanzmanagement, HR-Management, Performance Management und Qualititsmanage-
ment unterscheidet.
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3.3.1. Leistungs- und Wirkungsorientierung im Ressourcenmanagement
der Verwaltung

Ein Schlisselelement von Managementreformen bildet die Neugestaltung
der Steuerungsabliufe in der Verwaltung (Hood 1991; Osborne & Gaebler
1992; Schedler 1995). Damit aus Sicht der traditionellen Birokratie die
Verwaltung die Maxime einer zuverléssigen, konstanten und berechenbaren
Aufgabenerbringung verfolgen kann, missen ihr ausreichend Ressourcen
in Form von Finanz-, Personal- und Sachmitteln zur Verfiigung gestellt
werden. In diesem klassischen System wird deshalb die Verwaltung tber
den Leistungsinput gesteuert, das heiflt tiber Sachmittelpline, Stellenpline,
Personalplafonds, Detailbudgets und Kredite (Schedler & Proeller 2011).

Die leistungs- und wirkungsorientierte Verwaltungssteuerung hingegen
richtet das Augenmerk auf den Ausstoff der Verwaltung und damit auf
spezifische Sach- und Wirkungsziele. Sie geben tiber den Erfolg des Verwal-
tungshandelns Auskunft. Diese Ziele sollen auf die Bediirfnisse der Kunden
als Leistungsempfanger der Verwaltung ausgerichtet werden (Schedler 1995:
61). In dieser Form der Verwaltungssteuerung werden insbesondere die Res-
sourcen und budgetierten Kosten mit den zu erbringenden und beabsichtig-
ten Leistungen verknipft. Dadurch sind Leistungsinformationen und Ent-
scheidungsprozesse auf verschiedenen Ebenen, innerhalb der Verwaltung
wie auch zwischen der Politik, Regierung und Verwaltung eng miteinander
verbunden (Ritz 2009: 10). Mit der konsequenten Leistungsorientierung soll
die Transparenz tiber die Verwendung offentlicher Mittel hergestellt und da-
mit die Legitimitat und Verantwortlichkeit staatlichen Handelns verbessert
werden.

Grundsitzlich kann zwischen Leistungs- und Wirkungszielen unter-
schieden werden. Erstere beziehen sich auf den Output einer Verwaltung,
wie zum Beispiel die Anzahl geleisteter Pflegestunden, Schullektionen oder
Polizeikontrollen. Sie richten sich somit auf den unmittelbaren Ausstof§
des Verwaltungshandelns. Die Wirkungsziele (Outcome) haben eher einen
mittel- bis langfristigen Charakeer. Sie beschaftigten sich unter anderem mit
Vorgaben zu sozialen und gesellschaftlichen Effekten der Verwaltungstatig-
keit, zum Beispiel mit der Sicherstellung einer umfassenden medizinischen
Versorgung, einer guten schulischen Bildung oder der Eindimmung von
Kriminalitit. Oftmals lasst sich erst nach einer gewissen Zeit feststellen,
ob der beabsichtigte Outcome erreicht werden konnte. Die Leistungsziele
konnen demgegeniber in der Regel kurzfristig, etwa wahrend eines Jahres,
tberprift werden. In der Literatur wird in diesem Zusammenhang von
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Performance gesprochen, die das Resultat des Verwaltungshandelns in Form
von Output und Outcome umfasst (Van Dooren et al. 2015: 20).118

Ein wesentliches Merkmal der Leistungs- und Wirkungsorientierung
ist die sogenannte Leistungsmessung (Performance Measurement). Diese er-
fasst die Leistungen und Wirkungen der Verwaltung anhand (quantitati-
ver) Indikatoren, Kennzahlensysteme und Ratios, haufig im Rahmen einer
Selbstevaluation (Kuhlmann 2010b: 332). Die Indikatoren leiten sich in
der Regel aus den Zielsetzungen und Vorgaben einer Institution ab. Die
Messung und das Monitoring der Indikatoren erfolgt anhand verschiedener
Steuerungsinstrumente. Dazu zahlen insbesondere die Controllingsysteme,
die Reportings und das Berichtswesen (Kuhlmann 2010b: 339; Schedler &
Proeller 2011). Mit den gewonnenen Daten sollen Akteure ihre Aktivititen,
Funktionsweisen und Leistungen beleuchten und reflektieren, um damit
Lerneffekte und Innovationen auszulésen (Kuhlmann & Bogumil 2018:
545).1 Aufgrund der hohen Bedeutung der Messbarkeit von Zielen und
Wirkungen im Schweizer Ansatz des NPM (WoV) kam dem Controlling als
Managementinstrument eine wichtige Rolle zu.

Falls die Leistungsinformationen dazu verwendet werden, die politische
Steuerung und das Verwaltungshandeln zu verbessern und weiterzuentwi-
ckeln, spricht man auch von Performance Management.'*® Aufgrund der star-
ken Orientierung des NPM auf den Ausstof§ von Verwaltungen haben Perfor-
mance Measurement und Performance Management in Praxis und Forschung
erheblich an Bedeutung gewonnen. Dies gilt vor allem fir den lokalen Kon-
text Europas und der USA. Dazu existieren zahlreiche vergleichende empiri-
sche Studien zur Anwendungspraxis dieser Reformen (z. B. Kuhlmann &
Bogumil 2018; Kuhlmann 2010a, 2010b; Favoreu et al. 2015; Askim 2007).

Die Ausrichtung der Verwaltung auf die Leistungs- und Wirkungsorien-
tierung ist mit zahlreicher Kritik verbunden. Die Etablierung eines Messsys-
tems mit verschiedenen Indikatoren und Kennzahlen sowie deren regelma-
Bige Erhebung und Kontrolle bedeutet einen erheblichen administrativen

118 Der Zielbildungsprozess ist ein zentraler Bestandteil der leistungs- und wirkungsorien-
tierten Verwaltungsfithrung. Firr eine detaillierte Beschreibung des Zielbildungsprozesses
siche Schedler und Proeller (2011: 148).

119 Verschiedene Studien zeigen, dass Informationen im Entscheidungsprozess noch zu we-
nig genutzt werden, vor allem von der Politik zur Steuerung der Verwaltung (Kuhlmann
2010b; Kuhlmann & Bogumil 2018; Hammerschmid et al. 2016). Allerdings gibt es auch
Ausnahmen, wie die Studie von Askim (2007) zu norwegischen Kommunen zeigt.

120 Unter Performance Management in lokalen Verwaltungssystemen werden in zahlreichen
Studien auch die Visionen, Leitbilder und strategischen Planungsinstrumente betrachtet
und diskutiert (Kloot & Martin 2000; Favoreu et al. 2015; Sanderson 2001) oder gar die
leistungsabhingigen Lohne zu ihnen gezahlt (Hammerschmid et al. 2013).
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Aufwand fiir die Verwaltungsmitarbeitenden. Dieses System ist folglich mit
hohen Transaktionskosten verbunden. In verschiedenen Studien zeigt sich,
dass Manager und Mitarbeitende teilweise mit diesen Systemen iiberfordert
sind oder nicht hinter diesen Messverfahren stehen konnen (Poister &
Streib 1999a: 332; Ladner et al. 2007). Kritiker monieren deshalb, dass da-
durch die Biirokratie, die man eigentlich habe abschaffen wollen, wieder zu-
rickkomme (vgl. Knoepfel 1995).121

3.3.2. Trennung zwischen strategischer und operativer Ebene

Im Wesentlichen wird in der WoV eine klare Rollentrennung in der 6ffent-
lichen Leistungserbringung angestrebt: Der Leistungsfinanzierer (Stimm-
birger oder Parlament) entscheidet, welche Leistungen zu welchem Preis
durch offentliche Mittel finanziert werden sollen. Die Leistungskaufer (loka-
le Regierung) stellt die zu erbringenden Dienstleistungen sicher, in dem
er bei den Leistungserbringern (Verwaltung, Amter, semistaatliche oder
private Organisationen und Unternehmen) diese einkauft (Schedler 1995;
Schedler & Proeller 2011). Darin spiegelt sich eine weitere Kernforderung
von Managementreformen respektive der WoV wider: die Verinderung des
Verhaltnisses und der Zusammenarbeit zwischen Politik und Verwaltung
durch die Trennung der strategischen und operativen Fithrung (Osborne
& Gaebler 1992: 25). Hierfiir sollen die Verantwortungsbereiche und die
entsprechenden Rollen klar aufgeteilt werden. Die Politik respektive die
Exekutive beschaftigt sich mit den strategischen Fragen und Aufgaben der
Gemeinde. Sie fokussiert sich unter anderem auf die mittel- und langfristige
Politik der Gemeinde, allen voran das offentliche Leistungsangebot. Die
Verwaltung hingegen widmet sich den betrieblichen, operativen Fihrungs-
aufgaben. Thr Augenmerk liegt auf der Frage, wie die Verwaltungsleistungen
erbracht werden sollen.

3.3.3. Dezentralisierung und Verinderung der Organisationsstruktur

Eine weitere zentrale Stof8richtung von NPM-Kernelementen beinhaltet die
Dekonzentration der Macht in offentlichen Organisationen, indem mehr
Ergebnis- und Ressourcenverantwortung an Verwaltungsmanager tubertra-
gen wird (Hood 1991; Schedler 1995; Osborne & Gaebler 1992; Aucoin
2011). Diese Forderung stiitzt sich auf die Denkschule des Managerialismus

121 Auch wird der Performancemessung vorgeworfen, dass Ziele und Indikatoren eher der
Legitimierung der 6ffentlichen Organisation dienten, anstatt zur Verbesserung der Leis-
tungserbringung beizutragen, weshalb nicht richtig gemessen werde (Poister & Streib
1999; Rossi & Aversano 2015).
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(vgl. Peters & Waterman 2004) und geht davon aus, dass die wesentliche
Voraussetzung fiir ein erfolgreiches Management umfangreiche Freiheiten
fir die Manager sind (Aucoin 1990: 122). Die Verwaltungskader sollen die
Mitarbeiter und den Geschaftsbetrieb managen konnen, anstatt Reglemen-
te, Aufgaben, Prozesse und Ablaufe zu verwalten (Osborne 1993: 356). Ope-
rative Handlungsspielriume sollen es den Verwaltungskadern ermoglichen,
die vorgegebenen Leistungs- und Wirkungsziele mit moglichst effizientem
Mittel- und Ressourceneinsatz zu erreichen (Schedler & Proeller 2011: 177).
Zudem kann damit die Verantwortlichkeit im Rahmen der Leistungserbrin-
gung erhoht werden (Aucoin 2011: 133). Weiter ist die Annahme, dass die
Manager dadurch innovativer sind und auf verinderte Bedirfnisse ihrer
Kunden schneller reagieren kdnnen (Osborne & Gaebler 1992; Andrews
et al. 2007). Diese Forderungen bilden die Antithese zu den klassischen,
hierarchisch stark strukturierten Birokratien, in denen die Befugnisse und
Zustandigkeiten an der Spitze gebindelt werden.!22

Damit eine Dezentralisierung in einer Verwaltung stattfinden kann,
streben NPM-orientierte Reformen einerseits die Delegation von Ergebnis-
verantwortung und Entscheidungskompetenzen (u. a. hinsichtlich der Res-
sourcen wie Finanzen, Personal und Sachmittel) von der Politik an die
Verwaltung an. Zudem soll die Verwaltung innerhalb ihrer Strukturen dere-
guliert werden, indem vorgegebene Regeln, Prozesse und Ablaufe moglichst
reduziert werden (Aucoin 2011: 124). Auf der anderen Seite ermoglichen
dezentralere, flachere Fihrungs- und Organisationstrukturen eine hohere
Autonomie der Verwaltungsstellen (Osborne 1993: 356). Hierfiir wird eine
Zusammenfithrung von verschiedenen Einheiten (Bereiche, Amter, Abtei-
lungen) zu Produkten und (Leistungen) in eigenstindigen Verantwortungs-
zentren angestrebt.!?3

Diese Verselbststindigung von Verwaltungseinheiten und Managern er-
fordern andere Steuerungsmechanismen in der Verwaltung, um der Gefahr
der Unfihrbarkeit der Verwaltung und des Missmanagements vorzubeugen

122 Die Frage, ob Entscheidungen zentral oder dezentral getroffen werden, ist ein wichtiger
Indikator der Organisationtheorie, da daraus abgeleitet werden kann, wie Ziele festgelegt
und Ressourcen alloziert werden (Andrews et al. 2007; 58).

123 Die dezentral arbeitenden Einheiten sollen sich méglichst autonom organisieren und
flexibel auf Verdnderungen reagieren konnen (Giauque & Emery 2008: 43). Querschnitts-
amter wie HR oder Finanzen werden in Sachbereiche eingegliedert. Diese Verinderun-
gen richten sich vor allem an grofe und komplexe Verwaltungsorganisationen (Andrews
et al. 2007: 59). Da die meisten Kernverwaltungen der Schweizer Gemeinden hingegen
cher Klein- und Mittelbetrieben entsprechen, in denen nicht mehr als ein Dutzend Mitar-
beiter arbeiten (vgl. Teil II, Kapitel 2), sind flache Hierarchien und schlanke Strukturen
oftmals immanent.
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(Bogumil et al. 2007: 25). Es wird folglich eine Stirkung der Politik und
Regierung gefordert, was durch klare und verbindliche Zielvorgaben an die
Verwaltung (u. a. durch strategische Planung) erreicht werden soll (Boston
2011: 22). Zur Kontrolle und Uberwachung dieser Ziele wird ein intaktes
Controllingsystem (u. a. mit einem fundierten Mess- und Indikatorensys-
tem) vorgeschlagen. Diese gegenlaufigen Tendenzen zwischen mehr Freihei-
ten und gleichzeitig mehr Kontrolle fithrt zwangsweise zu Spannungen
zwischen den Kontrollierten und den Kontrollierenden, die kaum aufgeldst
werden konnen (Aucoin 1992).1%* Dies kann sich negativ auf die Zusam-
menarbeit in der Verwaltung — und damit auf die Leistungsfihigkeit —
auswirken (Buschor et al. 2005; Christensen et al. 2011).

3.3.4. Managementinstrumente

Im Ansatz der Wirkungsorientieren Verwaltungsfithrung (WoV) werden
spezifische Reforminstrumente vorgeschlagen, um die leistungs- und wir-
kungsorientierte Verwaltungssteuerung und Organisation in der Verwaltung
umzusetzen. Es sind dies die Produktedefinitionen, das Globalbudget und
die Leistungsvereinbarungen sowie die Controllingsysteme (inkl. Evaluatio-
nen), die nachfolgend naher vorgestellt werden.

3.3.4.1. Produktdefinitionen

In den Produktdefinitionen wird festgelegt, welche spezifischen Leistungen
oder Dienstleistungen durch eine Stadt oder Gemeinde fiir welche Abneh-
mer, in welcher Form und zu welchem Preis erstellt werden soll (Bogumil
et al. 2007: 25).1%5 Sie bilden eine, wenn nicht die zentrale Grundlage der
leistungs- und wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung. Ein Produkt defi-
niert und verknlpft die zu erbringenden Aufgaben und Leistungen mit
den Zielen und der Mittelverwendung, das heifft mit den erforderlichen
Ressourcen und Kosten. Gleichzeitig geben Produktdefinitionen oder Leis-
tungsauftrage dariber Auskunft, wie die offentlichen Leistungen und de-

124 Die im NPM vorgesechene Aufsicht und Kontrolle kann unbeabsichtigte oder paradoxe
Situationen hervorrufen. In den USA beispielsweise wurden teilweise die Ex-ante-Kon-
trollen und Compliance-Richtlinien mit der Einfihrung von NPM eher noch verstarke,
weil man wenig Vertrauen in die Ex-post-Evaluationen und die Performancemessung der
Verwaltung hatte (Hood & Peters 2004: 271), was mancherorts eine noch umfangreichere
regelbasierte Burokratie etablierte, als bereits zuvor bestand.

125 Beispiele lokaler offentlicher Leistungen sind Strafenreinigung, Lebensmittelkontrolle,
Wohnsitzbestatigung, Baubewilligungen, Betreibungsauskiinfte, ambulante bzw. hausli-
che Altenpflege, Sozialhilfe und Steuereinschitzungen.
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ren Zielerreichung erfasst und gemessen werden (Performancemessung). In
einem Produkt sind insbesondere folgende Elemente enthalten respektive
definiert (Schedler 1995: 135):

e Inhaber der Produkteverantwortung und ggf. weitere involvierte Stellen
oder Dienste

e Ziele hinsichtlich Menge, Qualitit und zeitlicher Verfiigbarkeit der zu
erbringenden Leistung!2

e zu erwartende Kosten und Erl6se, die den Produktpreis bzw. den Netto-
aufwand der Leistung definieren

e Indikatoren und Kennzahlen zur Erfassung und Messung der Produkti-
on und des AusstofSes (Leistung oder Wirkung) der Verwaltung (inklusi-
ve Datenquellen)

Die Ausarbeitung und Definition von Produkten ist vorwiegend ein ver-
waltungsinterner Prozess, bei dem vor allem die Verwaltungsexperten feder-
fihrend sind. Auf politischer Ebene stehen oftmals Produktegruppen im
Fokus, die aus mehreren, moglichst homogenen und strategisch gemeinsam
ausgerichteten Produkten bestehen (z. B. Produktgruppe Betrieblicher Unter-
halt, bestehend aus den Produkten: Winterdienst, Strafenunterhalt, Strafen-
reinigung). Die Legislative (Gemeindeversammlung, Parlament) bestimmt
hierbei jahrlich tber den Produktpreis sowie die entsprechenden Ziele und
Indikatoren. Hingegen nimmt sie nicht mehr auf den detaillierten Ressour-
ceninput wie Personal-, Fahrzeug-, Finanz- oder Sachmittelaufwand Einfluss
(Kanton Zurich 2003).

Anhand der Angaben aus den Produktdefinitionen steuert und kon-
trolliert die Legislative die offentliche Verwaltung (externe Performanzsteue-
rung). Weiter dienen die Informationen innerhalb der Verwaltung als ein
operatives Fihrungsinstrument der verschiedenen Abteilungen, Dienste
und Mitarbeiter, die in die Produkterstellung involviert sind (interne Per-
formanzsteuerung).!?’

3.3.4.2. Leistungsvereinbarungen

Als Leistungsvereinbarungen werden grundsatzlich samtliche Auftrage,
Kontrakte und Vertrige bezeichnet, welche die Aufgaben, Kompetenzen
und Verantwortung zwischen der Politik, der Verwaltung und Dritten fest-

126 Das ubergeordnete Ziel, zu dem die zu erbringende Leistung einen Beitrag leisten soll,
leitet sich in der Regel aus dem Gesetz und/oder der strategischen Planung ab.

127 Fir eine Ubersicht tiber die unterschiedlichen Varianten der Performanzsteuerung in der
Verwaltung vgl. Kuhlmann (2010b) sowie Kuhlmann und Bogumil (2018).
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legen (Schedler & Proeller 2011: 167). Diese Vereinbarungen formulieren
die ubergeordneten und operativen Ziele naher aus, die zumeist in den
Produktdefinitionen festgehalten sind. Sie bezeichnen die zu erbringenden
Leistungen sowie die dafiir notwendigen Mittel und Ressourcen.!?$ Weiter
sollen sie fiir eine klare Rollenteilung zwischen strategischer und operati-
ver Fihrung sorgen, indem die Zielsetzungen und Mittel in einem schrift-
lichen Auftrag an die Verwaltung festgehalten werden. Dies lasst es der
Verwaltung aber gleichzeitig offen, wie sie diese Ziele erreichen will. In den
Vereinbarungen werden zum einen die Elemente der Produktdefinitionen
hinsichtlich des Leistungsumfangs (Art, Menge und Qualitit der Produkte)
sowie die sogenannte Kontraktsumme festgehalten. Zum anderen enthilt
die Vereinbarung Regelungen zur Kontrolle der Leistungserstellung und
zum Umgang mit Zielabweichungen (Kanton Zirich 2003).

Grundsitzlich soll die Leistungsvereinbarung wahrend der Vertragslauf-
zeit nicht verdndert werden. Es gibt jedoch Falle, in denen eine Anpassung
erfolgt, so zum Beispiel wenn im Falle von gesellschaftspolitischen Verdnde-
rungen Handlungsbedarf angezeigt ist oder wenn der Verwaltungsbetrieb
den Vertrag uber- oder unterfullt (Schedler & Proeller 2011: 172). Die
konkrete Ausarbeitung und Uberwachung von Leistungsvereinbarungen fur
samtliche Produkte ist sehr aufwendig und setzt bestimme Qualifikationen
voraus. Groflere Verwaltungen beschaftigen deshalb in diesem Bereich zahl-
reiche Fachleute teilweise in eigens dafiir vorgesehenen Abteilungen.

3.3.4.3. Globalbudget

Im Globalbudget werden die finanziellen Mittel, die zur Erstellung einer
bestimmten Leistung (Produkt) erforderlich sind, als Gesamtbetrag dieser
Leistung zugeordnet. In der Regel geschieht dies in Form eines Nettobe-
trags, was es der Verwaltung erlaubt, hohere Ausgaben zu titigen, falls sie
gleichzeitig auch die Ertrage und Einnahmen steigern kann. Im Zusammen-
hang mit dem Globalbudget spricht man auch von einem One-Line Budget.
In der konventionellen Budgetierung im offentlichen Sektor werden die ein-
zelnen Ausgabeposten wie Fahrzeuge, Personal, Material, Infrastruktur oder
Betriebsstoffe von der Politik im Detail vorgegeben und verabschiedet, was
die Beweglichkeit der Verwaltung in der Ressourcenallokation einschrankt.
Je nach Abweichung von diesen Positionen, weil zum Beispiel mehr Perso-
nal oder ein kostspieligeres Fahrzeug als budgetiert beschafft wurde, muss

128 Innerhalb der Verwaltung wird in der Regel von Managementvereinbarungen oder Leis-
tungsvereinbarungen mit der Verwaltung gesprochen (Schedler & Proeller 2011: 167).
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dies speziell ausgewiesen, begrindet und je nachdem vom Parlament oder
von der Gemeindeversammlung bewilligt werden.

Die Globalbudgetierung verindert daher verschiedene Grundsitze bis-
heriger Haushaltsvoranschlage. Die Budgetbindung einzelner Ausgabepos-
ten entfillt, da innerhalb der Produkte oder Produktgruppen die Mittel in
Eigenkompetenz zugeteilt werden konnen. Dies erfolgt jedoch maximal im
Rahmen der zugewiesenen Gesamtsumme des Globalbudgets. Auch wird
das Verbot des Budgettbertrags auf das Folgejahr in der Regel aufgehoben.
Damit soll der Ausreizung von offenen Budgetposten oder Krediten am
Ende des Jahres Einhalt geboten werden. Im Unterschied zu dhnlichen
Budgetansitzen, wie zum Beispiel im Falle von Projektkrediten oder Sub-
ventionen, wird die Zuweisung des Globalbudgets in der Regel mit den
politisch vorgegebenen Leistungszielen verbunden, und zwar anhand der
Leistungsvereinbarungen (Schedler & Proeller 2011: 179). Mit dieser Art der
Ressourcenallokation und -verwendung werden Kompetenzen an die Ver-
waltungseinheiten delegiert, was ihnen bei der Leistungserbringung mehr
Handlungs- und Gestaltungsriume ermoglichen soll (Schedler & Proeller
2011: 179).

3.3.4.4. Controllingsysteme und Evaluationen

Controllingsysteme konnen verschiedene Funktionen in der wirkungsorien-
tierten Verwaltungssteuerung einnehmen (Sanders 2001: 297). Im Sinne
eines Kontrollinstruments sollen sie vertikale Steuerungsliicken kompensie-
ren, die aufgrund der Dezentralisierung und damit der Zuweisung von
Ergebnisverantwortung und Ressourcenkompetenzen an die Verwaltungs-
einheiten entstehen.'” Ein an Leistungs- und Ergebnisdaten orientiertes
Controlling sorgt dafiir, dass eine ausreichende Steuerung der Verwaltung
durch die Politik und die Exekutive gewahrleistet ist, obwohl die Manager
mehr operative Freiheiten haben. Mit dem Controlling soll folglich die Re-
chenschaftspflicht der Manager gegentiber ihren Vorgesetzten sichergestellt
werden. Manager sollen fir ihr selbststindiges Wirken und Handeln Verant-
wortung ubernehmen. Im Schweizer Konzept des NPM zihlte denn auch
das Controlling zu den wichtigen Reformelementen.

Controllingsysteme lassen sich aber auch als permanenter Prozess der
Informationsverarbeitung zur Uberwachung und Steuerung der Aktivititen
charakterisieren, die der Zielerreichung einer staatlichen Organisation die-
nen (Thom & Ritz 2017: 172). In diesem Verstindnis entspricht Controlling

129 Steuerungslicken auf der horizontalen Ebene der Verwaltung sollen mittels verschiede-
ner Zusammenarbeitsformen kompensiert werden (vgl. Laegreid et al. 2016).
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cher einem Fuhrungskreislauf, der die Zielfestlegung und Planung sowie Ta-
tigkeiten wie Entscheiden, Definieren oder das Festlegen von Regeln um-
fasst (Schedler & Proeller 2011: 185). Aus diesen Controllingaktivititen sol-
len Informationen gewonnen werden, die es erlauben, negative Entwicklun-
gen und Abweichungen von den Zielvorgaben zu erkennen, um rechtzeitig
Mafinahmen zu ergreifen, Verbesserungen anzubringen und aus allfilligen
Fehlentwicklungen in der Organisation zu lernen (Kuhlmann 2010b). Fur
Thom und Ritz (2017: 173) hat das Controlling zudem eine koordinierende
Wirkung, insofern es die verschiedenen Fihrungsinstrumente wie Zielsys-
tem (Leitbild), Personalfiithrung (HR-Management), Planungs- und Kon-
trollsysteme dahingehend aufeinander abstimmt, dass eine moglichst effek-
tive und effiziente Fithrung erreicht werden kann.!3°

Die Steuerung der Verwaltung und der Wirksamkeitspriffung des staatli-
chen Handelns kann auch iber Evaluationen erfolgen, wobei es zwischen
internen und externen Evaluationen zu unterscheiden gilt. Innerhalb der
Verwaltungen werden Selbstevaluationen vorgenommen, oftmals rollierend
und basierend auf Informationen aus den Controllingsystemen, aber auch
durch interne Vergleiche oder Benchmarks (Proeller 2014: 40). Bei soge-
nannten externen Ex-post-Evaluationen hingegen tberpriifen Stellen aufSer-
halb der Verwaltung anhand wissenschaftlicher Methoden intendierte und
nicht-intendierte Wirkungen der umgesetzten Maflnahmen, Projekte oder
Politiken. Im Unterschied zu Instrumenten wie zum Beispiel dem Control-
ling oder der Leistungsmessung wird eine externe Evaluation in der Regel
punktuell und zu unterschiedlichen Gegenstinden durchgefithrt und ist
nicht in den permanenten internen Fihrungs- und Controllingzyklus einge-
bettet (Widmer & De Rocchi 2012: 11).

130 Unter dem Begriff Controlling koénnen verschiedene Instrumente subsumiert werden.
Das bekannteste ist das betriebliche Rechnungswesen, dass im NPM beispielsweise die
Elemente Kosten-Leistungs-Rechnung, Leistungserfassung und Wirkungsbeurteilung ent-
halt, oder das Berichtswesen, das zur Leistungsmessung dient. Weitere Instrumente sind
das Gemeindefiihrungscockpit oder die Balanced Scorecard (BSC). Nebst der Schlissel-
frage nach der Selektion relevanter Daten in einem Controlling stellt bei der Zielset-
zung im Offentlichen Sektor die Auswahl der wesentlichen Informationen eine grofe
Herausforderung dar. Die betrieblichen Informationen kénnen im Widerspruch zu den
Informationen aus dem politischen Umfeld stehen. Letztere sind zudem oftmals mit
Unsicherheiten verbunden, was ihre Verwendbarkeit teilweise erschwert (Thom & Ritz
2017: 174).
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3.4. Kundenorientierung

3.4.1. Kundenorientierte Verwaltungspolitik

Die vermehrte Ausrichtung der Verwaltung auf ihre Kunden oder
(Dienst-)Leistungsabnehmer ist eine Kernforderung des New-Public-Ma-
nagement-Ansatzes. Die Kundenorientierung bildet den Kern der angestreb-
ten Transformation kommunaler Birokratien in moderne Dienstleistung-
und Servicecenters (Bogumil et al. 2007: 28). Traditionelle Verwaltungsap-
parate werden mit einem eingeschrinkten, starren Leistungsangebot sowie
stetig wachsenden Steuern und Abgaben in Verbindung gebracht, wihrend
sich gleichzeitig die Anspriiche und Bediirfnisse ihres Umfeldes durch die
zunehmende Individualisierung, Technologisierung und Globalisierung lau-
fend verandern. Diese Liicke zwischen dem statischen Verwaltungshandeln
einerseits und den sich durch gesellschaftliche Umwalzungen stetig wan-
delnden Anforderungen andererseits soll durch eine vermehrte Ausrichtung
der Leistungserbringung auf die Priferenzen der Kunden geschlossen wer-
den. Dadurch soll nicht zuletzt auch das 6ffentliche Vertrauen in die Verwal-
tungen gestarkt respektive zuriickgewonnen werden (Van de Walle 2018:
223).131

Der Begriff des Kunden steht hierbei als Metapher fiir eine Verwaltung,
die sich als Service- und Dienstleistungsunternehmen versteht (Schedler &
Proeller 2011). Die Kunden sind grundsatzlich die Abnehmer oder Konsu-
menten von staatlichen Leistungen. Sie konnen sich jedoch auch an der Ent-
wicklung dieser Leistungen beteiligen. Aberbach und Christensen (2005:
241) sprechen deshalb auch von einer Kundensouveranitit (consumer sover-
ergnty), die im Mittelpunkt dieser Art der Verwaltungsausrichtung steht. Die
Kunden sind jedoch nicht deckungsgleich mit Biirgern. Sie umfassen in der
Regel einen groferen Personenkreis, da auch Nicht-Stimmberechtigte die
Abnehmenden von 6ffentlichen Leistungen sind, zum Beispiel Migranten
oder Minderjihrige. Die Burger bestimmen in erster Linie, in welchen
Bereichen sich der Staat betidtigen soll und welche Leistungen fiir wen
erbracht werden sollen. Die Kunden hingegen nehmen vor allem auf die
konkrete Ausgestaltung dieser Leistungen Einfluss. Allerdings ist diese Un-

131 Fir Homburg (2005) bedeutet die Kundenausrichtung eine Systemablosung von bisher
hierarchisch strukturierten Verantwortlichkeiten, die relativ langsam, aufwendig, ineffi-
zient und unproduktiv sind, hin zu einem System, das den Burger in die Verantwor-
tung miteinbezieht und dadurch schneller und besser auf seine Bediirfnisse eingehen
kann. Osborne und Gaebler (1992: 183) gehen davon aus, dass ein solcher Bottom-up-An-
satz die Effektivitit und Innovation der Verwaltung im Unterschied zu einer Top-down-
Governance erheblich zu verbessern vermag.
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terteilung der Rollen nicht immer so klar, weshalb der Begriff des Kunden
im Public Management Gegenstand zahlreicher Kritik ist, wie spater noch
zu schen sein wird.

Die konsequente Kundenorientierung verlangt von der Verwaltung
einen Perspektivenwechsel von einer Innen- zu einer Aufensicht. Im Vor-
dergrund stehen nicht mehr primir institutionelle Eigeninteressen und die
Frage, was nach den Vorstellungen und Erwartungen der Verwaltung am
sinnvollsten wire. Vielmehr sollen sich die Prozesse und die Leistungser-
bringung am Bedarf der Abnehmer und Nutzer 6ffentlicher Dienstleistun-
gen ausrichten. Verwaltet und betreut wird primar der Kunde und nicht
mehr das Gesetz. In dieser Betrachtungsweise tritt der Kunde respektive
Birger der Verwaltung auf Augenhdhe gegeniiber — und nicht als wenig
kompetenter Leistungsbeziehender, der zudem oftmals im Gesetz nicht ent-
haltene — und damit unrealistische — Forderungen stellt (Giauque & Emery
2008: 92).

Die Kundenausrichtung steht fiir verschiedene Aspekte der offentlichen
Leistungserbringung. Zum einen spiegelt sie die freundliche, respektvolle
und transparente Art wider, mit den Leistungsbeziehenden umzugehen
und sie in ihren Anliegen ernst zu nehmen. Dadurch soll ein hohes Maf§
an Dienstleistungs- und Betreuungsqualitit sichergestellt werden. In einem
weiteren Sinne bedeutet die Kundenorientierung andererseits auch, dass
diejenigen Leistungen produziert und angeboten werden, die auf die Be-
dirfnisse und Priferenzen der Kunden zugeschnitten sind (Van de Walle
2018: 228). Die offentliche Verwaltung soll das leisten und produzieren, was
der Biirger respektive Kunde mochte. Nach dieser Lesart wird die Kernauf-
gabe der Verwaltung in einer Demokratie sichergestellt: im Interesse der
Offentlichkeit zu handeln und die Vorgaben der Biirger zu erfiillen.

Hinter dem Konzept der Kundenorientierung steht vor allem der Wett-
bewerbsgedanke, ein zentrales Element des NPM. Die Annahme ist, dass
sich das beste unter mehreren Angeboten bei den Kunden durchsetzt, wes-
halb die Verwaltungen stindig bestrebt sind, fiir eine effizientere, effektive-
re, innovativere und kundenfreundlichere Leistungserbringung zu sorgen.
Allerdings haben die Abnehmer von 6ffentlichen Leistungen nur in weni-
gen Fillen tatsichlich eine Auswahl zwischen unterschiedlichen Anbietern,
wie es bei Konsumgiitern (z. B. Mobiltelefone, Autos usw.) der Fall ist.
Ein Wechsel der Schule oder des Wasserversorgungssystems ist gleichbedeu-
tend mit dem Umzug in eine andere Gemeinde. Der Austritt aus einem
bestehenden Angebot (Exit) erfordert deshalb die Uberwindung grofSer
Hirden.Auch der Widerspruch gegen angebotene Leistungen (Voice) ist mit
besonderen Erfordernissen verbunden, weil er vor allem auf politischem
Wege erreicht wird. Zudem ist Widerspruch auch mit einem gewissen
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Risiko behaftet, gerade bei Beziechern von Sozialleistungen, die in einem
Abhangigkeitsverhiltnis zur Verwaltung stehen.!32

In der Schweiz sollte die Rolle der Kundenorientierung als Teil
marktahnlicher Mechanismen insofern nicht unterschatzt werden, als im
foderalen System ein gewisser Standortwettbewerb zwischen den Gemein-
den herrscht. Es gilt, sich als attraktiver Standort fiir Unternehmen und
zahlungskraftige Steuerzahler aus dem In- und Ausland zu positionieren,
wobei nicht zuletzt eine kunden- und dienstleistungsorientiert arbeitende
Verwaltung ein Argument fiir den Zuzug in die Gemeinde sein kann. Zu-
dem weisen in gewissen Dienstleistungen, wie zum Beispiel im Bereich der
Pflege zu Hause (Spitex), die Entwicklungen in Richtung marktdhnlicher
Strukturen.

3.4.2. Kritik am Konzept der Kundenorientierung

Das Konzept der Kundenorientierung und Kundennihe wird in der Ver-
waltungsliteratur sehr kritisch diskutiert. Aus Sicht von Aberbach und
Christensen (2005: 226-227) besteht die Gefahr, dass die Uberbetonung
des Kunden zulasten des Einflusses der Politik und der Biirger auf das
Handeln der Verwaltung geht. Die individuelle Bedirfnisbefriedigung von
Leistungsabnehmern drohe iiber der kollektiven Problemlosung der Biirger
zu stehen. Die individuellen Rechte dominierten, aber nicht unbedingt die
Pflichten gegeniiber der Gemeinschaft oder dem Staat. Der Kundenansatz
sei daher wenig kompatibel mit der republikanischen Tradition moderner
Demokratien. Es finde eine Depolitisierung statt, indem nicht mehr das po-
litische Aushandeln der zu erbringenden Leistungen im Vordergrund stehe,
sondern diejenigen Personen bestimmten, die Leistungen in Anspruch néh-
men. Diese Gruppe gehe in der Regel iiber die Stimmberechtigten hinaus.
Ein weiterer Einwand betrifft die Unvereinbarkeit des Kundenkonzepts
mit dem Gleichbehandlungsprinzip. Aus Sicht der Kritiker besteht die
Gefahr, dass bestimmte soziale Gruppen, gerade vermégendere Kunden,
durch ihre verfiigbaren Ressourcen etwa mithilfe von Anwilten oder an-
derweitigen Spezialisten die Verwaltung dazu bringen konnen, ihnen den
Vorzug zu geben. Dadurch aber werde das Egalititsprinzip, das heifft der
gleichberechtigte Zugang zu Dienstleistungen untergraben (Simmons et al.
2009). Gerade das Spannungsverhaltnis zwischen Kundenorientierung und

132 Zwar gibt es durch Social Media inzwischen zusitzliche Moglichkeiten, seine Unzufrie-
denheit gegeniiber dem Verwaltungshandeln zu dufern, jedoch sind je nach Kritikpunkt
Veranderungen nur mit politischen Mitteln zu erreichen, z. B. durch das Wahl- und
Abstimmungsverhalten, das Einreichen einer Petition oder durch Initiativen und Protest.
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Aufrechterhaltung des Zugangs der Schwichsten zu staatlichen Leistungen
ist Anlass fiir eine permanente Debatte im Kontext von Managementrefor-
men. Verschiedene empirische Studien zeigen jedoch, dass die Kundenori-
entierung die Wahrnehmung eines gleichen Zugangs zu Leistungen eher
positiv als negativ beeinflusst (Hammerschmid et al. 2018; Andrews & Van
de Walle 2013).

3.4.3. Kundenbezogene Managementinstrumente

Als Ausdruck der Kundenorientierung konnen webbasierte Dienstleistungs-
angebote sowie Bevolkerungs- und Kundenbefragungen betrachtet werden
(Schedler & Summermatter 2007: 292). Das Angebot von elektronisch ver-
figbaren Dienstleistungen ermdglicht es dem Kunden, an einem beliebigen
Ort und unabhingig von Offnungszeiten Leistungen schnell und bequem
in Anspruch zu nehmen. Dieses Angebot steht stellvertretend fur eine tech-
nologische und strukturelle Mafnahme, die in der Privatwirtschaft bereits
seit Laingerem zum Standard gehort (Asgarkhani 2005: 466). Wahrend inter-
netbasierte Losungen die Kundenorientierung auf der Leistungsseite repra-
sentieren, stehen die Bevolkerungs- und Kundenbefragungen fiir die Bediirf-
niserhebung bei den Kunden sowie die Qualitatskontrolle der erbrachten
Leistungen.

3.4.3.1. Bevolkerungs- und Kundenbefragungen

Um eine Kundenorientierung der Verwaltung sicherzustellen, ist es essen-
ziel, die Bedurfnisse und Anliegen der Birger zu kennen (Schedler &
Summermatter 2007: 293). Hierfir bilden Kunden- und Bevolkerungsbe-
fragungen als standardisiertes Verfahren der Datenerfassung ein wichtiges
Instrument. Anhand von Umfragen koénnen die Leistungen und Dienste
der Gemeinde stirker an den Bediirfnissen und Erwartungen der Birger
ausgerichtet werden. Geplante oder bereits angebotene Dienstleistungen
sowie Investitionsprojekte, die keinen Bedarf abdecken oder keinen Riick-
halt genieflen, kdnnen tberarbeitet, angepasst, korrigiert oder frithzeitig
gestoppt werden (Steiner & Ladner 2016: 299; Schedler 1995: 53). Neben
der Angebotsgestaltung kénnen auch Qualititsanforderungen erhoben und
tberpriift werden. Mogliche Kriterien in Bezug auf die Leistungserbringung
sind der Zeitumfang, die Freundlichkeit oder der Zugang zu Leistungen
(Steiner & Ladner 2016: 299).

Bevolkerungs- und Kundenbefragungen bilden somit auch eine Erhe-
bungsgrundlage fir Qualititsindikatoren staatlicher Leistungserbringung.
Vor allem die Uberprifung der Kundenzufriedenheit mit den erbrachten
Dienstleistungen steht im Vordergrund (Osborne & Gaebler 1992: 176).
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Sie ist Gegenstand zahlreicher Public-Management-Studien, nicht zuletzt,
weil sie hiufig Bestandteil der Performancemessung ist (Van de Walle 2018:
237). Befragungen konnen somit ein Instrument der Leistungsmessung und
-tberpriifung sein, aber auch im Rahmen von Controlling- und Evaluati-
onstatigkeiten eingesetzt werden (Steiner & Ladner 2016: 310). Die Ziel-
gruppen einer Befragung sind neben den Birgern oder den Abnehmern
einer bestimmten Leistung (z. B. Bewohner in betreuten Wohnungen) auch
die Mitarbeitenden der Verwaltung.!33

3.4.3.2. Verfugbarkeit der Dienstleistungen tber das Internet

Offentliche Verwaltungen haben vielerorts digitale Technologien tibernom-
men, die sich mit der Bereitstellung von Informationen und Dienstleistun-
gen fir Birger (G2C), fur Unternehmen (G2B) sowie fir Regierungen,
Verwaltungen und offentliche Organisationen (G2G) befassen (Norris &
Reddick 2013: 165).13* Neuere Verwaltungsreformen finden haufiger auch
im Bereich der internetbasierten Informations- und Kommunikationstech-
nologien (IKT) oder von E-Government statt. Die von NPM geforderte
Kundenorientierung spiegelt sich insbesondere in der G2C-(Government-to-
Citizens-)Dimension wider (Homburg 2004: 547; Kuhlmann & Wollmann
2019: 307).135

Innerhalb dieser Dimension kann zwischen elektronischen Informatio-
nen (E-nformation) und elektronischen Dienstleistungen (E-Services) unter-
schieden werden (Kuhlmann & Wollmann 2019: 307). Erstere betrifft die
Vereinfachung der Informationsverteilung von der Verwaltung an die Kun-
den respektive Biirger, so zum Beispiel der Bezug von Bau- und Zonenpla-
nen oder Gemeinderatsbeschliissen tGber das Internet. Letzteres bezieht sich
auf das Angebot von Dienstleistungen, die online abgewickelt werden kon-

133 Von Bevolkerungs- und Kundenbefragungen zu differenzieren sind demoskopische Be-
fragungen (Meinungsumfragen), die als Erginzung zur (direkten) Demokratie dienen,
indem z. B. im Vorfeld von Abstimmungen oder zu gewissen Politikbereichen die Stimm-
berechtigten zu ihren Einstellungen und Meinungen befragt werden.

134 G2G (Government-to-Government) betrifft vor allem die interne Kommunikation inner-
halb der Verwaltung (intraorganisatorisch) und zwischen den einzelnen Verwaltungen
(interorganisatorisch), wihrend es bei G2B (Government-to-Business) um die Beziehung
zwischen der Verwaltung und privaten Akteuren, z. B. beim offentlichen Auftrags- und
Beschaffungswesen (etwa beim Outsourcing von Aufgaben), geht.

135 Zum G2C zihlt auch die elektronische Partizipation der Biirger an der (Ko-)Produkti-
on von Dienstleistungen, z. B. durch E-Partizipation (Kuhlmann & Wollmann 2019:
307), oder mittels demokratischer Beteiligungsmoglichkeiten im Rahmen von E-Voting
(Schedler et al. 2003: 23).
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nen, etwa die Steuererklirung, die Umzugsmeldung, die Hunderegistrie-
rung sowie die Bestellung von Wohnsitzbestatigungen, Parkkarten, Betrei-
bungsausziigen oder Strafregisterausziigen. Zudem ist es teilweise moglich,
tber das Internet Riickmeldungen zu Leistungen und Reklamationen aller
Art zu platzieren. Diese E-Services bzw. kundenorientierten E-Government-
Losungen stehen im Fokus dieser Studie.

Das webbasierte Dienstleistungsangebot fir Kunden respektive Birger
wird auch als One-Shop-no-Stop-Vertriebskanal bezeichnet (Homburg 2004:
550). Dies lehnt sich an die One-Stop-Shops oder Birgeramter an, die eine
ausgesprochene Kundenorientierung der offentlichen Verwaltung zum Aus-
druck bringen. Der Kunde kann — wie es der Name bereits impliziert — an
einem Ort simtliche Geschifte abwickeln.!3¢ Vor allem in den Schweizer
Gemeinden haben Biirgeramter bisher keine herausragende Bedeutung, da
viele der lokalen Verwaltungen eher klein sind und die Dienstleistungen
nicht in einem eigens eingerichteten Amt zusammengefasst werden miissen.

Das Ziel von kundenorientierten IKT-Losungen ist, das Verhaltnis zwi-
schen Verwaltung und Biirger sowie den Informationsfluss zu verbessern.
Mit diesen Losungen wird eine Reihe von positiven Effekten verbunden.
Einerseits sollen die Dienstleistungsqualitit, Transparenz und Verantwort-
lichkeit des Verwaltungshandelns gesteigert werden (Homburg 2004: 546).
Zum anderen sollen sie eine bessere Effizienz und einen einfacheren Dienst-
leistungsbezug ermoglichen (Asgarkhani 2005: 467). Auch kénnen Arbeits-
prozesse erleichtert und beschleunigt werden (Schedler et al. 2003: 23).137
Die Einfithrung und Nutzung von IKT-Lésungen bedeutet eine Abkehr vom
traditionellen, hierarchisch gepragten Burokratiesystem hin zu einer trans-
parenten Interaktion mit dem Kunden auf Augenh6he (Asgarkhani 2005:
467).

Diese Darstellungen vermitteln ein sehr optimistisches Bild vom Ein-
fluss digitaler Technologien auf das Verwaltungshandeln, wie es von den
Befiirwortern von DEG wie Dunleavy et al. (2005) vertreten wird. In der
Literatur gibt es jedoch auch sehr kritische Stimmen, die den Effekt von
E-Government-Losungen, insbesondere die Effizienzgewinne, erheblich be-

136 Birgeramter sind vor allem in Deutschland weit verbreitet und werden als Erfolgsmodell
der Kundenorientierung bezeichnet (Kuhlmann et al. 2008; Bogumil et al. 2007). Der
einfache Zugang ermdglicht es vor allem Bediirftigen und sozial Schwicheren, 6ffentli-
che Leistungen zu beziehen. Zudem sind die Bezugspunkte und die Entscheidung niher
beim Kunden.

137 Empirische Untersuchungen zeigen ein gemischtes Bild iiber die wirklichen Effekte di-
gitaler Losungen und Angebote offentlicher Organisationen (Nicholls 2018; Norris &
Reddick 2013).
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zweifeln. Sie verweisen hierbei insbesondere auf die relativ hohen Entwick-
lungs- und Transaktionskosten, die bei der Umsetzung solcher Losungen
entstehen (Kraemer & King 2003, in Nicholls 2018: 24).138

3.5. Strategie und Planung

Die Verbesserung der Strategiefahigkeit von Politik und Verwaltung zihlt
zu einem der zentralen Anliegen von Managementreformen im 6ffentlichen
Sektor (Schedler 2019: 285). Mit NPM und seiner Forderung nach einer
ziel- und wirkungsorientierten Verwaltungssteuerung haben die strategische
Planung und das strategische Management in den lokalen Regierungen
und Verwaltungen wesentlich an Bedeutung gewonnen (Johnsen 2019: 1).
Die Aussicht, anhand klarer Zielvorgaben, umfassender Datenanalysen und
formaler Pline die Leistungsfahigkeit von offentlichen Organisationen und
Gemeinwesen in einem dynamischen Umfeld, das durch den sozialen Wan-
del, politische Verinderungen, technologischen Fortschritt und die Globali-
sierung gepragt ist, zu verbessern, hat vielerorts Anreize geschaffen, sich
auf diese Reformen einzulassen (Boyne 2010: 61). Damit sich die Kommu-
nen vor diesem Hintergrund vorteilhaft positionieren konnen, ist es funda-
mental, dass ein gemeinsames Verstindnis Gber Ausrichtung und Strategie
besteht (Poister & Streib 1999b: 309). Inwiefern allerdings die zukinftige
Entwicklung von Politik und Verwaltungen durch mittel- und langfristige
Zielsetzungen und Pline positiv beeinflusst oder gar kontrolliert werden
kann, wird im akademischen Kontext kontrovers diskutiert (Schedler &
Siegel 2004: 204; Johnsen 2019: 1; Bryson & Edwards 2017).1%

Je nach Aufgaben- und Kompetenzverteilung zwischen den Staatsebe-
nen stehen den Gemeinden sehr unterschiedliche Handlungsspielraume

138 Weitere Probleme, welche die gewtinschten Effekte wie Effizienz, Kosteneffektivitit oder
Servicequalitit einschrinken kénnen, sind Medienbriiche in den Verwaltungsvorgingen,
die manuelle und biirokratische Arbeiten erforderlich machen (Kuhlmann & Wollmann
2019: 309). Die Schaffung von elektronischen Informations- und Interaktionsmaéglichkei-
ten kann zudem zu einem hoheren Stresslevel der Mitarbeiter fiihren, wie Fallstudien in
deutschen Kommunen gezeigt haben (Schwab et al. 2019).

139 Eine der altesten und lingsten Debatten in der Analyse offentlicher Politikfelder sind
die Verdienste von Inkrementalismus respektive rationaler Planung als Gegenstand einer
Organisationsstrategie (Boyne 2004: 111). Strategische Steuerung bedeutet allgemein, das
Denken und Handeln in einer Organisation an langfristigen Zielen zu orientieren, was
eine erfolgreiche Gestaltung und Entwicklung der Verwaltung ermoglichen soll (Proeller
2007: 12). Es handelt sich um eine bestimmte Denkweise, anhand derer durch Rationali-
sierung eine spezifische Entwicklung der Organisation erreicht wird. Sie wird u. a. auch
als kollektiver Lernprozess verstanden (Proeller 2007: 13).
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zur Verfligung. Zudem existiert eine Politikverflechtung, in der in gegensei-
tiger Abhidngigkeit Aufgaben erfiillt werden. Ein frithzeitiges Antizipieren
der Aufgabenentwicklung oder einer erforderlichen Anpassung bestehen-
der Leistungen sind Beweggriinde, eine Strategie zu formulieren. Weiter
gehort auch eine Aufgabenkritik in solche Uberlegungen mit einbezogen.
Staatliche Leistungen sollen hierbei auf die Art und Weise der Erbringung
Uberprift werden: Gibt es Potenzial fiir eine Zusammenarbeit mit anderen
Gemeinden oder fiir eine Auslagerung der Aufgaben an private Anbieter?

Im Gegensatz zum angelsichsischen Raum wurden in Kontinentaleuro-
pa bisher kaum empirische Arbeiten zur strategischen Fithrung publiziert
(Ferlie & Parrado 2018). Der bestechende Wissenstand beschrankt sich
auf die kommunale Ebene in vereinzelten Lindern wie Norwegen oder
Deutschland (Johnsen 2016: 333).140 In der Schweiz wird der strategischen
Fihrung sowohl in der Konzeption der WoV (Schedler 2019: 285) als auch
in der Praxis eine besondere Bedeutung beigemessen. Die Gemeinden nann-
ten eine bessere Planung und Steuerung der Gemeindeentwicklung als eines
der bedeutsamsten Reformziele von NPM (Ladner 2009: 64). Im Neuen
Steuerungsmodell des Bundes (NSB) sollte die Haushaltsteuerung verbessert
werden, indem der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan (IAFP) die strate-
gisch-politische Steuerung (Planung) mit der operativen Verwaltungssicht
(kurzfristige Erfolgsrechnungssicht) verkniipfte (Bundesrat 2013: 768).

Zudem hat sich die Nutzung von normativ-strategischen Instrumenten
auf lokaler Ebene stark verbreitet (Ladner & Steiner, 2005; Ladner et al.
2013).14! Trotz dieser Entwicklung und der Debatten hat das Forschungsin-
teresse insgesamt nachgelassen. Fiir die Schweiz konstatiert Schedler (2019:
286), dass in den letzten zebn Jabren kaum mebr Forschung zu diesem Thema
zu erkennen ist. Daher drangt sich insbesondere die Frage auf, inwiefern die
Gemeinden und ihre Verwaltungen heute strategisch agieren und welche
Auswirkungen von diesen Reformen ausgehen.!4?

140 Nach Ferlie und Parrado (2018: 115) unterscheiden sich die strategischen Modelle von
Europa und USA/UK, da sich in Europa NPM nur teilweise durchgesetzt habe. Im angel-
sichsischen Raum gibt es zur strategischen Planung und zum strategischen Management
eine umfangreiche Forschungsliteratur, da diese Instrumente seit iber 20 Jahren zur
gangigen Praxis zihlen (Bryson et al. 2010: 496).

141 Weitere wichtige Ziele waren quantitativ bessere Dienstleistungen, schnellere Entschei-
dungswege und eine grofere Birgernihe der Verwaltung (Ladner 2005: 84; Ladner 2009:
64).

142 Vor allem auf der Lokalebene in Europa fehlt es an empirischen Studien, insbesondere zu
den Wirkungen, allen voran zum Ansatz der strategischen Planung, die im offentlichen
Sektor dominiert (Johnsen 2016; Bryson et al. 2010).
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3.5.1. Theoretische Grundlagen

Zum Begrift Strategie existieren sehr unterschiedliche Verstindnisse und
Konzeptionen in der Literatur, sowohl im 6ffentlichen wie auch im privaten
Sektor. Diese sind teilweise kaum noch tberblickbar.'* Mintzberg et al.
(1998) identifizieren in Bezug auf die Herangehensweise und die Prozesse
zur Strategieentwicklung insgesamt zehn eigenstindige Strategieschulen,
die sehr unterschiedliche Zuginge zum Thema eroffnen.!'** Im oftentlichen
Sektor hat der Planungsansatz eine lange Tradition (Johnsen 2019; Schedler
2019). Er begreift die Strategie als eine formale Prozedur, bei der nach stan-
dardisierten Prozessen sowie anhand von Daten und formalen Analysen zu-
kinftige Ziele und Maffnahmen erarbeitet und in einem Plan festgehalten
werden (Mintzberg 1994: 5). Nach dieser Definition kénnen mit Blick auf
die Praxis in der Schweiz verschiedene Planungsaktivititen konstatiert wer-
den. Bestehende empirische Studien zeigen, dass verschiedene Gemeinden
mit einem Legislaturprogramm und/oder dem Integrierten Aufgaben- und
Finanzplan (IAFP) arbeiten (Ladner & Steiner 2005; Ladner et al. 2013).
Die Nutzung eines IAFP oder Legislaturplans bedeutet jedoch nicht auto-
matisch, dass dieser im Rahmen eines formalen Strategieprozesses erstellt
wurde. Allerdings gibt die Fachliteratur zu diesen Instrumenten eine struk-
turierte Vorgehensweise zur Erarbeitung dieser Plane vor (z. B. Brihlmeier
et al. 2001; Willimann et al. 2008; Hollenstein 2005).

Ebenfalls verbreitet in den Gemeinden ist das Leitbild, in dem die Visi-
on und Mission der Gemeindepolitik festgelegt werden. Es dient als Grund-
lage zur Erarbeitung des IAFP und des Legislaturprogramms, wie spater
noch genauer ausgefihrt wird. Im Leitbild spiegelt sich die unternehmerische
Strategieschule wider. Der Entwicklung der strategisch langfristigen Grund-
ausrichtung liegt im Gegensatz zur Planungsschule nicht ein formaler, son-
dern ein visiondrer Prozess zugrunde. In diesem werden Vorstellungen tiber
die Zukunft in einem intuitiven Verfahren entwickelt (Mintzberg et al.
1998: 124). Moglich ist auch, dass weitere Ansitze wie die Designschule
(z. B. Analyse von Starken und Schwichen sowie Chancen und Risiken
der Gemeinde und ihrer Verwaltung) oder die Positionsschule (z. B. Posi-

143 Siehe z. B. die verschiedenen Definitionen zu Strategie und strategischem Management
in kommunalen Verwaltungen von Schedler und Siegel (2004: 16-20).

144 Die Schulen lassen sich in drei Gruppe unterteilen (Mintzberg et al. 1998: 5): Die erste
Gruppe beschaftigt sich mit der Art der Strategieformulierung (konzeptuell, formal-pla-
nerisch oder analytisch-inhaltlich) und gibt somit praskriptive Vorgaben wieder. Die
zweite Gruppe betrachtet spezifische Aspekte des Strategieprozesses (die Art, wie Strategi-
en zustande kommen) und hat eine deskriptive Perspektive. Die dritte Gruppe vereint die
beiden anderen Schulen und bertcksichtigt zusatzlich den Kontext.
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tionierung der Gemeinde im Standortwettbewerb) Bestandteil der strategi-
schen Fihrung in den Gemeinden ist (Schedler & Siegel 2004: 21). Die ver-
schiedenen intellektuellen Perspektiven konnen sich folglich erginzen und
in unterschiedlichen Kombinationen zur Anwendung kommen. Diese Ar-
beit orientiert sich jedoch hauptsichlich am Planungsansatz. Planungsin-
strumente sind in den Schweizer Gemeinden weit verbreitet. In zahlreichen
empirischen Studien zu lokaler strategischer Fithrung bildet dieser Ansatz
ebenfalls den theoretischen Rahmen, weshalb sich fiir die vorliegende Un-
tersuchung Anknapfungspunkte an eine internationale Debatte ergeben
(Johnsen 2016, 2019; Poister & Streib 2005).14

3.5.2. Strategische Planung

Die strategische Planung entspricht — wie viele Reformkonzepte im Public
Management — nicht einer klaren Konzeption. Sie wird deshalb hiufig sehr
unterschiedlich beschrieben. Eine in der Literatur haufig verwendete Defi-
nition von Bryson (2011: 7-8, in Bryson & Edwards 2017: 3) lautet wie folgt:

Strategische Planung im staatlichen Sektor produziert mittels eines deliberati-
ven und disziplinierten Efforts Entscheidungen und Maffnahmen, die bestim-
men, was eine Organisation oder andere Einheit [Funktion, Gemeinschaft, Regi-
on] ist, was sie macht und weshalb sie es macht.

Die Gemeinden und deren Verwaltungen beschreiben folglich, mit welchen
Mitteln sie welche Ziele auf welche Weise erreichen wollen. Im Gegensatz
zur Projektplanung, Budgetplanung oder operativen Planung beinhaltet die
strategische Planung die Sichtweise des groffen Ganzen einer Organisation
(Poister & Streib 1999b: 309). Das zukiinftige Verhalten und der Erfolg
sollen so weit wie moglich gelenkt und kontrolliert werden, um Unsicher-
heiten tiber die Zukunft abzubauen.!#¢ In gewisser Weise sind alle Organi-
sationen mit Planung im engeren oder weiteren Sinne beschaftigt. Das
Merkmal der strategischen Planung ist jedoch, dass sie — im Gegensatz zu
einem inkrementellen oder spontanen Vorgehen — explizit, rational und
systematisch durchgefithrt wird (Boyne 2010: 61).

Der Begrift Planung hat eine doppelte Bedeutung. Zum einen steht er
fir den systematischen Prozess, welcher der Strategieentwicklung zugrunde
liegt. Anhand von Informationen zum internen und externen Umfeld wer-

145 Es gibt nicht den einen richtigen Ansatz. Vielmehr sind Kombinationen dieser Ansitze
moglich (Schedler 2019: 293).

146 Eine nicht unumstrittene Argumentationslinie lautet, dass strategische Planung vor allem
dort benétigt wird, wo sich zahlreiche externe Umweltbedingungen einer Organisation
schnell andern kénnen (Boyne & Gould-Williams 2003: 117).
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den die langfristen Entwicklungslinien definiert und in spezifische Ziele
und Aktivititen Gbersetzt. Im besten Fall formt dies eine Organisationskul-
tur, in der intuitiv klar ist, welche Ziele und Aufgaben Prioritit haben und
in welche Richtung sich die Verwaltung bewegen soll (Osborne & Gaebler
1992: 234). Andererseits stellt Planung auch das Ergebnis oder den Ausfluss
dieses Prozesses dar, indem ein formales Dokument oder ein Bericht erstellt
wird (Andrews et al. 2009: 2). Dies ist kennzeichnend fir die strategische
Planung (Bryson et al. 2010: 61).14

In der Literatur wird hdufig zwischen strategischer Planung und strate-
gischem Management unterschieden (Poister & Streib 1999; Schedler &
Siegel 2004; Bryson et al. 2010; Johnsen 2016). Die strategische Planung
bildet das Kernelement des strategischen Managements. Letzteres geht einen
Schritt weiter, indem es auch das Ressourcenmanagement, die eigentliche
betriebliche Implementation sowie die Kontrolle und Evaluation der ausge-
gebenen Ziele umfasst (Poister & Streib 1999b: 311). Von Bedeutung ist
insbesondere die Verknipfung der strategischen Zielsetzungen mit dem
operativen Verwaltungsgeschaft. Damit soll sichergestellt werden, dass eine
festgelegte Strategie nicht einfach eine Papiertibung bleibt oder einer Sym-
bolpolitik gleichkommt (Poister & Streib 2005: 46). Die fehlende oder
ungeniigende Verbindung der langfristigen Zielsetzungen mit den betriebli-
chen Vorgaben ist Gegenstand einer Hauptkritik der strategischen Planung
(Mintzberg 1994).

Zur Beurteilung von strategischer Planung und strategischem Manage-
ment in Offentlichen Organisationen haben Vinzant und Vinzant (1996:
141) in der Tradition der rationalen und organisationalen Sichtweise auf
Strategien ein Modell entwickelt, anhand dessen sich der Implementations-
umfang beurteilen lasst (vgl. Tabelle 16). Die Abstufung gibt insbesondere
einen Hinweis darauf, wie ausgebaut die Planungs- und Strategickapazititen
in einer Verwaltung sind.!48

147 Fir einen detaillierten Planungsprozess siche Bryson (2010: 61). Die Planungsprozesse
konnen sich in Bezug auf den Kreis der Involvierten (Exekutive, Verwaltungsmanager,
Parlament, Bevolkerung) oder hinsichtlich der Techniken zur Informationsverarbeitung
(z. B. SWOT-Analysen) unterscheiden (Poister et al. 2010: 526). Prozessmodelle zur Ge-
staltung von Strategien sagen noch nichts dartiber aus, wie eine Strategie formuliert ist.
Der Inhalt kann sich im Geltungsbereich, in der Zahl der Ziele und in deren Ausrich-
tung unterscheiden (agierende oder reagierende Ausrichtung) vgl. Miles & Snow (1978).

148 Dieses Modell wurde bereits in verschiedenen empirischen Studien zur Analyse von
strategischer Planung auf lokaler Ebene angewendet, so z. B. von Johnsen (2016) sowie
Poister und Streib (2005). Ein dhnliches Vorgehen hat zudem Weiss (2015: 2) zur Nut-
zung des strategischen Managements in deutschen Kommunen gewihlt (3-Step Model).
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Tabelle 16: Implementierungsstufen von strategischer Planung bzw. strategischem
Management nach Vinzant und Vinzant (1996: 141)

Ausbaustufen Beschreibung

Stufe 1: Vision, Mission Ein Vision oder Mission Statement wird im Rahmen eines
Planungsprozesses erstellt (Grobziele sind in der Organisation
bekannt).

Stufe 2: Planungsdokument Ein Planungsdokument wird erstellt, dessen mittel- & lang-

fristige Ausrichtung einem internen und externen Publikum
kommuniziert werden kann.

Stufe 3: Ressourcenverkniipfung ~ Auf der Basis des Planungsdokuments folgt die Ressourcenal-
lokation auf operativer Ebene, wie z. B. das Budget, das auf die
strategische Zielerreichung ausgerichtet werden soll (Johnsen
2016: 338).

Stufe 4: Resultatiiberpriifung Stufe 4 setzt sich aus der erfolgreichen Erfillung der ersten
drei Stufen zusammen und beinhaltet zusitzlich einen Kon-
troll- und Evaluationsprozess zur Uberwachung der operativen
Umsetzung.

Aus einer praktischen Betrachtung ist strategisches Management somit nicht
einfach die Ubernahme von standardisierten Instrumenten oder Dokumen-
ten, die von sich aus funktionieren. Es ist vielmehr ein dynamisches, teilwei-
se routiniertes strategisches Denken, Handeln und Lernverhalten verschie-
dener involvierter Akteure. Fur Vinzant und Vinzant (1996: 142) kann ab
Stufe 4 des Modells von einem strategischen Management gesprochen wer-
den, wihrend die anderen drei Umsetzungsebenen eher Entwicklungsstufen
einer strategischen Planung sind.'#

3.5.3. Strategie im offentlichen Sektor

Die strategische Fithrung in der 6ffentlichen Verwaltung unterscheidet sich
insofern von privaten Unternehmen, als sie mit komplexeren mehrdeutigen,
teilweise widersprichlichen Zielen arbeitet. Zudem sind die Entscheidungs-
prozesse offener und politischer gestaltet. Verschiedene Anspruchsgruppen
wie die Bevolkerung, Politiker, Interessenverbinde, Parteien, Wirtschaft, Re-

149 Eine anschauliche Beschreibung des Prozesses des strategischen Managements, der tber
die strategische Planung hinausgeht, findet sich u. a. bei Poister et al. (2010: 527) oder
Poister und Streib (1999b: 317). Empirische Untersuchungen in US-amerikanischen Ge-
meinden zeigen, dass in 70 bis 90 % der Falle die Definition von Zielen und Maffnahmen
und deren Ausrichtung auf die Bedirfnisse von internen und externe Anspruchsgruppen
zum Standard der Planungsdokumente zihlen (Poister & Streib 2005: 48). Zudem rich-
ten sich die Ressourcenbudgets an strategischen Zielen aus und integrieren sie in die
operativen Ziele der Stadtverwaltung. Sie sind somit teilweise dhnlich wie der IAFP.
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gierung oder Verwaltungsangestellte konnen von den strategischen Zielen
und Maffnahmen betroffen und deshalb an der Ausarbeitung beteiligt sein
(Hansen & Ferlie 2016: 2-6). Die Strategieformulierung im 6ffentlichen
Sektor wird deshalb auch als politischer Prozess bezeichnet. Die Strategie
an und fiir sich, verstanden als Vorstellung des Entscheidens und Handelns,
folgt einer 6konomischen Rationalitit. In dieser wird die Fihrung primar
auf den Erfolg des Unternehmens ausgerichtet und weniger auf die Beschaf-
fung von Mehrheiten zur Durchsetzung eigener Vorstellungen und Ideen
(Schedler 2019: 286). In der strategischen Planung prallen somit die politi-
sche und die 6konomische Rationalitit aufeinander.’°

In internationalen Studien findet die strategische Planung tendenziell
auf der Ebene der Verwaltungsfithrung statt (Proeller 2007: 21). Die Unter-
suchungen zu US-amerikanischen Gemeinden beispielsweise zeigen, dass in
der Ausarbeitung der strategischen Planung vor allem City Manager und
Verwaltungskader aus verschiedenen Verwaltungsbereichen involviert sind.
Kaum beteiligt sind hingegen der Gemeindeprasident (Mayor), das Parla-
ment (City Council) oder die Birger (Poister & Streib 2005: 48). Ahnliches
gilt auch fir norwegische Kommunen. In rund 90 Prozent der Falle neh-
men die Verwaltungsleitung und Manager am Strategieentwicklungsprozess
teil, wihrend die Regierung oder die Birger nur gerade in etwas mehr als
50 Prozent mitbestimmen (Johnsen 2016: 359).

Zu den Schweizer Gemeinden liegen bislang keine solchen empirischen
Erhebungen vor. Es wird jedoch davon ausgegangen, dass die zentralen
Impulse im strategischen Gestaltungsprozess hauptsichlich von den lokalen
Regierungen ausgehen. Sie werden hierbei von der Verwaltung unterstiitzt.
In verschiedenen Faillen werden auch die Politik und/oder die Bevolkerung
miteinbezogen. Exekutiven in den Schweizer Gemeinden haben eine beson-
dere Rolle, da sie zum einen als gewahlte Regierungsvertreter die politische
Fihrung der Gemeinde tbernechmen. In zahlreichen Gemeinden werden
sie deshalb auch als einflussreichste Akteure der Lokalpolitik eingeschatzt
(Haus & Ladner 2020: 70). Andererseits Ubernehmen sie mancherorts die
Funktion eines Verwaltungsmanagers, in der sie Kader und Mitarbeitende
der Verwaltung fithren und somit auch die Zielsetzung und Vorgaben auf
Verwaltungsstufe festlegen.

150 Schedler und Siegel (2004) gehen davon aus, dass unter diesen Bedingungen die strategi-
sche Fithrung in den Gemeinden und deren Verwaltungen weniger auf die Erreichung
eines optimalen Ergebnisses, sondern eher auf ein breit abgestiitztes, befriedigendes Re-
sultat ausgerichtet ist.
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3.5.4. Managementinstrumente

Die strategische Steuerung enthilt grundsitzlich vier unterschiedliche Di-
mensionen: Akteure, Inhalte, Prozesse und Instrumente (Proeller 2007: 13).
Zur Erfassung der strategischen Steuerung fokussiert sich die vorliegende
Untersuchung vor allem auf die Instrumente, die nach Schedler und Siegel
(2004: 183)

den Zweck [haben], die Formulierung von Absichten zu unterstiitzen, diese
Absichten zu kommunizieren und ihnen Verbindlichkeit zu verleihen.

Sie stehen daher fiir Entscheidungen und Planungen der Gemeinden und
deren Verwaltungen, weshalb die unterschiedlichen Planungsdokumente,
die in den Schweizer Gemeinden zur Anwendung kommen, in dieser Ar-
beit naher betrachtet werden.'>! Dazu zahlen das Leitbild, das Legislaturpro-
gramm sowie der IAFP (Schedler & Siegel 2004: 191-192).152

3.5.4.1. Leitbild

Das politische Leitbild oder Gemeindeleitbild (kurz: Leitbild) zeigt die
Ziele auf, welche die Gemeinde in der Regel tber einen Zeitraum von
zehn bis zwolf Jahren erreichen will. Es gibt Giber die zukiinftige Gemeinde-
entwicklung Auskunft, die tber zwei bis drei Legislaturperioden hinweg
angestrebt wird (Haldemann 2016: 36).15> Am Beginn der strategischen Pla-
nung steht die Erarbeitung von Entwicklungspotenzialen. Diese lassen sich
beispielsweise aus der Situationsanalyse der Gemeinde ableiten. Die Chan-
cen und Risiken sowie die Starken und Schwichen werden hierbei durch
eine SWOT-Analyse abgewogen und mit dem Gemeindezweck verglichen
(Hollenstein 2001: 17ff.).

Bei der Definition des Leitbildes ist oftmals die Gemeindeverwaltung
involviert, indem sie die erforderlichen Informationen und Angaben aufbe-
reitet und als Entscheidungsgrundlage dem Gemeinderat zur Verfiigung
stellt. Nebst den grundsatzlichen Stofrichtungen und Zielen werden im

151 Nicht Bestandteil dieser Arbeit sind analytische Instrumente zur Entwicklung von Strate-
gien, wie die Stirken- und Schwichen-Analyse (SWOT), oder zur Implementation von
Strategie, wie die Balanced Scorecard (Schedler & Siegel 2004: 183).

152 In der Schweiz wird eher von politischer Steuerung gesprochen (vgl. Brihlmeier et al.
2001; Haldemann 2016), wihrend Begriffe wie Strategie, strategisches Management oder
strategische Planung kaum explizit genannt werden.

153 Ein Leitbild soll unter anderem Fragen klaren wie z. B.: Was sind die grundlegenden und
gesellschaftlichen Probleme, zu denen eine Losung gefunden werden soll? Wie soll mit
den Anforderungen der Anspruchsgruppen umgegangen werden? Was ist die Philosophie
und Kultur? (Schedler & Siegel 2004: 190)
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Leitbild die Handlungsbereiche in ausgewihlten Politik- und Aufgabenbe-
reichen definiert (Brithlmeier et al. 2001). Sie umfassen in der Regel Berei-
che wie Versorgung, Entsorgung, Umweltschutz, Bildung, Freizeit, Mobili-
tat oder Wohnen, also jene Themen, in denen die Gemeindeverwaltungen
Leistungen zu erbringen haben (Willimann et al. 2008: 34). Im Weiteren
konnen fir die Verwaltung und die Behorden allgemeine Leit- und Grund-
satze festgelegt werden. Verschiedentlich beziehen Exekutiven Anspruchs-
gruppen wie die Bevolkerung, Mitarbeitende und Interessengruppen in die
Entwicklung der langfristigen Zielsetzungen und Absichten mit ein (Joyce
2000: 73). Dies kann in Form von Arbeitsgruppen oder schriftlichen Befra-
gungen geschehen. Verabschiedet wird das Leitbild in der Regel durch den
Gemeinderat (Willimann et al. 2008: 74).

Der Vorteil eines Gemeindeleitbilds liegt darin, dass es der Exekutive
und der Verwaltung als Referenzpunkt dient. Zukinftige Entscheidungen
der Behorden und die weiteren, detaillierten Planungsschritte richten sich
danach aus (Williman et al. 2008: 36ff.). Ein Leitbild schafft zudem Transpa-
renz. Die beabsichtigte langfristige Gemeindeentwicklung wird gegentiber
der Bevolkerung, den Mitarbeitenden und anderen Anspruchsgruppen dar-
gelegt. Das Leitbild ist deshalb auch ein wichtiges Kommunikationsmittel
des Gemeinderates.

3.5.4.2. Legislaturplanung

In der politischen Planung tradieren die Exekutiven und Verwaltungen die
Leitbilder in politische Schwerpunkte sowie in spezifische Aufgaben- und
Finanzpline. Damit soll die Umsetzung der politischen Ziele priorisiert,
konkretisiert und realisiert werden. Die Legislaturplanung gibt dartiber Aus-
kunft, welche politischen Ziele innerhalb welcher Frist und mit welchen
Verwaltungsaktivitaten erreicht werden sollen. Sie beschreibt somit die poli-
tischen Schwerpunkte in ausgewihlten Politik- und Aufgabenbereichen und
legt sie fiir die Dauer einer Legislaturperiode fest (Haldemann 2016: 38).
Der Legislaturplan, der auch als politisches Schwerpunktprogramm bezeich-
net wird, ist somit ein Instrument, an dem sich Politiker messen lassen oder
mit dem sie sich profilieren konnen (Schedler & Proeller 2011: 163).

Das Programm wird jeweils zu Beginn einer Amts- und Legislaturpe-
riode definiert und nur in Ausnahmefillen verandert (z. B. bei Konjunk-
tureinbriichen oder nicht planbaren Einnahmenausfillen). Die politischen
Schwerpunkte werden in der Legislaturplanung mittels der Formulierung
erreichbarer politischer Ziele sowie der vorgesehenen Mafinahmen und
Projekte zur Zielerreichung festgehalten. In der Regel umfassen die Ziele
acht bis zehn verschiedene Aufgabenbereiche, wie zum Beispiel Behorden,
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Gesamtverwaltung, Versorgung und Entsorgung, Bildung, Kultur und Frei-
zeit oder Gesundheit (siche auch Brithlmeier et al. 2001: 115). Diese Schwer-
punkte sollen auf der betrieblichen Wirkungsebene mit operativen Zielen
und MessgrofSen (z. B. Soll-Ist-Vergleich) konkretisiert werden. Damit wird
eine Uberprifung der Legislaturziele am Ende der Amtsperiode sicherge-
stellt (Brihlmeier et al. 2001: 116). Weiter enthalt die Legislaturplanung
oftmals den Fahrplan zu den Gesetzgebungsverfahren, die finanziellen Kon-
sequenzen (Auswirkungen auf den Finanzhaushalt, die Verschuldung und
die Steuern) sowie den Rhythmus der Berichterstattung an die Gemeinde-
versammlung respektive das Parlament (Haldemann 2016: 38).

3.5.4.3. Integrierter Aufgaben- und Finanzplan (IAFP)

Der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan ist ein mittelfristiges Planungsin-
strument, das die Aufgaben und Sachgeschifte einer Gemeinde mit den
dazugehorenden Finanzmitteln verbindet. Er wird in der Regel gleichzei-
tig mit dem Legislaturplan erstellt und enthalt die Auswirkungen des Pro-
gramms auf die Kosten, Leistungen und Wirkungen in einem Planungshori-
zont von vier bis sechs Jahren (Schedler & Proeller 2011: 163).

Wihrend die Legislaturplanung zu Beginn einer Amtsperiode festgelegt
wird, entspricht der IAFP einer rollierenden Planung. Dies bedeutet, dass
die mittelfristige Aufgaben- und Finanzplanung jahrlich tberprift und kor-
rigiert wird, falls dies zur Sicherstellung der Zielerreichung angezeigt ist.
Nach Ansicht verschiedener Autoren kann der IAFP deshalb auch als zentra-
les Fihrungsinstrument von Exekutive und Verwaltung betrachtet werden
(Willimann et al. 2008; Lengwiler 2001). Far die Erstellung und Verabschie-
dung des IAFP ist in erster Linie der Gemeinderat zustindig. Die Verwal-
tung ist in dessen Ausarbeitung ebenfalls involviert, insbesondere wenn es
um die Detailplanung von Aufgaben, Projekten und Maflnahmen sowie
um die finanziellen Einordnungen und Folgeschitzungen geht (Brithlmeier
etal. 2001: 119).

Ein zentraler Vorteil dieses Instruments liegt darin, dass es eine frithzei-
tige Priorisierung der oftmals beschrinkten vorhandenen Ressourcen auf
bestimmte Aufgaben und Projekte erlaubt. Im Fokus stehen diejenigen Pro-
jekte, welche die langfristige Entwicklungsstrategie der Gemeinde am bes-
ten unterstitzen und die auch umsetzbar sind (Willimann et al. 2008: 44).
Es geht darum, sich frihzeitig auf Aufgaben zu konzentrieren, die relevant
und finanzierbar sind. Das Potenzial des IAFP entfaltet sich mittelfristig,
sollte der Spielraum zu Beginn des Planungshorizonts eher eingeschriankt
sein oder sich nicht kurzfristig verindern lassen. Im Weiteren schafft der
IAFP Transparenz gegeniiber der Politik, der Bevolkerung und vor allem
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auch innerhalb der Verwaltung in Bezug auf den finanziellen und inhaltli-
chen Weg zur Erreichung der ausgegebenen Zielsetzungen (Willimann
2008: 45).

3.6. Human-Resources-(HR -)Management

3.6.1. Veranderungen in der Personalpolitik

Ein zentraler Bestandteil von Verwaltungsreformen betreffen Verinderun-
gen in der Personalpolitik und im Personalmanagement. Standen diese In-
terventionen bereits vor dem NPM-Aufkommen auf der Reformagenda, ha-
ben sie seither in der Verwaltungsmodernisierung an Bedeutung gewonnen.
Dies ist unter anderem auf die hoheren Anforderungen an eine effektive
und qualitativ hochstehende Leistungserbringung der offentlichen Hand
zuriickzufithren (Leisnik & Knies 2018: 243). Im Kern geht es darum, Tools,
Praktiken und Personalpolitiken von der Privatwirtschaft in den offentli-
chen Sektor zu tibernehmen.

Neben den Auswirkungen auf die Performanz der Verwaltung ist auch
die Frage nach der Verinderung des Wertesystems, der Kultur, des Ethos
und der Identitat, die auf die Verwaltungsangestellten wirken, mit den Per-
sonalreformen verbunden. Diese folgen haufig einer Managementlogik, in
der Effizienz, Effektivitat, Zielorientierung sowie eigenverantwortliches und
innovatives Handeln gefordert, gefordert und oftmals auch gemessen wer-
den (Leisnik & Knies 2018: 245). Das Personal wird folglich gemanagt und
gute Leistungen werden belohnt. Die Logik der traditionellen Birokratie
mit ihren zentralen Werten wie Legalitit, Neutralitat, Loyalitat, Gleichheit
und Offentlichkeit, die den Handlungsrahmen von Beamten bilden, wird
durch die Einfithrung von Managementprinzipien im Personalbereich her-
ausgefordert.

Die alteingesessene Personalwirtschaft sollte im Zuge von NPM durch
ein flexibleres und umfassenderes Personalmanagement ersetzt werden, zu
dem verschiedene Reformmafnahmen gezihlt werden kénnen, so zum Bei-
spiel die Rekrutierung von sogenannten Public Managers, die Fortbildung
und Qualifikation der Mitarbeitenden, die gezielte Personalentwicklung
und -férderung (z. B. durch Job Rotation sowie Mitarbeiter- und Feedback-
gesprache) und allen voran die Leistungsorientierung und Motivation durch
das Fihren mit Zielen und anhand von materiellen und nicht-materiellen
Anreizen (Bogumil et al. 2007: 27). Damit sollte den Problemen der traditio-
nellen Personalpolitik wie fehlende Leistungsmotivation, nicht vorhandene
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Entwicklungs- und Ausbildungsmoglichkeiten sowie eingeschrankte und
geschlossene Personalauswahl entgegengetreten werden.!>

In den Schweizer Gemeinden wurden in den 1990er-Jahren verschiede-
ne personalpolitische Neuerungen zur Angleichung der Arbeitsbedingun-
gen an privatwirtschaftliche Verhaltnisse in 6ffentlichen Verwaltungen ein-
gefiihrt. Das Ziel bestand darin, bestimmte Privilegien sowie starre Struktu-
ren und Lohnsysteme aufzuheben, um das Verwaltungshandeln dadurch ef-
fizienter gestalten zu kénnen (Germann 1998: 127). Wie in Kapitel 1.1 auf-
gezeigt, zihlten Neuerungen im Personalwesen, allen voran die Abschaffung
des Beamtenstatus, zu den populdrsten Reformbereichen auf Gemeindeebe-
ne Ende der 1990er-Jahre. Diese besonderen Beschaftigungsverhaltnisse, in
der Schweiz vielfach auf vier Jahre begrenzt, existieren inzwischen vielerorts
nicht mehr. Der Beamtenstatus besafy ohnehin nicht denselben dominanten
Stellenwert wie beispielweise in den Nachbarlindern Osterreich, Deutsch-
land, Frankreich oder Italien, wo Beamte auf Lebenszeit ernannt werden
(Germann 1998: 129).

3.6.2. Leistungsabhingige Lohnsysteme

Als wesentlicher Bestandteil der Modernisierung der Personalpolitik in 6f-
fentlichen Verwaltungen gelten leistungsabhangige Lohnsysteme. Die Im-
plementierung dieser Systeme bedeutet eine fundamentale Veranderung des
Personalwesens. Im Vordergrund steht nicht mehr primir die Mitarbeiter-
fihrung durch Regeln, Richtlinien und Weisungen, sondern durch Ziel-
und Leistungsvorgaben sowie finanzielle Anreize. Die Erwartung ist, dass
dadurch die Arbeitsmotivation der Mitarbeiter gesteigert und deren Eigen-
verantwortung vergrofert wird, was sich positiv auf die Leistungsfahigkeit
und Effizienz der Verwaltung auswirken soll (OECD 2005). Den Biirgern
soll zudem ein Wandel des Beamtentums signalisiert werden. Gefragt sind
proaktive Offentliche Angestellte, deren Leistung und Verhalten regelmifig
tiberprift und evaluiert werden. Behdbig und umstindlich agierende Staats-
bedienstete sollen hingegen der Vergangenheit angehoren. In dieser leis-
tungsorientierten Personalreform vereinen sich klassische Unternehmens-
merkmale wie Zielorientierung, Wettbewerb und Leistungsmessung (Emery
2004: 157). Lohnanreizsysteme und die Ubertragung von Verantwortung auf

154 Die Entscheidung in Personalfragen soll in modernen Personalsystemen von Vorgesetzten
tibernommen werden, indem Transparenz in den Zielen hergestellt, den Mitarbeitern
Erfolg erméglicht und deren Eigenverantwortung gestirkt wird, wihrend das Barokratie-
system die Verfahrenstransparenz, die Vermeidung eigenen Misserfolgs und Weisungen
an Mitarbeiter hervorhebt (Schedler & Proeller 2011: 249).
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die Mitarbeiterstufe zihlen in vielen privatwirtschaftlichen Betrieben zum
Standard (OECD 2005).

Die Griinde, weshalb 6ffentliche Organisationen mit Leistungslohnsys-
temen arbeiten, werden auf die intellektuellen Grundlagen der Prinzipal-
AgentTheorie zurtckgefihrt (Spano & Monfradini 2005; Perry et al. 2009).
Dieser Ansatz geht davon aus, dass die Verwaltungsfithrung (Prinzipal) vor
zwei grundsatzlichen Problemen steht. Diese werden auch als agency problem
umschrieben (Eisenhardt 1989: §8). Zum einen ist die Fihrung nicht in der
Lage, alle Aktivititen des Mitarbeiters (Agent) zu kontrollieren, was eine
Informationsasymmetrie zur Folge hat. Andererseits verfolgt der Agent seine
eigenen Interessen und Absichten, die mit den Interessen des Prinzipals im
Konflikt stehen kénnen (Eisenhardt 1989: §8). Um beide moglichst effizient
in Einklang zu bringen, sieht sich der Prinzipal gezwungen, Anreizsysteme
einzufithren (Eisenhardt 1989: 64). Dies setzt jedoch voraus, dass es im
Eigeninteresse des Agenten liegt, auf solche Anreizsysteme, insbesondere
auf die traditionellen, finanziellen Honorierungen, einzugehen. Weiter soll-
te sich die Aushandlung individueller Ziele mit dem Agenten, an deren
Erreichen die Anreize gekniipft sind, an den Vorgaben und den Zielen
des Prinzipals (Verwaltung, Departement, Abteilung, Sektion) orientieren.
Die Verwaltungen nutzen folglich leistungsabhingige Lohnsysteme, um die
Interessen zwischen Prinzipal und Agent in Ubereinstimmung zu bringen.
Sie konnen damit die Informationsasymmetrie sowie das opportunistische
Verhalten der Mitarbeitenden reduzieren, was die Leistungsfahigkeit und
Effizienz der Verwaltung verbessert (Spano & Monfradini 2018: 322).

In leistungsabhangigen Lohnsystemen besteht die Vergiitung aus dem
festen Grundgehalt und einem variablen Teil. Ersteres wird anhand der Ar-
beitsplatzbewertung festgelegt, die auf verschiedenen Bewertungskriterien
wie dem Aufgaben- und Fihrungsbereich, der Verantwortungsiibernahme
oder der Berufs- und Facherfahrung basiert (Ritz et al. 2016; OECD 2005).
Dies entspricht somit einer Ex-ante-Betrachtung. Der variable Teil hingegen
orientiert sich an der Mitarbeiterleistung und am Erreichungsgrad bestimm-
ter festgelegter Zieldimensionen. Gehaltserhohungen sind in diesem System
nicht mehr primar von der Anzahl der Dienstjahre oder jahrlichen Gehalts-
stufenanstiegen abhingig, sondern beruhen auf dem Leistungsgedanken
und der finanziellen Situation der Gemeinde.!>’ Die Leistungshonorierung
oder Ex-post-Betrachtung kann nach verschiedenen finanzielle Anreizsetzun-
gen erfolgen. Individuelle Bonuszahlungen werden einmal im Jahr festge-
legt, und zwar anhand der Zielerreichung von zuvor zwischen dem Mitar-

155 Die Bewertungskriterien konnen sehr unterschiedlich sein sowie quantifizierbare Out-
put-Ziele und Softfaktoren wie Sozial- und Fachkompetenzen enthalten (OECD 2005).
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beiter und dem Vorgesetzten gemeinsam vereinbarten Zielen. Oder der
Mitarbeiter erhilt eine Einmalzahlung fir eine auflerordentliche Leistung
oder einen besonderen Einsatz wihrend des Jahres. Solche Zahlungen sind
jedoch nicht unbedingt an feste Kriterien gebunden (Proeller et al. 2016:
142). Insgesamt sind Leistungslohnsysteme folglich Bestandteil einer weiter-
fihrenden Reformbewegung, die den Fokus verstarkt auf Lohnflexibilitat
und Individualisierung legt (OECD 2005, OECD 2012).

Damit leistungsabhingige Lohnsysteme im Kontext 6ffentlicher Organi-
sationen ihre Wirkung entfalten kdnnen, werden in der Literatur verschie-
dene Voraussetzungen diskutiert. Sie lassen sich wie folgt zusammenfassen
(Emery 2004; Perry et al. 2009): Die Honorierung muss attraktiv ausfallen
und in ausreichender Zahl gewahrt werden.!>¢ Die Ziele miissen zudem
klar, objektiv und messbar sein. Weiter ist Transparenz erforderlich, damit
die Mitarbeiter sehen, dass sie fair behandelt werden. Inzwischen zahlen
Leistungslohnsysteme in einigen offentlichen Verwaltungen in der Schweiz
und in vielen OECD-Landern zum festen Bestandteil der Personalpolitik auf
lokaler Ebene. Allerdings gibt es hinsichtlich der Verbreitung und Imple-
mentationsweise in den jeweiligen nationalen Kontexten grofSe Unterschie-
de (OECD 2005, 2012).

3.6.3. Kritik am Leistungslohnsystem

Die Ubernahme von leistungsabhingigen Lohnsystemen in den offentli-
chen Sektor ist mit zahlreichen Vorbehalten verbunden. Auf zwei oft ge-
nannte Einwinde soll im Folgenden eingegangen werden. Eine grundsitzli-
che Kritik besteht darin, dass finanzielle Anreizsysteme individuelle Leistun-
gen fordern konnen. Sie verbessern aber nicht zwingend die Performanz
der Organisation oder die Qualitdt der Leistungserbringung fir die Kun-
den (Emery 2004: 156; Emery & Giauque 2002: 164). Individuelle Ziele
konnen die Kooperationsbereitschaft der Mitarbeiter reduzieren und den
Qualitdtsverbesserungen abtriglich sein. In der Organisation wird folglich
Einzelkimpfertum statt Zusammenarbeit und Austausch gefordert. Um die-
sem Problem Abhilfe zu verschaffen, wird in der Literatur die Einfithrung
von finanziellen Anreizsystemen auf Teamebene vorgeschlagen (Osborne
& Gaebler 1992). Diese Losung wird als zielfithrender eingestuft, um die
angestrebte Verbesserung der Arbeitsmotivation und somit eine erhohte
Leistungsfahigkeit offentlicher Organisationen zu erreichen (Emery 2004:

156 In der Realitit sind die variablen Lohnanteile in der Verwaltung eher gering. Sie liegen in
der Schweiz beispielsweise bei 0,5 bis 2,0 % (Emery & Giaque 2001: 161). Abhingig von
der Managementstufe sind es in der OECD bis maximal 20 % (OECD 2012).
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158). Obwohl ein Trend in Richtung Anreizsysteme auf kollektiver Ebene
oder Teams zu beobachten ist (OECD 2005), sind sie in der Praxis bislang
meist immer noch auf Individualbasis verbreitet.

Ein charakteristisches Merkmal offentlicher Organisationen ist, dass
deren Mitarbeitenden in der Regel eine starkere intrinsische Motivation
besitzen. Befriedigung finden Verwaltungsangestellte in der Sinnhaftigkeit
der Arbeit sowie im Lernen und Beitragen zu Entscheidungsfindungen. Im
privatwirtschaftlichen Sektor hingegen messen die Mitarbeitenden moneta-
ren Faktoren eine hohere Bedeutung bei. Die finanzielle Entschidigung
steht somit nicht zuoberst auf der Priorititenliste 6ffentlicher Angestellter,
sondern dort finden sich eher nicht-geldliche Leistungen wie zum Beispiel
flexiblere Arbeitszeiten oder eine Verbesserung der Ressourcensituation
(Emery 2004: 159). Folglich kann ein auf finanziellen Anreizen beruhendes
Entschadigungssystem aus Sicht dieser Kritik kaum die Arbeitsmotivation
von Mitarbeitern im 6ffentlichen Dienst verbessern. Vielmehr droht es sogar
einen negativen Einfluss auszutiben.!>’

4. Verbreitung von Managementreformen
4.1. Allgemeine Verbreitung von Managementreformen

Die Ergebnisse der Gemeindeschreiberbefragung vom Jahr 2017 (vgl. Ab-
bildung 16) zeigen, dass die Priorititen der durchgefithrten Management-
reformen in den Bereichen strategische Planung und kundenorientierte
E-Government-Losungen liegen, wihrend NPM-Kernelemente wie Produkt-
definitionen, Globalbudgets und Leistungsauftrige auch nach tber zwei
Dekaden WoV in der Schweiz relativ wenig verbreitet sind. Die folgenden
Abschnitte widmen sich den einzelnen Managementreformen oder -instru-
menten empirisch und vergleichen deren Diffusion mit Erkenntnissen aus
internationalen Studien und Debatten zum Thema.

In knapp sieben von zehn Fillen geben die Schweizer Gemeinden an,
eine politische Planung vorzunehmen sowie Ziele und Mafnahmen zu Be-
ginn eine Legislaturperiode festzulegen. Uber die Halfte der Gemeinden
zahlt zudem das Gemeindeleitbild sowie den Integrierten Aufgaben- und
Finanzplan (IAFP) zu den festen Bestandteilen der Gemeinde- und Verwal-

157 Weitere Kritikpunkte betreffen das Design und die Implementation leistungsabhingiger
Lohnsysteme, wie z. B. unklare und teilweise widerspriichliche Ziele, Unzulinglichkeiten
in der Erfolgsmessung, fehlendes Training der Vorgesetzten oder ungeniigende finanziel-
le Ressourcen, die dafiir sorgen, dass die gewtinschten Effekte nicht eintreten.
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tungsfiihrung (vgl. Abbildung 16).158 Die Planung der mittel- und langfristi-
gen Gemeindeentwicklung und die damit verbundene Schaffung von mehr
Transparenz im Verwaltungshandeln scheint vielerorts ein zentrales Anlie-
gen zu sein. Dies dirfte unter anderem an der komplexeren Aufgabenertiil-
lung sowie einer zunehmend kritischen Haltung der Birgerinnen und Br-
ger gegenuber der Politik sowie der staatlichen Leistungserbringung liegen.

Abbildung 16: Verbreitung von Managementreformen in den Stadt- und
Gemeindeverwaltungen im Jabr 2017 (in Prozent der Gemeinden)

Legislaturplanung I 69,5

E-Government (G2C) I 69,3

Leitbild flir Gemeindepolitik
Controlling

Integrieter Aufgaben- und Finanzplan

e e 59,3
s 57,2
T e EE 53,6

Trennung strategische & operative Aufgaben I 49,4

Evaluationen GGG 45,7
Bevolkerungs- und Kundenbefragungen I 44,4
Leistungslohnsysteme IE———— 30,1
Globalbudgets I 26,6
Leistungsauftrage an Verwaltung I 239

Produktdefinitionen I 12,4

00 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

Bemerkungen: N, . 1 758, N_. 1 795, Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 8: Welche der
folgenden Instrumente nutzen Sie in Ihrer Gemeinde? Die Antwortkategorien mebr als 5 Jahre und
weniger als S Jahre sind zusammengefasst recodiert (= 1), ebenso die Antwortkategorien nicht genutzt
und gab erfolglose Versuche (= 0).

Die Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen sind damit dhnlich aufge-
stellt wie lokale Verwaltungen in anderen westlichen Landern, auch wenn
sich deren strategische Planung im weiteren Sinne nicht direkt mit derjeni-
gen der Schweiz vergleichen lasst.'?? Die Studie von Johnsen (2016) zeigt,

158 Die Korrelation zwischen Gemeindeleitbild und Legislaturplanung ist relativ hoch mit
0.433 (Kendall tau-b, p < 1%, N = 1 735), was naheliegend ist, da das Leitbild die
grundsitzlichen Leitlinien der Legislaturziele vorgeben soll.

Studien zu den US-amerikanischen Gemeinden weisen eine starke Beteiligung der Ver-
waltungsmanager an der formalen Strategiebildung auf, wihrend die politische Ebene
(Mayor und Council) weniger Einfluss nimmt (vgl. Poister & Streib 2005). In der Schweiz
hingegen geht der Impuls der Planungsdokumente eher von den Exekutiven aus.

159
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dass in Norwegen rund 60 Prozent der Gemeinden mit strategischen Pla-
nungsdokumenten arbeiten. Dazu zihlen unter anderem die Entwicklung
einer Vision und Mission sowie von Maffnahmenplanen und lingerfristigen
Zielsetzungen (Johnsen 2016: 350). In Deutschland diirfte es nach Weiss
(2015) inzwischen gut die Halfte der Kommunen sein, die sich mit einer
Art strategischer Orientierung in Form von mittel- und langfristigen Zielset-
zungen auseinandersetzen.'®® In US-amerikanischen Gemeinden mit tber
25 000 Einwohnenden arbeiten rund 44 Prozent zumindest mit einem stra-
tegischen Planungsdokument (Poister & Streib 2005: 49).

In 69,3 Prozent der kommunalen Verwaltungen existiert ein Internet-
angebot fiir den Bezug von Gemeindedienstleistungen. Oftmals kdnnen
in sogenannten Online-Schaltern oder Guichet virtuelle standardisierte Leis-
tungen wie zum Beispiel Wohnsitzbestitigungen, Betreibungsauskiinfte,
Adressauskinfte, Hunderegistrierung, Griin-Gut-Marken, Steuerausweise
oder Umzugsmeldungen abgerufen werden. Auch wird ermdglicht, die
Steuererklarungen elektronisch auszufiillen. Zudem kann je nach Gemein-
de eine Reihe von Formularen heruntergeladen werden, wie zum Beispiel
Sozialhilfeantrige oder Benutzungsgesuche fiir offentliche Platze.'! Diese
Dienstleistungen gehen tber den ersten Reifegrad der Digitalisierung hi-
naus, der im Konzept des E-Governments als das Bereitstellen und Verbrei-
ten von Informationen zu Verwaltungsleistungen verstanden wird (Bogumil
et al. 2019: 69). In welchem Umfang 6ffentliche Leistungen online angebo-
ten werden und inwiefern sie sich teilweise oder gar vollstindig elektronisch
abwickeln lassen (medienbruchfreie Transaktion), kann anhand der vorlie-
genden Daten dieser Studie nicht genau bestimmt werden. Es ist anzuneh-
men, dass sowohl die Anzahl als auch der technische Ausbaustandard der
Onlineleistungen von Gemeinde zu Gemeinde sehr unterschiedlich ist.

Die Verwaltungen tragen mit dem Onlineangebot den verianderten Le-
bensgewohnheiten ihrer Kundinnen und Kunden respektive Biirgerinnen
und Birger Rechnung. Was in den meisten privaten Dienstleistungsunter-
nehmen heute zum Standard zahlt, ist in vielen Stadt- und Gemeindever-
waltungen der Schweiz inzwischen ebenfalls Realitit, zumindest fir einen
Teil der Leistungen. Ahnlich wie in anderen Landern auch haben aber
keine fundamentalen Verinderungen in Richtung digitale Verwaltungstrans-
formation stattgefunden. Norris und Reddick 2013 (169) stellen in einer

160 Die Studie von Bogumil (2007: 67ff.) ermittelte 15 % der deutschen Kommunen, die mit
Zielen strategischer Natur arbeiten.

161 Siche z. B. den Online-Schalter der Gemeinde Meilen unter https://www.meilen.ch/onlin
e-schalter oder der Stadt Thun unter http://www.thun.ch/online-schalter/online-schalter.
html.
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Untersuchung zu 3 300 Stadten in den USA (ab 25 000 Einwohnende)
fest, dass etwas mehr als 50 Prozent neben Einweginformationen an die
Burgerinnen und Biirger auch transaktionsbezogene Leistungen anbieten.
In Deutschland bieten rund 70 Prozent der Stadte mit mehr als 15 000 Ein-
wohnenden, die von Schwab et al. (2019) befragt wurden, Informationen zu
offentlichen Leistungen wie Wohnsitzregistrierung, Parkplatzgenehmigung
oder Hunderegistrierung online an. Je nach Leistung sind es aber gerade
einmal 7 bis 36 Prozent der Kommunen, die einen vollstindigen Onlinebe-
zug der Leistung ermdglichen. Die Studie zur digitalen Verwaltung von
Briiesch et al. (2017: 4) attestiert den Schweizer Verwaltungen im internatio-
nalen Vergleich einen Rickstand hinsichtlich der digitalen Transformation.
Der Wert von 69,3 Prozent an Gemeinden mit einem Onlinedienstleistungs-
angebot (vgl. Abbildung 16) konnte darauf hinweisen, dass sich dieser
Ruckstand im lokalen Vergleich woméglich in Grenzen halt.

Eine weitere Reform im Bereich der Kundenorientierung, die Bevolke-
rungs- und Kundebefragungen, ist mit einem Diffusionsgrad von 44,3 Pro-
zent in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen weit weniger verbreitet als
die Online-Schalter. Dies konnte an den Transaktionskosten von Umfragen
liegen. In zahlreichen Gemeinden, vor allem Kleinstgemeinden, in denen
die Exekutive und die Verwaltungsangestellten die Biirgerinnen und Biirger
haufig personlich kennen, scheinen die erwarteten Kosten den potenziellen
Informationsgewinn zu dbersteigen. In deutschen Kommunen mit mehr
als 10 000 Einwohnenden beispielsweise sind solche Befragungen starker
verbreitet, und zwar in knapp 55 Prozent der Fille, wie die Untersuchung
von Kuhlmann et al. (2008: 854) ergeben hat.

Zahlreiche Verwaltungen arbeiten inzwischen mit Controllingsystemen
(in 57,2% der Gemeinden, vgl. Abbildung 16). Es ist moglich, dass dies
auf die vermehrte Arbeit mit Zielsetzungen und Vorgaben, die auf die
Verwaltungseinheiten heruntergebrochen werden, zurtickzufihren ist, so
wie im Fall des IAFP. In diesem Planungsinstrument werden den Zielvorga-
ben konkrete Aufgaben und Maffnahmen zugeordnet und mit finanziellen
Ressourcen verkniipft, was zu einem hohen Informationsbedarf fithrt.!¢2
Eine systematische Uberpriifung der Zielerreichung muss daher durch ein
Controlling sichergestellt werden. Denkbar ist aber auch, dass von den
Kantonen vermehrt Vorgaben gemacht werden. Diese verlangen periodische
Rechenschaftsberichte oder spezielle Reporte. Etwas weniger als die Halfte
der Verwaltungen stitzt sich hingegen auf Evaluationen (45,6 %). Zahlrei-
che Gemeinden interessieren sich unter anderem fiir die Uberpriifung von

162 Der Korrelationswert zwischen Controlling und dem TAFP ist signifikant positiv und
betrigt 0.294 (Kendall tau-b, p <.01, N = 1 735).
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Wirkungen, die sie mit bestimmten Politikma§nahmen erzielen. Evaluatio-
nen sind eher umfassende, punktuelle Analysen, wihrend Controlling in
der Regel ein laufendes Uberwachungssystem darstellt und deshalb mogli-
cherweise starker verbreitet ist.

Leistungsabhangige Lohnsysteme sind in 30,1 Prozent der Gemeinde-
verwaltungen implementiert, was cher ein tberschaubarer Wert ist. Eine
leistungs- und ergebnisorientierte Fihrung ist zumindest in Verbindung mit
finanziellen Anreizen nicht sehr populir. Allerdings sind sie im Vergleich
zu grofen deutschen Kommunen mit Gber 10 000 Einwohnenden relativ
beliebt. In der Studie von Bogumil et al. (2007: 61) konnen etwas mehr als
20 Prozent identifiziert werden, die mit Leistungspramien arbeiten.

Kaum stattgefunden hat hingegen ein umfassender Wandel der Verwal-
tung von einer inputgetricbenen zu einer leistungs- und wirkungsorien-
tierten Verwaltungssteuerung bei gleichzeitiger Erweiterung des Handlungs-
spielraums der Verwaltung. Zwar gibt gut die Halfte (49,3 %) der Gemein-
deschreiber an, dass die strategischen und operativen Aufgaben getrennt
sind (vgl. Abbildung 16). Allerdings werden Globalbudgetierung und Leis-
tungsauftrage, welche die Ziel- und Leistungsorientierung sowie die Ergeb-
nis- und Ressourcenverantwortung der Verwaltungseinheiten sicherstellen
sollen, nur knapp in einem Viertel der Gemeinden genutzt (Globalbudgets
26,6 %, Leistungsauftrage 23,9 %).163 Interessant ist der Umstand, dass weit
weniger Gemeinden angeben, mit Produktdefinitionen zu arbeiten. Es sind
dies nur rund 12 Prozent der Gemeinden (12,3 %). Nach dem WoV-Ansatz
gelten Produkte als Grundvoraussetzungen, damit Leistungsvereinbarungen
und Globalbudgets erstellt werden konnen. Auf dieser Basis konnen die zu
erreichenden Leistungs- und Wirkungsziele, die Indikatoren zur Erfolgsmes-
sung sowie der Globalbudgetbetrag festgelegt werden. Offensichtlich sehen
verschiedene Verwaltungen von den relativ aufwendig zu definierenden Pro-
dukten ab und nutzen stattdessen die einzelnen Kernelemente (Leistungs-
vereinbarung, Globalbudget) sehr selektiv.!64

Eine dhnliche Situation ergeben die Befunde der groff angelegten Eva-
luation des NSM in deutschen Kommunen. Zehn Jahre nach dessen Imple-
mentierung hat knapp ein Drittel der grofferen Gemeinden und Stadte die

163 Eine geringere Nutzung der Leistungsvereinbarungen (LA) gegentiber den Globalbud-
gets ist auch auf Kantonsebene der Fall, was Ritz (2005: 58) mit einer starken Standardi-
sierung der LA iber die Zeit begrtindet, die dazu fiihre, dass sie an Bedeutung verléren.

164 Der Zusammenhang zwischen Produktdefinition und Globalbudget ist signifikant posi-
tiv mit 0.387 (Kendall tau-b, p < 1%, N = 1 748). Hingegen cher schwach korrelieren
Produktdefinitionen mit Leistungsauftrigen mit 0.189 (Kendall tau-b, p < 1%, N =
1749).
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Ressourcenkompetenzen dezentralisiert und ein outputorientiertes Budget-
system eingefiihrt. In der letztgenannten Gruppe arbeiten gerade einmal
15,7 Prozent tatsachlich mit messbaren Zielen und definierten Indikatoren
(Kuhlmann et al. 2008: 854). In den meisten Fallen sind die Gemeinden bei
der Inputorientierung geblieben. In den franzésischen Gemeinden ergibt
sich ein ahnliches Bild. Der Outputfokus und die Performancemessung in
den Kommunen finden nur sehr selektiv Anwendung (Kuhlmann 2010a:
1121; Favoreu et al. 2016). Das hat unter anderem damit zu tun, dass die Re-
formen in diesen Lindern bottom-up erfolgen und somit lokal bestehende,
traditionelle Strukturen und die vorherrschende Verwaltungskultur mehr
Persistenz gegeniiber Reformen zeigen, als wenn die Performancemessung
wie in Groflbritannien zentral und einheitlich vorgeben wird (Kuhlmann
2010b: 341).

In der Gemeindebefragung 2017 sollte deshalb ebenfalls angegeben
werden, ob es erfolglose Versuche bei der Umsetzung und Nutzung der
in Abbildung 16 aufgefithrten Managementreformen gegeben hat. Wie die
Resultate zeigen, ist das sehr selten der Fall. Einen vergeblichen Anlauf gibt
es am wenigsten beim IAFP mit einem Anteil von 0,6 Prozent der Gemein-
den (N =1 762). Am haufigsten wurde der Verinderungsversuch bei der
Trennung von strategischen und operativen Aufgaben abgebrochen (3,6 Pro-
zent der Fille, N = 1 774). Dieses Resultat ist insofern wenig tiberraschend,
als sich das genannte Vorhaben gerade in kleineren Gemeindeverwaltungen
als wenig praxistauglich erwiesen hat (vgl. Birkler & Lotscher 2014). Auf
kantonaler Ebene und beim Bund lasst es sich ebenfalls kaum umsetzen.
In der Mehrheit der Falle wurden Reformen in unter 3 Prozent der Gemein-
den riickgingig gemacht Das lasst darauf schliefen, dass die Einfithrung von
Managementreformen sehr griindlich abgewogen wird.!65

Inwiefern die erhobenen Reformen in der Verwaltung flichendeckend
oder nur in einzelnen Bereichen genutzt werden, lasst sich anhand der
vorliegend erhobenen Daten kaum eruieren. Frihere Studien zeigen, dass
rund die Halfte der durchgefithrten Reformen in allen Bereichen der
Gemeindeverwaltung anzutreffen sind (Ladner et al. 2000; Steiner 2000;
Ladner 2005). In den Fallen, in denen nur Teilbereiche modernisiert wur-
den, fokussierten sich die Reformen in 80 Prozent der Gemeinden auf
die Kernverwaltung (Ladner & Steiner 2005: 30). Die wirkungsorientierte
Verwaltungsfihrung konnte sich jedoch auch in den Sektoren Abfall und
Entsorgung, Tiefbau, Kanalisation, Firsorgewesen und Gesundheitswesen

165 Ein weiterer Grund kénnte sein, dass die aktuellen Gemeindeschreiber zu Beginn be-
stimmter Reformen, deren Umsetzung zum Teil iiber 20 Jahre zurtickliegt, nicht dabei
waren. Sie haben somit von erfolglosen Versuchen keine Kenntnis.
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etablieren (Ladner 2005: 85). Am wenigsten verbreitet hingegen sind Ma-
nagementreformen in den Bereichen Sicherheit, Kultur, Erholung, Sport
und offentlicher Verkehr.'¢¢ Zu den sektoriellen Reformbereichen und zur
Implementierungspraxis im Rahmen interner Verwaltungsreformen gibt es
bisher nur begrenzt Forschungserkenntnisse in den Schweizer Gemeinden.

4.1.1. Managementreformen in den Sprachregionen

Die NPM-Reformwelle erfasste Mitte der 1990er-Jahre die Deutschschweiz
zuerst, allen voran den Kanton Zurich. In der franzosischen und italieni-
schen Schweiz gab es eine groffe Zuriickhaltung gegentiber diesem Reform-
konzept (Schedler 2003; Ladner 2001), ahnlich wie in deren kulturellen
Bezugspunkten Italien und Frankreich: In beiden Lindern hatte NPM zu
Beginn einen schweren Stand (Steiner & Ladner 2005). Neuere empirische
Studien von Ladner et al. (2013) zeigen indes eine teilweise hohere Popula-
ritit von Kernelementen des NPM in der lateinischen Schweiz als in der
Deutschschweiz. Dies betrifft insbesondere die Umstellung auf Globalbud-
gets (Steiner et al. 2014: 101).

Die Befunde der Gemeindebefragung von 2017 in Tabelle 17 deuten
darauf hin, dass sich an dieser Gegebenheit wenig verandert hat. Im Ver-
gleich zu franzésisch- und italienischsprachigen Gemeinden sind in der
Deutschschweiz die wirkungsorientierten Fihrungs- und Steuerungsinstru-
mente (Globalbudgets, Produktdefinitionen) nach wie vor sehr wenig ver-
breitet. Wahrend in der Deutschschweiz jede zehnte Gemeinde mit einem
Globalbudget arbeitet, ist es in den anderen beiden Regionen beinahe je-
de zweite Gemeinde. In der Westschweiz und im Tessin werden ebenfalls
mehr Produktdefinitionen genutzt. Dies kann allerdings diesen Unterschied
kaum erkliren, da die Werte hier wesentlich geringer ausfallen als bei
den Globalbudgets und Leistungsauftrigen. Das wirft verschiedene Fragen
auf, zum Beispiel danach, welches Verstindnis dieser urspriinglich in der
Deutschschweiz entwickelten WoV-Konzepte in der lateinischen Schweiz
vorherrscht. Weiter wire es interessant zu sehen, wie diese komplexen und
aufwendig umzusetzenden Instrumente in kleinen Gemeinden, wie sie in
der Westschweiz und dem Tessin hiufig vorkommen, genutzt werden.

166 Die Resultate einer Studie zu den Berner Gemeinden hingegen zeigten eine vollstindige
Einfithrung von New Public Management in der Gesamtverwaltung in 15 Prozent der
Gemeinden, wihrend die iibrigen 85 Prozent vereinzelte NPM-Elemente in bestimmten
Abteilungen oder Amtern implementiert hatten (Ladner 2005: 87).
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Tabelle 17: Verbreitung der Managementreformen in den Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen in den dret grofien Sprachgebieten der Schweiz 2017

Reformbereiche Managementreformen Deutsch Franzosisch Italienisch
Steuerung & Produktdefinitionen 800 24% 14%
Organisation Leistungsauftrige an
Verwaltung 25% 20% 32%
Globalbudgets 11% 56% 61%
Trennung strat. /
oper. Aufgaben 60% 26% 30%
Controlling 67% 36% 46%
Evaluationen 47% 41% 53%
Strategische Leitbild fiir Gemeinde-
Planung politik 68% 48% 14%
Legislaturplanung 75% 5804 69%
Integrierter Aufgaben-
und Finanzplan 56% 50% 36%
Kunden- E-Government (G2C) 86% 27% 83%
orientierung Bevolkerungs- und
Kundenbefragungen 48% 39% 30%
HR Management Leistungsabhingige
Entlohnung 38% 16% 13%
Nmin I Nmax 115511162 4761485 1011102

Bemerkungen: Gemeindezuordnung nach Sprachgebiet gemaff BES; Quelle: Gemeindeschreiber-
befragung 2017, Frage 8: Welche der folgenden Instrumente nutzen Sie in Ihrer Gemeinde? Manage-
mentreformen kursiv = NPM-Kernelemente.

Im Gegensatz dazu sind in der Deutschschweiz strategische Planungsinstru-
mente sehr populdr. Knapp 70 Prozent arbeiten mit einem langfristig aus-
gerichteten Instrument, dem Gemeindeleitbild, und 75 Prozent mit einem
Legislaturprogramm (mittelfristige Planung). Auffallend ist diesbeziiglich,
dass die Controllingsysteme in der Deutschschweiz ebenfalls wesentlich
haufiger genutzt werden. Das ist nachvollziehbar, weil auch 6fters mit Ziel-
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vorgaben auf der Planungsebene gearbeitet wird. Nimmt man die Produkt-
definitionen als Mafstab, verwenden die deutschsprachigen Gemeinden
jedoch kaum operative Ziele und Messindikatoren zur Steuerung der Ver-
waltung. Italienischsprachige Gemeinden fokussieren sich hauptsichlich auf
die Legislaturplanung und widmen sich somit mittelfristigen Zielsetzun-
gen. In der Westschweiz werden alle Planungsinstrumente gleichermaflen
mit einem Anteil von jeweils rund 50 Prozent genutzt (vgl. Tabelle 17).

Weiter fallt auf, dass in der Romandie lediglich in 27 Prozent der Fille
ein Online-Dienstleistungsangebot den Birgerinnen und Birger zur Verfi-
gung gestellt wird. In den anderen beiden Regionen liegt dieser Anteil bei
tiber 80 Prozent. Inwiefern dies auf fehlende Ressourcen der tendenziell
kleineren Gemeindeverwaltungen zurtickzufiihren ist, bleibt allerdings frag-
lich.

Ebenfalls auf wenig Anklang stoflen in der Westschweiz leistungsba-
sierte Lohnsysteme. Dieser Befund weist Parallelen zu den Gemeinden in
Frankreich auf, die ebenfalls kaum mit solchen Systemen arbeiten (Proeller
et al. 2016: 149). Die Situation in der Siidschweiz hingegen ist nicht ver-
gleichbar mit der lokalen Ebene in Italien. Im Gegensatz zu den Tessiner
Gemeinden haben italienische Gemeinden sehr hiufig erfolgsbasierte Ent-
schadigungen eingefithrt, nutzen sie aber in vielen Fallen nur teilweise, wie
die Studie von Di Mascio und Natalini (2013: 149) zeigt. Mit einem Anteil
von knapp 40 Prozent setzen am meisten die Deutschschweizer Verwaltun-
gen auf Leistungslohne. Das entspricht einer sehr dhnlichen Quote, wie sie
in den deutschen Kommunen zu beobachten ist. An diesem Beispiel lasst
sich eine gewisse institutionelle Nihe zu den Nachbarlindern als kulturel-
len Orientierungspunkt festmachen.

4.1.2. Managementreformen im Kontext unterschiedlicher
Gemeindegrofien

Bisherige Forschungsergebnisse zu Schweizer Gemeinden weisen darauf
hin, dass vor allem die Stadt- und Gemeindeverwaltungen von Ortschaften
mit 10 000 Einwohnenden und mehr die Binnenreformierung vorangetrie-
ben haben (Steiner 2000; Ladner 2009; Steiner et al. 2014). Die letzte Ge-
meindebefragung aus dem Jahr 2009 zeigt zum Beispiel, dass in Stidten
mit tber 20 000 Einwohnenden inzwischen beinahe jede zweite Verwaltung
mit Produktdefinitionen arbeitet (Ladner et al. 2013: 28). Dies relativiert
etwas die allgemein schwache Durchdringung der wirkungsorientierten
Managementinstrumente, wie oben diskutiert wurde. Gerade grofe Stadt-
und Gemeindeverwaltungen sind mit einer komplexen Betriebssteuerung
konfrontiert, weshalb es fiir sie durchaus Sinn macht, die Fihrungsinstru-
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mente umfassend zu optimieren. Kleinere Verwaltungen werden von den
aufwendigen Verwaltungsreformen und den damit einhergehenden hohen
Transaktionskosten eher abgeschreckt.

Abbildung 17: Verbreitung von ausgewdihblten Managementreformen im Bereich
Verwaltungssteuerung und Organisation (NPM-Kernelemente)
sowie im Bereich strategische Planung

100% 100%
90% 90% /%
80% 80% 77
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50% —Lei age 505 | )
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Quelle: BES; Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 8.

Um die Resultate aus der Gemeindeschreiberbefragung 2017 im Kontext
der Gemeindegrofle zu diskutieren, beschrinken sich die Analysen auf
zwei unterschiedliche Reformgruppen: die WoV-Kerninstrumente und die
strategischen Planungsinstrumente. Letztere stehen stellvertretend fiir die
Diffusion der Mehrheit der erhobenen Managementreformen in dieser Ar-
beit. Wie aus Abbildung 17 hervorgeht, zeigen die beiden Bereiche zwei
sehr unterschiedliche Durchdringungskurven entlang der Gemeindegrofe.
Produktdefinitionen, Leistungsauftrige und Globalbudgets umfassend ein-
gefithrt — und damit auf eine Outputsteuerung und Delegation der Ressour-
cenverantwortung umgestellt — haben hauptsichlich die groSen Gemeinden
und Stidte ab 20 000 Einwohnenden. Dies betrifft rund die Halfte der
befragten Stadte. Auffillig ist weiter, dass in dieser Groenkategorie die Ins-
trumente auf einem dhnlichen Diffusionsniveau konvergieren, allen voran
die Produkte und Globalbudgets. Zu einem vergleichbaren Befund gelangen
auch Studien zu deutschen und franzosischen Gemeinden, wonach die Out-
putorientierung und Performancemessung vor allem in den Stadtverwaltun-
gen angewendet werden (Bogumil et al. 2007; Kuhlmann 2009b; Kuhlmann
2010b).

Fir die mittleren und kleinen Gemeinden bedeutet die Etablierung von
Produkten mit detaillierten Zielsetzungen, Indikatoren und Messsystemen
sowie Leistungsvertrigen und Globalbudgets einen relativ groffen Kraftakt.



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

194 1. Managementreformen in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen

Aus diesem Grund verzichten sie wohl vielerorts auf eine vollumfingliche
Implementation. Das macht sich besonders bei den aufwendig zu definie-
renden Produkten bemerkbar. In Gemeinden mit weniger als 10 000 Ein-
wohnenden kommen sie kaum vor. Es ist deshalb denkbar, dass kleinere
und mittlere Verwaltungen einfachere und pragmatischere Alternativen da-
zu entwickelt haben. Je nach Bedarf implementieren sie die einzelnen WoV-
Instrumente sehr selektiv.

Im Gegensatz dazu steigt die Durchdringung weiterer Managementre-
formen mit zunehmender Gemeindegrofe. Hierfiir exemplarisch stehen das
Leitbild, die Legislaturplanung und der IAFP in Abbildung 17. In grofSen
Gemeinden und Stidten zahlen Leitbild und Legislaturplanung inzwischen
zum Standardinstrument der Verwaltungsfihrung. In Kleinstgemeinden
mit unter 1 000 Einwohnenden arbeitet weniger als die Halfte mit diesen
Instrumenten. Die Verbreitung des Integrierten Aufgaben- und Finanzplans
bleibt hingegen ab einer Gemeindegrofle von 5 000 Einwohnenden relativ
konstant auf einem Niveau von 60 Prozent. Interessant ist zu sehen, dass
bereits 40 Prozent der Kleinstgemeinden mit weniger als 250 Einwohnen-
den mit dem IAFP arbeiten. Im Vergleich zu den anderen Strategie- und
Planungsinstrumenten ist dieser relativ hiufig in kleinen Verwaltungen
anzutreffen, hingegen kommt er weit weniger in den Stadtverwaltungen
zum Einsatz. Dieses Ergebnis erstaunt etwas, da es eine prinzipielle Aufga-
be des IAFP ist, die lang- und mittelfristigen Zielvorgaben in konkrete
Aufgaben und Mafinahmen, inklusive der damit verbundenen Finanzmittel,
auf der Ebene der Verwaltung zu tbersetzen. Gegeniiber amerikanischen
Stadten mit mehr als 25 000 Einwohnenden scheinen die Schweizer Stad-
te in der Nutzung von Planungsinstrumenten etwas aktiver zu sein. Die
groff angelegte Studie von Poister und Streib (2005: 47) identifiziert in
derselben Grofenkategorie in 40 Prozent der befragten US-Stadte eine Art
strategischer Planung tber die ganze Stadt und deren Verwaltung hinweg.
In Europa zeigt sich ein uneinheitliches Bild. Wihrend Performance-Mess-
systeme auf lokaler Ebene in Grofbritannien und Schweden sehr haufig
angewendet werden, sind sie in Deutschland und Frankreich eher wenig
verbreitet (Kuhlmann 2010b: 333).

4.2. Entwicklung der Verbreitung von Managementreformen in den letzten
20 Jahren

Nach der ausfiihrlichen Betrachtung der gegenwirtigen Reformaktivititen
ist danach zu fragen, wie sich die Verwaltungen tber einen lingeren
Zeitraum von zwei Dekaden hinweg erneuert haben. Die Datengrundlage
bilden die Antworten der Gemeindeschreiberbefragungen aus den Jahren
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1998, 2005, 2009 und 2017. Als Grundlage dienen diejenigen Gemeinden,
die sich an allen vier Umfragen beteiligt haben. Dieses Analysepanel umfasst
insgesamt 856 Gemeinden der Schweiz.!” Wihrend die Fragen jeweils
gleich lauteten, gab es bei den abgefragten Reformen Unterschiede. Im Fo-
kus der empirischen Betrachtung stehen deshalb diejenigen Managementre-
formen, die in den vier Befragungen mindestens zwei Mal erhoben wurden.

Abbildung 18: Entwicklung der Verbreitung von Managementreformen in den
Stadt- und Gemeindeverwaltungen im Zeitraum von 1998

bis 2017
Verwaltungssteuerung & Organisation: NPM Kern Verwaltungssteuerung & Organisation
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Bemerkungen: Paneldatenanalyse, N = 856.1% Gemeindeschreiberbefragungen 1998 (Frage 20),
2005 (Frage 10), 2009 (Frage 8), 2017 (Frage 8). 1998 wurden kommunale Verwaltungsreformen
erstmals schweizweit erhoben, weshalb tber die Situation davor keine Vergleichswerte existieren.

167 Die Non-Item Response-Rate dieser Fragen liegt bei 6 %, ist oft jedoch wesentlich niedriger.

168 Der Vergleich zwischen der Panelanalyse und der Trendanalyse (N, = 1 359, N, =
2 088) der Managementreformen im Zeitraum von 1998 bis 2017 zeigt nur einen gering-
fugigen Unterschied in den Resultaten.
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Die Betrachtung der Resultate dieser Lingsschnittanalyse fordert interes-
sante Erkenntnisse zutage, wie in Abbildung 18 ersichtlich ist. Im Zuge
der NPM-Euphorie der 1990er-Jahre hatten die Lokalverwaltungen im Zeit-
raum von 1998 bis 2005 vielerorts die Ubernahme von privatwirtschaftli-
chen Instrumenten auf breiter Front vorangetrieben. In allen untersuchten
Reformgruppen zeigt sich ein erheblicher Zuwachs an Gemeinden, die
neu mit Managementinstrumenten arbeiteten, allen voran mit Leistungs-
vereinbarungen, Controllingsystemen und der Trennung von strategischen
und operativen Aufgaben (Verwaltungssteuerung und Organisation), aber
auch mit Leitbildern (strategische Planung), Leistungslohnsystemen (HR-
Management) sowie Bevolkerungs- und Kundenbefragungen (Kundenorien-
tierung). Auf grofSes Interesse stiefen hauptsichlich Manahmen, die sich
verhiltnismifig einfach umsetzen und in die bestehenden traditionellen
Buirokratiestrukturen einfiigen lieen, weniger hingegen Produktdefinitio-
nen oder Globalbudgets, die eine fundamentale Verinderung der Verwal-
tungssteuerung nach sich gezogen hitten.!®

Nach dieser intensiven Reformperiode scheint es, als hitten die Ge-
meinden danach, also im Zeitraum von 2005 bis 2009, ihre Anstrengungen
konsolidiert und eine Atempause eingelegt, aber auch bestimmte Imple-
mentationsentscheide tGberdacht. In den verschiedenen Reformbereichen
in Abbildung 18 ist die Durchdringung maximal leicht gestiegen, etwa
bei den Leistungsauftrigen oder den Befragungen. In zahlreichen Fillen
hingegen ist die Entwicklung leicht riicklaufig. Dies kann besonders beim
Controlling, aber auch beim Leitbild, beim Leistungslohn oder bei E-Go-
vernment-Losungen beobachtet werden — alles Instrumente, die in der Vor-
periode stark an Popularitit gewonnen haben. Die relativ aufwendig umzu-
setzenden, leistungsorientierten Steuerungstools (Produktdefinitionen und
Globalbudget) blieben hingegen relativ konstant. Sie legten weder zu, noch
wurden sie rickgangig gemacht, mit Ausnahme wiederum der Leistungsver-
einbarungen, deren Verbreitung erneut leicht gestiegen ist.

In der Folgeperiode von 2009 bis 2017 nehmen die Reformaktivitaten
in den meisten Bereichen wieder erheblich zu, was die Diffusion von Ma-
nagementinstrumenten erheblich gesteigert hat. Vor allem die Nutzung von
Controllingsystemen in den Verwaltungen hat sich in dieser Zeit nahezu

169 Verschiebungen zeigen sich auch hinsichtlich der Anzahl genutzter Instrumente in den
Gemeinden: Waren es 1998 in Kleinstgemeinden zwischen 0 und 1 Instrument (Median,
N =2 135), sind es 2017 zwischen 2 und 3 Instrumenten (Median, N = 1711). Die starkste
Zunahme erfolgte in den Gemeinden mit 2 000 bis 10 000 Einwohnenden, wo sich die
mittlere Anzahl genutzter Instrumente verdoppelt hat (von 2 auf 4 Instrumente).
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verdoppelt, und zwar von 30 auf 60 Prozent (vgl. Abbildung 18).17° Stark ge-
stiegen ist zudem die Einfithrung von Globalbudgets und die Trennung von
operativen und strategischen Aufgaben sowie von Instrumenten im Bereich
der strategischen Planung (Leitbild und Legislaturplanung) oder der Kun-
denorientierung (E-Government, Bevolkerungsbefragungen).!”! Auch wenn
der gemessene Zeitraum deutlich grofer ist als derjenige der Vorperiode, so
lasst sich doch konstatieren, dass NPM-orientierte Reformen, was die inter-
ne Institutionenpolitik anbelangt, keineswegs an Relevanz eingebiifSt haben.
Die Leitbilder und die Controllingsysteme haben sich seit dem Jahr 1998 in
den Gemeinden stark verbreitet, vor allem im Zeitraum von 2009 und 2017.
Dies gilt auch fir die Globalbudgets. Der Wert hat sich seit 2009 mehr als
verdoppelt (von rund 109% auf rund 25 %, vgl. Abbildung 18) und somit
auf einem dhnlichen Level eingependelt wie die Leistungsauftrige, was im
Sinne einer kohirenten NPM-Umsetzung ist.!”? Fraglich bleibt, weshalb
Globalbudgets in jungerer Vergangenheit wieder an Popularitit gewonnen
haben, vor allem in der franzdsischen und italienischen Schweiz. Angesichts
dieser empirischen Entwicklung steht jedoch fest, dass der oftmals bereits
totgesagte NPM in der Schweiz durchaus noch ein Lebenszeichen sendet.
Seit 2005 konstant rucklaufig zeigt sich hingegen der Trend zur Nut-
zung von leistungsbezogenen Gehaltsstrukturen. Offensichtlich haben sich

170 Ahnlich wie es in der Evaluationsliteratur diskutiert wird (vgl. Proeller 2014: 40), gibt es
keine eindeutigen Hinweise, dass die Einfithrung von outputorientierten Managementre-
formen der Evaluation durch Controllingsysteme Konkurrenz macht oder dass Evaluatio-
nen als komplementires Instrument geférdert werden.

171 Eine steigende Tendenz von strategischer Planung stellen auch empirische Studien zu
Stadten in den USA fest, wobei sich der Trend von einer rein formalen Planung zu einem
umfassenderen strategischen Management bewegt (Poister & Streib 2005: 47; Kwon
et al. 2013), v. a. in Council-Manager-Systemen, die weniger einem politischen Prozess
ausgesetzt sind als das Mayor-Manager-System, was die Implementation fordert (Kwon
et al. 2013: 453). In unserer Gemeindebefragung von 2017 wollten wir ebenfalls wissen,
welche internen Managementreformen in jiingster Vergangenheit implementiert wurden,
das heiflt vor weniger als finf Jahren. Am beliebtesten war nach Angaben der Gemein-
deschreiber die Einfihrung von — nach Relevanz in absteigender Form aufgefithrt —
E-Government, Controlling, Legislaturplanung, Kunden- und Bevdlkerungsbefragungen
(Npin = 1782, N, ., = 1 795), wihrend die WoV-Instrumente Produktdefinitionen, Global-
budget und Leistungslohnsysteme kaum implementiert wurden (N ;, =1 738, N =
1789).

172 Der starke Rickgang der Leistungsauftrage ist mit einem Vorbehalt behaftet. In der
Umfrage 2017 wurde explizit nach Leistungsauftrigen an die Verwaltung gefragt, wihrend
in den Befragungen zuvor der Begriff offener gehalten war, d. h. nach Leistungsauftrige
allgemein gefragt wurde, was Dritte (Private, Verbinde etc.) miteinbezieht und somit
starker verbreitet sein durfte.
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zahlreiche Verwaltungen entschieden, dieses Entschidigungssystem aufzu-
heben. Waren es im Jahr 2005 gut 40 Prozent der Gemeinden, die erfolgs-
abhingige Lohne entrichteten, sind es rund zwolf Jahre spater noch 30 Pro-
zent. Die Entwicklung in den Schweizer Gemeinden folgt daher einem
internationalen Trend. In verschiedenen Lindern wie zum Beispiel Frank-
reich haben die Leistungslohne in der kommunalen Personalpolitik an Be-
deutung verloren, entweder weil die Umsetzung problematisch war oder die
gewtnschten Effekte wie Effizienzgewinne oder hohere Mitarbeitermotiva-
tion ausgeblieben sind (Proeller et al. 2016: 140).

4.3. Empirische Betrachtung der vier latenten Reformbereiche

Managementreformen und -instrumente Offentlicher Organisationen sind
ein relativ unwegsames und untbersichtliches Terrain (Legreid et al. 2007:
399). Es werden je nach Forschungszweig und lokalem Kontext teilwei-
se sehr unterschiedliche Terminologien verwendet. Wie oben dargelegt,
wurden die erhobenen manifesten Instrumente dieser Studie in vier un-
terschiedliche theoretisch abgeleitete Reformbereiche (latente Variablen)
untereilt, und zwar in Steuerung & Organisation, Kundenorientierung, strate-
gische Planung und HR-Management. Zusammen bilden sie die Indikatoren
des Konzepts Managementreformen dieser Studie. Neben der theoretischen
Herleitung konnen diese Reformbereiche statistisch bestimmt werden. Da-
zu wird eine explorative Faktorenanalyse durchgefiihrt.!”? Anhand dieses
Verfahrens kann analysiert werden, ob sich viele beobachtbare Variablen auf
wenige nicht beobachtbare (latente) Variablen (Reformbereiche), sogenann-
te Faktoren, reduzieren lassen (Werner 2014: 3; Wolff & Bacher 2010: 333).
Die Voraussetzung dafir ist, dass die manifesten (beobachtbaren) Variablen
miteinander zusammenhingen und somit mehr oder weniger Gbereinstim-
mende Informationen enthalten. Eine Faktorenanalyse ermoéglicht es folg-
lich, auf verhaltnismafig einfache Art und Weise charakteristische Patterns
und Strukturen in den Daten zu ermitteln (Jebb et al. 2017: 246). Es soll
folglich Gberprift werden, inwiefern sich die Vielzahl an unterschiedlichen
Managementreformen dieser Erhebung auf einige wenige Reformbereiche
(Faktoren) empirisch zusammenfassen lassen. Dadurch kann die priferierte
konzeptuelle Perspektive dieser Studie um eine weitere, empirische Betrach-

173 Auch wenn fiir explorative Faktorenanalysen keine inhaltlichen Vorannahmen nétig sind
(Wolff & Bacher 2010: 333), ist es in der Praxis tblich, mit gewissen theoretischen
Annahmen zu Faktoren und deren Interkorrelationen zu arbeiten (Werner 2014: 2; Jebb
etal. 2017: 274).
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tung dieser komplexen und mehrdeutigen Reformbereiche erginzt und mit
ihr abgeglichen werden (vgl. Ladner & Keuffer 2018: 13-14).

Tabelle 18: Ergebnisse der Faktoranalyse von zwolf Managementreformen (mani-
feste Variablen) zur Identifikation von unterschiedlichen Reformberei-
chen (latente Variablen)

2 Faktoren
(Eigenwert >1) 4 Faktoren (forcierte Losung)

1 2 1 2 3 4
Controlling 650 227 694 152 186  .148
Evaluationen 522 329 586 232 068  .343
Leistungsabhingige Entlohnung 525 -.018 .555  -.084 .128  .133
Leitbild fiir Gemeindepolitik .640  .057 146 037 778 199
Legislaturplanung 619 127 140 122 787 109
Bevolkerungs- und Kundenbefragungen 679  -.156 207 058 .181 = .846
Trennung strategische & operative
Aufgaben 609 121 467 135 496 -259
E-Government (G2C) 415 196 588 -.184 .384 -102
Globalbudgets -195 754 -224 762 .002  .151
Integrierter Aufgaben- und Finanzplan .361 .501 329 480 227 .040
Produktdefinitionen .048 752 .072 764 .088 -.029
Leistungsauftrige Verwaltung 282 533 491 502 -.060  -.042

Bemerkungen: Principal Component Analysis, Varimax Rotation, N=1868, Kaiser-Meyer-Olkin
(KMO) Wert: .830, Missings wurden auf "Nicht genutzt" (0) recodiert analog Lagreid et al. (2007:
408). In grau hervorgehobene Reformen / Faktorenwerte gelten als Bestandteil des jeweiligen
Faktors. Berticksichtigt werden nur Faktorenwerte, welche eine erhebliche Korrelation mit dem je-
weiligen Faktor von grosser als |0,50| ausweisen und einem der drei Faktoren eindeutig zugeordnet
werden kénnen.

Die Resultate der Faktorenanalyse in Tabelle 18 weisen teilweise Uber-
schneidungen mit den theoretischen Herleitungen der Reformbereiche aus.
Grundsitzlich gilt es jedoch zwischen zwei Analyseverfahren zu unterschei-
den. Im ersten Berechnungsansatz basiert die Faktorenanalyse auf dem
Kaiser-Kriterium, das besagt, dass nur Faktoren extrahiert werden sollen,
deren Eigenwert grofer als 1,0 ist (Bortz & Schuster 2010: 415). In dieser
Berechnung bilden sich in den Ergebnissen in Tabelle 18 zwei Faktoren
(Faktor 1 und Faktor 2) heraus. Faktor 2 umfasst unter anderem diejenigen
Instrumente, die in dieser Untersuchung als NPM- oder WoV-Kernelemen-
te theoretisch beschrieben wurden. Sie reprasentieren zugleich die tiefgrei-
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fendsten Reformen aller erhobenen Instrumente. Im Faktor 1 werden alle
anderen Instrumente zusammengefasst. Diese sehr heterogene Gruppe von
Instrumenten, die sich von den NPM-Kernelementen unterscheidet, wird in
der Reformdebatte auch als NPM /light beschrieben, da die Instrumente eher
punktuellen Managementreformen entsprechen. Mit beiden Faktoren (1
und 2) weist einzig das E-Government eine schwache Korrelation auf (Wert
<.50). Dieses Instrument kann daher keiner der beiden Gruppen empirisch
eindeutig zugeordnet werden.

Im zweiten Berechnungsverfahren wurde basierend auf der theoreti-
schen Herleitung der Reformbereiche die Analyse von zwei auf vier latente
Kategorien (Reformbereiche) erweitert. Die Anzahl der Faktoren wurde
hierfir manuell vorgegeben. Die vier extrahierten Faktoren in Tabelle 18
weisen in ihrer Zusammensetzung stellenweise grofe Gemeinsamkeiten
mit den intellektuell definierten Reformbereichen dieser Studie aus. Dies
gilt insbesondere fiir die Faktoren 2, 3 und 4 (vgl. Tabelle 18). Faktor 2
besteht wiederum aus Kernelementen von NPM (Produktdefinitionen, Glo-
balbudget und Leistungsauftrage). Faktor 3 konnte man als strategische
Planung bezeichnen, da er das Legislaturprogramm und das Leitbild zu-
sammentfasst, und Faktor 4 als Kundenorientierung mit der Bevolkerungs-
und Kundenbefragung. Faktor 1 hingegen vereint sehr unterschiedliche
Instrumente aus den Bereichen HR-Management (Leistungslohnsysteme),
Performancemessung (Controlling und Evaluationen) sowie Kundenorien-
tierung (E-Government). Reformen wie die Trennung von strategischen und
operativen Aufgaben sowie der Integrierte Aufgaben- und Finanzplan lassen
sich nicht eindeutig zuordnen. Letzterer pendelt zwischen den NPM-Kern-
elementen (Faktor 2), was aus theoretischer Sicht durchaus Sinn machen
kann, und Faktor 1 mit den heterogenen Instrumenten. Die Trennung von
strategischen und operativen Aufgaben hingegen schwankt zwischen dem
gemischten Bereich (Faktor 1) und der strategischen Planung (Faktor 3), wo-
bei Letzteres aus theoretischer Perspektive wiederum ein nachvollziehbares
Resultat ist.

Zwischen der Konzeptualisierung der vier Reformbereiche dieser Arbeit
und den empirisch abgeleiteten Reformbereichen (Faktoren) ergeben sich
somit verschiedene Abweichungen. Es sind jedoch auch zahlreiche Paralle-
len zu erkennen, weshalb von einer gewissen Validitit der abstrakt definier-
ten vier Reformbereiche ausgegangen werden kann.'7# Ahnlich wie in der

174 Es wurden zusitzliche Faktorenanalysen unternommen, und zwar Gber verschiedene
Gemeindegrofen hinweg (> 500, N = 1 546, > 2 500, N = 656 und > 10 000 Einwohnende,
N = 126). Wahrend bei Gemeinden mit bis 2 500 Einwohnenden die Resultate sehr
dhnlich sind wie in Tabelle 18 (zwei Faktoren, Eigenwert > 1), zeigen Stadte vier Faktoren
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Theorie konnen die mehrdimensionalen Managementinstrumente bzw. -re-
formen auch in der Faktorenanalyse nicht eindeutig bestimmten Faktoren
zugeordnet werden, was die Grenzen von Kategorisierungen oder Einteilun-
gen in der Untersuchung dieser Instrumente bzw. Reformen verdeutlicht.

Inwiefern die Ergebnisse einer Faktoranalyse tiberhaupt eine Einfach-
struktur von faktorisierten Variablen aufzeigen konnen, ist Gegenstand der
Kritik dieses Verfahrens (Werner 2014: 8). Im Gegensatz zu anderen infe-
renzstatistischen Ansitzen wie Regressionsanalysen besteht hier ein erhebli-
cher Ermessensspielraum. Die Faktorenzahl und die Ansetzung des Schwel-
lenwerts der Faktorenwerte konnen manuell festgelegt werden und unterste-
hen daher einer gewissen Willkiir. Mit der hier angewendeten explorativen
Faktorenanalyse soll deshalb nicht ein statistischer Nachweis erbracht, son-
dern vielmehr eine zusitzliche, empirische Perspektive auf die theoriebasier-
ten Reformbereiche dieser Untersuchung eingenommen werden.

5. Erklirungsansitze von internen Managementreformen

Die Ursachen und Griinde, weshalb Gemeinden interne Managementrefor-
men durchfiihren, sind tiberaus unterschiedlich (Reichard 2003: 350). Zur
Erklirung solcher Verwaltungsreformen werden deshalb die in Teil I (vgl.
dort Kapitel 6.1) vorgestellten Ansitze des Neo-Institutionalismus heran-
gezogen. Diese kommen in neueren Studien zu Public-Management-Refor-
men vermehrt zur Anwendung (z. B. Kuhlmann & Wollmann 2013: 51;
Kuhlmann et al. 2008; Pollitt & Bouckaert 2011; Ladner 2016; Keuffer
2018). Einige dieser Untersuchungen begriinden anhand der Institutionen-
theorie externe Reformen (z. B. territoriale oder funktionale Reformen)
oder demokratiebezogene Neuerungen (vgl. z. B. Bouckaert und Kuhlmann
2016; Kersting & Vetter 2003). Hingegen werden diese Denkmodelle bisher
wenig auf interne Managementreformen angewandt. Anhand der nachfol-
genden Analysen kann die theoretische Erklarungskraft des neo-institutiona-
listischen Ansatzes auf die Binnenreformen aberpriift respektive erweitert
werden. Dariiber hinaus werden zur Erklirung dieser Reformen verwal-

mit Eigenvalue > 1. Mit Ausnahme der NPM-Kernelemente sind die ausgewiesenen
Faktoren sehr unterschiedlich zu jenen in Tabelle 18, allerdings ist N mit 126 Fallen
auch eher wenig fiir eine Faktorenanalyse. In Bezug auf die Sprachregionen zeigen die
Deutschschweiz (N = 1 215) und die Westschweiz (N = 647) sehr ahnliche Resultate
(drei Faktoren), die, ahnlich wie in Tabelle 18, nahe an der theoretischen Konzeption der
Reformbereiche sind.
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tungsinterne Faktoren in Form der Konfiguration der Stadt- und Gemein-
deverwaltungen aus Teil II dieser Arbeit herangezogen.

S.1. Forschungsstand und Vorgehen

Internationale Arbeiten untersuchen eine Vielzahl von verschiedenen Ursa-
chen und Grinde lokaler Managementreformen. Vergleichende europaische
Studien heben die Bedeutung von unterschiedlichen Reformstrategien, das
heiflt einem freiwillig initiierten Botfom-up- oder einem vom Zentralstaat
angeordneten Top-down~Norgehen, sowie die spezifischen nationalen Verwal-
tungskulturen und -traditionen und die damit verbundenen ungleichen
Ausgangslagen (Pfadabhingigkeiten) als Erklarungsfaktoren hervor (Kuhl-
mann 2010a, 2010b; Turc et al. 2016; Mussari et al. 2016). Dartiber hinaus
konnen der Grad der kommunalen Autonomie (Vetter & Kersting 2003:
340) und die funktionale Bedeutung der Gemeinden in der staatlichen
Aufgabenerbringung das Reformverhalten beeinflussen (Bouckaert & Kuhl-
mann 2016: 10).

Innerhalb einzelner Staaten sind ebenfalls vielfiltige lokale Diffusions-
grade und Implementierungspraktiken von Managementreformen zu be-
obachten. Neben unterschiedlichen Kulturen und Verwaltungstraditionen,
zum Beispiel in West- und Ostdeutschland (Bogumil et al. 2007) oder im
Norden und Studen Italiens (Di Mascio & Natalini 2013), erweist sich
die Bevolkerungsgroffe der Gemeinden (Kuhlmann et al. 2008; Kuhlmann
2010a; Favoreu et al. 2016; Poister & Streib 2005) als ausschlaggebender
Faktor dafiir, ob privatwirtschaftlich gepragte Fihrungsinstrumente in den
Verwaltungen ibernommen werden. Im Weiteren konnen zahlreiche Studi-
en aufzeigen, dass das Reformverhalten auch von endogenen Faktoren be-
einflusst wird, so etwa von Fithrungsstabilitait und Mitarbeitereinbezug im
Reformprozess (Kuhlmann et al. 2008: 855-856; Reichard 2003: 355-356)
oder Leadership sowie Engagement und unternehmerischem Denken in der
Verwaltung (Di Mascio & Natalini 2013).

Bisherige empirische Befunde zu den Schweizer Gemeinden ergeben
stellenweise ein ahnliches Bild. Neben den bedeutenden Faktoren Kultur-
und Sprachregion sowie Gemeindegrofle (Steiner et al. 2014; Ladner et al.
2000) entscheidet auch der lokale Autonomiegrad iiber das Reformverhalten
(Keuffer 2018; Ladner 2016). Im Weiteren werden im helvetischen Kontext
die Parteipriferenzen in der lokalen Exekutive und der Bevdlkerung sowie
der Einfluss des Kantons als Vorreiter von NPM-Reformen untersucht und
teilweise als relevant identifiziert (Ladner 2016). Inwiefern die Finanzsituati-
on der Gemeinden die Ubernahme von privatwirtschaftlichen Management-
konzepten fordert oder hindert, ist eher umstritten (Ladner 2009, 2016).
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Auch der Problemdruck oder Krisenereignisse als Ausloser kommunaler
Reformen werden in verschiedenen Studien untersucht (Steiner et al. 2014;
Keuffer 2018; Ladner 2016; Ladner & Soguel 2015). Diese Determinanten
erweisen sich bisher als wenig relevant (Steiner et al. 2014) oder sie hin-
dern Reformen echer, als dass sie sie fordern (Keuffer 2018). Die Studie
von Ladner und Soguel (2015) zahlt zu den wenigen Untersuchungen, die
verschiedene Kontextfaktoren kombiniert betrachten. Die Autoren kénnen
aufzeigen, dass unter dem Problemdruck der Finanzkrise 2008 die franzo-
sischsprachigen sowie die groffen Gemeinden eher Reformen durchgefiihrt
haben als kleinere Gemeinden und Gemeinden in anderen Sprachregionen
(Ladner & Soguel 2015: 769).

Angesichts der stark gestiegenen Verbreitung von internen Manage-
mentreformen seit dem Jahr 2009, die im vorangehenden Kapitel 4 aufge-
zeigt werden konnte, soll nun aberprift werden, inwiefern die bisher als
relevant identifizierten Determinanten (u. a. Zugehorigkeit zur Sprachregi-
on, Gemeindegrofie, Autonomiegrad) das unterschiedliche Reformverhalten
nach wie vor erklaren konnen oder ob es inzwischen an anderen Griinden
und Ursachen liegt, wenn interne Managementreformen (nicht) durchge-
fihrt werden.!”s Dartiber hinaus soll getestet werden, inwiefern die interne
Konfiguration von kommunalen Verwaltungen (vgl. Teil II) sowie die Kom-
bination von unterschiedlichen Kontextfaktoren einen verstirkenden oder
vermindernden Effekt auf die Reformneigung der kommunalen Verwaltun-
gen aufweisen, was in bisherigen empirischen Studien kaum untersucht
wurde. Aus diesem Grund konnen die Resultate der Analyse eine ergin-
zende Perspektive in der Diskussion um die Determinanten von internen
Managementreformen einbringen.

3.2. Theoretische Grundlagen: Einflussfaktoren von internen
Managementreformen

Die Untersuchung der BestimmungsgrofSen von internen Managementre-
formen erfolgt mittels eines einfach gehaltenen analytischen Rahmens. Die
zu Uberprifenden Erklarungs- respektive Kontextfaktoren — wobei Kontext
alles das umfasst, was um eine Reform herum besteht oder geschieht —
werden hierbei in vier Dimensionen unterteilt (vgl. Proeller 2013: 225):
Zur Umweltdimension wird die Zugehorigkeit der jeweiligen Gemeinde zu
einer Sprachregion und zu einem bestimmten Kanton gezahlt. Zusammen

175 Als mehr oder weniger relevante Faktoren wurden ebenfalls der Problemdruck, die Par-
teipraferenz, die Kantonszugehorigkeit und die finanzielle Ressourcensituation identifi-
ziert (vgl. Ladner 2016).
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ergeben sie das erweiterte Umfeld der Gemeinden. In der Struktur- und Si-
tuationsdimension werden gemeindespezifische Determinanten wie die Ge-
meindegrofe und die lokale Autonomie (Strukturdimension) sowie der Pro-
blemdruck und die finanzielle Lage der Gemeinde (Situationsdimension)
betrachtet. Unter die Akteursdimension fillt der parteipolitische Einflussfak-
tor eines zentralen Akteurs der Gemeinde und ihrer Verwaltung (vgl. Haus
& Ladner 2021): die lokale Regierung (Exekutive). In der Verwaltungsdimen-
ston schliefilich soll ermittelt werden, welche Relevanz die (interne) Verwal-
tungskonfiguration auf das Reformverhalten hat.

Um den simultanen Einfluss verschiedener Kontextfaktoren zu iber-
prifen, wird in den nachfolgenden Regressionsmodellen mit Interaktionsef-
fekten zwischen Faktoren aus unterschiedlichen Kontextdimensionen gear-
beitet. Grundsitzlich sind vielfiltige Kombinationen von Determinanten
sowohl zwischen als auch innerhalb der vier oben genannten Dimensionen
denkbar. In dieser Studie liegt der Fokus auf zwei verschiedenen Faktoren-
paaren (vgl. Kapitel 5.2.1 und 5.2.3). Sie wurden arbitrir, basierend auf
der Praferenz des Autors, ausgewdhlt. Dies ist insofern vertretbar, als die
Uberprifung von kombinierten Determinanten grundsitzlich einem explo-
rativen Vorgehen entspricht, da es kaum theoretische Ansitze zu Interaktio-
nen von Kontextfaktoren gibt.

5.2.1. Umweltdimension

Ein zentraler Argumentationsstrang zur Erklarung von Reformen, der auf
dem soziologischen Institutionalismus basiert, hebt die Bedeutung des kul-
turellen Umfelds von Gemeinden hervor. Dieser Ansatz geht davon aus,
dass Organisationen wie die Stadt- und Gemeindeverwaltungen primér neue
Steuerungsverfahren, Abliufe und Instrumente implementieren, um ihre
eigene soziale Legitimitit sowie die der ihr zugehoérigen Individuen zu
erhohen (Hall & Taylor 1996: 946; Gorges 2001: 139). Reformgriinde wie
Effizienzerhohung kénnen zwar ebenfalls eine Rolle spielen, sie bilden je-
doch eher sekundire Leitmotive. Aus diesem Grund gilt es in der Forschung
zu Public-Management-Reformen, dem soziokulturellen Kontext besondere
Aufmerksamkeit zu widmen (Schedler & Proeller 2007: 14; vgl. auch Kapi-
tel 6.3 in Teil I).

Das soziologische Denkmodell betont, dass sich die Handlungen und
Leistungen von Institutionen respektive von deren Akteuren nicht nur an
formal-strukturelle Regelsysteme und Normen anlehnen (Strukturebene).
Sie orientieren sich insbesondere auch an Sinnwelten und Leitideen, die
sich unter anderem aus Symbolen, Identititen, kognitiven Skripts oder Mo-
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ralvorstellungen (Kulturebene) ergeben (Hall & Taylor 1996: 947).176 Olsen
und Brunsson (1993, in Gorges 2001: 139) argumentieren, dass ein institu-
tioneller Wandel sehr wahrscheinlich wird, wenn eine erhebliche Licke
zwischen den Idealen von Individuen und der Organisation sowie deren
Praktiken besteht. Handlungsleitend fiir Individuen sind demnach nicht
zweckrationale Nutzentiberlegungen, sondern vielmehr die Regeln respekti-
ve eine Logik des angemessenen Verhaltens (March & Olson 1984, 1989).
Zur Bewiltigung bestimmter Herausforderungen werden Verwaltungsakteu-
re demnach auf Losungen zurtickgreifen, die sinnstiftend sind und in einem
bestimmten kulturellen Kontext akzeptiert werden (Gorges 2001: 139). Wer-
den hingegen formal-strukturelle Regelsystem wie Managementinstrumente
einer Organisation tbergestilpt, ohne dass sie kulturell gelebt werden, kann
dies zu AbstofStendenzen und Dysfunktionen solcher Reformen fiihren
(Kuhlmann & Wollmann 2013: 56-57).

Als ein solch kultureller Orientierungsrahmen kann das Staatsverstand-
nis betrachtet werden, das entlang der Kultur- und Sprachregionen in der
Schweiz unterschiedlich geprigt ist, wie in Kapitel 6.3 in Teil I bereits
ausfihrlich dargelegt wurde. Im franzésisch- und italienischsprachigen Teil
wird dem Staat tendenziell eine hohere Bedeutung beigemessen. Einer
Durchlassigkeit zwischen staatlichem und privatem Sektor begegnet man
deshalb skeptischer als in der Deutschschweiz, was sich dort insbesonde-
re in der Akzeptanz und Verbreitung des neoliberalen Reformkonzepts
des NPM widerspiegelt. Der WoV-Ansatz fand zunichst Gberwiegend in
den Deutschschweizer Gemeinden Anklang, wihrend in den lateinischen
Sprachregionen eine grofle Zuriickhaltung gegentiber diesen 6konomischen
und betriebswirtschaftlichen Instrumenten herrschte (Ladner et al. 2001;
Kiibler & Ladner 2003). Die Analysen in Kapitel 4 deuten zwar auf ein
vermehrte Nutzung gerade der WoV-Instrumente in der Westschweiz und
im Tessin hin. Die Annahme ist jedoch, dass sich an der grundlegend
positiveren Haltung der Deutschschweiz gegentiber Managementreformen
keine Verinderung stattgefunden hat, weshalb von folgender Hypothese
ausgegangen wird:

H;: Deutschschweizer Verwaltungen haben eher Managementreformen
implementiert als Verwaltungen in der franzosisch- und italienisch-
sprachigen Schweiz.

176 Diese Kulturaspekte werden ebenfalls als Institutionen bezeichnet, weshalb in der Litera-
tur zu den neuen Institutionentheorien vom erweiterten Institutionenbegriff im soziologi-
schen Institutionalismus die Rede ist (Kuhlmann & Wollmann 2013: 56).
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Der soziologische Institutionalismus begrindet nicht nur, weshalb Manage-
mentreformen eingefithrt oder abgelehnt werden, sondern auch, weshalb
sie sich in einem bestimmten Organisationsfeld wie den lokalen o6ffentli-
chen Verwaltungen verbreiten (Hall & Taylor 1996: 947). DiMaggio und
Powell (1983, 1991) beschreiben in ihrem Konzept des Isomorphismus den
yzugelnden® Prozess, nach dem sich Akteure oder Organisationen, die sich
in einem dhnlichen Umfeld bewegen, in ihren Handlungen oder Strukturen
mehr und mehr angleichen (DiMaggio & Powell 1991: 66). Ob sich in
Stadt- und Gemeindeverwaltungen bestimmte institutionelle Neuerungen
durchsetzen oder nicht, kann erheblich von den Kantonen beeinflusst wer-
den (Ladner 2005: 84). Dies hat sich zu Beginn der NPM-Reformwelle in
den Gemeinden gezeigt, weshalb dieser Erklarungsfaktor im Fokus steht.

Nach dem Isomorphismus von DiMaggio und Powell (1983) werden
grundsatzlich drei unterschiedliche Mechanismen zur Verbreitung von Re-
formpolitiken unterschieden: Zwang, Lernen und normative Anpassung.
Diese Diffusionskonzepte schliefen sich nicht gegenseitig aus. Sie verbinden
sich insofern mit den Konzepten des Policy-Diffusion-Ansatzes (vgl. Shipan &
Volden 2008: 840; Simmons et al. 2006).177 Grundsitzlich tendieren Organi-
sationen dazu, sich an dhnlichen Organisationen ihres Sektors oder Gebiets
anzupassen, aber nicht primar, weil sie einen Effizienzgewinn erzielen wol-
len, sondern aus den folgenden Griinden:

Es besteht ein Zwang (coercive isomorphism) sowohl durch einen forma-
len als auch durch einen informellen Druck von malgebend bestimmenden
Organisationen oder von kulturell geprigten Erwartungshaltungen der Ge-
sellschaft. Dies kann dazu fiithren, dass sich untergeordnete Organisationen
diesen Vorgaben und Vorstellungen anpassen (DiMaggio & Powell 1983:
150). Besonders zum Tragen kommt dieser Prozess, wenn die Organisatio-
nen einem gemeinsamen Rechtsrahmen unterstehen. Die Kantone in der
Schweiz konnen anhand des Gemeindegesetzes Maffnahmen und Erlasse
verabschieden, um damit die lokalen Verwaltungen zur Implementation be-
stimmter Managementreformen aufzufordern oder ihnen die daftr notwen-
digen Rahmenbedingungen zu schaffen (Auer 2016: 313-315).178 Wahrend
Diffusionsprozesse auch zwischen den Gemeinden stattfinden koénnen, ist

177 Shipan & Volden (2008: 840) identifizieren neben Zwang, Lernen und Imitation auch
noch Wettbewerb zwischen den Stidten als Diffusionsmechanismus zur Ubernahme von
Politiken (horizontale Diffusion).

178 Mit der Einfithrung von HRM2 in den Gemeinden des Kantons Luzern sahen sich alle
Gemeinden gesetzlich aufgefordert, bis 2019 mit Planungsinstrumenten (Leitbild und
Legislaturprogramm) sowie Globalbudgets und Leistungsauftrigen zu arbeiten (Hart-
mann 2017: 4).
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der Zwang vor allem ein Vorgang, welcher der vertikalen Ebene (fop-down)
vorbehalten ist (Shipan & Volden 2008: 843).

Weiter konnen durch mimetische Prozesse (mimetic isomorphism), das
heifft durch das Beobachten und Abschauen bei anderen Organisationen,
dhnliche Verwaltungsreformen ibernommen werden (DiMaggio & Powell
1983: 152). Dieser Prozess zeichnet sich vor allem dann ab, wenn sich
Verwaltungen mit erheblichen Unsicherheiten konfrontiert sehen, die zum
Beispiel durch Zielkonflikte oder Unkenntnisse ber moderne Managemen-
tansatze verursacht werden. Sie tun dies insbesondere, wenn sie andere
Organisationen als erfolgreicher oder sozial legitimer erachten. Der Kanton
Zirich hat bei der Einfithrung der Wirkungsorientierten Verwaltungsfiih-
rung die Gemeinden beispielsweise frithzeitig involviert und sie mit der
Reformthematik konfrontiert (Giauque & Emery 2008: 53).

Nicht zuletzt kénnen sich Verwaltungsreformen auch durch normative
Anpassung (normative isomorphism) verbreiten. Dies geschieht vor allem in-
nerhalb von Berufsnetzwerken (z. B. von Verwaltungskadern oder Gemein-
deschreiberverbanden), in denen sich durch die Interaktion der Mitglieder
bestimmte Ansichten und Vorstellungen einer modern gefithrten Verwal-
tung herausbilden (vgl. DiMaggio & Powell 1983: 153). Dadurch sind dhn-
liche Reformkonzepte in verschiedenen Verwaltungen anzutreffen. Ein sol-
cher Austausch ist auch zwischen den Kadern einer Kantonsverwaltung und
denen der zugehdrigen Gemeindeverwaltungen anzunehmen, insbesondere
bei den Kantonen, die mit NPM-Instrumenten arbeiten.!”?

Bisherige empirische Studien zur Rolle des Kantons als Erklirungsfak-
tor von lokalen Verwaltungsreformen zeigen unterschiedliche Resultate:
Wahrend Ladner (2016: 203) einen hochsignifikanten, positiven Zusam-
menhang zwischen dem Kanton als NPM-Pionier und den Verwaltungs-
reformen identifiziert, zeigt die Studie von Ladner (2009: 62), dass die
Kantone nur in vereinzelten Lokalprojekten die wesentlichen Treiber von
Managementreformen sind. Aus den oben genannten Grinden wird von
folgender Annahme ausgegangen:

H,,: Gemeinden und deren Verwaltungen, die Kantonen angehoren, die
umfangreiche Verwaltungsreformen eingefithrt haben, implementie-
ren eher Managementreformen als solche Gemeinden, deren Kantone
keine oder wenig Neuerungen umgesetzt haben.

179 Die Kantone Ziirich und Bern fordern ihre Gemeinden, indem sie ihnen Informationen
und Grundlagendokumente zur Umsetzung von NPM zur Verfiigung stellen (Ladner
et al. 2013: 30).
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Weiter wird davon ausgegangen, dass diese vertikalen Diffusionsmechanis-
men - vor allem mimetische Prozesse und eine normative Anpassung (sieche
oben) — in bevolkerungsreichen Gemeinden stattfinden. Deren Verwaltun-
gen weisen mancherorts eine dhnliche Grofe auf wie die Gbergeordneten
Kantonsverwaltungen. Diese konnen deshalb ein akkurater Referenzpunkt
zur Imitation von ahnlichen Losungskonzepten auf kommunaler Verwal-
tungsebene sein. Durch die besondere Stellung von Stadten ist zudem anzu-
nehmen, dass deren Regierungen und Politik mit der Kantonalregierung
und -politik ndher verbunden sind und damit eher gemeinsame Vorstell-
ungen einer gut gefithrten Verwaltung teilen. Anpassungsprozesse konnen
dadurch in Stadten eher stattfinden als in kleineren Gemeinden, die etwas
mehr Distanz zum Kanton aufweisen. Nicht zuletzt sind Stidte und grofle
Gemeinden eher in der Lage, die gegebenenfalls komplexeren Vorgaben des
Kantons bei der Einfithrung von Management- und/oder Controllingsyste-
men umzusetzen, weil sie im Vergleich zu kleinen Gemeinden eine substan-
ziellere Ressourcenlage aufweisen. Es wird deshalb angenommen, dass die
vertikale Diffusion von Managementinstrumenten hauptsichlich in groen
Gemeinden und Stadten zu beobachten ist:

H,,: Der Effekt der vertikalen Diffusion von Managementreformen in
NPM-orientierten Kantonen wird durch die Gemeindegrofe positiv
beeinflusst bzw. verstarkt.

§5.2.2. Struktur- und Situationsdimension

In jingerer Vergangenheit wurde vermehrt der Effekt der Gemeindeautono-
mie auf die kommunale Verwaltungsmodernisierung untersucht. Obwohl
der Autonomiegrad der Schweizer Gemeinden im europaischen Vergleich
zu den hochsten zahlt (Ladner et al. 2016: 344), insbesondere im Bereich
der internen Gemeindeorganisation, aber auch hinsichtlich der finanziellen
Ressourcen, bestechen von Kanton zu Kanton teilweise erhebliche Unter-
schiede (Keuffer 2018: 446). Die institutionelle Regelung des Handlungs-
spielraums der Akteure und dessen Grenzen in Form von (nicht) tbertrage-
nen Aufgaben und Befugnissen werden im akteurszentrierten Institutiona-
lismus betont (Mayntz & Scharpf: 1995). Der Institutionenbegriff wird in
diesem Ansatz in Form von Regelungsaspekten relativ eng gefasst. Diese
konnen nach Mayntz und Scharpf (1995: 48) unter anderem

spezifizierten Adressaten die Verfligung tber finanzielle, rechtliche, personelle,
technische und natirliche Ressourcen gewahren oder untersagen.
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Dieser institutionelle Kontext erméglicht und begrenzt demzufolge das
Akteurshandeln, aber er bestimmt es ausdriicklich nicht. Im Verstindnis
der beiden Autoren (Mayntz & Scharpf 1995: 48) werden durch institutio-
nelle Regelungen Aufgaben und Kompetenzen zugewiesen. Dies erlaubt
es, die Wahlfreiheiten der agierenden Politiker und Verwaltungsakteure als
unabhingige Variable zu definieren, welche die (Nicht-)Umsetzung von
Reformen zu erkliaren vermag (Kuhlmann & Wollmann 2013: 53). Eine
hohere Gemeindeautonomie bedeutet folglich nicht zwingend, dass Ma-
nagementreformen in der Verwaltung eingefithrt werden. Hingegen kann
ein erweiterter Handlungsraum respektive eine hohere Verfiigbarkeit von
Ressourcen interne Verdnderungen begiinstigen.'$? Es ist jedoch auch mog-
lich, dass praktische Uberlegungen mit dem Autonomiegrad verkniipft sind:
Zum Beispiel macht nach Hansen und Ferlie (2016: 5) lingerfristiges stra-
tegisches Arbeiten und Gestalten in einer Offentlichen Organisation erst
dann Sinn, wenn diese tber ein bestimmtes Ausmaf§ an Entscheidungsfrei-
heiten verfiigt. Verschiedene Studien kénnen denn auch einen positiven
Zusammenhang zwischen dem Grad der Gemeindeautonomie und dem
Umfang an Managementreformen respektive Maffnahmen zur lokalen Effi-
zienzsteigerung empirisch nachweisen (Keuffer 2018: 436; Ladner 2016: 202;
Vetter & Kersting 2003: 347). Es wird deshalb folgender Effekt der lokalen
Autonomie Uberprift:

H;: Je grofer der Autonomiegrad der Gemeinde ist, desto hiufiger werden
Managementreformen in der Verwaltung implementiert.

Ein weiteres strukturelles Element, das verwaltungspolitische Interventio-
nen foérdern oder behindern kann, ist die Gemeindegrofe (vgl. Teil I,
Kapitel 6.4). Im soziologischen Institutionalismus haben Institutionen ne-
ben kulturellen Aspekten wie Symbolen oder kognitiven Skripts auch eine
normativ-strukturelle Dimension. In dieser werden politisch-administrative
Akteure in den Rollen oder Funktionen, die sie in einer Verwaltungsorgani-
sation und deren Strukturen tbernehmen, sozialisiert. Sie internalisieren
dadurch bestimmte Normen und Vorstellungen, die sich auf ihr Verhalten

180 Der akteursorientierte Ansatz trennt deshalb Strukturen und Akteure analytisch vonein-
ander. Um den institutionellen Wandel umfassend zu erkldren, reicht die Betrachtung
der Institutionen folglich nicht aus. Insbesondere gilt es, das Akteurshandeln zu analysie-
ren. Aufgrund der hohen Komplexitit dieses Ansatzes kann es jedoch ausreichend sein,
wenn man den institutionellen Kontext kennt. Diese Kenntnisse erlauben es bereits,
Riickschliisse auf die Handlungen der Akteure vorzunehmen (Mayntz & Scharpf 1995:
66—67).
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auswirken (Hall & Taylor 1996: 191; March & Olsen 1983). Akteure han-
deln deshalb nicht unbedingt nach rationalen Gesichtspunkten, sondern
vielmehr danach, was sie sich in einem bestimmten Kontext oder einer spe-
zifischen Situation vorstellen konnen (Hall & Taylor 1996: 948). In grofen
Gemeinden und Stidten mit einer umfassenden Ressourcenbasis und einer
professionalisierten Verwaltungsorganisation kann es aus der Perspektive der
Fihrung deshalb angezeigt sein, interne Ablaufe und Prozesse stetig zu ak-
tualisieren, zu modernisieren und zu optimieren, unter anderem durch die
Nutzung von Managementinstrumenten. Die Stiadte sehen sich aufgrund
der ausdifferenzierten Bevolkerungs- respektive Verwaltungsstrukturen mit
komplexen Anforderungen und einer anspruchsvollen Betriebsorganisation
konfrontiert, weshalb hier eher ein Bedarf bestehen kann, Verbesserungen
in der Fihrung und Steuerung der Verwaltung herbeizufiihren, als in
kleineren Gemeinden. Kleine Verwaltungen verfiigen iber relativ einfache
Strukturen mit einer sehr geringen Beschaftigtenzahl, wie in Teil II dieser
Studie dargelegt wurde. Aus Sicht der bestimmenden Akteure kann es als
weniger angebracht erscheinen, grof§ angelegte und aufwendige Modernisie-
rungsprojekte in diesen schlanken Verwaltungsstrukturen anzustoffen. Die
Implementation von Managementreformen setzt nicht zuletzt bestimmte
Ressourcen voraus. Dazu zihlen insbesondere finanzielle und personelle
Mittel. Dartiber hinaus sind jedoch auch Kompetenzen und Fihigkeiten ge-
fragt, um die Instrumente adiquat umsetzen und nutzen zu kénnen (Wid-
mer & Rieder 2007: 47). In Stadten und groffen Gemeinden sind solche
Ressourcen und Kapazititen vorhanden. In kleinen Gemeinden hingegen
ist eine minimale Grofe erforderlich, damit die Verwaltungsleitung sich
fachlich und personell iberhaupt imstande sieht, Reformprojekte zu initiie-
ren (Ladner 2016: 191; Ladner 2001: 16). Auch die Resultate der bivariaten
Analyse (vgl. Kapitel 4.1.2) deuten auf einen positiven Zusammenhang zwi-
schen Bevolkerungszahl der Gemeinde und der Anzahl genutzter Manage-
mentinstrumente hin, weshalb von folgender Hypothese ausgegangen wird:

H,: Je grofer eine Gemeinde ist, desto eher werden Managementreformen
in der Verwaltung implementiert.

Neben unterschiedlichen finanziellen, fachlichen und personellen Ressour-
cen, die mit der Gemeindegroffe zusammenhingen, ist es jedoch auch
moglich, dass eine gesunde Finanzlage einer Gemeinde, unabhingig von
deren Einwohnerzahl, dazu fihren kann, dass Verwaltungen Reformprozes-
se von sich aus anstoffen, um bestimmte Probleme anzugehen und zu l6sen.
Dieser Erklirungsansatz basiert folglich auf solchen Gestaltungs- und Steue-
rungsansitzen der Politik, die davon ausgehen, dass Reformen grundsatzlich
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proaktiven Problemlosungsstrategien entsprechen. Letztere sind demnach
immer dort anzutreffen, wo die notwendigen Ressourcen zur Verfiigung ste-
hen, zu denen finanzielle Mittel, aber auch politisches und soziales Kapital
gezahlt werden konnen (Ladner 2001: 16; Ladner et al. 2000: 153). Daher
wird folgende Annahme tberprift:

H;: Je besser die finanzielle Lage einer Gemeinde ist, desto eher werden
Managementreformen in der Verwaltung implementiert.

Institutionelle Wandlungsprozesse konnen sich allerdings auch dann voll-
ziehen, wenn Gemeinden unter erheblichem Problemdruck stehen. Aus
Sicht des historischen Institutionalismus sind etablierte Institutionen wie
offentliche Verwaltungen grundsatzlich ein schr stabiles Gebilde (vgl. Teil I,
Kapitel 6.1). Ist ein bestimmter Weg einmal eingeschlagen worden und wird
ihm weiter gefolgt, wird es zunehmend schwieriger, sich auf einen neuen
Pfad zu begeben (Pierson 2000: 253). Die Praferenzen und Wahlhandlungen
von Politik- und Verwaltungsakteuren orientieren sich an historisch gewach-
senen Strukturen und sind somit vom bisher gewahlten Entwicklungskurs
abhingig (Wollmann 2016: 7; Schedler & Proeller 2007: 13). Zu diesen
Strukturen konnen das politische System, die Verwaltungstraditionen oder
die Verwaltungskultur gezihlt werden. Verwaltungspolitische Neuerungen
erfolgen daher cher inkrementell als umfassend und abrupt (Hall & Taylor
1996: 938). Mit anderen Worten folgen Institutionen einer Evolution ent-
lang eines bestimmten Pfades, der durch policy legacies (Politikerbe) grund-
satzlich vordefiniert ist und deshalb kaum verlassen wird (Hall & Taylor
1996: 940). Diese kontinuierliche Entwicklung miindet erst dann in neue
Bahnen, wenn mafgebliche Impulse oder Trigger-Ereignisse wie zum Bei-
spiel gesellschaftliche, soziale oder 6konomische Krisen von auflen auf die
Institution einwirken (Hall & Taylor 1996: 941). An sogenannten kritischen
Weichenstellungen (critical junctures) konnen sich die Verwaltungsakteure
fir ganz neuartige umfassende Losungen zur Bewiltigung dieser Probleme
entscheiden und somit einen neuen Pfad beschreiten (Pearson 2000: 263).
Diese Ereignisse konnen sowohl lokal, national oder international auftreten.
Die Bedeutung von externem (Leidens-)Druck sowie Schock- und Krisener-
eignissen als Anstof$ von Politikreformen betonen auch Sabatier und Weible
(2007: 191) in ihrem Advocacy-Coalition-Ansatz.

Stadt- und Gemeindeverwaltungen werden folglich ihre traditionellen
Strukturen dann erneuern, wenn die politischen Ziele in der Aufgaben- und
Leistungserfiillung nicht erfillt werden konnen und sie sich damit in einer
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existenziellen Krise befinden (Ritz & Thom 2019: 66).18" Dabei nehmen sie
eine Kosten-Nutzen-Abwigung vor. Reformprozesse werden unter anderem
dann eingeleitet, wenn der Nutzen der Neuerung die damit verbundenen
Kosten tbersteigt (Steiner et al. 2014: 97). In dieser Untersuchung werden
zwei Arten von Problemdruck betrachtet, und zwar im Bereich der Aufga-
benerbringung in Form von vorhandenen Leistungsgrenzen (vgl. Teil II, Ka-
pitel 4.4) und im Bereich der Gemeindefinanzen durch eine angespannte fi-
nanzielle Lage:

He¢:  Je mehr die Verwaltung bei der Leistungserbringung an Grenzen
stoflt, desto eher werden Managementreformen in der Verwaltung
implementiert.

Hg,:  Je schwieriger die Finanzlage einer Gemeinde ist, desto eher werden
Managementreformen in der Verwaltung implementiert.

5.2.3. Akteursdimension

Die bisher diskutierten Ansitze der neuen Institutionentheorie begriinden
institutionellen Wandel hauptsachlich durch strukturelle und kulturelle
Faktoren sowie den Problemdruck. Sie implizieren ein bestimmtes Akteurs-
verhalten, ohne dieses jedoch zu determinieren. Das akteursorientierte Mo-
dell hingegen unterscheidet wie oben erwihnt analytisch zwischen insti-
tutionellem Kontext und Akteurshandlungen. Institutionen werden nicht
einfach als gegeben oder als Ergebnis einer evolutioniren Entwicklung
betrachtet, sondern sie kdnnen ihrerseits gezielt gestaltet und durch das
Handeln von Akteuren verindert werden (Mayntz & Scharpf 1995: 45).
Kausale Erklarungen von Verwaltungsreformen ergeben sich deshalb maf-
geblich anhand strategischer Abwagungen und kalkulierter Verhaltenswei-
sen von Politik- und Verwaltungsakteuren. Der institutionelle Kontext bildet
hierbei den Handlungsrahmen dieser Akteure, der je nach Ausgestaltung
einen stimulierenden, ermoglichenden oder einschrinkenden Charakter
hat. Zwischen den Institutionen sowie den Akteuren und deren Orientie-
rungen intervenieren weitere Faktoren wie die Akteurskonstellationen und
Handlungssituationen (Mayntz & Scharpf 1995: 47). Ob Managementrefor-
men beispielsweise eingefiihrt oder verhindert werden, hangt deshalb im
akteurszentrierten Ansatz von den Akteursinteressen und -konstellationen
— eingebettet in einen spezifischen institutionellen Kontext -sowie dem
politischen Willen und den Fihigkeiten in Handlungssituationen ab (Kuhl-

181 Zu den verschiedene Krisenarten von Verwaltungssystemen (Legitimitits-, Interdepen-
denz- und Leistungskrise) siche Thom und Ritz (2019: 76).
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mann & Wollmann 2013: 55; Wollmann 2016: 8).182 Die Akteure mussen
deshalb in die Betrachtung kausaler Reformursachen miteinbezogen wer-
den. Im Kontext der Schweizer Gemeinden interessiert uns insbesondere
die Parteizusammensetzung der Exekutive, des obersten Fihrungsorgans
der lokalen Verwaltung. Verschiedene Studien zeigen, dass der Anstoff zu
Managementreformen oftmals auf der Ebene des Gemeinderats erfolgte
(u. a. Steiner 2000; Ladner et al. 2000; Ladner 2003). In der Parteienland-
schaft der Schweiz zihlt die Freiheitlich Demokratische Partei (FDP) zu
den liberalen politischen Kraften, die gegeniiber der Privatwirtschaft und
deren Konzepten relativ offen ist. Im Volksmund wird sie zuweilen auch
als Unternehmerparter bezeichnet. Die Untersuchung Ladners (2005) von
32 kommunalen Reformprojekten stellt fest, dass die Initiativen eher von
birgerlich dominierten Regierungen angestofSen werden und nur vereinzelt
auch von linksorientierten Regierungen, wie im Fall der Stadtverwaltung
Bern (Ladner 2005).!% Folgende Hypothese wird daher Gberpriift:

H,.: Je grofer der Anteil liberaler Politiker in der Gemeindeexekutive ist,
desto eher werden Managementreformen in der Verwaltung imple-
mentiert.

Im Weiteren wird davon ausgegangen, dass sich dieser Effekt verstirke,
wenn der Problemdruck in der Gemeinde und deren Verwaltung beson-
ders grofs ist und geeignete Losungsstrategien zur Problembehebung gefun-
den werden miissen. Der Ansatz des akteurszentrierten Institutionalismus
geht davon aus, dass die Handlungsorientierung von politischen Akteuren
unter anderem von ihrer Position im institutionellen Gefiige bestimmt
wird. Aus dieser eroffnen sich ihnen wihlbare Handlungsoptionen. In der
Abwagung dieser Optionen sind die Entscheidungstrager stark von ihren

182 Ausgangspunkt im Rational-Choice-Ansatz ist die Uberlegung, dass zweckrational han-
delnde Akteure ohne einen institutionellen Rahmen nicht in der Lage wiren, mitein-
ander zu kooperieren (Peters 2013: 108; Kuhlmann & Wollmann 2013: 53). Dieses Ko-
operationsdilemma konnen institutionelle Faktoren insofern auflésen und ein gemein-
schaftliches Handeln erreichen, indem sie das strategische Wirken von Individuen und
Kollektiven strukturieren und wechselseitige Erwartungssicherheit schaffen.

183 Vereinzelt losen auch Vorstoe aus dem Parlament Reformprozesse aus. Akteure aufSer-
halb von Regierung und Verwaltung, wie externe Berater, Verbinde, lokale Parteien
oder die Wissenschaft, gelten bisher nur in vereinzelten Fillen als Treiber von internen
Reformprojekten (Ladner 2003: 102). Gerade in Stidten kann es allerdings auch zu
paradoxen Situationen kommen. Eher linksdominierte Regierungen haben sich dort
fir NPM-Reformen starkgemacht, die biirgerlichen Parteien hingegen wandten sich im
Parlament dagegen (Schedler 2003: 338).
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Interessen und verinnerlichten Normen sowie ihren Werten und Identitaten
beeinflusst (Mayntz & Scharpf 1995: 52-57). Ihre latent vorhandenen Hand-
lungsorientierungen werden vor allem dann mobilisiert, wenn sie sich mit
einem bestandsbedrohenden Problem konfrontiert sehen und ihnen deswegen
Verluste drohen (Mayntz & Scharpf 1995: 58-60). Ubertragen auf gewahlte
Gemeinderite als oberste Fihrungsebene der Verwaltung bedeutet dies, dass
liberale und 6konomisch geprigte Exekutivpolitiker im Falle eines grofSen
Problemdrucks in der Gemeinde umso mehr auf die Ubernahme von Lo-
sungskonzepten aus der Privatwirtschaft dringen, weil sie andernfalls ihre
Wiederwahl oder gar ihre politische Karriere in Gefahr sehen. Dies gelingt
ihnen am ehesten, wenn sie innerhalb des Exekutivgremiums moglichst
zahlreich vertreten sind, um die notwendigen Mehrheiten erzielen zu kon-
nen. Daraus ergibt sich folgende Hypothese:

H.,:  Je grofer der Anteil an liberalen Politikern in der Gemeindeexekutive
und je starker der Problemdruck ist, desto eher werden Management-
reformen in der Verwaltung implementiert.

5.2.4. Verwaltungsdimension

Um interne Managementreformen in Stidten und Gemeinden genauer
untersuchen zu konnen, braucht es zunachst ein vertieftes Verstandnis der
Funktionsweise und Ausgestaltung von Kernverwaltungen. Basierend auf
den Analysen in Teil II dieser Arbeit, ist deshalb von Interesse, inwiefern
die Binnenkonfiguration von Stadt- und Gemeindeverwaltungen einen Ein-
fluss auf die Nutzung von Managementinstrumenten hat. Im Fokus stehen
wiederum die drei analysierten Binnendimensionen Personalsituation, Fih-
rungsmodelle und Aufgabenprofile (vgl. Teil II, Kapitel 2—4).

Ein zentraler Indikator fir den Vergleich von Stadt- und Gemeindever-
waltungen stellt die Verwaltungsdichte dar. Wie in Kapitel 2.2 in Teil II
erwahnt, wird anhand dieser relativen Mafizahl der Personalumfang be-
stimmt, der in einer Gemeinde erforderlich ist, um eine gewisse Zahl an
Einwohnenden mit staatlichen Leistungen zu versorgen. Der Dichtewert ist
ein Indikator dafiir, wie stark der Staat auf der Gemeindeebene ausgebaut
ist. In den Analysen dieser Studie zeigt sich, dass dieser Wert von unter-
schiedlichen Faktoren beeinflusst wird, allen voran von der Sprachzugehd-
rigkeit der Gemeinde, der Bevolkerungssituation, dem Aufgabenspektrum
und der finanziellen Lage der Gemeinde. Diese Determinanten werden im
Modell zur Erklirung des Reformverhaltens ebenfalls miteinbezogen. Unter
Berticksichtigung dieser Faktoren kann davon ausgegangen werden, dass
die Verwaltungsdichte auch ein gewisser Ausdruck oder Naherungswert der
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Verwaltungsperformanz sein kann (Krumm 2013: 238). Eine relativ hohe
Dichtezahl wiirde daher andeuten, dass ein lokaler Vollzugsapparat nicht
sehr effizient arbeitet im Vergleich zu anderen Gemeinden. In der Erbrin-
gung Offentlicher Leistungen bestiinde somit ein Verbesserungspotenzial.
Dies konnte dazu fithren, dass die Entscheidungstriger der Verwaltung von
der Bevolkerung und Politik unter Handlungsdruck gesetzt werden, damit
dieser Missstand behoben wird. Im Sinne einer Problemldsungsstrategie,
wie in Kapitel 5.2.2 bereits erwihnt, wiirden folglich die Verwaltungsakteu-
re die Einfiihrung von Managementinstrumenten in Erwdgung ziehen, was
zur folgenden Annahme fithrt:

Hg:  Je grofer die Personaldichte einer Verwaltung, desto eher werden Ma-
nagementreformen implementiert.

In den Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen lassen sich grundsatz-
lich vier unterschiedliche Fithrungsmodelle identifizieren, wie die Resultate
in Kapitel 3 in Teil II dieser Arbeit gezeigt haben. Sie unterscheiden sich
hauptsichlich in der Frage, wie die Aufgaben und Verantwortlichkeiten
zwischen Exekutive und Verwaltung aufgeteilt sind. Im Fokus steht hier
insbesondere die operative Verwaltungsleitung. Die Analysen zeigen, dass
das CEO- respektive Geschiftsfithrermodell mit dem Gemeindeschreiber als
Betriebsleiter am stirksten verbreitet ist. In diesen Fithrungsstrukturen wird
- wenn es nach den theoretischen Modellannahmen geht — die operative
Leitung von der politischen Fihrung im Vergleich zu den anderen drei
Modellen am stirksten getrennt. Im Delegierten-, Geschiftsleitungs- und
Sachbearbeitermodell hingegen, die weniger haufig anzutreffen sind, tGber-
nehmen ein oder mehrere Regierungsmitglieder die operative Fithrungsver-
antwortung oder gar die betrieblichen Belange.

Im Hinblick auf die Intensitit und Verbreitung von Managementrefor-
men kann das Verhaltnis von Verwaltung und Politik respektive die soge-
nannte Beziehung zwischen Ministern und Mandarinen (Beamten) einen
Einfluss haben (Schedler & Eicher 2013: 374). Nach Pollitt und Bouckaert
(2011: 60) konnen Managementreformen eher eingefithrt werden, wenn die
fihrenden Verwaltungspositionen stirker politisiert sind (hoher Politisie-
rungsgrad). Dadurch wird die Wahrscheinlichkeit hoher, dass es eine tber-
einstimmenden Haltung zwischen den Exekutiven und den Verwaltungska-
dern gibt.!% Die Funktion von fithrenden Verwaltungsangestellten kann

184 Public-Management-Reformen kdnnen sich auch einfacher durchzusetzen, wenn die
Minister und Beamten vergleichbare Ausbildungswege und Anreizstrukturen aufweisen
(Integrationsgrad). Siehe dazu Pollitt und Bouckaert (2011: 60).
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auch dann bis zu einem gewissen Grad politisch betrachtet werden, wenn
die Karrierewege von Regierungsmitgliedern und Verwaltungskadern unter-
schiedlich verlaufen, wie es in der Schweiz der Fall ist (Schedler & Eicher
2013: 374). Dies ist jedoch vor allem dort anzutreffen, wo das operative Ge-
schift der Gemeindeverwaltung durch ein oder mehrere gewahlte Exekutiv-
mitglieder gefiihrt wird. Untersuchungen in der Schweiz zu den Initianten
von Managementreformen zeigen, dass haufig der Gemeindeprasident oder
die Mitglieder der Gemeindeexekutive den Anstof§ fiir NPM-Projekte in der
Verwaltung geben (Steiner 2000; Ladner 2003; Ladner 2005), wihrend auf
der anderen Seite der stirkste Widerstand gegen diese Reformen von der
lokalen Verwaltung ausging (Ladner 2003: 111). Es wird deshalb folgende
Hypothese Gberpraft:

Ho: In Verwaltungen, in denen ein Exekutivmitglied (Gemeindeprasident)
oder mehrere Exekutivmitglieder die operative Fihrungsverantwor-
tung tragen, werden eher Managementreformen implementiert.

Wie in Kapitel 4 in Teil II dargelegt wurde, erstellen die Gemeinden im
Durchschnitt rund 16 von insgesamt 31 abgefragten 6ffentlichen Aufgaben
eigenstandig, wovon der uberwiegende Teil wohl durch die lokalen Verwal-
tungen erbracht wird. In den Kernverwaltungen haufig anzutreffende Tatig-
keitsbereiche sind die Gemeindekanzlei, das Finanzwesen, die Einwohner-
kontrolle, die Bereiche Bau und Infrastruktur oder auch Kultur und Sport.
Diese Aufgaben konnen vom Bund oder Kanton den Gemeinden und deren
Verwaltungen im Rahmen des Gesetzesvollzugs zugewiesen sein (iibertrage-
ne Aufgaben), oder aber es handelt sich um Aufgaben, die den eigenen Wir-
kungskreis der Gemeinde betreffen und bei denen eine gewisse Autonomie
und Eigenverantwortung besteht. Dartiber hinaus kénnen Aufgaben auch
selbstgewihlt sein, also nicht vom Bund oder Kanton vorgegeben werden.
Mit der Zunahme der Aufgabenbandbreite erhoht sich in der Regel auch
die Komplexitit des Verwaltungshandelns, da die zu erbringenden Leistun-
gen vielfiltiger sind und daher ein breitgefichertes Fachwissen erforderlich
wird.!85 Bouckaert und Kuhlmann (2016: 9) gehen davon aus, dass je nach
Aufgabeninhalt und Angebotspalette das Aufkommen, die Intensitit und
die Effekte von Verwaltungsreformen beeinflusst werden. Verwaltungen mit
einem umfassenderen Aufgaben- und Funktionsbereich werden demnach
eher geneigt sein, Managementinstrumente einzufithren und zu nutzen, als

185 Von Bedeutung ist u. a. auch der Autonomiegrad, der in den entsprechenden Aufgaben-
bereichen vorhanden ist (Bouckaert & Kuhlmann 2016: 9). Diesem Aspekt wird in der
Analyse bereits mit der Struktur- und Situationsdimension Rechnung getragen.
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solche, die einen tendenziell beschrinkten Aufgabenradius erfiillen. Erste-
re sehen sich in der Regel hoheren Anforderungen und einem grofleren
Druck der Bevolkerung, Politik sowie oberen Staatsebenen ausgesetzt, die
Leistungserbringung zu verbessern und effizient zu gestalten, als Verwaltun-
gen mit einem uberschaubaren Leistungsportfolio (Bouckaert & Kuhlmann
2016: 9). Es wird daher von folgender Hypothese ausgegangen:

Hip: Je breiter das Aufgabenspektrum einer Verwaltung ist, desto cher
werden Managementreformen implementiert.

5.2.5. Ubersicht tiber die Hypothesen

Tabelle 19 zeigt die oben hergeleiteten respektive nachfolgend zu tGberpri-
fenden Hypothesen und deren theoretische Grundlagen nochmals in einer
zusammenfassenden Ubersicht.

Tabelle 19: Ubersicht iiber die Erklarungsfaktoren von internen Managementre-
formen (Hypothesen)

Analysedimensionen Hypothesen/Determinanten/ | Theoretische Grundlagen
Einfluss
Umuweltdimension H, | Sprachzugehorigkeit + | Soziologischer Institutionalis-
(Deutschschweiz) mus: context matters (Kultur)
H,, | Kanton als NPM-Vorreiter | + | Soziologischer Institutionalis-
H,, | Kanton als NPM-Vorreiter | + m_L;;: I§ornorphlsmus / Policy
x Gemeindegrofie Diffusion
Struktur- und Situati- | Hy | Autonomiegrad der Ge- + | Akteurszentrierter Institutio-
onsdimension meinde nalismus: institutioneller
Kontext
H, | Gemeindegrofe + | Soziologischer Institutionalis-
mus: context matters (Struk-
tur)
H; | Positive Finanzlage + | Proaktive Problemldsung
Hg, | Negative Finanzlage — | Historischer Institutionalis-
H,, | Leistungsgrenzen L | mus: P.rob.lemdruck, Kri-
senereignisse
Akteursdimension H,, | Anteil Liberaler in Exeku- | + | Akteurszentrierter Institutio-
tive nalismus: Parteipraferenzen;
H,, | Anteil Liberaler in Exeku- | + Is\.lztﬂtl.re in Konstellationen in
tive x Leistungsgrenzen ltuationen
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Analysedimensionen Hypothesen/Determinanten/ | Theoretische Grundlagen
Einfluss

Verwaltungsdimension | Hg | Hohe Verwaltungsdichte | + | Historischer Institutionalis-
(ineffiziente Verwaltung) mus: Problemdruck

H, | Fihrungsmodell: Exekuti- | + | Politisierungsgrad der Verwal-
ve als operative Verwal- tung
tungsleitung

H,, | Aufgabenbandbreite der |+ | Funktionale Aufgabenvertei-
Verwaltung lung bzw. -verantwortung

5.3. Operationalisierung

5.3.1. Abhingige Variablen: Managementreformen

Die abhingigen Variablen im Regressionsmodell bilden die Managementre-
formen, die anhand der vier untersuchten Reformbereiche — Verwaltungs-
steuerung und Organisation, strategische Planung, Kundenorientierung und
HR-Management — in dieser Arbeit konzeptualisiert werden (vgl. Kapitel 3).
Daher wird der statistische Einfluss der Erklarungsfaktoren anhand diese
vier Reformbereiche getestet. Dies erlaubt es, eine differenzierte Betrach-
tung und Diskussion der Reformgriinde und Ausléser vorzunehmen. Die
Operationalisierung der vier Reformdimensionen wird anhand der erhobe-
nen Managementinstrumente vorgenommen (vgl. Kapitel 3.2).: Diese wur-
den anhand der Frage 8 in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 abgefragt:
Welche der folgenden Instrumente nutzen Sie in Ihrer Gemeinde? Zur Auswahl
standen die Managementinstrumente wie in Kapitel 3.2.1 dargelegt.!8¢

Der Bereich Verwaltungssteuerung und Organisation wird aus einem
einfachen additiven Index (ordinal skaliert) gebildet, bestehend aus den
dichotom codierten Instrumenten Produktdefinitionen, Leistungsauftra-
gen, Globalbudgets.!®” Die Produktdefinitionen werden doppelt gewich-
tet, da die Implementation dieser Reform relativ umfangreich ist. Zu-
dem bilden sie die Grundlage der (operativen) Leistung- und Wirkungs-
orientierung. Produkte definieren in der Regel die Ziele, die Leistung,
die Kosten, Indikatoren und Messinstrumente einer staatlichen Aufgabe

186 Zur urspriinglichen Codierung der Variable siehe Frage 8, Gemeindeschreiberbefragung
2017: 1 = mehr als S Jabre, 2 = weniger als 5 Jahre, 3 = nicht genutzt, 4 = gab erfolglose
Versuche. Rekodierung wie folgt: 1 Ja = (1+2), 0 Nein = (3+4).

187 Der Einfachheit halber geht dieser Index davon aus, dass jedes einzelne der Kerninstru-
mente aufgrund der gegenseitigen Verflechtung in gewisser Weise die Reformen der
wirkungsorientierten Verwaltungssteuerung und Organisation reprasentiert.
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(vgl. Kuhlmann et al. 2008: 863). Die strategische Planung wird ebenfalls
als ordinal skalierter Index operationalisiert, wobei keine Instrumente als
0, Gemeindeleitbild als 1, Legislaturplan als 2, Integrierter Aufgaben- und
Finanzplan als 3 und alle Instrumente zusammen implementiert als 4 defi-
niert werden (vgl. Implementierungsstufen von strategischer Planung nach
Vinzant und Vinzant (1996) in Kapitel 3.5.2).

Die Kundenorientierung wird dichotom operationalisiert. Als Indikator
dienen die Instrumente Gemeindeleistungen tber das Internet abrufbar
sowie Bevolkerungs- und Kundenbefragungen. Sofern beide Instrumente
genutzt werden, gelten die Gemeinde und deren Verwaltung als (ausgespro-
chen) kundenorientiert (= 1). Diese Kombination deckt sowohl bedtrfnis-
seitig (Befragung) als auch angebotsseitig (Online-Schalter) den Kundenfo-
kus ab. Diejenigen Fille, die nur eines oder keines dieser Instrumente
nutzen, werden entsprechend mit 0 kodiert. Der Bereich HR-Management,
der anhand der Implementation von Leistungslohnsystemen erfasst wird,
basiert auf folgender dichotomer Operationalisierung: Leistungslohnsystem
bzw. HR-Management vorhanden (= 1), nicht vorhanden (= 0).18

In Tabelle 20 wird die Operationalisierung der abhingigen Variablen
(interne Managementreformen) in einer Ubersicht zusammenfassend darge-

legt:

Tabelle 20: Ubersicht zur Operationalisierung der internen Managementreformen

(abbéngige Variablen)
Variablen Operationalisierung Codierung
Verwaltungssteuerung | Additiver Index der dichotom | Ordinaler Index von 0 bis 4:
und Organisation codierten drei Instrumente: Leis- | 0 = keine Reformen
tungsauftrag + Globalbudget + |4 = vollstandig eingefiihrte Re-
(Produktdefinitionen®2) form

Strategische Planung | Index aus genutztem Gemeinde- | Ordinale Abstufung (Vinzant und
leitbild und Legislaturplanung | Vinzant (1996):

sowie integriertem Aufgaben- | 0 = keine

und Finanzplanung (IAFP) 1 = Gemeindeleitbild genutzt

2 = Legislaturplanung genutzt

3 = AFP genutzt

4 = alle drei Instrumente genutzt

188 Korrelationsberechnungen zwischen den vier Reformbereichen zeigen den hdchsten
Korrelationswert zwischen der strategischen Planung und der Verwaltungssteuerung &
Organisation von .322 (N =1 868, p < 1 %), was ein geringer Wert ist.
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Variablen

Operationalisierung

Codierung

Kundenorientierung

Index aus den genutzten Instru-
menten Bevolkerungs- und Kun-
denbefragungen sowie Dienstleis-
tungen Uber das Internet verfiig-

Dichotome Variable:

0 = keine oder nur Kunden- und
Bevolkerungsbefragung bzw. nur
Internetdienstleistungen genutzt

bar

1= beide Instrumente werden in
einer Verwaltung genutzt

Dichotome Variable:
0 = nicht genutzt
1 = genutzt

Besteht aus dem Instrument der
leistungsabhingigen Entlohnung

HR-Management

Bemerkungen: Simtliche genannten Instrumente wurden anhand der Frage 8 der Gemeindeschrei-
berbefragung 2017 erhoben und wie zu Beginn dieses Kapitels dargelegt recodiert.

5.3.2. Unabhingige Variablen: Erklarungsfaktoren

Die Zugehorigkeit zu einer Sprachregion wird anhand der offiziellen Eintei-
lung der Gemeinden in die vier Sprachgebiete der Schweiz gemals dem
Bundesamt fiir Statistik (BFS) definiert. In der Analyse stehen die drei grof-
ten Sprachregionen (Deutsch, Franzosisch und Italienisch) im Vordergrund.
Fur die Definition von Kantonen, die umfangreiche Managementreformen
implementiert haben, stiitzt sich die Studie auf die Einfiihrung von Kernele-
menten der Wirkungsorientierten Verwaltungsfihrung in den kantonalen
Verwaltungen. Gemaf§ Literatur haben die folgenden Kantone die WoV fla-
chendeckend eingefiihrt bzw. zéhlten zu den Vorreitern der Implementation
dieser Instrumente: Zirich, Bern, Luzern, Schwyz, Solothurn, Baselland,
Aargau, Thurgau, Graubtinden, Wallis und Genf (vgl. Auer 2016: 92; Heim-
gartner et al. 2008). Diese werden als 1 ,NPM-Kantone* kodiert, wihrend
alle anderen als 0 definiert sind.

Der Autonomiegrad der Gemeinde wird durch die wahrgenommene Au-
tonomie der Gemeindeschreiberinnen und Gemeindeschreiber bestimmt.
In der Gemeindeschreiberbefragung 2017 lautete Frage 19: Wie groff beur-
teilen Ste die Autonomie Ibrer Gemeinde gegeniiber Bund und Kanton? Die
Antwort erfolgte auf einer 10er-Skala, wobei 1 = diberhaupt keine Autonomie
und 10 = sehr grofle Autonomie bedeutet. Die Gemeindegrofie wird anhand
der Einwohnerzahl erfasst (31.12.2016), publiziert durch das Bundesamt
fur Statistik, das heifft zum Zeitpunkt der Gemeindeschreiberbefragung
2017. Aufgrund der teilweise grofen Zahlenwerte wird die Einwohnerzahl
logarithmiert in das Regressionsmodell einbezogen.

Der Problemdruck der Gemeinde respektive der Verwaltung wird an-
hand potenzieller Leistungsgrenzen in der Erfilllung von 31 unterschiedli-
chen Gemeindeaufgaben erfasst (vgl. Teil II, Kapitel 4.2). Diese wurden
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anhand der Frage 2 in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 erhoben: Es
kann Probleme geben, welche die Gemeinden aufgrund von Arbeitsbelastung oder
mangelnder Fachkompetenz kaum in angemessener Weise bewdltigen konnen.
Sind in lhrer Gemeinde solche Leistungsgrenzen (LG) sichtbar? Antwort fir
jeder der 32 Aufgaben: 1 = keine solche LG sichtbar, 2 = LG in Sicht, 3 =
LG erreicht, 4 = LG iiberschritten. Fur die Berechnung des Indexes wird das
arithmetische Mittel aller beantworteten Aufgaben verwendet. Die finanzi-
elle Lage der Gemeinde wird anhand der Verinderung des kommunalen
SteuerfufSes operationalisiert. Eine solche Anpassung bedeutet in der Regel
ein grofSer Schritt fiir eine Gemeinde. Ohne besondere finanzielle Not wird
sich eine Gemeinde nicht auf die hdufig umstrittenen Steuererh6hungen
einlassen. Ebenso sind Steuersenkungen mit dem Risiko verbunden, diese
zu einem spateren Zeitpunkt wieder erhdhen zu missen, weshalb es folglich
einer Gemeinde finanziell relativ gut gehen diirfe, wenn sie eine solche
Mafinahme umsetzt. Die Verinderung des Steuerfufes ist somit ein geeig-
neter Indikator, sowohl fiir einen erheblichen (finanziellen) Problemdruck
(im Erhohungsfall) als auch fiir eine gute Ressourcenlage (im Senkungsfall).
Erhoben wurde dieser Indikator anhand der Gemeindeschreiberbefragung
2017, Frage 3: Wie hat sich der Steuerfuf§ 2017 (die Steueranlage) Ihrer Gemein-
de im Vergleich zum Jabr 2010 verdndert? Antwort: 1 = gestiegen, 2 = gleich
geblieben, 3 = gesunken, 4 = weifS nicht. 1%

Als Indikator zur Erfassung der liberalen und wirtschaftsoffenen Krifte
stttzt sich die Arbeit auf den Sitzanteil an FDP-Mitgliedern in der Gemein-
deexekutive, der in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 anhand der Fra-
ge 44 wie folgt abgefragt wurde: Wie setzt sich die Gemeindeexekutive (inkl.
Président/-in) am 1.1.2017 parteimdfSig zusammen? (Antwort: Angabe der Par-
teien).

Die Variablen der Verwaltungsdimension werden analog der Analysen
in Teil IT dieser Arbeit operationalisiert. Die Verwaltungsdichte pro 1 000
Einwohnende wird ermittelt, indem die Vollzeitiquivalente der Gemeinde-
verwaltungen 2017 durch die Gemeindegrofle 2017 geteilt und mit 1 000
multipliziert werden (Quelle BFS; vgl. Teil II, Kapitel 2.2). Die Fihrungsmo-
delle wurden anhand verschiedener Fragen in der Gemeindeschreiberberfra-
gung 2017 erhoben (vgl. Teil II, Kapitel 3.2). Im Vordergrund steht die
Frage 65: Wer ist fiir die operative Leitung der Gemeindeverwaltung zustindig?
Die Antworten werden dichotom kodiert, wobei (= 1) die Mitglieder der
Gemeindeexekutive in ihren zustindigen Ressorts, der Gemeinde- oder
Stadtprasident oder ein anderes Mitglied der Exekutive bedeutet. Als 0

189 Die Antworten wurden wie folgt recodiert (1 = ,gesunken? 2 = ,gleich geblieben® 3 =
»gesunken®).
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werden die Gbrigen Strukturen taxiert (z. B. Gemeindeschreiber, Geschifts-
leitung aus Verwaltungskader usw.). Das Aufgabenspektrum schlieflich ba-
siert auf der Frage 12 der Gemeindeschreiberbefragung 2017: Erbringen Sie
die nachfolgenden Aufgaben in Eigenerstellung, in interkommunaler Zusammen-
arbeit oder mit privaten Anbietern? Die unterschiedlichen Aufgaben, die in
Eigenerstellung erfolgen, werden in einem additiven Index ermittelt, was
das erwihnte Spektrum reprasentieren soll (vgl. Teil II, Kapitel 4).

In Tabelle 21 wird die Operationalisierung der unabhingigen Variablen
(interne Managementreformen) in einer Ubersicht zusammenfassend darge-
legt.

Tabelle 21: Ubersicht zur Operationalisierung der unabhingigen Variablen

Variablen Operationalisierung Quelle | Codierung
Sprachzugehorigkeit Einteilung der Gemein- | BFS 1 = Gemeinde in der
den in die vier Sprachge- | 2015 Deutschschweiz (DS)
biete der Schweiz 0 = nicht in der DS
Kanton als NPM-Vor- Gemeinden, die sich in BFS 1 = Kantone als
reiter Kantonen befinden, in 2016, NPM-Vorreiter: ZH, BE,
denen NPM bereits frith- | Litera- | LU, SZ, SO, BL, AG, TG,
zeitig und relativ um- tur GR, VS, GE
fassend implementiert 0 = andere Kantone

worden ist; Kategorisie-
rung gemafs Auer (2016)
und Heimgartner et al.

(2008)

Autonomiegrad Frage 19: Wie grof§ be- | GSB 10er-Skala: 1 = iiberhaupt
urteilen Sie die Autono- | 2017 keine Autonomie, 10 =
mie Ihrer Gemeinde ge- sehr grofse Autonomie
geniiber Bund und Kan-
tonens?

Gemeindegrofle Bevolkerungszahl per BFS Einwohnerzahl logarith-
31.12.2016 2016 miert (LN)

Finanzlage Frage 9: Wie hat sich GSB Ordinale Skala:
der Steuerfufs 2017 (die | 2017 1 = gestiegen
Steueranlage) Ibrer Ge- 2 = gleich geblieben
meinde im Vergleich zum 3 = gesunken

Jabr 2010 verandert? 4 = weifs nicht



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

S. Erklarungsansétze von internen Managementreformen 223
Variablen Operationalisierung Quelle | Codierung
Leistungsgrenzen Frage 2: Es kann Pro- GSB Ordinale Skala (Antwort)

bleme geben, welche 2017 fiir jeder der 31 Aufgaben:
die Gemeinden aufgrund 1 = keine solche LG sicht-
von Arbeitsbelastung bar
oder mangelnder Fach- 2 = LG in Sicht
kompetenz kaum in an- 3 = LG erreicht
gemessener Weise bewil- 4 = LG uberschritten
tigen konnen. Sind in
Ihrer Gemeinde solche
Leistungsgrenzen (LG)
sichtbar?
Anteil Liberaler in der | Frage 44: Wie setzt sich | GSB (Anzahl Sitze FDP / Total
Exekutive die Gemeindeexekutive |2017 Sitze der Exekutive)*100
(inkl. Prisident/-in) am
1.1.2017 parteimdfig
usammens
Verwaltungsdichte Verhiltnis von Vollzei- | BFS (Anzahl Vollzeitiquivalen-
tiquivalenten in einer 2018 te / Gemeindebevolke-
Gemeindeverwaltung zur rung)*1000
Gemeindebevolkerung
2017 pro 1 000 Einwoh-
nende
Operative Leitung durch | Frage 62: Wer ist fiir GSB 1 = die Mitglieder der Ge-
Exekutive (Fiithrungs- die operative Leitung der | 2017 meindeexekutive in ihren
modell) Gemeindeverwaltung zu- zustindigen Ressorts, der
standig? Gemeinde- oder Stadtpri-
sident, ein anderes Mit-
glied der Exekutive
0 = andere
Aufgabenbandbreite Fur 31 verschiedene Ge- | GSB Additiver Index aus
meindeaufgaben in Fra- |2017 31 Gemeindeaufgaben (in

ge 12 abgefragt: Er-
bringen Sie die nach-
folgenden Aufgaben in
Eigenerstellung, in in-
terkommunaler Zusam-
menarbeit oder mit pri-
vaten Anbietern?

Eigenerstellung). Minima-
ler Wert = 0, maximaler
Wert = 31

In der Ubersicht in Tabelle 22 findet sich die deskriptive Statistik zu den abhingigen und unabhin-

gigen Variablen.
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5.4. Methode

Die hergeleiteten Erklarungsfaktoren werden nachfolgend in Form von Re-
gressionsmodellen auf ihre statistische Relevanz tiberpriift. Fir die multiva-
riaten Analysen dienen OLS und binire logistische Regressionen.!”® Die
abhingigen Variablen sind zum einen als Index definiert (Verwaltungssteue-
rung & Organisation, strategische Planung) und zum anderen als dichotome
Variablen (Kundenorientierung, HR-Management). Bei der Uberprifung der
Hypothesen ist relevant, ob ein statistisch bedeutender Zusammenhang zwi-
schen den verschiedenen Erklarungsfaktoren und den jeweiligen Manage-
mentreformen besteht. Weiter soll die Richtung der Beziehung identifiziert
werden (positiv oder negativ), damit die postulierten Hypothesen tberprift
werden konnen. Basierend auf diesen Kriterien lassen sich die SKoeffizien-
ten der linearen und binaren logistischen Regressionen in gleicher Weise
interpretieren.

Ein zentrales Kriterium fiir die Zuverlassigkeit dieser statistischen Ver-
fahren und der daraus resultierenden Resultate ist die Vermeidung von
Multikollinearitit zwischen den im Modell verwendeten unabhingigen Va-
riablen. Diese Frage dringt sich insbesondere dann auf, wenn die Regression
eine grofere Zahl solcher Variablen beinhaltet und Interaktionen (Varia-
blen) aus Determinanten des Modells gebildet werden. Die Korrelationen
bewegen in der Bandbreite von |.003| bis |.436| (vgl. Anhang 1). Sie weisen
somit mehrheitlich sehr niedrige Werte aus. Es ist daher davon auszugehen,
dass keine Multikollinearitit zwischen den unabhangigen Variablen des Re-
gressionsmodells vorliegt.?”!

190 Der Hauptunterschied der beiden Regressionsanalyse besteht darin, dass die Koeffizien-
ten in der Ordinary Least Square Regression (OLS) direkt interpretiert werden konnen,
im Sinne von: eine Verinderung in x bewirkt eine Verinderung in y mal die Steigung
B, wahrend in logistischen Regressionen eine solche Interpretation nicht zulissig ist, da
sie gegen verschiedene OLS-Annahmen wie Normalverteilung oder Linearitit verstoft.
Die BKoeffizienten entsprechen daher Wahrscheinlichkeiten, nach denen der Wert der
abhingigen Variable von 0 auf 1 wechselt (Menard 2002: 6-7).

191 Dartiber hinaus zeigen die Resultate des VIF-(variance-inflation-factor-)Tests, der misst,
um wie viel die Varianz eines geschitzten Regressionskoeffizienten aufgrund der Kolli-
nearitit erhoht ist, keine Uberschreitung des kritischen Schwellenwerts von 3.00 respekti-
ve 5.00.
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3.5. Resultate

Die Resultate der Regressionsanalysen in Tabelle 23 zeigen, dass die bei-
den zentralen Determinanten dieser Arbeit, die Gemeindegroe und die
Zugehorigkeit einer Gemeinde zur Sprachregion, tber alle vier gerechneten
Modelle hinweg eine hohe Erklarungskraft in Bezug auf die Einfiihrung
von Managementreformen besitzen. Auch unter Berticksichtigung der wei-
teren potenziell relevanten Einflussfaktoren werden in grofSeren Gemeinden
und deren Verwaltungen eher Managementreformen umgesetzt als in den
Verwaltungen kleinerer Ortschaften. Diese Erkenntnis trifft auf alle unter-
suchten Reformbereiche zu und bestitigt weitestgehend die Befunde der
bivariaten Analysen in Kapitel 4.1.2. Der Einfluss der Bevolkerungszahl
ist jeweils hoch signifikant und positiv auf einem Niveau von 1 Prozent
(p <.01). Dies spricht fiir eine Annahme der Hypothese H,, wonach Stadte
und bevolkerungsreiche Gemeinden mit gut ausgebauten und komplexen
Verwaltungsorganisation auf sehr unterschiedliche Unternehmensfithrungs-
instrumente setzen, wahrend kleinere Gemeinden mit tiberschaubaren Voll-
zugsstrukturen dies nicht tun.

Das unterschiedliche Staatsverstandnis in den Sprachregionen erweist
sich ebenfalls als robuste Erklarungsgrofe von Managementreformen. Wie
in Hypothese H; postuliert, finden in deutschsprachigen Gemeinden privat-
wirtschaftliche Ansdtze eher Anklang, was die strategische Planung und
die Kundenorientierung der Verwaltung anbelangt. Weiter setzen vor allem
Deutschschweizer Gemeinden auf eine leistungsabhangige Bezahlung ihrer
Verwaltungsangestellten. Outre-Sarine ist man somit nach wie vor affiner
gegentiber unternehmensorientierten Arbeitsweisen und Tools. Diese positi-
ven Effekte des Sprachfaktors Deutsch sind in den Modellen 2 bis 4 jeweils
hoch signifikant mit einer Fehlerwahrscheinlichkeit von 1 Prozent (p <.01).
Es deutete sich bereits in den bivariaten Analysen an (vgl. Kapitel 4.1.1):
Gerade im Bereich der Verwaltungssteuerung und der Organisation imple-
mentieren vor allem die Westschweizer und Tessiner Gemeinden die Kern-
elemente der WoV auch unter Berticksichtigung weiterer Erklarungsfakto-
ren (vgl. Modell 1). Dieser Befund ist insofern etwas tberraschend, als
tiberwiegend in den lateinischen Regionen eine gewisse Skepsis gegentiber
neoliberal geprigten Instrumenten wie Leistungs- und Wirkungsorientie-
rung, Performancemessung oder Kompetenzdelegation vorherrscht. Dieses
Ergebnis lasst sich deshalb nicht einfach begriinden, nicht zuletzt, weil die
WoV ein sehr Deutschschweiz-gepragtes Reformkonzept darstellt.

Dieser negative Effekt der Sprachvariable (Deutsch) ist allerdings statis-
tisch sehr bedeutend (p <.01). Dieser Umstand spricht daher eher gegen die
Hypothese H;. Offenbar scheinen die WoV-Konzepte inzwischen tber die
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Sprachgrenzen hinweg gewandert zu sein, sodass sie anderswo fest(er) veran-
kert sind als in ithrem Ursprungsgebiet. Im Gegensatz dazu steigen mit der
Zunahme des wahrgenommenen Autonomiegrads auch die Reformaktivita-
ten im Bereich Steuerung & Organisation (Modell 1) signifikant (p <.05),
was mit den Annahmen in der Hypothese H; grundsatzlich tibereinstimme.

Auch in den anderen Modellen 2 bis 4 weist der Koeffizient der
Gemeindeautonomie positive Werte aus. Allerdings sind diese B-Werte
nicht statistisch relevant, was wiederum gegen die postulierte Annahme
H; spricht. Dieser Befund ist vor allem interessant im Hinblick auf die
strategische Planung. Mittel- bis langfristige Planungsaktivititen werden in
der Literatur insbesondere dort erwartet, wo tber einen bestimmten Hand-
lungs- respektive Gestaltungsspielraum verfiigt wird (Vinzant & Vinzant
1996: 153). Die Resultate deuten hingegen darauf hin, dass die Verwaltungs-
akteure ungeachtet des Autonomiegrades auf Planungsinstrumente in der
Fihrung und Steuerung ihrer Gemeinde und Verwaltung setzen.

Ferner kann auf der Ebene der Struktur- und Situationsdimension der
Problemdruck in Form von erhohten Leistungsgrenzen die Implementie-
rung von Instrumenten wie Produktdefinitionen, Leistungsvereinbarungen
oder Globalbudgets erkliren. Diese Bestimmungsgroffe erweist sich als
hoch signifikant positiv (p <.01) im Modell 1. Wenn es um strategische
Planung oder Kundenorientierung geht, kann der Problemdruck ebenfalls
Reformen auslosen (positive Koeffizienten). Der Effeke ist jedoch fur die
genannten Reformbereiche nicht statistisch relevant. Es sind deshalb andere
Erkliarungsfaktoren ursichlich, wie zum Beispiel wie oben erwihnt die Ein-
wohnergroe oder der Spracheffekt. Ahnliches gilt auch firr den Einfluss
des Problemdrucks auf die vermehrte Nutzung von Leistungslohnsystemen
im Modell 4. Der ermittelte Koeffizient hat keine statistische Bedeutung
und ist zudem negativ. Es ldsst sich daher keine ausreichende Evidenz fir
die Annahme der Hypothese Hg, finden. Auch die finanzielle Lage hat
keinen statistisch relevanten Einfluss, weder negativ in Form eines (moneta-
ren) Problemdrucks noch positiv durch eine komfortable Ressourcenlage
der Gemeinde. Dies decke sich teilweise mit den Ergebnissen bestehender
empirischen Studien (vgl. Ladner 2016: 202; Ladner 2009: 59; Steiner et al.
2014: 102). Die Hypothesen Hs und Hg, konnen somit verworfen werden.
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Nachdem sich die bisherigen Ausfithrungen hauptsichlich den Erkl-
rungsfaktoren der Umwelt- sowie der Struktur- und Situationsdimension
gewidmet haben, steht nun die Verwaltungsdimension im Vordergrund (vgl.
Tabelle 23). Entgegen den Annahmen (Hy) fithrt eine hohere Verwaltungs-
dichte als Ausdruck einer ineffizienten Verwaltung nicht zur Einfihrung
von Managementinstrumenten. In den Modellen 2 und 4 weisen die sta-
tistisch relevanten, negativen Koeffizienten auf einen gegenteiligen Effekt
hin. Offenbar sind Verwaltungen, die mit strategischer Planung (Modell 2,
hoch signifikanter B-Wert, p <.01) und Leistungslohnsystemen (Modell 4,
schwach signifikanter B-Wert, p <.10) arbeiten, tendenziell schlanker aufge-
stellt. Es kdnnte daher eine sogenannte reverse causality vorliegen. Demnach
16st die Verwaltungsdichte nicht Managementreformen aus. Vielmehr beein-
flussen die Reformen die relative Zahl der Angestellten positiv, zum Beispiel
durch Effektivitits- und Effizienzgewinne. Allerdings gilt es einschrinkend
zu erwahnen, dass bei der Verwaltungsdichte der Verwaltungsoutput nicht
berticksichtigt wird.

In Bezug auf die Wirkung der operativen Leitung durch Vertreter der
Exekutive zeigt sich in Tabelle 23 ein ambivalentes Bild. Stadt- und Ge-
meindeverwaltungen unter der betrieblichen Leitung der lokalen Regierung
oder des Gemeindeprisidenten fiihren eher WoV-Instrumente im Bereich
Steuerung und Organisation ein, was den Erwartungen der Hypothese Hy
entspricht. Hingegen sehen sie von Reformen im Bereich der Kundenorien-
tierung zumeist ab (beide B-Werte in den Modellen 1 und 3 in Tabelle 23
sind jeweils hoch signifikant, p <.01). Moglicherweise erachten die Exeku-
tivmitglieder die Notwendigkeit dieser kundenbezogenen Maffnahmen als
weniger bedeutend, da sie vielerorts einen regelmifigen Austausch mit der
Bevolkerung pflegen. Auf die Nutzung von strategischer Planung und Leis-
tungslohnsystemen haben die Fithrungsstrukturen keinen Einfluss. Die Hy-
pothese H;y, wonach ein vielfiltiges Aufgabenspektrum die Verwaltungsak-
teure dazu bringt, auf privatwirtschaftliche Fithrungsinstrumente zu setzen,
kann fir die Bereiche Steuerung & Organisation sowie strategische Planung
statistisch bestatigt werden. In den entsprechenden Modellen 1 und 2 in
Tabelle 23 sind die Koeffizienten jeweils hoch signifikant positiv (p <.01).
In Bezug auf das Reformverhalten im Bereich Kundenorientierung und
Leistungslohnsystemen hat die Aufgabenbreite der Verwaltung hingegen
keinen Einfluss.

Ambivalent ist auch der Einfluss der Kantone, die NPM frihzeitig und
umfassend auf Verwaltungsebene eingefithrt haben (vgl. Tabelle 23). Im Be-
reich Steuerung & Organisation (Modell 1) kann allgemein ein Isomorphis-
mus zwischen dem NPM-Kanton und den lokalen Verwaltungen beobachtet
werden. Der Effekt dieser Variable ist signifikant positiv mit einer Fehler-
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wahrscheinlichkeit von 5 Prozent (p <.05). Diese Wirkung wird jedoch
nicht durch die Gemeindegrofle moderiert. Der Interaktionsterm erweist
sich als statistisch irrelevant, was darauf hindeutet, dass sich (Nicht-)Imitati-
ons- oder Anpassungsprozesse speziell auf eine bestimmte GemeindegrofSe
fokussieren. Bei der Einfiihrung von strategischen Planungsinstrumenten
spielt der Kanton keine (statistisch) ausschlaggebende Rolle (vgl. Modell 2).
Die Verwaltungen der Gemeinden und Stidte nutzen diese Tools unabhin-
gig davon, ob die Kantonsverwaltung nach der wirkungsorientierten Verwal-
tungsfihrung organisiert ist oder davon absieht. Anders stellt sich die Lage
im Falle der Kundenorientierung dar. In groferen Gemeinden und Stadten
von NPM-Kantonen werden kundenbezogene Reformen eher durchgefiihrt
als in Kantonen ohne privatwirtschaftliche Fihrungs- und Steuerungsinstru-
mente. Der Interaktionsterm im Modell 3 ist signifikant positiv auf einem
Niveau von 10 Prozent (p <.10). Ohne den moderierenden Effekt der Ge-
meindegrofe ist die Wirkung des NPM-Kantons allerdings negativ (signifi-
kant, p <.10). In Bezug auf die Nutzung von Leistungslohnsystemen kann
grundsitzlich festgehalten werden, dass sie vor allem in Gemeinden von
Kantonen, die nach den Prinzipien der WoV arbeiten, populir sind (signifi-
kant, p <.05). Allerdings scheint sich dieser Effekt vor allem in kleineren
Gemeinden abzuspielen, was angesichts der hohen Komplexitit dieser Ent-
schadigungssysteme ein eher tberraschender Befund ist. Andererseits wére
es moglich, dass gerade kleinere Verwaltungen tber flexible Lohnmodelle
ihre Attraktivitdt als Arbeitgeber steigern mochten. Insgesamt entsprechen
die Resultate somit nur teilweise den Erwartungen der beiden Hypothesen
H,, und H,},, wonach der Kanton als NPM-Vorreiter die Gemeindeverwal-
tungen (H,,), und insbesondere die groferen unter ihnen (H,y), zur Durch-
fihrung von Managementreformen animiert respektive inspiriert.

Ebenfalls kaum einen relevanten Einfluss zeigt die Akteursdimension
in Form des Anteils an wirtschaftlich-liberalen Gemeinderatsmitglieder in
der Exckutive (vgl. Tabelle 23). Dies konnte unter anderem daran liegen,
dass die Durchfithrung von Unternehmensreformen in einer Verwaltung
weniger von den Parteikonstellationen in der Exekutive abhingt. Vielmehr
dirfte das Verhaltnis zwischen Regierung und Parlament dafir ausschlag-
gebend sein, inwiefern solche Reformen umgesetzt werden kénnen (vgl.
Schedler 2003). Einzige Ausnahme bildet der Bereich des HR-Managements
mit den Leistungslohnsystemen. Diese Systeme stehen ganz besonders fir
neoliberale, wirtschaftsorientierte Ansitze in der Personalpolitik offentli-
cher Verwaltungen, weshalb der negative, stark signifikante Effekt (p <.05)
tberrascht. Allerdings steht diese Reform besonders hoch in der Gunst
liberaler Gemeinderate, wenn die Gemeinde und deren Verwaltung unter
besonderem Zugzwang stehen, wie der signifikant positive Koeffizient des
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Interaktionsterms zeigt (p <.05). Fir die Hypothese H;, findet sich somit
zumindest fiir dieses umstrittene Instrument der Leistungslohne Evidenz,
wiahrend zu H;, kein solcher Nachweis erbracht werden kann.!?

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass vor allem Erklarungsfakto-
ren von Kontextfaktoren der Umweltdimension (Sprachregion) sowie der
Struktur- und Situationsebene (Gemeindegrofle) das Reformverhalten we-
sentlich beeinflussen. Diese Ergebnisse sind relativ robust, da sie in allen
vier Modellen statistische Relevanz aufweisen. Teilweise sind es auch die
Determinanten der Verwaltungsdimension (Mikroebene), allen voran die
Breite des Aufgabenspektrums, die interne Managementreformen begiins-
tigen. Die Akteursdimension sowie die Interaktionen hingegen erkliren
nur in vereinzelten Fillen das Reformverhalten. Auf der Ebene der einzel-
nen Reformbereiche konnen die gewdhlten Determinanten vor allem die
(Nicht-)Nutzung von WoV-Kernelementen (Steuerung & Organisation) so-
wie die (Nicht-)Einfihrung von Leistungslohnsystemen begrinden (vgl.
Tabelle 23).

6. Zusammenfassung

Die Stadt- und Gemeindeverwaltungen haben interne Managementrefor-
men in den letzten zehn Jahren erheblich vorangetrieben, vor allem im
Bereich der strategischen Planung (Leitbild, Legislaturplanung), aber auch
bei der Einfithrung von Controllingsystemen. Diese Instrumente zihlen
inzwischen vielerorts zum Standardrepertoire einer lokalen Gemeinde- und
Verwaltungsfithrung, vor allem in den Stadten, in denen diesbeziglich eine
Konvergenz feststellbar ist. Auch das Onlinedienstleistungsangebot findet
heute in den meisten Gemeinden, hauptsachlich in der deutsch- und italie-
nischsprachigen Schweiz, Anwendung, wihrend es sich in der Westschweiz
bisher nicht durchgesetzt hat. Welche Griinde hierfir ursichlich sind, zum
Beispiel fehlende Ressourcen in den oftmals kleinen Verwaltungen der Ro-
mandie, lasst sich anhand der Resultate dieser Studie nicht abschliefSend
beurteilen.

192 Da sehr vielfiltige Kombinationen verschiedener Erklarungsfaktoren aus der Umwelt-,
der Struktur- und Situations- sowie der Akteursdimension denkbar sind, welche die
Einfithrung und Nutzung von Reformen fordern oder behindern konnen, wurden zu-
satzliche Interaktionen statistisch getestet, wie z. B. der moderierende Effekt der Gemein-
deautonomie auf den Einfluss von Akteuren (FDP-Anteil in der Exekutive) oder die
Verbindung von Gemeindeautonomie, Leistungsgrenzen und Akteure. All diese Effekte
hatten jedoch in keinem der vier Modelle in Tabelle 24 einen signifikanten Einfluss.
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Im Vergleich zu fritheren Befunden zeigen die Erkenntnisse dieser
Studie neue Reformtendenzen. Das Controlling hat in den Verwaltungen
stark an Bedeutung gewonnen — dies wohl auch, weil heute vielerorts mit
(strategischen) Zielen sowie einer kurz-, mittel- und langfristigen Planung
gearbeitet wird. Deren Einhaltung gilt es regelmifig zu verfolgen. Eine
weitere Besonderheit der Resultate ergibt sich aus der groffen Zunahme
an Gemeinden, die neu mit Globalbudgets arbeiten, vor allem in der West-
schweiz und im Tessin. Dies konnte darauf hinweisen, dass NPM, was die
Verwaltungssteuerung anbelangt, nach wie vor auf der Reformagenda steht,
wie dies auch in anderen Beitrigen festgestellt wurde (Proeller 2014: 42).
Allerdings bleibt die Nutzung weiterer WoV-Kernelemente wie im Falle von
Produktdefinitionen praktisch unverandert oder nimmt, wie im Falle der
Leistungsauftrige, (erheblich) ab. Diese widerspriichlichen Entwicklungen
sind nicht einfach zu interpretieren. Fest steht jedoch, dass nach wie vor
wenige, vor allem groffe Gemeinden und Stidte umfassend nach dem leis-
tungs- und ergebnisorientierten Ansatz arbeiten. Gerade fir grofle Stadt-
und Gemeindeverwaltungen sind NPM-Instrumente interessant, denn sie
missen nicht nur ein umfangreiches Leistungsangebot bewiltigen, sondern
sie sehen sich auch mit einer komplexen Betriebssteuerung konfrontiert.
Aber auch die starke Zunahme an Planungs- und Controllingsystemen in
mittleren und kleinen Gemeinden weist darauf hin, dass in der Post:NPM-
Phase NPM-orientierte Instrumente nach wie vor vielerorts implementiert
werden.

Das Bediirfnis grofierer Vollzugsapparate, mehr Birgernihe zu schaf-
fen und die Verwaltungsstatigkeit generell zu optimieren, ist deshalb ausge-
pragter als in tberschaubaren Verwaltungsstrukturen kleinerer Gemeinden
(Kubler & Ladner 2003). Diese sind jedoch nicht per se konservativer oder
reformskeptischer. Vielmehr sehen sich kleine Verwaltungen mit inharenten
Reformgrenzen konfrontiert. Aufgrund ihrer beschrinkten Grofe respekti-
ve Ressourcenausstattung sind umfassende Reformvorhaben wenig sinnvoll
und kaum realisierbar.

Die Post-NPM-Reformphase in den Schweizer Stadt- und Gemeindever-
waltungen ist folglich gepragt von der selektiven Ubernahme von Manage-
mentansitzen aus der Privatwirtschaft. Dieser Trend hat sich seit dem Jahr
2009 nochmals verstirkt. Dennoch bleiben die Strukturen der traditionellen
Burokratie, insbesondere die inputgetriebene Ressourcenbewirtschaftung,
nach wie vor in den meisten Verwaltungen bestehen. Wie in zahlreichen
kontinentaleuropaischen Landern auch weisen die Schweizer Lokalverwal-
tungen in ihrer Reformentwicklung Grundziige einer neo-weberianischen
Burokratie auf, in der die Vorteile des NPM-Ansatzes und der Burokratie
nach Max Weber vereint werden.
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Betrachtet man allerdings das konkrete Reformverhalten, sind unter-
schiedliche Tendenzen feststellbar. So konnen die Befunde dieser Arbeit
erstmalig aufzeigen, dass Leistungslohnsysteme — und teilweise auch Leis-
tungsauftrige — inzwischen an Popularitit eingebifit haben. Diese Refor-
men wurden mancherorts riickgingig gemacht, was auf eine Re-Weberia-
nisierung in der Personalpolitik hinweisen konnte. Es scheint, dass diese
Instrumente nicht tberall mit der lokalen Verwaltungskultur kompatibel
sind. Zudem haben sie offenbar die in sie gesetzten Erwartungen nicht
erfillen konnen. Im Weiteren gibt es Anzeichen einer Entwicklung in
Richtung einer Digital-Era Governance durch die starke Zunahme an kun-
denorientierten E-Government-Losungen. Von einer umfassenden digitalen
Transformation, wie es dieses normative Modell vorsieht, sind die Stadt-
und Gemeindeverwaltungen angesichts der bisher inkrementellen Verande-
rungsprozesse allerdings noch weit entfernt. In dieser Hinsicht unterschei-
den sich Schweizer Gemeinden kaum von der kommunalen Ebene anderer
westlicher Lander, in denen tiefgreifende Cyber-Lésungen ebenfalls noch in
weiter Ferne liegen (Norris & Reddick 2013: 166).

Die ausgedehnten Planungsaktivititen der Gemeinden und ihrer Ver-
waltungen konnen Ausdruck eines Whole-of-Government-Reformansatzes
sein, indem durch gemeinde- bzw. verwaltungsweite Vorgaben und Zielset-
zungen — sowohl innerhalb der Verwaltung (vertikal) als auch im Rahmen
der horizontalen Aufgabenorganisation der Gemeinde — die Einheiten, Be-
reiche und Abteilungen niher zusammenricken sollen. Dadurch sollen ein
allzu elgenstandlges und inkohérentes Handeln einzelner Sach- und Dienst-
bereiche sowie ein ausgeprigtes Silodenken durch eine gemeinsame Aus-
richtung auf die wesentlichen Gbergeordneten Zielsetzungen der Gemeinde
tiberwunden werden.

In Bezug auf die Einflussfaktoren weisen die Resultate Parallelen zu be-
stehenden nationalen und internationalen Untersuchungen auf. Vor allem
strukturelle (Gemeindegrofle) und kulturelle (Sprachregion) Determinan-
ten sind ausschlaggebend dafiir, ob Gemeindeverwaltungen Management-
ansitze aus der Privatwirtschaft ibernehmen oder in den traditionellen
Strukturen verhaftet bleiben. Der soziologische Institutionalismus verfiigt
somit Uber eine hohe Erklarungskraft, was die Einfihrung von internen
Managementreformen anbelangt. Je nach Reform sind jedoch auch andere
Faktoren relevant, wie das Verhalten des Kantons, der Problemdruck oder
die Parteikonstellation in den Gemeindeexekutiven. Erstmals zeigt diese
Arbeit empirisch auf, dass es Interdependenzen zwischen verschiedenen
Einflussfaktoren gibt, die Managementreformen begtinstigen oder hemmen
konnen. In lokalen Verwaltungen, deren politische Fithrung sich vorwie-
gend aus wirtschaftsliberalen Mitgliedern zusammensetzt und die unter
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einem hohen Problemdruck stehen, sind Leistungslohnsysteme vermehrt
anzutreffen. Diese Befunde zeigen, dass auch der akteurszentrierte Ansatz
das unterschiedliche Reformverhalten zumindest teilweise begriinden kann.

Die Analysen in Teil III sind mit gewissen Einschrankungen verbun-
den, die in der Betrachtung der Resultate berticksichtigt werden sollten.
Die vorgelegten Ergebnisse konnen relativ wenig Auskunft tiber die Verbrei-
tung der Reformen innerhalb der Verwaltung geben. Es ist daher moglich,
dass zum Beispiel wirkungsorientierte Instrumente wie Globalbudgets oder
Leistungsvereinbarungen nicht flichendeckend eingefiithrt wurden, sondern
moglicherweise nur in Teilbereichen (Sachgebiete oder Querschnittsimter)
der Verwaltung zur Anwendung kommen, wahrend andere Abteilungen
nach wie vor in den traditionellen Strukturen arbeiten. Die Tatsache, dass in
Gemeinden bestimmte Reformen oder Instrumente nicht eingefithrt wur-
den, bedeutet nicht automatisch, dass nicht dennoch so gearbeitet wird, wie
es die in dieser Arbeit untersuchten Instrumente implizieren: In Gemein-
den, in denen es kein Leitbild und kein Legislaturprogramm gibt, konnen
trotzdem langerfristige Uberlegungen angestellt sowie Zielsetzungen und
Aufgaben festgelegt und geplant werden. Demgegentber ist allein die Tatsa-
che, dass eine Verwaltung eine bestimmte Reform implementiert hat, noch
kein Beleg dafiir, dass die Anwendung und Nutzung des entsprechenden
Instruments nach den theoretischen Vorgaben erfolgt.
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IV. Auswirkungen von Managementreformen

1. Ausgangslage und Fragestellung

Zu Managementreformen hat sich in den vergangenen Jahren eine schr
umfangreiche und kaum noch dberblickbare Literatur in der Forschung,
Verwaltungspraxis und Politik etabliert, allen voran zu New Public Manage-
ment. Diese Studien fokussieren sich mehrheitlich auf Reformrhetorik und
-praxis, insbesondere auf Verbreitung, Ausloser, Ursachen und Umsetzung
von Managementreformen. Mit den Auswirkungen und Ergebnissen dieser
Reformen beschaftigt sich hingegen eine relativ kleine Zahl an Untersu-
chungen (Pollitt & Dan 2011; Van de Walle & Hammerschmid 2015).
Angesichts dessen wird auch von einem Paradoxon gesprochen, da gerade
Managementreformen explizit fordern, eine verstirkte Ergebnis- und Wir-
kungsoptik einzunehmen (Boyne et al. 2003). Die bisher kaum systematisch
beleuchteten Reformeffekte sind auf verschiedene Griinde zurtickzufiithren.
Wirkungsuntersuchungen koénnen an politischen Rationalititen scheitern,
da ein Interesse an solchen Studien nicht immer bei allen involvierten
Akteuren gleichermaflen gegeben ist (Kuhlmann & Wollmann 2013: 48).
Andererseits sind solche Studien vielfach mit erheblichen konzeptionellen
und methodischen Schwierigkeiten konfrontiert, die es kaum moglich ma-
chen, Effekte wie Kosteneinsparungen oder Qualititssteigerungen kausal
den Reformen zuzuordnen (Pollitt & Dan 2011: 33). Neben der empiri-
schen Evidenz fehlt es jedoch auch an Theorien zum Einfluss von Public-
Management-Reformen (Boyne 2004: 100).

Die Erkenntnisse bisheriger Studien zeigen, dass Management durch-
aus einen Unterschied machen kann (management matters), die Bilanz der
Reformen fillt insgesamt jedoch eher gemischt aus (Pollitt & Dan 2011:
32; Boyne 2004: 100). Vor allem das Argument der Kosteneinsparungen
durch Effizienzgewinne wird erheblich in Zweifel gezogen (z. B. Andrews
2010) und in empirischen Untersuchungen widerlegt (z. B. Hood & Dixon
2015). Auf kommunaler Ebene prasentiert sich der Forschungsstand relativ
fragmentiert. Die wenigen bestehenden Studien konzentrieren sich auf ein-
zelne nationale oder regionale Kontexte und unterscheiden sich hinsichtlich
der Konzeptualisierung von Managementreformen und deren Auswirkun-
gen teilweise erheblich. Dies trifft auch auf die angewandten Forschungs-
designs zu, die haufig qualitativ, manchmal quantitativ, bisher aber kaum
in Kombination eingesetzt wurden. Eine der wenige Ausnahmen bildet
die grof§ angelegte Evaluationsstudie zum Neuen Steuerungsmodell (NSM)
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in deutschen Gemeinden und Stidten von Bogumil et al. (2007). In der
Schweiz sind seit iiber 20 Jahren Managementreformen in den kommunalen
Verwaltungen beobachtbar, es gibt aber kaum empirische Untersuchungen
zu den Wirkungen dieser Interventionen im Gegensatz zu anderen Gemein-
dereformen wie Fusionen oder der Interkommunalen Zusammenarbeit.
Die wenigen Arbeiten beschrinken sich zudem auf Einzelfallstudien oder
entstanden zu einem Zeitpunkt, als die Reformprojekte hiufig noch nicht
abgeschlossen waren (Ladner 2009).

Wie bereits im Abschnitt zum methodischen Vorgehen dargelegt (vgl.
Teil I, Kapitel 5), stitzt sich diese Untersuchung auf die Aussagen und
Einschitzungen von Informanten, das heifSt der direkt von Reformen Be-
troffenen, allen voran den Stadt- und Gemeindeschreibern, aber auch den
Exekutivmitgliedern. Vergleichbare Register- oder Sekundirdaten der kom-
munalen Verwaltungen, die tiber die Reformeffekte Auskunft geben konn-
ten, fehlen in den meisten Fillen, weshalb solche Daten nicht verwendet
werden. Angesichts des bestehenden Forschungsdefizits zu den Auswirkun-
gen von Managementreformen sowie angesichts der beschriebenen Datenla-
ge dieser Studie dringt sich folgende Forschungsfrage auf:

Welche wahrgenommenen Wirkungen gehen von Managementrefor-
men in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen aus?

Die Uberpriifung dieser Wirkungen erfolgt anhand von drei unterschiedli-
chen Wirkungsbereichen: 1) der Leistungsdimension, 2) der Systemdimen-
sion und 3) der externen bzw. Demokratiedimension. In einem ersten
Schritt werden bestehenden Forschungsergebnisse und spezifische Heraus-
forderungen bei der Evaluation von Managementreformen naher erliutert.
Sodann erfolgt die Definition der drei erwihnten Wirkungsdimensionen.
Die nachfolgenden Analysen — wie im sequenziellen Mixed-Methods-Design
vorgesehen — dberprifen zunichst den Einfluss der vier Reformbereiche
strategische Planung, Steuerung & Organisation, Kundenorientierung so-
wie HR-Management auf die Wirkungsdimensionen anhand der Daten aus
der Gemeindebefragung 2017. Nach der theoretischen Ableitung und der
Operationalisierung der Hypothesen erfolgt die statistische Auswertung der
Annahmen anhand von OLS-Regressionen. In der anschlieSenden qualitati-
ven Betrachtung werden die Daten der semi-strukturierten Interviews mit
den Verwaltungsleitern und Gemeindeprasidenten ausgewertet und inter-
pretiert. Am Schluss werden die Resultate der quantitativen Analysen einge-
hend diskutiert und anhand der qualitativen Ergebnisse erginzt respektiv
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vertieft.!3 Teil IV der Studie will sich folglich einer Antwort auf die Frage
nach den Auswirkungen von Managementreformen annihern, indem der
Untersuchungsgegenstand durch zwei unterschiedliche methodologische
Brillen betrachtet wird. Mit diesem Mixed-Methods-Ansatz geht die vorlie-
gende vergleichende Studie einen substanziellen Schritt weiter als die bishe-
rige Grundlagenforschung.

1.1. Forschungsstand

1.1.1. International

Eine der umfassendsten Meta-Analysen von Managementreformen, die
500 Studien zu NPM-orientierten Reformen aus 23 europiischen Lindern
erfasst, ist diejenige von Pollitt und Dan (2011: 29)."* Die Untersuchung
stellt fest, dass sich gerade einmal jede zehnte Studie mit Reformeffekten
wie Quantitit, Qualitit, Effizienz oder Produktivitit in der offentlichen
Leistungserbringung beschiftigt (Pollitt & Dan 2011: 28). Diese wenigen
Arbeiten identifizieren tendenziell einen positiven Reformeinfluss, vor al-
lem im Bereich der Effizienz und Produktivitit. Allerdings erweisen sich
die Befunde als sehr ambivalent, da in einigen Fallen kein oder ein negati-
ver Einfluss konstatiert wurde (Pollitt & Dan 2011: 29-31). Ahnliches gilt
auch fir die Forschung zu Managementreformen auf lokaler Ebene in Euro-
pa, die grundsitzlich in zwei Arten von Studien unterteilt werden kann:
Eine Gruppe analysiert die Auswirkungen von lokalen, NPM-orientierten
Reformprogrammen (z. B. Bogumil et al. 2007; Kuhlmann et al. 2008;
Kuhlmann 2009a; Walker & Boyne 2006; Andrews & Van de Walle 2013).
Diese Arbeiten evaluieren die Auswirkungen mehrerer interner (und exter-
ner) Managementreformen simultan hinsichtlich ihres Einflusses auf die
Effizienz, Effektivitit, Kundenorientierung oder Dienstleistungsqualitit. Als
eine der umfassendsten kommunalen Wirkungsstudien zihlt die Evaluation
des mehrheitlich binnenorientierten Reformprogramms fiir deutsche Stad-
te und Kommunen ,Neues Steuerungsmodell (NSM)“ von Bogumil et al.
2007 sowie Kuhlmann et al. (2008). Im Fokus stehen die Reformeffekte bei
Produkten, der Dezentralisierung oder flacheren Hierarchien in deutschen

193 Auf eine Vermischung der Daten, wie sie in konvergierenden Mixed-Methods-Ansitzen
vorgesehen ist (Creswell 2014; Creswell & Plano Clark 2017), wird verzichtet. Die Inter-
viewdaten erganzen lediglich die quantitativen Analysen. Eine direkte Gegentuiberstellung
der quantitativen und qualitativen Daten wiirde zu einem unzulassigen Vergleich von
Variablen und Konzepten fithren (Creswell 2014: 225).

194 Neben akademischen Publikationen umfasst die Studie verschiedene andere Veroffent-
lichungen wie interne und externe Evaluationen, offentliche Berichte usw.
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Stidten und Gemeinden. Die auf Umfragedaten und Fallstudien basieren-
den Resultate zeigen ein durchwachsenes Bild (Bogumil et al. 2007: 16).
Mit Blick auf Effizienz und Kundenorientierung kénnen Verbesserungen
identifiziert werden. Hingegen lassen sich Kosteneinsparungen kaum diesen
Reformen zuordnen. Verschiedene Managementreformen wurden aufgrund
von hohen Transaktionskosten sogar rickgingig gemacht (Kuhlmann et al.
2008: 860).

Auch der Fallstudienvergleich von Management- und Verwaltungsrefor-
men in deutschen und franzosischen Kommunen von Kuhlmann (2009)
kann kaum Einsparungen oder Wirtschaftlichkeitsgewinne feststellen, je-
doch eine verbesserte Servicequalitit und mehr Burgerfreundlichkeit, vor
allem in spezifischen Politikbereichen in franzdsischen Stidten (Kuhlmann
2009a: 251). Vorwiegend auf Umfragen basierende Studien in Grofbritanni-
en stellen fest, dass die wahrgenommene Effizienz, Effektivitdt oder Reakti-
onsfihigkeit sowohl aus Sicht der Behdrden (Walker & Boyne 2006) als
auch der Bevolkerung (Andrews & Van de Walle 2013) durch Reformen im
Bereich Zielverantwortung, Performance Management und Informationssys-
teme gestiegen sind. Der Kundenfokus hingegen weist nur teilweise positive
Effekte auf (Andrews &Van de Walle 2013: 776).

Die zweite Gruppe kommunaler Studien beschaftigt sich mit den
Wirkungen einzelner, spezifischer Managementreformen und -instrumente
hauptsichlich im angelsichsischen Raum. Sie tberpriifen den Einfluss von
Performancemessung und Performance Management auf die Effizienz in
US-Gemeinden anhand quantitativer Studien (z. B. Melkers & Willoughby
2005; Wang 2002) oder die Effekte von strategischer Planung und strate-
gischem Management auf die organizational performance (z. B. Walker &
Andrews 2013; Poister & Streib 2005; Andrews et al. 2005). Zu den Effekten
einer mittel- und langfristigen Planung gibt es vereinzelt auch Untersuchun-
gen in Kontinentaleuropa (z. B. Johnsen 2016; Weiss 2015). Alles in allem
weisen die Befunde tiberwiegend auf eine positive Tendenz bei den Effekten
hin. Dies gilt insbesondere fur die strategische Planung (Walker & Andrews
2013: 124). Ferner beschaftigen sich verschiedene Studien mit Instrumenten
im Bereich des HR-Managements. Sie konnen sowohl positive Wirkungen
(Salm & Schwab 2016 zur Personalentwicklung) als auch nachteilige Effekte
dieser Neuerungen feststellen (Spano & Monfradini 2018 sowie Proeller
et al. 2016 zu Leistungslohnsystemen).

Die bisherigen Erkenntnisse erweisen sich insgesamt als fragmentiert
und lassen sich nur teilweise miteinander vergleichen. Kuhlmann (2010:
1126-1128) kommt zu dem Schluss, dass sich die Wirkung von NPM-basier-
ten Managementreformen vor allem an einer vermehrt privatwirtschaftlich
orientierten Verhaltensweise und Organisationskultur in den Verwaltungen
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festmachen lassen. Empirische Evidenz hingegen zu kausalen Zusammen-
hangen zwischen den Reformen und ihrem Einfluss auf die Produktivitits-
steigerung konnen bisher kaum erbracht werden. Diesen Umstand beobach-
ten respektive kritisieren auch Pollitt und Dan (2011: 15) in vielen empiri-
schen Studien zu Auswirkungen von NPM.

In Bezug auf das gewihlte Forschungsdesigns zur Uberprifung von
Reformeffekten fallt auf, dass sich die empirische Evidenz entweder auf Fall-
analysen in bestimmten Sektoren, zum Beispiel in bestimmten offentlichen
Organisationen oder Politikbereichen, oder auf quantitative Untersuchungs-
designs beschrankt. Letztere sind jedoch in der Minderheit (Pollitt & Dan
2011: 26-27). Sie arbeiten hauptsichlich mit Daten von Umfragen, die un-
ter Regierungsmitgliedern, Verwaltungskadern, Mitarbeitenden oder in der
Bevolkerung durchgefithrt wurden. Studien hingegen, die ein gemischtes
Design quantitativer und qualitativer Ansitze verwenden, finden sich nur
vereinzelt (z. B. Bogumil et al. 2007), was angesichts der Komplexitit des
Untersuchungsgegenstands ein tiberraschender Befund ist.

1.1.2. Schweiz

Der Forschungsstand in der Schweiz zeichnet sich dadurch aus, dass er
wie auf internationaler Ebene kaum empirische Evidenz zu Wirkungen von
lokalen Managementreformen zu liefern vermag. Dabei ist seit tber zwei
Dekaden eine stetig zunehmende Verbreitung von NPM-basierten Verwal-
tungsreformen in Stadten und Gemeinden zu beobachten. Zu Beginn der
NPM-Reformwelle befassten sich einige Publikationen mit Vermutungen,
Einschatzungen und Anekdoten zu angelaufenen NPM- respektive WoV-Re-
formprojekten, vor allem in der Deutschschweiz (z. B. Seewer 1996; Peder-
gnana 2001). Die ersten Schlussfolgerungen zu solchen Neuerungen fielen
in der Regel sehr positiv aus, was auch einer gewissen Anfangseuphorie mit
Blick auf NPM geschuldet war (z. B. Schuppli 2005).

Basierend auf den periodisch durchgefiihrten Schweizer Gemeinde-
schreiberbefragungen wurden Reformwirkungen allein auf der Basis der
genutzten Managementreformen indirekt abgeleitet. So stellen Steiner und
Ladner (2005: 28) fest, dass sich die Kerninstrumente der WoV wie Produkt-
definitionen oder Globalbudgets grundsatzlich positiv ausgewirke hitten,
weil ein generelles Umdenken in den Gemeindeverwaltungen hin zu mehr
Kundennihe und strategischem Handeln stattgefunden habe. Den direkten
Reformergebnissen von NPM hat sich Ladner (2005) in der Evaluation
Strategie Gemeinden des Kantons Bern gewidmet. Die rund 400 Gemeinde-
vertreter (Gemeindeprisidenten und -schreiber) betonten die kiirzeren Ent-
scheidungswege und die hohere Dienstleistungsqualitat. Allerdings wurden
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keine nennenswerten Kostensenkungen festgestellt (Ladner 2005: 90).1%5 Zu
dhnlichen Befunden gelangt auch die Untersuchung von 30 NPM-Projekten
durch Ladner (2009: 69). Keinen relevanten Effekt stellen Feld et al. (2011)
auch zum Einfluss von NPM auf den kommunalen Verschuldungsgrad fest.
Die Autoren haben fiir ihre Untersuchung publizierte Verschuldungsdaten
aus dem Jahr 2004 von 137 Schweizer Stidten verwendet.'¢ All diesen
empirischen Studien gemeinsam ist jedoch, dass sie NPM nicht weiterge-
hend definieren, weshalb unklar bleibt, welche Managementreformen unter
diesem weitgefassten Konzept genau untersucht wurden. Offen ist auch,
inwiefern es sich tatsichlich um eingefithrte oder moglichweise nur um
intendierte Reformen handelt. Diese Frage stellt sich auch in einigen inter-
nationalen Studien (Van de Walle & Hammerschmid 2015: 9).

Den konkreten Auswirkungen von Managementreformen haben sich
vereinzelte Auftragsstudien gewidmet, wie die Evaluation der Parlaments-
und Verwaltungsreform ,Neue Stadtverwaltung Bern“ (NSB). Die Gesamt-
beurteilung der implementierten Managementreformen (u. a. Legislatur-
richtlinien, Produktdefinitionen, Globalbudget, IAFP oder Personalmaf-
nahmen) zeichnet wiederum ein ambivalentes Bild. Die strategische Fih-
rung konnte verbessert und mehr Handlungsspielraum fiir die Verwaltung
geschaffen werden (Ladner et al. 2007: 29). Diese Ergebnisse wurden aller-
dings dadurch relativiert, dass die eingefithrten Ziel- und Wirtschaftlich-
keitsmessungen einen erheblichen Zusatzaufwand verursachten (Ladner
et al. 2007: 193ff.). Die Evaluationsbefunde des Reformprogramms PRI-
MA"Y7 der Stadt Riehen variieren stark von Amt zu Amt (Steiner et al. 2006:
60). Eingefithrte Instrumente wie Produktdefinitionen oder Leistungsver-
einbarungen fanden zum Beispiel im Bereich Bildung und Soziales mehr
Anklang als in Querschnittsaimtern wie Finanzen und Administration. Die
Erfassung von Leistungs- und Wirkungszielen verursachte wiederum einen
hohen Zusatzaufwand (Steiner et al. 2006: 146ff.).198

195 Am kritischsten waren die Gemeindeschreiber in Gemeinden mit 2 000 bis 5 000 Ein-
wohnenden, was u. a. auf den relativ hohen Implementierungsaufwand im Verhaltnis zu
den erwarteten Verbesserungen in diesen Gemeinden zuriickzufiithren ist (Ladner 2005:
86).

196 Relevante Einflussfaktoren sind zusatzliche, direktdemokratische Rechte und eine hohere
fiskalische Autonomie. Sie fithren zu geringeren Schulden (Feld et al. 2011: 50).

197 PIRMA = Public Riechen Management.

198 In der Evaluation der WoV der Stadt Winterthur wurde Ahnliches festgestellt. Biihler und
Brupbacher (2002: 32) kommen zu dem Ergebnis, dass die erwarteten, aber nicht einge-
tretenen Effizienz- und Effektivititsgewinne auf einen unglinstigen Zielbildungsprozess
in den Pilotprojekten zuriickgefithrt werden konnen.
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Eine etwas neuere Fallstudie von Flick Witzig et al. (2012) zu NPM
in neun Zurcher Gemeinden bestatigt Erkenntnisse, wonach Globalbud-
get und Produktdefinitionen dort, wo sie umfassend eingefiihrt werden,
fur eine verstirkte Priorisierung der Aufgaben nach Ressourcenaspekten
sorgen. Allerdings erlaubt die Arbeit keine Riickschlisse im Hinblick auf
Verinderungen in der Qualitit, Effizienz oder Kundenorientierung bei der
Erstellung von Verwaltungsleistungen zu ziehen. Auf einer allgemeinen
Ebene befasst sich die Studie von Weil (2015) mit NPM. Deren Befragung
von Experten und Pionieren der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung
zum Reformerfolg der WoV zeigt, dass eine Mehrheit von ihnen die positi-
ven Verinderungen wie eine gesteigerte Leistungsorientierung, ein hoheres
Kostenbewusstsein, eine verstiarkte Zielorientierung oder den positiven Um-
gang mit Handlungsspielriumen hervorhebt (Weil 2015: 83). Die Erwartun-
gen an die Wirkungs- und Erfolgsmessung konnten hingegen aus Sicht die-
ser Experten nicht erfiillt werden, unter anderem weil die Indikatorenflut zu
einer neuen Burokratie gefithrt habe (Weil 2015: 84). Es lasst sich somit fest-
halten, dass gemessen am Zeitraum von uber 20 Jahren, in dem kommunale
Managementreformen beobachtet werden, lediglich wenige und fragmen-
tierte Erkenntnisse zu den Effekten von Managementreformen vorliegen.
Der Forschungsstand in der Schweiz weist in dieser Hinsicht erhebliche
Parallelen zur internationalen Literatur auf.

1.2. Evaluation von Managementreformen: Vorgehen und Herausforderungen

Die allgemeinen Pramissen der methodischen Verfahrensweise dieser Arbeit
wurden bereits in Kapitel 5 in Teil I dargelegt, weshalb sich die folgenden
Ausfihrungen den spezifischen Vorgehensfragen und Herausforderungen
im Kontext der Untersuchung von Managementreformen widmen.

1.2.1. Objektive vs. subjektive Daten

Als Goldstandard in der Messung und Erfassung der Leistungsfihigkeit
offentlicher Organisationen gilt, dass stets dann, wenn es moglich ist, extern
und objektiv erhobene Daten verwendet werden, wie beispielsweise Finanz-
kennzahlen oder Prozessdurchlaufzeiten (Walker & Andrews 2010: 104).1%?
Vielfach sind solche objektiven Daten jedoch nicht verfiigbar oder es gibt

199 In Grofbritannien sind die Kommunen dazu aufgefordert, einheitliche Leistungsdaten
zu erfassen, die regelmifig in wissenschaftlichen Studien als abhingige Variablen ver-
wendet werden (Andrews et al. 2006: 52). Vgl. https://www.gov.uk/government/collection
s/local-audit-framework-replacing-the-audit-commission.
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nur eine limitierte Anzahl von Indikatoren, anhand derer sich Effekte un-
voreingenommen messen lassen konnen (Hammerschmid et al. 2018: 4).
In der foderalen Schweiz kommt erschwerend hinzu, dass sich vorhandene
objektive Gemeindedaten oftmals nicht tGber die Kantonsgrenzen hinweg
vergleichen lassen, da die Erhebungs- und Berechnungspraxis von Kanton
zu Kanton unterschiedlich ist (z. B. bei Finanzkennzahlen).

Aufgrund dieser sehr eingeschrinkten Datenlage ist es angebracht, sich
bei der Messung von Resultaten und Wirkungen von Reformen auf die
Einschiatzungen von Informanten respektive auf Umfragedaten abzustiitzen
(Ritz 2009: 63).2% Einige Studien im Bereich von Public Management tber-
prifen die Management- und Reformauswirkungen anhand von Selbstbeur-
teilungen von unterschiedlichen Leistungsindikatoren durch Verwaltungs-
manager und Regierungsmitglieder (Kuhlmann et al. 2008; Bogumil et al.
2007; Ritz 2009; Andrews et al. 2011; Verhoest et al. 2010; Hammerschmid
et al. 2016). Diesen subjektiven Daten wird jedoch hiufig eine Verzerrung
unterstellt. Eine Kritikpunkt betrifft die groe Distanz dieser Informanten
zum Geschehen an der Basis. Das kann ihre Fihigkeit beeintrachtigen,
den tatsichlichen Verwaltungsbetrieb einzuschitzen, im Vergleich zu Abtei-
lungsleitern, Spezialisten oder Mitarbeitenden, die im Tagesgeschift invol-
viert sind (Walker & Enticott 2004; Frazier & Swiss 2008; Hammerschmidt
2016: 18). Obwohl Studien diese unterschiedlichen Wahrnehmungen zwi-
schen den Hierarchieebenen der Verwaltung nachweisen kénnen (Walker &
Enticott 2004: 430), dirfte sich diese Problematik in den Schweizer Gemein-
deverwaltungen in Grenzen halten. Die Gemeindeschreiber und Exekutiv-
mitglieder sind vielerorts relativ nahe an den Verwaltungsvorgingen dran,
da viele Verwaltungen relativ klein sind und iber wenige Fihrungsstufen
verfiigen.

Weiter wird den Selbsteinschatzungen vorgehalten, dass sie generell zu
einer zu optimistischen Beurteilung der eigenen Leistung fiithre (Andrews
et al. 2011: 234). Diese Kritik ist allerdings aus mehreren Grinden um-
stritten. Auch externe Anspruchsgruppen konnen dazu neigen, vorteilhafte
Einschatzungen in Umfragen abzugeben. Fir die Biirgerinnen und Birger
beispielsweise sind Verwaltungsthemen oftmals eher abstrake, da sie nicht

200 Eine Kritik an Umfragen in der Management-und-Performanz-Literatur betrifft den soge-
nannten Common Source Bias, der besagt, dass die Antwortenden die Einfithrung von
Reformen und deren Wirkungen, wenn in ein und derselben Umfrage erhoben, zu
positiv einschitzen. Die Meta-Studie von Walker und Andrews (2013) (rund 500 Studien)
findet jedoch keine Hinweise darauf, dass unterschiedliche Datenquellen auf beiden Sei-
ten (Reformen/Auswirkungen) robustere Ergebnisse liefern als Daten, die auf derselben
Umfrage beruhen (Walker & Andrews 2013: 123).
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tagtiglich damit konfrontiert sind. Fehlt ein solcher Bezug, tendieren Men-
schen eher dazu, positive Urteile zu den abgefragten Inhalten abzugeben
(Trope & Libermann 2010; Andrews et al. 2011).2! Dariber hinaus kénnen
mogliche Erinnerungsliicken oder ein unterschiedlicher Wissensstand dazu
fihren, dass bei einer Selbstevaluierung die Messung weniger akkurat ist,
weshalb ein verzerrtes Bild der Realitit entstehen kann.

Demgegentber ist jedoch nicht ausgeschlossen, dass auch bei objek-
tiv erhobenen Daten eine Verzerrung auftreten kann, indem beispielweise
nur das gemessen oder publiziert wird, was besonders positiv wirkt. Oder
technische Unzulanglichkeiten machen es moglich, dass Indikatoren mani-
puliert respektive geschont werden (Andrews et al. 2011: 230). Verschiede-
ne empirische Studien zeigen, dass Verwaltungskader relativ zuverldssige
Informanten sind. Die Meta-Analyse von Andrews et al. (2011: 237) stellt
fest, dass Studien, welche sowohl mit offiziellen Daten als auch mit Umfra-
gedaten die Effekte von Managementvariablen (u. a. Performance Manage-
ment, strategisches Management usw.) auf die Leistungsfahigkeit aberpri-
fen, kaum Unterschiede in den Ergebnissen verzeichnen. Die Zahl dieser
Studien ist allerdings klein.202

Die Auswirkungen der Managementreformen werden in dieser Ar-
beit hauptsichlich anhand der Gemeindeschreiber (Gemeindeschreiberbe-
fragung 2017, Interviewpartner) und ihrer subjektiven Einschitzungen er-
fasst. Daneben wird jedoch auch eine zweite Gruppe von Informanten
herangezogen: die Exekutivmitglieder. Sie wurden im Jahr 2017 im Rahmen
einer Vollerhebung zu den gleichen Leistungsindikatoren wie die Gemein-
deschreiber befragt. Zudem gaben sie in den Interviews zu den Effekten von
Managementreformen Auskunft (Gemeindeprisidenten). Der Einbezug von
zwei verschiedenen Informantengruppen erhdht somit die Objektivitit der
Daten dieser Studie. Dartiber hinaus werden die gewahlten Leistungsindika-
toren der quantitativen Analyse mit objektiven Finanzdaten von Gemeinden
aus ausgewahlten Kantonen abgeglichen.

201 Aus Untersuchungen in der Schweiz geht hervor, dass beispielsweise die Bevolkerung
der Stadt Riehen die Verwaltung und deren NPM-Reformen positiver bewertet, als die
Verwaltungskader dies tun (Steiner et al. 2006: 4).

202 Die Studie von Steiner und Kaiser (2017: 240) zeigt, dass interne und externe Einschit-
zungen der Effekte von Gemeindefusionen (Wahrnehmung der Leistungsgrenzen in der
Aufgabenerfiillung) dhnlich ausfallen
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1.2.2. Grenzen von Querschnittsanalysen
1.2.2.1. Statische vs. dynamische Perspektive

Das gewahlte Querschnittsdesign in dieser Arbeit kann grundsatzlich als
vereinfachte Verfahrensweise zur Evaluation von Managementreformen be-
trachtet werden. In diesem Ansatz werden die eingefithrten Reformen
(unabhingige Variablen) hinsichtlich ihres statistischen Effekts auf absolut
erhobene Leistungsindikatoren (abhingige Variablen) im Rahmen von mul-
tivariaten Analysen Uberprift.?®® Im konventionellen Vorgehen hingegen
bilden die Verinderungen der Leistungsindikatoren, die sich nach der
Implementation von Managementreformen ergeben, die abhingigen Varia-
blen, was auch als dynamische Betrachtung bezeichnet wird (Boyne 2003a:
213). Damit soll die logische Sequenz zwischen Reform und Auswirkung
so weit wie moglich eingehalten und eine allfillige Kausalitit nachvollzieh-
bar gemacht werden. Allerdings existieren in den wenigsten Fallen Verwal-
tungsdaten tber die Situation vor und nach einer Reformeinfihrung. Per-
formanzmessungen und Leistungsdatenerhebungen wurden durch die Im-
plementierung von NPM-Instrumenten in vielen Verwaltungen tberhaupt
erst moglich gemacht. Ein Vergleich mit dem Status quo ante ist daher
in den seltensten Fillen moglich (Boyne & Gould-Williams 2003: 119),
weshalb der tberwiegende Teil von empirischen Studien zur Leistungsfa-
higkeit offentlicher Organisationen (organisational performance) mit solchen
Querschnittsdesigns arbeitet. Es sind daher nur wenige Studien in der Lage,
die Effekte von Reformverinderungen effektiv zu messen oder dynamische
Modelle mit verzdgernden Reformwirkungen zu erfassen (Boyne 2003b:
388). Dies wirft in diesen Querschnittsdesigns oftmals die Frage auf, in
welche Richtung sich die Kausalitat tatsachlich bewegt: Ist eine negative
Performanz nun das Ergebnis nicht wirkender Reformen oder die Ursache
dafiir, dass Reformen tberhaupt erst eingefiihrt wurden?

1.2.2.2. Zeitpunkt der Reformimplementation

Im foderalen System der Schweiz ist es den Gemeinden in den meisten
Fillen selber tberlassen, ob und welche Verwaltungsreformen sie durchfih-

203 Vertreter 6konomisch ausgerichteter Verwaltungswissenschaften kritisieren den Einsatz
von OLS-Regressionen, da in den hiufig angewendeten OLS-Verfahren mit Mittelwerten
gearbeitet wird. In der Praxis wollen jedoch Verwaltungsmanager nicht mittelmafig sein,
weshalb sie andere statistische Methoden wie z. B. die Stochastic Frontier Analysis, die
nach dem Optimum und dessen Erfolgsfaktoren suchen, vorschlagen (Walker & Boyne
2009: 437).
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ren wollen oder nicht. Diese Freiheiten fithrten, wie die Resultate dieser Ar-
beit zur Reformentwicklung aufzeigen (Teil III, Kapitel 4.2), dazu, dass Re-
formprojekte in den Gemeinden zu unterschiedlichen Zeitpunkten gestar-
tet respektive abgeschlossen wurden. Die Kommunen Englands hingegen
bekamen die Einfiihrung von NPM-Reformen top-down von der Zentralre-
gierung einheitlich verordnet und haben sie somit zu einem dhnlichen Zeit-
raum vorgenommen. Bezogen auf die Situation in der Schweiz besteht da-
her die Moglichkeit, dass die Auswirkungen von kiirzlich eingefithrten Re-
formen, bei denen die verursachenden (Implementierungs-)Kosten mogli-
cherweise bereits zum Tragen gekommen sind, wihrend die zu erzielenden
Effekte jedoch noch nicht vollstindig ersichtlich sind, mit Managementre-
formen verglichen werden, die ihre Wirkung bereits seit Jahren entfalten
konnen. Gerade zu Beginn der Implementierung von Reformen ist ein ho-
her Initialaufwand zu erwarten, da Ablaufe, Prozesse und Gewohnheiten
umgestellt und Mitarbeitende auf neue Arbeitsweisen eingestellt und ent-
sprechend geschult werden miissen. Diesem Umstand wird in der statisti-
schen Uberprifung der Auswirkungen Rechnung getragen, indem nur Ma-
nagementreformen bertcksichtigt werden, welche mindestens seit finf Jah-
ren in den Gemeinden implementiert sind. Durch dieses Vorgehen wird un-
ter anderem auch der Problematik der reverse causality begegnet, die im vor-
angegangenen Kapitel angesprochen wurde.

2. Wirkungsdimensionen von Managementreformen

Die Auswirkungen von Managementreformen werden entlang von drei un-
terschiedlichen Analysedimensionen tberprift, der (1) Leistungsdimension,
(2) der Systemdimension und (3) der Demokratiedimension. Durch den
Fokus auf verschiedene Wirkungsbereiche kann eine fundierte Auseinan-
dersetzung mit den Reformeffekten gewahrleistet werden. In der Literatur
wird daftr pladiert, neben der Desaggregation von Managementkonzepten
(unabhingige Variablen) auch die Wirkungs- und Leistungsseite auf mehre-
re Bereiche (abhingige Variablen) aufzuschlisseln (Hammerschmid et al.
2018; Pollitt & Bouckaert 2011; Andrews et al. 2011: 229; Boyne & Gould-
Williams 2003: 126). Es lasst sich damit zwar kein vollstandiges, jedoch ein
wesentlich umfassenderes Wirkungsbild zeichnen, als wenn der Fokus nur
auf einem ganz bestimmten Kriterium liegt, wie zum Beispiel der Effizienz
oder der Effektivitit des Verwaltungshandelns (Andrews & Van de Walle
2013: 765).

Die Vielfalt an potenziell geeigneten Kriterien, an denen die Auswir-
kungen respektive der Erfolg oder Misserfolg von Managementreformen
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festgemacht werden konnen, erweist sich als erheblich. Je nach theoreti-
schen Ansitzen, den Erwartungen von Anspruchsgruppen (z. B. Politiker,
Birgerinnen und Birger, Regierung oder Verwaltung) oder den Zielsetzun-
gen von Reformprojekten sind unterschiedliche Wahrnehmungen, Beurtei-
lungen und Gewichtungen der Reformwirkungen zu erwarten (Boyne et al.
2003: 15; Walker & Boyne 2009: 379; Walker & Andrews 2013: 104; Boyne
& GouldWilliams 2003: 119; Kuhlmann & Wollmann 2013: 49).2%4 Dies
kann zu etwaigen Spannungen und Zielkonflikten fiihren, was es besonders
herausfordernd macht, den Reformerfolg zu evaluieren. Was beispielsweise
aus betriebswirtschaftlicher Sicht als sinnvoll erachtet wird, muss noch lan-
ge nicht ein Gewinn aus der politischen Perspektive darstellen und umge-
kehrt.2%5

Die vorliegende Grundlagenstudie orientiert sich an einem bewahrten
Analyserahmen zur Bestimmung der Auswirkungen von Managementrefor-
men, nimlich am Input-Output-Modell von Scharpf (1995), das der Institu-
tionen- und Demokratieforschung entstammt.?%¢ Auf dieses Modell griffen
bereits verschiedene europaische Studien zur Wirkungsanalyse lokaler Ver-
waltungsreformen zurtick (vgl. Vetter & Kersting 2003; Kuhlmann 2009a;
Bouckaert & Kuhlmann 2016).27 Nach Vetter und Kersting (2003: 11) gilt
es, in der Evaluation lokaler Reformen sowohl die Output-Legitimitat als

204 Fur Boyne et al. (2003: 15) gibt es vier Ansitze zur Bestimmung von Evaluationskriterien:
1) Als Kriterien dienen Ziele und Erwartungen eines bestimmten Reformprojekts, die
jedoch je nach Projekt unterschiedlich sind und je Umsetzungszeitpunkt kaum zurtck-
verfolgt werden. 2) Theoriegeleiteter Ansatz: Als Kriterien dienen intrinsische Auswir-
kungen, die z. B. auf einer Theorie (z. B. Public Choice) basieren. 3) Die Kriterien werden
durch verschiedene Anspruchsgruppen bestimmt und gewichtet (ein sehr umfassendes,
aber auch aufwendiges Verfahren). 4) Der Forscher trifft aufgrund seiner Kenntnisse und
der bestehenden Literatur eigenstindig eine Auswahl an méglichen Kriterien.

205 Laut Haldemann (1997: 89) werden WoV-Evaluationen aus der Perspektive verschiedener
Akteure durchgefiihrt; dazu zihlen: Projektleitung, Mitarbeitende, Amtsleitende, Quer-
schnittsimter, Departementsleitung, Gesamtregierung, Parlamentarierinnen und Parla-
mentarier, Birgerinnen und Biirger, Interessengruppen, Einwohnende, Kundinnen und
Kunden, Steuerzahlende, Privatwirtschaft, Medien, Wissenschaft.

206 Es lehnt sich an das Input-Output-Modell aus der Systemtheorie an, das von Easton
(1957: 384) zur Analyse des politischen Prozesses bzw. Systems entwickelt wurde.

207 Fur die Analyse von Resultaten und Wirkungen von Verwaltungsreformen werden in
der Theorie eine Reihe von Modellen und Typologien vorgeschlagen, so z. B. das Per-
formance Framework von Pollitt und Bouckaert (2011: 16) oder das Wirkungsmodell
von Haldemann (1997). Diese Modelle stellen hohe methodische Anforderungen, insbe-
sondere an die Tiefe von Konzepten sowie an die Messbarkeit und Datenverfiigbarkeit
von Reformeffekten. Beides kann diese Arbeit in einem schweizweiten, vergleichenden
Design jedoch nicht leisten.
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auch die Input-Legitimitit zu betrachten. Aus Sicht der Demokratietheorie
von Fritz Scharpf (1999, 1975) kann demokratische Legitimitit im Wesentli-
chen auf zwei Arten erfolgen: Zum einen sind politische Entscheidungen
dann legitim, wenn sie die wirklichen Praferenzen der Bevolkerung abbil-
den und somit dem Willen des Volkes entsprechen (Scharpf 1999: 16). Die
Legitimitat des demokratischen Staates hangt hierbei von der Moglichkeit
der Bevolkerung ab, auf politische Belange und Entscheidungen Einfluss
zu nehmen (Scharpf 1975: 21). Dies kann zum Beispiel im Rahmen von
direkter oder reprisentativer Demokratie, 6ffentlichen Debatten, Befragun-
gen usw. erfolgen (Vetter & Kersting 2003: 11), was somit dem traditionel-
len Verstindnis von demokratischer Governance entspricht (Widmer 2009:
351).29%8 Zum anderen leitet die outputorientierte Perspektive die Legitimitat
von der Fahigkeit des Staates ab, Probleme effizient und effektiv durch kol-
lektive Losungen zu iberwinden (Scharpf 1999: 20). Gutes Regieren kann
einen hohen Nutzten fir das Gemeinwohl erzielen (Schmidt 2010: 236).
Die analytisch unterschiedlichen Input- und Output-Perspektiven werden
grundsitzlich komplementir betrachtet (Scharpf 1999: 16). Allerdings gibt
es auch Sichtweisen, die diese beiden Dimensionen als kontradiktorisch
bezeichnen, wie spater noch zu sehen ist (vgl. Kapitel 3.1.5). In der soge-
nannten Throughput-Dimension geht es um eine prozessuale Sicht auf die
Legitimitdt, in der das Zusammenspiel verschiedener Anspruchsgruppen
innerhalb von Entscheidungs- und Vollzugsprozessen hervorgehoben wird.
Sie lasst sich somit zwischen der Input- und Output-Legitimitit verorten
(Widmer 2009: 353).

In Anlehnung an dieses Modell werden fir die vorliegende Untersu-
chung die drei folgenden Wirkungsebenen von Managementreformen un-
terschieden (vgl. Abbildung 19):

208 In modernen Gesellschaften iberwiegt stark die Meinung, dass offentliche Politiken
durch die Stimmberechtigten im Rahmen von Abstimmungen kontrolliert werden sollen
(Peters 2011: 363).
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Abbildung 19: Ubersicht zu den drei Wirkungsdimensionen zur vergleichenden
Untersuchung der Auswirkungen von Managementreformen in
Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen

Wirkungsdimensionen In Anlehnung an Indikatoren
" . Throughput- Entscheidungswege
Systemdimension Legitimitat Verwaltungskultur
Effizienz
Leistungsdimension Output-Legitimitat Effektivitat
Kundennéhe
Demokratiedimension Inout-Legitimitst Politische Partizipation
(externe Dimension) P 9 Zufriedenheit Demokratie

In der Systemdimension werden die Wirkungen innerhalb der Verwaltung
betrachtet, beispielsweise schnellere Entscheidungswege, eine klare Aufga-
benverteilung oder operative Freiheiten (in Anlehnung an das Through-
put-Argument). Die Leistungsdimension umfasst die Wirkungen im Bereich
der staatlichen Leistungserbringung (Output-Legitimitit), zum Beispiel Ef-
fizienz, Effektivitit und Responsivitit. Die Demokratiedimension wiederum
fokussiert sich auf die Demokratieeffekte einer nach Managementprinzipien
gefithrten Verwaltung (Input-Legitimitit). Zu den Indikatoren zihlen die
politische Partizipation oder die Zufriedenheit mit dem Funktionieren der
Demokratie in der Gemeinde.

Dieser Analyserahmen geht somit weiter als universelle Evaluations-
modelle von Public-Management-Reformen, die sich vorwiegend auf
okonomische Kriterien konzentrieren, wie zum Beispiel das 3E-Modell zu
Economy, Efficiency, Effectiveness (Boyne 2002: 17) oder der Input-Output-
Outcomes-(100-)Ansatz (OECD 2005: 71; Boyne 2002: 18).2% Allerdings
wird der Reformeinfluss nicht so umfassend erfasst wie im Falle des Per-
formance Frameworks von Pollitt und Bouckaert (2011: 16), das neben
den Bediirfnissen und Zielen auch Input, Aktivititen, Output, Intermediate
Outcomes und Final Outcomes von Reformen untersucht und bewertet.?1°

209 Diese Modelle eignen sich eher firr private Unternehmen. Dazu kénnen auch For-
schungsrichtungen gezihlt werden, die sich (technischen) Effizienzvergleichen von Kom-
munen widmen (Balaguer-Coll et al. 2006; da Cruz & Marques 2014).

210 Ein weiteres umfassendes Wirkungsmodell ist dasjenige zu NPM-Evaluationen (oftmals
Auftragsstudien) in der Schweiz (Ritz et al. 2016: 84-87; Haldemann 1997: 83), in dem
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Angesichts der Komplexitat des Untersuchungsgegenstandes wire eine sol-
che allumfassende Ergebnis- und Wirkungsbetrachtung wohl ein zu ambi-
tiéses und kaum realistisches Unterfangen.

Die systematische Uberpriifung der Auswirkungen von Managementre-
formen ist — wie oben dargelegt — mit zahlreichen konzeptionellen und
methodischen Herausforderungen verbunden. Diese lassen sich kaum in
adaquater Weise uberwinden. Kausalaussagen zu Wirkungszusammenhin-
gen von Reformen sind daher oftmals sehr schwierig und nicht immer
tberzeugend zu erzielen (Pollitt & Bouckaert 2011: 18; Kuhlmann 2009a:
52). Dazu trigt auch bei, dass Reformprojekte oftmals in einem Umfeld
stattfinden, das durch externe Faktoren (z. B. Wirtschaftswachstum) und
weitere reformpolitische Interventionen (z. B. Kostensparprogramme, neue
Gesetze und Regulierungen) beeinflusst wird (Pollitt & Dan 2012: 8). Dies
erschwert es zusitzlich, bestimmte Wirkungen spezifischen Reformen zuzu-
schreiben. Die in dieser Studie postulierten Zusammenhange sind deshalb
im Sinne einer erweiterten Kausalitit zu verstehen, indem danach gefragt
wird, welche Auswirkungen die direkt betroffenen Verwaltungskader und
Exekutivmitglieder wahrnehmen.

2.1. Leistungsdimension

In der Leistungsdimension werden Einfliisse von Managementreformen be-
trachtet, die sich auf die Erbringung offentlicher Leistungen von Stadt-
und Gemeindeverwaltung auswirken, was ein wesentlicher Einflussbereich
von Verwaltungsreformen bildet (Vetter & Kersting 2003: 16). Wie oben
aufgezeigt wurde (vgl. Teil II, Kapitel 4), erstellen die Gemeinden und deren
Verwaltungen Offentliche Aufgaben tberwiegend eigenstindig, das heifSt
weder durch eine interkommunale Zusammenarbeit noch durch ein Out-
sourcing der Aufgaben an Dritte. Thre Alltagserfahrung mit dem Staat und
dessen Leistungserbringung machen die Burgerinnen und Burger folglich
auf kommunaler Ebene (Walker & Andrews 2013: 104), weshalb in dieser
Studie der Leistungsdimension eine besondere Bedeutung zukommt.?!!

die Reformeffekte auf verschiedenen Akteursebenen wie Parlament, Regierung, Amtslei-
ter, Mitarbeiter, Projektleiter usw. betrachtet werden.

211 In der Public-Management-Literatur wird grundsatzlich zwischen Performanz offentli-
cher Organisationen (organizational performance) und Performanz der Dienstleistungser-
bringung (public service improvement) unterschieden, da unter anderem Letztere auch
mehrere offentliche Organisationen und/oder private Dienstleister beinhalten kann (Boy-
ne 2003a: 213-214).
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Die staatlichen Leistungen konnen anhand unterschiedlicher Kriterien
beurteilt werden. In Bezug auf Managementreformen zihlen die Indikato-
ren Effizienz, Effektivitdt, Qualitit und Reaktivitit (responsiveness) zu den
zentralen Indikatoren (Kuhlmann 2009a: 53; Kuhlmann & Wollmann 2019:
58). Unter Effizienz wird verstanden, dass die zu erbringenden Leistungen
mit moglichst geringem Ressourceneinsatz erstellt oder neue Aufgaben
und Leistungen moglichst mit den vorhandenen Ressourcen erfiillt werden
konnen. Eine effektive Aufgabenerbringung ist dann gegeben, wenn die
produzierten Leistungen der Verwaltung dem entsprechen, was tatsichlich
erforderlich ist. Dieses Erfordernis und die Priorisierung wird in einem
politischen Prozess ausgehandelt, damit die knappen Ressourcen einer Ge-
meinde dort eingesetzt werden, wo es dem Willen der Stimmberechtigen
entspricht. Neben Effizienz und Effektivitit zahlt eine verbesserte Dienst-
leistungsqualitit zu den Reformzielen. Sie ist unter anderem dann gegeben,
wenn die Birgerinnen und Biirger mit den Leistungen zufrieden sind und
gleichzeitig die gesetzlichen Erfordernisse und Vorgaben eingehalten wer-
den.

Ein weiteres Kernziel von Managementreformen bildet die Verbesse-
rung der Reaktionsfihigkeit (Responsivitit) bei der staatlichen Leistungser-
bringung, indem die Verwaltung verstarkt auf die verinderten Anspriche
und Bedirfnisse der Kunden eingeht (Haering 2003: 10). Durch die Ver-
waltungstransformation in ein dienstleistungsorientiertes Unternehmen soll
eine kundenfreundlichere Aufgabenerbringung sichergestellt werden (And-
rews & Van de Walle 2013: 765). Es wird davon ausgegangen, dass eine
Verwaltung, die in der Lage ist, die Signale der Umwelt zu empfangen und
auf sie zu reagieren, effektiver arbeiten wird als eine, die sich isoliert (Peters
2013: 110).

Eine Anndherung des Verwaltungshandeln an die Bedirfnisse der Biir-
gerinnen und Biirger zihlt zu den Kernanliegen von NPM-orientierten Re-
formen in der Schweiz (Ladner 2005: 85; Ritz 2005: 62). Daher konzentriert
sich diese Studie vor allem auf den Output der Verwaltungstitigkeit analog
zu zahlreichen empirischen Arbeiten zu Managementreformen und weniger
auf den Outcome, d.h. die Wirkung im weiteren Sinne (Forbes & Lynn
2005: 566; Pollitt & Dan 2011: 31).212

212 Die Leistungsfihigkeit einer Gemeinde und ihrer Verwaltung kann nach dem Output
oder dem Outcome bestimmt werden, d. h. kurz oder mittelfristig (Johnsen 2018: 399).
Outcome-Effekte von Verwaltungsreformen kénnen z. B. ein besseres Sicherheitsempfin-
den der Bevdlkerung sein oder eine zunehmende wirtschaftliche Prosperitit der Gemein-
de. Solche Effekte kausal zu identifizieren ist jedoch sehr komplex.
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2.2. Systemdimension

In der Systemdimension werden die Effekte von Managementreformen auf
das verwaltungsinterne Handlungs- und Entscheidungssystem betrachtet.
Im Vordergrund stehen organisatorische Faktoren, um die Voraussetzungen
zu schaffen, damit eine Verwaltung erfolgreich arbeiten und offentliche
Leistungen so effizient und effektiv wie moglich erbringen kann. In der Eva-
luationsliteratur zu NPM-Reformen verstehen Ritz et al. (2016: 84) und Hal-
demann (1997: 87) unter Strukturwandel jene Reformeffekte, die Prozessop-
timierungen, Anpassungen der Abliufe und Aufgaben sowie eine verstirkee
Kompetenzdelegation an die Verwaltung tangieren. Die letztgenannte Maf3-
nahme soll insbesondere die Handlungsspielriume der Verwaltungskader
erweitern, was einer der zentralen Forderungen der Ressourcenpolitik unter
NPM entspricht (Ritz 2009a: 9). Eine wesentliche Erwartung der Schwei-
zer Gemeinden betrifft die Verbesserung der internen Organisation, hier
sollen die Entscheidungswege durch die Ubernahme von privatwirtschaftli-
chen Managementansitzen beschleunigt werden (Ladner 2005: 85). Den
Fokus auf die prozeduralen Aspekte einer Verwaltung zur Ermittlung der
Organisationsperformanz bezeichnet Ritz (2009b: 62) auch als interne Effi-
zienz. Die Systemdimension ist zudem Gegenstand bestehender empirischer
Studien zu Effekten von Managementreformen in lokalen Verwaltungen in
Deutschland (Kuhlmann et al. 2008: 857) und in Schweden (Bjork et al.
2019: 27). Die letztgenannte Studie bezeichnet den internen Bereich als
Organisationskapazitat (organisational capacity).?'3 Die Fahigkeit einer Orga-
nisation, zeitnah Entscheidungen zu fillen, kann ein weiterer Indikator fir
eine effizient arbeitende Verwaltungsorganisation sein. Die Gemeindeschrei-
ber wurden deshalb gebeten, wie sie die Kapazititen ihrer Verwaltungen in
dieser Hinsicht einschitzen (siehe auch Teil II, Kapitel 3.3).

2.3. Demokratiedimension
Die Demokratiedimension beinhaltet das Verhiltnis zwischen Verwaltung

und Politik. Im Grundsatz stellt sich die Frage, wer das Sagen hat respek-
tive who governs (Dahl 1967) in politisch-administrativen Systemen. In die-

213 Das Konzept der organisational capacity oder auch der administrative bzw. management ca-
pacity, ist in der Literatur sehr unscharf respektive uneinheitlich definiert und beschreibt
im Prinzip die Mitte der Management-Performanz-Gleichung, also jenen Bereich, der
zwischen den Managementreformen und der oOffentlichen Dienstleistungserbringung
steht: die Systeme und Kapazititen einer offentlichen Organisation, die teilweise auch
als Blackbox bezeichnet werden (Hou et al. 2003: 299).
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ser Beziehung lasst sich ein grundsatzliches Spannungsverhaltnis zwischen
politischer Kontrolle und der Unabhingigkeit der Verwaltung feststellen
(Schedler & Eicher 2013: 376; Sager 2014: 391; Aucoin 1990). Aus der
Perspektive der Offentlichen Verwaltung droht die politische Sichtweise zu
stark zu dominieren, wenn die Uberwachung durch die Politik eng und
die Verwaltung gleichzeitig wenig autonom ist (Schedler & Eicher 2013:
376). Der Einfluss von inkompetenten und/oder korrupten politischen Eli-
ten kann die staatliche Leistungserbringung negativ beeintrachtigen (Sager
2014: 391). Eine zu grofle Unabhingigkeit der Verwaltung bei zugleich
geringer politischer Kontrolle hingegen wiirde zu einer Verselbststindigung
der Birokratie fithren und somit zu einer Verschiebung der Macht weg von
der Politik und hin zur Verwaltung, was Schedler und Eicher (2013: 376) im
Schweizer Kontext als Defizit der demokratischen Kontrolle bezeichnen. In den
Schweizer Gemeinden, die oftmals in einem Milizsystem organisiert sind, ist
die Legislative (Parlamente, Gemeindeversammlungen) von der Exekutive
abhingig und diese wiederum von den professionalisierten Verwaltungen,
was Letztere in eine relativ starke Position bringt.

Die Einfiihrung von NPM-orientierten Managementreformen nimmt
auf diese Machtverhiltnisse zwischen Politik und Verwaltung Einfluss. Ver-
waltungen sollen durch mehr Handlungsspielraum und interne Deregu-
lierung die offentlichen Institutionen effizienter machen (Aucoin 1990:
122-123). Fir NPM-Skeptiker bedeutet diese gewonnene Autonomie die
Gefahr einer Machtverschiebung in Richtung Verwaltung und damit eine
Einschrinkung der Kontrolle durch die Legislative (Widmer & Ruegg 2005:
89). Zudem fiihrt in dieser Lesart die Dominanz von Managementansitzen
und der Indikatorenwirtschaft zu einer Versachlichung respektive Entpoliti-
sierung der Politik (Widmer & Riiegg 2005: 90), was zulasten einer aktiven
politischen Beteiligung der Bevolkerung gehen kann. Gerade dieses Engage-
ment ist jedoch zentral, damit die lokale Demokratie funktioniert und ihre
Kontrollaufgaben mit Blick auf die Verwaltung wahrnimmt, wie verschiede-
ne empirische Befunde zu den Schweizer Gemeinden aufzeigen konnten
(Bihlmann 2006; Ladner & Bithlmann 2007).214

Aus der Perspektive der neuen Institutionsdkonomik hingegen soll mit
der Steuerung durch Leistungs- und Wirkungsziele sowie Indikatorensyste-

214 Aus Sicht der Vertreter von beteiligungszentrierten Demokratietheorien (siche Pateman
1970) strebt eine funktionierende Demokratie eine Beteiligung maoglichst vieler zu mog-
lichst vielen relevanten Themen an. Aus einer deliberativen Perspektive hingegen erhal-
ten politische Entscheide dann eine Legitimitit, wenn alle verschiedenen Meinungen
und Argumente zu einem Sachverhalt in die Diskussion eingebracht wurden (Teorell
2006: 803).
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me nicht zuletzt mehr Transparenz geschaffen werden, was dem Prinzipal
mehr Instrumente an die Hand gibt, um den Agenten effektiv zu fithren
(Sager & Ritz 2010: 130). Die WoV beinhaltete ein staatspolitisches Element,
welches das Verhaltnis zwischen Verwaltung und Politik grundsitzlich hin-
terfragt. In der auch als Staatsleitungsreform bezeichneten Reform
(Mastronardi 2005) sollte die politische Fihrung durch den Fokus auf die
strategischen Aufgaben und die Steuerung durch Wirkungsziele gestirkt
werden (Ritz & Sager 2010: 120). Die Demokratiedimension fokussiert sich
deshalb auf die Verinderungen der demokratischen Kontrolle und auf die
Demokratiequalitit, was auch die zentrale Frage der Legitimitit staatlichen
Handelns umfasst (Kickert 1997: 33).

3. Auswirkungen von Managementreformen: Quantitative Analyse
3.1. Theoretische Grundlagen: Managementreformen und ibre Auswirkungen

3.1.1. Strategische Planung

Die strategische Fihrung soll die Problemldsungs- und Leistungsfihigkeit
der Gemeinden und ihrer Verwaltungen erhohen, indem diese sich voraus-
schauender und schneller an das dynamische und sich stetig veraindernde
Umfeld anpassen konnen und zugleich interne und externe Anspruchsgrup-
pen, insbesondere die Erwartungshaltung der Bevolkerung und der Mitar-
beitenden, berticksichtigen (Schedler & Siegel 2004: 17). Dies war eine
Kernanliegen von NPM-Reformen in Schweizer Gemeinden zu Beginn der
Jahrtausendwende (Ladner 2005: 85). Zu den Auswirkungen von strategi-
scher Fithrung und Planung gibt es relativ wenig Theorie. Die Befiirwor-
ter des Ansatzes gehen von einer Reihe positiver Effekte aus. So fordert
die formale Planung vom Management eines Gemeinwesens oder einer
Organisation, sich tber die konkreten Ziele und deren Priorisierung im
Klaren zu sein. Dadurch soll ein Handlungs- und Entscheidungsrahmen
geschaffen werden, an dem sich die Allokation der begrenzt vorhandenen
Ressourcen ausrichten kann (Boyne 2010: 62; Poister et al. 2010: 524). Dies
reduziert nicht zuletzt das am Eigennutz orientierte Verhalten der Verwal-
tungsmanager (Weiss 2015:2). Durch die strategische Fihrung kann eine
Gemeinde und deren Verwaltung effizienter und effektiver arbeiten, weil sie
standig bestrebt ist, ihre knappen Mittel und Ressourcen an den relevanten
mittel- und langfristigen Zielsetzungen zu orientieren. Eine organisations-
weite Zielformulierung und Planung kann sich zudem integrativ auf eine
Verwaltung auswirken, indem verschiedene Aktivititen zusammengefiihrt
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und separate Funktionen und Bereiche in das groffe Ganze einfiigt werden
(Poister & Streib 1999; Boyne 2010; Boye & Gould-Williams 2003). Dies
ermoglicht ein einheitlicheres und effektiveres Agieren in Richtung der
definierten Vorgaben und Ziele der Verwaltung.?!5

Anhand der Planungsdokumente kénnen zudem die Zielsetzungen und
Aufgaben kommuniziert werden. Dies gilt einerseits gegentber den Verwal-
tungsmitarbeitenden selbst, was dazu fithrt, dass sie ihre Tatigkeiten an
diesen Zielen ausrichten und somit effektiver arbeiten konnen (Boyne &
Gould-Williams 2003: 116). Andererseits soll gegeniiber den Biirgerinnen
und Birgern, Unternehmen, Parteien sowie weiteren externen Anspruchs-
gruppen Transparenz hergestellt werden, was staatliches Handeln nachvoll-
ziehbarer macht und dessen Akzeptanz erhdht. Die strategische Planung
bringt somit Logik, Einheit und Synergien in die Entscheidungsprozesse,
was zusammen betrachtet die Leistungsfihigkeit einer Organisation verbes-
sern soll (Boyne 2010: 62).

Der Planungsansatz und seine postulierten positiven Effekte sehen sich
jedoch auch fundamentaler Kritik ausgesetzt. Ein grundsatzlicher Einwand
basiert auf der Theorie des Inkrementalismus von Lindblom (1959). Aus
dessen Sicht ist die Planungsrationalitit nicht praktikabel, da die Komple-
xitdt der politischen Entscheidungsfindung ein rationales Vorgehen fiir Ent-
scheidungstrager unmoglich macht (Lindblom 1959: 81). Durch kognitive
und kulturelle Faktoren, welche die strategische Planung in den Verwaltun-
gen einschrinken kénnen, kommt es deshalb nicht zu optimalen, sondern
hochstens zu befriedigenden Losungen (Schedler & Siegel 2004: 34). Ferner
werden auch erhebliche technische Schwichen wie fehlende Daten und
Informationen (Boyne & Gould-Williams 2003: 117) oder mangelnde strate-
gische Fahigkeiten und Kapazititen der handelnden Akteure genannt (John-
sen 2016: 335). Ungeachtet dessen weisen empirische Forschungsarbeiten
auf lokaler Ebene mehrheitlich auf eine positive Wirkungsweise der strategi-
schen Fithrung und Planung hin. In Gemeinden und deren Verwaltungen,
die mit strategischer Fithrung arbeiten, erhoht sich die Wahrscheinlichkeit,
dass die Leistungsfahigkeit offentlicher Organisationen gesteigert wird, wie
die Meta-Analysen von Poister et al. (2010: 539) und Walker & Andrews
(2013) aufzeigen, weshalb folgende Hypothese tiberprift wird:

215 Im strategischen Management werden interne Managementprozesse, Projekte und Initia-
tiven mit den angestrebten Vorgaben in Verbindung gebracht (Poister & Streib 1999b:
308). Es verknipfen sich operativ taktische Entscheidungen im Tagesgeschift mit den
lingerfristigen Zielsetzungen. Ein anhaltender Uberwachungsprozess, der frithzeitig Pro-
bleme, Risiken und Gefahren fiir die Zielerreichung identifiziert oder antizipiert, ist
hierbei von grofer Bedeutung (Poister & Streib 1999b: 309).



https://doi.org/10.5771/9783748937302
https://www.nomos-elibrary.de/agb

3. Auswirkungen von Managementreformen: Quantitative Analyse 257

H;: Strategische Planung hat einen positiven Einfluss sowohl auf die Leis-
tungs- als auch auf die Systemdimension der Verwaltung,.

3.1.2. Verwaltungssteuerung und Organisation (NPM-Kernelemente)

Anhand der Verinderung der Verwaltungsfithrung von einer Input- zu einer
Outputsteuerung soll die Erbringung offentlicher Leistungen effizienter,
effektiver und transparenter gestaltet werden. In den Produktdefinitionen
werden fiir die zu erbringenden Leistungen Preise, Ziele, Indikatoren, Mess-
verfahren und Zustindigkeiten definiert, was das Verwaltungshandeln nicht
nur nachvollziehbarer und verbindlicher macht, sondern die Ressourcen-
und Budgetallokation optimiert, da die Leistungen mit dem finanziellen
Aufwand verbunden werden (vgl. Teil III, Kapitel 3.3). Die Verwaltungs-
strukturen, Mitarbeitenden und Ressourcen orientieren sich direkt an den
Vorgaben zur Leistungserstellung und werden somit konsequent an den
Zielen und Aufgaben der Verwaltung ausgerichtet. Das Verwaltungshan-
deln wird zudem messbar gemacht und kann folglich tGberpriift werden,
was budgetmaximierendes Verhalten eindimmen soll (u. a. durch Control-
lingsysteme).

Bei festgestellten Zielabweichungen kann zudem zeitnah reagiert wer-
den und es lassen sich Korrekturmafnahmen einleiten. Dies steigert die
Effizienz, Effektivitit und Qualitat in der Leistungserbringung (Wang 2002;
Palmer 1993; Poister & Streib 1999). Insbesondere die Erhéhung der Dienst-
leistungsqualitit war eine wichtige Zielsetzung der NPM-orientierten Refor-
men in Schweizer Gemeinden (Ladner 2009: 64-65).

Die Neuausrichtung der Verwaltungssteuerung zieht auch strukturelle
und organisatorische Veranderungen nach sich. So sollen flachere Hierarchi-
en, eine konsequente Trennung von strategischen und operativen Aufgaben
sowie die Delegation von Ressourcen- und Ergebnisverantwortung an die
Verwaltungsmanager angestrebt werden (vgl. Teil III, Kapitel 3.3). Die Er-
wartung besteht darin, mit einer klareren Rollen- und Aufgabenverteilung
(u. a. durch Leistungsauftrige) und einer erhdhten Verwaltungsautonomie
in der Mittelverwendung (Globalbudgets) die Verwaltungsarbeit effizienter
und effektiver zu gestalten. Zudem ist von einer Steigerung des Verantwor-
tungsbewusstseins und der Motivation der Verwaltungsangestellten auszuge-
hen. Durch die Ziel- und Indikatorenorientierung werden die Freiheiten
der Verwaltungsmanager relativ breit abgesteckt, was das unternehmerische
Denken und Handeln fordern soll (u. a. Kostendenken, Innovationen). Eine
hohere interne Autonomie ermoglicht es weiter, dass die Verwaltungen
schneller entscheiden — ein Hauptziel von NPM-Reformen in den Schweizer
Gemeinden (Ladner 2009: 64—-65) — und sich flexibler auf die Veranderun-
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gen der Kundenbedrfnisse einstellen kdnnen. Empirische Studien zeigen,
dass Verwaltungen in dezentraleren Organisationsstrukturen tendenziell ef-
fizienter und effektiver funktionieren (Andrews et al. 2007: 59). Es wird
deshalb von folgender Annahme ausgegangen:

H,: Die Implementation von Verwaltungssteuerung und Organisation hat
einen positiven Effekt sowohl auf die Leistungsdimension als auch die
Systemdimension.

3.1.3. Kundenorientierung

Mit der verstirkten Ausrichtung der Verwaltung auf die Bedirfnisse und
Priferenzen der Kundinnen und Kunden respektive Biirgerinnen und Bir-
ger soll die offentliche Leistungserbringung verbessert sowie eine erhdhte
Effektivitdt in o6ffentlichen Organisationen sichergestellt werden (Aberbach
& Christensen 2005: 226). Aus Sicht der Befirworter von NPM kann durch
eine konsequente Kundenorientierung eine schnellere Reaktionsfahigkeit
respektive Anpassung an veranderte Kundenbediirfnisse gewahrleistet wer-
den, was ein effizienteres und effektiveres Verwaltungssystem entstehen
lasst. Einerseits werden die Ressourcen und Mittel vermehrt dort eingesetzt,
wo sie tatsichlich fir den Kunden einen Mehrwert bringen (Osborne &
Gaebler 1992: 184). Andererseits orientieren sich die Strukturen, Prozesse
und Ablaufe innerhalb der Verwaltung an jenen Leistungen, die den Kun-
dinnen und Kunden angeboten werden sollen.

Fir Osborne und Gaebler (1992: 182) fihrt die Kundenausrichtung
zudem zu einer marktihnlichen Situation, indem die Verwaltung anhand
einer moglichst schlanken, qualitatsorientierten und innovativen Leistungs-
erbringung ihre Kunden - und somit letztlich die Birgerinnen und Burger
— zufriedenstellen mochte. Dies trifft auch dann zu, wenn die Wahlfreiheit
in Bezug auf Voice oder Exit mit groBeren Hirden verbunden ist als in
einem freien Markt. Ein weiteres Argument fiir eine effizient und effektiv
arbeitende Verwaltung bezieht sich auf die hohere Transparenz, die mit
der stirkeren Kundenausrichtung geschaffen werden soll. Anhand wieder-
kehrender Uberprifungen des Angebots, des Outputs sowie der Qualitat
der Leistungserbringung, zum Beispiel durch Kundenbefragungen, kann
die Verwaltung fir ihr Handeln stirker verantwortlich gemacht werden.
Durch diese Verantwortlichkeit reduziert sich nicht nur die Machtasymme-
trie zwischen Verwaltung und Burgern. Es spornt die Verwaltungsmanager
und -mitarbeitenden auch stirker an, die Leistung moglichst qualitativ
hochstehend, effizient und effektiv zu erledigen. Verschiedene empirische
Studien auf nationaler und lokaler Ebene zeigen, dass sich die Kundenorien-
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tierung positiv auf die Wahrnehmung von Verwaltungskadern hinsichtlich
unterschiedlicher Leistungsdimensionen wie Effizienz oder Dienstleistungs-
qualitat auswirkt (Hammerschmid 2018: 15; Bogumil et al. 2007: 72). Es
wird daher folgende Hypothese tberpriift:

H;: Die Kundenorientierung hat einen positiven Einfluss sowohl auf die
Leistungs- als auch auf die Systemdimension der Verwaltung.

3.1.4. HR-Management

Mit der Verinderung der Personalpolitik in Richtung eines privatwirtschaft-
lichen HR-Managements, vor allem in Form von leistungsabhingigen Ge-
haltssystemen, wird eine Verbesserung der Effizienz von offentlichen Orga-
nisationen sowie eine Steigerung der Mitarbeitermotivation und die Aus-
richtung der Verwaltung auf leistungsorientiertes Arbeiten erwartet (Proel-
ler et al. 2016; Emery & Giauque 2001: 153; Osborne & Gaebler 1992).
Durch die Verbindung von Arbeitsleistungen und finanziellen Anreizen
sollen die Angestellten motiviert werden, zur Steigerung der Leistungsfahig-
keit und Produktivitit offentlicher Organisationen beizutragen (Ingraham
1993: 330). Flexible Kompensationsregime sollen zudem die Stellen im 6f-
fentlichen Sektor interessanter und attraktiver gestalten (OECD 2012: 11).
Talentierte und gut qualifizierte Mitarbeiter sollen so rekrutiert oder in der
Verwaltung gehalten werden kénnen. Damit will sich die Verwaltung als
attraktiver Arbeitgeber positionieren, um im Wettbewerb um die besten
Talente mit dem privaten Sektor mithalten zu konnen (OECD 2005; Spano
& Monfradini 2018).

Inwiefern die Implementation dieser Systeme tatsichlich zu den ge-
nannten Effekten fihrt, ist in der Literatur allerdings umstritten (Emery
2004: 159). Vor allem der kausale Link zwischen leistungsabhingiger Bezah-
lung, Mitarbeitermotivation und Leistungsfahigkeit der Organisation wird
hierbei in Zweifel gezogen (Spano & Monfradini 2018: 321). Wihrend die
Metaanalyse von Weibel et al. (2009: 387) positive Effekte identifizieren
kann, kommen andere Studien zu einem weitaus kritischeren Fazit (Kauha-
nen & Piekkola 2006: 149). Sie stellen fest, dass die Verheiffungen von Leis-
tungslohnsystemen mehrheitlich nicht erfillt werden kénnen (z. B. Perry
et al. 2009: 43). Ungeachtet dessen ist dieses HR-Management-Instrument
nach wie vor in den Schweizer Gemeinden verbreitet, wenn auch nicht so
stark wie im oOffentlichen Sektor in anderen OECD-Landern (OECD 2005;
OECD 2012). Die internationale Popularitit wird damit begrindet, dass die-
se Systeme andere interne Management- und Organisationsveranderungen
begiinstigen konnen, so zum Beispiel Zielbildungsprozesse, klarere Aufga-
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bendefinitionen, flexibleres Agieren oder eine verbesserte Kommunikation
zwischen Vorgesetzten und Mitarbeitenden (OECD 2005: 12). Die positive
Wirkung dieser Lohnsysteme auf die Leistungsfihigkeit der Verwaltung
soll deshalb auch indirekt erfolgen, indem sie als Katalysator fiir andere
Managementreformen dienen. Es wird daher von folgender Hypothese aus-
gegangen:

H,: Die Implementation von Leistungslohnsystemen wirkt sich sowohl auf
die Leistungs- als auch auf die Systemdimension positiv aus.

3.1.5. Einfluss von Managementreformen auf die Demokratiedimension

Ein zentrales Anliegen verwaltungspolitischer Interventionen liegt darin,
die lokale Demokratie zu erhalten, indem die demokratische Legitimitat
dieser Reformen sichergestellt wird. In der Diskussion und Analyse von
Auswirkungen lokaler Managementreformen gilt es deshalb der demokrati-
schen Legitimation, verstanden als Akzeptanz und Untersttitzung von Nor-
men, Regeln und Prozeduren demokratischer Systeme, Aufmerksamkeit zu
widmen (Vetter & Kersting 2003: 11).

Verschiedentlich wird die Vorstellung gedufSert, dass die Verbesserung
der staatlichen Effektivitit gleichzeitig ein Verlust an Demokratiequalitit
bedeutet und umgekehrt die Stirkung der Demokratie zulasten der Leis-
tungsfihigkeit des Staates geht (Dahl & Tufte 1973: 138). Daraus resultiert
die Annahme, dass sich eine weitreichende demokratische Mitbestimmung
und eine effiziente Leistungserbringung gegenseitig ausschliefen, was als
demokratisches Dilemma bezeichnet wird (Dahl 1994). Arbeitet die Stadt-
oder Gemeindeverwaltung effizient und erbringt sie dartiber hinaus auch
die Dienstleistungen, die auf die Bediirfnisse und Anliegen der Bevolkerung
abgestimmt sind, verftigt ein solches System im Sinne von Scharpf (1975,
1999) tber demokratische Output-Legitimitit. Dennoch muss auch in die-
sem Fall die demokratische Kontrolle der politischen Agenda und der zu
treffenden Entscheidungen den Biirgerinnen und Biirgern iberlassen sein,
damit ein demokratisches System gewihrleistet ist (Denters et al. 2014: 7).
Dies entspricht einem Verstindnis von Demokratie, das in vielen modernen
Gesellschaften tGberwiegt (Peters 2010: 363) und das in hohem Mafe fiir
Schweizer Gemeinden mit ihren zahlreichen direktdemokratischen Verfah-
ren gilt (Ladner & Fiechter 2012).

Insbesondere Managementreformen stehen jedoch in der Kritik, einen
nachteiligen Effekt auf die Demokratie und deren Mitwirkungsprozesse aus-
zutben. Fir Kritiker legen NPM-orientierte Managementreformen einen zu
starken Fokus auf die Effizienz-, Effektivitats- und Qualitatssteigerung sowie
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auf die Kunden- und Dienstleistungsorientierung und somit auf die Output-
Legitimitat staatlichen Handelns (u. a. Knopfel 1995; Peters 2011). Durch
die Einfithrung von 6konomischen Prinzipien und einer Managementlogik
werde die Politik de facto an die Seitenlinie gedringt und die demokratische
Kontrolle auf das Verwaltungshandeln nehme dadurch ab. Den Manage-
mentreformen wird daher eine Mitverantwortung an den Rickgingen der
Stimmbeteiligung und der Parteienlandschaft gegeben, die seit Jahren zu
beobachten sind (Peters 2010: 367).

3.1.5.1. Situation in der Schweiz

Die Schweizer Gemeinden befanden sich in den 1990er-Jahren aufgrund des
schwachen Wirtschaftswachstums und der ihnen zusitzlich tbertragenen
staatlichen Aufgaben in einer schwierigen Lage. Vielerorts sahen sie sich
kaum imstande, die Aufgabenerbringung in addquater Weise sicherzustellen
(Ladner & Steiner 1998; Ladner et al. 2000; Ladner 2001). Viele der Anfang
der 2000er-Jahre initiierten Gemeindereformen, allen voran die Einfihrung
verschiedener Elemente des New Public Managements, zielten hauptsach-
lich auf die Steigerung der staatlichen Leistungsfahigkeit in den Gemeinden
ab (vgl. Teil II, Kapitel 1). Sie richteten sich folglich an eine Verbesserung
der Output-Dimension demokratischer Selbstbestimmung (Scharpf 1999:
16). Im Vordergrund der Reformen standen primar Sachziele wie die Stei-
gerung von Effizienz und Effektivitit. Kibler und Ladner (2003: 151) spre-
chen daher von einem efficiency bias, mit dem sich die Schweizer Gemeinde-
reformen zur Jahrtausendwende charakterisieren lassen. Eine Stirkung der
Demokratie war hingegen kein prioritires Ziel (Ladner 2005; Ladner 2009).
Es gab somit kein Gegengewicht zu outputorientierten Reformen, indem
gleichzeitig eine Starkung lokalpolitischer Partizipation stattfand, wie es in
zahlreichen europaischen Landern wie Deutschland, Italien oder Norwegen
der Fall war (Vetter & Kersting 2003; Bouckaert & Kuhlmann 2016). Mit
ein Grund war, dass im lokalpolitischen System der Schweiz bereits zahl-
reiche direktdemokratische Instrumente wie das kommunale Initiativ- und
Referendumsrecht vorhanden sind (Ktbler & Ladner 2003: 151).

Ahnlich wie in vielen westlichen Demokratien haben sich in den letz-
ten zwei Jahrzehnten auch die Rahmenbedingungen der Gemeindepolitik
in der Schweiz erheblich gewandelt und die Input-Dimension der lokalen
Selbstbestimmung geschwacht. In zahlreichen Gemeinden hat das Interesse
an lokaler Politik deutlich abgenommen, was sich an der stetig zurtickge-
henden Partizipation an lokalen Wahlen und Abstimmungen zeigt (Ladner
2016: 36; Kubler et al. 2016). Vielerorts wird deshalb ein Demokratiedefi-
zit beklagt (Haus 2016: 20).Einige Gemeinden bekunden zudem Schwierig-
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keiten, fur die ehren- und teilamtlichen Exekutivimter ausreichend und
gentligend qualifizierte Freiwillige zu finden, was in manchen Augen das
Milizsystem in seinen Grundzigen bedroht (Miller 2018; Freitag; Bundi
& Flick Witzig 2019). Mit der Rekrutierungsproblematik eng verbunden
ist das Verschwinden zahlreicher Ortsparteien, vor allem in den kleineren
Gemeinden. Mit dem Niedergang der lokalen Parteien geht haufig auch
eine Entpolitisierung der Gemeindepolitik einher, und in den Gemeinde-
exekutiven dominieren zunehmend die Parteilosen (Ladner 2014).

3.1.5.2. Theoretische Herleitung

Vor dem Hintergrund dieser Entwicklungen interessiert es, inwiefern die
Nutzung von Managementinstrumenten einen Einfluss auf die lokalen De-
mokratiesysteme hat. Aus Sicht der Kritiker tragen verschiedene Mechanis-
men dazu bei, dass die Input-Legitimitit geschwicht wird. Durch die De-
zentralisierung und die damit verbundenen autonomeren Verwaltungsstruk-
turen werde es den Verwaltungskadern ermoglicht, den offentlichen Sektor
mafigebend zu steuern, was vormals der Politik und Regierung vorbehalten
gewesen sei (Peters 2010: 367). Mit dem Fokus auf die Performancemessung
ziele ferner das Handeln der verantwortlichen Akteure primar auf den Out-
put der Verwaltung und dessen Messindikatoren, was Peter Knoepfel (in
Buschor 2005: 18) als Indikatokratie bezeichnet. In der Folge werde zwar die
Leistungstransparenz gegeniiber den Biirgerinnen und Burger erhoht, was
sich jedoch an die Regierung und die Verwaltung selbst richte und nicht
etwa an die Parteien oder Politiker direkt, weshalb kaum eine politische
Mobilisierung zu erwarten sei (Peters 2010).

Ein weiterer Kritikpunkt betrifft die Umwandlung der Birgerinnen und
Biirger in Kundinnen und Kunden (Schmidt 2010: 241), weil dadurch die
auf das Gemeinwohl orientierten Citoyens auf die Rolle von Konsumenten
reduziert wirden. Dies konne eine tiberhohte Anspruchshaltung der Bevol-
kerung gegenti