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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).
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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
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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 verdeutlic