6 Methodisch-konzeptionelle Meta-Analyse der
Studien

Es gibt, wie weiter oben gezeigt, eine Vielzahl von Untersuchungen, die sich
mit dem Thema Gebietsreformen auseinandersetzen. In den Studien kommen
zahlreiche unterschiedliche wissenschaftliche Forschungsansitze und Metho-
den zur Anwendung. Diese zu analysieren ist der Zweck des vorliegenden Ab-
schnitts. Zundchst werden dazu die verschiedenen Ansdtze systematisiert, um
anschlieend die wichtigsten Herausforderungen und Problemstellungen zu re-
flektieren. Es werden jeweils die allgemeinen methodischen Problemstellungen
benannt und dann mit ausgewéhlten Beispielen belegt. Dadurch wird nachvoll-
ziehbar dargestellt, mit welchen Problemen Studien zu Gebietsreformen regel-
méBig konfrontiert sind.

Wie fiir sozialwissenschaftliche Forschung iiblich und nicht anders zu er-
warten, ist keiner der bisher angewandten Ansétze frei von Limitationen, wes-
halb die konstruktiv-kritische Auseinandersetzung mit den Studien besonders
wichtig ist. Darin liegt keine Schwéche, sondern eine dezidierte Stirke empiri-
scher Verwaltungsforschung. Sie versteht es, komplexe gesellschaftliche Pha-
nomene mit unterschiedlichen Methoden zu untersuchen und dariiber zu reflek-
tieren. Der Abschnitt wird sich daher nicht mit der Frage befassen, welche Be-
funde moglicherweise ,,richtig” oder ,,falsch®, oder schlimmer, welche ,,gut*
oder ,,schlecht® sind.

Dieses Kapitel gliedert sich wie folgt: Zu Beginn wird auf unterschiedliche
Untersuchungsdesigns eingegangen, die im Bereich der Forschung zu Gebiets-
reformen vorliegen. In diesem Zusammenhang werden die verschiedenen Zwe-
cke und Fallstricke der Forschungsansitze kurz besprochen. Daran anschlie-
Bend geht es um das Problem von Korrelation (d.h. statistisch gemessenen Zu-
sammenhingen) und Kausalitit (d.h. existierenden Ursache-Wirkungsbeziehun-
gen). Es folgen Erwédgungen zur Datenverfiigbarkeit und zur Generalisierbar-
keit der in den Studien hervorgebrachten Befunde.

6.1 Untersuchungsdesigns

Die Untersuchungen zu Gebietsreformen lassen sich, &hnlich wie in der Evalua-
tionsforschung (vgl. Wollmann 2002), in drei Gruppen untergliedern. So gibt es
ex post-, begleitende (ongoing) und ex ante-Untersuchungen. Studien werden
also vor, wihrend oder nach der Umsetzung von Gebietsreformen durchgefiihrt.
Dies sagt allerdings wenig, iiber die zur Anwendung kommenden Forschungs-

{e)


https://doi.org/10.5771/9783845289137-75
https://www.nomos-elibrary.de/agb

76 6 Methodisch-konzeptionelle Meta-Analyse der Studien

methoden aus. Sie umfassen die in den jeweiligen Studien angewandten Erhe-
bungs- und Auswertungsinstrumente. Hier kann wiederum zwischen qualitati-
ven, d.h. die Subjektivitit und Komplexitit zulassende, und quantitativen, d.h.
auf Zahlen basierende, Verfahren unterschieden werden (Pierce 2008). Da beide
Verfahren mit spezifischen Herausforderungen behaftet sind, hat es sich be-
wihrt, beide Ansdtze miteinander zu verbinden und so ihre gegenseitigen
Schwichen auszubalancieren. Dabei handelt es sich um sogenannte gemischte
Designs bzw. mixed methods-Ansitze (Tashakkori/Teddlie 2003; Kelle 2006).

Dariiber hinaus spielen die klassischen Perspektiven von Mikro-, Meso-
und Makroebene eine wichtige Rolle. Wahrend die Mikroebene das Individuum
und dessen Handlungen und Wahrnehmungen untersucht (beispielsweise Effek-
te von Reformen auf Verwaltungspersonal, Biirger, Mandatstriger etc.; vgl.
Ems/Greiner 2017, Biichner/Franzke 2001a, 2001b, Hesse 2008, Steiner/
Kaiser 2016), befasst sich die Mesoebene, d.h. die Mittelebene, mit den Effek-
ten von Gebietsreformen auf Organisationen und Organisationseinheiten (vgl.
Hesse 2000, Biichner/Franzke 2001 a, b). Das hochste Abstraktionsniveau ha-
ben Untersuchungen der Makroebene, die Gesellschaften und ihre Teilsysteme
untersuchen (Donges 2011, 217 ff.) etwa bei ldndervergleichenden Studien un-
ter Beriicksichtigung von verschiedenen Aggregatdaten (vgl. Schaap/Karsten
2017; Blume/Blume 2007, Hanes 2015; Résel 2016 a, b; Blom-Hansen et al.
2016, 2014).

All diese Untersuchungen haben ihre Vor- und Nachteile (siche unten). Als
besondere Herausforderung fiir jegliche Forschungsarbeit kann der Mikro-Me-
so-Makro-Link bezeichnet werden (Donges 2011; Schimank 2008). Hierbei
werden alle drei Ebenen miteinander verbunden. In der Regel ist ein solches
Forschungsvorhaben sehr aufwendig und ldsst sich kaum im Rahmen eines
Buchkapitels oder Forschungsartikels abhandeln. Daher sind umfassende Gut-
achten und Expertisen (meist als ex ante-Untersuchungen) wichtig, da sich die-
se umfassender mit der Problematik von Gebietsreformen auseinandersetzen
konnen (bspw. Bogumil 2016, Ragnitz et al. 2010, Seitz 2005, 2007 a, b, u.a.
Hesse 2007, 2008).

Gerade in wissenschaftlichen Artikeln sind Forscher dazu angehalten,
Schwerpunkte zu setzen. Sie kdnnen sich daher oft nur mit einer bestimmten
Ebene befassen und sind daher gezwungen, andere Sachverhalte und Zusam-
menhinge auszublenden. Grundsétzlich ist das nicht problematisch, da empiri-
sche Sozialforschung immer einen begrenzten Rahmen fir die Giiltigkeit der
Befunde benétigt. Es wird aber dann zum Problem, wenn deterministische An-
spriiche erhoben und allgemeine normative und préskriptive Schlussfolgerun-
gen gezogen werden.
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Viele Studien untersuchen vergleichsweise komplexe Sachverhalte. Hinzu
kommt, dass Gebietsreformen nicht im luftleeren Raum geschehen. Sie finden
vor dem Hintergrund bestimmter Ausgangs- und Rahmenbedingungen statt.
Dazu gehoren etwa die jeweilige gesamtwirtschaftliche Entwicklung, struktu-
relle Spezifika, soziale Lage, politische Situation und kulturelle Faktoren (etc.).
Diese lassen sich ausdifferenzieren auf die jeweiligen Mikro-, Meso- oder Ma-
kroebenen. Eine solch komplexe Gemengelage macht es folglich sehr schwie-
rig, den Untersuchungsgegenstand umfassend zu erdrtern, was dementspre-
chend praktisch nur ausschnittsweise gelingen kann. Damit stellen sich gleich-
zeitig besondere Herausforderungen an derartige Untersuchungen.

Eine der zentralen Herausforderungen ist die Unterscheidung zwischen
Korrelation und Kausalitit. Korrelation meint einen statistischen Zusammen-
hang, der iiber verschiedene Malizahlen nachgewiesen werden kann. Kausalitét
meint dagegen einen faktischen Zusammenhang, der sich an drei Kriterien er-
kennen lésst. Diese sind (nach Benninghaus 2002: 252):

1. Das Bestehen einer statistischen Beziehung (association) zwischen zwei
Variablen;

2. das zeitliche Vorangehen einer der beiden Variablen (causal order oder
temporal precedence);

3. das Verbleiben des Zusammenhangs auch bei der Kontrolle von Drittfakto-
ren (lack of spuriousness).

Es liegt letztlich in der Verantwortung des einzelnen Wissenschaftlers, Kausali-
taten theoretisch herzuleiten und in den Studien nachzuweisen.

Hierin unterscheiden sich beispielsweisedie oben genannten ex ante-, die
begleitenden und die ex post-Studien. Zwar stellen die meisten Studien basie-
rend auf bestehender Forschung Kausalannahmen auf und postulieren Wir-
kungsbeziehungen, trotzdem ist es nicht die Aufgabe der ex ante-Studien, diese
Annahmen vorab zu testen. Sie lassen sich bestenfalls argumentativ plausibili-
sieren. Die begleitende Forschung kann dagegen einen ersten Einblick geben,
inwieweit die zu erwartenden Folgen tatséchlich eintreten und die ex post-For-
schung kann im Nachhinein bestimmte vorab formulierte Kausalannahmen
iiberpriifen.

Aus diesen unterschiedlichen Vorgehensweisen in den Studien ldsst sich je-
doch keine unterschiedliche Wertigkeit der Untersuchungen ableiten. Zwar mag
der erste Eindruck unterstellen, dass ex post-Forschung den anderen Untersu-
chungsdesigns tiberlegen ist, dies ist jedoch nicht der Fall. Ex post-Forschung
ist beispielsweise der besonderen Gefahr des Nachrationalisierens ausgesetzt.
So besteht das Problem, dass jeder statistische Zusammenhang auch als Kausal-
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zusammenhang fehlinterpretiert werden kann. Ob diese Zusammenhédnge aber
tatséchlich bestehen, ist immer theoretisch-argumentativ zu stiitzen. Dabei zeigt
gerade die Studie von Rdsel und Sonnenburg (2016): Je mehr erkldrende Varia-
blen in ein komplexes Rechnungsmodell aufgenommen werden, desto mehr
verschwindet der vermeintliche Zusammenhang von Gebietsreformen mit der
Wahl rechtspopulistischer Parteien. Den Kausalitétskriterien von oben folgend,
deutet dies lediglich auf einen statistischen Zusammenhang hin.

Es spricht einiges dafiir, dass dieser Zusammenhang — insbesondere fiir Ge-
bietsreformen — lediglich konstruiert und damit kiinstlich ist. Uberspitzt formu-
liert, wird die Wahlentscheidung nicht kausal darauf zuriickzufiihren sein, ob
eine Regierungspartei eine Gebietsreform durchgefiihrt hat oder nicht. Es ist
immer eine Gemengelage von Politikinhalten und situativen Faktoren, die als
weitaus wichtiger wahrgenommen werden als Gebietsreformen. In diesem Zu-
sammenhang sei gerade auf andere relevante Einflussgroflen hingewiesen, wie
etwa die ,,Fliichtlingskrise® oder die als defizitdr wahrgenommenen Institutio-
nen der EU.

Die Problematik der Kausalitdt hingt eng zusammen mit der erwdhnten
Komplexitit des Untersuchungsgegenstands. Das bedeutet, dass fiir das Gelin-
gen von Reformvorhaben eine Vielzahl verschiedener Faktoren zusammen-
spielt, die sich nicht alle messen und erheben bzw. auswerten lassen. AuBerdem
sind nicht alle Faktoren direkt beeinflussbar. Je komplexer aber der Untersu-
chungsgegenstand ist, desto schwieriger sind einzelne Effekte nachzuweisen.
Gleichzeitig wird es aber umso wichtiger, diese Effekte zu isolieren, um sie
iiberhaupt nachweisbar zu machen. Das Kausalitiatsproblem beschreibt somit
einen ganz zentralen Aspekt jeglicher empirischer Forschungsarbeit. Dieses
wird aber dann besonders virulent, wenn politische Schlussfolgerungen aus
Forschungsarbeiten abgeleitet oder damit legitimiert werden. Das gilt insbeson-
dere dann, wenn der eigentliche Zweck der Forschung zunéchst nicht der Wis-
senstransfer war.

Ein anderes, nicht weniger prominentes Beispiel fiir die Problematik von
Korrelation und Kausalitit ist der Zusammenhang zwischen Gebietsreformen
und der Qualitit von dffentlichen Dienstleistungen. So misst etwa Reingewertz
(2012), etwas zugespitzt formuliert, die Bildungsqualitdt mit Hilfe der Test-
ergebnisse von Matrikulationsexamen oder die Managementqualitdt mit Hilfe
der Steuereinnahmen. Demnach wiirden Noten schlechter werden und Steuer-
einnahmen sinken, wenn sich die Qualitdt jeweils verschlechtert (Reingewertz
2012). Beides jedoch direkt auf Gebietsreformen zuriickzufiihren, erscheint
mehr als fraglich. Sowohl Noten als auch Steuereinnahmen werden auch durch
andere Maflnahmen beeinflusst, wie etwa Lehrpline bzw. Wirtschaftswachs-
tum.
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Derartige Kausalzuschreibungen sind problematisch, nicht zuletzt da Quali-
tdt auch kein eindimensionales Konzept und als solches schwer messbar ist.
Wenn empirische Sachverhalte aber nicht messbar sind oder nicht angemessen
differenziert und operationalisiert werden, lassen sich auch Kausalaussagen
nicht iiberzeugend begriinden. Ahnlich verhilt es sich auch mit anderen mehr-
deutigen Konstrukten wie Effizienz oder Wirksamkeit (Callanan et al. 2014).
Genaue Zuschreibungen von Ursache und Effekt sind daher sehr schwierig und
mit einer gesunden Skepsis zu betrachten.

Dabei gilt grundsétzlich, dass langere und mehrdeutige Kausalketten die
sozialwissenschaftliche Forschung immer vor erheblich grofere Herausforde-
rungen stellen als kiirzere und eindeutige. Das Problem wird auch dadurch
nicht reduziert, dass man relevante Einflussfaktoren einfach ignoriert und
,wegdefiniert”. Mit zunehmender Lénge der Kausalketten, wird es immer
schwieriger, die Effekte — etwa von Reformen — sauber zu messen und in Sinn-
zusammenhédnge zu setzen. Von Gebietsreformen auf Politikverdrossenheit,
Servicequalitdt oder Effizienz zu schlieen, impliziert zweifellos vergleichswei-
se lange Kausalketten, die umfangreiche Differenzierungen, Priifungen und
Diagnoseverfahren notwendig machen.

6.3 Datenverfiigbarkeit und Messbarkeit

Ein weiterer wichtiger Aspekt ist die Verfligbarkeit und die Nutzung von Daten.
In der heutigen Zeit ist die Verfiigbarkeit von Daten in entwickelten Léndern,
zumindest was offizielle Daten und Statistiken betrifft, kaum mehr ein Problem.
Vielmehr haben sich die Giite, die Auswahl der ,,richtigen” bzw. ,,passenden*
Daten und deren Vergleichbarkeit als besonders relevant herausgestellt.

So verweisen beispielsweise Blume und Blume (2007) darauf, dass viele
Untersuchungen schon deshalb nicht verlésslich durchgefiihrt werden kénnen,
weil die zur Verfiigung stehenden Daten nicht fiir die Beantwortung der For-
schungsfrage geeignet sind. Konkret werden dabei Untersuchungen zum Wirt-
schaftswachstum angefiihrt, das oft gar nicht in der notwendigen regionalen
Untergliederung erhoben wird. Im Vergleich dazu sind Daten iiber den Schul-
denstand oder iiber Ausgaben viel besser verfiigbar (Blume/Blume 2007).

Generell werden in der Forschung verschiedene Arten von Daten verwen-
det. Zu unterscheiden sind zundchst Priméar- und Sekundérdaten. Wéhrend ers-
tere ausschlieBlich fiir den Untersuchungszweck erhoben werden, sind letztere
zweitgenutzte Daten. Sie wurden nicht fiir den origindren Untersuchungszweck
erhoben und kdonnen beispielsweise aus unterschiedlichen Datenquellen stam-
men. Diese Datenquellen lassen sich wiederum unterteilen in wissenschaftliche
Daten, offizielle Daten statistischer Amter und Organisationen sowie Verwal-
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tungsdaten. Wihrend die Erstgenannten im Idealfall nach dezidiert wissen-
schaftlichen Kriterien erhoben werden, sind fiir die beiden letztgenannten ande-
re Zwecke von Bedeutung. Fiir die Daten statistischer Amter spielt beispiels-
weise Vergleichbarkeit eine grole Rolle (etwa zwischen Regionen, Léndern,
etc.), wohingegen fiir Verwaltungsdaten vor allem die Verwendbarkeit der In-
formationen fiir administrative Prozesse von Bedeutung ist (z. B. Daten aus
dem internen Rechnungswesen).

Waihrend also fiir die wissenschaftlichen Daten die Herausforderung in der
Operationalisierung — d.h. im Messbarmachen — von empirischen Phdnomenen
liegt, ist fiir die Verwaltungsdaten vor allem deren Ubertragbarkeit und die
Nutzbarkeit ein entscheidendes Kriterium. Nur weil Datenbestinde umfassend
sind, bedeutet das nicht zwangslaufig, dass alle Daten auch ohne weiteres nutz-
bar sind. Wenig iiberraschend verweist gerade die internationale Spitzenfor-
schung immer wieder auf sogenannte proxies (also quasi Stellvertreter-Varia-
blen; vgl. Callanan et al. 2014; Allers/Geertsema 2016), die zwar Néherungs-
mafBe fiir bestimmte Sachverhalte darstellen sollen, aber nicht dazu in der Lage
sind, diese eindeutig abzubilden.

Die zahlreichen Untersuchungen zu Gebietsreformen belegen eine grofle
Reichhaltigkeit an Daten und Datenquellen (siche oben). Dabei fillt jedoch auf,
dass sich ein Grofiteil der Datenbestinde aus Sekundirdaten zusammensetzt
(siche Tabelle 12 unten). Die Verwendung der Daten statistischer Amter ist
zwar per se nicht problematisch, allerdings ist es eine der grundlegenden Auf-
gaben wissenschaftlicher Forschung, deutlich zu machen, warum die verwende-
ten Daten fiir die genannten Untersuchungszwecke relevant sein konnten. Nicht
selten kommt es zu Erhebungen und Untersuchungen, die bei genauerem Hin-
sehen Fragen aufwerfen, ob mit den verwendeten Daten auch tatsdchlich jene
Fragen beantwortet werden konnen, die sich die Forscher eingangs gestellt ha-
ben. Dazu seien hier nur einige Beispiele aufgelistet, um die Tragweite dieses
Problems etwas zu verdeutlichen.

—  Sehr oft wird in der Forschung beispielsweise eine sogenannte quasi-expe-
rimentelle Methode angewandt, die suggerieren soll, dass eine grofle Nahe
zur Naturwissenschaft besteht und damit eine hohe Belastbarkeit der Unter-
suchungen einhergeht. Schon diese Grundpramisse ist aber angesichts der
Komplexitit von Gebietsreformen hochst fragwiirdig, da keinesfalls die ge-
samte soziale Umwelt kontrollierbar ist. Ein weiteres Problem ist, dass oft
unterstellt wird, dass das Ereignis der Gebietsreform unabhéngig von ande-
ren Sachverhalten, wie etwa Wirtschaftswachstum, Ausgabendruck und
Bevolkerungswachstum wire. Gerade die internationale Spitzenforschung
ist jedoch dazu in der Lage, diese Annahme hinreichend kritisch zu hinter-
fragen und zu wiirdigen. In bestimmten Kontexten beeinflusst der Problem-
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druck aber eindeutig die Entscheidung zu Gebietsreformen und hier sind
Rahmenbedingungen und Reformentscheidung eben nicht unabhingig von-
einander — und miissen daher hinreichend gepriift werden (Liichinger/Stut-
zer 2002; Swianiewicz/Lukomska 2017; Reingewertz 2012).

—  Ferner spielen Variationen in der Datenqualitédt oder der Verfligbarkeit von
Daten eine Rolle. Im internationalen Raum ist es beispielsweise bedeutsam,
ob Gebietsreformen im Rahmen einer Freiwilligkeitsphase realisiert wer-
den. Abgesehen von liickenhaften Informationen aus den Medien gibt es
dazu aber oft keine systematischen Erhebungen (Blom-Hansen et al. 2014).
Nicht ohne Grund fordert eine Ubersichtsstudie Qualititsverbesserungen in
der Forschung iiber Gebietsreformen, etwa durch Methodenkombinationen
(Schaap/Karsten 2017).

—  Oft liegen auch keine Informationen dariiber vor, wie sich zusammenge-
schlossene oder fusionierte Gebietskorperschaften entwickelt hitten, wenn
sie nicht fusioniert worden wéren (d.h. die Gegenprobe), da die Daten kon-
sequenterweise nicht mehr in separater Form erhoben werden (vgl. Kettu-
nen 2014). Folglich wird streng genommen nur in eine Richtung gemessen.
Ohnehin gibt es kaum Forschung dazu, ob Gebietsteilungen entgegenge-
setzte Effekte von Gebietsfusionen haben (Swianiewicz/L.ukomska 2017).

— Es fehlen oft Wirkungsindikatoren und aussagekriftige Kennzahlen zur
Wirtschaftlichkeit (z. B. Ist-Kosten je Outputeinheit). Die Systeme der Kos-
ten- und Leistungsrechnung sind oft unausgereift und werden (naturgemaf)
zu internen Zwecken verwendet, daher stehen diesbeziigliche Daten nach
aullen (z.B. flir wissenschaftliche Untersuchungen) nicht oder nur einge-
schrinkt zur Verfiigung. Im Ubrigen leiden Daten der kommunalen Kassen-
statistik unter der Umstellung auf das kaufménnische Rechnungs-wesen, da
die Statistik tendenziell noch auf Daten im Sinne der Kameralistik basiert.

— Die Problematik der Datenverfiigbarkeit fiihrt zu einer Verengung der For-
schungsansétze. Das zeigt sich daran, dass es eigentlich nur verwaltungs-
und vor allem finanzwissenschaftliche Untersuchungen gibt, jedoch keine
betriebswirtschaftlichen Analysen. Untersuchungen finden héufig auf der
Makroebene mit wenig aussagekraftigen Aggregatdaten statt — die Meso-
(Produkt-/Fachbereiche) und Mikroebene (individuelle Faktoren, z.B.
Handlungsorientierungen bzw. Einstellungen von Fiihrungskréften, etc.)
werden hingegen praktisch nicht oder nur sehr selten beriicksichtigt.

—  Zielkonflikte werden etwa aufgrund methodischer Annahmen (wie etwa die
Linearitit von Zusammenhingen) nicht angemessen abgebildet und model-
liert. Allgemeine institutionelle oder 6konomische Vorteile (Makroebene)
konnen beispielsweise als individuell nachteilige Verdanderungen (Mikro-
ebene) wahrgenommen werden Die Perspektive der Beschaft1gten auf Ein-
sparungen und Ffﬁm(r/ serungen ist ‘beispielsweise zuriickhaltend
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bis ablehnend. Nicht ganz zu Unrecht werden im Zusammenhang mit Ge-
bietsreformen Personalabbau in Verbindung mit individueller Aufgabenver-
dichtung, Uberalterung durch Einstellungsstopps, verringerte Aufstiegs-
moglichkeiten wegen ,,verstopfter Fiihrungsstrukturen nach der Fusion,
langere Arbeitswege usw. befiirchtet.

Diese Beispiele sollen keinesfalls davon abhalten, Sekundérdaten zu verwen-
den. Sie sollen aber verdeutlichen, dass es besonders wichtig ist, die Verwen-
dung und die Zwecke von Sekundirdaten ausfiihrlich darzulegen und plausibel
zu machen. Dazu gehort auch, stirker hervorzuheben, welche Datenquellen
iiberhaupt zur Anwendung gekommen sind (offizielle Statistiken, Verwaltungs-
daten, etc.). Denn hierdurch @ndert sich die Interpretation der Daten hinsichtlich
ihrer Belastbarkeit und Giite. So werden etwa Verwaltungsdaten mit anderen
Zwecken erhoben und gepflegt als beispielsweise Daten, die zu rein wissen-
schaftlichen Zwecken erhoben wurden.

Es gibt aber auch Untersuchungen mit eigenen qualitativen (z.B. Inter-
views) und quantitativen (z. B. schriftlichen Befragungen) Erhebungen, die un-
ter anderem im Rahmen von Gutachten und Auftragsforschung durchgefiihrt
wurden (vgl. Hesse 2008) und einen hohen Forschungsaufwand mit sich brin-
gen. Der Vorteil dieser Daten liegt in der spezifischen, punktgenauen Erhebung
von Informationen bezogen auf den jeweiligen Untersuchungszweck. Dies be-
deutet zwar, dass bestimmte Sachverhalte nur indirekt gemessen werden kon-
nen, weil es keine direkten Maf3e fiir jedes Erkenntnisinteresse gibt.

Streng genommen miissten die Datenerhebungen fiir die ex ante-, ex post-
oder Begleitforschung von politischen Reformvorhaben, jeweils vor den Refor-
men als sogenannte Grundlinien und Basisdaten definiert werden (Studerus
2016). Dazu fehlen jedoch oftmals die Zeit und die notwendigen Ressourcen.
Zudem ist fraglich, ob fiir jedes Reformvorhaben Begleitforschung und Evalua-
tion notwendig sind. Dennoch fiihrt dies gerade bei ex post-Betrachtungen da-
zu, dass die Datenbestinde nicht direkt auf den Reformfokus und dessen Ziele
passen. Dagegen ist nichts einzuwenden. Dennoch bedeutet es erhdhte Anfor-
derungen hinsichtlich der Interpretierbarkeit der Ergebnisse. Wenn Ziele jedoch
klar definiert und mit MessgroBen hinterlegt werden, dann kann im Zeitverlauf
ndherungsweise untersucht werden, ob eine Reform in Sachen Zielerreichung
erfolgreich war oder nicht. Andernfalls sind lediglich plausible Schiatzungen
moglich. Diese sollten aber grundsitzlich als solche klar kenntlich gemacht und
kritisch gewiirdigt werden.
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Ein weiterer wichtiger Aspekt ist die Ubertragbarkeit von Befunden. Zwar sind
die Regeln fiir die Generalisierbarkeit von empirischen Befunden vergleichs-
weise klar (etwa Repréasentativitdt, Validitit, d.h. Giiltigkeit, und Reliabilitét,
d.h. Verlasslichkeit von Messungen, etc.), dennoch handelt es sich insbesondere
in der empirischen Sozialforschung um ein zentrales Problem. In der verglei-
chenden Forschung wird dies oft als das ,,Apfel- und Birnen-Problem* bezeich-
net, welches auf eine eingeschrinkte Vergleichbarkeit von ausgewéhlten Féllen
hindeutet. Dies gilt oft schon fiir die Studien innerhalb eines Landes, die mit
unterschiedlichen Methoden, Foki, Zielgruppen, Zeitpunkten, (etc.) erstellt
worden sind (Schaap/Karsten 2017).

In der Tat werfen zahlreiche Untersuchungen zu Gebietsreformen die Frage
auf, inwieweit die erhobenen Befunde auf andere Lander oder Verwaltungsein-
heiten tbertragbar sind. Problematisch ist in diesem Zusammenhang oft der
Vorwurf der Nicht-Vergleichbarkeit, der Verdnderungsbemiihungen in Hinblick
auf Reformen in anderen Léndern unmittelbar diskreditiert. Ohne Zweifel ist
der Blick in andere Lander hilf- und lehrreich, wenngleich nicht jedes Vorhaben
eins zu eins ibernommen werden kann. Andere Verwaltungsstrukturen und
-kulturen, politische Gegebenheiten, sozialstrukturelle Zusammensetzungen,
territoriale Besonderheiten (u.v.a.m.) machen jedoch differenzierte Betrachtun-
gen und Bewertungen notwendig. Aulerdem ist die gegenwértig noch geringe
Anzahl an internationalen Vergleichsstudien zu Gebietsreformen letztlich ein
Ausdruck der schwierigen Ubertragbarkeit von Befunden (De Ceuninck et al.
2010; Swianiewicz/L.ukomska 2017).

Von gewichtiger Bedeutung sind beispielsweise Sachverhalte wie Verwal-
tungskulturen und -traditionen, die insbesondere bei der Leistungserbringung
oder bei der Durchfiihrung und Umsetzung von Reformen eine wichtige Rolle
spielen (De Ceunick et al. 2010). Daher erweisen sich gerade Zeitreihenverglei-
che als besonders wichtig. Durch vorher-nachher Untersuchungen lassen sich
bei verlédsslicher Datenbasis belastbare Erkenntnisse gewinnen (Schaap/Karsten
2017) — vorausgesetzt, die Daten der von Gebietsreformen betroffenen Fille
sind sowohl vor als auch nach der Gebietsreform verfiigbar.

Wichtig fiir die Ubertragbarkeit von Befunden ist die Definition eines terti-
um comparationis, d.h. eines Vergleichskriteriums, das unabhingig von Rah-
menbedingungen (externer Varianz) giiltig ist. In diesem Falle lassen sich die
Funktionsbedingungen eingrenzen, unter denen bestimmte Reformvorhaben be-
stimmte Effekte nach sich ziehen. Bisher erfiillen jedoch nur wenige verglei-
chende Untersuchungen diese Kriterien, die in der Komparatistik (d.h. der ver-
gleichenden Politikwissenschaft) einen sehr hohen Stellenwert genief3en.
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Viele der bisher vorgenommenen Untersuchungen sind im Grunde Fallstu-
dien, die mehr oder weniger nebeneinander stehen. Fiir die deutschen Bundes-
lander (oder zumindest fiir Teilmengen davon) kann zwar eher auf eine Ver-
gleichbarkeit geschlossen werden, dennoch wére es auch hier notwendig, die
unterschiedlichen Rahmenbedingungen zu kontrollieren, bevor diese For-
schungsarbeiten direkt verglichen werden konnten. Beispielhaft sei nur auf un-
terschiedliche Bevolkerungsstrukturen, soziale Problemlagen oder fiskalische
Ausgangssituationen verwiesen.

Ein solcher Vergleich wiirde daher voraussetzen, dass die Bundesldnder in
dhnlichen Untersuchungen betrachtet worden wéren, um die Ergebnisse einan-
der gegeniiberstellen zu konnen. Denkbar wire dies beispielsweise fiir ver-
schiedene Untersuchungen von Hesse (1999, 2000, 2004, 2007, u. a.m.), die je-
doch auch verschiedene Nuancen enthalten. Unabhédngig davon ist das Konsoli-
dieren von verschiedenen Forschungsarbeiten nur dann moglich, wenn Daten
und Untersuchungskonzepte weitestgehend identisch sind.

Tabelle 11: Forschungsansdtze, Methoden und Erhebungsinstrumente

Design Methoden Vertreter

Ex ante Deskriptiv und Analytisch Bogumil 2016; Bogumil et al. 2014; Farber 2014; Hesse 2000;
Hesse 2007; Junkernheinrich et al. 2011; Kuhlmann et al. 2012;
SRH 2009; Ragnitz et al. 2010; Ziekow et al. 2013; Seitz 2005,

2007a, b
Mixed Methods Ansatz Hesse 2008
Ongoing Beobachtung Hesse 2014, 2015
Ex post Quasi-experimentell u. a. diffe- | Blom-Hansen et al. 2016, 2014; Kjeer et al. 2010; Hansen et al.

rence-in-difference, matching 2004; Hansen 2015, 2012 ; Foged 2016; Saarimaa 2015 ; Bles-
und diachrone Vergleiche, syn- | se/Baskaran 2013; Hinnerich 2009; Allers/Geertsema 2015;
thethic control method Rosel 2015, 2016 a, b; Reingewertz 2012; Allers/Geertsema
2016; Jordahl 2010; Steiner/Kaiser 2016; Moiso/Uusitalo 2013;
De Ceuninck/Valcke 2010; Swianiewicz/Lukomska 2017; Stei-
ner/Kaiser 2016; Studerus 2016

Nicht experimentelle Ansatze Blume/Blume 2007; Hanes 2015; Terlouw 2016; Schaap/
Karsten 2015; Kraaykamp et al. 2001; Blichner/Franzke 2001 b;
Kettunen 2014; Callanan et al. 2014; Tavares/Rodrigues 2015;
Liichinger/Stutzer 2002; Aulich et al. 2014; Bikker/Van der Linde
2016; Ems/Greiner 2017

Reviews Dollery/Fleming 2006; Schaap/Karsten 2017

Wenn die Ubertragbarkeit von empirischen Befunden ein verstindlicherweise
grof3es Problem ist, dann bedeutet dies aber auch, dass die Generalisierbarkeit
von Befunden nur in Ausschnitten gegeben ist. Wenn beispielsweise behauptet
wird, dass Gebietsreformen zu geringeren Kosten oder Ausgaben fiihren (Tava-
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res/Rodrigues 2015), diese erhohen (Bikker/Van der Linde 2016) oder kein Zu-
sammenhang festge-stellt werden kann (teilweise Seitz 2005), dann gilt dies zu-
néchst nur im Kontext der jeweiligen Studie und der dort ausgewerteten Daten-
bestdnde. Daraus jedoch die Schlussfolgerung abzuleiten, dass Gebietsreformen
auch unter anderen Umstdnden solche Effekte nach sich ziehen, widerspricht
schon dem gegenwirtig vorliegenden Erkenntnisstand, der offenkundig alles
andere als eindeutig ist. Insofern hilft hier nur die weiter oben bereits beschrie-
bene differenzierte Betrachtungsweise des Themas. Alles andere wéiren unse-
riose und unzuldssige Generalisierungen und Pauschalisierungen, die einem
solch komplexen Untersuchungsgegenstand nicht gerecht werden.

Dies setzt schlussendlich hohe Anforderungen an die Betrachtung der Be-
funde. Sind diese nicht eindeutig, erlaubt dies, fiir sehr unterschiedliche Sicht-
weisen immer die geeignete wissenschaftliche Untersuchung zu zitieren, ohne
jeweils auf deren genaue Giiltigkeitsbedingungen zu achten. Dadurch kann
letztlich eine selektive Wahrnehmung bzw. Nutzung von Forschungsergebnis-
sen befordert werden, die aber fiir das Verstindnis des Untersuchungsproblems
bzw. fiir das Begreifen sozialer Realitét nur wenig hilfreich ist.
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