IV. Auswirkungen von Managementreformen

1. Ausgangslage und Fragestellung

Zu Managementreformen hat sich in den vergangenen Jahren eine sehr
umfangreiche und kaum noch tberblickbare 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, Ausldser, 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 zurtckzufthren.
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 prisentiert 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 grofs 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 tiber 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 heiflt der direkt von Reformen Be-
troffenen, allen voran den Stadt- und Gemeindeschreibern, aber auch den
Exekutivmitgliedern. Vergleichbare Register- oder Sekundiardaten der kom-
munalen Verwaltungen, die tber 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 niher erldutert.
Sodann erfolgt die Definition der drei erwihnten Wirkungsdimensionen.
Die nachfolgenden Analysen — wie im sequenziellen Mixed-Methods-Design
vorgesechen — 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 anschliefenden 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 Liandern
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 fiir 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 Dienstleistungsqualitat. 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 erginzen lediglich die quantitativen Analysen. Eine direkte Gegeniiberstellung
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 Verodffent-
lichungen wie interne und externe Evaluationen, 6ffentliche 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 Birgerfreundlichkeit, vor
allem in spezifischen Politikbereichen in franzosischen Stidten (Kuhlmann
2009a: 251). Vorwiegend auf Umfragen basierende Studien in Grofbritanni-
en stellen fest, dass die wahrgenommene Effizienz, Effektivitit 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 beschiftigt sich mit den
Wirkungen einzelner, spezifischer Managementreformen und -instrumente
hauptsichlich im angelsichsischen Raum. Sie Gberpriifen 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 beschrinkt. 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 durchgefiihrt 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 Stidten und Gemeinden zu beobachten. Zu Beginn der
NPM-Reformwelle befassten sich einige Publikationen mit Vermutungen,
Einschitzungen 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 ausgewirkt hatten,
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 (Gemeindeprasidenten und -schreiber) betonten die kirzeren Ent-
scheidungswege und die hohere Dienstleistungsqualitit. Allerdings wurden
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keine nennenswerten Kostensenkungen festgestellt (Ladner 2005: 90).'%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 méglichweise 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 eingefiihrten Ziel- und Wirtschaftlich-
keitsmessungen einen erheblichen Zusatzaufwand verursachten (Ladner
et al. 2007: 193ff.). Die Evaluationsbefunde des Reformprogramms PRI-
MAY7 der Stadt Riehen variieren stark von Amt zu Amt (Steiner et al. 2006:
60). Eingefiihrte Instrumente wie Produktdefinitionen oder Leistungsver-
einbarungen fanden zum Beispiel im Bereich Bildung und Soziales mehr
Anklang als in Querschnittsimtern wie Finanzen und Administration. Die
Erfassung von Leistungs- und Wirkungszielen verursachte wiederum einen
hohen Zusatzaufwand (Steiner et al. 2006: 146ft.).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 zuriickzufithren ist (Ladner 2005:
86).

196 Relevante Einflussfaktoren sind zusatzliche, direktdemokratische Rechte und eine hohere
fiskalische Autonomie. Sie fihren zu geringeren Schulden (Feld et al. 2011: 50).

197 PIRMA = Public Riehen 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 ungtnstigen Zielbildungsprozess
in den Pilotprojekten zurtickgefiihrt 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,
fir eine verstirkte Priorisierung der Aufgaben nach Ressourcenaspekten
sorgen. Allerdings erlaubt die Arbeit keine Riickschliisse im Hinblick auf
Veranderungen in der Qualitat, 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 Verwaltungsfihrung
zum Reformerfolg der WoV zeigt, dass eine Mehrheit von ihnen die positi-
ven Verdnderungen wie eine gesteigerte Leistungsorientierung, ein hoheres
Kostenbewusstsein, eine verstirkte 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 Birokratie gefiihrt 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 verfigbar oder es gibt

199 In GrofSbritannien 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 uber 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
Einschitzungen 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 groffe 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 konnen (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 Verwaltungsvorgangen dran,
da viele Verwaltungen relativ klein sind und tGber wenige Fihrungsstufen
verfiigen.

Weiter wird den Selbsteinschitzungen vorgehalten, dass sie generell zu
einer zu optimistischen Beurteilung der eigenen Leistung fithre (Andrews
et al. 2011: 234). Diese Kritik ist allerdings aus mehreren Grinden um-
stritten. Auch externe Anspruchsgruppen kénnen dazu neigen, vorteilhafte
Einschitzungen in Umfragen abzugeben. Fir die Birgerinnen und Biirger
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
fuhren, dass bei einer Selbstevaluierung die Messung weniger akkurat ist,
weshalb ein verzerrtes Bild der Realitit entstehen kann.

Demgegeniiber 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 wirke. 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 zuverlassige
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 Leistungsfihigkeit tberpri-
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 erhoht somit die Objektivitat 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
Aufgabenerfillung) ahnlich 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 eingefiihrten Reformen
(unabhangige Variablen) hinsichtlich ihres statistischen Effekts auf absolut
erhobene Leistungsindikatoren (abhingige Variablen) im Rahmen von mul-
tivariaten Analysen Gberprift.?> 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 tiberhaupt
erst moglich gemacht. Ein Vergleich mit dem Status quo ante ist daher
in den seltensten Fillen moglich (Boyne & Gould-Williams 2003: 119),
weshalb der iberwiegende 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 verzogernden Reformwirkungen zu erfassen (Boyne 2003b:
388). Dies wirft in diesen Querschnittsdesigns oftmals die Frage auf, in
welche Richtung sich die Kausalitat tatsichlich bewegt: Ist eine negative
Performanz nun das Ergebnis nicht wirkender Reformen oder die Ursache
dafir, dass Reformen tberhaupt erst eingeftiihrt 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 haufig 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 fiihrten, 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 Einfithrung von NPM-Reformen fop-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 Mdglichkeit, dass die Auswirkungen von kiirzlich eingefiihrten 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
koénnen. 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 Uberpriifung der Auswirkungen Rechnung getragen, indem nur Ma-
nagementreformen berticksichtigt werden, welche mindestens seit fiinf 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 uberpriift, der (1) Leistungsdimension,
(2) der Systemdimension und (3) der Demokratiedimension. Durch den
Fokus auf verschiedene Wirkungsbereiche kann eine fundierte Auseinan-
dersetzung mit den Reformeffekten gewihrleistet werden. In der Literatur
wird dafir 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 vollstindiges, 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 koénnen, erweist sich als erheblich. Je nach theoreti-
schen Ansitzen, den Erwartungen von Anspruchsgruppen (z. B. Politiker,
Biirgerinnen und Burger, 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).204 Dies
kann zu etwaigen Spannungen und Zielkonflikten fithren, 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.205

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.2%¢ Auf dieses Modell griffen
bereits verschiedene europaische Studien zur Wirkungsanalyse lokaler Ver-
waltungsreformen zuriick (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-Legitimitit als

204 Fir 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 zurtick-
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-Legitimitdt 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
Legitimitit 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 Verstaindnis von demokratischer Governance entspricht (Widmer 2009:
351).208 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 fiir 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 fiir die vorliegende Untersu-
chung die drei folgenden Wirkungsebenen von Managementreformen un-
terschieden (vgl. Abbildung 19):

208 In modernen Gesellschaften Gberwiegt stark die Meinung, dass 6ffentliche 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 Politische Partizipation

Input-Legitimitat

(externe Dimension) 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
gefiihrten 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
6konomische 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, Aktivitdten, Output, Intermediate
Outcomes und Final Outcomes von Reformen untersucht und bewertet.?!

209 Diese Modelle eignen sich eher fiir 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

Access - [{c) I
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Angesichts der Komplexitit des Untersuchungsgegenstandes wire eine sol-
che allumfassende Ergebnis- und Wirkungsbetrachtung wohl ein zu ambi-
tioses und kaum realistisches Unterfangen.

Die systematische Uberprifung der Auswirkungen von Managementre-
formen ist — wie oben dargelegt — mit zahlreichen konzeptionellen und
methodischen Herausforderungen verbunden. Diese lassen sich kaum in
adaquater Weise iberwinden. 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 zusatzlich, 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 Einflisse 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 heiflt
weder durch eine interkommunale Zusammenarbeit noch durch ein Out-
sourcing der Aufgaben an Dritte. Ihre Alltagserfahrung mit dem Staat und
dessen Leistungserbringung machen die Biirgerinnen 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 grundsitzlich zwischen Performanz offentli-
cher Organisationen (organizational performance) und Performanz der Dienstleistungser-
bringung (public service improvement) unterschieden, da unter anderem Letztere auch
mehrere 6ffentliche Organisationen und/oder private Dienstleister beinhalten kann (Boy-
ne 2003a: 213-214).
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Die staatlichen Leistungen koénnen anhand unterschiedlicher Kriterien
beurteilt werden. In Bezug auf Managementreformen zihlen die Indikato-
ren Effizienz, Effektivitdt, Qualitit und Reaktivitdt (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 zdhlt eine verbesserte Dienst-
leistungsqualitit zu den Reformzielen. Sie ist unter anderem dann gegeben,
wenn die Birgerinnen und Birger 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 Reaktionsfahigkeit (Responsivitit) bei der staatlichen Leistungser-
bringung, indem die Verwaltung verstirkt auf die verdnderten Anspriiche
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 Anniherung des Verwaltungshandeln an die Bedirfnisse der Biir-
gerinnen und Birger 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 Bevolkerung 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 Abldufe und Aufgaben sowie eine verstirkte
Kompetenzdelegation an die Verwaltung tangieren. Die letztgenannte MafS-
nahme soll insbesondere die Handlungsspielraume 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
Organisationskapazitit (organisational capacity).?'3 Die Fahigkeit einer Orga-
nisation, zeitnah Entscheidungen zu fillen, kann ein weiterer Indikator fiir
eine effizient arbeitende Verwaltungsorganisation sein. Die Gemeindeschrei-
ber wurden deshalb gebeten, wie sie die Kapazititen ihrer Verwaltungen in
dieser Hinsicht einschitzen (siehe auch Teil 11, Kapitel 3.3).

2.3. Demokratiedimension
Die Demokratiedimension beinhaltet das Verhaltnis 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 6ffentlichen Dienstleistungserbringung
steht: die Systeme und Kapazititen einer 6ffentlichen Organisation, die teilweise auch
als Blackbox bezeichnet werden (Hou et al. 2003: 299).
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ser Beziehung lasst sich ein grundsitzliches 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 beeintrichtigen (Sager
2014: 391). Eine zu grofle Unabhingigkeit der Verwaltung bei zugleich
geringer politischer Kontrolle hingegen wiirde zu einer Verselbststindigung
der Burokratie fihren 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 Einfihrung von NPM-orientierten Managementreformen nimmt
auf diese Machtverhaltnisse 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
Einschrankung 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
(Buhlmann 2006; Ladner & Btihlmann 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 maéglichst vieler zu mog-
lichst vielen relevanten Themen an. Aus einer deliberativen Perspektive hingegen erhal-
ten politische Entscheide dann eine Legitimitdt, 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 Verhiltnis 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 thre Auswirkungen

3.1.1. Strategische Planung

Die strategische Fuhrung soll die Problemldsungs- und Leistungsfihigkeit
der Gemeinden und ihrer Verwaltungen erhéhen, indem diese sich voraus-
schauender und schneller an das dynamische und sich stetig verindernde
Umfeld anpassen kénnen und zugleich interne und externe Anspruchsgrup-
pen, insbesondere die Erwartungshaltung der Bevolkerung und der Mitar-
beitenden, bertcksichtigen (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 einfligt 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.?!3

Anhand der Planungsdokumente kénnen zudem die Zielsetzungen und
Aufgaben kommuniziert werden. Dies gilt einerseits gegentber den Verwal-
tungsmitarbeitenden selbst, was dazu fiihrt, dass sie ihre Tatigkeiten an
diesen Zielen ausrichten und somit effektiver arbeiten kénnen (Boyne &
Gould-Williams 2003: 116). Andererseits soll gegeniiber den Birgerinnen
und Birgern, Unternehmen, Parteien sowie weiteren externen Anspruchs-
gruppen Transparenz hergestellt werden, was staatliches Handeln nachvoll-
ziehbarer macht und dessen Akzeptanz erhoht. 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 grundsitzlicher 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 unméglich 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 Lisungen (Schedler & Siegel 2004: 34). Ferner
werden auch erhebliche technische Schwichen wie fehlende Daten und
Informationen (Boyne & Gould-Williams 2003: 117) oder mangelnde strate-
gische Fihigkeiten 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 Fihrung und Planung hin. In Gemeinden und deren Verwaltungen,
die mit strategischer Fihrung arbeiten, erhoht sich die Wahrscheinlichkeit,
dass die Leistungsfihigkeit 6ffentlicher Organisationen gesteigert wird, wie
die Meta-Analysen von Poister et al. (2010: 539) und Walker & Andrews
(2013) aufzeigen, weshalb folgende Hypothese uberpriift wird:

215 Im strategischen Management werden interne Managementprozesse, Projekte und Initia-
tiven mit den angestrebten Vorgaben in Verbindung gebracht (Poister & Streib 1999b:
308). Es verkniipfen sich operativ taktische Entscheidungen im Tagesgeschift mit den
lingerfristigen Zielsetzungen. Ein anhaltender Uberwachungsprozess, der friihzeitig Pro-
bleme, Risiken und Gefahren fiir die Zielerreichung identifiziert oder antizipiert, ist
hierbei von grofer Bedeutung (Poister & Streib 1999b: 309).



https://doi.org/10.5771/9783748937302-237
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

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 aberprift werden,
was budgetmaximierendes Verhalten eindimmen soll (u. a. durch Control-
lingsysteme).

Bei festgestellten Zielabweichungen kann zudem zeitnah reagiert wer-
den und es lassen sich Korrekturmaflnahmen einleiten. Dies steigert die
Effizienz, Effektivitat und Qualitit in der Leistungserbringung (Wang 2002;
Palmer 1993; Poister & Streib 1999). Insbesondere die Erh6hung 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 Verdnderungen 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 Kundenbediirfnisse einstellen kénnen. 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 Bediirfnisse und
Priferenzen der Kundinnen und Kunden respektive Biirgerinnen und Bir-
ger soll die offentliche Leistungserbringung verbessert sowie eine erh6hte
Effektivitit in Offentlichen Organisationen sichergestellt werden (Aberbach
& Christensen 2005: 226). Aus Sicht der Beflirworter von NPM kann durch
eine konsequente Kundenorientierung eine schnellere Reaktionsfihigkeit
respektive Anpassung an verdnderte 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 Abldufe innerhalb der Verwaltung an jenen Leistungen, die den Kun-
dinnen und Kunden angeboten werden sollen.

Fir Osborne und Gaebler (1992: 182) fithrt die Kundenausrichtung
zudem zu einer marktihnlichen Situation, indem die Verwaltung anhand
einer moglichst schlanken, qualititsorientierten und innovativen Leistungs-
erbringung ihre Kunden — und somit letztlich die Biirgerinnen und Biirger
— zufriedenstellen mochte. Dies trifft auch dann zu, wenn die Wahlfreiheit
in Bezug auf Voice oder Exit mit groferen 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 Uberpriifungen 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 Biirgern. 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 Gberpriift:

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 leistungsabhangigen 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 6ffentlicher 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 konnen. 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 fiihrt, 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 konnen (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 Offentlichen Sektor in anderen OECD-Liandern (OECD 2005;
OECD 2012). Die internationale Popularitit wird damit begrindet, dass die-
se Systeme andere interne Management- und Organisationsveranderungen
begtinstigen koénnen, 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 wirke 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 Unterstiitzung 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 Starkung der Demokratie zulasten der Leis-
tungsfahigkeit des Staates geht (Dahl & Tufte 1973: 138). Daraus resultiert
die Annahme, dass sich eine weitreichende demokratische Mitbestimmung
und eine effiziente Leistungserbringung gegenseitig ausschlieen, 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, verfigt 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 iiberlassen sein,
damit ein demokratisches System gewihrleistet ist (Denters et al. 2014: 7).
Dies entspricht einem Verstindnis von Demokratie, das in vielen modernen
Gesellschaften berwiegt (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-
zuiben. Fir Kritiker legen NPM-orientierte Managementreformen einen zu
starken Fokus auf die Effizienz-, Effektivitits- und Qualititssteigerung sowie
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auf die Kunden- und Dienstleistungsorientierung und somit auf die Output-
Legitimitit 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 gedrangt und die demokratische
Kontrolle auf das Verwaltungshandeln nehme dadurch ab. Den Manage-
mentreformen wird daher eine Mitverantwortung an den Riickgingen 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 Gbertragenen
staatlichen Aufgaben in einer schwierigen Lage. Vielerorts sahen sie sich
kaum imstande, die Aufgabenerbringung in adiquater Weise sicherzustellen
(Ladner & Steiner 1998; Ladner et al. 2000; Ladner 2001). Viele der Anfang
der 2000er-Jahre initiierten Gemeindereformen, allen voran die Einfithrung
verschiedener Elemente des New Public Managements, zielten hauptsach-
lich auf die Steigerung der staatlichen Leistungsfihigkeit 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 Lindern 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 (Kibler & 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 geschwicht. 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; Kabler et al. 2016). Vielerorts wird deshalb ein Demokratiedefi-
zit beklagt (Haus 2016: 20).Einige Gemeinden bekunden zudem Schwierig-
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keiten, fir die ehren- und teilamtlichen Exekutivimter ausreichend und
geniigend qualifizierte Freiwillige zu finden, was in manchen Augen das
Milizsystem in seinen Grundziigen 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 ermdglicht, den 6ffentlichen Sektor
mafSgebend 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 gegeniber 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
Birger in Kundinnen und Kunden (Schmidt 2010: 241), weil dadurch die
auf das Gemeinwohl orientierten Citoyens auf die Rolle von Konsumenten
reduziert wiirden. Dies konne eine tiberhohte Anspruchshaltung der Bevol-
kerung gegentiber der staatlichen Leistungserbringung erzeugen. Zugleich
verstiinden sich die Kundeninnen und Kunden jedoch kaum als Staatsbiir-
ger, weshalb sie weniger dazu neigten, sich in einem Gemeinwesen zu
engagieren. Es sei deshalb von einem abnehmenden Willen des Biirgers
auszugehen, an der lokalen Politik teilzuhaben und zu partizipieren (Peters
2010: 367).

Durch die zentrale Rolle der Manager, die Betonung des Performance
Managements sowie den Rollenwechsel vom Biirger zum Kunden tendie-
ren Managementreformen folglich in den Augen der Kritiker zu einem
Entpolitisierungsprozess und einer Entkoppelung der Verwaltung von der
Politik. Wichtige staatspolitische Grundsatze wie Ausgleich, Solidaritit und
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gleicher Zugang zu offentlichen Leistungen werden aus dieser Sicht einer
effizienteren und effektiveren Leistungserbringung untergeordnet (Peters
2010: 368) oder hebeln gar Grundsitze des rechtstaatlichen, demokratischen
Sozialstaates aus (Knoepfel 1995), was zur folgenden Hypothese fiihrt:

H;,: Die Reformen im Bereich Steuerung & Organisation, Kundenorien-
tierung oder strategische Planung haben einen negativen Effekt auf
die Demokratiedimension.

Aus Sicht von Befiirwortern sind Managementreformen — im Falle der
NPM-Kerninstrumente — hingegen als umfassende Staatsleitungsreform zu
verstehen, die das gesamte politisch-administrative System der Gemeinde
beeinflussen. So soll eine klarere Rollenverteilung zwischen Parlament,
Regierung und Verwaltung dafir sorgen, dass sich die Politik auf norma-
tiv-strategische Aufgaben konzentrieren kann, wihrend sich die Verwaltung
tiberwiegend den operativen Belangen widmet. Dadurch soll Politik und
Regierung vom Tagesgeschaft entlastet werden, was den betreffenden Akteu-
ren mehr Freiraum verschaffe, um sich auf die Gestaltung von Gemeinde-
politik zu konzentrieren. Mit dem Perspektivenwechsel von einer Input-
zu einer Outputsteuerung sowie einer langfristig ausgerichteten Planung
(Gemeindeleitbild, Legislaturprogramm) sollen Managementreformen nach
dem Vorbild von NPM fiir mehr Transparenz im Regierungs- und Verwal-
tungshandeln sorgen, was die staatliche Tatigkeit fir Birgerinnen und Bur-
ger nachvollziehbarer und verstindlich mache. Anhand von Kunden- und
Burgerbefragungen konne die Bevolkerung zudem in die offentliche Leis-
tungsgestaltung einbezogen werden, womit auch weitere wichtige Akteure
jenseits der Stimmberechtigten eine Stimme erhielten, wie beispielsweise
Unternehmen, auslindische Mitbewohnende und Jugendliche (Kersting &
Vetter 2013: 17). Daher wird von folgender Hypothese ausgegangen, die zu
H;, in Konkurrenz steht:

H;,:  Die Auswirkungen von Reformen im Bereich Steuerung & Organi-
sation, Kundenorientierung oder strategische Planung auf die Demo-
kratiedimension werden positiv wahrgenommen.

3.1.6. Die Hypothesen und Wirkungsdimensionen in der Ubersicht

In der Ubersicht in Abbildung 20 werden die oben hergeleiteten Hypothe-
sen sowie die Wirkungsdimensionen und deren Indikatoren nochmals in
grafischer Form dargelegt. Der Reformbereich HR-Management wird im
Gegensatz zu den anderen Reformen nicht auch auf seinen Einfluss auf
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die Demokratiedimension tberpriift, da es sich primir um eine interne
Verwaltungsreform handelt.

Abbildung 20: Ubersicht iiber die diskutierten Reformbereiche, Hypothesen,
Wirkungsdimensionen und Indikatoren

4 Reformbereiche 3 Wirkungsdimensionen Indikatoren
(Einschéatzungen)

; : Leistungsdimension
i| Strategische Planung | | («Output»)

« Leistungsgrenzen Aufgaben
« Zufriedenheit Angebot
« Distanz zu den Burgern

Steuerung &

Or}ganlslatlon (ft\lPM Systemdimension - Organisationskapazitat
ernelemente) i («Throughput») « Interne Autonomie
; N « Leistungsfahigkeit Verwaltung
Kundenorientierung |i | .
""""""""""""""""""" *s..  Demokratiedimension « Wahlbeteiligung (lokal)

b («Input») « Politikinteresse der Bevélkerung

HR Management « Demokratiezufriedenheit

Quelle: Eigene Darstellung.

3.2. Operationalisierung

3.2.1. Abhingige Variablen: Wirkungsdimensionen

Im Folgenden werden die abhingigen Variablen (Indikatoren) entlang der
drei Wirkungsbereiche Leistungsdimension, Systemdimension und Demokratie-
dimension naher erlautert und operationalisiert.

3.2.1.1. Indikatoren der Leistungsdimension

Der Einfluss von Managementreformen in Bereich der offentlichen Leis-
tungserbringung wird anhand der Indikatoren Effizienz, Effektivitit und
Responsivitit untersucht. Zur Messung von Effizienz stitzt sich diese Arbeit
auf die Wahrnehmung von Leistungsgrenzen durch die Gemeindeschreiber
in der Erbringung von 32 verschiedenen Gemeindeaufgaben (vgl. Teil II,
Kapitel 4.1). Diese wurden in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 wie
folgt erhoben: Es kann Probleme geben, welche die Gemeinden aufgrund von
Arbeitsbelastung oder mangelnder Fachkompetenz kaum in angemessener Weise
bewdltigen konnen. Sind in Ihrer Gemeinde solche Leistungsgrenzen (LG) sicht-
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bar? Die Gemeindeschreiber wurden gebeten, fiir 32 unterschiedliche Ge-
meindeaufgaben auf folgender S-stufigen Skala zu wihlen: 1 = keine LG in
Sicht, 2 = LG in Sicht, 3 = LG erreicht, 4 = LG iiberschritten und S = betrifft Ge-
meinde nicht. Aus den Antworten wird fir jede Gemeinde ein arithmetischer
Leistungsgrenzen-Index erstellt. Fur die Berechnung werden nur diejenigen
Aufgaben bericksichtigt, die von der Gemeinde in Eigenerstellung erbracht
werden (vgl. Teil II, Kapitel 4.4). Die Leistungsgrenzen gelten als relevanter
Indikator fur die Erfassung und den Vergleich der Gemeindeperformanz,
weshalb sie in verschiedenen Gemeindestudien in der Schweiz verwendet
werden (z. B. Ladner et al. 2013; Steiner & Kaiser 2017).

Die Effektivitit der Gemeindeleistungen wird anhand folgender Frage
erfasst: Wie beurteilen Sie das Leistungsangebot Ihrer Gemeinde im Vergleich
zu anderen Gemeinden dbnlicher GrofSe? Diese Frage war Bestandteil sowohl
der Gemeindeschreiberbefragung 2017 (Frage 31, vgl. Anhang 5) als auch
der Exekutivmitgliederbefragung 2017. Die Befragten wurden gebeten, auf
einer 10-stufigen Skala von 1 (sehr schlecht) bis 10 (sehr gut) zu antworten.
Es werden daher die Antworten aus beiden Umfragen verwendet (arithmeti-
sches Mittel), um die Perspektive beider Informanten zu bertcksichtigen,
was die Validitit dieses Indikators erhoht.

Als Indikator fir die Responsivitat, das heiflt die Ausrichtung des Ver-
waltungshandelns auf die Kundinnen und Kunden und Burgerinnen und
Burger der Gemeinde, dient folgende Frage 54 (vgl. Anhang 5) der Gemein-
deschreiberbefragung 2017: Konkrete Probleme der Gemeindeverwaltung: Wenn
Ste an Ihre Gemeindeverwaltung denken, wie zutreffend sind folgende Aussagen?
... die Distanz zu den Biirgern/-innen ist zu grofs. Die Einschitzung der Ge-
meindeschreiber erfolgte auf einer Ser-Likert-Skala von 1 = trifft siberbaupt
nicht zu bis 5 = trifft vollig zu. Der Messindikator umfasst somit nicht allein
die Frage nach der Zufriedenheit der Kunden, die bestimmte Leistungen in
Anspruch nehmen, sondern vor allem auch ganz allgemein die nach der Na-
he der Verwaltung zur Bevolkerung, also zu den Kunden, den Reprisentan-
ten von Kunden (z. B. die Eltern von Schulkindern) und der Bevolkerung.

3.2.1.2. Indikatoren der Systemdimension

Die Operationalisierung der Systemdimension erfolgt anhand arbeitsorga-
nisatorischer und prozeduraler Faktoren des internen Verwaltungssystems.
Diese Faktoren wurden in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 (Frage 54)
wie folgt erhoben (vgl. auch Teil II, Kapitel 3.3): Konkrete Probleme der
Gemeindeverwaltung: Wenn Sie an IThre Gemeindeverwaltung denken, wie zutref-
fend sind folgende Aussagen?
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... viele Prozesse sind zu kompliziert;

... die Aufgaben sind zu wenig klar definiert;
... es fehlt an operativen Freiheiten;

... die Entscheidungswege sind lang.

Die Gemeindeschreiber bewerteten ihre Wahrnehmung auf einer Ser-Likert-
Skala von 1 = trifft iiberhaupt nicht zu bis 5 = trifft vollig zu fir jede der oben
erwihnten Aussagen. Die ersten beiden Antworten zu den Prozessen und
Aufgaben werden zu einem Index der Organisationskapazitit zusammenge-
fasst. Im Weiteren wird ein Index Interne Autonomie aus dem Umfang an
operativen Freiheiten und der Dauer der Entscheidungswege gebildet. Diese
beiden Bereiche sollten, wie die Gemeinden zu Beginn der 2000er-Jahre ge-
duflert haben, durch NPM-orientierte Reformen optimiert werden (Ladner
2005: 85; Schedler & Proeller 2011: 93; Ritz 2009: 9; Rieder & Lehmann
2004).

Dariiber hinaus soll eine allgemeine Selbsteinschitzung zur Leistungsfa-
higkeit der Verwaltung als Indikator der Systemdimension dienen. Hierfiir
wird an die Frage 55 Wie beurteilen Sie die Leistungsfahigkeit Ihrer Gemeinde-
verwaltung? angeknupft, welche die Gemeindeschreiber auf einer 10er-Skala
von 1 = sebr schlecht bis 10 = sehr gut beantworten konnten. Die Verwendung
dieses Messindikators kann dartiiber Auskunft geben, inwiefern die Stadt-
und Gemeindeverwaltungen die Kapazititen haben, um den an sie gestell-
ten Anforderungen gerecht zu werden.216

3.2.1.3. Indikatoren der Demokratiedimension

Ein zentraler Faktor der lokalen Demokratiequalitit ist die politische Parti-
zipation (Denters et al. 2014: 215).217 Eine moglichst hohe politische Teil-
nahme der Birgerinnen und Burger stirke die demokratische Kontrollfunk-
tion und minimiert das Risiko, dass sich nur ein bestimmter Bevolkerungs-
teil an den kollektiven Entscheidungen fiir das Gemeinwohl beteiligt.?!3

216 Die Studie von Hammerschmid et al. (2018: 14) zu den Auswirkungen der Management-
reformen im Offentlichen Sektor zeigt anhand einer Umfrage unter Fithrungskriften in
20 europdischen Landern, dass eine globale Leistungsvariable mit einzelnen Leistungsdi-
mensionen wie Kosten und Effizienz oder Servicequalitat teilweise positiv korreliert.

217 Im Zusammenhang mit Wahlen nennen Denters et al. (2014: 215) auch die Auswahlmog-
lichkeit zwischen ausreichend unterscheidbaren Kandidaten als wesentliches Element der
lokalen Demokratiequalitit.

218 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
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Die Auswirkungen der Managementreformen auf die Demokratie werden
anhand der konventionellen politischen Partizipation gemessen, und zwar
in Form von Wahlen (Schultze 2010: 724). Nach Lijphart (1995: 15) zeigt
sich die demokratische Legitimitit insbesondere am Teilnahmeverhalten
bei Wahlen. Als Messindikator dient deshalb die durchschnittliche Wahlbe-
teiligung der Gemeindebevolkerung in Prozent an den letzten Gemeinde-
wahlen, die in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 (Frage 35) erhoben
wurde: Wie groff war die Wablbeteiligung in Ibrer Gemeinde bei den letzten
Wablen der Gemeindeexekutive (Antwort in %)2 Da verschiedene Gemeinden
die Exekutive in der Gemeindeversammlung wihlen, kann der Wahlort
einen erheblichen Unterschied auf die Wahlbeteiligung machen. Es wird
deshalb zusitzlich eine Dummy-Variable zum Legislativsystem erfasst: Ge-
meindeparlament vorhanden (= 1), kein Parlament (= 0) (Angaben aus der
Gemeindeschreiberbefragung 2017, Frage 45).

Wie es um die lokale Demokratie bestellt ist, kann im Weiteren an-
hand des Behagens der lokalen Akteure im Hinblick auf die Funktions-
weise des demokratischen Systems erfasst werden. In Anlehnung an das
Konzept des politischen Vertrauens gegentiber Lokalpolitikern wird davon
ausgegangen, dass seitens der verschiedenen politischen Akteure Erwartun-
gen gegeniiber der Gemeindedemokratie vorhanden sind (Denters et al.
2014: 167). Anhand der Zufriedenheit mit der Funktionsweise der lokalen
Demokratie lasst sich beispielsweise erfassen, inwiefern eine Entfremdung
zwischen den Birgerinnen und Birgern und dem demokratischen System
stattfindet. Ausschlaggebend kann hierbei sein, inwiefern die Biirgerinnen
und Birger und andere Akteure den Eindruck haben, auf die politischen
Entscheidungsprozesse Einfluss nehmen zu kénnen (Haus et al. 2016: 15).
Die Demokratiezufriedenheit wird, hier jedoch direkt aus der Sicht der bei-
den genannten Akteure, anhand folgender Frage erhoben (Gemeindeschrei-
berbefragung 2017, Frage 30, sowie Exekutivmitgliederbefragung 2017, Fra-
ge 34): Wie zufrieden sind Sie — alles in allem — mit der Art und Weise, wie
die Demokratie in Ihrer Gemeinde funktioniert? Die Antworten erfolgen wie-
derum auf einer 7er-Likert-Skala von 1 = duflert unzufrieden bis 7 = dufSert
zufrieden >’

Eine wesentliche Voraussetzung hierfur ist allerdings, dass sich die Be-
volkerung fiir das politische Geschehen und die entsprechenden Zusam-
menhange interessiert und Neugier entwickelt (Verba et al. 1995: 345). Ist

und Argumente zu einem Sachverhalt in die Diskussion eingebracht wurden (Teorell
2006: 803).

219 In der Exekutivmitgliederbefragung 2017 wird eine 10er-Antwortskala angewandt von 1 =
sebr schlecht bis 10 = sebr gut.
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dieses Interesse nicht vorhanden, wird sie sich auch nicht die notwendigen
Informationen beschaffen, um an der Lokalpolitik teilzunehmen sowie Ent-
scheidungsvorlagen und Regierungs- und Verwaltungsvorginge kritisch zu
hinterfragen (Denters et al. 2014: 119-212). Gerade in den Versammlungs-
demokratien miissen die Stimmberechtigten neben der Gemeinderechnung
und dem Voranschlag auch iber komplexe Fragen abstimmen, beispielswei-
se zu den Indikatorensystemen im Falle einer ergebnisorientierten Verwal-
tungssteuerung. Das Politikinteresse der Burgerinnen und Birger ist nicht
einfach zu erheben. Fiir eine bessere Vergleichbarkeit interessiert die aggre-
gierte Sichtweise durch die Einschitzung zweier unterschiedlicher objekti-
ver lokaler Verwaltungs- und Politikakteure. So wurden die Gemeindeschrei-
ber im Rahmen der Gemeindeschreiberbefragung 2017 (Frage 29) und die
gewihlten Exekutivmitglieder im Rahmen der Exekutivmitgliederbefragung
2017 (Frage 35) wie folgt befragt: Wie beurteilen Sie ganz allgemein das In-
teresse der Bevolkerung Ihrer Gemeinde an der Gemeindepolitiké Die Antwort
erfolgte auf einer 7er-Likert-Skala von 1 = sebr geringes Interesse bis 7 = sehr
grofses Interesse.

3.2.2. Unabhingige Variablen: Managementreformen

Die unabhingige Variable bilden dieselben Managementreformen, die zu-
vor in Teil IIT (Kapitel 5) als abhingige Variablen definiert wurden: strate-
gische Planung, Steuerung & Organisation, Kundenorientierung sowie HR-
Management. Aus diesem Grund wird die Operationalisierung tibernom-
men, wie sie in Teil III in Kapitel 5.3.1 vorgenommen wurde. Allerdings
werden jeweils nur diejenigen Reformen bertcksichtigt, die seit mehr als
funf Jahren in der Verwaltung eingefithrt sind. Die Managementreformen
wurden in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 (Frage 8) wie folgt erho-
ben: Welche der folgenden Instrumente werden in Ihrer Gemeinde verwendet? Fir
jedes der abgefragten Managementinstrumente standen folgende Antwort-
kategorien zur Auswahl: 1 = mebr als 5 Jabre, 2 = weniger als S Jabre, 3 = nicht
genutzt und 4 = es gab erfolglose Versuche. Gleichzeitig werden die abhingigen
Variablen aus dem Jahr 2017 betrachtet. Dadurch kann die Problematik der
umgekehrten Kausalitit (reverse causality), die gerade in Querschnittsdesigns
haufig kritisiert wird, wesentlich entschérft werden (vgl. Boyne & Gould-
Williams 2003: 120).

3.2.2.1. Gemeindegrofie

Die Frage nach der optimalen Gemeindegrofe zur effizienten Leistungser-
bringung beschaftigt die Wissenschaft seit geraumer Zeit (siche z. B. Den-
ters et al. 2014). Wie in Teil II unter Kapitel 2.1 dargelegt, korreliert die
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Bevolkerungszahl einer Gemeinde sehr stark mit der Verwaltungsgrofle. Die
lokalen Grofenverhiltnisse konnen sich unterschiedlich auf die Verwaltung
und deren Tatigkeit auswirken. Zum einen gehen 6konomische Theorien
davon aus, dass bei zunehmender Grofe die Fixkosten pro produzierte
Einheit (Dienstleistung) kleiner werden und somit die Verwaltung produkti-
ver und effizienter arbeiten kann (Ritz 2009: 60). Andererseits besteht die
Gefahr, dass durch die steigende Grofe auch die Overheadkosten in den Ver-
waltungen wachsen sowie die internen Strukturen und Abliufe komplexer
und unutbersichtlicher werden. Dies kann zu lingeren Entscheidungswegen
und zu komplizierteren Prozessen fithren sowie die Leistungserbringung ne-
gativ beeinflussen. Die Gemeindegrofle wird anhand der Bevolkerungszahl
pro Gemeinde zum Stichtag per 31.12.2016 des BFS gemessen.

3.2.2.2. Sprachregion (Deutschschweiz)

Ein weiterer Faktor, der die Einschitzungen zu den Indikatoren der Leis-
tungs- und Systemdimension beeinflussen kann, ist die kulturelle Umge-
bung der Verwaltungskader und Exekutivmitglieder in den Gemeinden.
Ritz (2009) fand in seiner Befragung von rund 13 500 Bundesangestellten
heraus, dass franzosisch- und italienischsprachige Mitarbeitende die Perfor-
manz der Verwaltung positiver einschitzen als ihre Kollegen der Deutsch-
schweiz, da in der Westschweiz und im Tessin grundsitzlich eine positivere
Einstellung gegeniiber dem Staat und seinen Institutionen vorherrscht (Ritz
2009: 69). Das hiangt auch damit zusammen, dass durch die zentralisiertere
Verwaltungskultur und die dominantere Rolle des Staates in diesen beiden
Sprachregionen verantwortungsvolle Positionen im 6ffentlichen Sektor mit
mehr Macht und sozialem Prestige verbunden sind. Dartiber hinaus zeigen
verschiedene empirische Befunde, dass die deutschsprachigen Gemeinden
friher Managementreformen einfiithrten als Gemeinden in anderen Sprach-
gebieten (vgl. z. B. Steiner 2000; Ladner et al. 2000). Die Unterschiede
entlang der Sprachgrenzen ergeben sich daher moglicherweise nicht allein
mit Blick auf die Reformpraxis, sondern auch hinsichtlich der Wahrneh-
mung von Leistungsgrenzen, operativen Freiheiten oder interner Autono-
mie. Zur Bestimmung der Zugehorigkeit zur jeweiligen Sprachregion wird
die Spracheinteilung des BES (Stand 2015) iibernommen.

3.2.2.3. Ressourcen der Verwaltung

Ressourcen werden als hinreichende Bedingung fiir eine bessere Leistungs-
erbringung der Verwaltung betrachtet — oder zumindest als notwendige
Bedingung, die in Verbindung mit einem effizienten Management die
Performanz verbessern kann (Boyne 2003b: 370). Aus Sicht von Public
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Choice bergen jedoch ausreichend vorhandene Ressourcen die Gefahr, dass
sie in der Biirokratie untergehen oder ein budgetmaximierendes Verhalten
fordern (Tullok 1965; Niskanen 1971). Obwohl der tatsachliche Einfluss
der Ressourcen in der Literatur zu Public Service Improvement eher umstrit-
ten ist (vgl. Meta-Analyse von Boyne 2003b: 376), hat sich dieser Faktor
in verschiedenen Untersuchungen zur Performanz offentlicher Gemeinde-
organisationen als signifikant positiv erwiesen (Andrews et al. 2005: 650;
Andrews et al. 2009: 12). Diese Studie geht deshalb davon aus, dass eine
solide Ressourcenausstattung die wesentliche Grundvoraussetzung dafir bil-
det, dass die Verwaltungen ihre Aufgaben moglichst effizient und effektiv
erbringen kénnen. Wie bereits in Teil II, Kapitel 2.4 dargelegt, sind neben
den personellen auch die finanziellen und fachlichen Ressourcen essenziell.
Sie werden in der Gemeindeschreiberbefragung 2017 erhoben (vgl. dazu
Teil I1, Kapitel 2.4).

3.2.3. Modell Demokratiedimension
3.2.3.1. Gemeindegrofie

Uber den Effekt der Gemeindegrofe auf die Demokratie gibt es grundsitz-
lich zwei unterschiedliche Annahmen. Vertreter, die im Kontext von decline
of the community (u. a. Putnam 2000) argumentieren, gehen davon aus,
dass mit der Zunahme der Gemeindegrofle die soziale Kohision allgemein
zuriickgeht. Dies fiihrt zu einer sinkenden Identifizierung mit der Gemein-
schaft und zu einem steigenden sozialen Misstrauen, weshalb das Interesse
der Bevolkerung an einer lokalen politischen und sozialen Partizipation
schwindet (Dahl & Tufte 1973: 41-65). Denters et al. (2014: 124) gehen
davon aus, dass in kleinen Gemeinden durch die bessere soziale Einbettung
in lokale Netzwerke wie zum Beispiel Vereine das Bewusstsein fiir Lokalpo-
litik und folglich auch das politische Interesse der Bevolkerung hoher ist.
Im sogenannten mobilisation model wird hingegen davon ausgegangen, dass
durch den verstirkten politischen Wettbewerb in grofSen Gemeinden ange-
sichts heterogenerer Interessen, Werte und Ansichten in der Bevolkerung
die Teilnahme an der Politik und das Interesse an politischen Abliufen
ebenfalls grofer ist (Verba, Nie & Kim 1978). Zudem werden in groferen
Gemeinden weitreichendere Entscheidungen getroffen (Ebinger et al. 2018:
13), weshalb das politische Interesse in der Lokalbevolkerung grundsatzlich
hoher ist, so die Annahme von Denters et al. (2014: 122) mit Verweis auf
Van Deth und EIff (2004). Verschiedene empirische Befunde zu Schweizer
Gemeinden zeigen jedoch, dass die politische Beteiligung mit zunehmender
Einwohnerzahl tendenziell zurtickgeht (Ladner 2020; Ladner 2016; Kubler
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& Rochat 2009; Rochat 2020) und das politische Interesse abnimmt (Ladner
2020; Ladner & Fiechter 2012: 451).

Hinsichtlich der Effekte der Gemeindegrofle auf die Zufriedenheit mit
der Demokratie lasst sich ebenfalls in zwei Richtungen argumentieren. In
kleineren Gemeinden kénnten die beteiligten Akteure etwas skeptischer
gegeniiber der Funktionsweise des lokalen demokratischen Systems sein,
weil die oftmals vorhandenen Gemeindeversammlungen schlecht besucht
sind und in Gemeindewahlen mancherorts kaum ausreichend Kandidatin-
nen und Kanditaten zur Auswahl stehen. Andererseits kann in groferen
Gemeinden der Eindruck entstehen, dass in demokratischen Entscheidungs-
prozessen bestimmte Interessengruppen zu stark dominieren (vgl. Haus &
Ladner 2020), was sich negativ auf die Einschitzung der Demokratiezufrie-
denheit auswirke. Die Gemeindegrofse wird wiederum anhand der Bevolke-
rungszahl pro Gemeinde zum Stichtag per 31.12.2016 des BES gemessen.

3.2.3.2. Sprachregion

Die Frage der Demokratiequalitat kann von kulturellen Faktoren abhangen,
wie verschiedene Studien zur lokalen Demokratie zeigen (u. a. Denters
et al. 2014; Ladner & Fiechter 2012). Das unterschiedliche kulturelle Um-
feld, in dem die lokale Demokratie stattfindet, bildet ein bedeutender Kon-
textfaktor. Verschiedene Untersuchungen weisen darauf hin, dass in der
Deutschschweiz die Gemeindeschreiber das Interesse der Bevolkerung fir
Lokalpolitik hoher einstufen als ihre Kollegen in der Westschweiz und im
Tessin (Steiner et al. 2020; Ladner & Fiechter 2012: 442). Ein Grund hier-
far darfte sein, dass in der Deutschschweiz die direkte Demokratie starker
ausgepragt ist als in den anderen Sprachgebieten. Dies zeigt sich unter ande-
rem an den starker verbreiteten kommunalen Versammlungsdemokratien in
deutschsprachigen Gemeinden, in denen die Stimmberechtigten direkt an
Entscheidungsprozessen partizipieren, im Vergleich zu den Gemeindeparla-
menten mit gewihlten Abgeordneten, die vor allem in franzésisch- und
italienischsprachigen Gemeinden anzutreffen sind (Ladner & Haus 2019).
Es ist daher anzunehmen, dass den Wahlen deshalb in den lateinischen
Regionen eine groflere Bedeutung zukommt, was sich in der hoheren Wahl-
beteiligung im Tessin und in zahlreichen Westschweizer Kantonen wie Jura,
Waadt oder Fribourg im Vergleich zur Deutschschweiz bemerkbar macht
(Steiner et al. 2020; Ladner & Fiechter 2012: 450). Befunde zur Zufrieden-
heit mit der Demokratie in den Schweizer Gemeinden von Steiner et al.
(2021) kommen wiederum zu dem Schluss, dass es kaum Unterschiede
zwischen den Sprachregionen gibt — mit Ausnahme des Kantons Tessin, in
dem die Gemeinden das Funktionieren ihrer lokalen Demokratien etwas
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kritischer sehen. Zur Bestimmung der Zugehorigkeit zur Sprachregion wird
die Spracheinteilung des BFS (Stand 2015) iibernommen.

3.3. Resultate der quantitativen Datenanalysen

Die quantitativen Analysen zu den Auswirkungen von Managementrefor-
men werden zuerst fir jede der drei Wirkungsbereiche Leistungsdimension,
Systemdimension und Demokratiedimension separat dargelegt und interpre-
tiert. Danach werden die anhand der Wirkungsmodelle gewonnenen Er-
kenntnisse in aggregierter Form zusammengefasst und diskutiert.?2

3.3.1. Leistungsdimension

In der Leistungsdimension wird der statistische Einfluss von eingefiihrten
Managementreformen auf die wahrgenommenen Leistungsgrenzen in der
Aufgabenerfiillung sowie auf die Zufriedenheit mit dem Leistungsangebot
und die Einschitzung der Burgernihe der Verwaltung tberprift. Die Er-
gebnisse der multivariaten Analysen in Tabelle 24 zeigen, dass von den
betrachteten Managementreformen verschiedentlich ein positiver Effekt auf
die abhédngigen Variablen ausgeht. Die strategische Planung beeinflusst in
zwei der drei gerechneten Modelle den Verwaltungsoutput signifikant. Mit
der Ausdehnung der strategischen Planungsaktivititen nimmt die Problem-
wahrnehmung im Bereich der Aufgabenerfillung (Effizienzindikator) ten-
denziell ab. Der ermittelte Koeffizient von —.067 (vgl. Modell 1) weist darauf
hin, dass dieser Effekt eher gering ist, und das auf einem moderaten Signifi-
kanzniveau von § Prozent (p <.05) angesichts der hohen Fallzahl von N =
1727.

Positiv tangiert die strategische Planung auch den Effektivitatsindikator
(Modell 2, Tabelle 24). Mit zunehmender Nutzung von Planungsinstrumen-
ten in den Gemeinden steigt auch die Zufriedenheit der Gemeindevertreter
mit dem Leistungsangebot. Allerdings ist dieser Wirkungszusammenhang
wiederum sehr marginal mit einem B-Wert von.060 auf einem Signifikanz-
level von $ Prozent (p <.05). Diese bisherigen Resultate legen nahe, dass

220 Die Analysen in den Tabellen 24-26 entsprechen sparsam gewihlten Regressionsmodel-
len. Es soll in erster Linie Gberpriift werden, ob ein statistischer Zusammenhang in der
angenommenen Richtung zwischen der Einfithrung von Managementreformen und den
Wirkungsdimensionen besteht — unter Berticksichtigung weiterer zentraler Erklirungs-
faktoren. In zahlreichen Testverfahren wurde eine Reihe zusitzlicher Kontrollvariablen in
die Modelle einbezogen. Die Koeffizienzwerte der Managementreformen blieben nahezu
identisch, die Richtung des Zusammenhangs und die statistische Signifikanz waren - von
ganz wenigen Ausnahmen abgesehen — jeweils gleich.
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das vorausschauende Handeln und Planen sowie die mittel- bis langfristigen
Zielsetzungen dazu fithren, dass die Priorititen in der Ressourcenverwen-
dung richtig gesetzt werden. Die Aufgaben kénnen dadurch reibungsloser
erfallt und die Leistungen auf die Bediirfnisse und Wiinsche der Bevolke-
rung ausgerichtet werden. Indes trigt die strategische Planung nicht dazu
bei, die Distanz zum Birger zu reduzieren, wie die Resultate im Modell 3
(vgl. Tabelle 24) zeigen. Der ermittelte B-Koeffizient von —.023 hat keine
statistische Bedeutung respektive weist bezogen auf das Datensample einen
negativen Wert aus.

Tabelle 24: Multivariate Analyse zu den Auswirkungen von Managementrefor-
men auf die Leistungsdimension (OLS-Regression)

Grenzen in der Aufga- Zufriedenheit mit Distanz zum
benerfiillung Leistungsangebot Biirger
Effizienzindikator Effektivititsindikator Responsivitit
(1) (2) 3)
(Konstante) 2.114** 5.085** 2.114**
Reformen > § Jabre
Strategische Planung -.067* -0607 -.023
Steuerung & Organisation 057 .037 041
Kundenorientierung -000 0927 -.017
HR-Management .006 0727 .009
Kontrollvariablen
interne Ressourcen —271%** 255% % —.340%**
Sprachregion (1 = Deutsch) .001 —135%%* -.044
Einwohnergrofe (LN) .058* .209%** 149%**
N 1727 1638 1742
RZadj. .081 151 150

Bemerkungen: OLS Regressionen, Signifikanz Levels: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001. Die aus-
gewiesenen Werte der Managementreformen und Kontrollvariablen entsprechen standardisierten
Beta-Koeffizienten (B-Wert). Modell Distanz zum Biirger zusatzlich mit Logistic-Regression-Modell
gerechnet (Signifikanzlevels und Richtung der Koeffizienten identisch).

Die Kernelemente der outputorientierten Verwaltungssteuerung (Steuerung
& Organisation) zeigen hingegen keine bzw. eine negative Wirkung auf
die drei Indikatoren der Leistungsdimension. In Gemeinden, in denen
vermehrt mit Produktdefinitionen, Globalbudgets und Leistungsauftrigen
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gearbeitet wird, nehmen die wahrgenommenen Leistungsgrenzen in der
Aufgabenerfiillung eher noch zu und die Effizienz somit tendenziell ab. Der
moderat signifikante B-Koeffizient von .057 in Modell 1 (p < 0.05) lasst auf
eine geringe Wirkung schliefSen.

Die Implementation von Reformen in den Bereichen Kundenorientie-
rung und HR-Management hat einen hoch signifikanten, positiven Einfluss
auf die Zufriedenheit mit dem Ortlichen Leistungsangebot (jeweils p <.01,
vgl. Modell 2 in Tabelle 24). Je mehr die Verwaltung auf Instrumente wie
Bevolkerungsbefragungen und Online-Leistungsangebote zurtickgreift, des-
to cher finden die Gemeindeschreiber und Exekutivmitglieder grofleren
Gefallen an dem, was die Verwaltung der Bevolkerung als Gemeindeleistun-
gen anbietet. Dieser Effekt fallt wiederum vergleichsweise schwach aus mit
einem B-Wert von .060. Kein statistisch relevanter Einfluss kann hingegen
auf die Leistungsgrenzen sowie die Biirgernihe der Verwaltung festgestellt
werden. Letzterer Befund ist eher etwas tiberraschend angesichts der expli-
ziten Kundenausrichtung der Instrumente. Das HR-Management hat eben-
falls einzig auf das Leistungsangebot einen signifikanten Effekt (B-Wert:
.072). Offensichtlich kann eine an privatwirtschaftlichen Unternehmen an-
gelehnte Personalpolitik, die auf Leistungsziele und -entlohnung setzt, dazu
fithren, dass die Mitarbeitenden vermehrt dienstleistungsorientiert denken
und handeln, was sich positiv auf die Einschitzung des offentlichen Leis-
tungsangebots der Verwaltung auswirkt. Der entsprechende Zufriedenheits-
wert fillt in Gemeinden mit HR-Management (Leistungslohne) leicht hoher
aus (B-Wert: .072) als in solchen, in denen das Lohnsystem in der Verwal-
tung traditionell aufgestellt ist.

Dartiber hinaus wird die Leistungsdimension relativ stark vom Ressour-
cenfaktor beeinflusst (vgl. Modelle 1-3, Tabelle 24). Je mehr personelle, fi-
nanzielle und/oder fachliche Ressourcen vorhanden sind, desto geringer fal-
len die Leistungsgrenzen in der Aufgabenerbringung aus und desto zufrie-
dener ist man mit dem 6ffentlichen Dienstleistungsangebot. Auch die Nihe
der Verwaltung zu den Burgerinnen und Biirgern nimmt mit einer umfang-
reicheren Ressourcenausstattung zu. Der Wertebereich der berechneten Ko-
effizienten in Tabelle 24 liegt in der Bandbreite von |.271| bis |.340|. Er fallt
damit im Vergleich zu den bisher diskutierten signifikanten Managementre-
formen wesentlich hoher aus. Zudem ist der Wirkungszusammenhang zwi-
schen Ressourcen und Leistungsdimension in allen gerechneten Modellen
(vgl. Tabelle 24) jeweils statistisch hoch signifikant (p < 0.001). Es scheint
somit, dass eine ausreichende Ressourcenausstattung alleine bereits gentigt,
um das Verwaltungshandeln zu verbessern.

Ebenfalls den theoretischen Erwartungen entsprechen die Ergebnisse
zum Einfluss der GemeindegrofSe. In bevolkerungsreichen Gemeinden und
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Stadten treten aufgrund der vielfiltigeren Aufgaben eher Leistungsgrenzen
auf, wie aus Modell 1 (vgl. Tabelle 24) hervorgeht. Gleichzeitig sind die
befragten Gemeindevertretenden aber auch signifikant zufriedener mit dem
Leistungsangebot (Modell 2). Nicht zuletzt nehmen sie eine grofere Dis-
tanz zu den Burgerinnen und Birgern wahr als in kleinen Gemeinden
(vgl. Modell 3). Die Ergebnisse der Kontrollvariablen weisen somit auch
auf eine gewisse Konsistenz in den verwendeten Umfragedaten dieser Stu-
die hin. Bei der Betrachtung der Kontrollfaktoren fillt zudem auf, dass in
der Westschweiz und im Tessin die Gemeindevertretenden etwas weniger
vom Leistungsangebot ihrer Gemeinde tiberzeugt sind als in der Deutsch-
schweiz (hoch signifikanter Einfluss: p <.001, vgl. Modell 2, Tabelle 24).
Dies konnte nicht zuletzt auf die etwas hohere Gemeindeautonomie in den
Deutschschweizer Kantonen im Vergleich zu den tbrigen Sprachregionen
zuriickgefiihrt werden.

3.3.2. Systemdimension

In der Systemdimension wird der Einfluss der Managementreformen in
Bezug auf die Organisationskapazitit, den internen Autonomiegrad und
die Leistungsfihigkeit der Verwaltung statistisch tberpriift. Betrachtet man
die Resultate der berechneten multivariaten Regressionen in Tabelle 25, so
fallt zunachst auf, dass die Koeffizienten simtlicher Managementreformen
in allen drei Modellen einen positiven Wert aufweisen, mit Ausnahme des
Bereiches HR-Management in Modell 2. Bezogen auf die umfangreiche Da-
tenstichprobe dieser Studie bedeutet dies, dass in Gemeinden, die diese
Reformen eingefiihrt haben, eine vorteilhaftere Einschitzung hinsichtlich
der Frage besteht, wie die Verwaltung intern aufgestellt ist, welche interne
Freiheiten es gibt und was die Verwaltung zu leisten vermag. Zwar zeigen
die ermittelten B-Werte, dass diese Verbindungen eher schwach ausfallen,
jedoch erweisen sich verschiedene Managementreformen als statistisch be-
deutende Determinanten der Systemdimension.

Die strategische Planung erweist sich in zwei von drei Modellen als
relevanter Einflussfaktor (vgl. Tabelle 25). Je intensiver dieses Instrument
genutzt wird, desto hoher wird die Organisationskapazitit durch die Ge-
meindeschreiber eingestuft. Dieser ermittelte Zusammenhang ist auf einem
Niveau von § Prozent (p <.05) moderat signifikant und kommt unter Be-
ricksichtigung weiterer Managementreformen und der Kontrollvariablen
auf einem Koeffizienzwert (B-Wert) von .057 zu liegen (vgl. Modell 1,
Tabelle 25). Offensichtlich konnen tbergeordnete mittel- bis langfristige
Zielvorgaben sowie ausformulierte Pline als wertvolle Referenzpunkte zur
besseren Ausrichtung der Prozesse und klareren Aufgabendefinition in der
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Verwaltung dienen. Weiter ist ein positiver Einfluss der strategischen Pla-
nungsaktivititen auf die Leistungsfahigkeit der Verwaltung zu erkennen,
der mit einem B-Wert von .073 (vgl. Modell 3, Tabelle 25) zwar nicht sehr
stark ausfallt, aber tberaus signifikant ist (p <.01). Arbeiten die Gemeinden
mit Planungsinstrumenten, haben die Gemeindeschreiber folglich ein leicht
optimistischeres Bild, was die Leistungsfahigkeit der Verwaltung angeht.
Dasselbe gilt auch fiir den Effekt der Kundenorientierung, der statistisch
relevant ist (p <.01), aber einen geringen Koeffizienten von .080 (B-Wert)
aufweist (vgl. Modell 3, Tabelle 25). Somit beeinflusst die kundenorientierte
Reform die Verwaltungsperformanz in einem dhnlich bescheidenen Aus-
mafS wie die strategische Planung, wenn es nach den berechneten Regressi-
onsmodellen dieser Studie geht.

Tabelle 25: Multivariate Analyse zu den Auswirkungen von Managementrefor-
men auf die Systemdimension (OLS-Regression)

Organisationskapazitdit ~ Grad der internen  Leistungsfahigkeit

(Aufgaben &Prozesse) Autonomie der Verwaltung

(1) (2) (3)
(Konstante) 1.679%* 2.166%* 5.245%*
Reformen > § Jabre
Strategische Planung .057* .038 .073%*
Steuerung & Organisation .019 .042 .048
Kundenorientierung .021 .003 .080%*
HR-Management .005 -.002 .039
Kontrollvariablen
interne Ressourcen 4567 3767 358
Sprachregion (1 = Deutsch) 27 1545 -.013
Einwohnergrofle (LN) .001 —.091%%* 054%*
N 1725 1733 1744
RZ2adj. 240 .181 156

Bemerkungen: OLS Regressionen, Signifikanz Levels: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001. Die aus-
gewiesenen Werte der Managementreformen und Kontrollvariablen entsprechen standardisierten
Beta-Koeffizienten (B-Wert). Die Modelle Organisationskapazitit und Grad der internen Autonomie
wurden zusitzlich mit Logistic-Regression-Modellen gerechnet (Signifikanzlevels und Richtung
der Koeffizienten identisch).

Demgegeniber hat jedoch keine der untersuchten Managementreformen
einen nennenswerten Einfluss auf die wahrgenommene interne Autonomie,
das heiflt auf die internen operativen Freiheiten und die schnelleren Ent-
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scheidungswege (vgl. Modell 1, Tabelle 25). Insbesondere im Bereich Steue-
rung & Organisation streben die Reformen mehr Handlungsspielraum fiir
die Verwaltungsmanager an, indem sie eine hohere Ressourcenverantwor-
tung und konkrete Zielvorgaben erhalten, weshalb dieses Ergebnis etwas
tberraschend ausfallt.

Zu den relevanten respektive hoch signifikanten Einflussfaktoren der
Systemdimension (p <.001, vgl. Modelle 1-3, Tabelle 25) zihlen — wie zuvor
in der Leistungsdimension (vgl. Kapitel 3.3.1) — die verfiigbaren Ressourcen
einer Verwaltung. Gemeindeschreiber, die sich kaum mit Ressourcenproble-
men konfrontiert sehen, schitzen die drei Indikatoren der Systemdimension
allgemein positiver ein. Die Werte der ermittelten Koeffizienten bewegen
sich zudem in allen drei Modellen in den Bereichen von |.358| bis |.456],
was deutlich dber den B-Werten der Managementreformen liegt. Dieses
Resultat legt nahe, dass sich die Systemdimension der Verwaltung durch
eine zusatzliche Einheit an Ressourcen in der Wahrnehmung der Gemeinde-
schreiber umfangreicher verbessern lasst als durch eine zusitzliche Einheit
strategischer Planung oder Kundenorientierung.

Im Weiteren geht aus den berechneten Modellen in Tabelle 25 hervor,
dass die Gemeindeschreiber der Deutschschweiz sich verwaltungsintern eine
bessere Organisation und eine héhere Autonomie attestieren als ihre Kolle-
gen in den tbrigen Sprachregionen der Schweiz (vgl. Modell 1 & 2). Der
Einflussfaktor der Sprachzugehorigkeit wirkt sich hoch signifikant positiv
(p <.001) auf beide Indikatoren aus. In der generellen Beurteilung der
Leistungsfahigkeit der Verwaltungen ergeben sich jedoch keine statistisch
relevanten Unterschiede (vgl. Modell 1, Tabelle 25). Schlieflich nimmt
mit steigender Gemeinde- respektive Verwaltungsgroffe die empfundene
interne Autonomie der Gemeindeschreiber ab (vgl. Modell 2), was unter
anderem an den zahlreicheren Fithrungsebenen in groffen Verwaltungen im
Vergleich zu kleineren Organisationsstrukturen liegen kann. Die Einschit-
zung der Leistungsfahigkeit der Verwaltung nimmt hingegen mit wachsen-
der Zahl an Verwaltungsangestellten zu (vgl. Modell 3). Das umfangreich
verfugbare Expertenwissen in groferen Verwaltungen diirfte zu diesem Re-
sultat beigetragen haben. Beide genannten Effekte sind statistisch hoch si-
gnifikant (p <.01 bzw. p <.001).2%!

221 Neben den ausgewiesenen Kontrollvariablen wurde eine Reihe weiterer méglicher Ein-
flussfaktoren in den Modellen zur Leistungs- und Wirkungsdimension (Tabellen 24
und 25) in einem erweiterten Testverfahren einbezogen und berechnet. Die Varianz
der gewahlten Indikatoren (abhingige Variablen wie Leistungsgrenzen, Tabelle 24, oder
interner Autonomiegrad, Tabelle 25) kann auf eine Vielzahl moglicher Griinde zuriick-
gefiihrt werden, von denen Managementreformen und die gewahlten Kontrollvariablen
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3.3.3. Demokratiedimension

In der Demokratiedimension werden die Auswirkungen von Management-
reformen auf die drei Indikatoren Wahlbeteiligung, Interesse an der Ge-
meindepolitik und Zufriedenheit mit der Demokratie anhand von multi-
variaten Regressionsmodellen ermittelt. Die Resultate in Tabelle 26 legen
nahe, dass die Reformen — wenn iiberhaupt — einen ausschlielich positiven
Effekt auf die drei Demokratieindikatoren austiben, allen voran die Kunden-
orientierung. Je starker die Kundenausrichtung einer Gemeindeverwaltung
ist, desto hoher schitzen die Gemeindevertretenden (Gemeindeschreiber
und Exekutivmitglieder) das Politikinteresse ihrer Bevolkerung ein (vgl. Mo-
dell 2). Dieser Zusammenhang mit einem B-Wert von .102 ist hoch signifi-
kant auf einem Niveau von 0,1 Prozent (p < 0.001). Offensichtlich nehmen
Gemeinden das Politikinteresse als ausgepragter war, wenn sie mit Bevolke-
rungsbefragungen arbeiten und/oder Gemeindeleistungen online anbieten,
da sie von den Birgerinnen und Birgern zu spezifischen Themen und
Dienstleistungen mehr Riickmeldungen erhalten und somit auch aufSerhalb
der formalen politischen Beteiligung stirker im Austausch mit der Bevol-
kerung stehen. Die Kundenorientierung wirkt sich zudem vorteilhaft auf
die Demokratiezufriedenheit aus, wie aus den Resultaten in Modell 3 (vgl.
Tabelle 26) hervorgeht. Dieser signifikant positive Wirkungszusammenhang
(p <.01) von .083 (B-Wert) lasst darauf schlieBen, dass mit zunehmender
Ausrichtung der Verwaltung auf die Kundenbeduirfnisse die Gemeindever-

einen kleinen, aber zentralen Ausschnitt bilden (vgl. Andrews et al. 2005a: 645-646). Es
wurden deshalb insgesamt 20 mogliche Einflussfaktoren (Kontrollvariablen) anhand von
OLS-Regressionen und in Anlehnung an Andrews et al. (2005a, 2005b) sowie Walker
und Boyne (2006) tberpriift. Diese Variablen lassen sich nach internen und externen
Faktoren unterscheiden. Interne Variablen: Professionalisierungsgrad der Exekutive, Anteil
liberaler Parteien in der Exekutive, operative Leitung der Verwaltung (1 = Gemeindeprisident,
Mitglied der Exekutive), Anzahl der Gemeindeaufgaben (Eigenerstellung). Externe Varia-
blen: externe Reformen (Outsourcing, PPP), Arbeit mit externen Beratern, Legislativsystem
(1 = Parlament), lokaler Autonomiegrad, Kanton als NPM Pionier, EinwohnergrofSe, Sprach-
region (1 = Deutsch), Anteil an Sozialbilfeempfingern, Anteil an iiber 65ibrigen, Anteil
an unter 19-dhrigen, Anteil auslindischer Wobhnbevilkerung, Verinderung des Steuerfufes,
Verdnderung der GemeindegrofSe, Verwaltungsdichte, Beschdftigungsanteil 2. und 3. Sektor in
der Gemeinde. Die Regressionsanalysen dieser Tests (N ;, = 1150, N, = 1 191, alle
Gemeinden iber 500 Einwohnende) zeigen relativ dhnliche Befunde wie in Tabellen 24
und 25. Auch unter Beriicksichtigung von rund 20 Kontrollvariablen wirkt sich die
Nutzung von strategischer Planung auf die meisten der abhéangigen Variablen positiv aus,
wihrend Reformen im Bereich Kundenorientierung oder HR-Management punktuell die
Einschatzung der Leistungsfahigkeit der Verwaltung oder die Zufriedenheit mit dem
Leistungsangebot der Gemeinde signifikant erhohen.
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treter mehr Gefallen an der Funktionsweise der lokalen Demokratie finden.
Es scheint, als besteht aus Sicht der Verwaltungsakteure kein wesentlicher
Unterschied zwischen Birgerin und Kundin, weshalb ein am Kunden ausge-
richtetes Leistungsangebot — ganz im Sinne einer Output-Legitimitit — auch
als demokratisch empfunden wird.

Tabelle 26: Multivariate Analyse zu den Auswirkungen von Managementrefor-
men auf die Demokratiedimension (OLS-Regression)

Beteiligung an Interesse an der Zufriedenheit mit der
den Gemeinderats-  Gemeindepolitik Funktionsweise der
wahlen (2)¥% Demokratie

(1*? (3%
(Konstante) 61.825%** 4.879%** 369%*
Reformen > 5 Jahre
Strategische Planung .000 .022 047
Steuerung & Organisation .028 .053* 049
Kundenorientierung -.002 1027 %% 083%+
Kontrollvariablen
Urnenwahlsystem (1 = Ja) 523%%%
Sprachregion (1 = Deutsch) —274%** -136%** -.026
Einwohnergrofe (LN) _.093* % —.108*** —.098%***
N 1474 1675 1678
RZ2adj. 408 .031 015

Bemerkungen: OLS Regressionen, Signifikanz) Levels: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001,
standardisierte Beta-Koeffizienten.

222 Im Modell 1 wurde davon ausgegangen, dass neben den bereits gerechneten Variablen
auch die Faktoren Proporzwabhlsystem (= 1), Parlament vorbanden (= 1), Fragmentierung loka-
les Partetensystem (Anzahl Parteien in der Gemeinde, Index), Anzahl direktdemokratische
Instrumente vorbanden / genutzt in den letzten S Jahren (je ein Index) die Wahlpartizipation
beeinflussen konnen (vgl. Ladner & Fiechter 2012). Diese Variablen wurden bei dem
Modell (1) in Tabelle 26 erginzt. Als positiv signifikant erwies sich das Proporzsystem (p
<.001, N =1 474), das neben dem Faktor Urnenwahl die Beteiligungsvarianz am ehesten
erklart. Das Vorhandensein eines Parlaments ist ebenfalls signifikant, jedoch beeinflusst
es die Wahlbeteiligung schwach negativ (p <.001, N = 1 474).

223 In den Modellen 2 und 3 konnten zusitzlich die folgende Faktoren das unterschiedliche
Politikinteresse und die Varianz in der Demokratiezufriedenheit erklaren (vgl. Ladner &
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Moderat signifikant hingegen ist der Einfluss der Kernelemente der WoV
(p <.05). Je umfassender diese Instrumente im Bereich Steuerung & Organi-
sation genutzt werden, desto grofSer ist das Interesse an der Gemeindepoli-
tik. Allerdings féllt diese Wirkung mit einem standardisierten Beta-Koeffizi-
enten von .053 relativ moderat aus, ahnlich wie beim Einfluss der Kunden-
orientierung. Womdoglich gehen die Gemeindevertreter von einem héheren
Politikinteresse aus, weil sich die kommunale Bevolkerung respektive die
Lokalpolitik auf Produktdefinitionen und Globalbudgets eingelassen hat,
was erhohte Anforderungen an sie stellt, will sie die komplexen Voranschla-
ge und Jahresberichte der Gemeinden mit den verschiedenen Zielgrofen
und Messindikatoren verstehen. Auf die Wahlbeteiligung hingegen tiben
alle Gberpriiften Managementreformen keinen signifikanten Einfluss aus.
Alles in allem betrachtet gibt es somit keine Hinweise darauf, dass durch
diese Reformen die demokratische Kontrolle der Verwaltung oder die De-
mokratiequalitat beeintrachtigt wird und eine Entpolitisierung der lokalen
Politik stattfindet. Gleichzeitig lassen sich auch keine Anzeichen finden, wo-
nach ein mogliches Demokratiedefizit reduziert und der politische Einfluss
vergrofSert wurde.

Im Modell 1 (Tabelle 26) zu den Gemeindewahlen (3-Wert von .503)
hat das Urnenwahlsystem eine besondere Erklarungskraft, da die Exekuti-
ven mancherorts in den eher sparlich besuchten Gemeindeversammlungen
gewihlt werden und nicht in einem Urnengang, bei dem die Partizipati-
onswerte um ein Vielfaches hoher sind. In Deutschschweizer Gemeinden
erweist sich die Wahlbeteiligung und das Politikinteresse wie angenommen
tendenziell grofer als in den anderen Sprachregionen. Die Resultate legen
weiter nahe, dass in bevolkerungsreichen Gemeinden die Wahlbeteiligung,
das Politikinteresse und die Zufriedenheit mit der Demokratie geringer
ausfillt als in kleinen Gemeinden. Dies spricht fiir den Ansatz des decline of

Fiechter 2012): Proporzwablsystem (= 1), Parlamentssystem (= 1), Diskussion iiber ein Wechsel
des Legislativsystems (Ja = 1), Fragmentierung des lokalen Parteiensystems (Anzahl Parteien
in der Gemeinde, Index), Urnenwablsystem (= 1), Anzahl direktdemokratischer Instrumente,
vorhanden und genutzt in den letzten S Jabren (je ein Index). In beiden Modellen erwiesen
sich das Proporzwahlsystem, das Vorhandensein eines Parlaments und die Diskussion
um die Einfithrung eines Parlaments als signifikante Koeffizienten, die einen schwach
negativen Einfluss zeigen (N, ,;, =1 675, N .. = 1 678, pi. < .05, Py < -001). Besonders
unzufrieden mit der Funktionsweise der lokalen Demokratie sind Gemeindeschreiber
und Exekutivmitglieder, in deren Gemeinden tber einen Wechsel des Legislativsystems
diskutiert wird. Im Modell 3 zeigte sich zudem, dass mit zunehmender Ergreifung direkt-
demokratischer Mittel die Zufriedenheit mit der lokalen Demokratie sinkt (Faktor hoch
signifikant, p <.001, N = 1 678).
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community, da mit zunehmender Bevolkerungsgrofe die Identifikation und
das Bewusstsein fiir die kommunale Politik etwas zurtckgeht.

3.4. Zusammenfassung und Diskussion der Resultate

Aufgrund der detaillierten Betrachtung der statistischen Ergebnisse in den
vorherigen Kapiteln soll nun eine Anniherung an die Beantwortung der
cingangs aufgeworfenen Fragestellung, welche wahrgenommenen Wirkungen
von den Managementreformen in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen ausge-
hen, aus quantitativer Perspektive erfolgen. Dazu werden die Resultate der
multivariaten Analysen anhand der hergeleiteten Hypothesen zu den Aus-
wirkungen (H,; bis Hyy, vgl. Kapitel 3.1.) diskutiert und in die bisherigen
Forschungserkenntnisse eingeordnet. Zudem wird auf bestimmte Grenzen
bei der gewihlten methodischen und konzeptionellen Vorgehensweise hin-
gewiesen.

In den empirischen Analysen lassen sich deutliche Hinweise finden,
dass die strategische Planung sowohl die Leistungs- als auch die Systemdi-
mension der Verwaltung positiv beeinflusst, wie es in der Hypothese H;
postuliert wurde. In beiden Bereichen erweist sich dieser Wirkungszusam-
menhang als statistisch relevant, weshalb von einem robusten Resultat ge-
sprochen werden kann. Die Arbeit mit den formalen Planungsinstrumenten
und den mittel- und langfristigen Zielvorgaben scheinen sich fiir die Ge-
meinden und deren Verwaltungen zu lohnen. Die strategischen Planungs-
aktivititen tragen offensichtlich dazu bei, die zu Beginn der 2000er-Jahre
formulierten Reformziele von NPM - eine verbesserte Planung und Steue-
rung der Gemeindeentwicklung — zu erreichen (Ladner 2005: 90).

Die quantitativen Ergebnisse dieser Arbeit reihen sich in zahlreiche
internationale (quantitative) Befunde ein. Im angelsichsischen Raum le-
gen Studien nahe, dass gerade Planungsaktivititen auf kommunaler Ebene
die Effektivitat stark beeinflussen konnen (Walker & Andrews 2013: 122—
124) und einen positiven Effekt auf die Leistungsfihigkeit in unterschied-
lichen Dienstleistungsbereichen von lokalen Verwaltungen haben (Boyne
& Gould-Williams 2003: 116). In US-amerikanischen Kommunen geben
laut einer grof§ angelegten Umfrage 70 Prozent der Gemeindevertretenden
an, dass sie durch die Nutzung von strategischer Planung effizienter arbei-
ten und bessere Entscheidungen treffen (Poister & Streib 2005: 50). Die
wenigen kontinentaleuropaischen Untersuchungen kommen in ihren Ana-
lysen zu dhnlichen Ergebnissen. Johnsen (2016, 2018) stellt fiir norwegische
Gemeinden fest, dass die Verwaltungen, die mindestens ein oder mehrere
strategische Planungsdokumente einfiihrten, auf den Giberpriiften Leistungs-
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dimensionen besser abgeschnitten haben als diejenigen ohne diese Doku-
mente.

Ahnlich wie in den statistischen Analysen dieser Studie auch erweist
sich der Einfluss haufig als nicht allzu stark. Er bezieht sich zudem vor
allem auf die wahrgenommene Performanz der Gemeindevertretenden und
misst sich weniger anhand objektiver Daten (Johnsen 2018: 397). Weiss
(2015: 10) stellt in seinen Fallstudien zu deutschen Kommunen fest, dass
die strategische Fithrung die Effektivitit der Verwaltung steigert und ein
effizienteres Management zur Folge hat. Diese Effekte sind jedoch weniger
auf messbare Kriterien zurtckzufithren, sondern auf eine grundsatzliche
Haltung und Einstellung der Gemeindevertretenden gegentiber dieser Form
der Steuerung.

Entgegen den theoretischen Annahmen der Hypothese H, lassen sich
in den Resultaten dieser Studie keine Anzeichen finden, wonach der Re-
formbereich Steuerung & Organisation die Leistungs- und Systemdimen-
sion positiv beeinflusst. In Bezug auf die Leistungsgrenzen in der Aufga-
benerbringung kann sogar ein nachteiliger Effekt identifiziert werden: Sie
werden durch die Arbeit mit den NPM-Kerninstrumenten eher erhéht als
reduziert. Insbesondere Instrumente wie Produktdefinition oder Leistungs-
auftrage sind fir eine Verwaltung arbeitsintensiv. Ziele und Indikatoren
miissen definiert, Messverfahren operationalisiert werden. Zudem gilt es
Leistungsvereinbarungen zu erstellen, die diese Elemente schriftlich regeln.
Sind die Produkte und Leistungen einmal etabliert, werden in regelmifiigen
Abstinden die Ziele gemessen und tiberwacht, was fiir die Verwaltung einen
Mehraufwand bedeutet. Dies konnte moglicherweise zu diesem negativen
Effekt beigetragen haben.

In der Evaluationsstudie zu NPM-Reformen in deutschen Kommunen
von Bogumil et al. (2007) zeigt die Modernisierung im Bereich Steuerung &
Organisation ebenfalls nachteilige Wirkungen. Eine Optimierung des Res-
sourceneinsatzes durch Dezentralisierung hat nicht wirklich stattgefunden
(Kuhlmann et al. 2008: 857). Weiter hat sich keine Verbesserung in der Steu-
erbarkeit der Verwaltung durch die Outputorientierung (Produktdefinitio-
nen, Berichtswesen) ergeben, da die betreffenden Instrumente nur teilweise
oder inkonsequent umgesetzt wurden (Bogumil et al. 2007: 57-58). Es ist
durchaus denkbar, dass in einigen Schweizer Gemeinden die Kernelemente
der WoV einzig in Teilbereichen der Verwaltung oder nur unvollstindig
eingefithrt wurden, weshalb sich die vermuteten positiven Effekte in den
quantitativen Auswertungen dieser Studie nicht einstellen.

Andere empirische Untersuchungen zu Reformen im Bereich Steuerung
& Organisation zeichnen hingegen ein etwas optimistischeres Bild. Boyne
et al. (2003) finden in Grof$britannien in den drei untersuchten Politikbe-
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reichen (Gesundheit, Bildung und Wohnungswesen) Evidenz, dass sich die
Nutzung von Leistungsindikatoren positiv auf die Kosteneffizienz und die
Reaktionsfihigkeit der Behorden auswirkt. Verhoest et al. (2010: 225) kon-
nen fir offentliche Betriebe und Verwaltungen in Flandern ebenfalls empi-
risch nachweisen, dass Instrumente wie die Resultate- und Leistungsorien-
tierung und die Delegation von Verantwortung an untere Hierarchiestufen
die Effizienz und teilweise die Effektivitat dieser Organisationen erhohen.
Insgesamt bezichen sich diese Erkenntnisse jedoch nicht speziell auf die
kommunale Ebene.

Managementreformen im Bereich der Kundenorientierung wirken sich
teilweise positiv auf die Leistungsdimension aus, wie es in der Hypothese
H; postuliert wird. Allerdings kann — entgegen den Annahmen in H; -
kein Einfluss auf die Systemdimension der Verwaltung festgestellt werden.
In Gemeinden, in denen Bevolkerungsumfragen durchgefithrt werden und
offentliche Dienstleistungen online verfiigbar sind, behagt aus Sicht der
Gemeindevertreter auch das Leistungsangebot. Hingegen vermag eine ver-
stairkte Kundenausrichtung es nicht, die Leistungsgrenzen der Verwaltung
zu reduzieren und die Distanz zu den Birgerinnen und Biirgern zu verrin-
gern. Auch die Indikatoren der Systemdimension bleiben von dieser Reform
unberithrt, wie die Ergebnisse dieser Studie zeigen. Es gibt folglich kaum
empirische Anhaltspunkte, welche die Annahmen der Hypothese Hj stiit-
zen.

Dieser Befund steht im Kontrast zu den Erkenntnissen anderer Public-
Management-Studien. Die Analyse von Hammerschmid et al. (2018: 15) von
NPM-Reformeffekten in 20 europiischen Zentralverwaltungen kommt zu
dem Schluss, dass die Ausrichtung auf Kundenbediirfnisse die Leistung in
den aberpriiften Bereichen, wie Kosten, Effizienz, Dienstleistungsqualitit
und gleicher Zugang zu offentlichen Leistungen, verbessert hat. Fir die
bereits oben erwihnte Evaluation des NSM gilt die verstarkte Kundenorien-
tierung als ein wesentlicher Erfolg dieser Managementreformen in Deutsch-
land. Positiv bewertet werden unter anderem die erhohte Beratungsqualitat
und die effizienteren Anlaufstellen (Burgeramter oder Burgerschalter) fir
die Bevolkerung (Bogumil et al. 2007: 72). Wie sich folglich zeigt, wird die
Kundenorientierung nicht immer anhand derselben Reformen erfasst, was
zu unterschiedlichen Ergebnissen zwischen dieser Studie und bestehenden
Untersuchungen fithren kann.

Im Bereich des HR-Managements ldsst sich ebenfalls kaum empirische
Evidenz identifizieren, die einen positiven Einfluss der leistungsorientier-
ten Lohnsysteme auf die Leistungs- und Systemdimension der Verwaltung
feststellen, wie es in Hypothese H, postuliert wurde. Wie bei der Kunden-
orientierung auch wirken sich diese Systeme einzig auf die Zufriedenheit
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mit dem Leistungsangebot der Gemeinden vorteilhaft aus. Auf die Gibrigen
Indikatoren (abhéingige Variablen) der Leistungs- und Wirkungsdimension
haben diese Reformen hingegen keine statistisch nachweisbare Wirkung.
Diese Erkenntnisse lassen sich in ahnlicher Weise auch in anderen Studien
finden, die in den wenigsten Fallen positive Effekte von erfolgsabhingigen
Gehaltssystemen nachweisen. Die Metaanalyse von Weibel et al. (2009: 387)
stellt zwar Verbesserungen fest, jedoch werden die Transaktionskosten oft-
mals unterschitzt.??* Kritischer sicht es die Meta-Studie von Perry et al.
(2009: 43), die feststellen, dass die Verheiffungen von Leistungslohnsyste-
men mehrheitlich nicht erfillt werden kénnen. Auch Spano und Monfradi-
ni (2018: 330) finden in italienischen Gemeinden kaum Belege, wonach
diese Systeme die Leistungsfahigkeit der Verwaltung erh6hen, was vor allem
auf kulturelle Faktoren zurtickgefiihrt wird.

Interessant ist ferner, dass keine der empirisch Gberpriften Manage-
mentreformen, allen voran die Nutzung der Kernelemente der WoV, die
interne Autonomie in der Systemdimension auszuweiten vermag. Gerade
die Erhohung der Binnenfreiheiten zihlt zu den expliziten Forderungen
von Vertretern des Managerialismus. Zudem verfolgten NPM-Reformen in
Schweizer Gemeinden zu Beginn der 2000er-Jahre das Ziel, schlankere Ent-
scheidungswege zu etablieren. Eine Reihe von Untersuchungen zeigt indes,
dass der Handlungsspielraum in den Kantonsverwaltungen durch die Ein-
fahrung von Globalbudgets erweitert werden konnte (Rieder & Lehmann
2004). Zudem nahmen Gemeindevertreter die Verbesserung der Entschei-
dungswege als wesentliche Wirkung der NPM-Neuerungen wahr (Ladner
2009; Ladner 2005).

Eine grofere Burgernihe zihlte ebenfalls zu den wichtigsten Reformzie-
len von NPM auf kommunaler Ebene. Keine der Gberpriiften Management-
reformen in dieser Studie sorgt jedoch dafiir, dass sich die Verwaltung den
Buirgern weiter annahern kann. Dieser Befund reiht sich — im Gegensatz zu
den oben diskutierten Entscheidungswegen — in die Erkenntnisse bestehen-
der Untersuchungen von NPM-Effekten in Schweizer Gemeinden ein. In
keiner der bisherigen Studien von Ladner (2005, 2009) gaben die Gemein-
devertreter an, dass sie durch die Einfithrung von NPM mehr Biirgernihe
schaffen konnten.

In Bezug auf den Einfluss der Managementreformen auf die Demokra-
tiedimension wurden zwei gegenldufigen Annahmen tberprift. Wihrend

224 Kauhanen und Piekkola (2006: 149) konnen anhand ihrer Umfrage unter finnischen
Staatsangestellten nur dann positive Effekte von leistungsabhingigen Lohnsystemen
identifizieren, wenn die Mitarbeiter beispielsweise den Eindruck haben, sie kénnen das
Resultat beeinflussen, oder wenn die Leistungsmessung eng bei den Mitarbeitern erfolgt.
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Hypothese Hs, davon ausgeht, dass die Nutzung von strategischer Planung,
NPM-Kernelementen und Kundenorientierung die lokaldemokratischen
Verhaltnisse negativ beeintrachtigt, geht Hypothese Hy;, von einer Stirkung
der Demokratie durch die Einfiihrung dieser Reformen aus. Die Resultate
der multivariaten Analysen ergeben allerdings fiir keine der beiden Annah-
men ausreichend empirische Evidenz. Groftenteils weisen die tberpriften
Managementreformen weder auf die Wahlbeteiligung noch auf die Wahr-
nehmung der Funktionsweise der Demokratie einen signifikanten Effekt
aus. Letztere wird einzig durch eine verstirkte Kundenorientierung positiv
beeinflusst. Das politische Interesse wird hingegen in Gemeinden hoéher
eingeschatzt, die NPM-Kerninstrumente (Steuerung & Organisation) oder
kundenorientierte Reformen eingefiihrt haben. Sofern den Management-
reformen folglich eine statistische Relevanz nachgewiesen werden kann,
beeinflussen sie die Demokratiedimension eher positiv als negativ. Diese Er-
kenntnisse sind insofern nicht Gberraschend, als Public-Management-Refor-
men in der Schweiz nicht die Absicht verfolgten, die politische Beteiligung
oder die Demokratie zu stirken. Dartber hinaus finden frithere Gemeinde-
studien in der Schweiz keine Belege dafiir, dass mit der Einfihrung von
NPM die lokale Demokratie geschwicht oder gestarkt und die Lokalpolitik
versachlicht wurde (Ladner 2005; Ladner 2009). Insgesamt lésst sich festhal-
ten, dass die quantitativen Resultate dieser Studie keinen Riickgang der
demokratischen Kontrolle oder wesentliche Verschiebungen der Machtver-
haltnisse zwischen der Politik und Verwaltung durch die Einfithrung von
Managementreformen verzeichnen.

Im Wesentlichen zeigen die Auswirkungen kommunaler Management-
reformen ein sehr ambivalentes Bild (vgl. Abbildung 21). Zu diesem Schluss
gelangen auch verschiedene dhnlich gelagerte Studien im angelsachsischen
Raum und in Kontinentaleuropa. Vor allem die strategische Planung und
vereinzelt auch die Kundenorientierung erweisen sich in dieser Arbeit als
Bestimmungsgrofen einer verbesserten Leistungserbringung und Organisa-
tionskapazitit, wihrend von Leistungslohnsystemen und der Nutzung von
Produktdefinitionen, Leistungsauftragen und Globalbudgets kaum relevan-
te Effekte ausgehen. Die identifizierten Einflisse sind zudem nicht sehr
grof. Das wird noch deutlicher, wenn weitere Faktoren wie die Ressourcen-
situation und die Gemeindegrofle miteinbezogen werden. Obwohl zahlrei-
che nationale und internationale Studien ahnliche Befunde ausweisen, sollte
jedoch berticksichtigt werden, dass die Konzeptualisierung und Operationa-
lisierung von Managementreformen und deren Auswirkungen unterschied-
lich sein konnen, obwohl teilweise gleiche Terminologien wie Outputorien-
tierung oder Effektivitit verwendet werden. In dieser Vielfalt spiegelt sich
der kaum vorhandene Konsens dartiber wider, welche analytischen Model-
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le und Frameworks sich zur Evaluation von Managementreformen in den
Verwaltungswissenschaften eignen. Dies erschwert die Vergleichbarkeit von
vermeintlich ahnlichen Studien.

Abbildung 21: Ubersicht und Zusammenfassung der Resultate der quantitativen

Analysen
Einfluss der Managementreformen
Wirkungsbereiche Indikatoren Strategische Kunden- Steuerung & HR
Planung orientierung Organisation Mgmt.
Leistungsdimension Leistungsgrenzen (-)* - (+)* -
Zufriedenheit Angebot (+)* () - (+)**
Birgernahe - - - -
Systemdimension Organisationskapazitat (+)* - - -
Interne Autonomie - - - -
Leistungsfahigkeit (+)** (+)* - -
Demokratiedimension Lokale Wahlbeteiligung - - - -
Politikinteresse - () (+)* -
Zufriedenheit Demokratie - (+)* - -

Bemerkungen: Resultate der Tabellen 23 bis 25, (+) = positiver Effekt, (-) = negativer Effekt, — =

kein Effekt, Signifikanz Levels: * p < 0.05, ** p < 0.01

p <0.001.

Die Diskussion der Resultate erfordert es, auf gewisse Limitierungen dieser
Arbeit hinzuweisen.?”> In den multivariaten Analysen konnen bestimmte

225

Die bisherigen Analysen betrachten den individuellen Einfluss bestimmter Management-
reformen unter Beriicksichtigung mehrerer Reformen, der Ressourcensituation und der
Kontextfaktoren (GemeindegrofSe, Sprachregionen). Die Resultate geben somit dartiber
Auskunft, ob die Reformen unabhingig von weiteren Faktoren einen signifikanten Ein-
fluss auf die abhingigen Variablen (Wirkungsdimensionen) austiben. Es ist jedoch auch
moglich, dass Managementreformen unter gewissen Bedingungen und Gegebenheiten
ihre (positiven) Effekte stirker oder schwicher entfalten (vgl. Pawson & Tilly 1997). So
kann beispielsweise die Organisationskultur einer Verwaltung auschlaggebend fiir den
Erfolg von Performance-Management-Systemen sein, wie es Sanderson (2001: 312) in sei-
ner Untersuchung zu englischen Lokalverwaltungen feststellt. Oder bestimmte Reformen
funktionieren besonders erfolgreich in Kombination mit anderen Reformen. Bryson und
Edwards (2017: 3) gehen davon aus, dass gerade dort, wo den Managern mehr Freiheit
eingeraumt wird, die Einfithrung von strategischem Management sehr nutzlich ist. Um
dieser Komplexitit Rechnung zu tragen, wurde in dieser Studie ebenfalls die Hypothese
Gberpriift, ob eine strategische Planung vor allem dann erfolgreich ist, wenn Reformen
im Bereich der Steuerung & Organisation (u. a. interne Dezentralisierung, Arbeit mit
Zielindikatoren) umgesetzt sind. Dadurch wird einer Hauptkritik des Planungsansatzes
Rechnung getragen, wonach eine Umsetzung und Uberwachung der planerischen Ziel-
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statistisch signifikante Einfliisse von Managementreformen auf die abhén-
gigen Variablen (Indikatoren) identifiziert werden. Inwiefern allerdings
die Varianz der aberpriiften Indikatoren kausal auf die Einfithrung dieser
Reformen zuriickgefihrt werden kann, lasst sich anhand des gewihlten
Querschnittsdesigns nur eingeschrinkt eruieren. Hierzu missten wie oben
erwihnt die Werte der Indikatoren vor und nach der Einfithrung der Re-
formen miteinander verglichen werden kénnen. Dariber hinaus gibt es
eine Vielzahl weiterer moglicher Erklarungsfaktoren, welche die Varianz der
abhingigen Variablen beeinflussen, wie Kostensparprogramme, Fihrungs-
kultur oder Ausbildungsgrad der Mitarbeitenden. Zudem bleibt offen, wie
genau die Reformen implementiert und genutzt werden.

Die quantitativen Resultate dieser Arbeit geben einen vertieften Ein-
blick in die Wirkungsweisen von Managementreformen. Sie kénnen aber
hochstens ein Ausschnitt dessen sein, was diese Reformen (nicht) leisten
und was sie an Verinderungen und Effekten mit sich bringen. Einerseits
werden allfallige negative oder nicht-intendierte Wirkungen der Reformen
sowie Transaktionskosten der Einfihrung und laufenden Nutzung nicht di-
rekt berticksichtigt. Andererseits sind die gewéihlten Wirkungsdimensionen
und -indikatoren lediglich in der Lage, nur einen bestimmten Teil an Aus-
wirkungen aufzuzeigen, die von Managementreformen potenziell ausgehen
konnen. Aus diesen Grinden soll mittels Forschungsinterviews versucht
werden, diese Erkenntnislicken so weit wie moglich zu fillen. Gleichzeitig
konnen so die in der quantitativen Analyse gewonnenen Erkenntnisse wei-
ter vertieft, erganzt und plausibilisiert werden, damit sich diese Studie einer
Antwort auf die Frage nach den Auswirkungen von Managementreformen
weiter annihern kann.?2

vorgaben im operativen Verwaltungsbetrieb sichergestellt werden muss, weil sonst die
Gefahr besteht, dass sich die Wirkung des Instruments nicht entfaltet und es blof einer
Symbolmafnahme gleichkommt (Poister & Streib 2005: 46; Mintzberg 1994: 288). In
den Modellen (Tabellen 23-24) wurde deshalb der Interaktionsterm Strategische Planung x
NPM-Elemente (Steuerung & Organisation) ebenfalls einbezogen und berechnet. Aufgrund
einer hohen Kollinearitit dieses Terms mit den Ursprungsvariablen (0.657, N = 1 868),
die auch durch Mafinahmen wie Zentrierung der Variablenwerte nicht reduziert werden
konnten, wiesen die Regressionswerte erhebliche Verzerrungen auf. Aus diesem Grund
wurde auf die Integration des Interaktionsterms in den Analysen verzichtet.

226 Der Zusammenhang zwischen Managementreformen und der Leistungsfihigkeit 6ffent-
licher Verwaltungen ist relativ komplex, weshalb sich die Frage aufdrangt, inwiefern sich
dies im Rahmen von Regressionsmodellen tberhaupt adiquat erfasst lasst. Aus diesem
Grund wurde fiir die Untersuchung ein alternativer Analyseansatz verfolgt, die Qualitati-
ve Comparative Analysis (QCA). Dieser Ansatz geht davon aus, dass ein anspruchsvolles
Phianomen wie dasjenige der Verinderungen der Verwaltungseffizienz sowohl aus einer
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Die quantitativen Ergebnisse des vorherigen Kapitels konnen einen wertvol-
len, aber dennoch nur eingeschriankten Ausschnitt moglicher Reformeffekte
aufzeigen. Anhand von Interviewdaten sollen deshalb die Auswirkungen
von Managementreformen durch eine zweite methodische Brille betrachtet
werden. In den sequenziellen Mixed-Methods-Ansdtzen wird haufig von
einer Triangulation der Resultate gesprochen. Im engeren Sinne verstanden,
sollen bestehende Erkenntnisse aus deduktiven Regressionsanalysen mittels
qualitativer Methoden tberpriift und bestitigt werden. Dies ist mit dem
Ziel verbunden, die Aussagekraft und Robustheit von kausalen Zusammen-
hingen zu stirken (Seawright 2016: 45ft.).

Die Befunde der statistischen Analysen dieser Arbeit sollen hingegen
durch Daten von semi-strukturierten Interviews primar erganzt, vervollstin-
digt und wo moglich plausibilisiert werden. Es wird das Ziel verfolgt,
mehr zur Wirkungsweise der Managementreformen (Indikatoren) in der
Leistungsdimension, der Systemdimension und der Demokratiedimension
zu erfahren. Da sich Effekte wie der Kulturwandel (u. a. Verinderungen im
Kostenbewusstsein oder Servicegedanken der Mitarbeiter) mit 6konometri-
schen Modellen kaum erfassen und vergleichen lassen (Pollitt & Bouckaert
2001: 14), sollen die Interviewdaten Aufschluss tiber weitere mogliche Wir-
kungen von Managementreformen geben. Diese Triangulation im erweiter-
ten Sinne erlaubt es, das komplexe Phinomen der Reformeftekte eingehen-

Kombination verschiedener Reformen als auch aus einzelnen Reformen resultieren kann.
Dies sollte zu notwendigen Bedingungen als auch ausreichenden Kombinationen fiih-
ren, welche die Leistungsfahigkeit positiv beeinflussen. Kurz gesagt, unterschiedliches
Reformverhalten konnte zu einem adhnlichen Ergebnis fithren. In der QCA-Testanalyse
(vgl. Haus & Klaus 2019) wurden 694 Schweizer Gemeindeverwaltungen (Gemeinden
grofer als 2 000 Einwohnende) hinsichtlich des Einflusses von Managementreformen
auf die Selbsteinschitzung der Leistungsfahigkeit der Stadt- und Gemeindeverwaltung
Uberprift. Konsistent (consistency rate >.85) fithrte die Kombination aller Management-
reformen (strategische Planung, Ziel- und Leistungsorientierung, interne Dezentralisie-
rung) in groen Gemeinden ab 10 000 Einwohnenden zu einer héheren Leistungsfihig-
keit, was den theoretischen Erwartungen entspricht. In kleineren Gemeinden ist die
Einfithrung von strategischer Planung hingegen bereits eine ausreichende Bedingung,
damit die Leistungsfahigkeit der Verwaltung hoher eingeschitzt wird. Allerdings kénnen
diese Losungen nur gerade in 0,02 Prozent der 694 untersuchten Fallen identifiziert
werden (coverage rate), was die Aussagekraft der Ergebnisse erheblich einschrinkt. Es ist
daher anzunehmen, dass es zahlreiche andere Faktoren gibt, die in dieser Analyse nicht
berticksichtigt sind, aber die genannte Leistungsfihigkeit (allgemeine Einschitzung der
Gemeindeschreiber der Leistungsfahigkeit der Verwaltung) beeinflussen.
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der zu erfassen, ohne jedoch den Anspruch zu erheben, eindeutige Kausalita-
ten zwischen Ursachen und Wirkungen beweisen zu wollen (Ritchie 2003:
43).

Interviews zahlen zu denjenigen empirischen Forschungsmethoden, die
sich besonders zur Erfassung von Politikwirkungen eignen (Mosley 2013:
5). Sie sind ein weitverbreiteter Ansatz in qualitativen Methodendesigns.
Im Vordergrund stehen weniger objektive Zahlenwerte, sondern Individuen
und deren subjektive Wahrnehmungen und Interpretationen von Realiti-
ten (Snape & Spencer 2003: 22). Diese Studie orientiert sich an einem
induktiven Interviewdesign. Ein solches erlaubt es, nicht-intendierte, nicht-
antizipierte oder andere relevante Wirkungen zu erheben, die in einem de-
duktiven Verfahren wohl unentdeckt blieben. Dadurch werden spezifische
Reformziele oder theoretische Annahmen zu den Reformwirkungen wei-
testgehend ausgeblendet, dhnlich dem zielabsenten (goal-free) Evaluationsan-
satz von Patton (2015). Dieser fokussiert sich auf die tatsachlichen Effekte
und weniger auf den Zielerreichungsgrad oder die angestrebten Reformwir-
kungen (Patton 2015: 316). Dies soll dazu fihren, dass die Informanten
unbefangener auf die Interviewfragen antworten, da sie durch Vorgaben,
Ziele und Erwartungen weniger beeinflusst werden. Zudem senkt dieser
zielabsente Frageansatz die Hemmschwelle, auch negative Effekte anzuspre-
chen (Patton 2015: 317).

Durch den explorativen Charakter der Tiefenbefragung kénnen zudem
Effekte identifiziert werden, die heute unter Umstinden anders wahrgenom-
men werden, als die theoretischen Erwartungen und fritheren empirischen
Studien es bisher zeigen konnten. In verschiedenen Stidten und Gemein-
den wurden NPM-orientierte Managementreformen bereits um die Jahrtau-
sendwende herum implementiert, weshalb es nicht ausgeschlossen ist, dass
sich die Ausgestaltung, Nutzung und Wirkungsweise dieser Instrumente
im Laufe der Zeit verandert hat. Wenngleich die induktive Vorgehenswei-
se betont wird, dienen die Leistungsdimension, die Systemdimension und
die Demokratiedimension doch auch hier als analytischer Rahmen bei der
Auswertung der Interviewdaten, was eine gemeinsame Grundlage fir die
spatere Diskussion der quantitativen und qualitativen Resultate schafft.

4.1. Forschungsinterviews: Stichprobe und Analyseansatz

Die Beschreibung der methodischen Vorgehensweise ist ein wichtiges Qua-
litatsmerkmal von qualitativen Forschungsdesigns. Gerade bei Interview-
ansitzen gilt es, zahlreiche Entscheidungen zu treffen (u. a. Auswahl der
Interviewpartner, Durchfithrungsart usw.) und diese transparent darzulegen.
Dieses Kapitel widmet sich deshalb den wichtigsten Etappen der qualita-
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tiven Datenerhebung und -analyse etwas ausfiihrlicher (siche dazu auch An-
hang 2).

4.1.1. Vorgehen bei der Stichprobenauswahl

Die Interviewpartner dieser Studie wurden anhand des Purposive-Sampling-
Ansatzes ausgewahlt, der sich besonders zur Triangulation von Umfrageda-
ten eignet (Lynch 2013: 41). In diesem Verfahren werden Fille aus einer
bestimmten Population nach spezifischen Kriterien, die fir die Beantwor-
tung der Forschungsfrage relevant sind, gezielt ausgewihlt (Ritchie et al.
2003: 91). Als Grundgesamtheit fiir die Fallauswahl in dieser Arbeit dienten
Gemeinden, die an der Gemeindeschreiberbefragung 2017 teilnahmen und
angaben, dass sie die meisten der zwolf abgefragten Managementreformen
respektive -instrumente, allen voran die Kernelemente der WoV respektive
von NPM, nutzen.

Im Purposive Sampling kann der Fokus auf mehrere bedeutende Aus-
wahlkriterien gelegt werden, damit eine gewisse Diversitat in der Stichprobe
gewahrleistet ist (Ritchie et al. 2003: 92). In den bisherigen, den quantitati-
ven Analysen haben sich die Bevolkerungsgroffe und die Zugehorigkeit zur
Sprachregion als bedeutende Determinanten erwiesen, weshalb Vertreter
von Gemeinden mit unterschiedlicher Einwohnerzahl und sprachkulturel-
ler Zugehorigkeit ausgewahlt wurden. Zudem wurde darauf geachtet, dass
die jeweils ausgesuchte Gemeinde nicht zu klein war, da in Verwaltungsor-
ganisationen mit zwei bis drei Mitarbeitenden kaum umfassende Manage-
mentreformen anzutreffen sind. Andererseits sollte die Verwaltung auch
nicht zu grof§ sein, damit die Interviewpartner noch in der Lage sind, sich
zur Gesamtverwaltung konkret duffern zu kénnen.

Eine Stichprobe zu generieren, welche die Grundgesamtheit der hetero-
genen Schweizer Gemeinden reprisentiert, ist ein ambitidses Unterfangen.
Der Anspruch war es jedoch, die Diversitit des kommunalen politisch-admi-
nistrativen System zumindest symbolisch wiederzugeben. Es kamen deshalb
weitere, in dieser Hinsicht relevante Hilfskriterien zur Anwendung, so das
Legislativsystem (Parlaments- oder Urnengemeinde), die Kantonszugehorig-
keit, die Fihrungsstruktur der Verwaltung sowie der Gemeindetyp. Anhand
dieser Vielfalt in der Stichprobe sollte ein mdglichst umfangreiches Spek-
trum an unterschiedlichen Reformwirkungen identifizieren werden kénnen
(Patton 2015: 405).227 Lassen sich hierbei Gemeinsamkeiten erkennen, er-

227 Die Fallauswahl erfolgte somit dhnlich wie im Most Different Systems Design (MDSD),
bei dem Fille ausgesucht werden, die nur in einer der unabhingigen Variablen identisch
sind (z. B. Managementreformen), wihrend sie in allen anderen Variablen variieren
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hoht das die Aussagekraft der Befunde dieser Arbeit. Die Generalisierbarkeit
der Interviewresultate bleibt indes auf die teilnehmenden Gemeindevertre-
ter und deren Verwaltungen beschrankt.

Aufgrund der heterogenen Grundgesamtheit der Schweizer Gemeinden
und den zahlreichen Kriterien der Fallauswahl wire grundsitzlich eine er-
hohte Anzahl an Interviews angezeigt gewesen (Ritchie et al. 2003: 84).
Dieser Arbeit orientiert sich jedoch an der Saturation im Interviewprozess.
Sie ist in der Regel erreicht, wenn mit fortscheitender Zahl jedes weitere In-
terview keine neuen Erkenntnisse zu den Reformauswirkungen ergibt und
die bisherigen Angaben tiberwiegend bestatigt werden (Bleich & Pekkanen
2013:91).

4.1.2. Durchgefiihrte Interviews (Stichprobe)

Im Zeitraum vom 9. Oktober 2019 bis 1. April 2020 wurden insgesamt
13 Interviews in 9 verschiedenen Gemeinden in der Deutsch- und West-
schweiz durchgefithrt (zu den Teilnehmenden vgl. Tabelle 27). Sie bilden
folglich die Datenbasis der nachfolgenden Analysen.??® Die Interviews wur-
den hauptsachlich mit den Stadt- und Gemeindeschreibern sowie den Ge-
meindeprasidenten gefithrt.??” In den Gemeinden 3D und 4D, in denen
das Exekutivmitglied zugleich die operative Verantwortung der Verwaltung
hat (Delegiertenmodell), nahmen auch Verwaltungskader teil, wobei die
Antworten jeweils zu einer Stimme zusammengefasst wurden. Die Abgabe
des Fragebogens vor dem Gesprach bewihrte sich, weil die Teilnehmenden
dadurch oftmals vorbereitet in das Interview einstiegen. In relativ kurzer
Zeit konnten somit umfassende Antworten zu den Reformeffekten erhoben
werden.

(Seawright & Gerring 2008: 298). Da diese Studie mit Blick auf die Reformwirkungen
ein exploratives Vorgehen verfolgt, wurde die abhingige Variable bei der Fallselektion im
Gegensatz zum MDSD-Ansatz allerdings nicht beriicksichtigt

228 Die Interviews dauerten haufig linger als eine Stunde. Sie fanden insgesamt in einer
offenen und freundlichen Atmosphire statt, was u. a. darauf zuriickzufithren ist, dass im
Fragebogen keine kontroversen Punkte behandelt wurden und viele der Befragten tber
ihre eigenen Reformprojekte Auskunft geben konnten.

229 Je nach wissenschaftlichem Hintergrund oder Interviewerfahrung des Befragers kdnnen
unterschiedliche Antworten bei den Informanten hervorgerufen werden oder es kann
eine andere Dateninterpretation stattfinden (Mosely 2008: 25). Alle Interviews wurden
vom Autor dieser Studie durchgefiithrt, weshalb die Antworten trotz moglicher Befrager-
effekte vergleichbar sind. Gewisse Einschrinkungen bestehen dennoch in der Reprodu-
zierbarkeit der Daten.
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Die Teilnehmenden stammen aus sechs Deutschschweizer und drei
Westschweizer Gemeinden, was in etwa dem Verhaltnis der Bevolkerungs-
zahl der beiden Sprachregionen entspricht. Zudem befinden sich diese Ge-
meinden in sieben verschiedenen, vor allem bevolkerungsreichen Kantonen
der Schweiz. In der Stichprobe sind vor allem Stadte und groflere Gemein-
den vertreten. Aus diesem Grund dominieren stidtische Gemeindetypen
grofSer oder mittelgroffer Agglomerationen. Ferner befinden sich im Samp-
le Informanten, die in drei unterschiedlichen Fihrungsmodellen Leitungs-
funktionen bekleiden. Ebenfalls vertreten sind die zwei gingigsten Legisla-
tivsysteme in Schweizer Gemeinden. Die Parlamentssysteme iberwiegen
jedoch, da sie in groffen Gemeinden ofter vorkommen. Insgesamt lasst sich
feststellen, dass die Informanten unserer Stichprobe Vertretende von sehr
unterschiedlichen Stadten und Gemeinden sind.

Die Mehrheit der Interviewten ist langer als zehn Jahre in der Gemeinde
tatig. Sie kennen sich teilweise mit der Situation vor der Reformumsetzung
aus, was in ihre Einschitzungen miteinfloss. Die meisten Stidte und Ge-
meinden in der Stichprobe arbeiten seit vielen Jahren mit Managementre-
formen. Einzig in der Verwaltung der Gemeinde 7F wurde das Reformpro-
jekt erst vor finf Jahren implementiert.

Da in der spiteren Interviewphase infolge des Ausbruchs der globa-
len COVID19-Pandemie auch in der Schweiz eine aufferordentliche Lage
gegeben war, konnten die Interviews mit den Vertretern der Gemeinden
8D und 9D nur telefonisch durchgefithrt werden. Eine Saturation der
Interviewdaten dirfte in Bezug auf grofere Deutschschweizer Stidte und
Gemeinden am ehesten gegeben sein, teilweise auch fir Westschweizer
Gemeinden. Hingegen ist dies nicht fir italienischsprachige Gemeinden
der Fall, da hier geplante Interviews unter anderem aufgrund der COVID19-
Pandemie abgesagt wurden.

4.1.3. Analyseverfahren und Interpretation der Interviewdaten

Die Umwandlung der Interviewdaten in qualitative Resultate erfolgte an-
hand einer Inhaltsanalyse der Gesprachsprotokolle.?? Zum einen wurde
induktiv nach Mustern und Themen innerhalb und im Vergleich der Ant-
worten gesucht. Andererseits lag der Fokus dieser Suche auf den Antworten
zu den vorgegebenen Wirkungsbereichen der Leistungsdimension, der Sys-

230 Die Interviews wurden nicht elektronisch aufgezeichnet und transkribiert, sondern an-
hand von ausfiihrlichen Gesprichsprotokollen festgehalten, was gingige Praxis ist (Mo-
sely 2008: 25). Gerade bei Interviews mit Eliten, die hiufig in der Offentlichkeit stehen,
kann dies ein Unterschied machen, da sie freier Auskunft geben kénnen.
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temdimension und der Demokratiedimension, was einer deduktiven Analy-
se entspricht (Patton 2014: 805). Als Auswertungsrahmen diente der Inter-
viewfragebogen, was bedeutet, dass die Antworten der Informanten entlang
der Themen gruppiert wurden, die im Gesprichsleitfaden erortert wurden
(Patton 2015: 781).

Die Analyse wurde in zwei Phasen gegliedert (Richtie et al. 2003: 222).
In einem ersten Schritt, dem sogenannten Datenmanagement, wurden die
Antworten eingehend gesichtet und Schlagworte zu den identifizierten In-
halten festgelegt. Letztere wurden fiir jede der Fragen nach Themen geord-
net und anhand von Uberbegriffen zusammengefasst. Da sich die relevanten
Auskiinfte nicht immer an derselben Stelle befanden, wurden einzelne
Antworten zu denjenigen Fragen umgruppiert, zu denen sie einen klaren
inhaltlichen Bezug hatten.?3! Im zweiten Analyseschritt, der deskriptiven
Phase, erfolgte eine Zusammenfassung der Antworten zu jedem der identi-
fizierten Themenbereiche. Prignante Aussagen wurden dabei unverindert
belassen. Bei diesen Zusammenfassungen wurde wo immer moglich eine
konzeptuelle Abstraktion von den urspriinglichen Aussagen vorgenommen.
Die Interpretation der Interviewdaten basiert somit auf den aggregierten
Antworten.

In der Prisentation der Resultate wird den teilweise unterschiedlichen
Aussagemustern der einzelnen Informantengruppen, also zum Beispiel bei
Deutsch- und Westschweizer Gemeindevertretern oder bei Gemeindeprisi-
denten und Gemeindeschreibern, Rechnung getragen. Weiter wird stellen-
weise die Antworthaufigkeiten genannt, obwohl der vertiefte Einblick in die
Wirkungsbereiche von Managementreformen im Vordergrund steht, oder
wie es Patton (2015: 815) treffend beschreibt:

The point of qualitative analysis is not to determine how many said something.
The point is to generate substantive insight into the phenomenon. One or two
very insightful and substantive responses can easily trump 15 general responses.

Die Informanten beantworteten die offen formulierten Interviewfragen, in-
dem sie haufig die spezifischen Managementreformen oder -instrumente
und deren Bedeutung hervorhoben und danach auf deren konkrete Effek-
te zu sprechen kamen. Dieses Auskunftsverhalten hat den groffen Vorteil,
dass nicht nur Auswirkungen beschrieben werden, sondern sie explizit den
spezifischen Reformen — und dies gemiafl der Wahrnehmung der Interview-
partner — zugeordnet werden konnen.

231 Die Zuordnung der Interviewaussagen zu einzelnen Themenbereichen war nicht immer
eindeutig. Verschiedentlich wurden deshalb Textstellen der Protokolle mehreren Haupt-
begriffen zugewiesen.
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4.2. Resultate der qualitativen Datenanalyse

Die Ergebnisse der Interviews werden entlang der Fragen des Interviewleit-
fadens dargelegt. Zuerst stehen die Einschatzungen zu den Haupteffekten
von Reformen im Vordergrund. Danach werden die Antwortresultate zu
den Auswirkungen auf die Leistungsdimension, die Systemdimension und
die Demokratiedimension aufgezeigt. Im Schlussteil wird die Bilanz prisen-
tiert, welche die Informanten aus der Arbeit mit den Managementreformen
ziehen.

4.2.1. Die wesentlichen Auswirkungen von Managementreformen

Die Informanten wurden nach den drei wesentlichen Wirkungen befragt,
die aus ihrer Sicht von den genutzten Managementinstrumenten ihrer Ver-
waltung ausgehen. Die Frage wurde teilweise sehr unterschiedlich beant-
wortet. Fur die meisten der interviewten Gemeindevertreter, allen voran
fir die Gemeindeprisidenten, aber auch fiir die Gemeindeschreiber, und
dies gleichermaflen in der Deutsch- wie in der Westschweiz, zihlen die
eingefiihrten strategischen Planungsinstrumente zu den relevanten verwal-
tungspolitischen Neuerungen. Aus Sicht der Interviewpartner gehen von
ihnen verschiedene Wirkungen aus, welche Prasident 4 wie folgt beschreibt:

Auf der strategischen Ebene erfassen wir primér, was um uns herum lauft,
in den verschiedenen Gremien und auf Bundes- und Kantonsebene. Dies ist
wichtig, um friihzeitig Veranderungen zu erkennen und reagieren zu konnen.
Unser zentrales Fithrungssystem ist der AFP (Aufgaben und Finanzplan). Sein
wesentlicher Verdienst ist es, und das zihle ich zu den zentralen Wirkungen,
dass er eine einheitliche und koharente Politik der Gemeinde sicherstellt, und
das tber verschiedene Bereiche hinweg. Er fordert eine integrierte Denkweise
und betrachtet die Finanzen, die Umwelt, Lebensqualitdt, Raumkonzepte usw.
aus einer ganzheitlichen Perspektive, anstatt in den Details zu verharren.

Neben frithzeitigem Antizipieren und ganzheitlichem Verwaltungshandeln
wird verschiedentlich betont, dass Planungsinstrumente langfristig ausge-
richtete Gemeindeprojekte ermoglichen, die iber die Legislaturperiode
hinausgehen. Besonders hiufig heben die Gemeindevertretenden die Wich-
tigkeit der Legislaturplanung und der Integrierten Aufgaben- und Finanz-
planung hervor. Vereinzelt wird auch die Trennung von strategischen und
operativen Aufgaben betont, da sich so die Exekutive verstirke der mittel-
und langfristigen Gemeindeentwicklung widmen kann. Nach Ansicht eini-
ger Informanten entfalten die Planungsinstrumente ihre positive Wirkung
vor allem dann, wenn die strategischen Zielsetzungen und Aufgaben kon-
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sequent auf die Verwaltung und deren Mitarbeitende heruntergebrochen
werden.?3% Aus Sicht von Prasident 3 schafft dies

Klarheit Gber Ziele, Prozess und Verantwortungen. Kurz gesagt, es gibt klare
Handlungsstrukturen. Die Mitarbeiter wissen, was zu tun ist und an welcher
Stelle sie was einbringen mussen. Dazu gehort insbesondere die Jahresplanung,
welche die Aufgaben klar verteilt und festlegt, zu welchem Zeitpunkt neue
Ideen gefragt sind.

Eine hohere Transparenz im Verwaltungshandeln wird ebenfalls haufig mit
den erwihnten Planungsinstrumenten in Verbindung gebracht, aber auch
mit Leistungsauftrigen, Produktdefinitionen und den detailliert verfassten
Geschaftsberichten (Jahres- und Budgetbericht). In diesen Dokumenten
werden Ziele, Mainahmen, Indikatoren und Finanzkennzahlen transparent
nach auflen kommuniziert. Dies fithrt unter anderem zu mehr Verbindlich-
keit in der Regierungspolitik, da die Exekutive und Verwaltung zur Ziel-
erreichung respektive zu Zielabweichungen Stellung nehmen muss (Prasi-
dent 8). Neben den vorwiegend positiven Aspekten wird auch eine grund-
satzliche Kritik an diesen Instrumenten gedufSert (Prasident 1):

Die Tabellen und Managementtools sind teilweise sehr abstrakt und kdénnen
falsche Hoffnung wecken, indem sie suggerieren, dass Projekte wie ein Schul-
hausbau relativ klar und stringent zu machen sind, jedoch konnen sie wenig
konkrete Fragen, welche fiir ein Projekt tiberlebenswichtig sind, beantworten.

Eine weitere zentrale Reformwirkung betrifft die verstirkte Kundenorientie-
rung. Im Zentrum des Verwaltungshandelns stebt heute vielmebr die Wirkung
beim Biirger und nicht mebr der Selbstzweck, wie Schreiber 2 und verschie-
dene weitere Informanten aus beiden Sprachregionen in dhnlicher Weise
feststellen. Das Dienstleistungsangebot wird heute auf die Bedurfnisse der
Kunden ausgerichtet, was einzelne Verwaltungsvertreter mit einer héheren
Dienstleistungsqualitit verbinden. Zu den Kunden zihlen in den Augen
einiger Informanten auch die Mitarbeitenden. Thre Bedeutung fiir eine hohe
Leistungsfahigkeit der Verwaltung wird immer wieder betont.

Vereinzelt wird auf die Relevanz des Controllingsystems hingewiesen.
Aus Sicht des Schreibers 8 erleichtert es die Arbeit. Es stellt sicher, dass
die Aufgaben korrekt erfiillt werden, was die Verwaltung gegeniiber den
Kontrollorganen — vor allem Regierung, Kanton oder Revisionsstellen — ent-
lastet. Aus der Perspektive der Regierung ermoglicht das Controlling eine

232 Diese Ansicht wird durch die Kritik von Schreiber 1 indirekt gestiitzt, der aus Sicht
der Verwaltung die Planungsinstrumente als wenig wirksam erachtet, weil die mittel-
und langfristigen Ziele der Exekutive in seiner Gemeinde nicht mit den Zielen der
Verwaltung abgestimmt seien.
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aktive Verwaltungsfithrung (Prasident 9), bei der man rechtzeitig eingreifen
kann, falls es als notwendig erachtet wird. Diese umfangreichen Uberwa-
chungsinstrumente auf Exekutivebene werden jedoch auch kritisch gesehen,
da sie gerade in kleineren Gemeinden die Komplexitit eines Milizamtes
erheblich erhohen (Prasident 8).233

4.2.2. Auswirkungen auf die Leistungsdimension, die Systemdimension
und die Demokratiedimension

In den Gesprachen zu den drei Wirkungsbereichen, insbesondere der Leis-
tungsdimension, musste des Ofteren auf die vorbereiteten Schlagworte zu-
rickgegriffen werden (vgl. Fragebogen Anhang 4). Dies erlaubte eine Prazi-
sierung der Fragen. Durch diese Nachfassbegriffe ist es daher moglich, dass
die Antwortschwerpunkte der Informanten eine gewisse Uberschneidung
aufweisen.?3* Fir die Diskussion weiterer Themen blieb in den Interviews
trotzdem ausreichend Platz.

4.2.2.1. Leistungsdimension

In der Leistungsdimension interessierte es, welche Konsequenzen die Arbeit
mit Managementreformen fiir die Erbringung 6ffentlicher Dienstleistungen
hat. Die Antworten der Gemeindevertreter drehten sich hauptsichlich um
die Themen Effizienz, Effektivitit, Dienstleistungsqualitit sowie Burger-
und Kundenorientierung.

Viele der interviewten Akteure berichten von einer kontinuierlichen
Effizienzsteigerung in der Leistungserbringung, die unter anderem durch
eine Vereinfachung und Automatisierung der Prozesse erfolgte. Sowohl
Vertreter der kleineren Gemeinden als auch der Stiadte beschreiben ihre
Verwaltungen allgemein als schlanke Organisationen mit einer relativ klei-
nen Mitarbeiterzahl sowie flachen Hierarchieebenen und kurzen Entschei-
dungswegen. Auf spezielle Fach- und Stabsstellen wird so weit wie moglich
verzichtet. Als Beleg fir den Effizienzgewinn fihren verschiedene Infor-
manten die seit Jahren gleichbleibenden Personalressourcen bei laufend zu-
nehmender Aufgabenlast und Aufgabenkomplexitit an. Gleichzeitig ist die

233 Weitere einmalig genannte Themen sind: Vergleiche mit anderen Gemeinden, Kultur-
wandel, Kostenbewusstsein, die Arbeit mit einem Zielindikator, BWL-Denkweise.

234 Es war immer wieder angezeigt, zu den Stichworten, die zum Nachfassen bereitgelegt
wurden, zurtickzugreifen. Teilweise mussten die Fragen prizisiert oder allgemein gehalte-
ne Antworten konkretisiert werden, was auf das Antwortverhalten Einfluss genommen
hat. Die diskutierten Themen sind daher wohl etwas préziser, aber auch konformer
ausgefallen als ohne solche Stichworte.
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Dienstleistungsqualitat aus ihrer Sicht gestiegen. Allerdings dufern sich Ein-
zelne auch zuriickhaltend, was die hohere Effizienz betrifft, da dies schwer
einzuschitzen sei. Aus Sicht von Prisident 9 hinkt oftmals der Vergleich
zwischen der Situation vor und nach der Reformeinfithrung, weil sich die
gesetzlichen Anforderungen laufend erhoht haben. Welchen Anteil die Ma-
nagementinstrumente an den beschriebenen Effizienzsteigerungen haben,
lasst sich anhand der Aussagen nicht eindeutig bestimmen. Schreiber 1
macht auch andere Griinde fir diese Entwicklung verantwortlich:

Sicherlich ist man auch durch die Reformen effizienter geworden. Entscheiden-
der jedoch sind andere Faktoren, allen voran die knappe Finanzlage wie auch
mehr und komplexere Aufgaben, welche einen dazu zwingen, insgesamt effizi-
enter zu arbeiten.

Die meisten Informanten der Stichprobe stellen eine Zunahme der Kunden-
und Dienstleistungsorientierung im Verwaltungshandeln fest. Es hat dem-
nach ein Wandel stattgefunden, insofern die Verwaltung heute den Biirger
oder Kunden ins Zentrum des Handelns stellt, was Schreiber 9 wie folgt
wahrnimmt:235

Heute ist man sich viel bewusster, was fiir Wirkungen das Handeln auf die
Buirger hat. Man sperrt nicht einfach mal die Strale zwei Wochen, weil da
gebaut werden soll. Frither hat man halt einfach gemacht. Man hat das Recht
angewendet, schon kameralistisch.

Nach Einschitzung vieler Gemeindevertretenden wird inzwischen mit den
Burgerinnen und Biirgern gemeinsam nach pragmatischen Losungen ge-
sucht, die so weit wie moglich auf deren individuelle Bediirfnisse ausgerich-
tet sind. Einige der Informanten fithren dies auf die grofferen operativen
Freiheiten der Verwaltung respektive der Mitarbeitenden zurtick, weil sie
so die notwendige Beweglichkeit haben, um besser auf Kundenwiinsche
einzugehen.

Betont wird haufig, dass das Leistungsangebot dem Bedarf der Bevolke-
rung entspricht. Man fokussiert sich auf diejenigen Aufgaben und Leistun-
gen, zu deren Erfillung die Stimmberechtigten die Verwaltung verpflichtet
hat, unter anderem durch den Leistungsauftrag (Schreiber 8). Zudem hin-
terfragt sich die Verwaltung hinsichtlich ihrer Tatigkeiten und Aufgaben
wesentlich starker als frither, wie einige Male erwahnt wurde.?3¢ Nach An-

235 Die Begriffe Kunde und Biirger werden als Synonyme verstanden (dies wurde in den
Gesprichen mehrmals bestatigt).

236 Prasident 4 nennt hierzu das Beispiel des Werkhofs, der vor der Einfithrung der Manage-
mentreformen seine Tatigkeit vor allem auf das Abarbeiten von Auftragslisten ausrichte-
te, was dazu fiihrte, dass die Strafen bereits im Herbst wintertauglich gemacht wurden.
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sicht der meisten Stadt- und Gemeindevertreter hat sich der Zugang zu den
offentlichen Leistungen durch den Ausbau des Internetangebots und die
Einrichtung von Biirgerschaltern erheblich verbessert.

Die effektive Aufgabenerftllung wird auf sehr verschiedene Instrumen-
te zurickgefuhrt: Leistungsziele, Leistungsauftrige (Produktdefinitionen),
Globalbudgets und die Durchftihrung von Kunden- und Bevolkerungsbefra-
gungen. Einige der Informanten geben an, dass sie ihr Leistungsangebot re-
gelmiflig mit demjenigen von anderen, dhnlichen Gemeinden vergleichen.

Hinsichtlich der Dienstleistungsqualitit berichten viele Gemeindever-
treter von kontinuierlichen Verbesserungen, die tiber die Jahre erzielt wer-
den konnten. Sie stiitzen sich hierbei auf die Resultate ihrer laufenden
Qualititskontrollen. Dazu werden unter anderem die Durchlaufzeiten von
Baugesuchen oder die Antwortzeiten auf Burgerfragen gemessen. Mancher-
orts fithren die Gemeinden Bevodlkerungsbefragungen durch oder richten
ein Beschwerdemanagement ein.?” Oder man legt Wert auf die Aus- und
Weiterbildung von Mitarbeitenden. Nach Einschitzung einiger der Infor-
manten ist die Bevolkerung alles in allem zufrieden mit der Leistungserbrin-
gung der Verwaltung.

Es sind vielmehr punktuelle Dinge, welche fiir groffen Arger sorgen, wenn zum
Beispiel eine Baustelle Stau verursacht oder das Freibad bei schonem Wetter
frihzeitig die Tore schlieit (Schreiber 2).

Unabhingig vom Sprachgebiet oder von der Einwohnerzahl wird verschie-
dentlich die enorme Anspruchshaltung der Bevolkerung betont. Die Infor-
manten stellen vielerorts einen steigenden Individualismus und Egoismus
in der Gesellschaft fest. Sie berichten unter anderem von steigenden Rekur-
sen im Schulbereich, vermehrten juristischen Auseinandersetzungen sowie
vom Zuzug einer urban gepragten Bevolkerungsschicht, die dieselben of-
fentlichen Leistungen wie in einer Grofistadt erwartet. Die Fortschritte in
der Leistungserbringung ordnen manche Informanten nicht primir den
Managementreformen zu. Verantwortlich ist in ihren Augen eher eine Kom-
bination aus erhohtem Leistungsdruck und mehr Transparenz im Verwal-
tungshandeln, wie die folgenden Aussagen belegen:

(Schreiber 1:) Die Bevolkerung wird immer anspruchsvoller und ist der Verwal-
tung gegeniiber relativ kritisch eingestellt. Die Mitarbeiter fithlen sich zudem

237 Gemeinde 3D hat in einer kirzlich durchgefithrten Umfrage erhoben, dass mindestens
die Halfte der Bevolkerung mit der Verwaltung einmal pro Jahr im Kontake steht (tele-
fonisch, schriftlich, per E-Mail oder am Schalter), vor allem wegen Adressinderungen,
Wohnsitzwechsel, ID-Bestellung und Fragen ans Steueramt.
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ausgestellt, was den Druck auf die Verwaltung und ihre Mitarbeiter erhoht. Al-
lein deswegen sind die Mitarbeitenden bereits dienstleistungsorientierter.
(Schreiber 9:) Der Druck, effizient und effektiv arbeiten zu miussen, ist relativ
hoch, da wir in einem Glashaus sitzen und uns deshalb immer wieder rechtferti-
gen mussen. Die Frage, was wirklich wichtig ist, stellt sich heute viel mehr. Das
fuhrt auch dazu, dass wir als Staat relativ schlank bleiben.

4.2.2.2. Systemdimension

In der Systemdimension wurde gefragt, wie sich die Managementreformen
auf den Binnenbereich der Verwaltung auswirken. Nahezu alle Informanten
zahlen die Arbeit mit Leistungszielen auf allen Verwaltungsebenen als we-
sentlichen Bestandteil ihres internen Modus Operandi auf. Die Ziele und
Aufgaben leiten sich, wie in Kapitel 4.2.1 bereits dargelegt, hiufig von
den mittel- und langfristigen Vorgaben (Legislaturprogramm oder IAFP)
der Gemeinde ab.2*8 Diese Ziel- und Aufgabenorientierung fordert unter
anderem klare Verhaltnisse in der Verwaltungsarbeit in Bezug auf Verant-
wortlichkeiten, Zustindigkeiten und Erwartungen. Vereinzelt wird darauf
hingewiesen, das neue Mitarbeitende schneller eingearbeitet werden kon-
nen und Abweichungen von Budgetzielen friihzeitig feststellbar sind. Die
Wichtigkeit dieser Art der Verwaltungssteuerung wird vor allem von den
mittleren und kleinen Gemeinden des Samples hervorgehoben. Einzig die
Gemeinde 6F die am wenigsten Managementinstrumente nutzt, verzichtet
auf Zielvorgaben in der Verwaltung.

Eine Reallokation von Ressourcenkompetenzen an die Verwaltung hat
nach Ansicht der meisten Informanten stattgefunden. Die Einfiihrung des
Globalbudgets, aber auch die vermehrte Trennung zwischen operativen
und strategischen Aufgaben haben dazu beigetragen.?®® Wie viel und in
welcher Form jedoch Verantwortung delegiert worden ist, scheint sehr un-
terschiedlich zu sein. Einige Gemeindevertretende betonen die finanziellen
und personellen Eigenkompetenzen. Andere wiederum verweisen auf die
Mitwirkung der Kader und Mitarbeitenden in der Erarbeitung des Budgets
und der Leistungsziele. Es scheint allerdings, dass von diesen Freiheiten

238 Die Messsysteme und -intervalle sind sehr unterschiedlich ausgestaltet. Sie reichen von
der Indikatorensetzung, die bis auf die Stufe der Abteilungsebene hinauf erfolgt, tuber
miundliche Zielbesprechungen in Form von strukturierten Gesprichen oder schriftlichen
Stellungnahmen bis hin zu quantitativen Verfahren wie Bevolkerungsumfragen oder der
Messung von Bearbeitungszeiten bei Sozialhilfeantrigen. Verschiedentlich werden die
Ziele mehrmals pro Jahr im Rahmen des Controllings gemessen.

239 In Gemeinde 1D wurden beispielsweise die den Exekutivmitgliedern zuarbeitenden
Ressortsekretire abgeschafft und im Gegenzug neue Abteilungsleiterstellen mit mehr
Kompetenzen etabliert.
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unterschiedlich Gebrauch gemacht wird. Schreiber 2 bezeichnet die Abtei-
lungsleiter als Manager, die ihren Handlungsspielraum teilweise tiberdeh-
nen. Anderenorts wird bemiéngelt, dass die (langjahrigen) Verwaltungskader
die geschaffenen Freirdume viel zu wenig ausschopfen (Gemeinden SE 8D).
Mit der Zielorientierung und der Kompetenzdelegation verbinden einige
der Informanten eine hohere Mitarbeitermotivation. Zudem kann sich die
Verwaltung dadurch als attraktiver Arbeitgeber positionieren.

Da Kompetenzen delegiert werden, konnen die Mitarbeiter [...] eigene Sachen
umsetzen, was die Motivation erhdht und sich in der Branche herumspricht
(Prasident 3).

Es kommt eben schon gut an, wenn sie [als Mitarbeiter] sagen konnen, dass sie
Verantwortung iiber so und so viel Budget tragen (Prasident 4).

Verschiedene Gemeindevertreter stellen fest, dass die Belegschaft insgesamt
unternchmerischer denkt und handelt. Sie beobachten bei den Mitarbeiten-
den eine grofere Eigeninitiative, ein kritischeres Hinterfragen von Aufgaben
und ein flexibleres Agieren. Einige der Informanten erwahnen, dass die
durchgefithrten Umfragen eine hohe Mitarbeiterzufriedenheit erkennen las-
sen, und sie bekunden kaum Probleme, geeignetes Personal zu finden. Dies
dirfte sicherlich auch an den relativ soliden finanziellen Verhaltnissen der
in der Stichprobe vertretenen Gemeinden liegen.

Hinsichtlich monetirer Anreize wird das Leistungslohnsystem sehr am-
bivalent beurteilt. Verschiedene Befragte stehen dieser Entschiadigungsform
skeptisch gegeniiber. Die Primien werden schnell zur Gewohnheit oder ha-
ben kaum Bedeutung fiir intrinsisch motivierte Verwaltungsangestellte. Fir
andere sind sie jedoch ein wichtiges Attraktivititsmerkmal bei der Suche
nach qualifizierten Mitarbeitenden. Die Westschweizer Gemeinde F7 wollte
ein leistungsabhiangiges Lohnsystem einfithren, da man der Meinung war,
durch Primienanreize die Effizienz und Effektivitait der Mitarbeitenden zu
verbessern.

Diese personalpolitische MafSnahme wurde vom Parlament allerdings in Bausch
und Bogen abgelehnt, unter anderem mit der Begriindung, dass es sich trotz
all der Managementreformen noch immer um eine offentliche Verwaltung han-
delt, in welcher die Mitarbeiter bereits gut verdienen, und nicht um ein privat-
wirtschaftliches Unternehmen (Prasident 7, aus dem Franzosischen tibersetzt).

Ebenfalls Uneinigkeit, und dies hauptsichlich unter den Deutschschweizer
Gemeindevertretern, besteht in der Einschitzung des Reformeinflusses auf
die horizontale Zusammenarbeit zwischen den Verwaltungsbereichen. Man-
che heben die engere Zusammenarbeit hervor, was teils der Fihrungskultur
und teils der verstirkten bereichsiibergreifenden Planungsaktivititen zuge-
schrieben wird, wahrend andere ein durch die hohere Autonomie in den
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Verwaltungsbereichen zunehmendes, durch Eigeninteressen gepragtes Silo-
denken wahrnehmen. Letzteres betrifft vor allem die Stadte. Das dufert sich
unter anderem dadurch, dass

sich die Abteilungsleiter, welche grofSe Budgets verantworten, dann nicht mehr
reinreden lassen, auch nicht mehr von Querschnittsimtern wie Finanzen oder
Personal (Schreiber 2).

Fir verschiedene Informanten mittlerer Gemeinden und Stadte verhindert
die Koexistenz von traditionellen und neue Budgetverfahren oder die
Kombination von klassischen und prozessorientierten Verwaltungsstruktu-
ren, dass das Potenzial der Managementreformen vollstindig ausgeschopft
wird. 240

Wenngleich zahlreiche positive Auswirkungen in der Systemdimension
genannt werden, stellen einige der Informanten eine Zunahme des inter-
nen Verwaltungsaufwands durch die Arbeit mit Managementinstrumenten
fest. Als besonders aufwendig werden die umfangreichen Berichte und Do-
kumentationen wahrgenommen, die es inzwischen zu produzieren gilt.?#!
Transparenzvorgaben der Politik, Berichte zu den Wirkungs- und Leistungs-
zielen, die Arbeit mit dem Harmonisierten Rechnungsmodell HRM 2 sowie
die Nutzung von Leistungsauftrigen und Produktegruppen fiithren dazu,
dass inzwischen mancherorts umfassende Geschifts- und Budgetdokumente
verfasst werden, die teilweise mehrere Hundert Seiten aufweisen.24? Die Er-
stellung dieser opulenten Rechenschaftsberichte und Voranschlage ist nicht
nur arbeitsintensiv, sondern fuhrt nach Auskunft verschiedener Informan-
ten auch zu Frustrationen unter den Mitarbeitenden, zumal der Eindruck
entsteht, dass diese Abhandlungen kaum je gelesen werden.

240 Fir bestimmte Bereiche innerhalb einer Verwaltung werden Globalbudgets eingesetzt,
z. B. dort, wo neben Ausgaben auch Einnahmen generiert werden, wihrend zugleich
in Bereichen wie der Einwohnerkontrolle der Voranschlag nach wie vor nach dem Res-
sourceninput ausgearbeitet wird. Ein anderes genanntes Beispiel betrifft die Leistungs-
gruppen, die nicht vollumfanglich nach dem Produktionsprozess ausgerichtet werden
konnen, weil es dem politischen Willen der Gemeinde entspricht, am Ressortprinzip
festzuhalten, bei dem die Exekutivmitglieder fiir bestimmte Bereiche zustindig sind.

241 Das liegt an den mancherorts noch immer komplexen Mess- und Indikatorensystemen,
obschon diese in den letzten Jahren vielerorts wesentlich vereinfacht wurden.

242 Der Bericht der Gemeinde 9D zur aktuellen Rechnung 2019 mit dem Budget 2020 (mit
Wirkungs- und Leistungszielen sowie Produktgruppenvergleichen) enthalt rund 300 Sei-
ten. Die Gemeinde 8D erstellt Jahresberichte fir die Bevolkerung von tiber 90 Seiten.
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4.2.2.3. Demokratiedimension

In der Frage zur Demokratiedimension sollte in Erfahrung gebracht wer-
den, wie die Interviewpartner den Einfluss von Managementreformen auf
das politische System der Gemeinde einschitzen. Die Transparenz des Ver-
waltungshandelns wird vielfach hervorgehoben. Sie hat nach Aussage der
Interviewpartnerinnen und -partner unter anderem durch die Nutzung
der strategischen Planungsinstrumente (Gemeindeleitbild, Legislaturplan,
IAFP) und von NPM-Kernelementen (Produktdefinitionen, Leistungsauftra-
gen), aber auch durch das Berichtswesen — unter anderem aufgrund von
HRM 2 — stark zugenommen. Heute werden die Bevolkerung, Politik und
das Parlament tber die mittel- bis langfristigen Ziele, die geplanten und
laufenden Mafinahmen sowie die Kosten und Aufwinde von Leistungen
umfassend informiert. Schreiber 7 fasst dies wie folgt zusammen:243

Der Biirger kann heute durchgehend erfassen, was die Gemeinde vorhat und
die Verwaltung macht. Dies geht von der Vision bis zur einzelnen Maffnahme,
weshalb der Biirger jederzeit und auf allen Ebenen die Staatstitigkeit in der
Gemeinde nachvollziehen kann.

Die Vertreter von Parlamentsgemeinden — in der Deutsch- und Westschweiz
gleichermalen — sehen die Arbeit mit Globalbudgets in den Milizparla-
menten kritisch. Nach wie vor greift das Parlament auf Detailebene ein.
Es will auf einzelne Budgetposten Einfluss nehmen, die deshalb mancher-
orts noch immer in den Voranschligen ausgewiesen werden. Diese verstark-
te parlamentarische Einwirkung wird von vereinzelten Gemeindevertreter
auch auf verinderte lokalpolitische Verhaltnisse zurtckgefithrt. Die klima-
freundlichere Politik des Parlaments kann offenbar dazu fihren, dass auf
der Leistungsseite mehr Einfluss genommen und von der Verwaltung die
Umsetzung konkreter Maffnahmen verlangt wird.?** Von der Politik zu
erwarten, dass sie sich ausschlieflich auf die strategische Steuerung fokus-
siert, halten viele der interviewten Gemeindevertretende fiir illusorisch.
Vielmehr braucht es greifbare und konkrete Einflussmoglichkeiten. Dies
liegt unter anderem auch daran, dass in den Augen verschiedener Informan-
ten das Milizparlament, dessen Mitglieder sehr unterschiedliche berufliche
Hintergriinde haben, mit der strategischen Denk- und Arbeitsweise teilweise

243 Anhand der inzwischen detailliert ausgewiesenen Finanzkennzahlen kénnen, verbunden
mit den Aufgaben, die Kostenfolgen durch die Anpassung von Leistungen transparenter
aufgezeigt werden Der Steuerzahler weif§ heute, was es kostet, wenn die Reinigung der
Innenstadt von ein auf zwei Mal wochentlich erhoht werden soll (Schreiber 9).

244 Schreiber 2 nennt das Beispiel stidtischer Liegenschaften, die auf Biogasheizungen umge-
stellt werden sollten, oder den 6ffentlichen Verkehr, der gratis angeboten werden soll.
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tberfordert ist. Hinzu kommen die umfassenden Berichte und Dokumenta-
tionen der Verwaltung, die Finanzkennzahlen, Produktegruppen und kom-
plexe Leistungsindikatoren umfassen, was die Arbeit der ehrenamtlichen
Parlamentarierinnen und Parlamentarier erschwert. Die wesentlichen Kon-
sequenzen von Managementreformen auf das Parlament fasst Prasident 9
folgendermaflen zusammen:

Das Parlament fiihlt sich unwohl, was einerseits mit der Professionalisierung der
Verwaltung und der zunehmenden Komplexitit der Unterlagen und Berichte
zu tun hat. Andererseits sorgt das Globalbudget fir Bauchschmerzen, weil das
Parlament nicht mehr in allen Bereichen mitreden kann und es ihm schwerfallt,
sich an die strategischen Aufgaben zu halten.

In Gemeinden mit einem Gemeindeversammlungs- oder Urnensystem wer-
den ihnliche Einschitzungen hinsichtlich einer Uberforderung geiufert.
In den Augen verschiedener Informanten sind Instrumente wie der IAFP
oder die komplexen Mechanismen von Indikatorensystemen, aber auch
die umfangreichen Geschaftsberichte sowohl fiir die Burger als auch die
Lokalparteien teilweise kaum noch verstindlich. Ohne vertiefte Kenntnisse
des Verwaltungssystems oder spezifische Anleitungen sind die Unterlagen
far die Bevolkerung schwer durchschaubar.?# In dieser Beziehung erachtet
Schreiber 8 die zunehmende Professionalisierung als problematisch, denn
es soll ja nicht die Verwaltung die Polittk machen, sondern sie sie vor allem um-
setzen. Einen Zusammenhang zwischen den niedrigen Beteiligungszahlen
an den Gemeindeversammlungen und den Managementreformen sehen die
Vertreter der Versammlungsgemeinden indes nicht. Eine etwas andere Art
der Uberforderung der Stimmberechtigen stellt hingegen Prasident 3 in
seiner Gemeinde fest:

Es werden immer mal wieder Vorlagen und Projekte an der Gemeindeversamm-
lung abgelehnt, weil wir da mit unseren Mittel- und Langfristplanungen bereits
Dinge anstofsen, bei welchen die Leute noch gar keinen konkreten Nutzen
erkennen kénnen oder sie die Bedeutung noch zu wenig sehen.

Nahezu alle Informanten betonten den stirkeren und direkteren Einbezug
der Bevolkerung in die Gestaltung der Gemeinde und deren Leistungsange-
bot. Er soll insbesondere die Akzeptanz von politischen Losungen und des
Verwaltungshandelns erhéhen. Dies steht jedoch nicht in Zusammenhang

245 Damit die Biirgerinnen und Biirger den Uberblick behalten, hat Gemeinde 6 in ihrem
Geschiftsbericht und AFP alles markiert, tber das die Stimmberechtigten an der Ge-
meindeversammlung entscheiden kénnen. Gemeinde 8 wurde kiirzlich ausgezeichnet,
weil sie den Burgern eine einfache und verstindliche Zusammenfassung ihres knapp
100-seitigen Jahresberichts zur Verfigung stellt.
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mit den Managementinstrumenten, sondern wird vielmehr mit der politi-
schen Kultur begriindet, die vermehrt auf eine Biirgerbeteiligung setzt.246

4.2.3. Bilanz der Arbeit mit Managementreformen

In der Schlussfrage zu den Reformeffekten wurden die Informanten gebe-
ten, ein Fazit zur Arbeit mit den Managementreformen zu ziehen. Insbe-
sondere interessierte es, was die Reformen — alles in allem betrachtet —
in den Augen der Gemeindevertreter bewirkt haben. Aus den Antworten
haben sich verschiedene Themen herauskristallisiert, unter anderem eine
veranderte Denk- und Handlungsweise und eine hoéhere Transparenz, auf
die im Folgenden niher eingegangen wird. Vorneweg sei festgehalten, dass
die Frage nach der grundsatzlichen Wirkung der Reformen in vielen Fillen
zuerst einmal mit positiv beantwortet wurde.

Einige der interviewten Vertreterinnen und Vertreter heben die verin-
derte Denk- und Handlungsweise hervor, die stattgefunden hat. Dieser Wan-
del wird an verschiedenen Punkten festgemacht. Unter anderem steht heute
die Dienstleistungs- und Kundenorientierung in der Verwaltungsarbeit stark
im Vordergrund. Weiter werden innovativere und pragmatischere Losungen
gesucht, insbesondere im Umgang mit den Burgerinnen und Burgern. Ein
vermehrt unternehmerisches und wirtschaftliches Agieren, bei dem Aufga-
ben haufiger hinterfragt werden, zihlt ebenfalls zu diesem Umdenken. Die-
se Beschreibung erweckt etwas den Eindruck, dass sich die Verwaltung in-
zwischen in einen modernen, privatwirtschaftlichen Dienstleistungsbetrieb
transformiert habe. Die Informanten wiirden diese Einschitzung jedoch nur
bedingt teilen, wie aus der Aussage von Prasident 4 hervorgeht:

Wir haben uns von einem reinen Produktions- zu einem Vertriebsprozess ge-
wandelt, ohne dass wir jedoch wie ein privatwirtschaftliches Unternehmen
funktionieren.

Diesen Wandel fiihren verschiedene Informanten auf die Arbeit mit dem
Globalbudget zuriick, das der Verwaltung mehr Handlungs- und Gestal-
tungsraum zugesteht. Dazu beigetragen haben auch die Zielvorgaben und
Messindikatoren in den Augen einiger Gemeindevertreter. Einzelne heben
zudem die Bedeutung moderner Personalmanagementansitze hervor. Wei-

246 Es sind dies unter anderem Informationsveranstaltungen und Biirgerdialoge. Weiter wer-
den auch Bevolkerungsbefragungen genannt und die offentliche Mitwirkung im Rahmen
von partizipativen Ansitzen wie Workshops oder Ateliers, z. B. zur Angebotsgestaltung
im Bereich von Freizeit, Kultur und Sport oder im Rahmen von gréeren Gemeindeent-
wicklungsprojekten (z. B. Neugestaltung des Ortszentrums, Gestaltung des lokalen Richt-
und Nutzungsplans).
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ter wird die Verinderungen der Denk- und Handlungsweise auf eine neue
Generation von Verwaltungskadern und -mitarbeitenden zurtckgefihrt, die
sich flexibler und agiler zeigen. Fiir diese jiingeren Arbeitskrafte zihlen
privatwirtschaftliche Instrumente vielfach zum Standardrepertoire.

Die Stadt- und Gemeindeprisidenten hoben in ihrer Reformbilanz hiu-
fig die proaktivere Steuerung und Gestaltung der Gemeinde hervor. Auf-
grund der mittel- und langfristigen Planungsperspektive konnen inzwischen
Entwicklungen im politischen, gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Ge-
meindeumfeld besser antizipiert werden. Dies erlaubt es, neue Projekte und
Initiativen frihzeitig in Angriff zu nehmen. Die Nutzung des Gemeinde-
leitbilds und der Planungsinstrumente sowie vereinzelt auch die Trennung
von operativen und strategischen Aufgaben innerhalb der Verwaltung for-
dern diese vorausschauende, zukunftsbezogene Gemeindesteuerung nach
Ansicht der Gemeindevorsteher in besonderer Weise.

Weiter wurde verschiedentlich eine hohere Transparenz der Verwal-
tungstatigkeit konstatiert. Auf der strategischen Ebene werden die linger-
fristigen Ziel- und Richtungsvorgaben der Gemeindeentwicklung kommu-
niziert, vielerorts zusammen mit den geplanten Manahmen. In den Auf-
gaben- und Finanzplinen, Leistungsauftrigen, Produktdefinitionen und Ge-
schiftsberichten werden die detaillierten Leistungen, Kosten und Zielindi-
katoren auf der betrieblichen Stufe ausgewiesen. Im Kontext der transparen-
ten Gemeinde- und Verwaltungsfiihrung benutzten einzelne Informanten
den Begriff der Klarbeit. Diese kann als Konsequenz der offengelegten Ziel-
setzungen und Vorgehensweisen verstanden werden und entsteht sowohl fiir
die Bevdlkerung als auch fiir die Belegschaft der Verwaltung. Schreiber 8
erklirt die inzwischen existierende Transparenz in seinem Fazit wie folgt:

Es [das Verwaltungshandeln] ist transparenter geworden und der Amtsschimmel
ist weg. Die Verwaltung ist heute keine Blackbox mehr, sondern sie ist sehr
glasig, weil nahezu alles, was wir machen, den Birgern kommuniziert wird.

Einige der Gemeindevertretende stellen ferner fest, dass die Verwaltungen
insgesamt professioneller und effizienter arbeiten als vor der Einfiihrung
der Managementreformen. Wihrend der iberwiegende Teil der Antworten
als Fazit die funktionalen Effekte der Reformen hervorhebt, betonen ver-
einzelte die Auflenwirkung, die von diesen institutionellen Anpassungen
ausgeht. Der Bevolkerung sollte durch diese Reformen signalisiert werden,
dass die Verwaltung mit der Zeit geht und imstande ist, sich zu modernisie-
ren, und zwar nach denjenigen Ansitzen, die auch in anderen Sektoren
und Branchen inzwischen zum Standard zihlen, oder wie es Schreiber 1
formuliert:
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Was die Reformen genau gebracht haben, ist schwierig zu sagen. Es war auf
jeden Fall wichtig, dass diese Reformen angestoen wurden, um zu zeigen, dass
die Verwaltung in der Lage ist, sich zu wandeln, und dass sie nicht stehen bleibt,
ahnlich wie die Gesellschaft und Wirtschaft, welche sich laufend verandert. Die
Verwaltung kann es sich in der heutigen Zeit nicht mehr leisten, einfach nichts
zu machen.

Das Aufkommen der Managementreformen in den Gemeinden - allen vor-
an die WoV — war nach Ansicht von Schreiber 9 auch ein Weckruf fir die
Verwaltungsfiihrung, das Heft des Handelns nun in die Hand zu nehmen
und mit der Zeit zu gehen.

Vereinzelte kritische Tone in den abschliefenden Einschatzungen be-
treffen einerseits die noch nicht optimale Umsetzung der Reformen in der
Verwaltung, da beispielsweise die mittel- und langfristige Zielsetzung zu
wenig auf die operativen Verwaltungsziele abgestimmt sind. Weiter sind die
Indikatorensysteme der Zielmessung mancherorts nach wie vor zu aufwen-
dig und komplex. Andererseits fihrt die Umsetzung von HRM 2 dazu, dass
der interne Aufwand fiir die Verwaltung zunimmt und es fir die Biirger
immer schwieriger wird, die Berichte und Unterlagen der Gemeinde zu
verstehen.

4.3. Aktuelle und zukiinfiige Reformbereiche der Verwaltungen

Nachdem sich der Blick auf bereits implementierte Neuerungen gerichtet
hat, wendet sich die Analyse den Antworten zu den gegenwartigen und zu-
kinftigen Reformprojekten zu. In den Interviews wurde die Frage erortert,
welche verwaltungspolitischen Interventionen derzeit anstehen oder geplant
sind.

Allgegenwirtig ist, wie die Interviewdaten zeigen, das Thema des tech-
nologischen Wandels. Die Antworten der Informanten sind auf zwei Ebe-
nen zu verordnen. Zum einen betrachten sie die Digitalisierung als eine Re-
formentwicklung, die das Verwaltungssystem fundamental verindern wird
und deren enormes Ausmaf§ heute tendenziell unterschatzt wird. Vor allem
die Vertreter der Stadte heben diesen Punkt hervor. Wie diese ,Zasur® aus-
sehen wird, bleibt indes wenig konkret. Einige verbinden die digitale Trans-
formation mit einem starken Ausbau von E-Government. Andere nennen
Smart City als mogliches Zukunftskonzept, wobei dieser Begrift oft nicht
genauer umschrieben werden kann. Erwdhnt wird aber auch eine neue
Arbeits- und Kommunikationsform der Verwaltungen, die unter anderem
durch E-Meeting, Homeoffice und Social Media geprigt sein wird. Vor
diesem Hintergrund haben verschiedene Gemeindevertrende, vor allem aus
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der Deutschschweiz, darauf hingewiesen, dass sie aktuell an einer Digitali-
sierungsstrategie respektive -konzeption fiir ihre Verwaltung arbeiten.

Andererseits wird — vor allem in den Gemeinden mit etwas kleineren
Verwaltungen — auf einer konkreten Ebene die Ausweitung des elektroni-
schen Dienstleistungsangebotes in den Vordergrund gestellt. Die haufig
genannten neuen Onlineservices sollen unter anderem die Behandlung
von Baugesuchen, die Steuereinreichung, Adressinderungen und die elek-
tronische Bezahlung von Parkplatzgebithren umfassen. Vertreter kleinerer
Gemeinden im Sample verlassen sich auf neue Losungen, die vom Bund
oder Kanton entwickelt werden. Verwaltungsintern richten sich die Reform-
anstrengungen auf die Automatisierung von Standardprozessen, wie zum
Beispiel die elektronische Archivierung oder ein elektronisches Geschifts-
verwaltungssystem. In diesen Prozessoptimierungen liegt aus Sicht verschie-
dener Informanten ein erhebliches Potenzial, das Verwaltungshandeln in
Zukunft effizienter und kostengtinstiger zu gestalten.

Neben dem technologischen Wandel sind NPM-basierte Management-
reformen weiterhin aktuell. In zwei groen Gemeinden der Deutschschweiz
sind jiingst weitere Kompetenzen an Verwaltungsabteilungen delegiert wor-
den. Die gegenwirtige Einfiihrung von HRM 2 in den Luzerner Gemeinden
ist mit der gesetzlichen Auflage verbunden, den politischen Leistungsauf-
trag zu implementieren. Die Informanten aus der Westschweiz und verein-
zelt auch aus der Deutschschweiz planen die Einrichtung eines Kunden-
bzw. Buirgerschalters, an dem die Gemeindeleistungen zentral und effizient
bezogen werden konnen. Ferner gibt je ein Gemeindevertreter aus den
beiden Sprachregionen an, am Wandel der Verwaltungskultur zu arbeiten,
da die Mitarbeitenden teilweise noch zu wenig eigenstandig und unterneh-
merisch handeln.

Mit einer neuen Gemeindeorganisation beschiftigt sich eine mittelgro-
Be Gemeinde in der Deutschschweiz. Sie strebt unter anderem eine Verklei-
nerung der Exekutive und dabei einen Wechsel des Fihrungsmodells an.
Interessant ist zudem, dass einzig der Vorsteher der Gemeinde 6E die ohne
eine Wirkungsorientierte Verwaltungsfihrung arbeitet, explizit die Verbesse-
rung der Zusammenarbeit und Kommunikation zwischen der Verwaltung
und dem Parlament respektive den Birgern als ein wichtiges zukinftiges
Reformanliegen thematisiert.
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4.4. Die Grenzen von Interviewdaten

Die Arbeit mit Interviewdaten ist nicht unproblematisch, weshalb ein ge-
wisses Misstrauen in der wissenschaftlichen Anwendung dieser Methode
erforderlich ist. Auch wenn die Informanten Daten aus erster Hand liefern,
kann nicht automatisch angenommen werden, dass ihre Aussagen unmittel-
bar das reprisentieren, was sie bewusst oder unbewusst wahrnehmen und
denken (Hammersley & Gomm 2008: 99). Freilich wird davon ausgegangen,
dass die interviewten Gemeindevertreter ehrlich auf die Fragen geantwortet
haben. Thre Auskiinfte konnen jedoch durch unterschiedliche Faktoren be-
einflusst worden sein, so zum Beispiel durch die Gesprichssituation, den
Interviewer, die Art und Weise der Fragestellung oder soziale Konventionen
(Mosley 2013: 12-14). Ferner ist es moglich, dass die Informanten solche
Antworten geben, von denen sie glauben, dass der Befrager sie horen moch-
te. Oder sie versuchen, im Interview ein bestimmtes Bild oder Image zu ver-
mitteln, das die Gemeinde oder das Reformprojekt nach auflen darstellen
soll (Hammersley & Gomm 2008: 100). Diese Aspekte stellen vor allem bei
Eliteninterviews eine Herausforderung dar. Die Interpretation der Antwort-
daten ist deshalb nicht immer einfach, da es méglich ist, dass Politikakteure
das Interview nutzen, um ihr politisches Vermichtnis in ein gunstigeres
Licht zu ricken (Lilleker 2003: 211).

Den Informanten dieser Studie wird ein solches Antwortverhalten nicht
per se unterstellt. Bei der Betrachtung der Interviewresultate gilt es jedoch
zu bertcksichtigen, dass die Mehrheit der Interviewten an den Reformpro-
jekten ihrer Stadt- oder Gemeindeverwaltung beteiligt war. Dies bezieht
sich vor allem auf die Gemeindeprasidenten, die vielerorts die verwaltungs-
politischen Neuerungen angestoen und umgesetzt haben. Einzelne der
Stadt- und Gemeindeschreiber haben zudem eine Hauptrolle im Implemen-
tierungsprozess Ubernommen. Zu den Auswirkungen von Managementre-
formen Auskunft zu geben, bedeutet fir die Informanten folglich, dass sie
de facto ihr eigenes verwaltungspolitisches Schliisselprojekt der letzten Jahre
evaluieren.?¥ Es ist zudem moglich, dass sich Gemeindeprisident und Ge-
meindeschreiber derselben Gemeinde im Vorfeld des Interviews abgespro-
chen haben (Fragebogen vor Interview abgegeben), was die Antwortvarianz
reduzieren kann.

247 1In den Gesprachen mit den Vertretern der Gemeinde 7E die vor finf Jahren Manage-
mentreformen implementiert hatten, ergab sich eine besondere Schwierigkeit. Aus den
Antworten wurde nicht immer klar, ob sie aus der Perspektive der Ist-Situation berichte-
ten oder ob sie davon sprachen, wie es in Zukunft sein soll (normative Ebene), wenn die
Reformen vollstindig implementiert sind.
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Es ist daher nicht ausgeschlossen, dass die Einschitzungen der Reform-
wirkungen stellenweise zu positiv ausfallen. Weiter konnte sich dieser Effekt
durch den Hinweis auf das vergleichende Forschungsdesign im Vorfeld der
Interviews verstirkt haben. Im Wissen um die Teilnahme anderer Gemein-
den kann es sein, dass die Informanten ihr Reformkonzept etwas vorteilhaf-
ter darstellen wollen. Weiter hat sich gezeigt, dass die frihere Berufserfah-
rung und der Branchenhintergrund der Informanten einen nicht unerhebli-
chen Einfluss auf die Wahl der eingeftihrten Reformen und die Wahrneh-
mung von deren Auswirkungen austiben. So betonte beispielsweise ein ehe-
malige Marketingmanager die Bedeutung von Bevolkerungs- und Kunden-
befragungen oder ein fritherer Personalvermittler die Wichtigkeit einer mo-
dernen Personalpolitik.

Wenngleich es verschiedene Einschrankungen in der Interpretation der
Interviewdaten gibt, erwiesen sich die Aussagen der Informanten als tGber-
wiegend kohérent. Zwischen den Vertretern der verschiedenen Ortschaften
oder Fihrungsebene (Exekutive und Verwaltung) im Sample lassen sich
teilweise sehr dhnliche Einschitzungen erkennen, obwohl die Stichprobe
sehr heterogen gewahlt ist.2*8 Dies deutet darauf hin, dass die Antwortda-
ten durchaus valide sind, auch wenn sie nicht einer exakten Datenquelle
entstammen und von bestimmten Gegebenheiten beeinflusst werden. Zum
Zeitpunkt der Interviews war diese Arbeit bereits weit fortgeschritten, wes-
halb es der Wissensstand erlaubte, die gemachten Angaben und Aussagen
ausreichend zu verstehen und zu plausibilisieren. Dies ist gerade bei Eliten-
interviews wichtig (Lilleker 2003: 212). Die Antworten der Informanten
waren in der Regel schliissig vorgetragen und im Kontext der bestehenden
Literatur nachvollziehbar.

4.5. Interpretation der Resultate

Nach der Beschreibung und Auslegung der Interviewresultate soll nun aus
einer qualitativen Perspektive eine Antwort auf die eingangs gestellte For-
schungsfrage, welche wahrgenommenen Wirkungen von den Managementrefor-
men in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen ausgehen, gegeben werden. Zu
diesem Zweck wird eine analytische Distanz zu den oben in Kapitel 4.3
zusammengefassten Ergebnissen der Interviews eingehalten. Diese Form
der Abstraktion erlaubt es, die Resultate zu interpretieren und in einen
bestimmten Kontext einzuordnen. Die wichtigsten Erkenntnisse werden
daher den zahlreich und umfassend durchgefiithrten externen Evaluationen

248 Dies bedeutet allerdings nicht, dass die verwendeten Konzepte und Reformen unter den
Gemeindevertretern immer einheitlich definiert respektive verstanden werden.
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der WoV in den Kantonsverwaltungen und beim Bund gegentbergestellt
(Ritz et al. 2016: 81).2%° Diese Studien kommen in ihren Grundziigen, was
die zentralen Auswirkungen der Managementreformen anbelangt, oftmals
zu dhnlichen Befunden (siche dazu die vergleichenden Analysen von Rieder
& Lehmann 2004, Ritz 2005, Ritz et al. 2016 sowie Paganini 2017). Folglich
konnen die Interviewresultate dieser Arbeit anhand dieses vergleichbaren
Umfeldes verortet und plausibilisiert werden.

Die Managementreformen haben in den Augen der interviewten Ge-
meindevertreter das Verwaltungshandeln auf eine nachhaltige und positive
Weise gepragt. Zum alten System will man nicht mehr zurick. Aus den
Einschatzungen geht deutlich hervor, dass die Fuhrungskapazitaten, die es
erlauben, eine Gemeinde vorausschauend und zielorientiert zu steuern, er-
weitert werden konnten. Insbesondere durch die strategischen Planungsak-
tivititen sehen sich die Gemeindeprisidenten in der Lage, ihre Gemeinde
ganzheitlich und weitsichtig zu fithren sowie mittel- und langfristig wei-
terzuentwickeln. Ein wichtiger Erfolgsfaktor bildet hierbei die adiquate
Uberfithrung der tGbergeordneten Gemeindeziele und Aufgaben auf die
Verwaltungsebene. Die konsequente und koharente Leistungs- und Zielori-
entierung sorgt fir eine effektivere und effizientere Verwaltungsorganisati-
on, was auch die Befunde der Studie von Ritz (2009: 53) zutage forderte.
In seiner grof§ angelegten Umfrage unter 13 532 Bundesangestellten kann
nachgewiesen werden, dass eine zielorientierte Fihrung die interne Verwal-
tungseffizienz verbessert. Interessant ist die Tatsache, dass die in der Litera-
tur kritisch diskutierten Aspekte der Planungs- und Zielorientierung, wie
die Probleme der Messbarkeit, konfliktire Vorgaben oder die Schwierigkeit,
Politik langerfristig planen zu kdnnen, in den Interviews kaum Erwihnung
fanden.

Ein weiterer zentraler Wirkungsbereich der Reformen bildet der Kul-
turwandel in der Verwaltung. Er besteht einerseits aus einem starkeren
Dienstleistungs- und Kundenfokus, betrifft aber auch die Qualititsorientie-
rung in der Leistungserbringung. Zum anderen wird die betriebswirtschaft-
liche Denk- und Handlungsweise betont. Die Mitarbeitenden verfiigen
tiber mehr Verantwortung und Einfluss, insbesondere dank den Globalbud-
gets. Im Gegenzug wird von ihnen mehr Eigeninitiative, Flexibilitit und
wirtschaftliches Handeln eingefordert. Insgesamt weisen die Aussagen der
befragten Informanten einige Parallelen zur Kultur eines privatwirtschaftli-

249 Ein Grofteil der kantonalen Evaluationen wurde zu Beginn der 2000er-Jahre erstellt,
oftmals zu einem Zeitpunkt, als die Reformen noch nicht lange oder vollstindig imple-
mentiert waren. Es handelt sich vor allem um Verwaltungen, die WOV flichendeckend
implementiert haben, wie im Falle von Ziirich, Aargau, Luzern oder Bern.
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chen Dienstleistungsunternehmens auf. Die Resultate der WoV-Evaluation
in den Kantonsverwaltungen kommen zu einem vergleichbaren Schluss.
Der vergrofSerte, betriebliche Handlungsspielraum hat sich demnach als
eine der groflen Errungenschaften dieser Reformprojekte entpuppt. Da-
durch wurde unter anderem das unternehmerische Denken gefordert (Hae-
ring 2002: 16). Insgesamt ermoglichen die Instrumente der WOV eine rela-
tiv klare und transparente Verwaltungs- und Mitarbeiterfiihrung, wie die
Meta-Analyse von Rieder und Lehmann (2004: 404) aufzeigen kann. Die
Evaluationen in den Kantonen AG, SO und LU stellen zudem fest, dass sich
die Kundenorientierung der Verwaltung verbessert hat (Paganini 2017: 54).

Mit der Einfithrung von Managementreformen und -instrumenten ist
das vormals kaum greifbare Innenleben der Verwaltung heute wesentlich
transparenter geworden. Das Verwaltungshandeln wird dadurch klarer und
verbindlicher, was in den Augen der Gemeindevertretenden mehr Vertrauen
in der Bevolkerung schafft. Diese neu geschaffene Transparenz scheint je-
doch ihren Preis zu haben. Intern ist der administrative Aufwand durch die
Produktion umfassender Dokumentationen erheblich angestiegen. Ferner
erhoht sich vielerorts fiir die lokalen Regierungen und Verwaltungsakteure
der Rechtfertigungsdruck, wenn es um die Erfullung ausgegebener Ziele
und Maffnahmen geht.

Fir das Milizsystem respektive die Lokalpolitik stellt die steigende
Professionalisierung der Verwaltung, zu der die Managementreformen bei-
tragen, eine Herausforderung dar. Wie es die Aussagen in den Interviews
nahelegen, konnen die komplexeren Verwaltungsfihrungssysteme (u. a. Pro-
dukte oder Controllingsysteme) und umfassenden Rechenschaftsberichte
die ehrenamtlichen Exekutivmitglieder und Gemeindeparlamentarier, aber
auch die Lokalpolitik und die Bevolkerung tiberfordern. Inwiefern dadurch
die demokratische Kontrolle der Verwaltung beeintrichtig ist oder die Ver-
waltung eine aktivere politische Rolle in der Gemeindepolitik ibernimmt,
lasst sich anhand der Interviewresultate allerdings nur schwer beurteilen.
Die kantonalen WoV-Evaluationen heben diese Problematik ebenfalls her-
vor. Sie sind in ihren Analysen jedoch expliziter. Die Professionalisierung
der Verwaltung drohte aus Sicht zahlreicher Parlamentarier eine Machtver-
schiebung von der Legislative zur Exekutive zu bewirken (Ritz 2005: 56).
Daher wurden die Managementinstrumente miliztauglich gemacht, das
heifSt, die Berichte und Reportings der Verwaltung wurden vereinfacht und
standardisiert (Rieder & Lehmann 2004: 400). Zudem bekam das Parlament
mehr Interventionsmoglichkeiten (Ritz et al. 2016: 92).

Die Trennung zwischen strategischen und operativen Aufgaben kénnen
in den Lokalparlamenten kaum umgesetzt werden, wie die Ergebnisse
zeigen. Die Abgeordneten wollen nach wie vor in Detailfragen und bei
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einzelnen Budgetpositionen mitbestimmen, obschon ein Globalbudget im-
plementiert worden ist. Dies kann dazu fiithren, dass neuere Managementan-
satze und bisherige buirokratische Strukturen koexistieren oder miteinander
kombiniert werden. Dies wird tiberwiegend als ein Nachteil empfunden,
da so das Reformpotenzial nicht voll ausgeschopft werden kann. Diese
Aussagen stehen etwas im Widerspruch zu den Befirwortern des neo-webe-
rianischen Reformleitmodells, die davon ausgehen, dass die Verbindung der
traditionellen und der unternehmerischen Ansitze ihre jeweiligen Vorteile
zur Geltung bringt (Pollitt & Bouckaert 2011).

Auf kantonaler Ebene erwiesen sich die Forderungen einer konsequen-
ten Trennung von strategischen und operativen Aufgaben ebenfalls als
wenig praxistauglich, insbesondere zwischen dem Parlament und der Re-
gierung, aber auch zwischen der Regierung und der Verwaltung (Haering
2002: 14). Es zeigt sich vielmehr, dass auf allen Ebenen (Parlament, Regie-
rung, Verwaltung) sowohl strategische als auch operative Arbeiten ausge-
fuhrt werden (Paganini 2017: 54). Dies bewog den Bundesrat dazu, das neue
Fihrungsmodell NFB an diese Realitit anzupassen und von einer strikten
Trennung abzusehen (Bundesrat 2013: 19).

Es lasst sich insgesamt festhalten, dass die Auswirkungen der Manage-
mentreformen nach Einschitzung der interviewten Gemeindevertreter vor
allem die strategischen und betrieblichen Kapazititen in den Verwaltungen
erweitert haben. Der Einfluss auf das lokale politische System hingegen
lasst sich kaum erfassen. In der Aufgabenerbringung kann allgemein eine
zunehmende Komplexitit festgestellt werden, unter anderem durch die ver-
starkten Vorgaben von Bund und Kantonen. Ein Kulturwandel und mehr
Transparenz sowie eine Steigerung der Effizienz, Effektivitit und Dienstleis-
tungsqualitit haben aus Sicht der befragten Gemeindevertretende stattge-
funden. Diese Effekte werden jedoch mitunter auch auf andere Ursachen
zurtickgefiihrt, so etwa auf die positive finanzielle Lage oder den zunehmen-
den Leistungsdruck durch die stetig steigenden Anforderungen vonseiten
der Politik, Gesellschaft und Wirtschaft. Verschiedene Gemeindevertretende
begreifen die Managementreformen denn auch eher als ein Mittel zum
Zweck. In ihren Augen ist vor allem die vorherrschende Fihrungskultur
der ausschlaggebende Faktor dafiir, ob eine Verwaltung in der Lage ist,
kompetent und leistungsfihig zu arbeiten.

Im Prinzip ist nicht so entscheidend, welches Managementmodell man imple-
mentiert (WoV oder nicht). Es geht vielmehr um die Fihrungskompetenzen,
welche in einer Verwaltung vorhanden sind (Schreiber 8).

Betrachtet man dazu wiederum die Ergebnisse der durchgefiihrten Evalua-
tionen auf den hoheren Staatsebenen, lassen sich ahnliche Resultate erken-
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nen. Die Evaluation des Bundes zu FLAG kommt zu dem Schluss, dass
die innerbetrieblichen Verinderungen erfolgreich implementiert wurden.
Auf der Wirkungsebene (Outputs und Outcome) fallen die Resultate eher
ernichternd aus. Auch wenn die Instrumente der wirkungsorientierten Ver-
waltungsfihrung erfolgreich implementiert werden, bleibt es offen, wie
genau sie sich auf die Verwaltungstatigkeit auswirken, was vor allem mit
dem Problem der Messbarkeit des Verwaltungshandelns begriindet wird
(Haering 2002: 16).

Der Vergleich zwischen den Erkenntnissen der Interviews dieser Studie
und den konsolidierten Evaluationsergebnissen zur WoV auf Bundes- und
Kantonsebene weisen somit einige Parallelen auf. Offensichtlich werden in
den Gemeindeverwaltungen dhnliche Reformeffekte festgestellt wie in den
zumeist groferen Verwaltungen der ibergeordneten Staatsebenen. Dieser
Befund stiitzt daher auch die Aussagekraft der Interviewdaten.

5. Diskussion der quantitativen und qualitativen Ergebnisse

Nachfolgend wird die Forschungsfrage nach den wahrgenommenen Aus-
wirkungen von Managementreformen in den Stadt- und Gemeindeverwal-
tungen anhand der quantitativen und qualitativen Ergebnisse gemeinsam
diskutiert. Wie im erklarenden sequenziellen Mixed-Methods-Ansatz vorge-
sehen, sollen die Interviewresultate die Befunde der multivariaten Regressi-
onsanalysen erganzen, vertiefen und, sofern moglich, plausibilisieren (Cres-
well 2014: 235). Die Diskussion wird daher wiederum entlang der Manage-
mentreformbereiche Strategische Planung, Steuerung & Organisation, Kun-
denorientierung und HR-Management strukturiert (vgl. Kapitel 4.3.)

Die strategische Planung erweist sich in den Regressionsmodellen als
ein wirkungsvolles Managementinstrument (vgl. Tabelle 28). In der Sys-
temdimension kann die Nutzung von Planungsdokumenten die interne
Organisationskapazitit und Leistungsfihigkeit der Verwaltung verbessern.
Dartiber hinaus zeigt die Einfiihrung der strategischen Planung, dass in
der Leistungsdimension die Leistungsgrenzen (,,Effizienzindikator®) positiv
respektive niedriger ausfallen sowie eine hohere Zufriedenheit mit dem
Leistungsangebot (,Effektivitatsindikator®) besteht. Gerade umgekehrt stellt
sich die Situation in der Demokratiedimension dar. In den statistischen
Analysen bleibt diese von den mittel- und langfristigen Planungsaktivititen
unbertihrt.
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Tabelle 28: Hauptresultate zu den Analysen der quantitativen Umfragedaten
(N = 1 868) nach Reformbereichen und Wirkungsdimensionen

Einfluss auf Wirkungsdimensionen
Reformbereiche Leistungs- Systemdimension Demokratie-
dimension dimension

Strategische Planung | + Effizienz (niedrige- | + Interne Organisations- -

re Leistungsgrenzen) | kapazitit

+ Effektivitit (Zu- + Leistungsfahigkeit

friedenheit mit Leis- | der Verwaltung

tungsangebot)
Steuerung & —Effizienz (hohere) - -
Organisation Leistungsgrenzen)
Kundeorientierung + Effektivitat +Leistungsfahigkeit + Politikinteresse

(Zufriedenheit mit der Verwaltung + Zufriedenheit

Leistungsangebot mit der lokalen

Demokratie

HR-Management +Effektivitat -

(Zufriedenheit mit

Leistungsangebot)

Bemerkungen: — = kein statistisch signifikantes Resultat identifiziert / Markierung in Grau = nicht

Uberpruft.

Die Interviews betonen die proaktive, zielfiihrende und vorausschauende
Verwaltungssteuerung, die mit der strategischen Planung erreicht wird (vgl.
Tabelle 29). Eine Bedingung hierfiir ist jedoch, dass Ziele und Aufgaben
bis auf die Mitarbeiterstufe heruntergebrochen werden, was zu klaren
Handlungsstrukturen, Verantwortlichkeiten und Zustindigkeiten fihrt. Al-
lerdings geben die Interviewdaten wenig Aufschluss dariber, ob und wie
sich die Planungsaktivititen auf die Leistungserbringung hinsichtlich Effizi-
enz, Effektivitit, Qualitit oder anderer Indikatoren auswirkt. Aus Sicht der
Interviewten gibt es offensichtlich keine direkten Bezlige zwischen diesen
Indikatoren und der Festlegung von mittel- bis langfristigen Zielgrofen. Es
ist daher vorstellbar, dass Gemeinden mit strategischer Planung in der Um-
frage von 2017 performanzbezogene Fragen allgemein positiver beantwortet
haben. Interessant ist weiter, dass die interviewten Gemeindevertreter die
hohere Transparenz und Verbindlichkeit in der Regierungspolitik durch die
Arbeit mit den Planungsinstrumenten betonen. Dies sollte sich grundsatz-
lich vorteilhaft auf die demokratische Kontrolle der Verwaltung und die
Demokratiequalitat auswirken, was jedoch aus den quantitativen Analysen
nicht hervorgeht. Die Griinde hierfiir kdnnen vielfiltig sein und reichen
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von konzeptuell-methodischen Entscheidungen (Auswahl der Indikatoren)
bis zu unterschiedlichen Wahrnehmungen der in der Stichprobe vertretenen
Interviewpartner.

Tabelle 29: Hauptresultate zu den Analysen der Interviews (N = 13) nach Re-
formbereichen und Wirkungsdimensionen

Einfluss auf Wirkungsdimensionen

Reformbereiche Leistungs- Systemdimension Demokratie-
dimension dimension
Strategische Planung - + proaktive, zielfiibrende und | + hobere Trans-
vorausschauende Gemeinde- | parenz
fiibrung + hobere Ver-
+ klare Handlungsstrukturen | bindlichkeit in
und Zustindigkeiten der Politik der
Regierung
Steuerung & Organi- | +Effektivitit durch kla- | + mebr operative Freiheiten | +hobere Transpa-
sation re Mandate +klare Aufgabenverteilung renz: Ziele, Leis-
—hober interner Auf- | durch Zielorientierung tungen und Kos-
wand durch Leistungs- ten werden mit-
auftrige und Zielindi- etnander ver-
katoren kniipft und aus-
gewiesen

Kundenorientierung | + Suche nach flexiblen | + wesentliches Merkmal der -
Losungen Verwaltungskultur

+ Biirger in die Ange- | + Kompetenz der Verwal-
botsgestaltung mitein- | tungsarbert

bezogen

HR-Management Relevanz einer modernen Personalpolitik hoch, da sie
in vielen Augen der Schliisselfaktor einer leistungsfahi-
gen Verwaltung ist

Bemerkungen: — = keine nennenswerten Angaben dazu gemacht / Markierung in Grau = nicht
abgefragt.

Im Reformbereich Steuerung & Organisation konnen die statistischen Ana-
lysen kaum relevante Effekte auf die drei tberpriften Wirkungsdimensio-
nen identifizieren. Einzig in der Leistungsdimension legen die Resultate na-
he, dass die Nutzung von NPM-Kernelemente die Leistungsgrenzen in der
Aufgabenerbringung sogar noch erhéhen anstatt sie zu senken, wie es die
theoretischen Annahmen postulierten (vgl. Tabelle 28). Inwiefern dieses Er-
gebnis auf den hoheren internen Aufwand zurtickgefithrt werden kann, der
durch die Nutzung dieser Instrumente (u. a. durch Messung und Reporting
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von Zielindikatoren) entsteht, wie es in den Interviews verschiedentlich
genannt wurde, bleibt allerdings offen. Vielerorts scheinen in diesem Punkt
inzwischen pragmatische Losungen gefunden worden zu sein.

Die Interviewergebnisse zu den Reformwirkungen im Bereich Steue-
rung & Organisation ergeben insgesamt ein differenziertes Bild (vgl. Tabel-
le 29). Die Globalbudgets erweitern den betrieblichen Gestaltungsraum
erheblich, und mit den Leistungsauftrigen und Produktdefinitionen wird
eine klarere Aufgabenverteilung und eine zielorientierte Verwaltungsfith-
rung ermoglicht (Systemdimension). Zudem fdrdern diese Instrumente
einen stirkeren Fokus der Verwaltung auf die Bedurfnisse der Birger. Im
Bereich der Demokratiedimension wurde angegeben, dass das Verwaltungs-
handeln durch die Kosten- und Leistungstransparenz nachvollziehbarer sei.
Angesicht dieser Aussagen konnen die quantitativen Analysen die Komple-
xitat der Reformwirkungen im Bereich Steuerung & Organisation offenbar
nicht vollstindig erfassen. Hinzu kommt, dass die Gemeindevertretender
verschiedentlich zu Protokoll gaben, in der Reformumsetzung mitunter
Kompromisse eingegangen zu sein (z. B. Globalbudget nur in Teilbereichen
der Verwaltung eingefiihrt), was die erwarteten Reformwirkungen wohl
kaum oder nur bedingt zur Entfaltung kommen lasst.

In Bezug auf die verstirkte Kundenorientierung zeigen die schweizwei-
ten Analysen (multivariate Modelle) auf allen drei Wirkungsdimensionen
positive Effekte (vgl. Tabelle 28). Mit mehr Kundenfokus geht eine hohe-
re Zufriedenheit mit dem Leistungsangebot einher (Leistungsdimension).
Ebenfalls signifikant positiv beeinflusst diese Reform die wahrgenommene
Leistungsfihigkeit der Verwaltung (Systemdimension). Zudem erweist sich
die Kundenorientierung als signifikanter Faktor in den quantitativen Resul-
taten, der das politische Interesse und die Demokratiezufriedenheit erhdht.
Von der vermehrten Ausrichtung der Verwaltung auf ihre Kunden gehen
somit vielfaltige Wirkungen aus.

Einige Gemeindevertretende betonen in den Interviews die starke Aus-
richtung ihrer Verwaltung auf die Kundenbediirfnisse (vgl. Tabelle 29). Es
wird nach flexiblen Losungen gesucht, Onlineangebote werden eingerichtet
und die Birger in die Angebotsgestaltung miteinbezogen. Die Kunden-
und Dienstleistungsorientierung zihlt in den Augen der befragten Infor-
manten hiufig zum wesentlichen Merkmal ihrer Verwaltungskultur und
gilt ihnen als eine besondere Kompetenz der Verwaltungsarbeit. Allerdings
werden in den Gesprachen keine expliziten Verbindungen zwischen mehr
Kundenorientierung und verbesserter Effizienz respektive hoherer Organisa-
tionskapazitit oder interner Autonomie hergestellt. Hinsichtlich der Demo-
kratiedimension wird oftmals darauf hingewiesen, dass die Burger aktiv
in die Gestaltung des Leistungsangebots miteinbezogen werden, unter ande-
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rem durch partizipative Verfahren. Dies fithren die Gemeindevertretenden
jedoch nicht primir auf Managementreformen zurtick, sondern auf die
lokale politische Kultur. Die Interviewdaten konnen somit die quantitativen
Befunde sttitzen und erweitern, indem sie die Bedeutung der Reform fir die
Verwaltungskultur miteinbeziehen.

Der Reformbereich des HR-Managements (Leistungslohnsysteme) weist
in den nationalen Analysen einzig bei der Zufriedenheit mit dem Leistungs-
angebot einen positiven Effekt auf (Leistungsdimension). Auf die beiden
anderen Wirkungsdimensionen konnte hingegen kein Einfluss dieser Verin-
derung der Personalpolitik festgestellt werden (vgl. Tabelle 28). In den Inter-
views zeigten sich jene Gemeindevertretende, welche die Verwaltung am
liebsten in ein privates Dienstleistungsunternehmen umwandeln wiirden,
von dieser Reform am tberzeugtesten. Deshalb diirften die Kundenbediirf-
nisse in diesen Organisationen auf der obersten Priorititsstufe angesiedelt
sein, was den positiven statistischen Einfluss auf die Angebotszufriedenheit
erkliren konnte. Allgemein fallt die Bewertung der Leistungslohnsysteme
in den Interviews jedoch sehr zuriickhaltend aus, wihrend die Relevanz
einer modernen Personalpolitik an sich als sehr hoch eingeschitzt und als
Schlisselfaktor einer leistungsfahigen Verwaltung angesehen wird (vgl. Ta-
belle 29). Vor diesem Hintergrund unterschitzen die quantitativen Analysen
die Wirkungen des HR-Managements erheblich, was wohl an der Operatio-
nalisierung in dieser Arbeit (Leistungslohnsystem) liegen diirfte.

6. Zusammenfassung

Die Hauptresultate dieser Arbeit zu den Auswirkungen von Managementre-
formen sprechen dafir, dass die Reformen zahlreiche Verbesserungen in den
Stadt- und Gemeindeverwaltungen erzielen konnten. Die Fihrungs- und
Steuerungskapazititen wurden wesentlich ausgebaut, was vor allem auf die
Einfihrung von strategischer Planung zuriickgefithrt werden kann. Auch
ergeben sich verschiedene Hinweise, dass die Leistungsfahigkeit der Verwal-
tung durch den Einsatz von Planungsinstrumenten gesteigert wurde. Eine
zentrale Erwartung von NPM zu Beginn der 2000er-Jahre — eine bessere
Planung und Steuerung der Gemeindeentwicklung (Ladner 2005: 89) —
konnte angesichts dieser Resultate inzwischen erfillt werden.

Neben den erweiterten strategischen und betrieblichen Fihigkeiten
(Systemdimension) haben die Managementreformen auch einen positiven
Einfluss auf den Verwaltungsoutput (Leistungsdimension). Allen voran tra-
gen die verstirkte Kundenorientierung und die strategische Planung zu
niedrigeren Leistungsgrenzen in der Aufgabenerbringung (Effizienzindika-
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tor) und zu einer hoheren Zufriedenheit mit dem Leistungsangebot der Ge-
meinde (Effektivititsindikator) bei. Der positive Effekt der Leistungslohn-
systeme (HR-Management) auf die Angebotszufriedenheit ist eher indirek,
indem diese Reform auch als Indikator fir eine sehr stark kunden- und
dienstleistungsorientierte Verwaltung gesehen werden kann.

Hinsichtlich der Demokratiedimension zeigen die Managementrefor-
men kaum signifikante Wirkungen — mit Ausnahme der Kundenorientie-
rung, die einen vorteilhaften Effekt auf das politische Interesse und die
Demokratiezufriedenheit hat. Diese Reform steht offensichtlich fir eine
grundsitzliche Haltung der Gemeinden gegentiber dem Einbezug der Bir-
gerinnen und Burger in die Lokalpolitik und das Verwaltungshandeln. Nen-
nenswerte Anzeichen fiir eine Beeintrichtigung der lokalen Demokratiequa-
litat respektive der demokratischen Kontrolle durch Managementreformen
ergeben sich in dieser Studie keine. Es ist jedoch aus Sicht der interviewten
Gemeindevertretenden nicht auszuschliefSen, dass sich durch eine starkere
Professionalisierung der Verwaltung eine gewisse Machtverschiebung von
der Legislative hin zur Exekutive (Regierung und Verwaltung) ergeben ha-
ben kénnte — auch wenn eine groflere Transparenz in der Gemeindefithrung
und Verwaltungsarbeit vielerorts erreicht wurde.

Von den quantitativen Analysen dieser Studie kaum erfasst ist der durch
die Managementreformen angestoene Kulturwandel in der Verwaltung,
Aus den Interviews geht deutlich hervor, dass ein Umdenken stattgefunden
hat. Verwaltungen agieren heute stirker kunden- und dienstleistungsorien-
tiert. Zudem legen sie den Fokus vermehrt auf die Qualitat der Leistungser-
bringung sowie auf eine betriebswirtschaftliche Denk- und Handlungsweise.
Diese kulturelle Verinderung, wie sie von der WoV gefordert wurde, hat
sich mit der Einfiihrung der Managementreformen in zahlreichen Gemein-
deverwaltungen inzwischen durchgesetzt — so zumindest schatzen es die
interviewten Gemeindevertreter ein.

Weitere ausdriickliche Kernziele der zur Jahrtausendwende in Angriff
genommenen NPM-Reformen in Schweizer Gemeinden waren kirzere Ent-
scheidungswege und eine groflere Nihe zu den Birgern (Ladner 2005: 85).
Zu beiden Zielsetzungen konnten keine konkreten Anhaltspunkte in den
Analysen gefunden werden, die einen Einfluss durch Managementreformen
aufzeigen. In den Interviews wurden die Verwaltungen immer wieder als
schlanke Organisationen mit kurzen Entscheidungswegen beschrieben. An-
gesichts der eher kleinen Verwaltungen in den Gemeinden tberrascht die-
ser Befund nicht. In Bezug auf die Kundenorientierung hingegen sind die
Resultate auf den ersten Blick erstaunlich. Allerdings gaben die befragten
Informanten an, dass sie die vermehrt partizipativen Ansitze nicht haupt-
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sichlich auf die Reformen zurtickfiithren, sondern auf die politische Kultur
der Gemeinde.

Diese Studie kann somit Anhaltspunkte identifizieren, die auf eine
Verbesserung des kommunalen Verwaltungshandelns durch die Arbeit mit
Managementinstrumenten hindeuten. Es scheint, als hatten die Reformen
vielerorts ihre Spuren in den Stadt- und Gemeindeverwaltungen hinterlas-
sen. Allerdings verdeutlichen die Analysen einmal mehr, dass Management-
reformen und deren Wirkungsbereiche sehr vielschichtige und komplexe
Konzepte darstellen, die teilweise schwer zu fassen und abzugrenzen sind.
In den Interviews kommt zudem zum Ausdruck, dass es zahlreiche andere
Griinde geben kann, weshalb die Verwaltungen heute schlank, kundenori-
entiert und effizient arbeiten, wie zum Beispiel den externen Leistungs-
und Aufgabendruck, die Fithrungskultur oder die finanzielle Lage. Vielfach
existieren keine objektiv messbaren Daten, anhand derer sich die Leistungs-
fihigkeit der Verwaltung tGberpriifen liee. Die Daten dieser Studie basieren
auf den subjektiven Einschatzungen von Gemeindevertretenden, eine eher
zu optimistische Beurteilung der Reformeffekte ist daher nicht auszuschlie-
en. Aus diesen Griinden ist es kaum moglich, kausale Aussagen im engeren
Sinne zu Wirkungszusammenhéngen zu tatigen.

Trotz dieser konzeptuellen und methodischen Einschrinkungen koén-
nen Rickschlisse auf Verbindungen zwischen Managementreformen und
spezifischen Auswirkungen gezogen werden. Der analytische Blick durch
zwei unterschiedliche methodische Brillen lisst gerade im Bereich der stra-
tegischen Planung und der Kundenorientierung relativ ahnliche Ergebnis-
muster erkennen. Teilweise gilt das auch fiir die anderen Reformbereiche,
zum Beispiel fir die Leistungslohnsysteme. Im Vergleich der Interviewre-
sultate mit den konsolidierten Ergebnissen der WoV-Evaluationen von Kan-
tonsverwaltungen und der Bundesverwaltung zeigen sich dartiber hinaus
zahlreiche Parallelen. Es gibt somit verschiedene Anhaltspunkte, dass die
Daten und Analysen dieser Studie eine gewisse Koharenz aufweisen, die
Aussagen im Sinne einer erweiterten Kausalitit durchaus gestatten. Wie
in zahlreichen anderen verwaltungswissenschaftlichen Studien zu Manage-
mentreformen bilden die hier erzielten Resultate die Wahrnehmungen von
Schliisselpersonen aus der Verwaltung ab. Dadurch liegt die Antwort auf
die Frage der Reformwirkungen im Auge des Betrachters und bleibt bis zu
einem gewissen Grad immer auch eine Frage der personlichen Einschitzung
und Uberzeugung.
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