V. Schlussfolgerungen, Empfehlungen und
Ausblick

1. Schlussfolgerungen
1.1. Empirische Hauptresultate

Im Folgenden werden die Forschungsfragen der drei Untersuchungsschwer-
punkte dieser Arbeit anhand der Hauptresultate der empirischen Analysen
beantwortet.

1.1.1. Stadt- und Gemeindeverwaltungen als heterogene und
leistungsfihige Organisationen

Den analytischen Ausgangspunket dieser Arbeit bilden die Stadt- und Ge-
meindeverwaltungen als Schlisselinstitutionen im lokalen politisch-admi-
nistrativen System der Schweiz. Zum einen liegen kaum systematische Er-
kenntnisse zur Ausgestaltung dieser Institutionen vor. Zum anderen gilt es,
ein vertieftes Verstindnis tber die Funktionsweise von lokalen Verwaltun-
gen zu erlangen, um den unmittelbaren Kontext, in dem interne Manage-
mentreformen hauptsichlich durchgefithrt werden, zu erfassen. Dazu wurde
folgenden zwei Forschungsfragen nachgegangen:

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

*  Wie leistungsfihig schitzen sich die Stadt- und Gemeindeverwaltungen
nach zwei Dekaden kommunaler Reformaktivititen heute ein?

Die Resultate des nationalen Vergleichs der Stadt- und Gemeindeverwaltun-
gen anhand der Personalsituation, der Fihrungs- und Organisationsstruktu-
ren sowie der Aufgabenprofile ergeben ein Abbild der heterogenen Gemein-
delandschaft der Schweiz. Zunachst fallt auf, dass die lokalen Kernverwal-
tungen allgemein sehr klein sind. Die durchschnittliche Grofe der tber
2 200 kommunalen Administrationen entspricht einem Kleinbetrieb mit
9,0 Mitarbeitenden (in Vollzeitiquivalenten, Mediandurchschnitt). Betrach-
tet man allerdings das arithmetische Mittel, ergeben sich 43,6 Angestellte
pro Verwaltung. Analog der Gemeindestruktur setzt sich das Verwaltungs-
system aus vielen kleinen und wenigen sehr groffen Einheiten zusammen,
wie im Falle der Stadtverwaltungen von Ziirich, Bern oder Genf, was diesen
Unterschied der Mittelwerte erklart. Insgesamt weisen die Resultate eine
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sehr hohe Korrelation zwischen der Bevolkerungsgrofe einer Gemeinde
und deren Angestelltenzahl in der Verwaltung (in Vollzeitiquivalenten) auf.
In der Westschweiz zihlen die kommunalen Verwaltungen mit 4,9 Mitar-
beitenden im Mediandurchschnitt deutlich weniger Beschiftigte als in der
Deutschschweiz mit 10,4 und im Tessin mit 12,6 Angestellten.

Diese Differenz ergibt sich hauptsichlich aus der unterschiedlichen
Aufgabenverteilung zwischen Kanton und Gemeinden. In der Westschweiz
tbernimmt die Kantonsebene mehr Aufgaben im Vergleich zur Gemeinde-
ebene, wihrend dieses Verhiltnis in den beiden anderen Sprachregionen
eher umgekehrt ist. In der franzdsischen Schweiz erstellt eine Gemeinde
rund 12 von insgesamt 31 abgefragten offentlichen Aufgaben eigenstindig.
In der Deutschschweiz mit 17 und im Tessin mit 15 Aufgaben ist das
Leistungsspektrum der lokalen Verwaltungen erheblich grofer. Im Durch-
schnitt erbringt eine Schweizer Gemeinde rund 16 verschiedene offentliche
Aufgaben selbststandig, wobei die grofSen Stadtverwaltungen die hochsten
Werte mit 25 von 31 abgefragten Leistungsbereichen aufweisen. Die Aufga-
benbandbreiten variieren somit stark. Zum Tatigkeitsgebiet kommunaler
Kernverwaltungen zihlen vielerorts die Einwohnerdienste, das Finanzwesen,
der Bereich Bau und Infrastruktur, das Schulwesen sowie die Bereiche Kul-
tur und Sport. Besonders auffallend ist, dass auch Kleinstgemeinden mit
ein bis zwei Verwaltungsangestellten im Mittel rund 10 unterschiedliche
Aufgabenbereiche selbststindig wahrnehmen.

Als analytisch wertvoll hat sich der systematische Vergleich der lokalen
Verwaltungsdichte erwiesen (Anzahl der Verwaltungsangestellten in Vollzei-
taquivalenten pro 1 000 Einwohnende). Dieser Dichtewert entspricht einer
theoretischen Vergleichszahl und kann als Indikator des Staatsausbaus auf
einer bestimmten Staatsebene betrachtet werden. In Kleinstgemeinden liegt
er relativ hoch mit durchschnittlich 8,1 Angestellten auf 1 000 Einwohnen-
de. Es braucht offensichtlich eine nicht unerhebliche personelle Mindestaus-
stattung, um eine Offentliche Verwaltung auf der kommunalen Ebene zu
betreiben. Mit zunechmender Grofle sinkt dieser Wert von 8,1 auf 6,3 ab
und steigt ab 5 000 Einwohnern wieder stark an. In Stidten ab 50 000 Ein-
wohnenden erreicht er einen Wert von 21,9. Ein solcher u-férmiger Verlauf
der Verwaltungsdichte — und somit des Staatsausbaus in den Gemeinden
— wurde bereits in fritheren Studien identifiziert (Geser et al. 1996). In
den letzten Jahren sahen sich zahlreiche Lokalverwaltungen — allen voran
die Stadtverwaltungen — veranlasst, ihren Personalbestand zu erhéhen, was
unter anderem auf das starke Bevolkerungswachstum in der Schweiz seit
dem Jahr 2007 zuriickzufiihren ist. Allerdings sind die Verwaltungsgroen
im Verhaltnis zur Bevolkerung nicht gewachsen, sondern haben sich alles
in allem sogar leicht reduziert. Betrug der durchschnittliche Dichtewert in
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den Gemeinden im Jahr 2011 noch 11,5, kommt er im Jahr 2017 bei 11,2
zu liegen. Dies konnte unter anderem darauf zuriickgefithrt werden, dass
die Verwaltungsstrukturen dem starken Einwohnerwachstum noch nicht
angepasst worden sind. Moglich ist aber auch, dass inzwischen verschiedene
Aufgaben von tbergeordneten Staatsebenen tbernommen wurden. Nicht
auszuschliefen ist jedoch auch, dass die Verwaltungen heute insgesamt effi-
zienter und effektiver arbeiten.

Als dritte Analysedimension, neben der Verwaltungsgréfe und den Auf-
gabenprofilen, wurden die Konfiguration und Verbreitung von Fihrungs-
und Organisationsstrukturen untersucht. Die empirischen Befunde legen
nahe, dass das CEO- respektive Geschiftsfihrermodell mit dem Gemeinde-
schreiber als operativem Verwaltungsleiter tber alle Sprachregionen hinweg
dominiert. Relativ hiufig anzutreffen ist weiter eine Mischform zwischen
CEO-Modell und Delegiertenmodell. In wenigen Fillen wird die Leitungs-
organisation nach dem Geschiftsleitungsmodell oder dem operativen Mo-
dell ausgerichtet. Ersteres ist hauptsichlich in groen Gemeinden und Stad-
ten mit professionalisierten und ausdifferenzierten Verwaltungsstrukturen
vorzufinden. Die Durchdringung des operativen Modells hingegen lasst sich
vor allem in sehr kleinen Gemeinden beobachten, wobei die erhobenen
Daten dazu nicht ganz eindeutig sind.

Wenngleich die Ausgestaltung der Lokalverwaltungen grofiere Unter-
schiede zeigen, ergibt sich in der Beurteilung der Verwaltungsperformanz
eine relativ groe Ubereinstimmung, und dies unabhangig davon, welcher
Sprachregion die befragten Verwaltungskader angehdren oder ob sie in
einer Stadt- oder Gemeindeverwaltung arbeiten. Insgesamt werden die Ver-
waltungen - alles in allem gesehen — als tiberaus leistungsfihig eingeschatzt.
Die Ressourcensituation wird im Hinblick auf die Verfiigbarkeit von Finan-
zen, Personal und Expertise als ausreichend beurteilt. Von den Stidten wer-
den fehlendes Personal und knappe finanzielle Mittel etwas starker wahrge-
nommen, wihrend kleinere Gemeinden eher fachliche Herausforderungen
zu bewiltigen haben. Die internen Strukturen und Ablaufe der Verwaltun-
gen funktionieren nach Ansicht der Stadt- und Gemeindeschreiber vieler-
orts ohne grofSere Probleme. Dartiber hinaus werden Entscheidungen in der
Regel sehr zeitnah getroffen und es fehlt nicht an operativen Freiheiten.
Die Resultate dieser Studie deuten darauf hin, dass das vorherrschende
Fihrungsmodell hierbei keinen Einfluss auf diese Beurteilungen hat, wie
es dhnlich gelagerte Studien ebenfalls festgestellt haben (Freitag et al. 2019;
Dlabac et al. 2014).

Die Ergebnisse legen somit nahe, dass die Verwaltungen trotz ihrer sehr
unterschiedlichen Konfigurationen vielerorts auf der Hohe ihrer Anforde-
rungen sind. Inwiefern dies mit der Einfithrung von Managementreformen
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in Verbindung gebracht werden kann, wird in den nachsten Kapiteln eror-
tert. Allerdings zeigen die Analysen in einer Hinsicht auch eine kritische
Entwicklung: Die absehbaren Leistungsgrenzen in der Erfillung offentli-
cher Aufgaben haben nach einer Periode des kontinuierlichen Riickgangs in
den Stidten und Gemeinden in den letzten Jahren wieder zugenommen.

1.1.2. Die Erfolgsgeschichte von Managementreformen setzt sich fort

Studien zu Managementreformen in kontinentaleuropiischen Landern wie
Deutschland, Frankreich oder Italien zeigen, dass sich mit dem Aufkommen
von NPM zahlreiche Gemeinden entlang unternehmerischer Losungskon-
zepte reformiert haben. NPM hingegen wurde bisher kaum vollstindig,
sondern hochstens in Teilen implementiert. In der Literatur besteht deshalb
eine gewisse Einigkeit dariiber, dass der Schwung und die Dynamik von
NPM abgeflacht ist und sich Verwaltungsreformen inzwischen in einer
Post-NPM-Reformphase befinden. Bisherige Befunde auf kommunaler Ebe-
ne in der Schweiz deuten auf ein dhnliches Reformverhalten wie in den
erwahnten Nachbarlindern hin. Allerdings gibt es relativ wenige Erkennt-
nisse dariiber, wie sich die lokalen Managementreformen seit Anfang der
2000er-Jahre entwickelt haben und von welchen Einflissen ihre Einfithrung
heute abhingig ist. Eine nationale Erhebung der Gemeindereformen fand
in der Schweiz letztmals im Jahr 2009 systematisch statt. Angesichts dieses
Forschungsstandes ergaben sich folgenden Fragestellungen fiir diese Studie:

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

*  Welche Muster von Reformaktivititen lassen sich erkennen?
Welche Faktoren erkliren die Einfithrung von Managementreformen?

Die Befunde dieser Studie konnen aufzeigen, dass die Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen das Ausmafl und die Intensitit von Binnenreformen durch die
Ubernahme privatwirtschaftlicher Managementansitze in den letzten rund
zehn Jahren nochmals erheblich vorangetrieben haben. Um den stetig stei-
genden Anforderungen gerecht zu werden, wird vielerorts auf strategische
Planung und Controllingsysteme gesetzt, wobei Letztere in 57,2 Prozent
der Gemeinden anzutreffen sind. Die Legislaturplanung wird inzwischen
in 69,5 Prozent und das Gemeindeleitbild in 59,0 Prozent der Gemeinden
genutzt. Verschiedene Entwicklungen in Bezug auf politische Trends, ge-
sellschaftliche Bediirfnisse, die Zusammenarbeit mit den ibergeordneten
Staatsebenen oder die finanzielle Lage sollen durch Planungsaktivititen
frihzeitig antizipiert und die Ressourcen den Verinderungen rechtzeitig
angepasst werden. Auch wird beabsichtigt, die Stadt oder die Gemeinde
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und deren Verwaltungseinheiten sowohl innerhalb der Verwaltungsstruktu-
ren (vertikal) als auch im Rahmen der horizontalen Aufgabenorganisation
auf gemeinsame Zielsetzungen und Vorgaben auszurichten. Ebenfalls zum
Standard zahlt vielerorts das Angebot, offentliche Leistungen online zu be-
ziehen, und zwar in 69,3 Prozent der Gemeinden. In groferen Gemeinden
mit tber 20 000 Einwohnenden kann in Bezug auf die genannten Reformen
eine gewisse Konvergenz festgestellt werden.

Die Werte des elektronischen Dienstleistungsangebots konnten noch
um einiges hoher liegen, wiirden sich auch die Westschweizer Gemeinden
vermehrt darauf ausrichten. Weshalb dies bisher nicht der Fall ist, lasst sich
aus den vorliegenden Daten dieser Arbeit nur schwer ableiten. Womoglich
lohnt es sich fir die oftmals sehr kleinen Gemeinden und deren Verwaltun-
gen in der franzosischsprachigen Schweiz nicht, fir ihre Bevolkerung ein
eigenes Onlinedienstleistungsangebot zu etablieren.

Die Kernelemente der WoV (NPM) sind vorwiegend in Verwaltungen
groffer Gemeinden umfassend eingefiihrt. Sie werden nach wie vor aufge-
griffen, vor allem das Globalbudget in der Westschweiz und teilweise auch
im Tessin. In beiden Sprachregionen — schenkt man den Daten Glauben
— sind diese Kerninstrumente, zu denen auch Produktdefinitionen und
Leistungsauftrige zihlen, mittlerweile stirker verbreitet als in der Deutsch-
schweiz. Dieser Befund sollte allerdings mit Vorbehalt behandelt werden.
Gegentiber dem NPM herrscht in der franzosisch- und italienischsprachigen
Schweiz traditionell eine gewisse Zuriickhaltung. Zudem ist anzunehmen,
dass sich gerade Gemeinden in der Westschweiz aufgrund ihrer zumeist
liberschaubaren VerwaltungsgrofSen weniger veranlasst oder gar in der Lage
sehen, solche umfangreichen Reformen einzufithren. Generell sind in der
Deutschschweiz haufiger Reformen im Bereich der Kundenorientierung,
des HR-Managements sowie der strategischen Planung zu beobachten. Letz-
tere ist allerdings in der franzosischen Schweiz dhnlich stark verbreitet wie
in der Deutschschweiz.

Insgesamt lasst sich festhalten, dass ein tiefgreifender und flichende-
ckender Wandel der kommunalen Verwaltungen in der Schweiz von einer
input- zu einer leistungs- und wirkungsorientierten Verwaltungssteuerung
nach dem Vorbild der WoV auch zwei Dekaden nach dem Aufkommen von
NPM kaum oder nur in vereinzelten Fillen stattgefunden hat. Gerade fiir
die vielen kleineren Verwaltungen scheinen solche umfassenden Manage-
mentansitze nach wie vor keine Reformoption zu sein, nicht zuletzt auch
wegen der hohen Transaktionskosten, die mit der Einfithrung und Nutzung
dieser Kerninstrumente verbunden sind.

Bisherige Gemeindestudien in der Schweiz zeigen tber die letzten Jahre
eine kontinuierliche Zunahme der Verbreitung von lokalen Managementre-



https://doi.org/10.5771/9783748937302-323
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

328 V. Schlussfolgerungen, Empfehlungen und Ausblick

formen (vgl. Ladner 2016). Diese Arbeit kann hingegen erstmalig aufzeigen,
dass trotz dieses Reformtrends bestimmte Managementinstrumente inzwi-
schen an Popularitit eingebtiflt haben. Dies gilt ganz besonders fir die
leistungsabhangigen Lohnsysteme. Offensichtlich konnten sie mancherorts
die Reformziele nicht erfiillen, weshalb von dieser Vergutungspolitik teils
wieder Abstand genommen wurde. Aktuell arbeiten rund 30,1 Prozent der
Gemeinden mit einem Leistungslohnsystem.

Alles in allem weisen die Befunde dieser Studie darauf hin, dass sich
zwischen 2009 und 2017 nochmals ein erheblicher Reformschub in Rich-
tung einer nach privatwirtschaftlichen Grundsitzen gefiihrten Stadt- und
Gemeindeverwaltung zugetragen hat. NPM-orientierte Maffnahmen haben
keineswegs an Relevanz eingebtft, wie in offentlichen Post-NPM-Diskur-
sen immer wieder postuliert wird. Dies zeigt sich bei der anhaltenden
Verbreitung von Planungs- und Controllingsystemen. Folglich laufen in
den Gemeinden neben neueren Ansitzen wie E-Government-Losungen die
NPM-Reformen ,stillschweigend® weiter.

Heute lasst sich in der Schweiz kaum noch eine Stadt oder Gemeinde
finden, die vollstindig auf Managementansatze verzichtet. Ein Paradigmen-
wechsel weg von der traditionellen Biirokratie hin zu einem managerial
state hat, wie in zahlreichen anderen Landern auch, bislang aber nicht statt-
gefunden. Der Reformpfad in der Schweiz ist damit alles andere als ein
Sonderfall, sondern reiht sich in die Entwicklung anderer westlicher Staaten
ein(vgl. z. B. Johnsen 2016; Schwab et al. 2019; Weiss 2015). Die Konturen
des klassischen Verwaltungssystems sind deshalb nach wie vor erkennbar,
zum Beispiel in Form der Inputsteuerung der Gemeindebudgets. Der holis-
tische Reformansatz von NPM wurde deshalb hochstens in manchen grofSe-
ren Verwaltungen vollstindig, sonst aber nur teilweise implementiert. Eine
gewisse Divergenz in der Einfithrung von Managementreformen lasst sich
zudem nicht nur entlang der GemeindegrofSe, sondern auch zwischen den
verschiedenen Sprachregionen beobachten.

Das Reformverhalten der Stadt- und Gemeindeverwaltungen in der
Schweiz wird mafigeblich von Kontextfaktoren aus der Umwelt- sowie der
Struktur- und Situationsdimension bestimmt. Zum einen handelt es sich
um die Einwohnergrofe als wesentliches Strukturmerkmal einer Gemeinde.
Je mehr Menschen in einer Kommune leben, desto eher verwendet eine
Verwaltung privatwirtschaftliche Managementansitze. Die Fihrung und
Steuerung von Grofsverwaltungen ist anspruchsvoll, weshalb im Vergleich
zu kleinen, iberschaubaren Verwaltungen ein erhohter Bedarf an geeigne-
ten Fihrungsinstrumenten zur Bewaltigung dieser Komplexitit besteht.
Zudem sehen sich Verwaltungen von Stadten aufgrund der heterogenen Zu-
sammensetzung ihrer Stadtbevolkerung mit mehrschichtigen Anforderun-
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gen konfrontiert. Dies stellt hohe Anspriiche an die Leistungserbringung.
Etwas einfacher haben es hier die Verwaltungen in lindlichen Gemeinden
mit eher homogeneren Bevolkerungsstrukturen. Die Gemeindegrofe steht
jedoch auch fiir die Ressourcenverfiigbarkeit, welche die Einfithrung solcher
Managementreformen begiinstigen oder bremsen konnen. In bevolkerungs-
reichen Gemeinden mit ausdifferenzierten Verwaltungsorganisationen ste-
hen in der Regel ausreichend finanzielle, fachliche und personelle Mittel
zur Verfigung, um solche Reformen umzusetzen, wihrend in den kleinen
Gemeinden fur die Erfillung 6ffentlicher Aufgaben nur eine Handvoll Ver-
waltungsmitarbeitende zur Verfigung steht.

Andererseits entscheidet der kulturelle Kontext in Form der sprachli-
chen Zugehorigkeit der Gemeinde dartber, inwiefern die Verwaltungspoli-
tik eher einem traditionellen oder mehr einem managementorientierten
Reformleitbild folgt. Deutschschweizer Gemeinden zeigen sich aufgeschlos-
sener gegentber Unternehmensreformen in offentlichen Verwaltungen als
die Gemeinden in den anderen Sprachgebieten. Dies kann auf das unter-
schiedliche Staatsverstindnis entlang der sprachkulturellen Grenzen zuriick-
gefithrt werden. Allerdings gilt dieser Befund nicht fir die Kerninstrumente
der WoV. Diese sind gemidfl den empirischen Analysen haufiger in den
lateinischen Gemeinden vorzufinden. Wie bereits oben erwahnt, sollte die-
ses Resultat jedoch mit grofer Vorsicht interpretiert werden. Inwiefern die
stark von Deutschschweizer NPM-Promotoren geprigten Managementkon-
zepte inzwischen tatsichlich dber die Sprachgrenzen hinweg gewandert
und in den anderen Sprachregionen sogar stirker verankert sind als in
ihrem Ursprungsgebiet, darf bezweifelt werden. Die strukturellen und kul-
turellen Faktoren werden wie oben erwahnt in verschiedenen nationalen
und internationalen Studien ebenfalls als relevante Erklarungsfaktoren von
Managementreformen identifiziert (z. B. Ladner 2016; Steiner et al. 2014;
Kuhlmann 2010a; Bogumil et al. 2007), was die Erkenntnisse dieser Studie
zusitzlich statzt.

Die weiteren tGberpriften Ursachen und Ausloser von Managementre-
formen in dieser Untersuchung ergeben kein bestimmtes Erklarungsmuster,
sondern erweisen sich als sehr fragmentiert. Je nach Reformbereich sind
es andere Faktoren, welche die Einfiihrung von Unternehmensreformen
erkliren. Der Einfluss des Kantons (Umweltdimension) zeigt in gréfferen
Gemeinden seine Wirkung, wenn es um die Einfithrung von kundenorien-
tierten Instrumenten geht, sowie in kleinen Gemeinden bei der Implemen-
tation von Leistungslohnsystemen. Diese Systeme werden wiederum eher
genutzt, wenn eine von liberalen Politikern dominierte Exekutive bei der
Erbringung offentlicher Aufgaben unter Druck steht. Bei allen anderen
Managementreformen erweist sich dieser Erklarungsfaktor jedoch als irre-
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levant. Im Weiteren fiihrt ein groferer Autonomiegrad oder ein hdherer
Problemdruck (Leistungsgrenzen) dazu, dass Verwaltungen vor allem auf
die komplexen Kernelemente der WoV zurtickgreifen. Die Einfithrung von
strategischer Planung oder Kundenorientierung hingegen erfolgt unabhin-
gig von diesen Faktoren.

Diese Studie kann zudem empirisch nachweisen, dass mit der Zunahme
des Aufgabenspektrums — und damit der Komplexitat des Leistungsportfoli-
os — die Verwaltung sich eher veranlasst sicht, auf privatwirtschaftliche Fih-
rungsinstrumente zu setzen (Steuerung & Organisation, strategische Pla-
nung). Dies gilt auch fir Verwaltungen, die nach dem Geschiftsleitungsmo-
dell organisiert sind (z. B. Gemeindeprasident als operativer Verwaltungs-
leiter). Um einen groferen Umbruch im Sinne einer ergebnisorientierten
Verwaltungsfiihrung einzuleiten, ist es folglich von Vorteil, wenn gewihlte
Exekutivmitglieder auch fir die Verwaltung verantwortlich sind. Sie haben
sowohl auf die Politik als auch auf die Verwaltung Einfluss, um ein Re-
formvorhaben voranzutreiben und erfolgreich durchzusetzen. Die Hohe der
Verwaltungsdichte hingegen erweist sich als kein Faktor, der die Stidte
und Gemeinden veranlasst, vermehrt auf die strategische Planung und Leis-
tungslohnsysteme zu setzen. Auch die Finanzlage der Gemeinde ist fir die
Implementation von Managementreformen nicht ausschlaggebend, was sich
mit den Befunden bestehender Studien deckt (z. B. Steiner et al. 2014; Lad-
ner 2016). Die finanziellen Ressourcen oder der bestehende Kostendruck
sind somit nicht entscheidend, ob Verwaltungen Managementreformen ein-
fithren oder nicht. Insgesamt lasst sich feststellen, dass die Reformgriinde
je nach Managementinstrument unterschiedlich sind. Ein klares und ko-
harentes Erklirungsmuster ist — mit Ausnahme der Gemeindegrole und
der Zugehorigkeit zu einer bestimmten Sprachregion — nicht erkennbar.
Interessant ist weiter, dass die finanziellen Verhiltnisse einer Gemeinde
offensichtlich keinen unmittelbaren Einfluss auf das Reformverhalten der
Verwaltung austibt.

1.1.3. Positive Effekte von Managementreformen

Seit dem Aufkommen von NPM sind in den Politik und Verwaltungs-
wissenschaften zahlreiche Untersuchungen und Studien zu den Ursachen,
Griinden und Umsetzungen von Managementreformen publiziert worden
(Pollitt & Dan 2011; Van de Walle & Hammerschmid 2015). Zu den Ef-
fekten dieser Reformen liegen jedoch kaum empirische Erkenntnisse vor
bisher. Dies gilt insbesondere fiir die Stadt- und Gemeindeebene in der
Schweiz. Zwar wird hier seit mehr als 20 Jahren die Einfiihrung von NPM-
orientierten Verwaltungsreformen beobachtet, den Auswirkungen dieser Re-
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formen wurde bis heute hingegen wenig Beachtung geschenkt. Anhand der
Analyse von Umfrage- und Interviewdaten ist diese Studie deshalb folgender
Fragestellung nachgegangen:

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

Diese Arbeit zihlt zu einer der wenigen Grundlagenstudien, welche
die Reformwirkungen in einem vergleichenden Mixed-Methods-Ansatz und
tber mehrere sprachkulturelle Grenzen hinweg untersucht. Die Ergebnisse
legen den Schluss nahe, dass Managementreformen vor allem in den Berei-
chen der Leistungs- und der Systemdimension positive Wirkungen erzielen.
Die Reformeffekte auf das Demokratiesystem hingegen fallen ambivalent
aus (vgl. Tabelle 30).

Tabelle 30: Vereinfachte Ubersicht zu den empirischen Wirkungsergebnissen von

Managementreformen
Einfluss auf Wirkungsdimensionen
Reformbereiche Leistungs- System- Demokratie-
dimension dimension dimension
Strategische Planung + ++ (+/-)
Steuerung & Organisation (+/-) (++) (+/=)
Kundenorientierung + + + (=)
HR-Management + * *
Quellen gemaf Teil IV, Kapitel 4-6. Bemerkungen: — = negativer Einfluss, * = kein Einfluss, + =

teilweise positiver Einfluss, ++ = positiver Einfluss, (+/—, ++) = Einschitzung basiert mehrheitlich
auf den 13 Forschungsinterviews.

Wie die Resultate zeigen, konnten durch die Ubernahme privatwirtschaftli-
cher Instrumente die Fithrungs- und Steuerungskapazititen der Gemeinden
und deren Verwaltungen ausgebaut werden. Dies gilt besonders im Falle der
strategischen Planung. Sie reduziert die Leistungsgrenzen in der Aufgaben-
erfullung (Effizienz) und erhoht die Zufriedenheit mit dem kommunalen
Leistungsangebot (Effektivitit), beides Indikatoren der Leistungsdimension;
zudem erhoht sie die interne Organisationskapazitit und Performanz der
Verwaltung (Systemdimension). In den Forschungsinterviews betonen die
Gemeindevertreter die positiven Effekte der strategischen Planung auf die
ganzheitliche, zielorientierte und vorausschauende Gemeinde- und Verwal-
tungsfihrung. Dies betrifft vor allem die Systemdimension. Die Ergebnisse
legen nahe, dass eines der zentralen Reformanliegen von Schweizer Gemein-
den im Hinblick auf die Einfihrung von NPM zu Beginn der 2000er-Jah-



https://doi.org/10.5771/9783748937302-323
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

332 V. Schlussfolgerungen, Empfehlungen und Ausblick

re, die bessere Planung und Steuerung der Gemeindeentwicklung (Ladner
2005: 89), inzwischen vielerorts erfiilllt werden konnte.

Die Einfithrung von Kunden- und Bevolkerungsbefragungen sowie On-
linedienstleistungsangebote (Kundenorientierung) steigern die Zufrieden-
heit mit dem Leistungsangebot — und somit auch die Effektivitit im Verwal-
tungshandeln (Leistungsdimension, vgl. Tabelle 30). Dieser Effekt erweist
sich in den quantitativen Analysen als hoch signifikant. Dies gilt auch fir
den positiven Einfluss der Kundenorientierung auf die wahrgenommene
Leistungsfahigkeit der Verwaltung (Systemdimension). In den Interviews
heben die Stadt- und Gemeindevertretenden diese Wirkungszusammenhin-
ge hervor. Die Verwaltung versucht verstarkt, mit den Kunden pragmatische
Losungen zu finden oder die Biirgerinnen und Biirger und deren Beduirfnis-
se in der Leistungsgestaltung miteinzubeziehen. Zudem unterstreichen die
interviewten Gemeindevertretenden den Kundenfokus als zentralen Erfolgs-
faktor einer leistungsstarken und effektiv arbeitenden Verwaltung.

Die uiberpriften Effekte der Kernelementen der WoV im Bereich Steue-
rung & Organisation lassen keinen eindeutigen Schluss zu. Basierend auf
den quantitativen Auswertungen kann festgestellt werden, dass die Arbeit
mit diesen Managementinstrumenten die Effizienz des Verwaltungshandeln
eher beeintrichtigt als begiinstigt (hohere Leistungsgrenzen). Auf die Leis-
tungs- und Systemdimension haben diese Instrumente insgesamt jedoch
kaum einen relevanten Einfluss. Allerdings scheint es, als unterschitzten die
statistischen Analysen die Reformwirkungen. Obschon in den Interviews
auf den Mehraufwand durch die Anwendung dieser Instrumente verwiesen
wird, werden verschiedene vorteilhafte Effekte betont. Es wird unter ande-
rem eine Effektivititssteigerung durch Globalbudgets und Leistungsauftrage
genannt, die fiir den notwendigen operativen Freiraum fiir flexible Kunden-
losungen, eigenverantwortliches Handeln sowie klare Mandate und Vorga-
ben seitens der Bevolkerung respektive Politik an die Verwaltung sorgen.

Die Einfithrung einer leistungsbezogenen Entlohnung im Bereich HR-
Management erzielt hingegen kaum nennenswerte Effekte. Die hohere
Zufriedenheit mit dem kommunalen Dienstleistungsangebot in der Leis-
tungsdimension (vgl. Tabelle 30), die mit dieser Reform verbunden wird,
diirfte vor allem darauf zurtickzufiithren sein, dass Leistungslohnsysteme fiir
eine stark privatwirtschaftlich orientierte Verwaltung stehen, die besonderen
Wert auf die Dienstleistungsorientierung ihres Handelns legt. Die qualitati-
ven Ergebnisse ergeben in der Tendenz ein dhnliches Bild. Die Relevanz
der Leistungslohnsysteme wird mehrheitlich sehr zuriickhaltend bewertet
— nicht zuletzt, weil der variable Lohnanteil im Verhiltnis zum Jahreslohn
der Mitarbeitenden oftmals gering ausfillt und die monetire Entschiadigung
kein primarer Arbeitsanreiz fiir Verwaltungsmitarbeitende darstellt.
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Die Befunde zur Demokratiedimension (vgl. Tabelle 30) scheinen eher
jenen Stimmen recht zu geben, die eine Stirkung der Demokratie durch
die Einfithrung von Managementreformen erwarten. In Gemeinden, die
WoV-basierte Instrumente anwenden und vermehrt kundenorientiert arbei-
ten, wird das Politikinteresse der Bevolkerung grofler eingeschatzt als in
Gemeinden ohne WoV-Implementation. Faktoren wie eine hohere Transpa-
renz durch Leistungsauftrage im Verwaltungshandeln (Steuerung & Organi-
sation) oder der stirkere Einbezug der Bevolkerung in die Leistungsgestal-
tung (Kundenorientierung) scheinen das Interesse der Birger fiir die lokale
Politik offensichtlich zu férdern. Eine vermehrte Kundenorientierung der
Verwaltung erhoht zudem die Zufriedenheit mit der Gemeindedemokratie.

Die Resultate der Forschungsinterviews heben in der Demokratiedi-
mension den Transparenzeffekt besonders hervor. Die Arbeit mit umfassen-
den Managementinstrumenten, insbesondere mit der strategischen Planung
und den Leistungsauftrigen, fihrt dazu, dass die Verwaltungsarbeit von
den tbergeordneten, mittel- bis langfristigen Zielsetzungen bis hin zu den
betrieblichen Leistungszielen und -kosten offengelegt wird. Dies erweitert
grundsitzlich die Kontrollmoglichkeiten der Biirger und erhoht gleichzeitig
den Druck auf Regierung und Verwaltung, die von ihnen kommunizierten
Ziele und Vorgaben zu erfiillen respektive einzuhalten. Diese Erkenntnisse
deuten folglich auf eine Stirkung der demokratischen Verwaltungskontrol-
le hin. Die Annahme, dass der statistisch ermittelte Einfluss der Kunden-
orientierung auf das Politikinteresse und die Demokratiezufriedenheit der
Einfihrung von Managementreformen geschuldet ist, wird durch die quali-
tativen Ergebnisse etwas relativiert (vgl. Tabelle 30). Die interviewten Stadt-
und Gemeindevertretende verweisen vor allem auf die vorherrschende par-
tizipative Politikkultur der Gemeinden, die zur Einbindung der Biirger in
die verwaltungsbezogene Leistungsgestaltung fiihrt. Die privatwirtschaftlich
orientierten Fihrungsansitze werden hingegen nicht explizit hervorgeho-
ben und somit mit der verstirkten Einbindung der Buirger assoziiert.

Die zunehmende Professionalisierung der Verwaltung durch die Einfih-
rung von Managementinstrumenten stellt fiir das vielerorts existierende
Milizsystem eine Herausforderung dar, was aus den qualitativen Analysen
deutlich hervorgeht. Birger, Parlamentarier und Exekutivmitglieder bekun-
den Miihe, angesichts der komplexen Ziel- und Indikatorensysteme sowie
der umfassenden Jahresberichte der Verwaltung den Durchblick zu behalten
und die publizierten Angaben und Zahlen zu verstehen. Es ist daher nicht
auszuschlieffen, dass mit der Nutzung von Fihrungs- und Steuerungsinstru-
menten die Verwaltung gegentiber der Politik womoglich einen zusatzli-
chen Informationsvorteil hat, der ihr mehr Macht und Einfluss verleiht.
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Obschon die Resultate der quantitativen Analysen eine positive Reform-
wirkungen auf die Demokratiedimension zeigen, weisen die Interviewer-
gebnisse insgesamt auf gegenldufige Entwicklungen hin. Einerseits wird
mehr Transparenz und Verbindlichkeit im staatlichen Handeln wahrgenom-
men, andererseits wird etwas weniger Politikeinfluss auf Regierung und
Verwaltung festgestellt. Angesichts der vorliegenden Resultate ist nicht aus-
zuschlieen, dass sich die positiven und negativen Demokraticeffekte von
Managementreformen in der Summe moglicherweise aufheben. Zu einem
dhnlichen Befund kommt auch die Studie von Widmer und Riiegg (2005)
zum Einfluss von WoV-Reformen auf die Machtverhiltnisse zwischen Politik
und Verwaltung in den Kantonalverwaltungen.

Von den quantitativen Wirkungsanalysen sind hingegen kaum Reform-
wirkungen auf die Verwaltungskultur erfasst. Die Forschungsinterviews for-
dern zutage, dass sich mit der Einfithrung von privatwirtschaftlichen Steue-
rungs- und Fihrungsansitzen ein erheblicher Kulturwandel in den Verwal-
tungen vollzogen hat. Dies zeigt sich in einer starkeren Kunden-, Dienstleis-
tungs- und Qualititsorientierung sowie einer vermehrt betriebswirtschaftli-
chen Denk- und Handlungsweise. Das Globalbudget nimmt hierbei eine
wichtige Rolle ein, weil es fir die erforderlichen operativen Freiheiten
sorgt, die das eigenverantwortliche, selbststindige und kundenfokussierte
Handeln erméglicht. Obschon sich die Interviewstichprobe aus sehr unter-
schiedlichen Gemeinden zusammensetzt, sind sich die befragten Stad- und
Gemeindevertretenden weitgehend einig, was dieses Umdenken anbelangt.
Dies legt nahe, dass eines der Kernanliegen der WoV — der Kulturwandel
in der Verwaltung (Haering 2002) — auf Stadt- und Gemeindeebene statt-
gefunden hat. International vergleichende Untersuchungen und kantonale
Evaluationsstudien betonen ebenfalls diesen vielerorts beobachteten Kultur-
wandel durch die Einfithrung von Managementreformen (z. B. Kuhlmann
2010a; Rieder & Lehmann 2004; Paganini 2017).

Die vorliegende Studie kann somit Anhaltspunkte identifizieren, die auf
eine Steigerung der Leistungsfahigkeit der Stadt- und Gemeindeverwaltun-
gen durch die Arbeit mit Managementinstrumenten hinweisen. Die Einfiih-
rung dieser Unternehmensreformen haben im kommunalen Verwaltungs-
system offensichtlich zu spirbaren Verainderungen gefiihrt. Dazu zihlen die
erweiterten strategischen Fihrungsfihigkeiten, eine effektivere Leistungser-
bringung sowie der stirkere Fokus auf die Bedirfnisse der Kundinnen
und Kunden respektive Birgerinnen und Birger. Diese Befunde weisen
Parallelen zu dhnlich gelagerten empirischen Studien auf, die positive Wir-
kungen von Managementreformen auf Kundenfreundlichkeit und Effektivi-
tit (Bogumil et al. 2007; Walker & Boyne 2006) oder auf die Verwaltungs-
kultur (Kuhlmann 2010a) feststellen. Zudem geben Studien zu erkennen,
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dass durch die mittel- und langfristige Ziel- und Aufgabenorientierung zahl-
reiche Verbesserungen in unterschiedlichen Verwaltungsbereichen erreicht
werden (Walker & Andrews 2013).

Inwiefern insgesamt ein effizienteres Verwaltungshandeln durch die
Einfithrung von Managementreformen erreicht werden kann, ist nicht ein-
deutig feststellbar. Wihrend die Nutzung von strategischer Planung auf eine
Reduktion der Leistungsgrenzen (hohere Effizienz) hinweist, fihrt gemaf§
den statistischen Analysen die Implementation von WoV-Kernelementen
eher zu einer Zunahme dieser Grenzen (geringere Effizienz). Uber das
Ausmafl der Effizienzgewinne waren sich auch die interviewten Gemein-
devertreter nicht einig. Manche zeigen sich skeptisch gegentiber solchen
Wirkungen. Mit ein Grund dafir ist, dass sich die Effekte kaum messen
lassen und oftmals ein Mehraufwand mit der Einfithrung und Nutzung
dieser Instrumente verbunden ist. Andere hingegen konnen durchaus eine
Verbesserung identifizieren. Sie arbeiten — nach eigenen Angaben - seit Jah-
ren mit demselben Personalbestand, obwohl die Bevolkerungszahl und die
Aufgabenkomplexitit in ihrer Gemeinde zugenommen haben. Dies wird
durch die Datenanalysen dieser Studie, die eine abnehmende Verwaltungs-
dichte in den letzten Jahren zeigen konnen, teilweise gestiitzt.

Die Resultate zu den Auswirkungen von Managementreformen lassen
folglich eine gewisse Ambivalenz erkennen. Obschon in der Leistungs- und
Systemdimension durch die stirkere Kundenorientierung verschiedene Ver-
besserungen festzustellen sind, haben die Reformen keinen Einfluss auf eine
grofere Birgernahe (Responsivitit). Fraglich bleibt letztlich, welchen An-
teil Managementreformen an einer leistungsfihig arbeitenden Verwaltung
haben. Es kann durchaus weitere Griinde geben, weshalb effizient und
effektiv gearbeitet wird. Dazu zihlen mitunter ein hoher externer Leistungs-
und Aufgabendruck, eine positive Fihrungskultur, das weitreichende Fach-
wissen der Mitarbeitenden oder eine angeschlagene finanzielle Lage der
Gemeinde.

Vielfach existieren keine objektiv messbaren Daten, anhand derer sich
die Reformeftekte respektive die Leistungsfahigkeit der Verwaltung tber-
prufen lasst. Das gilt auch fir diese Studie. Sie stiitzt sich deshalb auf
die subjektiven Einschitzungen der befragten Verwaltungskader. Gerade
die Interviewpartner haben hiufig die Managementreformprojekte selbst
verantwortet, weshalb eine zu optimistische Beurteilung der Auswirkungen
dieser Reformen nicht ausgeschlossen werden kann. Dartiber hinaus sind
die Konzeption und das Verstindnis von Managementreformen - ein iiber-
aus vielschichtiges Phinomen — nicht tberall identisch. Unterschiedliche
Interpretationen der vermeintlich gleichen Reform lassen sich daher kaum
vermeiden. Trotz dieser konzeptuellen und methodischen Einschrinkungen
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konnen im Sinne einer erweiterten Kausalitait Rickschlisse von Manage-
mentreformen auf deren mogliche Auswirkungen gezogen werden. Die
separaten Auswertungen der quantitativen und qualitativen Daten dieser
Studie ergeben gerade im Bereich der strategischen Planung und der Kun-
denorientierung relativ ahnliche Ergebnismuster. Dartiber hinaus zeigt der
Vergleich der Interviewergebnisse mit den konsolidierten Befunden beste-
hender WoV-Evaluationen auf Kantons- und Gemeindeebene zahlreiche Par-
allelen auf, was die gewonnenen Erkenntnisse dieser Arbeit plausibilisiert.
Gleichwohl beruht die Antwort auf die Frage der Reformwirkungen im
gewihlten Untersuchungsdesign dieser Studie auf der Wahrnehmung der
Stadt- und Gemeindevertretenden, weshalb die Konsequenzen von Manage-
mentreformen bis zu einem gewissen Grad eine Frage der personlichen
Einschitzung und Uberzeugung bleiben.

1.2. Theoretische Implikationen

1.2.1. Auf dem Weg zu einem neo-weberianischen Verwaltungsmodell

Die Befunde dieser Arbeit legen nahe, dass das beobachtete Reformmuster
in der Post:NPM-Phase der Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen
Parallelen zum neo-weberianischen Verwaltungsmodells (NWS) aufweist.
Diese Reformentwicklung wurde bisher auch in zahlreichen anderen kon-
tinentaleuropdischen Landern mit einer Rechtsstaatstradition festgestellt,
unter anderem auf kommunaler Ebene in Deutschland, Italien oder Frank-
reich. Angesichts der haufig inkrementell durchgefithrten Managementre-
formen, wie sie die Ergebnisse dieser Studie zeigen, scheinen traditionelle
und bewihrte Burokratiestrukturen in den Schweizer Kommunen weiterhin
Bestand zu haben. Der Staat auf Gemeindeebene wird demnach in erster
Linie erneuert und nicht etwa reduziert, was ein Kernmerkmal des NWS
darstellt (Pollitt 2009: 13).

Wie diese Studie aufzeigen kann, erfolgt die Erneuerung vor allem
durch die Einfihrung der strategischen Planung und der Kundenorientie-
rung, vereinzelt auch durch die Nutzung von Produktdefinitionen, Leis-
tungsauftrigen und Globalbudgets. Wenngleich sich die NPM-Kernelemen-
te in den Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen bisher nicht flichen-
deckend durchgesetzt haben, wird inzwischen vielerorts mit einem mittel-
und langfristigen Zielfokus in der Erbringung offentlicher Leistungen gear-
beitet. Zudem unternehmen die Verwaltungen erhebliche Anstrengungen,
um sich an den Kundenbedurfnissen auszurichten. Nicht zuletzt gibt es An-
zeichen dafir, dass die Birgerinnen und Biirger trotz der bereits zahlreich
bestehenden direktdemokratischen Verfahren an der Leistungsentwicklung
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und -gestaltung in den Gemeinden vermehrt beteiligt werden, was ebenfalls
zu den zentralen Charakteristiken des NWS zihlt (Byrkjeflot et al. 2018:
994).

In der Schweiz ist die Trennung zwischen staatlichem und wirtschaft-
lichem Sektor, unter anderem in Form des Beamtenstatus, weniger ausge-
pragt, als es im NWS angenommen wird. Die Aufweichung dieser sektora-
len Grenzen diirfte durch die anhaltende Einfithrung von Unternehmensre-
formen in offentlichen Verwaltungen weiter fortschreiten. Dass die jeweili-
gen Vorteile von Managementreformen und traditioneller Verwaltungsfiih-
rung jedoch verbunden werden konnen, wie es im NWS-Modell postuliert
wird, darf angesichts der Ergebnisse dieser Studie hinterfragt werden. Aus
den Interviewdaten geht hervor, dass die Koexistenz von herkommlichen
und neuen Vorgehensweisen, wie im Falle des in Teilbereichen eingefiihrten
Globalbudgets bei gleichzeitig bestehenden inputorientierten Budgetverfah-
ren, zu Kompromissen fihrt, die ein effizienteres Verwaltungshandeln eher
beeintrachtigen als begiinstigen. Die Resultate dieser Studie weisen somit
auf Dysfunktionen und nicht-intendierte Effekte von NWS hin, wie sie
bereits in anderen Untersuchungen festgestellt wurden (Kuhlmann & Bogu-
mil 2019).

Die Reformpraxis in den Schweizer Gemeinden lasst sich nicht eindeu-
tig zuordnen, was die analytischen Grenzen dieser vage definierten Reform-
leitbilder verdeutlicht (Pollitt & Bouckaert 2011: 24). Die starke Verbreitung
des elektronischen Dienstleistungsangebots, wie es in den deutsch- und
italienischsprachigen Gemeinden zu beobachten ist, kdnnte als Reforment-
wicklung in Richtung des Digital-Era-Governance-Modells gedeutet werden.
In diesem Ansatz soll die Schnittstelle von Staat und Biirger durch Infor-
mationstechnologien wesentlich vereinfacht werden, nicht zuletzt durch
die Bundelung des staatlichen Leistungsangebots. Die Resultate zur strate-
gischen Planung wiederum geben Anlass, dass NPM-orientierte Reformen
nach wie vor populir sind und in den Kommunalverwaltungen implemen-
tiert werden. Die verschiedenen Verwaltungsbereiche sollen auf die gemein-
samen Ziele und Aufgaben der Organisation hin ausgerichtet werden, was
die Effektivitit und Effizienz des staatlichen Handelns verbessern soll. Nicht
zuletzt konnten Reformen, die teilweise riickgingig gemacht wurden, wie
im Falle der Leistungslohnsysteme, auch Anzeichen einer Re-Weberianisie-
rung der kommunalen Verwaltungen sein.
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1.2.2. Der Kontext als prigende Bestimmungrofle von
Managementreformen (context matters)

Die Ergebnisse dieser vergleichenden Studie vergegenwirtigen, dass sich
durch die institutionellen Kontextfaktoren wesentliche Unterschiede in der
Ausgestaltung von Stadt- und Gemeindeverwaltungen sowie deren Reform-
verhalten erkliren lassen. Als zentrale BestimmungsgrofSen erweisen sich
die Sprachzugehorigkeit (Teildimension Ku/tur) und die Bevolkerungsgrofie
(Teildimension Struktur) des soziologischen Institutionalismus.

Der erstgenannte Erklarungsfaktor wird in dieser Studie mit dem un-
terschiedlichen Staatsverstindnis zwischen der Deutschschweiz einerseits
und der franzosisch- und italienischsprachigen Schweiz andererseits begriin-
det. Diese Varianz macht sich in den empirischen Resultaten deutlich be-
merkbar. Westschweizer Gemeinden und deren Verwaltungen sind wesent-
lich kleiner und tibernehmen weniger Aufgaben im Vergleich zur Deutsch-
schweiz, was die zentralere Rolle der Kantone im franzésischsprachigen
Raum unterstreicht. Weiter zeigt sich, dass privatwirtschaftliche Manage-
mentinstrumente vor allem in den deutschsprachigen Gemeinden anzutref-
fen sind, in denen eher ein neoliberales Staatsverstindnis vorherrscht als
in den anderen Sprachgebieten.?° Die jeweils dominierenden kulturellen
Auffassungen von der Rolle und Bedeutung des Staates in der Gesellschaft
fiahren somit — im Sinne dieser Argumentation — dazu, dass sich die Verwal-
tungen und deren Reformverhalten entlang der Kultur- und Sprachgrenzen
differenzieren. Der sprachkulturelle Faktor steht somit stellvertretend fiir
dieses variierende Staatsverstindnis. Wie genau die Sprache jedoch fir sich
genommen das politische-administrative System in den Gemeinden tatsich-
lich beeinflusst, bleibt allerdings offen.

Die Gemeindegroffe als strukturelles Merkmal kann die Vielfalt der
Verwaltungen in Bezug auf die Verwaltungsdichte, die gewihlten Fihrungs-
und Organisationsstrukturen sowie im Hinblick auf das Aufgabenspektrum
empirisch erklaren (soziologischer Institutionalismus). Ahnlich dem Spra-
chenfaktor steht die Gemeindegrole in dieser Studie fiir Mechanismen,
welche die unterschiedliche Gestaltung der Verwaltungsorganisation respek-
tive das Reformverhalten bestimmen koénnen. Die Einwohnerzahl wird so-
wohl als Indikator fiir die Verwaltungsgrofle als auch fir unterschiedliche
Wirkungsweisen verbunden. Die umfangreicheren fachlichen, finanziellen
und personellen Ressourcen sowie der hohere Professionalisierungsdruck in
grofleren Verwaltungen fiihren dazu, dass sich die wenigen groflen Stadtver-

250 Die Ausnahme bilden die WoV-Instrumente, wobei diese Resultate mit Vorsicht zu bewer-
ten sind.
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waltungen als die wesentlich stirkeren Anwender von Managementinstru-
menten erweisen als die vielen kleinen Gemeindeverwaltungen. Dass die
Einfihrung von Managementreformen nicht primir nach 6konomisch ra-
tionalen Gesichtspunkten erfolgen muss, sondern einer Logik des angemes-
senen Verhaltens folgt, zeigt sich stellenweise auch in den Interviewresulta-
ten. Verschiedene Informanten gaben an, dass die Reformen die Verwaltung
nicht unbedingt effizienter gemacht haben. Die Verwaltung stand vielmehr
unter einem gewissen Anpassungsdruck innerhalb der Branche, aber auch
vonseiten der Bevolkerung, wodurch sie sich gedringt sah, sich neuen und
moderneren Fihrungsansitzen aus der Privatwirtschaft zu 6ffnen und mit
dem Wandel der Zeit zu gehen. Anpassungsprozesse im Sinne eines insti-
tutionellen Isomorphismus lassen sich entlang der Kantonsgrenzen identi-
fizieren. In der Einfithrung bestimmter Neuerungen im Bereich der Kun-
denorientierung oder im HR-Management gleichen sich die Gemeinden —
zumindest ab einer bestimmten Groe — ihrem nach NPM-Grundsitzen
gefithrten Kanton an.

Im Weiteren stimmen verschiedene Ergebnisse dieser Arbeit mit den
theoretischen Erwartungen des historischen Institutionalismus tiberein. Ge-
rade der Problemdruck in Form von Leistungsgrenzen fiihrt laut den em-
pirischen Analysen dazu, dass die tiefgreifenden Reformen in Form der
WoV-Kernelemente umgesetzt werden. Allerdings zeigen die Befunde auch,
dass nach wie vor inkrementelle anstatt umfassende Verinderungsprozesse
stattfinden. Dies wiederum lésst auf eine gewisse Beharrlichkeit des traditio-
nellen Barokratiesystems schlieflen. Die lokalen Verwaltungen folgen somit
in ihrer Evolution einer bestimmten Pfadabhingigkeit. Dariiber hinaus
kann nicht ausgeschlossen werden, dass die vielfiltigen Verwaltungskonfi-
gurationen und das unterschiedliche Reformverhalten mitunter auch auf re-
gionalen respektive lokalen Verwaltungstraditionen und -kulturen beruhen,
die sich tber Dekaden hinweg herausgebildet haben.

In der Diskussion um die Erklarungskraft des Neo-Institutionalismus in
den vergleichenden Verwaltungswissenschaften lasst sich folglich festhalten,
dass sich dieses Denkmodell grundsitzlich als sehr wertvoll und nutzlich
erweist, was bereits in dhnlich gelagerten Studien festgestellt wurde (u. a.
Ladner 2016; Wollmann 2008; Wollmann 2012; Kersting & Vetter 2003;
Kuhlmann & Bouckaert 2016). Im Gegensatz zu dieser Untersuchung je-
doch heben die zumeist internationalen Studien die Bedeutung des histori-
schen Institutionalismus als zentrale Ansatz zur Begriindung von Differen-
zen im institutionellen Wandel zwischen den Gemeinden unterschiedlicher
Lander hervor. Besonders betont werden hierbei die ungleichen Ausgangs-
punkte nationaler Verwaltungssysteme sowie die vielfiltigen Verwaltungstra-
ditionen und -kulturen (u. a. Wollmann 2012).



https://doi.org/10.5771/9783748937302-323
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

340 V. Schlussfolgerungen, Empfehlungen und Ausblick

Im Unterschied zu den zumeist linderibergreifenden Studien zeigt sich
jedoch der kulturelle und strukturelle Kontext des soziologischen Institutio-
nalismus im nationalen Fokus dieser Studie als Giberaus erklarungsmichtig.
Diese Kontextfaktoren kdnnen die Varianz sowohl in Bezug auf die Konfigu-
ration lokaler Kernverwaltungen als auch auf deren Wandlung in Form der
Einfihrung von Managementinstrumenten bestimmen. Zugleich erweist
sich diese Varianz als ein sehr komplexes Phinomen, das auf verschiedene
Ursachen und Griinde zuriickgefihrt werden kann. Weitere mogliche Erkla-
rungsfaktoren konnen sich unter anderem stirker auf die Akteursebene, so
zum Beispiel im Bereich von Fithrung und Leadership oder in der Aus- und
Weiterbildung der Mitarbeitenden beziehen.

1.2.3. In den Resultaten erkennbare Annahmen zu Public-Management-
Reformeftekten

In der Literatur zur strategischen Planung wird insbesondere die Aussicht,
anhand klarer Zielvorgaben, umfassender Datenanalysen und formaler Pla-
ne die Leistungsfihigkeit von offentlichen Organisationen und Gemeinwe-
sen zu steigern, zu den wesentlichen Vorteilen gezahlt (Boyne 2010: 61).
Die weite Verbreitung dieser Instrumente in den Gemeinden sowie deren
positiver Einfluss auf die Leistungs- und Systemdimension, den diese Studie
aufzeigen konnte, deuten darauf hin, dass die Reformen die theoretischen
Erwartungen erfiillen konnen. Die Planungsarbeit scheint deshalb nicht die
bloe Ubernahme von standardisierten Dokumenten zu sein, sondern es
findet ein gesamtheitliches, mittel- bis langfristiges Denken und Handeln
statt, wie es von den Planungsansitzen gefordert wird — dies zumindest geht
aus den Resultaten der Forschungsinterviews (N = 13) hervor.

Im Reformbereich Steuerung & Organisation zeigt sich, dass die Glo-
balbudgetierung den Verwaltungsmanagern wertvolle Handlungsfreiheiten
geben kann, wie dies von der Denkschule des Managerialismus gefordert
wird. Die Anforderungen und Zielsetzungen, die in Leistungsauftrigen
und Produktdefinitionen festgelegt werden, steigern die wahrgenommene
Effektivitit und erhohen die Leistungstransparenz der Verwaltung. Dies
kommt in den Forschungsinterviews verschiedentlich zum Ausdruck und
deckt sich mit den konzeptuellen Annahmen des Public Management. Das
Konzept der Dienstleistungs- und Kundenorientierung ist offensichtlich in
bestimmten Verwaltungen heute gelebte Praxis und hat dort die Denk-
und Handlungsweise — und damit auch die Verwaltungskultur — flexibler,
eigenstandiger und kundenfreundlicher gestaltet. Zumindest wenn es nach
den interviewten Fihrungskriften geht, ist somit eine der zentralen Refor-
merwartungen der Public-Management-Ansitze erfillt worden. Anhand der
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quantitativen Analysen konnen diese vielschichtigen Effekte hingegen nur
eingeschrankt festgestellt werden.

Die schwache Durchdringung und die begrenzten Effekte der Leistungs-
lohnsysteme (HR-Management) wiederum geben den Kritikern dieser Perso-
nalpolitik recht. Sie bezweifeln den postulierten Zusammenhang zwischen
leistungsabhangiger Bezahlung, hoherer Mitarbeitermotivation und verbes-
serter Leistungsfahigkeit der Organisation (Spano & Monfradini 2018: 321).
Vorstellbar ist, dass diese Systeme fiir eine gewisse neoliberale Denkhaltung
in der Verwaltungsorganisation stchen und andere Verinderungen begiins-
tigen, so wie im Falle der Etablierung von Zielbildungsprozessen (OECD
2012).

Insgesamt zeigen die Ergebnisse dieser Studie, dass Managementansatze
einen Unterschied in der Leistungsfihigkeit von Schweizer Stadt- und Ge-
meindeverwaltungen machen koénnen. Damit wird die im angelsachsischen
Raum weit verbreitete Management-mattersThese stitzt.

1.3. Methodische Implikationen

Den Schwerpunkt des vorliegend verwendeten Untersuchungsdesigns bildet
der Mixed-Methods-Ansatz, der bisher nur in wenigen vergleichenden Stu-
dien zur Evaluation lokaler Managementreformen zur Anwendung kam.
Die Analysen dieser Studie leisten daher einen wertvollen Beitrag zur
Methodenerweiterung eines noch relativ jungen Ansatzes im Forschungs-
bereich der kommunalen Verwaltungsreformen. Die Erginzung der quan-
titativen Analysen durch weiterfuhrende Tiefeninterviews zu den Reform-
wirkungen hat sich hierbei aus mehreren Grinden bewahrt. Durch die
Interviewdaten war es moglich, das Wirkungsspektrum der zuvor statistisch
tberpriften Effekte von Managementreformen zu erweitern, unter anderem
durch den beobachteten Kulturwandel in der Verwaltung. Die Interviews
machten zudem komplexere Wirkungszusammenhinge sichtbar, welche die
Analysen der gesamtschweizerischen Umfrage nur teilweise erfassen konnte,
so etwa im Falle der NPM-Kernelemente. Nicht zuletzt halfen die Aussagen
der Informanten, die statistisch signifikanten Einflussfaktoren zu plausibi-
lisieren, was die Validitit der quantitativen Ergebnisse verbessert. Diese Be-
funde lassen sich auf die Gemeinden der Schweiz tibertragen, wihrend die
Interviewdaten vor allem auf die Stichprobe bezogen aussagekraftig sind.
Eine besondere Herausforderung des gewihlten Forschungsdesigns
stellt die Datenerhebung in mehreren Kultur- und Sprachregionen dar. Die
abgefragten Konzepte mussten so tibersetzt werden, dass sie tberall — soweit
dies moglich ist — gleich verstanden wurden. Andernfalls hétte die Gefahr
bestanden, unterschiedliche Konzepte miteinander zu vergleichen. In den
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Vorgesprachen zu den Interviews stellte sich in vielen Fillen heraus, dass
die Umfragedaten mit den tatsichlichen Gegebenheiten tibereinstimmten
und somit die Konzepte richtig verstanden worden waren. Es gab jedoch
auch einige Falle, vor allem in der Westschweiz und im Tessin, bei denen
dies nicht der Fall war. Inwiefern dies auf ein fehlendes Verstindnis, eine
ungenaue Ubersetzung oder auf andere Grinde zurtickzufiihren ist, lasst
sich aufgrund von Personalwechseln in diesen Verwaltungen nicht mehr
feststellen. Es kann deshalb nicht ausgeschlossen werden, dass der Umfang
der Managementreformen in der Westschweiz und im Tessin moglicherwei-
se zu optimistisch ausgefallen ist.

1.4. Die Haupterkenntnisse und -beitrige dieser Untersuchung

Im ersten Teil widmet sich diese Untersuchung erstmalig den Kernverwal-
tungen von Stadten und Gemeinden in einem nationalen Vergleich. Sie ge-
wiahrt damit einen umfassenden Einblick in die Konfiguration und den Zu-
stand der kommunalen Verwaltungen in der Schweiz. Insbesondere vor dem
Hintergrund einer lingeren Periode umfangreicher Gemeindereformen leis-
ten die hier gewonnenen Erkenntnisse einen wesentlichen Beitrag dazu,
eine nationale und internationale Forschungsliicke in der empirischen Aus-
einandersetzung mit lokalen Kernverwaltungen und deren gegenwartigem
Zustand zu schliefSen.

Die durchschnittliche Grofle einer Kernverwaltung in der Schweiz ist
sehr klein und entspricht einem kleinen KMU (Kleine und mittlere Unter-
nehmen). Analog zur Gemeindelandschaft setzt sich das Verwaltungssystem
aus vielen kleinen und wenigen sehr groffen Einheiten zusammen. Am
kleinsten sind die Verwaltungen in der Westschweiz aufgrund der zentralis-
tisch geprigten Aufgabenverteilung zwischen Kanton und Gemeinden. In
allen Sprachregionen dominiert das CEO- respektive Geschiftsfithrermodell
mit dem Gemeindeschreiber als operativem Verwaltungsleiter. Das durch-
schnittliche selbststindig erbrachte Aufgabenspektrum ist sehr breit und
belduft sich auf 16 verschiedene offentliche Leistungsbereiche. Obschon
vielerorts der Personalbestand erhoht wurde, ist die Verwaltungsdichte (Ver-
waltungsangestellte pro 1 000 Einwohnende) in den Gemeinden leicht zu-
riickgegangen. Der Staat scheint auf lokaler Ebene an Bedeutung eingebufSt
zu haben.

Unabhingig von der vorzufindenden Verwaltungskonfiguration beurtei-
len die Verwaltungskader die Verwaltungen als tberaus leistungsfahig. Al-
lerdings weisen die Analysen auch auf eine nachteilige Entwicklung hin:
Nach einem kontinuierlichen Riickgang der Leistungsgrenzen in der Aufga-
benerfillung seit 1998 sind sie in der aktuellen Messung erstmals wieder an-
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gestiegen. Die zu bewiltigenden Herausforderungen sind vielerorts wieder
grofer geworden, allen voran im Bereich der Sozialhilfe oder der Bau- und
Zonenordnung.

Tabelle 31: Ubersicht zu den Haupterkenntnissen dieser Untersuchung (3 Unter-

suchungsteile)
Teil | Haupterkenntnisse Einfluss auf Forschung und Theorie
1 | ® Heterogene Konfiguration der ® Erstmalig schweizweiter Vergleich der
Kernverwaltungen hinsichtlich Per- Binnenstrukturen in Stadt- und Gemein-
sonalumfang, Fiihrungsmodellen deverwaltungen.
und Aufgabenbandbreiten. ® Hohe Erklarungskraft des soziologischen
® Unterschiede ergeben sich haupt- Institutionalismus (context matters).
sachlich entlang der drei grofiten
Sprachregionen der Schweiz und
zwischen den Gemeindegrofen.
® Die Leistungsfahigkeit der Verwal-
tungen wird hingegen einheitlich
und vielerorts Giberaus positiv einge-
schatzt.
2 | e Reformschub in der PostNPM-Pha- | ® Revitalisierung der Forschung zu inter-

se in den letzten knapp 10 Jah-
ren zu erkennen (u. a. strategische
Planung, Controllingsysteme, E-Go-
vernment). Der Grof$teil der Ver-
waltungen arbeitet heute mit Ma-
nagementinstrumenten.

® Einfithrung von NPM- bzw. WoV-
Kernelementen beschrinken sich
tiberwiegend auf grole Gemeinden
und Stadte. In kleineren und mitt-
leren Gemeinden sind sie noch im-
mer kaum verbreitet.

® Sprachkultureller Faktor ist sehr
relevant: Deutschschweizer Stadte
und Gemeinden fithren am héufigs-
ten Managementreformen ein.

nen Managementreformen auf kommu-
naler Ebene.

® Reformmuster der Post-NPM-Phase in
der Schweiz weist Parallelen zum Leit-
bild des neo-weberianischen Burokratie-
modells auf; NPM nach wie vor auf der
Reformagenda, wenn auch punktuell.

® Hohe Erklarungskraft des soziologischen
Institutionalismus (context matters).
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Teil | Haupterkenntnisse Einfluss auf Forschung und Theorie
3 | e Systemdimension wird vor allem ® Erstmalig schweizweit vergleichende
durch Nutzung von strategischer Grundlagenstudie zu den Wirkungen
Planung und Kundenorientierung von internen Managementreformen in
positiv beeinflusst. Die Interviews den Stadt- und Gemeindeverwaltungen.
betonen die verbesserte Gemeinde- | ® Resultate zu strategischer Planung kon-
und Verwaltungssteuerung sowie nen an einen aufstrebenden Forschungs-
den Kulturwandel in der Verwal- bereich ankniipfen.
tung. ® Erklarungskraft der Public-Management-
® In der Leistungsdimension kann Ansatze zu Effekten, u. a. von strate-
die Effektivitit durch Management- gischer Planung sowie Kundenorientie-
reformen verbessert werden, teilwei- rung, auf lokaler Ebene ausgeprigt.
se auch die Effizienz. Die Resulta- ®

Empirische Evidenz fir management mat-

te hinsichtlich der Effizienzgewinne ters in den kommunalen Verwaltungen.

sind jedoch ambivalent.

® Strategische Planung und Kunden-
orientierung erweisen sich als ein-
flussreiche Reformen. In den Inter-
views werden die positiven Eigen-
schaften der Globalbudgets hervor-
gehoben.
Die Auswirkungen auf die Demo-
kratiedimension sind nicht eindeu-
tig. Moglich ist, dass sich die Vor-
und Nachteile neutralisieren.

In den letzten Jahren ist mit dem Abflachen des NPM-Reformhypes die
wissenschaftliche Auseinandersetzung mit Managementreformen in den
Hintergrund getreten. Die vorliegenden Studienergebnisse tragen zu einer
Revitalisierung dieses Forschungsthemas bei, indem sie die Erkenntnisse zu
internen Reformen erweitern. Wie die Resultate zeigen, stehen New-Public-
Management-Neuerungen in der Post-NPM-Phase nach wie vor auf der Re-
formagenda. Durch den Reformschub der letzten knapp zehn Jahren zahlen
Managementinstrumente, allen voran die strategische Planung, E-Govern-
ment und Controllingsysteme, heute in den meisten Stadt- und Gemeinde-
verwaltungen der Schweiz zum Standardrepertoire der Verwaltungsfihrung
und -organisation. Dennoch zeigen sich erhebliche Unterschiede im Re-
formverhalten zwischen den Gemeinden. Die Kernelemente der WoV sind
nach wie vor in wenigen, vor allem stidtischen Verwaltungen anzutreffen.
Einen Paradigmenwechsel hin zu einem managerial state hat — wie in zahlrei-
chen anderen westeuropiischen Landern auch — bisher nicht stattgefunden.
Diese selektive Einfilhrung von Managementreformen bei gleichzeitiger
Beibehaltung traditioneller Burokratiestrukturen weist auf einen Wandel
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der Verwaltungen in Richtung eines neo-weberianischen Burokratiemodells
hin. Die kommunalen Verwaltungen scheinen vielerorts fihig und gewillt
zu sein, sich zu reformieren und neue Wege zu beschreiten; diese Verande-
rungen geschehen jedoch oftmals schrittweise und tiberaus pragmatisch.

Das unterschiedliche Reformverhalten wird hauptsichlich von zwei
Kontextfaktoren bestimmt: der Einwohnergrofle und der sprachkulturellen
Zugehorigkeit einer Gemeinde. Der erstgenannte Strukturfaktor steht stelle-
vertretend fiir eine gewisse Professionalisierungskraft respektive Ressourcen-
verfugbarkeit, die in Verwaltungen von Stidten und groeren Gemeinden
ausgeprégter ist als in Verwaltungen kleinerer Gemeinden, was Manage-
mentreformen beglnstigt. Hinsichtlich des Spracheneffekts (Kontextfaktor)
lasst sich aufzeigen, dass Deutschschweizer Gemeinden stirker auf Unter-
nehmensreformen in 6ffentlichen Verwaltungen setzen — mit Ausnahme der
WoV-Instrumente. Dies ist unter anderem auf die stirker neoliberal geprigte
Haltung in deutschsprachigen Gemeinden im Vergleich zu den Gemeinden
anderer Sprachregionen zurtickzufithren, wie es diese Arbeit diesem Kon-
texteinfluss unterstellt. Weitere Gberpriifte Erklarungsfaktoren erweisen sich
als punktuell ursachlich fir Managementreformen. Der Autonomiegrad,
der Problemdruck in Form von Leistungsgrenzen oder die Wahl des Fih-
rungsmodell beeinflussen primir die Einfithrung der Kernelemente der
WoV, wihrend der nach NPM gefiihrte Kanton sich in groeren Gemeinden
positiv auf den Reformbereich der Kundenorientierung auswirkt.

Zu den Auswirkungen von Managementreformen liegen kaum empiri-
sche Erkenntnisse vor (Pollitt & Dan 2011). Dies gilt besonders auch fiir
Schweizer Stadte und Gemeinden. Seit mehr als zwei Dekaden wird inzwi-
schen die Einfithrung von NPM-orientierten Managementreformen auf der
lokalen Ebene beobachtet. Die vorliegende Grundlagenstudie nimmt sich
deshalb erstmalig einer umfassenden national vergleichenden Analyse der
Wirkungen dieser Reformen an. Dadurch leistet sie einen substanziellen
Beitrag zu einem wenig beleuchteten Forschungsbereich in den Staats- und
Verwaltungswissenschaften.

Die Resultate fordern zutage, dass sich die Ubernahme privatwirtschaft-
licher Instrumente in unterschiedlicher Weise positiv auf das Verwaltungs-
handeln auswirkt. Besonders die strategische Planung kann die Leistungs-
(Effektivitdt, Effizienz) und Systemdimension der Verwaltung (interne Or-
ganisationskapazitit, Leistungsfahigkeit) wesentlich stirken. Die Interview-
ergebnisse betonen zudem die zielorientierte und vorausschauende Gemein-
de- und Verwaltungsfithrung. Eine verbesserte Gemeindesteuerung zahlte
zu den zentralen Erwartungen an die kommunalen NPM-Reformen zu Be-
ginn der 2000er-Jahre. Die vorliegenden Ergebnisse legen nahe, dass sich
diese Erwartungen inzwischen erfillt haben dirften. Auf europaischer Ebe-
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ne finden sich kaum empirische Studien zur strategischen Planung und zum
strategischen Management, weshalb diese Untersuchung einen wertvollen
Beitrag zu diesem Forschungsstrang zu leisten vermag,.

Im Weiteren verbessert die Kundenorientierung sowohl die Effektivitit
(Leistungsdimension) als auch die Leistungsfihigkeit (Systemdimension)
der Verwaltung. Aus den Forschungsinterviews geht zudem hervor, dass der
vermehrte Dienstleistungs- und Kundenfokus als pragender Faktor des Kul-
turwandels in der Verwaltung wahrgenommen wird. Zudem kommt den
Globalbudgets eine grole Bedeutung zu, da sie die selbststindige und eigen-
verantwortliche Arbeitsweise fordern. Die Reformen im Bereich Steuerung
& Organisation weisen in den statistischen Analysen jedoch kaum nennens-
werte Effekte auf. Insgesamt deuten die auf unterschiedlichen methodischen
Herangehens- und Sichtweisen beruhenden Analysen darauf hin, dass die
Einfihrung von Managementinstrumenten in den Verwaltungsorganisatio-
nen einen Unterschied machen (management matters) und die Leistungsfa-
higkeit steigern. Inwiefern damit auch Effizienzgewinne einhergehen, kann
anhand der vorliegenden Resultate nicht abschliefSend geklart werden.

In der Demokratiedimension hingegen kdnnen der vermehrten Aus-
richtung auf unternehmerische Grundsitze in den offentlichen Verwaltun-
gen kaum substanzielle Einfliisse nachgewiesen werden. Identifizierte, posi-
tive Effekte in den statistischen Analysen werden durch die Interviewdaten
wieder etwas relativiert, so wie schon im Falle der Kundenorientierung.
Tektonische Verschiebungen der Machtverhaltnisse zwischen Politik und
Verwaltung sind ebenso wenig zu verzeichnen wie eine Stairkung der demo-
kratischen Kontrolle. In dieser Hinsicht liefern die Resultate dieser Arbeit
keine neuen Erkenntnisse im Vergleich zu friheren Studien (vgl. Kibler
& Ladner 2003). Allerdings erlauben die Interviewdaten einen vertieften
Einblick in Bereiche, in denen Managementreformen Einfluss auf die De-
mokratie haben konnen. Einerseits wird die hohere Transparenz des staat-
lichen Handelns genannt, was die demokratischen Kontrollmoéglichkeiten
erweitern kann. Andererseits stellt die zunehmende Professionalisierung der
Verwaltung eine Herausforderung fiir das Milizsystem dar, was die Vorteile
des Transparenzgewinns womdoglich aufhebt.

Besonders hervorzuheben ist das disziplineniibergreifende Untersu-
chungsdesign dieser Studie. Die gewonnenen Erkenntnisse basieren auf
verschiedenen theoretischen und methodischen Ansitzen, allen voran der
Policy-Analyse, der vergleichenden Politik und dem Public Management so-
wie unterschiedlichen sozialwissenschaftlichen Methoden (quantitative und
qualitative Datenanalysen). Dadurch konnte der untersuchte Forschungsge-
genstand in seiner Komplexitit eingehend erfasst und analysiert werden,
was sich in den umfangreichen und mehrschichtigen Erkenntnissen dieser



https://doi.org/10.5771/9783748937302-323
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by-sa/4.0/

1. Schlussfolgerungen 347

Studie widerspiegelt. Dies bestatigt den Mehrwert interdisziplinarer Ansat-
ze, welche die verwaltungswissenschaftliche Forschung auszeichnet.

Fir die vergleichende Verwaltungswissenschaft stellt diese Arbeit einen
wertvollen Beitrag dar. Nach wie vor ist der Bedarf an Wissen tiber den Kon-
text, die Funktionsweisen und die Strukturen von Staats- und Verwaltungs-
systemen grof§ (Kuhlmann & Wollmann 2013: 264). Detaillierte Erkenntnis-
se sind unerlasslich zur Erklirung von Institutionen und deren Wandel -
so auch gerade im Fall von offentlichen Verwaltungen. Durch die vertieften
Einblicke in die Ausgestaltung und die Transformation von Kernverwaltun-
gen kann die vorliegende Studie einen wesentlichen Beitrag zu diesem
subtilen Wissen leisten. Aufgrund der zunehmenden Sprachenvielfalt in
europdischen Staaten wegen der steigenden Migration gilt dem Sprachfak-
tor als Kulturmarker und dessen Einfluss auf das Verwaltungshandeln eine
besondere Aufmerksamkeit in den Staats- und Verwaltungswissenschaften.
Die Resultate zu den Auswirkungen des sprachkulturellen Kontextes auf die
Konfiguration und das Reformverhalten von Stadt- und Gemeindeverwal-
tungen ist daher besonders wertvoll. Die Umsetzung dieses mehrsprachigen
Studiendesign stellte jedoch eine besondere Herausforderung dar. Solche
Arbeiten tber mehrere Sprachgrenzen hinweg sind daher in der verglei-
chenden Staats- und Verwaltungswissenschaft selten, was die Relevanz der
vorliegenden Befunde zusatzlich unterstreicht.

1.5. Diskussion und Grenzen der Resultate

An verschiedenen Stellen dieser Arbeit wurden die Resultate eingehender
diskutiert und bestimmte Grenzen der Untersuchung aufgezeigt (vgl. die
Zusammenfassungen in Teil I bis IV). Nachfolgend sollen deshalb Punkte
aufgegriffen werden, die bisher mit Blick auf die Ergebnisse noch wenig
diskutiert wurden. Die Analysen zu 6ffentlichen Verwaltungen von Stidten
und Gemeinden geben erstmalig einen umfassenden Einblick in die viel-
faltige Ausgestaltung lokaler Vollzugsinstitutionen in Bezug auf Personal,
Aufgabenerfiillung und Fithrungsstrukturen in der Schweiz. Riickschlisse
auf die Leistungsfihigkeit des Verwaltungssystems wurden anhand der Indi-
katoren Ressourcen, interne Organisation und Leistungsgrenzen gezogen.
Dieser Analyserahmen erhebt jedoch nicht den Anspruch, ein vollstandi-
ges Organisations- und Leistungsbild einer Verwaltung geben zu kénnen.
Andere Merkmale kommen ebenfalls infrage, so beispielsweise die Kompe-
tenzen und Zustandigkeiten in den Aufgabenbereichen, die interne Fih-
rungskultur oder die Berufserfahrung und Ausbildung der Mitarbeitenden.
Die Leistungsfahigkeit hatte ebenfalls nach weiteren Indikatoren wie Quali-
tat, Reklamationen oder Mitarbeiterfluktuation beurteilt werden konnen.
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Inwiefern die Verwendung anderer Kriterien und Indikatoren zwangslaufig
auch zu anderen Schliissen fithren wiirde, bleibt allerdings offen.

Die Verbreitung von Managementansitzen in den kommunalen Ver-
waltungen der Schweiz hat in den letzten knapp zehn Jahren nochmals
erheblich zugenommen. Diese Entwicklung wurde anhand von zwolf un-
terschiedlichen Instrumenten erhoben, welche die zentralen internen Ma-
nagementreformen umfassen. Dies wurde durch die Informanten in den
Forschungsinterviews mehrheitlich bestatigt. Allerdings ergaben sich auch
Hinweise auf weitere relevante Instrumente wie Benchmarking, Risikoma-
nagement oder langfristige Gemeindeentwicklungskonzepte, welche die
empirische Perspektive auf Public-Management-Instrumente in kommuna-
len Verwaltungen erweitern konnte. In der nationalen Gemeindebefragung
von 2017 bestand das primire Interesse darin, in Erfahrung zu bringen, ob
eine Verwaltung eine bestimmte Reform eingefiithrt hat oder nicht. Diese
Form der Erhebung lasst jedoch keine spezifischen Aussagen tber die ver-
waltungsinterne Diffusion dieser Reformen zu. Offensichtlich gibt es Falle,
in denen Reformen wie Globalbudgets oder Leistungsvereinbarungen nicht
flichendeckend umgesetzt wurden, sondern nur in bestimmten Aufgaben-
bereichen. Die Bertcksichtigung dieses Umstandes wiirde zu einer Prézisie-
rung der empirischen Ergebnisse dieses Verwaltungsvergleichs beitragen.
Nicht zuletzt fokussiert sich diese Studie hauptsichlich auf institutionelle
Faktoren als mogliche Ursachen von Managementreformen. Die Ebene der
Politik- und Verwaltungsakteure wurde hingegen nicht eingehend beleuch-
tet. Gerade der berufliche Hintergrund wichtiger Regierungs- und Verwal-
tungsakteure, die Erfahrungen in der Privatwirtschaft gesammelt haben, so
zum Beispiel der Gemeindeprisident als selbststaindiger Unternehmer oder
der Stadtschreiber als ehemaliger Manager, scheint gerade in Milizverwal-
tungen die Wahrscheinlichkeit zu erhéhen, dass mit Managementansitzen
gearbeitet wird.

Die Daten dieser Studie basieren hauptsichlich auf den Aussagen von
Schlasselakteuren in kommunalen Verwaltungen. Obwohl sich diese Infor-
manten als zuverlassig erwiesen haben, geben sie eine bestimmte Sichtweise
auf die Verwaltung und deren interne Managementreformen wieder. Diese
Sichtweise muss jedoch nicht zwingend mit derjenigen anderer bedeuten-
der Anspruchsgruppen wie der Bevolkerung, des mittleren Kaders oder der
Mitarbeitenden tbereinstimmen. Inwiefern die Reformen als Erfolg oder
Misserfolg gewertet werden konnen, liegt letztlich im Auge des Betrachters
(Walker & Andrews 2013: 104) und hingt grundsatzlich von den Erwartun-
gen und Zielsetzungen der Politik ab (Boyne et al. 2003: 157).

Die Ergebnisse der vorliegenden Studie legen dennoch nahe, dass die
Ubernahme privatwirtschaftlicher Instrumente in Verwaltungen von Stad-
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ten und Gemeinden eine Erfolgsgeschichte darstellt. Einige dieser Manage-
mentinstrumente zihlen heute zum Standard in der Verwaltungsfithrung,
beispielsweise das Leitbild oder ein Controllingsystem. Es lasst sich heute
kaum noch eine Stadt oder Gemeinde finden, die ganzlich auf Managemen-
tinstrumente verzichtet. Die Resultate der Wirkungsanalyse konnen zudem
aufzeigen, dass nach Einschitzung der Verwaltungsakteure zahlreiche positi-
ve Effekte mit den Reformen verbunden sind, wie etwa eine vorausschauen-
de Fiuhrung, klarere Handlungsstrukturen, mehr operative Freiheiten oder
ein Kulturwandel hin zu einem kunden- und dienstleistungsorientierten
Betrieb. Vielerorts haben Verwaltungen bewiesen, dass sie in der Lage sind,
sich von innen heraus zu dndern und zu reformieren. Mitunter verfiigen
sie durch die eingefiihrten Managementreformen und den Kulturwandel
inzwischen iber zusitzliche Fahigkeiten und Kapazititen, um sich laufend
weiterentwickeln zu kdnnen. Diese Dynamik sollte in zukiinftige Reform-
tberlegungen einflieBen.

Managementreformen beinhalten komplexe Abwagungen zwischen ver-
schiedenen Bedingungen, Voraussetzungen und Erfordernissen, die empi-
risch schwierig zu erfassen sind. Eine konsequente Zielorientierung auf
allen Verwaltungsebenen und Mitarbeiterstufen muss beispielsweise nicht
unbedingt einen Effizienzgewinn bedeuten, weil sie auch mit einem Mehr-
aufwand respektive hoheren Transaktionskosten verbunden ist (z. B. Mit-
arbeitergespriche, Zielkontrolle usw.). Auch kann die Einfiihrung eines
internetbasierten Leistungsangebots primar deshalb erfolgen, weil die Nach-
barsstidte und -gemeinden, mit denen man im Standortwettbewerb steht,
es ebenfalls anbieten oder es von der Bevolkerung im Zeitalter der Digi-
talisierung schlicht erwartet wird. In diesem Fall spielen Kosten- und Ef-
fizienziberlegungen eine untergeordnete Rolle. Solche Abwigungen und
Uberlegungen spiegeln sich in den Interviewdaten wider, so etwa bei
dem verstirkten Transparenzbestreben, fiir das Verwaltungen einen erheb-
lichen Mehraufwand betreiben. In quantitativen Analysen kénnen solche
vielschichtigen Erwdgungen hingegen kaum addquat erfasst werden.

2. Implikationen und Empfehlungen fiir die Politikgestaltung

Anhand der Resultate dieser Studie lassen sich verschiedene Implikationen
und Empfehlungen fiir aktuelle und zukinftige Reformvorhaben ableiten.
In diesem Rahmen wird das Augenmerk auf Erkenntnisse gelegt, die sich
auf andere Lander (nicht) Gbertragen lassen (sog. lessons for transfer). Dieser
Abschnitt richtet sich unter anderem an politische Entscheidungstriger und
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Verwaltungsakteure, die verwaltungspolitische Interventionen planen, um-
setzen und auf ihre Wirkung hin aberpriifen.

2.1. Reformagenda und Reformumfeld

Der Hype um NPM hat — wie bereits erwahnt — spitestens seit Anfang der
2000er-Jahre sowohl auf nationaler als auch auf internationaler Ebene erheb-
lich nachgelassen. Der Reformdiskurs in den Verwaltungswissenschaften
fokussiert sich heute auf die Post-NPM-Phase, in der alternative Reformpara-
digmen wie Public Governance, Public Value oder das neo-weberianische
Verwaltungsmodell im Fokus des Interesses stehen. Demgegentiber zeigt die
aktuelle Reformpraxis in den Schweizer Stadt- und Gemeindeverwaltungen,
dass privatwirtschaftliche Konzepte keineswegs von der Reformagenda ver-
schwunden sind. (New-)Public-Management-Reformen diirften auch in Zu-
kunft ein Thema bleiben. Der erfolgreiche Wandel in Richtung einer kun-
den- und dienstleistungsorientierten Verwaltungsfithrung hat die Grundla-
gen fir weitere Reformbestrebungen dieser Art geschaffen, vor allem in der
deutschsprachigen Schweiz.

Der Reformdruck in den Verwaltungen wird in den kommenden Jah-
ren hoch bleiben. Mehrschichtige Herausforderungen wie Krisenereignis-
se, Fachkraftemangel (demografischer Wandel), Digitalisierung, eine zuneh-
mende Aufgabenkomplexitit, der Klimawandel oder ein Milizsystem, das
vermehrt an seine Grenzen stof8t, verlangen nach umsichtigen und effekti-
ven Losungsansatzen. Dies wirkt sich auch auf die Reformagenda aus, auf
der aktuell vor allem Digitalisierungsbestrebungen (Digitalisierungsstrate-
gie, Ausbau des Onlinedienstleistungsangebots) weit oben anzutreffen sind.
Mit dhnlichen Problemstellungen — abgesehen von den Schwierigkeiten des
Schweiz-spezifischen Milizsystems — sieht sich auch die Kommunalebene in
anderen Liandern wie Deutschland, Frankreich oder Italien konfrontiert. In-
wiefern Managementreformen dort dhnlich wie in der Schweiz noch immer
auf der Reformagenda stehen, ist allerdings fraglich. In Deutschland wird in
NPM-Pioniergemeinden teilweise eine Riickkehr zum traditionellen Verwal-
tungssystem nach Max Weber festgestellt. Es findet eine Re-Hierarchisierung
statt und die regelbasierte Verwaltungssteuerung tritt wieder stiarker in den
Vordergrund (Kuhlmann & Bogumil 2019: 148).

Die zunehmenden Herausforderungen der Verwaltung spiegeln sich im
nationalen Gemeindemonitoring der Schweiz empirisch wider. Uber zwei
Jahrzehnte hinweg wurden dabei kontinuierlich niedrigere Leistungsgren-
zen in der Aufgabenerbringung festgestellt. Die neueste Gemeindeerhebung
zeigt hingegen erstmals wieder steigende Werte. Das Ausmaf§ dieser kom-
munalen Problematik befindet sich heute auf einem dhnlichen Niveau wie
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im Jahr 1998, als viele Gemeinden umfangreiche Verwaltungsreformen gera-
de erst angestoflen hatten. Dies gilt es bei der Politikgestaltung im Auge zu
behalten, allen voran bei der Erarbeitung gesetzlicher Vorgaben, die durch
die Stidte und Gemeinden vollzogen werden miissen, oder bei der Aufga-
benverschiebung vom Kanton zu den Gemeinden. Leistungsfihige Kommu-
nen sind eine zentrale Voraussetzung, damit Offentliche Aufgaben erfullt
und gesellschaftliche Probleme gelost werden konnen. Dies gilt besonders
fir Kommunen in foderalen Staaten wie der Schweiz oder Deutschland,
die dem Subsidiarititsprinzip folgen, aber auch in anderen Lindern. Die
Probleme und Herausforderungen der Allgemeinheit missen letztlich nahe
bei den Menschen bewiltigt werden.

2.2. Einfiihrung und Wirkung von Managementreformen

Die Vielfalt der Schweizer Gemeinden und deren Verwaltungen ist tberaus
hoch, nicht nur zwischen den Kantonen, sondern auch innerhalb eines Kan-
tons. Daraus ergeben sich stark heterogene Voraussetzungen, Anforderun-
gen und Bedirfnisse, die unterschiedliche, auf die lokalen Gegebenheiten
ausgerichtete Problemlosungsstrategien erfordern. Diese Erkenntnis ist zwar
nicht fundamental neu, gerade im Kontext des Schweizer Foderalismus. Es
zeigt sich jedoch gerade bei der Einfithrung von Managementreformen,
dass die Stadt- und Gemeindeverwaltungen ihren Handlungsraum nutzen,
um einen individuellen, pragmatischen und als adiquat akzeptierten Weg
zur Sicherstellung einer leistungsfahigen Verwaltungsorganisation zu gehen.
Haiufig setzen sich hierbei selektiv gewahlte und inkrementell eingefiihr-
te Reformen durch, wihrend umfassende, abrupte Interventionen kaum
verfolgt werden. Eine umfassende Transformation von einer traditionellen
Verwaltung hin zu einer outputgesteuerten Verwaltung, wie sie vom NPM
gefordert wird, hat bisher nicht stattgefunden. In dieser Hinsicht gestaltet
sich das Reformverhalten in der Schweiz dhnlich wie in vielen anderen
kontinentaleuropiischen Landern wie Deutschland, Frankreich oder Italien.

Diese Praxis fithrt insgesamt zu einer groffen Varianz in der Verbreitung
und Implementierung von tauglichen Fihrungs- und Steuerungsinstrumen-
ten. Einmal mehr erweist sich die kommunale Ebene in der Schweiz als
ein wertvolles Labor zur Erprobung und Anwendung unterschiedlicher Lo-
sungsansatze, die sich in der Praxis zu bewiahren haben. Dazu tragt die ver-
gleichsweise hohe organisatorische und fiskalische Autonomie helvetischer
Gemeinden bei, ahnlich wie sie in Europa im deutschsprachigen Raum
insgesamt vorzufinden ist (Ladner et al. 2016). Eine ausgeprigte Gemeinde-
autonomie kann folglich zu den Grundvoraussetzungen gezahlt werden,
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damit Managementreformen, allen voran ergebnisorientierte Instrumente,
erfolgreich und auf die lokalen Gegebenheiten angepasst genutzt werden.

Ungeachtet der vielfiltigen Reformstrategien gibt es dennoch bestimm-
te Verhaltensmuster bei der Einfithrung von Neuerungen. Der sprachkul-
turelle Kontext und die Verwaltungsgrofle erweisen sich als wichtige Ein-
flussfaktoren fiir die Managementreformen. Gerade in Stadten und grofSen
Gemeinden sowie generell in der Deutschschweiz sind privatwirtschaftliche
Instrumente hédufig anzutreffen. Dariiber hinaus gibt es zahlreiche weitere,
vor allem endogene Faktoren, die fiir die Einfihrung dieser Reformkonzep-
te ausschlaggebend sind. Die operative Verwaltungsleitung in den Hinden
der gewihlten Regierungsmitglieder oder eine hohe Aufgabenkomplexitit
konnen Reformen begiinstigen. Auch Leistungsgrenzen in der Aufgabener-
bringung l6sen Reformen aus, wihrend eine schwierige Finanzlage nicht
zwingend zu Verinderungen fithren muss.

Diese Erkenntnisse haben auch auferhalb der Schweiz Bezugspunkte.
In Deutschland und Italien erweisen sich die unterschiedlichen Kulturen
und Verwaltungstraditionen, so etwa in West- und Ostdeutschland oder im
Norden und Stden Italiens, als ausschlaggebende Faktoren, ob und wie be-
stimmte Reformen eingefithrt werden. Zudem sind in diesen Landern wie
auch in Frankreich Managementinstrumente, allen voran die Performance-
messung, Uberwiegend in groffen Gemeinden und Stidten anzutreffen.
Ebenso wie in der Schweiz kénnen interne Faktoren wie Fithrungsstabilitit
oder Leadership in der Verwaltung fiir die erfolgreiche Reformeinfithrung
mafgebend sein.

Die Auswirkungen von Managementreformen lassen sich nicht so ein-
fach erfassen, auch wenn verschiedene theoretische Evaluationskonzepte
zum Public Management diesen Anschein erwecken mogen. Unklarheiten
bei der Definition und Abgrenzung von Reformen, lange Kausalketten
und die Interessen verschiedener Anspruchsgruppen kénnen eine objektive
Auseinandersetzung mit dem Reformerfolg erheblich erschweren (Pollitt &
Bouckaert 2011: 15-17). Zudem ergeben sich einige methodische Hiirden,
die es zu iberwinden gilt. Diese Problematik ist alles andere als Schweiz-spe-
zifisch, stellt sie sich doch unabhingig vom jeweiligen staatlichen Kontext,
wie zahlreiche internationale Studien zu Reformwirkungen belegen. Bei
der Politikformulierung und -umsetzung sollte man sich deshalb keinen
Illusionen hingeben: Umfassende verwaltungspolitische Interventionen sind
hiufig komplexe Unterfangen. Thnen bestimmte Effekte und Wirkungen,
gerade im Bereich von Effizienz- und Effektivititsgewinn, in iberzeugender
Weise zuzuordnen, stellt eine grofe Herausforderung dar. Dennoch erlau-
ben die Ergebnisse dieser Studie aufgrund des gewihlten Mixed-Methods-
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Designs, die Erfolgsaussichten von Managementreformen abzuschitzen, was
in die Wahl von geeigneten Reformkonzepten einfliefen kann.

Es zeigt sich, dass strategisch-planerische Ansatze in vielen Gemeinden
eine vorausschauende, kohirente und effektive Fihrung der Gemeinde und
ihrer Verwaltungen ermoglichen und damit offensichtlich die Reformerwar-
tungen erfillen. Eine vermehrte Ausrichtung auf die Kundenbedurfnisse
sowie die Gewiahrung groferer operativer Freiheiten, unter anderem durch
Globalbudgets, zdhlen ebenfalls zu den wichtigen Errungenschaften von
Managementreformen in der Schweiz. Inwiefern eine Ergebnisorientierung
in Form von Produktdefinitionen und Leistungsauftrigen zur Verbesserung
des Verwaltungsoutputs beitragt, ist hingegen ambivalent. Es ist moglich,
dass sie zu einem nicht unerheblichen Mehraufwand fithrt. Wahrend sich
die Effektivitdit im Verwaltungshandeln durchaus verbessern lasst, bleiben
Effizienzgewinne durch Managementreformen kaum nachweisbar. Das gilt
auch fiir Kosteneinsparungen, die jedoch keine primaren Zielsetzungen der
Managementreformen in der Schweiz waren.

Nicht zu unterschitzen sind zudem nicht beabsichtigte, unerwiinschte
oder gar gegenteiligen Effekte, etwa wenn die Reformen die Verwaltungs-
fihrung und -steuerung vereinfachen, gleichzeitig aber ein aufwendiges
Mess- und Controllingsystem erforderlich machen. Die Befiirchtung, dass
Managementreformen zu einer grofSen Machtverschiebung von der Politik
hin zur Verwaltung oder zu erheblichen Einschrinkungen der vielerorts
(direkt-)demokratischen Kontrolle der Verwaltung fithren kdnnten, erhirtet
sich oftmals nicht. Nachteilige Entwicklungen, wie die hohere Komplexi-
tit bei der Uberwachung der Verwaltung, relativieren sich durch positive
Effekte fiir die Demokratie, wie zum Beispiel den Transparenzgewinn oder
mehr Verbindlichkeit im Regierungs- und Verwaltungshandeln (strategische
Planung).

Die Erfolgsaussichten von Leistungslohnsystemen sind hingegen be-
schrankt. Oftmals scheinen sich die Erwartungen nicht zu erfillen, oder
diese Lohnpolitik ist kaum mit der Funktionsweise und Kultur einer Ver-
waltung vereinbar. Als ein schwieriges Unterfangen erweist sich zudem die
Trennung von politisch-strategischen und operativen Verwaltungsaufgaben.
In der Praxis kann sie oftmals nicht strikt umgesetzt werden, unabhingig
vom Professionalisierungsgrad oder der GrofSe einer Verwaltung (vgl. Hea-
ring 2002; Haldemann 2016; Bundesrat 2003).

Einige dieser Erkenntnisse hinsichtlich der Reformwirkungen sind
auf andere kontinentaleuropiische Linder ibertragbar. Die strategische Pla-
nung erweist sich auch in Norwegen und in Deutschland als effektives Mit-
tel zur Verwaltungsfihrung. In beiden Landern ist dieses Instrument relativ
weit verbreitet. In Deutschland diirfte sich gut die Hilfte der Kommunen
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mit einer Art strategischer Orientierung in Form von mittel- und langfristi-
gen Zielsetzungen auseinandersetzen. Der verstiarkte Kundenfokus und die
Servicequalitit sind ein Reformerfolg, der in Frankreich und Deutschland
beobachtet werden kann. In der Schweiz wird diese Verinderung jedoch
nicht priméar mittels der Einfihrung von Burgeramtern erzielt, da die of-
fentlichen Verwaltungen oftmals sehr klein und tberschaubar sind. Es ist
mitunter das elektronische Angebot von offentlichen Dienstleistungen, das
zur Verbesserung der Kunden- und Dienstleistungsorientierung beitragt.
Ahnlich wie in den Nachbarlindern ist auch in der Schweiz der Weg zu
einer vollstindigen digitalen Verwaltungstransformation in den Stadten und
Gemeinden noch relativ lang. Zudem variiert das Onlinedienstleistungs-
angebot von Gemeinde zu Gemeinde erheblich. Die Bedeutung der Leis-
tungslohnsysteme wiederum hat in Frankreich und Deutschland dhnlich
abgenommen, weil sich die gewtinschten Effekte mitunter nicht einstellten.
In Italien sind diese Systeme relativ weit verbreitet, aber sie werden nicht
richtig angewendet. Eine weitere Parallele ist, dass sich eine umfassende
Outputorientierung sowie eine Performancemessung in den Kommunen
nur selektiv durchsetzt. Die bestehenden traditionellen Verwaltungsstruktu-
ren weisen eine nicht unerhebliche Persistenz gegentber Neuerungen auf,
gerade bei Bottom-up-Reformansitzen, wie sie in Deutschland, Frankreich
oder in der Schweiz verfolgt werden. Insgesamt lassen sich einige Erkennt-
nisse dieser Studie auf die Kommunalebene anderer Linder transferieren.
Gleichwohl bedarf es je nach Kontext einer vertieften Uberprifung der
Ubertragbarkeit, denn gleich oder ahnlich bezeichnete Reformkonzepte,
zum Beispiel ,strategische Planung® konnen bei einer Betrachtung vor Ort
durchaus Unterschiede in der Gestaltung und der praktischen Anwendung
aufweisen.

2.3. Empfeblungen fiir Reformvorbaben

Im Folgenden werden Empfehlungen und Anregungen formuliert, die es
bei gegenwirtigen und zukiinftige Reformvorhaben zu beachten gilt. Er-
folgversprechend sind Reformdesigns, die eine schrittweise und inkremen-
telle Anpassung der Verwaltungsorganisation vorsehen. Dadurch kénnen
die Anwender erste Erfahrungen mit den neuen Managementinstrumenten
sammeln. Diese lassen sich in die weiteren Umsetzungs- und Nutzungs-
schritte einbeziehen. Unerwiinschte oder unbeabsichtigte Effekte kénnen
somit frihzeitig erkannt und korrigiert werden. Teilweise sind mehrere An-
laufe erforderlich, bis die beabsichtigen Wirkungen einer Reform erkennbar
werden. Eine Verwaltung benoétigt Zeit, um sich an die neuen Strukturen
und Ablaufe anzupassen. Bei einem zu schnellen Vorantreiben von umfang-
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reichen Veranderungen besteht die Gefahr einer Uberforderung der Mitar-
beitenden. Es erfordert folglich das Bewusstsein, dass die Implementation
von Managementreformen ein lingerer Prozess ist, der in der Regel mehrere
Jahre dauert.

Im Weiteren sollten Reformkonzepte so weit wie moglich an die lokalen
Gegebenheiten und Strukturen angepasst werden. Inwiefern sich bestimmte
Losungen von einem Kontext in einen anderen ubertragen lassen, muss
jedoch genau analysiert werden. Reformen sollten deshalb nicht einfach aus
einem anderen Bezugsrahmen kopiert oder von Lehrbiichern und Theorien
tibernommen werden. Es muss eine ausreichende Ubersetzung stattfinden.
Dies zeigt sich sinnbildlich beim Transfer von Neuerungen von einem
sprachkulturellen Kontext in den anderen. Begrifflichkeiten und Terminolo-
gien zu Ubersetzen, ist ein erster kleiner Schritt. Mit der Sprache verbinden
sich grundlegende Ansichten und Haltungen zum Staat und zu dessen Rolle
in der Gesellschaft, was sich auch in den vorherrschenden Verwaltungsstruk-
turen widerspiegelt. Was in einem bestimmten Sprachraum als legitime
Losung gilt, findet in einem anderen kulturellen Umfeld kaum einen Riick-
halt. Dies trifft auch auf die Verwaltungsgrofle zu. Managementansatze, die
in Grofiverwaltungen erfolgreich erprobt sind, massen in kleinen Verwal-
tungsorganisationen nicht zwingend taugliche Fithrungsinstrumente sein.
Es muss zudem geprift werden, inwiefern sich bestimmte privatwirtschaftli-
che Instrumente tatsichlich in eine 6ffentliche Organisation transformieren
lassen. Reformkonzepte sollten folglich an das Umfeld und die Strukturen,
in denen sie vollzogen werden, angepasst werden, was die Akzeptanz und
Legitimitdt einer Losung erhdht. Andernfalls sind Ablehnung, Misserfolg
und Enttduschungen vorprogrammiert.

Dies schlieft jedoch nicht aus, dass auf andere geschaut und von
bewihrten Reformansitzen und Erfahrungen gelernt werden sollte. Die
Lernbereitschaft zahlt zu den wichtigsten Erfolgsfaktoren von Reformpro-
jekten, unabhingig vom jeweiligen staatlichen Kontext. Anfangsfehler bei
der Implementierung sollten beispielsweise dazu genutzt werden, den Re-
formprozess zu verbessern. Dazu zdhlt auch die Bereitschaft, vom urspring-
lichen Reformplan abzuweichen, falls dies notwendig wird. Zudem stehen
verschiedene Moglichkeiten zur Verfiigung, etwa Benchmarking oder Befra-
gungen, um eine eigene Standortbestimmung durchzufiihren.

Im Weiteren gilt es, dem Change Management Beachtung zu schenken.
Die Implementation von Managementreformen 16st einen Kulturwandel
in der Verwaltungsorganisation aus, was nicht unterschatzt werden sollte.
Wichtige Anspruchsgruppen wie Verwaltungskader, Mitarbeitende oder die
Bevolkerung sollten deshalb frithzeitig in die Verinderungsprozesse mitein-
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bezogen werden. Zudem muss der Wandel von der Verwaltungsfithrung
und der Projektleitung moderiert und eng begleitet werden.

Sodann braucht es starke Beftirworter der Neurungen. Eine erfolgreiche
Einfihrung von Managementreformen setzt daher einen groffen Riickhalt
des Projekts sowohl in der Politik als auch in der Verwaltungsleitung voraus.
Im Reformprozess braucht es eine geeignete Projektfithrung, welche die
Verantwortung Gbernimmt und das Vorhaben vorantreibt. Die wichtigsten
Einheiten sollten mdglichst von Anfang in das Reformvorhaben einbezogen
werden, was die Resistenz in der Organisation reduzieren kann. Insbesonde-
re in den Milizverwaltungen, die in der Schweiz hiufig anzutreffen sind,
sollte die Gesamtverantwortung von einem Mitglied der Regierung oder
der Verwaltungsfithrung wahrgenommen werden, die in einem Vollzeitamt
titig ist. Die Umsetzung einer solchen Losung erfordert die volle Aufmerk-
samkeit der zustandigen Akteure.

Die bisher genannten Empfehlungen lassen sich sehr wohl auch auf
Reformvorhaben in Kommunen anderer kontinentaleuropiischer Linder
tbertragen. Bei der Reformgestaltung in der Schweiz sollte zusatzlich auf
das vielerorts existierende Milizsystem Riicksicht genommen werden. Die
neben- und ehrenamtlich titigen Politik- und Regierungsakteure — letzte-
re als oberste Fithrungsorgane der Verwaltung — haben sehr verschiedene
Bildungs- und Berufshistorien und arbeiten hauptberuflich in ganz unter-
schiedlichen Branchen und Positionen. Was sie jedoch eint, ist, dass sie
oftmals keine versierten Verwaltungsspezialisten sind und in der Regel tiber
kein Expertenwissen bei der Erbringung offentlicher Aufgaben verfiigen.
Da die Aufgabenkomplexitit in den letzten Jahren erheblich gestiegen ist,
bekunden viele Gemeinden inzwischen Miihe, ausreichend qualifizierte
Freiwillige zu finden, die den erh6hten Anforderungen im Amt gewachsen
sind. Die Reformvorhaben sollten dahingehend gewihlt und umgesetzt wer-
den, dass sie fiir das Milizsystem zumutbar sind und es nach Moglichkeit
unterstitzen respektive entlasten.

Nicht zuletzt braucht es Mut zum Handeln und Entschiedenheit in der
Umsetzung, um einschneidende Reformen anzustoen. Offentliche Verwal-
tungen agieren in der Regel sehr zuriickhaltend und absichernd. Es wire
daher winschenswert, eine hohere Fehlertoleranz zu leben, damit mehr
experimentiert wird und neue Losungsansatze ausprobiert werden koénnen.

3. Ausblick

Abschlielend sollen potenzielle Themen fir zukiinftige, weiterfiihrende
Forschungsarbeiten auf dem Gebiet der kommunalen Verwaltungsreformen
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diskutiert werden. Das breit angelegte Untersuchungsdesign in dieser Stu-
die erlaubt es, mehrere Ankntpfungspunkte fiir wissenschaftliche Arbeiten
aufzuzeigen. Im Wesentlichen implizieren die nachfolgenden Vorschlige
eine Vertiefung der in dieser Studie untersuchten Managementreformen.
Durch die systematische Betrachtung der strategischen Planung leisten die
Befunde dieser Arbeit einen wertvollen Beitrag zu einem aufstrebenden
Forschungsbereich im europiischen Public Management. Im Vergleich zum
angelsichsischen Raum finden sich in Kontinentaleuropa nur vereinzelte
Studien zur kommunalen strategischen Planung respektive zum strategi-
schen Management in Gemeinden Norwegens und Deutschlands (Johnsen
2016, 2018, 2019; Weiss 2015). Vertiefte Erkenntnisse zu den Inhalten und
Wirkungen sowie den Gestaltungsprozessen solcher Gemeinde- und Verwal-
tungsstrategien sind deshalb kaum vorhanden. Verschiedene US-amerikani-
sche Publikationen konnen jedoch nachweisen, dass gerade die Ausrichtung
dieser Strategien (z. B. progressiv oder abwartend) die Leistungsfahigkeit der
Gemeinde positiv beeinflussen kann (Andrews et al. 2009, 2006). Dartiber
hinaus stellt sich im Kontext von abrupt auftretenden globalen Krisenereig-
nissen wie im Falle der COVID19-Pandemie die Frage nach den Grenzen
respektive dem Nutzen von Planungsinstrumenten in den Gemeinden. In
Bezug auf die Schweiz stellt Schedler (2019) fest, dass dem Forschungsfeld
der strategischen Fihrung bisher zu wenig Beachtung geschenkt wurde.

Mit der strategischen Fihrung eng verkniipft ist der Bereich des Perfor-
mance Managements. Neuere internationale Gemeindestudien fokussieren
sich auf die Zielsysteme und -messungen sowie die Verwendung der so
gewonnenen Leistungsinformationen (vgl. Kuhlmann & Bogumil 2018;
Kuhlmann 2010b). Bezogen auf die Schweizer Gemeindeverwaltungen wire
es daher interessant zu untersuchen, welche Bedeutung Zielgroffen und In-
dikatorensysteme in der Verwaltungsarbeit heute — zwei Dekaden nach dem
Aufkommen von NPM - haben und wie sie in der Verwaltungssteuerung
angewendet werden.

Die Digitalisierung der offentlichen Verwaltung zihlt gegenwartig zu
den zentralen Modernisierungsthemen auf allen Staatsebenen, insbesonde-
re auch in den Stidten und Gemeinden. Auf strategischer und operativer
Ebene treiben die kommunalen Verwaltungen verschiedene Weiterentwick-
lungen voran, unter anderem mit Digitalisierungskonzepten und E-Govern-
ment-Erweiterungen. Die Resultate dieser Arbeit legen nahe, dass Internet-
dienstleistungen in den Gemeinden inzwischen weit verbreitet sind. Sie
ermoglichen jedoch keine weiterfiihrenden Aussagen zu der Frage, welche
staatlichen Leistungen online angeboten werden und in welchem Umfang
sie elektronisch abgewickelt werden kénnen. Zum kommunalen Digitalisie-
rungsgrad gibt es bisher kaum flachendeckende, systematische Erkenntnis-
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se. Auch die Frage nach der Wirkung von elektronischer Servicenutzung
auf das Verwaltungshandeln ist bislang wenig beleuchtet worden. Es wire
zudem interessant zu analysieren, wie sich die kommunalen Verwaltungen
organisieren, um mit der Digitalisierung und dem technologischen Wandel
Schritt zu halten und dafir elementare Voraussetzungen wie technisches
Know-how, Infrastruktur sowie Datensicherheit und Datenschutz schaffen.
Nicht zuletzt stellt sich vermehrt die Frage nach dem Einfluss einer starke-
ren kommunalen Digitalisierung auf das Verhaltnis zwischen Staat und Bar-
ger. Diese Forschungsthemen zur Digitalisierung haben in den Verwaltungs-
wissenschaften inzwischen erheblich an Fahrt aufgenommen (vgl. EPPA
2017). Zur Anwendung und zu den Effekten einer digitalen Dienstleistungs-
erbringung im Gemeindekontext ist in jungerer Vergangenheit eine Reihe
empirischer Studien in und aufferhalb Europas publiziert worden (u. a.
Bogumil et al. 2019; Schwab et al. 2019; Chelliah et al. 2019; Yeh 2019;
Perdal 2016; Norris & Reddick 2013).

Angesichts des Fachkriftemangels, unter anderem aufgrund des demo-
grafischen Wandels, ist es fiir kommunale Verwaltungen von groSer Bedeu-
tung, sich im Werben um fihige Mitarbeitende und Talente als attraktive
Arbeitgeberin auf dem Arbeitsmarkt empfehlen zu kénnen. Fur weiterfih-
rende Forschungsarbeiten bieten sich deshalb Fragestellungen zur Mitarbei-
terfithrung, zum Personalmanagement und folglich zur Positionierung der
Verwaltung als zeitgemifle Arbeitgeberin an. In dieser Studie beschrinkte
sich die Beriicksichtigung des HR-Managements auf Leistungslohnsysteme,
die zudem kaum Effekte aufweisen. Einige der interviewten Gemeindever-
treter heben jedoch die besondere Bedeutung von Leadership, Fihrungs-
und Arbeitskultur sowie fihigen Mitarbeitenden fiir die Verwaltungsper-
formanz hervor. In ihren Augen bilden diese Faktoren die zentralen Grund-
voraussetzungen, damit Managementreformen tberhaupt implementiert
werden respektive ihre Wirkungen entfalten kénnen. Thnen sollte deshalb
in zukinftigen Forschungsvorhaben besondere Aufmerksamkeit gewidmet
werden.

Zu den wichtigen Erkenntnissen dieser Studie zahlt, dass sich der
hier angewandte disziplineniibergreifende Untersuchungsansatz tiberaus be-
wihrt hat. Wie gesehen, kann in der verwaltungswissenschaftlichen For-
schung das Untersuchungsobjekt nicht immer eindeutig umrissen und
definiert werden. Auch existieren keine bestimmten, die Verwaltungswissen-
schaft konstituierenden Fragestellungen und Theorien (Jann 2019: 28). Zu-
dem besteht ein Pluralismus an sozialwissenschaftlichen Methoden, um of-
fentliche Verwaltungen und deren Reformen systematisch zu untersuchen.
Diesen Gegebenheiten sollten zukiinftige, verwaltungswissenschaftliche Stu-
dien Rechnung tragen, indem sie vermehrt interdisziplinare Untersuchungs-
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ansitze anwenden, was zum Fortschritt dieses vielfaltigen Forschungsgebie-
tes beitragt.

Angesichts der methodischen Herausforderungen bei der Bestimmung
von Reformwirkungen bieten sich alternative Methodendesigns zum ge-
wiahlten Mixed-Methods-Verfahren dieser Arbeit an. Komplexe Phinomene
wie die Steigerung der Leistungsfahigkeit lokaler Verwaltungen konnen so-
wohl aus einer Kombination verschiedener Reformen als auch aus einer
einzelnen, spezifischen Reform resultieren. Anhand der Qualitative Compa-
rative Analysis (QCA) lassen sich notwendige Bedingungen und hinreichen-
de Kombinationen von Managementinstrumenten identifizieren, welche die
Performanz einer Verwaltung positiv beeinflussen kénnen. Da in diesem
Design mit einer beschriankten Fallzahl gearbeitet wird, kann sich die Ana-
lyse auf eine bestimmte Gruppe von Gemeinden konzentrieren, wie zum
Beispiel Stadte und Gemeinden ab einer bestimmten Einwohnerzahl.

Diese Studie zeigt folglich verschiedene weiterfihrende Forschungswe-
ge auf, die einen niitzlichen Beitrag zur aktuell in den Verwaltungswissen-
schaften gefiihrten Reformdiskussion auf der Ebene der Stadte und Gemein-
den zu leisten vermogen. Die gewonnenen Erkenntnisse der aufgezeigten
Vertiefungsrichtungen in Bezug auf strategische Planung, Digitalisierung
(E-Government) sowie HR-Management (Fihrung und Personalmanage-
ment) kdnnen vor allem aus Sicht von Politik, Verwaltung und Wirtschaft
(u. a. Parlamentarier, Exekutivmitglieder, Verwaltungskader, Beratungsun-
ternehmen) tberaus interessant und von hohem Praxisnutzen sein, da sie
die gegenwirtig groffen Herausforderungen und Themen in kommunalen
Verwaltungen nédher beleuchten.
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