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1. Einleitung

Zu Beginn der 1990er-Jahre schwappte eine eigentliche Reformwelle mit Ur-
sprung in Australien und Neuseeland sowie den USA und England auf das eu-
ropdische Festland und erfasste auch in der Schweiz allmédhlich alle Ebenen des
foderalen Bundesstaats.! In der Folge geriet der politisch-administrative Apparat
in den Gemeinden, in den Kantonen und auf Bundesebene zwischen 1994 und
2004 stark in Bewegung — es kann eine Vielzahl von Verdnderungen beobachtet
werden.? Diese verliefen im «fdderalistischen Labor Schweiz» entsprechend der
grossen Vielfalt der politischen Institutionen in den Kantonen und Gemeinden’
ebenfalls sehr vielfiltig, sowohl mit Bezug auf das Vorgehen wie insbesondere

I LIENHARD et al., 2005, S. 9.
2 In diesem Sinne RIEDER/WIDMER, 2007, S. 9.
3 Vgl. LINDER, 2005, S. 157 ff.
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mit Bezug auf die realisierten und geplanten Losungen. Zahlreiche Reformpro-
jekte segelten unter der Flagge von New Public Management (NPM) oder Wir-
kungsorientierte Verwaltungsfithrung (WOV).* Andere Reformen wickelten
sich unter anderen Namen oder im Stillen bzw. im Schatten der NPM-Reformen
ab. Nachfolgend soll versucht werden, die gradlinigen Entwicklungspfade und
die Schleichwege der NPM-Reform in der Schweiz nachzuzeichnen.’ Zum Ver-
stdndnis der linderspezifischen Entwicklung ist es notwendig, zuvor die wesent-
lichen Rahmenbedingungen von Verwaltungsreformen in der Schweiz darzu-
stellen.

2.  Rahmenbedingungen von Verwaltungsreformen
in der Schweiz

Der schweizerische politisch-administrative Apparat kennt einige Besonderhei-
ten, die auch fiir Reformen pragend, manchmal auch hemmend sind:

Die Schweiz kennt das Konkordanzprinzip, welches sich unter anderem darin
dussert, dass es keine férmliche Koalitionsbildung im Parlament gibt und dass
sich die Bundesregierung und die meisten Regierungen auf Kantons- und Ge-
meindeebene als Konkordanzgremium sehen.® Die Strukturen und Funktions-
weisen des schweizerischen politisch-administrativen Apparats unterscheiden
sich deshalb von jenen des géngigen Typus der Mehrheitsdemokratie.”

Es bestehen zahlreiche direktdemokratische Elemente, insbesondere die Verfas-
sungsinitiative, das fakultative — in bestimmten Kantonen das obligatorische® —
Gesetzesreferendum, auf Kantons- und Gemeindeebene zudem die Volkswahl
der Exekutiven. Parlament und Regicrung stehen sich dort somit mit gleicher
demokratischer Legitimation gegeniiber.?

*  New Public Management (NPM) und Wirkungsorientierte Verwaltungsfithrung (WOV)
werden in der Schweiz mit gleicher Bedeutung (synonym) verwendet.

> Der Verfasser kann sich dabei teilweise auf Werke stiitzen, die versuchen, eine Bilanz zu

10 Jahren NPM in der Schweiz zu ziehen. Vgl. HOFMEISTER, 2005; LIENHARD et al.,

2005; MOSER/KETTIGER, 2004; RIEDER/WIDMER, 2007; eine weitgehend vollstandlge

Ubersicht tiber das Schrifttum zu NPM in der Schweiz findet sich in einer laufend aktua-

lisierten Bibliografie des Verfassers unter <http://www kettiger.ch/portal/images/pdf/

BibliographiezuNPMundWOV4 pdf>,

Ausfiihrlich zum Konkordanzprinzip LINDER, 2005 (Fn. 3), S. 301 ff,

Vgl. LINDER, 2005 (Fn. 3), S. 301.

Z.B. Uri und Schwyz.

Vel. KETTIGER, 2000, S. 269 f.

E= e ~1 N
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Die Schweiz hat kein parlamentarisches Regierungssystem, sondern eine relativ
strikte Gewaltenteilung zwischen Parlament und Regierung, insbesondere auch
in personeller Hinsicht. Die Funktionsweise des schweizerischen Parlaments
unterscheidet sich erheblich von jener eines Parlaments in der klassischen
«Westminster Demokratie».'” Das Parlament ist oft der Regierung grosste Op-
position.

Die Parlamente in der Schweiz sind Milizparlamente ohne grosse Ausstattung
und deshalb gegeniiber Regierung und Verwaltung relativ schwach. Dies gilt
nicht nur fiir die Parlamente in grosseren Gemeinden und in den Kantonen'l,
sondern auch fur das Bundesparlament.!?

Die Einwohnerzahl der knapp 2’700 Schweizer Gemeinden variiert betriachtlich
(Ziirich ca. 358500 Einwohner; Corippo ca. 20 Ew.). Auf die gesamte Schweiz
bezogen liegt der Medianwert bei 1’018 und der Mittelwert bei 2’797 Einwoh-
nenden (Stand: 1. Januar 2008).1* Die Schweiz besteht aus vielen Klein- und
Kleinstgemeinden. In diesen besteht keine Verwaltung im herkémmlichen Sinn;
eine durchschnittliche schweizerische Gemeindeverwaltung besteht aus zwet
Vollstellen Zentralverwaltung, zwei Vollstellen Werkhof, Hauswart usw. und
sechs Personen, die im Volksschulwesen arbeiten'4. Die iiberwiegende Zahl der
schweizerischen Gemeinden kennt zudem Basisdemokratie in der Form der
Gemeindeversammlung.

3. Gradlinige Entwicklungspfade von NPM

3.1 Der Reformtyp von NPM in der Schweiz

Wenn wir auf dem Typologieschema der Reformen bezogen auf offentliche
Aufgaben (vgl. Abbildung 1) eine Positionierung vornehmen, dann gehdren die
NPM-Reformen nach schweizerischem Verstdndnis zur Optimierung der Leis-
tungserstellung — d.h. zu den so genannten Binnenreformen — und dort zur Ka-
tegorie der Gesamtoptimierungen. NPM sucht in der Schweiz nicht den Aufga-
benverzicht oder andere Leistungstriager, sondern strebt eine Verbesserung der
Wirkung und Leistung der Verwaltung an.

10 Vgl. LINDER, 2005 (Fn. 3), S. 319.

11 Vgl. BRANDLI-TRAFFELET, 2003, S. 75 ff.

12 Vgl. LINDER, 2005 (Fn. 3), S. 204 f.

13 Vpgl. STEINER, 2008, S. 345,

14 Wert aus den neusten Erhebungen von Reto Steiner, Universitdt Bern.
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Typisch fiir NPM in der Schweiz sind der Produkthaushalt mit Globalbudget,
eine Leistungs- und Wirkungsmessung mit einem Ziel-Indikatoren-System so-
wie eine mittelfristige Perspektive im Integrierten Aufgaben- und Finanzplan.!s

Abbildung 1: Typologie der Reformen bezogen auf 6ffentliche Aufgaben

Typologie der Reformen bezogen auf &ffentliche Aufgaben

7| sogenannte |
Binnen-
/ Reformen

{ Reform einer offentlichen Aufgabe ] |

I |
I T T 1

[ Verzicht ] [ Optimierung Trager ] [ Optim. Lelstungserstellung ]

[ Aufgabenverzicht [ neue Aufgabanteilung }— [ Binnenrecrganisation ]—
[ Privatisierung [z“"\snhcnstaall Kcapera‘dnn}— [ Prozessoptimierung ]—
[Gebw’elsrefcrm {z.B. Fusion} }-— [ Gesamtcplimierungen ]—

Auslagerung \ ——

" zBNPM |

Ia%, el i)

© Daniel Keftiger 2007 - 2010

NPM findet man in der Schweiz in aller Regel nur in Gemeinwesen, welche
tiber ein Parlament verfiigen. Die Schweiz kennt auf Gemeindeebene echte Par-
lamente — also nicht nur parlamentsférmige Exekutiven wie die deutschen Stadt-
rate. Die meisten Gemeinden verfiigen aber infolge ihrer geringen Grosse nicht
iber ein Parlament.

Wesentlich fiir NPM in der Schweiz ist das Fehlen einer grundlegenden NPM-
Theorie. Ausgegangen wurde urspriinglich von der Tdee des Gewihrleistungs-
staates.!® Doch auch diese Idee wurde theoretisch und dogmatisch nie zu Ende
gedacht.!” Die wissenschaftliche Diskussion zu NPM war in der Schweiz zudem
anfanglich in erheblichem Masse auf staatsrechtliche Fragen fokussiert.'® Im
Laufe der Zeit verschob sich die wissenschaftliche Diskussion — entlang der

15 Vgl. RIEDER/WIDMER, 2007 (Fn. 2), S. 28.; vgl. auch die Darstellungen von kantonalen
NPM-Modellen bei HEIMGARTNER/DIETRICH, 2008, S. 12 ff;; zum Konzeptionellen vgl.
SCHEDLER/PROELLER, 2009, S. 167 ff.

16 Vgl SCHEDLER, 2003, S. 5 ff.

7 Vgl. KETTIGER, 2003, S. 211 ff.

18 zusammenfassend KETTIGER, 2003, S.207; umfassend zum staatsrechtlichen Rahmen
LIENHARD, 2005.
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pragmatischen Entwicklung — rasch vom Grundsétzlichen zu Einzelfragen und
sektoriellen Betrachtungen.!”

Das Steuerungsmodell ist geprdgt vom Grundsatz der Dichotomie von Politik
und Verwaltung, d.h. von der Trennung der politischen Funktion und der Mana-
gementfunktion (vgl. Abbildung 2). Die Regierung soll eine «Ubersetzerfunk-
tion» zwischen dem Steuerungskreislauf der Politik und jenem der Verwaltung
haben.

Abbildung 2: Politik-Verwaltungs-Dichotomie im NPM-Modell*
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Der hier beschriebene Typus von NPM findet sich auf allen drei Ebenen des
foderalen Bundesstaates, allerdings mit unterschiedlichen Auspriagungen.

3.2 Bund: FLAG als Ausnahmemeodell

Das Projekt Fiihren mit Leistungsauftrag und Globalbudget — kurz FLAG — auf
Bundesebene startete 1997 mit zwei Pilotprojekten; bis zum Abschluss der Pi-
lotphase Ende 2001 wurden weitere neun Amter mit einbezogen.?! Heute wer-
den insgesamt 23 Verwaltungseinheiten mit FLAG gefiihrt, davon sind nur 10

19 Einen jeweils aktuellen Uberblick iiber das Schrifttum zu NPM bietet die Bibliographie
des Verfassers; vgl. Fn. 5.

20 SCHEDLER/PROELLER, 2009 (Fn. 15), S. 64.

2l Vgl. LEUENBERGER, 2005, S. 26.
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ganze Bundesdmter (von iiber 50), bei den iibrigen handelt es sich um Abteilun-
gen oder besondere Verwaltungseinheiten.>

Die wesentlichen FLAG-Instrumente sind das Globalbudget, der mehrjdhrige
Leistungsauftrag, die einjéhrige Leistungsvereinbarung (im Sinne einer Operati-
onalisierung), die Kosten- und Leistungsrechnung sowie die Wirkungs-,
Leistungs- und Kostenindikatoren. Gesteuert wird mit einem 4-jdhrigen Leis-
tungsauftrag, welcher jahrlich durch eine Leistungsvereinbarung konkretisiert
wird, und mit einem Globalbudget. Das urspriingliche FLAG-Steuerungsmodell
wurde inzwischen zu einer Integrierten Leistungs- und Wirkungssteuerung
(ILW) weiterentwickelt, welche neben der Wirkungsorientierung auch den As-
pekt der Potenzialorientierung berticksichtigt.?® Damit wurde das NPM-Modell
um einen weiteren Steuerungskreis — jenen der Fithrung des Personals — erwei-
tert (vgl. Abbildung 3).

Heute ist FLAG gesetzlich im Regierungs- und Verwaltungsorganisationsge-
setz?* und im Finanzhaushaltgesetz?® des Bundes verankert. Es stellt gemiss
dem Corporate-Governance-Bericht des Bundesrates?® ein Ausnahmemodell fiir
die Steuerung betrieblich orientierter Verwaltungseinheiten dar, wie beispiels-
weise das Bundesamt fiir Landestopografie oder das Bundesamt fiir Meteorolo-
gie und Klimatologie (Meteoschweiz).

Das Projekt FLAG ist ausgesprochen gut dokumentiert. Neben den offiziellen
Dokumenten?’ sind mehrere Evaluationen und Praxisberichte erschienen, die
insgesamt ein recht umfassendes Bild ergeben. Es wurde in diesem Projekt im-
mer wieder versucht, aus den diversen Evaluationen Lehren zu ziehen. Im Ge-
gensatz zu den kantonalen und kommunalen Projekten hat der Bund das Instru-
ment der Evaluation mitschreitend eingesetzt.?®

22 Ubersicht iiber die FLAG-Einheiten (31. Mirz 2011): <http://www.flag.admin.ch/d/
themen/1-3-5einheiten.php>.

23 Vgl. HIRSBRUNNER et al., Juni 2001.

4 Art. 44 des Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes vom 21. Mérz 1997
(RVOG), SR 172.010.

25 Art. 42 ff. Bundesgesetz vom 7. Oktober 2005 iiber den eidgendssischen Finanzhaushalt
(Finanzhaushaltgesetz, FHG), SR 611.0.

26 Bericht des Bundesrates vom 13. September 2006 zur Auslagerung und Steuerung von
Bundesaufgaben, BB1 2006 8233.

27 siehe <http://www.flag.admin.ch>.

28 In diesem Sinne MOSER/KETTIGER, 2004 (Fn. 5), S. 10.
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Abbildung 3: Steuerungsmodell FLAG*
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3.3 Kantone: Foderalistisches Labor

Die Entwicklung in den Kantonen ist sehr heterogen verlaufen. Man kann heute
drei Gruppen von Kantonen unterscheiden?®:

Gruppe «flichendeckende Einfilhrung» (11 Kantone): Aargau, Bern, Basel-
Landschaft, Luzern, Solothurn, Thurgau und Ziirich setzen die Wirkungsorien-
tierte Verwaltungsfithrung im vorstehend beschriebenen Modell integral und
flachendeckend ein.’! Im Wallis, Graubiinden und Schwyz werden die Umstel-
lungsprozesse bis spétestens 2011 abgeschlossen sein. Genf beabsichtigt die
Umstellung auf ein «Budget par prestations», d.h. auf eine leistungsorientierte
Fiithrung, ab 2010. Ab diesem Zeitpunkt werden rund zwei Drittel des Finanzvo-
lumens der Kantone mittels NPM gesteuert.>? Die kantonalen Steuerungsmodel-
le folgen dem Grundtypus, unterscheiden sich aber im Detail nicht nur marginal.

Gruppe «partielle Einfithrung» (4 Kantone): In den Kantonen Freiburg, Zug und
Tessin werden Leistungsauftrige und Globalbudgets an ausgewdhlte Verwal-
tungseinheiten erteilt. Im Kanton Freiburg haben alle Verwaltungseinheiten ei-

29 <http://www.flag.admin.ch/d/themen/1-3-1modell.php> (31. Mérz 2011).

30 Vgl. HEIMGARTNER/DIETRICH, 2008 (Fn. 15), S. 11.; vgl. auch RITZ, 2005, S. 47 ff.

31 Uber die Evaluation und die Weiterentwicklung von VOW in Aargau, siehe den Beitrag
von Michael Umbricht in diesem Band; vgl. auch KAUFMANN/HAERING.

32 Vgl. HEIMGARTNER/DIETRICH, 2008 (Fn. 15), S. 53 f.
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nen Leistungskatalog zu fiihren. Sie konnen spéter auf eine leistungsorientierte
Fuhrung mit oder ohne Leistungsauftrag umgestellt werden. Im Kanton Obwal-
den wird das Projekt NOW (Neue Verwaltungsfilhrung Obwalden) gemiss
Amtsdauerplanung 2006-2011 fortgesetzt. NOW soll auch Elemente wie Leis-
tungsaufirdge und Globalbudgets enthalten.

Gruppe «andere Steuerungsformen» (11 Kantone): Die beiden Appenzell und
Uri sehen keine Umstellung des Steuerungsmodells auf WOV vor. Glarus ver-
fiigt zwar tUber eine gesetzliche Grundlage fiir WOV, wendet diese aber nur fiir
das Kantonsspital an. In den Kantonen Jura und Neuenburg sind WOV-
Instrumente im Einsatz, aber nicht im oben definierten Sinne der Steuerung des
Finanzhaushalts. Basel-Stadt®3, Waadt, Nidwalden, Schaffhausen und St. Gallen
haben ihre WOV-Versuche abgebrochen. Es waren alles politische Entscheide,
WOV nicht definitiv einzufiihren, die im Parlament gefillt wurden; im Kanton
Schaffhausen war es ein Beschluss der Stimmberechtigten in einer Volksab-
stimmung. Meist stand hinter diesen politischen Entscheidungen keine rationale
Begriindung, sondern es waren irgendwelche politischen Machtkimpfe, die zum
Abbruch der WOV-Projekte fiihrten.

Im Sinne einer Zwischenbilanz kann festgehalten werden, dass sich NPM in den
Kantonen grundsétzlich bewéhrt hat. Eine Verbesserung der Steuerungsprozesse
und der Informationstransparenz nach Einfithrung von NPM ist belegbar.3*
Rund zwei Drittel der in verschiedenen Evaluationen befragten Parlamentsmit-
glieder und Verwaltungskader sind mit der NPM-Reform zufrieden.?> Kritischer
werden die Reformentwicklungen an der Schnittstelle von Legislative und Exe-
kutive beurteilt; NPM fiihrte tendenziell eher zu einer Stirkung von Regierung
und Verwaltung.’® Fine Mehrheit von Parlamentsmitgliedern scheint mit den
Steuerungsmoglichkeiten, die ihnen das NPM bietet, noch nicht zufrieden.3’
Generell wird eine Tendenz zu einer erneuten Biirokratisierung der Verwaltung
auf Grund der neu geschaffenen, teilweise tberperfektionierten Controlling-
strukturen festgestellt.?

Auf kantonaler Ebene sind zwei Trennlinien feststellbar: Die eine verlduft zwi-
schen gross und klein. Alle ganz kleinen Schweizer Kantone haben mit NPM
gar nicht erst begonnen oder haben ihre Projekte eingestellt und werden nie mit
NPM arbeiten. Ebenfalls feststellbar ist ein gewisser Rosti-Graben, der «rideau
de rosti» zwischen der deutschsprachigen und der franzosischsprachigen

3 Vgl. zum Abbruch MULLER, 2005, S. 77 f.

3 Vgl. HEIMGARTNER/DIETRICH, 2008 (Fn. 15), S. 65.

3% Vgl Ri1z, 2005 (Fn. 30), S. 65; vgl. SCHMIDT, 2008, S. 112.
6 gl RITZ, 2005 (Fn. 30),'S. 65.

37 Vgl. SCHMIDT, 2008 (Fn. 34), S. 112.

3% Vgl. RITZ, 2005 (Fn. 30), S. 66.
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Schweiz. NPM ist klar erkennbar aus dem angelsidchsischen Raum von Norden
her Uber die Niederlande (Tilburg) und Deutschland in die Schweiz importiert
worden. Es fehlte in der Schweiz zuerst auch an einer zwei- bzw. mehrsprachi-
gen NPM-Terminologie, d.h. an den entsprechenden Fachausdriicken in den
lateinischen Sprachen. Diese musste durch den Terminologiedienst des Kantons
Bern und durch die Bundeskanzlei in Zusammenarbeit mit dem Institut de hau-
tes études en administration publique (IDHEAP) in Lausanne zuerst miihevoll
erarbeitet werden.

34 Gemeinden: NPM selten, aber erfolgreich

Uber die Entwicklung und den Stand von NPM in den Gemeinden besteht zur-
zeit keine vollstindige Ubersicht. Gemiss Erhebungen von Reto Steiner aus
dem Jahr 2008 sollen 7,4 Prozent der schweizerischen Gemeinden NPM einge-
fithrt haben. NPM findet man fast ausschliesslich in Gemeinden mit tiber 10’000
Einwohnern und mit einem Gemeindeparlament.

Fiir kleinere Gemeinden ist NPM keine Option.*® Die Verwaltungen sind oft
schlichtweg zu klein. Oft sind tiber 90 Prozent der jihrlichen Ausgaben gebun-
dene Ausgaben, es besteht kaum ein echtes Steuerungspotenzial. Kleine Ge-
meinden haben zudem zahlreiche Aufgaben ausgelagert oder die Aufgaben
werden von Institutionen der interkommunalen Zusammenarbeit erfullt. Wis-
senschaft und Beratung haben es versdumt, ein spezifisches NPM-Modell fiir
kleine Gemeinden bereitzustellen. Mit wachsender Gemeindegrdsse nimmt die
Bereitschaft fiir NPM-Reformen zu.*!

Eine der ersten Stddte, die NPM vorantrieb, war die Bundeshauptstadt Bern
(Neue Stadtverwaltung Bern, NSB) — das Projekt ist gut dokumentiert.*> Im
Kanton Bern wurde in einer frithen Phase ein koordinierter Pilotversuch in meh-
reren unterschiedlich grossen Gemeinden durchgefiihrt.** Zahlreiche NPM-
Gemeinden finden sich auch im Kanton Zirich (z.B. Diibendorf, Pfaffikon,
Winterthur). Dokumentiert ist auch die vollstindige Einfilhrung von NPM in
den Gemeinden Allschwil und Oberwil im Kanton Basel-Landschaft.** Beson-
ders zu erwihnen gilt es das mehrfach preisgekronte NPM-Modell in der Ge-
meinde Riehen im Kanton Basel-Stadt.*® PRIMA, wie das Riehener NPM heisst,

3 PULITANO, 2000,

40 Vgl. LADNER, 2005, S. 81.

41 Vgl LADNER, 2005 (Fn. 39), S. 83.

42 Vgl. z.B. MULLER /TSCHANZ, 1995, S. 223 ff.; vgl. LADNER et al., 2007.
3 Vgl. SEEWER, 1995, S. 263 ff.

4 Vgl. PLATTNER, 2007, S. 235 ff.

% Vegl. SCHUPPLIL, 2005, S. 93 ff.; vgl. STEINER et al., 2006.
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geht von einer mehrjéhrigen Produktgruppensteuerung aus. Dies ist einer der
wesentlichen Erfolgsfaktoren. Ein weiterer war der sauber gefiihrte Change-
Prozess hin zum NPM.

Der Umsetzungsgrad von NPM in den Gemeinden ist sehr unterschiedlich.® In
einigen Kantonen stellen die kantonalen Gemeindeaufsichtsbehérden Hilfsmittel
zur Einfiihrung von NPM in den Gemeinden zur Verfligung (z.B. Kantone Bern,
Solothurn, Zirich).

3.5 Justiz: NPM erst am Anfang

Eine Besonderheit in der Schweiz ist NPM in der Justiz. Die Gerichtsbehorden
waren schon von Beginn weg Teil der NPM-Diskussion*’; grundlegend disku-
tiert wurden insbesondere auch die staatsrechtlichen Implikationen*®. NPM in
der Justiz steht in einem Zusammenhang mit dem Trend zu autonomen Ge-
richtsverwaltungen. In der Praxis steht NPM in der Justiz aber noch ganz am
Anfang. Die Gerichte der Kantone Bern, Luzern, Solothurn und Ziirich werden
heute nach dem NPM-Modell gesteuert.

4.  Schleichwege von NPM

4.1 Die NPM-Reform als Reformimpuls

Der Erfolg der NPM-Reform in der Schweiz kann nicht alleine gestiitzt auf die
Gemeinwesen beurteilt werden, in denen ein vollstindiges NPM-Steuerungs-
modell eingeflihrt wurde. Der in den 1990er-Jahren bestehende Reformdruck
hat dazu gefiihrt, dass einerseits auch nur einzelne NPM-Elemente {ibernommen
und implementiert wurden und dass andererseits NPM weitere bzw. weiter ge-
hende Reformen angestossen hat. Gerade auf Gemeindeebene zeigt sich eine
sehr unterschiedliche Umsetzung von NPM-Elementen.*® Diese Schleichwege
von NPM waren fur die Entwicklung der 6ffentlichen Verwaltung in den letzten
Jahren genauso wichtig wie die NPM-Steuerung selbst.*?

4 Vgl LADNER, 2005 (Fn. 39), S. 88; vgl. REBER, 2006, S. 59 ff.

47 Siehe auch KETTIGER (Hrsg.), 2003.

4 Vgl. LIENHARD, 2005 (Fn. 18), 460 ff.

Vgl LADNER, 2005 (Fn. 39), S. 88; vgl. PLATTNER, 2007 (Fn. 43), S. 259 ff.
30 Vgl. auch MOSER/KETTIGER, 2004 (Fn 5), S. 16.
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4.2  Steuerung mit Leistungsvereinbarung

Mit NPM ist in der Schweiz im offentlichen Sektor ein allgemeiner Trend zur
Steuerung bzw. Fihrung mit Zielvereinbarungen entstanden, wobei Letztere
enthalten oft ein Ziel-Indikatoren-System:

Verwaltungsexterne Leistungsersteller, d.h. 6ffentlich-rechtliche Anstalten oder
privatrechtliche Unternehmen, werden in der Regel heute von der Regierung
oder der Verwaltung mit Leistungsvertragen gesteuert.’!

Die Leistungsvereinbarung findet oft auch als rein verwaltungsinternes Instru-
ment — d.h. unterhalb der Ebene Parlament und Regierung — Anwendung, dies
beispielsweise im Kanton Basel-Stadt seit dem Abbruch des offiziellen NPM-
Projekts®?.

Auch i der Steuerung des Vollzugsfoderalismus durch den Bund gegeniiber
den Kantonen hat man auf das Instrumentarium von NPM zurtickgegriffen. Im
Rahmen der Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufgabenteilung zwi-
schen Bund und Kantonen (NFA) wurde im Bereich der Verbundaufgaben von
Bund und Kantonen das Instrument der Programmvereinbarung geschaffen (In-
halt: Bundesbeitrage fiir genau definierte Vollzugsleistungen der Kantone).>

4.3 «Anschub» von Managementreformen

Die NPM-Bewegung hat in der schweizerischen Verwaltung auch sonst Spuren
hinterlassen und hat zum Anschub von Managementreformen und zu Reform-
denken gefiihrt:

Fiihrung ist in der 6ffentlichen Verwaltung heute ein Thema; noch vor 15 Jahren
war sie das nicht. Dies gilt insbesondere auch fiir den engeren Bereich der ho-
heitlichen Verwaltungstatigkeit.

Auch dort, wo NPM nicht bzw. nicht integral eingefiihrt wurde, wurden Cont-
rollingmechanismen eingefithrt. Das Controlling geht dabei tiber das schon lin-
gere Zeit bekannte Finanzcontrolling hinaus und umfasst auch Leistungen sowie
die Wirksamkeit.>*

Als Folge der Einfilhrung von NPM oder anstelle von NPM wurde oft Quali-
taitsmanagement eingefiihrt. Zahlreiche Verwaltungseinheiten auf Bundes-, Kan-

31 Vel. auch HOHENER/SCHMIDIGER, 2009,

52 Vgl. MULLER, 2005 (Fn. 32), S. 78 f.

33 Vgl. LIENHARD/KETTIGER; siehe auch den Beitrag von Gérard Wettstein in diesem Band.
3 Vgl. RIEDER/WIDMER, 2007 (Fn. 2), S. 30; vgl. LADNER, 2005 (Fn. 39), S. 88.
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tons- und Gemeindeebene sind heute ISO-zertifiziert oder verfligen iiber ein
integriertes Qualitdtsmanagement.

Die Idee der «Kundenfreundlichkeit» hat sich — mit oder ohne NPM-Steuerung
— tief in das Selbstverstdndnis der Verwaltungen eingegraben.

Im Rahmen der Diskussion um NPM wurde auch die Frage der Flexibilitdt des
offentlichen Dienstrechts diskutiert. Dies hat in der Folge vereinzelt zu Dienst-
rechts-Revisionen geflihrt™, insbesondere zum neuen Bundespersonalgesetz. Es
besteht im 6ffentlichen Dienstrecht ein Trend zur vertraglichen Anstellung (mit
Offentlich-rechtlichem Vertrag) und zur Anndherung an das Einzelarbeitsver-
tragsrecht nach Obligationenrecht.

4.4 Auslagerungen / PPP

Auslagerungen und Zusammenarbeitsformen zwischen dem Staat und Privaten
(Public Private Partnership, PPP) gehoren reformtypisch nicht zu den Binnenre-
formen, sondern zu den Reformen der Optimierung des Tragers der Aufgabener-
fiillung (vgl. Abbildung 1). In der Schweiz waren denn Auslagerung und PPP
auch nicht Elemente der NPM-Reform. Es kann jedoch festgestellt werden, dass
im gleichen Zeitraum, in dem die NPM-Reformen in der Schweiz ihre Bliitezeit
hatten, auch die Zahl der Auslagerungen signifikant zunahm.’® Auch die Ausla-
gerungen stiitzen sich auf die Idee des Gewdhrleistungsstaats ab.>” Die noch
junge schweizerische PPP-Diskussion fligt sich an die Diskussion zu den Ausla-
gerungen an. Dies fiihrt zu den folgenden Thesen:

Die NPM-Diskussion hat zu vermehrter Auslagerung von Aufgaben gefiihrt
(also zu einer Optimierung des Trégers), obwohl dies nicht die primére Stoss-
richtung von NPM war.

Ohne vorangehende NPM-Diskussion gébe es in der Schweiz keinen Ansatz zu
Public Private Partnership (PPP). Erst die NPM-Diskussion hat mentale Barrie-
ren weggeraumt,

4,5 Public Management als Hochschuldisziplin

Die Geschichte der Verwaltungswissenschaften in der Schweiz ist jung, sehr
jung. Seit 1938 bot die Universitit St. Gallen Praktikerkurse fiir die 6ffentliche
Verwaltung an. Erst 1981 wurde das Institut de hautes études en administration

3 Vgl RIEDER/WIDMER, 2007 (Fn. 2), S. 30; vgl. LADNER, 2005 (Fn. 39), S. 88.
% Vgl. z.B. LADNER, 2005 (Fn. 39), S. 88.
*7 Vgl. EHRENSPERGER ¢t al., 2002, S. 10 ff.
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publique (IDHEAP) in Lausanne gegriindet, kurz darauf die Schweizerische
Gesellschaft fiir Verwaltungswissenschaften (SGVW).

NPM gab den Verwaltungswissenschaften — nun neu unter dem Titel Public
Management — an den Universitdten und Fachhochschulen einen massgeblichen
Schub. Heute gibt es mehrere Executive Master an Universititen und Fachhoch-
schulen. An der Universitit St. Gallen hat das Public Management einen Lehr-
stuhl — jenen von Kuno Schedler — und an der Universitdt Bern besteht mit dem
Kompetenzzentrum fiir Public Management (KPM) seit einigen Jahren ein in-
terdisziplindres Institut. Die Universitédten Bern, Lausanne, Neuenburg und Tes-
sin bieten neu einen Grundstudien-Master in Public Management und Politik
an%8. Dementsprechend finden nun Transfers von der Wissenschaft in die Praxis
und von der Praxis in die Lehre statt, Erstere insbesondere auch in unzéhligen
Masterarbeiten auf Universitats- und Fachhochschulstufe.

N Fazit

Zu NPM in der Schweiz fehlen Langzeit-Evaluationen, solche diirfen aber in
den nichsten Jahren insbesondere auf kantonaler Ebene erwartet werden. Trotz-
dem konnen heute zu NPM in der Schweiz folgende Schliisse gezogen werden:

»  NPM in der Schweiz ist von Pragmatismus geprégt.

o Es fehlt eine grundlegende Theorie von NPM — nicht nur in der Schweiz,
hier aber besonders. Ohne Theorie ist es schwierig, ein gemeinsames Ver-
stindnis von NPM zu entwickeln.

« Es bestehen zwei NPM-Steuerungsmodelle (Schedler/Proeller; Thom/Ritz),
welche sich sehr dhnlich sind; diese dienen als Grundlage fiir NPM in der
Schweiz. Wegen der pragmatischen und vielfdltigen Entwicklung wird es
nicht mehr méglich sein, die NPM-Steuerung aller Kantone und/oder Ge-
meinden zu einem gesamtschweizerisch harmonisierten NPM-Steuerungs-
modell hinzufiihren. Benchmarks bleiben damit schwierig.

« NPM ist heute ein anerkanntes Steuerungsmodell, das sich grundsitzlich
bewihrt. Wer Erfahrungen mit NPM hat, mochte meist nicht wieder zuriick.

o Es wird in der Schweiz nie ein flichendeckendes NPM geben.

NPM war Anstoss fiir mehr Management in der Verwaltung bzw. fiir Mana-
gement in der Verwaltung tiberhaupt.

« Es ist in der Schweiz zurzeit kein Ansatz von Public Management in Sicht,
der iiber NPM hinausgehen wiirde. Wo NPM eingefiihrt wurde, bedarf es
nun einer Konsolidierungsphase. Vielleicht ist die Schweiz auch ein wenig

58 Siehe <http://www.kpm.unibe.ch/index.php?bereich=weiterbildung&page=masterpmp>.
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reformmiide. Auf Gemeindeebene besteht nun ein gewisser Trend zu Ge-
bietsreformen.>

Dank NPM ist heute Public Management in der Schweiz Verwaltungsalltag.
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