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Gemeindereformen in der Schweiz:

Strategien, Gemeinsamkeiten und Ausléser

Andreas LADNER

Zusammenfassung

In den 1990er Jahren ist die Schweizer Gemeindelandschaft in Bewe-
gung geraten. Seither werden zentrale Elemente der kommunalen poli-
tischen Systeme den verdnderten Voraussetzungen angepasst. New
Public Management, verstirkte interkommunale Zusammenarbeit und
Gemeindefusionen erscheinen immer hiufiger auf der politischen
Agenda. Neben einem Uberblick zur Verbreitung der verschiedenen
Reformbestrebungen sucht dieser Aufsatz nach deren Strategien, Ge-
meinsamkeiten und Auslosern. Die meisten Reformprojekte konnen
nur indirekt mit der Verschlechterung der wirtschaftlichen Lage in Zu-
sammenhang gebracht werden. Im Mittelpunkt steht die Neuordnung
der Zustandigkeiten fiir die verschiedenen &ffentlichen Aufgaben. Eine
zentrale Rolle kommt dabei der politischen Steuerung zu. Hier weist
die Reformdiskussion allerdings Defizite auf.

Einleitung: Kommunale Reformen und
Hauptprobleme des modernen Staates'

Die Schweiz scheint sich vom vielzitierten “malaise helvetique”, mit dem
der Staatsrechtler Max Imboden bereits in den 1960er Jahren eine gewisse Er-
starrung und Reformfeindlichkeit beschrieben hatte (Imboden 1964), erholt zu
haben. Im letzten Jahrzehnt des 20. Jahrhunderts hat eine Phase intensivier-
ter politischer Umgestaltung eingesetzt. Seither stehen nicht nur die Reform
der direkten Demokratie, der Parlamente, Regierungen und Verwaltungen,
sondern ebenso die Reform des Foderalismus mit seiner verflochtenen Zustéan-
digkeitsordnung sowie den entsprechenden Finanz- und Lastenausgleichsme-
chanismen zur Diskussion. Und schliesslich wird auch die territoriale Fein-

' Fiir wertvolle Anregungen und Hinweise danke ich Reto Steiner, Marc Biihl-
mann, Jan Fivaz und den beiden anonymen Gutachtern des Artikels.
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gliederung in Kantone und Gemeinden und die Zustindigkeit des Staates in
zahlreichen Aufgabenbereichen in zunehmendem Mass hinterfragt.?

Von besonderem Interesse sind die Reformbestrebungen auf kommuna-
ler Ebene (Dente und Kjellberg 1988: 1). Da die Leistungsgrenzen der poli-
tischen Institutionen direkter wahrgenommen werden und sich Verédnderun-
gen aufgrund der kiirzeren Entscheidungswege leichter realisieren lassen,
erfiillen kommunale Reformen eine Vorreiterfunktion (Geser 1999: 465).
Zudem kommt es aufgrund der grossen Unterschiede zwischen den Ge-
meinden zu unterschiedlichen Reformldsungen, so dass Vergleiche zwi-
schen den verschiedenen Reformstrategien und ihren Auswirkungen ange-
stellt werden kénnen.

Die Geschichte der aktuellen Reformbewegung auf kommunaler Ebene
hat ihre Wurzeln in der Wachstumsphase der Nachkriegszeit und dem dar-
auf folgenden Ausbau des Wohlfahrtsstaates. Die Verdnderungen zielten
damals in erster Linie darauf ab, den organisatorischen Anforderungen des
sich ausdehnenden Staates nachzukommen (Dente und Kjellberg 1988: 2)
und mit der Modernisierung, Vergrosserung und Reorganisation der lokalen
“Regierungen” die Herausforderungen des Wohlfahrtsstaates zu bewiéltigen
(Stoker 1996: 10). Gross geschrieben wurde dabei auch der Begriff der po-
litischen Planung (Mayntz 1995: 148).

In den 1970er und 1980er Jahren hduften sich die neoliberalen Angriffe
auf den Staat. In Anbetracht der steigenden Staatsquoten wurde immer lau-
ter nach Markt und Privatisierung gerufen. Public choice-Theoretiker for-
derten Wettbewerbsstrukturen mit mehreren Anbietern und Gebiihren an-
stelle von Steuern (Stoker 1996: 19). Ganz offensichtlich fand im klassi-
schen Sinne eine “Entstaatlichung” des Offentlichen Sektors statt. Lane
(1997) benennt die Haupttrends der Reformen mit folgenden Begriffen:
“Deregulation”, “Privatization” und “Marketization”. Auch fiir Naschold,
Oppen und Wegener (1997: 20ff.) gehort die “Vermarktlichung” zu den
Megatrends in der Verwaltungsmodernisierung, sie betonen jedoch stirker
den Aspekt der “Binnenrationalisierung” sowie der “Dezentralisierung”.
Demgegentiber weist Stoker (1996: 2) darauf hin, dass zumindest fiir die
Zeit der Restrukturierung der lokalen Verwaltung unter der konservativen
Regierung in Grossbritannien die Kontrolle des Zentralstaates eher zuge-
nommen hat. Allerdings stellt auch er eine Fragmentierung des Leistungs-
angebots und eine steigende Bedeutung des Managerialismus fest.

* Erste Erfolge dieses reformfreundlichen Klimas zeichnen sich auch auf Verfassungse-
bene ab. So wurde beispielsweise 1999 die revidierte Bundesverfassung angenommen, und
auch in zahlreichen Kantonen sind in den 1990er Jahren neue Verfassungen angenommen
oder zumindest Verfassungsrevisionen eingeleitet worden (Germann 1999 389).
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Die Riickwirtsbewegung des Pendels zwischen Staat und Markt hat in
den 199Qer Jahren jedoch nicht vellumfanglich zu einer Abwendung vom
Staat gefiihrt. Nach wie vor, wenn nicht sogar verstérkt, wird der Legitima-
tionsseite grosse Bedeutung beigemessen. Beyme (1996: 1621f.) stellt fest,
dass in mehreren Bereichen mit neuen demokratischen Institutionen expe-
rimentiert wird (semipradsidentielles System, Wahlrechtsreformen, Ausbau
plebiszitdrer Institutionen und Politik der Subsysteme). Auch Wollmann
(1998) erkennt ein Vordringen neuer Formen der “unmittelbaren Demokra-
tie” und der “partizipativen Teilhabe”. Der Staat soll neu erfunden werden
(Osborne und Gabler 1994), und es stellt sich die Frage, wie den Marktkriften
Leitplanken und politische Ziele vorgegeben werden konnen. Wie kann man
sich auf gemeinsame Zielvorstellungen einigen und wie kann gesteuert und
verbindliche entschieden werden? Anstelle von Markt und Hierarchie riicken
Netzwerke und Verhandlungssysteme in den Vordergrund (Mayntz 1995:
158). Auch der in der franzosisch- und englischsprachigen Literatur stark ver-
breitete Begriff “gouvernance/governance” (Rhodes 1996: 660; Stoker 1996:
2: Le Gales 1998) thematisiert die Fragmentierung der Leistungserbringer und
die Probleme der Entscheidungsfindung in Politiknetzwerken.

Die Entstaatlichung der 1990er Jahre kann also nicht mit einer vollstén-
digen Vermarktlichung gleichgesetzt werden. Zumindest idealtypisch ldsst
sich der normative Anspruch der Reformen des 6ffentlichen Sektors als Ab-
kehr sowohl vom Neoliberalismus wié auch vom Staatsdirigismus interpre-
tieren. Die neue Formel heisst: “demokratisch gesteuerte Markwirtschaft”.
Nicht staats- und gesellschaftstheoretische Konzeptionen stehen sich gegen-
iiber, sondern es geht viel pragmatischer darum, Probleme zu 18sen und un-
befriedigende Zustdnden zu verbessern.

Aus der Staats- und Reformdiskussion lassen sich vier Grundprobleme
des modernen Staates ableiten:

o Zustindigkeitsprobleme: Wer soll welche Aufgaben erfiillen? Das heisst
einerseits: Welche staatliche Ebene soll fiir welche Aufgaben zustindig sein,
und innerhalb welches Perimeters soll die Leistungserbringung erfolgen? Das
heisst andererseits aber auch: Welche Aufgaben sollen privatwirtschaftlich er-
bracht werden, und wo handelt es sich um nicht verdusserbare Staatsaufgaben?
o Steuerungs- und Kontrollprobleme: Diese Probleme sind eng mit der
Frage der Zustindigkeit verbunden. Wie kann dafiir gesorgt werden, dass die-
jenigen Leistungen erbracht werden, die auch bendtigt werden? Markt und
Staat konkurrenzieren sich dabei als Allokationsinstanzen. Zur Diskussion ste-
hen das Primat der Politik, aber auch Fragen der Effizienz und Effektivitét.

o Entscheidungsprobleme: Wer bestimmt dariiber, welche Leistungen auf
welche Art und Weise erbracht werden sollen? In welcher Form kann dar-
iiber bestimmt und innerhalb welches Perimeters soll entschieden werden?
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o Verteilungsprobleme: Wie weit soll und wie kann eine gerechte Verteilung
der notwendigen Giiter und Leistungen garantiert werden? Wie kdnnen struk-
turell benachteiligte Gebiete (Randregionen, Zentrumsstédte) unterstiitzt wer-
den, ohne dass dabei Eigeninitiative und Wandlungsfahigkeit verloren gehen?

Die vier aufgefithrten Problemkreise betreffen die Handlungsfahigkeit und
die Legitimation des Staates in unterschiedlichem Masse. Zusténdigkeits-
probleme sowie Kontroll- und Steuerungsprobleme fallen in den Bereich
der Handlungsfahigkeit. Entscheidungsprobleme und Verteilungsprobleme
sind primdr auf der Legitimationsseite angesiedelt.

Im ersten Teil dieses Aufsatzes wird ein Uberblick tiber die zur Zeit lau-
fenden Reformprozesse in den Schweizer Gemeinden gegeben. Dieser Teil
schliesst mit dem Versuch, die Projekte vor dem Hintergrund der vier for-
mulierten Grundprobleme des modernen Staates zu bewerten. Im zweiten Teil
wird nach Gemeinsamkeiten der verschiedenen Reformprojekten gesucht. In
einem dritten Abschnitt werden mogliche Griinde fiir das Ergreifen von Re-
formen diskutiert. Abschliessend soll der Frage nachgegangen werden, wie
weit die Schweiz mit diesen Reformen ihren “Sonderfall-Status” verliert.

Die Daten iiber die Reformtitigkeit in den Gemeinden stammen aus ei-
ner 1998 im Rahmen des Schwerpunktprogramms “Zukunft Schweiz” des
Schweizerischen Nationalfonds durchgefiihrten schriftlichen Befragung der
Gemeindeschreiber in sidmtlichen — damals noch 2914 — Schweizer Ge-
meinden.’ An der Befragung haben sich 2°465 Gemeindeschreiber (84.6
Prozent) beteiligt. Aufgrund der hohen Riicklaufquote und den geringen
Unterschieden bei der Antworthdufigkeit von Gemeinden unterschiedlicher
Herkunft (Kanton, Sprachregion) und Grésse konnen systematische Verzer-
rungen ausgeschlossen werden.

Die Reformtiitigkeit in den 1990er Jahren: Intensitidt und Strategien

Die Reformtitigkeit der Schweizer Gemeinden in den 1990er Jahren ist be-
merkenswert. Rund die Hilfte der Gemeinden hat kleinere oder grossere
Reformen durchgefiihrt. Auch ohne direkte Vergleichsdaten kann davon
ausgegangen werden, dass sich die Gemeindelandschaft in Bewegung be-
findet. Dabei lassen sich vier Gruppen von Reformen unterscheiden. Eine
erste Gruppe befasst sich mit dem politisch-administrativen System im en-
geren Sinne. Dazu gehdren Verdnderungen in den Bereichen der Exekutive
und der Verwaltung, im Kommissionswesen und beziiglich der Legislative.

* Mitbetetligt an diesem Forschungsprojekt waren Daniel Arn, Ueli Friederich,
Reto Steiner und Jiirg Wichtermann. Thre Mitarbeit floss auch in diesen Artikel ein.
Fir weitere Angaben und Ergebnisse vgl. Ladner et al. (2000).
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Zu den umfassenderen Reformvorhaben gehoren zweitens die Einfithrung
von New Public Management, sowie die Intensivierung der interkommuna-
len Zusammenarbeit und die Fusion von Gemeinden als dritte und vierte
Gruppe von Reformen.

Reformen des politisch-administrativen Systems

Auf einer Liste mit 24 Reformmdoglichkeiten (Tabelle 1) konnten die Ge-
meindeschreiber angeben, welche Reformen in den letzten 10 Jahren erfolg-
reich durchgefiihrt respektive ohne Erfolg in Angriff genommen wurden. Im
Durchschnitt haben die Gemeinden rund 3 der aufgefithrten Reformschritte
erfolgreich in Angriff genommen. Auffallend ist, dass gescheiterte Reform-
projekte viel seltener sind als erfolgreiche Reformversuche. Dies konnte auf
eine tiefe Risikobereitschaft der Gemeinden hindeuten. Sie nehmen ihren (in
der Regel) grossen Handlungsspielraum bei der Ausgestaltung ihres poli-
tisch-administrativen Systems nur dann wahr, wenn die angestrebte Verdn-
derung auch gute Chancen auf Erfolg haben. Moglicherweise erinnern sich
aber die Gemeindeschreiber auch eher an Reformen, die gelingen, wihrend
erfolglose Versuche in Vergessenheit geraten. Besonders ausgeprégt ist dies
bei den “kleineren” Reformvorhaben festzustellen, bei denen es vor allem
um eine Verlagerung der Kompetenzen geht, wihrend der Anteil der er-
folglosen Versuche bei den fundamentaleren Verdnderungen des politischen
Systems einer Gemeinde (z.B. Einfiihrung eines Gemeindeparlaments, Ab-
schaffung des Gemeindeparlaments und Wechsel vom Proporz zum Majorz)
deutlich hoher liegt.

Insgesamt zeigt sich, dass die Gemeinden mit einer Vereinfachung der
Entscheidungsverfahren auf die steigende Aufgabenlast reagiert haben, wo-
bei insbesondere auch eine Verlagerung der Kompetenzen zu den Entschei-
dungsgremien (Exekutiven/Kommissionen) stattgefunden hat. Als weitere
Moglichkeit der Leistungssteigerung bot sich zudem der Ausbau der Ver-
waltung und die Ubertragung von Aufgaben an Dritte an. Reformen des po-
litischen Systems, wie beispielsweise die Verdnderung des Wahlverfahrens
fir die Exekutive (vom Majorz zum Proporz oder umgekehrt), die Verdnde-
rung der Zahl der Exekutivmitglieder oder die Einfithrung eines Gemeinde-
parlaments machen den kleineren Teil der Reformen aus. Von diesen Re-
formen kann auch nur beschriinkt eine Steigerung der Leistungsfahigkeit
erwartet werden.
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Tabelle 1= Geplante und durchgefiihrte Reformen des politisch-administrativen Sy-
stem in den letzten 10 Jahren gemdiss Auskunft der Gemeindeschreiber
(Anteil Gemeinden in Prozent, n= 2323)

Reformen im Bereich “Exekutive” erfolgreich ohne Erfolg
Erweiterung der Gemeindeexekutive 4.0 0.8
Verkleinerung der Gemeindeexekutive 7.2 2.4
mehr Kompetenzen fiir Gemeindeexekutive 27.6 1.7
weniger Kompetenzen fiir Gemeindeexekutive 1.1 0.1
hohere Entschidigung fiir Exekutivmitglieder 577 2.4
tiefere Entschadigung fiir Exekutivmitglieder 26 04
mehr vollamtliche Exekutivmitglieder 1.3 0.3
weniger vollamtliche Exekutivmitglieder 0.6 0.1
Einfiihrung eines vollamtlichen Gemeindeprisidiums 4.1 0.6
Abschaffung des vollamtlichen Gemeindeprisidiums 0.3 0.1
Anderung des Wahlverfahrens fiir die Exekutive (zu Proporz) 1.9 0.3
Anderung des Wahlverfahrens fiir die Exekutive (zum Majorz) 1.0 0.3
Reformen im Bereich “Kommissionen”

mehr Kompetenzen fiir Kommissionen und Spezialbehérden 25.4 1.6
weniger Kompetenzen fiir Kommissionen und Spezialbehérden 1.4 0.2
zusitzliche Kommissionen und Spezialbehérden 25.1 1.0
weniger Kommissionen und Spezialbehérden 14.9 [.0
Reformen im Bereich “Verwaltung”

Ausbau der Verwaltung 36.9 [.8
Redimensionierung der Verwaltung 10.7 0.9
Ubertragung von mehr Zustindigkeiten an die Verwaltung 35.0 1.9
Ubertragung von Gemeindeaufgaben an Dritte 241 0.8
Reformen im Bereich “Parlament”

Einflihrung eines Gemeindeparlaments 0.9 0.7
Abschaffung des Gemeindeparlaments 0.6 0.3
mehr Kompetenzen fiir das Gemeindeparlament 2.6 0.3
weniger Kompetenzen fiir das Gemeindeparlament 0.5 0.1

New Public Management

Wiihrend in den 1970er und 1980er Jahren in den 6ffentlichen Verwaltun-
gen vor allem punktuelle Reformvorhaben dominierten, wurde mit dem
New Public Management (Osborne und Gaebler 1994; Schedler 1995:
Schedler und Proeller 2000; Thom und Ritz 2000) bzw. der wirkungsorien-
tierten Verwaltungsfithrung (WOV) erstmals eine Reformstrategie einge-
fihrt, welche das gesamte politisch-administrative System umfasst und
nicht isoliert von kosten- oder fithrungstheoretischen Ansitzen ausgeht.
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NPM wird in der politischen Diskussion oft als Deregulierungsoffensive
dargestelit, wobel auf die betriebswirtschaftliche Herkunft und auf die Be-
tonung des Wettbewerbs verwiesen wird. NPM ist aber auch ein Modell,
mit dem versucht wird, die Steuerungs- und Kontroliprobleme des Staates
besser in den Griff zu bekommen (Schedler 2000: 114f.). Wo die Aufgaben
nicht dem Markt iiberlassen werden konnen/sollen, wird iiber die Produkte
(Outputs) die Staatstitigkeit gesteuert. Jedes Produkt hat eine bestimmte
Qualitdt und einen bestimmten Preis. Ob und in welcher Form es angeboten
wird, ist ein politischer Entscheid. NPM impliziert, dass die Zustindigkeit
des Staates iiberdacht und die politische Entscheidungsfindung tangiert
wird. Ungeklédrt und umstritten ist allerdings die Frage, ob Vollkostenre-
chungen und Produktebudgets zu einer Verwesentlichung der politischen
Entscheidungsfindung fihren, oder ob Globalbudgets und Finanz- und Ent-
wicklungspldne die Macht hin zu Verwaltung und Exekutive verlagem.

Unsere Befragung im Jahr 1998 hat ergeben, dass sich fast 35 Prozent
der Gemeinden bereits mit NPM auseinandergesetzt haben (Steiner 2000a).
Rund ein Viertel der Schweizer Gemeinden gab schliesslich an, bereits erste
Gehversuche mit NPM unternommen zu haben, wobei dies in besonderem
Masse Gemeinden mit mehr als 5000 Einwohnern betraf (Tabelle 2). Fragt
man die Gemeinden jedoch danach, welche NPM-FElemente sie verwirklicht
haben, so sind die Ergebnisse aus Sicht der NPM-Promotoren weniger er-
freulich. Produktedefinitionen, eine Grundvoraussetzang fiir NPM, haben
nur etwa 5 Prozent der Gemeinden vorgenommen, wobei es sich dabei vor
allem um die ganz grossen Gemeinden handelt. Ganz #hnlich sieht es auch
bei den Leistungsvereinbarungen und bei der Einfithrung von Globalbudgets
aus. Entsprechend ist davon auszugehen, dass bei vielen kleinen Gemeinden
bereits bei kleineren mit NPM verbundenen Reformen (wie etwa Verbesse-
rung der Kundenfreundlichkeit, Kompetenzdelegation an die Verwaltung,
Abschaffung des Beamtenstatus, Einfithrung einer leistungsabhingigen
Entlohnung, Ubertragung von Aufgaben an Dritte oder Forderung des Wett-
bewerbs zwischen externen Anbietern) davon ausgegangen wird, dass es
sich um NPM-Reformen im engeren Sinne handelt. Diese letzte Gruppe von
Reformschritten, welche insgesamt deutlich hiufiger genannt wird, ldsst
darauf schliessen, dass bis anhin verstirkt Elemente der “Deregulierung”
zur Anwendung gekommen sind, wihrend die im theoretischen Modell vor-
handenen Moglichkeiten zu einer besseren demokratischen Steuerung iiber
Produkte und Leistungsauftrige noch wenig umgesetzt wurden.
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Tabelle 2. NPM und Gemeindegridsse (Prozentanteile)

erste Gehversu-  Einfilhrung: Einfithrung: Lei-  Einfithrung: n=

che (NPM) un- Produktedefi- stungsvereinba- Globalbudgets

ternommen? nition rungen/Lei-
stungsauftriige

- 100 20 0.0 0.0 0.7 143
101-250 4.1 0.3 03 0.9 323
251-500 12.5 0.0 2.6 2.9 420
501-1000 18.5 22 7.1 5.5 452
1001-2000 26.9 4.1 9.1 7.5 386
2001-5000 43.5 6.3 16.2 115 365
5001-10000 574 16.0 275 153 131
10001-25000 595 31.3 47.5 313 80
25000- 95.0 50.0 65.0 650 20
Total 24.0 4.6 9.7 7.3 2320

Interkommunale Zusammenarbeit

Der zweite grosse Reformbereich umfasst die interkommunale Zusammen-
arbeit (IKZ). Sie wird von den Kantonen (z.B. Bern* und Luzern) im Ver-
gleich zu den Gemeindefusionen nicht nur als politisch weniger problemati-
sche Reform erachtet, sondern auch in den Gemeinden selbst kommt ihr
eine wachsende Bedeutung zu. Rund zwei Drittel der befragten Gemeinden
geben an, die Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden habe innerhalb der
letzten fiinf Jahre zugenommen. In rund einem Drittel der Gemeinden (36.1
Prozent) ist das Ausmass der Zusammenarbeit gleich geblieben.

Die klassische Form der interkommunalen Zusammenarbeit ist der Ge-
meindeverband (Zweckverband). Der Gemeindeverband ist eine 6ffentlich-
rechtliche Korperschaft. In jlingerer Zeit werden jedoch verstirkt auch pri-
vatrechtliche Formen der Zusammenarbeit erprobt. Beispiele interkommu-
naler Zusammenarbeit finden sich in praktisch allen Sachbereichen. Beson-
ders verbreitet ist die Zusammenarbeit in den Bereichen Schule, medizini-
sche Versorgung, Abwasser/Kanalisation, Abfall/Entsorgung, Zivilschutz,
Unterstiitzung und Betreuung dlterer Personen sowie Wasserversorgung.
Mindestens jede zweite Gemeinde arbeitet in einem der genannten Bereiche
mit einer anderen Gemeinde zusammen. In einigen Aufgabenbereichen
wurde die Zusammenarbeit vor allem in jiingster Zeit stark intensiviert: Beli
der Betreuung von Arbeitslosen ist es bei knapp einem Drittel der Gemein-
den erst in den letzten fiinf Jahren zu einer Zusammenarbeit gekommen.

* Das neue Gemeindegesetz des Kantons Bern sieht die Mdglichkeit vor, Gemein-
den, welche sich einer Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden verweigern, die Lei-
stungen zu kiirzen.
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Etwas mehr als 20 Prozent der Gemeinden arbeiten neu im Bereich “Zivil-
schutz” zusammen und rund 15 Prozent bei der Feuerwehr und im Bereich
der medizinischen Versorgung.

In zahlreichen Aufgabenbereichen besteht allerdings ein noch unausge-
schopftes Potential zur Intensivierung der Zusammenarbeit. Es sind dies
namentlich die Bereiche Gemeindeverwaltung (Informatik, Rechnungswesen,
Einwohnerkontrolle, Kanzlei, Personalmanagement), gemeindepolizeiliche
Aufgaben, Betreuung von Asylsuchenden, Raum- und Zonenplanung, Bewilli-
gung von Baugesuchen, 6ffentliche Bauten, Landschafts- und Ortsbildschutz,
Gemeindebehotrde, Umweltschutz, privater Verkehr und Integration von Aus-
lindern, in denen weniger als 20 Prozent der Gemeinden zusammenarbeiten.

Wo liegen die Probleme der IKZ bzw. weshalb werden die vorhandenen
Potentiale nicht ausgeschopft? Bei der IKZ, wie iibrigens auch bei der Fusi-
on, handelt es sich zuerst einmal um Probleme der Zustdndigkeit. In wel-
chem Perimeter konnen Aufgaben am besten erbracht werden? Damit ver-
bunden sind allerdings auch Steuerungs- und Entscheidungsprobleme. Das
Hauptproblem der IKZ liegt nicht in der Leistungserbringung, hier kann da-
von ausgegangen werden, dass ein Rationalisierungspotential besteht und
Skaleneffekte genutzt werden kénnen. Das Hauptproblem liegt im Bereich
der Steuerung sowie der Kontrolle und vor allem bei der demokratischen
Entscheidungsfindung, und ist somit auf der Legitimationsseite anzusiedeln.
Wie konnen in einem Verbund von Gemeinden verbindliche Entscheidun-
gen gefillt werden, wenn beispielsweise das demokratische Prinzip “one
person, one vote” die kleinen Gemeinden stark benachteiligt, oder wenn
umgekehrt sich die Stddte von mehreren kleinen Gemeinden tiberstimmen
lassen miissen, weil diese {iberproportional viele Vertreter haben? Wie kon-
nen die Gemeinden iiber ihre Vertreter Einfluss nehmen, und wie, im Fall
von privatrechtlichen Formen der Zusammenarbeit, miissen solche Vertrige
abgefasst und die Besitzverhiltnisse geregelt werden?

Gemeindefusionen

In der Schweiz hat die Fusion von Gemeinden keine grosse Tradition. Die
grossen Gebietsreformen in den nordeuropiischen Lidndemn der 1960er und
1970er Jahre haben keine Spuren hinterlassen. Erst ab Mitte der 1990er Jah-
re ist die Fusion von Gemeinden auch hierzulande ein Thema geworden.
Eine fiihrende Rolle spielten dabei die Kantone Freiburg und Thurgau, die fiir
den Grossteil der Fusionen in den letzten Jahren verantwortlich zeichnen, so-
wie die Kantone Luzern und Tessin, in denen die kantonalen Regierungen ge-
zielte Anstrengungen unternommen haben, Gemeinden zusammen zu legen.
Seit Beginn des Jahres 2000 befasst sich auch der Kanton Graubiinden mit
den Moglichkeiten, die Zahl seiner vielen kleinen Gemeinden zu reduzieren.
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Vor dem Hintergrund der starren Gemeindestrukturen mag es erstaunen,
dass fast ein Fiinftel der Gemeinden in unserer Erhebung schon konkret
iber den Zusammenschluss mit einer oder mehreren Nachbargemeinden
diskutiert hat und dass in rund 8 Prozent der Gemeinden konkrete Fusions-
pline bestehen. Nicht unerwartet wird mit Ausnahme des Kantons Luzemn
vor allem in den erwidhnten “Pionierkantonen” besonders héufig die Fusion
der Gemeinde zum Thema gemacht.

Bei den zur Zeit aktuellen Fusionsdiskussionen geht es in erster Linie um
ein Zusammenlegen der unzihligen Kleinstgemeinden. Von Ansétzen einer
umfassende Gebietsreform ist kaum etwas zu spiiren. Fraglich ist allerdings,
wie zukunftstauglich das Konzept der Einwohnergemeinden im herkdmmli-
chen Sinne ist und ob sich nicht verstirkt aufgabenspezifische Einheiten mit
unterschiedlicher territorialer Ausdehnung herausbilden werden (vgl. dazu
das FOCJ-Konzept von Frey und Eichenberger 1996).

Trends und Reformstrategien

Betrachtet man die gesamte Palette der Reformen auf kommunaler Ebene,
so ldsst sich erst ansatzweise eine einheitliche Strategie erkennen. Sicher ist,
dass die Handlungsfihigkeit des Staats verstirkt unter Kriterien der Effizi-
enz und Effektivitit betrachtet wird. Die Exekutiven werden verkleinert,
Entscheidungskompetenzen zu den Kommissionen und zur Verwaltung
verlagert, neue Anreizsysteme und Wettbewerbsstrukturen geschaffen, wih-
rend bei der interkommunalen Zusammenarbeit und bei den Gemeindezu-
sammenlegungen die Nutzung von Skalenertrigen im Vordergrund stehen.
Die Legitimationsseite wird allerdings nicht vollstindig ausgeklammert,
und es wiirde zu kurz greifen, die aktuellen Reformen pauschal als neolibe-
rale Offensive auf den Staat und den “Service public” zu bezeichnen. Die
Einfithrung von Gemeindeparlamenten oder der Wechsel vom Majorz- zum
Proporzwahlverfahren sind Versuche, die Vertretung der Blirgerinnen und
Biirger in den Entscheidungsprozessen breiter abzustiitzen. Das Outsourcing
von Aufgaben kann nicht mit Privatisierungen gleichgesetzt werden. Was zu
welchem Preis und auf welche Art und Weise erbracht wird, kann nach wie
vor durch die Politik vorgegeben werden. Auch bei der interkommunalen
Zusammenarbeit, sei dies in Form von privat-rechtlichen Vertriigen oder
offentlich-rechtlichen Kérperschaften, bestehen Moglichkeiten, politisch zu
steuern und die Entscheide demokratisch besser abzusichern. Und die NPM-
Reformen schliesslich haben mit threr Wirkungsorientierung, mit Produkte-
definitionen und Leistungsauftragen ebenfalls den Anspruch, die politischen
Steuerungsmoglichkeiten zu verbessern. Auch hier muss das Primat der Po-
litik nicht notwendigerweise aus der Hand gegeben werden. Im Vergleich
zu Fragen der Effizienz geniessen allerdings Fragen der politischen Steue-
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rung und damit auch der politischen Legitimation in den Reformprozessen
einen weniger prominenten Stellenwert. Die Verwaltungsreform schreitet
schneller voran als die Reformen von Parlamenten und der direkten Demo-
kratie. Die fiir eine demokratische Legitimation wichtigen Entscheidungs-
und Verteilungsprobleme gestalten sich ungleich kontroverser und bleiben
daher weitgehend ausgeklammert.

Vor dem Hintergrund der eingangs formulierten Grundprobleme des
modernen Staates — der Zustédndigkeit, der Steuerung, der Entscheidung und
der Verteilung - lassen sich aus den Reformaktivitdten in den Schweizer
Gemeinden folgende Trends herauslesen:
¢ Bei den Zustindigkeitsproblemen lduft die Entwicklung in Richtung Re-
dimensionierung der Staatstdtigkeit, wobei nicht primir Privatisierungen,
sondern viel mehr Outsourcing mit Leistungsvertrigen oder Aktiengesell-
schaften mit staatlicher Mehrheit angestrebt werden. Kaum umstritten ist
der Grundsatz, dass Aufgaben auf mdglichst tiefer Ebene erbracht werden
sollen. Ebenso anerkannt wird jedoch, dass in zahlreichen Bereichen (Fiir-
sorge, Schule, Gesundheitswesen) auf héherer Ebene bestimmt und geregelt
werden muss. Je nach Grad der Zentralisierung und des Steuerungsbedarfs
der Aufgaben bieten sich hier unterschiedliche Losungen an. Und was letztlich
den Perimeter anbelangt, so erweist sich die territoriale Feingliederung teilwei-
se als iiberholt. Es entstehen neue “Lebensrdume”, innerhalb derer Leistungen
erbracht und Entscheidungsprobleme geldst werden miissen. Eine flichendek-
kende Reform der staatlichen Feingliederung zeichnet sich jedoch nicht ab.

o Bei den Steuerungsproblemen wird vermehrt auf Marktmechanismen
zurlickgegriffen. Zum Zuge kommen diese nicht nur beim Outsourcing und
bei der Privatisierung bestimmter Leistungen (z.B. der Telekommunikati-
on), sondern auch im staatlichen Bereich, wo versucht wird, interne Mirkte
zu schaffen respektive mit Benchmarking (Steiner 2000b) Vergleiche und
damit Wettbewerb zu ermoglichen. Vermehrt werden zudem Anstrengungen
unternommen, iiber den Output zu steuern, indem Leistungsvereinbarungen
getroffen werden. Auch Globalbudgets gehtren zu einer neuen Form der
Steuerung, bei der verstdrkt Kompetenzen nach unten delegiert werden. Al-
lerdings erfordern diese neuen Formen der Steuerung auch neue Formen der
Kontrolle. Controlling-Systeme werden aufgebaut und es wird versucht, mit
Leitbildern und Legislaturpldnen die wichtigsten Entwicklungslinien vorzu-
geben und Verbindlichkeiten zu schaffen.

o Bei den Entscheidungsproblemen zeigen sich je nach Ausbau der direki-
demokratischen Partizipationsmoglichkeiten und der generellen Partizipati-
onsbereitschaft unterschiedliche Entwicklungen. Hier stellt sich die Frage,
ob die territorialen Strukturen iiberhaupt noch problemadiquate Entschei-
dungen erlauben, oder ob nicht vielmehr versucht werden sollte, entweder
auf der Basis von Agglomerationen und Regionen oder stéirker an einzelnen
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Aufgaben orientiert und im Sinne von Netzwerken, neue demokratische
Strukturen zu schaffen. Zu Kontroversen kommt es, wenn die Reformen das
bestehende Machtgefiige zwischen den verschiedenen politischen Instanzen
und Akteuren tangieren.

e Verteilungsprobleme ergeben sich nicht nur aus der gesellschaftlichen
Entwicklung, die zu immer grosseren Disparitdten fiihrt, sondemn auch aus
der verstdrkt marktwirtschaftlich orientierten Steuerung respektive der fort-
schreitenden Deregulierung. Die gesamte Problematik wird iiber die Zuwei-
sung von Aufgaben (Aufgabenteilung) und iiber Ausgleichsmechanismen
zwischen den Gemeinden (Finanzausgleich, Lastenausgleich) angegangen.
Eine Erhebung bei den Kantonen im Jahr 1998 zeigt, dass die Reformen der
Aufgabenteilung und der entsprechenden Ausgleichsmechanismen zu den
am stirksten verbreiteten Reformbestrebungen der Kantone im Zusammen-
hang mit den Gemeinden gehoren (Ladner und Steiner 1998: 20f.). Wihrend
die Forderung nach einem bedarfsorientierten Ausgleich im Bereich einer
Mindestausstattung wenig umstritten ist, zeigen sich vor allem Probleme in der
Ausgestaltung, wenn es zu Verdnderungen des Status quo kommen sollte (vgl.
dazu auch die Auseinandersetzungen die Neugestaltung des Finanzaus-
gleichs und der Aufgabenteilung (NFA) zwischen Bund und Kantonen).

Die verschiedenen Gruppen von Reformen:
Beziehungen und Gemeinsamkeiten

Was die verschiedenen grossen Reformbestrebungen (Zusammenarbeit zwi-
schen den Gemeinden, Gemeindefusionen, NPM, Aufgabenteilung Kanton-
Gemeinden) betrifft, so zeigen die Erfahrungen in einzelnen Projekten (vgl.
die Projekte in den Kantonen Bern und Luzern), dass mit punktuellen Vor-
haben die Probleme der lokalen Ebene kaum gelost werden kdnnen, da die
verschiedenen Reformbereiche eng miteinander verkniipft sind. Bevor die
Aufgaben moglichst effektiv und effizient erbracht werden kdnnen, muss
geklidrt werden, wer fiir sie iiberhaupt zustindig ist und wer von ihrer Er-
fiillung profitieren soll. An die Darstellung der verschiedenen Reformakti-
vitdten schliesst sich also die Frage an, in welchem Verhiltnis die verschie-
denen Reformaktivititen zueinander stehen. Bevor wir uns mit den inhaltli-
chen Parallelen befassen, untersuchen wir, ob die Gemeinden in verschiede-
nen Reformbereichen gleichzeitig aktiv sind oder ob sich die Reformberei-
che gegenseitig ausschliessen.

Aus Tabelle 3 geht hervor, dass zumindest auf gesamtschweizerischer
Ebene keine besonders starken Zusammenhidnge zwischen den verschiede-
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nen Reformmodellen bestehen.’ Einzig zwischen der Zahl der Reformmass-
nahmen (gemessen an den Verdnderungen des politisch-administrativen Sy-
stems) und der Hiufigkeit von NPM-Gehversuchen sowie der Einfithrung
von Produktedefinitionen, welche hier stellvertretend fiir NPM-Reformen
im engeren Sinne verwendet werden, finden sich mittelstarke Beziehungen.
Dies diirfte damit zusammenhéngen, dass der Begriff NPM eine ganze Rei-
he von kleineren Verdnderungen umfasst, welche auch bei den allgemeinen
Reformmassnahmen aufgefiihrt sind (z.B. Kompetenzverlagerungen Richtung
Verwaltung und Exekutive, Verkleinerung der Entscheidungsgremien usw.).
Kaum erstaunlich ist der Zusammenhang zwischen NPM-Gehversuchen und
der Einfithrung von Produktedefinitionen. Ebenfalls kaum iiberraschend ist
die Tatsache, dass sich zwischen der Frage, ob schon einmal ernsthaft iiber
eine Fusion diskutiert wurde, und dem Vorliegen von konkreten Fusions-
pldnen, eine Beziehung finden ldsst. Nicht bestétigen lasst sich hingegen die
Annahme, dass es sich bei der verstirkten interkommunalen Zusammenar-
beit und der Fusion von Gemeinden um zwei alternative Reformstrategien
handelt, die sich gegenseitig ausschliessen. Insgesamt kann davon ausge-
gangen werden, dass die reformaktiven Gemeinden tendenziell eher in den
verschiedensten Reformbereichen aktiv sind, wobei allerdings die Zusam-
menhénge — wie erwidhnt — nicht ausgesprochen stark sind. Reformen, die
sich gegenseitig ausschliessen, konnten keine gefunden werden.

Auf der Suche nach inhaltlichen Gemeinsamkeiten zwischen den ver-
schiedensten Reformvorhaben stosst man immer wieder auf Uberlegungen
und Konzepte, die dem NPM-Modell zugrunde liegen. Die Unterscheidung
zwischen politisch-strategischen und operativen Titigkeiten, die Steuerung
iiber politisch definierte Ziele oder Wirkungen und die Reduktion von
zweckgebundenen Transfers zugunsten von Globalbudgets finden sich auch
bei der Neugestaltung der Aufgabenteilung und bei der Zusammenarbeit mit
privaten Leistungserbringern oder anderen Gemeinden. Es macht den An-
schein, dass der NPM-Reform-Diskurs {iber die Reform des politisch-
administrativen Systems einer Gemeinde hinaus im gesamten Bereich der
(kommunalen) Reformen aufgenommen worden ist.

5 Als “stark’” konnen in einem Sample dieser Grosse Zusammenhénge mit einem
Pearson-Korrelationskoeffizienten von 0.40 bezeichnet werden. Zusammenhénge von
(.15 und kleiner gelten dagegen als schwache Zusammenhinge.
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Tabelle 3: Zusammenhang zwischen den verschiedenen Reformmassnahmen™

Anzahl Anzahl Hat die Wurde Bestehen Wurden Wurden

unter-  Aufgaben- Zusam-  konkret  konkrete erste Produkte-
nomme- bereiche, in menarbeit iiber einen Fusions- NPM- definitio-
ner Re- denenmit  inden Zusam-  absichten? Gehver- nen vor-
organisa- anderen Ge- letzten 5 menschlus (Ja/Nein} suche un- genom-
tions- meinden Jahren zu- s disku- ternom-  men?
mass-  zusammen- genom-  tiert? men? (Ja/ (Ja/Nein)
nahmen gearbeitet  men? {Ja/Nein) Nein)

wird (Ta/Nein)

Anzahl unternomme-

ner Reorganisations- 1.000 0128 0.136 -0.008 -0.073 0.397 (0249
massnahmen

Anzahl Aufgabenberei-
che, in denen mit ande-
ren Gemeinden zusam-
mengearbeitet wird

Hat die Zusammenar-
beit in den letzten 5
Jahren zugenommen?
{Ja/Nein)

Wurde konkret tiber
einen Zusammen-
schluss diskutiert?
{Ja/Nein)

Bestehen konkrete Fu-
sionsabsichten? 0073 0112 0011 0413 1000 -0.072 -0.033
(Ja/Nein)

Wurden erste NPFM-

Gehversuche unler- 0 397 0076 0143 0030 0072 1.000 0363
nommen? (Ja /Nein)

Wurden Produkiedefi-

nitionen vorgenom- (0.249 0.045 0.056 0054 -0.033 0363 1 000
men? {Ja/Nein)

Anmerfung: * Bei den Zusammenhangsmassen handelt es sich um Pearson Korrelationskoeffizien-
ten, da alle Variablen intervallskaliert oder zumindest dichotom sind. Koeffizienten grosser als .04
sind bei einer derart grossen Stichprobe in der Regel auf dem 5 Prozent-Niveau signifikant. Zusam-
menhiinge unter 0.15 kinnen als schwach bezeichnet werden, und es wird auf eine Interpretation
verzichtet. Die Anzahl Gemeinden, die fir die Berechnung der Korrelationskoeffizienten beriick-
sichtigt wurde (n), liegt zwischen 2333 und 2445.

0.128 1.000 0.084 0.102 0.112 0.076 0.045

0.136 0.084 i.000 0069 0on 0.143 0056

-0.008 0.102 0.069 1 000 0413 -0030 0054

Ursachen und Ausloser von Reformen

Wieso sind gewisse Gemeinden reformfreudiger als andere? Diese Frage
fiihrt zu den Auslosern respektive den Griinden fiir Reformen sowie zu den
Akteuren, die den Anstoss zu einem Reformprozess gegeben haben. Ohne
dass direkt auf den Begriff “Reform” Bezug genommen wird, finden sich in
der Literatur zahlreiche Ansitze, welche institutionellen Wandel bzw. die
Wandlungsfihigkeit sozialer und politischer Systeme zu erklédren versuchen.



GEMEINDEREFORMEN IN DER SCHWEIZ 15

Dabei kann zwischen Systemtheorien und Akteurtheorien sowie zwischen
Theorien, welche den politischen Systemen eine gewisse Reformfihigkeit
attestieren, und solchen, welche die Reformunfihigkeit in den Vordergrund
heben, unterschieden werden (Wagschal 1999: 225ff.):

e Zu den Systemtheorien, welche hinsichtlich der Wandlungsfihigkeit po- -
litischer Institutionen optimistisch eingestellt sind, gehdren beispielsweise
die kybernetische Systemtheorie (Easton), die Systemkonkurrenztheorie, bei
welcher der Wettbewerb zwischen zwei politischen Systemen zu kontinu-
terlichen Verbesserungen fiihrt, sowie die Systemzusammenbruchstheorien,
welche von einer Wandlungsfahigkeit in Zeiten starker sozialer Spannungen
ausgehen. Weniger reformoptimistisch sind die Autopoiesis-Theorie von
Luhmann, Chaostheorien (Landfried 1996), die These der Policy Inheritance
(Rose und Davies 1994) oder Globalisierungsthesen, die vor allem den
Verlust staatlicher Steuerungskapazitiiten betonen (andere sehen demgegen-
tiber in der Globalisierung auch eine Chance zur Reform politischer Institu-
tionen, vgl. Linder 1999).

e Zuden Akteurtheorien, welche von den Moglichkeiten einer Reform der
politischen Institutionen ausgehen, gehoéren Elite-Theorien (“Minner ma-
chen Geschichte™), Parteidifferenztheorien (“Parties matter”, Schmidt 1996)
und Public Choice-Theorien (Ostrom 1991). Eher reformfeindliche Ak-
teurtheorien finden sich bei den Theorien des Korporatismus und der Kon-
kordanz, bei der Politikverflechtung von Scharpf oder bei der Theorie des
Veto-Spielers (Tsebelis 1995).

Die grundlegende Fragestellung, die vor allem aus einer entwicklungstheo-
retischen Perspektive interessiert, ist, ob Reformen ein Produkt der sozialen
Desintegration oder ein Produkt der sozialen Integration sind. Je nachdem
treten Reformen zu unterschiedlichen Zeitpunkten und in unterschiedlichen
Situationen auf:

e Krisen- oder Systemzusammenbruchsthesen gehen von einer grundsitz-
lichen Reformfeindlichkeit politischer Systeme aus. Politische Systeme rea-
gleren nur, wenn es nicht anders geht, das heisst wenn sie aufgrund ihrer
Strukturen nicht mehr in der Lage sind, die anfallenden Aufgaben zu be-
wiltigen. Daraus ergibt sich die Vorstellung, dass nur ein méglichst grosser
Leidensdruck die Gemeinden dazu veranlasst, Reformen durchzufiihren.
Entsprechend wird beispielsweise versucht, die Haufung der Reformaktivi-
tdten in den 1990er Jahren durch die angespannte Wirtschaftslage zu erkl4-
ren. Demgegeniiber haben verschiedene Autoren in ihren Untersuchungen
festgestellt, dass — im Gegensatz zur weit verbreiteten Annahme — Finanz-
krisen in der Regel nicht der primére Grund fiir Reformen waren (Naschold
1997: 12; Reichard 1997: 50).
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o Bei den Thesen der politischen Gestaltung werden Reformen als “proak-
tive Problemlésungsstrategien” betrachtet, und es wird davon ausgegangen,
dass sie vor allem dort stattfinden, wo die notwendigen Ressourcen — das
heisst ein gewisses soziales und politisches Kapital — vorhanden sind. Ent-
sprechend kann beispielsweise die Hypothese formuliert werden, dass vor
allem in grosseren und urbaneren Gemeinden mit einer ausgebauten Ver-
waltung Reformen vorgenommen werden. Dem konnte allerdings entgegen-
gehalten werden, dass in kleineren Gemeinden die Entscheidungswege kiir-
zer sind und Reformen einfacher realisiert werden konnen. Eine wichtige
Rolle im Bereich der Mobilisierungsthesen kommt auch den politischen
Akteuren (“politische Unternehmer”, Parteien) zu. Eine dominante fortschritt-
liche Partei fordert Reformen, politische Patt-Situationen verhindern sie.

Gestaltungs- und die Systemzusammenbruchsthesen scheinen sich auf den
ersten Blick zu konkurrenzieren. Gehen erstere davon aus, dass Reformen
nur dann durchgefiihrt werden, wenn noch gentigend Handlungsspielraum
vorhanden ist, basieren letztere im Prinzip auf der Annahme, dass Reformen
dann stattfinden, wenn es nicht mehr anders geht. Grundsitzlich ist jedoch
davon auszugehen, dass sich die beiden Erklarungsansitze nicht gegenseitig
ausschliessen miissen, sondern sich auch erginzen kdnnen.

Eine besonders reformfreundliche Ausgangslage diirfte dann vorhanden
sein, wenn sich ein gewisser Leidensdruck abzeichnet, die finanzielle Situa-
tion es jedoch nach wie vor erlaubt, grossere Reformprojekte zu lancieren
und gleichzeitig, vielleicht aufgrund eines Generationenwechsels in den
Entscheidungsgremien, motivierte Personen aus Politik und Verwaltung
nach neuen Losungen suchen. Schliisselereignisse, welche wie etwa der
Berner Finanzskandal oder das Solothurner Kantonalbank-Debakel die po-
litische Elite schwichen, haben indirekt die Einfiihrung von NPM-Projekten
und anderen Reformbestrebungen ermoglicht. Nicht unterschiitzt werden
darf die Bedeutung einer giinstigen Personalkonstellation. Zu denken ist an
die These, dass das Nachrutschen nach langen Amtsperioden von Verant-
wortlichen in den entsprechenden Amtern, Departementen und Verbédnden
zu radikaleren Verdnderungen fiihrt als bei einem kontinuierlichen Wechsel,
da “Generationen” iibersprungen werden und die Sozialisierung der Nach-
folger weniger umfassend gewihileistet werden kann. Schliesslich gilt es
auch situative Elemente zu beachten. Lisst sich zu einem bestimmten Zeit-
punkt zum Beispiel kein geeigneter Nachfolger fiir den Gemeindeschreiber
finden oder melden sich zuwenig Kandidatinnen und Kandidaten fiir die
Gemeindeexekutive, dann mégen sich die Gemeinden darauf besinnen, die
Gemeindeverwaltung zusammenzulegen oder gar zu fusionieren.®

¢ Ein Beispiel stellt hier die Gemeinde Miihledorf (Bern) dar, welche Ende 1998
fiir Aufmerksamkeit gesorgt hat, weil sie die gesamte Verwaltung einer privaten Be-
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Auf der Basis der hier vorliegenden Daten kann lediglich ein erster Ein-
druck von moglichen Auslésern von Reformen gegeben werden. Die Zu-
sammenhénge zwischen gemeindespezifischen Variablen und dem Auftre-
ten der verschiedenen Reformen zeigen ansatzweise, wie gross das Gewicht
der verschiedenen Erklarungsansiitze ist. Dabei wird unterschieden zwi-
schen Kontextvariablen, Performancevariablen und politischen Variablen
(Tabelle 4).

Ob es zu Reformen kommt oder nicht, scheint vor allem von gemein-
despezifischen Kontextmerkmalen abhiingig zu sein. Die stirksten Korrela-
tionen finden sich bei den Sprachregionen. In der Deutschschweiz kommt es
ganz allgemein hdufiger zu Reformen, wobei vor allem auch NPM 6fter ein
Thema ist. Gemeindefusionen sind in katholischen Kantonen und in der ita-
lienischsprachigen Schweiz verbreitet. Die Gemeindegrosse korreliert posi-
tiv mit der allgemeinen Reformfreudigkeit sowie mit NPM-Reformen. Um-
gekehrt trifft es allerdings nicht zu, dass sich die kleinen Gemeinden besonders
haufig mit der Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden oder mit Fusionen
auseinander setzen. Beschiftigungsstruktur und Urbanitidt deuten schliesslich
darauf hin, dass in den lindlichen Gebieten Reformen seltener sind.

Die Variablen, welche etwas iiber die finanzielle Situation einer Ge-
meinde aussagen, korrelieren nicht oder nur schwach mit den Reformen, so
dass die Mangelthese auf diesem Messniveau keine Bestitigung findet. Ein-
zig bei der Einfiihrung von Produktedefinitionen findet sich ein interpretati-
onswiirdiger Zusammenhang mit dem sinkenden realen Steuerertrag. Eben-
falls gegen die Krisenansitze spricht die Beziehung mit dem Leistungsgren-
zenindex. Geben die Gemeinden besonders hdufig an, dass sie an Lei-
stungsgrenzen stossen, so kann nicht davon ausgegangen werden, dass sie
besonders reformfreudig sind.

Dass NPM-Reformen mit einem hohen Anteil an SP-Sitzen in der Exe-
kutive korrelieren, diirfte damit zusammenhingen, dass die SP vor allem in
grosseren Gemeinden aktiv ist. Mit den FDP-Anteilen bestehen praktisch
dieselben Korrelationen, was darauf hindeutet, dass Reformen nicht primér
ein Ergebnis parteipolitischer Krifteverhiltnisse in der Exekutive sind.

Auch die Antworten der Gemeindeschreiber auf die direkte Frage nach
den Ursachen der Reformen legen die Vermutung nahe, dass sich mit “Kri-
senhypothesen™ nicht alle Reformen erkldren lassen. Die finanzielle Situati-
on erhélt aber in dieser Betrachtung einen etwas hoheren Stellenwert als auf
aggregiertem Niveau (Ladner et al. 2000: 156f.). An erster Stelle rangiert
bei den Gemeindeschreibern aber mit grossem Vorsprung ein grundlegendes

ratungsfirma in Thun iibertragen hat, nachdem sie unter anderem Miihe hatte, einen
qualifizierten Nachfolger fiir ihren Gemeindeschreiber zu finden.
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Tabelle 4: Reformen und Gemeindemerkmale*

Re- Gehver-  FEinfith- Zusammen- Konkrete Konkrete
form- suche mit rung:  arbeit mit  Diskussion Fusionspla-

index NPM Produk- anderen Ge- (ber einen ne/-absichten
unter- tedefi- meinden in Zusam-
nommen nition den letzten menschiuss
5 Jahren zu-
genommen
Kontextvariablen
Deutsche Sprachregion 0,30 0,29 0,09 -0,02 -0,08 -0,23
Franzosische Sprachregion -0,24 0,25 -0,07 0,67 -0,03 0.01
ltalienische Sprachregion -0,12  -0,09 -0,04 -0,08 0,19 0,37
Anteil Katholiken 1990 0,12 011 -0,07 0,02 0,15 0,21
Einwohner per 31.12.1997 0,16 0,20 0,29 0,04 0,01 -0,02
Urbanitit 0,16 0,19 D16 0,03 -0,01 0,03
Anteil Landwirtschaft 1990 0,21 -0,19 -0,13 -0,04 0,00 -0,05
Anteil Wegpendier 1990 0,04 -0,06 -0,05 0,03 0,04 0,08
Anteil Selbstindigerwerbende 1990 -0,12 -0,14 -0,08 -0,04 0,05 0,08
Bevélkerungszunahme 1980-1990  -0,04 -0,06 -0,06 0,04 0,00 -0,02
Performancevariablen
sinkender Steuerfuss, 1998 im
Vergleich zu 1994 0,00 0,01 0,00 0,00 -0,01 0,01
smkendcr realer Ertrag a?s der 0,01 001 0.07 0.04 0,04 0.07
Einkommens- und Vermigens-
steuer, 1998 im Vergleich zu 1994
negative Rec}‘ir}ungs‘abschlussc in 0,04 0.02 0.00 0,00 0,09 .0,08
den letzten drei Jahren
zahit in Finanzausgleich 0,10 0,07 0,08 -0,01 0,00 0,01
Leistungsgrenzen Index 1998 0,10 0,06 0,04 -(,01 0,05 0,13
?chw:cr‘lngIten Kandidaten zu 0.07 0,04 0,00 0.02 0.02 0,02
inden
Politische Variablen
Anteil SP in der kommunalen 0,20 0.19 0.16 0,04 0.00 0.03
Exekutive
Anteil }?DP in der kommunalen 0,06 0.13 0,07 0.02 0.01 0,08
Exekutive
!‘\bnahme Polarisierung Parteien- 005 -002 0.04 0,08 0,05 0,08
system
M= 1357 1309 1305 [380 1375 1365
Thnax™ 2399 2333 2432 2445 2432 2412

Anmerkung: * Bei den Zusammenhangsmassen handell es sich um Pearson Korrelationskeeffizien-
ten, da alle Variablen intervallskaliert oder zumindest dichotom sind. Koeffizienten grosser als .04 sind
bei einer derart grossen Stichprobe in der Regel auf dem 5 Prozent-Niveau signifikant. Zusammenhiénge
unter 0.15 késnnen als schwach bezeichnet werden, und es wird auf eine Interpretation verzichtet.

Bediirfnis nach Verinderungen (48.8 Prozent der 1°363 Gemeinden, die Re-
formen durchgefithrt haben), gefolgt von den beiden Leistungsindikatoren
“finanzielle Notlage” (32.7 Prozent) und “Leistungsgrenzen” (31.3 Prozent)
sowie den guten Erfahrungen anderer Gemeinden (29.6 Prozent). Dass rund
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20 Prozent der Gemeinden, die Reformen durchgefiihrt haben, angeben, ei-
ner der Ausldser sei die fehlende Anzahl Personen, die sich fiir ein Amt zur
Verfiigung gestellt haben, deutet darauf hin, dass hier die Gemeinden effek-
tiv an Leistungsgrenzen stossen.

Welches sind also die Griinde, die zu einem Anstieg der Reformtitigkeit
in den 1990er Jahren gefiihrt haben? Die naheliegende Vermutung, dass die
Verschlechterung der wirtschafilichen Lage und die finanziellen Engpisse der
offentlichen Hand fiir die Intensivierung der Reformaktivitidten verantwortlich
waren, ldsst sich nicht ohne eine zusitzliche Prézisierung aufrecht erhalten.
Krisensituationen fithren nicht unmittelbar zu institutionellem Wandel. Eine
wichtige Rolle spielen auch politische Unternehmer und *“Zufilligkeiten”. Hiu-
fig sind es die leistungsfdhigeren Gemeinden, welche die Zeichen der Zeit
rechtzeitig erkennen, und versuchen, sich mit Reformen gegen eine Ver-
schlechterung ihrer lL.age abzusichern. Die angespannte wirtschaftliche Si-
tuation in den 1990er Jahre hatte somit wohl eher einen indirekten Einfluss
auf das Ergreifen konkreter Reformprojekte.

Schlussbemerkung

Vieles erweckt den Eindruck, dass in der Schweiz — mit einer gewissen Ver-
spatung — dieselben Reformbestrebungen angelaufen sind wie in anderen
Lédndern. Die Aufgabenteilung zwischen den verschiedenen Staatsebenen,
die Auslagerung von Aufgaben, viele Elemente des New Public Manage-
ments und vor allem auch Gebietsreformen standen in zahlreichen anderen
Léandern schon in den 1970er und 1980er Jahren zur Diskussion (vgl. fiir die
skandinavischen Linder Albaek et al. 1996). Bei solchen Vergleichen darf
jedoch nicht vergessen werden, dass sich die Anspriiche an die kommunale
Ebene in den letzten Jahren gewandelt haben. Ging es friiher in erster Linie
darum, die lokale Ebene den Bediirfnissen eines zusehends interventioni-
stisch agierenden (Zentral-)Staates anzupassen (Dente und Kjellberg 1988:
2), was in der Folge vor allem von den Verfechtern der freien Marktwirt-
schaft kritisiert wurde, so finden die Reformen heute unter veridnderten Be-
dingungen statt. Der Dualismus zwischen Markt und Staat hat nicht mehr
dieselbe zentrale Bedeutung. In vielen Bereichen werden die Vorteile
marktwirtschaftlicher L.osungen anerkannt. Dennoch kann auf Planung und
Umverteilung nicht verzichtet werden. Den Aspekten der politischen Inte-
gration und Partizipation sollte heute vor dem Hintergrund der abnehmen-
den Parteibindungen und dem Riickgang der Wahlbeteiligung ein noch ho-
herer Stellenwert beigemessen werden.

Im Bereich der politischen Partizipation und der direktdemokratischen
Einflussnahme lassen sich die Entwicklungen in der Schweiz nur sehr
schwer mit denjenigen in anderen Lindern vergleichen. Die starke Verbrei-
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tung der direkten Demokratie und des “power-sharing” hierzulande fiihren da-
zu, dass in diesem Bereich die Reformdiskussion auf einem anderen Niveau
und unter anderen Rahmenbedingungen stattfindet. Nicht die Einfithrung, son-
dern die Anpassung an die gewandelten Anforderungen steht zur Diskussion.
Die im Rahmen der Gemeindeschreiber-Erhebung 1998 erfassten Daten
zu den Reformprojekten geben nur einen groben Einblick in die Verande-
rungsprozesse auf lokaler Ebene und deren Hintergriinde. Die eigentlichen
Ursachen und Ausloser der einzelnen Reformen miissen nun auf der Basis
von Fallstudien genauer untersucht werden. In mindestens zwei Bereichen
gilt es zudem noch grosse Wissensliicken zu schliessen. Wenig systemati-
sches Wissen ist zur Zeit iiber den Verlauf der Reformprojekte vorhanden.
Insbesondere interessiert hier, welche Faktoren dafiir verantwortlich sind,
dass ein Projekt erfolgreich durchgefiihrt werden kann. Und schliesslich gibt
es kaum Studien, die sich mit dem Qutcome von Reformen befassen. Fiih-
ren die Reformen wirklich zu den von ihnen intendierten Verdnderungen?
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Les réformes au niveau local en Suisse: stratégies, similarités et
causes

Dans les années 1990 les municipalités suisses sont entrées dans une
phase de mutation. Des éléments importants de leurs systémes politi-
ques ont été adaptés aux circonstances changeantes. La nouvelle ges-
tion publique, une coopération plus intensifiée entre les communes et
la fusion des communes ont été mises sur ’agenda politique. Cet arti-
cle non seulement donne un apercu d’actuels projets de réforme mais
analyse aussi leurs stratégies, leurs points communs et leurs éléments
déclencheurs. La majorité des réformes ne trouve ses origines que de
maniére indirecte dans la détérioration de la situation économique.
C’est la réorganisation de la répartition des prestations du secteur pu-
blic qui est le centre d’intérét. La possibilité de gouverner de maniére
politique obtient un rdle important. Mais ici les discussions sur les ré-
formes sont déficitaires.

Municipal Reforms in Switzerland: Strategies, Similarities, and
Causes

In the 1990s Swiss municipalities entered a period of transformation.
Since then, core elements of their political systems have been adapted
to the changing environment. New Public Management, an increased
cooperation between municipalities and the amalgamation of munici-
palities has been set on the political agenda. This paper not only gives
a synopsis of the ongoing reform processes but also looks at the strate-
gies behind them, at the similarities between them and at their causes.
Most of the reforms are only indirectly related to a deterioration of the
economic situation. It is the reorganization of the responsibilities to
fulfil the different public services which is in the center of interest. The
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possibility to steer politically plays a particularly important role.
Nonetheless, the reform discussions within this area still encounter
deficits.
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