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GEMEINDEREFORMEN: ASPEKTE DES
POLITIKEINBEZUGS

Andreas Ladner

1 Einleitung: Gemeindereformen und
Politikeinbezug

Die Schweiz befindet sich seit einigen Jahren in einem intensiven
Prozess der Umgestaltung und der Reform der politischen Institu-
tionen. Auf Bundesebene sind mit der Staatsleitungsreform, der
Reform der Justiz, der Verwaltungsreform, der Reform der direkten
Demokratie und der Parlamentsreform auch nach der Annahme der
neuen Bundesverfassung (18. April 1999) zahlreiche institutionelle
Grossbaustellen noch in Betrieb. Mit dem Neuen Finanzausgleich
(NFA) soll dariiber hinaus der Foderalismus neu gestaltet und
revitalisiert werden. Auf kantonaler Ebene sind in den letzten Jahren
ebenfalls verschiedene neue Verfassungen verabschiedet worden!,
oder sie befinden sich zurzeit in unterschiedlichen Stadien der Uber-
arbeitung.2 Zudem werden die kantonalen Parlamente verkleinert, sie
erhalten professionelle Unterstiitzung und werden mit neuen Kom-
missionen ausgestattet. Weiter werden neue Wahlkreise gebildet und
die Verwaltung nach den Prinzipien des New Public Management
reorganisiert. Und schliesslich werden kantonale Aufgaben tiberpriift,
die Zustandigkeit der Gemeinden neu geregelt und neue Finanzie-
rungs- und Lastenausgleichsysteme eingefiihrt. Eine wichtige Rolle
spielt dabei auch die Auslagerung von Aufgaben.

Ein besonderer Stellenwert kommt aber der Reformtitigkeit auf
kommunaler Ebene zu. Den Gemeinden kann im Hinblick auf eine
Umgestaltung politischer Institutionen eine Vorreiterrolle zugeschrie-

Kantone BE 1993, AR 1995, TI 1997, NE 2000, SG 2001

2 Kantone ZH, VD, BS, GR, LU, FR, SH; Quelle: vgl. idheap: BADAC-Datenbank
(http:/ /www.badac.ch)
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ben werden,® weil hier der Druck grosser ist, die Leistungsgrenzen in
der Regel direkter wahrgenommen werden und aufgrund der
kiirzeren Entscheidungswege Reformprojekte leichter lanciert werden
konnen. Rund die Halfte der Schweizer Gemeinden hat in den letzten
Jahren kleinere oder grossere Reformen durchgefiihrt.?

Eine erste Gruppe von kommunalen Reformen befasst sich mit dem
politisch-administrativen System im engeren Sinne. Dazu gehdren
Veranderungen im Bereich von Exekutive und Verwaltung, im Kom-
missionswesen und beziiglich der Legislative. Zu den umfassenderen
Reformvorhaben in dieser Gruppe gehort die Einfiihrung von New
Public Management, die vor allem grossere Gemeinden beschaftigt.
Eine zweite Gruppe von Reformen betrifft die interkommunale Zu-
sammenarbeit, welche in den letzten Jahren in zahlreichen Bereichen
intensiviert wurde. Hier steht neben den verschiedenen Formen der
Ausgestaltung auch die Frage der demokratischen Absicherung der
Entscheide zur Diskussion. Die letzte Gruppe der Reformen geht
einen Schritt weiter und strebt das Zusammenlegen von Gemeinden
an. Gemeindefusionen in grosserem Masse haben allerdings erst ein-
zelne Kantone (so z.B. TG, FR, TI) erfasst und berithren grossmehr-
heitlich Kleinstgemeinden.

Auch das Verhiltnis zwischen der Biirgerschaft und dem Staat hat
sich in den letzten Jahrzehnten geindert® Einerseits ist das An-
spruchsniveau der Biirgerinnen und Biirger gestiegen, es hat sich eine
gewisse ,Subito”-Mentalitit breit gemacht und die Leute treten gegen-
iber den Behorden selbstbewusster und kritischer auf. Und
andererseits ist die Bereitschaft zuriickgegangen, sich in traditioneller
Weise kontinuierlich politisch zu engagieren und so zum Funktio-
nieren des politischen Systems beizutragen. Indizien hierfiir sind die
anhaltend tiefe Wahl- und Stimmbeteiligung und die Schwierigkeiten
der Gemeinden und Parteien, fiir die verschiedenen Gremien und
Amter geniigend qualifizierte Personen zu finden. Nicht zutreffen
diirfte demgegentiber die Vorstellung, dass sich die Biirgerinnen und
Biirger iiberhaupt nicht mehr fiir die Politik interessieren. Verdndert
hat sich vor allem ihr Verhiltnis zur Politik. Von Fall zu Fall, und dort,
wo die Betroffenheit gross und unmittelbar ist, setzten sie sich zur
Webhr, nicht selten auch gegen die Vorstellungen der verantwortlichen

3 Vgl. dazu z.B. Dente/Kjellberg 1988, 5. 1
4 vgl. Ladner et al. 2000
Vgl Ladner 2000
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politischen Behérden. Insgesamt diirften damit die politischen Ent-
scheidungsprozesse weniger vorhersehbar und stirker abhangig von
gezielten Versuchen der politischen Einflussnahme geworden sein.
Fiir die Politik ganz allgemein, und ganz besonders fiir das erfolg-
reiche Gestalten von Reformprozessen, kommt vor diesem Hinter-
grund der Frage des Politikeinbezugs der Biirgerinnen und Biirger
eine besondere Bedeutung zu. Dabei geht es nicht nur darum, Miss-
erfolge beim Uberspringen der direktdemokratischen Hiirden zu
verhindern, sondern haufig werden bei Reformen auch wichtige
Weichenstellungen vorgenommen, die idealerweise von einer grosse-
ren Mehrheit der Bevolkerung getragen werden sollten. Und schliess-
lich besteht nicht selten auch bei den Politikerinnen und Politikern
eine gewisse Unsicherheit tiber den ,richtigen Weg in die Zukunft”,
was eine frithzeitige Artikulation der Bedirfnisse der Bevélkerung
und ein Mitgestalten und Mittragen der Verdnderungsprozesse
wiinschbar werden lasst.

Die Frage des Politikeinbezugs beschrankt sich also nicht nur darauf,
wie verhindert werden kann, dass aussichtsreiche Fusionsprojekte,
wie etwa bei Rapperswil und Jona oder bei Malleray und Bévilard, in
letzter Minute an der Urne scheitern, wie man es schafft, die Leute zu
etwas zu tliberreden, das sie nicht wollen, oder wie das NIMBY-
Phinomen (Not in my backyard!) ausser Kraft gesetzt werden kann.®
Die Frage des Politikeinzugs dreht sich um einen zentralen Aspekt des
,Good Governance”, um eine legitimationsstiftende Form der
Entscheidungssuche und Deliberation, welche, auch aus Sicht der
Biirgerinnen und Biirger, zu einer bestmoglichen Ausgestaltung der
politischen Institutionen fiihrt.

Auf den folgenden Seiten werden zuerst einige Formen des
Politikeinbezugs vorgestellt, danach wird nach der Rolle Biirgerinnen
und Biirger bei Gemeindereformen gefragt und auf ihre Partizipa-
tionsbediirfnisse eingegangen. Der Aufsatz schliesst mit einigen
grundlegenden Gedanken zum Politikeinbezug der Biirgerinnen und
Biirger bei Reformprozessen.

6 Vgl dazu Renn/Webler 1994
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2 Moéglichkeiten der Einflussnahme und
konkreter Einbezug

Der Einbezug der Biirgerinnen und Biirger in die lokale Politik ist in
den letzten Jahren verstarkt zum Thema geworden. Vor allem auch in
Deutschland ist, teilweise angeregt durch die partizipatorischen
Erfahrungen in den letzten Monaten der ehemaligen DDR, teilweise
aufgrund der Auseinandersetzungen iiber die Einfithrung direkt-
demokratischer Entscheidungsmechanismen auf kommunaler Ebene
ganz allgemein, und teilweise im Zusammenhang mit dem Neuen
Steuerungsmodell, eine breite Diskussion iiber den Politikeinbezug
entfacht.” Dariiber hinaus wird auch in der Lokalen Agenda 21 oder in
Begriffen wie Kommunitarismus, Zivilgesellschaft, Biirgerkommune
und Sozialkapital die Mitwirkung der Biirgerinnen und Biirger bei der
Gestaltung ihrer direkten Lebensumwelt unmittelbar angesprochen
und als wiinschenswert erachtet.

In der Literatur finden sich unzihlige Formen und Methoden, wie die
Kommunikation zwischen "Staat" und "Gesellschaft" verbessert wer-
den kann. Die Vorschlidge reichen von der Einsetzung von Biirger-
beauftragen, iiber Mediation, Planungszellen, Runde Tische, Tele-
demokratie bis zu Zukunftswerkstatten. Eine gute Beschreibung eines
intensiven Einbezugs liefert Hans Thalmann fiir die Stadt Uster. Der
ehemalige Stadtpriasident beschreibt in seinem Buch ,Uster zum
Beispiel”, welche Anstrengungen der neu gewdihlte Stadtrat 1986
unternahm, um die Offentlichkeitsarbeit nach innen und nach aussen
zu verbessern. Es sind dies:®

e Amitsantritt des neuen Stadtrates mit Apéro fiirs Personal,
» Schaffung eines Koordinators fiir Informationsfragen,

» Stadtprasident richtet direkten Draht ein. Durchwahlnummer zu
bestimmten Zeiten,

¢ Behordenkonferenz (Stadtprisident ladt Prasidenten aller Schul-
und Kirchenpflegen ein),

e Fraktionschef-Treffen (Stadtprasident ladt alle Fraktionschefs ein);

Vgl. z.B. Roth 1997, Vitzthum /Kammerer 2000, Bogumil/Vogel 1999, Banner 1998
Vgl. Thalmann 1999

o 3
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e Medienarbeit (Stadthaus-Telegramme, Medienberichte, Presseori-
entierungen);

e Mediengespriche (Informationsaustausch iiber Medienarbeit),

¢ Quartiergespriche (Orientierung liber Projekte),

e Quartierkonferenz (Vorstinde aller Quartier-, Dorf- und Gemein-
devereine treffen sich zum Informationsaustausch.

Einen besonderen Stellenwert hatte in Uster auch die Erstellung eines
Leitbildes und eines Regierungsprogramms. Wird die Erarbeitung
eines solchen prospektiven Gesamtkonzepts fiir die Gemeinde als
dialogischer Prozess durchgefiihrt, so bietet sie in der Tat eine gute
Gelegenheit, die Bevdlkerung auch fiir institutionelle Veranderungen
zu interessieren und den Stellenwert von Reformen sichtbar zu
machen.

Stellung und Funktion der Biirgerinnen und Biirger im Verlauf von
Reformprozessen sind in der Schweiz aber auch durch die direkte
Demokratie gepragt. Reformen kénnen in der Regel nicht einfach ,von
oben” realisiert werden, sondern sind in verschiedenen Phasen immer
wieder auf die Zustimmung der Biirgerinnen und Biirger angewiesen.
Je nach dem miissen Grundsatzentscheide gefallt, Projektierungs- oder
Realisierungskredite gesprochen und Anderungen der Gemeinde-
ordnung zugestimmt werden. Haufig haben die Biirgerinnen und
Biirger auch die Méglichkeit, ganz direkt Einfluss auf die Projekt-
inhalte und —ziele zu nehmen.’ Dies erschwert und erleichtert die
Arbeit der politischen Verantwortlichen zugleich. Einerseits erweisen
sich manche direktdemokratischen Hiirden als zu hoch und die
Reformprojekte scheitern, andererseits erwachst den Verantwortlichen
daraus aber auch die Méglichkeit, mit der Einwohnerschaft in einen
Dialog zu treten,’* das Projekt vorzustellen und die Argumente einer
mdglichen Gegnerschaft kennen zu lernen.

Die traditionellen kommunalen Entscheidungsmechanismen sind
allerdings in den letzten Jahren labiler geworden. Dies zeigt sich vor

9 So sollte beispielsweise vor nicht allzu langer Zeit in einer Berner Gemeinde
(Madiswil) die Zahl der Legislaturperioden fiir Mitglieder des Gemeinderates
beschrankt werden. In der Gemeindeversammlung setzte sich dann allerdings die
Einfithrung einer Hochstaltersgrenze von 70 Jahren durch, was zu einer intensiven
Diskussion iiber die soziale und verfassungsrechtliche Zulassigkeit eines solchen
Entscheids gefiihrt hat.

10" vgl. Thalmann 1999, S. 23
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allem auch darin, dass der Besuch der Gemeindeversammlungen auf
ein noch tieferes Niveau gesunken ist,!! was die Versammlungs-
entscheide gegeniiber der Verfolgung von Einzelinteressen und einsei-
tiger Mobilisierungsversuche verletzlicher macht. Damit erhéht sich
beispielsweise die Gefahr, dass einem Reformprojekt (z.B. in einem
Grundsatzentscheid oder fiir die Ausarbeitung der Verdnderungs-
vorschlage) in einer ersten Phase zugestimmt wird, dem Reform-
vorschlag aber die abschliessende Unterstiitzung (z.B. durch die not-
wendige Anderung der Gemeindeordnung oder die Verabschiedung
entsprechender Gesetzesartikel) versagt bleibt.

Versuche, die Einwohnerschaft einer Gemeinde generell moglichst
friih in politische Projekte einzubeziehen, gibt es schon seit langerer
Zeit. So hat etwa unsere 1994 durchgefiihrte gesamtschweizerische
Befragung der Gemeindeschreiber ergeben, dass Ende der 1980er und
anfangs der 1990er Jahre rund 60 Prozent der Gemeinden vermehrt
Informationsabende durchfiihrten und versuchten, die Einwohner-
schaft verstarkt in die Planung von Gemeindeprojekten einzu-
beziehen. Die Moglichkeiten, Initiativen und Referenden zu ergreifen,
wurden demgegeniiber nur in rund 15 Prozent der Gemeinden
(weiter) ausgebaut.2

Unterscheidet man nach Gemeindegrosse, so zeigt sich, dass die ent-
sprechenden Anstrengungen mit zunehmender Gemeindegrosse leicht
ansteigen, ab rund 10'000 Einwohner zuriickgehen und dann bei tiber
50'000 Einwohner wieder zunehmen (vgl. Abbildung 3). Der nicht-
lineare Verlauf mag damit zusammenhéangen, dass es in Gemeinden
mit mehr als 8’000 — 10°000 Einwohnern nicht mehr ganz einfach ist,
die gesamte Bevolkerung direkt anzusprechen. In den Stadten kann
demgegeniiber wieder stirker auf bestehende Quartierstrukturen
zuriickgegriffen werden. Moglicherweise liegt der Grund aber auch
darin, dass in den grosseren Stadten schon frither und auf
professionalisierte Art und Weise versucht wurde, die Bevolkerung in
die politischen Prozesse einzubeziehen und so bestehende Defizite
wettgemacht werden konnten.

11 Beteiligten sich 1988 im Durchschnitt aller Gemeinden noch 17.5 Prozent der
Stimmberechtigten an der Gemeindeversammlung, sank dieser Anteil bis ins Jahr
1998 auf 16.5 Prozent.

2 Vgl. Geser et al. 1996
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Abbildung 3: Verstirkter Einbezug der Bevilkerung in die Kommunalpolitik
nach Gemeindegrosse (Prozentanteile)

Eine wichtige Rolle beim Einbezug der Einwohnerschaft in die Politik
spielen Bevolkerungsbefragungen, welche in den letzten Jahren stark
an Beliebtheit gewonnen haben. Hierbei gilt es zu unterscheiden, ob es
sich um Befragungen im Rahmen von NPM-Projekten handelt, bei
denen dieses Instrument gezielt zur Messung der Zufriedenheit mit
kommunalen Leistungen und damit der Erfiilllung der Leistungs-
indikatoren eingesetzt wird,'® oder ob die Befragungen in einem un-
mittelbaren Zusammenhang mit Reformprojekten stehen. Im Hinblick
auf die Fusion von Gemeinden kénnen solche Befragungen wertvolle
Hinweise liefern, ob ein entsprechendes Projekt iiberhaupt von der
Bevolkerung getragen wird.!* Eine sinnvolle Verwendung finden Be-
fragungen auch bei Grundsatzdiskussionen iiber die Entwicklung der

13 In der 1998 durchgefithrten Gemeindeschreiberbefragung gaben etwas mehr als 40
Prozent der Gemeinden, die bereits erste Gehversuche mit NPM unternommen
hatten (N=565), an, dass sie Bevilkerungs- und Kundenbefragungen eingefiihrt
hitten. Dies entspricht etwas weniger als 10 Prozent der Schweizer Gemeinden. In
der Zwischenzeit diirfte dieser Anteil weiter angestiegen sein.

14 Bei der Interpretation der Ergebnisse gilt es sich allerdings daran zu erinnern, dass
Befragungsergebnisse nicht mit einem demokratischen Entscheid gleichgesetzt
werden kénnen. Im bereits erwdhnten Beispiel von Malleray und Bévilard,
sprachen sich in der die Fusion an der Urne ablehnenden Gemeinde in der
Befragung noch mehr als 60 Prozent fiir eine Fusion aus.
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Gemeinde und die Erstellung eines Leitbildes, welches den einzelnen
Reformschritten vor- oder iibergeordnet sein kann.'> Von grosser
Bedeutung bei Befragungen sind hiufig nicht die unmittelbaren
Ergebnisse, welche nicht immer einfach zu interpretieren sind (Ist ein
,Zufriedenheitsgrad” von 78 Prozent ein gutes oder ein schlechtes
Ergebnis? Was macht man, wenn 55 Prozent fiir eine Fusion und 45
Prozent dagegen sind?), sondern die damit verbundene Moglichkeit,
mit den Einwohnerinnen und Einwohnern in Kontakt und damit in
einen Dialog zu treten.

3 Rolle der Biirgerinnen bei Reformprojekten

Bevor die Frage beantwortet werden kann, wie die Biirgerinnen und
Biirger besser in die Reformen einbezogen werden konnen, gilt es
abzukldren, welche Rolle ihnen bei Reformen bis anhin zugekommen
ist. Aufschluss dariiber geben zwei Untersuchungen, welche im
Rahmen des Schwerpunktprogramms ,Zukunft Schweiz” des schwei-
zerischen Nationalfonds durchgefiithrt wurden.!®

Sicherlich falsch ist die Vorstellung, dass Reformen ,von aussen” an
ein primar an Stabilitat interessiertes politisches Systems heran-
getragen werden, und dass damit der aktiven Zivilgesellschaft als
Promotorin von Reformen, sei dies direkt oder sei dies iiber ihre Orga-
nisationen (Parteien, Vereinigungen, Bewegungen), eine zentrale Rolle
bei Veranderungsprozessen zukommt. Am haufigsten kommt der
Anstoss fiir Reformen von den gewahlten Politikern in der Exekutive
oder von der Verwaltung,.

Die 1998 durchgefiihrte gesamtschweizerische Erhebung bei den
Gemeindeschreibern zeigt beispielsweise, dass lediglich in rund 10
Prozent der Gemeinden in den letzten 10 Jahren Reformen durch-
gefiihrt wurden, bei denen der Anstoss von engagierten, nicht
organisierten Biirgerinnen und Biirgern ausgegangen ist (vgl. Tabelle
1, 2. Spalte).

15 ygl. zum Beispiel die Einwohnerbefragung der Gemeinde Riehen. Natiirlich kom-
men Befragungen nicht nur bei Reformen, sondern auch in einzelnen Politik-
bereichen und bei politischen Sachprojekten (z.B. Mehrzweckhalle ja oder nein)
zum Einsatz.

16 vgl. Ladner et al. 2000
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Initiant von Reformen Prozentanteil Prozentanteil
Gemeinden'” Reformprojekte's
Mitglied(er) der 47,0 49,0
Gemeindeexekutive
Gemeindeprasident/in 34,9 38,1
Gemeindeschreiber/in 314 23,9
Verwaltung 25,8 19,3
Engagierte (nicht organisierte) 10,5 15,7
Biirgerinnen und Biirger
Gemeindeverband (Verband der 9,6 4,1
Gemeindeprasidenten/-schreiber)
externe Berater 8,8 6,6
Partei, die in Gemeindeexekutive 6,8 n.a.
vertreten ist*
FDP 59 7,6
CvVP 4,7 35
SP 39 6,1
SVP 33 2,0
andere Partei 23 3,0
Oppositionspartei/ 1,8 n.a.
Aussenseitergruppierung
Parlament** 3,6 8,6
Medien 0,9 1.5
Uni/Fachhochschule 0,3 15
Tabelle 1: ~ Wer gibt den Anstoss fiir Reformen?

*

N-Gemeindeschreiberbefragung = 1805 Gemeinden, die hier Angaben
gemacht haben, N-Reformprojekte = 198

Bei den Parteien insgesamt, insbesondere aber bei den einzelnen Parteien, gilt
es zu berticksichtigen, dass sie nicht in allen Gemeinden vertreten sind. Gehen
wir davon aus, dass in rund zwei Drittel der Gemeinden politische Parteien
organisiert sind, diirften die Prozentanteile fiir die Parteien rund einen Drittel
haher liegen.

Lediglich rund 18 Prozent der Gemeinden haben ein Parlament. Beschrinkt
man sich nur auf diejenigen Gemeinden, so betrigt der Prozentanteil rund 16
Prozent.

7 Gemeindeschreiberbefragung 1998

¥ Untersuchung der Reformprojekte 2001
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Die einzelnen Lokalparteien sind noch leicht weniger hidufig aktiv
geworden, wobei es hier zu bedenken gilt, dass Lokalparteien nur in
rund zwei Drittel der Gemeinden organisiert sind. In fast der Halfte
der Gemeinden sind demgegeniiber Reformanstisse von Mitgliedern
aus der Gemeindeexekutive ausgegangen, und in einem Viertel der
Gemeinden war die Verwaltung massgeblich daran beteiligt.

Auch die zweite Untersuchung, welche sich mit konkreten Reform-
projekten befasst, bestitigt dieses Bild. Der Anstoss fiir Reformen
kommt auch hier in erster Linie von der Exekutive: In fast der Halfte
der untersuchten Reformprojekte sind es Mitglieder aus dem
Gemeinderat (vgl. Tabelle 1, 3. Spalte) und in rund einem Drittel der
Falle ist es das Gemeindeprasidium, die am Anfang von Reform-
prozessen stehen. Dahinter folgen die Verwaltung respektive der
Gemeindeschreiber, deren Bedeutung keinesfalls unterschitzt werden
darf. Erst dann kommen die Biirgerinnen und Biirger und die Lokal-
parteien sowie andere Akteure.

Bei der Interpretation dieser Ergebnisse darf allerdings nicht
vergessen werden, dass die Mehrheit der Schweizer Gemeinden sehr
klein ist, so dass die verschiedenen Akteure auch weniger formell vor-
gehen miissen. Eine Lokalpartei kann beispielsweise direkt {iber ihren
Vertreter in der Exekutive den Anstoss fiir ein Projekt geben, ohne
selbst in Erscheinung zu treten, oder auch die einzelnen Einwohner
konnen iiber die Verwaltung oder die Gemeinderite Anregungen
direkt einbringen, ohne dass sie als Initianten auftreten miissen.
Zudem bestehen auch Unterschiede zwischen den Reformprojekten.
Verwaltungsreorganisationen und New Public Management wurden
bei keinem der von uns untersuchten Projekten von der Biirgerschaft
initiiert, wahrend bei fast der Halfte der Parlamentsreformen der
Anstoss von einzelnen Biirgerinnen und Biirgern ausging.

Weiter interessiert die Frage, ob die Bevolkerung den Reformen
grundsitzlich positiv oder grundsatzlich ablehnend gegeniibersteht.
Vor allem im Zusammenhang mit der Zusammenlegung von Gemein-
den ist von den Verantwortlichen aus Politik und Verwaltung immer
wieder zu horen, dass sie selbst im Prinzip fiir einen entsprechenden
Schritt waren, dass hier aber von Seiten der Einwohnerschaft grosse
Vorbehalte bestehen wiirden, und dass ein solches Projekt tiberhaupt
keine Chance hatte.

Zu den Gegnern von Reformprojekten gehdren, gemdss unserer
Untersuchung, tatsdchlich am haufigsten die Blirgerinnen und Biirger.
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Uber alle Reformen betrachtet, stellen sich in 30 Prozent der Falle Teile
der Biirgerschaft gegen eine Veranderung (vgl. Tabelle 2).

Gegner NPM  Exe- Parla- IKZ Fusio- Fusion  Ges.
kutive ment nen Schulg.

%o % % %o % % %
Gemeindeprasident 3.1 222 25.0 4.2 8.7 125 8.9
Legislativmitglieder ~ 18.8 333 45.0 42 111
Exekutivmitglieder ~ 25.0 222 60.0 12,5 152 37.5 221
Gemeindeschreiber 12,5 30.0 4.2 13.0 10.5
Verwaltung 344 11.1 20.0 8.3 152 6.3 17.5
Verband 31 6.3 1.1
FDP 31 25.0 43 42
CVP 31 20.0 2.2 6.3 42
SVP 15.6 45.0 42 8.7 18.8 1241
SP 18.8 22.2 25.0 6.3 22 25.0 12.1
andere Parteien 15.6 22.2 10.0 22 18.8 7.4
Kanton
Medien 6.3 5.0 1.6
Wissenschafter 3.1 | 1.1
Externe Berater 5.0 0.5
Biirger / -innen 6.3 333 25.0 20.8 54.3 43.8 30.0
Bevolkerung 9.4 11.1 10.0 10.4 30.4 6.3 14.2

32 9 20 48 46 16 190

Tabelle 2: ~ Gegner von Reformprojekten

Betrachtet man die einzelnen Reformprojekte, so gibt es — wie die Ver-
antwortlichen zu Recht vermuteten — vor allem bei Fusionsprojekten
Widerstand aus Kreisen der Einwohnerschaft. Kaum Widerstand
einzelner Biirgerinnen und Biirger formiert sich dagegen bei den
NPM-Projekten. Hier ist die stirkste Gegnerschaft in der Verwaltung
zu suchen. Bei den Reformen der Exekutive ist es die Exekutive selbst
und der Gemeindeprasident, bei den Parlamentsreformen sind es die
Exekutivmitglieder, und bei der IKZ, allerdings auf sehr tiefem Ni-
veau, ist es ebenfalls die Exekutive, die sich gegen die Veranderungen
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stellen. Die Lokalparteien sprechen sich seltener als einzelne Birge-
rinnen oder Biirger gegen ein Reformprojekt aus.

Befiirworter NPM  Exe- Parla- IKZ  Fusio Fusion Ges.
kutive ment -nen  Schulg.
% %o %o % % % %

Gemeindeprasident 75.8 70.0 429 80.0 809 941 75.6
Legislativmitglieder* 60.6 20.0 57.1 8.0 14.9 249
Exekutivmitglieder 87.9 70.0 47.6 90.0 851 100.0 827
Gemeindeschreiber 60.6 70.0 429 620 638 100.0 635
Verwaltung 758 600 238 500 553 76.5 55.1
Verband 6.1 4.0 8.5 4.1
FDP 57.6 50.0 28.6 143 333 647 35.1
CvP 39.4 30.0 28.6 10.2 239 41.2 24.1
SVP 45.5 40.0 19.0 102 217 412 25.6
SP 36.4 30.0 38.1 10.2 222 17.6 227
andere Parteien 303 20.0 28.6 4.1 152 176 16.9
Kanton 424 20.0 19.0 612 723 294 48.5
Medien 91 4.8 200 370 118 179
Wissenschafter 18.2 48 4.0 152 59 10.2
externe Berater 54.5 10.0 14.3 16.0 400 471 30.3
Biirger / -innen 9.1 40.0 38.1 14.0 522 412 30.1
Bevolkerung 16:2 40.0 38.1 440 543 471 393
N= 33 10 21 50 47 17 197

Tabelle 3:  Befiirworter von Reformprojekten

Unter den Parteien wendet sich die SVP klar haufiger gegen Par-
lamentsreformen und die SP gehért haufiger bei der Fusion der
Schulgemeinde mit der politischen Gemeinde zu den Gegnern der
Reform. Beriicksichtigt man lediglich die Reformprojekte, die abge-
brochen wurden (und bei denen auch davon ausgegangen werden
kann, dass der Abbruch in einem gewissen Zusammenhang mit der
Gegnerschaft gestanden hat), so gehéren ebenfalls die Exekutive und
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die Verwaltung sowie die Bevolkerung zu den haufiger genannten
Gegnern. Unter den Parteien werden bei den abgebrochenen Projekten
haufig die SVP und die SP als Gegner genannt.

Bei den Befiirwortern von Reformprojekten ergibt sich ein etwas an-
deres Bild. Insgesamt fallt auf, dass der Kreis der Befiirworter deutlich
grosser ist als der Kreis der Gegner, was aber nicht weiter erstaunt, da
sonst die Projekte kaum hitten durchgefithrt werden konnen.
Auffallend ist weiter, dass die Gemeindeprasidenten respektive die
Gemeindeexekutive, mit Ausnahme der Parlamentsreformen, beson-
ders hiufig zu den Befiirwortern zihlen (vgl. Tabelle 3). Diese Fest-
stellung ist allerdings kaum iiberraschend, da nicht davon
ausgegangen werden kann, dass grossere Reformen gegen den Willen
der verantwortlichen politischen Behorden durchgefiihrt werden. Die
Gemeindeschreiber und die Verwaltung zahlen verhaltnismassig hau-
fig bei den Exekutivreformen zu den Befiirwortern, wahrend sie der
IKZ und der Fusion doch deutlich skeptischer gegeniiberstehen als die
politischen Behorden. Die Biirgerinnen und Biirger oder die Bevolke-
rung werden zwar nicht mehrheitlich, aber dennoch in einem anspre-
chenden Ausmass, zu den Befiirworter gezahlt. In knapp etwas mehr
als der Halfte der Fille sind sie es bei Fusionen, am wenigsten oft bei
NPM-Reformen.

4 Die Sichtweise der Biirgerinnen und Biirger

Letztlich stellt sich aber auch die Frage, in welchem Masse die Biirge-
rinnen und Biirger iiberhaupt in die Politik einbezogen werden wollen
respektive ob sie bereit sind, sich schon zu Beginn eines Reform-
projekts mit den verschiedenen Moglichkeiten und Implikationen
auseinanderzusetzen. Aus ihrer Sicht konnte auch argumentiert
werden, dass sie sich das Privileg (ihr demokratisches Recht) vorbe-
halten, sich erst dann zu einem Projekt zu dussern, wenn es soweit
vorangeschritten ist, dass die Konsequenzen abzuschitzen sind.

Eine zu Beginn des Jahres 2002 durchgefiihrte Befragung zum Stellen-
wert der Lokalpolitik in der Schweiz!? zeigt, dass der Politikeinbezug

19 Die Befragung wurde im Rahmen eines international vergleichenden
Forschungsprojekts durchgefithrt, welches vom Schweizerischen Nationalfonds
finanziert wurde, und sich mit dem Einfluss der Gemeindegrosse auf die
Lokalpolitik befasst. Beim Sample handelt es sich um eine geschichtet Stichprobe.
Die hier prisentierten Werte sind nicht gewichtet.
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auch aus Sicht der Bevolkerung eine grosse Bedeutung hat. So erach-
ten es beispielsweise rund 80 Prozent der Befragten als wichtig, dass
die Einwohnerinnen und Einwohner einer Gemeinde an wichtigen
Entscheidungen der Gemeinde teilnehmen konnen (vgl. Tabelle 4).
Dabei zeigt sich, dass dieser Anteil in den deutschsprachigen Gemein-
den, in denen traditionellerweise die direkte Demokratie einen etwas
grosseren Stellenwert geniesst, deutlich hoher liegt als in den
franzésischsprachigen Gemeinden, wahrend die Tessiner Gemeinden
dazwischen zu liegen kommen.

D F I Alle
unwichtig 2.1 1.8 42 22
-2- 43 5.8 5.0 4.7
-3- 9.2 18.7 14.3 12.1
-4- 24.1 29.8 24.4 25.7
sehr wichtig 60.3 44.0 52.1 553

100.0 100.0 100.0 100.0
N= 1099 450 119 1668

Tabelle 4:  Bedeutung der aktiven Teilnahme der Einwohnerschaft an
wichtigen politischen Entscheidungen nach Sprachregion

Insgesamt, und dies relativiert in gewissem Sinne auch die Bedeutung,
die dem Politikeinbezug zukommt, sind aber die Biirgerinnen und
Biirger zufrieden mit dem Funktionieren der lokalen Demokratie.
Etwa ein Viertel der Befragten bezeichnet sich als sehr zufrieden und
knapp 70 Prozent als eher zufrieden. Der Anteil der Unzufriedenen
betragt weniger als 10 Prozent. Wiederum zeigen sich hier Unter-
schiede zwischen den Sprachregionen. In der Westschweiz ist der
Anteil der ,Sehr-Zufriedenen” nur halb so gross wie in der Deutsch-
schweiz und im Tessin liegt er noch tiefer. Wie weit hier ein direkter
Zusammenhang mit den geringeren Moglichkeiten der direktdemo-
kratischen Einflussnahme in den franzosischsprachigen Gemeinden
besteht, miisste noch genauer untersucht werden, eine entsprechende
Annahme ist aber nicht véllig von der Hand zu weisen.?’ Im Tessin

20 Unterstiitzung erhalt diese Annahme durch neuer Untersuchungen; vgl. z.B.
Stuzer/Frey 2002
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diirften die tieferen Werte mit strukturellen Problemen der mehr-
heitlich sehr kleinen Gemeinden zusammenhangen.

D E I Alle
Sehr zufrieden 31.0 15.7 9.2 252
Eher zufrieden 62.5 785 Y78 67.1
Nicht sehr zufrieden 34 8.1 10.8 6.3
Uberhaupt nicht zufrieden 15 0.7 2.5 1.3
Total 100.0 100.0 100.0 100.0
N 1116 452 122 1690

Tabelle 5:  Zufriedenheit mit dem Funktionieren der lokalen Demokratie

Auch bei diesen Antworten bleibt das Problem bestehen, dass eine ab-
schliessende Wertung nicht ganz einfach ist. Will man sich mit diesem
Ergebnis zufrieden geben, oder soll eine Erhohung des Anteils der
,Sehr-Zufriedenen” angestrebt werden. Im Hinblick auf den Politik-
einbezug der Biirgerinnen und Biirger lasst sich daraus zumindest
schliessen, dass eine Intensivierung der Bemiihungen nicht deshalb
geschehen sollte, weil Unzufriedenheit und Misstrauen gegentiber den
Politikverantwortlichen vorherrscht, sondern weil es um eine Weiter-
entwicklung der Politik in Richtung , Good Local Governance” geht.

5 Schlussbemerkungen

Vor nicht allzu langer Zeit war in einer Berner Tageszeitung zu lesen,
dass sich immer mehr Gemeinden von Kommunikationsspezialisten
beraten liessen, um sicherzustellen, dass ihrer Arbeit mehr Erfolg
beschieden wird und dass in jahrelanger Arbeit ausformulierte,
fixfertige Projekte nicht letztlich an der Urne scheiterten.?! Eine ent-
sprechende Gefahr besteht nicht selten auch bei komplexen und kost-
spieligen Reformprojekten.

Der Kommunikation kommt heute in der Politik ohne Zweifel eine
grosse Bedeutung zu. Von den Politikverantwortlichen wird erwartet,
dass sie offen und verstandlich informieren. Politikeinbezug lasst sich

21 vgl. Bund vom 22.2.2000. Nr. 44, Seite 23.
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allerdings nicht auf politische PR reduzieren. Politikeinbezug heisst,
dass Politik und Verwaltung versuchen, verstarkt in einen Dialog mit
ihren Biirgerinnen und Biirger zu treten, und dass gemeinsam nach
Losungen gesucht wird. Das heisst mit anderen Worten aber auch,
dass bei Reformprojekten die Ziele nicht von Anfang an klar vorge-
geben werden kénnen.

Ist der Gemeinderat davon iiberzeugt, dass die Gemeinde mit der
Nachbargemeinde fusionieren muss, so geht es ihm letztlich darum,
die Einwohnerschaft ,zu ihrem Glick zu zwingen”. Politikeinbezug
heisst demgegentiber, dass gemeinsam nach einer bestmdglichen
Losung aus Sicht aller Beteiligten gesucht wird. Ausgangspunkt ist,
dass die Gemeinde zusehends an Leistungsgrenzen stosst. Wie kann
dem Abhilfe geschaffen werden. Eine mogliche Losung ware eine
Intensivierung der Zusammenarbeit, eventuell kann auch die Verwal-
tung mit der Verwaltung einer Nachbargemeinde zusammengelegt
werden. Die Fusion ist dann nur noch einer von verschiedenen
Reformvorschlagen. Welcher Weg letztlich gewihlt wird, muss in
einem offenen Prozess mit der Bevolkerung ermittelt werden.

Eine solche, beziiglich des Endprodukts offene Form des Politikein-
bezugs passt besser in eine Zeit, in der nicht nur die Anspriiche,
sondern auch die Fahigkeiten, sich mit politischen Fragen ausein-
anderzusetzen, gestiegen sind. Sie setzt aber bei den Verantwortlichen
ein Umdenken voraus. Politikerinnen und Politiker gehen heute noch
immer allzu haufig davon aus, dass ihre Wahlerinnen und Wahler von
ihnen pfannenfertige Losungen fiir immer neue Probleme erwarten.
Hier liegen sie falsch. Erwartet wird, dass Probleme erkannt und einer
Losung zugefiihrt werden. Wie sie gelost werden, das kann und muss
in einem partizipativ-demokratischen Prozess zuerst ermittelt werden.
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