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Ausloser, Ziele und Auswirkungen
von kommunalen Reformprojekten
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In den 1990er Jahren ist die Gemeindelandschaft der Schweiz in Bewequng
geraten. Zu den umfassenderen Reformuvorhaben gehoren die Einfithrung von
New Public Management (NPM), eine Intensivierung der interkommunalen
Zusammenarbeit (IKZ) sowie das Zusammenlegen von Gemeinden. Im Vor-
dergrund dieses Aufsatzes stehen die Ursachen, die Ziele und die Auswir-
kungen dieser Reformwvorhaben. Daber zeigt sich, dass es bei den Reformen
nicht darum ging, die Qualitat der Demokratie in der Gemeinde zu verbes-
sern. Gesteigert, gefordert und verbessert wurden vor allem die Qualitat des
Dienstleistungsangebotes, das Entwicklungspotential der Gemeinde und die
Entscheidungswege. Die Reformen fiihrten nicht zu einer Ausweitung des
Dienstleistungsangebotes, was angesichts der zum Zeitpunkt der Reformen
dominierendennegativen Haltung gegeniiber einem immer grosser und einfluss-
reicherwerdenden Staatssektor auchnicht erstaunt. Kostensenkungen konnten
jedoch mehrheitlich auch nicht erzielt werden. FEs ist schliesslich davon
auszugehen, dass die verschiedenen substanziellen Politiken in unterschied-
lichem Masse von den institutionellen Reformen beeinfluss werden.

Einleitung: Reformen politischer Institutionen

Der Wandel der politischen Institutionen ist in den letzen Jahren verstirkt
ins Zentrum des wissenschaftlichen Interesses geraten.! Wihrend in den
1960er und 1970er Jahren an den politischen Institutionen vor allem eine

' Zu den politischen Institutionen vergleiche beispielsweise March/Olsen (1984, 1989,
1996 ) und Gohler (1987, 1990, 1994), zum Institutionenwandel North (1988), Nedemann
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gewisse Unflexibilitéit und die Unfihigkeit, sich den sich wandelnden gesell-
schaftlichen Verhiiltnissen anzupassen, kritisiert wurden (vgl. z.B. Max
Imbodens «Helvetisches Malaise» aus dem Jahr 1964), begann sich in den
1980er Jahren die Erkenntnis durchzusetzen, dass sich die Institutionen
zwar sehr wohl veréindern, dass die Verinderungen aber héufig unterschiitzt
worden sind, weil sie langsam und kaum sichtbar von statten gehen (vgl.
Hesse/Benz 1990: 55). Hierzu lieferten auch die Politikanalyse und die sich
immer stirker ausbreitende Evaluationsforschung wertvolle Hinweise iiber
Funktionieren und Verinderungspotentiale politischer Institutionen.

In den 1990er Jahren prisentiert sich der Institutionenwandel verstirkt
in Form von konkreten Transformations- und Reformprozessen. Die Reorga-
nisation der politischen Systeme in Mittel-, Ost- und Siidosteuropa, die Wie-
dervereinigung in Deutschland, die europiiische Integration, aber auch die
Versuche, die direktdemokratische Partizipationsméglichkeiten auszubauen
und die zahlreichen Verwaltungsreformen unter dem Oberbegriff des New
Public Management sind mehr als nur graduelle Anpassungsprozesse, son-
dern beinhalten konkrete Elemente der bewussten Aus- und Neugestaltung
der politischer Institutionen.

Mit der Verschiebung des Analyseinteresses von inkrementalistischen
Verinderungen hin zu Reformprozessen verschiebt sich auch die Perspek-
tive von einer Systemoptik zu einer stirker akteurorientierten Sichtweise.
Es ist nicht mehr primir die den hochdifferenzierten Institutionen imma-
nente Eigendynamik, welche die Institutionen den veriinderten Voraus-
setzungen anpasst, sondern es sind mehr oder weniger bewusst herbeigefiihrt
Reformprozesse, fiir die auch Handlungsoptionen offen stehen. Der Vorteil
dieser Verschiebung der Betrachtungsweise ist, dass sich eine ganze Reihe
von Fragestellungen beziiglich Hintergriinde und Zielvorstellungen, aber
auch beziiglich Ausléser, Verlauf und Auswirkungen formulieren und beant-
worten lassen. Ziel dieses Beitrags ist es, mehr iiber die Hintergriinde insti-
tutioneller Reformen in den 1990er Jahren zu erfahren.

Die Reformen der politischen Institutionen sind nicht Selbstzweck, son-
dern es kann davon ausgegangen werden, dass sie direkte Auswirkungen
auf die substanziellen Politiken haben. In der Regel miissten diese Auswi-
rkungen positiver Natur sein, indem die substanziellen Politiken effektiver.
kundenorientierter oder kostengiinstiger verfolgt werden kénnen. Natiirlich
kann aber bei institutionellen Verinderungen nicht garantiert werden, dass
alle substanziellen Politiken gleichermassen davon profitieren. Entsprechend

(1996), Gohler (1997) sowie die zahlreichen neueren Arbeiten, die sich auf die unter-
schiedlichen Ausprigungen des Neo-Institutionalismus (Hall/Taylor 1996, Lowndes
1996, Reich 2000, Knill /Lenschow 2001, Georges 2001) und den Ursachen und Verlaufs-
formen des Wandels beziehen (Hall 1993, Peters 1997, Dolowitz/March 2000, Pierson
2000a und 2000b, Tsebelis 2000).
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Tab. 1 Initianten des Reformprojekts nach Reformtyp.
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Gemeindeprisident 36.4 40.0 30.0 45.1 383 41.2 38.1
Legislativmitglieder 15.2 200 35.0 2.0 2.1 0.0 8.6
loxekutivinitglieder 48.5 70.0 300 46.0 59.6 47.1  49.0
Gemeindeschreiber 39.4 300 250 275 106 235 239
oberes Verwaltungskader 45.5 0.0 10,0 275 4.3 0.0 19.3
mittleres Verwaltungskader G.1 0.0 5.0 5.9 0.0 0.0 3.0
unteres Verwaltungskader 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Verwaltungsmitarbeiter 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Biirger /-innen 00 100 45.0 59 191 235 15.7
Verband 3.0 0.0 0.0 3.9 106 0.0 1.1
FDP 15.2  30.0 5.0 0.0 8.5 5.9 7.6
| CVP 3.0  30.0 Hh.0 0.0 2.1 5.9 3.5
| SVP 3.0 100 0.0 0.0 2.1 0.0 2.0
| SP 6.1 30.0 10,0 2.0 6.4 0.0 6.1
andere Parteien 3.0 20.0 0.0 2.0 2,1 0.0 3.0
Kanton 6.1 0.0 100 196 404 5.9 19.7
Medien 3.0 0.0 0.0 2.0 2.1 0.0 1.5 |
Wissenschafter 6.1 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 1.5
externe Berater 3.0 10.0 0.0 5.9 106 11.8 6.6
N= 33 10 20 H1 47 17 198

Prozentanteil Projekte, bei dem die einzelnen Initianten bei den einzelnen Reformtypen
aktiv geworden sind.

abstrakter und vereinfacht wird in der Literatur vielfach auf das «demo-
kratische Dilemma» (vgl. Dahl 1994) verwiesen und von einem Gegensatz
zwischen Demokratie und Effizienz ausgegangen. Mehr Demokratie fithrt zu
weniger Effizienz und umgekehrt. Dem kann entgegen gehalten werden, dass
es sich hier — vor allem in einer lingerfristigen Perspektive — nicht um ein
« Entweder-oder-Problem» , sondern vielmehr um eine Optimierungsaufgabe
handelt. Dies heisst, dass die staatliche Titigkeit nicht nur iiber die output-
seitige Messung staatlicher Aufeaben legitimiert werden kann, sondern dass
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auch die demokratische Entscheidungsfindung iiber das «Was» und das
«Wie» der staatlichen Leistungserbringung beriicksichtigt werden muss.
Effizient kann aus dieser Perspektive eine Leistung nur erbracht werden,
wenn die demokratische Legitimation gewihrleistet ist.

Mit Bezugnahme auf das «demokratische Dilemma» zwischen Handlungs-
fihigkeit und Legitimation wird den Reformen in den 1990er Jahren immer
wieder ein Bias fiir Efhzienz- und Effektivitdtsziele zugeschrieben. Es wird
vermutet, dass output-orientierte Aspekte der Legitimation wichtiger seien
als Prozesse der demokratischen Entscheidungsfindung (Kiibler/Ladner
2003, Ladner/Steiner 2005). Dies konnte in der Schweiz besonders stark der
Fall sein, weil der Ausbaustandard der demokratischen Mitwirkungsmaoglich-
keiten imsgesamt verhiltnismiissig gross ist.

Nach dieser Unterscheidung lassen sich zwei Hauptgruppen von Zielen
bestimmen: Ziele, die sich direkter auf die Biirgerinnen und Biirger beziehen,
die deren Partizipation, eine Stirkung der Demokratie oder eine grossere
Biirgernihe zum Inhalt haben, sowie Ziele, die direkt auf das Dienstleis-
tungsangebot ausgerichtet sind (qualitative oder quantitative Erweiterung,
Reduktion) oder die mit den Kosten, den Entscheidungen und der Steue-
rung der Gemeindeentwicklung zusammenhingen.

Die Reformziele lassen sich fiir die Gesamtheit der Reformprojekte sowie fiir
die verschiedenen Typen von Reformen untersuchen. Im Folgenden werden
zuerst die Ziele fiir alle Reformprojekte zusammen betrachtet. Dies ergibt
einen Einblick in den Grundtenor der Reformaktivititen in den 1990er
Jahren. Danach werden die einzelnen Reformbereiche angeschaut.

Reformziele iiber alle Reformprojekte gesehen

Uber alle Reformprojekte gesehen dominiert bei den Reformzielen die quali-
tative Verbesserung des Dienstleistungsangebotes gefolgt von einer besseren
Planung und Steuerung der Gemeindeentwicklung (vgl. Abbildung 3).
Genannt werden ausserdem Kostensenkungen und schnellere Entschei--
dungswege. Nicht explizit intendiert ist eine Reduktion des Dienstleis-
tungsangebotes (allerdings auch kein quantitativer Ausbau) sowie mehr
Biirgerniihe, hohere Partizipation und eine Stiirkung der Demokratie. Damit
stehen, iiber alle Reformbereiche betrachtet, Fragen der Effizienz und Effek-
tivitit im Vordergrund, withrend die Verbesserung des Verhiltnis zu den
Biirgerinnen und Biirger sowie die Stirkung der Demokratie — anderes als
beispielsweise in Deutschland mit der Debatte iiber die Biirgerkommune
und die direkte Demokratie auf kommunaler Ebene (Bogumil et al. 2003) -
keine expliziten Ziele der Reformen sind. Die Reformprojekte sind aber auch
mehrheitlich nicht explizit als Spariibungen und nicht als gezielte Reduktion





