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Reto Steiner

Dr.Reto Steiner ist Dozent fur Betriebswirtschaftslehre und Mitglied der
Geschéftsleitung am Kompetenzzentrum fur Public Management der
Universitdt Bern. Er nimmt Lehrauftrage an den Universitaten Rom,
Luganc und Krems (Wien), den Fachhochschulen Zentralschweiz und
Basel sowie am Schweizerischen Public Relations Institut in Zdrich
wahr. Zu Steiners Forschungsschwerpunkten gehéren Gemeindefor-
schung, Public Management und Bildungsmanagement.

Steiner berat und schult die Eidgenossenschaft (u. a. Direktion ftir Ent-
wicklung und Zusammenarbeit, Bundeskanzlei) sowie verschiedene
Schweizer Kantonsverwaltungen (u.a. Bern, Luzern, Zurich) und Kom-
munalverwaltungen (u. a. Luzern, Riehen, Risch).

Der Wirtschaftswissenschafter ist Vorstandsmitglied der Schweizeri-
schen Gesellschaft fur Verwaltungswissenschaften und Prafungskom-
missionsprasident des NDS Hotelmanagement von Hotellerie Suisse.

Schliesslich ist der Wissenschafter auch politisch aktiv: Er ist Mitglied
des Stadtrats von Langenthal im Kanton Bern, den er im Jahr 2005 pra-
sidierte.

Die Schweizer Gemeinden
im Fokus - Ergebnisse der
Gemeindebefragung 2005

Dr. Reto Steiner und Prof. Dr. Andreas Ladner’

Einleitung

Die schweizerische Gemeindelandschaft ist ausgesprochen hetero-
gen. Die 2737 politischen Gemeinden unterscheiden sich stark bezlg-
lich ihrer Grésse und ihrer Organisation. Im Gegensatz zu den meisten
nordeuropaischen Staaten ist in der Schweiz nie der Versuch unternom-
men worden, die Gemeinden zusammenzulegen und so die Grossen-
unterschiede zu verringern. Die weit reichende Autonomie der Gemein-
den in der Ausgestaltung ihrer politischen Organisation und bei der
Aufgabenerfullung sowie kulturelle und soziale Differenzen haben dazu
beigetragen, dass sich beachtliche Unterschiede zwischen den Ge-
meinden gehalten haben. Allerdings ist der soziale Wandel der letzten
Jahrzehnte auch an den Gemeinden nicht spurlos vorlbergegangen.
Neue Aufgaben sind auf die Gemeinden zugekommen, und Leistungs-
grenzen haben sich bemerkbar gemacht. In jingerer Zeit ist mit zahlrei-
chen Reformen versucht worden, diesen Herausforderungen gerecht
zu werden. Grundsétzlich kdnnen drei Reformtypen unterschieden wer-
den:

¢ Gemeindeinterne Reformen: Zu den gemeindeinternen Refor-
men gehdren einerseits Managementreformen im Sinne des Public
Managements, welche vor allem die Leistungserbringung verbes-
sern wollen (Steigerung der Effektivitat und Effizienz), anderseits
Reformen der Input-Legitimation, d.h. die Ver&nderung der demo-
kratischen Institutionen und der Blrgerbeteiligung. Verschiedene
Gemeinden versuchen die gemeindeinternen Reformen umfassend
umzusetzen, was oft unter der Bezeichnung New Public Manage-
ment zusammengefasst wird. Diese Projekte haben eine Reform des
gesamten politisch-administrativen Systems im Sinne einer wir-
kungsorientierten Steuerung zum Ziel.

¢ Gemeindeiibergreifende Reformen: Es ist moglich, dass die
Gemeinden zwar in ihnrem Bestand belassen werden, aber die Auf-
gabenerflllung mit anderen Gemeinden zusammengelegt wird, um
Ressourcen und Kompetenzen zu poolen (Interkommunale Zusam-

' Die Gemeindebefragung 2005 wurde durch Dr. Reto Steiner und Prof. Dr. Andreas
Ladner vom Kompetenzzentrum fiir Public Management der Universitat Bern geleitet.



menarbeit). In weiter gehenden Féllen werden die territorialen Struk-
turen neu gestaltet, d. h. eine Reduktion der Gemeinden durch Ge-
meindezusammenschllsse vorgenommen.

e Reformen zwischen den Staatsebenen: Die Kantone verén-
dern beim dritten Reformtyp die Mechanismen des Finanzaus-
gleichs, damit finanzschwache Gemeinden ihre Aufgaben weiterhin
erftllen kbnnen und/oder ein erwlinschtes Verhalten der Gemeinden
(z.B. Fusionen) mit entsprechenden Anreizen unterstltzt wird. Oft
gehen Anderungen der Finanzausgleichsstréme mit einer Verande-
rung der Aufgabenteilung zwischen Kanton und Gemeinden einher.

Ziel dieses Beitrags ist es, den Zustand der Schweizer Gemeinden und
die Reformaktivitaten im Bereich der gemeindeinternen und -Ubergrei-
fenden Reformen darzustellen. Empirische Basis bildet eine postalische
Befragung aller Schweizer Gemeinden im Jahr 2005. Von den damals
2763 angeschriebenen Gemeinden haben 2208 geantwortet, was einer
Rucklaufquote von 79,9% entspricht. Die Ergebnisse werden mit den
Vorgangerbefragungen von 1998 und 1994 verglichen, was die Darstel-
lung von Entwicklungsmustern erlaubt. Der Rucklauf betrug damais
84,6% resp. 69,0%. Der Fragebogen ist an die Gemeindeschreiber ver-
sandt worden, weil diese in der Regel die besten Kenner der Verande-
rungen und des Zustandes der Gemeinden sind.

Situation der Schweizer Gemeinden

Gemeindebestand

Die Einwohnerzahl der 2737 Schweizer Gemeinden variiert betréchtlich.
Die grosste Gemeinde, ZUrich, z&hlt 345236 Einwohner, auf der anderen
Seite der Skala findet sich Corippo im Kanton Tessin, welche als eigen-
standige Gemeinde nur 19 Einwohner zahlt. Auf die ganze Schweiz be-
zogen, liegt der Medianwert flr die Gemeinden bei 985 Einwohnern und
der Mittelwert bei 2709 Einwohnern.

in den meisten européischen Landern fanden nach dem 2. Weltkrieg
grossflachige Gebietsreformen statt, welche zu einer Annéherung der
Gemeinden bezlglich ihrer territorialen Struktur fihrten. Dabei stieg die
durchschnittliche Gemeindegrosse an. Zudem fand eine Konvergenz
der Strukturen und Prozesse innerhalb der Kommunen statt. Maglich
wurde dies, weil in den meisten Landern Gebietsreformen durch die na-
tionalen Behdrden verordnet werden konnten. Die Schweiz reiht sich zu-
sammen mit wenigen anderen europdischen L&ndern («Mittelmeer-
gruppe»: u. a. Griechenland, Italien und Frankreich) nicht in den Kanon
der Lander mit grossflachigen Gebietsreformen ein: Im Jahre 1850, zwei
Jahre nach der Griindung des schweizerischen Bundesstaates, z&hlte
die Schweiz 3205 Gemeinden. Seither ist der Nettobestand lediglich um
14,6% auf 2737 Gemeinden per 1. 1.2006 zurlickgegangen. Wenn man
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Tabelle 1
Veranderung des Gemeindebestandes zwischen 1941 und 2006

1941 1960 1980 2006 Veranderung Veranderung
absolut prozentual

TG 203 201 181 80 -123 -60,6
BS 3 3 3 3 0 0.0
Al 6 6 6 6 0 0,0
BE 496 492 410 398 - 98 -19,8
FR 284 284 266 168 -116 -40,8
NE 62 62 62 62 0 0,0
ZH 171 171 171 171 0 0,0
GR 221 221 215 207 - 14 - 63
NW 11 11 11 1 0 0,0
'S 170 169 163 153 - 17 -10,0
AG 233 233 231 229 - 4 -17
SH 36 35 34 32 - 4 -11,1
Tl 257 253 247 196 - 61 -23,7
SO 132 132 130 125 - 7 - 53
LU 107 107 107 97 - 10 -93
SG 91 91 90 89 - 2 - 22
VD 388 388 385 381 -7 - 18
UR 20 20 20 20 0 0,0
ow 7 7 7 7 0 0,0
ZG 11 11 Ih 1 0 0.0
AR 20 20 20 20 0 0,0
74 30 30 30 30 0 0,0
GL 29 29 29 27 - 2 - 69
GE 45 45 45 45 0 0.0
BL 74 74 73 86 12 16,2
JU - - 82 83 83 -

Total 3107 3095 3029 2737 -370 -11,9

bedenkt, dass seit der Griindung des Bundesstaates gesellschaftlich
grosse Umwalzungen stattfanden, ist die Anzah! der Gemeinden &aus-
serst stabil geblieben. Es kann von einer der grossen Konstanten in der
politischen Landschaft gesprochen werden. Wichtige Grinde fir die
wenigen Gemeindezusammenschliisse mégen sein, dass die Gemein-
den in der Schweiz eine grosse politische Bedeutung haben. Zudem
sind sie verhaltnismassig autonom und fur einen beachtlichen Teil von
Aufgaben zustandig. In mehreren Kantonen ist zudem die Zustimmung
der betroffenen Gemeinden notig, was Zusammenschlussvorhaben er-
schwert.
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2.2

Die bislang durchgefihrten GemeindezusammenschlUsse beschranken
sich auf wenige Kantone. Tabelle 1 zeigt die Ver&nderung des Gemeinde-
bestandes in den einzelnen Kantonen zwischen 1941 und 2006 auf. In
2 Kantonen zahlt man 2006 mehr Gemeinden als 1941 (Grindung des
Kantons Jura und Wechsel des Laufentals zum Kanton Basel-Landschaft).
In 11 Kantonen hat sich die Anzah! der Gemeinden nicht verandert. Nur
einen leichten Ruckgang von weniger als 10% des Gemeindebestandes
verzeichnen 8 Kantone. Ein grosserer Rickgang als 10% findet sich in
5 Kantonen (Thurgau, Freiburg, Tessin, Bern und Schaffhausen).

Leistungsgrenzen bei der Aufgabenerfiillung

Leistungsgrenzen machen den Gemeinden zu schaffen: Davon sind vor
allem die grosseren Gemeinden betroffen (vgl. Abbildung 1). Grinde
mogen sein, dass das Bewusstsein fUr Probleme zunimmt und gréssere
Gemeinden als Zentrumsgemeinden auch mehr Aufgaben erflllen
mussen. Heterogen sieht die Situation bei den kleinen Gemeinden aus.
Die Situation hat sich im Vergleich zu 1998 jedoch deutlich verbessert.
In allen Gréssenklassen geben sieben Jahre nach der letzten Befra-
gung weniger Gemeinden an, die Leistungsgrenzen erreicht zu haben.
1998 sah das Ergebnis noch deutlich anders aus: Die Leistungsgren-
zen hatten im Vergleich zu 1994 stark zugenommen. Dies deutet auf
eine Entspannung der Situation hin.

Abbildung 1:
Leistungsgrenzen nach Gemeindegrésse — 1994, 1998 und 2005
im Vergleich
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Anmerkung:

Der Leistungsgrenzenindex (LG-Index) berechnet sich aus dem Mittelwert der Antworten
der Gemeinden, welche sowohl 1994 als auch 1998 und 2005 an der schriftlichen
Befragung teilgenommen hatten. Dabei wurden 32 Aufgabenbereiche berlicksichtigt.
Der Index kann variieren zwischen 0 (keine Leistungsgrenzen), Uber 1 (Leistungsgrenzen
in Sicht), 2 (Leistungsgrenzen erreicht) bis zu 3 (Leistungsgrenzen Uberschritten).
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Wie 1998 macht den Gemeinden zwar noch immer der Flrsorgebereich
am meisten zu schaffen, und der Abstand zu den anderen Bereichen
hat sich sogar erhoht, aber insgesamt ist der Anteil der antwortenden
Gemeinden, die Leistungsgrenzen erreicht oder Uberschritten haben,
um rund 8% zurlickgegangen. Ebenso ist bei der Flrsorge der Anteil
der Gemeinden, die ihre Leistungsgrenzen erreicht haben, seit 1998
von einem Drittel auf einen Viertel gesunken. Auch die Ubrigen Auf-
gabenfelder im Sozialbereich haben eindeutig an Brisanz verloren. Die
Betreuung von Asylsuchenden und Arbeitslosen, die 1998 noch zu den
zentralen Problembereichen zahlten, aber auch die Auslanderinte-
gration, die Drogenproblematik und die Unterstltzung und Betreuung
alterer Personen haben die Gemeinden heute im Griff. In diesen Berei-
chen sind in den letzten Jahren vermehrt Anstrengungen nicht nur auf
lokaler, sondern auch auf kantonaler und nationaler Ebene unternom-
men worden. Gleichzeitig hat sich sowohl in der Asyl- und Auslander-
thematik als auch im Drogenbereich und auf dem Arbeitsmarkt die Lage
in jingerer Zeit eindeutig beruhigt.

Markant abgenommen hat die Belastung der Gemeinden auch in den
Bereichen Zivilschutz und Feuerwehr. Die Reorganisation des Zivil-
schutzes ist schon seit einiger Zeit abgeschlossen. Die Verpflichtung
der Gemeinden auf Regionalisierungen und die Aufthebung von Doppel-
spurigkeiten mit anderen Einsatzorganisationen durch die Einbettung
des Zivilschutzes ins Verbundsystem mit einer klaren Aufgabenzuord-
nung fdhren zu einer wesentlichen Erleichterung beim Zivilschutzauf-
trag fur die Gemeinden. Bei der Feuerwehr hat vermutlich die vermehrte
Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden zu einer Reduktion der Be-
lastung geflhrt.

In der internen Rangordnung der problematischsten Aufgabenbereiche
haben 2005 daflr andere Themen an relativer Bedeutung gewonnen.
So ist bei den gemeindepolizeilichen Aufgaben nach dem Fursorge-
bereich der zweitgrosste Anteil an Gemeinden mit erreichten oder Uber-
schrittenen Leistungsgrenzen zu finden. Auffallend ist schliesslich
auch, dass die Thematik «Gemeindeexekutive» trotz eines Rlckgangs
der Schwierigkeiten die Gemeinden immer noch beschéaftigt. Das deu-
tet darauf hin, dass die Schwierigkeiten beim Auffinden gentgend qua-
lifizierter Kandidierender nichts an Bedeutung eingebUsst haben und
Fragen der politischen Steuerung noch nicht vom Tisch sind.
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Tabelle 2:

Leistungsgrenzen bei der Erfullung kommunaler Aufgaben erreicht
oder Uberschritten, Gemeinden, die 1994, 1998 und 2005 an der
Befragung teilgenommen haben

Leistungs-  Verdnderungen

grenzen

erreicht und

Uberschritten,

in %
Aufgabenbereich 2005 1998 1994 1998- 1994- N

2005 1998

Neue Armut/Fiirsorgefélle/Vormundschaftsfalle 254 333 262 -79 7,1 1336
Gemeindepolizeiliche Aufgaben 18,1 245  * -64 - 1223
Gemeindeexekutive 17,9 27,6 * -97 * 1352
offentlicher Verkehr 170 237 153 -66 83 1263

Unterstlitzung und Betreuung von Arbeitslosen 16,6 323 335 -157 -12 1316

privater Verkehr (Strassenbau/Beruhigungen) 152 202 131 - 50 72 1329

Raum- und Zonenplanung 130 21,1 24,1 - 80 -3,1 1368
Wirtschaftsforderung 128 17,7 106 -49 7,1 1147
Schulfragen 12,1 20,1 157 -80 43 1321
Gemeindeverwaltung: Informatik 12,1 204 8 -83 ~ 1385
Betreuung von Asylsuchenden 11,9 321 194 -20,3 128 1173
Gemeindeverwaltung: Finanzverwaltung 118 178 * -60 ~ 1380
Landschaft- und Ortsbildschutz 116 21,1 191 -96 21 1334
Sport/Sportanlagen 11,2 203 11,2 =91 91 1310
offentliche Bauten 11,2 208 163 -—96 45 1342
Bewilligung von Baugesuchen 11,1 188 217 -78 -29 1376
Betreuung von Drogenabhangigen 11,0 226 190 -11,6 36 1173
Abwasser/Kanalisation 10,7 200 171 =93 29 1374
Jugendfragen 104 140 61 -36 79 1296
Zivilschutz 10,4 248 138 -144 11,0 1310
Feuerwehr 104 217 ~ -11,3 - 1354
medizinische Versorgung (Spitex/Hauspflege) 10,2 165 118 -63 48 1295
Gemeindeverwaltung: Personalmanagement 102 180  ~ -78 1330
Abfall/Entsorgung 99 224 255 -—-126 -3,1 1388
Wasserversorgung 96 178 139 -82 39 1339
Umweltschutz 96 196 196 -10,0 00 1319
Unterstiitzung und Betreuung &lterer Personen 89 183 108 - 94 73 1340
Integration von Auslandern 79 185 88 -10,6 97 1233
Gemeindeverwaltung: Einwohnerdienste 7.7 169 * - 92 * 1381
Energieversorgung 6,7 152 * -85 * 1229
kulturelle Veranstaltung/Kulturfragen 58 114 71 -56 43 1277

* item wurde nicht abgefragt
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Finanzen

Den Finanzen kommt im Zusammenhang mit Reformen eine wichtige
Rolle zu. Die Annahme, dass Gemeinden vor allem dann Veranderun-
gen anstreben, wenn sie durch die schlechte Finanzlage dazu gezwun-
gen werden, liegt auf der Hand. Allerdings beschranken fehlende Res-
sourcen auch den Handlungsspielraum, sodass gerade diejenigen
Gemeinden, die es besonders notig hatten, nichtin der Lage sind, gros-
sere Reformprojekte in Angriff zu nehmen.

Bei den Befragungen von 1994 und 1998 gaben jeweils rund ein Drittel
der Gemeinden an, dass sie in den letzten drei Jahren defizitére Rech-
nungsabschilsse vorgewiesen haben. Seither hat sich die finanzielle
Situation der Gemeinden merklich verbessert. Laut Gemeindeschreiber
hat sich der Anteil der Gemeinden, die im Durchschnitt der letzten drei
Jahre rote Zahlen geschrieben haben, 2005 auf etwas mehr als einen
Viertel verringert (vgl. Tabelle 3). Gleichzeitig ist der Anteil der Gemein-
den mit einem positiven Rechnungsabschluss im Vergleich zu 1998 von
39 auf 47% gestiegen.

Tabelle 3:
RechnungsabschlUsse in den letzten drei Jahren, Befragungen von
1994, 1998 und 2005 im Vergleich

2005 1998 1994

Anzahl In % Anzahl In % Anzahl In %
Aufwandtberschuss 589 27,7 768 32,0 672 33,2
ausgeglichen 537 25,2 693 28,8 674 33,3
Ertragstberschuss 1002 47 1 942 39,2 676 33,4
Alle Gemeinden 2128 100,0 2403 100,0 2022 100,0

In einem Vergleich aller drei Befragungen kristallisieren sich die Pro-
blemfalle und die gesunden Gemeinden heraus. Es stehen sich 14%
der Gemeinden gegenuber, die in allen drei Perioden einen Ertrags-
Uberschuss vermelden, und knapp 10% der Gemeinden, die in allen
drei Perioden finanzielle Defizite ausgewiesen haben. Betrachtet man
die Gemeinden nach ihrer Grosse, ergeben sich einige interessante Re-
sultate. So konzentrieren sich die Gemeinden mit konstanten Verlusten
auf die Kleinstgemeinden mit weniger als 100 Einwohnern und die gros-
sen Stadte. Die Grinde der finanziellen Probleme kénnten aber nicht
unterschiedlicher sein. Wahrend die grossen Stadte unter den Zen-
trumslasten leiden, die sie fir die umliegenden Agglomerationsgemein-
den erbringen missen und die aus ihrer Sicht zu wenig abgegolten wer-
den, verfigen die Kleinstgemeinden nicht Uber die ndtigen Mittel, um
ein Minimum an Aufwendungen finanzieren zu kénnen.
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Verdnderung des realen Ertrags aus Einkommens- und
Vermdgenssteuern

Das gute Resultat bei den Rechnungsabschliissen wird jedoch etwas
relativiert, wenn die Veranderung des realen Ertrags aus Einkommens-
und Vermoégenssteuern bertcksichtigt wird. Wahrend 1994 noch eine
Mehrheit (gegen 90%) der Gemeinden angab, dass der reale Ertrag zu-
genommen hat, waren es 2005 noch etwas mehr als die Hélfte (vgl. Ta-
pelle 4). Allerdings war dieser Anteil 1998 mit weniger als 50% noch
etwas tiefer, sodass auch bei den Steuereinnahmen in den letzten Jah-
ren von einer leichten Trendwende zu positiveren Zahlen gesprochen
werden kann.

Tabelle 4:

Veranderung des realen Ertrags aus der Einkommens- und
Vermdgenssteuer in den letzten drei Jahren, Befragungen von 1994,
1998 und 2005 im Vergleich

2005 1998 1994

Anzahl In % Anzahl In % Anzahl in%
stark zugenommen 42 3.3 24 1.9 187 14,7
zugenommen 651 51,2 586 46,1 930 73,2
gleich geblieben 257 20,2 272 21,4 87 6.8
abgenommen 264 20,8 317 249 57 4,5
stark abgenommen 57 45 72 57 10 0.8
Alle Gemeinden 1271 100,0 1271 100,0 1271 100,0

Berticksichtigt wurden nur Gemeinden, die an allen drei Befragungen teilgenommen
haben.

Veranderung des Steuerfusses

Fur die Mehrheit der Gemeinden kann kaum davon ausgegangen wer-
den, dass die befriedigende finanzielle Lage auf kontinuierliche Steuer-
erhdhungen zuriickzufuhren ist. Die Ergebnisse Uber die Veranderun-
gen des Steuerfusses aus der Befragung von 1998 deuten darauf hin,
dass sich die kommunalen Steuerfusse in den 1990er-Jahren stabilisiert
hatten. Laut Angaben der Gemeindeschreiber war in zwei Drittel der
Gemeinden der Steuerfuss zwischen 1994 und 1998 stabil geblieben.
Seit 2001 kann eine leichte Trendwende beobachtet werden (vgl. Ta-
belle 5). Es ist nicht nur der Anteil der Gemeinden, die den Steuerfuss
in den letzten vier Jahren nicht verandert haben, auf klar unter 50% zu-
rickgegangen, sondern der Anteil der Gemeinden, deren Steuerfuss
gesunken ist, hat sich im Vergleich zu 1998 mehr als verdoppelt und
liegt heute bei 40%.
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Tabelle 5:
Veranderung des Steuerfusses, Befragungen von 1994, 1998 und
2005 im Vergleich

2005 1998 1994
Steuerfuss im Vergleich zu vier Anzahl In % Anzahl In % Anzahl In %
Jahre friher:
gestiegen 203 15.0 272 20.1 439 324
gleich geblieben 619 45.6 855 63.1 479 35.3
gesunken 534 39.4 229 16.9 438 32.3
Alle Gemeinden 1356 100.0 1356 100.0 1356 100.0

Bertcksichtigt wurden nur Gemeinden, die an allen drei Befragungen teilgenommen
haben.

Die Verwaltung

Der Anteil der Staatsangesteliten in den Schweizer Gemeinden betragt
186 000 Personen (BfS-Daten von 2000). Betrachtet man die Zah/ der
Angestellten nach Gemeindegrdésse, so wird deutlich, wie klein die Ver-
waltungen in den kleineren Gemeinden sind. Die Gemeindebefragung
2005 zeigt, dass in den Kleinstgemeinden im Durchschnitt zwei Per-
sonen in der Kernverwaltung arbeiten. Dazu kommen noch ein bis zwei
Personen in den offentlich-rechtlichen Anstalten und Organisationen
sowie zwei bis vier Personen im Schulbereich. Mit zunehmender Ge-
meindegrdsse erhoéht sich dann die Anzahl der Angestellten (vgl. Abbil-
dung 2), ab 5000 Einwohner sind es insgesamt mehr als 50 und ab
10000 mehr als 100. Auffallend ist schliesslich auch, dass die Kern-
verwaltung gegenlber dem Bildungswesen und den ausgelagerten
Einheiten (Anstalten, AGs usw.) in den grosseren Gemeinden starker
zunimmt.

In einer Zeit, in der die Forderungen nach einer Beschrankung der
Staatsausgaben besonders laut vorgebracht werden, interessiert auch,
wie sich die Grésse der kommunalen Verwaltung in den letzten Jahren
verandert hat. Nach Aussagen der Gemeindeschreiber hat in 45% der
Gemeinden in den letzten Jahren der Personalbestand in der Ver-
waltung zugenommen, in 43% ist er gleich geblieben, und lediglich in
knapp 12% hat er abgenommen. In besonderem Masse von dieser Ent-
wicklung betroffen sind die grésseren Gemeinden (vgl. Abbildung 3).
Aufgeschlisselt nach Kantonen zeigt sich weiter, dass die Kantone ZU-
rich, Luzern, Schwyz, Obwalden, Nidwalden, Zug und Genf starker als
andere ihre Verwaltung ausgebaut haben. Hier geben mehr als 70% der
Gemeinden an, dass heute mehr Stellenprozente zur Verfugung stehen
als noch vor ein paar Jahren.
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Abbildung 2:
Durchschnittliche Anzahl Personen in den drei Verwaltungsbereichen
auf kommunaler Ebene, nach Gemeindegrosse
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3.

3.1

Reformen in den Schweizer
Gemeinden

Abschnitt 3 fokussiert auf die in den vergangenen zehn Jahren umge-
setzten gemeindeinternen und -Ubergreifenden Reformen. Zuerst wird
die Interkommunale Zusammenarbeit (IKZ) thematisiert, gefolgt von
den Gemeindezusammenschlissen und dem Public Management. Ab-
schliessend folgen die Reformen der Exekutive und der Legislative.

Interkommunale Zusammenarbeit

IKZhatinder Schweizeinelange Tradition. Bereitsinder Mitte des 19. Jahr-
hunderts griindeten kleine Gemeinden o6ffentlich-rechtliche Verbénde.
Durch die verhaltnismassig grosse Autonomie konnen die Gemeinden
inre Zusammenarbeitsformen im Rahmen des kantonalen Rechts frei re-
geln. Die Gemeindebefragung zeigt die zunehmende Bedeutung der IKZ
auf: Insgesamt haben 72% der Gemeinden angegeben, dass die IKZ zu-
genommen hat. In allen Gréssenkategorien hatmehr als die Halfte der Ge-
meinden die Zusammenarbeit in den vergangenen funf Jahren verstarkt
(vgl. Abbildung 4). Insgesamt erweisen sich grossere Gemeinden in die-
ser Hinsichttendenziell als kooperationsfreudiger als kleinere, die starks-
te Kooperationszunahme istin den Stadten mit 10 000 bis 25 000 Einwoh-
nernzuverzeichnen. Die mitwachsender Gemeindegrésse zunehmende
Intensivierung der Kooperation kénnte damit zusammenhangen, dass
kleine Gemeinden bestimmte Leistungen Uberhaupt nichtanbieten.

Abbildung 4:
Gemeinden mit zunehmender IKZ, nach Gemeindegrosse
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Beispiele interkommunaler Zusammenarbeit finden sich in den ver-
schiedensten Aufgabenbereichen (vgl. Tabelle 6). Einen sehr starken
Grad an Zusammenarbeit weisen die Gemeinden im Bevolkerungs-
schutz (Zivilschutz und Feuerwehr), in der medizinischen Versorgung
und im Schulwesen auf, in diesen Bereichen haben sich mehr als 70%
der Gemeinden mit einer oder mehreren Gemeinden zusammenge-
schlossen. Aber auch bei einigen Infrastrukturaufgaben (Abfall/Entsor-
gung, Abwasser/Kanalisation und Wasserversorgung) und in zentralen
Bereichen des Sozialwesens (Fursorge und Altersfragen) kooperieren
mehr als die Halfte der Gemeinden. Die hohe Kooperationsdichte beim
Zivilschutz erstaunt nicht, da die Gemeinden vom Bund seit 2004 zu
einer Regionalisierung des Zivilschutzes verpflichtet werden. Auch im
Schulwesen und in der medizinischen Versorgung ist die starke Zu-
sammenarbeit der Gemeinden nachvollziehbar, wenn man bericksich-
tigt, dass es sich hier um sehr infrastrukturintensive Aufgaben handelt,
wo die Zusammenarbeit teilweise sogar vorgeschrieben wird (vgl.
Abbildung 5).

In der Hierarchie der Kooperationsdichte innerhalb der Sachbereiche
hat sich seit 1998 nichts wesentlich ver&ndert. Bemerkenswerterweise
wird weiterhin in den Bereichen Raumplanung, Umweltschutz, privater
Verkehr inkl. Strassenbau sowie bei den 6ffentlichen Bauten eher selten
zusammengearbeitet, obwohl in diesen Bereichen interkommunale
Massnahmen oder Losungen besonders angezeigt erscheinen und, vor
allem im Bereich der Planung, im kantonalen Recht teilweise auch vor-
geschrieben sind. Auch in den nur spéarlichen Kooperationen im Be-
reich der kommunalen Verwaltung hat sich seit 1998 nicht viel geandert.
In der Finanzverwaltung, bei den Gemeindebehérden, bei den Einwoh-
nerdiensten und im Personalmanagement liegt der Anteil der Gemein-
den, die kooperieren, immer noch unter 10%. Nur bei den gemeinde-
polizeilichen Aufgaben und im Informatikdienst ist die IKZ relativ stark
angestiegen. Insgesamt drangt sich die Annahme auf, dass die Ge-
meinden tendenziell nicht aus einer prospektiven Sicht die Kooperation
mit anderen Gemeinden suchen, sondern die Zusammenarbeit erst dort
volizogen wird, wo die Kommunen entweder von Bund oder Kanton
dazu verpflichtet werden, oder wo der Problemdruck so gross gewor-
den ist, dass keine andere Alternative mehr bleibt.
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Tabelle 6:
Haufigkeit der interkommunalen Zusammenarbeit, nach Sachbereichen

2005 1998 Anderung
Sachbereich N In % N In % in %
Zivilschutz 1790 86,3 1479 619 +24,4
medizinische Versorgung 1701 83,1 1657 69,3 +13,8
(Spitex/Hauspflege)
Schulfragen 1857 75,7 1823 76,2 - 0,7
Feuerwehr 1493 71,6 1032 43,2 +28,2
Abwasser/Kanalisation 1385 66,8 1578 66,0 - 08
Abfall/Entsorgung 1376 66,3 1508 63,1 + 3,2
Unterstitzung und Betreuung alterer | 1295 63,6 1387 58,0 + 5,6
Personen
Neue Armut/Flrsorge/ 1125 55,9 947 39,6 +16,3
Vormundschaft
Wasserversorgung 1084 53,0 1260 52,7 + 0,3
Energieversorgung 904 455 621 26,0 +19,5
offentlicher Verkehr 887 447 901 37,7 + 7.0
Unterstltzung und Betreuung 873 43,5 1020 42,7 + 0,8
von Arbeitslosen
Jugendfragen 802 40,0 688 28,8 +11,2
Wirtschaftsférderung 659 33,1 519 21,7 +11,4
Betreuung von Asylsuchenden 584 29,3 363 15,2 +14,1
Sport/Sportanlagen 590 29,2 682 28,5 - 07
Gemeindepolizeiliche Aufgaben 560 28,0 410 171 +10.9
Gemeindeverwaltung: Informatik 535 26,2 426 17,8 + 84
Betreuung von Drogenabhéngigen 515 25,9 582 24,3 + 1,6
kulturelle Veranstaltungen/Kulturfragen | 496 249 533 22,3 + 2,6
Raum- und Zonenplanung 308 15,2 315 132 + 2,0
Bewilligung von Baugesuchen 261 12,9 226 9,5 + 3,4
Landschafts- und Ortsbildschutz 231 11,5 191 8,0 + 35
Umweltschutz 204 10,2 159 6.6 + 3.6
offentliche Bauten 175 8,7 218 9,1 - 04
Integration von Ausléandern 169 8,6 123 51 + 3,3
Gemeindeverwaltung: 155 7.6 203 8,5 - 09
Finanzverwaltung
Gemeindebehorde 149 7.4 180 75 - 0.1
privater Verkehr (Strassenbau/ 146 7,3 144 6,0 + 1,3
Verkehrsberuhigung)
Gemeindeverwaltung: 119 58 170 71 - 13
Einwohnerdienste
Gemeindeverwaltung: 71 3,5 97 41 - 0,6
Personalmanagement
N = 2391
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Abbildung 5.
Haufigkeit und Zunahme der interkommunalen Zusammenarbeit,
nach Sachbereichen
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Der Uberwiegende Teil der IKZ ist in 6ffentlich-rechtlichen juristischen
Personen (insbesondere Zweckverband) organisiert. Andere Zusam-
menarbeitsformen sind der Vertrag zwischen zwei oder mehreren Ge-
meinden und die privatrechtliche juristische Organisationsform (vgl. Ta-
belle 7).

Insgesamt zeigt sich, dass die 6ffentlich-rechtlichen juristischen Perso-
nen in den letzten Jahren leicht an Bedeutung gewonnen haben. Ver-
tragliche Lésungen sind dagegen im Bereich der Kernverwaltung die
haufigste Organisationsform, wahrend die privatrechtlichen juristischen
Organisationsformen bei infrastrukturintensiven Aufgaben verbreitet
sind, aber auch bei spezifischen anderen Aufgaben (z.B. Informatik,
Wirtschaftsférderung).

Gemeindezusammenschliisse

Auch wenn die Intensivierung der IKZ nach wie vor die haufigste Re-
form in den Schweizer Gemeinden darstellt, so sind Diskussionen Uber
Gemeindezusammenschlisse kein Tabu mehr, ganz im Gegenteil: Der
Anteil der Gemeinden, die sich in den letzten funf Jahren konkrete Ge-
danken Uber Fusionsprojekte gemacht hat, verdoppelte sich seit 1998
auf knapp 40% (vgl. Tabelle 8). Je kleiner die Gemeinden sind, desto
grosser ist der Anteil an fusionsinteressierten Gemeinden. Eine Aus-
nahme bilden die grossen Stadte mit mehr als 25000 Einwohnern, bei
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Tabelle 7:

Haufigkeit der Organisationsformen fUr die interkommunale

Zusammenarbeit, nach Sachbereichen

Sachbereich Vertrag Offentlich-  Privat-

rechtliche  rechtliche

juristische  juristische

Person Person

Anteilin % Anteilin % Anteilin% N

Unterstltzung und Betreuung alterer 26,5 49,8 23,7 1188
Personen
Jugendfragen 394 37,8 22,9 678
Unterstitzung und Betreuung von 17,4 74,6 8,0 760
Arbeitslosen
Neue Armut/Fursorge/Vormundschaft 32,1 61,5 6,3 1040
Betreuung von Asylsuchenden 471 39,9 13,1 544
Betreuung von Drogenabhangigen 26,0 53,8 20,2 470
Integration von Ausléndern 28,5 53,0 18,5 151
medizinische Versorgung (Spitex/ 29,7 37,2 33,1 1545
Hauspflege)
Schulfragen 38,4 58,0 3,6 1350
kulturelle Veranstaltungen/Kulturfragen | 30,0 36,8 33,2 380
Sport/Sportanlagen 37,6 38,9 23,5 476
Bewilligung von Baugesuchen 45,7 30,8 23,5 247
Raum- und Zonenplanung 211 50,9 279 265
Landschafts- und Ortsbildschutz 20,7 53,7 25,6 203
offentliche Bauten 34,2 52,6 13,2 162
offentlicher Verkehr 23,0 57,2 19,8 768
privater Verkehr (Strassenbau/ 257 56,6 17,8 136
Verkehrsberuhigung)
Wirtschaftsforderung 19,4 51,7 28,9 547
Wasserversorgung 30,3 57,9 11.9 978
Abwasser/Kanalisation 218 70,8 7.4 1247
Abfall/Entsorgung 29,2 54,1 16,7 1265
Energieversorgung 30,0 26,5 43,4 829
Umweltschutz 26,8 65,9 7.3 164
Zivilschutz 36,4 60,4 3,1 1697
Feuerwehr 45,3 51,2 3,5 1299
Gemeindepolizeiliche Aufgaben 50,9 43,6 55 505
Gemeindeverwaltung: Informatik 45,5 26,9 275 494
Gemeindeverwaltung: 53,1 39,1 7.8 64
Personalmanagement
Gemeindeverwaltung: Finanzverwaltung | 55,5 28,8 15,8 146
Gemeindeverwaltung: Einwohnerdienste | 49,5 42,4 8,1 99
Gemeindebehorde 39,8 49,5 10,8 93




denen sich schon beinahe die Halfte mit Fusionsideen konkret ausei-
nander gesetzt hat. Das kann als Hinweis gedeutet werden, dass Ge-
meinden nicht nur aus der Not heraus eine Fusion erwagen, sondern
dass zusétzlich Projekte lanciert werden, denen eine Wachstumsstrate-
gie zugrunde liegt.

Tabelle 8:
Diskussion eines Gemeindezusammenschlusses, nach Gemeinde-
grésse

Gemeindegrosse Gemeinden, die einen Gemeindezusammenschiuss N
diskutieren, in %

-100 55,4 83
101- 250 52,8 235
251- 500 46,5 329
501- 1000 42,0 433

1001~ 2000 34,1 422

2001- 5000 304 408

5001-10000 26,5 147

10001-25000 12,5 72
25001- 42,9 21
Alle Gemeinden 38,6 2150

Der Anteil der Gemeinden, die konkrete Fusionsabsichten resp. in den
letzten fUnf Jahren ein konkretes Fusionsprojekt gehabt haben, hat sich
seit 1998 von 8% auf 23% verdreifacht. Auch hier ist der Anteil bei den
Kleingemeinden mit weniger als 500 Einwohnern und bei den grossen
Stadten am hochsten (vgl. Tabelle 9).

Tabelle 9:

Konkrete Gemeindezusammenschlussplane, nach Gemeindegrosse

Gemeindegrosse Gemeinden mit konkreten Gemeindezusammen- N
schlusspléanen in %

-100 35,4 79
101- 250 32,4 222
251- 500 27,5 309
501- 1000 21,6 407

1001- 2000 19,9 391

2001- 5000 18,6 377

5001-10000 14,9 141

10001-25000 9,8 63
25001 26,3 19
Alle Gemeinden 22,6 2008
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Die meisten Fusionsprojekte finden sich mit 67% im Kanton Freiburg
(vgl. Abbildung 6). Auch in den Kantonen Tessin, Neuenburg, Schaff-
hausen und Luzern beschéaftigen sich mehr als 40% der Gemeinden mit
einem Gemeindezusammenschluss. Es sind dies alles Kantone, in
denen die Parlamente und Regierungen Gemeindefusionen aktiv durch
Pilotprojekte und Anreize fordern. Vereinzelte Fusionsprojekte gibt es in
15 weiteren Kantonen. Keine Fusionsplane existieren im Jahre 2005 in
den Kantonen Basel-Stadt, Appenzell-Ausserrhoden, Uri und Schwyz.

Abbildung 6:
Fusionspléne in den einzelnen Kantonen
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Auf die Frage, ob es eine sinnvolle minimale Gemeindegrésse gibt, hat
knapp die Halfte der Gemeindeschreiber mit Ja geantwortet (46,9%).
1998 haben diese Frage noch 38% der Gemeindeschreiber positiv be-
antwortet, die Gemeinden scheinen heute also eine klarere Meinung zu
haben, wie gross eine Gemeinde im Minimum sein soll. In den Antwor-
ten wird ersichtlich, dass sich die minimale Gemeindegrosse eindeutig
nach oben verschoben hat. Waren 1998 flir knapp die Halfte der Ge-
meindeschreiber, welche glaubten, es gebe eine sinnvolle Mindest-
grosse, diese bei weniger als 1000 Einwohnern, betragt dieser Anteil
2005 nur noch 33% (vgl. Tabelle 9). 25% der Gemeindeschreiber sind
der Meinung, dass die minimale Gemeindegrésse zwischen 1000 und
2000 Einwohnern liegt, fir knapp 17,5% ist sie zwischen 2000 und 3000
Einwohnern, und fir 25% befindet sie sich irgendwo bei mehr als 3000
Einwohnern, 1998 siedelten die minimale Grosse nur 18% in diesem
Grossensegment an.

Die Gemeinden wiinschen sich heute mehr Engagement des Kantons
als noch 1998. So sind heute mehr als 40% der Gemeinden der Ansicht,
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dass der Kanton eine aktive Rolle bei Gemeindezusammenschltissen
einnehmen solle, 1998 waren erst rund 25% der Gemeinden dieser Mei-
nung. Es sind aber auch 2005 immer noch die Halfte der Gemeinden
der Meinung, der Kanton solle nur eine beratende oder unterstitzende
Funktion einnehmen (1998: 60%). Nur eine kleine Minderheit der Ge-
meinden von 10% will, dass sich der Kanton Gberhaupt nicht einmischt
(1998: 15%).

Die Haltung gegenlber dem Kanton ist zu einem gewissen Teil von der
Gemeindegrésse abhéngig. So sind praktisch alle Stadte der Meinung,
dass der Kanton eine aktive Rolle einnehmen soll. Bei den kleinen Ge-
meinden mit weniger als 1000 Einwohnern wollen weniger als 40% der
Gemeinden einen aktiven Kanton, und tiberdurchschnittlich viele kleine
Gemeinden finden, dass der Kanton bei Gemeindezusammenschliis-
sen nichts zu suchen habe. Grundsatzlich ist eine kritische Rolle gegen-
tber dem Kanton bei Gemeinden bis 1000 Einwohnern anzutreffen.

Tabelle 10:
Gewlnschte Rolle des Kantons bei Gemeindefusionen, nach
Gemeindegrosse

aktive Rolle aktive Rolle, Beratung,  geht Kanton
mit Zwangs- aber sanft  falls ge- nichts an
moglichkeit wiinscht
In % In % In % In % N
- 100 4,9 28,4 49,4 17,3 81
101- 250 2.1 34,6 50,9 12,4 234
251- 500 4,1 30,0 58,8 7.2 320
501- 1000 4,0 32,2 54,1 9.7 423
1001- 2000 6,5 34,7 48,3 10,5 418
2001- 5000 7.3 38,6 48,6 55 399
5001-10000 99 415 43,0 56 142
10001-25000 11,3 49,3 33,8 5,6 71
25001- 10,5 78,9 10,5 0,0 19
Alle Gemeinden 56 353 50,3 8,8 2107

New Public Management

Unter New Public Management (NPM), in der Schweiz auch Wirkungs-
orientierte Verwaltungsfihrung (WQOV) bezeichnet, versteht man ei-
nen umfassenden Managementansatz, der die leistungshemmenden
Steuerelemente des politisch-administrativen Systems durch moderne
Fuhrungssysteme, -strukturen und -instrumente ersetzen will. Ziel und
gleichzeitig Maxime von NPM ist es, die 6ffentliche Verwaltung durch
die adaptierte Ubernahme von bislang vorwiegend in der Privatwirt-
schaft verwendeten betriebswirtschaftlichen Konzepten vermehrt wir-
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kungsorientiert zu fihren und damit die bisherige Gberwiegend ressour-
cenorientierte Input-Steuerung zu Uberwinden. Im Vordergrund der
nach NPM-Grundsétzen geftihrten Verwaltung stehen demnach nicht
mehr die zur Verfligung stehenden sachlichen, personellen und finan-
ziellen Ressourcen (Input), sondern die mit der Leistungserbringung
beabsichtigte und messbare Wirkung (Outcome). Die Befragung von
2005 zeigt, dass NPM nach diesem umfassenden Verstandnis in den
Gemeinden keinen leichten Stand hat.

4,7% aller Schweizer Gemeinden haben NPM im Jahr 2005 definitiv ein-
gefuhrt (vgl. Tabelle 11). Bei 3,0% der Gemeinden wird NPM versuchs-
weise ausgetestet, und 1,6% der Gemeinden haben ihr Projekt bereits
wieder abgebrochen. Diese Werte verdeutlichen, dass bei NPM von kei-
nem Boom auf kommunaler Ebene gesprochen werden kann. Diese tie-
fen Werte mussen jedoch relativiert werden. Betrachtet man die NPM-
Einfihrung nach der Gemeindegrosse, stellt man fest, dass in den
Gemeinden ab 10000 Einwohnern die wirkungsorientierte Verwaltungs-
fuhrung relativ breit verbreitet ist. So werden 48,1% der Stadte mit mehr
als 20000 Einwohnern nach NPM geftihrt. Es handelt sich folglich um
ein Projekt, das insbesondere von den grosseren Gemeinden umge-
setzt wird.

Der Grund fur diesen Befund dirfte weniger in einer konservativeren,
gegenlber Reformen grundsétzlich skeptischeren Grundhaltung klei-
nerer Gemeinwesen zu suchen sein, als vielmehr im Bedurfnis grosser
Gemeinden oder Stadte, mit entsprechend grosseren und komplexeren
Verwaltungsstrukturen die Steuerung zu verbessern, die Blrgernéhe zu
erhdhen und die Verwaltungstatigkeit insgesamt zu optimieren. Ande-
rerseits kénnen sich vermutlich nur die grésseren Verwaltungen die Um-
setzung von NPM leisten, weil sie im Gegensatz zu kleinen Gemeinden
Uber die notwendigen personellen und finanziellen Ressourcen sowie
das Know-how verflgen.

Tabelle 11:
NPM-Einflihrung, nach Gemeindegrosse
Einwohnerzahl  nein ja, definitiv ja, ist versuchs-  ja, wurde aber
eingefuhrt weise eingefthrt abgebrochen
In % In % in % In% N
-249 98,1 1,3 0,6 0.0 319
250- 499 97,6 15 0,9 0,0 332
500- 999 95,6 2.5 14 0.5 434
1000~ 1999 94,1 28 1.9 1.2 423
2000~ 4999 88,1 65 29 24 413
5000- 9999 68,2 10,8 15,5 54 148
10000-19999 55,4 231 12,3 9.2 65
20000~ 40,7 40,7 7.4 11,1 27
Alle 90,8 4,7 3,0 1.6 2161
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Auch wenn NPM bei den Gemeinden auf eine gewisse Zurlickhaltung
stosst, ist die Gemeindelandschaft durch die Reform stark gepragt
worden. Die Gemeinden wurden namlich nicht nur gefragt, ob sie NPM
eingeflhrt haben, sondern auch, welche einzelnen Reformelemente in
ihren Gemeinden in den vergangenen zehn Jahren umgesetzt wurden.
Hier zeigt sich nun deutlich, dass die NPM-Diskussion durchaus
Fruchte getragen hat: So hat mehr als ein Drittel der Gemeinden ein
Leitbild definiert, Leistungen ausgelagert, Leistungslohn eingefiihrt
oder den Beamtenstatus abgeschafft. Auch die Kompetenzdelegation
von der Politik an die Verwaltung und die bessere Trennung von stra-
tegischen und operativen Aufgaben sind bei fast einem Drittel der Ge-
meinden realisiert worden (vgl. Abbildung 7). Diese Ergebnisse unter-
streichen, dass vermehrt von Public-Management-Reformen anstatt
von New Public Management gesprochen werden muss.

Beliebt sind in den Schweizer Gemeinden insbesondere Anderungen
im Personalbereich (Abschaffung des Beamtenstatus, leistungsabhan-
gige Entibhnung und Personalentwicklungsmassnahmen). Damit ist
das Ziel verbunden, die Arbeitsbedingungen im 6ffentlichen Sektor
denjenigen der Privatwirtschaft anzupassen. Gegentiber der Offentlich-
keit soll symbolisiert werden, dass Gemeindeangestellte nicht privile-
giert behandelt werden und Leistung honoriert wird. Dass das Manage-
ment der Humanressourcen von den Gemeinden vermehrt als wichtiger
Erfolgsfaktor betrachtet wird, steht ganz im Sinne des Public Manage-
ments. Die Reformfreudigkeit in diesem Bereich mag damit zusammen-
héngen, dass in der Schweiz nie ein Berufsbeamtentum wie in Deutsch-
land oder Osterreich mit vielen Privilegien wie z.B. lebenslanger
Anstellung existierte, das es zu verteidigen gilt. Die Milizpolitiker in den
Gemeinden mdgen zudem stark von ihren eigenen Arbeitsbedingun-
gen in der Privatwirtschaft beeinflusst sein und diese Erfahrungen in die
politischen Entscheide einfliessen lassen.

Nebst dem Personalmanagement gewinnt in den Gemeinden die nor-
mativ-strategische Flhrung an Bedeutung. Das Erstellen von Leitbil-
dern und die Kompetenzdelegation operativer Aufgaben von der Poli-
tik an die Verwaltung zeugen von diesem neuen Trend.

Sehr wenig verbreitet sind Produktedefinitionen und Globalbudgets,
welche bei nicht einmal 10% der Gemeinden ein Flhrungsinstrument
sind. Diese Werte deuten darauf hin, dass diejenigen Gemeinden, wel-
che von sich sagen, sie hatten NPM eingefthrt, mit Produktdefinitionen
und Globalbudgets arbeiten. Man kénnte hier von den eigentlichen
Kernelementen der wirkungsorientierten Verwaltungsfiihrung sprechen.
Die Einflhrung von Globalbudgets nach Gemeindegrésse zeigt den
gleichen Trend wie die NPM-Einflihrung: Vor allem in den grésseren Ge-
meinden ab 10000 Einwohnern ist diese Budgetierungsform verbreitet
(vgl. Abbildung 8). Es gibt aber in dieser Gréssenkategorie auch relativ
viele Gemeinden, welche wieder zur klassischen Budgetierung zurtck-
gekehrt sind.
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Abbildung 7:
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Abbildung 8:
EinfGhrung von Globalbudgets, nach Gemeindegrosse
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In fast allen Kantonen gibt es auf kommunaler Ebene umgesetzte NPM-
Projekte oder soiche, welche in der Versuchsphase sind; allerdings
schwankt der entsprechende Anteil von Kanton zu Kanton stark. Ledig-
lich in vier Kantonen gibt es mehr als 20% der Gemeinden, welche nach
NPM-Grundsatzen gefuhrt werden (Basel-Stadt, Zug, Nidwalden und
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Obwalden); in funf weiteren Kantonen sind es mehr als 10% der Ge-
meinden (Zurich, Luzern, Thurgau, Tessin und Genf). Kein Thema
scheint NPM in den Kantonen Uri, Schwyz, Appenzell-innnerrhoden
und Jura zu sein.

Innerhalb der einzelnen Sprachregionen ist der Anteil der deutschspra-
chigen und italienischsprachigen Gemeinden mit jeweils knapp 10%
der Gemeinden am grossten. Der entsprechende Anteil liegt in den
franzésischsprachigen Gemeinden bei 3,1%. Ein Grund fur diese Zu-
rickhaltung mag sein, dass die Schweizer Protagonisten fir NPM vor
allem in der Deutschschweiz anzutreffen sind und die Deutschschweiz
sich viel starker von angelsdchsischen sowie deutschen und nieder-
landischen Erfahrungen beeinflussen liess. Die franzésischsprachige
Schweiz ist starker nach Frankreich orientiert, ein Land, in welchem
NPM relativ wenig verbreitet ist.

In 44,9% der Gemeinden mit realisierten NPM-Projekten wird NPM in
der gesamten Gemeindeverwaltung umgesetzt, wahrend 55,1% NPM-
Reformen aufgabenspezifisch, d.h. in einzelnen Verwaltungsabteilun-
gen, eingefthrt haben.

Ein Vergleich der Ergebnisse von 2005 mit denjenigen von 1998 zeigt,
dass Public-Management-Reformen an Bedeutung gewonnen haben.
So gaben im Jahr 1998 7,7% der Gemeinden an, dass sie Globalbud-
gets eingeflhrt hatten, jetzt sind es immerhin 11,2%. Bei den Produkt-
definitionen waren es 1998 4,7%, im Jahre 2005 sind es 6,6%. Die
leichte Steigerung deutet darauf hin, dass die Kernelemente von NPM
keine boomenden Fuhrungsinstrumente sind, sondern eher von einer
Konsolidierung gesprochen werden kann.

Reformen des politischen Systems

Verbreitet sind in den Schweizer Gemeinden auch Reformen der politi-
schen Institutionen. Eine der am haufigsten festgestellten Verande-
rungen in den Gemeinden in der Erhebung 1998 war die Erhdhung der
Entschadigung fur die Exekutivmitglieder: Mehr als die Halfte der Ge-
meinden hatte entsprechende Schritte unternommen. Dieser Trend
setzt sich auch im Jahr 2005 fort und hat sich sogar noch leicht verstarkt
(vgl. Abbildung 9). Vor dem Hintergrund der zunehmenden Anforderun-
gen an die Exekutivmitglieder sowie den anhaltenden Schwierigkeiten,
fir diese Amter geeignete Kandidaten zu finden, ist diese Massnahme
durchaus nachvollziehbar, wobei die Rekrutierungsprobleme auf diese
Weise allein wohl kaum geldst werden konnen. Weiter zeigt sich aber
auch, dass eine Erhéhung der Entschadigung fur diese in der grossen
Mehrheit ehren- und nebenamtlichen Téatigkeiten auf keinen Fall mit
einer Professionalisierung gleichzusetzen ist. Es lasst sich auch heute
kein Trend in Richtung einer Professionalisierung der kommunalen Exe-
kutiven erkennen. Dies hangt natrlich auch mit der grossen Zah! an
kleinen Gemeinden zusammen, es darf aber durchaus auch als Be-
kenntnis zum Milizsystem gewertet werden.
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Der Trend zu kleineren Exekutiven halt an. Zudem findet nach wie vor
eine Verlagerung von Kompetenzen in Richtung Gemeindeexekutiven
statt. Bei beiden Reformbestrebungen hat der Anteil der Gemeinden,
die entsprechende Schritte eingeleitet haben, gegentiber 1998 leicht
zugenommen: bei der Kompetenzverlagerung von 26 auf 33,4% und
bei der Verkleinerung der Exekutive von 7 auf 15,9%. Insbesondere die
Verkleinerung der Exekutiven kann als eine Modereform zu Beginn des
21. Jahrhunderts bezeichnet werden.

Abbildung 9:
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Auch bei den Gemeinden mit Parlamenten gab es in den vergangenen
Jahren Reformen. Im Jahr 1988 kannten in der Schweiz 16,8 Prozent der
Schweizer Gemeinden ein Gemeindeparlament, wie Andreas Ladner
1991 in seiner Studie nachwies. Zahlreiche dieser Gemeindeparla-
mente wurden in den 1970er-dahren eingefihrt. Knapp 20 Jahre spéter
ist der Prozentanteil der Gemeinden mit Parlament auf 18,1% angestie-
gen. Gemass der 2005er-Erhebung haben in den letzten Jahren min-
destens 15 Gemeinden ohne Erfolg versucht, ein Gemeindeparlament
einzufthren. In rund 10 Gemeinden waren diese Versuche erfolgreich,
wobei auffallt, dass es sich hierbei praktisch mehrheitlich um franzo-
sischsprachige Gemeinden handelt. In einigen wenigen Gemeinden
(z.B. Bulach, lllnau-Effretikon und Schlieren) wurde eine Abschaffung
abgelehnt. Verschiedene Gemeinden haben schliesslich den Parla-
menten mehr Kompetenzen zugewiesen.
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4.

Schiussfolgerungen

Die Schweizer Gemeinden sind im Wandel begriffen. Diese Schlussfol-
gerung kann aus der Gemeindebefragung 2005 gezogen werden. Zwar
haben weniger Gemeinden als 1998 den Eindruck, dass sie an Leis-
tungsgrenzen gelangen, und mehr Gemeinden konnten ihre finanzielle
Situation stabilisieren. Nichtsdestotrotz reformieren sich die Gemein-
den, um auch in Zukunft handlungsfahig zu bleiben und ihre Leistungen
auf einem hohen Niveau erbringen zu kénnen. Der Rickgang der Leis-
tungsgrenzen kann einerseits durch externe Faktoren begrindet wer-
den (z.B. Rickgang der Asylsuchenden und vom Bund verordnete Re-
formen im Zivilschutz), andererseits mégen die eingeleiteten Reformen
bereits erste Auswirkungen zeitigen. Der positive Gesamttrend darf aber
nicht dardber hinwegtauschen, dass es nach wie vor eine grosse An-
zahl Gemeinden gibt, welche grosse strukturelle Probleme haben und
nur dank der Unterstitzung durch den Kanton Uberlebensfahig sind.
Der in der Schweiz zurzeit am haufigsten umgesetzte Reformtyp sind
gemeindelbergreifende Reformen. Interkommunale Zusammenarbeit
und vermehrt auch Gemeindezusammenschliisse werden von den
Gemeinden als wichtige Ansatze angeschaut, um Leistungsprobleme
zu Uberwinden. Nicht eindeutig ist der Trend bei den gemeindeinternen
Reformen. New Public Management als Reform des gesamten poli-
tisch-administrativen Systems hat nur in den Stadten eine namhafte
Verbreitung gefunden. Sehr weit verbreitet sind hingegen einzeine Ele-
mente von New Public Management. Es dréngt sich deshalb auf, ver-
mehrt von Public-Management-Reformen zu sprechen. Insbesondere
moderne Personalflihrungs- und generelle Steuerungsinstrumente sind
in den Schweizer Gemeinden breit verankert. Bei den Reformen der po-
litischen Institutionen fallt auf, dass die Exekutiven héher entschadigt
werden und vor allem die durchschnittliche Exekutivgrésse relativ hau-
fig verkleinert wurde.

Bei all diesen Reformen muss man sich immer bewusst sein, dass das
Ziel einer Reform nie «I'art pour I'art» sein darf, sondern die Steigerung
des Gemeindewohls und die Erhéhung der Leistungsfahigkeit im Zen-
trum stehen sollten. Ob dies gelingt, wird die Zukunft zeigen.
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Zusammenfassung

Die Schweizer Gemeinden im Fokus - Ergebnisse
der Gemeindebefragung 2005

Dr. Reto Steiner und Prof. Dr. Andreas Ladner

Die 2737 Schweizer Gemeinden erleben zu Beginn des 21. Jahrhunderts
eine Phase der politischen Umgestaltung. Eine Befragung aller Schwei-
zer Gemeinden im Jahre 2005 zeigt, dass die Intensivierung der inter-
kommunalen Zusammenarbeit (IKZ), Gemeindezusammenschlisse,
Public-Management-Reformen und Veranderungen der politischen In-
stitutionen zu den haufig umgesetzten Projekten zahlen.

Der aktuelle Zustand der Gemeinden prasentiert sich besser, als oft ver-
mutet wird. Deutlich weniger Gemeinden als bei der Vorgéngerbefra-
gung im Jahr 1998 geraten an Leistungsgrenzen, und auch bei der
finanziellen Situation ist eine gewisse Entspannung spdrbar: Sc konnte
die Mehrheit der Gemeinden die Nettoschulden stabilisieren oder sogar
senken, und weniger als ein Drittel der Gemeinden haben ihre Rechnun-
gen in den Jahren 2002-2004 mit einem AufwandUberschuss abge-
schlossen.

Résumé

Les communes suisses passées a la loupe - résultats
de Penquéte effectuée auprés des communes en 2005

Dr Reto Steiner et Prof. D" Andreas Ladner

Au début du XXle siecle, les 2737 communes suisses connaissent une
phase de restructuration politique. Une enquéte effectuée auprés de tou-
tes les communes suisses en 2005 fait ressortir que l'intensification de la
collaboration intercommunale (Cl), les regroupements communaux, les
réformes de 'administration publique etles mutations des institutions po-
litiques comptent au nombre des principaux projets mis en ceuvre,

La situation actuelle des communes se présente mieux que ce que I'on
soupgonne habituellement. Nettement moins de communes sont accu-
lées a leurs limites de prestations en comparaison a I'enquéte précé-
dente effectuée en 1998; par ailleurs, la situation financiére s'est égale-
ment quelque peu détendue. Les communes ont en majorité réeussi &
stabiliser leur endettement net, voire le diminuer, et moins d'un tiers des
communes ont cldturé leurs comptes annuels avec un excédent de dé-
penses durant les années 2002 a 2004.
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Riassunto

1 comuni svizzeri sotto i riflettori, risultati delPindagine
sui comuni 2005

Dr. Reto Steiner e Prof. Dr. Andreas Ladner

In questo inizio del nuovo millennio i 2737 comuni svizzeri stanno cono-
scendo una fase di trasformazione politica. Un'indagine svolta nel 2005
presso tutti i comuni svizzeri mostra che l'intensificazione della collabo-
razione intercomunale, le fusioni di comuni, ie riforme di Public Mana-
gement e le trasformazioni delle istituzioni politiche fanno parte dei pro-
getti di frequente attuazione.

La situazione attuale dei comuni & migliore di quanto si supponga ge-
neralmente. Rispetto all'indagine precedente del 1998 & nettamente di-
minuito il numero dei comuni che non riesconc a far fronte ai loro com-
piti e anche per quanto concerne la situazione finanziaria si nota una
relativa tranquillita: la maggior parte dei comuni & cosi riuscita a stabi-
lizzare i propri debiti netti o addirittura a ridurli e meno di un terzo dei
comuni ha chiuso i propri conti negli anni 2002-2004 con un‘eccedenza
di spese.
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