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Ausloser, Ziele und Auswirkungen
von kommunalen Reformprojekten

ANDREAS LADNER

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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miisste fiir die einzelnen Politikbereiche gepriifte werden, ob die intendier-
ten Ziele mit den institutionellen Verinderungen auch erreicht worden sind
oder ob die Reformen gar zu einer Verschlechterung der Situation gefiihrt
haben. Dies kann leider mit der hier gewiihlten Untersuchungsanlage nicht
gemacht werden, da die institutionellen Reformprojekte nicht direkt mit den
Veriinderungen in den einzelnen Politikbereichen verkniipft werden kénnen.
Etwas allgemeiner und abstrakter kann aber demgegeniiber gefragt werden,
wie sich diese Reformen auf iibergelagerte Ziele wie etwa die Steigerung
der Partizipation und der Mitsprache der Biirgerinnen und Biirger oder die
Effizienzsteigerung staatlichen Handelns auswirken. So kann die bereits an
anderer Stelle gemachte Feststellung iiberpriift werden, dass in der Schweiz
die Reformen vor allem auf eine Optimierung des Leistungsangebots und

weniger auf eine Stiirkung der demokratischen Beteiligung ausgerichtet sind
(vel. Ladner 2005).

Empirische Basis der vorliegenden Untersuchung sind verschiedene ins-
titutionelle Reformen in den Schweizer Gemeinden. Der Vorteil dieser
Untersuchungsanlage ist, dass — #hnlich wie auf der Ebene der Kantone
(vgl. hierzu Rieder/Widmer 2008) - eine geniigend grosse Zahl an inhaltlich
vergleichbaren Reformen untersucht werden kann, sodass Regularititen und
Zusammenhiinge statistisch iiberpriift und erhiirtet werden kénnen.

Reformen in den Schweizer Gemeinden

Die Schweizer Gemeindeorganisation hat sich im Vergleich zu anderen
Staaten lange Zeit als diusserst stabil erwiesen. So ist beispielsweise im letzten
Jahrhundert nie ernsthaft versucht worden, durch Gemeindezusammen-
legugen eine gewisse Vereinheitlichung der beziiglich ihrer Grosse sehr stark
varierenden und mehrheitlich sehr kleinen Gemeinden zu schaffen®. Verschie-
dentlich sind die Gemeinden in den letzten Jahren denn auch an Leistungs-
orenzen gestossen (vgl. Geser ef al. 1996), und es stellt sich die Frage, welche
Aufgaben von den Gemeinden noch erbracht werden kénnen und miissen,
und ob sich alternative territoriale Organisationsmoglichkeiten anbieten.

Die Reformtiitigkeit der Schweizer Gemeinden war in jiingerer Zeit verhiilt-
nismiéissig intensiv. Dies belegen die seit Ende der 1990er Jahre durch-
sefithrten gesamtschweizerischen Studien (vgl. Ladner et al. 2000, Ladner
2008). Rund die Hilfte der Gemeinden hatte kleinere oder grossere Reformen
realisiert. Auch wenn keine direkten Vergleichsdaten zu friiheren Jahr-
zehnten vorliegen, kann davon ausgegangen werden, dass die Gemeinde-
landschaft zum ersten Mal seit ihrer Herausbildung so richtig in Bewegung
geraten 1st.

> Zwischen 1848 und dem Jahr 2000 ist die Zahl der Gemeinden lediglich um 9.5% von
3203 auf 2899 gesunken.
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Dabei lassen sich wverschiedene Gruppen von Reformen unterscheiden.
Eine ganze Reihe von Reformen befasst sich mit dem politisch-administra-
tiven System im engeren Sinne. Dazu gehoren Verinderungen im Bereich
von Exekutive und Verwaltung, im Kommissionswesen und beziiglich der
Legislative. Zu den umfassenderen Reformvorhaben gehoéren die Einfiihrung
von New Public Management (NPM), eine Intensivierung der interkommu-
nalen Zusammenarbeit (IKZ) sowie das Zusammenlegen von Gemeinden.

Die im Folgenden priisentierten Daten iiber die Reformen in den
Gemeinden stammen aus einem Nachfolgeprojekt zur gesamtschweize-
rischen Gemeindeschreiberbefragung von 1998 mit dem Titel «Ausliser.,
Verbreitung und Erfolg von Reformprojekten in den Schweizer Gemeinden».
welches 1im Rahmen des Schwerpunktprogramms «Zukunft Schweiz» des
Schweizerischen Nationalfonds durchgefiihrt wurde.?

Ziel des Projektes war es, die im vorangehenden Projekt gefundenen
Erkenntnisse iiber die Hintergriinde und Ausléser von Reformprojekten
(vgl. Ladner 2001, Ladner/Steiner 2003) einer weiteren Uberpriifung zu
unterziehen und vor allem auch den Verlauf, die Ziele und den Erfolg der
Reformprojekte zu beriicksichtigen. Als empirische Basis dienten rund
200 Reformprojekte, zu denen gezielt Angaben zu folgenden Fragen
erhoben wurden: Stand und Verlauf des Projekts, Griinde fiir die Reform.
konkrete Reformausloser, fiir die Reforminitiierung verantwortliche Grup-
pierungen und Personen, Befiirworter und Gegner der Reform, Durchfiithrung
und Organisation der Reform und Auswirkungen der Reform.’

In der Bemiihung um eine moglichst grosse Varianz wurden bewusst auch
Reformprojekte ausgewiihlt, die gescheitert sind. Weiter wurde darauf ver-
zichtet, nur abgeschlossene Reformprojekte zu untersuchen. Etwa gleich gut

' Schweizerischer Nationalfonds, Projekt Nr. 5004-058520.

' Fiir die Auswahl der «quantitativen Fallstudien» fiir den zweiten Projektteil wurden in
einem ersten Schritt 666 Reformprojekte erfasst. Den Gemeinden wurde ein Bordbuch
zugeschickt (Versand: 3. Oktober 2001), in das verschiedene Angaben zu ihrem Reform
projekt eingetragen werden mussten. Das Bordbuch basierte zu einem grossen Teil auf
den Erfahrungen der Fallstudien im Bereich «Fusionen» und «interkommunale Zusam-
menarbeit». Die Angaben in den Bordbiichern wurden dann in einer zweiten Phase auf
thre Konsistenz iiberpriift und mit Hilfe von Dokumenten und persénlichen Gespriichen
mit Projektverantwortlichen ergiinzt. Insgesamt konnten so bis zum Abschluss der Daten-
erhebungsphase Einde Miirz 2002 fiir knapp 200 Reformprojekte vollstiindige und verliiss-
liche Angaben zu den verschiedenen Themenbereichen zusammengetragen werden. Die
untersuchten Fusionsprojekte reichen beispielsweise von Andelfingen-Kleinandelfingen
im Kanton Ziirich, Oberwichtrach-Niederwichtrach und Malleray-Bévilard im Kanton
Bern, Willisau-Stadt-Willisau-Land und Beromiinster-Schwarzenbach im Kanton Luzern
bis zu Rapperswil-Jona im Kanton St. Gallen. Bei den NPM-Projekten sind unter
anderem die Gemeinden Ziirich, Uster, Dietikon, Diibendorf, Bern, Burgdorf, Aarberg.
Koniz, Luzern, Kriens, Aarau, Reinach und Schaffhausen vertreten.
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vertreten sind Projekte in Umsetzung und abgeschlossene Projekte, wobel
vor allem bei den NPM-Reformen noch kaum abgeschlossene Reformen vor-
lagen. Bei den Reformen des politischen Systems (inklusive Exekutive und
Parlament) sind rund 60% der Projekte abgeschlossen und bei den Fusionen
und der interkommunalen Zusammenarbeit rund 40%. Der Anteil der abge-
brochenen Projekte beliauft sich auf etwas mehr als 10%. Damit kann aller-
dings nicht gesagt werden, dass lediglich 10% aller Reformprojekte scheitern.
Die «Dunkelziffer» diirfte deutlich hoher liegen. Die 24 gescheiterten Pro-
jekte liefern aber dennoch wertvolle Hinweise, weshalb Reformprojekte
scheitern konnen.

Auch wenn die nicht gescheiterten Reformprojekte mit gewissen Ein-
schrinkungen gemiiss ihrer effektiven Verbreitung in unserem Sample ver-
treten sind, kann die Auswahl der Projekte nicht als vollig reprisentativ
bezeichnet werden. Dennoch sind wir der Ansicht, dass die Reformland-
schaft damit ziemlich gut abgebildet werden kann. Zudem ist uns keine
Studie bekannt, bei der so detailliert Informationen zu einer derart grossen
Zahl von Projekten erhoben werden konnte.

[m Folgenden werden die Ursachen, die Ziele und die Auswirkungen der
verschiedenen Reformvorhaben genauer unter die Lupe genommen. Dies
soll uns nicht nur Aufschluss dariiber geben, wie sich die institutionellen
Rahmenbedingungen in den letzten Jahren gewandelt haben, sondern auch
zu einem besseren Verstindnis dessen fithren, was mit den Reformen bezweckt
wurde und welche Rolle dem Staat zugewiesen wird. Die Verinderung
der institutionellen Rahmenbedingungen hat zudem immer auch enen
direkten Einfluss auf die substanziellen Politiken.

Ursachen, Ausloser und Initianten von Reformprozessen

In der gesamtschweizerischen Erhebung im Jahre 1998 trat nicht nur eme
beachtliche Reformtitigkeit in den Schweizer Gemeinden zutage (vgl. Ladner
et al. 2000), sondern es zeigte sich unter anderem auch, dass es in der
Deutschschweiz hiufiger zu Reformen kam als in der Westschweiz, wobel
auch NPM viel hiaufiger ein Thema war. Weiter konnte festgestellt werden,
dass die Gemeindegrosse zwar positiv mit der allgemeinen Reformfreudigkeit
sowie mit der Einfiilhrung von New Public Management korreliert; als nicht
sutreffend erwies sich hingegen, dass sich kleine Gemeinden besonders
hiufig mit der Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden respektive mit
Fusionen auseinandersetzen. Die Beriicksichtigung der Beschiftigungs-
struktur und der Urbanitiit deutete schliesslich darauf hin, dass in ruralen
Gebieten Reformen seltener sind. Und letztlich konnte nur ein schwacher
positiver Zusammenhang mit der finanzielle Situation einer Gemeinde und
der Reformfreudigkeit gefunden werden.
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Nun ist es aber nicht so, dass es in allen Gemeinden, die von ihrer Struk-
tur her zu den reformfreudigen Gemeinden zihlen wiirden, auch wirklich zu
Reformen kommt. Entsprechend ist anzunehmen, dass weitere Faktoren fiir
die Lancierung kommunaler Reformen ausschlaggebend sein miissen.

Im niichsten Abschnitt werden verschiedene in der Literatur aufgefiihrte
generelle Erklirungsmuster fiir Reformen auf ihre Bedeutung iiberpriift.
Danach wird etwas konkreter gefragt, wie weit die damals angespannte
hnanzielle Lage der offentlichen Hand ursichlich fiir die Reformen war, und
schliesslich wird untersucht, ob die Reformen konkrete Ausléser hatten und
wer die Initianten waren.

Generelle Muster

Geschehen Reformen oder werden sie gemacht? Der Blick auf die einzelnen
Reformprojekte erméglicht es, die Plausibilitiit unterschiedlicher Ansiitze
zur Entstehung von Reformen, wie sie beispielsweise von March /Olsen
(1989: 56 ff.) beschrieben wurden, zu iiberpriifen. Gemiiss den beiden Auto-
ren bieten sich folgenden sechs Modelle zur Erklirung von Reformen an:

® «Variation and Selection»: Dieses Modell entspricht dem Grundprinzip
der Evolution. Institutionen veriindern sich entsprechend ihrer Eignung
den Anspriichen und Anforderungen gerecht zu werden, iiber Auspro-
bieren, Wettbewerb und Durchsetzung gegeniiber anderen Moéglichkeiten.

® «Problem Solving»: Das hier zugrunde liegende Modell entspricht
einem “Rational Choice” Ansatz. Es wird auferund bestimmter Entschei-
dungskriterien zwischen alternativen Losungen und den zu zerwarteten
Auswirkungen ausgewiihlt.

* «bxperimental Learning»: Dieser Ansatz entspricht einem «Trial and
Error»-Vorgehen. Regeln (Institutionen), die sich als erfolgreich erwiesen
haben, werden beibehalten, erfolglose Regeln werden aufgegeben.

* «Conflict»: Verdnderungen sind das Produkt von Konflikten zwischen In-
dividuen und Gruppen mit unterschiedlichen Interessen. Konfrontation,
Verhandlungen und Koalitionen sind die entsprechenden Prozesse. Das
Resultat hiingt von den urspriinglichen Priiferenzen und dem politi-
schen Gewicht der Akteure ab. Veriinderungen kénnen entstehen, wenn
sich die Mobilisierung oder die Ressourcen der Teilnehmer verindern.

® «Contagion»: Veriinderungen verbreiten sich iiber Nachahmung. Die
Attraktivitit von neuen Losungen (respektive die Suche nach neuen
Losungen, al) fithrt zur Verbreitung von Reformen.

® «lTurnover»: Durch die Verinderung der beteiligten Akteure und ihrer
Fahigkeiten, insbesondere durch die Rekrutierung von neuen Akteuren
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mit anderen Einstellungen, Fertigkeiten und Zielen, kann es zu insti-
tutionellem Wandel kommen. Dieses Modell entspricht dem Modell der
« Regeneration».

Je nach dem ist eine institutionelle Reform stirker das Produkt des
sesellschaftlichen Wandels oder ein durch bestimmte Akteure bewusst herbei-
sefiihrter Prozess. « Variation and Selection» und «Turnover» fassen Veriin-
derungen als quasi logische Konsequenz der sich éindernden Verhiiltnisse autf,
«Contagion» und «Experimental Learning» nehmen eine Mittelposition ein,
da der Veriinderungsprozess zwar bewusst herbeigefiihrt, die Absichten und
Ziele jedoch nicht selbst erarbeitet werden oder teilweise im Unklaren liegen.
«Problem Solving» und «Conflict» beschreiben schliesslich die Hinter-
oriinde fiir bewusst und zielgerichtet herbeigefiihrte Projekte, die sowohl
losungs- wie auch machtorientiert motiviert sein konnen.

Die Aussagen der Projektverantwortlichen deuten darauf hin, dass die
Ursachen fiir die institutionellen Reformen im sozialen Wandel begriin-
det und/oder das Produkt einer Evaluation der Vor- und Nachteile sind
(vel. Abbildung 1). Damit erhalten sowohl die evolutionistische (Variation
and Selection) und die an der strukturellen Determiniertheit orientierte
Sichtweise (Turnover), wie auch die an der Public Choice Theorie orien-
tierte Sichtweise eine gewisse Bestiitigung. Nicht zu den hidufigen Griinden
fiir die Entstehung der Reformprojekte gezihlt werden kénnen demgegen-
iiber die politische Profilierung einzelner Akteure (Conflict) und das Aus-
probieren neuer Lésungen im Sinne von Trial and Error. Eher noch wird das
Anstreben neuer Losungen durch Nachahmung (Contagion) genannt.

15
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Abb. 1 Ausléser von Reformprozessen gemiiss Einschiitzung der Projektverantwortlichen.
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Betrachtet man die Bedeutung der verschiedenen Modelle, welche die
Hintergriinde fiir die Entstehung von Reformprozessen zu erkliren versuchen.
fiir die einzelnen Reformbereiche, so zeigen sich grosse Gemeinsamkeiten.
In praktisch keinem Fall weicht die Einschitzung der Bedeutung eines
Modells fiir die einzelnen Reformbereiche vom Gesamttrend betrachtet
iiber alle Reformbereiche ab. Die einzigen, wenig markanten Ausnahmen
bilden NPM-Projekte, die im Gegensatz zu den anderen Projekten
eher weniger Produkt einer sorgfiltigen Evaluation sind, und das
Auftreten neuer Personen, das bei der Fusion von Schul- und politischer
Gemeinde nicht als Ursache erwiihnt wird. Auffallend ist weiter, dass NPM-
Projekte eher etwas stirker als andere von «neuen Personen» abhiingig
sind, dass das Zusammenlegen von Schulgemeinde und politischer Gemeinde
etwas hiuhger nach einer Evaluation der Vor- und Nachteile erfolgt, und
dass Kopieren am ehesten im Fall der Exekutiv-Reformen als mégliche
Ursache angegeben wird.

Die finanzielle Lage als Reformausloser

Ob etwas veriindert wird, kann auch vom Erfolg der bestehenden Arrange-
ments abhéingig sein. Eine wichtige Rolle — so kann angenommen werden
- spielt dabei die finanzielle Lage der Gemeinde. Geht es der Gemeinde finan-
ziell gut, so wiirde demnach kein Anlass fiir finanzielle Reformen bestehen.
Bereits die gesamtschweizerische Erhebung bei den Gemeindeschreibern im
Jahre 1998 hat jedoch ergeben, dass kein starker Zusammenhang zwischen
der hinanziellen Lage einer Gemeinde und den Reformaktivitiiten besteht (vel.
Ladner et al. 2000). Dieser Eindruck wird durch die Analyse der einzelnen
Reformprojekte erhiirtet. Bei mehr als der Hilfte der Projekte besteht
gemiiss unseren Auskunftspersonen — kein direkter Zusammenhang zwischen
dem Reformprojekt und der finanziellen Lage (vgl. Abbildung 2). Allerdings
fillt auf, dass die interkommunale Zusammenarbeit (IKZ) und Fusionen
eher aufgrund der schlechten Finanzlage in Angriff genommen werden als
NPM und Reformen von Exekutive und Parlament.

Betrachtet man nur diejenigen Projekte, bei denen die Finanzlage von
Bedeutung war, so zeigt sich, dass einzig bei den Exekutivreformen eine
gute Finanzlage hiufiger als Grund fiir die Reform genannt wird als finan-
zielle Schwierigkeiten. Wird eine schlechte Finanzlage als ursiichlich fiir die
Reform betrachtet, so herrscht bei den Auskunftspersonen die Vorstellung
vor, dass die Reform trotz der misslichen Verhiltnisse durchgefiihrt wurde.

Die Ergebnisse zum Einfluss der Gemeindefinanzen legen den Schluss
nahe, dass die angespannte finanzielle Lage moglicherweise dazu fiihrt,
dass Reformen ein Thema werden, dass es aber nicht selten die finanziell
besser gestellten Gemeinden sind, die versuchen, die Leistungsfiihigkeit ihrer
mmstitutionellen Arrangements zu steigern.
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Prozentanteil Projekte, bei denen die finanzielle Lage keinen direkten Einfluss auf die
Lancierung des Reformprojektes hatte. N=32/10/21/49/45/ 17/174 (= Anzahl unter-
suchte Reformprojekte in den einzelnen Reformbereichen und total).

Abb. 2 Finanzielle Lage als Ausloser nach Reformtypen.

Trigger Ereignisse

[n der Reformliteratur wird fiir mégliche Ausloser von Reformprozessen
unmer wieder auf sogenannte « Trigger Ereignisse» hingewiesen. Rund 60%
der Auskunftspersonen geben auch in unserer Untersuchung an, dass ein
konkretes Ereignis am Anfang ihres Reformprojekts stand. Prozentual am
hiuhgsten ist dies bei den Reformen der Exekutive der Fall, am wenigsten
oft bei den Parlamentsreformen und bei der Fusion der Schulgemeinden mit
den politischen Gemeinden.

Auf die offen gestellte Frage nach konkreten Auslésern zelgt sich je nach
Reformbereich ein unterschiedliches Bild, welches teilweise auch die Aussagen
zu den sechs vorgeschlagenen Modellen von méglichen Auslosern relativiert :

e Bei den NPM-Reformen standen bei verschiedenen Projekten Probleme
oder Vorstosse aus dem Bereich Exekutive/hoheres Verwaltungskader
am Anfang der Reformen, bei anderen waren es Vorstoss im Parlament.
Auch Anregungen durch entsprechende Projekte in anderen Gemein-
den oder durch Initiativen des Kantons wurden als Ausléser genannt.
[n verschiedenen Kantonen haben die Behérden in den 1990er Jahren
in der Tat vesucht, mit gezielten Unterstiitzungsmassnahmen NPM-
Reformen auf der Ebene der Gemeinde zu lancieren.

e Bei den Exekutivreformen waren Veridnderungen an der Struktur
der Gemeindeinstitutionen (Ausgliederung der stiidtischen \Werke,
Anderungen der Verwaltungsabliufe) fiir die Lancierung der Pro-
jekte verantwortlich. Bei den Parlamentsreformen zelgt sich hingegen
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kein eindeutiges Muster. Wiedereinfiihrung der Gemeindeversammlung,
neue Machtkonstellationen oder Abstimmungsergebnisse, Einfiihrung
der Wirkungsorientierten Verwaltungsfithrung (WOV), ein neues Ge-
meindegesetz, sinkende Beteiligung und Mangel an Kandidaten gehoren
zu den Reformausltsern.

¢ Bei der interkommunalen Zusammenarbeit ergeben sich zwei deutliche
Schwerpunkte. Zum einen die Rekrutierungsprobleme und zum anderen
kantonale Projekte (z.B. Luzern ’99; 7 Fille). Ebenfalls durch den Kan-
ton (oder gar durch den Bund) ausgelost wurden die Projekte durch
die Delegation von Aufgaben an die Gemeinden und durch eine
Anderung der Subventionspraxis bzw. durch Mitfinanzierungsver-
pflichtungen durch kantonale Stellen.

¢ [m Fall der Gemeindefusionen tritt wie bei der IKZ die {iberaus wichtige
Rolle der Kantone hervor. Ausgelost wurden die meisten Projekte
entweder durch neue Regelungen in der Kantonsverfassung bzw. dem
Gemeindegesetz (z.B. Thurgau) oder durch Foérderungsprojekte, die
auf den Finanzausgleich bzw. die Aufgabenteilung abzielten (z.B.
Luzern ’99). Aber auch durch die Lancierung von Initiativen (durch
engagierte Biirger, Verbiinde oder im Parlament) kam es zu Projekten.
Die seit langem bestehende Zusammenarbeit hingegen scheint eine
untergeordnete Rolle zu spielen und ist eher bei der Frage, ob die
Fusion erfolgreich abgewickelt werden kann, von Bedeutung,.

¢ Beim Spezialfall Fusion von Schulgemeinde und politischer Gemeinde
ist kein eindeutiges Muster erkennbar. Die Finanzlage und die zu ver-
bessernde Koordination zwischen den beiden Gemeindetypen werden
als Ausloser genannt.

Auch wenn die Ergebnisse aufgrund der beschriinkten regionalen Reprisen-
tativitiit der Reformprojekte mit einer gewissen Vorsicht interpretiert werden
miissen, kommt doch die Bedeutung des Kantonsdeutlich zum Ausdruck. Seine
Rolle deckt dabei die gesamte Bandbreite von Interventionsmoglichkeiten
ab, welche von der konkreten gesetzlichen Verpflichtung zu Fusionen (ein
Paradebeispiel hierfiir ist der Kanton Thurgau), iiber gemeindegesetzliche
Androhungen, eine Zusammenarbeit mit anderen Gemeinden zu erzwingen
oder Veriinderungen der kantonalen Subventionspraxis (beispielsweise wie im
Falle der Feuerwehr im Kanton Bern), bis zum Angebot von Hilfestellungen
fiir an NPM interessierten Gemeinden (z.B. Kanton Bern) reichen kann.

Ein zweiter «konkreter Ausloser» von Reformen sind Rekrutierungs-
schwierigkeiten. Sie treten (mit Ausnahme der NPM-Projekte) bei allen
Reformtypen in Erscheinung. Hauhg genannt werden sie bei Exekutiv-
reformen (Verkleinerung der Exekutive) und bei der interkommunalen Zusam-
menarbeit (Zusammenlegung der Gemeindeverwaltung), etwas weniger
hiufig bei den Parlamentsreformen und selten bei Fusionen.
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Gemeindeinterne Krisen, wie beispielsweise Machtmissbrauch eimzelner
Gemeinderiite, zu wenig Kandidaten fiir Exekutiviimter oder finanzielle
Verfehlungen diirften demgegeniiber, auch wenn sie wiederholt fiir Schlag-
zeilen sorgen, seltener konkrete Ausloser von kommunalen Reformprojekten
sein.

[nsgesamt zeigt die Reformpraxis, dass eine Vielzahl von Faktoren fiir
die Lancierung eines Reformprojektes ausschlaggebend sein kann und es
sich bei der Suche nach dem wichtigsten Faktor wohl eher um ein «akade-
misches Unterfangen» handelt, welches kaum — vor allem auch iiber die Zeit
hinweg — zu allgemeingiiltigen Erkenntnissen gelangen wird. Die empirische
Realitiit ist komplexer. Kaum umstritten diirfte demgegeniiber die bereits
friither gemachte Feststellung sein (vgl. Ladner 2001: 16), wonach sich die
verschiedenen potentiellen Ausloser gegenseitig erginzen und es insbeson-
dere dann zu Reformen kommt, wenn mehrere Voraussetzungen (z.B. ein
cewisser Problemdruck, ein positives Reformklima und motivierte Akteure)
erfiillt sind.

Reformen geschehen und werden gemacht. Falsch wiire es, Reformen als
zwingendes Produkt des sozialen Wandel zu betrachten. Sicher ist jedoch,
dass die strukturellen Veriinderungen die Voraussetzungen fiir Reformen
verbessern konnen.

Die Initianten von Reformen

Die Initiative fiir die verschiedenen Reformprojekte ging in erster Linie von
der Gemeindeexekutive aus, weiter werden der Gemeindeprisident und der
Gemeindeschreiber genannt. Diese Ergebnisse decken sich ziemlich genau
mit den Erkenntnissen aus der gesamtschweizerischen Erhebung bel den
Gemeindeschreibern (vgl. Ladner et al. 2000: 158). Der Vergleich der ver-
schiedenen Typen von Reformen zeigt, dass NPM-Reformen hiuhger von
der Exekutive und der Verwaltung initiiert werden. Bei den Exekutiv- und
Parlamentsreformen liegt die Initiative bei den gewiihlten Politikerinnen
und Politikern: ihnliches gilt auch bei der interkommunalen Zusaminen-
arbeit und bei den Fusionen, wobei hier allerdings bemerkenswert ist, dass
der Gemeindeschreiber und die héheren Verwaltungskader deutlich weniger
dazu beitragen.

Reformziele

Zwischen den verschiedensten Reformzielen wie beispielsweise Partizipa-
tion, politische Reprisentation, Responsivitit, Effizienz, Effektivitdt, Wirt-
schaftlichkeit, Gleichheit und Wohlstand besteht ein gewisser «Trade-off»
(vgl. dazu auch Mouritzen 1989), respektive eine Widerspriichlichkeit. Etwas
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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





