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Appenzellerland

Fusionen sind kein Wundermittel

Zwei Gastautoren beurteilen den regierungsratlichen Vorschlag zu den Gemeindestrukturen skeptisch und zeigen Alternativen auf.

Benjamin Schindler und Patrik Louis

Der Vorschlag der Regierung, die 20
Ausserrhoder Gemeinden zu vier
Grossgemeinden zu fusionieren, wird
von den Parteispitzen in einer ersten
Reaktion als «mutig», «elegant» und
«innovativ» bezeichnet. In der Tat ist
es zu begriissen, dass die Regierung mit
ihrem Vorschlag der schon lange an-
dauernden Debatte iiber die Gemein-
destrukturreform neuen Schub ver-
leiht. Die Gefahr besteht aber, dass
man sich voreilig in eine emotional ge-
fithrte und wenig ergiebige Debatte pro
und kontra Gemeindefusionen begibt
und dabei den ibergeordneten Blick fiir
die verfolgten Ziele verliert. Gemein-
defusionen konnen in einzelnen Féllen
zur Problemlosung beitragen, sie sind
aber kein Wundermittel, mit dem sich
in einem Aufwisch alle Probleme 16sen
liessen. Bevor sich der Kanton nun
daran macht, die historisch gewachse-
nenund in vielen Bereichen bewahrten
Gemeindestrukturen vollig umzukrem-
peln, sollten wir uns dartiber Klarheit
verschaffen, welche Ziele wir mit einer
so tiefgreifenden Reform erreichen
wollen.

In der bisherigen Debatte {iber die
Gemeindefusionen fallt auf, dass nur
selten iiber die konkreten Defizite und
Verbesserungsmoglichkeiten bei der
bisherigen Aufgabenwahrnehmung in
den Gemeinden gesprochen wurde.
Auch die Vernehmlassungsvorlage des
Regierungsrats orientiert sich stark am
formalen Ziel, die Zahl der kiinftigen
Gemeinden zureduzieren. Eine auf die
bestehenden Gemeinden beziehungs-
weise Regionen heruntergebrochene
Problemanalyse fehlt weitgehend. Ge-
rade bei tiefgreifenden Reformideen ist
es aber wichtig zu wissen, wo konkret
welche Defizite bestehen. Auch sollten
alternative Losungsansitze mit ihren
Vor- und Nachteilen evaluiert werden.

Der Erfolg ist nur
schwer messbar

Mit Gemeindefusionen wird oft die Er-
wartung verbunden, sie fithrten zu
mehr Professionalitit, tieferen Verwal-
tungskosten und zur Stiarkung der auto-
nomen Aufgabenerfiillung (etwa im Be-
reich der Raumplanung) sowie der poli-
tischen Partizipation (etwa durch die
Einfiihrung von Gemeindeparlamen-
ten oder grosseren Wahlkreisen). Mitt-
lerweile gibt es zahlreiche wissen-
schaftliche Untersuchungen, die die
Auswirkungen von Fusionen im In- und
Ausland untersucht haben. In diesen
Studien wird immer wieder betont,
dass der Nutzen von Fusionen schwer
messbar ist. Denn meist ist es im Nach-
hinein nicht méglich, zwischen fusions-
bedingten und anderen Einfliissen zu
unterscheiden. Fusionsgemeinden sind
zudem wegen ihres meist erweiterten
Aufgabenspektrums und der stérker re-
prasentativ-demokratischen Ausgestal-
tung nur noch bedingt mit den friiheren
Strukturen vergleichbar. Entsprechend
ist Vorsicht geboten bei pauschalen
Aussagen tiber den Nutzen von Ge-
meindefusionen. Dies gilt gerade fiir
die Glarner Grossfusion. Die Meinun-
gen gehen weit auseinander, ob manin
diesem Fall wirklich von einem Erfolg
sprechen kann.

Grossere Gemeinden sind
leistungsfahiger...

Gerade kleine Gemeinden leiden heu-
te daran, dass sich nicht geniigend Per-
sonen fiir den Gemeinderat begeistern
lassen. Auch ist es schwierig, qualifi-
ziertes Personal fiir zunehmend kom-
plexe Gemeindeaufgaben zu finden.

Die Professionalisierung ist daher si-
cher das starkste Argument fiir eine Ge-
meindestrukturreform. Viele Untersu-
chungen und Erfahrungen in anderen
Kantonen machen deutlich, dass Ge-
meindefusionen tatsichlich zu mehr
Professionalitit und verbesserter
Dienstleistungsqualitat fiihren.

...aber nicht unbedingt
giinstiger

Bei den Kosten ist das Bild hingegen
nicht mehr so klar, worauf'auch der Re-
gierungsrat in seiner Vernehmlassungs-
vorlage hinweist. Mogliche Sparpoten-
ziale werden meist nicht ausgeschoptft,
da sie zu einem politisch kaum vertret-
baren Leistungsabbau fithren, etwa
wenn Schulen oder Schwimmbéder ge-
schlossen werden. Zwar sind bei fusio-
nierten Gemeinden die reinen Verwal-
tungskosten pro Kopfaufgrund des Ska-
leneffekts meist tiefer.

Beiden Gesamtkosten der 6ffentli-
chen Ausgaben sieht das Bild hingegen
anders aus. Hier haben kleine Gemein-
den hiufig sogar tiefere Gesamtausga-
ben pro Kopf, da sie ein geringeres

Gemass einer Idee der Regierung soll Ausserrhoden kiinftig nur noch aus vier Gemeinden bestehen.

Dienstleistungsangebot haben. Dies
muss kein Argument gegen Gemeinde-
fusionen sein, denn mit dem tieferen
Dienstleistungsangebot gehen in klei-
neren Gemeinden héufig Strukturpro-
bleme einher, die einen Fusionsdruck
iberhaupt erst erzeugen. Damit unter-
schiedlich starke Gemeinden mitein-
ander fusionieren, sind denn auch
meist bedeutende finanzielle Aus-
gleichszahlungen beziehungsweise An-
schubfinanzierungen durch den Kanton
notig (beispielsweise zur Angleichung
der Steuerbelastung). Dabei ist es aber
noch nicht sichergestellt, dass sich die
Strukturunterschiede innerhalb der
neuen Gemeinde langfristig wirklich
angleichen.

Identitatsverlust
als Schattenseite

Professionalisierung hat aber auch ihre
Schattenseiten. Sie fithrt notwendiger-
weise zu mehr Distanz, Anonymitit
und einem Ausbau der Biirokratie. Der
Stellenwert von Milizarbeit nimmt
ebenfalls ab. Die Standardisierung von
Verwaltungsaufgaben beziehungswei-
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se die Auslagerung dieser Verwaltungs-
strukturen ausserhalb des eigenen
Wohnorts kénnen einen Verlust von
Biirgernahe und Identitat darstellen.
Auch die Ausweitung der politischen
Entscheidungsstrukturen auf eine gros-
sere Gebietsfliche beziehungsweise
Einwohnerzahl kann als eine Beschnei-
dung der Mitbestimmung direkt vor Ort
wahrgenommen werden und die Ak-
zeptanz der zentral getroffenen Ent-
scheide mindern. Generell lasst sich
feststellen, dass es bei Gemeindefusio-
nen gerade im Bereich der politischen
Partizipation und Identitdt keineswegs
automatisch zu Verbesserungen
kommt, eher das Gegenteil ist der Fall.
Dies machen die Erfahrungen im Kan-
ton Glarus deutlich.

Verlustangste
ernst nehmen

Eine Erkldrung fiir die tendenzielle
Abnahme der politischen Partizipation
und Identitdt nach Gemeindefusionen
konnte sein, dass dieser Aspekt in frii-
heren Fusionsprozessen hiufig ver-
nachléssigt und als sogenannter «wei-
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cher» oder «emotionaler» Faktor ab-
getan wurde. Auch der Regierungsrat
schenkt diesem Punkt zu wenig Auf-
merksambkeit. So hilt er fest, es gehe
ihm nicht darum, «Dérfer zusammen-
zulegen», sondern in erster Linie dar-
um, die Verwaltungen zusammenzu-
legen. Die dorflichen Strukturen mit
ihren Identititen wiirden erhalten
bleiben. Doch lassen sich Dorfer von
der lokalen Selbstverwaltung und
Selbstregierung ohne Verluste einfach
trennen?

In Ausserrhoden sind die Gemein-
den mehrheitlich aus den reformierten
Kirchgemeinden (Kirchhori) herausge-
wachsen und waren immer vom Ge-
danken der Selbstbestimmung geprigt.
Zuerstin kirchlichen Angelegenheiten,
dann auch in politischen Dingen. Dazu
gehort, dass Entscheide dort gefillt
werden, wo die Betroffenheit am gross-
ten ist. Ob es im Dorf einen neuen
Mehrzwecksaal, ein Schwimmbad oder
eine Turnhalle braucht, soll daher auch
im Dorf entschieden werden. Verzich-
tet beispielsweise eine fusionierte
Grossgemeinde auf die Erneuerung der
ortlichen Turnhalle, wiirde dies auch
die bisherige Vereinskultur und damit
das Leben im Dorf verandern.

Alternative Handlungsansitze
ergebnisoffen priifen

Ein Fusionsprozess, der nach allen «Re-
geln der Kunst» durchgefiihrt wird und
nicht nur die Professionalisierung der
Verwaltung, sondern auch die Struktur-
verbesserung wirtschaftlich schwéche-
rer Regionen sowie die Starkung der
politischen Partizipation zum Ziel hat,
bietet zwar Chancen. Er ist allerdings
mit einem erheblichen Aufwand und
betrichtlichen Kosten sowie Risiken
verbunden. Man sollte sich daher im-
mer die Frage stellen, ob es nicht ziel-
gerichtetere Moglichkeiten gibt zur Be-
hebung der festgestellten Defizite. Ein
mogliches Beispiel wire der kantons-
weite Ausbau von Angeboten der fami-
lienergdnzenden Betreuung. Das diirf-
te in strukturschwachen Gemeinden
nicht nur die Vereinbarkeit zwischen
Beruf und Familie nachhaltig verbes-
sern, sondern wesentlich rascher zu
Standortvorteilen, hoheren Steuerein-
nahmen sowie Einsparungen im Sozial-
bereich fiihren, als es mit Gemeindefu-
sionen allenfalls langfristig der Fall
wire. Ebenso konnten kantonale Mass-
nahmen zur Stirkung der gemeinde-
ibergreifenden Identitét auch ohne un-
mittelbaren Bezug zu Gemeindefusio-
nen sinnvoll sein und zumindest
indirekt die Chancen fiir kiinftige Ge-
meindezusammenschliisse verbessern.
Mit der Forderung der regionalen Me-
dienvielfalt konnte der Kanton etwa die
Herausbildung eines Bewusstseins fiir
tiberkommunale Themen und Zusam-
menhinge innerhalb des Kantons
unterstiitzen. Eine solche - aufgrund
der gegenwirtigen Medienkrise ohne-
hin nétige - Investition wire wesentlich
nachhaltiger als der verbreitete Ansatz,
mit strategisch motivierten PR-Mass-
nahmen bereits angelaufene Fusions-
prozesse zu unterstiitzen.

Fazit

Seit 1749 kennt der Kanton Appenzell
Ausserrhoden 20 Gemeinden. Dabei
muss es keineswegs flirimmer bleiben.
Bevor aber eine Reduktion auf nur noch
vier Gemeinden beschlossen oder
grosszligig Steuergelder fiir die Forde-
rung von Gemeindefusionen bereitge-
stellt werden, sollten wir uns darliber
klar werden, was wir damit erreichen
wollen und welchen Preis wir bereit sind,
hierflr zu bezahlen.



