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Elite versus Volk?

Damit sich Gemeinden freiwillig zusammenschliessen, muss eine Reihe
verschiedener Faktoren zusammenspielen. Eine Studie, die Gemeindefusionen
im Kanton Freiburg untersuchte, kommt zum Schluss, dass fiir die Eliten
Gkonomische Faktoren und Rekrutierungsprobleme entscheidend sind, fiir das
Volk aber Identitdt und Autonomie.  Von Michael A.Strebel *

bwohl Gemeindefusionen seit

dem neuen Jahrtausend in vie- ‘

len Kantonen zugenommen ha- |
ben, ist die Konsolidierung des lokalen
Raums in den meisten Kantonen ein
langwieriger Prozess - sofern er iiber-
haupt stattfindet. Nicht so im Kanton
Freiburg. Zwischen 2000 und 2006 hat
hier die Anzahl der Gemeinden um ei-
nen Drittel abgenommen (siehe Abbil-
dung 1) und fast die Halfte aller Ge-
meinden war an einer Fusion beteiligt.
Grund fiir diesen drastischen Riickgang |
war das kantonale Forderprogramm J
fiir Gemeindefusionen. Kommunen, wel-
che im Zeitraum von 2000 bis 2006
fusionierten, erhielten pro Einwohner
400 Franken (bis zu einer Grdsse von
maximal 1500 Einwohnern).

Okonomie versus Autonomie

Wahrend der Grund fiir diese - fiir die
Schweiz beispiellose - Anzahl von Ge-
meindefusionen also bekannt ist, bleibt
die Frage, weshalb sich bestimmte Ge-
meinden fiir eine Fusion entschieden ha-
ben und andere dagegen. In der Debatte
um Gemeindefusionen stehen sich hdu-
fig zwei Lager mit unterschiedlichen Ar
gumenten gegeniiber.

Die Verfechter von Gemeindefusio-
nen argumentieren, dass durch Fusionen
Kosten eingespart werden kénnen, weil
man von Skaleneffekten - also dem Um-

Stadttor auf,
Stadtmauern
weiter fassen:
Estavayer-le-Lac FR
(im Bild) fusioniert
im néchsten Januar
mit Bussy, Morens,
Murist, Rueyres-les-
Prés, Vernay und
Vuissens zur neuen
Gemeinde Estavayer.

Bild: Rolond Zumbueh!
(CC BY-SA 3.0}
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stand, dass die Stiickkosten pro produ-
zierter Einheit mit zunehmender Grosse
sinken - profitieren kann. Zudem werden
in jiingerer Zeit auch die Rekrutierungs-
probleme fiir kommunale Amter als Ar
gument fiir Fusionen vorgebracht. Wenn
eine Gemeinde fusioniert steigt die An-
zahl der potentiellen Kandidaten fiir die
verschiedenen Wahlamter, wahrend die
Anzahl der Wahlamter gleich bleibt oder
nur leicht steigt. Aus diesen Griinden
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sind Fusionen inshesondere flir kieine
Gemeinden attraktiv.

Die Gegner von Gemeindefusionen
sehen dies jedoch anders. Eine Fusion
kann einen substantiellen Verlust an
lokaler Autonomie und Selbstbestim-
mungsmaoglichkeiten bedeuten und die
Entscheidungsmacht tber lokale Res-
sourcen muss geteilt werden. Zudem
stellt die Gemeinde auch einen ldenti-
fikationsort dar. Viele Burger fihlen sich
mit ihrer Gemeinde mehr oder weniger
stark verbunden, besonders wenn sie
schon langer an einem Ort leben. Diese
Identifikationsmdglichkeit und Verbun-

denheit der Einwohner kann durch eine -

Fusion abnehmen und dies wiederum
kann die Bereitschaft fiir lokales Enga-
gement senken.

Der Dynamik auf der Spur

Welche dieser Argumente treffen auf
die Gemeinden im Kanton Freiburg zu?
Welche Faktoren tragen in diesem Fall
zur Erkldrung bei, ob eine Gemeinde fu-
sioniert oder nicht? Eine Studie der Uni-
versitat Zirich hat diese Fragen am Bei-
spiel der Fusionen im Kanton Freiburg
analysiert. Zu diesem Zweck wurden
Strukturdaten aller Gemeinden des Kan-
tons Freiburg fiir das Jahr 2000 erhoben,
um deren Zusammenhang mit der Fusi-
onswahrscheinlichkeit einer Gemeinde
zu analysieren. Die Strukturdaten sollen
die oben erwahnten Argumente - Kos-
tendruck respektive -einsparung sowie
lokale Autonomie- und Identitatsiiber
legungen - messbar machen.

Fir das konomische Argument wur-
den die Bevolkerungsgrésse (als Anna-
herung fur Rekrutierungsprobleme fiir
offentliche Amter), die Finanzkraft und
die Verschuldung einer Gemeinde er-
hoben. Die Erwartung ist, dass kleine,
finanzschwache und verschuldete Ge-
meinden eher auf den Fusionsanreiz des
Kantons reagieren. Flr das Autono-
mie- und |dentitatsargument wurde die
Grosse einer Gemeinde im Vergleich zu
ihren moéglichen Fusionspartnern (den
unmittelbaren Nachbarn) sowie der An-
teil der Einwohner, der ldnger als flinf
Jahre in der Gemeinde lebt, erhoben.
Die Uberlegung ist, dass in einer kleinen
Gemeinde, die von grossen umringt ist,
die Angst vor einem Autonomieverlust
grosser und die Wahrscheinlichkeit zu
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fusionieren kleiner ist, als in einer grossen
Gemeinde, die von kleinen umgeben
ist. Die Wohndauer dient als grober In-
dikator fiir die Verbundenheit der Ein-
wohnerinnen mit ihrer Gemeinde: Je
langer jemand an einem Ort wohnt,
desto starker ist auch seine Bindung
an die Gemeinde und desto eher lehnt
er auch eine Fusion ab.

Um ein differenzierteres Bild der Ge-
meindefusionen im Kanton Freiburg zu
erhalten, wurde fiir diese Studie die Fu-
sionswahrscheinlichkeit ihrerseits in zwei
Komponenten unterteilt: Die erste Kom-
ponente unterscheidet Gemeinden da-
hingehend, ob sie an einem Fusionspro-
jekt teilgenommen haben oder nicht.
Die zweite Komponente unterteilt die
Untergruppe der Gemeinden, welche an
einem Fusionsprojekt teilgenommen ha-
ben, in diejenigen, welche das Fusions-
projekt an der Gemeindeversammlung
oder Urne angenommen haben und die,
welche es abgelehnt haben. Diese Dif
ferenzierung erlaubt es, die Dynamik von
Fusionsprozessen zumindest zum Teil
einzufangen und abzubilden.

It's the economy, stupid

Die Resultate der Untersuchung zeigen,
dass die Wahrscheinlichkeit an einem
Fusionsprojekt teilzunehmen zum gross-
ten Teil mit den 6konomischen Faktoren
zusammenhangt. Kleine, finanzschwa-
che und stark verschuldete Gemeinden
haben eine bis zu 30 Prozent héhere
Wahrscheinlichkeit an einem Fusions-

projekt teilzunehmen als grosse, finanz
starke und schwach- oder unverschuldete
Gemeinden. Fir die Lancierung eines
Fusionsprojekts scheinen die Gemeinden
also den Argumenten der Fusionsbefiir
worter zu folgen.

Wenn es um die Umsetzung der Fu-
sion, beziehungsweise deren Annahme
an der Urne, geht, spielen jedoch ande-
re Faktoren eine Rolle. Wahrend kleine
Gemeinden nach wie vor eine hohere
Wahrscheinlichkeit aufweisen eine Fusi-
on an der Urne anzunehmen, ist dies
nicht mehr der Fall fiir finanzschwache
und stark verschuldete Gemeinden. Da-
gegen spielt lokale Autonomie und Iden-
titdt nun eine wichtige Rolle: Gemein-
den, die in einer Fusion den kleineren
Teil darstellen und eingemeindet wiir
den, haben eine geringere Wahrschein-
lichkeit eine Fusion an der Urne anzu-
nehmen, als Gemeinden, die in einer
Fusion die dominante Rolle spielen und
andere Gemeinden «schlucken». Ebenso
senkt ein hoher Anteil Alteingesessener
die Wahrscheinlichkeit, dass eine Fusion
an der Urne angenommen wird.

Eliten denken 6konomisch...

Wie kann die unterschiedliche Bedeu-
tung dieser Faktoren in den verschiede-
nen Phasen eines Fusionsprozesses er
klart werden? Ein Ansatzpunkt ist, sich
zu Uberlegen, welche Akteure innerhalb
einer Gemeinde in den jeweiligen Pha-
sen die dominante Rolle spielen. Fusi-
onsprojekte werden meist von den ge-

Abbildung T
Entwicklung der
Gemeindezahl seit
dem Jahr 2000

im Schweizer
Durchschnitt und
im Kanton Freiburg.
Das kantonale
Forderprogramm
fiihrte zu einem
Riickgang der
Gemeinden um
einen Drittel.
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Abbildung 2.

In ustarken» Gemein-
den («Annektie-
rend») werden Fusio-
nen unabhangig der
Gemeindegrosse
fast immer ange-
nommen. Bei
«schwachen» Ge-
meinden sinkt die
Zustimmung rapide,
je grosser die Ge-
meinde ist.
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wahlten Vertretern und Verwaltungsmit
arbeitern lanciert. Diese setzen sich mit
den Gemeindevertretern anderer Ge-
meinden in Verbindung, diskutieren ver-
schiedene Szenarien und unterbreiten
den Biirgern schliesslich einen Vorschlag
fir eine Fusion. Die Resultate sugge-
rieren, dass die Gemeindevertreter sich
bei ihrer Entscheidung einen Fusionspro-
zess anzustossen vor allem von Kosten-
Nutzen-Uberlegungen leiten lassen. Dies
ist durchaus nachvollziehbar vor dem
Hintergrund, dass diese Personengruppe
in ihrer Arbeit tdglich mit den Problemen
der Gemeinde konfrontiert wird. Finan-
zielle Engpésse oder Rekrutierungspro-
bleme fiir lokale Amter werden beson-
ders stark wahrgenommen und kénnen
dann unter Umstanden auch die Ent-
scheidung zur Fusion veranlassen.

...die Biirger wégen ab

In der zweiten Phase des Fusionsprozes-
ses - der Abstimmung an Gemeindever-
sammlung oder Urne - steht eine andere
Personengruppe im Mittelpunkt. Hier ha-
ben die wahlberechtigten Einwohner
das letzte Wort. Diese scheinen sich
nicht so stark von ékonomischen Uber-
legungen leiten zu lassen wie die von
ihnen gewdahiten Vertreter. Vielmehr
spielen fir die Biirger der Erhalt lokaler
Autonomie wie auch lokale Identitat
eine Rolle - aber durchaus auch Fakto-
ren wie die Bevdlkerungsgrésse. Ab-
bildung 2 veranschaulicht den Einfluss
verschiedener Faktoren auf die Wahr
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scheinlichkeit, dass eine Fusion von den
Stimmenden angenommen wird.
Daraus wird zum einen ersichtlich,
dass in Gemeinden, die andere Gemein-
den «annektieren» (also die dominante
Rolle in der Fusion spielen), die Fusion
von der Bevolkerung praktisch immer
angenommen wird - unabhéngig von der
Gemeindegrosse. Dies andert sich, wenn
man die Gemeinden betrachtet, die ein-
gemeindet werden. Hier nimmt die Zu-
stimmung zu einer Fusion ab, je grosser
eine Gemeinde ist. Dies deutet darauf
hin, dass die Blrger bei ihrer Entschei-
dung fiir oder gegen eine Fusion ver-
schiedene Argumente gegeneinander ab-
wagen und sich dann fiir die unter ver
schiedenen Gesichtspunkten beste Vari-
ante entscheiden: Wenn eine Gemeinde
schlicht zu klein ist, um ihre Probleme
alleine zu lésen und autonom weiter
zu existieren (im Fall von Freiburg um die
150 Einwohner), dann ist die Wahrschein-
lichkeit einer Zustimmung zur Fusion sehr
hoch, obwohl diese einen gravierenden
Einflussverlust mit sich bringt. Wenn aber
die Gemeinde grésser ist (im Fall von
Freiburg iiber 675 Einwohner), nimmt die
Zustimmungswahrscheinlichkeit relativ
rapide ab - der Faktor Einflussverlust
wird wichtiger als der Problemdruck
durch eine kleine Bevotkerungsgrosse.

Exportgut freiwillige Fusionen?

In vielen europdischen Landern werden
lokale Gebietsreformen, worunter auch
Gemeindefusionen fallen, von den nati-

onalen Regierungen «won oben» ange-
ordnet und Gemeinden werden gezwun-
gen zu fusionieren. In der Schweiz sind
solche Zwangsfusionen zwar in einigen
Kantonen méglich, werden aber nur als
letztes Mittel eingesetzt wenn sonst
nichts mehr geht. Stattdessen setzt man
vielerorts auf freiwillige Fusionen. Der
Kanton Freiburg ist ein Paradebeispiel
fiir eine erfolgreiche Anreizstruktur von-
seiten des Kantons. Die vorliegende Stu-
die zeigt, dass die Gemeinden in diffe-
renzierter Weise auf diese Anreize rea-
gieren. Wahrend in einer ersten Stufe
des Fusionsprozesses besonders funktio-
nale Uberlegungen der lokalen Elite im
Zentrum stehen, was zur Beteiligung fi-
nanzschwacher und kleiner Gemeinden
an Fusionsprozessen fuhrt, hat die Angst
vor einem Einflussverlust auf der loka-
len Ebene und die Verbundenheit der
Einwohner mit der Gemeinde einen hem-
menden Einfluss auf die Annahme einer
Fusion durch die Biirgerinnen, Diese Fak-
toren werden jedoch - so scheint es -
sorgfaltig gegeneinander abgewogen
und es wird von Fall zu Fall die beste
Maglichkeit gewdhlt. Das Beispiel des
Kantons Freiburg zeigt, dass auch um-
fassende Gebietsreformen won unten»
mit der Beteiligung beziehungsweise
unter der Leitung lokaler Eliten und der
Bevolkerung durchgefiihrt werden kon-
nen und dass diese Akteure in ihrem
Entscheidungsprozess verschiedene In-
teressen differenziert gegeneinander ab-
wigen, um zu ihrer Entscheidung zu
kommen. Freiwillige Fusionen mit An-
reizen «won oben» scheinen also gut
zu funktionieren und haben das Poten-
zial zum erfolgreichen Exportgut - so-
wohl in andere Kantone als auch in an-
dere Lander. »

* Michael A. Strebel ist Doktorand am Institut

fiir Politikwissenschaft der Universitét Ziirich

und Projektmitarbeiter im Rahmen des Nationalen
Forschungsprogramms NCCR Democracy.
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