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Vorwort

Die vorliegende Master-Thesis stellt einen zentralen Bestandteil fir den erfolgreichen Ab-
schluss des Studium als Master of Science in Business Administration with a Major in Public
and Non-Profit Management dar. Das Master-Thesisprojekt ermdglichte mir einerseits, das
an der Hochschule Luzern — Wirtschaft erworbene Wissen und meine Fahigkeiten zu vertie-
fen, und andererseits weitergehendes Wissen wahrend des Projektes zu erarbeiten sowie
wissenschatftlich in die Praxis umzusetzen. Die Herausforderung, die materiellen und immate-
riellen Fusionsforderinstrumente — unter Beachtung der relevanten Rahmenbedingungen —
der Kantone Bern und Luzern zu vergleichen sowie Empfehlungen fur das Amt fir Gemein-
den und Raumordung des Kantons Bern auszuarbeiten, spornte mich zu Hochstleistungen

an.

Da ich beim Amt fir Gemeinden und Raumordnung des Kantons Bern arbeitstéatig bin und
Uber mehrjahrige Erfahrungen im Verwaltungsbereich verflige, lag mir das Thema besonders
nahe. Mein Dank geht in erster Linie an den Referenten Jiurg Inderbitzin vom Institut fur Be-
triebs- und Regionalékonomie sowie an die Hochschule Luzern — Wirtschaft, besonders an
meinen Auftraggeber Matthias Fischer, der im Bereich Gemeindereformen beim AGR tétig
ist, und Rolf Widmer, Leiter der Abteilung Gemeinden AGR, der diese Arbeit Uberhaupt er-
moglicht hat. Dank ihren Erfahrungen und ihrem Fachwissen konnten sie mir dusserst wert-
volle Hinweise geben. Die gehaltvollen Gesprache, die zielorientierte Beratung sowie die
motivierende Unterstiitzung waren wesentliche Elemente, die zum Gelingen dieser Arbeit

beigetragen haben.

Ein Dank gebihrt auch den Gemeindenprasidenten der untersuchten Gemeinden. Fritz
Tschirren (Belpberg BE), Hansjorg Muralt (Huttwil BE), Hans Ulrich Gerber (Lauperswil BE),
Peter Aeschimann (Matten BE), Gody Studer (Escholzmatt-Marbach LU) und Serge Karrer
(Hitzkirch LU) haben mir einen praxisbezogenen Zugang zur Thematik erméglicht. Ihre Be-
reitschaft, mir in einem ausfuhrlichen Interview Ausklnfte zu erteilen, waren wichtige Voraus-
setzungen fir die Erarbeitung dieser Thesis. Die von ihnen geschilderten Erfahrungen beziig-
lich des Untersuchungsgegenstandes waren fiir mich von grosser Bedeutung. Ebenso danke
ich den befragten Expertinnen, die sich fur ein Interview zur Verfigung gestellt haben. Die
Auskunftsbereitschaft von Katalin Hunyady (Stabsjuristin / Stv. Amtsvorsteherin des Amtes
fur Gemeinden und Raumordnung des Kantons Bern) sowie Judith Lauber (Leiterin Abteilung
Gemeinden des Amtes fur Gemeinden des Kantons Luzern) ermdglichten mir, die kantonalen
Fusionsforderinstrumente fundiert zu analysieren. lhre fachspezifischen Kenntnisse und ihre
verwaltungsinterne Betrachtungsweise dienten mir als Grundlage fir wesentliche Erkenntnis-

se.



Management Summary

In den letzten Jahren sind die kleinen Gemeinden immer mehr an ihre Leistungsgrenzen ge-
stossen. Aufgrund der steigenden Komplexitat und der wachsenden Regelungsdichte wird es
fur die wenigen Verwaltungsangestellten immer schwieriger, in samtlichen Aufgabenberei-
chen eine gesetzeskonforme und qualitativ einwandfreie Besorgung der Geschéfte zu ge-
wabhrleisten. Deshalb sind relativ viele Klein(st-) Gemeinden im Kanton Bern immer weniger
in der Lage, die ihnen Ubertragenen Aufgaben eigenverantwortlich, wirksam und kostengtns-
tig zu erfullen. Durch die zunehmenden Probleme infolge des erhéhten Wettbewerbs- und
Kostendrucks, die erhdhten Anspriiche der Bevélkerung und die Besetzung von 6ffentlichen
Amtern stehen die kleinen und kleinsten Gemeinden vor grossen Herausforderungen. Wenn
die Gemeinden befahigt werden, ihre Aufgaben effizient und wirkungsvoll zu erbringen, wére
der Kanton hinsichtlich seiner Aufsichts- und Beratungsfunktion weniger belastet und misste
weniger Gemeinden uber den Finanz- und Lastenausgleich unterstitzen. Um dieser Proble-
matik entgegenzuwirken, hat der Kanton Bern u.a. die Reform Fusion verabschiedet und un-
terstitzt die fusionswilligen Gemeinden mit materiellen und immateriellen Férderinstrumen-
ten. Doch seit dem Einsatz der Anreize kommt der zustandigen kantonalen Stelle fur Ge-
meindereformen, dem Amt fir Gemeinden und Raumordnung des Kantons Bern, immer wie-
der zu Ohren, dass die eingesetzten Instrumente nicht — wie im Kanton Luzern — den er-
winschten Erfolg bringen wirden. Der Kanton Bern setzt bestenfalls moderate finanzielle

Anreize, wahrend der Kanton Luzern grossziigige Fusionsbeitrage spricht.

Die vorliegende Thesis im Rahmen des Studiengangs Master of Science in Business Admi-
nistration with a Major in Public and Non-Profit Management zeigt drei gescheiterte bernische
Fusionen — namlich Lauperswil-Ruederswil, Huttwil-Wyssachen und Matten-Interlaken-
Unterseen — sowie eine erfolgreiche Fusion als Einzellfallanalyse Belpberg-Belp auf und stellt
sie zwei erfolgreichen luzernischen Fusionen gegentber: Escholzmatt-Marbach und einer
Grossfusion von sieben Gemeinden im Hitzkirchtal. Anhand dieser Beispiele werden die ma-
teriellen und immateriellen Fusionsférderinstrumente des Kantons Bern analysiert, um deren
Wirksamkeit — vor dem Hintergrund der luzernischen Férderinstrumente und relevanten
Rahmenbedingungen — zu untersuchen und ferner Empfehlungen von konkreten Massnah-

men an den Kanton Bern abzugeben.

Entsprechend dem hermeneutischen Vorgehen dienten der qualitativ-interpretativen For-
schung einerseits eine umfassende Literaturstudie aus Fachbtichern, Publikationen kantona-
ler Amter, internen Dokumenten als Grundlage und andererseits narrative und problemzent-
rierte Interviews mit den Prasidenten der untersuchten Gemeinden, aber auch Experteninter-

views mit Vertretern der Kantone Bern und Luzern.



Der eingehende Vergleich der materiellen und immateriellen Fusionsforderinstrumente der
Kantone Bern und Luzern hat aufgezeigt, dass zwischen den beiden Kantonen grosse Unter-
schiede hinsichtlich der eingesetzten Instrumente bestehen. Der Kanton Bern hat die Fusi-
onsférderung nach Staatsbeitragsgesetz als Finanzhilfe ausgestaltet, wahrend der Kanton
Luzern mit Abgeltungen arbeitet. Ferner verhalt sich der Kanton Bern eher passiv, wahrend
der Kanton Luzern sehr aktiv auf die Gemeinden zugeht. Der Kanton Bern férdert Fusionen
aufgrund eines Berechnungsmodells mit einem bescheidenen finanziellen Beitrag, der Kan-
ton Luzern hingegen sichert den fusionswilligen Gemeinden aufgrund von Verhandlungen
teils Beitrage in Millionenhthe zu. Infolgedessen sind die luzernischen Gemeinden eher ge-
willt zu fusionieren. Der Kanton Bern beschrankt sich weitgehend auf Beratungen, wahrend
der Kanton Luzern ein umfassendes Begleitungsangebot anbietet. Zudem legen gewisse
bernische Gemeinden Wert auf ihre Selbsténdigkeit und sind daher prinzipiell nicht fusions-
willig. Ausserdem wirkt das Finanz- und Lastenausgleichssystem generell fusionshemmend.
Aus diesem Grund hat der Kanton Luzern das System bereits 2003 und 2009 Uberarbeitet
und einen negativen Anreiz eingebaut, wahrend der Kanton Bern erst 2012 mit demselben

Argument nachgezogen ist.

Die ausgearbeitete strategische Planung anhand der Balanced Scorecard bietet dem Amt fir
Gemeinden und Raumordnung des Kantons Bern ein Instrumentarium, um die Fusionsférde-
rung wirksamer in Gang zu setzen. Im Bereich Finanzen wurden das ,Modell Mischrechnung”
und das ,degressive Berechnungsmodell“ entwickelt. Infolgedessen kénnen die Bedlrfnisse
der fusionswilligen Gemeinden individuell betrachtet werden; aber auch der Rechtsanspruch
und die Berechenbarkeit ihrer finanziellen Mittel sind gewahrleistet. Ebenso sollen die Ge-
meinden mit einem umfassenden Unterstiitzungsangebot bedient werden. Der Fusionspro-
zess wird durchgehend durch einen Projektcoach und eine Kommunikationsspezialistin be-
gleitet. Der Projektcoach unterstitzt das Projekt im Bereich Prozessgestaltung; gleichzeitig
betreibt die Kommunikationsspezialistin Offentlichkeitsarbeit, indem sie die Bevolkerung und
die Medien mit einbezieht. Das Amt strebt eine aktive Rolle gegenuber den Gemeindebehor-
den an, und zwar mit Hilfe einer Zielstrukturplanung der Gemeindelandschaft und eines Ge-
meinde-Monitorings sowie durch Gesprache, die zwischen den Kantons- und Gemeindepoli-
tikern initiiert und gefuihrt werden. Das Potential und Engagement der Mitarbeitenden soll
dem Amt erhalten bleiben, indem diese mittels Weiterbildung und eines Belohnungssystems

immer wieder aufs Neue motiviert werden.

Die definierte Strategieplanung soll es ermdglichen, die Anzahl Gemeinden bis 2022 von
heute 382 auf 350 leistungsfahigere Gemeinden zu senken, die fahig sind, ihre Aufgaben

eigenverantwortlich, wirksam und kostengunstig wahrzunehmen.
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Aeschimann Peter

Gemeindeprasident Matten (BE)
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Amt fir Gemeinden und Raumord-
nung des Kantons Bern

2. Mai 2012, in Bern

Lauber Judith

Leiterin Abteilung Gemeinden, Amt
fir Gemeinden des Kantons Luzern

11. Mai 2012, in Luzern
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AbklUrzungsverzeichnis

AFG
AGR
BSG
bspw.
BV
Bzw.
D.h.
etc.
FAG
FiLaG
FILAG
GFG

GG
i.d.R.
IKZ
JGK
KPM
KV
mind.
Mio.
sog.
SR
SRL
StBG
u.a.
z.B.

Amt fir Gemeinden des Kantons Luzern

Amt fir Gemeinden und Raumordnung des Kantons Bern
Bernische Systematische Gesetzessammlung
beispielsweise

Bundesverfassung

beziehungsweise

das heisst

et cetera

Gesetz Uber den Finanzausgleich des Kantons Luzern
Bundesgesetz Uber den Finanz- und Lastenausgleich
Finanz- und Lastenausgleich

Gesetz zur Forderung von Gemeindezusammenschliissen
(Gemeindefusionsgesetz)

Gemeindegesetz

in der Regel

Interkommunale Zusammenarbeit

Justiz-, Gemeinden- und Kirchendirektion des Kantons Bern
Kompetenzzentrum fur Public Management
Kantonsverfassung

mindestens

Millionen

sogenannte

Systematische Rechtssammlung des Bundes
Systematische Rechtssammlung des Kantons Luzern
Staatsbeitragsgesetz

unter anderem

zum Beispiel
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1 Einleitung
1.1 Ausgangslage

Der Kanton Bern mit seinen insgesamt 382 Gemeinden (Stand: 01.01.2012) ist der Kanton mit
der grossten Anzahl Gemeinden in der Schweiz. Dies ist nicht zuletzt auch darauf zurtickzufih-
ren, dass der Kanton Bern Uberdurchschnittlich viele kleine und kleinste Gemeinden aufweist;
mehr als die Halfte davon zahlen weniger als 1'000 Einwohnerinnen und Einwohner. Die zu-
nehmenden Probleme des erhohten Wettbewerbs- und Kostendrucks, die Besetzung von 6f-
fentlichen Amtern und die Leistungserbringung bei kommunalen Aufgaben stellen die Klein(st-)
Gemeinden im Kanton Bern vor grosse Herausforderungen (Grosser Rat des Kantons Bern,
2004, S. 550). Die Aufgaben sind vielféltiger und komplexer geworden; gleichzeitig sind die An-
spriche der Bevélkerung gestiegen. Das Amt fir Gemeinden und Raumordnung (AGR) des
Kantons Bern halt fest, dass kleine Gemeinden zum Teil immer weniger in der Lage seien, die
ihnen Ubertragenen Aufgaben eigenverantwortlich, wirksam und kostengiinstig wahrzunehmen.
Infolge der steigenden Komplexitat und der wachsenden Regelungsdichte wird es fur die weni-
gen Verwaltungsangestellten immer schwieriger, in samtlichen Aufgabenbereichen eine geset-
zeskonforme und qualitativ einwandfreie Besorgung der Geschéfte zu gewdahrleisten. Entspre-
chend haben Klein(st-) Gemeinden zunehmend Mihe, ihre offenen Stellen und die 6ffentlichen
Amter mit ausreichend qualifiziertem Personal zu besetzen. Demzufolge wurden die Leistungs-
grenzen vieler Gemeinden bereits erreicht oder es wird in absehbarer Zeit so weit sein (AGR,
2000).

Aus dieser Optik heraus tragt der Kanton Bern in seiner Aufsichts- und Beratungsfunktion eine
starke Belastung. Desgleichen wird die Wirtschaftsfahigkeit des Kantons durch die kleinrdumige
Gemeindestruktur beeintrachtigt. Der Kanton Bern bendtigt leistungsfahige Gemeinden, um auf
dem interkantonalen Markt stark agieren zu kdnnen, denn er steht in einem sténdigen Standort-
und Attraktivitatswettbewerb mit den anderen Kantonen. Der Kanton hatte weitaus geringere
Ausgaben, wenn er nicht so viele finanzschwache Gemeinden utber den Finanzausgleich unter-
stutzen musste (Grosser Rat des Kantons Bern, 2000). Diese geschilderte Ausgangslage hat
der ehemalige Grossrat Walther Frey in der am 3. Februar 2000 eingereichten Motion ,Forde-
rung von freiwilligen Gemeindezusammenschlissen durch finanzielle Anreize* wie folgt verdeut-
licht:

Es ist aber eine Tatsache, dass relativ viele kleine Gemeinden bei der Erfullung ge-
wisser Aufgaben an ihre Leistungsgrenzen stossen. Der Zusammenschluss von Ge-
meinden kann unter verschiedenen Gesichtspunkten zu Verbesserungen flihren, es

kénnen sich Synergien ergeben, Sparpotential erdffnen oder Leistungssteigerungen
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erreicht werden. (...) Die Investitionen werden sich mittel- und langfristig auszahlen,
und zwar nicht nur durch finanzielle Einsparungen auf Kantons- und Gemeindeebene,
sondern auch dadurch, dass weitere Innovationen und Prozesse ausgelost werden,
welche die Gemeinden insgesamt starken und auch fir den Kanton wesentliche Vor-

teile bringen werden. (S. 333).

Um dieser Problematik entgegenzuwirken, hat der Grosse Rat des Kantons Bern die Strategie
Gemeinden verabschiedet. Das Ziel dieser Strategie ist es, Rahmenbedingungen fur Reform-
projekte zu schaffen, die es den Gemeinden erlauben, unter den verdnderten wirtschaftlichen,
finanzpolitischen und gesellschaftlichen Voraussetzungen eine optimale Leistungserbringung zu
gewahrleisten (JGK des Kantons Bern, 2000). Eine Reform der Strategie ist der Gemeindezu-
sammenschluss mit der Zielgrosse, die Anzahl der Gemeinden bis 2017 von vormals 398 um
25% auf rund 300 zu senken. Um diesen Prozess in Gang zu bringen, wurde das neue Ge-
meindefusionsgesetz ausgearbeitet, welches vom Grossen Rat mit 139 zu 4 Stimmen gutge-
heissen wurde und per 1. Juni 2005 in Kraft trat (Grosser Rat des Kantons Bern, 2004). Die
Wirkungsziele des Gesetzes zur Férderung von Gemeindezusammenschlissen (Gemeindefu-
sionsgesetz, GFG) vom 25. November 2004, BSG 170.12, sind im Art. 2 festgelegt: die Steige-
rung der Leistungsfahigkeit der Gemeinden, die Starkung der Gemeindeautonomie sowie die

wirksame und kostengunstige Leistungserstellung der Gemeinden.

1.2 Problemstellung

Der Kanton Bern setzt materielle und immaterielle Anreize ein, um den Fusionsférderungspro-
zess in Gang zu bringen. Doch seit dem Einsatz der Fusionsforderinstrumente kommt dem
AGR als die zustandige kantonale Stelle fir Gemeindereformen immer wieder zu Ohren, dass
die Instrumente nicht den erwiinschten Erfolg bringen wirden. Die im Bereich Gemeinderefor-
men tatigen Mitarbeitenden des AGR stellen sich nach einer gescheiterten Fusion immer wieder
die Frage, ob die von ihnen eingesetzten Instrumente erfolgreich genug seien. Insbesondere
deshalb, weil seit dem Einsatz der genannten Instrumente bis heute 15 Fusionen mit 32 betei-
ligten Gemeinden beschlossen wurden. In der gleichen Zeitperiode wie der Kanton Bern konnte
der Kanton Luzern die Anzahl Gemeinden um 18% mehr reduzieren als Bern (AGF (a), online).
In Anbetracht dessen, dass Luzern fast vier Mal weniger Gemeinden als Bern aufweist und
Bern daher eigentlich vier Mal mehr Potential hatte, den Fusionsprozess zu beschleunigen, ist
der Kanton Luzern wesentlich erfolgreicher. Somit kann gesagt werden, dass der bernische
Fusionsfoérderprozess im Vergleich zum Kanton Luzern langsam voranschreitet. Die Grunde fir
den luzernischen Erfolg durften darin liegen, dass der Kanton Luzern ganz andere Fusionsfor-

derinstrumente anwendet und den Gemeinden weitaus hohere Betrdge auszahlt als der Kanton
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Bern. Doch welche Griinde tatsachlich daftir verantwortlich sind, dass der bernische Fusions-

prozess langsam vorankommit, soll in der vorliegenden Master-Thesis beantwortet werden.

1.3 Zielsetzung

Die vorliegende Arbeit hat zum Ziel, an den Kanton Bern Empfehlungen abgeben zu kénnen
bezlglich der Fragen, ob und wie sich die Chancen fir Fusionen erhéhen lassen und welche

Massnahmen dazu erforderlich sind.

1.3.1 Rechercheziel

Das Rechercheziel besteht darin, die materiellen und immateriellen Fusionsforderinstrumente
des Kantons Bern mit den vom Kanton Luzern eingesetzten Instrumenten zu vergleichen und

deren Relevanz hinsichtlich der bernischen Gemeinden zu untersuchen.

1.3.2 Pragmatisches Ziel

Die pragmatische Zielsetzung der Arbeit besteht darin, unter Einbezug der relevanten Rahmen-
bedingungen und eines Vergleichs der Fusionsforderinstrumente der Kantone Bern und Luzern
Empfehlungen an den Kanton Bern abzugeben, wie sich die stockende Fusionsférderung be-

schleunigen liesse.

1.4 Forschungsfrage

Far die Zielerreichung wird die folgende Forschungsfrage aufgestellt:

Ich untersuche die Fusionsférderinstrumente der Kantone Bern und Luzern, weil ich herausfin-
den will, ob und wie die Chancen fir Fusionen im Kanton Bern mittels den in Luzern angewen-
deten Forderinstrumenten — unter Beachtung der relevanten Rahmenbedingungen — erhoht

werden konnen und welche konkreten Massnahmen dazu erforderlich waren.

Zunachst soll ausfindig gemacht werden, ob die im Kanton Bern eingesetzten Fusionsférdermit-
tel tatsachlich ungentigend sind, bzw. ob die fusionswilligen Gemeinden wirklich fusioniert hat-
ten, wenn ihnen — wie im Kanton Luzern — ein weitaus héherer Betrag zugesprochen worden
ware. Oder es soll ermittelt werden, ob die materiellen und immateriellen Anreize zwar ausrei-
chend sind, aber andere Rahmenbedingungen — beispielsweise weiche Faktoren wie Angst vor
Identitatsverlust, Anderung des Steuerfusses, Einbussen beim Finanz- und Lastenausgleich
oder die Lage des Schulhauses — die Fusion erschweren, behindern oder sogar verunmaogli-
chen. Darauffolgend werden an den Kanton Bern Empfehlungen abgegeben, wie sich die Fusi-

onsforderung beschleunigen liesse.
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1.5 Abgrenzung

Im Rahmen dieser Studie werden die Fusionsforderinstrumente der Kantone Bern und Luzern
untersucht. Ebenso werden weitere relevante Rahmenbedingungen einbezogen. Im Mittelpunkt
der Untersuchung stehen die konkrete Handhabung und Bedeutung der Instrumente in der heu-
tigen Praxis. Andere Arten von Reformen wie z.B. gemeindeinterne Reformen oder interkom-
munale Zusammenarbeit (IKZ) sind kein Bestandteil dieser Master-Thesis. Untersucht werden
Fusionen von Einwohnergemeinden, die Uber ein territoriales Gebiet verfigen und Aufgaben
der offentlichen Hand zu erfullen haben. Als Untersuchungsgegenstand werden Gemeinden
gewabhlt, die sich die materiellen und immateriellen Fusionsférderinstrumente der Kantone Bern
und Luzern zu Nutzen machen konnten. Der Untersuchungszeitraum erstreckt sich auf die Zeit-
periode seit dem Einsatz der Fusionsforderinstrumente bis zum 31.12.2011. Ausserdem soll

auch die Zukunftsperspektive der Fusionsforderinstrumente in Erwdgung gezogen werden.

1.6 Bedeutung und Nutzung der Forschungsergebnisse

Die Forschungsfrage tangiert ein aktuelles Thema und steht in direktem Bezug zum Diskussi-
onsstand im Bereich der Reform Fusionen im Kanton Bern. Bis anhin liegen keine Vergleiche
zweier Kantone hinsichtlich der Ausgestaltung und Wirkung der von ihnen eingesetzten Forder-
instrumente vor. Ferner ist die Relevanz der Fusionsforderinstrumente des Kantons Bern bei
den Gemeinden selber ein noch nicht erforschtes Gebiet. Allerdings gibt es tabellarische Ver-
gleiche zu den Ausgaben und der Anzahl erfolgreich umgesetzter Fusionen, die von den kanto-
nalen Amtern zusammengestellt wurden. Ferner liegen quantitative Analysen vom Kompetenz-
zentrum fur Public Management (KPM) der Universitat Bern vor, die auf verschiedene Gemein-

dereformen ausgerichtet sind.

Die vorliegende Master-Thesis soll zur Problemlésung in der heutigen Praxis beitragen. Die
Ergebnisse sollen den AGR-Mitarbeitenden einerseits Aufschluss Uber die Sicht von Kritikern
geben und andererseits schliissige Antworten auf die nach einer gescheiterten Fusion immer
wieder gestellte Frage nach den Griunden liefern. Ferner sollen die empfohlenen Handlungs-
massnhahmen zur Problemlésung beitragen. Zudem will die Forschungsarbeit dazu beitragen,
dass ausser den Politikern auch weitere Personen, die mit der hier erdrterten Forschungsfrage
beruflich konfrontiert sind — wie bspw. Leiter von Fusionsprojekten — sowie interessierte Lese-
rinnen und Leser aus der Bevdlkerung besser verstehen, warum die Fusionsprojekte im Kanton
Bern so schwerfallig voranschreiten, und dass sie die Notwendigkeit von Handlungsbedarf er-

kennen.
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1.7 Aufbau der Arbeit

Nach einer Einleitung in die Thematik (Kapitel eins) zeigt die vorliegende wissenschaftliche Ar-
beit in Kapitel zwei die theoretische Grundlage zur hier erdrterten Thematik auf. Im Kapitel drei
wird das methodische Vorgehen erlautert. Wahrend im Kapitel vier und finf die beiden involvier-
ten Kantone vorgestellt werden, wird im Kapitel sechs deren Vorgehensweise hinsichtlich der
Gemeindefusionen miteinander verglichen. Die Kapitel sieben und acht beschéaftigen sich mit
den Hypothesen und deren Verifizierung bzw. Falsifizierung. Im Kapitel neun wird eine strategi-
sche Planung — unter Beachtung der luzernischen Fusionsférderinstrumenten — vorgestellt; an-
schliessend werden konkrete Massnahmen empfohlen. Im Kapitel zehn wird schliesslich das

Fazit aus der ganzen Untersuchung gezogen.
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2 Theoretische Grundlage zu Gemeindefusionen

Die Digitalisierung und Globalisierung haben auch in der Raumplanungspolitik einen Umbruch
ausgelost. Gemeinden, Regionen oder Lander, die heute wirtschaftlich erfolgreich sein wollen,
missen sich der neuen Situation anpassen und ihr Gebiet so ausgestalten, dass Arbeitsplatze
gesichert werden und eine nachhaltige Entwicklung aus 6konomischer, dékologischer und sozia-
ler Sicht gewahrleistet ist. In diesem Zusammenhang wird immer wieder von ,Governance" ge-
sprochen. Dabei geht es um ,Steuerungsstrukturen von Gebietskorperschaften, die auf der Ko-
operation zwischen 6ffentlichen und privaten Akteuren beruhen, aber auch hierarchische Rege-
lungen und Politikwettbewerb zulassen“ (Benz 2001, S. 55, zit. in Frey, 2002, S. 2). Die histo-
risch gewachsenen Grenzen werden den heutigen Lebens- und Wirtschaftsraumen kaum mehr
gerecht. Folglich haben sich in den letzten Jahren Kooperationslésungen entwickelt, welche der
heutigen Raumordnung besser entsprechen. Dies sind gemass Frey (2002, S. 9) Zweckverban-
de, Verlagerung von 6ffentlichen Aufgaben auf eine héhere Ebene, Schaffung neuer regionaler
Gebietskorperschaften, demokratische Funktionalregionen — sog. FOCJ (Functional Overlap-
ping Competing Jurisdictions) —, Privatisierung von o6ffentlichen Leistungen, IKZ oder Fusionen
von Gebietskdrperschaften. Diese Lésungen bringen aber auch Nachteile mit sich. Bspw. sind
Zweckverbande mit hohem Verhandlungsaufwand und erheblichen Entscheidungskosten ver-
bunden. Bei Fusionen wird die Nutzung von Grdssenvorteilen zwar erhofft, vom Souveran aber
bezweifelt, da diese behaupteten Kostenvorteile bis anhin nicht belegt werden konnten. Ferner
entsprechen fusionierende Gemeinden nicht unbedingt einer Funktionalregion — vielmehr waren
hier und dort neue Grenzziehungen vonnéten. Nichtsdestotrotz sind Fusionen eine Massnahme,
die es den Gemeinden ermdglicht, sich im zunehmend harteren nationalen bzw. internationalen
Standort- und Attraktivitatswettbewerb besser zu behaupten. Um dieses Ziel zu erreichen, mis-

sen Offentliche Aufgaben effizienter und innovativer wahrgenommen werden (Frey, 2002).

2.1 Begriffsdefinition

211 Fusion

Unter Fusion wird der Zusammenschluss von zwei oder mehreren Gemeinden zu einer neuen
Gemeinde (Volleingemeindung) oder die Aufnahme einer Gemeinde durch eine andere im Sin-
ne einer Eingemeindung (Einverleibung) verstanden (Friederich et al. 1998, S. 11 & Meyer
1978, S. 119, zit. in Steiner, 1999, S. 31).

2.1.2 Bestandesgarantie

Die Bestandesgarantie dient dem Zweck, die individuelle Gemeinde in ihrer Existenz und in ih-
rem Gebietsbestand zu schiitzen. Diese Garantie ist nicht auf der eidgenéssischen Ebene defi-

niert. Der Bund Uberlasst diese Regelung aufgrund des foderalistischen Gedankens der Kompe-
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tenz der Kantone. Es ist deshalb ausschliesslich Sache der Kantone, tber die Fusion von Ge-
meinden zu entscheiden (Ladner & Steiner, 1999, S. 66).

2.1.3 Gemeindeautonomie

Die Autonomie wird den Gemeinden gemass Art. 50 Abs. 1 Bundesverfassung der Schweizeri-
schen Eidgenossenschaft (BV), SR 101 gewéhrleistet. Sie beinhaltet also das Recht und die
tatséchliche Fahigkeit der Gemeinde, einen wesentlichen Teil ihrer 6ffentlichen Angelegenheiten

in eigener Verantwortung zu gestalten.

2.1.4 Staatsbeitrage

Im Art. 3 Staatsbeitragsgesetz (StBG) vom 16. September 1992, BSG 641.1 des Kantons Bern
wie auch im Art. 3 des Staatsbeitragsgesetzes vom 17. September 1996, SRL 601, des Kantons
Luzern werden die Begriffe Finanzhilfe und Abgeltung sinngemass wie folgt definiert (Definition

gemass Kanton Bern):

e Finanzhilfen sind geldwerte Vorteile, die gewahrt werden, um die freiwillige Erfllung

von Aufgaben, die im offentlichen Interesse liegen, zu férdern oder zu erhalten.

e Abgeltungen sind Leistungen, die gewéahrt werden, um die finanzielle Lage, welche sich
aus der Erfullung offentlichrechtlich vorgeschriebener oder tbertragener Aufgaben erge-

ben, zu mildern oder auszugleichen.

Laut Art. 1 Abs. 1 StBG sollen die Staatsbeitrage ihren Zweck auf wirtschaftliche und wirkungs-
volle Art erreichen, nach einheitlichen Grundsétzen gewahrt und auf die finanziellen Mdglichkei-
ten des Kantons abgestimmt werden. Gemass Art. 5 Abs. 4 StBG darf Finanzhilfe dann zuge-
sprochen werden, wenn die Aufgabe ohne diese finanzielle Unerstiitzung nicht hinreichend er-
fullt werden kann, die Erbringung der Eigenleistung zumutbar ist und die Nutzung eigener Fi-
nanzierungsmaoglichkeiten vorhanden ist. Laut Art. 5 Abs. 3 StBG darf Abgeltung gewahrt wer-
den, wenn kein Uberwiegendes Eigeninteresse der Verpflichteten besteht, die finanzielle Belas-
tung den Verpflichteten nicht zumutbar ist und wenn die mit der Aufgabe verbundenen Vorteile

die finanzielle Belastung nicht ausgleichen.

2.1.5 Finanz- und Lastenausgleich

Das kantonale Gesetz zum Finanz- und Lastenausgleich hat zum Ziel, einen Ausgleich der fi-
nanziellen Leistungsféahigkeit der Gemeinden zu schaffen, und strebt ausgewogene Verhaltnisse
in der Steuerbelastung an. Dabei wird auf Gemeinden, die aus topographischen und soziode-
mographischen Grinden besonders stark belastet sind, Riicksicht genommen. Der Finanz- und
Lastenausgleich ist bereits in der BV im Art. 135 festgelegt und im Bundesgesetz ber den Fi-
nanz- und Lastenausgleich (FiLaG) vom 3. Oktober 2003, SR 613.2, konkretisiert. Dies betrifft
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Regelungen zwischen Bund und Kantonen sowie zwischen den Kantonen selber. Fir die vorlie-
gende Arbeit ist jedoch der kantonale FILAG von Bern und Luzern von grésserer Bedeutung. In
den Kapiteln vier und funf wird darauf eingegangen. Der Kanton Bern benutzt die offizielle Defi-
nition ,Finanz- und Lastenausgleich (FILAG)“, wahrend der Kanton Luzern den FILAG als ,Fi-
nanzausgleich (FAG)“ definiert hat. Demzufolge sind FILAG und FAG in der vorliegenden Arbeit

als Synonyme zu verstehen.

2.2 Argumente fir und gegen Fusionen

Die wesentlichen Grunde fir und gegen Fusionen kdnnen in vier Argumentskategorien subsu-
miert werden: dkonomische, demokratische, verteilungs- und entwicklungstechnische Griinde.
Diese Argumentskategorien werden aus der Perspektive der Beflrworter und der Gegner be-
trachtet, die zwar mit ahnlichen Uberlegungen argumentieren, aber zu verschiedenen Schluss-

folgerungen gelangen.

2.2.1 Okonomische Argumente

PRO: Es wird erwartet, dass die Effektivitat und Effizienz der Aufgabenerfillung einer Gemeinde
mittels Fusion gesteigert werden kann. Die Dienstleistungsqualitat soll erhéht und gleichzeitig
eine Kostensenkung generiert werden. Die Aufgabenerfillung soll aufgrund von konzentriertem
Know-how professioneller erfolgen, wéahrend (z.B. im Kulturbereich) mehr Leistungen angeboten
werden. Die Kostensenkung wird durch ,Economie of Scale®, also durch sinkende Durch-
schnittskosten erreicht. Diesen Effekt kann aber eine kleine Gemeinde nicht optimal ausnutzen
(Steiner, 1999). Die wesentlichen Einsparungen erfolgen hier vielmehr durch die Reduktion von
Gemeinderatsmitgliedern und Kommissionen (Kappeli, 2001). Ausserdem wird von einer Fusion
erhofft, dass die Schulden mittelfristig abgebaut und der Steuerfuss gesenkt werden kann
(Steiner, 1999).

KONTRA: Ob durch eine Fusion tatsédchlich Einsparungen erzielt werden kénnen, hangt we-
sentlich vom Lohnniveau der Angestellten ab. Liegt das Niveau aufgrund des grdsseren Ver-
antwortungsbereichs und des Einsatzes von Spezialisten hoher als in der ehemaligen Konstella-
tion, so ist es moglich, dass die fusionierte Gemeinde nicht kostengunstiger ist (Kappeli, 2001).
Zudem wird Milizarbeit durch Festanstellungen ersetzt, was letztendlich zu ,Diseconomie of
Scale” fuhrt. Auch die Komplexitat der Aufgaben steigt, ferner nimmt der Informations- und Ko-
operationsaufwand zu, wahrend manche Probleme in kleinen Gemeinden rasch und unbirokra-
tisch gel6ést werden kdnnen. Die Professionalitét ist nicht von der Grésse der Gemeinde abhan-
gig, sondern vom Engagement und dem Ausbildungsstand des Personals (Steiner, 1999). Die
Nutzung von Skalenertrédgen kann bspw. auch durch interkommunale Zusammenarbeit erfolgen.
Da die Zusammenarbeit unter den Gemeinden heute bereits sehr intensiv ist, wird das zusétzli-

che Sparpotential in der Verwaltung durch eine Fusion gering ausfallen. Ebenso kénnen da-
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durch weitere Schnittstellen und demzufolge langere Ablaufe entstehen, was wiederum madgli-

che Effizienz- und Effektivititsgewinne aufhebt (K&ppeli, 2001).

2.2.2 Demokratieargumente

PRO: Da die kleinen Gemeinden zunehmend Muhe haben, ihre Milizposten zu besetzen, ist
eine Fusion zumeist der einzige Ausweg. Die Auswahlmadglichkeiten fir die Besetzung der poli-
tischen Amter kénnen verbessert bzw. die Besetzung der Amter kann dadurch tiberhaupt er-
moglicht werden. Die Gemeindeaufteilung entspricht nicht mehr der heutigen Lebensrealitat.
Viele Personen wohnen in einer Agglomerationsgemeinde, arbeiten aber in einer Zentrumsge-
meinde. Ferner ist eine grosse Gemeinde eher fahig, auf die Anliegen und Bedurfnisse der Be-
volkerung schnell zu reagieren. Einerseits verfligt sie Uber professionell besser ausgebildetes
Personal und klare Kompetenzregelungen, andererseits (ber mehr Ressourcen, so dass sie

unmittelbar auf die Anliegen der Blrger eingehen kann (Steiner, 1999).

KONTRA: Die Beteilung der Stimmbevdlkerung an politischen Entscheidungen und das Zu-
sammengehorigkeitsgefuhl ist in kleinen Gemeinden hoher (Steiner, 1999). Ferner kann der
einzelne Bilrger bei einer grosseren Einheit weniger Einfluss auf die Entscheide austiben, da
seine Stimme weniger stark ins Gewicht fallt. Denn je kleiner und Uberschaubarer Entschei-
dungsgruppen sind, desto grdsser ist der Einfluss des Einzelnen, und damit wéchst auch seine

Motivation, sich am Entscheidungsprozess zu beteiligen (Hayek, 1980, zit. in K&ppeli, 2001).

2.2.3 Verteilungsargumente

PRO: Mittels Fusion soll die Abhéngigkeit reduziert und die Gemeindeautonomie gestarkt wer-
den. Eine fusionierte Gemeinde erhalt bei Verhandlungen mit dem Kanton mehr Gewicht und
muss bspw. bei IKZ keine Kompromisse eingehen, sondern hat eine héhere Eigenverantwor-
tung (Walter & Kraft, 2009). Eine Fusion hat ausserdem positive finanzielle Auswirkungen auf
den Kanton, da einerseits weniger finanzschwache Gemeinden uber Finanz- und Lastenaus-
gleich unterstitzt werden mussen und andererseits der Aufsichts- und Beratungsaufwand ge-
senkt werden kann. Ebenso dirfte der Kanton an die fusionierten Gemeinden mehr Aufgaben
Ubertragen, da er auf grossere Einheiten weniger Ricksicht zu nehmen braucht (Steiner, 1999,
S. 40).

KONTRA: Gegen die Entlastung des Kantons durch Fusionen wird einerseits argumentiert,
dass zwei finanzschwache Gemeinden weiterhin finanzschwach bleiben dirften, andererseits
dirfte die Beratungsintensitat nicht abnehmen, sondern tendenziell eher zunehmen. Denn gros-
sere Gemeinden haben zwar weniger Fragen an den Kanton, dafiir umso komplexere (Steiner,
1999, S. 40).
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2.2.4 Entwicklungsargumente

PRO: Die Zusammenlegung zweier Gemeinden fihrt zur Verbesserung der Wettbewerbspositi-
on und zur Attraktivitatssteigerung. Eine zweckmassige Zuteilung der Nutzungen (Wohnen, Ar-
beiten etc.) kann ein regionales Wachstum auslésen und die Entwicklung im betreffenden Ge-
biet — nicht zuletzt auch dank einem vergleichsweise tieferen Steuerfuss nach der Fusion — so-
gar noch verstarken. Die Konzentration auf grossere Siedlungsgebiete wie z.B. auf Wohnzonen
fur Einfamilienhauser, die gute Steuerzahler anziehen, steigert die Attraktivitat der Gemeinde in
der Region. Da das Planungs- und Bauwesen auf der Gemeindeebene — insbesondere bei klei-
nen Gemeinden — mit viel Eigeninteresse der Bewohner verbunden ist, kann durch eine Fusion
Entpersonalisierung und Professionalisierung der Raumplanung erreicht werden (Kappeli, 2001,
S. 307).

KONTRA: Bei fusionierten Gemeinden kann die Entwicklung der Region zwar besser geplant

werden, aber es gibt fur das Eintreffen der Prognosen keine Garantie (Steiner, 2002).

2.3 Erfolgsfaktoren und Stolpersteine einer Fusion

Die im Kapitel 2.2 erlauterten Argumente sind nicht ausreichend, um eine klare Beurteilung fur
oder gegen eine Fusion vorzunehmen. Von grésster Relevanz ist eine individuelle Analyse der
Gemeinden bezlglich der harten und weichen Faktoren, die schliesslich mit einer Fusion ein-
hergehen. Nur eine Konzentration auf die moglichen Einsparungen und deren Folgen fir die
Gemeindefinanzen ist einseitig und zu wenig differenziert. Deshalb missen hinsichtlich einer
Fusion nebst den 6konomischen auch soziale und politische Uberlegungen einbezogen werden.
Nachfolgend werden wichtige Erfolgsfaktoren und Stolpersteine erlautert, die einen Fusionspro-

zess wesentlich beeinflussen kénnen.

2.3.1 Okonomisches Umfeld

Die 6konomischen Faktoren spielen bei der Bevélkerung eine wichtige, nicht aber die zentrale
Rolle. Je nach Gridsse und Strukturen der betroffenen Gemeinden kann sich die Steuerbelas-
tung wesentlich unterscheiden. Es wurde erforscht, dass Gemeinden, die einen Fusionspartner
suchen, i.d.R. finanziell weniger gut dastehen, als der Durchschnitt der schweizerischen Ge-
meinden (Steiner, 1999, S. 45). Der Faktor Schulden spielt also fur fusionsinteressierte Ge-
meinden eine entscheidende Rolle, ob sie das Thema weiterverfolgen oder nicht. Dementspre-
chend ist eine finanzschwache Gemeinde kein attraktiver Fusionspartner. Denn eine finanzstar-
ke Gemeinde mit tiefem Steuerfuss hat keinen finanziellen Anreiz, mit einer Finanzschwachen
zu fusionieren. Hier spielt die Ausgestaltung des Finanz- und Lastenausgleichs eine sehr wichti-
ge Rolle. Es ist mdglich, dass die fusionierte Gemeinde aufgrund der neuen Steuerkraft weniger

Geldmittel erhélt, als ihr zugeflossen wéren, wenn sie auf eine Fusion verzichtet hatte. Folglich
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ist unter diesen Bedingungen kaum eine grosse Fusionsbereitschaft der Gemeinden zu erwar-
ten. Deshalb kann das Thema von freiwilligen Fusionen nicht losgeldst von der FILAG-Thematik
diskutiert werden. In Anbetracht eines erfolgreichen Fusionsprojektes scheint es fur einen Kan-
ton sinnvoll zu sein — unabhangig von einer Umgestaltung des FILAG-Systems — Fusionspra-
mien auszurichten. Diese Pramien kdonnen zeitlich befristet sein und fir den Abbau von Netto-

schulden oder fur Steuerfusssenkungen eingesetzt werden (Kappeli, 2001, S. 302).

Weiter sprechen die erwdhnten Griinde von Effizienz und Effektivitat der Verwaltungstatigkeiten
fur Fusionen. Aufgrund von Skalenertrdgen kénnen Stellen besser ausgelastet und mit qualifi-
ziertem Personal die Dienstleistungsqualitat gesteigert bzw. besser ausgebaut werden (Steiner,
1999). Weiter kann ein Zusammenschluss Einsparungen in der Investitionsrechnung bedeuten.
Zum Beispiel belasten Verwaltungsrdume, Schulhduser oder Mehrzweckraume, die geschlos-
sen werden, die Investitionen nicht mehr. Dies fuhrt jedoch unter Umstanden zu einer Dienst-
leistungsreduktion und koénnte daher auf Widerstand der betroffenen Bevilkerung stossen
(Kappeli, 2001, S. 301). Schliesslich kann die bestehende IKZ der Gemeinden ein Anstoss flr
Fusionen bewirken. Je intensiver Gemeinden zusammenarbeiten, desto eher entsteht der Ge-
danke, eine Fusion anzustreben. Allerdings werden die Einsparpotentiale in diesem Fall gerin-
ger ausfallen, als wenn keine IKZ zwischen den Gemeinden besteht. Der Nachteil dabei ist,
dass die vielen Vertrage zwischen der Gemeinde und verschiedenen Geschaftspartnern mit
unterschiedlicher Laufdauer dazu fuhren, dass der Fusionsprozess komplexer ausfallt (Kappeli,
2001).

2.3.2 Politisches Umfeld

Eine schweizweite Befragung der Gemeindeschreiber hat aufgezeigt, dass die funf wichtigsten
Initiantengruppen von Fusionen bei Gemeinden bis zu 10'000 Einwohnern die Exekutive mit
23.9%, Gemeindeprasident/in mit 20.8%, Kanton mit 21.7%, Gemeindeschreiber/in mit 9.4%
und engagierte Blrger und Blrgerinnen mit 7.6% sind (Ladner, Arn, Friederich, Steiner, &
Wichtermann, 2000, S. 111). Die Gruppen auf der Gemeindeebene gelten als Schliisselperso-
nen bei Fusionsprojekten. Sie haben einen reprasentativen Status und kénnen den Meinungs-
bildungs- und Entscheidungsprozess der Verwaltung und deren Vorhaben kumulativ betrachtet
zu rund 83% beeinflussen. Die Parteien, die Verwaltung und die Mitglieder der Legislative wer-
den erst bei Gemeinden ab 10'000 Burgern aktiv. Parlamente existieren i.d.R. in grosseren Ge-
meinden und die Meinung der Parteien ist durch ihre Exekutivmitglieder vertreten, weshalb die
Partei selber nicht als Initiant auftritt (Steiner, 2002, S. 345).

Da ein Fusionsvorhaben ein politisch hochsensibles Thema ist, sollte ein Zusammenschluss
immer von der Exekutive initilert werden. Denn sie hat bei solchen Veranderungsvorhaben eine

Machtpromotorenrolle und muss das Vorhaben mittragen; ansonsten ist die Realisierung des
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Fusionsprojektes unmdglich. Nach einer Fusion missen gewisse Gemeinderate ihre Position
aufgeben. Wenn sie aber sehr an ihrer Funktion héangen, kénnen diese Personen Stolpersteine
fur das gesamte Fusionsvorhaben darstellen (Steiner, 2002). Die Verwaltungsangestellten |6sen
selten eine Fusion aus. Fur den/die Gemeindeschreiber/in sind Fusionen mit einer gewissen
Unsicherheit und enormen Arbeitsaufwand oder einem allfalligen Arbeitsplatzverlust verbunden.
Die Verwaltung kann aber aufgrund des Informationsvorsprungs und bestehender Fachkompe-
tenzen einen starken Einfluss auf die Exekutive und somit auf das Fusionsvorhaben ausiben.
Die Ortsbirgerinnen und -birger (Burger und Burgerinnen) sind oft auch die engagiertesten
Bewohner in der Gemeinde und geniessen — inshesondere bei kleinen Gemeinden — eine hohe
Glaubwaurdigkeit. Durch ihre Wurzeln und die Verbundenheit mit der Gemeinde kennen diese
alteingesessenen Birgerinnen und Blrger die Geschichte ,ihrer* Gemeinde am besten und
hangen sehr daran (Ladner, Arn, Friederich, Steiner, & Wichtermann, 2000). Gemaéss einer Un-
tersuchung gehoéren die Blrgerinnen und Blrger bei Reformprojekten und insbesondere bei
einem Fusionsvorhaben am haufigsten zur Gegnergruppe. Unter den Parteien erweist sich die
SVP eindeutig als vehementeste Gegnerschaft. Hingegen gilt der/die Gemeindeprasident/in
respektive die Gemeindeexekutive zu den starksten Fusionsbefurwortern (Schendler & Kettiger,
2003).

2.3.3 Soziokulturelles Umfeld

Fur eine Fusion spielen nebst den 6konomischen und politischen Faktoren auch ideelle und
historische Argumente eine wichtige Rolle. Im féderalistischen Staatsaufbau verkdrpert die Ge-
meinde die Staatsebene, die am nachsten bei den Biirgern ist. Entsprechend ist die Identifikati-
on mit der Gemeinde gross (Steiner, 2002, S. 27). Bestehende Einrichtungen in der Gemeinde
sind Orte, welche die Identifikation des Birgers mit der Gemeinde starken. Bspw. das Vereins-
leben, der Arbeitsort, die Kirche oder das Stimmlokal sind wichtige kulturelle Grundlagen fur
eine kleine Gemeinde. Solche Treffpunkte starken das Zusammengehdrigkeitsgefihl der Bevol-
kerung. Diese Orte sind fur informelle Kommunikation gegeben und tragen zur gemeinsamen
Kultur bei. Birger, die in einer Gemeinde wohnen, arbeiten, einkaufen und ihre Freizeit verbrin-
gen, identifizieren sich starker mit der Gemeinde als Pendler, die nur dort wohnen und sich nicht
weiter mit der Gemeinde beschéftigen. Auch Gemeinden, die ein geschlossenes Siedlungsge-
biet haben und eine beschrankte Vernetzung mit anderen Gemeinden aufweisen, haben ein
ausgepragtes Wir-Gefuihl (Kappeli, 2001, S. 306). Deshalb ist eine Gemeindefusion und die da-
mit verbundene Auflésung in ihrer bisherigen Form fur die betroffene Bevolkerung oft ein ein-
schneidender Schritt. Fir eine Fusion ist eine gleiche oder ahnliche Kultur der beteiligten Ge-
meinden wichtig. Menschen, die ihre Freizeit gemeinsam verbringen, stehen sich nahe und sind
einer Annaherung eher gewillt als Menschen, die das Leben der anderen nicht kennen und die-

ses nun per Fusionsdatum kennenlernen mussen. Wenn wenige Gemeinsamkeiten zwischen
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den Gemeinden bestehen, kann dies fir eine Fusion hinderlich sein. Fir die Bevélkerung sind
es vor allem ,Argumente des Herzens", die gegen eine Fusion sprechen. Diese emotionale Zu-
gehdrigkeit wird oft mit Symbolen verbunden. Insbesondere der Name, das Wappen oder das
Logo der Gemeinde wirken identitatsstiftend. Grundséatzlich wird ein drohender Identifikations-

verlust und eine zu verlierende Burgerndhe am meisten kritisiert (Steiner, 2002, S. 476).

Nach einer erfolgreichen Fusion wurden insbesondere die Kirchen, Schulen, Einkaufsladen und
Vereine der beteiligten Gemeinden besucht. Damit kbnnen solche Einrichtungen ein gemeinsa-
mes soziokulturelles Umfeld schaffen. Auch der Wertewandel mit der Tendenz der Individuali-
sierung der Gesellschaft begtinstigt Fusionsprojekte. Die gestiegenen Erwartungen der Bevolke-
rung an die Verwaltung bzw. deren Aufgabenerfillung, die effiziente und effektive Funktionsfa-

higkeit oder die Amterbesetzung stossen auf Verstandnis fur Fusionen (Steiner, 2002, S. 476).

2.4 Good Governance

Eine zentrale Frage, welche die lokalen Politikerinnen und Politiker bei einer Fusion beschéftigt,
lautet, wie sich verhindern l&sst, dass eine Fusion in letzter Minute an der Urne scheitert, und
wie die Bevolkerung zu einem Schritt Gberredet werden soll, den sie eigentlich gar nicht tun will.
Dabei ist die Position der Politiker von zentraler Bedeutung, und diese Position dreht sich um
den zentralen Begriff ,Good Governance”. Darunter wird ,die legitimationsstiftende Form der
Entscheidungssuche und Deliberation, welche, auch aus der Sicht der Blrgerinnen und Bur-
gern, zu einer bestmoéglichen Ausgestaltung der politischen Institutionen fihrt®, verstanden
(Schendler & Kettiger, 2003, S. 103).

Reformen kénnen nicht ,von oben” realisiert werden, sondern missen unter Einbezug der Be-
volkerung erfolgen. Die Politik ist in verschiedenen Phasen immer wieder auf die Zustimmung
der Burgerinnen und Birgern angewiesen. Dies stellt fur die Behorde einerseits eine direktde-
mokratische Hirde und andererseits eine Mdéglichkeit dar, mit der Bevolkerung in einen Dialog
zu treten, um das Projekt vorzustellen und die Argumente einer mdglichen Gegnerschaft kennen
zu lernen (Schendler & Kettiger, 2003). Die kommunalen Entscheidmechanismen sind in den
letzten Jahren labiler geworden. Dies zeigt sich daran, dass der Besuch von Gemeindever-
sammlungen auf ein tiefes Niveau gesunken ist. Zudem kann es durchaus vorkommen, dass in
der ersten Phase dem Grundsatzentscheid eines Fusionsprojektes zwar zugestimmt wird, dass
jedoch beim definitiven Projektentscheid aufgrund der verstarkten Présenz der Bevolkerung
schliesslich keine Mehrheit erlangt wird. Der Politikeinbezug der Blrgerinnen und Blrgern wur-
de bei einer Bevdlkerungsumfrage zu 80% als wichtig beurteilt. Ein Instrument, das sich eignet,
um die gesamte Bevolkerung von Anfang an in die politischen Prozesse einzubeziehen sind
Bevdlkerungsbefragungen. Sie konnen an den Tag bringen, ob eine Fusion von der Bevolke-

rung Uberhaupt getragen wird. Weitere Instrumente sind Medienarbeit (Medienberichte, Presse-
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orientierungen), Mediengespréche (Informationsaustausch tber Medienarbeit), Quartiergespra-
che (Orientierung Uber Projekte) und Quartierkonferenzen (Vorstande aller Quartier-, Dorf- und
Gemeindevereine treffen sich zum Informationsaustausch). Die Blrger erwarten heute von den
lokalen Politikern, dass sie offen und verstandlich kommunizieren. Der Einbezug der Politik darf
sich jedoch nicht auf ein politisches PR beschranken, vielmehr sollten die Politiker zusammen
mit der Verwaltung in einen Dialog mit den Birgerinnen und Birgern treten, um gemeinsam
eine L6sung zu suchen. Denn es geht schliesslich darum, die Bevélkerung ,zu ihrem Glick zu
zwingen“. Ebenso heisst Politikeinbezug, dass eine bestmdgliche Losung aus Sicht aller Betei-
ligten gesucht wird. Eine Fusion ist nur eine Reformmaoglichkeit, um die bestehenden Probleme
zu lésen. Welcher Weg schliesslich tatséachlich eingeschlagen werden soll, ist gemeinsam mit
der Bevolkerung zu suchen. In diesem Kontext gehen die gestiegenen Bedirfnisse der Bevolke-
rung, aber auch deren Fahigkeiten, sich mit politischen Fragen auseinanderzusetzen einher.
Dies setzt bei den Verantwortlichen ein Umdenken voraus. Denn ,Politikerinnen und Politiker
gehen heute noch immer allzu haufig davon aus, dass ihre Wahlerinnen und Wahler von ihnen
pfannenfertige Losungen fur immer neue Probleme erwarten. Hier liegen sie falsch. Erwartet
wird, dass Probleme erkannt und einer Losung zugefihrt werden. Wie sie geldst werden, das
kann und muss in einem partizipativ-demokratischen Prozess zuerst ermittelt werden* (Schend-
ler & Kettiger, 2003, S. 116).

2.5 Projekt- und Changemanagement

Die zunehmende Komplexitat und Dynamik der Umwelt erfordern einen héheren Kooperations-,
Koordinations- und Kommunikationsbedarf. Daher setzen heutige Aufgabenstellungen und Um-
weltbedingungen moderne Methoden, Vorgehensmodelle und Ansatze voraus, die zur flexiblen
und ganzheitlichen Bewaltigung von Projektaufgaben geeignet sind. Um dieser Entwicklung
gerecht zu werden, ist die Umsetzung von professionellem Projektmanagement wesentlich. Ein
funktionierendes Team und ein professionelles Umfeld stellen zentrale Punkte fiir ein erfolgrei-
ches Projekt dar. Dies verlangt ein ganzheitlich systemisches und integratives Projektmanage-
ment (Hagen, 2009, S. 50). Die Strukturen der 6ffentlichen Verwaltung sind hierarchisch organi-
siert und basieren auf Grundwerten wie Bestandigkeit, Stabilitdt sowie Rechts- und Verfahrens-
sicherheit. Unter diesen Umstanden ist ein modernes und flexibles Projektmanagement er-
schwert. Denn die strikte Arbeitsteilung und die starren Linienhierarchien erschweren das Arbei-

ten in vernetzten, dynamischen und teamorientierten Formen (Hagen, 2009).

Wie bereits beschrieben, sind die 6ffentlichen Verwaltungen in ein 6konomisches, politisches
und soziales Umfeld eingebetet. Ein Projektmanager muss daher einerseits die Rahmenbedin-
gungen und die Schnittstellen aller drei Umweltspharen und andererseits die vorherrschende

Verwaltungskultur betrachten, sei dies allgemein oder innerhalb des Projektausschusses. Die
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Verwaltungskultur wird von Schedler & Proeller im Grundwerk New Public Management wie

folgt definiert:

Verwaltungskultur kann vereinfachend als die Gesamtheit des Gelebten in der Verwal-
tung bezeichnet werden. Sie ist gepragt durch Informelles, Tatséchliches und Erlebtes
im Umgang der Mitarbeitenden miteinander und mit ihren Ansprechpartnern ausser-
halb der Verwaltung. Kultur wird damit sowohl innerhalb wie auch von ausserhalb der
Verwaltung wahrgenommen und immer subjektiv interpretiert. Sie ist per Definition
nicht schriftlich oder anderweitig formell festgelegt, sondern sie bildet sich aus dem
Umgang der Menschen miteinander. (...) Jede Organisation hat ihre eigene Kultur, in
der Regel ausserdem eine Anzahl von Sub-Kulturen. Je differenzierter eine Organisa-
tion und / oder Aufgabenstruktur ist, umso grdsser ist die Wahrscheinlichkeit, dass ei-

ne grosse Verschiedenartigkeit vorzufinden ist. (2009, S. 267).

Die weichen Faktoren sind fur den Erfolg oder Misserfolg von Veranderungsprozessen un-
bestritten. Schedler und Proeller sind der Meinung, dass ein schwaches Bewusstsein fir die
Bedeutung kultureller Dissonanzen besteht. Dieser Mangel hat in der Praxis zur Folge, dass
Dissonanzen zwischen formalen Eingriffen und kulturellen Gegebenheiten nicht erkannt und zu
Fallstricken fir die Wandelprozesse werden (2009). Die Begriffe Kultur und Unsicherheiten sind
im Projektmanagement sehr wichtig. Die Verwaltungen mussen eine Kultur entwickeln, die es
versteht, mit Unsicherheiten, Risiken und Fehlern umzugehen, um das Projektmanagement kos-
tenglnstig und wirksam anzuwenden (Hagen, 2009, S. 245). Auch Schedler und Proeller sind
Uberzeugt, dass spezifische Verwaltungskulturen und kulturelle Verénderungsfaktoren in der
heutigen Praxis noch starker zu bertcksichtigen sind. Auch sollten Strategien und Massnahmen
zur Verwaltungsmodernisierung — im Sinne von New Public Management — verstarkt an die
spezifischen Gegebenheiten der jeweiligen Verwaltungseinheit angepasst werden (Schedler &
Proeller). Insbesondere sind Spannungsfelder, Widerspriiche, Zielkonflikte und dokumentierte

Best Practices wahrend des Projektes umgehend zu thematisieren (Hagen, 2009, S. 165).

Veranderungsprozesse sind komplexe und schwierige Vorhaben, weshalb ein systemisches
Vorgehen umso wichtiger ist. Es ist das oberste Ziel jedes Verdnderungsprozesses, Akzeptanz
bei allen Beteiligten zu erlangen. Die Akzeptanz bestimmt anschliessend die Anderungsfahigkeit
und -bereitschaft der involvierten Personen, welche durch die Instrumente Kommunikation, Qua-
lifikation, Motivation und Organisation erreicht werden. Nebst dem Hauptziel Akzeptanz sind
weitere Ziele von Bedeutung, wie Betroffene zu Beteiligten machen, Personalisierung der
Massnahmen, Dosierung der Information sowie Dauer und Kosten der Massnahmen (Hafner,

2003). Daran orientiert sich das folgende 4Change-Modell, welches aus mehreren Verande-
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rungs- bzw. Projektzyklen besteht, wobei jeder Zyklus aus den vier Schritten besteht: Verande-

rungen beschreiben, Unterstiitzung generieren, Kompetenz aufbauen und fiir Energie sorgen.

4Change = Changement

2 ¥ | - .
1. Werdnderungen baschraiban ﬂ A Kampetenz aufauen

Z Unterabiilziang gars feanan 4, fir Erargie sorgan

Abb. 1: 4Change Modell
Quelle: customer world (2002).

Der erste Schritt soll durch Abbildung der alten und der neuen Welt sowie den Weg dorthin gra-
fisch dargestellt werden (Veranderungslandkarte). Dazu ist die Definition von konkreten und
messbaren Zielen wesentlich. Beim nachsten Schritt geht es darum, die richtigen Personen ins
Boot zu holen. Dabei sind die Machtpromotoren und die Widerstéande, welcher in Zustimmung
umgewandelt werden sollen, zu definieren. Ebenso sind Konsequenzen von solchen Widerstan-
den zu verdeutlichen. In einem weiteren Schritt sollten Kompetenzen der Prozessbeteiligten
ausgebaut werden, um Unsicherheiten auf das Minimum zu reduzieren. Geméass Hafner kann in
diesem Schritt ein Einzel- oder Gruppencoach oft Wunder bewirken. Dies tragt zur Probleml6-
sung bei und steigert die Teamkultur. Schliesslich soll im letzten Schritt fir Energie gesorgt wer-
den. Diese kann auf verschiede Art und Weise stimuliert werden, bspw. durch ein Fest, einen
Ausflug, Gesellschaftsspiele oder einen Wettbewerb. Solange dabei die Projektkultur gefordert
wird, sind hier keine Grenzen gesetzt (Hafner, 2003).
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3 Methodisches Vorgehen

Die vorliegende wissenschaftliche Arbeit hat einen qualitativ-interpretativen Charakter. Als
Grundlage dient ihr die Theorie und die entwickelten Hypothesen, welche mit qualitativen Unter-

suchungen uUberprift wurden. Nachfolgend wird das Vorgehen vorgestellt.

3.1 Forschungsablauf

Der Forschungsablauf der vorliegenden empirischen Forschung lasst sich in finf Hauptphasen

unterteilen:
Problembenennung / Gegenstands- Anwendung von Analyse Verwendung
Forschungsfrage — benennung — Forschungsmethoden der Ergebnisse ) der Ergebnisse

Abb. 2: Forschungsablauf

Als erster Schritt wurde das Problem erlautert und daraus die Forschungsfrage abgeleitet. Im
nachsten Schritt wurden theoretische Grundlagen zur Kontexterkennung generiert und die
Hypothesen aufgestellt. Als dritter Schritt erfolgte die empirische Erhebung mittels definierter
Stichprobe. Anschliessend erfolgte das Auswertungsverfahren. Schliesslich wurden die Ergeb-
nisse zur Uberpriifung der Hypothesen, der Beantwortung der Forschungsfrage und der Ausar-

beitung von Empfehlungen verwendet.

3.2 Forschungsdesign

Bei der qualitativ-interpretativen Forschung war der Fokus auf drei methodische Vorhaben ge-

legt:
1. Umfassende Literaturstudie zur theoretischen Fundierung
2. Narrative und problemzentrierte Interviews

3. Hermeneutisches Vorgehen als integrativ-verbindendes Element
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Das konkrete Forschungsdesign kann wie folgt dargestellt werden:

Theoretische Hermeneutische Empirische
Fo b LR Grundlage Interpretation Untersuchung
Problembenennung / T ~ T .
Forschungsfrage v Ge Geq | Ges| Leitfaden
Gegenstandshenennung Literaturstudium Durchfiihrung narrative und
problemzentrierte Interviews
Anwendung von P IR --7---'-';—J—‘ R i
Forschungsmethoden ; i G Gy FGQ | Wértliche Transkription
- v e \_'_1
i r A 4
= T N T i
Analyse Hypothesen Dﬂ T4 T G Gy i_ o ! Auswertung
- o — jie=tine]
?‘\.______- re— ~ '//
\
dgfggeggr':izge ( Empfehlungen an Kanton Bern /

Legende: V = Verstandnis; Ge: Gegenstandsverstandnis; T: Teilverstandnis; G: Ganzes Verstandnis

Abb. 3: Forschungsdesign
Quelle: In Anlehnung an Mayring (2002), Lamnek (2010), Hagen (2009), Flick (2007).

Bei der Literaturstudie galt das Prinzip der Offenheit (Mayring, 2002, S. 28). Das heisst, dass
wahrend des ganzen Forschungsprozesses die Augen fur Unerwartetes offen behalten wurden.
Die Offenheit dem Gegenstand gegeniiber war insbesondere bei den momentan in Uberarbei-
tung stehenden, gesetzlichen Grundlagen der Fusionsforderung der Kantone Bern und Luzern
von grosster Bedeutung. Damit wurde eine strenge kritische Haltung gegeniber den Hypothe-

sen offen gehalten.
Die Literaturstudie beinhaltete folgende Elemente:

e theoretische Literatur und Studien zum Themenfeld Fusion

e gesetzliche Grundlagen zu den Fusionsforderinstrumenten sowie weitere beeinflussende

gesetzlich geregelte Instrumente der Kantone Bern und Luzern

e kantonale und kommunale Publikationen zu Kantons- bzw. Gemeindeprofilen, zur neuen
Ausgestaltung der Fusionsforderinstrumente und den dadurch beeinflussten Instrumen-

ten

¢ methodische Literatur zur Umsetzung qualitativer Forschung
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Beim Erhebungsverfahren war das Prinzip der Problemorientierung von Bedeutung (Mayring,
2002, S. 34). Die beschrankt wirkungsvolle Fusionsforderung setzt direkt an praktischen Prob-
lemen an und bezieht die Ergebnisse wiederum auf die Praxis, wobei die luzernischen Fusions-
forderinstrumente bertcksichtigt werden, um Empfehlungen an den Kanton Bern vorschlagen zu
kénnen. Es wurde Wert auf ein ganzheitlich-integratives Verstandnis der Fusionsférderinstru-
mente gelegt. Der Begriff ,Hermeneutik* wird vom griechischen ,hermeneuein* (=aussagen,
auslegen, Ubersehen) abgeleitet und verweist auf eine Wissenschaft, die sich mit der Auslegung
von bspw. gesetzlichen Grundlagen oder Texten befasst (Lamnek, 2010, S. 54). Damit ist auch
laut Mayring die wissenschaftliche Interpretation und deren Auslegung zu verstehen. So wurden
die Gesetze von Menschen erarbeitet und sind daher mit subjektiver Bedeutung und Sinn ver-
bunden. Geméss Mayring ,fuhrt eine Analyse der &usserlichen Charakteristika nicht weiter,

wenn man nicht diesen subjektiven Sinn interpretativ herauskristallisieren kann® (2002, S. 14).

Das Verstehen ist die Grundlage des hermeneutischen Ansatzes. Es bezieht sich auf das Erfas-
sen menschlicher Verhaltensdusserungen, um aus der Kenntnis von deren Lebensbeziigen das
Verstehen zu erfassen (Lamnek, 2010, S. 56). Dieser hermeneutische Ansatz war einerseits bei
der theoretischen Grundlage und bei der Problemanalyse von Bedeutung (vgl. Abb. 3). Bei die-
ser systematischen VerknlUpfung von Literaturstudie und empirischer Untersuchung lag das
Lverstehen“ im Zentrum. Dies erfolgte dadurch, dass die theoretischen Grundlagen im Erhe-
bungsverfahren aufgegriffen und im Auswertungsprozess auf deren Bedeutung hin untersucht
wurden. Als abschliessende Dimension des hermeneutischen Ansatzes war die Forscherin
selbst. Deren Interpretation der empirischen Resultate, welche auf ihrem Vorverstandnis beru-
hen und davon auch beeinflusst werden, runden den integrativen hermeneutischen Ansatz ab
(Flick, 2007, S. 113). Die Offenlegung und Weiterentwicklung des Vorverstandnisses wird als

hermeneutische Spirale bezeichnet (vgl. Abb. 3).

Das hermeneutische Verstehen wird mit der folgender Abbildung verdeutlicht:

' Theoretische
. Grundlage j \

| Empirische Verstehen
\ Untersuchung

Forscherin |

\ T

Abb. 4: Drei Dimensionen des hermeneutischen Verstehens
Quelle: In Anlehnung an Mayring (2002), Lamnek (2010) und Flick (2007).
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3.3 Stichprobenauswahl

Als Untersuchungsgegenstand galten die Fusionsférderinstrumente der Kantone Bern und Lu-
zern, wobei der Fokus auf die Wirksamkeit der Instrumente im Kanton Bern lag. Um die For-
schungsfrage, ob und wie sich die Chancen fir Gemeindezusammenschlisse im Kanton Bern
mittels den im Kanton Luzern angewendeten Forderinstrumente — unter Beachtung von relevan-
ten Rahmenbedingungen — erhdhen lassen, beantworten zu kénnen, und welche konkreten
Massnahmen erforderlich sind, wurden zwei Institutionen und sechs Falle als Untersuchungsfeld

ausgewahlt. Diese werden nachfolgend vorgestellt.

3.3.1 Institutionen

Das AGR des Kantons Bern und AFG des Kantons Luzern haben die alten Fusionsférderin-
strumente ausgestaltet bzw. gestalten die neuen Instrumente aus und stellen optimale Samp-
lings dar, um einerseits Hintergrundinformationen zur Ausgestaltung der Fusionsférderinstru-
mente und andererseits kantonsspezifische Angaben auch bezulglich Gemeindestruktur zu er-
mitteln. Damit sollen die Gemeinsamkeiten und insbesondere die Unterschiede zwischen den
beiden Kantonen ermittelt sowie die Adaptierbarkeit der Forderinstrumente aus dem Kanton

Luzern eruiert werden.

3.3.2 Falle

Es wurden vier Gemeinden aus dem Kanton Bern und zwei Gemeinden aus dem Kanton Luzern
gewahlt. Damit das Erinnerungsvermdgen vorhanden ist, wurden Falle ausgewahlt, die das Fu-
sionsthema in den letzten drei Jahren in Angriff genommen haben. Das heisst, bei allen Fallen
fand die Abstimmung Uber eine Fusion ab dem Jahr 2009 statt, wobei die Abklarungen bereits
vorher ihren Lauf angenommen hatten. Um ein verkleinertes Abbild des Kantons Bern untersu-
chen zu koénnen, wurde Wert auf Heterogenitat beztglich der Gemeindetypen und der Gemein-
degrosse gelegt. Obwohl diese wissenschatftliche Arbeit nicht den Anspruch erhebt, reprasenta-
tiv zu sein, sollen mittels der gewahlten Stichprobe trotzdem Verallgemeinerungen hinsichtlich
der Forschungsfrage — wenn auch beschréankt — zulassig sein. Denn laut Mayring muss auch die
qualitative Forschung ,zur Verallgemeinerung ihre Ergebnisse prifen, an welchen Stellen Quan-
tifizierungen sinnvoll moéglich sind“ (Mayring, 2002, S. 25). Damit diese mdglich wird, missen
die Adaquatheit der Verfahrensweise und die Interpretation der Ergebnisse Uberprifbar sein.
Dies wird mittels Einzelfallanalyse bewerkstelligt. Anhand dieses Falls kbnnen gemass Mayring
laufend die Allgemeingultigkeit der beanspruchenden Theorien widerlegt, Alternativerklarungen

verglichen sowie Interaktions- und Kontextannahmen Uberprift werden (2002, S. 27).

Im Kanton Bern wurden drei Gemeinden gewdhlt, in denen das Fusionsprojekt scheiterte. Aus

diesen Fallen wurde in Erfahrung gebracht, welches die gréssten Hindernisse fur das Zustande-
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kommen einer Fusion waren, und ob die Chance fiir eine Fusion unter Einsatz der luzernischen

Fusionsforderinstrumente grosser gewesen waren. Zwecks Einzelfallanalyse wurde eine erfolg-

reich durchgefiihrte Fusion im Kanton Bern mit einbezogen. Anhand dieser Analyse konnte die

Ergebnisinterpretationen der gescheiterten Fusionen laufend tUberprift werden. Aus dem Kanton

Luzern wurden zwei erfolgreich durchgefuhrte Fusionen analysiert. Daraus konnte die Wirkung

der luzernischen Fusionsférderung ermittelt werden. Ferner liess sich abschatzen, ob eine Fusi-

on unter Beachtung der bernischen Fusionsférderinstrumente ebenfalls erfolgreich verlaufen

ware. Die ausgewahlten Falle aus den Kantonen Bern und Luzern kénnen der Tab. 1 enthom-

men werden.

Tab. 1: Ausgewahlte Falle

Bezeichnung

Kanton Bern

Kanton Luzern

Gemeinde- Lauperswil Matten Huttwil Belpberg Escholzmatt- Hitzkirch
name und Marbach
Wappe .
4—
&
N IIi
Fusion beab- Ruderswil Interlaken, Wyssachen Belp Doppelname und Gelfingen,
sichtigt / voll- Unterseen —wappe offiziell Hamikon,
zogen mit Mosen,
Muiswangen,
Retschwil,
Sulz
Fusion abge- 17.5.2009
lehnt am 12.5.2009 (Fusions- 17.06.2010
abklarungen)
Fusion zuge- 2.12.2010 27.11.2011 25.11.2009
stimmt am
Fusion per 1.1.2012 1.1.2013 1.1.2009
Abstimmungs- | 34 vs. 66 (L) 31vs. 69 (M) 38 vs. 62 (H) 91 vs. 9 (Bb) | 80vs. 20 (E) 71vs. 29 (Ge)
ergebnis in % 55vs. 44 (R) 35 vs. 65 (U) 54 vs. 46 (W) Belp: Mit 66 vs. 34 (M) 85 vs. 15 (H)
(Ja vs. Nein) 69 vs. 31 (1) grossem 61 vs. 39 (Hi)
Mehr ohne 85 vs. 15 (Mo)
Gegenstim- 63 vs. 37 (MU)
men 81vs. 19 (Re)
68 vs. 32 (Su)
Einwohner per | 2'685 (L) 3'837 (M) 4'712 (H) 11'069 4'404 4'111
1.1.2012 2'386 (R) 5'632 (U) 1200 (W) vor Fusion: vor Fusion: vor Fusion:
5'669 (1) 3'151 (E) 709 (G)
415 (Bb) 1'227 (M) 444 (Ha)
10'654 (B) 2293 (Hi)
254 (Mo)
439 (Mu)
191 (Re)
157 (Su)
Flache in km? 21.2 (davon 5.92 17.23 (davon 5.7 108 (davon 50% 24.6 (davon
32% bestockt) 19 bestockt) bestockt) 23% bestockt)
Gemeindetyp Agrar- Suburbane Industrielle und | Agrarische Agrar-gemischte Agrar-
gemass BFS gemischte Gemeinde tertiare Ge- | Gemeinde Gemeinde gemischte
Gemeinde meinde Gemeinde

Quelle: In Anlehnung an die Gemeinden. Homepage. Online (08.05.2012); Bundesamt fur Statistik. Homepage. Online (08.05.2012);
(Bilder: Wikipedia).
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3.4 Erhebungsverfahren

Um die Forschungsfrage und die Hypothesen, welche nach der konkreten Handhabung und
Bedeutung der Fusionsférderinstrumente in der Praxis des Kantons Bern abzielen, beantworten
zu kénnen, wurden schrittweise zum einen problemzentrierte Interviews und zum anderen nar-
rative in Kombination mit problemzentrierten Interviews durchgefiihrt. Bei der Durchfihrung der
Interviews war ein paralleles Vorgehen bzw. eine hermeneutisch-verstehende Interaktion zwi-
schen Literaturstudium und Problemanalyse wichtig, denn es war nicht von vornherein bekannt,
welchen Herausforderungen die Fusionsvorhaben ausgesetzt waren. Diese zwei Erhebungsver-

fahren werden nachfolgend vorgestellit.

34.1 Narrative Interview

Ein narratives Interview wird haufig im Zusammenhang mit der lebensgeschichtlichen Erzahlung
verwendet. Demnach wird der Interviewpartner nicht mit standardisierten Fragen konfrontiert,
sondern eine konkrete Geschichte steht im Vordergrund. Gemass Mayring gibt es subjektive
Bedeutungsstrukturen, welche sich im freien Erzahlen tber bestimmte Ereignisse herausscha-
len. Das heisst, Gedanken und Erinnerungen werden allenfalls preisgegeben, die bei direkten
Fragen nicht geaussert wirden. Durch Erzahlungen werden Ubergreifende Handlungszusam-
menhange und -verkettungen sichtbar, die bei systematischem Abfragen nicht erkennbar waren
(Mayring, 2002, S. 72). Als Erstes wird der Erzéhlgegenstand bestimmt. Anschliessend wird
eine gezielte Einstiegsfrage gestellt, die den Befragten zur Erinnerung mobilisiert und zum Er-
zahlen auffordert. Der nachste Schritt wird vom Interviewpartner autonom gestaltet. Es wird eine
biographische Selbstreprasentation erlautert. Der Interviewer darf in diesem Prozess nicht inter-
venieren, sondern nimmt wahrend der Haupterzahlung die Rolle des aufmerksamen Zuhdrers
ein; erlaubt sind lediglich unterstiitzende Gesten zwecks Aufrechterhaltung des Erzahlflusses.
Erst nach Abschluss der Geschichte hat der Interviewer die Gelegenheit, offene Punkte zu kla-
ren und Warum-Fragen zu stellen, um zur subjektiven Sinnstruktur zu gelangen (Mayring,
S. 74). Gemass Hopf dient das Nachfragen einer vorsichtigen Prifung von Annahmen, die sich
noch nicht belegt haben (2010, S. 357).

Die Analyse der Erkenntnisse fuhrte zu einer Teilschlussfolgerung beztglich der Forschungsfra-
ge und der Hypothesen. Da bei einem Fusionsprozess ein starker Handlungszusammenhang
und dramatische Sequenzen — insbesondere bei einem gescheiterten Projekt — bestehen, kann
der Befragte die Erfolgsfaktoren und insbesondere die Stolpersteine frei erzahlen. Dabei wird
die subjektive Abfolge der genannten Faktoren von Bedeutung sein. Denn der erstgenannte
Faktor durfte von grosserer Relevanz sein als der Faktor, der erst gegen Ende des Interviews
genannt wird. Dadurch lassen sich die individuellen Probleme der Gemeinden am besten her-

ausspuren. Um die Erzahlstimulation zu gewahren, wird die folgende Einstiegsfrage gestellt:
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Ich bitte Sie, mir zu erzéhlen, wie der Fusionsprozess abgelaufen ist. Ob bei einer abgebroche-
nen oder gescheiterten Fusion als Hauptgrund die finanziellen Anreize des Kantons Bern als zu
wenig motivierend wirkten, ob der FILAG hemmend war, ob es an den weichen Faktoren lag
oder ob andere Rahmenbedingungen, die eine Fusion verunmdéglicht bzw. erschwert haben, von

hoher Bedeutung waren, soll der Interviewpartner selber erzéhlen.

3.4.2 Problemzentrierte Interview

Das problemzentrierte Interview ist eine halbstrukturierte Befragungsmethode, bei welchem der
zentrale Fokus auf der Problemstellung liegt. Diese Problembenennung wurde bereits bezuglich
der hypothetisch bedeutsamen Aspekte, die beim Interviewleitfaden einfliessen, analysiert, um
schliesslich beim Gesprach die subjektiven Erfahrungen zu ermitteln (Mayring, 2002, S. 67).
Dabei werden Reaktionen und Interpretationen des Befragten erforscht (Hopf, 2010, S. 353).
Bei dieser Methode ist die Prozessorientierung von Bedeutung. Dabei geht es ,um die flexible
Analyse des wissenschaftlichen Problemfeldes, eine schrittweise Gewinnung und Prifung von
Daten, wobei Zusammenhang und Beschaffenheit der einzelnen Elemente sich erst langsam
und in standigem reflexivem Bezug auf die dabei verwendeten Methoden herausschalen” (Wit-
zel, 1982, S. 72, zit. in Mayring, 2002, S. 68). Der Befragte soll frei antworten kdnnen, also ohne
vorgegebene Antwortmdglichkeiten zu erhalten. Das hat den Vorteil, dass Uberprift werden
kann, ob der Interviewer verstanden wurde, und ob die Haltung des Befragten zum Vorschein
gekommen ist und ob dieser die fiir ihn entscheidenden kognitiven Zusammenhange zur Gel-
tung gebracht hat. Dies fordert schliesslich das Vertrauen zwischen dem Interviewer und dem
Befragten, was insbesondere bei Fragen von gesellschatftlich relevanten Problemen wichtig ist.
Das Interview ist in zwei Hauptschritte aufgeteilt: Zuerst werden einige Einstiegsfragen zur
Thematik gestellt. Damit soll herausgefunden werden, ob das Thema eine subjektive Bedeutung
fur den Befragten hat. Anschliessend folgen die Leitfadenfragen, welche den Hauptteil des In-
terviews darstellen und sich auf das angeeignete Wissen durch theoretische Fundierung stiit-
zen. Dem Interviewer ist es erlaubt, aus dem Gespréach heraus relevante Ad-hoc-Fragen zu stel-
len (Mayring, 2002, S. 70). Auch eine Uberlegte Argumentation und das Aufbauen mdglicher
Gegenpositionen kénnen vom Interviewer in die Wege geleitet werden. Falls es zur Vorberei-
tung zweckdienlich ist, kann der Leitfaden dem Befragten im Voraus zugestellt werden (Hopf,
2010, S. 352).

Die Analyse der Antworten aus dem problemzentrierten Interview fuhrte zu einer Schlussfolge-
rung beziglich der Forschungsfrage und der Hypothesen. In diesem Schritt wurde zum einen
erforscht, aus welchen Grinden der Fusionsférderprozess des Kantons Bern die gewinschte
Wirkung nicht erbringt, und zum anderen, ob bzw. wie die Chancen fir Gemeindezusammen-
schlisse im Kanton Bern erhdht werden kénnen und welche konkreten Massnahmen erforder-

lich wéren.
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3.5 Interviewpartnerinnen und -partner

Aus institutioneller Sicht wurde je ein Interview mit der Stabsjuristin/Stv. Amtsvorsteherin des
AGR Bern und mit der Abteilungsleiterin Gemeinden des AFG Luzern geflhrt. Diese zwei Per-
sonen waren bzw. sind einerseits an der Ausgestaltung der Fusionsférderinstrumente und ande-
rerseits an der Redaktion sowie der Koordination der gesetzlichen Grundlagen stark beteiligt.
Somit gaben diese Personen sehr nitzliche Auskunft, wie es dazu gekommen ist, dass die Fu-
sionsforderinstrumente in der bestehenden Form — und nicht anders — ausgestaltet wurden. Es
wurde geklart, welche Uberlegungen hinter der Ausgestaltung der Instrumente standen, wel-
chen Wert der Kanton den Fusionen beimisst und weshalb die eingesetzten Instrumente den
gewilnschten Erfolg zeitigten bzw. nicht mit sich brachten. Diese Interviews dienten der Autorin
dazu, ein umfassendes Verstandnis der Situation zu gewinnen, um schliesslich sinnvolle Emp-

fehlungen an den Kanton Bern ausarbeiten zu kdnnen.

Bei den Fallen wurden Gemeindeprasidenten als Interviewpartner gewahlt. Gemass einer Um-
frage von Ladner und Steiner (1999) gibt der Gemeindeprasident zu 38.8% den Anstoss flr Fu-
sionsdiskussionen. Der Gemeindeprasident als einzelne Person hat einerseits als Vorsteher
Einfluss auf die Exekutive, und andererseits vertritt er die Bevolkerung. Er hat bei Sitzungen im
Gemeinderat und bei Gemeindeversammlungen den Vorsitz und agiert im Interesse der Bevol-
kerung. Als Schlisselperson ist der Gemeindepréasident oftmals sehr gut im Bild hinsichtlich der
operativen Tatigkeiten bei einer Fusion. Vielerorts ist er auch der Projektleiter des Vorhabens

und hat somit eine fihrende Funktion beim Projektausschuss und in den Arbeitsgruppen inne.

Der Gemeindeprasident war befahigt, Auskunft zu den relevanten Rahmenbedingungen und
den damit verbundenen, konkreten Problemen in der Praxis zu geben. Als Reprasentant der
Stimmberechtigten konnte er die Wahrnehmung einer Fusion durch die Blrger abschatzen und
war durchaus imstande, die Stolpersteine, die Erfolgsfaktoren sowie die Effizienz und Effektivitéat
der Fusionsforderinstrumente zu erlautern. Im narrativen Teil des Interviews hat er den Fusi-
onsprozess bestens beschreiben, aber auch die problemzentrierten Fragen mihelos beantwor-
ten kénnen. Aus dieser Kombination von Erzahlung und Beantwortung offener Fragen konnten
die relevanten Probleme und Rahmenbedingungen herausgehdrt, die Hypothesen tberprift und

sinnvolle Massnahmen abgeleitet werden.
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Tab. 2: Stichprobenauswahl

Starke Beteiligung bei der Aus-
gestaltung der Instrumente

Beteiligt an der Gesetzgebung

Redaktion / Koordination der ge-
setzlichen Grundlagen

Lange Berufserfahrung

Gegenstand Umsetzung / Begriindung

Statistisches Grundgesamtheit bekannt und deren Kriterien abschatzbar, gezielte

Sampling Auswahl von Experten, um eine gute paxisrelevante Sattigung an In-
formationen zu erhalten.

Experten Ausschliesslich Experten befragt, damit die Aussagekraft bestens er-
hoht werden kann. Experten haben die Verantwortung tber den Pro-
jektverlauf. Sind stark beteiligt an der Projektrealisierung und haben
privilegierten Zugang zu Informationen.

Stichprobengrosse | 2 6

Stichprobenauswahl | Kantonsvertretende Gemeindeprasidenten
Bern: Stabsjuristin / Stv. Amts- Bernische Gemeinden: Belpberg,
vorsteherin Lauperswil, Huttwil, Matten
Luzern: Abteilungsleiterin Ge- Luzernische Gemeinden: E-
meinden scholzmatt-Marbach, Hitzkirch

Zeitraum 1. bis 16. Mai 2012 1. bis 16. Mai 2012

Dauer min. 90 und max. 120 Minuten min. 90 und max. 165 Minuten

Lage vor Ort vor Ort

Profil der Experten | Weiblich Mannlich

Initianten von Fusionsprojekten

Vorsteher an Sitzungen in der E-
xekutive, an Gemeindeversamm-
lungen

Schlisselperson bei der Gemein-
deverwaltung und Bevdlkerung

i.d.R. Projektleiter bei Fusionen

Sehr gute Kenntnis tber die ope-
rativen Tatigkeiten einer Fusion

Langjahrige Berufserfahrung

Hervorragende Kenntnis Uber die
Gemeinde und die Bevolkerung

Ziel Informations-
gewinn

Hintergrundinformationen zu der
Ausgestaltung der Instrumente

Wert der Fusionen fiir den Kanton

Effektivitat / Effizienz der Instru-
mente

Auskunft zu relevanten Rahmen-
bedingungen und den damit ver-
bundenen, konkreten Problemen

Ist im Stande, die Stolpersteine,
Erfolgsfaktoren und Effizienz /
Effektivitat der Instrumente zu be-
urteilen

Gute Abschétzung der Wahrneh-
mung der Birger
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3.6 Leitfaden und die wdrtliche Transkription

Damit der interpretative Charakter der empirischen Untersuchung gerecht wird und schliesslich
die theoriegeleiteten Hypothesen uberprift werden kdnnen, diente das Wissen aus dem Litera-
turstudium fir die Erstellung des Leitfadens. Es wurden flnf Interviewleitfaden erarbeitet. Dabei
war von Bedeutung, die Fragen so weit wie mdglich zu standardisieren, um die Vergleichbarkeit
zwischen den Interviews — insbesondere zwischen den Institutionen und den gescheiterten bzw.
erfolgreichen Fallen — zu gewahrleisten. Damit konnten die Antworten teilweise auf die entspre-

chende Leitfadenfrage bezogen werden, was die Auswertung erleichterte.

Tab. 3: Leitfadenthemen und Aufbau

Nr. | Leitfaden an Kriterien
1. | Kantonsvertreterin Bern e Fragen zur Person / Funktion
2. | Kantonsvertreterin Luzern e Fragen zu Gemeindestruktur und Fusionswillen

im Kanton Bern / Luzern

¢ Fragen zu Fusionen und Fusionsfoérderinstru-
menten im Kanton Bern / Luzern

e Fragen zum Einsatz der bernischen / luzerni-
schen Fusionsforderinstrumente

e Abschlussfragen

3. | Prasidenten von Gemeinden mit e Fragen zur Person / Funktion
escheiterter Fusion im Kanton . .
g e Erzahlender Teil (ca. 30 Min.)

Bern: Lauperswil, Huttwil, Matten
e Fragen zum Fusionswillen und zur Fusion

4. | Ehemaligen Prasidenten der Ge-
meinde Belpberg mit erfolgreicher | ¢ Fragen zu den Fusionsférderinstrumenten: Fi-
Fusion im Kanton Bern: Einzel- nanzhilfe, projektbezogene Zuschisse, fachliche
fallanalyse Unterstitzung

5. | Prasidenten von Gemeinden mit | ® Abschlussfragen
erfolgreicher Fusion im Kanton
Luzern: Escholzmatt-Marbach,
Hitzkirch

Als Darstellungsmittel wurde zwecks vollstdndiger Datenerfassung die Tonbandaufnahme ge-
wahlt. Fur das Protokollieren des Materials wurde die wortliche Transkription gewahlt, wonach
die Ubertragung in normales Schriftdeutsch erfolgte. Denn gemass Mayring ,ermdglicht das
Wortprotokoll einzelne Aussagen in ihrem Kontext zu sehen und gibt so die Basis fur ausfuhrli-
che Interpretationen” (Mayring, 2002, S. 89). Fur das hermeneutische Vorgehen, bei dem das
Verstehen im Vordergrund steht und somit die wissenschaftliche Interpretation und deren Aus-
legung, war die wortliche Transkription vonnéten. Die vollstdndig protokollierten Interviewant-

worten sind im Anhang Kapitel finf und sechs zu finden.
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3.7 Qualitative Inhaltsanalyse

Bei der qualitativen Inhaltsanalyse wird der Text systematisch erarbeitet. Dabei wird die theore-
tische Fundierung anhand eines zu entwickelnden Kategoriensystems bearbeitet, welches eine
hermeneutische Auseinandersetzung erfordert (Mayring, 2002, S. 114). Es bestehen drei we-
sentliche voneinander unabhangige Analysetechniken. Die Auswahl der Technik richtet sich
nach der Forschungsfrage, der fir die Analyse bereits erarbeiteten Theorie und den aufgestell-
ten Hypothesen (Mayring, 2010). In der vorliegenden wissenschaftlichen Arbeit wurde die Tech-

nik der induktiven Kategorienbildung verwendet.

3.7.1 Induktive Kategorienbildung

Die Technik der induktiven Kategorienbildung baut auf der Technik der Zusammenfassung auf,
die das Ziel verfolgt, das Material so zu reduzieren, dass nur noch die wesentlichen Inhalte,
welche die Grundgesamtheit abbilden sollen, erhalten bleiben (Mayring, 2010, S. 65). Verein-
facht gesagt, es soll ein Uberblick iber das Ganze angestrebt werden. Wenn bei diesem Text-
analyseprozess nach definierten Kriterien vorgegangen wird und nur bestimmte Bestandteile
bertcksichtigt werden, dann handelt es sich um eine induktive Kategorienbildung (Mayring,
2010, S. 66).

Bei der induktiven Kategorienbildung wird im ersten Schritt gemass Mayring (2010, S. 84-85)
das Thema der Kategorienbildung bzw. das Selektionskriterium theoriegeleitet definiert. Die
Fragestellung und die Hypothesen zeigen dabei die Fokussierung auf. Weiter ist festzulegen,
wie abstrakt oder konkret die Kategorien sein sollen. Dabei wird schon mal Unwesentliches,
Ausschmickendes und Unrelevantes ausgeschlossen. Im nachsten Schritt wird das Material
Zeile fur Zeile durchgearbeitet. Wenn das Thema bzw. das definierte Selektionskriterium das
erste Mal zur Sprache kommt, wird die erste Kategorie als Begriff oder Kurzsatz formuliert, und
zwar moglichst nahe an der urspriinglichen Formulierung sowie unter Beachtung des Abstrakii-
onsniveaus. Wenn das Selektionskriterium das nachste Mal gegeben ist, wird die Textstelle
entweder der bereits gebildeten Kategorie untergeordnet oder es wird eine neue Kategorie ge-
bildet. Bei diesem Prozess werden wiederum unwichtige, nichtssagende oder sich wiederholen-
de Paraphrasen weggelassen. Wenn aufgrund der Durcharbeitung von ca. 10 - 50% des Mate-
rials nur noch wenige neue Kriterien hinzukommen, sollte das Kategoriensystem uberprift wer-
den. Es ist zu kontrollieren, ob die Kategorien dem Ziel der Analyse entsprechen, d.h. ob das
Abstraktions- und Selektionsniveau verninftig gewahlt wurde. Wenn dies nicht der Fall ist, sind
Anderungen vorzunehmen; ansonsten kann mit der Kategorienbildung weitergefahren werden.
Das Resultat sind Kategorien zu einem bestimmten Thema mit konkreten Textpassagen. Diese

Kategorien und die dazugehorigen Textstellen sollen nun die Forschungsfrage, die Hypothesen
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und die Theorie belegen. Das weitere Vorgehen kann laut Mayring unterschiedlich oder kombi-
nierend ausgestaltet werden:
o Es kdnnen guantitative Analysen, z.B. Haufigkeiten der Kategorien, angefligt werden.
o Das Kategoriensystem kann beziiglich Hypothesen / Forschungsfrage interpretiert wer-
den.
o Es kdnnen Hauptkategorien gebildet werden: induktiv im Sinne einer zusammenfassen-

den Inhaltsanalyse oder deduktiv mit Hilfe der Theorie.

Fur die vorliegende Arbeit wurde ein induktives Vorgehen bzw. zusammenfassende Inhaltsana-

lyse gewahlt. Die Kategorienbildung ist im Anhang 4 zu finden.

Der Ablauf induktiver Kategorienbildung wird wie folgt dargestellt:

: l
Fragestellung, Theoretische
Grundlage, Hypothesen, Definition Abstraktions-

Woértliche Transkription, und Selektionsniveau
Ziel der Analyse

Materialdurcharbeitung
Uberprufung des
> Kategorienformulierung —> Kategoriensystems nach
ca. 10 - 50% des Materials

Endgliltiger

Materialdurchgang > Interpretation, Analyse

Neue Kategorienbildung

4

Abb. 5: Prozessmodell induktiver Kategorienbildung
Quelle: In Anlehnung an Mayring (2010).
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4 Der Kanton Bern und seine Fusionen

4.1 Bestandesgarantie
Laut Art. 108 Abs. 1 der Kantonsverfassung (KV) vom 6. Juni 1993, BSG 101.1, gewahrt der

Kanton Bern den Gemeinden das Recht auf Bestand, Gebiet und Vermogen. Gemass Art. 108
Abs. 2 KV kann der Grosse Rat des Kantons Bern durch Beschluss eine Gemeinde bilden, auf-
heben oder ihr Gebiet verandern. Dabei ist die betroffene Gemeinde anzuhéren. Laut Art. 108
Abs. 3 KV bedarf jedoch die Aufthebung der Gemeinde ihrer Zustimmung. Weiter werden den
Gemeinden im Gemeindegesetz (GG) vom 16. Mé&rz 1998, BSG 170.11 im Art. 3, die Autonomie

sowie ein weiter Spielraum zugesichert.

4.2 Bernische Gemeindelandschaft

Die Gemeinden im Kanton Bern unterscheiden sich hinsichtlich Grosse, Struktur und Einwoh-
nerzahlen erheblich. Die bevdlkerungsreichste Gemeinde ist die Stadt Bern mit 124'381 Ein-

wohnern, hingegen zahlt die Gemeinde Schelten nur gerade 41 Einwohner.

Tab. 4: Einwohnerzahlen nach Gemeindegrosse

Einwohnerzahl Anzahl In % | kumuliert | Anzahl In % | kumuliert

der Gemeinden | Gemeinden in % Einwohner in %
1-500 116 30.3 30.3 33'439 34 3.4
501 — 1'000 79 20.7 51.0 57'328 5.8 9.2
1'001 — 5'000 154 | 40.3 91.3 363349 | 37.1 46.3
5'001 - 10'000 19 4.8 96.1 124'858 12.7 59.0
> 10001 15 3.9 100 400'828 41.0 100

Total 382 100 979'802 100

Stand Einwohnerbevdélkerung: 1.1.2011 (unter Beriicksichtigung der bis 1.1.2012 umgesetzten Fusionen).

Quelle: In Anlehnung an die Liste der Fusionsprojekte des AGR (AGR (a), 2012); Bundesamt fiir Statistik. Homepage.
Online (15.04.2012).

Wie in der obigen Tab. 4 ersichtlich, zahlt der Kanton Bern — er ist der Kanton mit der gréssten
Anzahl Gemeinden in der Schweiz — zum heutigen Zeitpunkt 382 Gemeinden. Rund ein Drittel
(30.3%) davon sind Kleinstgemeinden mit weniger als 500 Einwohnern. Weitere 20.7% sind
Gemeinden im landlichen Raum des Kantons mit 500 bis 1'000 Einwohnern. In diesen Gemein-
den leben lediglich 9.2% der bernischen Bevolkerung. 16% der gesamten bernischen Gemein-
den sind agrarische, 19.9% sind agrar-gemischte und 23.9% sind landliche Pendlergemeinden;
10.2% sind periurbane, 4.5% touristische, 13.9% industrielle / tertiare, 8.6% suburbane und 1%

einkommensstarke Gemeinden.
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Da uber 50% der Gemeinden eine Einwohnerzahl bis 1'000 haben und nicht in der Lage wéren
noch mehr Aufgaben zu erfillen, ist der Kanton zentralisiert und neue Aufgaben werden vor
allem bei der Kantonsverwaltung, wie z.B. aktuell im Vormundschaftsbereich, angesiedelt
(Schéfer, 2012). Gemass einer Studie von Ladner und Steiner hat eine grosse Anzahl der berni-
schen Gemeinden wenig Kontakt mit weiter entfernten Gemeinden. Sie sind eher lokal orientiert
und die staatlichen Institutionen sind i.d.R. deren wichtigste Ansprechpartner. Weiter wurde er-
kannt, dass 33.3% der bernischen Gemeinden keine Parteien kennen. Dies sind vorwiegend
Gemeinden mit einer Einwohnerzahl unter 1'000 (Ladner & Steiner, 1999). In einem Vergleich
mit allen Gemeinden in der Schweiz wurde ermittelt, dass die bernischen Gemeinden in den
Bereichen Kundenfreundlichkeit, Qualitdt und Quantitat des Leistungsangebots sowie der Infra-
struktur eher besser abschneiden. Weniger gut stehen die bernischen Gemeinden beztglich der
finanziellen Situation und der Offenheit gegentiber Neuerungen da (Ladner & Steiner). Der Be-
richt iber die Gemeindefinanzen 2010 vom AGR bestétigt einerseits, dass die finanziellen Lage
der bernischen Gemeinden als gut bis sehr gut zu bezeichnen ist, andererseits weist er aber
auch darauf hin, dass in diesem Jahr 276, d.h. 72% der Gemeinden, Geldnehmer aus dem FI-
LAG waren. 17 Gemeinden haben mehr Leistungen aus dem FILAG — d.h. aus dem Finanzaus-
gleich und aus den Massnahmen fir besonders belastete Gemeinden — erhalten als die Ge-
samtsumme ihrer ordentlichen Steuereinnahmen betragt. Bei 35 weiteren Gemeinden entspre-
chen die FILAG-Einnahmen 50% bis 100% der eigenen Steuereinnahmen. Lediglich 60 Ge-
meinden traten als Nettozahler auf, wahrend nur vier Gemeinden einen Beitrag von mehr als
25% ihres ordentlichen Steuerertrages leisteten (AGR (b), 2012).

In der Studie von Ladner und Steiner wurde ferner ermittelt, dass 18.4% aller bernischen Ge-
meinden Uber eine Fusion diskutiert haben. Dabei handelt es sich tUberwiegend um kleinere
Gemeinden mit weniger als 5'000 Einwohnerinnen und Einwohnern. Einige gréssere Gemein-
den zeigen sich ebenfalls an dieser Thematik interessiert. Uber das Thema zu diskutieren heisst
aber nicht, dass ein Projekt tatséchlich gestartet wird: Nur gerade 3.6% aller bernischen Ge-
meinden haben konkrete Fusionsabsichten. Im Vergleich zum schweizerischen Durchschnitt,
der bei 7.9% liegt, ist dieser Wert ziemlich tief, im Kanton Luzern liegt er mit nur 3.2% sogar
noch etwas darunter (Ladner & Steiner, 1999, S. 4-5).
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4.3 Fusionsforderinstrumente im Kanton Bern

Das nachfolgende Kapitel beschéaftigt sich mit den Fusionsforderinstrumenten des Kantons
Bern. Wie bereits in der Theorie erlautert, ist es mdglich, dass eine fusionierte Gemeinde auf-
grund der neuen Steuerkraft Einbussen aus dem FILAG erhalt, weshalb der Wille zur freiwilligen
Fusion nicht all zu gross sein durfte (vgl. 2.3.1). Unter diesem Gesichtspunkt wird auch die Aus-
gestaltung des Finanz- und Lastenausgleichs bis zum 31.12.2011 betrachtet. Nichtsdestotrotz
wird die Ausgestaltung der neuen Instrumente, d.h. des neuen Finanz- und Lastenausgleichs

und der Fusionsfoérderinstrumente, in Betracht gezogen.

43.1 Fusionsforderinstrumente

Die freiwilligen Zusammenschliisse von Gemeinden werden im Kanton Bern mit materiellen und
immateriellen Anreizen unterstitzt. Die finanziellen Anreize wurden als Finanzhilfe ausgestaltet.

Nachfolgend werden die Instrumente vorgestellt:

431.1 Materielle Instrumente

Der projektbezogene Zuschuss wird im Gesetz Uber den Finanz- und Lastenausgleich (FILAG)
vom 27. November 2000, BSG 631.1, festgelegt. Laut Art. 34 Abs. 2 FILAG kann bei zwei fusi-
onswilligen Gemeinden ein Zuschuss von héchstens CHF 50'000 gewéhrt werden. Falls mehr
als zwei Gemeinden an einer Fusion beteiligt sind, kdnnen laut Art. 34 Abs. 2 FILAG pro zusatz-
liche Gemeinde hochstens CHF 10'000 zuzuglich zu den CHF 50'000 zugesichert werden. Die
projektbezogenen Zuschisse dienen den Gemeinden als finanzielle Unterstitzung fur die noti-
gen Vorabklarungen einer allfalligen Fusion. Diese Zuschlisse werden in jedem Fall gespro-
chen, auch wenn die Fusion schliesslich nicht zustande kommt. Das heisst, die Zuschisse sind
erfolgsunabhéngig und werden beim Start der Fusionsabklarungen gewahrt.

Die Finanzhilfe ist im Gesetz zur Férderung von Gemeindezusammenschlissen (Gemeindefu-
sionsgesetz, GFG) vom 27. November 2000, BSG 631.1, geregelt. Gemass Art. 3 Abs. 1 Ziff. b
GFG wird Finanzhilfe gewahrt, wenn die aus dem Zusammenschluss neu entstandene Gemein-
de mindestens 1'000 Einwohner zahlt. Bei begriindeten Gesuchen kann laut Art. 3 Abs. 2 GFG
jedoch auch bei weniger als 1'000 Einwohnern eine Finanzhilfe zugesprochen werden. Der Pro-
Kopf-Beitrag betréagt CHF 400. Dies gilt jedoch gemass Art. 5 Abs. 2 GFG fir hochstens 1'000
Einwohner pro beteiligte Gemeinde. Die berechnete Finanzhilfe wird mit dem Faktor eins multip-
liziert. Wenn sich mehr als zwei Gemeinden zusammenschliessen, erhdht sich der Faktor um
0.1. Die Finanzhilfe wird der neu entstandenen Gemeinde nach der Fusion auf Gesuch hin ge-
wahrt. Damit sollten die Kosten der Umsetzung finanziert werden kénnen. In Tab. 5 wird der

Umfang der Finanzhilfe konkret aufgezeigt:

42



Tab. 5: Beispiel fur die Gewahrung finanzieller Anreize bei Fusion von drei Gemeinden

Gemeinde Gesetzliche Grundlage Berechnung der Finanzhilfe

Gemeinde A: 315 Einwohner | Fusionsbeitrag (Art. 3 GFG): Anrechenbare Einwohnerzahl:
315 + 545 + 1'000 = 1'860 Einwohner

Gemeinde B: 545 Einwohner | Voraussetzung erfiillt, da neue Ge-
meinde > als 1'000 Einwohner hat Kantonsbeitrag Finanzhilfe:

Gemeinde C: 1'660 Einwohner

Zusammenlegungsmultiplikator 1'860 x 400 x 1.1 = 818'400.—

Massgebend fiir Berechnung:
bei 3 Gemeinden: 1.1

Gemeinde A: 315 Einwohner

Gemeinde B: 545 Einwohner CHF 60'000.—

Max. CHF 60'000.— bei 3 Gemeinden
Gemeinde C: 1'000 Einwohner

Auszahlung an die fusionierte Gemeinde: CHF 878'400.—

Quelle: In Anlehnung an die Berechnungsbeispiele Fusionen (AGR, 2011, S. 4)

Des Weiteren gewahrt der Kanton Bern einen finanziellen Ausgleich, wenn Gemeinden im FI-
LAG mit hoher Gesamtsteueranlage bei der Mindestausstattung oder beim Zuschuss finanzielle
Einbussen erleiden. Laut Art. 34 Abs. 1 FILAG wird der Ausgleich wahrend einer Ubergangszeit
von funf Jahren ganz oder teilweise gewahrt. Allerdings kann der Regierungsrat gemass Art. 35
FILAG Zuschiisse an eine Gemeinde ganz oder teilweise verweigern, wenn diese ihre Aufgaben

nicht wirtschaftlich und sparsam erfulit.

4.3.1.2 Immaterielle Instrumente

Das AGR unterstitzt die fusionswilligen Gemeinden auch fachlich, indem es ihnen diverse Ar-
beitshilfen wie bspw. einen ausgearbeiteten Fusionsratgeber, gesetzliche Grundlagen, Checklis-
ten, FAQ-Listen, Informationsblatter sowie Mustervertrdage oder -reglemente zur Verfligung
stellt. Ebenso nimmt das AGR bei den Gemeinden wéhrend des Fusionsprozesses eine bera-
tende Rolle ein. Diese erfolgt in Form von halbtagigen Workshops, des Studiums von Grundla-
gen, der Erteilung von Auskinften oder kantonsinterner Koordination (AGR (c), 2012). Fir diese
Tatigkeiten stehen dem AGR seit Inkrafttreten des Gesetzes 70 Stellenprozente (Jurist) zur Ver-
fuigung. Per 1. April 2011 wurden die personellen Ressourcen mit weiteren 50 Stellenprozenten
(Juristin mit PR-Erfahrung) ausgebaut, wobei das AGR bestrebt ist, eine begleitende Rolle ein-
zunehmen. Ferner sind andere Mitarbeitende der Abteilung Gemeinden involviert, sei dies bei
der Vorprifung von Fusionsunterlagen der ihnen zugeteilten Gemeinden oder bei Koordinati-
onsaufgaben. Gemass einer Umfrage (vgl. Anhang 1) summiert sich der gesamte Aufwand auf

150 Stellenprozente.
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4.4 Ausgestaltung des Finanz- und Lastenausgleichs (FILAG) im
Kanton Bern

Das bernische FILAG, welches per 1. Januar 2002 in Kraft getreten ist, hat geméss Art. 1 FILAG

den Zweck, die Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit und in der Belastung der

Gemeinden zu mildern und ausgewogene Verhdltnisse in der Steuerbelastung anzustreben. Die

im Kanton Bern verwendeten Instrumente werden nachfolgend vorgestellt:

4.4.1

Instrumente des FILAG

Tab. 6: Instrumente des Finanz- und Lastenausgleichs des Kantons Bern

Art. 10, Art. 11

Instrument Beschreibung
Finanzaus- Die wirtschaftlichen Unterschiede zwischen den finanzstarken und den
gleich finanzschwachen Gemeinden werden mittels Disparitdtenabbau ausgegli-

chen. Gemeinden mit einem harmonisierten Steuerindex (HEI)* grésser als
100 erbringen eine Ausgleichsleistung, wahrend Gemeinden mit einem
HEI unter 100 einen Zuschuss erhalten. Der Disparitatenabbau wird durch
die Gemeinden finanziert. Weiter erhalten Gemeinden, die einen HEI in
der Bandbreite von 75 bis 90 haben, zuséatzliche Geldmittel, um ihnen zu
ermoglichen, ein Grundangebot an 6ffentlichen Gitern und Dienstleistun-
gen zur Verfigung zu stellen. Diese sog. Mindestausstattung wird vom

Kanton finanziert.

Massnahmen
fir besonders
belastete Ge-

meinden

Art. 13 — Art. 16

Die Stadte, die Zentrumslasten zu tragen haben (Bern, Biel, Langenthal
und Thun), erhalten im Rahmen des Disparitatenabbaus eine finanzielle
Entschédigung. Ebenso werden pauschale Abgeltungen an die Zentrums-
lasten gewahrt. Weiter erhalten Gemeinden aufgrund der geographischen
Lage, der strukturellen Umstande oder/und ihrer sozio-demographischen

Situation (A-Problematik) einen Zuschuss.

Lastenaus-

gleich

Art. 22

Aufgaben, die durch den Kanton und die Gemeinden gemeinsam sachge-
rechter und sinnvoller erfullt werden kénnen, werden abgegolten. Dies sind
Lehrergehalter, Sozialhilfe, Sozialversicherungen und 6&ffentlicher Verkehr.
Fur die Berechnung des Ausgleichs ist die mittlere Wohnbevdlkerung des

Vorjahres von Bedeutung.

! Setzt sich aus der Summe des harmonisierten ordentlichen Steuerertrages und der harmonisierten Liegenschaftssteuer der
Gemeinde zusammen. HEI wird berechnet, indem das Hundertfache des harmonisierten Steuerertrages pro Kopf der Ge-
meinde durch das Mittel des harmonisierten Steuerertrages pro Kopf aller Gemeinden geteilt wird.
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4.4.2 Anderungen des FILAG

Die im vorherigen Kapitel erlauterten Instrumente des FILAG wurden revidiert, was per 1. Janu-
ar 2012 Anderungen mit sich gebracht hat. Im Bereich Gemeindefusionen wurden die Art. 34
und 35 FILAG angepasst. Im Art. 34 FILAG wurde die Ubergangszeit, in welcher Einbussen im
Finanzausgleich ausgeglichen werden kdnnen, von funf auf zehn Jahre verlangert. Damit sollen
fusionsbedingte Verluste bei Finanzausgleichsleistungen abgefedert und die fusionshemmende
Wirkung der Gemeinden entkraftet werden. Ferner ist der Regierungsrat gemass Art. 35 FILAG
neuerdings befugt, finanziell sehr gut situierten Gemeinden die geografisch-topografischen Zu-
schisse und die Mindestausstattung ganz oder teilweise zu verweigern, indem diese nicht mehr
an eine hohe Steueranlage gekoppelt werden. Massgebende Kriterien fur die Verweigerung sind
gemass Art. 34 Abs. 2 FILAG der Zinsbelastungsanteil, die Nettozinsbelastung, der Bruttover-
schuldungsanteil und das Eigenkapital bzw. der Bilanzfehlbetrag pro Kopf. Bei Gemeinden mit
einem HEI von mind. 120 werden die geografisch-topografischen Zuschisse gekirzt. Damit
sollen insbesondere die kleinen und kleinsten Gemeinden motiviert werden, Fusionen einzuge-

hen (Regierungsrat des Kantons Bern, S. 31-32).

4.5 Lockerung der Bestandesgarantie in der KV

Heute verbietet die Bestandesgarantie eine Fusion gegen den Willen der beteiligten Gemein-
den. Mit der moderaten Lockerung der Bestandesgarantie (Art. 108 Abs. 2 und 3 sowie neu
Abs. 4 KV) soll der Grosse Rat eine Fusion jedoch auch zwangslaufig anordnen kdnnen, sofern
das Interesse kommunal, regional und kantonal ist. Dies soll unter zwei Voraussetzungen még-
lich sein: Einerseits, wenn die Gemeinde nicht mehr in der Lage ist, ihre Aufgaben dauerhaft
und selbstandig zu erfiillen, und andererseits, wenn mehrere Gemeinden an einer Fusion betei-
ligt sind und die Mehrheit dieser Gemeinden bzw. deren Stimmberechtigte einer Fusion zuge-
stimmt haben. Ebenso sieht die Vorlage Leistungskirzungen beim FILAG (Art. 113 Abs. 3) vor,
wenn sich eine finanzschwache Gemeinde einem wirtschaftlich sinnvollen Zusammenschluss

widersetzt (Kanton Bern Portal, 2011).

Des Weiteren soll in dieser Vorlage das Verfahren bei bereits gutgeheissenen Fusionen verein-
facht werden. Heute bedarf eine Fusion der Genehmigung des Grossen Rates bzw. deren Jus-
tizkommission, wodurch sich das Bewilligungsverfahren unnétig in die Lange zieht. Neu soll die
Genehmigung durch den wéchentlich tagenden Regierungsrat erfolgen (Kanton Bern Portal,
2011).

Diese beabsichtigten Anderungen sollen die individuellen Umstande der Gemeinden beriick-
sichtigen, wobei auch auf die Verhaltnismassigkeit und die Interessenabwégung geachtet wird.
Ob diese neuen Optionen fir den Kanton Bern tatséachlich zur Umsetzung kommen, wird sich

bei der kantonalen Volksabstimmung am 23. September 2012 zeigen (JGK, 2011).
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5 Der Kanton Luzern und seine Fusionen

5.1 Bestandesgarantie
Laut Art. 74 der Kantonsverfassung (KV) vom 17. Juni 2007, SRL 131.213, welche per 1. Janu-

ar 2008 in Kraft getreten ist, gewahrt auch der Kanton Luzern den Gemeinden das Recht auf
Bestand und Gebiet. Gemass Art. 74 Abs. 1 KV beschliessen die Stimmberechtigten der betrof-
fenen Gemeinden Uber Verédnderungen im Bestand und Gebiet, und ihr Beschluss wird durch
den Kantonsrat genehmigt. Laut Art. 74 Abs. 3 KV kann der Kantonsrat auf Antrag der Gemein-
den die Vereinigung oder Aufteilung von Gemeinden beschliessen, wenn eine wirksame und
wirtschaftliche Aufgabenerfillung dies verlangt. Die betroffenen Gemeinden sind anzuhéren.

Dieser Beschluss unterliegt dem fakultativen Referendum.

5.2 Luzernische Gemeindelandschaft

Im Kanton Luzern unterscheiden sich die Gemeinden hinsichtlich Grosse, Struktur und Bevolke-
rungszahl nicht so stark wie im Kanton Bern. Die bevdlkerungsreichste Gemeinde ist die Stadt
Luzern mit 77'491 Einwohnern, hingegen zahlt Ohmstal als kleinste Luzerner Gemeinde nur

gerade 341 Einwohner.

Tab. 7: Einwohnerzahlen nach Gemeindegrésse

Einwohnerzahl | Anzahl In % | kumuliert | Anzahl Ein- | In % kumuliert

der Gemeinden | Gemeinden in % wohner in %
1-500 4 4.6 4.6 1'486 0.4 0.4
501 - 1'000 14 16.1 20.7 11'050 2.9 3.3
1'001 - 5'000 53 61 81.7 131'867 35 38.3
5'001 - 10000 11 12.6 94.3 75'801 20 58.3
>10'001 5 5.7 100 157'406 41.7 100

Total 87 377'610

Stand Einwohnerbevdélkerung: 1.1.2011 (unter Beriicksichtigung der umgesetzten Fusionen bis 1.1.2012).

Quelle: In Anlehnung an Standige Wohnbevdlkerung nach Altersgruppen (Amt fur Statistik, 2010).

Wie die obige Tab. 7 aufzeigt, z&hlt der Kanton Luzern per 1.1.2012 noch 87 Gemeinden und
steht mit dieser Gemeindeanzahl schweizweit an elfter Stelle. Lediglich 4.6% der Luzerner Ge-
meinden sind Kleingemeinden mit weniger als 500 Einwohnern. Weitere 16.1% sind Gemeinden
mit einer Einwohnerzahl von 500 bis 1'000. Die grésste Anzahl der Gemeinden, namlich 619%,
haben zwischen 1'001 und 5'000 Einwohnerinnen und Einwohner. Es gibt funf Gemeinden mit

Uber 10'001 Einwohnern, in denen der grésste Teil der Bevolkerung lebt, namlich 157'406 Ein-
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wohnerinnen und Einwohner. 8.1% sind agrarische und 35.6% agrar-gemischte Gemeinden,
20.7% landliche Pendlergemeinden, 4.6% periurbane, 2.3% touristische, 16.1% industrielle /

teriare, 9.2% suburbane und 1.1% einkommensstarke Gemeinden (Amt fur Statistik, 2010).

Der Kanton Luzern ist eher dezentralistisch organisiert und versucht hinsichtlich der Aufgaben-
zuteilung zwischen Kanton und Gemeinden das Gleichgewicht zu wahren. Zurzeit haben die
Gemeinden etwas Uber 50% der Aufgaben zu erflillen (Lauber, Interview, 11. Mai 2012). Die
finanzielle Lage der Gemeinden ist zwar gut, doch ist ihr Handlungsspielraum eingeschrankt
(Amt fur Statistik, 2011). Die Gemeinden haben im Jahr 2010 insgesamt mit einem Ertragsuber-
schuss von CHF 33.5 Mio. abgeschlossen. In den Jahren 2006 bis 2009 war dieser jedoch we-
niger hoch (Amt fur Statistik, 2011). Laut dem Bericht Finanzausgleich 2010 von LUSTAT waren
74 Gemeinden (85%) Geldnehmer und 13 Gemeinden (15%) Geldgeber beim FILAG (Amt fur
Statistik, 2009).

5.3 Fusionsforderinstrumente im Kanton Luzern

In diesem Kapitel wird erlautert, welche Fusionsférderinstrumente der Kanton Luzern einsetzt,
wie deren FILAG ausgestaltet ist und welche Anderungen im Bereich von Fusionen angestrebt

werden.

5.3.1 Fusionsforderinstrumente

Die freiwilligen Zusammenschlisse von Gemeinden werden mit materiellen und immateriellen
Anreizen unterstitzt. Die Ausrichtung der Beitrage richtet sich nach Art. 13 FAG; diese stellen
eher eine Abgeltung dar. Welche Instrumente dabei eingesetzt werden, wird in den nachfolgen-

den Unterkapiteln erlautert.

53.1.1 Materielle Instrumente

Gemass Art. 3 der Verordnung Uber die finanzielle Unterstiitzung von Gemeindeentwicklungs-
projekten vom 24. September 2002, SRL 154, welche seit 1. Oktober 2002 in Kraft ist, unter-
stltzt der Kanton Luzern fusionswillige Gemeinden mit finanziellen Beitrdgen. Laut Art. 4 dieser
Verordnung sollen dadurch finanziell gesunde Einwohnergemeinden entstehen und finanzielle
Unterschiede zwischen den fusionsbeteiligten Gemeinden méglichst ausgeglichen werden. Da-
bei gilt als Bedingung, dass die bessergestellte Gemeinde durch die Fusion nicht schlechter
gestellt werden darf. Die finanzielle Férderung wird aufgrund der konkreten Situation der Ge-

meinde festgelegt. Damit soll gemass Art. 4 der Verordnung erreicht werden, dass

e die Steuerfisse der beteiligten Gemeinden in den folgenden vier Jahren ausgeglichen

werden

e die fusionsbedingten Mehrkosten mit diesen Beitrdgen mitfinanziert werden kénnen.
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Damit soll angestrebt werden, dass sich daraus keine negativen Auswirkungen auf den Steuer-
fuss ergeben, und dass die fusionierenden Gemeinden keine allzu grossen Differenzen bezig-
lich Verschuldung und Ausbau der Infrastruktur aufweisen. Diese Beitrdge sollen die Verschul-
dungsunterschiede der Gemeinden im Finanzausgleich teilweise entscharfen. Zudem wird indi-
viduell gepruft, ob allenfalls zusatzliche finanzielle Mittel zur Angleichung der Verschuldung der
fusionswilligen Gemeinden notwendig sind. Ausserdem kdnnen Beitrdge an die Infrastruktur
geleistet werden, wodurch Einbussen des FILAG im Bereich des Ressourcenindexes aufgefan-
gen werden sollen (Regierungsrat des Kantons Luzern, 2001, S. 5). Fir die Beurteilung der Bei-

tragshéhe werden folgende Kriterien (Art. 5) beigezogen:

o Verschuldung der beteiligten Gemeinden

e Finanzkraft der fusionierten Gemeinden

o Steuerfuisse der beteiligten Gemeinden

o Direkte Folgekosten der Fusion

o Gesamtinteresse des Kantons und der lbrigen Gemeinden des Kantons

o Verfligbarkeit des zur Verfigung gestellten Kredits
Die Beitragshthe des Kantons Luzern richtet sich demnach nach der finanziellen und infrastruk-
turellen Lage der fusionierenden Gemeinde, wobei die beteiligten Gemeinden mit dem Kanton
verhandeln kénnen. Ferner werden die Zukunftsaussichten der Gemeinden bertcksichtigt, wo-

mit diese Beitrage auch zur Uberbriickung der Mehrkosten in den ersten Jahren dienen sollen.

Die Fusionsbeitrdge werden jedoch nur beim Zustandekommen von Fusionen ausgerichtet.

Da die Beitrage individuell gewéahrt werden, kann keine einheitliche Darstellung erfolgen. Den-
noch sollen die erhaltenen Beitrdge anhand der Gemeinde Escholzmatt-Marbach in der Tab. 8

exemplarisch aufgelistet werden.

Tab. 8: Beispiel fur die Gewahrung finanzieller Anreize beim Zusammenschluss von Escholzmatt-Marbach

Gegenstand Beitrag in Mio. CHF
Reorganisationskosten 3.2
Ausgleich Verschuldung und Gebiihren 2.6
Bau Rad- und Gehweganlage* 2.6
Besitzstandswahrung fur 12 Jahre 7.9
Totalsumme 16.3

*Gesetzte Bedingung fir die Weiterfihrung des Fusionsprojektes

Quelle: In Anlehnung an Abstimmungsbotschaft ,Mitenand“ (Létscher & Studer, 2011)
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Im Gesetz Uber den Finanzausgleich (FAG) vom 5. Mé&rz 2002, SRL 610, welches per 1. Januar
2003 in Kraft getreten ist, wurden Massnahmen gegen die fusionshemmende Wirkung festge-
legt. Gemass Art. 23 FAG wurde die Besitzstandsgarantie bei der Mindestausstattung auf 12,5
Jahre angesetzt, d.h. fusionierte Gemeinden werden fir diesen Zeitraum weiterhin so behan-
delt, wie wenn sie gar nicht fusioniert hatten. Das revidierte FAG trat per 1. Januar 2009 in Kraft.
Dabei wurde die 100%ige Besitzstandsgarantie auf 10 Jahre verkirzt. Daflr wird ab dem elften
Jahr eine 20%ige Minderung vorgenommen, so dass die Besitzstandsgarantie ab dem 16. Jahr
ganz entféllt. Das heisst, ab dem 16. Jahr wird der Ressourcenausgleich nur noch fiir eine Ge-
meinde berechnet. Mit dieser Regelung soll der Gemeinde genug Zeit eingeraumt werden, um
wieder das finanzielle Gleichgewicht zu erlangen. Des Weiteren werden gemaéss Art. 13 FAG an
Gemeinden, die aufgrund der Fusion unverschuldet in eine Notlage geraten sind, Sonderbeitré-

ge entrichtet.

5.3.1.2 Immaterielle Instrumente

Das Amt fir Gemeinden (AFG) des Kantons Luzern gewahrt bei Gemeindefusionen auch fachli-
che Unterstlitzung. Einerseits wird alle vier Jahre ein umfassender Wirkungsbericht von Ge-
meindefusionen erarbeitet, und andererseits wird auf der Webseite lUber jedes erfolgreiche oder
auch gescheiterte Fusionsprojekt informiert. Dabei werden das Projektteam, die beteiligten Par-
teien, der finanzielle Beitrag des Kantons, die erforderlichen Abklarungen, die Vorgeschichte
des Projekts sowie das Abstimmungsergebnis vorgestellt. Ebenso wird ein Medienspiegel ge-
fuhrt und auf der Webseite publiziert. Darin werden zu jedem laufenden Projekt sowie zu den
verschiedenen Projektphasen einerseits Fachexperten wie der Projektleiter, der Gemeindepra-
sident, oder Gemeinderate interviewt und andererseits Gesprache mit der Bevolkerung Uber
damit verbundene Erwartungen, Angste etc. gefiihrt. Weiter steht eine Infothek zur Verfiigung,
auf welcher Unterlagen wie Grundlagenstudien, Gesetze etc. sowie die pro Quartal erscheinen-
den Gemeinde-Info Bulletins abrufbar sind, worin auch die verschiedenen laufenden und vollzo-
genen Fusionsprojekte und deren Erfolgserlebnisse in Kurzform vorgestellt werden. Nebst der
Kommunikationsspezialistin sind auch zwei Mitarbeitende (Betriebsékonom / Prozessberater
und ein Politologe) im Bereich Gemeindereformen tétig. Insgesamt stehen dem AFG 150 Stel-
lenprozente zur Verfligung. Die Kommunikationsbeauftragte ist fir den Informationsfluss zwi-
schen den Verantwortlichen der einzelnen Fusionsprojekte und der Bevdlkerung sowie der
Presse zusténdig, wahrend die zwei anderen Mitarbeitenden die Fusionsprojekte vor Ort beglei-
ten (Lauber, Interview, 11. Mai 2012).
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5.4 Ausgestaltung Finanzausgleich (FAG) im Kanton Luzern

Gemass Art. 1 FAG hat das Gesetz den Ausgleich der finanziellen Leistungsfahigkeit der Ge-

meinden, die Starkung von deren finanzieller Autonomie und eine Verringerung der Unterschie-

de bei der Steuerbelastung zum Ziel. Die Instrumente zum FAG werden nachfolgend vorgestellt.

54.1 Instrumente des FAG

Tab. 9: Instrumente des Finanz- und Lastenausgleichs des Kantons Luzern

Instrument Beschreibung

Ressourcen- Die Unterschiede in der finanziellen Leistungsfahigkeit und in der Steuer-
ausgleich belastung werden aufgrund des Ressourcenpotentials, der Einwohnerzahl
Art. 3 — Art. 6 und der zentral6rtlichen Funktion festgelegt. Fir die Berechnungen des

Ressourcenpotentials und -indexes werden die ordentlichen Gemeinde-
steuern bei mittlerem Steuerfuss und der Gemeindeanteil an der Pers-
onal-, Liegenschafts-, Grundstlickgewinn-, Handanderungs-, Erbschafts-,
Schenkungssteuer und Motorfahrzeugsteuer sowie die positiven Netto-
vermoégensertrage beigezogen. Die Mindestausstattung wird den Gemein-
den bis zu 5'000 Einwohnern zu 92%, bis 15’000 Einwohnern zu 81% und
daruber zwischen 81% und 92% des kantonalen Mittelwertes nach einer
abgestuften Skala garantiert. Diese Mindestausstattung wird zu drei Viertel
durch den Kanton und ein Viertel durch die Gemeinden mittels Disparitate-
nabbau finanziert. Dabei zahlen Gemeinden mit einem Index von tber 100
Punkten ein, wohingegen Gemeinden mit einen Index unter 100 Gelder

erhalten.

Lastenausgleich

Art. 9, Art. 10

Gemeinden, die durch topographische und soziodemographische Verhalt-
nisse zu stark belastet werden, erhalten einen finanziellen Ausgleich. Beim
topographischen Ausgleich werden die Zusatzkosten, die durch die spe-
zielle Situation der Gemeinde entstehen, vermindert. Dabei sind die Flache
der landwirtschaftlichen Erschwerniszonen, die Lange der Gemeindestras-
se und die Lange der Fliessgewasser von Bedeutung. Beim soziodemo-
graphischen Lastenausgleich werden die Zusatzkosten, die durch die so-
ziodemographischen Verhaltnisse oder Infrastrukturbedirfnisse entstehen,
ausgeglichen. Fur die Ermittlung der Kosten sind folgend Faktoren aus-
schlaggebend: Anzahl Schiler der obligatorischen Schulpflicht, Anteil der
Wohnbevdlkerung tUber 80 Jahre, Anteil der auslandischen Wohnbevolke-

rung, Verhaltnis zwischen der Arbeitsplatzdichte und dem Anteil der Zug-

50



pendler.

Die Mittel fur die Mindestausstattung betragen 75% bis 110%, wobei der
Lastenausgleich jahrlich durch den Regierungsrat festgelegt und durch

den Kanton finanziert wird.

Sonderbeitrage | Der Regierungsrat kann den Gemeinden bei unverschuldeter Notlage und
Art. 13 FAG fir Sondermassnahmen einen Sonderbeitrag aus dem Fond fir Entschul-
dungsmassnahmen zusprechen. Die Betragshthe richtet sich nach der
finanziellen Lage und der Entwicklung der Gemeinde. Solche Sonderbei-
trage werden mit Auflagen wie z.B. Ausbau der Zusammenarbeit, Uberpri-
fung von Fusionsmdglichkeiten, Uberpriifung der nicht gebundenen Auf-

gaben etc. verbunden.

5.4.2 Anderungen des FAG
Der Kantonsrat hat am 7. November 2011 die Anderungen im Finanzausgleichsgesetz be-
schlossen, welche per 1. Januar 2013 in Kraft treten sollen. Diese Anpassungen werden nach-

folgend erlautert (Regierungsrat des Kantons Luzern, 2012).

54.2.1 Pro-Kopf-Beitrag

Es wird ein neues Finanzierungsmodell mit Pro-Kopf-Beitrdgen eingefihrt. Aufgrund dessen
haben fusionswillige Gemeinden einen Rechtsanspruch auf Gelder und kdnnen die finanziellen
Konsequenzen einer Fusion somit besser beurteilen. Der Pro-Kopf-Beitrag lasst sich aus der
mittleren Wohnbevdlkerung der kleineren Gemeinde oder aller kleineren Gemeinden errechnen.
Er ist degressiv ausgestaltet und tragt zu den Fixkosten (z.B. fir das Verfassen einer neuen
Gemeindeordnung) bei. Wenn mehrere Gemeinden fusionieren, werden die kleineren Gemein-
den berlcksichtigt, die grosste hingegen nicht. Der Pro-Kopf-Beitrag lasst sich wie folgt berech-

nen:
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Tab. 10: Pro-Kopf-Beitrag in Franken

Einwohner von ... bis ... | Pro-Kopf-Beitrag in CHF Max. Erhalt in CHF
1-300 3'000 900'000
301 - 1'000 1'200 120'000
1'001 — 2'000 1'000 2 Mio.
2'001 — 5'000 800 4 Mio.
5'001 — 10'000 600 6 Mio.
>10'000 100 > 1 Mio.

Quelle: In Anlehnung an Botschaft des Regierungsrates an den Kantonsrat B 28 (Kanton Luzern, 2012, S. 17).

Das Beispiel in der Tab. 11 soll den degressiven Pro-Kopf-Beitrag illustrieren:

Tab. 11: Rechenbeispiel fir die Berechnung des Pro-Kopf-Beitrages bei drei Gemeinden

Gemeinde Einwohner Berechnung Betrag in CHF
Einwohner x CHF
Gemeinde A 6'000 Grosste Gemeinde
Gemeinde B 3'000 300 x 3'000 900'000
700 x 1'200 840'000
1'000 x 1'000 1'000'000
1'000 x 800 800'000
= 3'5640'000
Gemeinde C 1'000 300 x 3'000 900'000
700 x 1'200 840'000
=1'740'000
3'540'000
+ 1'740'000
Total Pro-Kopf-Beitrag fur Fusion ABC =5'280'000

Quelle: In Anlehnung an die Botschaft des Regierungsrates an den Kantonsrat B 28 (Kanton Luzern, 2012, S. 17).
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5.4.2.2 Zusatzbeitrag

Nebst den Pro-Kopf-Beitragen wird eine Spielraum-Regelung eingefihrt. Damit soll in jedem
Fall der Grundsatz ,Gleiches ist gleich und Ungleiches ist ungleich zu behandeln gelten. Dieser
Zusatzbeitrag darf hochstens 50% des Pro-Kopf-Beitrages sein und ist von den fusionswilligen
Gemeinden als héchstmdglicher Zusatzbeitrag zu betrachten. Der Betrag wird unter Beriicksich-

tigung der folgenden Kriterien festgelegt (Regierungsrat des Kantons Luzern, 2012):

o Gesamtinteresse des Kantons und der Gbrigen Gemeinden des Kantons

e Schulden- und Lastensituation der beteiligten Gemeinden, insbesondere auch bereits

ausgerichtete Sonderbeitrage
¢ Finanzkraft der fusionierenden Gemeinde

o Steuerfuisse der beteiligten Gemeinden

Direkte Folgekosten der Fusion

5.4.2.3 Zusatzbeitrag in Notlage

Ausserdem sollen Gemeinden, die sich zurzeit der Fusion in einer finanziellen Notlage befinden,
einen weiteren Zusatzbeitrag erhalten. Solche Ausnahmefélle dirfen tber die 50% des Pro-
Kopf-Beitrages hinausgehen, wobei diese Regelung nur zur Anwendung gelangt, wenn die fusi-
onswillige Gemeinde (geméass Art. 13 FAG) in einer derart gravierenden Notlage ist, dass sie
ohnehin Anspruch auf einen Sonderbeitrag hatte, und wenn einzig eine Fusion zu einer dauer-

haft wirksamen Sanierung beitragt (Regierungsrat des Kantons Luzern, 2012).

5424 Besitzstandswahrung

Nebst den erwdhnten neuen Regelungen sollen fusionswillige Gemeinden weiterhin von der
Besitzstandswahrung im FAG profitieren. Wie bereits erlautert, ist die Besitzstandswahrung fur
zehn Jahre garantiert. Das heisst, fusionierte Gemeinden erhalten fur diesen Zeitraum genau
soviel Finanzausgleich wie wenn sie gar nicht fusioniert hatten. Nach dem elften Jahr wird der
Betrag jeweils um 20% reduziert. Neu gilt per 1. Januar 2013 eine Besitzstandswahrung von
sechs Jahren. Im siebten Jahr werden nur noch 50% der jahrlichen Summe an die Gemeinde

ausbezahlt (Regierungsrat des Kantons Luzern, 2012).
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6 Vergleich der Kantone Bern und Luzern

Offenbar gelingt es den Kantonen Bern und Luzern unterschiedlich gut, die Anzahl der Ge-

meinden zu verringern. Der Kanton Bern verwendet fir finanzielle Unterstitzungen das Be-

rechnungsmodell und der Kanton Luzern setzt auf eine Verhandlungslésung. Die nachfol-

gende Tabelle zeigt die Unterschiede in finanzieller wie auch immaterieller Hinsicht auf:

Tab. 12: Vergleich der Fusionsférderung im Kanton Bern und Kanton Luzern

Gegenstand

Kanton Bern

Kanton Luzern

Start Fusionsforderpro-
zess

2005 mit 398 Gemeinden

2000 mit 107 Gemeinden

Vollzogene und beschlos-
sene Fusionen seit Start
bis 1.1.2012

15 beschlossene Fusionen mit
32 beteiligten Gemeinden

16 beschlossene Fusionen mit
40 beteiligten Gemeinden

Abgelehnte Projekte

3 Fusionen mit 17 Gemeinden

4 Fusionen mit 21 Gemeinden

Abgebrochene Projekte

11 Fusionen mit 31 Gemein-
den

5 Fusionen mit 16 Gemeinden

Stand Gemeinden 382 87
per 1.1.2012
Art des Staatsbeitrages Finanzhilfe Eher Abgeltung

Idee der Fusionsfordermit-
tel

Die Gemeinden haben Sicher-
heit betr. Beitrdge und Gleich-
behandlung dank festgelegten
Bemessungskriterien

Verhandlungen auf Basis der
Abklarungsergebnisse und
Bertcksichtigung der finanziel-
len Lage der zusammen-
schliessenden Gemeinden
sowie der neu zu bildenden
Gemeinde

Materielle Fusionsforde-
rung

e Finanzierung der Fusions-

abklarungen

¢ Finanzierung der Fusions-

umsetzung

e Finanzierung der Einbussen

beim FILAG fir 5 Jahre (ab
2012 far 10 Jahre)

e Ausgleich des Steuerfusses
auf Gemeinde-Niveau mit
tieferem Steuerfuss

e Entschuldung auf das Ni-
veau der finanziell starkeren
Gemeinde

¢ Reorganisationskosten
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e Besitzstandswahrung im
FILAG fiur 12,5 Jahre (ab
2009 fur 10 Jahre, ab 11
Jahr jahrliche Kiirzung von
20%)

Immaterielle Fusionsfor-
derung

e Beratung wéhrend des Fu-
sionsprozesses
(Workshop/Abendver-
anstaltung, Studium von
Grundlagen, Erteilung von
Auskinften)

e Diverse Arbeitshilfen (Fusi-
onsratgeber, Checklisten,
Mustervertrage etc.)

e Begleitung wéhrend Fusi-
onsprozess

e Gemeinde-Info
¢ Medienspiegel
e Wirkungsbericht

e Diverse Arbeitshilfen

Stellenprozente im Amt

150%

150%

Hintergrund der
Fachpersonen im Amt

e Jurist

e Juristin (zusatzlich Nachdip-
lomkurs beim Schw. PR-
Institut)

e weitere Juristen erteilen
Auskunfte; der Abteilungs-
leiter Gemeinden nimmt u.a.
an den Workshops teil

e Betriebsokonom / Prozess-
berater

e Politolog

o Kommunikationsspezialistin

Tatigkeit der Fachperso-
nen

¢ Organisations- und Pro-

zessberatung

e Kantonsinterne Koordination

¢ Organisations- und Pro-
zessbegleitung

¢ Offentlichkeitsarbeit

Zugesprochener Fusions- | 10.4 Mio. 61.5 Mio.
beitrag (ohne Berlicksich-
tigung FILAG)

Quelle: AGR (c), 2012; AGR (d), 2012; AGR vgl. Anhang 1, 2012; AGF. Homepage. Online (08.05.2012); Lauber, Interview, 11
Mai 2012; Lauber, 2012.

6.1 Rolle des Kantons Bern

Der Kanton Bern reagiert zurzeit auf die Initiative der Gemeinden. Wenn sich fusionswillige
Gemeinden beim Kanton melden, wird ein Workshop und / oder eine Informationsveranstal-
tung organisiert. Zudem werden die Gemeinden bei ihrer Losungsfindung beraten, wobei die
Koordination kantonsintern erfolgt. Der Kanton Bern nimmt zurzeit eine zuriickhaltende Hal-
tung bei der kantonalen Fusionsférderung ein — in der Uberzeugung, dass das Thema von
Lunten nach oben” reifen sollte. Sprich, die Gemeinden sollen selber auf die Idee kommen,

das Fusionsthema aufzugreifen. Ferner hat der Kanton Bern bzw. die Abteilung Gemeinden
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bis anhin keine eigene, niedergeschriebene Strategie im Bereich der kantonalen Fusionsfor-
derung ausgearbeitet. Sein Auftrag im Rahmen der Reformstrategie besteht primér darin, die
kantonale Fusionsforderstrategie geméass dem Gemeindereformen bestméglich umzusetzen.
Dies ist die Sicherstellung der Koordination der Informations- und der Beratungstatigkeit. Die
Abteilung Gemeinden berét, unterstiitzt und dokumentiert die laufenden Fusionsprojekte und
stellt die Musterhilfsmittel zur Verfligung (Widmer, 2012). Ferner ist das AGR die Anlaufstelle
fur Gemeinden in organisatorischen Belangen und bei Reformprozessen. Weiter beinhaltet
die kantonale Reformstrategie die finanzielle Unterstiitzung, welche im GFG konkretisiert
wurde (JGK des Kantons Bern, 2000).

Im Kanton Bern sind es eher die landlichen Gemeinden, die fusionieren. Dabei handelt es
sich i.d.R. um kleine bis mittlere Gemeinden, wobei der Anstoss mehrheitlich von den klei-

neren Gemeinden ausgeht (Hunyady, Interview, 2. Mai 2012).

6.2 Rolle des Kantons Luzern

Der Kanton Luzern nimmt im Rahmen der Fusionsforderung eine ausserst aktive Rolle ein.
Um das Thema Fusion zu lancieren, gruppierte der Kanton die Gemeinden und fihrte mit
den Gemeindebehotrden sog. Feierabendgesprache durch. Die Bevoélkerung wurde regel-
massig Uber die Presse mit einbezogen. Ferner erstellt der Kanton einen Zielstrukturplan mit
Zentren. Dabei wurde analysiert, in welche Richtung sich die Bevoélkerung bewegt und wo
bereits eine intensive Zusammenarbeit zwischen den Gemeinden besteht. Diese naturlichen
Zentren, innerhalb derer sich die Bevolkerung bewegt, bieten eine gute Grundlage fur Fusi-
onsvorgange. Stellt der Kanton fest, dass eine Gemeinde in eine finanzielle Notlage geraten
ist, agiert er unmittelbar auf politischer bzw. strategischer Ebene und geht auf die betreffende
Gemeinde zu. Das heisst, der Regierungsrat ladt die gesamte Gemeindebehdrde ein und
legt seine Vorstellungen hinsichtlich der betreffenden Region dar. Dabei hat er zum Ziel, die
Gemeindepolitiker im Rahmen einer offenen und ehrlichen Kommunikation fiir eine Fusion
zu gewinnen. Das AFG ist auf der operativen Ebene tétig, begleitet das Projektausschuss-
gremium wahrend des ganzen Fusionsprozesses und betreibt punktuell auch Offentlichkeits-
arbeit (Lauber, Interview, 11. Mai 2012).

Die fusionswilligen Gemeinden sind in Luzern ressourcenschwach (i.d.R. aufgrund von FI-
LAG-Anderungen) und bewegen sich zur nachstliegenden Gemeinde mit einer Zentrums-
funktion hin. Sie gruppieren sich also gemass der Zielstrukturplanung in Richtung Zentren.
Gemeinden, die stark zusammengewachsen sind und primar wegen den FILAG-Anderungen
in eine finanzielle Notlage gerieten, fusionieren daher haufiger (Lauber, Interview, 11. Mai
2012).
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7 Hypothesengenerierung

Im nachfolgenden Kapitel werden aus den theoretischen Grundlagen Hypothesen zur Verifi-
zierung bzw. zur Falsifikation abgeleitet. Das Prinzip der Offenheit auf theoretischer Ebene
Zielte darauf ab, den Hypothesen gegeniiber eine kritische Haltung einzunehmen. Vor dem
Hintergrund der Literaturstudie soll der Blick fir das Wesentliche bewahrt bleiben, weshalb

die Generierung von Hypothesen unerlasslich ist.

7.1 Hypothese 1 (H1)

Der Kanton Luzern ist im Bereich der Fusionen erfolgreicher, weil er fusionswilligen Gemein-

den weitaus hohere finanzielle Anreize bietet als der Kanton Bern.

Die 6konomischen Faktoren sind fir die Bevdlkerung wichtige Treiber, eine Fusion in Erwé-
gung zu ziehen. Je nach Grdsse und Struktur der Gemeinde variiert der Steuerfuss. Das
Nutzen von Synergien sowie effiziente und effektive Aufgabenerfullung sind bedeutende
Grunde, um Fusionsabklarungen aufzugreifen. Falls die Fusionskosten vom Kanton iber-
nommen werden und der Zusammenschluss zu einer Steuerfusssenkung fiihrt, so sind dies
weitere Beweggriinde, um eine Fusion einzugehen. Deshalb sind finanzielle Anreize des

Kantons in betrachtlicher Hohe von zentraler Bedeutung.

Wie der Kanton Luzern fordert auch der Kanton Bern Fusionen mit materiellen und immate-
riellen Anreizen. Doch trotz des hohen Fusionspotentials des Kantons Bern mit seinen 382
Gemeinden bringt die Fusionsférderung nicht den erwiinschten Erfolg mit sich. Der Kanton
Luzern zahlt zurzeit noch 87 Gemeinden und schreitet bei der Fusionsférderung relativ be-
trachtet schneller voran als der Kanton Bern. Dieser Erfolg kénnte darauf zurtickzufiihren
sein, dass der Kanton Luzern den Gemeinden einen weitaus hdheren finanziellen Anreiz
bietet als der Kanton Bern. Beispielsweise zahlt der Kanton Bern flr eine Fusion von zwei
Gemeinden rund CHF 850'000 (exklusive FILAG-Zuschuss) aus, wahrend der Kanton Luzern
mit den Gemeinden verhandelt und pro fusionierte Gemeinde Beitrdge von CHF 5.8 Mio.
(exklusiv Besitzstandswahrung) ausspricht. Daher soll erforscht werden, ob der luzernische

Erfolg in den finanziellen Mitteln liegt.
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7.2 Hypothese 2 (H2)

Die kantonale Unterstiitzung und das Einbringen von Erfahrungswerten sind fir die fusions-

willigen Gemeinden eine ausserst wirksame Hilfe.

Damit der Fusionsprozess effektiv in Gange gesetzt werden kann, ist nebst der materiellen
auch die immaterielle Fusionsférderung von Relevanz. Die kantonale Unterstitzung wahrend
des Fusionsprozesses und das Einbringen von Erfahrungswerten kénnen fir die fusionswilli-
gen Gemeinden eine willkommene Hilfe bedeuten, dies nicht zuletzt auch deshalb, weil sich

die Kosten fir die externe Beratung dadurch beschranken lassen.

Ein Fusionsprojekt erfordert einen hohen Kooperations-, Koordinations- und Kommunikati-
onsbedarf. Wie eine Behorde, die i.d.R. nicht tGber Erfahrungen in diesem Bereich verflgt,
konkret vorzugehen hat, und welchen Methoden bzw. Ansétzen sie den Vorzug geben soll,
sind fir sie nicht einfach zu beantwortende Fragen. Bereits bei der Aufnahme von Fusions-
abklarungen sieht sich die Behdrde grossen Herausforderungen gegenibergestellt. So hat
sie sich Fragen zu stellen wie die folgenden: Wie soll ein funktionierendes Team zusammen-
gestellt werden? Welche Bereiche sollten tiefgriindig analysiert werden? Wie lasst sich die
Verwaltungskultur innerhalb des Teams und gegeniber der Bevolkerung wahren? Oder wie
kann die Akzeptanz aller relevanten Schlisselpersonen fiir das Projekt gewonnen werden?
Die richtige Antwort und den geeigneten Ansatz zu wahlen, ist fir den Erfolg oder Misserfolg
eines Fusionsprojektes von entscheidender Bedeutung. Damit aber das Projekt von Anfang
an auf guten Grundlagen aufbaut, und weil die Behorde ein derart komplexes Projekt nicht
alleine bewaéltigen kann, wird eine externe Beratung mit Erfahrung in Fusionsprojekten bei-
gezogen. Der externe Berater mag das Interesse haben, sich intensiv und Uber langere Zeit
mit dem Projekt zu beschéftigen, wahrend fir die Behdrde priméar eine objektive Sicht der
Lage einer fusionierenden Gemeinde von Belang ist. Dies kann eine Informationsasymmetrie
zwischen dem externen Berater und der Behorde zur Folge haben, was das Projekt unter
Umsténden zeitlich verzdgert, inhaltlich beeintrachtigt und erhebliche finanzielle Auswirkun-
gen mit sich bringt. In diesem Zwiespalt kann die kantonale Unterstitzung &usserst hilfreich
sein. Indem kantonale Fragen direkt an der Sitzung beantwortet oder amtsintern unkompli-
ziert abgeklart oder Erfahrungswerte aus anderen Fusionen eingebracht werden, lasst sich
der Aufwand fur externe Berater wesentlich beschrénken. Aus dieser Optik ist eine kantonale

Begleitung des Fusionsprozesses durch die Behérde sehr erwiinscht.
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7.3 Hypothese 3 (H3)

Der Kanton Bern wéare mit dem Einsatz der in Luzern tblichen, materiellen und immateriellen

Fusionsforderinstrumenten wirksamer.

Um eine im offentlichen Interesse liegende Aufgabe zu férdern, entrichtet der Kanton Bern
einerseits Finanzhilfe und andererseits immaterielle Unterstiitzung. Damit wirken kantonale
Beitrage fordernd auf Fusionsabklarungen. Wo die Grenze der Beitragshohe und der kanto-
nalen Unterstiitzung an die Gemeinden liegt, ist schwer zu ermitteln. Doch je hdher der Be-

trag und je starker die Unterstiitzung, desto héher ist auch der Fusionswille.

Da der Kanton Bern den fusionswilligen Gemeinden einen weitaus geringeren finanziellen
Anreiz als der Kanton Luzern bietet, stellt sich die Frage, ob er unter Einsatz der in Luzern
ublichen — materiellen und immateriellen — Fusionsférderinstrumente effektiver wére. Einer
der Hauptgrinde, weshalb Gemeinden eine Fusion in Betracht ziehen, ist ihre finanziell
schlechte Lage. Sie stehen i.d.R. finanziell weniger gut da als der Durchschnitt der schweize-
rischen Gemeinden. Dagegen ziehen finanzstarke Gemeinden aus den jetzigen Fusionsfor-
derinstrumenten im Kanton Bern keinen bedeutenden Nutzen, wenn sie mit finanzschwa-
chen Gemeinden fusionieren. Im Gegenteil, die finanzstarke Gemeinde muss langfristig be-
trachtet mit finanziellen Einbussen bzw. mit einer Erh6hung des Steuerfusses rechnen. Ob
sich die Fusionsbereitschaft des finanzstarken Partners mittels Gewahrung von Betrégen in
Millionenh6he und starker Projektbegleitung — wie im Kanton Luzern — erhfhen lasst, soll im

Rahmen dieser These beantwortet werden.

7.4 Hypothese 4 (H4)

Die Wahrung der weichen Faktoren ist fir eine Gemeinde von grosserer Bedeutung als der

finanzielle Beitrag des Kantons Bern.

Im foderalistischen Staatsaufbau verkorpert die Gemeinde die Staatsebene, die am néchsten
bei den Birgern liegt. Ideelle und historische Gegebenheiten vermitteln den Birgerinnen und
Burgern ein Identifikationsgefuhl mit ihrer Gemeinde. Die Wahrung ihrer Eigenstandigkeit ist
daher von hochster Bedeutung. Bestehende Einrichtungen wie die Feuerwehr, das Schul-
haus und die Schule, Vereine, Kirche oder das Stammlokal sind nicht zuletzt auch Treffpunk-
te, welche die Identifikation der Burgerinnen und Birger mit ihrer Gemeinde und das Zu-
sammengehdorigkeitsgefuihl starken. Dieser emotionale Aspekt und das soziokulturelle Um-
feld spielen — als Argumente des Herzens — bei einer Fusion eine bedeutende Rolle. Aus
dieser Perspektive kann es durchaus sein, dass die Eigenstandigkeit und die Aufrechterhal-

tung der gemeinsamen Kultur von der Stimmbevdélkerung héher gewertet wird als jegliche

59




finanzielle Anreize des Kantons Bern und somit den Hauptgrund fir die Ablehnung einer Fu-

sion bilden.

7.5 Hypothese 5 (H5)

Der FILAG hat eine fusionshemmende Wirkung.

Das FILAG des Kantons Bern hat eine strukturerhaltende Wirkung, indem dadurch ein Aus-
gleich der finanziellen Unterschiede und ausgewogene Steuerverhaltnisse bei den Gemein-
den angestrebt werden. Demgegenuber sollen Fusionsforderinstrumente die Gemeinden
dazu bewegen, ihre Strukturen und damit auch das historisch gewachsene Gebilde zu ver-
andern. Diese zwei Systeme stehen innerhalb des kantonalen Systems im Widerspruch zu-
einander. Bei einer Fusion erleiden die fusionierenden Gemeinden mancherorts Einbussen
beim FILAG. Ferner sind fir gewisse Gemeinden die finanziellen Fusionsanreize des Kan-
tons Bern nicht genigend, um langfristig auf die FILAG-Einbussen zu verzichten. Solange
eine Gemeinde dank FILAG die Finanzen im Lot halten und ihre Eigenstandigkeit sowie Kul-
tur wahren kann, macht eine Fusion, und damit die Aufnahme von Fusionsabklarungen, aus

dieser Optik wenig Sinn.
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8 Griunde fur Erfolg bzw. Misserfolg

Im nachfolgenden Kapitel werden die Ergebnisse aus den narrativen und problemzentrierten
Interviews — die nach dem Verfahren der qualitativen Inhaltsanalyse (vgl. Anhang 5) ausge-
wertet wurden —, mit den Gemeindeprasidenten der untersuchten Gemeinden dargestellt und
beschrieben. Aufgrund dieser Erkenntnisse lassen sich die aufgestellten Hypothesen beant-
worten. Diese wiederum dienen in weiterer Folge als Grundlage fir die abschliessende Be-
antwortung der Forschungsfrage: Es soll ermittelt werden, ob und wie die Chancen fir Ge-
meindezusammenschlisse im Kanton Bern erhoht werden kdnnen und welche konkreten

Massnahmen erforderlich waren.

8.1 Beweggrinde zu einer Fusion

Die Grunde, aus denen eine Gemeinde den Fusionsschritt in Betracht zieht, sind unter-
schiedlich. Bei der Gemeinde Belpberg waren die Problematik der Behérdenbesetzung, die
Pensionierung des Gemeindeschreibers und mangelnde Kapazitat an geeigneten Raumlich-
keiten fUr die Verwaltung ausschlaggebend (Tschirren, Interview, 3. Mai 2012). Die Gemein-
de Wyssachen, welche mit Huttwil fusionieren wollte, hatte mit ahnlichen Problemen zu
kampfen: mit der Besetzung von Behordensitzen wie der Stelle des Gemeindeschreibers
sowie mit finanziellen Problemen. Bei Matten kam die Anfrage der Gemeinde Interlaken, die
sich eine hdhere Prasenz gegenldber dem Kanton und eine Professionalisierung winschte
(Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012). Das natirliche Zentrum Zollbriick, welches die Ge-
meinden Lauperswil und Riederswil verbindet und das Dorfzentrum fir beide Gemeinde dar-
stellt, bewegte die Gemeinden, zu fusionieren. Zudem war von Bedeutung, dass sie dadurch
eine starkere Position in der Region Oberemmental einnehmen konnten (Gerber, Interview,
10. Mai 2012). Hingegen hatten bei den luzernischen Gemeinden im Hitzkirchtal und im Falle
von Escholzmatt-Marbach einzig und allein die finanziellen Erwégungen zu erfolgreichen
Fusionen gefiihrt. Die finanziellen Einbussen, die sich aus den FILAG-Anderungen zukinftig
ergeben werden und die an die Gemeinden ubertragenen zusatzlichen Aufgaben haben da-
bei den Ausschlag gegeben. Die lukrativen Fusionsforderinstrumente des Kantons Luzern
waren also der Haupttreiber dieser Fusionen. Einen zusatzlichen positiven Effekt sahen die
Gemeinden — insbesondere im Hitzkirchental — im Bereich der Ortsplanung (Studer, Inter-
view, 16. Mai 2012 und Karrer, Interview, 14. Mai 2012).

Bei allen untersuchten Gemeinden war es wichtig, eine Fusion mit einem Fusionspartner
einzugehen, mit dem bereits zusammengearbeitet wird. Die Aussage von Kappeli (2001),
dass eine bestehende IKZ der Gemeinden einen Anstoss fur das Fusionieren gebe, kann
anhand der folgenden Beispiele bestatigt werden: Bei der Fusion Belpberg mit Belp war die

Bevdlkerung mehrheitlich der Ansicht, dass Belp als Fusionspartner in Frage komme, weil mit
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dieser Gemeinde bereits sehr gute Kontakte bestiinden. Die Zusammenarbeit im Bereich
Kirche, Sekundarschule und Feuerwehr funktioniert sehr gut, was eine gute Basis flr eine
noch intensivere Zusammenarbeit darstellt (Tschirren, Interview, 3. Mai 2012). Auch als
Huttwil von Wyssachen hinsichtlich einer allfélligen Fusion angefragt wurde, wurden vorerst
alle Bereiche geprift. Dabei wurde festgestellt, dass zwischen den beiden Gemeinden schon
viele Gemeinsamkeiten bestanden. So arbeiteten sie zum Zeitpunkt der Fusionsabklarungen
bereits in den Bereichen AHV, Werkhof und Sekundarschule zusammen. Es wurde auch
festgestellt, dass die Bevdlkerung durch diese Zusammenarbeit stark zusammengewachsen
ist. Deshalb machte eine Fusion aus Huttwiler-Sicht durchaus Sinn, weshalb Fusionsabkla-
rungen in Erwdgung gezogen wurden (Muralt, Interview, 11. Mai 2012). In Lauperswil-
Riederswil war ebenfalls die bereits bestehende Zusammenarbeit die Grundlage von Fusi-
onsabklarungen. Die Gemeinden arbeiteten im Bereich Wasserversorgung, Feuerwehr, Se-
kundarschule sowie Kleinklassen bereits zusammen, so dass eine Fusion ware der nachste
logische Schritt, um eine weitere Effizienzsteigerung zu erreichen (Gerber, Interview, 10. Mai
2012). Die Gemeinde Matten wurde auch aufgrund der bereits bestehenden Zusammenarbeit
im Bereich Wasserversorgung, Elektrizitdt, Abwasser sowie Feuerwehr beziglich einer allfal-
ligen Fusion angefragt (Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012). Auch bei den luzernischen
Gemeinden Hitzkirchtal und Escholzmatt-Marbach war die bereits bestehende intensive Zu-
sammenarbeit Grund genug, um Fusionsabklarungen in Angriff zu nehmen. Es hat sich zu-
dem gezeigt, dass eine Fusion zwischen der doch mittlerweile zusammengewachsenen Be-
volkerung sinnvoll war, weshalb das Projekt auch von den Behdrden begriisst und schliess-

lich umgesetzt wurde (Studer, Interview, 16. Mai 2012 und Karrer, Interview, 14. Mai 2012).

Die bestehende Zusammenarbeit ist ein &dusserst wichtiger Faktor — wenn nicht der
wichtigste — wenn es darum geht, ob Gemeinden fusionieren wollen oder nicht, und wenn ja,
mit wem. Damit wird die natirliche, historisch gewachsene Entwicklung weitergefiihrt. Denn
durch gemeinsam betriebene Schulen, Vereine oder die Feuerwehr entwickeln sich Treff-
punkte, wo sich die Bevdlkerung austauschen und eine gemeinsame Kultur aufbauen kann.
Folglich wéchst das Zusammengehorigkeitsgefiihl zwischen der Bevolkerung tber die Ge-
meindegrenze hinaus und stellt eine ideale Plattform dar, um den Fusionsgedanken einzu-
flechten bzw. die Fusion zu verkaufen. Dies kann dadurch erfolgen, dass Birgerinnen und
Birger aus solchen Orten von Anfang an ins Boot geholt und vom Fusionsgedanken tber-

zeugt werden. Dies beeinflusst schliesslich die gesamte Fusion positiv.
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8.2 Materielle Fusionsférderung (H1)

Die finanzielle Situation einer Gemeinde ist ein bedeutender Grund, weshalb eine Fusion in
Betracht gezogen wird. In Escholzmatt-Marbach wurden die Auswirkungen des kantonalen
Fusionstrends erkannt. Daraufhin haben sich die Gemeinderédte entschieden, zu prifen, ob
eine Fusion Sinn macht. Die Anderungen im FAG per 1.1.2013 hatten bei beiden Gemeinden
finanzielle Kirzungen mit sich gebracht. Diesem drohenden Verlust konnte mit der Besitz-
standswahrung fur zwolf Jahre bei einer Fusion entgegengesteuert werden. Ausserdem hat-
ten den Gemeinden die finanziellen Mittel gefehlt, um die ihnen neu zugewiesenen Aufgaben
im Alleingang zu erfillen. Dieser zusétzliche Mittelbedarf hétte ansonsten mittels Sparmass-
nahmen, Leistungsabbau und Steuererh6hungen beschafft werden missen. Die Behérden
von Escholzmatt-Marbach argumentierten gegeniber der Bevdlkerung hauptsachlich mit den
finanziellen Auswirkungen. Der Bevdlkerung wurde klar kommuniziert sowie grafisch unter-
mauert, bei einem weiteren Alleingang misse Escholzmatt den Steuerfuss um 2 und Mar-
bach um 3.5 Steuerzehntel erhthen. Weiter legte der Gemeinderat Bevolkerung den kanto-
nalen Anreiz dar. Die hohen finanziellen Anreize des Kantons Luzern — sei dies die Wahrung
des Besitzstandes im FILAG von zwolf Jahren, der Ausgleich des Steuerfusses oder die
Verschuldensangleichung zwischen den Gemeinden — wurden wertgeschatzt. Der Kanton
entschadigte die Gemeinde mit einem Beitrag von CHF 3.2 Mio. an die Fusion; weitere CHF
2.6 Mio. gab es im Rahmen des Verschuldungsausgleichs fiir den geplanten Radgehweg
und weitere CHF 7.9 Mio. wurden aus den zwolf Jahren Besitzstandswahrung in Aussicht
gestellt. Ebenso hat die Behdrde ermittelt, dass durch eine Fusion — im Vergleich zum Al-
leingang — CHF 3.6 Mio. eingespart werden koénnen. Total ergaben sich fur Escholzmatt-
Marbach fir die ndchsten 12 Jahre Beitrdge und Einsparungen in der Hohe von CHF 17.3
Mio. Damit konnten die Gemeinden allen Einwohnerinnen und Einwohnern von Marbach und
Escholzmatt eine lebenswerte und finanziell zahlbare Zukunft ermdglichen
(Lotscher & Studer (2011); siehe auch Studer, Interview, 16. Mai 2012). Bereits vor der Fusi-
on haben die Gemeinden stark zusammen gearbeitet. Daraus ergab sich allerdings kein
grosses Sparpotential und somit auch kein Grund fur eine Fusion. Dass die Fusion dennoch
erfolgreich zustande gekommen ist, liegt allein an den kantonalen Beitrdgen, mit denen die
zukunftigen finanziellen Auswirkungen gesichert werden kdnnen. Obwohl der Fusionspro-
zess noch im Gange ist und die Deckung der anzufallenden Kosten nicht eruiert werden
kann, zeigt sich die Behdrde von Escholzmatt-Marbach zufrieden mit den erhaltenen Kan-

tonsbeitragen (Studer, Interview, 16. Mai 2012).

Auch bei der Grossfusion im Hitzkirchtal haben die Finanzen eine sehr wichtige Rolle ge-
spielt. Die zugesprochenen kantonalen Beitrdge waren angesichts der unklaren finanziellen

Zukunftsaussichten der wichtigste Beweggrund, das Fusionsthema aufzunehmen. Aufgrund
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neuer Reformen (z.B. Bildungswesen oder Heimpflege) sahen sich die Hitzkirchtaler Ge-
meinden mit neuen finanziellen Herausforderungen konfrontiert, welche lediglich mit héheren
Steuereinnahmen zu bewaltigen gewesen waren. Auch diese Fusion profitiert von zwdlf Jah-
ren Besitzstandswahrung beim FAG, Beitrdgen an die Infrastruktur und der Senkung des
Steuerfusses dank kantonalen Anreizen. Zudem kann sich nun die fusionierte Gemeinde
gewisse Dinge — wie z.B. eine Mehrzweckhalle — eher leisten; im Alleingang ware dies flr sie
finanziell nicht mdglich gewesen. Die kantonalen Beitrage waren auch fir die Bevolkerung
ausschlaggebend, weshalb die Fusion begrisst wurde. Fur die Behérde im Hitzkirchtal wa-
ren die erhaltenen CHF 7.3 Mio. (exklusive Besitzstandswahrung) die untere, noch akzeptier-
te Grenze, um die Fusion in Angriff zu nehmen. Das heisst, bei einem tieferen Betrag hatten
die Behorden keine Fusion angestrebt. Obwohl die erhaltenen Mittel nicht ausreichend wa-
ren, um die gesamten fusionsbedingten Kosten in Hitzkirch zu decken, wurde der Fusions-
prozess gut unterstitzt. Die Behorde zeigt sich zufrieden mit den Kantonsbeitragen (Karrer,
Interview, 11. Mai 2012).

Hypothese 1: Der Kanton Luzern ist im Bereich Fusionen erfolgreicher, weil er fusionswilli-

gen Gemeinden weitaus hohere finanzielle Anreize bietet als der Kanton Bern.

Die Gemeindeprasidenten der luzernischen Gemeinden sind Uberzeugt, dass die Fusionen
nur aufgrund der Kantonsbeitrdge zu Stande gekommen sind. Die Gemeindeprasidenten der
bernischen Gemeinden Huttwil, Lauperswil, Matten und Belpberg sind ihrerseits tberzeugt,
dass die Beitrage des Kantons Bern die fusionsbedingten Kosten nicht decken und daher
unzureichend sind. Wirde der Kanton Bern die Gemeinden finanziell viel starker unterstit-
zen, so ware der Anreiz, um eine Fusion erfolgreich durchzubringen, grosser. Die Behorden
kénnten das Projekt gegentber den Stimmberechtigten mit einem plausiblen monetaren Ar-
gument eher positiv verkaufen und der Bevdlkerung demzufolge eine finanziell starke Zu-

kunft garantieren. Folglich konnte die Hypothese 1 verifiziert werden.

8.3 Immaterielle Fusionsforderung (H2)

Die fachliche Unterstiitzung des Kantons Bern wurde von allen Interviewpartnern als genu-
gend bis ungeniigend eingestuft. Bei der Fusion Lauperswil-Ruederswil und Matten-
Interlaken-Unterseen wurde wenig fachliche Unterstiitzung geboten. Lauperswil und Rue-
derswil haben die Fusionsabklarungen ein Jahr nach dem Erlass des GFG in Angriff ge-
nommen, weshalb die kantonalen Ressourcen fir eine intensive Betreuung zu diesem Zeit-
punkt nicht vorhanden waren. Bei Matten-Interlaken-Unterseen ging es bei der Abstimmung
erstmals darum, ob Fusionsabklarungen aufgenommen werden sollten (Gerber, Interview,
10. Mai 2012 und Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012). Bei Huttwil-Wyssachen wurde den

Gemeinden zwar eine Person des AGR als Betreuer zugeteilt und in eine Arbeitsgruppe in-
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tegriert, jedoch zeigte sie dabei keine rege Prasenz (Muralt, Interview, 11. Mai 2012). Bei der
Fusion von Belpberg-Belp war die kantonale Unterstitzung gentigend. Zwar war nicht immer
eine Person vom Kanton an den Sitzungen vertreten, dies war jedoch fur die relativ einfache
Fusion auch nicht notwendig (Tschirren, Interview, 3. Mai 2012). Ausser Matten zogen zu-
dem alle Fusionsprojekte externe Berater mit Erfahrungen betreffend Fusionen bei, die sich
um kantonale Angelegenheiten wie z.B. Durchsicht der AGR-Webseite, Nutzung von Mus-
tervertragen, Einbringen von Erfahrung etc. kimmerten. Das heisst, von ihnen wurden Auf-
gaben Ubernommen, fir die auch der Kanton die nétige Unterstiitzung héatte liefern kénnen.
Wie sich im Fusionsprojekt Lauperswil-Riederswil zeigte, hatte auch der externe Berater ein
Interesse, dass die Fusion erfolgreich vollzogen werden wirde. Dies erforderte sehr detail-
lierten Abklarungen, was sich auch auf die Honorierung auswirkte. Zudem war sich die Pro-
jektleitung einig, dass gewisse Punkte in der Machbarkeitsstudie zu positiv formuliert worden

waren und demzufolge angepasst werden mussten (Gerber, Interview, 10. Mai 2012).

Ferner besteht bei den Gemeindenprasidenten der Wunsch, dass der Kanton Bern offener
kommuniziert und sich zur Bedeutung von Fusionen auch seinerseits dussert. Der Gemein-
deprasident von Matten meinte, dass er die Strategie des Kantons im Bereich Fusionen nicht
erkenne; die Rolle des Kantons falle diesbezlglich eher schwach aus. Zudem kommuniziere
der Kanton Bern zu wenig mit den Gemeinden. Weiter war er der Ansicht, dass der Kanton
sagen musse, wo der Schuh driickt, und dies ohne Druck zu machen. Solche Themen kénn-
ten in der Regionalkonferenz oder im Préasidentenforum eingebracht werden. Dort bestehe
der Vorteil, dass die Presse nicht anwesend sei (Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012). Auch
der Gemeindeprasident von Huttwil ist der Ansicht, dass es einer offenen und ehrlichen
Kommunikation nach aussen bedurfe, denn nur so funktioniere die Demokratie (Muralt, In-
terview, 11. Mai 2012).

Im Kanton Luzern war die fachliche Unterstiitzung gut bis sehr gut. Bei der Fusion Escholz-
matt-Marbach wurde fusionierenden Gemeinden eine Person zugeteilt, wobei diese Unter-
stltzung nicht stark in Anspruch genommen wurde bzw. nicht nétig war. Die zugeteilte Fach-
person war einige Male an den Sitzungen vertreten; bei juristischen Abklarungen wurde viel-
fach die E-Mail-Kommunikation gewdahlt. Ferner hatte die Gemeindebehdrde die Unterstit-
zung einer Kommunikationsspezialistin beanspruchen kénnen, dies erwies sich jedoch als
nicht notig, da der Gemeindepréasident von Escholzmatt selber im Bereich Offentlichkeitsar-
beit tatig ist und den Kommunikationsweg zur Bevdlkerung auf seine Art und Weise gestalte-
te (Studer, Interview, 16. Mai 2012). Beim Fusionsprojekt im Hitzkirchtal war eine stérkere
Prasenz des Kantons vorhanden. Einerseits war der Regierungsstatthalter sehr aktiv und
unterstitzte das Fusionsprojekt tatkraftig, sowohl organisatorisch als auch personell. Die

ortsbedingten Erfahrungen und die Unterstiitzung im finanziellen Bereich wurden sehr ge-
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schatzt. Weiter wurde das Projekt durch drei Mitarbeitende des AFG begleitet. Dabei wurde
einerseits Unterstiitzung bei der Offentlichkeitsarbeit und andererseits bei der Prozessab-
wicklung geboten. Im Rahmen der Offentlichkeitsarbeit wurden die Bevolkerung sowie das
Projektteam interviewt. Aber auch journalistische Tatigkeiten in Kooperation mit dem ortli-
chen Drucker des Blattes ,Hitzkirchental“ waren positiv. Die verfassten Artikel wurden gross-
tenteils auf dem Titelblatt prasentiert. Die Prozesshilfe kam unterschiedlich zum Einsatz. Die
fachlichen Inputs in der Projektsteuerungssitzung und Abklarungen von offenen Fragen wa-
ren hilfreich, wahrend Erfahrungswerte aus anderen Fusionsprojekten zu wenig offengelegt
wurden, da es sich um einen anderen Fall handelte, weshalb die Projektleitung teilweise den
bilateralen Weg zu anderen fusionierten Gemeinden wahlte. Zudem war die kantonale Un-
terstitzung nicht wéhrend des gesamten Fusionsprozesses gleich stark vorhanden. In der
ersten Phase bis zur Abstimmung Uber die Fusion bzw. bis zum Zustandekommen des Fusi-
onsvertrages war die Zusammenarbeit mit dem Kanton intensiv, wahrend dieser beim Um-
setzungsprozess eine zurtickhaltende Rolle einnahm. Das Projektteam hatte jedoch in die-
sem Prozess die Unterstitzung des Kantons stérker benotigt — insbesondere auch deshalb,
weil sich der Fusionsprozess neben dem téaglichen Geschéft abwickelte und daher allen Be-
teiligten eine Sonderleistung abverlangte. Auch die Rolle der Kommunikationsspezialistin
gegenuber der Bevolkerung wurde teilweise als zu wenig sensibel wahrgenommen. Es ent-
stand der Eindruck, dass zu stark marketingtechnisch vorgegangen wurde, bzw. dass das

Projekt gut verkauft werden wollte (Karrer, Interview, 14. Mai 2012).

Hypothese 2: Die kantonale Unterstiitzung und das Einbringen von Erfahrungswerten sind

fur die fusionswilligen Gemeinden eine dusserst wirksame Hilfe.

Alle Gemeindeprasidenten der bernischen Gemeinden héatten sich eine verstarkte Unterstit-
zung bzw. eine stetige Présenz des Kantons wahrend des Projektes gewunscht. Insbeson-
dere Inputs von positiven, aber auch negativen Erfahrungswerten aus anderen Fusionen und
die Beantwortung von relevanten Fragen an den Sitzungen hatten den Abklarungsaufwand
verringert, die Beratungskosten gemildert und den Prozessverlauf mdglicherweise auch zeit-
lich beschleunigt. Wahrend der Kanton Bern bei den Fusionen bewusst eine passive Rolle
einnahm, hatten sich die Présidenten der betroffenen Gemeinden eine aktivere Rolle seitens
des Kantons gewilnscht. Es besteht der Wunsch, dass der Kanton Bern klar aufzeigt, wel-
chen Nutzen die Fusionen fur ihn haben, und diesen Standpunkt starker einbringt. Insbeson-
dere ware eine offenere Kommunikation vom Kanton willkommen geheissen worden. Folg-
lich besteht bei den immateriellen Fusionsférdermitteln Optimierungsbedarf. Aufgrund dieser

Erlauterungen kann die Hypothese 2 verifiziert werden.
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8.4 Einsatz der luzernischen Instrumente im Kanton Bern (H3)

Beim Fusionsversuch von Huttwil mit Wyssachen waren die finanziellen Auswirkungen der aus-
schlaggebende Grund, warum die Fusion scheiterte. Die unterschiedliche Vermdgenslage sowie
die Aufrechterhaltung der Infrastruktur hétten fur die fusionierte Gemeinde mittelfristig eine
Steuerfusserhéhung von 1.65 auf 1.72 Steuerzehntel bedeutet. Allein die Sanierung der Ge-
meindestrassen mit Sofortmassnahmen wiesen einen Kostenumfang von CHF 1.2 Mio. auf. Die
Bevolkerung von Huttwil war nicht bereit, eine Fusion einzugehen und mehr Steuern zu bezah-
len, um schliesslich Wyssachen zu sanieren. Obwohl die Bevélkerung stark zusammengewach-
sen ist und der Gemeinderat die Fusion aus regionalpolitischen Uberlegungen befiirwortete und
eine moderate Angleichung des Infrastrukturunterhalts von Wyssachen vorgesehen war, wurde
die Fusion mit 62% Neinstimmen abgelehnt. Gemass dem Gemeindeprasident von Huttwil
scheiterte die Fusion nicht aufgrund der weichen Faktoren, sondern einzig und allein aufgrund
der negativen finanziellen Auswirkungen (Muralt, Interview, 11. Mai 2012). Die erhaltenen pro-
jektbezogenen Zuschisse konnten knapp die externen Kosten decken. Die angefallenen 110
Arbeitsstunden auf Kaderniveau wurden hauptséachlich der Gemeinde Huttwil angelastet. Die
Finanzhilfe von CHF 800'000 hatte lediglich die Reorganisationskosten gedeckt. Der Gemein-
depréasident ist der Ansicht, dass eine Fusion mit finanziellen Mitteln in der Gréssenordnung des
Kantons Luzern erfolgreich verlaufen wére. Ferner ist er davon tberzeugt, dass die finanziellen
Differenzen zwischen den fusionsbereiten Gemeinden durch den Kanton auszugleichen seien.
Ansonsten wirden die finanzstarken Gemeinden in eine finanzielle Notlage geraten und seien
daher nicht bereit, eine Fusion einzugehen. Wenn der Kanton Bern bei Fusionen mehr Gelder
sprechen wirde, ware dies doch eine Investition in die Zukunft. Denn dann héatte der Kanton
Bern gesunde und finanziell sanierte Gemeinden, wobei schliesslich weniger FILAG-Gelder er-
forderlich waren. Der Gemeindeprasident von Huttwil ist davon Uberzeugt, dass die Fusion sehr
wahrscheinlich zu Stande gekommen ware, wenn im Kanton Bern die gleichen Fusionsférderin-
strumente wie im Kanton Luzern bereitstiinden. Denn damit waren die Auswirkungen auf die
Modellrechnung anders ausgefallen und der Steuerfuss hatte auf dem tieferen Niveau beibehal-
ten kdnnen. Ebenso ist er der Ansicht, dass eine Fusion auch fir die fusionswilligen Gemeinden
der richtige Schritt in die Zukunft ware, und dass dieser Schritt auch fir sie einen Wert darstelle,
weshalb sie bereit waren, die anfallenden Kosten zusammen mit dem Kanton in angemessener

Ho6he mitzutragen (Muralt, Interview, 11. Mai 2012).

Auch bei der Fusion von Lauperswil-Riederswil hat das Gegnerkomitee hauptsachlich mit nega-
tiven finanziellen Auswirkungen argumentiert. Dabei wurden Punkte aus der neutral formulierten
Machbarkeitsstudie entnommen und ins Negative gekehrt, wahrend die Behdrde hinter der Fu-
sion stand. Es wurden Flugblatter in die Haushalte verteilt, mit den Aussagen, dass eine Fusion

unerwuinscht sei, da es der Gemeinde gut gehe. Denn einerseits wére eine Steuerfusserhéhung
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zu erwarten, und andererseits wirde sich die Verdusserung des Verwaltungsgebaudes als
schwierig erweisen. Zudem konnten die Auswirkungen des damals neuen FILAG’s nicht abge-
schatzt werden. Ferner wurde argumentiert, dass eine Fusion nicht um jeden Preis vollzogen
werden misse, sonst gehe es den Gemeinden aufgrund der Auslagen schlechter als vorher. Die
Beitrage des Kantons Bern horten sich zwar gemass Gemeindeprasident Lauperswil auf Anhieb
nach viel an, hatten jedoch laut den Berechnungen bei Weitem nicht ausgereicht. Abgesehen
vom Zeitaufwand der Projekt- und Arbeitsgruppen konnten die Abklarungskosten lediglich zu
50% mit den vom Kanton gewahrten, projektbezogenen Zuschiissen gedeckt werden. Auch bei
dieser Fusion waren also letztendlich die bescheidenen Beitrdge des Kantons Bern fiir das
Scheitern ausschlaggebend. Der Gemeindeprasident ist Uberzeugt, dass weitaus hdhere Bei-
tradge die Entscheidung zugunsten der Fusion erleichtert hatten und die Fusion schliesslich zu-

stande gekommen ware (Gerber, Interview, 10. Mai 2012).

Bei der touristischen Gemeinde Matten waren die Finanzen nie ein Thema. Ferner haben auch
die Beflrworter nie mit finanziellen Aspekten argumentiert. Der Gemeindeprasident ist aber der
Ansicht, wenn der Kanton den Gemeinden — wie im Kanton Luzern — einen betrachtlichen Be-
trag zusprechen wurde, wéare dies sicher ein Argument, auf das die Bevolkerung horen wirde,
und das einen guten Anreiz firs Fusionieren darstellen wiirde (Aeschimann, Interview, 7. Mai
2012). Bei der einfachen Fusion der Kleinstgemeinde Belpberg mit der Grossgemeinde Belp
war der Abklarungsbedarf gering und verursachte somit auch keine hohen Kosten. Deshalb
konnten die fusionsbedingten Auslagen mit den kantonalen Beitrdgen grossmehrheitlich gedeckt
werden (Tschirren, Interview, 3. Mai 2012). Des Weiteren sind auch die luzernischen Gemein-
den davon Uberzeugt, dass sie keine Fusionsabklarungen aufgenommen hétten, bzw. dass ihre
Fusion schliesslich gescheitert wéare, wenn der Kanton Luzern die bernischen Instrumente ein-
gesetzt hatte (Karrer, Interview, 14. Mai 2012 und Studer, Interview, 16. Mai 2012).

Die finanzielle Situation einer Gemeinde ist ein bedeutender Grund, weshalb eine Fusion in Be-
tracht gezogen wird. In der Regel verfolgt die anfragende fusionswillige Gemeinde andere Inte-
ressen als die angefragte Partnergemeinde: Diese ist namlich nicht an einer Sanierung der fi-
nanzschwachen Gemeinde interessiert. Die finanziellen Auswirkungen einer Fusion sind also
sowohl fiir die Verwaltung als auch fur den Stimmberechtigten von entscheidender Bedeutung.
Wenn die finanziellen Auswirkungen der Fusion eine Steuererh6hung bedeuten, ist es dusserst
schwierig, wenn nicht gar unmdglich, die Stimmberechtigten zu berzeugen, einer Fusion zuzu-
stimmen. Das heisst, die Behdrde des finanzstarken Partners muss aufzeigen kénnen, dass
sich der Zusammenschluss nicht nachteilig auf den einzelnen Birger auswirkt. Denn wenn die
Fusion vollzogen wird, verandert sich fur die Bevolkerung der finanzstarken Gemeinde in der

Regel nicht viel.
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Beim Einsatz der immateriellen Fusionsforderung zeigen sich die bernischen Gemeinden weni-
ger zufrieden als die luzernischen. Die Gemeindeprasidenten im Kanton Bern winschen sich
eine aktivere Rolle vor dem Fusionsprozess und eine verstarkte Unterstitzung wahrend des
Prozesses. Insbesondere die Nutzung von Erfahrenswerten wére sehr wiinschenswert gewe-
sen. Die Gemeindeprasidenten im Kanton Luzern sind zufrieden mit der immateriellen Fusions-
férderung durch den Kanton. Diese habe schliesslich zu einer konstruktiven Zusammenarbeit

zwischen dem Kanton und den Gemeinden geflihrt.

Hypothese 3: Der Kanton Bern ware mit dem Einsatz der in Luzern uUblichen, materiellen und

immateriellen Fusionsforderinstrumenten wirksamer.

Ausser bei Lauperswil waren bei keiner anderen bernischen Gemeinde die kantonalen Beitrage
ausschlaggebend, dass die Fusionsabklarungen in Angriff genommen wurden. Und selbst in
Lauperswil wurde schnell festgestellt, dass die Beitrdge keine grosse Hilfe darstellten. Auch
Matten hatte eine Fusion bei weitaus hoheren Beitragen eher in Betracht gezogen. Bei Belpberg
waren die kantonalen Gelder kein Einflussfaktor auf das Abstimmungsergebnis. Bei den Ge-
meinden Lauperswil und Huttwil hingegen waren die finanziellen Auswirkungen — und insofern
auch der kantonale Beitrag — von grosstem Einfluss auf das negative Abstimmungsergebnis.
Ferner sind sich alle bernischen Gemeindeprasidenten einig, dass eine verstarkte Prasenz des
Kantons Bern vor und wéahrend des Fusionsprozesses vonnodten gewesen wéare. Auch wenn
gewisse Gemeinden wenig Wert auf die Finanzhilfe legen, wirde keine Gemeinde héhere Bei-
trdge — wie sie im Kanton Luzern tblich sind — ausschlagen. Ebenso bestatigt der Fall von Wys-
sachen, dass zwar zuerst von emotionalen Werten gesprochen worden sei, doch sobald festge-
stellt wurde, dass die Gemeinde von einer Fusion finanziell profitieren wiirde, habe Wyssachen
die Fusion gutgeheissen. Falls der Kanton Bern bei den untersuchten Gemeinden die luzerni-
schen materiellen und immateriellen Fusionsforderinstrumente eingesetzt hatte, waren zwei
weitere Fusionen — namlich Huttwil-Wyssachen und Lauperswil-Ruederswil — eher bzw. sehr
wahrscheinlich zu Stande gekommen, und der Kanton Bern ware diesbeziiglich wirksamer. So-

mit kann die Hypothese 3 verifiziert werden.

8.5 Wahrung der weichen Faktoren (H4)

Obwohl die Fusionsbeflirworter in Matten von einer starkeren Position gegenuber dem Kanton,
Synergieeffekten und Steuersenkung gesprochen hatten, konnten sie die Bevdlkerung nicht
dazu bewegen, der Fusion zuzustimmen. Die Gegnergruppe war sehr gut organisiert und enga-
gierte sich sehr aktiv gegen eine Fusion bzw. bereits gegen die Aufnahme von Fusionsabkla-
rungen. Ein Argument gegen eine Fusion war die Landreserve von Matten. Es wurde vermutet,
die fusionswillige Gemeinde Interlaken wolle die Landreserve flr sich gewinnen. Ferner hat das

Scheitern der Fusion geschichtliche Hintergriinde. Es gab Zeiten, als Matten finanziell schlecht
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dastand und Interlaken anfragte, ob es an einer Fusion interessiert ware, jedoch abgewiesen
wurde. Die Fusionsgegner griffen solche geschichtlichen Ereignisse auf und flhrten sie ins Feld.
Es hiess schliesslich, dass Matten nicht fusionieren wolle, also bendtige es auch keine Fusions-
abklarungen. Gemass dem Gemeindeprasidenten war es der Bevdlkerung nicht so klar, ob es
um eine Abstimmung Uber die Aufnahme von Fusionsabklarungen oder bereits um die tatsachli-
che Fusion gehe. Vielerorts wurde davon ausgegangen, dass es um die Fusion an sich ging,
weshalb bereits die Abstimmung zur Aufnahme von Fusionsabklarungen zu 69% abgelehnt
wurde. Laut dem Gemeindeprasidenten von Matten haben die weichen Faktoren ganz klar ge-
gen eine Fusion gesprochen. Die traditionellen Werte, die Identifikation mit der Gemeinde sowie
das Wahren der Selbstandigkeit waren fir die Bevolkerung wichtiger als die Finanzfrage. Laut
dem Gemeindeprasidenten ist es ausserst schwierig diese emotionelle Schwelle zu tUberschrei-
ten. Insbesondere wurden keine Uberzeugenden Argumente zu Gunsten einer Fusion geliefert.
Seitens der Burgerinnen und Birger wurde der Grund fur eine Fusion nicht erkannt. Denn mo-
mentan sei Matten eine intakte Gemeinde mit der nétigen Nahversorgung, der es an nichts fehle

(Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012).

Auch in Lauperswil bestanden Vertrauens-Probleme gegeniiber der anderen Gemeinde. Es
machte sich eine gewisse Abneigung gegeniiber dem Nachbar bemerkbar. Seitens der Bevolke-
rung wurde kein grosser Wert auf eine Machbarkeitsstudie gelegt. Zwei Veranstaltungen wurden
durchgefiihrt, wobei bei der ersten lediglich 80 und bei der zweiten Veranstaltung nur noch 20
Teilnehmende anwesend waren, obwohl die Veranstaltung fir beide Gemeinden gemeinsam
organisiert worden war. Dementsprechend mass die Bevélkerung der Fusion eine geringe Be-
deutung bei. Unter dieser anzahlméassig nicht reprasentativen Stimmberechtigten kamen negati-
ve Ausserungen zum Tragen. Ein bewegendes Thema war die Feuerwehr. Der Feuerwehr-
kommandant hatte sich gegen eine Fusion gedussert, weshalb der Gemeindeprasident von
Lauperswil annahm, dass die gesamte Mannschaft — und schliesslich auch deren Umfeld — da-
von Uberzeugt worden sei, eine Fusion zu bekdmpfen. Zudem war der damalige Finanzverwal-
ter ein starker Fusionsgegner. Seine Argumentationen zielten hauptsachlich auf die Finanzen
ab. Er hatte die Lehre bei der Gemeindeverwaltung Lauperswil abgeschlossen und stand kurz
vor der Pension, als das Fusionsthema aufkam. Aufgrund seiner Position genoss diese Einzel-
person ein grosses Vertrauen bei der Bevolkerung. Ausserdem wurde dem Grundsatz ,starkes
Zentrum, starke Agglomeration” kein Vertrauen geschenkt. Vielmehr herrschte die Angst, dass
die Aussenbezirke wegen des gemeinsamen Zentrums Zollbriick an Bedeutung verlieren wiir-
den. Diese Reaktionen haben schliesslich das Fusionsresultat im Falle von Lauperswil stark
beeintrachtigt, weshalb die Fusion mit 66.3% abgelehnt wurde. Wie es zu dieser starken Abnei-
gung gekommen ist, kann sich der Gemeindeprasident von Lauperswil allerdings nicht erklaren
(Gerber, Interview, 10. Mai 2012).
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Bei der Gemeinde Belpberg kamen kaum emotionale Argumente zum Tragen. In Belpberg aus-
serten sich einige wenige altere Blrgerinnen und Birger dahingehend, dass es doch bis anhin
irgendwie funktioniert habe und dies somit auch kiinftig mdglich sei. Aber auch Argumente von
zukUnftiger Mitbestimmung wurden eingebracht. Ebenso befiirchteten die Burgerinnen und Bur-
ger, dass sie ihren Wald verlieren kénnten. Diese Beflrchtung erwies sich doch als unbegrin-
det: Der Wald bleibt Eigentum der Burger. Die Argumente des Gemeinderates — héhere Profes-
sionalitat, leichtere Besetzung von Amtsstellen, Lésung des Platzproblems fir die Verwaltung,
Steuer- und Geblhrensenkung — haben die Bevolkerung Uberzeugt, weshalb die Fusion zu 91%
willkommen geheissen wurde. Damit die Gemeinde Belpberg weiterhin mitbestimmen kann,
wurde ein Gemeinderatssitz in Belp bis zur nachsten Abstimmungsperiode garantiert (Tschirren,
Interview, 3. Mai 2012).

Bei der Fusion Huttwill-Wyssachen wurden die weichen Faktoren hauptsachlich in Wyssachen
thematisiert. Der Gemeinderat von Wyssachen hatte den Gemeinderat von Huttwil hinsichtlich
einer allfalligen Fusion angefragt, ohne die Bevdlkerung vorher dartuber zu informieren. Dies
hatte bei der Wyssacher-Bevoélkerung Unmut ausgeltst. Aus ihren negativ formulierten Lese-
briefen war zu entnehmen, dass die Argumente — Verlust der Eigenstandigkeit, des Gemein-
denamens sowie des Gemeindewappens — emotionaler Natur waren. Es gab also einzelne Bur-
gerinnen und Burger, die sich gegen eine Fusion aussprachen, jedoch bildete sich keine Geg-
nergruppe. Demgegeniber kamen in Huttwil keine emotionalen Argumente aus der Bevodlke-
rung. Trotz vereinzelter negativer Ausserungen hiessen die Wyssacher die Fusion schliesslich
mit 54% gut. Dies sei gemass dem Gemeindeprasidenten von Huttwil aus der Erkenntnis her-
vorgegangen, dass die Gemeinde von einer Fusion finanziell profitieren kénnte. Hingegen lehn-
te die Bevolkerung von Huttwil die Fusion aus demselben Grund mit 62% Neinstimmen ab
(Muralt, Interview, 11. Mai 2012).

Auch im luzernischen Hitzkirchtal waren vorerst bei der 11-er Fusion viele Emotionen vorhan-
den. Es wurde argumentiert, die Gemeinde Hitzkirch, die ein natdrliches Zentrum fur die umlie-
genden Gemeinden ist, gdnne diesen Gemeinden keine Entwicklung; diese wollten daher doch
lieber selbstandig bleiben. Auch Hitzkirch selbst lehnte das erste Projekt ab, was bei den Skep-
tikern in den anderen Gemeinden einen Aufschrei ausldste. Sie waren der Ansicht, dass Hitz-
kirch sie nicht haben will, sie seien nicht gut genug flr Hitzkirch. Wéahrend vier Gemeinden den
Fusionsschritt ablehnten, zogen die restlichen sieben Gemeinden das Projekt weiter. In dieser
Konstellation wurde die Behorde nicht mehr mit emotionalen Argumenten konfrontiert. Alle be-
teiligten Gemeinden hatten ein und dasselbe Ziel: von den Fusionsférderinstrumenten des Kan-
tons Luzern zu profitieren und ihre Zukunft finanziell zu sichern (Karrer, Interview, 14. Mai
2012).
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Auch bei der Gemeinde Escholzmatt-Marbach gab es seitens der Bevilkerung keine grossen
Aufstande. Die Argumente des Gemeinderates, die Sicherung der zukuinftigen finanziellen Lage
sowie der Bau des Radgehweges, wurden auch von der Bevolkerung anerkannt (Studer, Inter-
view, 16. Mai 2012). Die Behorden von Escholzmatt und Marbach hatten sich zum Vornherein
Uberlegt, welches die Stolpersteine sein kdnnten, und die Bevdlkerung bzw. die mdglichen Kriti-
ker von Anfang an in die Teilprojekte einbezogen. Die wesentlichen Stolpersteine waren die
Finanzen, die Schule und die Feuerwehr. Beispielsweise wurde Mitglieder der SVP in das Teil-
projekt ,Finanzen" und Feuerwehrménner in das Teilprojekt ,Feuerwehr* einbezogen. Die Be-
hérde konnte alle relevanten Stolpersteine ausraumen und die Bevdlkerung auf der emotionalen
Ebene abholen — nicht zuletzt auch, indem sie auf die bereits vorhandene, langjahrige Zusam-
menarbeit (z.B. Vereinsleben, Schulpflege) verwies. Es wurde klar dargelegt, eine Fusion ma-
che aufgrund der langjahrigen Zusammenarbeit Sinn und sichere zudem die finanzielle Zukuntft.
Diese Argumente wirkten Uberzeugend, was schliesslich zu einem positiven Abstimmungser-
gebnis von 80% Befiirwortern in Escholzmatt und von 66% in Marbach fiihrte (Studer, Interview,
16. Mai 2012).

Hypothese 4: Die Wahrung der weichen Faktoren ist flr eine Gemeinde von grosserer Bedeu-

tung als der finanzielle Beitrag des Kantons Bern.

Auf diese Hypothese kann keine schliissige bzw. einheitliche Antwort gegeben werden. Bei Mat-
ten waren es die weichen Faktoren, die das negative Abstimmungsergebnis betimmten, wéh-
rend die kantonale finanzielle Unterstiitzung nicht thematisiert wurde. Bei Belpberg kam es
kaum zu emotionalen Reaktionen. Die Beitrdge waren zwar willkommen, jedoch nicht aus-
schlaggebend fur den Fusionsschritt. In Wyssachen ging es zu Beginn auch um die weichen
Faktoren, jedoch als der finanzielle Vorteil erkannt wurde, war keine Rede mehr von Emotionen.
Hingegen stand in Huttwil und Lauperswil der finanzielle Aspekt bzw. die unsichere finanzielle
Zukunft nach einer Fusion im Vordergrund. Auch bei den luzernischen Gemeinden ging es um
den finanziellen Aspekt, respektive waren die kantonalen Beitrage ganz klar der Grund, weshalb
Fusionsabklarungen in Erwagung gezogen wurden. Aus dieser Optik ist die Hypothese vier zu
falsifizieren. Die weichen Faktoren scheinen wichtig zu sein, doch je nach Hohe der finanziellen
Beitrage kann der emotionale Aspekt tiberspielt werden. Der Fusionsschritt wird also aus unter-
schiedlichen Grinden in Betracht gezogen, deshalb ist auch eine unterschiedliche Regelung
vonnoten. Eine individuelle Problemlésung mit den Gemeinden zu suchen, ware wohl ein Schritt

in die richtige Richtung.
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8.6 FILAG hat eine fusionshemmende Wirkung (H5)

Auf die Frage nach der Bedeutung des FILAG sind unterschiedliche Argumentationen der Inter-
viewpartner aus den untersuchten Gemeinden eingeflossen, weshalb es sinnvoll erscheint, tief-

grundiger auf diese Thematik einzugehen.

Im Grundsatz gilt der FILAG als typisch schweizerisch und dringend ndétig. In den Kantonen
Bern und Luzern wurde der FILAG Uberarbeitet und zum Nachteil der kleinen Gemeinden ange-
passt. Damit wurde das FILAG-System fusionsgunstiger gestaltet. Mit diesem Instrument verfiigt
der Kanton somit Uber ein Mittel, um die Gemeinden unter finanziellem Druck zu setzen und
verspricht sich davon, dass diese schliesslich eher fusionieren. Im Kanton Luzern, wo die fusi-
onshemmende Wirkung des FILAG zum ersten Mal 2003 und zum zweiten Mal 2009 einge-
schrankt wurde, hat die fusionsgunstige Gestaltung dieses Instrumentes in einer hohen Anzahl
Fusionen niedergeschlagen. Im Kanton Bern wurden die Zuschisse fir fusionswillige Gemein-
den uber fiinf Jahre erst 2005 in den FILAG eingebaut. Die grosse Anderung folgte erst per
1.1.2012 indem eine verstarkte Kirzung der Mindestausstattung geregelt wurde, wahrend die
Zuschusse fir fusionswillige Gemeinden von funf auf zehn Jahre erhdht wurden. Dies ist sicher-
lich mit ein Grund, warum die Fusionsprojekte im Kanton Bern bis anhin so schwerféllig voran-

geschritten sind.

Zum Fusionszeitpunkt der Gemeinden Lauperswil-Riederwil und Huttwil-Wyssachen war die
Gewahrung von funf Jahren FILAG-Zuschuss bei einer Fusion ein sehr schwacher Trost. Bis die
letzten fusionsbedingten Tatigkeiten erfolgt sind, kénnen mehrere Jahre vergehen. Innert den
ersten funf Jahren ist es aus fusionsbedingten Grinden nicht moglich, bedeutende Einsparun-
gen und Synergieeffekte zu erzielen, weshalb die fusionierte Gemeinde auf entsprechenden
finanziellen Zuschuss vom Kanton angewiesen ist. Doch kaum waren die letzten Téatigkeiten
ausgefihrt, wurde der FILAG-Zuschuss nicht mehr gewéhrt. Wie sich die Anderungen des neu-
en FILAG aus dem Jahr 2012 auf die Gemeinden ausgewirkt hatten, war zu diesem Zeitpunkt
unklar. Es bestanden Befiirchtungen, dass die Anderungen negative Folgen gezeigt hatten, und
somit wahrend des Fusionsprozesses einen Unsicherheitsfaktor darstellten (Gerber, Interview,
10. Mai 2012 und Muralt, Interview, 11. Mai 2012).

Uber die Finanzen lasst sich vieles steuern, und der Kanton kann mit Hilfe des FILAG seinen
Fusionsgedanken eher realisieren. Die per 1.1.2012 verlangerte Zuschussdauer von zehn Jah-
ren ist fur die fusionswilligen Gemeinden eine eher tolerable Unterstiutzung. Wiederum wird die
Klrzung der Mindestausstattung bei den Gemeinden nicht wirklich begriisst. Denn sie setzen
sich nicht gerne unter finanziellem Druck. Seitens des Kantons ist der FILAG mittlerweile zwar
ein fusionswirksames, jedoch auch ein gefahrliches Instrument. Angenommen, eine Gemeinde

— wie Matten — legt sehr hohen Wert auf die weichen Faktoren, und eine Fusion kommt somit
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nicht in Frage, sind die Burgerinnen und Birger folglich bereit, hohe Steuern zu bezahlen, um
ihre Selbstandigkeit beibehalten und die Ausgaben decken zu kdnnen. Friiher oder spéter geht
jedoch diese Rechnung nicht mehr auf. Die Folge ist, dass das Eigenkapital schrumpft und die
Verschuldung steigt. Wahrend dem Kanton Luzern das Instrument ,Vergabe von Sonderbeitra-
gen* zur Verflgung steht, mit dem er die Gemeinde in einer solchen Situation sanieren kann,
kennt der Kanton Bern dieses Instrument nicht. Fur eine bernische Gemeinde bedeutet dies,
dass sie einem enormen Druck ausgesetzt ist, wenn sie in eine finanzielle Notlage gerat: Ent-
weder muss sich die Gemeinde durch eigene Sparmassnahmen sanieren oder nach einem fusi-
onswilligen Partner suchen. Diese Suche dirfte sich in dieser Konstellation — wie sich im Falle
von Wyssachen bereits gezeicht hat — als dusserst schwierig erweisen. Denn es kommt fiir eine
finanzstarke Gemeinde — wie Huttwil — nicht in Frage, eine finanziell angeschlagene Gemeinde
zu Ubernehmen und damit Gefahr zu laufen, sich dadurch schliesslich selber in eine schlechtere
finanzielle Lage zu mandvrieren oder einzig aus Solidaritatsgrinden eine Steuererhéhung zu

riskieren.

Das Ziel des Kantons liegt darin, finanzstarke und selbstandige Gemeinden zu haben. Die Ge-
meinden sollten beféhigt werden, die ihnen Ubertragenen Aufgaben eigenverantwortlich, wirk-
sam und kostenglinstig zu erfiillen. Allerdings mangelt es denjenigen bernischen Gemeinden,
die trotz Kiirzung der Mindestausstattung nicht oder nicht rechtzeitig einen Fusionspartner su-
chen, an Vorsicht. Daher ist der Kanton gefordert, neue Mechanismen zu gestalten, damit das
Einverstandnis des finanzstarken Fusionspartners zu einer Fusion trotzdem gewonnen werden

kann.

Hypothese 5: Der FILAG hat eine fusionshemmende Wirkung.

Grundsatzlich sind sich alle sechs Interviewpartner der untersuchten Gemeinden lber die nicht
fusionsférdernde Wirkung des Finanz- und Lastenausgleichs einig. Folglich kann die Hypothese

5 verifiziert werden.

Das FILAG ist ein solidarisches System, und wenn mit diesem Mechanismus der kantonale Fu-
sionswunsch gefordert wird, dann sollen auch bei fusionswilligen Gemeinden mehr finanzielle
Mittel gesprochen werden. Damit wirde der Kanton langfristig betrachtet finanzstarke Gemein-
den erhalten, die folglich weniger FILAG-Gelder beziehen, und die zudem beféhigt sind, ihre
Aufgaben wirksam und kostengtinstig wahrzunehmen. Somit wirde der Kanton dem Gedanken,

dass eine Fusion kein Ziel, sondern ein Mittel zum Zweck ist, ndher kommen.
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8.7 Weitere Erkenntnisse

Eine Fusion kommt nur zu Stande, wenn einerseits der Kanton genug finanzielle Anreize
spricht, und andererseits, wenn die Gemeinden zusammenpassen. Das heisst, wenn bereits
eine langjahrige Beziehung in Form von verschiedenartiger Zusammenarbeit zwischen den
Gemeinden (i.d.R. sind es Nachbarsgemeinden) besteht und sich die Bevélkerung aneinan-
der gewdhnt hat. Trifft einer dieser Faktoren nicht zu — wenn also nur die Finanzen stimmen,
wahrend sich die zwei Gemeinden vdllig fremd sind —, ist es schwierig eine Fusion durchzu-
bringen, denn bei dieser Konstellation hilft das Volk nicht mit. Ebenso ist eine Grossfusion
sehr schwierig durchzusetzen, weil es darunter Gemeinden gibt, in denen sich die Blrgerin-
nen und Birger nicht kennen, und zwischen denen auch keine Zusammenarbeit besteht.
Dies haben die gescheiterten Projekte Vogelschau mit acht Gemeinden oder das Projekt G4
mit vier Gemeinden im Kanton Luzern gezeigt. Der Gemeindeprasident von Escholzmatt-
Marbach verdeutlich diese Aussage wie folgt: ,Man kann nicht etwas auf dem Papier zeich-
nen und sagen, das wirde gut zusammenpassen, wenn es die Bevdlkerung nicht will. Und
da ndtzt auch das ganze Geld nicht, was man verspricht. Wenn es von sich aus kommt,
dann ist das gut. Aber der Staat soll nicht in ein Gebilde eingreifen, das mindestens tber das
Jahrhundert gewachsen ist.” (Studer, Interview, 16. Mai 2012, S. 8). Insofern ist es wesent-
lich, wenn eine Fusion ,von unten“ kommt, doch dann sollte dieser Schritt durch den Kanton
mit gendgenden finanziellen Mitteln unterstitzt werden, damit das Projekt finanziell realisiert

werden kann.

Der Gemeindeprasident von Huttwil ist Gberzeugt, dass eine Fusion mit den heutigen, im
Kanton Bern Ublichen Fusionsférderinstrumenten nur auf zwei Arten erfolgen kann: wenn
sich zwei gleich grosse Gemeinden in gleicher finanzieller Lage zusammenschliessen oder
wenn eine extrem grosse Gemeinde mit einer sehr kleinen Gemeinde (Kleinstgemeinde)
fusioniert. Aber wenn zwei Gemeinden fusionieren wollen, von denen die eine finanziell gut
dasteht und die andere schlecht, wird diese Fusion nicht klappen. Denn die finanzstarke
Gemeinde ist nicht bereit, die finanziell angeschlagene Gemeinde aus eigenen Mitteln zu
sanieren. Selbst dann nicht, wenn die Bevolkerung stark zusammengewachsen ist. Auch
wenn die Behdrde den Stimmberechtigten den Antrag stellt, die Fusion anzunehmen, ist sie
verpflichtet, mit den Burgerinnen und Birgern offen und ehrlich zu kommunizieren. Wenn
diese nun aber erkennen, dass infolge der Fusion eine Steuererh6hung zu erwarten ist, wird
die Fusion abgelehnt. Dabei ist ferner zu beachten, dass die finanzstarke Gemeinde, die
i.d.R. auch die grossere ist, nach der Fusion kaum eine Veranderung wahrnimmt, da die we-
sentlichen Anderungen — sei dies die Aufgabe des Namens, des Wappens oder auch der
Verwaltung — mehrheitlich die finanzschwache Gemeinde betreffen. Deshalb spirt die Be-

volkerung der grossen Gemeinde keinen grossen Nutzen von einer Fusion und ist somit
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auch nicht bereit, eine Steuererh6hung zu Gunsten der Nachbargemeinde hinzunehmen
(Muralt, Interview, 11. Mai 2012, S. 4). Aus diesem Grunde ist insbesondere die &hnliche
Finanzlage der Gemeinden eine gute Voraussetzung fur das Gelingen einer Fusion. Die Fi-
nanzierungsfrage damit eine gewillte Fusion zustande kommt und zu Gunsten aller Beteilig-

ten ist, liegt im Kompetenzbereich des Kantons.

Eine interessante Aussage des Gemeindeprasidenten von Lauperswil lautet, dass eine ge-
scheiterte Fusion eine negative Kettenreaktion auslosen kénne: ,Man hort noch heute, dass
unsere Fusionsabklarungen als Muster gelten. Weil es ziemlich neu war, dass das Thema
aufgegriffen wurde, was wir machten. Und an dem sind auch andere Fusionsprojekte in die-
ser Region gescheitert, das ist gut moglich. Also so eine Kettenreaktion.” (Gerber, Interview,
7. Mai 2012, S. 7). Der Gemeindeprasident von Lauperswil meinte, sie seien mit der Fusion
»ZU frih* gewesen. Dies deutet darauf, dass die Anreize des Kantons Bern nicht ausreichend
waren (funf Jahre FILAG-Zuschuss) und dass die seit 1.1.2012 geltenden FILAG-
Anderungen hinsichtlich Kirzung der Mindestausstattung zu Unsicherheiten bezuglich ihrer

Auswirkung auf die fusionierten Gemeinden fuihrten (Gerber, Interview, 10. Mai 2012).

Ferner ist der Aspekt des Autonomieverlustes des Gemeindeprasidenten von Hitzkirch er-
wahnenswert. In der Theorie wird als negatives Argument gedussert, dass der einzelne Bur-
ger innerhalb einer grésserer Einheit weniger Einfluss auf eine Entscheidung ausiiben koén-
ne, da seine Stimme ein weniger starkes Gewicht habe. Auf die erfolgreiche 7er Fusion im
luzernischen Hitzkirchental trifft dies jedoch nicht wirklich zu: ,In der Gemeindeversammlung
haben wir nicht einen kumulierten Besuch von den vorherigen 6 Gemeinden. (...) Bei uns hat
die Stimme an Wert gewonnen, denn es kommen jeweils 150 Leute, wie friiher aus Hitzkirch
alleine. Aber wir haben das doppelte Budget. Eigentlich hat meine Stimme dadurch mehr
Entscheidungsgewicht* (Karrer, Interview, 14. Mai 2012, S. 5).

Als weiterer Erfolgsfaktor gilt die Abfederung von ,Argumenten des Herzens". Diese emotio-
nale Zugehorigkeit ist oft mit Symbolen wie z.B. Gemeindename, -wappen oder Verwal-
tungseinrichtungen verbunden. Escholzmatt-Marbach hat dies friihzeitig erkannt und der
neuen Gemeinde einen neuen gemeinsamen Namen gegeben, zusammengesetzt aus den
zwei alten Namen; zudem wurden beide Wappen beibehalten. Ebenso wurde in Marbach
eine Verwaltungszweigstelle eingerichtet. Sprich das Steueramt ist nun in Marbach statio-
niert. Dort befindet sich aber auch ein Schalter, wo die Blrgerinnen und Blrger aus Marbach
ihr Anliegen anbringen oder ein Dokument abgeben kénnen; folglich missen sie nicht den
Weg nach Escholzmatt zurticklegen. Mit solchen Massnahmen kann der Gemeinde, die be-
furchtet, ihre Identitat zu verlieren, doch noch die erwiinschte und auch angebrachte Wert-
schatzung entgegengebracht werden. Ob nun die Zweigstelle in Marbach rege besucht wird,
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hangt von den Burgerinnen und Blrgern ab. Falls dem nicht so ist, so kann sie spater immer
noch aufgehoben werden. Dies dirfte seitens der Bevdlkerung ruhiger aufgenommen wer-
den, als dies wahrend des Fusionsprozesses der Fall gewesen ware, da sich die Bevdlke-
rung inzwischen mit der Fusion emotional abgefunden hat. Solche Massnahmen bzw. die
Erfillung von Sonderwiinschen dirften jedoch bspw. bei einer Fusion zwischen einer
Kleinst- und einer Grossgemeinde unverhaltnismassig erscheinen. Zum Beispiel misste bei
einer Wappenanderung die grosse Gemeinde samtliche Dokumente, Reglemente, Anschrif-
ten etc. &ndern, was zu hohen Kosten und einem erheblichen Mehraufwand fuhren wirde.
Deshalb konnte die Gemeinde Belp dem Wunsch von Belpberg, sein Wappensymbol zu in-
tegrieren, nicht nachgehen. Es macht aber dort Sinn, wo zwei &hnlich grosse Gemeinden
fusionieren. Dies ist jedoch nicht als Frage der Finanzstarke bzw. -schwéche — im Sinne von:
.die finanzstarkere Gemeinde bestimmt die Regeln* — zu betrachten. Vielmehr handelt es
sich dabei um Argumente des Herzens, die, falls mdglich und verhaltnismassig, bertcksich-
tigt werden sollten. Ansonsten kénnten die weichen Faktoren die Oberhand gewinnen und

unter Umsténden gar fusionshemmend wirken.
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9 Strategische Fusionsplanung im Kanton Bern

Nachfolgend wird dem Kanton Bern eine Strategie im Politikfeld Fusionen empfohlen; ferner
werden konkrete Umsetzungsmassnahmen vorgeschlagen. Im Zentrum der Strategie liegt
die ganzheitliche Betrachtungsweise der kantonalen Fusionsforderinstrumente. Diese soll
gewahrleisten, dass das Ziel trotz der Komplexitat und Ungewissheit der Situation erreicht

werden kann.

Die Empfehlungen basieren auf den Erkenntnissen aus der Analyse der Fusionsfoérderin-
strumente und den geflihrten Interviews bzw. den Hypothesenantworten. Dabei wird auf die
von den Gemeindepréasidenten der untersuchten bernischen Gemeinden gedusserten Be-

durfnisse eingegangen.

9.1 Vision und Strategie

Wir wollen leistungsféahige Gemeinden, die befahigt werden, die Ubertragenen Aufgaben ei-
genverantwortlich, wirksam und kostengunstig zu erbringen. Wir wollen bis 2022 die Anzahl
Gemeinden um 8.6% auf 350 reduzieren. Um dieses Ziel zu erreichen, setzen wir materielle
und immaterielle Fusionsforderinstrumente ein. Gemeindezusammenschlisse sind fur uns
ein Mittel zum Zweck, um leistungsfahige Gemeinden zu erhalten, die weniger tber den Fi-
nanz- und Lastenausgleich unterstitzt sowie von uns beaufsichtigt und beraten werden
mussen. Damit kann sich der Kanton Bern im Standort- und Attraktivitatswettbewerb stérker

positionieren und die Wirtschaftsfahigkeit steigern.

9.2 Strategieumsetzung

Da von der Einfuhrung der Strategie ebenfalls die Politik betroffen ist und die Entscheidungs-
findung viel Zeit in Anspruch nehmen durfte, wurde im Rahmen des Fusionsprozesses eine
langfristige Zielvorgabe definiert, d.h. bis 2022. Die nachfolgende Strategieumsetzung hat
ebenfalls mittel- bis langfristigen Charakter und legt die konkreten Umsetzungsmassnahmen
im Alltag dar. Dies wird mittels der Balanced Scorecard (BSC) unter Beriicksichtigung der
vier wesentlichen Perspektiven Finanzen, Kunden (also Gemeinden), Prozess und Potential

formuliert. Die BSC wird in der Abb. 6 grafisch dargestellt:
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Abb. 6;:  Vision und Strategie umsetzen mit BSC
Quelle: In Anlehnung an Lombriser & Abplanalp (2005).

Um die Sinnzusammenhange nachfolgend besser erkennen zu kénnen, wird die Arbeitsrich-
tung mit dem Bottom-up-Ansatz dargestellt: das heisst, zuerst die operative, dann die strate-
gische und schliesslich die normative Ebene, wobei der Weg vom Konkreten bis hin zum

Ubergeordneten fiihren soll.

9.2.1 Operative Aktivitaten

Um den Gemeindebehérden das Thema ,Fusion” ndher zu bringen, soll ein ,Gemeinde-Info*
eingefuhrt werden (vgl. Muster Anhang 2). Dies soll quartalsweise auf der AGR-Homepage
erscheinen und das Thema kurz und pragnant darlegen. Daraus sollen sich die fusionsinte-
ressierten Behdrdenmitglieder ein besseres Bild Uber die Thematik machen kénnen, und ihre
Wahrnehmung hinsichtlich der Fusionen soll sensibilisiert werden. In diesem ca. 4 Seiten
umfassenden Informationsblatt sollen die vielen Vorteile und die wenigen Nachteile einer
Fusion aufgezeigt werden. Ferner ist vorgesehen, in diesem elektronischen Gemeinde-Info
erfolgreich abgeschlossene Fusionsprojekte (Best Practices) vorzustellen und insbesondere
Interviews mit Projektleitern, Fachexperten oder Gemeindepréasidenten Uber das Fusionspro-
jekt sowie mit der Bevolkerung uber Erfahrungswerte, allfallige Angste etc. zu publizieren. Es
spricht auch nichts dagegen, wenn gescheiterte Fusionen mit einbezogen werden, denn dar-
aus lasst sich vieles lernen. Selbstverstandlich konnen im Rahmen dieses Gemeinde-Infos

auch andere gemeinderelevante Themen prasentiert werden.

Wahrend des Fusionsprozesses soll statt Beratung verstarkt eine kontinuierliche ,Begleitung”
durch den Projektcoach und die Kommunikationsspezialistin erfolgen. Damit die Behérden-
mitglieder jedoch nicht den Eindruck erhalten, die Kantonsvertretenden wollten die Fusion

um jeden Preis durchsetzen, soll die Begleitung im Sinne eines freiwilligen und kostenlosen
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Angebots des Kantons vorgenommen werden. Insbesondere sind Kantonsvertretende im

Auftrag der Projektleitung tatig und nicht etwa im Auftrag des Kantons.

Da es sich bei einem Fusionsprojekt um ein umfassendes Projektmanagement und insofern
um Change Management, handelt, bedarf es hierzu eines Grundwissens zu modernen Me-
thoden, Vorgehensmodellen und Ansétzen, die zur flexiblen und ganzheitlichen Bewaltigung
von Projektaufgaben wesentlich sind. Es ist eine professionelle Organisations- und Prozess-
begleitung durch einen Coach vonnéten, der in der Lage ist, die Schnittstellen der Prozesse
unmittelbar zu erfassen und die zustdndige Behérde im entscheidenden Moment auf kriti-
sche Punkte hinzuweisen. Deshalb wird die ,Weiterbildung im Bereich Organisations- und
Prozessberatung” empfohlen. In Erganzung zum theoretischen Wissen kann bereits auf die
notige praktische Erfahrung aus anderen Fusionsprojekten sowie auf kantonale Regelungen
zugegriffen werden (z.B. GFG, FILAG etc.). Der Projektcoach soll an den Sitzungen des Pro-
jektausschusses und je nach Bedarf auch der Untergruppen regelméssig anwesend sein, die
unmittelbar auftauchenden Fragen direkt beantworten oder Uber das AGR abklaren kdénnen
und der Behérde unmittelbar eine Antwort liefern. Ferner soll er im Stande sein, dank seines
durch die Erfahrung geschulten Auges die Behdrde auf gewisse Punkte hinzuweisen und
falls notig die Richtung weisen. Der vom Kanton zur Verfiigung gestellte Projektcoach verrin-
gert Uberdies den Abklarungsaufwand und die Beratungskosten, welche flir die Gemeinde-
behdrde ansonsten zu tragen héatte. Ferner wird bei den Behdérdenlaien dadurch ein Sicher-
heitsgefiihl geschaffen, denn sie werden durch den Kanton unterstitzt und sind bei so einem
umfassenden Projekt nicht auf sich alleine gestellt. Ausserdem wird der externe Berater
durch die Anwesenheit des kantonalen Projektcoachs hinsichtlich seiner Kompetenzen in
Schach gehalten. Das heisst konkret, der externe Berater kann seinen Wissensvorsprung
bzw. Einfluss auf die Behorde nicht einfach nach seinen eigenen Interessen ausrichten. Bei-
spielsweise wurde in Lauperswil-Ruederswil festgestellt, dass der externe Berater eine sehr
detaillierte und ausfihrliche Machbarkeitsstudie ausarbeitete, welche 1,5 Jahre bendétigte
und auch entsprechend hohe Kosten verursachte. Grundsatzlich stellt sich die Frage, ob bei
einer verstarkten kantonalen Begleitung und Unterstiitzung von Gemeindefusionen uber-
haupt immer auch ein externer Berater beigezogen werden muss. Wenn z.B. eine Klein(st-)
Gemeinde mit einer grosseren fusioniert, ist moglicherweise die kantonale Unterstiitzung
ausreichend. Zudem besteht beim Einsatz von externer Beratung eine gewisse Gefahr, dass
sich die Gemeindebehorde allzu stark zuriicklehnen, was wiederum einen Stolperstein dar-

stellen konnte.

Die Kommunikationsspezialistin soll zum einen den Fokus auf die Offentlichkeitsarbeit bzw.
die Kommunikation zur Bevolkerung legen und zum anderen die Moderationsfunktion ge-

genuber den Behorden und der Bevdlkerung tbernehmen. Es wird Wert darauf gelegt, dass
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die Bevolkerung zur richtigen Zeit mit den richtigen Informationen bedient wird. Denn wenn
die Bevolkerung zu spat mit einbezogen wird, kann dies bereits zu einem Stolperstein wer-
den. Ausserdem ist es Aufgabe der Kommunikationsspezialistin, in der Bevdlkerung der be-
teiligten Gemeinden Begegnungsgruppen zu organisieren, die Moderationsrolle zu uber-
nehmen und die Fragen, Befurchtungen und Angste der Bevélkerung aufzufangen sowie die
Einwohner fir das Projekt zu gewinnen. Allerdings empfiehlt es sich nicht, dabei allzu marke-
tingtechnisch vorzugehen; vielmehr sollen die Birgerinnen und Blrger auf der emotionalen
Ebene angesprochen werden. Die gewonnenen Erkenntnisse (und insofern auch die Stol-
persteine) aus den Begegnungsgruppen fliessen schliesslich iterativ bei der Projektgruppe
bzw. bei der relevanten Projektuntergruppe ein, wobei eine zufriedenstellende Lésung im
Sinne der Birger gesucht wird. Ferner verfasst die Kommunikationsspezialistin laufend Arti-
kel Uber den Stand der Fusion und fuhrt Interviews mit den Projektverantwortlichen, den
Burgern, den Gemeindeprasidenten etc. durch, die z.B. in der regionalen bzw. Gemeinde-
Zeitung publiziert bzw. als Brochure oder Flyer den Stimmberechtigten direkt zugeschickt

werden.

Von grossem Nutzen sind ferner ein ,Fusionsvorvertrag” und eine ,Veranderungslandkarte*
fur ein Projekt. Es wird schriftlich festgehalten, wie konkret die Gemeinden zusammenarbei-
ten wollen und welche Bereiche dabei angeschaut werden sollen. Ferner empfiehlt es sich,
die Vision der neuen Welt und den Weg dorthin grafisch aufzuzeigen. Eine ,Projektbeschrei-
bung” ist ebenfalls wichtig. Darin werden die Strategie der einzelnen Bereiche definiert, die
Massnahmen ausgearbeitet, die Verantwortlichkeiten festgelegt und der Zeitplan mit Meilen-
steinen aufgestellt. Ebenso werden die Rollen der Kantonsvertretenden festgelegt. Ferner ist
darin die Intensitat der Unterstitzung zu regeln. Beispielsweise kdnnen die Kantonsvertreter
die Gemeinden bis zur Abstimmung intensiv unterstiitzen und nach der Abstimmung die Pra-
senz vor Ort reduzieren; danach geniigt es, wenn sie mit den Behoérdenmitgliedern per E-
Mail / Telefon kommunizieren bzw. deren Fragen beantworten. Das konkrete Vorgehen ist
individuell je nach den Wunschen und Bedirfnissen der Behdrdenmitglieder bzw. der Fih-

rungsverantwortlichen zu gestalten.

Ferner sind die ,Betroffenen zu Beteiligten* zu machen. Es gilt die richtigen Personen ins
Boot zu holen, mégliche Widerstande abzubauen und in Zustimmung bzw. Akzeptanz um-
zuwandeln. Dazu sollen Stimmberechtigte aus unterschiedlichen Bereichen einbezogen
werden, etwa einflussreiche Blrgerinnen und Burger, die starken Einfluss auf die 6ffentliche
Meinung nehmen — wie z.B. der Feuerwehrkommandant, Vereinsvertretende oder Personen
an Trefforten, an denen die Meinungsbildung erfolgt, wie z.B. Wirte von Stammlokalen. Bei
der Zusammenarbeit von Projektausschussmitgliedern bzw. Untergruppen und Stimmbe-

rechtigten kbnnen Widerstande entstehen; diese sind durch die Moderatorin bzw. Kommuni-
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kationsspezialistin zu schlichten. Ferner ist es wichtig, nach Abschluss eines Teilprojektes fur
neue Energie zu sorgen. Dies kann ein gemeinsames Essen, ein Ausflug oder dergleichen

sein.

9.2.2 Strategische Aktivitaten

Die IKZ stellt eine gute Basis fir eine spatere Fusion dar. Durch die Zusammenarbeit wéchst
die Bevolkerung zusammen und wird sich je langer desto dhnlicher. Deshalb macht es Sinn,
einen ,Zielstrukturplan des Kantons Bern“ zu erstellen und festzuhalten, welche Gemeinde
mit welcher intensiv zusammenarbeitet. Gemeinden, die in vielen Bereichen zusammenar-
beiten bzw. ihre Aufgaben ausgelagert haben — insbesondere im Verwaltungsbereich —, ha-
ben Vertrauen zueinander und die Bevdlkerung kennt sich relativ gut, weshalb eine Fusion
kaum an den weichen Faktoren scheitern durfte. Diese Gemeinden sind zu identifizieren.
Dazu zahlen z.B. Ersigen-Niederésch-Oberdsch, Kirchdorf-Noflen, Koppigen-Alchenstorf,
Wynigen-Rumendingen oder Zaziwil-Oberhinigen. Nach dieser Erkenntnis gilt es zu analy-
sieren, wo sich die natlrlichen Zentren befinden — d.h. in welche Richtung sich die Bevélke-
rung bewegt —, und wo die am ndchsten gelegenen Einkaufsmoglichkeiten, Poststellen etc.
liegen. Wenn sich die Bevolkerung dahin bewegt, wo bereits Aufgaben ausgelagert worden
sind, so besteht bei den betreffenden Gemeinden ein hohes Fusionspotential. Ein aktuelles
Beispiel hierfir sind die momentan stattfindenden Fusionsabklarungen in Innertkirchen-
Gadmen. Auch wenn sich die Bevélkerung in diesem Fall nicht zu der Gemeinde hin bewegt,
wohin die Aufgaben ausgelagert wurden, besteht aufgrund des Zusammengehdorigkeitsge-
fuhls der Bevolkerung trotzdem ein Fusionspotential. Aus der Analyse der Kantonskarte und
der natirlichen Zentren ist schliesslich ein grafischer Zielstrukturplan des Kantons Bern zu

erstellen (vgl. Muster Luzern Anhang 3).

Weiter ist ein jahrliches ,,Gemeinde-Monitoring“ zu betreiben. Der Bereich Gemeindefinanzen
erstellt bereits jahrlich den Bericht Gber die finanzielle Situation der bernischen Gemeinden.
Dieser Bericht ist darauf ausgerichtet, Gemeinden zu analysieren, die in einer kritischen fi-
nanziellen Lage stecken. Der Fokus ist aber auch auf Gemeinden gerichtet, die stark von
FILAG abhéngig sind. Dies diirfte vor allem auf Gemeinden unter 1'000 Einwohnerinnen und
Einwohner zutreffen. Diese Gemeinden werden mittelfristig dem hohen Problemdruck — ins-
besondere nach den FILAG-Anderungen per 2012 — nicht allzu lange standhalten kénnen.
Denn wie bereits im Kapitel 4 dargestellt, haben 17 Gemeinden mehr Leistungen bezogen,
als die Gesamtsumme ihrer ordentlichen Einnahmen betrug. Bei weiteren 35 Gemeinden
entsprachen die FILAG-Einnahmen 50 bis 100% der eigenen Steuereinnahmen. Und dies
nach den alten FILAG-Regelungen aus dem Jahr 2010. Solche Gemeinden sind vom Be-
reich Gemeindereformen mit dem Zielstrukturplan des Kantons in Relation zu setzen. An-

schliessend ist ein ausfihrlicher ,Bericht pro Projekt* Gber die finanzielle und strukturelle
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Lage der Gemeinden, bzw. je nach Kapazitat im Amt, eine bestimmte Anzahl Berichte pro
Jahr zu verfassen, in denen eine mdgliche Fusion mit einer konkreten Vision beschrieben
wird. Je nach Lage und Situation ist auch eine Grossfusion in Betracht zu ziehen. Dies kann
aber sehr schnell komplex werden und ist nach heutiger gesetzlicher Regelung praktisch
zum Scheitern verurteilt. Deshalb wird ein schrittweises Vorgehen bzw. eine Fusion von zwei
bis drei Gemeinden empfohlen. Spater kdnnen immer noch weitere Gemeinden dazukom-
men. Daraufhin wird der Bericht dem Amtsleiter AGR unterbreitet und schliesslich an den
Regierungsrat JGK weitergeleitet. Der Regierungsrat verschafft sich anhand dieses Berichts
eine Uberblick uber die betreffenden Gemeinden. Im nachsten Schritt kommt die Politik zum
Zuge. In diesem Rahmen sind ,,Gesprache zwischen Kantons- und Gemeindepolitikern* zu
fuhren. Der Regierungsrat JGK wahlt entweder die Strategie des Alleingangs oder bezieht
alle Regierungsrate mit ein. Bei einer Fusion zwischen zwei Gemeinden ist es ausreichend,
wenn der Regierungsrat und allenfalls der Amtsvorsteher AGR eine offene und ehrliche
Kommunikation mit der gesamten Gemeindebehérde fihren. Dabei soll die finanziell ange-
schlagene Situation des Kantons Bern dargelegt, die Gemeindestrategie vorgestellt und die
konkrete Vision der Fusion erlautert werden. Bei einer Grossfusion ist zweckdienlich, wenn
mehrere Regierungsrate die Winsche des Kantons Bern darlegen. Damit kann die strate-
gischpolitische Wichtigkeit von Fusionen bzw. deren Nutzen verstarkt zur Geltung gebracht
werden. Es ist empfehlenswert, Gesprache uber die zukinftige Entwicklung der Gemeinden

mit den Gemeindebehdrden vor Ort zu fuhren.

Die Gemeinden kennen die schwierige kantonale Finanzsituation. Sie sind sich auch be-
wusst, dass sie selber Hand zur Veranderung der Strukturen bieten missen, um die Solidari-
tat der Geldgeber-Gemeinden im FILAG und die des Kantons zu garantieren. Ferner haben
die Gemeinderate auch ein Interesse daran, die finanzielle Situation ihrer Gemeinde zu ver-
bessern. Um den Fusionsprozess voranzutreiben, ist eine offene Kommunikation zwischen
den Politikern auf gleicher Augenhdhe von grosster Bedeutung. Auf taktische Art und Weise
sollen dabei die Uberzeugungskraft und die Machtstellung des Kantons ins Spiel kommen,
und die Gemeindebehorde soll dazu bewegt werden, den Schritt in die richtige Richtung zu
wagen. Dabei ist es ausgesprochen wichtig, dass alle Gemeinderéte von einer Fusion uber-
zeugt werden. Denn die Gemeinderéate sind die Machtpromotoren, die das Fusionsprojekt
initiileren; sie kennen die Verwaltungskultur innerhalb und wissen zudem, wie diese ausser-
halb der Verwaltung wahrgenommen wird. Sie leisten ferner die Uberzeugungsarbeit beim
Souverén, folglich ist ihr Verhalten von zentraler Bedeutung fur das Gelingen einer Fusion.
Weiter sollen die Gemeindeprasidenten erkennen, dass der Kanton ihre Belastung wéhrend
eines derart komplexen Prozesses nicht unterschatzt. Der Kanton sollte den Gemeindebe-

hérden vermitteln, dass sie nicht alleine gelassen werden, sondern von ihm unterstitzt wer-
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den. Dabei soll das kantonale Unterstiitzungsangebot unterbreitet werden (vgl. 9.2.1 Opera-
tive Aktivitaten). Ob jedoch der Schritt zur Fusion in Erwagung gezogen wird, entscheiden
immer noch die Behdrdenmitglieder selber. Deshalb kann es durchaus mdglich sein, dass
mehrere Sitzungen notwendig sind. Den Gemeinderaten soll gentigend Entscheidungs- und
Ermessensspielraum geboten werden, damit ein starkes gemeinsames Interesse wachsen

kann und die Vorteile einer Fusion erkannt werden.

Die Gemeindeprasidenten erweisen sich i.d.R. als gute Kooperationspartner, denn auch sie
haben Interesse daran, dass der Kanton Bern seine finanzielle Lage verbessern kann. Es ist
aber Aufgabe des Kantons, seine Wiinsche zu aussern. Der Gemeindeprasident von Matten
(Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012, S. 9) hat es auf den Punkt gebracht: ,Was der Kanton
ist, dass sind wir alle. Es kann einem nicht gleich sein, wie es dem Kanton geht. (...) Ich sehe
dort die Strategie nicht. Der Kanton Bern muss klarer kommunizieren, was man eigentlich
will.* Dafur bietet sich die Regionalkonferenz oder das Prasidentenforum als Bindeglied zwi-
schen dem Kanton und den Gemeinden bestens an (Aeschimann, Interview, 7. Mai 2012).
Damit dem Anliegen der kantonalen Politiker die angemessene Bedeutung zukommt, sollte
die kantonale Bedeutung von Fusionen breitflachiger kommuniziert werden. Dieses Potential

gilt es auszunutzen, um die Behdrdenmitglieder generell fur das Thema zu sensibilisieren.

9.2.3 Normative Aktivitaten

Durch die immaterielle kantonale Unterstiitzung werden die Gemeinden wahrend des Fusi-
onsprozesses zweckdienlich begleitet. Wie aufgezeigt wurde, hat der Kanton Bern ein sehr
hohes Potential fir Fusionen. Ebenso wurde dargelegt, dass sich die Gemeinden eine enge-
re Beziehung zum Kanton winschen und die kantonale Unterstiitzung sehr schatzen. Um
diesen Bedurfnissen entgegenzukommen bendétigt das AGR mehr personelle Ressourcen
bzw. zwei zusatzliche Vollzeitstellen. Ferner gilt es die Motivation und das Engagement der
Mitarbeitenden im Rahmen des kantonalen Unterstiitzungsangebotes aufrecht zu erhalten
bzw. zu steigern. Demzufolge sollte ein Belohnungssystem pro erfolgreiche Fusion einge-
fuhrt werden. Dies gilt aber nur fur Mitarbeitende, welche die Gemeinden durch den ganzen

Prozess vor Ort begleiten.

Wie aus den Hypothesen eins und drei ermittelt wurde, ist jedoch der momentane finanzielle
Anreiz fur die Gemeinden nicht zureichend, um das Thema Fusion gegentuiber den Stimmbe-
rechtigten verkaufen zu kdnnen. Der Anreiz, eine Fusion erfolgreich durchzubringen, ware
mit Sicherheit grosser, wenn der Kanton die Gemeinden finanziell tatkraftig unterstitzen
wirde. Dann kénnte die Behorde Uberzeugender hinter dem Projekt stehen und der Bevdlke-
rung eine finanziell sichere Zukunft garantieren. Wenn die Gemeindebehérde schon so ein

umfassendes Projekt wie eine Fusion lanciert, dann ist sie mit Gewissheit entschlossen, die-
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ses auch in die Tat umzusetzen. Fir den Kanton sind Fusionen kein Ziel, sondern ein Mittel
zum Zweck. Langfristig ist er an selbstandigen Gemeinden interessiert, die fahig sind, die
ihnen Ubertragenen Aufgaben eigenverantwortlich, wirksam und kostengtinstig zu erbringen.
Damit dieses Ziel jedoch garantiert werden kann, muss die Gemeindebehdrde davon uber-
zeugt sein, dass sie den Stimmberechtigten eine finanziell sichere Zukunft gewahrleisten
kann. Erst wenn dies mdglich ist, lasst sich eine Fusion durch die Gemeindebehdrde durch-
setzen — und somit auch das vom Kanton Bern vorgesehene Ziel erreichen: weniger FILAG-
Gelder auszahlen zu missen dank leistungsfahigen Gemeinden, an die vermehrt Aufgaben
zur selbstandigen Erledigung Ubertragen werden kénnen. Damit die Ziel-Wirkungs-Relation
optimal erreicht wird, kann sich der Kanton seiner Verantwortung nicht entziehen, sondern
muss den Gemeindebehdrden Instrumente anbieten, mit denen den Stimmberechtigten auch
tatséchlich eine sichere Zukunft garantiert werden kann, wenn schon dem Wunsch des Kan-
tons nachgegangen wird. Dies kann der Kanton ausschliesslich mit hoheren Beitragen fir

Gemeindefusionen beeinflussen.

Wie aus der Beantwortung der vierten Hypothese hervorgeht, sind die Gemeinden im Kanton
Bern unterschiedlich und haben auch verschiedene Fusionsgriinde. Deshalb ist jede Fusion
individuell zu betrachten oder zumindest ein degressives Finanzierungsmodell zu gewahr-
leisten. Denn beispielsweise eine Fusion zwischen dem 400-Seelendorf Belpberg und der
Gemeinde Belp, die Uber 10'000 Einwohnerinnen und Einwohner zahlt, wird gewiss nicht
gleich hohe Kosten verursachen, wie wenn zwei gleich grosse Gemeinden fusionieren, von
denen die eine finanziell gut dasteht und die andere nicht (z.B. Huttwil-Wyssachen). In der
letzterwdhnten Konstellation muss die finanzstarke Gemeinde sicher sein, dass sie sich
durch die Fusion langfristig nicht in die roten Zahlen hineinmandvriert. Aus der Optik der In-
vestition, sprich ,Fusion ist ein Mittel zum Zweck", ist dem Kanton Bern zu empfehlen, seine
Fusionsinstrumente neu auszugestalten, um die hohe Anzahl der Klein(st-) Gemeinden ad&-
quat zu senken. Ferner wird ihm empfohlen, den projektbezogenen Zuschuss abzuschaffen.
Dieser wurde 2005 ausgestaltet, um den Gemeinden einen Anreiz zu verschaffen, zumindest
uber eine Fusion nachzudenken und den dazu erforderlichen Prozess in Gang zu bringen.
Doch wie im Kapitel 6 — Vergleich der Kantone — dargelegt, wurden 11 Fusionen mit 31 in-
volvierten Gemeinden abgebrochen und weitere 3 Fusionen mit 17 beteiligten Gemeinden
abgelehnt. Allein die 11 abgebrochenen Fusionen haben fast CHF 580'000 versunkene Kos-
ten verursacht (AGR (d), 2012). Das ist ein relativ hoher Betrag, bedenkt man, dass schliess-
lich keine einzige Fusionen zu Stande gekommen ist. Dass 2005 beschlossen wurde, pro-
jektbezogene Zuschisse zu gewéhren, um das Fusionieren ins Bewusstsein zu bringen,
machte durchaus Sinn, da das Thema Fusion damals neu war. Inzwischen konnte das The-

ma jedoch Fuss fassen und nimmt kiinftig mittels Gemeinde-Info (vgl. operative Aktivitéaten)
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und Platzierung durch die Politiker in den Regionalkonferenzen und Prasidentenforen einen
festen Platz ein. Zudem verfiigt das Amt seit April 2011 tGber mehr personelle Ressourcen,
und es wurden vermehrt Erfahrungen mit Fusionen gesammelt, so dass die Gemeinden — in
Ubereinstimmung mit den vorgeschlagenen neuen immateriellen Massnahmen — vom Kan-
ton nun auch gut unterstitzt werden kénnen. Ziel ist, dass sich die externen Beratungskos-
ten in Grenzen halten lassen, und dass der Kanton die projektbezogenen Zuschisse dort
investiert, wo der Wille zur Fusion tatsachlich vorhanden ist, wie z.B. in Huttwil-Wyssachen.
Was die 11 abgebrochenen Fusionen betrifft, kbnnte bei den Behdrdenmitgliedern auch le-
diglich der Gedanke da sein, Abklarungen vorzunehmen, um sich ein besseres Bild Uber die
Starken und Schwéachen der Gemeinden zu verschaffen. Sicherlich kdbnnen aus den Abkla-
rungen statt einer Fusion andere Formen der Zusammenarbeit hervorgehen. Das Geld ist

jedoch fur Fusionen reserviert, also soll es auch bestmdglich daflr eingesetzt werden.

Nachfolgend werden dem Kanton Bern — unter 9.2.3.1 und 9.2.3.2 — zwei Varianten hinsicht-
lich der Umgestaltung der Fusionsférderinstrumente unterbreitet: einerseits das ,Modell
Mischrechnung® und andererseits das ,degressive Rechnungsmodell“. Diese beiden Berech-
nungsmodelle gewahrleisten den Gemeinden einen Rechtsanspruch und die Berechenbar-
keit der finanziellen Mittel. Dabei wurde der 10-jahrige FILAG-Zuschuss nicht beriicksichtigt.
Diese Modelle — insbhesondere das degressive Rechnungsmodell — sollen vor allem bei den
116 Gemeinden mit einer Einwohnerzahl bis 500, aber auch bei den 79 Gemeinden mit einer
Einwohnerzahl zwischen 500 und 1'000, den Anreiz zum Fusionieren wecken. Denn diese
zwei Gruppen entsprechen einem Anzahl an Gemeinden von 51%, wahrend insgesamt le-
diglich 9.2% der Bevoélkerung — sprich 90'767 Einwohnerinnen und Einwohner — in den be-
treffenden Gemeinden wohnhaft sind. Gemass Stabsjuristin / Stv. Amtsvorsteherin wurden
vom Grossen Rat fiir Fusionen zwei Rahmenkredite fir je 4 Jahre a CHF 13 Mio. bewilligt
(Interview, 2. Mai 2012). Wenn das Geld innert diesen vier Jahren nicht ausgeschopft wird,
verfallt es zu Gunsten der Kantonsrechnung. Weder in der ersten (2006 — 2009) noch in den
laufenden Periode (2010 — 2013) wurde das Geld ausgeschopft. Zurzeit stehen fur Fusionen
bis Ende 2013 noch CHF 9.7 Mio. Finanzhilfe und weitere fast CHF 1.28 Mio. projektbezo-
gene Zuschusse zur Verfugung (AGR (e), 2012). Diese restlichen fast CHF 11 Mio. fur die
nachsten 1,5 Jahre konnen aufgrund der laufenden Projekte unter keinen Umstanden aus-
geschopft werden. Die Nichtausschopfung des Rahmenkredits im Vergleich zu den 11 abge-
brochenen Fusionen zeigt eine Unstimmigkeit auf. Im Verlaufe dieser Arbeit hat die Autorin
immer deutlich erkannt, dass dieser Widerspruch in den finanziellen Anreizen des Kantons
Bern begriindet ist. Deshalb wurden die nachfolgend vorgeschlagenen Modelle mit héheren
finanziellen Anreizen ausgestaltet. Auf die Aussage der Stabsjuristin / Stv. Amtsleiterin des

Kantons Bern, dass die finanzielle Tragbarkeit fir den Kanton Bern mit den heute bestehen-
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den Beitrdgen dazumal gewahrt werden wollte (Interview, 2. Mai 2012) wurde Ricksicht ge-
nommen, weshalb auch diese vorgeschlagenen Modelle bescheidene Betrage aufweisen. Es
wird jedoch empfohlen, detailliert zu prufen, ob fir den nédchsten Rahmenkredit 2014 bis
2017 fur die Fusionsreform — unter Anwendung eines neuen Rechnungsmodells — beim
Grossen Rat des Kantons Bern noch mehr finanzielle Mittel beantragt werden sollen. Sicher-
lich wird die Berechnungsprognose hinsichtlich des Rahmenkredits fir den Kanton je nach
den Einwohnerzahlen der kleineren Gemeinde(n) sowie der Anzahl der Fusionen schwieriger

ausfallen. Diesbezlglich muss der Kanton jedoch die nétige Flexibilitat aufweisen.

9.2.3.1 Variante 1 — Modell Mischrechnung

Das ,Modell Mischrechnung” basiert auf der Definition des Begriffs Abgeltung. Den Gemein-
den soll fur die finanziellen Einbussen, die sich aus einer Fusion ergeben, eine Entschadi-
gung gewahrt werden. Dabei wird der Pro-Kopf-Beitrag lediglich von CHF 400 auf CHF 500
angehoben. Dies aber nicht nur fur héchstens 1'000 Einwohner, sondern fir die tatsachliche
Einwohnerzahl per Fusionsdatum. Zudem soll der Steuerfussausgleich infolge der Steueran-
lage der kleineren Gemeinde(n) — die i.d.R. den héheren Steuerfuss hat — aufgrund der Fi-
nanzplanung fur die nachsten vier Jahre gewahrt werden. Das heisst, der Steuerfuss wird
auf das Niveau der finanzstarkeren Gemeinde, die i.d.R. den tieferen Steuerfuss hat, ge-
senkt. Ferner soll ein 50%-Anteil des Totalbetrages des Pro-Kopf-Beitrages an die Mehrkos-
ten gewahrt werden, welche die Gemeinde individuell einsetzen kann — sei dies fir zuktnfti-
ge Investitionen oder um den Verschuldensausgleich zu kompensieren. Um der individuellen
Betrachtungsweise der Gemeinden gerecht zu werden, soll dem Regierungsrat die Mdglich-
keit er6ffnet werden, den Gemeinden im Rahmen einer Ventilklausel von héchstens 50% des
totalen Pro-Kopf-Beitrages zusatzliche Mittel zu sprechen. Bei der Ventilklausel haben die
Gemeinden jedoch keinen Anspruch auf weitere Gelder. Der bis anhin verwendete Multipli-

kator von 0.1 bei jeder weiteren anschliessenden Gemeinde soll kiinftig wegfallen.

Bei der Mischrechnung soll nur die kleinere Gemeinde beriicksichtigt bzw. bei einer Grossfu-
sion die grésste Gemeinde ausser Acht gelassen werden. Diese Gelder werden aber
schliesslich bei der grossen bzw. grossten Gemeinde eingesetzt, weil die gesamten Fusi-
onsabklarungen aus Ressourcengriinden i.d.R. dort stattfinden. Genau hier soll schliesslich
die reichere Gemeinde dazu gebracht werden, die finanzschwéchere mit diesem finanziellen
Anreiz zu ubernehmen. Nachfolgend wird ein Musterbeispiel von drei Gemeinden (Einwoh-
nerzahlen geméass Tab. 5 Seite 43 — Beispiel der heute eingesetzten Instrumente) aufge-

zeigt.
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Tab. 13: Beispiel fiir die Gewahrung finanzieller Anreize Variante 1 — Mischrechnung

Gemeinde Berechnung der finanzieller Anreize
Gemeinde A: 315 Einwohner Pro-Kopf-Beitrag:
Gemeinde B: 545 Einwohner Gemeinde A: 315 x 500.— = 157'500.—
Gemeinde C:  1'660 Einwohner Gemeinde B: 545 x 500.— = 272'500.—
Total 430'000.—
Massgebend fir Berechnung: Steuerfussausgleich fir 4 Jahre*:
Gemeinde A: 315 Einwohner Gemeinde A: 4 x 80'000.— = 320'000.—
Gemeinde B: 545 Einwohner Gemeinde B: 4 X 70'000.— = 280'000.—
Gemeinde C: 0 Einwohner Total 600'000.—
Mehrkosten:
50% des totalen Pro-Kopf-Beitrags 215'000.—
Auszahlung an die fusionierte Gemeinde CHF 1'245'000.—

* pasierend auf Steuereinnahmen von natirlichen Personen, exkl. juristische Personen

Quelle: Fur Steuerfussausgleich: Frauchiger (2012).

9.2.3.2 Variante 2 — Degressives Rechnungsmodell

Das ,Degressive Rechnungsmodell” basiert auf der Definition von Finanzhilfe. Dabei wird ein
Beitrag in Aussicht gestellt, um die Gemeinden zu veranlassen, dem Wunsch des Kantons
nachzugehen. Bei diesem Modell wird lediglich mit einem Pro-Kopf-Beitrag gerechnet. Die-
ser liegt jedoch nicht bei CHF 400, sondern fangt mit max. CHF 2'000 an und endet bei CHF
100. Bei diesem Modell wird auch keine Beschréankung beziiglich der Einwohnerzahl vorge-
nommen, sondern die tatsachliche Einwohnerzahl per Fusionsdatum bericksichtigt. Zudem
wird auch hier keine Ricksicht auf die grossere bzw. grosste Gemeinde genommen. Ferner
gilt auch in diesem Modell die Ventilklausel des Regierungsrates. Der Entscheidungsspiel-
raum wird jedoch auf max. 20% des totalen Pro-Kopf-Beitrages festgelegt und kommt nur in
Ausnahmefallen zum Einsatz; die Gemeinden haben demnach keinen Anspruch darauf. Der
Multiplikator von 0.1 féllt ebenfalls weg. Der degressive Pro-Kopf-Beitrag setzt sich wie folgt

Zusammen:
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Tab. 14: Pro-Kopf-Beitrag — Degressives Rechnungsmodell

Einwohner von ... bis ...

Pro-Kopf-Beitrag in CHF

Max. Erhalt in CHF

1-100 2'000 200000

101 - 500 1'500 750'000
501 - 1'000 1'000 1'000'000
1'001 - 2'000 500 1'000'000
2'001 - 5'000 200 1'000'000
> 5'000 100 > 500'000

Auch fir das degressive Rechnungsmodell soll ein plausibles Beispiel dargelegt werden

(Einwohnerzahlen wie in Tab. 5, Seite 43 — Beispiel der heute eingesetzten Instrumente):

Tab. 15: Beispiel fur die Gewahrung finanzieller Anreize Variante 2 — Degressives Rechnungsmodell

Gemeinde Berechnung der finanzieller Anreize

Gemeinde A: 315 Einwohner Pro-Kopf-Beitrag:

Gemeinde B: 545 Einwohner Gemeinde A: 100 x 2'000.— = 200'000.—

Gemeinde C:  1'660 Einwohner 215 x 1'500.— = 322'500.—
522'500.—

Massgebend fiir Berechnung:

Gemeinde A: 315 Einwohner Gemeinde B: 100 X 2000.— = 200'000.—

Gemeinde B: 545 Einwohner 400 x 1'500 — - 600'000 —

Gemeinde C: 0 Einwohner 45 X 1'000.— - 45'000.—
845'000.—

Auszahlung an die fusionierte Gemeinde CHF 1'367'500.—
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9.3 Strategie mit Messgrossen
Die nachfolgende Grafik stellt die zuvor beschriebenen Massnahmen pro Bereich grafisch
dar, wobei auch die fir die Erfolgskontrolle einsetzbaren Messgrossen (Der erste Punkt einer

Massnahme bezieht sich jeweils auf den ersten Punkt der Erfolgskontrolle usw.) aufgelistet

werden:
o Vision & Strategie B
|/ Das AGR will leistungsfahige Gemeinden, die ihre Aufgaben rtlich, wirksam und erbringen kénnen.
\ Bis 2022 soll die Gemeindezahl im Kanton Bemn von heute 382 auf 350 gesenkt werden /
\L Um dieses Ziel zu erreichen, setzt der Kanton Bern materielle und immaterielle Instrumente ein )/,,//
Finanzen Kunden Prozesse Potential

Massnahmen

v

I

|

# Finanzielle Anreize:
.Modell Mischrechnung*
.Regressives Berechnungsmodell*

» Belohnungssystem fir Mitarbeitende

 Information / Erfahrungsberichte durch
Gemeinde-Info

# Begleitung durch Projektcoach &
Kommunikationsspezialistin

@ Regelmassige Sitzungen

# Zielstrukturplan des Kantons Bern
# Gemeinde-Monitoring

# Gesprache zw. Kantons- und
Gemeindepolitikern

» Gemeinde-Info

# Fusionsververirag /
Veranderungslandkarte /
Projektbeschreibung

} Zwei Vollizeitstellen schaffen (Bereiche:
Organisation-, und Prozessberatung,
Kommunikation)

» Weiterbildung im Bereich Organisation-

und Prozessberatung

# Offentlichkeitsarbeit
» Bevolkerung einbeziehen

Messgréssen fur Erfolgskontrolle

# Durchschnittlich ausbezahlter Betrag o Anzahl Fusionen pro Jahr
pro Fusion

|

# Qualifizierung, Mitarbeitergesprache

@ Anzahl Fusionen pro Jahr

s Erstellte Berichte pro Jahr

# Anzahl gestartete Fusionsprojekte

# Anzahl Einladungen der Gemeinden far
Informationsveranstaltung

@ Sinnstiftung durch Umfrage des
Projektausschusses nach Abschluss

# Umfrage Gber die Zufriedenheit des
Projektausschusses nach Abschluss
des Projektes

# Noten und erhaltene Qualifikation
# Durchschnittlich ausbezahlter Betrag
pro erfolgreiche Fusion

des Projektes Uberprifen

# Anzahl Begegnungsgruppen / Anzahl
verfasste Artikel pro Projekt

@ Anzahl erhaltene Leserbriefe bei den
Gemeinden

# Anzahl Sitzungen pro Projekt

Abb. 7: Strategie mit Messgrdssen

9.4 Antwort auf die Forschungsfrage

Die zu Beginn der wissenschaftlichen Arbeit aufgestellte Forschungsfrage Kénnen die Chan-
cen fur Gemeindezusammenschlisse im Kanton Bern mittels den in Luzern angewendeten
Forderinstrumenten erhdoht werden, und welche Massnahmen sind dabei erforderlich? kann
mit einem klaren Ja beantwortet werden. Bei Gewahrung von héheren materiellen Anreizen
kann die Gemeindebehotrde eine finanziell sichere Zukunft der Bevolkerung gewéhrleisten
und ferner eine starke Position zu Gunsten des Projekts einnehmen. Wo genau die Grenze
der finanziellen Anreize liegt, um die Gemeindebehdrde optimal zu bekréftigen, ein so um-

fassendes Projekt in Angriff zu nehmen, ist schwierig auszumachen. Es ist aber unerlasslich,
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die konkrete Situation der Gemeinden zu betrachten. Bei den vorgeschlagenen Varianten
»,Modell Mischrechnung* und ,degressives Rechnungsmodell* wird einerseits gewahrleistet,
dass die tatsachliche Einwohnerzahl als Berechnungsgrésse verwendet wird — denn damit
konnen die anfallenden Kosten aufgefangen werden —, und andererseits, dass die Regie-
rungsrate durch die Einfihrung der Ventilklausel, dank dem politischen Ermessenspielraum
auf die konkrete Situation der Gemeinden eingehen kénnen. Die Rollenzuteilung der Kan-
tonsmitarbeitenden hinsichtlich der immateriellen Anreizen wahrend des Fusionsprozesses
unterstltzt die Gemeindebehdrde in den zwei wichtigsten Bereichen: bei der Prozessgestal-
tung und bei der 6ffentlichen Kommunikation mit der Bevdlkerung. Diese ganzheitlichere
Unterstitzung vermittelt den Behdrdenlaien ein sicheres Geflihl, bei der Prozessgestaltung
einen Fachexperten zur Seite zu haben, wenn es darum geht, die Bevolkerung professionell
einzubeziehen und die weichen Faktoren direkt anzusprechen. Ferner erleichtert das offene
Gesprach zwischen den kantonalen und kommunalen Politikern eine partnerschaftliche L6-

sungsfindung, die im Interesse aller Beteiligten liegt.

Mit den empfohlenen Fusionsforderinstrumenten verfigt der Kanton Bern Uber eine Strate-
gie, die es ihm ermdglicht — ob nun das Thema von ,unten nach oben“ kommt oder ob der
Kanton aktiv auf die Gemeinde zugeht —, das hohe Fusionspotential auszuschépfen, um
schliesslich leistungsfahige Gemeinden zu erhalten, die im Stande sind, ihre Aufgaben ei-
genverantwortlich, wirksam und kostenglinstig zu erfullen. Denn Fusionen dienen dem Kan-
ton als Mittel zum Zweck, um seine eigene Leistungsfahigkeit zu erhéhen und sich im inter-

kantonalen Standort- und Attraktivitatswettbewerb besser positionieren zu kénnen.
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10 Schlussfolgerung

Nachfolgend wird dargelegt, inwiefern das Ziel der Arbeit erreicht worden ist. Die wesentli-
chen, fur eine Fusion relevanten Erkenntnisse werden zusammengefasst. Anschliessend

erfolgt ein Ausblick auf die zuklnftige Entwicklung.

10.1 Zielerreichung und Erkenntnisgewinn

Das Ziel der Arbeit ist ein doppeltes: Es umfasst die Ableitung von Erkenntnissen aus den

Recherchen und die Transferierbarkeit dieser Erkenntnisse in die Praxis.

10.1.1 Recherchenziel

Das Recherchenziel bestand darin, die materiellen und immateriellen Fusionsforderinstru-
mente des Kantons Bern mit den vom Kanton Luzern eingesetzten Forderinstrumenten zu
vergleichen. Dabei wurde die Handhabung dieser Instrumente durch die beiden Kantone

aufgezeigt. Dieses Ziel konnte erreicht werden.

Der Kanton Bern hat im Bereich Fusionsforderung eine passive Rolle inne. So nahm er das
Thema erst 2005 in Angriff, wahrend der Kanton Luzern sehr aktiv auf die Gemeinden rea-
giert und die betreffende Reform bereits 2000 lancierte. Des Weiteren sind die Forderinstru-
mente im Kanton Bern als Finanzhilfe ausgestaltet, im Kanton Luzern haben sie jedoch eher
die Form einer Abgeltung. Der Kanton Bern setzt auf ein Rechnungsmodell, der Kanton Lu-
zern hingegen auf Verhandlungslosungen zwischen dem Regierungsrat und den Gemeinde-
politikern. Die Beitrdge des Kantons Bern sind relativ bescheiden und betragen fir eine Fu-
sion von zwei Gemeinden CHF 850'000, wahrend der Kanton Luzern bereit ist, Anreize in
Millionenh6he pro Fusion zu gewéahren. Deshalb sind die luzernischen Gemeinden auch eher
zu fusionieren gewillt. Somit konnte die erste Hypothese, namlich dass der Kanton Luzern
erfolgreicher ist, weil er fusionswilligen Gemeinden weitaus hohere finanzielle Anreize bietet,
verifiziert werden. Nebst den finanziellen Anreizen stellen beide Kantone den Gemeinden
auch immaterielle Férderinstrumente zur Verfligung. Die zweite Hypothese, dass das kanto-
nale Beratungs- bzw. Begleitungsangebot fiir die Gemeinden von grossem Nutzen ist, konn-
te ebenfalls bestatigt werden. Seitens der Gemeinden ist eine enge kantonale Begleitung der
Fusionsprojekte durchaus wiinschenswert. Die dritte Hypothese, bei der es darum ging zu
prufen, ob der Kanton Bern beim hypothetischen Einsatz der in Luzern tblichen, materiellen
und immateriellen Fusionsforderinstrumente wirksamer ware, konnte ebenfalls verifiziert
werden. Was die bernischen Gemeinden betrifft, waren die finanziellen Mittel fur die Fusio-
nen nicht ausschlaggebend, fur die luzernischen Gemeinden hingegen waren sie das ent-

scheidende Argument. Mindestens zwei der vier untersuchten Fusionsvorhaben im Kanton
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Bern waren unter Anwendung der luzernischen Instrumente sehr wahrscheinlich zu Stande
gekommen. Ob diese Vorhaben jedoch tatsachlich gelungen waren, liegt aber schliesslich in
der Kompetenz des Souverans. Ferner hatten die bernischen Gemeindeprasidenten eine
verstarkte Prasenz des Kantons Bern wéahrend des Fusionsprozesses zu schatzen gewusst,
wahrend die luzernischen Gemeindeprasidenten mit dem Begleitungsangebot zufrieden wa-
ren. Somit konnte auch die dritte Hypothese bestétigt werden. Bei einer Fusion zéhlen nicht
nur die finanziellen Anreize, sondern auch die weichen Faktoren. Daraus wurde die Hypo-
these vier abgeleitet: Es ist fur die Stimmberechtigten einer Gemeinde wichtiger, ihre Selb-
standigkeit zu wahren und daflir auch héhere Steuern in Kauf zu nehmen, als eine Fusion
einzugehen. Allerdings zeichnete sich diesbeztiglich kein Konsens ab, weshalb die Hypothe-
se vier zu falsifizieren ist. Es gibt bernische Gemeinden, die eine Fusion nicht nur wegen der
bescheidenen finanziellen Anreize des Kantons ablehnen, sondern auch, weil sie auf die
Wahrung der weichen Faktoren Wert legen. Dies traf von den sechs untersuchten Fallen nur
auf Matten zu, wobei in diesem Fall vorgéngig nicht klar kommuniziert worden war, ob es um
eine Fusion oder nur um die Aufnahme von Fusionsabklarungen ging. Wie die Gemeinde
Matten war auch die Bevolkerung von Wyssachen zu Beginn des Projektes aus demselben
Grund nicht bereit zu fusionieren, doch wegen des finanziellen Profits hat sie die Fusion
schliesslich gutgeheissen. Wenn im Fall von Matten ein Anreiz in Millionenhéhe in Aussicht
gestellt worden ware, so ware das sicher ein Aspekt gewesen, den die Fusionsbeflrworter
an die Bevolkerung kommuniziert héatten, was deren Entscheid moglicherweise beeinflusst
hatte. Demzufolge wird es wohl eine Grenze geben, ab welcher die weichen Faktoren ,finan-
ziell vergitet werden kénnen“. Die letzte zu verifizierende Hypothese funf fand wiederum
einheitlich Zustimmung: Der FILAG hat eine fusionshemmende Wirkung. Einerseits werden
die bisherigen Strukturen mit finanziellen Mitteln aufrechterhalten, und andererseits wird ver-
sucht, die Gemeinden durch einen finanziellen Anreiz dazu zu bringen zu fusionieren. Mitt-
lerweile haben beide Kantone diesen Widerspruch erkannt und nehmen daher Kirzungen
der Finanzausgleichszahlungen vor. Wéahrend jedoch der Kanton Luzern den FILAG bereits
in den Jahren 2003 und 2009 hinsichtlich dieses negativen Anreizes Uberarbeitete, nimmt
der Kanton Bern die entsprechenden Anpassungen erst im Jahr 2012 vor. Dies ist einer der

Griunde, weshalb der Fusionsprozess im Kanton Bern bis anhin so schwerfallig verlaufen ist.

10.1.2  Pragmatisches Ziel

Die pragmatische Zielsetzung der Arbeit bestand darin, Empfehlungen an den Kanton Bern
abzugeben, wie sich die Chancen erhtéhen liessen, um das hohe Fusionspotential besser

auszuschopfen. Dieses Ziel konnte erreicht werden.

Die ausgearbeitete strategische Fusionsplanung bietet dem AGR des Kantons Bern ein In-

strumentarium, das dazu dient, die Bedirfnisse der Gemeindebehdrden zweckdienlicher
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anzusprechen, um schliesslich wirksame Fusionsprozesse in Gang zu setzen. Die konkreten
Umsetzungsmassnahmen wurden gemass BSC auf die wesentlichen vier Bereiche Finan-
zen, Kunden (Gemeinden), Geschéftsprozesse und Potential der Mitarbeitenden ausgerich-
tet. Im Rahmen der Perspektive Finanzen wurden zwei mogliche Instrumente zu finanziellen
Anreizen entwickelt: die ,Modell Mischrechnung“ und das ,degressive Berechnungsmodell”.
Bei diesen Modellen wurde nicht nur Wert auf die Individualitéat der Gemeinden gelegt, son-
dern auch auf einen Rechtsanspruch sowie auf die Berechenbarkeit der Betrage. Ferner
wurde fur die Mitarbeitenden bei jeder erfolgreichen Fusion ein Belohnungssystem empfoh-
len. Die Gemeinden werden mit einem breiten Dienstleistungsangebot versehen. Einerseits
soll die Wahrnehmung der Mdoglichkeit zu fusionieren mittels des regelméssig erscheinenden
Journals Gemeinde-Info erhdéht werden, und andererseits soll eine verstarkte Begleitung der
Gemeinden durch einen Projektcoach und eine Kommunikationsspezialistin gewahrt werden.
Der Projektcoach unterstitzt die Behérdenmitglieder im Bereich Prozessgestaltung, wahrend
die Kommunikationsspezialistin Offentlichkeitsarbeit betreibt, indem sie die Bevélkerung und
die Medien in die Fusionsvorhaben involviert. Im Bereich Geschéftsprozesse werden ver-
schiedene Massnahmen empfohlen: Ein Zielstrukturplan der Gemeindelandschaft des Kan-
tons Bern soll mogliche Kooperationen zwischen den Gemeinden darlegen und den Visions-
gedanken der im Bereich Gemeindereformen tatigen Mitarbeitenden fordern. Ein Gemeinde-
Monitoring garantiert ein schrittweises Hinarbeiten auf das Ziel, welches darin besteht, die
finanzschwachen Klein(st-) Gemeinden zu identifizieren und durch Gesprache zwischen den
Kantons- und Gemeindepolitikern eine Lésung anzustreben. Ein Fusionsvorvertrag und eine
Projektbeschreibung sowie der Einbezug der Bevolkerung in den Fusionsprozess sind weite-
re unterstitzende Instrumente zuhanden der AGR-Mitarbeitenden. Im Bereich Potential sol-
len zwei Vollzeitstellen geschaffen werden, damit das hohe Fusionspotential aktiv ausge-
schopft werden kann. Ferner empfiehlt sich eine Weiterbildung der Mitarbeitenden im Be-
reich Organisation- und Prozessberatung, damit diese ihre Kompetenzen erweitern kénnen.
Um die Qualitat der genannten vier Bereiche Uberprifen zu kénnen, wurden als Erfolgskon-

trolle zu jeder Massnahme Messgrossen definiert, die jahrlich zu Gberpritfen sind.

Mittels der definierten Strategieplanung sollte es dem AGR mdoglich sein, die heutige Anzahl
von 382 Berner Gemeinden bis zum Jahr 2022 auf deren 350 zu senken. Daraus sollen leis-
tungsfahige Gemeinden hervorgehen, die fahig sind, ihre Aufgaben effektiv und effizient zu

erbringen. Wie diese Verédnderungen zustande kommen, wéare wohl eine weitere Studie wert.
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10.2 Ausblick

Die Arbeit hat aufgezeigt, dass Anpassungen der materiellen und immateriellen Forderin-
strumente die Chancen fir Gemeindezusammenschliisse im Kanton Bern erh6hen kénnen.
Die Komplexitat der Verwaltungsaufgaben dirfte weiterhin zunehmen, ebenso die Reform-
geschwindigkeit. Selbst fir hoch qualifizierte Angestellte ist es zunehmend schwieriger, das
erforderliche Fachwissen fiir samtliche Bereiche der Verwaltungstatigkeit zu erwerben oder a
jour zu halten. Infolge des fortschreitenden Wettbewerbs- und Kostendrucks verscharften
sich die Schwierigkeiten der Klein(st-) Gemeinden bei der Rekrutierung geeigneter Fachper-
sonen fir die Besetzung von offentlichen Amtern und bei der effektiven und effizienten
Wahrnehmung der an sie Ubertragenen Aufgaben zusehends. Der Kanton Bern versucht
dieser Problematik mit Zwangsfusionen entgegenzuwirken und wird dem Volk am 23. Sep-
tember 2012 eine Vorlage hinsichtlich einer entsprechenden Anderung im KV und im GG-
prasentieren. Obwohl ein diesbeziglicher Zwang durch den Kanton nur zur Anwendung ge-
langen wirde, wenn eine Gemeinde in eine ausserst prekare finanzielle Lage geraten ist
oder wenn sie eine Grossfusion verhindern will, welche die Mehrheit der Gemeinden befr-
wortet, durfte es ausserst schwierig werden, die Vorlage durchzubringen. Nur schon das
Wort ,Zwang“ I6st bei der Berner Bevolkerung Unmut aus. Falls die Vorlage die Hirde nicht
schafft, bleibt dem Kanton Bern nur noch die Option, seine Fusionsférderinstrumente zu
Uberarbeiten, die Beitrdge um ein Mehrfaches aufzustocken und die personellen Ressourcen
zu erhdhen. Die vorliegende Arbeit kann fir den Kanton Bern wegweisend sein, wie er den
fusionswilligen Gemeinden materielle und immaterielle Unterstiitzung bieten kénnte, damit
die Behorden der Bevdlkerung gegenuber kinftig eine stabile finanzielle Situation gewahr-
leisten kdnnen, was auch der kantonalen Wirtschaftskraft zugute kAme. Das Thema Fusion

bleibt fir die Gemeinden und den Kanton Bern jedenfalls hoch aktuell.
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