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1 AUSGANGSLAGE UND AUFTRAG

Mit einer Medienmitteilung vom 21. Mai 2021 informierte der Regierungsrat iiber die Uberweisung seines
Gegenvorschlags zur Volksinitiative "Starke Ausserrhoder Gemeinden" an den Kantonsrat. Am Vorabend
wurden die Gemeindeprasidien durch Regierungsrat H.U. Reutegger in einer Telefonkonferenz vororien-
tiert. Die regierungsratliche Vorlage greift tief in die Gemeindeautonomie ein. Die Gemeindeprasidien-
konferenz sieht sich als Vertretung der Betroffenen zu einer Analyse gezwungen, bevor im Kantonsrat
die Weichen definitiv gestellt werden. Die Konferenz verschliesst sich nicht der Diskussion uber diese fur
den Kanton, die Gemeinden und die Bevolkerung historisch bedeutsame Entscheidung. Der Vorstand ist
jedoch der Meinung, dass es zu kurz gedacht ist, das Thema insbesondere Uber die Steuerfiusse abhan-
deln zu wollen. Eine vertiefte Diskussion muss breiter abgestutzt sein, was er aufgrund der bisher vorlie-
genden Unterlagen als nicht machbar einschatzt. Die Konferenz hat daher BDO AG mit einer Beurteilung
beauftragt. Diese auf Gemeindeberatung und insbesondere Fusionsbegleitung in der ganzen Schweiz spe-
zialisierte Firma hat in einem offenen Prozess und in Zusammenarbeit mit Vertretern der Gemeindepra-
sidienkonferenz daher Fragen diskutiert, die zu einer umfassenden Beurteilung der Vor- und Nachteile
der Initiative und auch des regierungsratlichen Gegenvorschlags beitragen sollen. BDO hat mit fachlichen
Inputs, dem Einbringen von Erfahrungswerten aus tiber 60 Gemeindefusionsprojekten sowie Recherchear-
beit in wissenschaftlichen Wirkungsberichten zu Fusionen, die Diskussion und Auslegeordnung begleitet.

Es ist nicht das Ziel und in diesem Prozess auch nicht die Aufgabe, dass zu allen Fragen bereits Antwor-
ten formuliert werden. Der Auftrag umfasst keine Stellungnahme oder Empfehlung zur einen oder ande-
ren Option.
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2 ENTWICKLUNG DER DISKUSSION IN APPENZELL AUSSERRHODEN

Das Thema Gemeindefusionen wird im Kanton schon seit einiger Zeit immer wieder diskutiert und auch
wissenschaftliche Studien entstanden zum Thema.

27. April 2010 Einreichung Postulat "Analyse Gemeindestrukturen”

13. September 2010 Postulat mit 38:17 Stimmen bei 5 Enthaltungen fiir erheblich erkldrt
1. Juli 2011 Startworkshop "Analyse Gemeindestrukturen AR"

24. Oktober 2011 Zwischenbericht RR

1. Juni 2012 Préisentation Schlussbericht; Analyse und mégliche Handlungsoptionen

Empfehlung KPM (Kompetenzzentrum fiir Public Management) - Ausfiihrliche
Publikation

Weitere Schritte RR
20. Mdrz 2018 Einreichung der Volksinitiative ,,Starke Ausserrhoder Gemeinden*

25. Februar 2019 Riickweisung an den Regierungsrat mit dem Auftrag, einen direkten Gegenvorschlag
auszuarbeiten

20. August 2020 RR unterbreitet drei Varianten fiir einen Gegenvorschlag zur Vernehmlassung bis zum
5. November 2020

21. Mai 2021 Information des Regierungsrats iiber die Uberweisung seines Gegenvorschlags zur
Volksinitiative an den Kantonsrat

Aus den bisherigen Diskussionen und Arbeiten liegen bereits zahlreiche Planungspapiere vor, die aber
nicht mehr allen politischen Akteuren bekannt und bewusst sind. Die darin gemachten Aussagen miissten
zusammengefiihrt werden. Damit wiirden sich schon einige der im Prozess aufgeworfenen Fragen beant-
worten.

Grundsatzlich stellt sich die Frage, ob Fusionen von oben angeordnet oder von unten wachsen sollen und
ob jeweils die notige Entscheidungs- und Handlungsbereitschaft gegeben ist. Nicht alle Detailfragen kon-
nen zum aktuellen Zeitpunkt und vorausblickend beantwortet werden. Daher ist auch eine Bereitschaft
zur Akzeptanz von Unsicherheiten wichtig.

Bereits im Jahr 2012 wurde aufgrund eines als erheblich erklarten Postulats eine Analyse zu den Gemein-
destrukturen in Appenzell A.Rh. beim Kompetenzzentrum fir Public Management der Universitat Bern
(kpm) in Auftrag gegeben. Der Bericht von kpm aus dem Jahr 2012 zu den Gemeindestrukturen im Kan-

ton Appenzell Ausserrhoden® fasst im Fazit die Situation und die Handlungsoptionen wie folgt zusammen:
"[Der] demografische Wandel und die sich nach oben verschiebende Alterspyramide stellen die Gemeinden

vor neue Herausforderungen, insbesondere bei der Betreuung der dlter werdenden Bevdlkerung, aber auch
bei den langsamer steigenden Steuereinnahmen.

1 Gemeindestrukturen im Kanton Appenzell Ausserrhoden - Analyse und magliche Handlungsoptionen (kpm - Kompetenzzentrum
fiir Public Management, Bern) - Bericht im Auftrag des Regierungsrats des Kt. AR vom 2012
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Handlungsoption 1: Punktuelle gemeindeinterne Reorganisationsmassnahmen (z.B. Keine aktive Strategie
seitens des Kantons, Abschaffung der Volkswah! des Gemeindeschreibers, Priifung einer Verkleinerung der
Gemeindeexekutive, Anstellung eines Organisationsberaters im Kanton)

Handlungsoption 2: Anderung der Zusammenarbeit zwischen den Gemeinden und zwischen dem Kanton und
den Gemeinden (Aufgabenentflechtung zwischen Kanton und Gemeinden mit besonderem Fokus auf den
Schulbereich und den Raumplanungs- resp. Baubereich)

Handlungsoption 3: Gemeindestrukturreform -> bedingt Verfassungsrevision
Variante 1 - partizipativer Ansatz (Abbau von bestehenden Fusionshindernissen)
Variante 2 - anreizorientierten Ansatz (Forderung von Fusionen innerhalb bestimmter Fusionsperimeter)

Variante 3 - ergebnisorientierter Ansatz mit Zwangsfusionen”

Die Beurteilung von Variante 3 durch die Gutachter fallt eher kritisch aus:

"Zwangsmassnahmen bei Gemeindefusionen im Kanton Appenzell werden aufgrund der Ausgangslage der Aus-
serrhoder Gemeinden nicht als sinnvoll erachtet. Dafiir gibt es mehrere Griinde:

Im Kanton Appenzell Ausserrhoden bestehen Einheitsgemeinden, und der Kanton weist daher eine einfa-
chere Gemeindestruktur auf als andere Kantone, in welchen vermehrt verflechtete Gebilde bestehen, wie
dies beispielsweise im Kanton Glarus der Fall war.

Auch ist der Gemeindebestand im Kanton Appenzell Ausserrhoden mit 20 Gemeinden im Kantonsvergleich
nicht allzu hoch, die durchschnittliche Gemeindegrésse moderat, und es bestehen kaum Kleinstgemeinden.
Diese strukturelle Ausgangslage und die mehrheitlich gesunde finanzielle Situation der Gemeinden deuten
darauf hin, dass kein zeitlicher Druck und daher auch kein akuter Handlungsbedarf fiir Zwangsfusionen be-
stehen.

Ein weiteres gewichtiges Argument gegen diese Variante betrifft die wohl fehlende politische Akzeptanz,
insbesondere aufgrund der historisch starken Stellung der Gemeinden und der stark ausgeprédgten Gemeinde-
autonomie im Kanton.”

Die Analyse wurde mit einem Schlussbericht vom 11. Juni 2014 von der vom Regierungsrat eingesetzten
Kommission (unter Beteiligung der Gemeinden) abgeschlossen. Im Wesentlichen wurden folgende Emp-
fehlungen abgegeben:
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"Die Kommission gibt im Sinne des Auftrags und nach eingehender Priifung folgende Empfehlungen an den
Regierungsrat ab:

* Gemeindefusionen und andere strukturoptimierende Projekte sollen vom Kanton auf geeignete Weise
unterstiitzt werden.

« Die Kantonsverfassung soll eine ergédnzende Bestimmung erhalten, in der explizit zum Ausdruck gebracht
wird, dass Gemeindefusionen maéglich sind. [...]

o Das Verfahren fiir Gemeindefusionen und die Voraussetzungen fiir die finanzielle Unterstiitzung des Kan-
tons sollen auf Gesetzesstufe normiert werden.

e Es soll kein Fusionsperimeter fiir Appenzell Ausserrhoden festgelegt werden.

[..]

o Das Thema Gemeindestrukturen soll auch in den nédchsten Jahren vom Regierungsrat aktiv weiterverfolgt
werden. Es soll eine inhaltliche Auseinandersetzung im Projekt ,,Aufgabentiberpriifung Kanton und Ge-
meinden® gefiihrt werden. Die beiden Projekte und die Revision des Finanzausgleichsgesetzes sollen ko-
ordiniert werden.”
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Eine umfassende und mit anderen Projekten koordinierte Auseinandersetzung (Aufgabeniberpriifung
Kanton und Gemeinden) hat bisher nicht stattgefunden. Im Marz 2018 wurde die Volksinitiative "Starke
Ausserrhoder Gemeinden” eingereicht. Sie hat zum Ziel, die notwendige Handlungsfreiheit fir zeitge-
masse Gemeindestrukturen im Kanton Appenzell A.Rh. zu schaffen. Dies soll durch die Streichung der
Gemeindenamen in der Kantonsverfassung und ein "Fusionsgesetz”, welches die Unterstiitzung und For-
derung durch den Kanton regelt, erreicht werden. Bis zum Inkrafttreten des Gesetzes soll der Bestand
der bisherigen Gemeinden gewahrt bleiben.

Im Februar 2019 wurde der Regierungsrat vom Kantonsrat beauftragt, einen direkten Gegenvorschlag zur
Volksinitiative auszuarbeiten. Im August 2020 unterbreitete der Regierungsrat drei Varianten fur einen
Gegenvorschlag zur Vernehmlassung, im Rahmen welcher sich die Gemeindeprasidienkonferenz ein-
brachte. Im Mai 2021 informierte der Regierungsrat iiber die Uberweisung seines Gegenvorschlags zur
Volksinitiative an den Kantonsrat.

Der Regierungsrat legt nun einen Gegenvorschlag vor, der von der Beurteilung aus den Jahren 2012/2014
abweicht und eine Wiederauflage der Variante 3 mit definierten Fusionsperimetern und somit Zwangsfu-
sionen von oben beinhaltet. Diese Neubeurteilung durch die Regierung ist nach Meinung der Gemeinde-
prasidienkonferenz argumentativ ungeniigend unterstiitzt und wird daher kritisch beurteilt.

Der Gegenvorschlag sieht vor, die Gemeindenamen aus Art. 2 der Kantonsverfassung zu streichen. Im
Rahmen der Ubergangsbestimmungen wird bestimmt, dass die bestehenden Gemeinden zu vier Gemein-
den zusammengelegt werden. Um diesen Auftrag aus der Verfassung umzusetzen, sind verschiedene Ge-
setzesanpassungen notwendig.

Seite 6



0200.493, 3. Lesung - Beilage 1.5

Aktuell stehen sich die 2018 eingereichte Volksinitiative und der Gegenvorschlag des Regierungsrats ge-
geniiber. Ein Entscheid des Kantonsrats ist Ende 2021 oder Anfang 2022 vorgesehen.

Volksinitiative

Die Volksinitiative hat eine Anderung von Art. 2 der Kan-
tonsverfassung und zwei neue Verfassungsbestimmungen
(Art. 103bis und 115bis) zum Inhalt.

Anpassung Art. 2 Kantonsgebiet

Der Kanton Appenzell Ausserrhoden gliedert sich in Ge-
meinden.

-> Streichung Nennung Gemeindenamen
Neue Artikel:
Art. 103bis Zusammenschliisse von Gemeinden

Der Kanton unterstiitzt und fordert Zusammenschliisse von
Gemeinden im Interesse einer wirksamen Aufgabenerfiil-
lung und eines wirtschaftlichen Mitteleinsatzes. Das Nd-
here regelt das Gesetz.

Art. 115bis Bestand und Gebiet der Gemeinden

Bis zum Inkrafttreten des Gesetzes nach Art. 103bis gelten
der bisherige Bestand und das bisherige Gebiet der Ge-
meinden.
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Gegenvorschlag

RR {ibernimmt Variante zu Art. 2 (Streichung der Gemeinde-
namen aus Art. 2 KV).

In Art. 117quater (Ubergangsbestimmung) bringt RR erstmals
konkret folgendes ein: Die zwanzig Gemeinden werden in der
neuen Ubergangsbestimmung von Art. 117quater weiterhin
genannt. Diese bestimmt zudem, dass die bestehenden Ge-
meinden zu vier Gemeinden zusammengelegt werden. Damit
wird ein entsprechender Auftrag erteilt, der auf Gesetzes-
stufe umzusetzen ist.

Der Regierungsrat stiitzt sich dabei darauf, dass das Thema
der Gemeindestrukturen schon seit Jahren von verschiedener
Seite diskutiert wird, ohne dass seither Veranderungen statt-
gefunden haben. Dies kann einerseits als Zeichen dafiir gel-
ten, dass die bestehenden Gemeindestrukturen trotz bekann-
ter Unzulanglichkeiten weiterhin als zweckmassig beurteilt
werden. Dies kann aber andererseits auch als Zeichen fiir
eine gewisse Unentschlossenheit verstanden werden. Festzu-
halten bleibt, dass die bekannten strukturellen Mangel bei
den Gemeindestrukturen weiter bestehen und sich in den
letzten Jahren verscharft haben.
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ERFAHRUNG MIT FUSIONEN - ERFOLGSFAKTOREN UND STOLPERSTEINE

Aus der Praxis und Erfahrung von BDO haben sich einige Erfolgsfaktoren aber auch Stolpersteine heraus-
kristallisiert, die Fusionen befdrdern oder aber behindern konnen. Die Liste ist ochne Anspruch auf Voll-

standigkeit. Sie dient jedoch dazu, die Fragen zu identifizieren, die bei der Initiative oder auch dem Ge-
genvorschlag noch zu beantworten sind.

criigsakoren

>
>
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Vision liegt vor / Guter Fusionsgrund

Professionelle Projektorganisation (inkl. ex-
terne/neutrale Projektleitung)

Projektmanagement sauber aufgleisen und straff
durchziehen (u.a. Termine und Inhalte)

Bereits bestehende Zusammenarbeiten als Vertrau-
ensbildung und Testlauf (z.B. gemeinsame Schule)

Finanzentwicklung der zusammengeschlossenen Ge-
meinde mithilfe kantonaler Beitrage nachhaltig si-
chern

Finanzielle und personelle Unterstiitzung durch Kan-
ton sichern

Grundsatzvereinbarung/Fusions-Vorvertrag intelli-
gent abfassen (Wie wollen die beteiligten Gemeinden
bei den Abklarungen partnerschaftlich zusammenar-
beiten?)

Analyse der IST-Situation detailliert vornehmen &
Auswirkungen und Machbarkeit detailliert klaren

Ehrliches Argumentarium auch bei Nachteilen einer
Fusion

(Nachteile wird es immer geben. Eine Fusion ist ein
Gesamtpaket, bei dem am Schluss zu entscheiden ist,
ob die Vor- oder Nachteile iiberwiegen. Werden ne-
gative Aspekte nicht aktiv kommuniziert, so wird sich
sicher eine Gegnerschaft finden, die darauf ihre Op-
position aufbaut.)

Betroffene einbeziehen (Verwaltung, Kommissionen,
Parlamente, Parteien, Bevolkerung etc.)

Kommunikation planen und pflegen

Konflikte bewusst losen und nicht ignorieren
(Tabuthemen friihzeitig thematisieren und ausdisku-
tieren)

Leadership wahrnehmen, geschlossen auftreten
Ressourcen bereitstellen

Zeitplan und Ziele herausfordernd, aber realistisch
definieren

Klare Leitplanken setzen fiir Synergieeffekte
Bevolkerung ist intensiv in den Prozess eingebunden

Sogenannt "weiche" Faktoren ernst nehmen (Angste,
Emotionen, Traditionen)

»

>

Y v

%

Fehlende Vision
Strategische Fusionen haben es grundsatzlich schwer

(Damit werden Fusionen bezeichnet, die nicht aus der
Not einer Gemeinde bezgl. Finanzen u/o Rekrutierung
Exekutiven heraus, sondern aus Griinden der Starkung
des Systems oder der besser koordinierten Planung tiber
grossere Gebiete hinweg angestossen werden.)

Fehlende Uberzeugung und politischer Wille der Exeku-
tive

Ungeniigende Argumentation, wieso Alternativen (z.B.
interkommunale Zusammenarbeit, Verwaltungszusam-
menlegungen, Revisionen innerkantonaler Finanzaus-
gleich, anderer Fusionsperimeter) kein nachhaltiger Weg
seien

Ungentigende Kommunikation und fehlender Einbezug
der Bevolkerung

Demoakratische Beteiligung nach Fusion erhalten
Biirgerndhe erhalten / Distanzen managen
(fehlendes) Vertrauen in Abklarungen und Prognosen

(fehlendes) Vertrauen in finanzielle Tragbarkeit eines
Zusammenschlusses

Organisierte Gegnerschaft mit hoher Glaubwiirdigkeit
(z.B. ehem. Gemeindeexekutivmitglieder)

Personelle Wechsel wahrend des Prozesses (Exekutiven,
Verwaltung, Projektgremien, externe Berater)

Fehlender Partner fiir fusionswillige Gemeinde

Langer Wunschkatalog, fehlende Vorgaben fiir ange-
strebte Synergieeffekte

Fehlende Wertschatzung gegeniiber Gegnern des Pro-
jekts

Voreilige Versprechungen

wenig personelle und finanzielle Ressourcen fiirs Projekt
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0200.493, 3. Lesung - Beilage 1.5

5 FAZIT

Bei beiden Varianten bestehen noch viele offene Fragen, die nach Meinung der Gemeindeprasidienkonfe-
renz und auch von BDO zu klaren sind, bevor ein Entscheid des Kantonsrats und letztlich der Stimmbe-
rechtigten sinnvoll ist.

> Bei einem Fusionsgesetz waren bereits Eckwerte des kiinftigen Gesetzes festzulegen und zu kommu-
nizieren. So kann besser eingeschatzt werden, in welcher Form die Gemeindezusammenschlisse ab-
laufen und vom Kanton unterstitzt werden.

»  Beim Gegenvorschlag besteht der Klarungsbedarf vor allem beziiglich der Motivation der Regierung
und der fehlenden Vision, die ein so mutiges und innovatives Yorgehen auch rechtfertigen respek-
tive auch politisch anzupreisen vermogen.

Y

Beim Gegenvorschlag zahlen die Anzahl der Gemeinden sowie die Fusionsperimeter sicher mit zu

den wichtigsten Aspekten. Die Ausfiihrungen des Regierungsrats5 greifen hier zu kurz und bedirfen
weiterer Klarung.

Einige Themen aus dem vorstehenden Fragenkatalog werden vom Regierungsrat angerissen, sind jedoch
zu wenig verbindlich in ihren Aussagen®. Fiir eine fundierte Entscheidfindung miissen eine ganze Reihe

von Aspekten noch genauer dargelegt werden. Nur so kann zwischen den beiden vorgelegten Varianten
mit derart weitreichenden Auswirkungen angemessen entschieden werden.

6  SCHLUSSBEMERKUNG

Dieser Bericht gibt die Sicht von BDO wieder. Wir erstatten den Bericht nach bestem Wissen und auf-
grund der erhaltenen Unterlagen und Informationen sowie der uns gewahrten Auskiinfte. Wir danken an
dieser Stelle allen am Projekt beteiligten Personen bestens fur die Zusammenarbeit.

Herisau/Luzern, 23. September 2021

Freundliche Griisse

BDO AG

Markus Meli Patrick Deicher

Leiter Niederlassung Herisau, Berater dffentliche Verwaltungen und NPO
Mitglied Regionaldirektion Ziirich-Ostschweiz Leiter Bereich Non-Profit-Organisationen Schweiz
Partner Vizedirektor

3 Bericht und Antrag des Regierungsrates vom 11, Mai 2021 (Volksinitiative "Starke Ausserrhoder Gemeinden®, 2. Lesung), S. 7

6 Siehe z.B. den Bericht und Antrag des Regierungsrates vom 11. Mai 2021 (Volksinitiative "Starke Ausserrhoder Gemeinden”, 2.
Lesung)

Seite 17





