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TEIL I - EINLEITUNG

1 Fragestellung, Grundlagen und Vorgehen

Unterscheiden sich die Schweizer Gemeinden hinsichtlich der Qualitét der in
ihnen praktizierten Demokratie? Welche Faktoren bestimmen das Funktionieren
der Demokratie in den Gemeinden? Welche Einstellungen haben Einwohnerin-
nen und Einwohner zur lokalen Politik und zu den Politikerinnen und Politikern,
welche Erwartungen kniipfen sie daran und wie zufrieden sind sie mit den Leis-
tungen der lokalen Politik? Und weiter: Wie stark beschéftigen sich Biirgerinnen
und Biirger tiberhaupt mit der Politik in der Gemeinde, wie viel wissen sie darii-
ber, und in welchem Masse nehmen sie daran teil? Dies sind die zugrunde
gelegten Fragestellungen, denen sich dieses Buch widmet. Im Mittelpunkt der
Untersuchung stehen dabei nicht die politischen Institutionen, sondern die
Biirgerinnen und Biirger.

Die einschldgige Literatur ldsst erwarten, dass die Einstellungen zur und die Teil-
nahme an der lokalen Politik von einer ganzen Reihe von Faktoren abhédngig sind.
Aufder einen Seite stehen spezifische Voraussetzungen, die die Individuen selbst
mitbringen und mit denen sie sich voneinander unterscheiden. Auf der anderen
Seite sind dies verschiedene charakteristische Eigenheiten der Gemeinde, in der
sie leben und die fiir alle Einwohner dieser Gemeinde dieselben sind. Eine be-
sondere Rolle kommt dabei der Grosse der Gemeinde zu. Sie steht nicht nur mit
verschiedenen anderen Merkmalen der Gemeinde, wie beispielsweise der Aus-
gestaltung des politischen Systems, der Art des politischen Wettbewerbs oder der
Bevolkerungsstruktur in einem Zusammenhang, sondern hat auch einen Einfluss
auf die politischen Einstellungen und Verhaltensweisen der Personen, die in der
Gemeinde leben. Dartiber hinaus ist die Grosse der Gemeinde auch unter demo-
kratietheoretischen Gesichtspunkten von grossem Interesse. Stimmt die immer
wieder gedusserte Vorstellung, dass vor allem die kleinen Gemeinden mit ihren
Gemeindeversammlungen die «Kernzellen der Demokratie» darstellen? Oder
sind kleine Gemeinden gerade aufgrund ihrer Strukturen und der oft auf Einzel-
personen basierenden Politik sogar besonders anfillig fiir Demokratiedefizite in
Form von Interessenverflechtungen und iibermissiger Dominanz einzelner
Personlichkeiten? Stellen nicht viel mehr die Stadte mit ihren Parlamenten und
ausgebauten Parteiensystemen eine angemessenere Form der Demokratie dar?

Die in diesem Buch aufgegriffenen Fragen sind vor allem auch vor dem Hinter-
grund der verschiedenen Reformbestrebungen auf kommunaler Ebene von
grosser Bedeutung. Konkret mochte man bei den zahlreichen zurzeit laufenden
Fusionsprojekten wissen, welche Auswirkungen die Vergrosserung der Gemein-
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de auf die Qualitdt und das Funktionieren der Demokratie haben wird. Zudem
ist zu erwarten, dass sich das Augenmerk der Reformen nach einer Phase, in der
vor allem die Steigerung der Leistungsfahigkeit im Vordergrund stand, wieder
stirker auf Fragen der lokalen Demokratie richten wird.

Das Forschungsprojekt, das dieser Untersuchung als Basis dient und welches
vom Schweizerischen Nationalfonds unterstiitzt wurde, ist eingebettet in ein
grosseres international vergleichendes Projekt, an dem auch Norwegen, Déne-
mark und die Niederlande beteiligt waren. Dies erdffnet die Mdoglichkeit, die
Resultate fiir die Schweiz mit den Erkenntnissen aus den anderen Léndern zu
vergleichen und sie so auch besser verstehen und bewerten zu konnen.

Bevor wir uns aber den Ergebnissen zuwenden, gilt es, sich ein paar Gedanken
iiber die Schweizer Gemeinden, tiber die Demokratie, iiber die verschiedenen In-
dikatoren, mit denen die Qualitdt der Demokratie auf lokaler Ebene gemessen
wird, sowie iiber die Wirkungen der Gemeindegrosse und anderer Faktoren auf
die Qualitdt und das Funktionieren der lokalen Demokratie zu machen. Eine
sorgfaltige Analyse der Wirkungen der Gemeindegrosse und anderer Einfluss-
faktoren stellt hohe Anforderungen an die Untersuchungsanlage. Das genaue
Vorgehen wird ebenfalls ausfiihrlicher beschrieben.

1.1 Die Gemeinden

Herausragendes Strukturmerkmal der Schweizer Gemeinden ist ihre Kleinheit.
Anders als beispielsweise in Danemark, den Niederlanden und Norwegen wur-
de hierzulande bis anhin darauf verzichtet, durch gross angelegte Territorialre-
formen und Gemeindefusionen die Zahl der Gemeinden zu verringern.!

Erst in jlingerer Zeit sind in einzelnen Kantonen Projekte in Angriff genommen
worden, welche mehr oder weniger direkt darauf abzielen, die Zahl der Gemein-
den zu senken. Diese Bemiihungen sind nicht ganz erfolglos geblieben. Seit 1990
ist die Zahl der Gemeinden von 3’021 auf 2’763 (Stand 1. Januar 2005) zuriick-
gegangen. Nach wie vor gilt aber, dass die Schweizer Gemeinden mehrheitlich
klein, im internationalen Vergleich sogar sehr klein sind. Rund die Hélfte hat we-

1 In der Zeit zwischen 1950 und 2001 wurde in Didnemark die Zahl der Gemeinden von 1303 auf 276, in den
Niederlanden von 1015 auf 537 und in Norwegen von 744 auf 435 reduziert (vgl. Steiner 2002: 176). Die da-
nische Kommunalreform von 2007 geht nun noch einen Schritt weiter. Fiinf neue Verwaltungseinheiten
ersetzen die bestehenden 13 Amter (counties) und die kleineren Gemeinden werden zusammengelegt, sodass
sich die Zahl der Gemeinden auf 98 reduzieren wird.
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niger als 1’000 Einwohner, in einem knappen Drittel aller Gemeinden wohnen
sogar weniger als 500 Personen. Allerdings bieten diese zahlreichen Klein- und
Kleinstgemeinden nur einem kleinen Teil der Bevolkerung eine Heimat: In den
Gemeinden mit weniger als 1’000 Einwohnern leben etwas mehr als acht Prozent
der Schweizer Bevolkerung und in Gemeinden mit weniger als 500 Einwohnern
sind es rund drei Prozent (Bundesamt fiir Statistik 2004).

Tabelle 1.1: Grosse und Grossenstruktur der Schweizer Gemeinden, 2004
Gemeindegrisse Anzahl Gemeinden Einwohnerzahl
Absolut In Prozent Absolut In Prozent
Bis 249 428 15.4 62181 0.8
250-499 438 15.8 161178 2.2
500-999 550 19.8 399383 54
1’000-1'999 535 19.3 765036 10.3
2'000—4'999 515 18.6 1621463 21.9
5000-9'999 188 6.8 1311207 17.7
10°000-19'999 90 3.2 1257517 17.0
20'000-49'999 23 0.8 687905 9.3
50’'000-99'999 3 0.1 220852 3.0
100’000 und mehr 5 0.2 928380 12.5
Alle Gemeinden 2775 100.0 7415102 100.0

Anmerkungen: Die Angaben beziehen sich auf den 31. Januar 2004. Zu diesem Stichtag weist das BFS die
Einwohnerzahlen fiir 2775 Gemeinden aus. Quelle: Bundesamt fiir Statistik (2004): Bilanz der stdndigen
Wohnbevdlkerung; eigene Berechnungen.

Wie gross die Unterschiede zu den Gemeinden in den anderen in dieser Studie
berticksichtigten Landern sind, zeigen folgende Zahlen: In den Niederlanden lag
die durchschnittliche Einwohnerzahl pro Gemeinde im Jahr 2001 bei knapp
30’000 Einwohnern, in Dédnemark bei gegen 20’000 Einwohnern und in Norwe-
gen bei rund 10’000 Einwohnern (vgl. Steiner 2002: 176). In der Schweiz liegt
der Mittelwert im Vergleich dazu bei knapp 2670 Einwohnern.

Ungeachtet ihrer mehrheitlich geringen Grosse verfiigen die Gemeinden — das
sind zwei weitere wichtige Strukturmerkmale — iiber eine weitreichende Auto-
nomie und vielfiltige Zustdndigkeiten. Dies lasst sich zum einen an der in den
meisten Kantonen gewéhrten Bestandesgarantie oder dem Bekenntnis zum Sub-
sidiaritdtsprinzip erkennen. Letzteres besagt, dass den Gemeinden alle Aufgaben
zufallen, die nicht ausdriicklich dem Kanton oder dem Bund zugewiesen sind
(vgl. Meylan et al. 1972: 23). Zum anderen findet die Bedeutung der Schweizer
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Gemeinden ihren Ausdruck in ihrer Finanz- und Steuerhoheit. So bestimmen die
Gemeinden selbst iiber ihre Ausgaben und die Hohe der Steuersitze. Die Schwei-
zer Gemeinden sind — auch wenn ein grosser Teil ihrer Ausgaben durch kanto-
nale und nationale Bestimmungen gebunden sind — keine reinen Vollzugsorga-
ne der iibergeordneten Staatsebenen. Wichtige politische Entscheidungen wer-
den auf der Gemeindeebene selbst getroffen. Vor diesem Hintergrund kommt der
Lokalpolitik — gerade auch im internationalen Vergleich — eine grosse Bedeu-
tung zu.

Die grosse politische Bedeutung der Schweizer Gemeinden gilt es allerdings in-
sofern zu relativieren, als der Anteil der 6ffentlichen Ausgaben, der durch die
Schweizer Gemeinden getitigt wird, im internationalen Vergleich nicht ausge-
sprochen gross ist. Hierzulande belduft sich der Anteil der Gemeindeausgaben
an den Ausgaben der 6ffentlichen Hand auf weniger als 30 Prozent. In Danemark
und Norwegen liegt er im Vergleich dazu bei rund 75 respektive bei rund 60 Pro-
zent. Verantwortlich fiir diesen tiefen Wert in der Schweiz sind die Kantone,
denen bei der Erbringung der 6ffentlichen Aufgaben die grosste Bedeutung zu-
kommt. Bestarkt wird die Autonomie der Gemeinden demgegeniiber durch den
geringen Anteil an Transfers von iibergeordneten Staatsebenen. In keinem ande-
ren europdischen Land sind die Transfers geringer als in der Schweiz (vgl. Stei-
ner 2002: 56 f.).

1.2 Lokale Demokratie

1.2.1 Demokratie in den Gemeinden

Der Begriff der Demokratie ist eng mit den Stidten und Gemeinden verbunden.
Bereits in der antiken Polis und in den Stadt-Staaten des Mittelalters wurden
offentliche Angelegenheiten gemeinsam geregelt, auch wenn noch grosse Teile
der Bevolkerung von der Teilnahme an den Entscheidungen ausgeschlossen
waren. Ebenso kannten alemannische Dorfgemeinschaften des ladndlichen
Raums weitreichende Formen der demokratischen Selbstverwaltung, wobei sich
auch hier die Teilnahme an den Entscheidungen vor allem auf die Alteingeses-
senen und Besitzenden beschréankte.

Mit der Bildung der Nationalstaaten und der fortschreitenden Demokratisierung
der Neuzeit dnderten sich sowohl die Voraussetzungen fiir wie auch die Anfor-
derungen an die Demokratien. Sowohl flichenmassig wie auch was den Zugang
zu den Entscheidungen anbelangt, wurde der Anwendungs- und Giiltigkeitsbe-
reich der demokratischen Organisation stark erweitert. Fragen nach dem inneren
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Zusammenhalt, der Begrenzung der Macht, der Reprdsentation der verschiede-
nen Bevolkerungssegmente und der Organisation der Entscheidungsprozesse
stellten sich in einem ganz anderen Masse.

Auch die gesellschaftliche und politische Bedeutung der Gemeinden und Stidte
hat sich im Laufe der Entwicklung entscheidend verdndert. Sie sind hinsichtlich
der Aufgabenerbringung nicht mehr weitgehend auf sich selbst gestellt, sondern
bilden die unterste politische Ebene in einem Staatsgefiige, und es kommt ihnen,
zusitzlich zu ihrem eigenen Wirkungskreis, eine grosse Zahl von zentralstaatli-
chen (Vollzugs-)Aufgaben zu. Auch sind es nicht mehr nur die Wohlhabenden
und Alteingesessenen, welche an den politischen Entscheidungsprozessen teil-
nehmen konnen, sondern die Biirgerinnen und Biirger respektive teilweise sogar
alle erwachsenen Einwohnerinnen und Einwohner.

Unschwer einzusehen ist, dass der Stellenwert der Demokratie in der Gemeinde
in einem Zusammenhang mit der Bedeutung der Gemeinde im Staatsgefiige
steht. Den Schweizer Gemeinden wird, wie bereits angedeutet, eine grosse
Bedeutung attestiert. Entsprechend sind die Qualitit und das Funktionieren der
lokalen Demokratie von grossem Interesse, auch wenn aufgrund der geringen
Grosse und der grosseren Bedeutung der Kantone die Gemeinden in der Schweiz
bei der Erbringung verschiedenster Aufgaben eine weniger wichtige Rolle ein-
nehmen als beispielsweise in Ddnemark und den Niederlanden. Ganz anders wiir-
de es aussehen, wenn es sich bei den Gemeinden lediglich um territoriale Ein-
heiten der dezentralen kantonalen oder bundesstaatlichen Verwaltung handeln
wiirde, in denen keine substanziellen materiellen Entscheidungen anfallen.

Natiirlich gibt es auch weiterreichende Gemeinsamkeiten zwischen Demokratie
auf lokaler und Demokratie auf nationaler Ebene. Die Grundvoraussetzungen
einer demokratischen Organisation, wie etwa das Prinzip der Volkssouverénitat
und die politische Gleichheit aller, die Grundrechte und der Schutz des Einzel-
nen vor staatlicher Willkiir, das allgemeine und gleiche Wahlrecht sowie weite-
rer Partizipationsrechte bleiben dieselben. Ebenso finden sich weitreichende
Parallelen was die Anforderungen an die demokratischen Prozesse anbelangt.

Dennoch finden sich auch bedeutende Unterschiede, die vor allem damit zusam-
menhdngen, dass die Gemeinden kleiner und homogener sind als Staaten und
dass in den Gemeinden andere Entscheidungen anfallen als auf nationaler Ebene:
» Grdssere und direktere Betroffenheit: Von vielen Entscheidungen, die auf lo-
kaler Ebene anfallen, sind die Biirgerinnen und Biirger starker und direkter
betroffen als von Entscheidungen, die auf nationaler Ebene gefdllt werden.
Dies hidngt zum einen damit zusammen, dass zahlreiche kommunale Aufga-
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ben, beispielsweise in den Bereichen Gesundheit, Soziales, Bildung, Planung
und Bauen, fiir das alltidgliche Leben von grosser Bedeutung sind. Zum an-
deren finden die politischen Verdnderungen und Eingriffe im unmittelbaren
Lebensumfeld statt.

Grossere Néihe zu den Entscheidungstrdgern: In den Gemeinden ist die Dis-
tanz zwischen den Biirgerinnen und Biirgern und den Entscheidungstrigern
deutlich geringer. Man kennt die Verantwortlichen teilweise personlich und
hat einen direkteren Zugang zu ihnen. Die Entscheidungen werden in unmit-
telbarer Ndhe gefallt und nicht in der Landeshauptstadt. Die politischen Pro-
zesse lassen sich besser nachvollziehen. Daraus erwéchst auch die Moglich-
keit, oder zumindest das Bediirfnis, direkt auf die politischen Entscheidun-
gen Einfluss zu nehmen.

Ort der direkten und unmittelbaren Deliberation: Die direktere Betroffenheit
und die grossere Nihe zu den Entscheidungstrigern bilden zusammen mit
den engeren sozialen Netzwerken unter den Einwohnern einer Gemeinde die
besseren Voraussetzungen um iiber politische Fragen zu diskutieren. Ganz im
Sinne der «alten Griechen» (Platon, Aristoteles) sollte man sich personlich
kennen und einander freundlich gesinnt sein, damit die ideale Demokratie
verwirklicht werden kann. Dazu kommt, dass gerade in kleinen Kontexten,
in denen sich alle kennen, Minderheiten nicht einfach ausgeschlossen wer-
den konnen und sich konkordanzartige Verantwortungs- und Entscheidungs-
strukturen aufdréngen.

Aufbauend auf diesen charakteristischen Eigenheiten, die den Gemeinden zuge-
schrieben werden, finden sich verschiedene Demokratietheorien, fiir die die
lokale Demokratie nicht nur entwicklungsgeschichtlich die Keimzelle der De-
mokratie darstellt, sondern auch die von ihnen propagierte Form der Demokra-
tie in idealer Weise verkorpert:

Anhiénger der partizipatorischen Demokratietheorie sehen in der Gemeinde
einen Ort, wo die Voraussetzungen fiir eine moglichst starke und gleichmas-
sige Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger an den politischen Entschei-
dungen besonders gut sind (Pateman 1970, Barber 1984).

Fiir die Anhédnger der direkten Demokratie oder der Versammlungsdemokra-
tie sind eine direkte Beteiligung und die Durchfiihrung von Versammlungen
iiberhaupt nur in kleinen Kontexten moglich. In kleinen Gemeinden braucht
es keine Reprisentation, welche nach ihrer Ansicht die Partizipation zerstort
(vgl. Barber 1994).

Die Anhidnger der deliberativen Demokratie sehen in der Gemeinde den Ort,
wo der Diskurs (Habermas 1992) als Voraussetzung fiir legitimierte Entschei-
dungen am ehesten stattfinden kann.

Fiir Vertreter der Zivilgesellschaftstheorie (Etzioni 1993) geht Gemeinde ein-
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her mit Gemeinschaft und sozialen Bindungen, in denen sich die Individuen
sozial vertraglich organisieren kdnnen.

* Und die Vertreter der Lehre vom Sozialkapital (Putnam 1993) sehen in der
Gemeinde einen wichtigen Ort fiir die Herausbildung von sozialen Bindun-
gen und Fertigkeiten, welche als zentrale Basisqualitdt einer demokratischen
Gesellschaft betrachtet werden.

Allerdings gibt es auch gute Griinde, aus demokratietheoretischer Sicht in

kleinen politischen Kontexten Defizite zu orten. Argumente, welche dagegen

sprechen, dass in Gemeinden die Demokratie in idealer Weise verwirklicht wer-
den kann, sind etwa:

» FEingeschrinkte funktionale Differenzierung: Die Kleinheit verhindert eine
optimale Ausgestaltung der verschiedenen politischen Rollen. Amterkumu-
lation und eine fehlende Professionalisierung fiihren zu Abhingigkeiten von
einzelnen Personen, beschriankten Kontrollmdglichkeiten und Interessenkon-
flikte.

» Starke soziale Kontrolle: Abweichende Meinungen werden als Bedrohung
wahrgenommen. Die freie Meinungsdusserung ist eingeschrénkt, die politi-
sche Debatte kommt zu kurz. In Gemeindeversammlungen finden in der
Regel keine geheimen Abstimmungen statt, es braucht Mut, sich gegen die
Behorden oder gegen die Mehrheit der Gemeindebevolkerung zu stellen.

* Konsensorientierung und Konfliktvermeidung: Das Entscheidungssystem in
kleinen Kontexten ist eher konsens- und weniger wettbewerbsorientiert. Die
Anhinger einer Wettbewerbsdemokratie kritisieren diese Konsensorientie-
rung, welche die politischen Unterschiede zu wenig klar zum Ausdruck bringt
und die vor allem auch die Verantwortung fiir die Politik nicht klar einer Per-
son oder Partei zuweisen ldsst.

Die Bedeutung der Gemeinden als «Grundschule der Demokratie» und als

Ausgangspunkt fiir eine demokratische Organisation der Gesellschaft kommt

auch in den Anstrengungen verschiedener Entwicklungsorganisationen zum

Ausdruck, die dezentrale Selbstverwaltung zu fordern. Aber auch in den «etab-

lierten Demokratien» finden sich wieder vermehrt Anstrengungen, iiber den

Einbezug der Biirgerinnen und Biirger in lokale Entscheidungsprozesse dem

Riickgang der politischen Partizipationsbereitschaft und der zunehmenden

Entfremdung der Biirgerinnen und Biirger von Politik und Parteien entgegenzu-

treten:

* Ausgehend vom Governance-Begriff der Weltbank hat der Entwicklungs-
hilfeausschuss der OECD 1995 einen Orientierungsrahmen zur Forderung
von Good Governance in ihren Partnerlindern formuliert (OECD 1995).
Wichtige Punkte fiir die Erreichung der gesteckten Ziele, die die Beteiligung
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der Bevdlkerung an politischen Entscheidungen, Rechtsstaatlichkeit und
Rechtssicherheit, die Achtung der Menschenrechte, eine marktorientierte
soziale Wirtschaftsordnung und ein entwicklungsorientiertes staatliches
Handeln beinhalten, sind vor allem auch eine Dezentralisierung hin zu kom-
munaler Aufgabenerbringung und kommunaler Selbstverwaltung.

Ganz dhnlich fordert das entwicklungs- und umweltpolitische Aktionspro-
gramm fiir das 21. Jahrhundert, die Lokale Agenda 21, die an der Konferenz
fiir Umwelt und Entwicklung der Vereinten Nationen 1992 in Rio de Janeiro
von 178 Staaten beschlossen wurde, mit Blick auf die Demokratie in den
Gemeinden eine Politik auf kommunaler Ebene, die nach dialogischen Prin-
zipien gestaltet wird. Politik, Verwaltung, Biirgerinnen und Biirger, lokale
Organisationen und Privatwirtschaft sollen gleichberechtigt kommunale
Politik entwerfen und umsetzen. Politische Partizipation wird als entschei-
dende Bedingung fiir effektives Regieren angesehen. Die Kommune soll Hort
der demokratischen Modernisierung, Biirgerinnen und Biirger sollen zu
Reformakteuren und selbst bestimmte Entscheidungsfindung auf kommu-
naler Ebene soll mit den inhaltlichen Zielen der Nachhaltigkeit verbunden
werden.

Ziel der Biirgerkommune, die seit einigen Jahren vor allem in Deutschland
propagiert wird, ist die Neugestaltung des Kriftedreiecks zwischen Biirge-
rinnen und Biirgern, Kommunalvertretung und Verwaltung (vgl. Bogumil et
al. 2003). Dabei geht es um die Ergdnzung représentativer Entscheidungsfor-
men mit direktdemokratischen und kooperativen Formen der Demokratie.
Ziele der Biirgerkommune sind eine hohere Biirgerzufriedenheit mit kommu-
nalen Dienstleistungen und Planungsprojekten (Akzeptanz), eine stirkere
Teilnahme der Biirgerinnen und Biirgern an der demokratischen Willensbil-
dung und die Revitalisierung der kommunalen Demokratie (Demokratisie-
rung), die Hilfsbereitschaft der Biirgerinnen und Biirger untereinander und
die starkere Identifikation mit der Stadt (Solidaritdt und Identitét), die Ent-
lastung der kommunalen Haushalte durch Biirgerbeteiligung (Effizienz)
sowie bessere Politikergebnisse im Sinne der politischen Zielsetzungen
(Effektivitat) — kurz: Ziel ist eine Verbesserung der lokalen Demokratiequa-
litat.

Und schliesslich erwédgt die Europdische Charta der kommunalen Selbstver-
waltung des Europarates, welche in der Schweiz von der Bundesversamm-
lung am 15. Dezember 2004 genehmigt wurde, in ihrer Praambel, dass die
«kommunalen Gebietskorperschaften einer der Grundpfeiler jeder demokra-
tischen Staatsform sind», dass das «Recht der Biirger auf Mitwirkung an den
offentlichen Angelegenheiten einer der demokratischen Grundsétze ist, die
allen Mitgliedstaaten des Europarates gemeinsam sind», dass «dieses Recht
auf kommunaler Ebene am direktesten ausgetiibt werden kann» und «dass das
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Bestehen kommunaler Gebietskorperschaften, die mit tatsdachlicher Verant-
wortung ausgestattet sind, eine zugleich wirkungsvolle und biirgernahe
Verwaltung erméglichty.?

1.2.2 Messung lokaler Demokratiequalitit

Wie kann die Qualitit der Demokratie in einer Gemeinde iliberhaupt gemessen
werden? Bereits die einleitenden Worte haben gezeigt, dass es unterschiedliche
Vorstellungen davon gibt, was Demokratie ist oder was sie sein sollte.

In der politikwissenschaftlichen Literatur finden sich verschiedene Vorgehens-
weisen Demokratie zu messen.? Ausgangspunkt sind dabei jeweils die minima-
len Grundvoraussetzungen an ein demokratisches System, wie regelméssige,
allgemeine und freie Wahlen, ein effektives legislatives Vertretungsorgan, die
Gewaltenteilung, das Vorhandensein gewisser Grundrechte sowie die Existenz
eines Parteienwettbewerbs respektive die Mdglichkeit, dass sich die politischen
Interessen iiberhaupt organisieren kdnnen. Diese Charakteristiken sagen jedoch
vor allem etwas aus {liber die formale und institutionelle Ausgestaltung demokra-
tischer Systeme, nicht jedoch iiber das effektive Funktionieren der Demokratie,
wie es aus der Perspektive der Biirgerinnen und Biirger wahrgenommen wird.
Nicht beriicksichtigt bleibt deren Eingebundenheit in das lokale Leben, deren
Informiertheit, aufgrund derer sie sich an den politischen Entscheidungen betei-
ligen, das Vertrauen, das sie in die Politikerinnen und Politiker haben, wie weit
es fiir sie ersichtlich ist, wer fiir die politischen Entscheidungen verantwortlich
ist, usw. Mit der hier gewihlten Untersuchungsanlage wird explizit auf Einstel-
lungen, Bewertungen und Verhaltensweisen der Einwohnerinnen und Einwohner
fokussiert: Fiir die Biirgerinnen und Biirger heisst Demokratie idealerweise, dass
alle dieselben Mdglichkeiten zur Teilnahme an politischen Entscheidungspro-
zessen haben, sei dies direkt oder indirekt iiber die Wahl von Représentanten,
dass die gewihlten Vertreter auf ihre Bediirfnisse und Anliegen eingehen, und
dass diese sich ihnen gegeniiber verantworten. Demokratie kann aber nicht nur
auf die Entscheidungsfindungsprozesse (Input-Seite) beschrinkt werden, son-
dern es muss auch die (wahrgenommene) Qualitét des staatlichen Leistungsan-

2 Amtliche Sammlung des Bundesrechts 2005, Seite 2393.

3 So misst der Vanhanen-Index beispielsweise den Parteienwettbewerb und die politische Beteiligung, der Polity-
Index (PI) misst freie und kompetitive Wahlen, horizontale Machtbeschrankungen und Freiheitsrechte und der
Freedom House Index (FHI) basiert auf zehn Kriterien, welche sich auf den Wahlprozess, auf die politische
Vielfiltigkeit der Interessenorganisation, die politische Beteiligung, sowie auf das Funktionieren der Regie-
rung beziehen, und auf einem Indikator der biirgerlichen Rechte mit den Aspekten freie Meinungsdusserung,
Vereins- und Organisationsfreiheit, Rechtsstaatlichkeit und Autonomie.
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gebots (Output-Seite) miteinbezogen werden. Letztlich tragen sowohl Input- wie
Output-Aspekte zur Legitimation eines politischen Systems bei.

Damit nimmt die vorliegende Analyse Riicksicht auf Befunde der gegenwirti-
gen empirischen Demokratieforschung, die zur Messung der Qualitdt demokra-
tischer Systeme auch Befragungsdaten einbezieht (Pickel 2000). Nur so kénnen
eine ganze Reihe weiterer Aspekte, die mit der Qualitit und dem Funktionieren
der Demokratie in Verbindung gebracht werden, beriicksichtigt werden. Nament-
lich sind dies Aspekte, die haufig als Merkmale einer aktiven Zivilbiirgerschaft
gelten, wie beispielsweise die soziale Integration, das Interesse an der Politik,
das Wissen tiber die Politik und die eigene politische Kompetenz, also das Ge-
fiihl, an der Politik teilnehmen und etwas bewirken zu kdnnen. Weiter gelten das
Vertrauen in die Politikerinnen und Politiker und die Politik ganz allgemein, so-
wie die Zufriedenheit mit der Politik und ihren Ergebnissen als zentrale Voraus-
setzungen fiir eine funktionierende Gemeindedemokratie. Zentral ist schliesslich
auch die politische Beteiligung, die entweder in verfasster Weise (Wahlen, Ab-
stimmungen) oder durch alternative Beteiligungsformen (z.B. Diskussion mit
Gemeindepolitikern, Leserbrief schreiben, etc.) wahrgenommen werden kann.
Mit anderen Worten: Wir betrachten die Qualitit und das Funktionieren der
lokalen Demokratie als abhdngig von folgenden sechs Einstellungen, Einschdt-
zungen und Verhaltensweisen der Gemeindebiirgerinnen und -biirger (vgl. Ab-
bildung 1.1): Soziale Integration, politisches Interesse, politische Kompetenz,
Vertrauen in das politische System, Zufiriedenheit mit dem politischen System und
politische Beteiligung. All diese Aspekte sind (normative) Voraussetzungen fiir
eine funktionierende Demokratie.

Abbildung 1.1: Einflussfaktoren fiir Ausprdgung und Qualitdt lokaler
Demokratie
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Getreu dem auch in der Wahlforschung haufig verwendeten «funnel of causality»
(Campbell et al. 1976), dem «Trichter der Kausalitdt», nimmt die Komplexitat
unserer Modelle schrittweise zu: Wir gehen davon aus, dass soziale Integration
politisches Interesse beeinflusst, dass Interesse seinerseits eine notwendige aber
nicht unbedingt hinreichende Voraussetzung fiir politische Kompetenz, politi-
sches Vertrauen und Zufriedenheit darstellt. Kompetenz wiederum beeinflusst
Vertrauen und Zufriedenheit, wobei letztere auch durch den Grad an Vertrauen
in die Politik und die Politiker beeinflusst wird. Alle fiinf Kerngrdssen priagen
schliesslich die Bereitschaft zur politischen Beteiligung und zwar sowohl der
herkommlichen verfassten wie auch der alternativen Partizipation. Form und
Stirke dieser sechs fiir die vorliegende Untersuchung zentralen Determinanten
—so unsere zentrale Annahme — bestimmen die Auspragung und die Qualitdt der
lokalen Demokratie.*

Mit diesen sechs Determinanten decken wir mindestens drei in der empirischen
Demokratieforschung behandelte zentrale Prinzipien der Demokratie ab (vgl.
Diamond und Morlino 2004; Morlino 2004; Schiller 1999):

Erstens beleuchten wir mit der sozialen Integration, dem politischen Interesse
und der politischen Kompetenz Aspekte der Zivilbiirgerschaft. Eine eingebun-
dene, interessierte und kompetente Bevolkerung ist die Grundlage einer funktio-
nierenden Demokratie, weil nur so Praferenzen ins politische System eingebracht
werden, die von der Regierung bendtigt werden und weil so die Kontrolle der
Behorden durch die reprisentierten Biirgerinnen und Biirger eher gesichert wird.

Zweitens wird mit dem politischen Vertrauen auch das Prinzip der Responsivi-
tat abgedeckt. Responsivitit ist dann gegeben, wenn die Regierenden ihre Ent-
scheidungen verantwortungsvoll und im Sinne der Regierten fdllen. Bei der Zu-
friedenheit messen wir dariiber hinaus auch die Evaluation des Outputs. Auch
dieser Aspekt kann zum Prinzip der Responsivitit gezahlt werden: Sind die Re-
gierten mit dem Output zufrieden, so kann dies auf verantwortungsvolles Regie-
ren hindeuten.

4 Freilich gibt es zahlreiche alternative Vorschlige, welche Determinanten die Qualitdt von Demokratie bestim-
men. Neben den drei von uns abgedeckten Prinzipen Inklusion, Responsivitéit und Partizipation werden etwa
die Prinzipien Kontrolle (Accountability), Rechtsstaatlichkeit, Wettbewerb, Reprasentation oder Transparenz
vorgeschlagen (vgl. dazu etwa Diamond und Morlino 2004; Morlino 2004; Schiller 1999). In unserem Fall
bestimmt auch die Datenverfiigbarkeit die Auswahl. Zentral ist, dass die von uns verwendeten Determinanten
aus Antworten von Individuen stammen. Wir verwenden deshalb nur solche Grossen.
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Drittens spielt die Partizipation in allen herkémmlichen Indizes der Demokra-
tie eine zentrale Rolle: Nur in einem System, das Partizipation ermoglicht,
sicherstellt und anregt, kann sich Demokratie im Sinne von Lincolns Formel
des «government by the people» verwirklichen. Dabei sei noch einmal erinnert,
dass es in der vorliegenden Untersuchung gerade nicht um die einfache tatsdch-
liche Hohe der Beteiligung geht, sondern dass wir mit der Befragung die Be-
reitschaft der Einwohnerinnen und Einwohner zu aktiver politischer Beteiligung
messen.

1.3 Der Einfluss der Gemeindegrosse

Nicht jede Gemeinde ist gleich gross. Eine Stadt bietet nicht dieselbe Néhe
zwischen den Mandatstriagern und den Biirgerinnen und Biirgern wie ein Dorf,
und die Politik gleicht in vielem der Politik auf nationaler Ebene. Entscheidend
ist weniger, auf welcher staatlichen Ebene Politik betrieben wird als vielmehr
wie gross der Kontext ist, in dem die politischen Entscheidungen gefallt werden.

Diese Feststellung fiihrt uns auf die Suche nach dem Einfluss der Grdsse einer
Gemeinde auf die Qualitdt der Demokratie, die in dieser Gemeinde praktiziert
und gelebt wird. Stimmt die landldufige Vorstellung, dass vor allem die kleinen
Gemeinden mit ihren Gemeindeversammlungen die eigentlichen «Kernzellen
der Demokratie» darstellen? Oder sind kleine Gemeinden gerade aufgrund ihrer
Strukturen und der oft auf Einzelpersonen basierenden Politik und Interessen-
vermittlung sogar besonders anfillig fiir Demokratiedefizite, wie dies mit den
Hinweisen auf «allmichtige Dorfkdnige» und den lokalen «Filz» suggeriert
wird? Stellen nicht viel mehr die Stadte mit ihren Parlamenten und ausgebauten
Parteiensystemen eine angemessenere Form der Demokratie dar?

Die Frage nach dem Einflusse der Grosse eines politischen Systems auf das
politische Verhalten und letztlich auf das Funktionieren einer Demokratie tiber-
haupt, beschiftigte bereits die Philosophen im «alten» Griechenland. Mit dem
Ubergang von den Feudalsystemen hin zu den republikanischen Staatsformen
der Stadtstaaten Griechenlands wurde das erbliche Konigtum vom Adel abge-
16st und die grossfldchigen Territorialherrschaften durch die «polis» als vorherr-
schende staatliche Einheit ersetzt (vgl. Fenske et al. 1996: 22). Ins Zentrum
rlickte damit auch die Frage nach der idealen Grosse der «polis».

Platon war beispielsweise der Meinung, dass die Biirgerschaft so gross sein
sollte, dass alle einander noch personlich kennen und sich freundlich gesinnt
sind. Nach seinen Vorstellungen liess sich sogar eine Obergrenze berechnen, die
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er bei 5°040 Familienoberhduptern ansetzte.> Aristoteles war der Ansicht, dass
die «polis» hdchstens so gross sein sollte, dass die Leute den Charakter der
anderen noch kennen. Zudem sollten sich alle auf einem Platz versammeln kon-
nen, sodass sie in den Diskussionen den jeweiligen Sprecher noch héren kdnnen.
Die Mindestgrosse war nach Aristoteles dadurch bestimmt, dass die Gemein-
schaft fahig sein sollte, sich selbst zu versorgen.®

In der Neuzeit setzte man sich als Folge der Aufklarung und der Abschaffung des
Absolutismus erneut mit solchen Fragen der optimalen Grosse einer Demokra-
tie auseinander. Nun ging es darum, die sich in der Entstehung befindlichen Na-
tionalstaaten zu organisieren. So beméngelte unter anderem Rousseau, dass sich
die Moglichkeiten der Biirger sich effektiv an der Politik zu beteiligen, umge-
kehrt proportional zur Grosse des Staates verhalte. Mit anderen Worten: je mehr
Biirger in einem Staat wohnen, desto kleiner wird der Anteil des Einzelnen an
der politischen Entscheidung. Gleichheit, politische Beteiligung, Kontrolle iiber
die Regierung, politische Rationalitét, Freundlichkeit und biirgerlicher Konsens
gehen in dem Masse zurlick, wie die Bevolkerung und das Territorium eines Staa-
tes grosser werden.” Aber auch eine zu geringe Grosse birgt, so zumindest in den
Augen von Montesquieu, Gefahren: «Si une république est petite, elle est détruite
par une force étrangére; si elle est grande, elle se détruit par vice intérieur».?

Gewaltenteilung, Foderalismus und die reprisentative Demokratie sind aus
diesem Blickwinkel letztlich nichts anderes als institutionelle Vorkehrungen, die
der Demokratie auch in grosseren Kontexten zum Durchbruch verhelfen sollten.
Die Vorstellungen der griechischen Philosophen und die Uberlegungen von
Rousseau und Montesquieu zu den «wahreny, kleinrdumigen Demokratien in
tiberschaubaren Strukturen sind aber nie ganz verschwunden. Sie finden sich
heute — wie erwdhnt — bei den Gegnern von Zentralisierungsbestrebungen, den
Anhédngern autonomer lokaler Einheiten und der partizipatorischen Basisdemo-
kratie.

Auch die Politikwissenschaft hat die Frage nach dem Einfluss der Grosse auf die
Qualitdt und das Funktionieren demokratischer Institutionen immer wieder
beschiftigt. Vor mehr als 30 Jahren publizierten Robert Dahl und Edward Tufte
ihre klassische Studie «Size and Democracy». Die von den beiden Autoren

Nachzulesen in Platons Nomoi.
Nachzulesen in Aristoteles’ Politik.

Du Contrat social, versch. Passagen.

De I’Esprit des lois, Livre IX, Chapitre 1.

0 3 N
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bereits damals als unbefriedigend bezeichnete Datenlage (1973: 61) hat sich bis
heute nur unwesentlich verbessert. In der Zwischenzeit wurde zwar eine ganze
Reihe von Studien verdffentlicht, die sich mit den Beziehungen zwischen Ge-
meindegrosse und lokaler Demokratie befassen (Jamil 1991; Mouritzen 1989;
Pettersen und Rose 1998), da es sich jedoch jeweils um Lénderstudien handelt,
ist deren allgemeine Aussagekraft aufgrund der landerspezifischen Gegebenhei-
ten relativ gering. Mitunter sind zudem methodische Probleme verantwortlich
fiir den mangelhaften Kenntnisstand. So gehen nicht nur die Ansichten dariiber,
was lokale Demokratie tiberhaupt ist und wie sie definiert werden soll, sondern
auch die Frage, wie die Grosse einer Gemeinde gemessen wird, nach wie vor
weit auseinander (Keating 1995: 131).

In der Regel wird zur Bestimmung der Grdsse einer Gemeinde auf die Zahl der
Einwohner zuriickgegriffen (Dahl 1967; Dahl und Tufte 1974; Jamil 1991; Mar-
tins 1995; Mouritzen 1989; Nielsen 1981; Oliver 2000; Pettersen und Rose 1996;
Rose 2001; Verba und Nie 1972). Es ist leicht nachvollziehbar, dass sich die Aus-
pragung lokaler Demokratie beziiglich des politischen Systems oder der politi-
schen Akteure in einer Gemeinde mit wenigen hundert Einwohnern nur schwer
mit der Demokratie in einer Stadt von 360’000 Einwohnern vergleichen ldsst. Es
kann aber argumentiert werden, dass auch die territoriale Ausdehnung von
Bedeutung ist. Eine grosse Flache bedingt gegebenenfalls eine dezentralisierte
Verwaltungsstruktur und Vorkehrungen im politischen System (z.B. Wahlkreise),
um den raumlichen Distanzen Rechnung zu tragen. Ferner kann mit dem Mass
der Bevolkerungsdichte versucht werden, die Bevolkerungszahl und die Flache
zu kombinieren (Blais und Dobrzynska 1998; Hoffmann-Martinot et al. 1996;
Pettersen und Rose 1996), da in dicht besiedelten Gebieten die Biirgerinnen und
Biirger einfacher zu erreichen, zu informieren und wohl auch zu mobilisieren
sind. Und es miisste auch die Besiedlungsform beriicksichtigt werden. In einer
Gemeinde, in der sich die Bevolkerung auf einige wenige Siedlungen konzen-
triert, verlduft die Politik moglicherweise in anderen Bahnen als in einer Streu-
siedlung, in der sich die Bevolkerung gleichméssig und dispers tiber das gesamte
Gemeindegebiet verteilt.

Weiter besteht die Moglichkeit, dass die Grosse einer Gemeinde nicht in allen
Grossenbereichen dieselbe Wirkung entfaltet und es bestimmte Schwellenwerte
gibt. Grosseneffekte konnen, wie wir weiter unten noch sehen werden, z.B. nur
beim Ubergang von ganz kleinen zu mittelgrossen Gemeinden auftreten, oder
sie wirken je nachdem in unterschiedliche Richtungen.

Und letztlich stellt sich die Frage, wie die Grossenunterschiede zu quantifizie-
ren sind. Eine Verdoppelung der Einwohnerzahl von 100 auf 200 Einwohner
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andert moglicherweise wenig am Charakter einer Gemeinde, wihrend eine Ver-
doppelung von 2°500 auf 5’000 Einwohner mit einer starken Professionalisie-
rung der Verwaltung einhergehen kann (zur Operationalisierung der Grosse vgl.
Abschnitt 1.4).

1.3.1 Unterschiedliche theoretische Wirkungen der Grosse

Zum Einfluss der Gemeindegrosse auf die Formen und Auspriagungen der loka-
len Demokratie gibt es unterschiedliche Erklarungsansitze. Eine erste Gruppe
von Ansitzen geht davon aus, dass die Gemeindegrosse einen negativen Effekt
auf die verschiedenen wichtigen Aspekte einer funktionierenden Demokratie hat.
Eng damit verbunden ist die Idee, dass die «wahre Demokratie» nur in kleinen,
iiberschaubaren Einheiten praktiziert werden kann. Die entsprechenden Erkla-
rungsansitze gehen bei zunehmender Gemeindegrosse von einem Riickgang des
Gemeinschaftssinns aus. Die zweite Gruppe postuliert, dass die Grosse einen
positiven Effekt hat, weil es erst ab einer bestimmten Gemeindegrosse zu struk-
turierten politischen Auseinandersetzungen kommen kann, in denen organisierte
politische Akteure fiir die notwendige Mobilisierung und Information der
Biirgerinnen und Biirger sorgen. Die beiden moglichen Wirkungsweisen der
Gemeindegrosse wurden von Verba und Nie (1972; vgl. auch Verba et al. 1978)
sinnbildlich in zwei verschiedene Modellen dargestellt: das «decline of commu-
nityp—Modell postuliert eine negative Auswirkung der Grosse wihrend das «mo-
bilization»-Modell von einem positiven Effekt der Grosse ausgeht. Eine dritte
Gruppe von Erkldrungsansétzen geht schliesslich davon aus, dass gar kein Zu-
sammenhang zwischen der Gemeindegrdsse und der Qualitidt der Demokratie
besteht.

Die Argumente, die Demokratie vor allem in den kleinen Gemeinden verwirk-
licht sehen (Kasarda und Janowitz 1974; Nie et al. 1969; Oliver 2000; Verba und
Nie 1972), lauten wie folgt:

» Die grossere Homogenitdt kleiner Gebilde (Jamil 1991; Wilson 1986) fiihrt
zu einer grosseren Ubereinstimmung der Priferenzen der Biirgerinnen und
Biirgern und den tatsiachlichen Leistungen, die die Gemeinde anbietet (Mou-
ritzen 1989).

» Die Wahrscheinlichkeit, dass das Eigeninteresse mit dem dffentlichen Inte-
resse tibereinstimmt, ist in kleinen Gemeinden grosser, da die Normen und
Werte der Bevolkerung in kleinen Gemeinden einheitlicher und starker ver-
innerlicht sind (Barry 1974; Dahl und Tufte 1974; Ladner 1991a).

* Inkleinen Gemeinden sind die Entscheidungsprozesse weniger biirokratisch,
was zu einem direkteren Einbezug der Biirgerpréferenzen in die Politik fiihrt
(Jamil 1991): «As the number of citizens increases the proportion who can



