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LOKALE POLITIK UND DER EINFLUSS LOKALPOLITISCHER
AKTEURE

Andreas Ladner
Soziologisches Institut der Universitit Ziirich®

Der Stellenwert lokaler Politik ist in der Schweiz ausgesprochen gross. Dies
liegt vor allem in der bedeutenden Rolle der Gemeinden im hierarchischen
Staatsaufbau, in ihrer weitreichenden Autonomie und ihrer Finanzhoheit be-
griindet. Bestitigt wird dies durch den grossen Anteil der Ausgaben der offent-
lichen Hand, der durch die Gemeinden getitigt wird sowie durch die nicht
unbedeutendende Zahl der durch die Gemeinden angestellten Personen. In
wichtigen Themenbereichen wie Umwelt, Verkehr und Energie, Unterricht,
soziale Wohlfahrt, Kultur, Erholung und Sport sind die Gemeinden massgebend
engagiert oder gar federfiihrend. Allein schon damit ist fiir geniigend Stoff in
lokalpolitischen Auseinandersetzungen gesorgt.

Zahlreich sind jedoch auch heute noch die auf Vorurteilen und Verallge-
meinerungen beruhenden Aussagen iiber den ,,wahren* Charakter lokaler Poli-
tik. Fiir die einen ist Lokalpolitik reine Sachpolitik, bar jeglicher ideologischer
Hintergriinde, wihrend andere in ihr eine Chance zur Realisierung genuiner
basisdemokratischer Selbstverwaltungsbestrebungen sehen. Ausgehend von
einigen klirenden Worten iiber die spezifischen Eigenheiten der Politik auf
kommunaler Ebene und ihrer aktuellen Bedeutung soll in diesem Aufsatz ge-
zeigt werden, dass nur in einer sehr verkiirzten Form von der Lokalpolitik als
solcher gesprochen werden kann. Anhand der wichtigsten Akteure lokaler
Politik lassen sich drei Gruppen von Gemeinden bestimmen, in denen die
politischen Auseinandersetzungen ganz unterschiedlich strukturiert sind.

1. Charakteristiken lokaler Politik

Eine hiufig getroffene Grundannahme bei der Erforschung lokaler Gemein-
schaften betrifft die ,,Kleinheit des Lokalen* (Bassand und Perrinjaquet, 1986,
202). Weil Gemeinden, bedingt durch ihre geringere Grosse, einen iibersichtli-
chen und homogenen Eindruck machen, wird davon ausgegangen, dass sie
auch leichter zu erforschen sind. Dies muss nicht immer der Fall sein. Ver-
wandtschaftliche Beziehungen und personliche Animositidten haben die Ten-

*  Wertvolle Hinweise fiir diesen Artikel verdanke ich Urs Meuli und Roland Schaller.
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denz, bestehende Interessen zu iiberlagern und kénnen zu dusserst komplexen
und nur sehr schwer erkennbaren Konfliktstrukturen fiihren.!

Das Erforschen lokaler Politik erweist sich vielmehr als schwieriges Unter-
fangen. Im Gegensatz zur Bundesebene, und mit Einschriankungen auch zur
kantonalen Ebene, ist nur wenig systematisches Grundlagenwissen vorhanden,
und es gilt, sich mit einer ungleich grosseren Zahl von politischen Systemen
und einer Vielzahl lokaler Gegebenheiten auseinanderzusetzen. Verstirkt wird
dies durch die foderalistische Gesetzgebung, welche den Gemeinden zusitz-
lich unterschiedliche Rahmenbedingungen setzt (LLadner, 1991a, 52 ff.). Erschwe-
rend wirkt sich zudem auch aus, dass die iiber 3000 Gemeinden in der Schweiz,
in deren Bestand nie in staatsplanerischer, vereinheitlichender Weise eingegriffen
wurde, alles andere als homogene und leicht miteinander vergleichbare politi-
sche Einheiten bilden.

Vor allem die Grossenunterschiede zwischen den Gemeinden, aber auch
die sozio-okonomischen Strukturunterschiede und die verschiedenartigen poli-
tischen Systeme verunméglichen es nahezu, von ,,der Lokalpolitik* schlecht-
hin zu sprechen. Die Gemeinde als kleine Dorfgemeinschaft mit ihren engen
Vernetzungen des politischen, sozialen und wirtschaftlichen Lebens steht der
Stadtgemeinde mit einem ausdifferenzierten Interessenvermittlungssystem ge-
geniiber. Entsprechend entsteht auch in der Forschung ein Graben zwischen
der ,,Stadtforschung‘ und der ,,Kleingemeindeforschung* (Linder, 1980, 17).

Dessen ungeachtet werden immer wieder charakteristische Eigenschaften
lokaler Politik aufgefiihrt, welche diese substanziell oder zumindest graduell
von der Politik auf hoherer Ebene unterscheiden sollen. Als wichtiger Bereich
entpuppt sich dabei die Vorstellung von einem harmonischeren Politikmuster
kleinerer politischer Systeme. Eng damit verkniipft ist das Insistieren auf die
Sachbezogenheit lokalpolitischer Entscheidungen, bei denen ideologische Mo-
mente und Parteipolitik keinen Platz zu haben scheinen. Und schliesslich gibt
es auch gute Griinde, lokalpolitische Entscheide als besonders sensibel und
dem sozialen Wandel unmittelbar ausgesetzt aufzufassen. Die Gemeinde als
intermedidre Organisation sieht sich an vorderster Front mit wandelnden und
gegebenenfalls wachsenden Anspriichen von Seiten der Biirgerschaft wie auch
von Seiten des Staates konfrontiert.

1.1  Lokalpolitik im Zeichen der Konsensdemokratie

Wie Lijphart (1977) anhand von Nationalstaaten belegt, neigen kleine politi-
sche Systeme dazu, der Konsensdemokratie den Vorzug zu geben. In Europa

1 Vgl z. B. die Untersuchung von Windisch (1980) iiber die Walliser Gemeinde ,,Chermignon®.
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sind es vor allem die Linder Schweiz, Belgien, Holland, welche die Konsens-
oder Konkordanzdemokratie bevorzugen (vgl. Lijphart, 1977, 65). Auf die
politischen Gemeinden angewandt, dringt sich zumindest aus dieser Perspekti-
ve eine auf Konsens und Konkordanz ausgerichtete Demokratieform geradezu
auf.

Je niher und intensiver das Zusammenleben und je unmittelbarer und di-
rekter die Betroffenheit von Entscheidungen, desto grosser wird das Bediirfnis,
die Regierungsverantwortung moglichst breit abzustiitzen. Das Konkurrenz-
modell mit Regierungs- und Oppositionspartei wird ersetzt durch ein Konkordanz-
Modell, in dem die wichtigsten Krifte mehr oder weniger, gemiiss ihrem Riickhalt
in der Bevolkerung, in der Exekutive vertreten sind. Erreicht wird dies entwe-
der durch das Proporzwahlverfahren, welches bei Exekutivwahlen in knapp 30
Prozent der Schweizer Gemeinden zum Einsatz kommt, oder durch den weit
hiufigeren freiwilligen Proporz, bei dem die Mehrheitsparteien darauf verzich-
ten, moglichst alle Sitze selbst zu besetzen.?

In Kombination mit einer Mehrparteienregierung und dem Proporzverfahren
gilt es noch weitere Verfahrensweisen zu erwihnen, die sich in kleinen und vor
allem heterogenen Gesellschaften zur Regulierung von Konflikten anbieten.?
Es sind dies beispielsweise das Zugestandnis von wechselseitigen Veto-Rech-
ten, wie dies mit dem Referendumsrecht und teilweise auch mit dem Antrag
auf Urnenabstimmung zum Ausdruck kommt, das gezielte Entpolitisieren von
Problemen und Konflikten, das sich an der Zuschreibung des Sachcharakters
lokalpolitischer Entscheidungen verdeutlichen 1dsst, der Abschluss von Kom-
promissen sowie Konzessionen der stirkeren Konfliktgruppe, die ebenso zu
den Charakteristiken helvetischer Politik gehoren.

Da Gemeinden im allgemeinen bevolkerungsmissig homogener zusam-
mengesetzt sind als die umfassenderen iibergeordneten politischen Ebenen,
entspringen aus der Argumentation von Lijphart auch Griinde, die gegen ein
Konsenssystem sprechen. Wihrend die Konsensdemokratie die angemessene
Organisationsform pluraler, d. h. kulturell und politisch fragmentierter Gesell-
schaften ist, bevorzugen homogene Gesellschaften die Mehrheitsdemokratie
(Lijphart, 1977, 22 £.). Tatsdchlich gibt es auch in der Schweiz ein kleine Zahl
von Gemeinden, in denen aufgrund ihrer Grosse und der homogenen
Bevolkerungsstruktur lediglich eine einzige Partei in der Exekutive vertreten

2 Beim freiwilligen Proporz behalten sich die Mehrheitsparteien immer noch die Méglichkeit
vor, die Auswahl der Kandidatinnen und Kandidaten der,,Oppositionspartei‘‘ zu beeinflussen.
Fiir kritische Gedanken liber das Majorzwahlverfahren mit freiwilligem Proporz, vgl. Ladner
(1993).

3 Vgl. dazu Nordlinger, Eric 1981. Conflict Regulation in Divided Societies. New Haven,
Mass. S. 21 ff. (zit. nach Gabriel 1991).



306 Andreas Ladner

ist, sei dies zusammen mit Parteilosen (ca. 10% aller Gemeinden) oder als
einzige Partei (ca 4% aller Gemeinden).*

Insgesamt dominieren aber — analog zu den Regierungen in Bund und
Kantonen — Mehrparteienexekutiven. In rund drei Viertel der Exekutiven sind
mindestens zwei Parteien vertreten. In etwa 40 Prozent der Gemeinden sind es
drei Parteien und mehr.

Im Gegensatz zu den héheren politischen Ebenen sind in den kommunalen
Exekutiven die biirgerlichen Parteien deutlich stirker vertreten,’ was nicht
zuletzt auch die ideologische Distanz zwischen den Exekutivmitgliedern ver-
mindert. Damit ist jedoch noch nicht gesagt, dass auch die Konflikthaufigkeit
abnehmen muss. So lisst sich beispielsweise zeigen, dass die Zusammenarbeit
zwischen einer biirgerlichen Partei und der SP in der Regel besser funktioniert
als zwischen zwei biirgerlichen Parteien (vgl. Ladner, 1991a, 145).

1.2 Sachpolitik oder Parteipolitik?

Lokalpolitik — vor allem in kleineren Gemeinden — wird vielfach als vollig
unpolitisch beschrieben. In Analogie zur Begriindung des Konkordanzmodells
wird etwa auf das Bediirfnis nach sozialer Harmonie (Holtmann, 1990, 11), das
Fehlen politischer Parteien bzw. distinktiver parteipolitischer Richtlinien so-
wie die vielfach spezifischen, sachbezogenen Einzelfallentscheidungen hinge-
wiesen, welche die Politik ,,auf dem Lande* entpolitisieren, wihrend sich im
Gegensatz dazu in den Stddten und den grossen Gemeinden die politischen
Verhiltnisse kaum von der ,,grossen‘ Politik unterscheiden.

Zumindest was das Fehlen politischer Parteien betrifft, widerlegen empirische
Untersuchungen fiir die Schweiz diese Behauptungen. Allen voran die vier
Bundesratsparteien verfiigen iiber ein sehr feingliedriges Netz von lokalen
Parteisektionen, welches teilweise selbst kleinste Gemeinden zu erfassen ver-
mag (vgl. Ladner 1991a). In rund 70 Prozent der mehrheitlich sehr kleinen
politischen Gemeinden sind heute Ortsparteien organisiert. Auch was die pro-
grammatische Orientierung der Lokalparteien betrifft, so sind Anstrengungen
vorhanden, lingerfristige Perspektiven zu entwickeln. Rund die Hilfte der
Ortsparteien verfiigt iiber ein eigenes Aktions- oder Parteiprogramm. Von die-
sen wiederum erachten etwa zwei Drittel ein solches Programm als wichtig fiir
die konkrete Parteiarbeit (vgl. Geser/Ladner/Schaller/Ballmer-Cao, 1994). Die

4  Am haufigsten findet sich die SVP, gefolgt von der CVP und der FDP, in dieser komfortablen
Situation.

5 FDP, CVP und SVP stellen zusammen iiber 60 Prozent der kommunalen Exekutivvertreter,
die SP dagegen lediglich 10 Prozent.
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Ortsparteien unterscheiden sich zudem durchaus entlang zentraler politischer
Dimensionen und in ihrer Einstellung zu konkreten politischen Sachfragen.

Die Meinung ,dass es sich bei Lokalpolitik um reine Sachpolitik handelt,
frei von jeglicher Ideologie, wird in neueren Arbeiten immer stirker in Zweifel
gezogen.® Holtmann (1990, 11) kritisiert beispielsweise zu recht, dass mit der
Vorstellung von den nicht-politisierten Sachentscheidungen politische
Einflussinteressen ausgeblendet werden, die auch auf kommunaler Ebene hand-
fest vorhanden und allgegenwirtig sind. Tatsidchlich sind bei lokalpolitischen
Entscheidungen vielfach konkrete Interessen tangiert und die direkte Betroffenheit
ist haufig grosser als bei iiberlokalen Entscheidungen (zum Beispiel bei der
Zonenplanung oder bei Verkehrsfragen). Die Frage stellt sich allenfalls, wie-
weit es sich dabei um kollektive Interessen handelt. Es liegt auf der Hand, dass
die Parteipolitisierung in dem Grade zunimmt, in dem sich Interessen in politi-
schen Parteien organisieren lassen und Interessenkonflikte entlang von Partei-
grenzen entstehen.

Die Einschitzung des Politikgehalts lokaler Entscheidungen ist zudem —
wie sich auch empirisch belegen lasst — nicht unabhingig von der ideologi-
schen Orientierung des Betrachters. So stimmen vor allem die Lokalparteipri-
sidenten der biirgerlichen Parteien der Aussage zu, dass es sich bei Gemeinde-
angelegenheiten in der Regel um unpolitische Sachfragen handle, bei denen es
darum gehe, eine sachgerechte Losung zu finden (vgl. Geser/LLadner/Schaller/
Ballmer-Cao, 1994). Die Annahme liegt nahe, dass bei den biirgerlichen Par-
teien, die sich ideologisch nicht allzu stark voneinander unterscheiden, die
Mitgliedschaft eher vom historischen Kontext und von der politischen Kultur
sowie von personlichen Sympathien und weniger von politischen Motiven
bestimmt wird. Grosser und weniger leicht zu liberwinden ist der Graben zwi-
schen der SP und dem biirgerlichen Lager. Dies ist mit der Minorititsposition
der SP in den Gemeinden und der grosseren Distanz zu den anderen Parteien
zu begriinden. Zudem entspricht es dem ,,linken* Politikverstindnis, den Be-
griff des ,,Politischen* breiter zu fassen und Entscheidungen verstirkt auf ihre
gesellschaftspolitischen Implikationen zu hinterfragen.

6 Krntik an der Vorstellung von Lokalpolitik als reiner Sachpolitik findet sich beispielsweise
in: Holtmann (1990, 1), Holtmann (1992, 13), Wimmer (1989, 11), Schifer und Stricker
(1989, 48) Ladner (1991a, 213), Schaller (1993).
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1.3 Politisierung des Lokalen — Politisierung der Lokalpolitik

Ein weiteres Charakteristikum lokaler Politik erwichst aus den Gemeindeauf-
gaben und ihrer Entwicklung.” Auch wenn von Seiten der Gemeinden vielfach
der Verlust von Autonomie und das Anwachsen von reinen Vollzugstitigkeiten
beklagt wird, so gibt es verschiedene Anzeichen, die darauf hindeuten, dass
den lokalpolitischen Entscheidungen heute eine grossere Bedeutung zukommt
und sie stirker politisiert sind als in friiheren Jahren.

Mit dem Anwachsen von Vollzugsaufgaben geht nicht zwangsldufig ein
Schwinden der Handlungsspielraume einher. Vielmehr kann davon ausgegan-
gen werden, dass mit Vollzugsproblemen teilweise eine Politisierung des Lo-
kalen von den hoheren Ebenen in die Gemeinden hineingetragen wird. Politik-
verflechtung fordert mitunter auch die Politisierung der Lokalpolitik (Holt-
mann, 1992, 16). Vor allem dann, wenn den Gemeinden — wie beispielsweise
bei der Raumplanung — neue, konfliktive Entscheidungen iibertragen werden.

Politisierung wird aber auch von den hoheren politischen Ebenen in die
Gemeinden hineingetragen, indem die Gemeinden durch ihren Standort von
tiberkommunalen Projekten (Nationalstrassen, Bahn, Entsorgung) betroffen
werden. So gaben 1988 beispielsweise rund ein Viertel der Gemeinden an,
dass von kantonaler oder nationaler Ebene Probleme an die Gemeinde herangetra-
gen wurden, die das politische Leben in der Gemeinde entscheidend beeinflusst
haben.

Eine Politisierung des L.okalen erwichst demgegeniiber auch aus den Ge-
meinden. Verantwortlich dafiir ist nicht zuletzt das Bediirfnis der Biirgerinnen
und Biirger, ihre unmittelbare Lebensumwelt selbst mitzugestalten. In rund
vier von zehn Gemeinden haben in den letzten 10 Jahren gemeindeeigene
Projekte (Kldranlagen, Einkaufszentren, Schulhiuser, Ortsbildgestaltung) zu
grosseren politischen Auseinandersetzungen gefiihrt, die die politische Dis-
kussion iiber lingere Zeit geprigt haben.

Insgesamt kann davon ausgegangen werden, dass der Themenbereich lokal-
politischer Auseinandersetzungen in den letzten 30 Jahren stetig gewachsen
ist. Heute beschrinken sich die Gemeinden in ihren Titigkeiten immer weni-
ger auf Infrastrukturaufgaben (Einwohnerkontrolle, Wasser, Abwasser, Kehricht,
Schulwesen usw.), sondern sind vermehrt mit Aufgaben befasst, die kaum
mehr konsensual gelost werden konnen, bei denen unterschiedliche Interessen-
standpunkte und konfliktive Wertpriferenzen aufeinander treffen und fiir die
es kaum mehr eindeutige, ,,objektiv* richtige Losungen gibt.

7 Zur Aufgabenentwicklung der Gemeinden seit den 70er Jahren, vgl. Schifer/Stricker (1989,
46 f.).
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Entscheidend zur Politisierung der Lokalpolitik haben vor allem auch Fra-
gen des Umweltschutzes beigetragen. Vielfiltig sind die umweltrelevanten
Politikbereiche, in denen die Gemeinden engagiert sind (Abfall, Wasser, priva-
ter und oOffentlicher Verkehr, Baupolitik usw.) und entsprechend gross und
unmittelbar ist auch die Betroffenheit der Einwohnerinnen und Einwohner. Es
lisst sich denn auch zeigen, dass die Gangart der Auseinandersetzungen vor
allem bei Themen im Bereich ,,Umwelt* in den letzten Jahren hirter geworden
ist. Steigender Problemdruck verstirkt generell den Handlungszwang fiir poli-
tische Akteure (Holtmann, 1992, 17).

Neben der bereits erwihnten Ausdifferenzierung der Gemeindetitigkeit
kommen auch akute soziale Problemlagen auf die Gemeinden zu. Beispiele
dafiir sind die Unterbringung von Asylsuchenden, die Riickschiebung von
Drogenabhingigen in die Gemeinden und die fiirsorgerischen Tiatigkeiten fiir
Arbeitslose und von der neuen Armut Betroffene. Und schiesslich gilt es auch
die zur Zeit aktuell angespannte Finanzlage zu erwihnen, welche die politi-
schen Fronten zusitzlich verhirtet.

2. Polity, Policies und Politics — drei Ansiitze zur Charakterisierung
lokaler Politik

Sollen spezifische Eigenheiten lokaler Politik erfasst und einerseits Gemein-
den untereinander sowie andererseits im Verhiltnis zur Politik auf iibergeordneter
politischer Ebene verglichen werden, so stehen grundsitzlich verschiedene
Moglichkeiten der Charakterisierung offen. Im Vordergund kénnen dabei die
Ausgestaltung der politischen Systeme (polity), die Politikinhalte (policies)
oder die politischen Prozesse und die daran beteiligten politischen Akteure
(politics) stehen.?

Polity-Ansarz: Auf der Basis von Gesetzen und ihren Ausfiihrungsbestimmungen
lassen sich Unterschiede zwischen den politischen Systemen auf Gemeinde-
ebene und den Systemen auf héherer politischer Ebene bestimmen. Dabei fallt
unter anderem auf, dass die Exekutive auf Bundesebene vom Parlament ge-
wihlt wird, wihrend in den Kantonen und in den Gemeinden hierfiir in der
Regel das Volk zustindig ist.” Weiter wird in der grossen Mehrheit der Ge-
meinden die Legislativfunktion von der Gemeindeversammlung iibernommen.
Lediglich etwa 16 Prozent der Gemeinden haben ein Gemeindeparlament.

8 Zuden Unterschieden zwischen Polity, Policies und Politics, vgl. Schneider (1991, 211 ff.)
und Schmidt (1987, 185 ff.).

9 Einzige Ausnahme auf Gemeindeebene ist der Kanton Neuenburg, wo die kommunale
Exekutive ebenfalls vom Parlament bestimmt wird.
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Naheliegend wird damit eine Unterscheidung auf der Achse ,,direkte Demo-
kratie — reprisentative Demokratie®. Auf hoherer politischer Ebene wird ein
grosserer Teil der Legislativaufgaben von gewihlten Reprisentanten iiber-
nommen, wihrend in den Gemeinden diese mehrheitlich direkt den Biirgerin-
nen und Biirgern zufallen. Generell sind die direkten Einfluss- und Interventions-
moglichkeiten in den Gemeinden grosser (vgl. Ladner 1991b).

Aber auch zwischen den Gemeinden bestehen relativ grosse Unterschiede.
Soist etwa in der Westschweiz und im Tessin die Institution des Gemeindepar-
laments wesentlich stiarker verbreitet als in der Deutschschweiz, und in den
Kantonen Neuenburg und Genf haben selbst die kleinen Gemeinden ein Ge-
meindeparlament. Die Ausgestaltung der Legislativfunktion, zusammen mit
den Referendums- und Initiativkompetenzen sowie den entsprechenden Hiir-
den und Moglichkeiten, Entscheide an der Urne der gesamten Stimmbiirger-
schaft zuginglich zu machen, wiirden es demzufolge ermoglichen, Gemeinden
mit unterschiedlichen Demokratietypen zu unterscheiden, welche attributiv die
Lokalpolitik charakterisieren. Das Erstellen einer umfassenden Typologie diirfte
sich jedoch als relativ schwierig erweisen, da zum einen den Gemeinden sehr
weitreichende Freiheiten in der Ausgestaltung ihrer politischen Systeme zuge-
standen werden und zum anderen abgeklart werden miisste, wie die einzelnen
direktdemokratischen Teilnahmemdoglichkeiten zu bewerten sind.

Policies-Ansatz: Im Vordergrund des Policies-Ansatzes stehen die kommunalen
Aufgabenfelder. Darunter werden durch verbindliche Entscheidungen zu re-
gelnde kommunale Handlungsfelder verstanden (Schneider 1991: 223). Leicht
einzusehen ist dabei, dass sich die kommunalen Aufgaben von denjenigen
hoherer politischer Ebenen unterscheiden. So befasst sich der Bund beispiels-
weise mit der Landesverteidigung und der Aussenpolitik, Themenbereiche,
welche die Gemeinden nicht beschiftigen, wihrend die Gemeinden mit der
Hygiene der Umwelt (Kehricht, Wasserversorgung) befasst sind. In gewissen
Bereichen sind jedoch auch beide oder alle drei Ebenen aktiv, so etwa bei der
Bildung, bei der sozialen Wohlfahrt und beim Verkehr. Bei den Politikfeldern
gilt es zusitzlich zu unterscheiden, wie weit die untergeordneten Ebenen selbst-
bestimmend bzw. gesetzgebend titig sind und wie weit sie lediglich vollzie-
hend aktiv werden. Diesbeziigliche Unterschiede zwischen den Gemeinden
entstehen vor allem aufgrund der Grossenunterschiede und dem Zentrums-
charakter einzelner Gemeinden. So stehen sich Gemeinden mit einem absolu-
ten Minimum an Gemeindeaufgaben und solche mit hoch komplexen Auf-
gabenstrukturen gegeniiber. Als distinktive Eigenschaften zusitzlich zum Um-
fang und der Breite der Aufgaben erweisen sich zudem die ins Auge gefassten
Bewiltigungsstrategien, die beispielsweise zwischen Milizsystem und Profes-
sionalisierung der Verwaltung, zwischen Kooperation mit anderen Gemeinden
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(Zweckverbande) oder privatwirtschaftlicher Auslagerung von Aufgaben vari-
ieren konnen.

Politics-Ansatz: Eine dritte Moglichkeit zur Beschreibung lokaler Politik, die
hier weiter verfolgt wird, fragt nach den in der Lokalpolitik aktiven politischen
Akteuren und deren Einfluss. Ein solcher Ansatz fdllt in den Politikwissenschaften
in den Bereich der ,,Politics*. Wir beschiftigen uns mit der Politik im eigentli-
chen Sinne. Inwieweit unterscheiden sich die lokalpolitischen Akteure von den
Akteuren auf hoherer politischer Ebene und inwieweit unterscheiden sich Ge-
meinden hinsichtlich ihrer politischen Akteurstruktur voneinander. Eine
Typologisierung der Lokalpolitik anhand der wichtigsten politischen Akteure
ist in besonderem Masse geeignet, vorhandene Bilder iiber den ,,wahren* Cha-
rakter lokaler Politik zu iiberpriifen. Eine solche Typologiesierung ist meines
Wissen noch nie in einem vergleichbaren systematischen und umfassenden
Umfang erstellt worden. Entsprechend haben die im folgenden vorgestellten
Erkenntnisse provisorischen aber meines Erachtens dennoch wegweisenden
Charakter.

3. Die lokalpolitischen Akteure und ihr Einfluss auf die Gemeindepolitik

Die Charakterisierung der Lokalpolitik iiber die an ihr beteiligten politischen
Akteure setzt voraus, dass diese iiberhaupt einmal bekannt sind. Dariiber, wer
die Geschicke der Lokalpolitik bestimmt, herrscht eine beachtliche Uneinig-
keit. Je nach politischem Standpunkt und persénlichen Erfahrungen, meist auf
der Basis einiger weniger Gemeinden, sind es einmal die Vereine, ein anderes
Mal der Gemeindeprisident, der Pfarrer oder neuerdings auch basisdemokratische
Gruppierungen, welche in entscheidendem Masse die kommunale Politik pri-
gen sollen. Auch wissenschaftliche Untersuchungen vermochten dem bis anhin
wenig Klirendes beizufiigen, konzentrierten sie sich doch — dhnlich wie die
Medien — auf Fallbeispiele und besonders spektakulire Einzelfille und wurden
der grossen Mehrheit der Gemeinden nicht gerecht.

Der hier eingeschlagene Weg zur Bestimmung der wichtigsten lokalpoli-
tischen Akteure wird als Reputationsansatz bezeichnet.'® Anlisslich unserer
1988 in simtlichen Schweizer Gemeinden durchgefiihrten Befragung wurde
den Gemeindeschreibern eine Liste von Akteuren mit einer Einflussskala vor-

10 Weitere Ansitze, die zur Erforschung von Macht und Einfluss in den Gemeinden ihre
Anwendung finden, sind der Positionsansatz und der Entscheidungsansatz. Sie sind jedoch
fiir eine schriftliche Befragung in diesem Umfang weniger geeignet. Einen guten Uberblick
tiber die unterschiedlichen Ansitze und deren Herkunft und Verwendung gibt Drewe (1974).
Vgl. auch Bassand (1980).
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gelegt. Die Gemeindeschreiber erwiesen sich im allgemeinen als recht gut iiber
die politischen Verhiltnisse informiert. Wir sind allerdings gezwungen, auf
ihre ,,Objektivitdt” zu vertrauen und haben keine Moglichkeit, ihre Aussagen
mit denen anderer Personen zu vergleichen.!

Durchschnittlich am meisten Einfluss auf die Gemeindepolitik hat der
Gemeinderat, gefolgt vom Gemeindeprisidenten und den Behordenmitgliedern
(Tabelle 1). Auf dem vierten Platz rangieren die Stimmbiirger und an fiinfter
Stelle die politischen Parteien, denen ein mittlerer Einfluss attestiert wird.

Die Parteien sind die wichtigsten kollektiven Akteure, die ,,von aussen‘ auf
das lokale politisch-administrative System Einfluss nehmen. Sie sind in den
Augen unserer Informanten deutlich wichtiger als etwa die Vereine, denen
nach gingigem (Vor-)Urteil eine fiihrende Rolle in der Kommunalpolitik zuge-
sprochen wird. Die Parteien sind auch bedeutend wichtiger als spontane Biirger-
gruppen, als organisierte Interessengruppen (Gewerbe, Bauern) oder als priva-
te Unternehmer und Honoratioren. Ihre Bedeutung steigert sich noch, wenn
wir uns vor Augen halten, dass die grosse Mehrzahl der kommunalen Amter
von Parteivertretern eingenommen wird: Rund 80% der Exekutivmitglieder
sind Angehorige politischer Parteien (vgl. Ladner, 1991a, 217).

Die in Tabelle 1 aufgefiihrten kommunalen Akteure sind allerdings nicht in
allen Gemeinden in gleichem Masse anzutreffen. In jeder Gemeinde gibt es
einen Gemeindeprisidenten, aber nicht alle Gemeinden verfiigen iiber Parteien
oder landwirtschaftliche Vereinigungen. Vor allem die Gemeindegrosse, aber
auch bestimmte sozio-Okonomische Variablen (z. B. Beschiftigungsstuktur)
sind fiir eine unterschiedliche Besetzung der kommunalpolitischen Biihne verant-
wortlich. Es ist also denkbar, dass durch die unterschiedliche Verbreitung der
Akteure, aber auch durch den grossen Anteil kleiner Gemeinden in unserer
Stichprobe der effektive Einfluss einzelner Akteurgruppen nicht addquat abge-
bildet wurde. Dass wir nur einen geringen Einfluss von Biirger- und Quartier-
gruppen gefunden haben, konnte damit zusammenhangen, dass iiberhaupt nur
in grosseren Gemeinden solche Gruppierungen anzutreffen sind. Denkbar —
wenn auch nicht wahrscheinlich — wiire, dass dort die Biirgergruppen den Par-
teien an Einfluss in nichts nachstehen. Oder anders gesagt: Tabelle 1 gibt uns
einen Uberblick iiber die Bedeutung der verschiedenen Akteurgruppen in der

11 Dass den Antworten der Gemeindeschreiber durchaus Glauben geschenkt werden darf, hat
ein kleiner Test gezeigt. Zur Kontrolle wihlten wir zwei Akteurgruppen (Stimmbiirger und
private Unternehmer), denen eigentlich je nach politischer Einstellung unterschiedlich viel
Macht zugeschrieben werden miisste, und verglichen die Antworten von Gemeindeschreibern
unterschiedlicher Parteizugehdrigkeit. Sowohl fiir den durchschnittlichen Einfluss der
Stimmbiirger auf die kommunale Politik wie auch fiir den der privaten Unternehmer liessen
sich bei den Einschitzungen der Gemeindeschreiber aus den 4 Bundesratsparteien keine
wesentlichen Unterschiede feststellen.
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Tabelle 1
Einfluss verschiedener Akteurgruppen auf die Lokalpolitik
Prozentwerte
gibtes  kein mittlerer starker
nicht” Einfluss Einfluss Einfluss

0 1 2 3 4 5 6 7 X

Vereine 22 15 17 16 18 7 3 I 2.4
Parteien 20 9 8 8 18 14 14 9 3.4
Private Unternehmungen 27 35 21 8 5 2 1 0 1.4

Spont. Biirger-/Quartier-
gruppen 24 14 19 18 16 6 2 1 2.2
Behordenmitglieder 9 5 4 8 20 19 20 14 4.3
Gemeindeprisident T 4 4 6 21 19 23 17 4.6
Gemeinderat/Exekutive 6 2 2 4 15 19 29 23 3.1
Stimmbiirger 9 4 7 12 24 17 14 14 4.1
Alteingesessene/Honora-

tioren 22 19 18 15 14 9 3 1 2.3
Gewerbe 20 21 21 16 14 6 2 1 2.1
Bauern 12 16 17 16 17 13 i 4 29
Presse 29 34 18 9 6 3 1 0 1.4
Kirche 21 42 21 8 5 2 1 0 1.4
N = 2264

* Bei den Items Behdrdenmitglieder, Gemeindeprisident, Gemeinderat/Exekutive
und Stimmbiirger ist die Antwort ,,gibt es nicht* kaum plausibel. Hier ist anzuneh-
men, dass damit , kein Einfluss*‘ gemeint ist. Bei den restlichen Items ist nicht ganz
klar zu trennen zwischen ,,gibt es nicht* und ,,keinen Einfluss*. Wie damit umge-
gangen wird, hidngt schlussendlich von der Fragestellung ab. Wenn wir nach
Einflussmustern in den Gemeinden fragen, ist dies nicht weiter stérend, denn es
interessiert uns der wahrgenommene Einfluss und nicht das Vorhandensein (0 =
1). Wiirden wir das Schwergewicht auf die Bedeutung der einzelnen Akteure
legen, so wire es vertretbar, nur diejenigen Fille einzubeziehen, in denen die
einzelnen Akteure auch vorkommen (0 = missing).
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Kommunalpolitk insgesamt, einzelne Akteure kénnen aber in bestimmten
Gemeindetypen bedeutend wichtiger sein. Differenzierter werden die Ergeb-
nisse, wenn wir die Antworten nach der Gemeindegrosse aufschliisseln.

Den mit Abstand grossten Zuwachs an Einfluss mit steigender Gemeinde-
grosse erfahren die politischen Parteien (vgl. Abbildung 1). In Gemeinden mit
mehr als 5000 Einwohnern riicken sie in der , Einfluss-Rangliste auf den
zweiten Platz vor, unmittelbar hinter die Gemeindeexekutive. Auffallend ist
auch der Einflussgewinn der ,,vierten Gewalt“ im Staat, der Presse. Die Einfluss-
steigerung beim Gemeinderat, beim Gemeindeprasidenten, bei den Behodrdenmit-
gliedern und bei den Stimmbiirgern verlduft bis zu einer Gemeindegrésse von
5000 Einwohnern parallel. Dariiber treten kleinere ,,Stérungen‘ auf, die Ten-
denz ist aber immer noch zunehmend. Einzig der Gemeindeprisident erleidet
in Gemeinden grosser als 20’000 Einwohnern einen markanten Bedeutungs-
verlust.

Das Gesamtbild der Einflussverteilung widerspricht der hiufig bestehen-
den Vorstellung von der grosseren Macht des Gemeindeprisidenten oder der
Gemeinderite in kleinen Gemeinden. Zudem steht der Exekutive und dem
Prisidenten in grosseren Gemeinden mit dem Parlament ein Kontrollorgan
gegeniiber, welches ihren Einfluss eigentlich schmiilern sollte. Der wachsende
Einflussgewinn der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger passt ebenso wenig
ins Bild der lebhaften, direkten Demokratie in Kleingemeinden und den poli-
tisch apathischen Biirgerinnen und Biirgern in den Stadten.

In grosseren Gemeinden verringert sich die Ubersichtlichkeit praktischer
Auseinandersetzungen und die Moglichkeit einer direkten politischen Partizi-
pation. Dies fiihrt zur Bildung von Gruppierungen, die vorgeben, die Inte-
ressen der Biirger und Biirgerinnen zu reprasentieren. Am erfolgreichsten schei-
nen dies die politischen Parteien zu tun. Ihre Bedeutung nimmt im Vergleich
zu den Vereinen und den spontanen Biirgergruppen iiberdurchschnittlich stark
zu. Die Bedeutung spontaner Biirger- und Quartiergruppen und Vergine in der
Gemeindepolitik ist deutlich geringer. Mit zunechmender Gemeindegrosse nimmt
das Einflussdefizit dieser Gruppen gegeniiber den Lokalparteien zu. Oder an-
ders ausgedriickt: Nur in den kleinen Gemeinden sind Biirger- und Quartier-
gruppen von vergleichbarer Bedeutung. Der geringe Unterschied bei der Be-
trachtung aller Gemeinden (Tabelle 1) riihrt von der prozentualen Ubervertretung
der kleinen Gemeinden in der Schweiz her, in denen keine dieser Akteurgruppen
Einfluss hat und die Unterschiede zwischen ihnen verschwindend klein sind.

Dass — mit Ausnahme der Bauern und der Honoratioren — der Einfluss
simtlicher Akteurgruppen mit zunehmender Gemeindegrosse als stirker ver-
anschlagt wird, diirfte auf eine Sensibilisierung der Wahrnehmung von Macht-
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Abbildung 1
Einfluss der verschiedenen Akteurgruppen nach Gemeindegrosse*
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und Einflusstrukturen in grosseren und im allgemeinen politisierteren Kontexten
zuriickzufiihren sein. Bei der Zuordnung des Einflusses handelt es sich also
nicht um ein ,,Null-Summen-Spiel“, bei dem eine begrenzte Menge von Einfluss
auf die verschiedenen Akteure verteilt wird. In grosseren Gemeinden iiben alle
Akteure zusammen mehr Einfluss aus als in kleinen Gemeinden.

4. Drei kommunale Einflussmuster

Die Annahme liegt nahe, dass es verschiedene charakteristische Typen von
Gemeinden gibt, in denen unterschiedliche Akteure bzw. unterschiedliche Kombi-
nationen von Akteuren einflussreich sind. Mit anderen Worten:

Gemeindespezifische Eigenheiten fiihren zur Herausbildung charakteristi-
scher Einflussmuster. In Abhidngigkeit von der Gemeindegrosse und der Beschif-
tigungsstruktur, aber auch von politisch-institutionellen und kulturellen Variablen
sind typenartige Antwortmuster bzw. Einfluss-Strukturen zu erwarten.

Ein Verfahren, mit dem solche Antwortmuster auf verhiltnismissig einfa-
che Art und Weise bestimmt werden konnen, ist die Faktoranalyse.'? Mit ihrer
Hilfe lassen sich drei distinktive Einflussmuster (Faktoren) herauskristallisieren
(vgl. Tabelle 2). Diese drei Faktoren erkldren insgesamt rund 52% der in den
Ausgangsvariablen enthaltenen Varianz. Das ist relativ viel und heisst mit
anderen Worten, dass die drei Faktoren mehr als die Hilfte der Information,
die in den 13 Ursprungsvariablen enthalten ist, zusammenfassen. Die relative
Bedeutung der einzelnen Faktoren wird durch die Grossenverhiltnisse der
Eigenwerte angezeigt.

Das Antwort-Muster, welches sich im ersten und bedeutendsten Faktor
niederschligt, konnte man als ,,interessen-segmentiertes Einflussmuster be-
zeichnen. Auf diesem Faktor laden deutlich positiv: die politischen Parteien,
Vereine, private Unternehmungen, das Gewerbe, die Presse und in geringerem
Ausmass die Kirche und spontane Biirgergruppen. Der zweite Faktor lokali-
siert den Einfluss beim Gemeindeprisidenten, beim Gemeinderat und bei den
Behordenmitgliedern sowie als eventuelles Gegenstiick dazu — aber deutlich

12 Statistisch gesprochen geht es bei der Faktoranalyse darum, die gemeinsame Varianz in den
gemessenen Variablen durch einige wenige Faktoren zu représentieren. Bei den Faktoren
handelt es sich nicht um gemessene, sondern um erschlossene oder latente Variablen, welche
diein den Ausgangsvariablen enthaltene Information zusammenzufasssen versuchen. Faktoren
sind also statistische Konstrukte, denen man aufgrund der Konfiguration ihrer Korrelationen
mit den Ausgangsvariablen — den sogenannten Faktorladungen — einen inhaltlichen bzw.
theoretisch sinnvollen Namen zu geben versucht. Diese Namen sind immer mehr oder
weniger willkiirlich oder mehr oder weniger gliicklich gewahlt (vgl. Kriesi et al., 1985, 496).
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Tabelle 2

Kommunale Einflussmuster (EM)*
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Faktor 1 Faktor 2 Faktor 3
(interessen- (staats- (traditionell-
segmentiertes EM) zentriertes EM) agrarisches EM)

Vereine .62 14 wld
Parteien 53 .35 =51
Private Unternehmungen .64 .03 .13
Gewerbe .69 21 .20
Presse A w12 -.08
Kirche 49 .06 37
Spontane Biirger-/Quartiergruppen .36 22 27
Behordenmitglieder . [y | T .06
Gemeindeprisident A1 .82 11
Gemeinderat/Exekutive 12 .84 .02
Stimmbiirger 28 46 .28
Alteingesessene/Honoratioren .40 23 50
Bauern 15 12 .79
Eigenwerte 4.0 1.5 1.2
erklirte Varianz: 51.8%.

Anteil erkldrte Varianz: 31.0 11.6 9.2

*  Rotated Factor Matrix, Missing = Listwise, N = 2264, Faktorladungen

schwicher — bei den Stimmbiirgern. Ich schlage vor, dieses Antwort-Muster
wstaats-zentriertes Einflussmuster zu nennen. Akteure, welche beim dritten
Faktor Einfluss auf die Gemeindepolitik ausiiben, sind vor allem die Bauern
und die Alteingesessenen, wihrend die Parteien bedeutungslos sind. Hier dringt
sich die Bezeichnung ,,traditionell-agrarisches Einflussmuster “ geradezu auf.

Drei unterschiedliche Einflussmuster, die je fiir rund ein Drittel der Gemeinden
charakteristisch sind, pragen also die Kommunalpolitik in den Schweizer Gemein-
den (vgl. Tabelle 3)." In einer ersten Gruppe iiben verschiedenste Interessen
direkt oder indirekt iiber intermediire Organisationen Einfluss auf die Kommu-

13 Die Gemeinden wurden aufgrund des grossten Faktorscores einem der drei Einflussmuster

zugeordnet.
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nalpolitik aus. Ein solches Einflussmuster entspricht am ehesten den Einfluss-
Verhiltissen, wie sie auch auf hoheren politischen Ebenen bestehen. In der
zweiten Gruppe von Gemeinden bestimmen die Amtstriger die Geschicke der
Gemeinde. Interessen scheinen sich hier nicht iiber einflussreiche externe Akt-
eure zu manifestieren. Ein gewisses Gegengewicht zum politisch-institutio-
nellen System stellen einzig die Stimmbiirger dar. Eine letzte und auch grosste
Gruppe von Gemeinden verfiigt noch iiber traditionell-agrarische Einfluss-
Strukturen. Bauern und Honoratioren sind hier die zentralen Akteure, daneben
sind keine anderen Interessen von Bedeutung und auch der Einfluss der staatli-
chen Organe ist vernachlissigbar klein.

Anders sieht die Bedeutung der drei Einflussmuster aus, wenn wir die Zahl
der von ihnen betroffenen Einwohner vergleichen. Auf dem Niveau der Bevol-
kerung verschiebt sich das Schwergewicht sehr deutlich zugunsten der Organi-
sation von Interessen. Gegen 60 Prozent der Bevolkerung kennt auch in der
Lokalpolitik ein Einflussmuster, wie es auf Kantons- und Bundesebene iiblich
ist.

Tabelle 3
Verbreitung und Bedeutung der Patterns

Anzahl Anteil Ein- Anteil
Gemeinden Gemeinden wohner  Bevdlkerung

Interessen-segmentiertes

Einflussmuster (EM1) 698 30.8 3241812 57.3
Staats-zentriertes Einfluss-

muster (EM2) 757 334 1 928 780 34.1
Traditionell-agrarisches

Einflussmuster (EM3) 809 35.7 482 353 8.5
Total 2264 100.0 5652945 100.0

Die unterschiedliche Bedeutung der drei Einflussmuster auf dem Niveau der
Gemeinden und auf dem Niveau der Bevolkerung fiihrt zum Schluss, dass die
Gemeindegrosse einen starken Einfluss auf die dominierende Strukturierung
der lokalpolitischen Auseinandersetzungen hat. In der Tat steigt mit zunehmender
Gemeindegrosse die Bedeutung des ,.interessen-segmentierten* Einflussmusters,
wihrend analog dazu das ,traditionell-agrarische* Muster an Bedeutung ver-
liert (vgl. Abbildung 2). Das ,,staatszentrierte** Einflussmuster verliuft gleich-
massiger. Es findet seine stirkste Verbreitung in Gemeinden zwischen 5000
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Abbildung 2
Gemeindegrosse und Einflussmuster (Factorscores)
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und 10’000 Einwohnern. Hier sind die Medien und die politische Gruppie-
rungen noch zu wenig gross, um einen grossen Einfluss auf die lokalpoli-
tischen Entscheidungen zu nehmen, und bei den Behorden und politischen
Gremien hidufen sich Aufgaben und Kompetenzen, was ihre Bedeutung natiir-
lich anhebt.

4.1  Einflussmuster und regionale Unterschiede

Bevor wir uns weiteren spezifischen Gemeindemerkmalen zuwenden, die zur
Herausbildung des einen oder anderen Patterns fiihren, sei hier ihre geographi-
sche Verbreitung kurz dargestellt. Bereits auf dem Niveau der Kantone konnen
bestimmte Priferenzen festgestellt werden (vgl. Tabelle 4).

In den Kantonen der Innerschweiz (Ausnahme OW) dominiert das
minteressen-segmentierte Einflussmuster, wihrend in der Westschweiz (Aus-
nahme FR, VD) und im Tessin das ,,staats-zentrierte* Einflussmuster im grossten
Teil der Gemeinden die politischen Auseinandersetzungen strukturiert. In einer
ganzen Reihe von Kantonen (ZH, BE, SO, AR, AG) sind in den Gemeinden
alle drei Einflussmuster zu etwa gleichen Teilen anzutreffen. Nach einem ,,agra-
risch-traditionellen* Muster verlaufen die lokalpolitischen Auseinandersetzun-
gen vor allem im Waadtland, in Graubiinden, im Thurgau, im Kanton Fribourg
und in Appenzell-Innerrhoden.

Differenzierter wird das Bild, wenn wir auf das Niveau der Bezirke gehen
(Abbildung 3). Die kantonalen Unterschiede werden hier teilweise durch den
Zentrum-Peripherie- Aspekt iiberlagert. Die drei Karten bilden die gemittelten
Faktorwerte'* auf Bezirksniveau's ab.

Gut ersichtlich auf der ersten Karte ist, dass sich das interessen-segmentierte
Einflussmuster auf Zentren und auf die Deutschschweiz konzentriert. Ziirich
und Umgebung, das Ziircher Oberland, Basel-Stadt und das Baselbiet, Aarau,
praktisch die gesamte Innerschweiz, Thun, aber auch Teile des Kantons St.
Gallen, das Rheintal, Werdenberg und die beiden Appenzell, das Sarganser-
land sowie das Prittigau und Davos weisen besonders hohe Faktorwerte auf.
Weit weniger verbreitet ist das Pattern in der Westschweiz. Hier verfiigen nur
Neuenburg und der Bezirk La Vall€ iiber besonders hohe Werte. Erstaunlicher-
weise fehlt Genf und Lausanne. Im Wallis dominieren segmentierte Interessen
im mittleren Teil (Sion, Sierre und Brig).

14 Beiden Faktorscores handelt es sich um die Auspriagungen der einzelnen Gemeinden auf den
verschiedenen, neu gebildeten Faktor-Variablen.

15 Eine Darstellung auf Gemeinde-Ebene ist nicht méglich, da wir nur in 75% der Schweizer

Gemeinden tiber Information zur Einfluss-Struktur verfiigen. Leichte Verzerrungen einzelner
Mittelwerte sind nicht ganz auszuschliessen.
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Tabelle 4

Kantone und Einflussmuster (Prozentanteile)
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interessen- staats- traditionell-
segmentiertes EM  zentriertes EM agrarisches EM

Kanton (Faktor 1) (Faktor 2) (Faktor 3) N = 2264
Zliirich 38.0 36.7 253 158
Bern 31.4 35.9 32.6 334
Luzern 52.3 31.4 16.3 86
Uri 41.2 17.6 41.2 17
Schwyz 46.2 19.2 34.6 26
Obwalden 28.6 57.1 14.3 7
Nidwalden 54.5 18.2 27.3 11
Glarus 15.4 46.2 38.5 26
Zug 55.6 44 .4 0.0 9
Freiburg 15.0 33.5 51.5 167
Solothurn 394 394 21.2 104
Basel-Stadt 66.7 333 0.0 3
Basel-Land 333 23.3 43.3 60
Schaffhausen 25.8 29.0 45.2 31
Appenzell Ausser-

rhoden 35.3 294 353 17
Appenzell Inner-

rhoden 50.0 0.0 50.0 6
St. Gallen 60.5 25.0 14.5 76
Graubiinden 18.0 15.3 66.7 150
Aargau 36.6 35.7 27.7 213
Thurgau 25.2 21.5 53.3 107
Tessin 33.7 51.3 15.0 187
Waadt 12.8 21.6 65.6 218
Wallis 43.0 43.9 13.2 114
Neuenburg 21.3 48.9 29.8 47
Genf 20.8 50.0 29.2 24
Jura 21.2 40.9 37.9 66

Hervorhebungen: 40 Prozent und mehr Gemeinden

Das staats-zentrierte Einflussmuster ist nicht so ausgeprigt und erreicht nur in
ein paar wenigen Regionen Spitzenwerte. Die Karte zeigt, dass dieses Muster
besonders in der Westschweiz eine Alternative zum interessen-segmentierten
Pattern darstellt. Hohe Werte weisen Genf, Nyon, Lausanne, Vevey und auch
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Abbildung 3
Regionale Verbreitung der drei Einflussmuster auf Bezirksniveau

Interessen-segmentiertes Einflussmuster

(Faktor 1)

Factorscores
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Staats-zentriertes Einflussmuster

(Faktor Z)

Factorscores

D -3.0 --0.5 . 0.0 - 0.5
E} =0.5 - 0.0 . 0.5 = 3.0

Fortsetzung der Abbildung auf der folgenden Seite.



Lokale Politik und der Einfluss lokalpolitischer Akteure 323

Apgrarisches Einflussmuster

(Faktor 3)

Programmpaket VCPLOT, Geographisches Institut der Universitit Ziirich

Martigny auf. Es macht den Anschein, als ob die kommunalen politischen
Systeme in der Westschweiz weniger auf die Vermittlung von Interessen durch
intermediire Organisationen ausgerichtet sind, sondern vom Aufeinandertreffen
von lokalen Behorden mit Biirgerinnen und Biirgern bestimmt werden. In der
Deutschschweiz ist ein solches Pattern besonders ausgeprigt in Obwalden, im
Samnerland, im Entlebuch, im Freiamt und im Knonauer Amt, am Pfannenstiel,
in einem Teil des Ziircher Oberlands, in einigen Bezirken der Kantone St.
Gallen (Sarganserland) und Appenzell AR. Auch im Oberengadin und im
Tessin sind die kommunalen Exekutiven und die Behorden besonders einfluss-
reich.

Das traditionell-agrarische Einflussmuster schliesslich dominiert in weiten
Gebieten des Kantons Graubiinden, in Appenzell Al, im Toggenburg, in Bezir-
ken des Thurgaus, in Teilen von Schwyz, im Oberen Baselbiet, im Berner
Oberland Ost, im Oberen Simmental, den Freibergen, in Murten und in Gebie-
ten des Waadtlandes. Bezeichnenderweise erscheinen hier die grossen Agglo-
merationen auf der Karte als weisse Flecken.
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4.2  Gemeindemerkmale und Einflussmuster

Welches sind die charakteristischen Gemeindemerkmale, die mit den drei Fak-
toren korrelieren, oder mit anderen Worten: in welchen Gemeindetypen domi-
niert welches Einflussmuster. Zur Beantwortung dieser Fragen werden die
partiellen Korrelationskoeffizienten zwischen den einzelnen Patterns und den
Gemeindemerkmalen (vgl. Tabelle 5) herangezogen. Kontrolliert wird die
Gemeindegrosse, die sich vorangehend als besonders wichtige Einflussgrosse
erwiesen hat.

Am deutlichsten hinsichtlich spezifischer Merkmale unterscheiden sich
Gemeinden, die ein interessen-segmentiertes Einflussmuster haben und Ge-
meinden mit einem traditionell-agrarischen Einflussmuster. Erstere zeichnen
sich durch einen hohen Anteil an Beschiftigten im Industriesektor, einen gros-
seren Anteil an Angestellten und einen geringen Anteil an Beschiftigten im
Agrarsektor aus, in letzteren dominieren Selbstindigerwerbende und Beschif-
tigte in der Landwirtschaft. Ein interessen-segmentiertes Einflussmuster geht
ebenso einher mit einem gewissen Reichtum der Gemeinde, wihrend bei ei-
nem traditionell-agrarischen Muster der Anteil an Personen mit hoher Bildung
und der Anteil Wegpendler tiefer ist. Vor allem das interessen-segmentierte,
aber auch das traditionell-agrarische Muster findet sich eher in der Deutsch-
schweiz, und letzteres steht zudem in einem positiven Zusammenhang mit dem
Anteil Protestanten in der Gemeinde. Aufgrund der Strukturmerkmale unterschei-
den die beiden Muster ziemlich eindeutig zwischen industrialisierten und tertidren
Zentren und der lindlichen Peripherie.

Deutliche Unterschiede zeigen sich auch bei den politischen Variablen. Bei
einem interessen-segementierten Einflussmuster sorgt eine relativ grosse Gemein-
deexekutive fiir ausreichende Partizipationsmoglichkeiten der verschiedenen
Interessengruppen. Es existieren deutlich mehr Lokalparteien und andere
Gruppierungen, die Kandidaten fiir die Exekutivimter aufstellen. Gemeinde-
wahlen werden als Parteiwahlen wahrgenommen und der Politisierungsgrad
der Gemeinde kann als hoch bezeichnet werden. In den Gemeinden mit einem
traditionell-agrarischen Einflussmuster wird die Exekutive vielfach noch in
der Gemeindeversammlung gewihlt, es gibt keine organisierten politischen
Gruppierungen, Exekutivmitglieder sind hiufig parteilos und die Beteiligung
an der Gemeindeversammlung ist deutlich grosser. In diesen Gemeinden do-
miniert — so kann geschlossen werden — die direkte Beteiligung der Biirgerin-
nen und Biirgern an den politischen Geschiften, wihrend sich in Gemeinden
mit einem interessen-segementierten Einflussmuster Formen der reprasentati-
ven, stellvertretenden Interessenwahrnehmung bemerkbar machen.
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Tabelle 5
Gemeindemerkmale und Einflussmuster (partielle Korrelationskoeffizienten)

Kontrollvariable = interessenseg-  staats- traditionell-
Gemeindegrésse mentiertes  zentriertes agrarisches
EM EM EM

(Faktor 1)  (Faktor 2) (Faktor 3) N =
Ant. Beschiftigte im Agrarsektor =27 -.20 41 2201
Ant. Beschiftigte im Industriesektor 24 15 -.21 2245
Anteil Selbstindige -.26 - 19 40 2200
Anteil Arbeiter kel A0 -20 2200
Anteil Angestellte 17 43 -33 2200
Anteil leitende Angestellte 10 -.15 2201
Ant. Personen mit hoher Bildung -.15 2200
Aufkommen direkte Bundessteuer 13 10 -21 2201
Pendleranteil -.16 2201
Anteil Protestanten .20 2201
deutschsprachige Gemeinden 29 .10 s 2245
franzosischsprachige Gemeinden -.28
Grosse der Exekutive 18 A2 -.15 2241
Wahlort Exekutive: Gemeindevers. 26 2237
Wahlverfahren Exekutive: Proporz -30 2194
Gemeindeparlament nein —.28 2237
Anzahl Parteien 28 .20 —-.43 2245
Anzahl zusitzlicher Gruppierungen .14 -13 2245
Politisierungsgrad 32 16 2245
Gemeindewahlen sind Parteiwahlen 18 11 —-.44 2210
Besuch Gemeindeversammlung -30 -23 26 1784
Teilnahme an Gemeindewahlen -.12 -12 2143
Teilnahme an Kantonsratswahlen -.13 2099
Teilnahme an Nationalratswahlen ~-.10 2123
Parteilose in der Exekutive -.15 31 2146

In der Tabelle sind nur die Korrelations-Koeffizienten von .10 und grosser aufgefiihrt.
Fiir sie alle gilt p = .000.
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Beim staats-zentrierten Einflussmuster verlaufen die Zusammenhinge alle-
samt in die gleiche Richtung wie beim interessen-segmentierten Einflussmuster.
Sie sind jedoch durchs Band weg weniger ausgeprigt. Es handelt sich dabei,
wie wir bereits festgehalten haben, vor allem um Gemeinden mittlerer Grosse,
die zwar von ihrer Struktur her in vielem den Gemeinden mit einem interessen-
segmentierten Einflussmuster gleichen, bei denen es aber bei einem tieferen
Politisierungsgrad und einer grosseren direkten politischen Partizipation nicht
oder noch nicht zur Herausbildung eines bedeutenden und aktiven Interessen-
vermittlungssystems mit organisierten Gruppierungen gekommen ist. Es ist
anzunchmen, dass es vor allem diese Gemeinden sind, welche fiir die Vorstel-
lung von einer relativ unspektakulidren und sachorientierten Lokalpolitk ver-
antwortlich sind.

5. Zusammenfassung

Ist Lokalkpolitik reine Sachpolitik bar jeglicher ideologischer Motive, ist die
Gemeinde der geeignete Ort fiir die Realisierung basisdemokratischer Selbst-
verwaltungbediirfnisse? Bestimmen Honoratioren, Alteingesessene oder mich-
tige Unternehmer die Geschicke einer Gemeinde, oder sind es die Vereine oder
die politische Parteien, welche lokalpolitische Entscheidungen nachhaltig beein-
flussen? Zahlreich sind die unterschiedlichen Vorstellungen vom ,,wahren®
Charakter lokaler Politik.

Ausgehend von der unterschiedlichen Bedeutung verschiedener politischer
Akteure in den einzelnen Gemeinden macht es in der Tat wenig Sinn, von der
Lokalpolitik als solcher zu sprechen. Es gibt mindestens drei verschiedene
idealtypische Lokalpolitik-Muster, die fiir jeweils rund ein Drittel der Gemein-
den charakteristisch sind.

Ein erstes Muster ldsst sich mit der Politik auf hoherer politischer Ebene
vergleichen. Von Bedeutung sind organisierte kollektive Akteure, allen voran
die politischen Parteien. Die lokalpolitischen Auseinandersetzungen in diesen
Gemeinden sind stark politisiert, wenngleich sich die Einwohner nicht in beson-
derem Masse direkt beteiligen und durch bestehende Gruppierungen reprisen-
tieren lassen. Bei den Gemeinden handelt es sich vorwiegend um Stidte, Zen-
trums- und Agglomerationsgemeinden mit hohen Angestelltenanteilen und deut-
lich mehr Beschiftigten im Industriesektor. Geographisch liegt das Schwerge-
wicht vor allem in der Deutschschweiz. Interessant zu wissen ist zudem, dass
fiir gegen 60 Prozent der Bevolkerung das lokalpolitische Geschehen nach
diesem Muster strukturiert wird.
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Das Gegenstiick dazu findet sich in den peripheren, lindlichen Gemeinden.
Hier hat das Bild von der direkten Beteiligung der Gemeindeeinwohner sowie
den einflussreichen Bauern und Honoratioren noch eine gewisse Berechti-
gung. Die Gemeinden sind vielfach zu klein und bevolkerungsmissig zu homo-
gen, als dass sich eine kollektive Organisation von Interessen aufdringen wiir-
de. Ein grosser Anteil der Bewohner ist in der Landwirtschaft titig bzw. selb-
stindigerwerbend. Nur wenige Einwohner haben ihren Arbeitsplatz ausserhalb
der Gemeinde. Die Mitglieder der Exekutive gehoren hiaufig keiner Partei an.
Gemeinden, in denen die Lokalpolitik nach diesem Muster verlduft, umfassen
jedoch lediglich knapp 10 Prozent der Bevolkerung.

Ein drittes Einflussmuster gibt denjenigen recht, welche Lokalpolitik vor
allem als Sachpolitik darstellen, bei der den Parteien nur eine geringe Bedeu-
tung zukommt. Einflussreich sind der Gemeindeprisident und die Vertreter in
der Exekutiven und den verschiedenen Behorden und Gremien. Das Gegenge-
wicht dazu bilden die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger, welche sich aber
nicht durch eine ausgesprochen intensive Teilnahme an den politischen Entschei-
dungen auszeichnen. Es handelt sich in der Regel um mittelgrosse, jedoch
nicht ausgesprochen landwirtschaftlich geprigte Gemeinden, in denen rund ein
Drittel der Einwohner lebt.
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