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Rechtliche Fragen
bei Gemeindefusionen

Der verstérkte Trend zu Gemeindefusionen, der in der Schweiz seit der Jahrtausendwende
eingesetzt hat, hat verschiedene rechtliche Fragen aufgeworfen. Auch wenn viele aufgrund
unseres foderalen Staatsaufbaus kantonal geregelt und gelést werden miissen, lassen sich
einige grundlegende, schweizweit geltende Uberlegungen anstellen.

Von Bedeutung ist zunachst die Unter-
scheidung zwischen der Gemeindefu-
sion im engeren Sinn (Kombinationsfu-
sion) und der Eingemeindung {(Absorp-
tionsfusion). Bei der Gemeindefusion
im engeren Sinn horen die beteiligten
Gemeinden auf zu existieren, und es
muss folglich neues Recht geschaffen
werden. Handeit es sich demgegentiber
um eine Eingemeindung, wird das
Recht der weiter existierenden Ge-
meinde ibernommen.

Gewisses Mass an
Gemeindeautonomie ist vorhanden
Gemaéss gefestigter Lehre und Recht-
sprechung verfligen in der Schweiz die
Kantone sowohl (ber die Kompetenz,
eine Gemeindefusion zu beschliessen
(Fusionskompetenz), wie auch Uber die
Kompetenz zum Erlass des fiir Gemein-
defusionen massgeblichen Rechts (Fu-
sionsregelungskompetenz). Es wiére
also auch denkbar, dass die Kantone nur
mit einer oder gar keiner Gemeinde
auskommen wiirden. Trotzdem fallt den
Gemeinden bei der freiwilligen Fusion
ein gewisses Mass an Autonomie zu.
Die Gemeinden sind zum Beispiel frei,
zu entscheiden, ob und mit wem sie fu-
sionieren. Sie kénnen verschiedene Vo-
raussetzungen der Fusion selber defi-
nieren und diese im Fusionsvertrag
festhalten. Daraus kann ein erheblicher
Ermessensspielraum abgeleitet wer-
den.

Fusionsvertrag als

zentrales rechtliches Element

Die Ausarbeitung eines Fusionsvertra-
ges stellt ein geeignetes Mittel dar, um
offene rechtliche Fragen im Zusammen-
hang mit einer Gemeindefusion zu re-
geln. Der Fusionsvertrag findet deshalb
in vielen Kantonen Anwendung und bil-
det in der Praxis das zentrale rechtliche
Element. Grundsatzlich wird er nur bei
der freiwilligen Fusion verwendet. Die
Zustimmung zum Fusionsvertrag ent-
spricht dem kommunalen Fusionsbe-
schluss. Fusionsvertrdge enthalten dhn-
lich interkantonalen Vereinbarungen
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Die Biindnerische Gemeinde Clugin hat
auf den 1. Januar 2009 mit Pignia und
Andeer zur Gemeinde Andeer fusio-
niert. (Bild: zvg)

rechtsgeschaftliche und rechtsetzende
Teile. Wo ein Fusionsvertrag erstellt
werden muss, ist in der Regel eine kan-
tonale Prifung vorgesehen, die vom
kantonalen Fusionsbeschluss zu unter-
scheiden ist.

Die Vertragsparteien erwarten, dass die
fusionierte Gemeinde den Fusionsver-
trag einhélt und nicht anpasst. In der
Praxis ist deshalb oft die Forderung hor-
bar, die Vertrage hatten «flir immer»
zu gelten. Trotzdem muss auch der Fu-
sionsvertrag beendet oder zumindest
angepasst werden kénnen, wenn er auf-
grund verdnderter Verhaltnisse fehler-
haft wird. Die Rechtsbesténdigkeit ist
eingeschrankt. Die unbegrenzte Dauer
liesse sich mit den Grundprinzipien des
offentlichen Rechts nicht vereinbaren.
Die Rechtsbesténdigkeit des Fusions-

Per 1. Januar 2009 wurde im Kanton
Neuenburg aus neun Gemeinden die
neue Gemeinde Val-de-Travers gegriin-
det. (Bild: Commune de Val-de-Travers)

vertrages ist von einer Interessenab-
wagung abhéngig zu machen, wobei
Rechtssicherheit und Vertrauensschutz
der urspriinglichen Gemeinden bezie-
hungsweise deren Einwohnern dem
Verlangen nach Anpassung gegeniiber-
gestellt werden miissen. Zur Hlustration
dient folgendes fiktive Beispiel: Der
Standort der Gemeindeverwaltung ist
im Fusionsvertrag verbindlich festge-
legt worden. Aufgrund einer erneuten
Fusion mit weiteren Gemeinden ist er
nicht mehr sinnvoll. Eine Interessen-
abwagung fihrt zum Schluss, dass
die entsprechende Bestimmung des
urspriinglichen Fusionsvertrages aus-
nahmsweise angepasst werden darf
und die Gemeindeverwaltung somit
wiederum an einen neuen Ort zu stehen
kommt.
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Es braucht einen Beschluss

des Kantons

Weil die Fusionskompetenz kantonal ist,
bedarf es zur konstitutiven Wirkung der
Fusion in der Regel eines kantonalen
Aktes. Inhaltlich geht es um die Geneh-
migung des kommunalen Fusionsbe-
schlusses. Die Kantone sind autonom,
die Form ist zu bestimmen. Fir frei-
willige Fusionen braucht es meist einen
Beschluss des Kantonsparlamentes.
Seltener ist die Form einer Verfassungs-
oder Gesetzesdnderung beziehungs-
weise eines Einzelfallgesetzes. Im letzte-
ren Fall ist je nach Kanton ein fakulta-
tives beziehungsweise obligatorisches
Referendum maoglich.

Zwang nur

als Notmassnahme

Bei Zwangsfusionen handelt es sich
um «Verzweiflungsakte», die nur als
letzter Ausweg infrage kommen.
Die Bundesverfassung verbietet die
Zwangsfusion von Gemeinden nicht.
Das Gleiche gilt fiir die Européische
Charta der kommunalen Selbstverwal-
tung, die auch fur die Schweiz Giiltig-
keit hat. Sie verlangt nur - aber immer-
hin — eine Anhdérung der betroffenen
Gemeinden. Die Kompetenz des Kan-
tons, Gemeinden zwangsweise zu fu-
sionieren, ist aus der kantonalen Fu-
sions- beziehungsweise Fusionsrege-
lungskompetenz abzuleiten. In jinge-
rer Zeit sind in der Schweiz einige
Zwangsfusionen erfolgt. In den Féllen
Aquila, Ausserbinn, Bignasco, Gamba-
rogno, Monteceneri sowie Sala Ca-
priasca hatte sich das Bundesgericht
damit zu beschaftigen. Dabei wurde
die Rechtsprechung bestétigt, dass Fu-
sionen grundsétzlich auch ohne die Zu-
stimmung der betroffenen Gemeinden
zulassig sind, sofern dies vom kanto-
nalen Recht vorgesehen ist.

Rechtsverhaltnisse

werden {ibernommen

Die Auswirkungen von Fusionen wer-
den beherrscht vom Prinzip der Univer-
salsukzession, wonach die Rechtsver-
héltnisse der untergehenden Gemein-
den unverandert auf die fusionierte Ge-
meinde (bergehen. Das bedeutet
beispielsweise, dass sédmitliche Vertrage
der alten Gemeinden {ibernommen
werden. Ausnahmen sind nur gestitzt
auf eine umfassende Interessenabwa-
gung moglich. Auch die Mitgliedschaf-
ten in Gemeindeverbanden werden
grundsatzlich Ubernommen. Die Aus-
wirkungen auf Spezialgemeinden sind
in der Regel ausdrucklich gesetzlich ge-
regelt. Sie bleiben entweder von der Fu-
sion unberiihrt (zum Beispiel Schulge-
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«Gemeindefusion - unter besonderer Beriicksichtigung

des Kantons Graubiinden»

Gemeindefusionen sind in der Schweiz
im Trend. Dabei stelien sich Rechtsfra-
gen aus den verschiedensten Rechts-
gebieten. Die vorliegende Dissertation
gibt ausfihrliche Antworten zu den Vo-
raussetzungen, dem Verfahren ‘und
den Auswirkungen von Gemeindefu-
sionen. Die Erfahrung des Autors bei
der Begleitung von Gemeindefusions-
prozessen hat zu einer starken Abstiit-
zung auf die Praxis gefiihrt mit Beispie-
len aus verschiedenen Projekten aus
der ganzen Schweiz. Dies ist fir die An-
schaulichkeit sehr wertvoll. Neben der
Gemeindegesetzgebung des Kantons
Graubiinden wurde auch diejenige des
Kantons St. Gallen vertieft analysiert.
Ausgewdhlte weitere Kantone vervoll-
sténdigen das Bild. Ein interessanter
Exkurs beleuchtet die wichtige Frage
der Gemeindeidentitdt sowie deren
rechtliche Konsequenzen.

Bezug: «Gemeindefusion - unter besonderer Berlicksichtigung des Kantons Graubun-
den», Ursin Fetz, 2009, Schulthess Verlag, 72 Franken, ISBN 978-3-7255-5856-8

meinde) oder folgen dem Schicksal der
politischen Gemeinde (zum Beispiel
Birgergemeinde im Kanton Graublin-
den).

Die finanziellen Auswirkungen werden
vom Fusionsbeitrag geprigt. Je nach
Kanton werden unterschiedliche Be-
rechnungsschliissel verwendet. Die fu-
sionierte Gemeinde verfligt Gber einen
einheitlichen Steuerfuss und erhebt ein-
heitliche Geblhren. Fur eine (iber-
gangsrechtliche  Ungleichbehandlung
missen sachliche Griinde vorliegen,
wobei insbesondere die schrittweise
Anpassung des Steuerfusses einer aus-
driicklichen gesetzlichen Grundlage be-
darf.

Die Vertrdge des Gemeindepersonals
werden  grundsatzlich  unverédndert
tbernommen. Notwendige fusionsbe-
dingte Umstrukturierungen erfordern
manchmal Anpassungen des Dienstver-
trages. Diese richten sich nach den Fris-
ten der ordentlichen Kiindigung. Frist-
lose Entlassungen aufgrund der Fusion
sind nicht zuldssig. Ein Minderheiten-
schutz in der neu gewédhiten Gemein-
deexekutive ist rechtlich mdéglich, so-
lange er auf verniinftigen Griinden be-
ruht und die Wahlmoglichkeiten unter
den Kandidierenden nicht unverhéltnis-
massig eingeschrankt ist. Empfehlens-
wert ist diesesVorgehen aber nur fiir die
erste Legislatur, um die Amterbeset-
zung nicht erneut zu erschweren.

U\

unter-besonderer Berlicksichtigung
des Kantons.Graublinden

Schulthess §

Zusammenfassung

und Schlussfolgerungen

In einem Gemeindefusionsprozess stel-
len sich viele Rechtsfragen. Die kanto-
nalen Unterschiede sind teilweise be-
trachtlich. Bei der freiwilligen Fusion
steht der Fusionsvertrag im Mittelpunkt
des kommunalen Verfahrens. Die Ab-
stimmung dartiber stellt gleichzeitig
den kommunalen Fusionsbeschluss
dar. Der kantonale Fusionsbeschluss
hat konstitutive Bedeutung. Er erfolgt in
der Regel in Form einer Verfligung des
Parlaments.

Die untersuchte kantonale Fusionsge-
setzgebung enthalt teilweise nur rudi-
mentére Verfahrensbestimmungen. Sie
sollte mit ausgewahlten Bestimmungen
ergénzt werden, um Auslegungsschwie-
rigkeiten zu vermeiden und die Rechts-
sicherheit zu erh6hen. Ob dazu die Ge-
meindegesetze ergdnzt oder eigene Fu-
sionsgesetze geschaffen werden, ist
von untergeordneter Bedeutung.

Ursin Fetz, Dr. iur., Rechtsanwalt, Leiter
des Zentrums fir Verwaltungsmanage-
ment der Hochschule fiir Technik und
Wirtschaft Chur, Professor flir Recht. Er
hat diverse Gemeindefusionsprojekte
(zum Beispiel Cazis GR, Trimmis GR, An-
deer GR, Wildhaus-Alt St. Johann SG)
geleitet und ist Autor des «Leitfadens
flir Gemeindefusionen».

33



