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Management Summary

Ausgangslage in den Gemeinden

Die 6sterreichischen Gemeinden sind mit zunehmenden Herausforderungen konfrontiert, da die Aufga-
ben komplexer werden, die finanzielle Lage von Unsicherheit gepragt ist und gleichzeitig die Anspriiche
der Burgerinnen und Birger steigen. Eine Starkung der interkommunalen Zusammenarbeit (IKZ) ist
eine mdogliche Strategie, um diesen Herausforderungen zu begegnen. Die Vorarlberger Gemeinden
nehmen hier eine Vorreiterrolle ein.

Auftrag und Ziele des Projekts

Die vorliegende Studie wurde im Auftrag des Vorarlberger Gemeindeverbandes durch ein Team der
Ziurcher Hochschule fur angewandte Wissenschaften (ZHAW) verfasst. Der Hauptzweck des Projekts
ist das Aufzeigen der Moéglichkeiten der Zusammenarbeit in ausgewahlten Aufgabenbereichen und Mo-
dellregionen. Dabei werden insbesondere drei Ziele verfolgt, namlich (a) die IST-Situation der IKZ in
Vorarlberg zu analysieren, (b) Mdglichkeiten der Zusammenarbeit in ausgewahlten Aufgabenbereichen
aufzuzeigen und (c) Zusammenarbeitsmodelle anhand konkreter Regionen zu entwickeln und eine
mogliche Umsetzung im gesamten Bundesland zu skizzieren.

Methodisches Vorgehen

Methodisch wird dabei wie folgt vorgegangen: In einem ersten Schritt werden die konzeptionellen
Grundlagen dargestellt. Danach erfolgt die empirische Untersuchung. Fir diese wurden die drei Aufga-
benbereiche (a) Sozialplanung, (b) Finanzen und (c) IT ausgewahlt, wobei diese jeweils in einer Modell-
region untersucht wurden — konkret im Walgau, im Montafon und in den Regionen Vorderland/am-
Kumma. Nach einer eingehenden Analyse der relevanten Dokumente wurden vertiefende Interviews
mit Expertinnen und Experten der Regionen und Gemeinden durchgefuhrt. Zudem wurden drei Work-
shops mit Vertreterinnen und Vertretern der Region, des Gemeindeverbands sowie der Gemeinden
durchgefihrt, um die jeweiligen Zwischenergebnisse zu diskutieren. Des Weiteren werden Good Prac-
tice Beispiele aus anderen Regionen in den deutschsprachigen Landern aufgezeigt, die Ideen fir die
mdgliche Weiterentwicklung der IKZ in den Vorarlberger Gemeinden liefern kdnnen. Basierend auf die-
sen Grundlagen werden verschiedene mogliche Organisationsmodelle entwickelt und deren Vor- und
Nachteile aufgezeigt. Schliesslich erfolgt eine Bewertung der Modelle anhand von bestimmten Gitekri-
terien sowie eine entsprechende Vorgehensempfehlung durch das Gutachterteam.

Sozialplanung im Walgau

Im Walgau lassen sich viele Beispiele fiir Kooperationen im Sozialbereich finden, jedoch besteht bislang
keine integrierte Planung Uber die verschiedenen thematischen Bereiche hinweg. Aus der mindlichen
Befragung geht jedoch hervor, dass ein Bedarf an einer solchen Planung besteht. Aufgabenbereiche,
die zur Sozialplanung gehdéren, sind Senioren (Pflege), Kinder- und Jugendliche (Kinderbetreuung), In-
tegration (Auslander, Asylsuchende), Schule/Bildung, Familien, Gesundheit (Demenz, Psychische
Krankheiten), burgerschaftliches Engagement sowie Armut und soziale Gerechtigkeit. Basierend auf
der Analyse der relevanten Dokumente, den Good Practices sowie den Interviews wurden fir die Sozi-
alplanung im Walgau die folgenden drei Modelle entwickelt:
= Modell I: IKZ mit flexiblen Perimetern auch tber Regio-Grenzen hinweg

= Modell Il: Zusammenarbeit in der Regio-Struktur
= Modell lll: Netzwerkorganisation der Sozialplanung Uber Arbeitsgruppen und Projekte

Nach Abwéagung der Vor- und Nachteile dieser Modelle sowie deren Bewertung anhand der vordefinier-
ten Gutekriterien empfiehlt das Gutachterteam der ZHAW die Einrichtung einer integrierten Sozialpla-
nung fur die Regio Im Walgau, wobei der Perimeter hauptsachlich auf die Regio-Gemeinden beschrénkt
bleiben sollte (Modell 2). Die Regiogemeinden bilden den eigentlichen Planungsraum, jedoch kénnen
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die Perimeter kontextspezifisch auf andere Gemeinde ausserhalb der Regio erweitert und zudem die
beiden angrenzenden Stadte Bludenz und Feldkirch berlcksichtigt werden. Es bedarf dabei einer Ein-
bettung in die Uibergeordnete Planung im grésseren Planungsraum. Beim Planungsprozess sollte die
Teilnahme von Stakeholdern angestrebt werden, die zu den Planungskonferenzen eingeladen werden,
um die Entwicklung von innovativen Ideen und Konzepten zu ermdglichen. Mittelfristig sind eine Ver-
grosserung des Perimeters und eine Ausdifferenzierung in Arbeitsgruppen und Projekte anzustreben,
um die Innovations- und Anpassungsfahigkeit zu erhéhen (Modell I11). Dies lasst sich sehr gut als Wei-
terentwicklung aus dem Modell Il bewerkstelligen.

Finanzverwaltung im Montafon

Im Montafon werden bislang einige ausgewahlte Aufgaben der Finanzverwaltung in Kooperation mit
anderen Gemeinden erbracht. Nun haben die Montafoner Gemeinden mit Ausnahme von Stallehr be-
schlossen, den Uberwiegenden Teil ihrer Finanzverwaltung gemeinsam zu erledigen. Der Hauptgrund
fuir diesen Entschluss ist die zunehmende Bedeutung der Spezialisierung in der Finanzverwaltung auf-
grund der steigenden Komplexitéat der Aufgaben. Zudem fiihren mangelhafte Stellvertretungen zu einem
Handlungsbedarf. Geplant war, die Aufgaben der Finanzverwaltung bis 2019 dezentral zu strukturieren.
Gemeinden, die auch kinftig Personal im Bereich Finanzen in ihrer Gemeinde angesiedelt haben wer-
den, werden diese Personen fachlich der VG Finanzverwaltung Montafon zuweisen. Im Schnitt sollen
pro Gemeinde ein bis zwei Angestellte spezialisierte Tatigkeiten im Auftrag der VG Finanzverwaltung
Montafon auch fur andere Gemeinden in der Region wahrnehmen. Basierend auf den vorliegenden
Informationen aus der Dokumentenanalyse, aus den Interviews sowie aus den Good Practices zeigt
das Gutachterteam der ZHAW fiir die interkommunale Zusammenarbeit in der Finanzverwaltung in der
Region Montafon drei mégliche Organisationsmodelle auf:
= Modell I: Zentrale Aufgabenerledigung

= Modell ll: Zentrale Aufgabenerledigung an zwei Standorten
= Modell lll: Dezentrale Aufgabenerledigung

Das Gutachterteam empfiehlt, nicht an der oben beschriebenen und derzeit geplanten dezentralen L6-
sung festzuhalten, sondern stattdessen eine Zwei-Standorte-Ldsung aufzubauen, und mittelfristig eine
zentrale Finanzverwaltung anzustreben (Modell 1). Grund fiir diese Empfehlung ist, dass im Modell I
gentgend Spezialisierungsvorteile entstehen und gleichzeitig auch Stellvertretungen bzw. Absenzen in
anderen Bereichen der Gemeindeverwaltung aufgefangen werden kdnnten. Eine mittelfristig anzustre-
bende zentrale Aufgabenerfillung an einem Standort wirde die grossten Spezialisierungsvorteile bie-
ten. Da die Basisfunktionen dennoch in den Gemeinden bleiben, ist auch eine funktionierende Gemein-
deverwaltung weiterhin gewahrleistet.

IT im Vorderland, in Feldkirch und in der Region amKumma

Der Aufgabenbereich der IT wird in Bezug auf Gemeindekooperationen in der Region Vorderland mit
ihren 12 Gemeinden, in der Stadt Feldkirch sowie in der Region amKumma mit 4 Gemeinden untersucht.
Zurzeit existiert keine einheitliche Kooperationsstrategie im Bereich IT im untersuchten Gebiet. Statt-
dessen kommen im Status Quo drei verschiedene Kooperationsmodelle zur Anwendung. Die Stadt
Feldkirch ist IT-Dienstleister fir einige der umliegenden Gemeinden. Einige Gemeinden in der Region
Vorderland kooperieren im Bereich IT nicht mit anderen Gemeinden, sondern greifen im Bedarfsfall auf
externe, private Dienstleister zuriick. Die vier Gemeinden am Kummenberg haben seit Sommer 2018
ein neues gemeinsames IT-Kompetenzzentrum mit Sitz in Altach aufgebaut. Ausgehend von der Doku-
mentenanalyse, des Good Practice Beispiels sowie der Interviews und Workshops haben sich fir die IT
in den Regionen Vorderland und amKumma die folgenden vier mdglichen IKZ-Modelle herauskristalli-
siert:

= Modell I Status Quo
= Modell Il: Kooperation in den zwei verschiedenen Perimetern Vorderland und amKumma
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= Modell lll: Kooperation in der gesamten Region Vorderland, Feldkirch und amKumma
= Modell IV: Kooperation aller 96 Gemeinden im gesamten Bundesland Vorarlberg

Nach Abwagung der Vor- und Nachteile dieser Modelle sowie der Beurteilung durch die festgelegten
Gutekriterien empfiehlt das Gutachterteam, die Weiterentwicklung der IKZ im Bereich IT in zwei Stufen
anzugehen. Vorerst empfiehlt sich eine Weiterverfolgung der Modells 1l oder Ill. Damit kdnnte eine Pro-
fessionalisierung herbeigefuhrt und die aktuell bestehende Stellvertretungsproblematik entscharft wer-
den. Bei Modell 1l liegt der Vorteil darin, dass auf bestehende Kooperationsperimeter zurtickgegriffen
werden kann, in Modell 11l kdmen durch den grosseren Kooperationsperimeter Vorteile bei der Nutzung
der Synergien und Skalenertrage starker zum Zug. Langerfristig ist eine Kooperation im gesamten Bun-
desland Vorarlberg geméass Modell IV ins Auge zu fassen. Hier kdnnen Skalenertrdge aufgrund der
Grosse des Perimeters sowie die Spezialisierungseffekte voll ausgenutzt werden. Zudem kénnen Stell-
vertretungen klar geregelt werden. Aufgrund der vielen beteiligten Gemeinden und Stakeholdern ist mit
einer langeren Projektdauer zu rechnen, weshalb dieses Modell erst in einem zweiten Schritt empfohlen
wird. Zudem sind grosse Perimeter in Bezug auf die Gemeindeautonomie kritischer zu beurteilen. Fir
die landesweite Umsetzung sind im Vorfeld vertiefende Abklarungen in Bezug auf Bereitschaft, Mach-
barkeit, Organisationsform, Umsetzungsprozess etc. notwendig.

Schlussbemerkungen

Die Studie enthalt Empfehlungen des Gutachterteams fir die Weiterentwicklung der IKZ in den ausge-
wahlten Aufgabenbereichen und Modellregionen. Letztlich bleibt es aber ein politischer Entscheid, wel-
che Losungen fur die Gemeinden vor Ort angestrebt werden. Bevor die Modelle umgesetzt werden
konnen, bedarf es in der Regel einer sorgfaltigen Aufgleisung des Umsetzungsprozesses. Zudem ist zu
sagen, dass die Ergebnisse nicht 1:1 generalisierbar sind, also nicht zwingend auf andere Regionen
oder Aufgaben Ubertragen werden kénnen. Jedoch kann die Studie Anhaltspunkte und Ideen fir ander-
weitige IKZ-Projekte geben. Ob sich mehr Kooperationen lohnen und wie diese konkret ausgestaltet
sein sollten, bleibt jedoch ein Fall zu Fall Entscheid.

Bei der Suche nach der optimalen Form der Aufgabenerfullung gilt es zudem, auch tber die IKZ hin-
ausgehende Reformen wie beispielsweise Gemeindefusionen nicht zu tabuisieren, sondern diese zu
diskutieren, wobei auch die Vor- und Nachteile sorgfaltig abgewogen werden sollten. Auch hier gilt, dass
es keine allgemein giltige optimale Form der Aufgabenerfillung gibt, sondern dass die Ausgangslage
von Fall zu Fall sorgfaltig analysiert und danach der passende Lésungsweg eingeschlagen werden
sollte.
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1 Einleitung

1.1 AUSGANGSLAGE UND ZIELSETZUNG

Die Osterreichischen Gemeinden sind mit zunehmenden Herausforderungen konfrontiert. Die Aufgaben
sind fir Generalisten und Gemeindeverwaltungen aufgrund der Komplexitat der Rechtsmaterie oder der
Digitalisierung der Arbeitsprozesse zunehmend schwieriger zu bewaltigen. Die finanzielle Lage ist von
Unsicherheit gepragt und die Budgets werden tendenziell kleiner. Gleichzeitig steigen die Erwartungen
der Burgerinnen und Biirger im Hinblick auf die Leistungsstandards. Eine weitere Herausforderung ent-
steht zudem durch die demografische Entwicklung und die damit verbundene Abwanderung von jungen
und gut ausgebildeten Personen in kleinen und peripheren Gemeinden. Diese Faktoren fliihren dazu,
dass der Druck auf die Gemeinden fir mehr interkommunale Zusammenarbeit zunimmt (Bussjager et
al., 2016; Steiner, 2002).

Vor diesem Hintergrund wird es fur die Gemeinden wichtiger, entsprechende Strategien zu entwickeln,
um ihre Aufgaben noch auf einem hohen Leistungsstandard bewaltigen zu kénnen, und um die Effekti-
vitat, Effizienz und Kapazitaten zu steigern (Kersting/Vetter, 2003; Steiner/Kaiser, 2018). Reformen tber
die Gemeindegrenzen hinweg wie Kooperationen und Gemeindezusammenschliisse haben in diesem
Zusammenhang an Bedeutung gewonnen. Insbesondere in dezentralisierten Landern mit autonomen
Gemeinden ist die Zusammenarbeit zwischen den Gemeinden inh&rent und viele Gemeinden sind auf
Kooperationen angewiesen, um ihre Aufgaben adaquat erfillen zu kénnen (CoE/UNDP/LGI, 2010).

Im dsterreichischen Vergleich gelten die Vorarlberger Gemeinden in Hinblick auf die interkommunale
Zusammenarbeit als Vorreiter (Bu3jager et al., 2016, S. 12). Dennoch wird eine mdgliche Weiterent-
wicklung der interkommunalen Zusammenarbeit im Bundesland Vorarlberg rege diskutiert. Der Vorarl-
berger Gemeindeverband beabsichtigt, mit externer Unterstlitzung die aktuelle Situation der Zusam-
menarbeit zwischen den Vorarlberger Gemeinden zu analysieren und mégliche geeignete Strategien
fur die Zukunft der interkommunalen Zusammenarbeit in Vorarlberg zu entwickeln.

Im Frihjahr 2017 wurde Prof. Reto Steiner, Direktor der School of Management and Law an der Zircher
Hochschule fiir angewandte Wissenschaften (damals Direktor des Schweizerischen Instituts fir 6ffent-
liches Management) von Oliver Christof, Vorarlberger Gemeindeverband, angefragt, eine Offerte flr die
externe Begleitung dieses Projekts einzureichen. Nach Vorbesprechungen des Projekts fand am 2.
Februar 2018 in Dornbirn die Kickoff-Veranstaltung mit Vertreterinnen und Vertretern der Gemeinden,
der Regionen, des Landes sowie des Vorarlberger Gemeindeverbandes statt.

Der Hauptzweck des Projekts ist das Aufzeigen von Mdoglichkeiten der Zusammenarbeit in ausgewahl-

ten Aufgabenbereichen. Dabei werden insbesondere die folgenden drei Ziele verfolgt:
= |ST-Situation der IKZ in Vorarlberg analysieren.

= Mdglichkeiten der Zusammenarbeit in ausgewahlten Aufgabenbereichen aufzeigen.
= Zusammenarbeitsmodelle anhand konkreter Regionen entwickeln und eine mégliche Umsetzung
im gesamten Bundesland skizzieren.

Als Grundlage dafiir beinhaltet die Studie eine Analyse der IST-Situation der interkommunalen Zusam-
menarbeit in Vorarlberg, basierend auf bereits vorhandenen Materialien. Dabei wird das Zusammenar-
beitsmodell anhand konkreter Regionen entwickelt und ausgehend von diesen Erkenntnissen eine Um-
setzungsstrategie fur das gesamte Bundesland erarbeitet.

Zur Begriffsklarung: Unter ,Interkommunaler Zusammenarbeit (IKZ)“ versteht man die Erfillung einer
offentlichen Gemeindeaufgabe durch eine einzelne Gemeinde, gemeinsam durch mehrere Gemeinden
oder durch eine dritte juristische Person, wobei die Aufgabenerfullung mindestens zwei Gemeinden
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gleichzeitig dient und sich die beteiligten Gemeinden direkt (,leistend“) oder indirekt (,ordnend“) daran
beteiligen (Steiner, 2016).

1.2 BESTIMMUNG UND EINORDNUNG DER VERWALTUNGSBEREICHE

Kommunale Verwaltungsaufgaben haben sich im Lauf der Zeit vielfach gewandelt, um sich Anderungen
der gesellschaftlichen und politischen Erwartungen an die offentliche Verwaltung anzupassen. Dazu
gehoren sinkende oder steigende Einwohnerzahlen, Alterung der Bevolkerung, technologische Entwick-
lung und eine gestiegene allgemeine Anspruchshaltung. Trotz dieser Ausdifferenzierung kénnen grund-
legende Aufgabentypen des Verwaltungshandelns unterschieden werden (Muhlenkamp 2016;
Lange/Schenck 2004, Huber 2012; Sandberg 2013):

= Eingriffsverwaltung: Die Eingriffsverwaltung bezeichnet den Teil des Verwaltungshandelns, der
hoheitlich in die Rechts- und Freiheitssphéare der Blirger eingreift. Im Bereich der Eingriffsverwaltung
kénnen zwei wesentliche Teilaufgaben unterschieden werden:

e Ordnungsverwaltung: Bezeichnet die Bereiche der staatlichen Verwaltung, die durch Ge-
bote oder Verbote oder durch die Festlegung von Pflichten und Beschrankungen in Frei-
heitsrechte des Einzelnen eingreifen. Die Ordnungsverwaltung fokussiert auf die Aufrecht-
erhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung durch Abwehr von Gefahren (z. B. Poli-
zeirecht).

e Abgabenverwaltung: Dient der Beschaffung der flr den Staat erforderlichen Mittel durch
die Erhebung von Steuern, Abgaben und Geblthren.

= Leistungsverwaltung: Bezieht sich auf die Gewahrung von Leistungen an einzelne Personen (z. B.
Subventionen, Sozialhilfe) und Bereitstellung von o6ffentlichen Einrichtungen (z. B. Spitéler, Theater,
Schwimmbader) und einer funktionsfahigen Infrastruktur (z. B. Strassen, ¢ffentliche Verkehrsmittel).
Folgende Teilaufgaben kdnnen unterschieden werden:

e Gewahrleistungsverwaltung: Dient der Uberwachung und Regulierung privater Organisa-
tionen, die in Folge von Aufgabenauslagerung und Privatisierung Leistungen erbringen, die
zuvor der Staat im Rahmen seines Daseinsvorsorgeauftrages wahrgenommen hat (z. B.
Post, Energieversorgung, Telekommunikation).

¢ Dienstleistungsverwaltung: Umfasst das Bereitstellen offentlicher Einrichtungen und
Leistungen, die zur Verbesserung der Lebensqualitat der Blrger dienen (z. B. Spital, offent-
licher Nahverkehr, Kindergarten, Gas- und Stromversorgung, Miullbeseitigung, Kulturein-
richtungen).

o Wirtschaftende Verwaltung: Dient nicht der unmittelbaren Erfiillung von Staatsaufgaben.
Sie liegt vor, wenn ein Verwaltungstrager am Markt auftritt, um Gewinn zu erzielen (z.B.
Kauf von Mietobjekten zu Anlagezwecken, Betrieb einer Gaststatte durch die Gemeinde).

= Bedarfsverwaltung: Die Bedarfsverwaltung dient der Sicherstellung des fiir die Verwaltungsaufga-
ben erforderlichen Bedarfs an Personal und Sachmitteln (z.B. IT-Beschaffung).

Als weitere Dimension zur Differenzierung des Verwaltungshandelns bietet sich der Steuerungskreislauf
an. Dabei kann eine strategische und eine operative Ebene unterschieden werden. Auf der strategi-
schen Ebene befinden sich die Prozessschritte Planung und Controlling, wahrend die operative Ebene
die Umsetzung der Planungen umfasst.

Die vom Auftraggeber ausgewahlten Verwaltungsaufgaben lassen sich in diesem Klassifikations-
schema der Bedarfsverwaltung (IT), der Abgabenverwaltung als Teil der Eingriffsverwaltung (Finanzen)
und der Leistungsverwaltung (Sozialplanung) zuordnen. Wahrend die Sozialplanung eindeutig der stra-
tegischen und die IT-Services der operativen Ebene angehdren, ist die Finanzverwaltung beiden Ebe-
nen zuzuordnen (siehe Tabelle 1).
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Tabelle 1: Klassifikation der Aufgabenbereiche der Studie

_ Eingriffsverwaltung Leistungsverwaltung Bedarfsverwaltung

Strategische Ebene Finanzverwaltung Sozialplanung
(Planung, Controlling) (Finanzplanung)
Operative Ebene Finanzverwaltung IT-Services
(Umsetzung) (Buchhaltung)

Insgesamt kénnen die untersuchten Verwaltungsaufgaben als eher verwaltungsintern gekennzeichnet
werden, d.h. Kunden sind zumeist andere Verwaltungseinheiten oder die Gemeindeexekutive und -
parlamente, aber nicht die Blrger. Fur andere Aufgabentypen lassen sich die Ergebnisse dieser Studie
daher nur bedingt verallgemeinern.

1.3 METHODISCHES VORGEHEN

Methodisch wurde im Projekt wie folgt vorgegangen: Zuerst wurde eine eingehende Analyse der rele-
vanten Dokumente (gesetzliche Grundlagen, vorhandene Grundlagen beim Gemeindeverband) sowie
der einschlagigen Literatur vorgenommen. Dies diente zur Analyse der IST-Situation der IKZ in Vorarl-
berg, zur Einbettung in den nationalen und internationalen Kontext sowie zur Darstellung von Good
Practices in den ausgewéhlten Aufgabenbereichen in Osterreich und anderen deutschsprachigen Lan-
dern (s. Kapitel 2).

Ausgehend von diesen Resultaten und als weitere Informationsgrundlage fur die aktuelle Situation der
Kooperationen in den ausgewahlten ressourcenintensiven Aufgabenbereichen in den Modellregionen
wurden vertiefende Experteninterviews mit Vertreterinnen und Vertretern der Regionen und der Ge-
meinden durchgefihrt, insgesamt 29. Aufgrund der Komplexitat des Bereichs Sozialplanung entfielen
16 personliche Gesprache auf diesen Bereich, je finf Gesprache wurden fir die Bereiche Finanzver-
waltung (mit 8 Personen) und IT durchgefihrt. Die Interviews fanden im Frihjahr 2018 in den jeweiligen
Regionen statt. Es handelte sich dabei um leitfadengestitzte face-to-face Gesprache. Diese Interviews
wurden anschliessend teiltranskribiert und die wesentlichen Aussagen aus den einzelnen Interviews
den Leitfragen aus dem Fragebogen zugeordnet. Bei der Auswahl der Aufgabenbereiche und Regionen
wurde auf das Synergiepotenzial sowie auf die politische Brisanz als Selektionskriterien geachtet.

Basierend auf den Erkenntnissen aus den Interviews sowie aus Good Practices wurden fir jeden der
drei untersuchten Aufgabenbereiche und Modellregionen verschiedene mogliche Organisationsmodelle
fur die IKZ entwickelt, wobei in der Regel der Perimeter als Grundlage fiir die Einteilung der Modelle
diente. FUr jedes Modell wurden jeweils die Vor- und Nachteile aufgezeichnet und diese wurden anhand
von bestimmten Gitekriterien (s. dazu nachfolgendes Kapitel) beurteilt. Daraus entstand schliesslich
pro Aufgabenbereich eine Vorgehensempfehlung durch das Gutachterteam. In dieser Vorgehensstra-
tegie wurden auch mégliche Strategien und Umsetzungsszenarien fur das gesamte Bundesland Vorarl-
berg vorgeschlagen, insbesondere im Hinblick auf die ausgewahlten Aufgabenbereiche.

Fur das Projekt wurden neben den Koordinationssitzungen mit dem Auftraggeber drei Workshops
durchgefuhrt mit Vertreterinnen und Vertretern der Gemeinden, der Regios, des Landes, des Gemein-
deverbandes sowie der ZHAW. Diese Workshops fanden am 2.2.2018, 11.6.2018 sowie 4.10.2018 statt.
Sie ermdglichten einen direkten Kontakt zu den betroffenen Gemeinden und Regionen sowie, dank der
interaktiven Gestaltung, einen kontinuierlichen Einbezug der Feedbacks, Einstellungen und Positionen
der Teilnehmerinnen und Teilnehmer.
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Die drei Modellregionen Walgau, Montafon und Vorderland/amKumma sowie die dort untersuchten Auf-
gabenbereiche Sozialplanung, Finanzen und IT wurden auf Wunsch des Auftraggebers, dem Vorarlber-
ger Gemeindeverband, zur Untersuchung gewahlt. Es handelt sich dabei um verwaltungsinterne Auf-
gaben, die entweder sehr ressourcenintensiv und/oder brisant sind.

1.4 GUTEKRITERIEN ZUR BEURTEILUNG DER LOSUNGSVARIANTEN

Die in dieser Studie erarbeiteten Zusammenarbeitsmodelle werden anhand von bestimmten Gutekrite-
rien beurteilt. Hierfiir wurden, basierend auf dem Common Assessment Framework (CAF) sowie weite-
rer einschlagiger Literatur (vgl. Steiner, 2002; Thom/Wenger, 2010; Gabler, 2018) Dimensionen, zuge-
horige Themenfelder geméss CAF sowie verschiedene Gutekriterien definiert (siehe Tabelle 2). Beim
CAF handelt es sich um ein gemeinsames, européisches Qualitatsbewertungssystem zur Verbesserung
von Organisationen im oOffentlichen Sektor. Als die drei Hauptdimensionen werden die Befahiger, die
Ergebnisse sowie die Realisierbarkeit des Vorhabens unterschieden. Zu jeder dieser Hauptdimensionen
werden Gitekriterien definiert, die im Folgenden noch genauer erlautert werden und spater im empiri-
schen Teil als Grundlage fir die Beurteilung der verschiedenen erarbeiteten Organisationsmodelle die-
nen.

Tabelle 2: Gutekriterien zur Beurteilung der Losungsvarianten

Beféahiger e Fihrungsqualitat e Zielorientierung
e Personalmanagement e Politische Steuerbarkeit
e Strategie und Planung ¢ Koordination und Fuhrbarkeit
e Partnerschaften und Ressourcen e Anpassungsfahigkeit/Stellvertretungen
e Prozesse e Spezialisierung
Ergebnisse e Mitarbeiterbezogene Ergebnisse e Economies of Scale

e Kunden- / Burgerbezogene Ergeb- | e Economies of Scope
nisse e Qualitat der Leistung

e Gesellschaftsbezogene Ergebnisse | e Burgernahe

o Die wichtigsten Leistungsergebnisse | e Innovationsfahigkeit
der Organisation

Realisierbarkeit e Politische Machbarkeit
e Projektdauer
¢ Projektkosten

(a) Dimension der Befahiger

Mit den Befahigern sind die Tatigkeiten sowie die Art und Weise der Aufgabenerfiillung einer Organisa-
tion gemeint, mit dem Ziel, die gewiinschten Ergebnisse zu erreichen. Bei den Beféahigern geméass CAF
werden die funf Themenfelder Fihrungsqualitat, Personalmanagement, Strategie und Planung, Part-
nerschaften und Ressourcen sowie Prozesse unterschieden (CAF, 2006).

Zielorientierung: Unter der Zielorientierung einer Organisation ist zu verstehen, ob ein eindeutiger Ziel-
bezug vorhanden ist, ob Aufgaben, Kompetenzen und Verantwortung klar voneinander abgegrenzt sind
und Ubereinstimmen und ob eine sach- bzw. problemnahe sowie zielbezogene Aufgabenerfillung mog-
lich ist (Thom/Wenger, 2010).
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Politische Steuerbarkeit: Bei diesem Gutekriterium geht es darum, in welchem Ausmass die Gemeinden
im zu beurteilenden Modell die Mdglichkeit haben die politische Steuerung wahrzunehmen. Tendenziell
ist die politische Steuerung durch die Gemeinden in kleineren Zusammenarbeitsperimetern grosser,
wohingegen die politischen Steuerungsmdéglichkeiten durch das Land in grésseren Perimetern zuneh-
men und diejenigen der Gemeinde abnehmen. Auch die Autonomie einer Gemeinde soll hier mitberiick-
sichtigt werden. Beim Entscheid fiir interkommunale Zusammenarbeit gibt die Gemeinde zwar Autono-
mie ab, da sie die Entscheide neu gemeinsam mit anderen Partnergemeinden trifft, durch gepoolte
Ressourcen gewinnt sie jedoch wieder an Handlungsféhigkeit (Steiner, 2002).

Koordination und Fihrbarkeit: Bei diesem Kriterium geht es um eine zielbezogene Fihrbarkeit der Or-
ganisation sowie um die Begrenzung des Koordinationsaufwandes (vgl. Steiner, 2002; Thom/Wenger,
2010). Dies bedeutet insbesondere auch, dass die Zahl und Art der Schnittstellen zwischen den Ent-
scheidungstragern der beteiligten Gemeinden und der mit der Aufgabenerfillung betrauten Organisa-
tion méglichst so ausgestaltet ist, dass der Aufwand begrenzt werden kann. Der Koordinationsaufwand
wird tendenziell héher und die Fuhrbarkeit schwieriger, je differenzierter und komplexer die Organisati-
onsstruktur ausgestaltet ist. Bei der IKZ bezieht sich der Koordinationsaufwand nicht nur auf den inter-
nen Aufwand innerhalb einer einzelnen Gemeinde, sondern auf alle beteiligten Partner in Form der
interorganisationalen Koordination.

Anpassungsféahigkeit/Stellvertretungen: Das Organisationsmodell sollte es der Gemeinde ermdglichen,
sich bei Anderungen von Anforderungen im Umfeld entsprechend rasch und wirksam anpassen zu kén-
nen. Dies sollte méglichst ohne grundlegende Organisationsédnderungen mdaglich sein und die Aufga-
benerfillung sollte stets gewahrleistet sein (Steiner, 2002; Thom/Wenger, 2010). Hierfur ist im Bedarfs-
fall auch eine gewisse Flexibilitat beim Personal und bei den Sachmitteln gefordert. In diesem Zusam-
menhang sind auch gut funktionierende Stellvertretungsregelungen von Relevanz, beispielweise bei
einem Ausfall einer Arbeitskraft infolge Krankheit oder bei Urlaubsabwesenheiten. Gibt es nur eine Per-
son, die eine bestimmte Aufgabe ausfihren kann, besteht ein Klumpenrisiko bei deren Ausfall, da keine
Stellvertretung gewahrleistet werden kann. Insbesondere in kleinen Gemeinden ist die Situation prob-
lematisch, da oft bei Abwesenheiten keine adaquaten Stellvertreterregelungen bestehen; in grésseren
Zusammenarbeitsperimetern sind diese in der Regel besser gewahrleistet.

Spezialisierung: Spezialisierung entsteht durch Arbeitsteilung, wobei sich einzelne Abteilungen oder
Stellen der Institution einer Teilaufgabe widmen. Vorteile einer Spezialisierung konnen erhdhte Produk-
tivitat und eine professionelle Verrichtung der Aufgaben mit héherer Leistungsqualitat sein. Jedoch ist
hierfir eine gewisse Grdsse der Organisation Voraussetzung. D.h. wenn eine kleine Gemeinde eine
Aufgabe alleine erfillt, wird sie nicht denselben Spezialisierungsgrad erreichen knnen wie dies in gros-
seren Zusammenarbeitsperimetern maoglich wird.

(b) Dimension der Ergebnisse

Des Weiteren werden die Ergebnisse bewertet. Dabei soll der Grad der Zielerreichung sowie die Wahr-
nehmung und Einschatzung verschiedener Stakeholder gemessen werden, insbesondere diejenigen
der Mitarbeitenden, der Burgerinnen und Burger sowie der Gesellschaft (CAF, 2006).

Economies of Scale: Bei der Umsetzung einer IKZ wird in der Regel auch das Ziel verfolgt, ein finanzi-
elles Gleichgewicht herzustellen, aufrecht zu erhalten oder zu verbessern. Es stellt sich hierbei die
Frage, ob mit der neu gewahlten Organisationsform die Finanzlage einer Gemeinde verbessert werden
kann (vgl. Steiner, 2002). Von Economies of Scale bzw. Skalenertrdgen spricht man, wenn tiefere Kos-
ten durch Effizienzgewinne erzielt werden kénnen, die durch die Bereitstellung grosserer Mengen ent-
stehen (vgl. Gabler, 2018). Wenn Gemeinden in einem Aufgabenbereich zusammenarbeiten, kénnen
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folglich gewisse Synergieeffekte und Skalenertrage erzielt werden. In grésseren Zusammenarbeitspe-
rimetern fallen diese tendenziell héher aus als in kleineren Perimetern. Demgegenuber sind jedoch auch
Diseconomies of Scale mdglich, d.h. eine Zunahme der Stiickkosten mit zunehmender Menge. Es han-
delt sich dabei meist um Komplexitatskosten.

Economies of Scope: Unter den sogenannten Economies of Scope versteht man Verbundeffekte, wo-
nach es vorteilhafter ist, mehrere Leistungen in einer Organisation zu erbringen, anstatt dass sich meh-
rere Organisationen jeweils auf eine der zu erbringenden Leistungen spezialisiert und lediglich diese
erbringt. Dadurch kénnen Synergien und Kostenersparnisse entstehen (Gabler, 2018).

Qualitat der Leistung: Die Qualitat von 6ffentlichen Leistungen ist ein umstrittenes Konzept. Denn die
Qualitat hangt nicht nur von der Art und Weise, dem Niveau und der Ausdehnung der Leistungserbrin-
gung zusammen, sondern auch mit der Wahrnehmung und den Erfahrungen der Birgerinnen und Bur-
ger (Folz, 2004). Oft wird angenommen, dass die Leistungserbringung in grosseren Perimetern ein ho-
heres Niveau erreicht, da mehr finanzielle Ressourcen zur Verfiigung stehen und gréssere Verwaltun-
gen eine hdhere Professionalitat aufweisen.

Burgernahe: Unter Burgernahe ist die Orientierung an den Bedurfnissen der Blrgerinnen und Burger
bei der Leistungserbringung zu verstehen. Der Grad der Blrgernahe kommt etwa beim Umgang zwi-
schen Behdrden und Birgerinnen/Birgern zum Ausdruck. Tendenziell ist die Biirgernéhe in kleineren
Gebietseinheiten grosser, da die Vertreterinnen/Vertreter der Behdrden und die Blrgerinnen/Blrger un-
ter Umstanden persodnlichen Kontakt haben und die Wege kurzer sind.

Innovationsfahigkeit: Mit der Innovationsfahigkeit ist die Leistungsfahigkeit einer Institution in Bezug auf
das Hervorbringen von Neuerungen gemeint (Gabler, 2018). Dabei ist einerseits das Innovationspoten-
zial von Relevanz, d.h. Voraussetzungen und Sachmittel, um die Innovationsfahigkeit zu gewahrleisten.
Andererseits geht es auch um das Innovationsklima, d.h. die Rahmenbedingungen bzw. organisatori-
schen Voraussetzungen fir das Hervorbringen von Innovationen.

(c) Dimension der Realisierbarkeit

Bei der Dimension der Realisierbarkeit wird bewertet, ob bzw. wie eine Modellldsung umgesetzt werden
kann. Dabei geht es insbesondere um die politische Machbarkeit, die Dauer sowie die Kosten eines
Projekts. Tendenziell sind Status Quo Lésungen und kleinere Veranderungen besser und schneller re-
alisierbar als grossere Reformvorhaben.

Politische Machbarkeit: Bei diesem Kriterium geht es darum, ob ein vorgeschlagenes Organisationsmo-
dell im politischen Prozess auch umsetzbar ist. Die politische Akzeptanz bei den relevanten Akteuren —
so bei den Politikerinnen und Politikern sowie in der Gesellschaft — ist hierfliir Voraussetzung. Bei der
Analyse der politischen Machbarkeit eines Lésungsvorschlags kénnen Erfolgsfaktoren fir dessen Um-
setzung identifiziert werden.

Projektdauer: Unter der Projektdauer ist der Zeitraum der Einfihrung eines neuen IKZ-Modells von Pro-
jektstart bis zu Projektende zu verstehen. Zu definieren ist bei der Einfilhrung einer neuen Zusammen-
arbeitsorganisation denn auch der Startzeitpunkt fir die Umsetzung.

Projektkosten: Hierbei werden diejenigen Kosten bertcksichtigt, die fur die Planung und Umsetzung
des Projektvorhabens anfallen. Es handelt sich also um diejenigen Kosten, die rein zur Erbringung der
Projektleistung entstehen.

Die IKZ-Modelle jeder Region werden in den entsprechenden Kapiteln anhand einer Beurteilungsmatrix
mit den oben aufgefuhrten Gutekriterien bewertet. Es gilt dabei zu beachten, dass bei der Beurteilung
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der Modelle anhand dieser Gitekriterien (vgl. Kapitel zu den Regionen und Aufgaben) jeweils die Ge-
samtsituation beurteilt wird, die Sichtweise einzelner Gemeinden jedoch von dieser abweichen kann.
D.h. beispielsweise fir eine Gemeinde, die bereits heute an einer gut funktionierenden Kooperation
beteiligt ist, kommen die Vorteile einer Verdnderung der Organisationsform vielleicht weniger stark zum
Tragen als fir eine Gemeinde, die die Aufgabe heute alleine erfiillt. Das Gutachterteam hélt sich bei der
Beurteilung der Modelle die Veranderung der Gesamtsituation aller beteiligten Gemeinden vor Augen.

15 VOR- UND NACHTEILE DER IKZ AUS WISSENSCHAFTLICHER SICHT

An dieser Stelle soll die Thematik der interkommunalen Zusammenarbeit in einen grosseren Kontext
gestellt und grundsatzliche Vor- und Nachteile aufgezeichnet werden. Dies beinhaltet auch eine kriti-
sche Hinterfragung, basierend auf wissenschaftlich fundierten Argumenten.

Bei der Diskussion von moglichen IKZ-Reformprojekten mussen insbesondere wirtschaftliche, politi-
sche, rechtliche und soziale Faktoren beriicksichtigt werden (Steiner/Fetz/Kappeli, 2016: 3).

Bei der Zusammenarbeit zwischen Gebietseinheiten werden aus 6konomischer Sicht vorwiegend die
Vorteile betont. Es wird argumentiert, dass viele Aufgaben die Gemeindegrenzen Uberschreiten und die
historischen Gemeindegrenzen immer weniger mit den in der heutigen Gesellschaft real bestehenden
wirtschaftlichen und rdumlichen Gegebenheiten tbereinstimmen, z. B. im Bereich des offentlichen Ver-
kehrs. Aufgrund eines vergrosserten Perimeters des Einzugsgebietes bei IKZ kdnnte die Free Rider-
Problematik entschéarft werden. Wenn die Gemeinde fiir die professionelle Aufgabenerfillung Uber eine
suboptimale Grosse verflugt, konnen durch Kooperationen administrative Gréssenvorteile realisiert und
eine Professionalisierung herbeigefuhrt werden. Zudem kdnnen durch Kooperation unter mehreren Ge-
meinden die finanziellen Ressourcen fir die Errichtung von Infrastrukturanlagen, z. B. einer Klaranlage,
eher aufgebracht werden. Weitere Vorteile sind die Vermeidung von Doppelspurigkeiten sowie die Ent-
lastung der Gemeinden.

Jedoch sollen interkommunale Kooperationen auch kritisch reflektiert werden. Gerade aus politischen
Griinden wird vermehrt Kritik an IKZ laut. Beflrchtet werden ein Autonomieverlust der Gemeinden und
Demokratiedefizite. Entscheide werden bei gewissen Zusammenarbeitsformen in interkommunalen
Gremien gefallt, welche durch die Exekutiven und nicht durch die Bevélkerung gewahlt werden. Aus
Sicht der Organisationstheorie liegen die Nachteile bei Unklarheiten bezlglich Auftragen und Zustan-
digkeiten sowie mangelnder Kostentransparenz. Zudem besteht die Gefahr, dass Gemeinden Kosten-
folgen fur Entscheidungen zu tragen haben, auf welche sie keinen oder nur am Rande Einfluss haben.
Die Notwendigkeit vieler Absprachen unter den beteiligten Partnern kann schliesslich zu Birokratie-
angsten fuhren (Geser/Hopflinger/Ladner/Meuli, 1996: 268 f. und Steiner, 2002: 112).

1.6 AUFBAU DES BERICHTS

Der Bericht ist wie folgt aufgebaut: In Kapitel 2 wird die IST-Situation der interkommunalen Zusammen-
arbeit in Vorarlberg analysiert. Dabei wird insbesondere auf die Gemeindestruktur und auf die beste-
henden Kooperationen zwischen den Gemeinden in Vorarlberg eingegangen; des Weiteren erfolgt eine
Einbettung der Thematik in den nationalen und internationalen Kontext.

Kapitel 3 befasst sich mit ausgewahlten ressourcenintensiven Aufgabenbereichen, die jeweils anhand
von Modellregionen dargestellt werden. Es sind dies die Sozialarbeit im Walgau, der Finanzbereich im
Montafon sowie der Bereich IT in der Region Vorderland, Feldkirch sowie amKumma.

Basierend auf diesen Ergebnissen werden im Kapitel 4 mdgliche Strategien fur die Entwicklung der IKZ
im Bundesland Vorarlberg kurz skizziert. Dabei wird auch auf mégliche Umsetzungsszenarien in den

Seite 15



ausgewahlten Aufgabenbereichen fur das Bundesland (inkl. Gréssenperimeter fiir ausgewahlte Aufga-
ben) eingegangen. Des Weiteren wird eine generische Checkliste fir die Umsetzung in den einzelnen
Aufgabenbereichen (Aufgabe, Partnerwahl, Organisationsvorschlage, Konkrete Umsetzung) entwickelt.

Schliesslich finden sich in Kapitel 5 einige themenspezifische Schlusshemerkungen aus Sicht des Gut-
achterteams.
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2 Dieinterkommunale Zusammenarbeit in Vorarlberg

Dieses Kapitel soll einen Uberblick geben iiber die Rahmenbedingungen, die Verbreitung und die Aus-
gestaltung der IKZ im Bundesland Vorarlberg. Dabei wird insbesondere auf die Forderstrategie des
Landes, auf die Gemeindestruktur sowie die bestehenden Kooperationen in Vorarlberg sowie auf die
funktionalen Perimeter eingegangen.

2.1 FORDERSTRATEGIE DES LANDES

Um die Weiterentwicklung der IKZ in Vorarlberg besser in den Kontext einbetten zu kénnen, wird im
Folgenden die Haltung des Landes zu interkommunalen Kooperationen beleuchtet. Das Land gibt keine
eigentliche Kooperationsstrategie heraus. Auch Vorgaben betreffend interkommunaler Zusammenar-
beit werden von Seiten des Landes keine gemacht (vgl. Aussagen aus den Interviews). Allerdings wer-
den regionale Zusammenarbeiten mit der neuen Forderstrategie gestarkt: In den allgemeinen Foérder-
grundsatzen der Landesregierung vom November 2017 fur den Bereich Raumplanung wird festgehal-
ten, dass regionale Kooperationen einen hohen Stellenwert haben fur die kinftige Entwicklung der
Stadte und Gemeinden des Bundeslandes Vorarlberg und dass diese deshalb bei der Forderung be-
sonders berlcksichtigt werden. Per 1. Januar 2018 trat die Forderungsrichtlinie des Landes Vorarlberg
fur die Regios in Kraft. Hintergrund der Richtlinie ist, dass insbesondere kleinere Gemeinden durch die
zunehmende Komplexitat und Fille an Aufgaben an ihre Leistungsgrenzen stossen und die Aufgaben-
erfullung durch interkommunale Zusammenarbeit verbessert werden kann. Zudem erfordern gemein-
detbergreifende Aufgaben die Kooperation zwischen den Gemeinden. Deshalb férdert das Land Vor-
arlberg ,die gemeindelbergreifende Kooperation in regionalen Zusammenschlissen® (Erlauterungen
zur Richtlinie der Landesregierung Uber die Férderung von Regios). Im Rahmen dieser Richtlinie fordert
das Land die regionale Zusammenarbeit mit Landesmitteln und Bedarfszuweisungen gemass dem Fi-
nanzausgleichsgesetz (FAG) (Paragraph 1.1). Rechtsanspruch auf diese Foérderungen besteht aller-
dings nicht (Paragraph 1.2). Forderungsempfénger sind Gemeindeverbande und andere Rechtstrager
mit Sitz in Vorarlberg, an denen Gemeinden beteiligt sind. Voraussetzung ist die Ausrichtung auf eine
«dauerhafte, regionale und auf die Regionalentwicklung insgesamt bezogene Zusammenarbeit», wie
dies die Regios darstellen (Paragraph 2). Es handelt sich bei dieser Férderung um eine Basisférderung,
deren Ziel die Schaffung, die Sicherung und der Ausbau von dauerhaften Strukturen ist (Paragraph 3).
Damit soll den an der Regio beteiligten Gemeinden ermdglicht werden, ihre Zusammenarbeit bei ge-
meindelbergreifenden Themen zu intensivieren und Vertrauen aufzubauen. Die Basisférderung ist nicht
projektbezogen (Paragraph 4, Abs. 4), sondern den Regios ist es selbst Uberlassen, die Forderungs-
mittel nach Bedarf einzusetzen, beispielsweise fir Personalkosten, Sachmittel und Ahnliches. In der
Richtlinie der Landesregierung zur Férderung der Regios werden des Weiteren die Férderungsvoraus-
setzungen geregelt. Grundlage ist eine «institutionalisierte Zusammenarbeit mehrerer Gemeinden in
einer Regio und eine gemeinsame strategische Ausrichtung der Zusammenarbeit» (Paragraph 4, Abs.
1). Es bedarf einer eigenen Rechtspersonlichkeit der Regio mit festgelegter, grundsatzlich frei wahlbarer
Organisationsstruktur, einem eigenen Haushalt sowie einer Satzung bzw. einer Kooperationsvereinba-
rung (Paragraph 4, Abs. 2). Zudem ist eine gemeinsame Geschaftsstelle mit einem Regionalmanage-
ment erforderlich sowie ein regionales Gesamtentwicklungskonzept (regGEK) oder ein regionales raum-
liches Entwicklungskonzept (regREK). Dieses kann jedoch auch erst wahrend der ersten Férderungs-
periode erarbeitet werden und enthalt die mittelfristigen gemeinsamen Ziele der regionalen Kooperation.
Zudem bedarf es einer Zielvereinbarung, die die Arbeitsschwerpunkte der Region fiir die Dauer von drei
Jahren festlegt. Grundsatzlich legen die beteiligt