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MANAGEMENT SUMMARY

HINTERGRUND DES PROJEKTES

Die Stadtregion Luzern steht vor grossen Herausforderungen: Sie muss sich im Konkurrenz-
kampf der Wirtschaftsregionen und der umliegenden Kantone behaupten. Sie hat Antworten
zu geben auf den stdndig zunehmenden Verkehr und auf die Nachfrage nach Wohnfldchen
bei gleichzeitig beschrankten Baulandreserven. Im Altersbereich hat sie personelle und rdum-
liche Kapazitdaten zu schaffen fiir die stetig ansteigende Zahl betagter Menschen.

Es ist die Erkenntnis gewachsen, dass all diese Aufgaben nur durch eine verstarkte Zu-
sammenarbeit zwischen den Gemeinden der Stadtregion erfolgreich zu meistern sind. Der
Ursprung des Projektes Starke Stadtregion Luzern reicht bis in die 1990er-Jahre zurtick, als
der Kanton Luzern als Reaktion auf strukturelle und finanzielle Probleme das Reformpaket
,Luzern "99“ lancierte. Mit der Fusion von Littau und Luzern wurde die Diskussion uber die
Strukturpolitik des Kantons Luzern neu entfacht. Nun ging es nicht mehr nur um Fusio-
nen zwischen finanziell schwachen Gemeinden auf dem Land, sondern auch um strategische
Uberlegungen in den Zentren.

PROJEKTAUFTRAG

Vor diesem Hintergrund haben die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger der Gemeinden Ad-
ligenswil, Ebikon, Emmen und Kriens bzw. das Parlament der Stadt Luzern im Mai 2009 den
Auftrag erteilt, Varianten fur die zuklnftige Organisation der Stadtregion Luzern abzuklaren.
In einer Grundsatzvereinbarung wurde festgehalten, dass dies in zwei Szenarien ,Verstarkte
Kooperation® und ,Fusion“ geschehen soll. Insbesondere sollte untersucht werden, mit wel-
chen organisatorischen Verdnderungen die Ausstrahlungskraft der Stadtregion Luzern und
damit die Wettbewerbsfahigkeit als Wirtschaftsstandort und Lebensraum gestarkt wer-
den kann.

Im Oktober 2009 wurde das Projekt Starke Stadtregion Luzern gestartet. Geleitet wurde
es von der Projektsteuerung mit den fliinf Gemeindeprasidentinnen und -Prasidenten bzw.
dem Stadtprasidenten unter der Moderation der Vorsteherin des kantonalen Justiz- und Si-
cherheitsdepartements. Sieben Fachgruppen sowie ein Projektausschuss bestehend aus
Mitarbeitenden der beteiligten Gemeinden haben die Grundlagen fir die beiden Szenarien
erarbeitet. Begleitet wurden sie dabei von einer externen Projektleitung. Eine Begleitgruppe
aus je zwel Einwohnerinnen und Einwohnern der beteiligten Gemeinden hat das Projekt aus
Sicht der weichen Faktoren beurteilt und Anregungen gegeben, wie diese Faktoren ins Projekt
einbezogen werden konnen. Eine Arbeitsgruppe Abstimmungen hatte Giberdies den Auftrag,
verschiedene Fragen fur die anstehenden Entscheide in den Gemeinden zu klaren.

Die Projektsteuerung ist Autorin des vorliegenden Berichts, in dem die Ergebnisse dieser
Untersuchungen zusammengefasst sind. Die Vorschldge der Projektsteuerung basieren auf
den Vorarbeiten der Fachgruppen. Die Projektsteuerung hat deren Resultate aus politischer
Sicht gewichtet und daraus entsprechende Schliisse gezogen. Bei den Aussagen zu den beiden
Szenarien handelt es sich um Vorschldge der Projektsteuerung, die in einer néchsten Pro-
jektphase zu vertiefen und zu konkretisieren sind. Die Exekutiven der einzelnen Gemeinden
werden zum Bericht erst in einem nachfolgenden Schritt Stellung beziehen. '
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SZENARIO ,,VERSTARKTE KOOPERATION*

Die heutige Situation der Stadtregion ist gekennzeichnet durch eine enge Kooperation der
flinf Gemeinden. Diese arbeiten in einer Vielzahl von Aufgabengebieten in unterschiedlichen
Konstellationen zusammen und 16sen wichtige kommunale Aufgaben bereits heute gemeinsam.
An das Szenario ,Verstdrkte Kooperation“ wurde die Bedingung gestellt, einen wesentlichen
Schritt Uber das heutige Kooperationsniveau hinauszugehen und dadurch eine neue Qua-
litdt der Kooperation zu erreichen. Das Szenario sollte sich nicht darauf beschranken, die
bestehende Kooperationslandschaft schrittweise zu erweitern. Gleichzeitig durfte mit dem
Szenario ,Verstarkte Kooperation® keine vierte politische Ebene eingefithrt werden. Eine Ag-
glomeration mit Regierung und Parlament stand deshalb nicht zur Diskussion, weil insbeson-
dere Vorbehalte gegeniiber der Komplexitdt und Effizienz einer vierten Staatsebene bestehen.
Bereits im Zusammenhang mit der neuen Kantonsverfassung und im Rahmen der Projekte
Agglomeration und Stadt Luzern (PASL) war bewusst auf die Schaffung einer entsprechenden
Rechtsgrundlage verzichtet worden.

Um die Anforderungen an eine verstdrkte Kooperation dennoch zu erfiilllen, entwickelte
die Projektsteuerung den Mehrzweckgemeindeverband (MZGV). Dessen Funktionsweise ori-
entiert sich an den bestehenden Gemeindeverbadnden. Anders als diese erfiillt der MZGV nicht
nur eine, sondern mehrere kommunale Aufgaben. Im Szenario ,Verstdrkte Kooperation® sind
die beteiligten Gemeinden verpflichtet, in denjenigen Aufgabenbereichen, die in den MZGV
eingebracht werden, obligatorisch zu kooperieren.

Das Leitungsgremium des MZGV Ubernimmt gleichzeitig die Funktion des Vorstandes
und der Delegiertenversammlung. Es besteht aus je einem Delegierten der finf Gemeinden.
Die Stimmkraft des jeweiligen Delegierten ist abhdngig von der Einwohnerzahl seiner Ge-
meinde (maximal 49%).

Dem MZGV werden insbesondere folgende Aufgaben Uibertragen:

>  vorwiegend operative Aufgaben in den Bereichen Kommunikation, Finanzen/Steuern,
Immobilien, Personal und Informatik;

»  Fihrung eines Betreibungsamts;

> Organisation der familienergdnzenden Kinderbetreuung und der Musikschule;

> Schaffung einer Kulturfachstelle, die fir die regionale Kulturférderung in der
Stadtregion zustandig ist;

> Betrieb und Unterhalt von Infrastrukturbauten und Strassen, Wegen und Pléatzen,
die im Eigentum der Gemeinden bleiben;

> Ubernahme von operativen Aufgaben im Bereich der Raumentwicklung, bei den
Baubewilligungen sowie im Natur- und Umweltschutz;

> Gewahrleistung der Alters- und Krankenpflege, wobei die Fiihrung aller Heime sowie
der Spitex einem privatrechtlichen oder 6ffentlich-rechtlichen Tréger ibergeben wird.

Die finf Gemeindeverwaltungen bleiben beim Modell MZGV mit reduzierten Aufgaben beste-
hen. In Bereichen wie Finanzen / Steuern oder Raumentwicklung, bei denen der MZGV nur
den operativen Teil ibernimmt und der strategische Teil bei den Gemeinden verbleibt, verfi-
gen die Gemeinden nach wie vor {iber eigenes Personal. Beispielsweise werden die Gemeinden
weiterhin einen Finanzverantwortlichen haben, obwohl die operativen Aufgaben in diesem
Bereich an den MZGV ausgelagert sind.

Der MZGV finanziert sich durch leistungsabhédngige Beitrdge der beteiligten Gemeinden
sowie durch Gebiihren. Eine Kompetenz, eigene Steuern zu erheben, hat der MZGV nicht.
Strategische Aufgaben wie Rechtssetzung, Bestimmung der Bau- und Zonenpldne oder *
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Festsetzung des Steuerfusses verbleiben bei den Gemeinden. Auch andere wichtige Bereiche
wie die Volksschule, die Einwohnerdienste oder die Sozialdmter sind von der Bildung des
MZGV nicht betroffen.

Im Modell MZGV werden die Mehrausgaben kurzfristig auf CHF 0,3 bis 10,3 Mio. pro Jahr
geschétzt. Diese Schéatzungen sind im Laufe der ndchsten Projektphase zu konkretisieren und
verifizieren. Nicht eingerechnet sind einmalige Aufwendungen fiir die Umstellung. Die Pro-
jektsteuerung geht von einem Beitrag des Kantons in heute noch nicht bekannter Héhe aus.

SZENARIO ,,FUSION*

Im Szenario ,Fusion“ wird aus den finf beteiligten Gemeinden ein neues Gemeinwesen
geschaffen. Mit rund 150'000 Einwohnerinnen und Einwohnern entsteht die viertgrosste
Schweizer Stadt, hinter Zurich, Genf und Basel und vor Bern, Lausanne und Winterthur. Das
60-kopfige Stadtparlament wird im Proporzverfahren in fiunf Wahlkreisen gewéhlt. Die Stadt-
regierung besteht aus finf vollamtlichen Mitgliedern, die im Majorzverfahren in einem Wahl-
kreis bestimmt werden.

Im Gegensatz zum Szenario ,Verstdrkte Kooperation“ werden im Szenario ,Fusion®
samtliche Aufgabengebiete einer Gemeinde zusammengelegt. Fiir bestimmte Aufgabengebie-
te — Einwohnerdienste, Steuerverwaltung, Sozialamt etc. — werden weiterhin dezentrale An-
laufstellen bestehen bleiben. Gleichzeitig soll im Falle einer Fusion die Quartier- und Stadt-
teilpolitik verstarkt werden. Damit soll die Identifikation der Bevolkerung mit der ,neuen”
Stadt gestarkt und die Vielfalt innerhalb der fusionierten Stadt geférdert werden.

Fir das Personal wird ein neues Personalrecht erarbeitet. In der Ubergangsphase vor dem
Inkrafttreten der Fusion wird ein unabhéngiges Gremium (Verfassungsrat oder Spezialkom-
mission) gewdhlt, das die zuklnftige Gemeindeordnung erarbeitet. Anschliessend wird diese
der Stimmbevolkerung zur Abstimmung unterbreitet. Im Fusionsvertrag sollen bestimmte
Anliegen der bisherigen Gemeinden - beispielsweise die Nutzung des Flugplatzes Emmen
oder die Erhaltung von griinen Zonen wie den Sonnenberg oder den Hundsrliggen — ver-
ankert werden.

Fiir das neue Gemeinwesen wird der tiefste Steuerfuss der involvierten Gemeinden (2010:
Luzern 1.75) iibernommen. Dies fiihrt zu Steuersenkungen fir rund die Halfte der beteiligten
Bevolkerung.

Im Falle einer Fusion lassen sich schitzungsweise jahrlich maximal CHF -18.4 Mio. an
laufenden Ausgaben einsparen (-1.8% gemessen am Gesamtaufwand der finf Gemeinden).
Im schlechtesten Fall ist mit Mehrkosten von CHF 3.4 Mio. pro Jahr zu rechnen (entspricht
0.3% am Gesamtaufwand). Im Laufe der ndchsten Projektphase werden diese Schédtzungen
konkretisiert und verifiziert. Zusatzlich fihrt die Senkung der Steuerfiisse auf den Wert der
Stadt Luzern zu voriibergehenden Mindereinnahmen von CHF 21.3 Mio. Ferner sinkt der Bei-
trag aus dem kantonalen Finanzausgleich um CHF 1.9 Mio. Gesamthaft werden die voriiberge-
henden finanziellen Auswirkungen auf Mehrausgaben bzw. Mindereinnahmen von total CHF
4.7 bis 26.5 Mio. pro Jahr geschétzt. Nicht eingerechnet sind einmalige Aufwendungen fir die
Umstellung sowie zu erwartende Wachstumseffekte als Folge der Steuersenkung. Die Projekt-
steuerung geht von einem Beitrag des Kantons in heute noch nicht bekannter Héhe aus.  *
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BEWERTUNG

Sowohl im Szenario ,Verstarkte Kooperation“ als auch im Szenario ,Fusion“ werden in den zu-
sammengelegten Aufgabenbereichen Synergiegewinne durch Effizienzsteigerungen und eine
verstérkte Spezialisierung erzielt. Allerdings fiihrt im Szenario ,Verstarkte Kooperation“ die
Bildung des MZGV zu einem erhohten Koordinationsbedarf und teilweise zu Doppelspurigkei-
ten. Die Organisation der Stadtregion Luzern wird dadurch als Ganzes komplizierter.

Die Stadtregion Luzern tritt im Szenario ,Fusion® einheitlich und mit einer Stimme auf. Das
gelingt im Szenario ,Verstdrkte Kooperation® nicht, weil die strategische Steuerung und damit
wesentliche politische Entscheidungen bei den einzelnen Gemeinden verbleiben. Die Fusion
hingegen stérkt die Ausstrahlungskraft und damit die Wettbewerbsfahigkeit der Stadtregion
entscheidend.

Die Koordination der Gemeinden wird sowohl im Szenario ,Fusion® wie auch im Szenario
,Verstarkte Kooperation“ verbessert. Eine Fusion ermoglicht es, fiir den gesamten funktio-
nalen Raum ,Stadtregion” aus einer Hand zu planen und zu entscheiden. Dadurch lassen
sich insbesondere bei der Raumentwicklung, der Verkehrs- und Siedlungsplanung, der Wirt-
schaftsforderung, dem Heim- und Spitexbereich sowie bei den Sportinfrastrukturen bessere
Lésungen erzielen. Das Resultat ist ein Mehrwert fur die Bevolkerung. Uber eine verstarkte
Kooperation wird dies nur teilweise erreicht, da bei diesem Szenario wichtige Aufgabenbe-
reiche wie die Raum- und Verkehrsplanung oder die Wirtschaftsférderung ausgeklammert
bleiben bzw. sich die Kooperation auf die operative Ebene beschrankt.

Ob das Leistungsangebot im Zuge einer ,verstdrkten Kooperation“ oder einer ,Fusion®
auf ,mittlerem Niveau“ angeglichen wird oder ob eine Angleichung nach ,oben“ (héchstes
Leistungsniveau) stattfinden soll, ist keine automatische Folge der Szenarien ,Verstarkte Ko-
operation” bzw. ,Fusion®. Die Festlegung des Leistungsniveaus bedarf stets eines politischen
Entscheids. Im Sinne einer politischen Absichtserklarung spricht sich die Projektsteuerung
daflir aus, das Leistungsangebot im Falle beider Szenarien in ausgewdhlten Bereichen ,nach
oben" anzugleichen.

Mit der verstdrkten Kooperation im MZGV wird die demokratische Mitbestimmung der
Einwohnerinnen und Einwohner in den zusammengelegten Aufgabenbereichen erschwert.
Selbst wenn Instrumente wie Referenden und Initiativen fir den MZGV als Ganzes bestehen
bleiben, wachst mit der Bildung des MZGV die Distanz zur Bevolkerung. Im Szenario ,Fusi-
on* ist die demokratische Mitwirkung gewahrleistet. Stimmbtrgerinnen und Stimmbirger
wéahlen aus finf Wahlkreisen ein représentativ zusammengesetztes Parlament. Es fallt die
wichtigsten Entscheide fiir das neue Gemeinwesen. Ausserdem bleiben die politischen Inst-
rumente wie das Referendum und die Initiative bestehen. Minderheitsanliegen der bisherigen
Gemeinden kénnen im Fusionsvertrag berticksichtigt werden.

Fir rund die Halfte der Bevolkerung bringt das Szenario ,Fusion“ eine Senkung des Steu-
erfusses, wahrenddem bei der verstarkten Kooperation die Steuerfiisse nicht verdndert wer-
den. Voriibergehend ist fiir die ¢ffentliche Hand in beiden Szenarien mit Mehrausgaben bzw.
Mindereinnahmen zu rechnen. Eine langfristig mdéglichst kostengtinstige und effiziente Er-
stellung der 6ffentlichen Leistungen bietet aber nur das Szenario ,Fusion®.

,WEICHE FAKTOREN“

Neben messbaren und objektiven Kriterien spielen beim Entscheid, ob Gemeinden enger ko-
operieren oder gar fusionieren wollen, sogenannte ,weiche Faktoren® eine wichtige Rolle. Die
erwdhnte Begleitgruppe hat diese Faktoren identifiziert und sie in vier Kategorien eingeteilt: *
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personliche Identitdt

Leben in der Gemeinschaft

emotionale Nahe zwischen Blirger und Verwaltung
Image

v v v v

Dabei zeigte sich, dass das Szenario ,Verstdrkte Kooperation“ die Kategorien personliche
Identitdt (Namen, Wappen, Strassenbezeichnung), Leben in der Gemeinschaft (Strassenge-
nossenschaften, Quartier- und andere Vereine) sowie Image (6ffentliche Institutionen, Aus-
landeranteil, Animositdten und Selbstbewusstsein) kaum tangiert. Einzig die Kategorie ,Emo-
tionale Ndhe zwischen Burger und Verwaltung" kénnte angesprochen sein, weil ein MZGV die
Mitwirkung der Bevélkerung und so auch das Milizprinzip beeintrichtigt. Dies kénnte Angste
vor Verdnderung bzw. vor Neuem wecken.

Im Szenario ,Fusion“ sind sdmtliche Kategorien der weichen Faktoren angesprochen.
So werden Gemeindenamen, Wappen und allenfalls Strassennamen verdndert. Es ist wichtig
aufzuzeigen, dass das Leben in der Gemeinschaft, in den Quartieren, weiterhin eine grosse
- vielleicht sogar grossere — Bedeutung hat, wenn sich die Gemeinden zu einem grésseren
Ganzen zusammenschliessen. Solche Veranderungen wecken grosse Angste vor dem Neuen
bzw. dem Unbekannten. Und nicht zuletzt wird das Selbstbewusstsein einer Gemeinde einen
wichtigen Einfluss haben, ob sie sich mit einer anderen Gemeinde zusammenschliesst.

EMPFEHLUNG

Die Projektsteuerung empfiehlt den beteiligten Gemeinden, das Szenario ,Fusion® weiterzu-
verfolgen. Das Szenario ,Verstdrkte Kooperation® bringt zwar einzelne Verbesserungen durch
eine bessere Koordination und die Nutzung von Synergien. Es schafft aber gleichzeitig neue
Schwierigkeiten, vor allem in Form von Doppelstrukturen und hinsichtlich der demokrati-
schen Mitbestimmung. Nur mit dem Szenario ,Fusion“ kénnen die Ausstrahlungskraft der
Stadtregion Luzern langfristig gestarkt, die effiziente und qualitativ hochstehende Erstellung
der offentlichen Leistungen und die demokratische Mitwirkung garantiert werden.

Aus Sicht der externen Projektleitung ist es flir eine Stdrkung der Stadtregion erforder-
lich, dass die politischen Strukturen mit dem funktionalen Raum ,Stadtregion” in Einklang
gebracht werden. Dartiber hinaus mussen die Kréfte innerhalb der Stadtregion Luzern ge-
blindelt werden, um im Wettstreit der Regionen mithalten zu kénnen. Diese Ziele lassen sich
mit dem Szenario ,Fusion® besser erreichen, wahrend das Potenzial der Stadtregion mit einer
,verstarkten Kooperation“ nur beschrankt ausgeschépft werden kann. Fiir die Akzeptanz des
Projektes war es nach Meinung der externen Projektleitung wichtig, die Vertreterinnen und
Vertreter aus Verwaltung und Politik eng in die Abkldrungen einzubeziehen. Der breit abge-
stiitzte Meinungsbildungsprozess, der in den vergangenen Monaten stattgefunden hat, stellt
flr sich bereits einen grossen Gewinn flr die Stadtregion dar.

Die Frage, welches Szenario weiterverfolgt werden soll, wird im November 2011 in allen
finf Gemeinden gleichzeitig der Stimmbevélkerung zur Abstimmung unterbreitet werden. Je
nach Ausgang dieser Abstimmungen werden in der Folge Statuten fiir einen MZGV bzw. einen
Vertrag fir die Fusion ausgearbeitet. Diese werden wieder der Genehmigung durch das
Volk unterliegen. <



