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Zusammenfassung

Die am 1. Januar 2003 in Vollzug getretene Kantonsverfassung hat den Regelungsbereich
Uber die Gemeinden im Vergleich zur vorher geltenden Verfassung erheblich ausgeweitet. Mit
der Aufnahme von Grundsétzen Uber Stellung und Aufgaben der st.gallischen Gemeinden will
der Verfassungsgeber zu einer Starkung der Gemeinden beitragen. In verschiedenen Bestim-
mungen verlangt er, dass die Gesetzgebung diese Absicht umsetzt und weiterfihrt. Dazu ge-
hort unter anderem der Erlass von Bestimmungen tber die Férderung der Zusammenarbeit
und der Vereinigung von Gemeinden sowie uiber das Verfahren bei Anderungen im Bestand
der Gemeinden. Diese Vorgaben sollen mit dem vorliegenden Erlass umgesetzt werden.

Der vorliegende Gesetzesentwurf regelt in einem ersten Abschnitt die Vereinigungen von politi-
schen Gemeinden und von Schulgemeinden, indem er das entsprechende Verfahrensrecht fir
die Vereinigung von politischen Gemeinden aufstellt und Bestimmungen Uber die Forderung
der Vereinigung von politischen Gemeinden sowie Schulgemeinden enthalt. Das Anreizsystem
fur Gemeindevereinigungen sieht vier Beitragsarten vor. Zunéachst sollen Beitrage an den Auf-
wand ausgerichtet werden, der aus der Durchflihrung von Vereinigungsprojekten resultiert.
Sodann sollen Beitrage zur Herabsetzung der Verschuldung von vereinigungswilligen Gemein-
den festgelegt werden (Entschuldungsbeitrage). Sie sollen Gemeinden, die im Vergleich zu
anderen am Zusammenschluss beteiligten Gemeinden eine geringere Finanzstéarke und
schlechte Vermoégenslage aufweisen, «fusionsfahig» machen. Schliesslich sollen Beitragsleis-
tungen an den vereinigungsbedingten Mehraufwand mdglich sein, der in der neuen Gemeinde,
beispielsweise durch Anpassung von Infrastrukturen, entsteht. Ein weiteres Anreizinstrument,
das jedoch nur bei einer Vereinigung von politischen Gemeinden ausgerichtet werden kann,
bildet der Startbeitrag. Diesen hat die vereinigte Gemeinde insbesondere fiir Steuerfussreduk-
tion oder fur zusatzliche Abschreibungen auf dem Verwaltungsvermégen zu verwenden. Den
grossten Anteil an den Beitragen machen die Entschuldungsbeitrdge aus. Fordermittel in Form
von Projektbeitragen kdnnen im Weiteren zur Bildung von Einheitsgemeinden ausgerichtet
werden. Die Bildung von Einheitsgemeinden soll indirekt auch dadurch geférdert werden, dass
bei der Vereinigung von politischen Gemeinden und der gleichzeitigen Bildung der Einheitsge-
meinde bei der Bemessung der Entschuldungsbeitrdge die Vermoégenslage der Schulgemeinde
mitberlcksichtigt wird.

Im Weiteren enthalt der Entwurf Bestimmungen Uber das Verfahren fur die weiteren Bestan-
desénderungen von Gemeinden (Abschnitte B und C). Es regelt im Sinn der Kantonsverfas-
sung drei Sachverhalte, namlich die Abtrennung von Gemeindeteilen zur Vereinigung mit einer
anderen Gemeinde, die Abtrennung von Gemeindeteilen zur Bildung einer neuen Gemeinde
sowie die Aufhebung von Gemeinden, wenn sie keine Aufgaben im 6ffentlichen Interesse mehr
erfullen.
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Nach Massgabe der Kantonsverfassung soll im Gemeindegesetz eine Grundlage fiir Sanktio-
nen im Fall des Unterbleibens einer gebotenen Zusammenarbeit geschaffen werden. Unter-
bleibt eine gebotene Zusammenarbeit, so kdnnen, wie es die Kantonsverfassung vorsieht,
Mehraufwendungen im Finanzausgleich nicht berlicksichtigt oder Beitrdge (Subventionen)
herabgesetzt werden.

Schliesslich werden im Gemeindegesetz die Bestimmungen, die sich zu den Zweckverbanden
und zu den bisherigen Gemeindeverbanden aussern, an das neue Verfassungsrecht ange-
passt, d.h. die Institution des neuen Gemeindeverbandes im Gemeindegesetz verankert.

Das vorliegende Gemeindevereinigungsgesetz untersteht dem fakultativen Gesetzesreferen-
dum. Es I6st unmittelbar keine Ausgaben zu Lasten des Staatshaushaltes aus, weshalb das
Finanzreferendum nicht anwendbar ist. Hingegen werden die kiinftigen Beschliisse des Kan-
tonsrates uber die finanzielle Forderung der Vereinigung von Gemeinden nach Massgabe der
finanzrechtlichen Zustandigkeitsordnung in der abschliessenden Kompetenz des Kantonsrates
liegen oder dem fakultativen oder obligatorischen Finanzreferendum zu unterstellen sein.

Herr Prasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Die Regierung unterbreitet lhnen hiermit die Vorlage eines Gemeindevereinigungsgesetzes.

Einleitung

Die am 1. Januar 2003 in Vollzug getretene Kantonsverfassung (sGS 111.1; abgekurzt KV)
regelt in Abschnitt VIII den Bereich «Gemeindenx». Die KV weist in diesem Bereich gegeniber
der alten Kantonsverfassung (nGS 25-61; abgekirzt aKV) einen umfassenderen Regelungsin-
halt auf. Verschiedene verfassungsrechtliche Bestimmungen erfordern eine Umsetzung auf
gesetzlicher Ebene. Die organisationsrechtlichen Bestimmungen machen den Erlass eines
Nachtrags zum Gemeindegesetz (sGS 151.2; abgekirzt GG) nétig; insbesondere bedarf die
neue Institution des Gemeindeverbandes, der an die Stelle des Zweckverbandes und des bis-
herigen Gemeindeverbandes tritt, der Normierung im GG (vgl. Art. 97 KV).

Das Verfassungsrecht «will autonome und leistungsfahige Gemeinden mit einer bestimmten
Grosse, gesunden Finanzen sowie genlgend Mitteln fur die Erfullung kommunaler Aufgaben»
(Botschaft und Entwurf der Verfassungskommission vom 17. Dezember 1999 zur neuen Ver-
fassung des Kantons St.Gallen, ABI 2000, 381; abgekiirzt Botschaft nKV). Dieses Ziel schlagt
sich u.a. in den Verfassungsbestimmungen uiber die Anderungen im Bestand der Gemeinden
nieder (Botschaft nKV, 398). Die Verfassung weist den Gesetzgeber einerseits an, Verfahrens-
bestimmungen Uber die Zusammenarbeit, die Vereinigung von Gemeinden, die Abtrennung
von Gemeindeteilen zur Vereinigung mit einer anderen Gemeinde oder zur Bildung einer neuen
Gemeinde sowie die Aufhebung von Gemeinden, die keine Aufgaben im 6ffentlichen Interesse
mehr erflllen, zu erlassen (Art. 96 Abs. 1 und Art. 98 KV). Anderseits hat das Gesetz dem ver-
fassungsrechtlichen Auftrag nachzukommen, die Zusammenarbeit und die Vereinigung von
Gemeinden im Interesse eines wirtschaftlichen Mitteleinsatzes oder einer wirksamen Aufga-
benerflllung zu férdern (Art. 96 Abs. 2 KV und Art. 99 Abs. 1 KV). Im Weiteren erlaubt die
Kantonsverfassung, auf gesetzlicher Ebene eine Grundlage fiir Sanktionen und Zwang zu
schaffen, wenn eine gebotene Zusammenarbeit zwischen Gemeinden oder eine gebotene Ver-
einigung unterbleibt (Art. 96 Abs. 3, Art. 97 Abs. 2 und Art. 99 Abs. 2 KV).

Gegenstand dieser Vorlage bilden Bestimmungen tber die Férderung von Vereinigungen von

politischen Gemeinden und Schulgemeinden sowie das Verfahrensrecht fuir sémtliche Bestan-
desanderungen von Gemeinden. Im Gemeindegesetz findet sich neu auch eine Bestimmung,
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die im Sinn der Kantonsverfassung Sanktionsmdglichkeiten vorsieht, wenn die Gemeinden eine
gebotene Zusammenarbeit unterlassen. Ebenso wird der durch die Kantonsverfassung neu
eingefiihrte Gemeindeverband in den entsprechenden Bestimmungen im Gemeindegesetz
verankert. Dieser neue Gemeindeverband ersetzt den bisherigen Gemeindeverband und den
Zweckverband.

In einem ersten Abschnitt (Abschnitt A) regelt das Gesetz das Verfahren der Vereinigung von
Gemeinden sowie die finanzielle Forderung von Gemeindevereinigungen. Die Verfahrens- und
Zustandigkeitsbestimmungen der bisherigen Einzelfallgesetzgebungen, namentlich des Geset-
zes Uber die Vereinigung der politischen Gemeinden Nesslau und Krummenau vom 29. Juni
2004 (sGS 151.31; abgekirzt VgG Nesslau-Krummenau), werden materiell zu einem grossen
Teil tbernommen. In seinem zweiten und dritten Abschnitt folgt das Gesetz dem Regelungsin-
halt von Art. 98 Abs. 1 KV. Es enthalt im zweiten Abschnitt (Abschnitt B) Verfahrensbestimmun-
gen fir die Abtrennung von Gemeindeteilen, unterteilt einerseits in die Bestimmungen bei Ver-
einigung des Gemeindeteils mit einer ihn aufnehmenden Gemeinde und anderseits in die Be-
stimmungen, denen der Sachverhalt einer neu entstehenden Gemeinde zugrunde liegt. Der
dritte Abschnitt (Abschnitt C) ist der Aufhebung von Gemeinden gewidmet, wobei die Aufhe-
bung von Gesetzes wegen, die Aufhebung auf eigenen Beschluss und die Aufhebung durch
Inkorporation zu regeln sind. In den letztgenannten Teil werden mit Blick auf eine koharente
Regelung die bisher im Gemeindegesetz enthaltenen Inkorporationsvorschriften in das vorlie-
gende Gesetz Uberfihrt. Im Abschnitt C findet sich unter dem Titel «Aufhebung durch Inkorpo-
ration» eine Bestimmung, welche sich auf die mogliche Ausrichtung von Férdermitteln im Fall
der Bildung einer Einheitsgemeinde bezieht.

In die Schlussbestimmungen (Abschnitt D) wird die Anpassung des Gemeindegesetzes aufge-
nommen, wobei die Nennung der politischen Gemeinden in einem entsprechenden Artikel er-
folgt, was die Aufhebung des Anhangs, in welchem noch die Bezirke sowie die Ortsgemeinden
aufgelistet sind, ermdglicht. Es findet sich im Weiteren eine Bestimmung, welche die gesetzli-
che Grundlage flr Sanktionen bildet, wenn Gemeinden eine gebotene Zusammenarbeit unter-
lassen. Schliesslich werden die Bestimmungen des Gemeindegesetzes, welche sich auf den
bisherigen Gemeindeverband und den Zweckverband beziehen, ans neue Verfassungsrecht
angepasst, d.h. der neue Gemeindeverband ins Gesetzesrecht tberfuhrt.

A. Gemeindevereinigungen
1. Ausgangslage

1.1. Vorgabe der Kantonsverfassung

Art. 99 Abs. 1 KV auferlegt dem Gesetzgeber folgende Verpflichtung:

«Das Gesetz fordert die Vereinigung von Gemeinden im Interesse eines wirtschaftlichen Mitteleinsatzes
oder einer wirksamen Aufgabenerfillung.»

Die Vereinigung von Gemeinden bildet eine der Varianten, wie der Bestand von Gemeinden
geadndert werden kann. Zu diesem Regelungsbereich, der in Art. 98 KV umgesetzt ist, hielt die
Verfassungskommission des Kantonsrates Folgendes fest (Botschaft nKV, 398):

«Trotz Ausschopfung aller Mdglichkeiten der Zusammenarbeit kann es geschehen, dass Kleinstgemein-
den nicht in der Lage sind, ihre Aufgaben im 6ffentlichen Interesse wirtschaftlich und wirksam zu erfillen,
oder dass Gemeinden existieren, die nur wenige oder gar keine offentlichen Aufgaben mehr erflillen. In
solchen Féllen liegt es im Interesse der betroffenen Gemeinden und im Gesamtinteresse des Kantons,
wenn mittels Vereinigung, Abtrennung oder Aufhebung Gemeinden entstehen, die erstens geniligend
gross sind und damit Gber gentigend Ressourcen verfligen sowie zweitens moglichst viele Aufgaben auf
sich vereinigen, damit bei deren Erflllung Synergieeffekte genutzt werden kdnnen.»
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Es sind mithin zwei Aspekte, die fur den Verfassungsgeber im Vordergrund gestanden sind,
den Gesetzgeber anzuweisen, Gemeindevereinigungen zu fordern. Einerseits geht es um die
Gemeindegrosse, anderseits um einen optimierten Ressourceneinsatz und um das Ausschop-
fen von aus Bestandesanderungen resultierendem Synergiepotenzial, so dass ein wirtschaftli-
cher Mitteleinsatz und eine wirksame Aufgabenerfiillung gewahrleistet werden.

1.2. Gemeindevereinigungen im verfassungsrechtlichen Kontext

Die Bestimmung von Art. 99 Abs. 1 KV ist im Kontext mit anderen Normen der Kantonsverfas-
sung, die auf die Stellung und die Funktionen der Gemeinden bezogen sind, zu sehen.

Nach Art. 26 Abs. 1 KV teilt das Gesetz Staatsaufgaben dem Kanton zur Erfullung zu, «wenn
die Gemeinden nicht in der Lage sind, sie allein oder in Zusammenarbeit mit anderen Gemein-
den wirtschaftlich und wirksam zu erfillen». Mit dieser Bestimmung kommt der Grundsatz der
Subsidiaritat der Aufgabenzuteilung zum Ausdruck. Nach dem Willen des Verfassungsgebers
soll erreicht werden, dass Staatsaufgaben auf der tiefstmdglichen Ebene wahrgenommen wer-
den, indem aufgrund ihrer regionalen Nahe die Gemeinden oft besser in der Lage sind, Staats-
aufgaben zu erfullen und damit ein birgernahes Handeln sicherzustellen (vgl. Botschaft nKV,
255). Soll die Subsidiaritat in der Aufgabenzuteilung und -erflllung realisiert und beibehalten
werden kénnen, bedingt dies leistungsfahige Gemeinden.

Art. 26 Abs. 2 KV legt fest, dass die Gemeinden, wenn sie Staatsaufgaben erfillen, Gber die Art
der Erfullung entscheiden und fur die Finanzierung verantwortlich sind. Diese Bestimmung um-
schreibt den Grundsatz der Aquivalenz. Dieser besagt, dass Kongruenz oder Deckungsgleich-
heit von Zustandigkeit fur die Aufgabenerfullung, Entscheidungsfreiheit tber die Art und Weise
der Aufgabenerfillung sowie Verantwortung fir die Finanzierung besteht. Je leistungsfahiger
eine Gemeinde ist, umso eher kann diesem Grundsatz Rechnung getragen werden. Dies wie-
derum fiihrt zu eigenverantwortlichem Handeln der Gemeinden und férdert deren Eigenstan-
digkeit.

Mit Art. 89 KV ist die Gemeindeautonomie verfassungsrechtlich verankert worden. Als Grund-
satz gilt, dass die Gemeinde autonom ist, soweit das Gesetz ihre Entscheidungsfreiheit nicht
einschrankt (Art. 89 Abs. 1 KV). Eine Einschrankung der Autonomie sowohl in der Aufgabenzu-
teilung wie in der Aufgabenerflllung ist umso weniger geboten, je eher die Gemeinden in der
Lage sind, dem Grundsatz der Subsidiaritat entsprechend Aufgaben zu erfillen und je grésser
der Anteil der insgesamt von ihnen zu erfiilllenden Aufgaben ist, die sie nach Art. 90 KV im 6f-
fentlichen Interesse selbst wahlen. Die Gemeindeautonomie ist indessen nicht auf die Aufga-
benerflllung beschrankt; sie umfasst nach Art. 94 Abs. 1 KV auch die Organisation (Organisa-
tionsautonomie) und das Finanzgebaren (Finanzhaushaltsautonomie). Nach dieser Bestim-
mung ist der Gesetzgeber gehalten, sich darauf zu beschranken, «die Grundziige von Organi-
sation und Finanzhaushalt der Gemeinde» zu regeln. Eigenstandige und eigenverantwortliche
Gemeinden tragen wesentlich zur Umsetzung dieser auf die Organisations- und Finanzhoheit
der Gemeinden ausgerichteten verfassungsrechtlichen Vorgabe, die eine qualifizierte Garantie
der Gemeindeautonomie darstellt (Botschaft nKV, 389), bei.

Art. 85 KV verpflichtet den Gesetzgeber, einen Finanzausgleich vorzusehen, der zum Ziel hat,
den politischen Gemeinden die notwendigen Mittel zur Verfligung zu stellen, finanzielle Unter-
schiede zwischen den Gemeinden zu verringern und Ubermassige Belastungen der Gemein-
den auszugleichen. Nach dem Willen des Verfassungsgebers sind die Ziele des Finanzaus-
gleichs langerfristig mittels interkommunaler Zusammenarbeit und Anderungen im Bestand der
Gemeinden in Form von Vereinigungen anzustreben, wahrend die eigentlichen Instrumente
des kantonalen Finanzausgleichs, d.h. Ausgleichszahlungen und Beitrage, auf kurzfristige Sicht
eingesetzt werden sollen (Botschaft nKV, 375).
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1.3. Grundsatzliche Uberlegungen zu Gemeindevereinigungen
1.3.1. Gemeindegrosse

Der aus den vorstehend erwéhnten Zielen abgeleitete verfassungsrechtliche Auftrag, Gemein-
devereinigungen zu fordern, entspricht dem in manchen Kantonen zu beobachtenden Trend zu
Gemeindezusammenschlissen. Im Unterschied zu anderen Kantonen hat der Kanton St.Gal-
len mit 89 politischen Gemeinden (ab 1. Januar 2007 sind es 88 politische Gemeinden) ver-
gleichsweise wenige Gemeinden, die zudem eine relativ hohe durchschnittliche Bevilkerungs-
zahl von 5'000 Einwohnerinnen und Einwohnern aufweisen. Es gibt nur gerade sechs politische
Gemeinden mit weniger als 1'000 Einwohnerinnen und Einwohnern (Stand: 31. Dezember
2004).

Die Zahl der Einwohnerinnen und Einwohner einer Gebietskdrperschaft kann weder das priori-
tare noch gar das alleinige Kriterium fir Gemeindevereinigungen sein, obschon vorab in der
O0konomischen Literatur verschiedentlich die These vertreten wird, dass es eine optimale Ge-
meindegrdsse gibt, wobei die Autoren zu sehr unterschiedlichen Zahlenwerten gelangen (vgl.
dazu: Reto Steiner, Interkommunale Zusammenarbeit und Gemeindezusammenschlisse in der
Schweiz — Erklarungsansatze, Umsetzungsmoglichkeiten und Erfolgsaussichten, Bern 2002,
119 ff.; nachfolgend abgekurzt: Steiner, Gemeindezusammenschlisse). In Bezug auf den Kan-
ton St.Gallen hélt eine Studie aus dem Jahr 1974 fest, dass eine Gemeinde ab etwa 3'000 Ein-
wohnerinnen und Einwohnern kostenoptimal gefihrt werden kénne (Hans Peter Fagagnini,
Kanton und Gemeinden vor ihrer Erneuerung — Eine interdisziplindre Studie tUber den inneren
Aufbau des Kantons St.Gallen, Diss. St.Gallen, Bern 1974, 184), wahrend eine auf Deutsch-
land zugeschnittene Untersuchung zum Schluss gelangt, dass eine Einwohnerzahl zwischen
5'000 und 50'000 als optimal anzusehen sei (Hiltrud Nassmacher und Karl-Heinz Nassmacher,
Kommunalpolitik in Deutschland, Opladen 1999, 31; zit. in: Steiner, Gemeindezusammen-
schlisse, 120).

Wesentlich erscheint in diesem Zusammenhang die Erkenntnis, wie sie in einem Gutachten fir
den Kanton Schaffhausen enthalten ist (Ueli Friedrich / Daniel Arn / Jirg Wichtermann, Neubil-
dung politischer Gemeinden im Kanton Schaffhausen — Uberlegungen zu einer optimalen Ge-
meindegrosse und zu Vor- und Nachteilen von Gemeindefusionen, Bern 1998, 104; zit. in:
Steiner, Gemeindezusammenschliisse, 120):

«Die Bestimmung einer allgemein gultigen optimalen Gemeindegrésse» ist nicht moglich, weil die Frage
der Gewichtung verschiedener wirtschaftlicher, politologischer oder soziologischer und rechtlicher Ge-
sichtspunkte nicht nach anerkannten wissenschaftlichen Methoden, sondern nur durch bewusste politi-
sche und in gewissem Sinn «willkurlichey Entscheidung vorgenommen werden kann.»

Aus diesen Ausfuihrungen ergibt sich, dass von einer gesetzlich fixierten Mindestgrosse der
Gemeinden abzusehen ist. Dies bedeutet, dass auch keine verbindliche gesetzliche Vorgabe
Uber eine bestimmte Zahl von Gemeinden festgelegt werden soll.

1.3.2. Auswirkungen von Gemeindevereinigungen

Auch die Frage, ob Gemeindevereinigungen letztlich zu einem wirtschaftlicheren Mitteleinsatz
und zu einer wirksameren Aufgabenerfillung fihren (vgl. zu diesen Begriffen die Bemerkungen
zu Art. 17 des Gesetzesentwurfs, Abschnitt A Ziffer 4.2.), muss — wie Steiner aufgrund seiner
empirischen Untersuchungen tber Gemeindezusammenschlisse feststellt — «differenziert be-
urteilt werden», indem «je nach zugrunde liegender Wertehaltung ... unterschiedliche Schluss-
folgerungen» gezogen wirden (Steiner, Gemeindezusammenschliisse, 484). Seine zusam-
menfassenden Feststellungen Gber durchgefihrte Gemeindevereinigungen lauten wie folgt
(484 ff.):

«Kriterium «Verbesserung der finanziellen Situation»: Die finanziellen Auswirkungen von Gemeindezu-
sammenschliissen waren von Fall zu Fall unterschiedlich. In rund der Hélfte der Gemeinden stieg die
Verschuldung infolge neuer Investitionen innerhalb von finf Jahren an, in der anderen Halfte konnten
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Schulden getilgt werden. Die Investitionen wurden in der Regel getétigt, um den Ausbaustandard der
Infrastruktur in der neuen Gemeinde zu vereinheitlichen. Einige beteiligte Gemeinden mussten ihre
Steuern erh6hen, um die verbesserte Dienstleistungsqualitét zu finanzieren.

Kriterium <Verbesserung des Dienstleistungsangebots>: Gemeindezusammenschlisse fuhrten in der
Regel zu einer héheren Dienstleistungsqualitat und -quantitat. Das Leistungsniveau der zuvor grosseren
Gemeinde bildete den Massstab.

Kriterium <Politische Integrationy: Die Teilnahme an Gemeindeversammlungen nahm nach Gemeindezu-
sammenschliissen leicht ab. Die jeweiligen Ortsteile blieben in den Exekutiven wéhrend den ersten acht
Jahren nach dem Zusammenschluss angemessen vertreten.

Kriterium «Gemeindeautonomie>: Durch die Zusammenschlisse haben die ehemaligen Gemeinden ihre
Autonomie zugunsten der neuen Gemeinde aufgegeben. Es fallt auf, dass die neuen Gemeinden Uber
ein starkes Selbstvertrauen verfigen und den Zusammenschluss im Nachhinein positiv bewerten. Betont
werden vor allem die hdhere Professionalitat und dadurch auch der tendenziell héhere Handlungsspiel-
raum. Dies kdnnte als Zeichen daflir gewertet werden, dass die Autonomie zwar kurzfristig abnahm, mit-
telfristig aber anwuchs.

Kriterium ¢Anpassungsfahigkeit>: In den zusammengeschlossenen Gemeinden sind die Strukturen ver-
schiedentlich angepasst worden (z.B. neues Personal eingestellt, Ablaufe optimiert). Zu vermuten ist,
dass die Anpassungsfahigkeit durch den Gemeindezusammenschluss gewahrt blieb oder sogar erhdht
werden konnte. ...

Kriterium <Fuhrbarkeit und Begrenzung des Koordinationsaufwandesy: Durch die Gemeindezusammen-
schliisse wurden nicht mehr bendtigte Exekutiven und Kommissionen aufgeldst. Zudem sind eine Viel-
zahl Funktiondre durch wenige, fest angestellte Personen ersetzt worden. Alle diese Faktoren trugen
dazu bei, dass die Fuihrbarkeit der zusammengeschlossenen Gemeinden erhéht werden konnte. Wenn
sich kleinere Gemeinden mit einer grésseren zusammenschlossen, sind die milizméassigen Strukturen
der kleineren Gemeinden durch jene der bereits zuvor professionell organisierten grosseren Gemeinde
ersetzt worden. So ergab sich in der Regel eine bessere Zuordnung von Aufgaben, Kompetenzen und
Verantwortung.

Kriterium <Motivation der Mitarbeitenden>: Die Mehrzahl der Gemeinden erhdhte den Personalbestand
nach dem Zusammenschluss, bei einigen wenigen blieb der Personalbestand konstant. In der Regel
wurde eine Vielzahl Funktionare freigestellt (was jeweils zu einigen Unstimmigkeiten fiihrte), fest ange-
stelltes Personal wurde aber nie abgebaut. Der Aufgabeninhalt blieb nach dem Zusammenschluss mehr-
heitlich gleich, einige Angestellte waren jetzt einfach fiir ein grésseres Gebiet zustandig.»

Trotz dieser relativierenden Beurteilung der Auswirkungen von Gemeindevereinigungen kommt
Steiner zum Schluss, dass sich Gemeindevereinigungen durchaus positiv auswirkten, dass in-
dessen die Annahmen Uber die Auswirkungen realistisch sein missten. Er halt fest, dass Ge-
meindezusammenschlisse — wie die Fallstudien gezeigt hatten — zu einer Entlastung des
Staatshaushalts filhren sowie das Dienstleistungsangebot in den Gemeinden verbessern und
die Kosten der Leistungserstellung senken kdnnen; in der Regel wirden jedoch selten alle
Ziele gleichzeitig erreicht (Steiner, Gemeindezusammenschlisse, 492).

1.3.3. Vereinigungen von Schulgemeinden

Bezliglich der Vereinigung von Schulgemeinden ist anzufligen, dass diese im Kontext mit der
Forderung der Vereinigung von politischen Gemeinden und dem Ziel der Bildung von Einheits-
gemeinden zu werten ist. Priméar sollen laut dieser Gesetzesvorlage Vereinigungen von politi-
schen Gemeinden finanziell geférdert werden. Die Bildung von Einheitsgemeinden kann mittels
Projektbeitragen unterstitzt werden. Einheitsgemeinden sollen gegentber einer allfalligen Ver-
einigung von Schulgemeinden vorrangige Forderung erfahren, da Einheitsgemeinden dem pri-
maren Ziel der Forderung der Vereinigungen von politischen Gemeinden dienen, wahrend eine
Vereinigung von Schulgemeinden eine spatere Bildung einer Einheitsgemeinden erschweren
kann (vgl. dazu auch die Ausfuhrungen unter den Bemerkungen zu Art. 25 der Gesetzesvor-
lage).

bb_sgprod-858285.doc



1.4. Umsetzung des Verfassungsauftrags

Der in Art. 99 Abs. 1 KV verankerte Auftrag zur Férderung von Gemeindevereinigungen basiert
auf den in vorstehender Ziffer 1.2. erwahnten wegleitenden staatspolitischen Grundsatzen und
entspricht dem Willen des Verfassungsgebers nach eigenstandigen und leistungsfahigen Ge-
meinden, die weniger als bisher auf den Zuschuss von kantonalen Mitteln angewiesen sind,
was langfristig zu einer Verminderung von Finanzausgleichsleistungen sowie zum Abbau von
Staatsbeitragen und damit zu einer Entlastung des Staatshaushalts fuhrt.

Das von der Verfassung vorgesehene Konzept der Forderung von Gemeindevereinigungen
baut auf drei Stufen auf (Botschaft nKV, 400 f.): Die erste Stufe bildet die freiwillige Vereini-
gung; fur die zweite Stufe sind finanzielle Anreize zur Vereinigung kennzeichnend, wahrend die
dritte Stufe den Zwang zur Vereinigung vorsieht, wenn eine gebotene Vereinigung unterbleibt
oder andere Gemeinden in der Aufgabenerfiillung erheblich behindert werden.

Der vorliegende Gesetzesentwurf bezieht sich auf die zweite Stufe. Der Gesetzgeber ist — wie
aus dem Wortlaut von Art. 99 Abs. 1 KV hervorgeht — verpflichtet, Bestimmungen Uber die For-
derung von Gemeindevereinigungen zu erlassen. Demgegeniber ist er mit Blick auf die Kann-
Formulierung von Art. 99 Abs. 2 Ingress KV nicht gehalten, Vorschriften tiber Zwangsmass-
nahmen, die in Form einer Nichtanrechnung von Mehraufwendungen im Finanzausgleich oder
in der Herabsetzung von Staatsbeitragen (Art. 99 Abs. 2 Bst. a KV) oder im Vereinigungszwang
(Art. 99 Abs. 2 Bst. b KV) bestehen, zu erlassen. Der vorliegende Gesetzesentwurf sieht nicht
nur aus diesem formellen Grund von Zwangsbestimmungen ab. Ausschlaggebend ist mit Blick
auf ein gesetzgeberisch verhaltnismassiges Handeln auch die Absicht, dass vorerst mit der
Umsetzung der zweiten Stufe Erfahrungen gesammelt werden sollen. Unter dem Aspekt der
Gemeindeautonomie sollen die Gemeinden zunachst eigenverantwortlich entscheiden kénnen,
ob sie angesichts der bestehenden finanziellen Anreize vereinigungswillig sind. Von Seiten des
Kantons sollen keine fur die Gemeindestrukturen verbindliche Vorgaben gemacht werden, was
bei Einfihrung eines Zwangsinstrumentariums notwendig ware. Hingegen ist im Zusammen-
hang mit der Reform des Finanzausgleichs zu prifen, ob und inwieweit die Zwangsmittel nach
Art. 99 Abs. 2 Bst. a KV umzusetzen sind.

2. Finanzielle Férderung
2.1 Anreizsystem

Die finanzielle Férderung von Gemeindevereinigungen kann entweder aus finanzpolitischer
oder aus staatspolitischer Sicht Sinn machen. Finanzpolitisch von Bedeutung ist ein konkreter
Zusammenschluss, wenn er eine positive Wirkung auf den Haushalt von Staat und Gemeinden
zeitigt. Selbst wenn dieser monetéare Effekt einer Gemeindevereinigung gering ausfallt, indem
er sich vorwiegend auf einen wirtschaftlicheren Mitteleinsatz im Rahmen einer gemeinsamen
Nutzung der vorhandenen Infrastruktur und bei repetitiven Verwaltungsaufgaben be schrankt,
darf dennoch nicht unbertcksichtigt bleiben, dass mit der Grosse der Gemeinde die Chance
steigt, Dienstleistungen in héherer Qualitat zu erbringen. Hinzu kommt, dass dem Kanton mit
einer geringeren Zahl von Gemeinden weniger Ansprechpartner gegeniberstehen. Ferner
vermag der Zusammenschluss von finanzschwachen Gemeinden auch fir diese zu einer Star-
kung ihrer Autonomie beizutragen. Aus diesen vorab staatspolitischen Griinden ist es deshalb
geboten, ein Anreizsystem vorzusehen, das Gemeindevereinigungen fordert, an denen aus-
schliesslich oder zum Uberwiegenden Teil finanzschwache Gemeinden beteiligt sind. Auch sind
Gemeindezusammenschlisse unter staatspolitischen Gesichtspunkten forderungswiurdig,
wenn dadurch die Entwicklung einer Region unterstitzt werden kann. Im Anreizsystem soll kein
Rechtsanspruch auf Beitrage vorgesehen werden; es ist dem Ermessen des Kantonsrates
Uberlassen, einzelfallgerecht zu entscheiden, ob und gegebenenfalls welche Beitrdge an ein
Vereinigungvorhaben oder eine Vereinigung ausgerichtet werden sollen. Damit soll auch er-
maoglicht werden, von Beitrdgen abzusehen, wenn es den beteiligten Gemeinden zuzumuten
ist, aus eigenen Mitteln die Vereinigung zu finanzieren.
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2.2. Instrumente

Das Anreizsystem umfasst nach Massgabe der Empfangergemeinden zwei sich ergdnzende
Stufen. In der Stufe 1 finden sich die auf die an der Vereinigung beteiligten Gemeinden bezo-
genen Instrumente. Sie finden vor der Vereinigung Anwendung. Die Stufe 2 ist auf den Zustand
nach erfolgter Vereinigung ausgerichtet. Mit ihr wird das Anreizsystem mit Blick auf die verei-
nigte Gemeinde fortgesetzt.

Ubersicht 1:
Instrumente des Anreizsystems
Projekt- Entschuldungs- | Beitrdge an ver- | Startbeitrag
beitrage beitrage einigungsbe-
dingten Mehr-
Empfangergemeinden aufwand
Anreizsystem: Stufe 1 Anreizsystem: Stufe 2
Beteiligte Gemeinden X X
Vereinigte Gemeinde X X

Damit finanzstarkere Gemeinden einer Vereinigung mit finanzschwacheren Gemeinden positiv
gegeniberstehen, ist es unabdingbar, in der ersten Stufe des Anreizsystems die finanzielle
Ausgangslage der finanzschwacheren Gemeinden zu verbessern. Diese in der ersten Stufe
erzielte Verbesserung muss in einer zweiten Stufe, die auf die vereinigte Gemeinde ausgerich-
tet ist, eine Fortsetzung finden, um dadurch die finanzielle Ausgangslage auch fur die neue Ge-
meinde auf Dauer glinstig zu gestalten. Hierflr drangt sich in der Hauptsache das Instrument
des Startbeitrages auf.

2.3. Beitragsarten

Die finanzielle Férderung von Vereinigungen umfasst vier Beitragsarten, die auf die unter-
schiedlichen mit dem Zusammenschluss verknlpften Sachverhalte bezogen sind.

— Projektbeitrage: Die Vorbereitung und die Durchfiihrung einer Vereinigung stellt fir die be-
teiligten Gemeinden ein ressourcenintensives Projekt dar (vgl. z.B. Ursin Fetz und Daniel
Buhler, Leitfaden fir Gemeindefusionen, Hochschule fiir Technik und Wirtschaft Chuir,
Chur 2005; nachfolgend abgekurzt: Fetz/Buhler, Leitfaden). Vielfach werden die Gemein-
den nicht darum herumkommen, externes Expertenwissen nutzbar zu machen. Es entste-
hen indessen auch verwaltungsinterne Aufwendungen, sei es durch den Einsatz einer
Projektorganisation, sei es durch eine projektbedingte Zunahme des Personal- und Sach-
aufwandes. Es ist angezeigt, den sich am Projekt beteiligenden Gemeinden einen Projekt-
beitrag auszurichten.

— Entschuldungsbeitrage: Zentrales Element des vorgesehenen Anreizsystems bilden die
Entschuldungsbeitrage. Diese sind darauf ausgerichtet, die an der Vereinigung beteiligten
finanzschwacheren Gemeinden im Verhaltnis zur finanzstarksten — oder am wenigsten fi-
nanzschwachen — beteiligten Gemeinde «fusionsfahig» zu machen, indem sie Mittel erhal-
ten, die sie zweckgebunden flr zusatzliche Abschreibungen auf dem Verwaltungsverma-
gen verwenden mussen. Mitberiicksichtigt wird auch die Vermoégenslage der beteiligten
Gemeinden. Damit soll im Sinn der verfassungsrechtlichen Ziele fiir den Finanzausgleich
nach Art. 85 KV der finanzielle Unterschied zwischen den an der Vereinigung beteiligten
Gemeinden verringert und eine tibermassige Belastung der kinftigen, vereinigten Gemein-
de verhindert werden. Es soll dem Risiko begegnet werden, dass eine reichere Gemeinde
durch Beteiligung an der Vereinigung erhebliche finanzielle Lasten ibernehmen muss.
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— Beitrage an vereinigungsbedingten Mehraufwand: Die Vereinigung kann — wie in vorste-
hender Ziffer 1.3.2. erwahnt — dazu fuhren, dass die vereinigte Gemeinde sich zu Investiti-
onen veranlasst sieht, um den Ausbaustandard der Infrastruktur in der neuen Gemeinde zu
vereinheitlichen oder um die bestehende Infrastruktur auf ihre Notwendigkeit und auf mog-
liches Optimierungspotenzial hin zu prifen. Sodann sind vereinigungsbedingte Arbeits-
platzverluste in den bisherigen Gemeindeverwaltungen denkbar, die soziale Massnahmen
fur das betroffene Personal und Behdrdemitglieder erforderlich machen. Solcher und &hnli-
cher Mehraufwand, der vereinigungsbedingt entstanden ist, ist im Anreizsystem ebenfalls
zu berticksichtigen.

—  Startbeitrage: Als Erganzung zum Entschuldungsbeitrag soll der vereinigten Gemeinde
einmalig ein Beitrag ausgerichtet werden kdnnen, den sie insbesondere zur Herbeiftihrung
eines attraktiven Steuerfusses verwenden kann.

2.4, Insbesondere: Entschuldungsbeitrag

Im Rahmen des Anreizsystems ist der Entschuldungsbeitrag von zentraler Bedeutung. Die
Bemessung hat auf der Basis von Grossen zu erfolgen, die der Beeinflussung durch die Ge-
meinde weitgehend entzogen sind. Auf diese Weise kann eine Gleichbehandlung der beitrags-
berechtigten Gemeinden gewahrleistet werden. Im Mittelpunkt der Beitragsbemessung stehen
deshalb die kommunale Steuerkraft und die Vermogenslage der beteiligten Gemeinden. Je
hoher die Steuerkraft ist, umso eher ist eine Gemeinde in der Lage, ihre Verschuldung aus
eigener Kraft abzubauen. Die neu entstehende, vereinigte Gemeinde profitiert von einer Min-
derbelastung, die resultiert, weil Entschuldungsbeitrédge vor der Vereinigung ausgerichtet wer-
den konnen.

Bei der Bemessung des Entschuldungsbeitrages soll auch die Vermégenslage der Gemeinde
bertcksichtigt werden. Dabei sollen im Rahmen einer Gesamtschau u.a. der Zustand der Im-
mobilien und der allfallige Nachholbedarf bezlglich Investitionen sowie auch eine allféllige
kurzfristige Realisierbarkeit des Finanzvermdgens und die stillen Reserven in die Betrachtung
einbezogen werden.

Von Bedeutung ist, dass nicht die Verschuldung als solche, die eine an der Vereinigung betei-
ligte Gemeinde aufweist, Bemessungskriterium flr den Entschuldungsbeitrag ist, weil diese —
im Gegensatz zur Steuerkraft — von der Gemeinde ihm Rahmen ihrer Finanz- und Aufgabenpo-
litik beeinflusst werden kann. Der Entschuldungsbeitrag, der zweckbestimmt flr zusétzliche
Abschreibungen auf dem Verwaltungsvermdgen zu verwenden ist, soll dahingehend wirken,
dass die Gemeinde nachhaltig tiefere Abschreibungs- und Zinslasten zu tragen hat.

Wird bei einer Vereinigung von politischen Gemeinden gleichzeitig eine Einheitsgemeinde ge-
bildet, ist bei der Bemessung des Entschuldungsbeitrages die Vermdgenslage der Schulge-
meinde mitzubericksichtigen. Damit wird die Férderung der Bildung von Einheitsgemeinden
unterstutzt.

3. Vernehmlassungsverfahren
3.1 Allgemeine Bemerkungen

Am 22. November 2005 ermachtigte die Regierung das Departement des Innern, den Entwurf
des Gesetzes Uber Gemeindevereinigungen und weitere Bestandesanderungen bis am 31. Ja-
nuar 2006 der Vernehmlassung zu unterstellen. Zur Stellungnahme wurden eingeladen:

— die im Kantonsrat vertretenen politischen Parteien;

— die Stadt- und Gemeinderate der politischen Gemeinden;

— die Vereinigung St.Galler Gemeindeprésidentinnen und Gemeindepréasidenten (VSGP);

— der Verband St.Gallischer Volksschultrager (SGV);
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— der Verband St.Gallischer Gemeinderatsschreiber, Grundbuchverwalter und
Vormundschaftssekretare (VGGV);

— der Verband St.Gallischer Ortsgemeinden (VSGOG);

— die Industrie- und Handelskammer St.Gallen-Appenzell;

— der Kantonal-St.Gallische Gewerbeverband;

— der Kantonale Gewerkschaftsbund;

— die Staatskanzlei und die Departemente.

In der Vernehmlassung wurde im Allgemeinen die Stossrichtung des Gesetzesentwurfes flir
richtig erachtet. Zustimmung fanden die Idee der finanziellen Férderung von Gemeindevereini-
gungen als solche sowie ihre Ausgestaltung auf der Grundlage der Freiwilligkeit der Gemein-
den und der Verzicht auf einen gesetzlich vorgesehenen Zwang zu Gemeindevereinigungen.
Auf fast einhellige Zustimmung stiessen die Verfahrensbestimmungen Uber die weiteren Be-
standesanderungen.

Kritische Anmerkungen gab es hinsichtlich der Ausgestaltung der Bestimmungen Uber die fi-
nanzielle Férderung. Einzelne Vernehmlassungsadressaten bezeichneten die Vorlage gar als
inakzeptabel, wollten keine «verbindliche Vernehmlassung abgeben» oder forderten die Ein-
stellung der Gesetzgebung in diesem Bereich. Die Kritik bezog sich auf die Beschréankung der
finanziellen Forderung auf die politischen Gemeinden. Verlangt wurde die Ausdehnung des
Systems auf die Schulgemeinden. Nach Ansicht einer grossen Mehrheit der Vernehmlassungs-
adressaten sollte die Bildung von Schulverb&nden und/oder Einheitsgemeinden ebenfalls finan-
ziell gefordert werden. Zahlreiche Stellungnahmen forderten die Ausdehnung des Fordersys-
tems auf alle Spezialgemeinden und auf die Korporationen. Im Weiteren wurde fast einhellig
kritisiert, dass kein Rechtsanspruch der Gemeinden auf die Beitrdge verankert wurde. Die
«Kann-Formulierungen» fanden keine Zustimmung in der Vernehmlassung. Die H6he und Be-
rechnungsgrundlage sowie die Nachvollziehbarkeit der Berechnung der Beitrage, insbesondere
der Entschuldungsbeitrage, stiessen ebenfalls auf Kritik. Die Beitrdge wurden durchwegs als zu
niedrig beurteilt, so dass ihnen eine Anreizwirkung abgesprochen wurde. Die fehlende Be-
schwerdemdoglichkeit an das Verwaltungsgericht wurde schliesslich ebenso mehrfach bemén-
gelt.

3.2. Beurteilung des Gesetzesentwurfes im Speziellen: Férderbestimmungen

Verlangt wurde bei allen Beitragsarten die Verankerung eines Rechtsanspruches auf die finan-
Ziellen Beitrage. Die meisten Vernehmlassungsantworten nahmen Bezug auf die Berechnung
der Entschuldungsbeitrage.

Die Kritik und Anregungen zeigten sich bei den einzelnen Beitragsarten wie folgt:

a) Projektbeitrage

Kritik fand sich hier insofern, als befiirchtet wurde, dass externes Expertenwissen entschadigt
wird, wahrend die Arbeit der Behdrden nicht finanziell abgegolten wird.

b) Entschuldungsbeitrage

Die Berechnungsgrundlage sollte nach einer grossen Mehrheit der Vernehmlassungsadressa-
ten Uberdacht und verbessert werden. Es wurde vielfach angeregt, nicht die Steuerkraft in den
Mittelpunkt zu stellen. Vorgeschlagen wurde, stattdessen auf die Verschuldung abzustellen.
Vereinigungen von finanzschwachen Gemeinden oder von Gemeinden, die ungefahr gleich
finanzstark sind, sollten wesentlich starker geférdert werden. Es fanden sich bei den Vernehm-
lassungsantworten verschiedene Vorschlage einer anderen Berechnungsweise. So wurde u.a.
etwa gefordert, bei der Berechnung des Entschuldungsbeitrages auf die Verschuldung der Ge-
meinden abzustellen oder die Differenz der Steuerkraft der einzelnen Gemeinde zur durch-
schnittlichen Steuerkraft im Kanton herbeizuziehen oder andere.
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c) Beitrdge an Abgangsentschadigungen

Dieser Beitrag wurde als weniger wichtig oder sogar als unnétig bezeichnet oder dessen Aus-
richtung erst ab einem bestimmten Alter vorgeschlagen.

d) Beitrdge an vereinigungsbedingten Mehraufwand

Diese Beitrage bildeten Anlass zu verschiedentlicher Kritik. So wurde angeregt, die Beitrage
auf die Kategorie «soziale Massnahmen fir das Personal» zu beschranken und in jedem Fall
auf 50 Prozent zu begrenzen. Im Weitern wurde vorgeschlagen, auch den Aufwand fiir Mehr-
kosten des offentlichen Verkehrs anzurechnen. Mehrere Vernehmlassungsadressaten forder-
ten die genauere Definition des anrechenbaren Aufwandes.

e) Startbeitrage

Hierzu fanden sich kontroverse Ausserungen. Wahrend die einen die Startbeitrage als solche
grundsatzlich ablehnten, erachteten andere diese Startbeitrage zwar als wichtig, jedoch als viel
zu gering in der Hohe und sprachen ihnen daher in der im Vernehmlassungsentwurf vorgese-
henen Form jede Anreizwirkung auf eine Vereinigung ab.

3.3. Weitere wesentliche Kritikpunkte
Bezug zum Finanzausgleichsgesetz

Kritisiert wurde, dass das neue Finanzausgleichsgesetz und der vorliegende Entwurf nicht auf-
einander abgestimmt seien.

Zusammenarbeit von Gemeinden

In einigen Vernehmlassungen wurde verlangt, dass der Forderung der Zusammenarbeit der
Gemeinden mehr Gewicht beizumessen sei. Ungeklart sei die Frage, was passiere, wenn eine
Gemeinde die gebotene Zusammenarbeit suche, wahrend die andere Gemeinde diese nicht
unterstitze. Gefordert wurde, dass der nach Verfassungsrecht neue Gemeindeverband Ein-
gang in den Entwurf finden sollte, d.h. die Zweckverbande sollten gemass dieser Auffassung
gar nicht mehr erwahnt werden. Beitrage sollten auch fur die Folgekosten einer Zusammenar-
beit ausgerichtet werden.

Finanzielle Beitrage

Einzelne Vernehmlassungen wiinschten, dass der Zeitpunkt der Beitragszusicherung bekannt
ware.

3.4. Beriicksichtigung der Anliegen aus der Vernehmlassung

Der vorliegende Entwurf behdlt die Férderbeitrage als solche und auch das System der Aus-
richtung bei, wonach den Gemeinden kein Rechtsanspruch auf die Forderbeitrdge gewahrt
werden soll. Auf die in der Vernehmlassungsvorlage vorgesehene Berechnungsgrundlage und
Bemessung der Entschuldungsbeitrage wird im vorliegenden Entwurf verzichtet. Als Berech-
nungsgrundlage der Entschuldungsbeitrage wird neu nebst der Steuerkraft die Vermdgenslage
der Gemeinden herangezogen. Weitere Faktoren kénnen je nach Vereinigungsprojekt bei der
Berechnung der Entschuldungsbeitrage eine Rolle spielen. Im vorliegenden Gesetzesentwurf
ist gegeniber der Vernehmlassungsvorlage die Bemessung der Entschuldungsbeitrage offener
formuliert und lasst somit dem Kantonsrat mehr Spielraum bei der Berechnung. Bei der Be-
messung des Entschuldungsbeitrages soll im Falle einer gleichzeitigen Bildung einer Einheits-
gemeinde die Vermogenslage der Schulgemeinde mitbericksichtigt werden. Der Beitrag an
Abgangsentschadigungen wird nicht mehr als separates Instrument geregelt, sondern kann Teil
des vereinigungsbedingten Mehraufwandes sein. Letzterer soll héchstens 50 Prozent des un-
mittelbar aus der Vereinigung entstehenden Mehraufwandes betragen. Die H6he des Startbei-
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trages soll fallweise bestimmt werden und nicht — wie in der Vernehmlassungsvorlage vorgese-
hen war — von bisher ausgerichteten Finanzausgleichsbeitragen abhéngig gemacht werden.

Hinsichtlich der Férderung der Vereinigung der Schulgemeinden ist anzumerken, dass obers-
tes Ziel die Bildung der Einheitsgemeinde sein soll. Die Forderung der Vereinigung von Schul-
gemeinden darf die Bildung von Einheitsgemeinden nicht behindern. Der vorliegende Geset-
zesentwurf sieht die Forderung der Vereinigung von Schulgemeinden mittels Projektbeitragen,
Entschuldungsbeitrdgen und Beitragen an vereinigungsbedingten Mehraufwand vor.

Die an einem Vereinigungsprojekt beteiligten Gemeinden sollen neu auf gemeinsamen Antrag
ihrer Rate hin von der Regierung einen Vorbescheid tber die Hohe der Ausrichtung allfalliger
Forderbeitrage erhalten kdnnen. Ein solcher Vorbescheid prajudiziert den letztlich dem Kan-
tonsrat zustehenden Entscheid Uber die Ausrichtung und Hohe allfélliger FOrderbeitrage nicht.

Im vorliegenden Entwurf wird auf die Ausrichtung von Projektbeitragen an Zusammenarbeits-
projekte verzichtet. Dagegen sollen Projektbeitrage an die Bildung von Einheitsgemeinden
ausgerichtet werden kénnen.

Der Entwurf sieht, unter Beriicksichtigung der Anregungen aus der Vernehmlassung, im Ge-
gensatz zur Vernehmlassungsvorlage das Institut des neu in der KV vorgesehenen Gemeinde-
verbandes anstelle des bisherigen Gemeinde- und des Zweckverbandes vor. Gleichzeitig sol-
len samtliche Bestimmungen des GG, welche sich auf den bisherigen Zweckverband bezogen,
an das Institut des neuen Gemeindeverbandes angepasst werden.

4. Bemerkungen zu einzelnen Artikeln
4.1. Vereinigungsverfahren
4.1.1. Vorbemerkungen zu den Artikeln 1 bis 16

Das Vereinigungsverfahren lehnt sich weitestgehend an die bisher durchgefiihrten Zusammen-
schliisse von Gemeinden an, weil sich das Vorgehen bewahrt hat.

Ob eine Vereinigung von Gemeinden Uberhaupt in Gang gesetzt werden soll, ist in einer
Grundsatzabstimmung der Blrgerschaften der beteiligten Gemeinden zu entscheiden. Ein zeit-
lich, personell und finanziell aufwéandiges Vereinigungsprojekt soll erst in die Wege geleitet wer-
den, wenn die Bereitschaft der Stimmberechtigten hierzu vorhanden ist. Diese soll durch die
Grundsatzabstimmung eruiert werden. Im Anschluss an die Grundsatzabstimmung vereinbaren
die Rate der beteiligten Gemeinden den Vereinigungsbeschluss, der wiederum den Blrger-
schaften zur Abstimmung zu unterbreiten ist. Das zustandige Departement beschliesst alsdann
Uber dessen Genehmigung.

Der Konstituierungsrat wirkt als Organ, das die Organisation und die Wahl der Behérden der
kunftigen vereinigten Gemeinde vorbereitet. Ihm obliegen die politische Leitung des Vereini-
gungsverfahrens und inshesondere auch die Ausarbeitung einer Gemeindeordnung sowie ei-
nes ersten Voranschlages fiir die vereinigte Gemeinde.

Auf Seiten des Kantons ist zuletzt das Zustandekommen der Vereinigung formell festzustellen.

4.1.2. Bemerkungen zu den Artikeln 1 bis 16

In Art. 1 werden — wie bei jedem folgenden Abschnitt im Gesetz — die fiir die Regelung der ein-
zelnen Tatbestande massgebenden Begriffe hinsichtlich der Stellung, die einer Gemeinde im
konkreten Bestandesénderungsverfahren zukommt, umschrieben.
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Art. 2 bestimmt den Geltungsbereich der Verfahrensbestimmungen tber das Verfahren fur die
Vereinigung von Gemeinden. Fir das Verfahren der Vereinigung von Spezialgemeinden soll
die Regierung durch Verordnung Bestimmungen erlassen, um ein den verschiedenen Spezial-
gemeinden angepasstes einfacheres Verfahren zu erméglichen.

Art. 3 regelt die das Vereinigungsverfahren einleitende Grundsatzabstimmung. Das Institut der
Grundsatzabstimmung ist nicht neu; es besteht bereits im geltenden Recht, namlich in Art. 39
GG fur Gemeinden mit Burgerversammlung und in Art. 114 GG fur Gemeinden mit Parlament.
Fir die Grundsatzabstimmung ist kennzeichnend, dass die Burgerschaft durch ihr Ergebnis
nicht gebunden ist (Art. 39 Abs. 3 und Art. 114 Abs. 3 GG), so dass sie im weiteren Verlauf des
Vereinigungsverfahrens abweichende Beschliisse fassen und auf diese Weise das Vereini-
gungsverfahren abbrechen kann. Eine Grundsatzabstimmung ist entweder auf Gbereinstim-
menden Beschluss der Réte der beteiligten Gemeinden oder aufgrund von gleichlautenden
Initiativen durchzufiihren. Wo ein Gemeindeparlament besteht, handelt dieses anstelle des
Rates, weil es in Parlamentsgemeinden nach Art. 114 Abs. 1 GG Sache des Parlamentes ist,
Grundsatzabstimmungen anzuordnen.

Art. 4 verpflichtet die Réate zur Vereinbarung eines gemeinsamen Vereinigungsbeschlusses
(«Fusionsvertrag»), welcher den Birgerschaften zur Abstimmung zu unterbreiten ist.

Art. 5 zahlt die Bestandteile des Vereinigungsbeschlusses auf. Mit dem Vereinigungsbeschluss
wird festgelegt, wie die neue Gemeinde in ihren Grundziigen organisiert ist und welche Regeln
bei ihrer Entstehung und in der ersten Zeit nach ihrer Entstehung gelten. Zusammen mit der
Gemeindeordnung sowie mit dem Voranschlag der vereinigten Gemeinde (vgl. Art. 8 Bst. d
sowie Art. 9 bzw. 10 des Gesetzesentwurfs) gewahrleistet der Vereinigungsbeschluss die
Funktionsfahigkeit der neuen Gemeinde ab Vollzugsbeginn der Vereinigung.

Art. 6: Der Vereinigungsbeschluss bedarf — gleich wie alle rechtsetzenden Vereinbarungen (vgl.
Art. 6 Abs. 1 GG) — zu seiner Rechtsgliltigkeit der Genehmigung des zustandigen Departemen-
tes.

Art. 7 verlangt die Bildung eines Konstituierungsrates. Er nimmt die Funktionen des Rates der
kunftigen Gemeinde bis zu deren formellen Entstehung wahr. Von einer speziellen Wahl dieses
Rates durch die Stimmberechtigten der an der Vereinigung beteiligten Gemeinden ist abzuse-
hen, nicht zuletzt auch deshalb, um nicht noch ein weiteres Mal eine auf den Vereinigungspro-
zess bezogene Abstimmung durchfiihren zu missen. Damit der Konstituierungsrat dennoch
eine demokratische Legitimation aufweist, ist er dem Vereinigungsbeschluss entsprechend aus
Mitgliedern der Rate der an der Vereinigung beteiligten Gemeinden zu bilden. Die oder der Vor-
sitzende ist vom Konstituierungsrat aus dem Kreis seiner Mitglieder zu wéahlen. Ferner wahlt er
seine Schreiberin oder seinen Schreiber. Da dem Konstituierungsrat den Funktionen des Rates
einer Gemeinde vergleichbare Aufgaben tbertragen sind, werden die diesbeziiglichen Vor-
schriften des Gemeindegesetzes sachgemass auf ihn angewendet.

Art. 8 beschreibt die hauptsachlichsten Aufgaben des Konstituierungsrates im Rahmen des
Vereinigungsverfahrens. Er ist politisches Leitorgan des Vereinigungsverfahrens (Bst. a). So-
dann vollzieht er den Vereinigungsbeschluss (Bst. b). Nachdem dieser eine Zuteilung von Zu-
standigkeiten auch auf die Réte der beteiligten Gemeinden vorsehen kann, ist der Konstituie-
rungsrat nur soweit Vollzugsorgan, als nicht die einzelnen Rate handeln. Eine wichtige und
dem Art. 136 Bst. i GG nachgebildete Kompetenz bildet die Pflicht zur Information der Offent-
lichkeit (Bst. ¢). Sodann ist es Sache des Konstituierungsrates, die fir die Funktionsfahigkeit
der kiinftigen Gemeinden massgebenden Entscheide der Blrgerschaft vorzubereiten (Bst. d
und e), namlich die Gemeindeordnung der vereinigten Gemeinde, den Voranschlag fir das
erste Rechnungsjahr der vereinigten Gemeinde sowie die Wahl von Rat und Geschéftsprii-
fungskommission bzw. von Rat und Gemeindeparlament der vereinigten Gemeinde. In Bezug
auf den Voranschlag stellt Bst. d Ziff. 2 eine gegeniiber dem Gemeindegesetz abweichende
Spezialregelung dar. Eine neu entstandene Gemeinde soll bereits ab dem ersten Tag ihres
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Bestehens Uber einen Voranschlag verfligen und nicht erst — wie dies nach Art. 44 Abs. 1 ers-
tem Satz GG mdglich ist — ab dem 15. April. Wird der Voranschlag erst nach Beginn des Rech-
nungsjahres beschlossen, kann der Rat bis zu diesem Zeitpunkt nur die fur die Verwaltungsta-
tigkeit unerlasslichen Ausgaben tatigen sowie Ausgaben der Investitionsrechnung vornehmen,
soweit Kreditbeschlisse vorliegen. Diese Einschrankung der Handlungsfreiheit soll bei Griin-
dung einer Gemeinde nicht bestehen.

Art. 9 und Art. 10 regeln den Erlass der Gemeindeordnung, wobei zwischen der Organisations-
form mit Burgerversammlung (Art. 9) und der Organisationsform mit Gemeindeparlament

(Art. 10) unterschieden wird. Es ist angezeigt, dass in der Gemeinde mit Gemeindeparlament
die Gemeindeordnung befristet wird, damit das nach zustande gekommener Vereinigung be-
stehende Parlament nach Art. 99 Abs. 1 Bst. a GG lber die Gemeindeordnung beschliessen
und den Stimmberechtigten unterbreiten kann.

Art. 11 fuhrt Art. 98 Abs. 2 KV aus. Er bezieht sich auf die Rechtsnachfolge der sich an der
Vereinigung beteiligenden Gemeinden und umschreibt den Ubergang von Rechten und Pflich-
ten auf die vereinigte Gemeinde.

Mit Art. 12 wird der Erwerb des Birgerrechts der vereinigten Gemeinde festgestellt. Diese Be-
stimmung ist dann von Bedeutung, wenn sich politische Gemeinden vereinigen, weil nach

Art. 101 KV im Gegensatz zur alten Kantonsverfassung das Gemeindeburgerrecht der politi-
schen Gemeinde massgebend ist.

Art. 13 beschreibt die Folgen einer Vereinigung in Bezug auf die Mitgliedschaft in einem Ge-
meindeverband. Sind alle an der Vereinigung beteiligten Gemeinden im gleichen Gemeinde-
verband, bleiben sie dies auch nach der Vereinigung. Mitglied ist neu die vereinigte Gemeinde.
Die Verbandsvereinbarung ist entsprechend anzupassen und dem obligatorischen Referendum
zu unterstellen. Ist nur ein Teil der an der Vereinigung beteiligten Gemeinden Mitglied in einem
Gemeindeverband, so regeln alle an der Vereinigung beteiligten Gemeinden und der Gemein-
deverband die allfallige kinftige Mitgliedschaft der vereinigten Gemeinde im Gemeindever-
band. Kommt die Mitgliedschaft nicht zustande, ist unter Umstanden die Weiterexistenz des
Gemeindeverbandes in Frage gestellt. Bei Uneinigkeit Giber die weitere Mitgliedschaft in Ge-
meindeverbénden entscheidet die Regierung (analog Art. 222 GG).

Art. 14 bezieht sich auf selbstandige 6ffentlich-rechtliche Unternehmen, die von einer an der
Vereinigung beteiligten Gemeinde nach Massgabe von 197 ff. GG errichtet worden sind. Sie
bleiben bestehen, wenn sie nicht von der Griindungsgemeinde nach Art. 199 GG vor der Ver-
einigung aufgelost werden. Fur unselbstandige 6ffentlich-rechtliche Unternehmen ist keine
diesbezlgliche Bestimmung erforderlich, weil sie lediglich einen organisatorisch verselbstan-
digten Verwaltungszweig ohne eigene Rechtspersonlichkeit darstellen und deshalb ohne wei-
teres an die vereinigte Gemeinde Ubergehen. Vorbehalten bleiben abweichende Regelungen,
die nach Art. 5 Bst. d des Gesetzesentwurfs im Vereinigungsbeschluss vereinbart werden.

Art. 15 regelt die 6rtliche und zeitliche Weitergeltung von Reglementen und Vereinbarungen
der bisherigen Gemeinden in der durch Vereinigung entstandenen neuen Gemeinde. Diese
Regelung entspricht materiell den bei der Vereinigung der politischen Gemeinden Nesslau und
Krummenau erlassenen Bestimmungen (Art. 9 VgG Nesslau-Krummenau).

Art. 16: Das Zustandekommen der Vereinigung bedarf der oberbehérdlichen Feststellung. Die
Regierung ist daftir zustandig, weil sie — wie erwdhnt — nach Massgabe von Art. 91 Abs. 2 KV
dem Kantonsrat eine Gesetzesanderung in Bezug auf Zahl und Namen der politischen Ge-
meinden vorlegen muss.
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4.2. Finanzielle Forderung (Artikel 17 bis 25)

Art. 17 enthélt die Ziele, die mit der Férderung der Vereinigung von politischen Gemeinden ver-
wirklicht werden sollen. Die Vereinigung wird vom Kanton gefordert, wenn die vereinigte Ge-
meinde insgesamt fahig ist, ihre Aufgaben leistungsfahiger, wirtschaftlicher und wirksamer zu
erfillen als die an der Vereinigung beteiligten Gemeinden dies zusammen vor der Vereinigung
taten.

Als leistungsfahig gilt die vereinigte Gemeinde, wenn sie sowohl in Bezug auf die Aufgabener-
fullung wie auch hinsichtlich der Finanzierung ihrer Leistungen eigenverantwortlich zu handeln
vermag. Eigenverantwortlich bedeutet einerseits, dass sie Uber Gestaltungs- und Finanzhaus-
haltsautonomie verfiigt. Anderseits ist sie in der Lage, dem Grundsatz der Aquivalenz entspre-
chend zu handeln.

Nach Art. 99 Abs. 1 KV fordert das Gesetz die Vereinigung von Gemeinden im Interesse «ei-
nes wirtschaftlichen Mitteleinsatzes» oder «einer wirtschaftlichen und wirksamen Aufgabener-
fullung». Diese Begriffe finden sich in mehreren Bestimmungen der Verfassung, so etwa im
Zusammenhang mit der Zuteilung von Aufgaben an Kanton und Gemeinden (Art. 26 Abs. 1
KV), der dezentralen Erfillung von Staatsaufgaben durch den Kanton (Art. 27 KV), der periodi-
schen Uberpriifung der Aufgabenerfiillung (Art. 30 KV) sowie dem Zwang zum Beitritt zu einem
Gemeindeverband (Art. 97 Abs. 2 zweiter Satz KV). Die Verfassung enthélt jedoch keine inhalt-
liche Umschreibung dieser Begriffe. Sie bedirfen je nach Sachverhalt der Interpretation. Art. 17
Abs. 2 Bst. b und c des Gesetzesentwurfs interpretieren — bezogen auf die Ziele der Vereini-
gung von Gemeinden — diese Begriffe.

Der wirtschaftliche Mitteleinsatz ist gleichbedeutend mit dem Begriff «Effizienz». Effizientes
Handeln liegt vor, wenn ein Output, d.h. die Erfillung einer Aufgabe oder das Erbringen einer
Leistung, mit dem kleinstmoglichen Mitteleinsatz erreicht wird, wobei «Mitteleinsatz» nicht nur
den Einsatz von finanziellen Mitteln im engern Sinn, sondern auch andere Ressourcen, wie
Personal, technisches Material, Infrastruktur, Energie, Boden usw. umfasst (vgl. Botschaft nKV,
369). Nach Abs. 2 Bst. b handelt eine vereinigte Gemeinde im Interesse eines wirtschaftlichen
Mitteleinsatzes, wenn sie im Stande ist, diesen Anforderungen gerecht zu werden.

Das Kriterium der wirksamen Aufgabenerflillung ist gleichzusetzen mit «Effektivitat». Es geht
einerseits um die Frage, inwieweit ein Mittel geeignet ist, ein Ziel mit Hilfe dieses Mittels zu
erreichen (vgl. Steiner, Gemeindezusammenschllisse, 267), anderseits auch darum, die Mittel
dort einzusetzen, wo sie am meisten Wirkung haben (Botschaft nKV, 368) und mithin einen
mdglichst hohen Nutzen zeitigen. Dabei muss das 6ffentliche Interesse an einer Leistung mit-
berlcksichtigt werden, dies deshalb, weil Kanton und Gemeinden mitunter zum Erbringen einer
Leistung verpflichtet sind, bei der zwischen Mitteleinsatz und Zielerreichung ein Missverhaltnis
besteht, so dass dem Grundsatz der Effektivitat nicht oder nur teilweise entsprochen werden
kann (vgl. Botschaft und Entwurf der Regierung vom 9. Mérz 1993 zum Staatsverwaltungsge-
setz, ABI 1993, 758 ff., 776). Diese zweifache Bedeutung der wirksamen Aufgabenerfillung
wird in Bezug auf die Leistungserbringung einer vereinigten Gemeinde in Abs. 2 Bst. ¢ wieder-
gegeben.

Art. 18: Die Vereinigung von Gemeinden stellt — wie Erfahrungen im Kanton St.Gallen und in
anderen Kantonen zeigen — ein komplexes Projekt dar, das Giber mehrere Jahre personelle
Kréfte bindet sowie finanzielle und zeitliche Ressourcen bedingt. Umso bedeutungsvoller ist
eine vorgangige Klarung aller relevanten Sachverhalte, die fiir den bevorstehenden Prozess
organisatorisch und inhaltlich bestimmend sind. Das Projektkonzept umfasst insbesondere die
Festlegung von Projektziel und Projektorganisation, den Zeitplan mit Projektverlauf und Pro-
jektetappen, die allfallige Inkorporation von Spezialgemeinden, die Organisationsform der ver-
einigten Gemeinde sowie die Kommunikation. Weitere Bestandteile des Projektkonzepts bilden
die Finanzdaten der beteiligten Gemeinden, d.h. Angaben Uber die Steuerfussentwicklung, die
wichtigsten Positionen der Bestandes- und Verwaltungsrechnungen sowie die wichtigsten
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Kennzahlen. Zum Projektkonzept gehdren im Weiteren ein vorlaufiger Steuerplan und ein vor-
laufiger Finanzplan der vereinigten Gemeinde sowie Uberlegungen zu Gemeindenamen und
Gemeindewappen der vereinigten Gemeinde.

In Art. 19 sind die vier verschiedenen Beitragsarten aufgelistet (vgl. dazu Abschnitt A Zif-

fer 2.3.). Wie hoch die je Rechnungsjahr zu gewahrenden Kredite sind, ergibt sich zu gegebe-

ner Zeit anhand der in Gang gesetzten bzw. befindlichen Vereinigungsprojekte. Der Kantonsrat

wird jeweils einzelfallweise mit dem Voranschlag bzw. je nach Beitragshohe mit einem Objekt-

kredit Uber die fur die Beitragszusicherungen erforderlichen Kredite beschliessen (Art. 52 des

Staatsverwaltungsgesetzes, sGS 140.1, in Verbindung mit Art. 18 der Finanzhaushaltsverord-

nung, sGS 831.1). Die verschiedenen Beitragsarten sollen dazu dienen, bestehende Hinder-

nisse einer Vereinigung zu beseitigen. Solche Hindernisse kdnnen darin bestehen, dass:

a) die Birgerschaften einer Vereinigung erst dann zustimmen, wenn sie aus der Vereinigung
finanzielle Vorteile erwarten kénnen;

b) finanzschwachere Gemeinden keine Mittel fir ein Vereinigungsprojekt aufbringen kénnen
bzw. aus diesem Grund die Initiative fur ein Projekt nicht ergreifen;

C) Unterschiede beim Steuerfuss und/oder hohe Unterschiede in der Verschuldung Vereini-
gungen verhindern;

d) Schlusselpersonen aus persénlichen Griinden eine Vereinigungsinitiative behindern oder
verhindern;

e) die vereinigte Gemeinde von grdsseren Infrastrukturanpassungen betroffen ist, welche die
finanzielle Situation der neuen Gemeinde negativ beeinflussen;

f) eine oder mehrere beteiligte Gemeinden ihre Steuerfiisse nach oben anpassen mussten.

Die Startbeitrage werden laut Abs. 3 bei der Ermittlung der Finanzausgleichsbeitrage nicht als
Einnahmen angerechnet; Startbeitrage sollen ohne Riicksicht darauf, ob die neu enstandene
vereinigte Gemeinde finanzausgleichsberechtigt ist oder nicht, ausgerichtet werden.

Art. 20 raumt den an einem Vereinigungsprojekt beteiligten Gemeinden das Recht ein, von der
Regierung einen Vorbescheid tUber die Hohe der in Aussicht genommenen Beitrage zu erhal-
ten. Dazu haben die Rate der beteiligten Gemeinden gemeinsam einen entsprechenden Antrag
an die Regierung zu richten. Der Vorbescheid der Regierung ist ohne jegliche rechtliche Wir-
kung, da der Entscheid Uber die H6he der Beitrage in der Kompetenz des Kantonsrates liegt.
Es steht der Regierung daher nicht zu, den Entscheid des Kantonsrates zu prajudizieren.

Der in Art. 21 geregelte Projektbeitrag bemisst sich nach der Hohe des projektbedingten Mehr-
aufwandes, der bei einer beteiligten Gemeinde entsteht, wobei Notwendigkeit und Angemes-
senheit dieses Aufwandes zu bertcksichtigen sind. Der Projektbeitrag betragt héchstens

50 Prozent des anrechenbaren Aufwandes.

Art. 22 halt in Abs. 1 den Grundsatz fest, dass der beteiligten Gemeinde ein Entschuldungsbei-
trag ausgerichtet werden kann. Abs. 2 regelt in den Grundziigen die Bemessung des Entschul-
dungsbeitrags. Bei der Bemessung des Entschuldungsbeitrages werden die jeweilige Steuer-
kraft der an der Vereinigung beteiligten Gemeinden sowie deren Vermdgenslagen berlcksich-
tigt. Die Gewichtung erfolgt je nach Situation. Daher wird auf konkrete Bemessungskriterien
und Berechnungsbeispiele verzichtet. Die jeweilige Vermoégenslage der zu vereinigenden Ge-
meinden wird in die Betrachtung einbezogen. Wird gleichzeitig eine Einheitsgemeinde gebildet,
so wird bei der Bemessung des Entschuldungsbeitrages die Vermdgenslage der Schulgemein-
de mitberlcksichtigt . Abs. 3 auferlegt der beitragsberechtigten Gemeinde die Verpflichtung,
den Entschuldungsbeitrag fir zusétzliche Abschreibungen auf dem Verwaltungsverméogen zu
verwenden. Diese Bestimmung geht als Spezialnorm jener von Art. 176 Abs. 1 GG vor, wonach
eine Gemeinde Einnahmeniiberschiisse auch dem Eigenkapital zuweisen oder in Vorfinanzie-
rungen fur kinftige Ausgaben einlegen kann.

Der in Art. 23 geregelte Beitrag an vereinigungsbedingten Mehraufwand wird im Gegensatz zu
den anderen Beitragen nicht an eine beteiligte Gemeinde, sondern an die neu entstandene
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vereinigte Gemeinde ausgerichtet. Es wird jener Aufwand angerechnet, der notwendig und
angemessen ist. Anrechenbar ist nach Abs. 2 insbesondere der Aufwand fir Anpassungen der
Infrastruktur sowie fiir soziale Massnahmen zugunsten des Personals und von Behdrdemitglie-
dern. Soziale Massnahmen fir Behérdemitglieder kdnnen darin bestehen, dass den vollamtlich
téatigen Personen Abgangsentschadigungen ausgerichtet werden. Erfahrungen zeigen namlich,
dass der Gemeindeprasidentin oder dem Gemeindeprasidenten und den weiteren Exekutivmit-
gliedern sowohl beim Anstoss eines Vereinigungsprojektes wie auch bei der Durchfiihrung des
Zusammenschlusses eine ausschlaggebende Rolle zukommt (vgl. Steiner, Gemeindezusam-
menschlisse, 245). Umgekehrt kann ein solches Projekt unterbleiben oder vorzeitig abgebro-
chen werden, wenn die Gemeindeexekutive ihm ablehnend gegeniibersteht. Dieser Fall kann
namentlich auch wegen des durch die Vereinigung bewirkten Verlustes des politischen Amtes
eintreten.

Das Wort «insbesondere» druckt aus, dass nebst den in Abs. 2 erwéhnten auch weitere Mass-
nahmen denkbar sind, die unter dem Titel «vereinigungsbedingter Mehraufwand» die Ausrich-
tung von finanziellen Beitrdgen zur Folge haben. So sollen auch Aufwendungen oder Minder-
einnahmen, die auf Dauer eintreten, flr eine beschrankte Zeit durch einen Beitrag abgefedert
werden kénnen, beispielsweise im Bereich des 6ffentlichen Verkehrs

Der kantonale Beitrag betragt hochstens 50 Prozent des Mehraufwandes.

Art. 24: Der Startbeitrag kann der vereinigten Gemeinde einmalig ausgerichtet werden. Er soll
ihr dazu verhelfen, einen im Vergleich zu den Steuerfliissen der vorher bestandenen Gemein-
den attraktiven Steuerfuss festlegen zu kdnnen. Sind die beteiligten Gemeinden demgegen-
Uber Bezliger von direkten Finanzausgleichsbeitragen, dient der Startbeitrag dazu, der verei-
nigten Gemeinde zu ermdglichen, die hohe Steuerbelastung durch eine zusatzliche, namhafte
Entschuldung zu reduzieren und durch flankierende Massnahmen (z.B. Infrastrukturmassnah-
men, Bildung einer Einheitsgemeinde usw.) ihre Situation insgesamt zu verbessern.

Art. 25 bezieht sich auf die Forderung der Vereinigung von Schulgemeinden. Eine Vereinigung
von Schulgemeinden darf die spéatere Bildung einer Einheitsgemeinde nicht erschweren. Be-
stehen in derselben politischen Gemeinde mehrere Primarschulgemeinden, so steht die Verei-
nigung dieser Schulgemeinden einer spateren Bildung der Einheitsgemeinde nicht im Wege.
Dies ware etwa in den Gemeinden Oberriet (finf Primarschulgemeinden), Pfafers (vier Primar-
schulgemeinden) oder Mosnang (drei Primarschulgemeinden) der Fall. Eine Vereinigung von
Schulgemeinden, die sich Gber mehrere politische Gemeinden erstrecken, wird in vielen Fallen
eine spatere Bildung einer Einheitsgemeinde erschweren.

Die Forderbeitrage, die flr die Vereinigung von politischen Gemeinden ausgerichtet werden
kénnen, kommen, mit Ausnahme der Startbeitrage, auch bei Vereinigungen von Schulgemein-
den zur Anwendung. Schulgemeinden erhalten keine Startbeitrage, weil die Schulgemeinden
kein Eigenkapital aufnen, sondern das Geld der politischen Gemeinde zufliesst.

B. Weitere Bestandeséanderungen

1. Ausgangslage
1.1. Regelungsbedarf

Nach geltendem Recht ist fiir jede Vereinigung von Gemeinden ein auf diese konkrete Vereini-
gung bezogenes, separates Vereinigungsgesetz zu erlassen (vgl. das Gesetz Uber die Ge-
meindeverschmelzung Ebnat-Kappel vom 15. Juli 1964 [nGS 3, 136] sowie das VgG Nesslau-
Krummenau). Die Kantonsverfassung sieht demgegeniber ein andere Regelung vor, indem sie
den Gesetzgeber in Art. 98 anweist, generelle Verfahrensbestimmungen fir Bestandesande-
rungen von Gemeinden zu erlassen. Geregelt werden sollen laut Art. 98 Abs. 1 KV die Verei-
nigung von Gemeinden zu einer neuen Gemeinde (Bst. a), die Abtrennung von Gemeindeteilen
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zur Vereinigung mit einer anderen Gemeinde oder zur Bildung einer neuen Gemeinde (Bst. b)
sowie die Aufhebung von Gemeinden, die keine Aufgaben im oOffentlichen Interesse mehr er-
fullen (Bst. c). Art. 98 Abs. 2 KV verpflichtet den Gesetzgeber zur Regelung des Ubergangs
von Rechten und Pflichten. Dieses verfassungsrechtlich vorgegebene Regelungskonzept ist
nicht auf die politischen Gemeinden beschrénkt, sondern bezieht sich auch auf die Spezialge-
meinden (vgl. Botschaft nKV, 399).

1.2. Stellung von Kantonsrat und Stimmberechtigten bei Bestandesdnderungen
1.2.1. Geltendes Recht

Der Kantonsrat und im Rahmen des fakultativen Gesetzesreferendums die Stimmberechtigten
haben nach geltendem Recht bei Bestandesadnderungen von politischen Gemeinden sowie von
Ortsgemeinden ein Mitwirkungsrecht.

Bei den politischen Gemeinden sind es einerseits die auf den Einzelfall bezogenen Vereini-
gungsgesetze, die vom Kantonsrat zu erlassen und den Stimmberechtigten als Referendums-
vorlage zu unterbreiten sind. Sodann bedarf auch das Gemeindegesetz der Anpassung, weil
die politischen Gemeinden in Bezug auf ihre Zahl in Art. 13 GG und in Form einer Aufzahlung
im Anhang zum GG erwahnt werden.

Eine differenzierte Regelung besteht bei den Spezialgemeinden. Eine Bestandesanderung bei
den Ortsgemeinden verlangt eine Anpassung von Art. 18 GG, in welchem die Zahl der Ortsge-
meinden genannt wird, sowie des Anhangs zum GG, der die Ortsgemeinden einzeln auffihrt.
Eine Ausnahme davon bildete die in Art. 123 Abs. 2 KV enthaltene Gbergangsrechtliche Rege-
lung, nach welcher die Regierung die Aufhebung von Ortsgemeinden festzustellen hatte, wel-
che die Voraussetzungen nach Abs. 1 dieser Bestimmung im Zeitpunkt des Vollzugsbeginns
der Kantonsverfassung nicht mehr erfilliten, indem sie weder gemeinnutzige, kulturelle oder
andere Aufgaben im 6ffentlichen Interesse wahrnahmen noch tber Vermégen verfugten.

1.2.2. Kinftiges Recht

Das Gemeindevereinigungsgesetz unterscheidet zwischen den politischen Gemeinden und den
Spezialgemeinden. Diese Differenzierung ist verfassungsrechtlich vorgegeben, indem Art. 91
Abs. 2 KV bestimmt, dass das Gesetz Zahl und Namen der politischen Gemeinden bestimmt.
Bestandesanderungen von politischen Gemeinden, die sich auf deren Zahl und Namen auswir-
ken, bedurfen deshalb weiterhin der Mitwirkung des Gesetzgebers und unterstehen dem fa-
kultativen Referendum. Dies trifft fir die von Art. 98 Abs. 1 Bst. a KV erfasste Vereinigung von
politischen Gemeinden sowie flr die nach Art. 98 Abs. 1 Bst. b KV erfolgende Abtrennung von
Gemeindeteilen zur Bildung einer neuen politischen Gemeinde zu. Hingegen ist der ebenfalls in
Art. 98 Abs. 1 Bst. b KV erwahnte Fall der Abtrennung eines Gemeindeteils, der alsdann mit
einer bestehenden politischen Gemeinde vereinigt wird, nicht als einen die Zahl und die Namen
der politischen Gemeinden &ndernden Sachverhalt anzusehen, abgesehen davon, dass es sich
dabei nicht um eine eigentliche Bestandes-, sondern um eine Gebietsdnderung handelt (Bot-
schaft nKV, 399). Handelt es sich gar um eine blosse Grenzbereinigung, fallt eine solche ohne-
hin nicht unter die in Art. 98 Abs. 1 KV enthaltenen Tatbestande. Bereits das geltende Recht
sieht hierflir ein einfaches Verfahren vor, bei dem das zustandige Departement im Rahmen der
Genehmigung einer entsprechenden Vereinbarung (Art. 12 Abs. 1 in Verbindung mit Art. 6 Abs.
1 GG) bzw. die Regierung bei Nichtzustandekommen einer Vereinbarung mitwirkt (Art. 12 Abs.
2 GG). Ist somit die Mitwirkung des Kantonsrates und im Rahmen des fakultativen Referen-
dums der Stimmberechtigten bei Bestandesénderungen von politischen Gemeinden verfas-
sungsrechtlich vorgegeben, entfallt eine solche Vorgabe bei den Spezialgemeinden.
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2. Bemerkungen zu einzelnen Artikeln

2.1 Abtrennung von Gemeindeteilen
2.1.1. Charakteristik

Die Abtrennung eines Gemeindeteils hat entweder zur Folge, dass dieser in eine andere Ge-
meinde integriert, d.h. mit dieser vereinigt wird, oder dass eine neue Gemeinde gebildet wird.
Das Verfahren ist deshalb unterschiedlich auszugestalten.

Ist die Integration mit einer anderen Gemeinde Folge der Abtrennung des Gemeindeteils, ist
hierfir ein Ubereinstimmender Beschluss der beteiligten Réate erforderlich; in Gemeinden mit
Parlament beschliesst das Gemeindeparlament. Alsdann vereinbaren die Rate der beteiligten
Gemeinden einen Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss, Uber den die Birgerschaften zu be-
finden haben. Wird ihm zugestimmt, obliegt dem zustandigen Departement die Genehmigung.
Gleichzeitig stellt es das Zustandekommen der Abtrennung des Gemeindeteils und seiner Auf-
nahme in eine andere Gemeinde fest.

Entsteht aus dem abgetrennten Gemeindeteil eine neue Gemeinde, gleicht das Verfahren zu
einem grossen Teil jenem der Vereinigung von zwei Gemeinden. Der hauptsachlichste Unter-
schied besteht indessen darin, dass nicht zwei oder mehrere Gemeinden, sondern eine einzige
Gemeinde am Verfahren beteiligt ist, namlich jene, bei der ein Gebietsteil zu einer eigenen Ge-
meinde wird.

2.1.2. Gesetzliche Regelung
a) Vereinigung mit einer aufnehmenden Gemeinde

Art. 26 enthdlt die fur das Verfahren der Abtrennung von Gemeindeteilen massgebenden Be-
griffsdefinitionen.

Nach Art. 27 wird das Verfahren durch Ubereinstimmenden Beschluss der Réte der beteiligten

Gemeinden eingeleitet; allenfalls ist das Gemeindeparlament fir die Beschlussfassung zustan-
dig. Denkbar ist auch, dass gleichlautende Initiativen in den beteiligten Gemeinden eingereicht
werden, die zur Einleitung des Abtrennungs- und Aufnahmeverfahrens fithren.

Art. 28 verlangt die Vereinbarung eines Abtrennungs- und Aufnahmebeschlusses auf der Basis
einer zwischen den Raten abgeschlossenen Vereinbarung, die der obligatorischen Abstim-
mung unterliegt.

In Art. 29 werden die im Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss zu regelnden Gegenstande
aufgezahlt. Von Bedeutung ist die Bezeichnung des betroffenen Gebietes sowie die Festlegung
des Zeitpunkts der Abtrennung bzw. Aufnahme des Gebietsteils (Bst. a). Auch ist im Sinn von
Art. 98 Abs. 2 KV der Ubergang von Rechten und Pflichten zu regeln (Bst. b), ebenso die Uber-
tragung von Vermdgenswerten und von Archivgegenstanden (Bst. ¢). Sind von der abgeben-
den Gemeinde weitere Geld- oder Sachleistungen zu erbringen, ist dies ebenfalls Gegenstand
des Abtrennungs- und Aufnahmebeschlusses (Bst. d).

Art. 30 regelt das Vorgehen, wenn sich im Gebiet der einen Gebietsteil abgebenden politischen
Gemeinde eine ortliche Korporation befindet, deren Korporationsgebiet sich auf das Gebiet
jenes Gemeindeteils erstreckt, der abgetrennt wird und an eine andere politische Gemeinde
Ubergeht. Nachdem Art. 26 GG die Erfullung von Aufgaben durch 6rtliche Korporationen nur
zulasst, wenn sie nicht von der politischen Gemeinde wahrgenommen werden, bedarf es bis zu
einer definitiven Losung, die beispielsweise in einer Neudefinition des Korporationsgebietes
nach Art. 27 Abs. 2 GG bestehen kann, einer Ubergangsregelung. Von einer detaillierten Re-
gelung im Gesetz ist jedoch abzusehen, weil die Verschiedenartigkeit von Fallen eine allge-
mein gultige Vorgabe fir das Vorgehen verunmdglicht. Vielmehr sollen einzelfallgerechte L6-
sungen realisiert werden kénnen, weshalb sich das Gesetz darauf beschrankt, eine auf hochs-
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tens drei Jahre abzuschliessende Vereinbarung zwischen der den Gemeindeteil aufnehmen-
den politischen Gemeinde und der auf diesem Gebiet tatigen ortlichen Korporation tber die
Aufgabenerfillung im entsprechenden Gebiet vorzuschreiben. Diese Vereinbarung hat zwar
rechtsetzenden Charakter, weil sie Wirkungen gegenuber Dritten hat (Leistungsempfangerin-
nen und -empféanger, Abgabepflichtige) und den Kreis der Stimmberechtigten der 6rtlichen Kor-
poration (vortibergehend) verandert. Sie ist indessen aus Griinden einer raschen Durchfiihrung
des Abtrennungs- und Aufnahmeverfahrens sowie eines ungehinderten Vollzugs des Abtren-
nungs- und Aufnahmebeschlusses vom fakultativen Referendum auszunehmen, jedoch der
Genehmigung des zustandigen Departementes zu unterstellen.

Art. 31 Gbernimmt fir Schulgemeinden sachgemass dieselbe Regelung, wie sie in Art. 30 des
Gesetzesentwurfs fur drtliche Korporationen festgelegt ist.

Art. 32 Ubertragt dem zustandigen Departement die Kompetenz zur Genehmigung des Abtren-
nungs- und Aufnahmebeschlusses sowie zur Feststellung des Zustandekommens von Abtren-

nung und Aufnahme des Gemeindeteils. Ferner beschliesst es liber die Genehmigung von Ver-
einbarungen, die nach Art. 30 und 31 erlassen worden sind.

b) Bildung einer neuen Gemeinde

Art. 33: Weil im Verfahren der Abtrennung eines Gemeindeteils zur Bildung einer neuen Ge-
meinde vorerst nur eine einzige Gemeinde beteiligt ist, ist die Einleitung des Verfahrens auf die
Organe dieser Gemeinde beschrénkt. Entweder beschliesst der Rat bzw. das Gemeindeparla-
ment Uber die Einleitung des Abtrennungsverfahrens, oder dieses ist im Gefolge einer zustan-
de gekommenen Initiative einzuleiten.

Art. 34 sieht vor, dass zunachst ein Abtrennungs- und Grindungsbeschluss zu erlassen ist,
welcher der obligatorischen Abstimmung durch die Burgerschaft untersteht. Fir die Rechtsgiil-
tigkeit des Abtrennungs- und Griindungsbeschlusses sind zwei Teilblrgerschaften zu bilden,
die je dem Beschluss zustimmen mussen. Die eine Teilblrgerschaft besteht aus den Stimmbe-
rechtigten des Gebietes, das in der abgebenden Gemeinde verbleibt; die andere Teilblrger-
schaft umfasst die Stimmberechtigten im Gemeindeteil, der zwecks Bildung einer neuen Ge-
meinde abgetrennt wird.

Art. 35 bezeichnet die Gegenstéande, die in den Abtrennungs- und Grindungsbeschluss aufzu-
nehmen sind. Sein Inhalt deckt sich weitgehend einerseits mit dem Vereinigungsbeschluss
nach Art. 4 und anderseits mit dem Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss nach Art. 28 des
Gesetzesentwurfs. Eine Besonderheit ergibt sich in Bezug auf selbstandige 6ffentlich-rechtliche
Unternehmen nach Art. 197 ff. GG. Ihr allfalliger Ubergang an die neue Gemeinde ist Bestand-
teil des Abtrennungs- und Grindungsbeschlusses, dies im Gegensatz zur Vereinigung von Ge-
meinden, bei der ein selbstandiges 6ffentlich-rechtliches Unternehmen grundsatzlich in die
Verantwortung der neuen Gemeinde fallt (vgl. Art. 14 des Gesetzesentwurfs).

Nach Art. 36 hat das zustandige Departement den Abtrennungs- und Griindungsbeschluss zu
genehmigen.

Art. 37 verlangt — gleich wie beim Verfahren der Vereinigung von politischen Gemeinden —
einen Konstituierungsrat. Er hat sich aus Mitgliedern zusammenzusetzen, die in der neuen
Gemeinde stimmberechtigt sind.

Nach Art. 38 ist der Konstituierungsrat von den Stimmberechtigten des von der Abtrennung
erfassten Gemeindeteils zu wéhlen, wobei die Wahl gleichzeitig mit der Abstimmung Uber den
Abtrennungs- und Griindungsbeschluss stattfindet. Die Wahl kommt zustande, wenn der Ab-
trennungs- und Grindungsbeschluss nach Massgabe von Art. 28 Abs. 2 des Gesetzesentwurfs
rechtsgultig wird.
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Art. 39: Dem Konstituierungsrat obliegen im Wesentlichen dieselben Aufgaben, wie sie vom
Konstituierungsrat, der bei der Vereinigung von politischen Gemeinden eingesetzt wird, zu er-
fullen sind (vgl. Art. 7 des Gesetzesentwurfs). Eine Besonderheit besteht in Bezug auf den Ab-
trennungs- und Grindungsbeschluss, der vom Konstituierungsrat gemeinsam mit dem Rat der
abgebenden Gemeinde zu vollziehen ist; bei Uneinigkeit tber Vollzugshandlungen ist das zu-
standige Departement einzubeziehen (Bst. b).

Art. 40 und Art. 41 regeln den Erlass der Gemeindeordnung fur die neue Gemeinde. Das Ver-
fahren ist gleich ausgestaltet wie jenes bei der Vereinigung von politischen Gemeinden (vgl.
Art. 9 und 10 des Gesetzesentwurfs).

Art. 42 legt fest, dass Personen mit Wohnsitz in der neuen Gemeinde deren Birgerrecht erhal-
ten, soweit sie das Blrgerrecht der abgebenden Gemeinde besessen haben. Sie verlieren von
Gesetzes wegen das Blrgerrecht der abgebenden Gemeinde.

In Art. 43 wird die Mitgliedschaft der neuen Gemeinde in Gemeindeverbanden geregelt, in de-
nen die abgebende Gemeinde Mitglied ist. Grundsétzlich wird auch die neue Gemeinde Mit-
glied des Gemeindeverbandes, es sei denn, dass der Konstituierungsrat einen anderen Be-
schluss fasst. Mit der Aufnahme der neuen Gemeinde oder aufgrund ihres Nichtbeitritts sind
die Rechte und Pflichten der beiden Gemeinden im Verhéaltnis zum Gemeindeverband neu zu
ordnen; je nach Verbandsvereinbarung ist die abgebende Gemeinde wegen der kiunftig gerin-
geren Zahl von Einwohnerinnen und Einwohnern zu anderen Beitragsleistungen verpflichtet.
Auch die Zahl ihrer Mitglieder in der Delegiertenversammlung andert sich. Demgegentber wird
die neue Gemeinde nach Massgabe der Verbandsvereinbarung zu Leistungen verpflichtet, und
sie hat Anrecht auf Mitwirkung in den Verbandsorganen. Auf diese Sachverhalte ausgerichtete
Verhandlungen tber Rechte und Pflichten sind auch nétig, wenn die neue Gemeinde vom Bei-
tritt in den Gemeindeverband absieht. Falls Uneinigkeit entstehen sollte, ist das zustandige
Departement einzubeziehen.

Art. 44 ist analog zu Art. 30 des Gesetzesentwurfs formuliert. Er regelt das Verfahren, wenn im
Gebiet der abgebenden Gemeinde eine 6rtliche Korporation 6ffentliche Aufgaben erfillt. Bis zu
einer definitiven Lésung, die beispielsweise darin bestehen kann, dass die ortliche Korporation
weiterhin im gleichen Gebiet wirkt wie bisher und sich somit kiinftig auf zwei politische Gemein-
den erstreckt, ist eine Vereinbarung tber die Erfillung der Korporationsaufgaben im Gebiet der
neuen Gemeinde erforderlich. Diese Vereinbarung ist — wie in den Bemerkungen zu Art. 30 des
Gesetzesentwurfs erlautert — vom fakultativen Referendum auszunehmen, jedoch der Geneh-
migung des zustandigen Departementes zu unterstellen.

Art. 45 bezieht sich — bezogen auf eine Schulgemeinde — auf denselben Sachverhalt, wie er
hinsichtlich einer 6rtlichen Korporation in Art. 44 des Gesetzesentwurfs geregelt wird.

Art. 46 regelt die Weitergeltung von Reglementen und Vereinbarungen der abgebenden Ge-
meinden; die Bestimmung deckt sich materiell mit Art. 15 des Gesetzesentwurfs.

Art. 47: Mit der Feststellung des Zustandekommens der Abtrennung eines Gemeindeteils zur
Bildung einer neuen Gemeinde wird das Verfahren abgeschlossen. Falls eine neue politische
Gemeinde entstanden ist, bedarf es einer Vorlage an den Kantonsrat, der die gesetzlichen Be-
stimmungen Uber Zahl und Namen der politischen Gemeinden anpassen muss. Deshalb ob-
liegt die Feststellung des Zustandekommens in diesem Fall der Regierung; bei der Bildung von
Spezialgemeinden ist dies Sache des zustandigen Departementes.
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2.2. Aufhebung von Gemeinden
2.2.1. Charakteristik

Das Verfahrensrecht tiber die Aufhebung von Gemeinden ist auf die Spezialgemeinden be-
schrankt, weil die Aufhebung von politischen Gemeinden aufgrund ihrer Eigenschaft als territo-
riale Gebietskdrperschaften des Kantons nicht moglich ist. Der Bestand von politischen Ge-
meinden kann sich nur durch Vereinigung oder durch Abtrennung eines Gebietsteils durch Bil-
dung einer neuen politischen Gemeinde &andern.

Es sind drei Arten von Aufhebungen moglich, namlich von Gesetzes wegen, auf eigenen Be-
schluss der Gemeinde sowie durch Inkorporation. Die Inkorporation unterscheidet sich gegen-
Uber einer Vereinigung von Gemeinden im Wesentlichen dadurch, dass bei der Vereinigung die
beteiligten Gemeinden ihre Existenz als Einzelgemeinden aufgeben und sich zu einer neuen
Gemeinde zusammenschliessen, wahrend die Inkorporation auch als «Eingemeindung» be-
zeichnet werden kann, bei der eine Gemeinde in eine bereits bestehende andere Gemeinde
eintritt (vgl. Steiner, Gemeindezusammenschliisse, 115 f.).

Damit eine Gemeinde von Gesetzes wegen aufgehoben wird, ist ausschlaggebend, dass sie
keine Aufgaben im 6ffentlichen Interesse mehr erfullt (Art. 98 Abs. 1 Bst. ¢ KV). Die Aufhebung
ist vom zustandigen Departement zu verfigen. Einen Sonderfall bilden die ortsbirgerlichen
Korporationen, deren Existenz nach Art. 22 GG vom Bestand einer oder mehrerer Ortsgemein-
den abhangt. Sind Ortsgemeinden wegen Nichterfilllens von Aufgaben im 6ffentlichen Interes-
se aufzuheben und sind ihnen ortsburgerliche Korporationen zugeordnet, entféllt die Existenz-
berechtigung der ortsbirgerlichen Korporationen. Auch in diesem Fall ist das zustandige De-
partement die fiir den Erlass des Aufhebungsbeschlusses zustandige Behdrde.

Die Aufhebung auf eigenen Beschluss der Gemeinde bezieht sich auf Spezialgemeinden, die
nach wie vor Aufgaben im 6ffentlichen Interesse erfiillen, diese jedoch an eine andere Spezial-
gemeinde Ubertragen wollen. Hierzu ist eine rechtsetzende Vereinbarung zwischen den betei-
ligten Gemeinden erforderlich. Kommt diese zustande, ist es Sache des zustandigen Departe-
mentes, diese zu genehmigen und die Aufhebung der Spezialgemeinde festzustellen.

Die Aufhebung durch Inkorporation bezieht sich auf Schulgemeinden und 6rtliche Korporatio-
nen, die in die politische Gemeinde inkorporiert werden, sowie auf ortsbirgerliche Korporatio-
nen, die sich in die Ortsgemeinde, in eine andere ortsbirgerliche Korporation oder in eine
Kirchgemeinde «eingemeinden». Grundlage von Inkorporationen bilden auch hier rechtset-
zende Vereinbarungen zwischen den beteiligten Gemeinden. Das zustandige Departement
verflgt die Genehmigung der Vereinbarung und stellt die Aufhebung der sich inkorporierenden
Gemeinde fest.

2.2.2. Gesetzliche Regelung

Art. 48 enthélt die fir das Verfahren der Aufhebung von Gemeinden massgebende Begriffs-
definition.

a) Aufhebung von Gesetzes wegen

Art. 49 legt in Ergdnzung von Art. 98 Abs. 1 Bst. ¢ KV fest, dass sich die Aufhebung von Ge-
meinden auf den Kreis der Spezialgemeinden bezieht. Ferner wird im Sinn von Art. 98 Abs. 2
KV festgelegt, welchen Inhalt die vom zustandigen Departement zu erlassende Aufhebungs-
verfugung aufweist. In den Giberwiegenden Fallen durfte die Ubergabe des Archivs die einzige
zu regelnde Modalitat darstellen.

Art. 50 beschreibt den Sonderfall der Aufhebung von ortsbirgerlichen Korporationen. Solche
bestehen in Gestalt von Vermdgensgemeinschaften mehrerer Ortsgemeinden, Rhoden und
anderen Teilen einer Ortsgemeinde, Burgerkorporationen und anderen Zusammenschliissen
bestimmter Geschlechter einer Ortsgemeinde sowie Zusammenschliissen von Birgern gleicher

bb_sgprod-858285.doc



=24 -

Konfession in einer Ortsgemeinde (Art. 22 GG). Die ortsburgerlichen Korporationen sind somit
vom Bestand einer oder mehrerer Ortsgemeinden abhangig, was auch dadurch zum Ausdruck
kommt, dass nach Art. 25 GG die Vorschriften des Gemeindegesetzes sachgemass fur die
ortsbirgerlichen Korporationen gelten. Fallen die Ortsgemeinden, die Grundlage einer ortsbir-
gerlichen Korporation bilden, dahin, geht auch die Existenzberechtigung der ortsburgerlichen
Korporation unter.

b) Aufhebung auf eigenen Beschluss

Art. 51 verlangt bei einer Aufhebung auf eigenen Beschluss den Abschluss einer rechtsetzen-
den Vereinbarung zwischen den beteiligten Spezialgemeinden. Auf Seiten der sich aufheben-
den Spezialgemeinde ist in Abweichung des flr rechtsetzende Vereinbarungen tblichen Ver-
fahrens des fakultativen Referendums (Art. 36 Bst. b GG) die obligatorische Abstimmung der
Birgerschaft erforderlich, weil mit Genehmigung der Vereinbarung das Dahinfallen der Spezi-
algemeinde verbunden ist, was dem Entscheid ihrer Stimmberechtigten anheim zu stellen ist.

Art. 52 regelt die Rechtsnachfolge sowie den Ubergang der Vermdgenswerte und des Archivs
an die ibernehmende Spezialgemeinde.

Nach Art. 53 ist es Sache des zustandigen Departementes, die Vereinbarung zu genehmigen
und die Aufhebung der Spezialgemeinde festzustellen.

c) Aufhebung durch Inkorporation

Art. 54 schafft die Grundlage fir die Bildung von Einheitsgemeinden. Mit dieser Bestimmung
wird Art. 16 Abs. 1 GG in das vorliegende Gesetz uUberfiihrt. Folge der Inkorporation ist, dass
dadurch nach Massgabe von Art. 166 GG die Volksschule durch die politische Gemeinde ge-
fuhrt und der Rat der politischen Gemeinde fur die Schulverwaltung zustéandig ist. Grundlage
fur die Inkorporation der Schulgemeinde in die politische Gemeinde ist eine zwischen den be-
teiligten Gemeinden abzuschliessende Vereinbarung.

Auf Seiten der sich inkorporierenden Schulgemeinde ist in Abweichung des fir rechtsetzende
Vereinbarungen Ublichen Verfahrens des fakultativen Referendums (Art. 36 Bst. b GG) die ob-
ligatorische Abstimmung der Blrgerschaft erforderlich, weil mit Genehmigung der Vereinba-
rung das Dahinfallen der Schulgemeinde verbunden ist, was dem Entscheid ihrer Stimmbe-
rechtigten anheim zu stellen ist.

Falls sich die Schulgemeinde tber mehrere politische Gemeinden erstreckt, sind alle politi-
schen Gemeinden in die Vereinbarung einzubinden.

Art. 55 sieht vor, dass die politische Gemeinde die Inkorporation der Schulgemeinde in die poli-
tische Gemeinde beschliessen kann, wenn diese Inkorporation im Interesse eines wirtschaftli-
chen Mitteleinsatzes oder einer wirksamen Aufgabenerfillung angezeigt ist. Voraussetzung ist
im Weiteren, dass die Schulgemeinde sich nicht Gberwiegend tber mehrere andere politische
Gemeinden erstreckt. In Art. 130 des Vernehmlassungsentwurfs vom 1. Juli 1998 flir eine neue
Kantonsverfassung war ebenfalls die Entscheidungskompetenz der politischen Gemeinden vor-
gesehen, von sich aus innerhalb ihres Gebietes bestehende Schulgemeinden zu vereinigen
oder zu inkorporieren.

Art. 56 bezieht sich auf die Férderung von Einheitsgemeinden durch den Kanton mittels Aus-
richtung von Projektbeitragen. Auf die Ausrichtung von weiteren finanziellen Beitrdgen an die
Bildung von Einheitsgemeinden wird verzichtet, da eine Einheitsgemeinde an sich schon finan-
zielle Vorteile bringt gegeniiber dem parallelen Bestehen einer politischen Gemeinde und einer
Schulgemeinde.
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Art. 57: Die politische Gemeinde wird zur Rechtsnachfolgerin der Schulgemeinde. Sie tUber-
nimmt Rechte und Pflichten der vorbestandenen Schulgemeinde, und es sind ihr die Vermo-
genswerte und das Archiv zu Gbergeben. Falls sich die Schulgemeinde tber mehrere politische
Gemeinden erstreckt hat, ist in der Vereinbarung die politische Gemeinde zu bezeichnen, wel-
che die Rechtsnachfolge der Schulgemeinde antritt.

Art. 58, der die Grundlage fur die Inkorporation der Ortlichen Korporation in die politische Ge-
meinde bildet, entspricht materiell Art. 16 Abs. 2 GG. Auf Seiten der sich inkorporierenden ortli-
chen Korporation ist in Abweichung des fir rechtsetzende Vereinbarungen blichen Verfahrens
des fakultativen Referendums (Art. 36 Bst. b GG) die obligatorische Abstimmung der Blirger-
schaft erforderlich, weil mit Genehmigung der Vereinbarung das Dahinfallen der drtlichen Kor-
poration verbunden ist, was dem Entscheid ihrer Stimmberechtigten anheim zu stellen ist.

Analog zur Inkorporation von Schulgemeinden kann die politische Gemeinde bei Vorliegen
wichtiger oOffentlicher Interessen die Inkorporation einer drtlichen Korporation von sich aus be-
schliessen (Abs. 2). Der Grund liegt darin, dass die 6rtliche Korporation nach Art. 26 GG Auf-
gaben erfillt, die nicht von der politischen Gemeinde Glbernommen worden sind.

Art. 59 Ubernimmt in Abs. 1 die Bestimmung von Art. 16 Abs. 2 zweitem Satz GG. Die politi-
sche Gemeinde ist von Gesetzes wegen zur Inkorporation der ortlichen Korporation verpflich-
tet, wenn sich diese aufldsen will. Auch hier spielt der Umstand die massgebende Rolle, dass
eine Ortliche Korporation Aufgaben erfillt, die in den Aufgabenbereich der politischen Gemein-
de fallen. Im geltenden Recht fehlt eine Regelung, welche die tbernahmepflichtige politische
Gemeinde bezeichnet, wenn sich eine auflosungswillige drtliche Korporation nach Art. 27

Abs. 1 GG uber mehrere politische Gemeinden erstreckt. Massgebend soll hierfiir die Zahl der
Stimmberechtigten sein.

Art. 60 ordnet die Rechtsnachfolge bei Inkorporation einer értlichen Korporation. Mit Abs. 3 wird
die Rechtsnachfolge fiir den Fall festgelegt, dass sich eine drtliche Korporation Uber mehrere
politische Gemeinden erstreckt.

Art. 61 ist materiell identisch mit der Bestimmung von Art. 24 GG, der aufgrund des Sachzu-
sammenhangs in das vorliegende Gesetz Uberfuhrt wird. Je nach Art der ortsbirgerlichen Kor-
poration gemass Art. 22 GG kénnen unterschiedliche Inkorporationsfélle vorkommen.

Auf Seiten der sich inkorporierenden ortsburgerlichen Korporation ist in Abweichung des flr
rechtsetzende Vereinbarungen Ublichen Verfahrens des fakultativen Referendums (Art. 36

Bst. b GG) die obligatorische Abstimmung der Blrgerschaft erforderlich, weil mit Genehmigung
der Vereinbarung das Dahinfallen der ortsbiirgerlichen Korporation verbunden ist, was dem
Entscheid ihrer Stimmberechtigten anheim zu stellen ist.

Art. 62 umschreibt die Rechtsnachfolge bei Inkorporation einer ortsbirgerlichen Korporation.
Art. 63: Mit der Genehmigung der Vereinbarung und der Feststellung der Aufhebung der sich

inkorporierenden Gemeinde durch das zustandige Departement wird das Inkorporationsverfah-
ren abgeschlossen.

C. Forderung der Zusammenarbeit von Gemeinden
1. Ausgangslage
1.1. Vorgabe der Kantonsverfassung

Laut Art. 96 Abs. 2 KV sollen das Verfahren der Zusammenarbeit und deren Férderung im Ge-
setz geregelt werden. Abs. 3 derselben Bestimmung erlaubt es, auf gesetzlicher Stufe Sanktio-
nen vorzusehen fur den Fall, dass eine gebotene Zusammenarbeit der Gemeinden unterbleibt.
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Das Gesetz kann diesfalls vorsehen, dass Mehraufwendungen im Finanzausgleich nicht be-
ricksichtigt oder Beitrage herabgesetzt werden. Art. 97 KV aussert sich zum Gemeindever-
band. Abs. 1 derselben Bestimmung weist den Gesetzgeber an, Verfahrensbestimmungen fur
den Zusammenschluss von Gemeinden zu einem Gemeindeverband zu erlassen. Laut Abs. 2
derselben Bestimmung kann das Gesetz die Modalitdten der Zwangsmitgliedschaft in einem
Gemeindeverband festlegen, wenn ein wirtschaftlicher Mitteleinsatz oder eine wirksame Aufga-
benerfillung dies erfordern.

1.2. Umsetzung des Verfassungsauftrags

Analog zu den Gemeindevereinigungen (vgl. Abschnitt A Ziffer 1.4.) baut das von der Verfas-
sung vorgesehene Konzept der Férderung der Gemeindezusammenarbeit auf drei Stufen auf:
Die erste Stufe bildet die freiwillige Zusammenarbeit, die zweite Stufe die Setzung finanzieller
Anreize zur Férderung der Zusammenarbeit und die dritte Stufe mogliche Sanktions- und
Zwangsmassnahmen.

Parallel zum Erlass des vorliegenden Gesetzes soll eine Bestimmung ins Gemeindegesetz
aufgenommen werden, welche die von der Kantonsverfassung erlaubten Sanktionsmdglich-
keiten im Fall einer unterbliebenen gebotenen Zusammenarbeit festlegt.

2. Bemerkungen zu einzelnen Artikeln (Gemeindegesetz)

Der ins Gemeindegesetz neu aufzunehmende Art. 202bis erlaubt es dem Kanton, diejenigen
Gemeinden, die eine gebotene Zusammenarbeit unterlassen, mittels Sanktionen im Finanz-
ausgleich und bei den Beitrdgen zur Zusammenarbeit zu bewegen. Eine Zusammenarbeit ist
dann geboten, wenn durch die Zusammenarbeit die finanziellen Vorteile die finanziellen Nach-
teile Uberwiegen. Anders gesagt «ist die Zusammenarbeit dann geboten, wenn einer Gemeinde
aus der selbstandigen Erfullung einer Aufgabe ein unverhaltnismassiger Aufwand entstehen
wuirde oder wenn eine Aufgabe mit weniger Mitteleinsatz ebenso gut oder besser erfillt werden
kénnte» (Botschaft nKV, 394). Unterlassen die Gemeinden eine derartige Zusammenarbeit, so
werden die daraus entstehenden Mehraufwendungen im Finanzausgleich nicht berticksichtigt
oder die Beitrage herabgesetzt. Bei Letzteren handelt es sich um Staatsbeitrage, die in be-
stimmten Aufgabenbereichen ausgerichtet werden. Dies kdnnen beispielsweise Beitrage zu-
gunsten der Schulgemeinden an die Lehrerbesoldung oder an die Amortisationslasten der 6f-
fentlichen Volksschulen sein. Aus finanziellen Griinden ist eine Zusammenarbeit schon heute,
gerade bei Ausgleichsgemeinden, in diversen Bereichen, wie etwa der Feuerwehr oder der Zi-
vilschutzorganisation, geboten.

D. Schlussbestimmungen

Art. 64 sieht weitere Anderungen des Gemeindegesetzes vor. Dazu gehort unter anderem die
Anpassung derjenigen Bestimmungen des Gemeindegesetzes an die neue Kantonsverfas-
sung, welche sich zum Zweckverband bzw. zum bisherigen Gemeindeverband &ussern. Die
Kantonsverfassung sieht in Art. 97 die neue Institution des Gemeindeverbandes vor. Der Ge-
meindeverband lost den bisherigen Zweckverband und den bisherigen Gemeindeverband ab.
Die Verfassung bestimmt, dass das Gesetz das Verfahren zu regeln hat, wie sich Gemeinden
zu einem Gemeindeverband zusammenschliessen kdnnen. In Weiterentwicklung des Zweck-
verbandes kennt der neue Gemeindeverband eine Verbandsbiirgerschaft, die sich aus den
Stimmberechtigten der im Gemeindeverband zusammengeschlossenen Gemeinden zusam-
mensetzt. In der Verbandsvereinbarung werden die Mitwirkungsrechte der Verbandsbiirger-
schaft im Einzelnen festgelegt. Diese Demokratisierung entspricht einer zentralen Neuerung im
st.gallischen Gemeindeverbandsrecht und bedeutet, dass der Gemeindeverband einer Ge-
meinde &hnlich wird. Die Beweglichkeit des neuen Gemeindeverbandes zeigt sich ausserdem
darin, dass er im Vergleich zum Zweckverband mehr als nur eine einzige Aufgabe wahrneh-
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men kann. Eine Gemeinde kann gleichzeitig Mitglied in mehreren Gemeindeverb&nden sein. Im
Gemeindegesetz sind redaktionelle Anpassungen erforderlich (Begriff «Zweckverband» durch
den Begriff «Gemeindeverband» ersetzen), aber auch entsprechende Bestimmungen zu schaf-
fen, welche das Institut des neuen Gemeindeverbandes regein.

Zunéchst wird durch eine Neufassung von Art. 13 GG die Bestimmung von Art. 91 Abs. 2 KV
umgesetzt, wonach das Gesetz Zahl und Namen der politischen Gemeinden zu bestimmen hat.
Die Verfassung enthélt demgegentiber keine Bestimmung, nach welcher Zahl und Namen von
Spezialgemeinden im Gesetz genannt werden mussten. Aus diesem Grund kann mit der Neu-
fassung von Art. 13 GG auch der Anhang des Gemeindegesetzes, in welche noch die Ortsge-
meinden — nebst den zwischenzeitlich ohnehin weggefallenen Bezirken — genannt werden, auf-
gehoben werden. Durch die Vereinigung von Rapperswil und Jona zur Gemeinde Rapperswil-
Jona, die am 1. Januar 2007 in Vollzug treten wird, ist die Anpassung von Art. 13 GG erforder-
lich. Einerseits sind wegen dieser Vereinigung noch 88 politische Gemeinden im Kanton zu ver-
zeichnen, andererseits wird aus den bisherigen Gemeinden Rapperswil und Jona die Gemein-
de Rapperswil-Jona.

Art. 16 GG ist aufzuheben, weil die Inkorporation von Schulgemeinden und ortlichen Korpora-
tionen nunmehr im vorliegenden Gesetz geregelt wird.

Art. 18 GG, der die Zahl der Ortsgemeinden samt Hinweis auf den Anhang des Gemeindege-
setzes nennt, ist aufzuheben, weil die Ortsgemeinden als Spezialgemeinden — wie erwéhnt —
weder in Bezug auf Anzahl noch hinsichtlich inres Namens im formellen Gesetz aufgefuhrt wer-
den mussen.

Mit der Aufhebung von Art. 18 GG und des Anhangs zum Gemeindegesetz wird der Regie-
rungsbeschluss tUber die Aufhebung der Ortsgemeinden Haggenschwil und Waldkirch vom
14. Dezember 2004 (sGS 151.22), der im Verfahren der vorlaufigen Rechtsetzung wegen
Dringlichkeit nach Art. 75 KV erlassen wurde, hinfallig.

Art. 24 GG ist aufzuheben, weil die Inkorporation von ortsbirgerlichen Korporationen nunmehr
im vorliegenden Gesetz geregelt wird.

Art. 28 Abs. 2 GG sieht die Aufthebung von 6rtlichen Korporationen vor, die keine wesentlichen
offentlichen Aufgaben mehr erflillen. Dieser Tatbestand wird nunmehr im vorliegenden Gesetz
geregelt.

In Art. 35 Abs. 3 Bst. i GG sowie in Art. 99 Bst. p GG werden, in Anpassung des Gesetzes an
die neue Kantonsverfassung hinsichtlich des Institutes des neuen Gemeindeverbandes, der
bisherige Zweckverband und der bisherige Gemeindeverband durch den neuen Gemeindever-
band ersetzt. Neu hat die Blrgerschaft bzw. das Parlament, analog der Gemeindeordnung ei-
ner Gemeinde, Uber die Verbandsvereinbarung des Gemeindeverbandes zu bestimmen. Die-
ser Regelung ergibt sich aus der Analogie der Organisation eines Gemeindeverbandes mit
einer Gemeinde.

Neu untersteht laut Art. 110 Bst. b GG auch die Verbandsvereinbarung des Gemeindeverban-
des dem obligatorischen Referendum. Die Verbandsvereinbarung ist namlich mit einer Ge-
meindeordnung vergleichbar, die ebenfalls der obligatorischen Abstimmung untersteht.

Art. 202bis GG sieht Sanktionen vor, wenn Gemeinden eine gebotene Zusammenarbeit unter-
lassen. Unterbleibt eine gebotene Zusammenarbeit, so werden die dadurch entstehenden
Mehraufwendungen im Finanzausgleich nicht berticksichtigt oder die Beitrage herabgesetzt.

In Art. 203 Bst. ¢ GG und in der Uberschrift nach Art. 209 GG erfolgen redaktionelle Anpassun-
gen, die in der Aufhebung des bisherigen Zweckverbandes begriindet sind.
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Art. 210 GG regelt in Abs. 1 die Rechtsnatur und in Abs. 2 die Entstehung des Gemeindever-
bandes. Die in Abs. 1 erfolgte Anpassung ist redaktioneller Natur. Abs. 3 wird aufgehoben, da
im Gemeindeverband nur Gemeinden Mitglieder sein kdnnen.

Art. 211 GG wird obsolet, nachdem die Entstehung des Gemeindeverbandes in Art. 210 Abs. 2
GG verankert wird.

Art. 212 Abs. 1 GG wird ebenfalls redaktionell angepasst.

Art. 212bis GG bezieht sich auf die Organisation des Gemeindeverbandes. Entsprechend sei-
ner demokratischen Ausgestaltung, d.h. den Mitspracherechten seiner Mitglieder, kann sich der
Gemeindeverband mit Blrgerversammlung oder mit Parlament organisieren.

Art. 212ter GG sieht, in Ubereinstimmung mit den Gemeinden, die Burgerschaft als oberstes
Organ vor. Im Gemeindeverband wird dieses Organ als Verbandsbirgerschaft bezeichnet.
Abs. 3 erlaubt die Herabsetzung der Unterschriftenzahl fir Referendums- und Initiativbegehren
in einem Gemeindeverband, wenn diese Herabsetzung in der Verbandsvereinbarung verankert
ist. Es handelt sich hierbei um einen indirekten Minderheitenschutz.

Art. 213 GG regelt den Inhalt einer Verbandsvereinbarung.

Art. 214 und Art. 215 GG werden aufgehoben, da die Organe des Gemeindeverbandes analog
denjenigen einer Gemeinde ausgestaltet sind.

Art. 216 GG wird in Abs. 1 begrifflich an den neuen Gemeindeverband angepasst. Abs. 3 wird
obsolet, da die Bestimmungen Uber den Haushalt der Gemeinde laut Abs. 2 auch fur den Ge-
meindeverband gelten. Art. 170 Abs. 3 GG, wonach das Rechnungsjahr dem Kalenderjahr ent-
spricht, ist demzufolge fur den Gemeindeverband anwendbar.

Art. 217 und Art. 218 GG werden dem neuen Institut des Gemeindeverbandes entsprechend
geregelt.

Art. 219 und 220 GG werden aufgehoben, da Rechte und Information der Mitgliedsgemeinden
eines Gemeindeverbandes analog der Rechte und Information der Burgerschaft einer Ge-
meinde zu gewabhrleisten sind.

Art. 221 GG wird redaktionell an das neue Institut des Gemeindeverbandes angepasst.

Art. 222 GG bestimmt in Ausfilhrung von Art. 97 der Kantonsverfassung, wann die Regierung
eine Gemeinde zur Mitgliedschaft in einem Gemeindeverband verpflichten kann. Abs. 3 wird
obsolet.

Art. 223 GG wird redaktionell gedndert und dem neuen Institut des Gemeindeverbandes ange-
passt.

Art. 224 bis 227 GG werden aufgehoben, da der neue Gemeindeverband den bisherigen Ge-
meindeverband und den Zweckverband ersetzt. Die Bestimmungen lber den bisherigen Ge-
meindeverband sind damit obsolet.

Art. 247 GG wird redaktionell angepasst.

Mit Art. 65 wird das Gesetz Uber die Verwaltungsrechtspflege (sGS 951.1; abgekiirzt VRP) da-
hingehend geandert, dass Verfligungen und Entscheide auf der Grundlage der gesetzlichen
Bestimmungen tber die Forderung der Vereinigung von Gemeinden und der Inkorporation von
Schulgemeinden nicht an das Verwaltungsgericht weitergezogen werden kénnen. Beitragsver-
figungen kdnnen mit Rekurs bei der Regierung angefochten werden (Art. 43 Bst. ¢ VRP). Ein
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Weiterzug der Entscheide der Regierung an das Verwaltungsgericht ist demgegeniber in sach-
gemasser Ubereinstimmung mit der Zusicherung von Beitrdgen im Rahmen des Finanzaus-
gleichs (Art. 59bis Abs. 2 Bst. a Ziff. 3 VRP) auszuschliessen. Dasselbe soll fiir Verfiigungen
und Entscheide nach dem Gemeindevereinigungsgesetz gelten. Es handelt sich dabei um Ver-
fahrensfragen im Bereich der Staatsorganisation, die der verwaltungsgerichtlichen Beurteilung
nicht zuganglich sein sollen.

Art. 66 sieht als Ubergangsbestimmung vor, dass Gemeindevereinigungen, die innert funf Jah-
ren vor Vollzugsbeginn dieses Erlasses Rechtskraft erlangt haben, um Beitr&dge nach Art. 23
dieses Erlasses nachsuchen kénnen. Solche Gemeindevereinigungen kénnen den durch die
Vereinigung entstandenen Mehraufwand innert eines Jahres nach Vollzugsbeginn dieses Er-
lasses geltend machen.

Art. 67 erklart die Bestimmungen des Gemeindegesetzes, welche sich zu den neuen Gemein-
deverbanden aussern, auch fir die noch bestehenden Zweckverbande fur anwendbar.

Art. 68 bestimmt, dass die bestehenden Zweckverbande innert vier Jahren seit Vollzugsbeginn
des Gemeindevereinigungsgesetzes an das neue Recht anzupassen sind.

Nach Art. 69 bestimmt die Regierung den Vollzugsbeginn des Gesetzes.

E. Kostenfolgen

Die unmittelbar aus der Férderung entstehenden tatséchlichen Kosten sind nicht eruierbar, weil
Unkenntnis dartber besteht, wie viele Vereinigungen von Gemeinden realisiert werden. Es ist
unmdoglich, zum jetzigen Zeitpunkt abzuschéatzen, wie viele solcher Projekte kiinftig durch das
vorliegende Foérderungssystem in Gang gesetzt und realisiert werden. Die im vorliegenden Er-
lass vorgesehene Forderung unterliegt keiner zeitlichen Begrenzung. Auch ist kein Zwang zu
Vereinigungen vorgesehen. Inwieweit sich das neue Finanzausgleichsgesetz auf Vereinigun-
gen auswirkt, kann zum jetzigen Zeitpunkt nicht beurteilt werden. Es kann aber davon ausge-
gangen werden, dass vor allem flr kleinere und/oder finanzschwache Gemeinden der Druck
steigt, eine Vereinigung als Alternative zu prifen. Aufgrund dieser Vorgaben ist davon auszu-
gehen, dass nach Entfalten der Wirkung der Anreizinstrumente im Laufe der Zeit einige Ge-
meindevereinigungen realisiert werden. Diese werden entsprechende Beitragsleistungen von
Seiten des Kantons auslésen. Je nach den jeweils an einer Vereinigung beteiligten Gemeinden
werden die Beitragsleistungen namentlich im Bereich der Entschuldungsbeitréage unterschied-
lich ausfallen. Zusatzliche Vereinigungsprojekte, ob diese nun zur Vereinigung fihren oder
nicht, erfordern schliesslich auch einen héheren Beratungsaufwand von Seiten des Kantons.
Dies wird auf langere Frist die Bereitstellung von zusatzlichem Personal erfordern.

Am 21. Mai 2006 haben die Stimmberechtigten dem Kantonsratsbeschluss tber die Zuweisung
eines Teils des Kantonsanteils am Erlés aus dem Verkauf von Goldreserven der Schweizeri-
schen Nationalbank an das besondere Eigenkapital zugestimmt. Ziff. 2 dieses Beschlusses?
lautet wie folgt:

2. Das aus der Zuweisung entstandene besondere Eigenkapital kann in jahrlichen Tranchen von

héchstens Fr. 30'600'000.— eingesetzt werden zur:

a) Finanzierung von steuerlichen Entlastungen, erstmals im Rechnungsjahr 2007;

b) Foérderung von Gemeindevereinigungen und kommunaler Zusammenarbeit nach Massgabe
des Gesetzes.

Die zulassige Jahrestranche erhoht sich im Ausmass der in den vorangegangenen Jahren nicht
bezogenen Mittel.

Der Vorbezug von héchstens einer Jahrestranche ist moglich.

1 ABI 2006, 1025.
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F. Rechtliches

Der vorliegende Erlass untersteht dem fakultativen Gesetzesreferendum. Er 16st unmittelbar
keine Ausgaben zu Lasten des Staatshaushaltes aus, weshalb das Finanzreferendum nicht an-
wendbar ist. Hingegen werden die kiinftigen Beschliisse des Kantonsrates tUber die finanzielle
Forderung der Vereinigung von Gemeinden nach Massgabe der finanzrechtlichen Zustandig-
keitsordnung in der abschliessenden Kompetenz des Kantonsrates liegen oder dem fakultati-
ven oder obligatorischen Finanzreferendum zu unterstellen sein.

G. Antrag

Wir beantragen Ihnen, Herr Prasident, sehr geehrte Damen und Herren, auf den Entwurf eines
Gemeindevereinigungsgesetzes einzutreten.

Im Namen der Regierung,
Die Prasidentin:
Karin Keller-Sutter

Der Staatssekretar:
Martin Gehrer
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Kantonsrat St.Gallen 22.06.08

Gemeindevereinigungsgesetz

Entwurf der Regierung vom 4. Juli 2006

Der Kantonsrat des Kantons St.Gallen

hat von der Botschaft der Regierung vom 4. Juli 20062 Kenntnis genommen und
erlasst

in Ausfuhrung von Art. 98 der Kantonsverfassung vom 10. Juni 20013

als Gesetz:

A. Vereinigung
I.  Allgemeine Bestimmung
Begriffe

Art. 1. In diesem Abschnitt bedeuten:

a) beteiligte Gemeinde: die in das Vereinigungsverfahren und in die Vereinigung einbezogene
Gemeinde;

b) vereinigte Gemeinde: die neue Gemeinde nach Abschluss der Vereinigung.

Il. Verfahren
Geltungsbereich

Art. 2. Die Bestimmungen dieses Erlasses Uber das Vereinigungsverfahren gelten fur die
Vereinigung von politischen Gemeinden.

Die Regierung erlasst durch Verordnung Bestimmungen Uber das Verfahren der Vereini-
gung von Spezialgemeinden.

Grundsatzabstimmung

Art. 3. Die Birgerschaften der beteiligten Gemeinden beschliessen in einer Grundsatzab-
stimmung?* Uber die Einleitung des Vereinigungsverfahrens.

Die Grundsatzabstimmung wird durchgefihrt:

a) auf Ubereinstimmenden Beschluss der Rate der beteiligten Gemeinden. In Gemeinden mit
Parlament beschliesst das Parlament;

b) nach Zustandekommen von gleichlautenden Initiativen in den beteiligten Gemeinden.

2 ABle.
3 sGS111.1.
4 Art. 39 und 114 GG, sGS 151.2.

bb_sgprod-858285.doc



-32-

Vereinigungsbeschluss a) Verfahren

Art. 4. Stimmen die beteiligten Gemeinden der Einleitung des Vereinigungsverfahrens zu,
vereinbaren die Rate den Vereinigungsbeschluss.

Der Vereinigungsbeschluss untersteht der obligatorischen Abstimmung in den beteiligten
Gemeinden.

b) Inhalt

Art. 5. Der Vereinigungsbeschluss regelt insbesondere:

a) Name, Organisationsform und Wappen der neuen Gemeinde;

b) Zeitplan fur die Vereinigung und Zeitpunkt der Entstehung der vereinigten Gemeinde;

¢) den Vollzug héngiger Beschliisse der Bilrgerschaften der beteiligten Gemeinden in der
vereinigten Gemeinde;

d) die Uberfiihrung von Verwaltungsstellen, unselbstandigen 6ffentlich-rechtlichen Unterneh-
men und Personal in die vereinigte Gemeinde.

¢) Genehmigung

Art. 6. Das zustandige Departement genehmigt den Vereinigungsbeschluss.

Konstituierungsrat a) Zusammensetzung

Art. 7. Der Konstituierungsrat setzt sich nach Massgabe des Vereinigungsbeschlusses aus
Mitgliedern der Rate der beteiligten Gemeinden zusammen.

Er wahlt die Vorsitzende oder den Vorsitzenden aus seiner Mitte und die Schreiberin oder
den Schreiber.

Die Bestimmungen des Gemeindegesetzes vom 23. August 1979° iber den Rat werden
sachgemass angewendet.

b) Aufgaben

Art. 8. Der Konstituierungsrat:

a) leitet das Vereinigungsverfahren;

b) vollzieht den Vereinigungsbeschluss, soweit nicht die Réte der beteiligten Gemeinden zu-
standig sind;

c) informiert die Offentlichkeit tiber das Vereinigungsverfahren;

d) legt der Blrgerschaft der vereinigten Gemeinde vor:
1. die Gemeindeordnung;
2. den Voranschlag fir das erste Rechnungsjahr;

e) fihrt die Wahl von Rat und Geschaftsprifungskommission oder von Rat und Gemeinde-
parlament der vereinigten Gemeinde durch.

Gemeindeordnung a) fur eine Gemeinde mit Blrgerversammlung

Art. 9. Ist die vereinigte Gemeinde als Gemeinde mit Birgerversammlung organisiert, wird
ihre Gemeindeordnung auf unbestimmte Zeit erlassen.

5 At 135ff. GG, sGS 151.2.
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Die Burgerschaft der neuen Gemeinde beschliesst an der konstituierenden Birgerver-
sammlung die Gemeindeordnung.

b) fur eine Gemeinde mit Parlament

Art. 10. Ist die vereinigte Gemeinde als Gemeinde mit Parlament organisiert, wird eine vor-
laufige Gemeindeordnung erlassen, die bis zum Vollzugsbeginn einer vom neu gewahlten Par-
lament beschlossenen Gemeindeordnung, jedoch hdchstens vier Jahre nach Entstehung der
vereinigten Gemeinde, angewendet wird.

Die Burgerschaft der vereinigten Gemeinde beschliesst an der Urne tber die vorlaufige
Gemeindeordnung.

Das Parlament der vereinigten Gemeinde unterbreitet der Burgerschaft moglichst rasch
nach seiner Konstituierung eine Gemeindeordnung.

Rechtsnachfolge

Art. 11. Die vereinigte Gemeinde ist Rechtsnachfolgerin der beteiligten Gemeinden.

Aktiven und Passiven der beteiligten Gemeinden, einschliesslich Grundstiicke, be schrank-
te dingliche Rechte sowie vor- und angemerkte Rechtsverhaltnisse, gehen im Zeitpunkt ihrer
Entstehung auf die vereinigte Gemeinde Uber.

Birgerrecht

Art. 12. Wer das Burgerrecht einer beteiligten Gemeinde besitzt, erhalt mit der Vereinigung
das Birgerrecht der vereinigten Gemeinde.

Mitgliedschaft im Gemeindeverband

Art. 13. Sind beteiligte Gemeinden Mitglieder in einem Gemeindeverband, dem auch nicht
beteiligte Gemeinden angehdren, regeln alle beteiligten Gemeinden und der Gemeindeverband
die kinftige Mitgliedschaft im Gemeindeverband. Bei Uneinigkeit entscheidet die Regierung.

Selbstandige 6ffentlich-rechtliche Unternehmen

Art. 14. Selbstandige 6ffentlich-rechtliche Unternehmen einer beteiligten Gemeinde bleiben
nach der Vereinigung bestehen, wenn sie nicht von der beteiligten Gemeinde vor der Vereini-
gung aufgeltst werden.

Weitergeltung von Reglementen und Vereinbarungen

Art. 15. Reglemente und Vereinbarungen der beteiligten Gemeinden werden in den bishe-
rigen Gemeindegebieten bis zum Vollzugsbeginn neuer Reglemente der vereinigten Gemeinde
angewendet.

Die vereinigte Gemeinde passt Reglemente und Vereinbarungen der beteiligten Gemein-

den innert dreier Jahre nach ihrer Griindung an, soweit sie nicht innert gleicher Frist eigene
Reglemente erlasst und Vereinbarungen abschliesst.
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Das zustandige Departement kann die Frist im Einzelfall verlangern, wenn es sich aus
wichtigen Grunden als unmoglich erweist, Reglemente anzupassen oder zu erlassen und Ver-
einbarungen abzuschliessen.

Zustandekommen

Art. 16. Die Regierung stellt das Zustandekommen der Vereinigung fest.

Sie beantragt dem Kantonsrat die Anpassung der gesetzlichen Bestimmungen tber Zahl
und Namen.

Ill. Forderung
Ziele

Art. 17. Der Kanton fordert die Vereinigung politischer Gemeinden, wenn die vereinigte
Gemeinde in der Lage ist, ihre Aufgaben insgesamt leistungsfahiger, wirtschaftlicher und wirk-
samer zu erfillen.

Die vereinigte Gemeinde erfillt ihre Aufgaben:
a) leistungsfahig, wenn sie die Leistungen eigenverantwortlich erbringt und finanziert;
b) wirtschaftlich, wenn sie die Leistungen mit einem mdglichst geringen Mitteleinsatz erbringt;
c) wirksam, wenn sie:
1. Uber die fur die Leistungserbringung geeigneten Mittel verfugt;
2.  mitihren Leistungen nach Massgabe des 6ffentlichen Interesses einen hohen Nutzen
erzielt.

Projektkonzept
Art. 18. Die Réate der beteiligten Gemeinden erstellen gemeinsam ein Projektkonzept.

Beitrage a) Grundsatz

Art. 19. Der Kanton kann leisten:
a) Projektbeitrage;
b) Entschuldungsbeitrage;
c) Beitrdge an vereinigungsbedingten Mehraufwand;
d) Startbeitrage.

Die Beitrdge werden nach Massgabe der vom Kantonsrat gewahrten Kredite zugesichert.

Startbeitrage werden bei der Ermittlung von Finanzausgleichsbeitrdgen nicht als Einnah-
men angerechnet.

b) Vorbescheid

Art. 20. Die Regierung stellt den beteiligten Gemeinden auf gemeinsamen Antrag ihrer Ra-
te einen Vorbescheid zu, in dem sie die Hohe der in der Vorlage an den Kantonsrat in Aussicht
genommenen Beitrage festhalt.

Der Vorbescheid prajudiziert die Beschlisse des Kantonsrates nicht.
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c) Projektbeitrag

Art. 21. Der beteiligten Gemeinde kann an die Projektkosten ein Beitrag von hdchstens
50 Prozent des anrechenbaren Aufwandes ausgerichtet werden.

Anrechenbar ist der projektbedingte zuséatzliche Personal- und Sachaufwand der beteilig-
ten Gemeinde, soweit er notwendig und angemessen ist.

d) Entschuldungsbeitrag
Art. 22. Der beteiligten Gemeinde kann ein Entschuldungsbeitrag ausgerichtet werden.

Bei der Bemessung werden insbesondere die Steuerkraft und die Vermdgenslage beriick-
sichtigt. Wird gleichzeitig eine Einheitsgemeinde gebildet, wird bei der Bemessung die Vermo-
genslage der Schulgemeinde mitbertcksichtigt.

Die beteiligte Gemeinde verwendet den Entschuldungsbeitrag fir zusatzliche Abschrei-
bungen auf dem Verwaltungsvermogen.

e) Beitrag an vereinigungsbedingten Mehraufwand

Art. 23. Der vereinigten Gemeinde kann ein Beitrag an den unmittelbar aus der Vereini-
gung entstehenden Mehraufwand ausgerichtet werden. Er betragt héchstens 50 Prozent.

Anrechenbar sind insbesondere der Aufwand fur Anpassungen der Infrastruktur sowie fur
soziale Massnahmen zugunsten des Personals und von Behérdemitgliedern. Fur die Ermittlung
des Beitrags wird der Aufwand angerechnet, der notwendig und angemessen ist.

f) Startbeitrag
Art. 24. Der vereinigten Gemeinde kann ein Startbeitrag ausgerichtet werden.

Er ist insbesondere fir Steuerfussreduktionen und fur zusatzliche Abschreibungen auf dem
Verwaltungsvermdgen zu verwenden.

Vereinigung von Schulgemeinden

Art. 25. Der Kanton fordert die Vereinigung von Schulgemeinden, wenn sie die spatere Bil-
dung der Einheitsgemeinde nicht erschwert.

Die Bestimmungen dieses Erlasses Uber die Beitrdge werden sachgemass angewendet.
Es werden keine Startbeitrdge ausgerichtet.

B. Abtrennung von Gemeindeteilen

I. Allgemeine Bestimmung
Begriffe

Art. 26. In diesem Abschnitt bedeuten:
a) beteiligte Gemeinde: die in das Verfahren einbezogene Gemeinde;
b) abgebende Gemeinde: die Gemeinde, von welcher der Gemeindeteil abgetrennt wird;
c) aufnehmende Gemeinde: die Gemeinde, in welcher der Gemeindeteil aufgenommen wird;
d) neue Gemeinde: die Gemeinde, die aus dem Gemeindeteil der abgebenden Gemeinde
entsteht.
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Il.  Vereinigung mit einer aufnehmenden Gemeinde
Einleitung des Verfahrens

Art. 27. Das Verfahren der Abtrennung eines Gemeindeteils zur Vereinigung mit einer auf-
nehmenden Gemeinde wird eingeleitet:
a) durch Gbereinstimmenden Beschluss der Réte der beteiligten Gemeinden. In Gemeinden
mit Parlament beschliesst das Parlament;
b) nach Zustandekommen von gleichlautenden Initiativen in den beteiligten Gemeinden.

Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss a) Verfahren

Art. 28. Die Rate der beteiligten Gemeinden vereinbaren den Abtrennungs- und Aufnah-
mebeschluss.

Der Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss untersteht der obligatorischen Abstimmung in
den beteiligten Gemeinden.

b) Inhalt

Art. 29. Der Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss legt das Gebiet des Gemeindeteils fest
und regelt insbesondere:
a) den Zeitpunkt von Abtrennung und Aufnahme;
b) die auf die aufnehmende Gemeinde Ubergehenden Rechte und Pflichten;
c) die Ubertragung von Vermdgenswerten und Archiv an die aufnehmende Gemeinde;
d) allfallige von den beteiligten Gemeinden einander zu entrichtende Geld- und Sachleistun-
gen.

Erfullung von Aufgaben a) der ortlichen Korporation

Art. 30. Der Rat der aufnehmenden politischen Gemeinde und der Rat der 6rtlichen Korpo-
ration, deren Gebiet sich in der abgebenden Gemeinde auf den abgetrennten Gemeindeteil er-
streckt, vereinbaren fiir hdchstens drei Jahre nach Aufnahme des Gemeindeteils die Erflllung
der Korporationsaufgaben auf dem Gebiet der aufnehmenden Gemeinde.

Die Vereinbarung ist vom fakultativen Referendum ausgenommen.

b) der Schulgemeinde

Art. 31. Der Rat der aufnehmenden politischen Gemeinde und der Rat der Schulgemeinde,
deren Gebiet sich in der abgebenden Gemeinde auf den abgetrennten Gemeindeteil erstreckt,
vereinbaren fur hochstens drei Jahre nach Aufnahme des Gemeindeteils die Erflillung der Auf-
gaben der Schulgemeinde auf dem Gebiet der aufnehmenden Gemeinde.

Die Vereinbarung ist vom fakultativen Referendum ausgenommen.

Genehmigung

Art. 32. Das zustandige Departement:

a) genehmigt den Abtrennungs- und Aufnahmebeschluss;

b) genehmigt die Vereinbarung zwischen politischer Gemeinde und 6rtlicher Korporation oder
Schulgemeinde tber die Erfullung von Aufgaben auf dem Gebiet der aufnehmenden Ge-
meinde;

c) stellt das Zustandekommen von Abtrennung und Aufnahme des Gemeindeteils fest.
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lll. Bildung einer neuen Gemeinde
Einleitung des Verfahrens

Art. 33. Das Verfahren der Abtrennung eines Gemeindeteils zur Bildung einer neuen Ge-
meinde wird eingeleitet:
a) durch Beschluss des Rates der abgebenden Gemeinde. In Gemeinden mit Parlament be-
schliesst das Parlament;
b) nach Zustandekommen einer Initiative.

Abtrennungs- und Griindungsbeschluss a) Verfahren

Art. 34. Die Burgerschaft beschliesst auf Antrag des Rates, in Gemeinden mit Parlament
auf Antrag des Parlamentes, in obligatorischer Abstimmung tber den Abtrennungs- und Grin-
dungsbeschluss.

Der Abtrennungs- und Griindungsbeschluss wird rechtsgltig, wenn er von den Stimmbe-
rechtigten des in der abgebenden Gemeinde verbleibenden Gebietes und den Stimmberech-
tigten des die neue Gemeinde bildenden Gemeindeteils angenommen wird.

b) Inhalt

Art. 35. Der Abtrennungs- und Griindungsbeschluss legt das Gebiet des Gemeindeteils

fest und regelt insbesondere:

a) Name, Organisationsform und Wappen der neuen Gemeinde;

b) den zeitlichen Ablauf der Abtrennung und den Zeitpunkt der Grindung der neuen Gemein-
de;

c) die auf die neue Gemeinde Ubergehenden Rechte und Pflichten;

d) den Vollzug hangiger Beschlisse der Birgerschaft der abgebenden Gemeinde mit Wir-
kung fur die neue Gemeinde;

e) die Ubertragung von Vermoégenswerten und Archiv an die neue Gemeinde;

f) die Zurverfigungstellung von Verwaltungspersonal und Einrichtungen der abgebenden
Gemeinde fur die neue Gemeinde;

g) die Uberfiihrung von Verwaltungsstellen, unselbstandigen 6ffentlich-rechtlichen Unterneh-
men und Personal in die neue Gemeinde;

h) den Ubergang von selbstandigen o6ffentlich-rechtlichen Unternehmen an die neue Gemein-
de.

¢) Genehmigung

Art. 36. Das zustandige Departement genehmigt den Abtrennungs- und Griindungsbe-
schluss.

Konstituierungsrat a) Zusammensetzung

Art. 37. Der Konstituierungsrat setzt sich aus wenigstens funf Mitgliedern zusammen, die in
dem fir die Bildung der neuen Gemeinde bezeichneten Gemeindeteil stimmberechtigt sind.

Er wahlt die Vorsitzende oder den Vorsitzenden aus seiner Mitte sowie die Schreiberin
oder den Schreiber.

Die Vorschriften des Gemeindegesetzes vom 23. August 1979 Uber den Rat® werden
sachgemass angewendet.

6 Art. 135ff. GG, sGS 151.2.
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b) Wahl

Art. 38. Die Stimmberechtigten des fur die Bildung der neuen Gemeinde bezeichneten Ge-
meindeteils wahlen den Konstituierungsrat.

Die Wahl findet gleichzeitig mit der Abstimmung Uber den Abtrennungs- und Griindungsbe-
schluss statt. Sie kommt mit Rechtsgultigkeit des Abtrennungs- und Griindungsbeschlusses zu-
stande.

c) Aufgaben

Art. 39. Der Konstituierungsrat:

a) leitet das Grundungsverfahren;

b) vollzieht gemeinsam mit dem Rat der abgebenden Gemeinde den Abtrennungs- und Griin-
dungsbeschluss. Bei Uneinigkeit entscheidet das zustéandige Departement;

c) informiert die Offentlichkeit Uiber das Griindungsverfahren;

d) legt der Biurgerschaft der neuen Gemeinde vor:
1. die Gemeindeordnung;
2. den Voranschlag fur das erste Rechnungsjahr;

e) fuhrt die Wahl von Rat und Geschaftsprifungskommission oder von Rat und Gemeinde-
parlament durch.

Gemeindeordnung a) fur eine Gemeinde mit Birgerversammlung

Art. 40. Ist die neue Gemeinde als Gemeinde mit Burgerversammlung organisiert, wird ihre
Gemeindeordnung auf unbestimmte Zeit erlassen.

Die Burgerschaft der neuen Gemeinde beschliesst an der konstituierenden Blrgerver-
sammlung die Gemeindeordnung.

b) fur eine Gemeinde mit Parlament

Art. 41. Ist die neue Gemeinde als Gemeinde mit Parlament organisiert, wird eine vorlaufi-
ge Gemeindeordnung erlassen, die bis zum Vollzugsbeginn einer vom neu gewahlten Parla-
ment beschlossenen Gemeindeordnung, jedoch héchstens vier Jahre nach Entstehung der
neuen Gemeinde, angewendet wird.

Die Burgerschaft der neuen Gemeinde beschliesst an der Urne Uber die vorlaufige Ge-
meindeordnung.

Das Parlament der neuen Gemeinde unterbreitet der Birgerschaft méglichst rasch nach
seiner Konstituierung eine Gemeindeordnung.

Birgerrecht

Art. 42. Wer das Burgerrecht der abgebenden Gemeinde besitzt und Wohnsitz in der
neuen Gemeinde hat, erhalt mit der Bildung der neuen Gemeinde das Blrgerrecht dieser Ge-
meinde und verliert jenes der abgebenden Gemeinde.

Mitgliedschaft im Gemeindeverband

Art. 43. Die neue Gemeinde wird Mitglied im Gemeindeverband, dem die abgebende Ge-
meinde angehdrt, wenn sie nicht durch Beschluss des Konstituierungsrates von einem Beitritt
absieht.
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Gemeindeverband und beteiligte Gemeinden regeln Rechte und Pflichten der beteiligten
Gemeinden:
a) aus der Mitgliedschaft der abgebenden und der neuen Gemeinde;
b) aus dem Nichtbeitritt der neuen Gemeinde.

Bei Uneinigkeit entscheidet das zustandige Departement.

Erfillung von Aufgaben a) der drtlichen Korporation

Art. 44. Der Konstituierungsrat der politischen Gemeinde und der Rat der 6rtlichen Korpo-
ration, deren Gebiet sich in der abgebenden Gemeinde auf den abgetrennten Gemeindeteil
erstreckt, vereinbaren fur hochstens drei Jahre nach Griindung der neuen Gemeinde die Erful-
lung der Korporationsaufgaben auf dem Gebiet der neuen Gemeinde.

Die Vereinbarung ist vom fakultativen Referendum ausgenommen.

Sie bedarf der Genehmigung des zustandigen Departementes.

b) der Schulgemeinde

Art. 45. Der Konstituierungsrat der politischen Gemeinde und der Rat der Schulgemeinde,
deren Gebiet sich in der abgebenden Gemeinde auf den abgetrennten Gemeindeteil erstreckt,
vereinbaren fur hochstens drei Jahre nach Griindung der neuen Gemeinde die Erflllung der
Aufgaben der Schulgemeinde auf dem Gebiet der neuen Gemeinde.

Die Vereinbarung ist vom fakultativen Referendum ausgenommen.

Sie bedarf der Genehmigung des zustéandigen Departementes.

Weitergeltung von Reglementen und Vereinbarungen

Art. 46. Reglemente und Vereinbarungen der abgebenden Gemeinde werden in der neuen
Gemeinde bis zum Vollzugsbeginn eigener Reglemente und Vereinbarungen angewendet.

Die neue Gemeinde passt Reglemente und Vereinbarungen der abgebenden Gemeinde
innert dreier Jahre nach ihrer Griindung an, soweit sie nicht innert gleicher Frist eigene Regle-
mente erlasst und Vereinbarungen abschliesst.

Das zustandige Departement kann die Frist im Einzelfall verlangern, wenn es sich aus
wichtigen Griinden als unmdoglich erweist, die Anpassung oder den Erlass von Reglementen
und den Abschluss von Vereinbarungen vorzunehmen.

Zustandekommen

Art. 47. Das zustandige Departement, bei Beteiligung von politischen Gemeinden die Re-
gierung, stellt das Zustandekommen der Abtrennung des Gemeindeteils zur Bildung einer
neuen Gemeinde fest.

Ist eine neue politische Gemeinde entstanden, beantragt die Regierung dem Kantonsrat
die Anderung der gesetzlichen Bestimmungen tber Zahl und Namen.
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C. Aufhebung von Gemeinden

I.  Allgemeine Bestimmung
Begriff

Art. 48. In diesem Abschnitt bedeutet «vorbestandene Gemeinde» die aufzuhebende oder
die aufgehobene Gemeinde.

Il. Aufhebung von Gesetzes wegen
Verfahren

Art. 49. Das zustandige Departement hebt Spezialgemeinden auf, die keine Aufgaben im
offentlichen Interesse mehr erflillen.

Es beschliesst Uber:

a) die Rechtsnachfolge der vorbestandenen Gemeinde;

b) den Ubergang von Aktiven und Passiven. Grundstiicke, beschréankte dingliche Rechte so-
wie vor- und angemerkte Rechtsverhaltnisse gehen auf die Rechtsnachfolgerin im Zeit-
punkt der Aufhebung der Spezialgemeinde Uber;

c) die Ubergabe des Archivs.

Ortsbirgerliche Korporation

Art. 50. Das zustandige Departement hebt eine ortsbirgerliche Korporation auf, wenn die
Ortsgemeinde, der sie angehdrt, aufgehoben worden ist.

Es hebt eine als Vermdgensgemeinschaft mehrerer Ortsgemeinden bestehende ortsbir-
gerliche Korporation auf, wenn alle sie bildenden Ortsgemeinden aufgehoben worden sind.

Art. 49 Abs. 2 dieses Erlasses wird sachgemass angewendet.

Ill. Aufhebung durch eigenen Beschluss
Verfahren

Art. 51. Die Spezialgemeinde kann durch rechtsetzende Vereinbarung die Aufgaben einer
anderen Spezialgemeinde Ubertragen und die Aufhebung der Gemeinde beschliessen.

Die Burgerschaft der Spezialgemeinde, die ihre Aufgaben Ubertragt, beschliesst in obliga-
torischer Abstimmung Uber die Vereinbarung.

Rechtsnachfolge

Art. 52. Die Spezialgemeinde, an welche die Aufgaben lbertragen werden, ist Rechts-
nachfolgerin der vorbestandenen Spezialgemeinde.

Sie Ubernimmt:

a) Aktiven und Passiven. Grundstlicke, beschrankte dingliche Rechte sowie vor- und ange-
merkte Rechtsverhéltnisse gehen auf die Rechtsnachfolgerin im Zeitpunkt der Aufhebung
der vorbestandenen Gemeinde Uber;

b) das Archiv der Spezialgemeinde.
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Zustandekommen

Art. 53. Das zustandige Departement:
a) genehmigt die Vereinbarung;
b) stellt die Aufhebung der Spezialgemeinde fest.

IV. Aufhebung durch Inkorporation
Einheitsgemeinde a) Inkorporation durch Vereinbarung

Art. 54. Politische Gemeinde und Schulgemeinde kénnen die Inkorporation der Schulge-
meinde in die politische Gemeinde vereinbaren.

Die Burgerschaft der Schulgemeinde beschliesst in obligatorischer Abstimmung tber die
Vereinbarung.

Erstreckt sich die Schulgemeinde Uber mehrere politische Gemeinden, bedarf die Verein-
barung der Zustimmung aller politischen Gemeinden.

b) Inkorporation durch Beschluss der politischen Gemeinde

Art. 55. Die politische Gemeinde kann die Inkorporation einer Schulgemeinde beschlies-

sen, wenn:

a) sich das Gebiet der Schulgemeinde nicht in Uberwiegendem Mass Uber mehrere andere
politische Gemeinden erstreckt;

b) die Inkorporation im Interesse eines wirtschaftlichen Mitteleinsatzes oder einer wirksamen
Aufgabenerfillung liegt.

¢) Forderung

Art. 56. Der Kanton kann Projektbeitrage leisten. Sie werden nach Massgabe der vom
Kantonsrat gewahrten Kredite zugesichert.

Art. 21 dieses Erlasses wird sachgemass angewendet.

d) Rechtsnachfolge

Art. 57. Die politische Gemeinde ist Rechtsnachfolgerin der vorbestandenen Schulgemein-
de.

Sie Ubernimmt:

a) Aktiven und Passiven. Grundstiicke, beschrankte dingliche Rechte sowie vor- und ange-
merkte Rechtsverhéltnisse gehen auf die Rechtsnachfolgerin im Zeitpunkt der Inkorpora-
tion der vorbestandenen Gemeinde Uber;

b) das Archiv der Schulgemeinde.

Die Vereinbarung bezeichnet die als Rechtsnachfolgerin wirkende politische Gemeinde,
wenn sich die Schulgemeinde tUber mehrere politische Gemeinden erstreckt.

Ortliche Korporation a) Inkorporation durch Vereinbarung oder Beschluss

Art. 58. Politische Gemeinde und 6rtliche Korporation kénnen die Inkorporation der 6rtli-
chen Korporation in die politische Gemeinde vereinbaren. Die Birgerschatft der ortlichen Korpo-
ration beschliesst in obligatorischer Abstimmung Uber die Vereinbarung.
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Die politische Gemeinde kann, wenn wichtige Offentliche Interessen es rechtfertigen, die
Ortliche Korporation durch Beschluss inkorporieren.

Erstreckt sich die 0Ortliche Korporation tiber mehrere politische Gemeinden, bedarf die Ver-
einbarung oder der Beschluss der Zustimmung aller politischen Gemeinden.

b) Inkorporationspflicht

Art. 59. Die politische Gemeinde ist zur Inkorporation verpflichtet, wenn die Birgerschaft
einer ortlichen Korporation die Aufhebung beschliesst.

Erstreckt sich die Ortliche Korporation tiber mehrere politische Gemeinden, wird die drtliche
Korporation in die politische Gemeinde, welche die meisten Stimmberechtigten der 6rtlichen
Korporation z&hlt, inkorporiert.

¢) Rechtsnachfolge

Art. 60. Die politische Gemeinde ist Rechtsnachfolgerin der értlichen Korporation.

Sie Ubernimmt:

a) Aktiven und Passiven. Grundstiicke, beschrankte dingliche Rechte sowie vor- und ange-
merkte Rechtsverhéltnisse gehen auf die Rechtsnachfolgerin im Zeitpunkt der Inkorpora-
tion der vorbestandenen Gemeinde Uber;

b) das Archiv der drtlichen Korporation.

Erstreckt sich die drtliche Korporation Uber mehrere politische Gemeinden, ist die politi-
sche Gemeinde, welche die meisten Stimmberechtigten der értlichen Korporation zéhlt,
Rechtsnachfolgerin.

Ortsburgerliche Korporation a) Verfahren

Art. 61. Eine ortsburgerliche Korporation kann durch Vereinbarung inkorporiert werden:

a) in die Ortsgemeinde;

b) in eine andere ortsbirgerliche Korporation, wenn diese derselben Ortsgemeinde angehdrt
und den gleichen oder einen ahnlichen Zweck erfillt;

¢) in die Kirchgemeinde oder in eine kirchliche Korporation, wenn die ortsbirgerliche Korpora-
tion Blrgerinnen und Burger gleicher Konfession umfasst.

Die Burgerschaft der ortsbirgerlichen Korporation beschliesst in obligatorischer Abstim-
mung Uber die Vereinbarung.

b) Rechtsnachfolge

Art. 62. Die inkorporierende Gemeinde ist Rechtsnachfolgerin der ortsbiirgerlichen Korpo-
ration.

Sie Ubernimmt:

a) Aktiven und Passiven. Grundstiicke, beschrankte dingliche Rechte sowie vor- und ange-
merkte Rechtsverhéltnisse gehen auf die Rechtsnachfolgerin im Zeitpunkt der Inkorpora-
tion der vorbestandenen Gemeinde Uber;

b) das Archiv der ortsbiirgerlichen Korporation.
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Zustandekommen

Art. 63. Das zustandige Departement:

a) genehmigt die Vereinbarung;
b) stellt die Aufhebung der Gemeinde fest.

D. Schlussbestimmungen

Anderung bisherigen Rechts a) Gemeindegesetz

Art. 64. Das Gemeindegesetz vom 23. August 19797 wird wie folgt geandert:

Zahl und Bestand

Art. 13. Der Kanton St.Gallen umfasst die 88 politischen Gemeinden St. Gallen,
Wittenbach, Haggenschwil, Muolen, Mérschwil, Goldach, Steinach, Berg, Tl-
bach, Untereggen, Eggersriet, Rorschacherberg, Rorschach, Thal, Rheineck,
St.Margrethen, Au, Berneck, Balgach, Diepoldsau, Widnau, Rebstein, Marbach,
Altstatten, Eichberg, Oberriet, Rathi, Sennwald, Gams, Grabs, Buchs, Sevelen,
Wartau, Sargans, Vilters-Wangs, Bad Ragaz, Pfafers, Mels, Flums, Walenstadt,
Quarten, Amden, Weesen, Schanis, Benken, Kaltbrunn, Rieden, Gommiswald,
Ernetschwil, Uznach, Schmerikon, Rapperswil-Jona, Eschenbach, Goldingen,
St.Gallenkappel, Wildhaus, Alt St.Johann, Stein, Nesslau-Krummenau, Ebnat-
Kappel, Wattwil, Lichtensteig, Oberhelfenschwil, Brunnadern, Hemberg,
St.Peterzell, Krinau, Butschwil, Lutisburg, Mosnang, Kirchberg, Mogelsberg,
Ganterschwil, Jonschwil, Oberuzwil, Uzwil, Flawil, Degersheim, Wil, Bronschho-
fen, Zuzwil, Oberburen, Niederbtren, Niederhelfenschwil, Gossau, Andwil,
Waldkirch, Gaiserwald.

Art. 16, 18 und 24 werden aufgehoben.

Entstehung und Aufhebung

Art. 28. Die ortliche Korporation entsteht mit der Annahme der Gemeindeordnung
und der Anerkennung durch das zustandige Departement. Dieses kann eine Minder-
heit zum Beitritt zwingen.

Zustandigkeit geméass Gesetz a) obligatorische Abstimmungen

Art. 35. Die Birgerschaft wahlt den Vorsitzenden und die Mitglieder des Rates, die
Mitglieder der Geschéftspriufungskommission sowie in den politischen Gemeinden den
Vermittler und seinen Stellvertreter.

In Gemeinden, in denen mehr als ein Mitglied des Rates vollamtlich tatig ist, kann
die Gemeindeordnung vorsehen, dass der Vorsitzende aus der Mitte der Ratsmitglie-
der gewahlt wird.

Sie beschliesst Uber:
a) die Gemeindeordnung;
b) die Jahresrechnung;
c) Voranschlag und Steuerfuss;

7

sGS 151.2.
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d)

einmalige oder wahrend mindestens zehn Jahren wiederkehrende neue Ausga-
ben, die den in der Gemeindeordnung festgesetzten Betrag tbersteigen; als Aus-
gaben gelten auch Darlehen und Beteiligungen, wenn Sicherheit und Ertrag den
allgemein anerkannten kaufmannischen Grundsatzen nicht entsprechen, sowie
Birgschaften und Garantieerklarungen;

Erwerb von Grundstiicken zu einem Preis, der den in der Gemeindeordnung fest-
gesetzten Betrag tUibersteigt;

Verausserung von Grundstiicken, wenn Verkehrswert oder Anlagekosten den in
der Gemeindeordnung festgesetzten Betrag Ubersteigen, soweit nicht ein Be-
schluss der Burgerschaft im Einzelfall eine andere Regelung vorsieht;
Verausserung von Mehrheitsbeteiligungen an privatrechtlichen Unternehmen, so-
weit die Gemeindeordnung oder ein Beschluss der Biirgerschaft keine andere Re-
gelung vorsieht;

Nachtragskredite, soweit die Gemeindeordnung keine andere Regelung vorsieht;
Annahme von Schenkungen und Vermachtnissen mit Auflagen oder Bedingungen
von grosser Tragweite;

die Mitgliedschaft in Gemeindeverbanden und die Verbandsvereinbarung;
Initiativbegehren;

Geschafte, die ihr durch besondere gesetzliche Vorschriften zugewiesen sind.

Aufgaben a) gemass Gesetz

a)
b)
c)

1)

m)

Art. 99. Das Parlament beschliesst tber:

die Gemeindeordnung;

rechtsetzende Reglemente, ausgenommen Vollzugsvorschriften;

rechtsetzende Vereinbarungen;

Gebuhrentarife fir die Benltzung von Gemeindeunternehmen, soweit nicht die
Gemeindeordnung oder Reglement den Rat als zustandig erklart;

das Geschaftsreglement;

Genehmigung von Verwaltungsplanen, die fir Rat und Parlament wegleitend sind;
den jahrlichen Geschaftsbericht des Rates;

die Jahresrechnung;

Voranschlag und Steuerfuss;

einmalige oder wahrend mindestens zehn Jahren wiederkehrende neue Ausga-
ben, die den in der Gemeindeordnung festgesetzten Betrag Ubersteigen; als Aus-
gaben gelten auch Darlehen und Beteiligungen, wenn Sicherheit und Ertrag den
allgemein anerkannten kaufmannischen Grundsétzen nicht entsprechen, sowie
Burgschaften und Garantieerklarungen;

Erwerb von Grundstiicken zu einem Preis, der den in der Gemeindeordnung fest-
gesetzten Betrag Ubersteigt;

Verausserung von Grundstiicken, wenn Verkehrswert oder Anlagekosten den in
der Gemeindeordnung festgesetzten Betrag Ubersteigen;

mPs)Verausserung von Mehrheitsbeteiligungen an privatrechtlichen Unternehmen, so-

n)

0)
p)
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weit die Gemeindeordnung oder das Parlament keine andere Regelung vorsieht;
Nachtragskredite, soweit die Gemeindeordnung keine andere Regelung vorsieht;
Ubertragung von Verwaltungsaufgaben auf eine andere Gemeinde;

die Mitgliedschaft in Gemeindeverbanden und die Verbandsvereinbarung.

Das Parlament beaufsichtigt Rat und Verwaltung.
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¢) obligatorisches Referendum

Art. 110. Dem obligatorischen Referendum unterstehen:
a) die Gemeindeordnung;
b) die Mitgliedschaft bei Gemeindeverbanden und die Verbandsvereinbarung;
c) Geschéfte nach Art. 99 Abs. 1 Bst. k bis m dieses Gesetzes, fiir welche die Ge-
meindeordnung das obligatorische Referendum vorsieht.

Unterbleiben einer gebotenen Zusammenarbeit

Art. 202bis (neu). Unterbleibt eine gebotene Zusammenarbeit, werden die dar-
aus resultierenden Mehraufwendungen im Finanzausgleich nicht bericksichtigt
oder die Beitrdge herabgesetzt.

Vereinbarungen

Art. 203. Gemeinden kdnnen durch Vereinbarung:

a) Verwaltungspersonal und Einrichtungen einer anderen Gemeinde zur Verfigung
stellen;

b) gemeinsam Kommissionen und Verwaltungspersonal einsetzen oder gemeinsame
Einrichtungen schaffen;

c) ___ Gemeindeverbande bilden.

Uberschrift nach Art. 209. lll. Gemeindeverbande

Begriff

Art. 210. Der Gemeindeverband ist eine aus Gemeinden bestehende &ffentlich-
rechtliche Kérperschaft mit eigener Rechtspersonlichkeit.

Er entsteht mit Annahme der Verbandsvereinbarung durch die Stimmbe-
rechtigten der Mitgliedsgemeinden.

Art. 211 wird aufgehoben.

Mitwirkung des zustandigen Departementes

Art. 212. Wenn die Griindung eines Gemeindeverbandes notwendig erscheint,
aber keine Verbandsvereinbarung zustande kommt, kann das zustandige Departe-
ment die Vertreter der Gemeinden zu Verhandlungen tber die Grindung eines Ge-
meindeverbandes zusammenrufen.

Das Departement leitet die Verhandlungen.

Organisation a) Organisationsform

Art. 212bis (neu). Der Gemeindeverband organisiert sich durch die Ver-
bandsvereinbarung als Gemeindeverband mit Birgerversammlung oder als
Gemeindeverband mit Parlament.
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b) Verbandsbirgerschaft

Art. 212ter (neu). Die Verbandsbirgerschaft ist oberstes Organ des Gemein-
deverbandes.

Sie setzt sich aus den Stimmberechtigten der Mitgliedsgemeinden zusam-
men.

Die Bestimmungen dieses Gesetzes Uber die Zustandigkeit der Blirgerschaft
und die Austibung der politischen Rechte werden sachgeméss angewendet. Die
Verbandsvereinbarung kann die Zahl der Unterschriften fiir Referendums- und
Initiativbegehren bis auf einen Dreissigstel der Stimmberechtigten herabsetzen.

Verbandsvereinbarung

Art. 213. Die Verbandsvereinbarung:

a) bestimmt Name, Mitglieder ___ und Sitz des Gemeindeverbandes;

b) bezeichnet die Verbandsaufgaben;

c) legt die Zustandigkeiten der Verbandsorgane fest. Fir den Gemeindever-
band mit Burgerversammlung werden die Vorschriften dieses Gesetzes uber
Gemeinden mit Burgerversammlung, fir den Gemeindeverband mit Parla-
ment die Vorschriften dieses Gesetzes uber die Gemeinden mit Parlament
sachgemass angewendet;

d) enthalt die Grundsétze tber die Finanzierung der Verbandsaufgaben;

e) bestimmt Voraussetzungen und Verfahren fur Beitritt und Austritt;

f) regelt das Auflésungsverfahren.

Art. 214 und 215 werden aufgehoben.

Haushalt a) Grundsatz

Art. 216. Der Gemeindeverband fiihrt einen eigenen Haushalt.

Die Vorschriften dieses Gesetzes Uber den Gemeindehaushalt und seine Kontrol-
le werden sachgemass angewendet.

b) Einnahmen

Art. 217. Die _ vom Gemeindeverband erlassenen Reglemente ordnen die Ein-
nahmen.
Die Mitgliedsgemeinden werden mindestens zur _ Deckung des Ausgaben-

Uberschusses des Gemeindeverbandes verpflichtet.

Jahresrechnung und Voranschlag sind so rechtzeitig zu erstellen, dass die Ver-
bandsgemeinden ihre Beitrage spatestens in die eigene Rechnung und in den eigenen
Voranschlag des folgenden Jahres aufnehmen kdnnen.
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Haftung der Mitgliedsgemeinden

Art. 218. Die Mitgliedsgemeinden haften fir den Gemeindeverband subsidiar
entsprechend ihren Anteilen.

Art. 219 und 220 werden aufgehoben.

Eintritt und Austritt

Art. 221. Von neuen Mitgliedern kann eine angemessene Einkaufssumme verlangt
werden.

Die Regierung kann auf Gesuch die Kiindigungsfrist erstrecken, wenn ein Austritt
die Erfullung der Verbandsaufgaben gefahrdet oder die tbrigen Mitglieder des Ge-
meindeverbandes Ubermassig belastet.

Austretende Mitglieder haben keinen Anspruch auf Entschadigung, wenn die Ver-
einbarung nichts anderes vorsieht. Sie haften fir Verbindlichkeiten des Gemeindever-
bandes, die wahrend der Dauer ihrer Mitgliedschaft entstanden sind.

Anordnungen der Regierung

Art. 222. Die Regierung kann eine Gemeinde zur Mitgliedschatft in einem Ge-
meindeverband verpflichten, wenn:
a) die Erfallung einer gesetzlichen Aufgabe sonst in Frage gestellt ware;
b) ein wirtschaftlicher Mitteleinsatz oder eine wirksame Aufgabenerfullung es
verlangen.

Sie kann einen Gemeindeverband verpflichten, eine Gemeinde aufzunehmen,
wenn ein wirtschaftlicher Mitteleinsatz oder eine wirksame Aufgabenerfillung es
verlangen und die Aufnahme die bisherigen Verbandsgemeinden nicht wesentlich be-
nachteiligt.

Interkantonale Gemeindeverbande

Art. 223. Ein Gemeindeverband mit ausserkantonalen Gemeinwesen darf nur
gegrindet werden, wenn die Regierung eine Vereinbarung Gber das anwendbare
Recht, die Aufsicht und den Rechtsschutz abgeschlossen hat.

Die Uberschrift vor Art. 224 wird aufgehoben.

Art. 224 bis 227 werden aufgehoben.

Grundsatz

Art. 247. Der Gemeinde, dem selbstandigen o6ffentlich-rechtlichen Unternehmen
____und dem Gemeindeverband stehen gegen aufsichtsrechtliche Massnahmen die
Rechtsmittel nach den Vorschriften des Gesetzes tber die Verwaltungsrechtspflege
offen.
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Der Anhang «Einteilung des Kantons St.Gallen in politische Gemeinden und in
Ortsgemeinden (Art. 13 und 18 des Gesetzes)» wird aufgehoben.

b) Gesetz liber die Verwaltungsrechtspflege

Art. 65. Das Gesetz Uiber die Verwaltungsrechtspflege vom 16. Mai 19658 wird wie folgt

geandert:

b) gegen Verwaltungsbehdrden

Art. 59bis. Sofern kein ordentliches Rechtsmittel an eine Verwaltungsbehérde
oder eine verwaltungsunabhangige Kommission des Bundes offen steht, beurteilt das
Verwaltungsgericht Beschwerden gegen Verfigungen und Entscheide der Regierung,
des Erziehungsrates, des Universitatsrates, des Rates der Padagogischen Hochschu-
le Rorschach, der Verwaltungskommission der Gebaudeversicherungsanstalt und des
Gesundheitsrates sowie gegen Entscheide der Departemente.

Die Beschwerde ist unzulassig:
a) infolgenden Angelegenheiten:

Staatsaufsicht, wenn nicht Verletzung der Autonomie geltend gemacht wird;
Beitrage des Staates und offentlich-rechtlicher Anstalten, auf die das kantona-
le oder Bundesrecht keinen Anspruch einrdumt;

Finanzausgleich;

3Ms Beitrage zur Férderung der Vereinigung von Gemeinden und Inkorpora-

b)

3.
4.

NEQ NO O

tion von Schulgemeinden;

Wahlen und Ernennungen. Zulassig ist die Beschwerde gegen Verfigungen
und Entscheide im 6ffentlich-rechtlichen Dienstverhaltnis und gegen Diszipli-
narmassnahmen, unzuldssig jedoch bei der erstmaligen Begrindung des
Dienstverhéltnisses und bei einer Beférderung, es sei denn, eine Verletzung
der Gleichstellung der Geschlechter werde geltend gemacht;

Zulassung auslandischer Arbeitskrafte zulasten der Héchstzahlen;

Zahlungserlelchterungen und Zahlungserlasse;
gen Verfligungen und Entscheide:
der konfessionellen Oberbehdrden;

Uber Minderheitsbeschwerden gemass Art. 245 des Gemeindegesetzes;
des zustandigen Departementes und der Regierung nach dem Gemein-
devereinigungsgesetz.

Der Prasident des Verwaltungsgerichtes beurteilt Beschwerden gegen Verfigun-
gen des zustandigen Departementes Uber die unentgeltliche Rechtspflege und
Rechtsverbeistandung.

Ubergangsbestimmungen a) Beitrag an vereinigungsbedingten Mehraufwand

Art. 66. Eine in den finf Jahren vor Vollzugsbeginn dieses Erlasses durch Vereinigung ent-
standene Gemeinde kann um den Beitrag an vereinigungsbedingten Mehraufwand nach Art. 23
dieses Erlasses ersuchen.

Sie reicht das Gesuch innert eines Jahres nach Vollzugsbeginn dieses Erlasses ein.

8  sGS951.1.

bb_sgprod-858285.doc



- 49 -

b) Zweckverbande 1. Anwendbares Recht

Art. 67. Die Bestimmungen dieses Erlasses liber Gemeindeverbande gelten sachgemass
fur Zweckverbande.

2. Anpassung an neues Recht

Art. 68. Bestehende Zweckverbande sind innert vier Jahren seit Vollzugsbeginn des Ge-
meindevereinigungsgesetzes dem neuen Recht anzupassen.

Vollzugsbeginn

Art. 69. Die Regierung bestimmt den Vollzugsbeginn dieses Erlasses.
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