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Georg-Christoph von Unruh

Die kommunale Selbstverwaltung
Recht und Realitit

I. Kommunale Selbstverwaltung als verfassungsrechtliches Prinzip

1. Demokratie und Selbstverwaltung

Das Grundgesetz hat sich nach den Worten des
Bundesverfassungsgerichts , fiir eine auf Selbstver-
waltungskorperschaften aufgebaute gegliederte
Demokratie* entschieden®, wie sich aus dem Inhalt
des Art. 28 GG ergibt !). Nach der Bestimmung sei-
nes 1, Absatzes muB ,das Volk in Kreisen und Ge-
meinden eine Vertretung haben®, die nach densel-
ben Grundsiitzen zu bilden ist wie der Bundestag
und die Parlamente der Linder. Da sich diese Be-
stimmung unmittelbar an die im vorhergehenden
Satz enthaltene Vorschrift anschlieBt, wonach die
verfassungsmiiBige Ordnung den ,,Grundsitzen des
republikanischen, demokratischen und sozialen
Rechtsstaates” entsprechen muB, besitzt die Ver-
vielfiltigung des gebietlichen Wirkungsbereiches
des Volkes — in engeren oder weitrdumigeren
Siedlungseinheiten wie in Lindern und im Staat —
einen hervorgehobenen verfassungsrechtlichen
Rang. Durch die Einrichtung von Vertretungskor-
perschaften des Volkes in kommunalen Gebieten
wird zugleich eine administrative Dezentralisierung
geschaffen, welche durch- die im 2. Absatz von
Art, 28 GG genannte Selbstverwaltung?) gewihr-
leistet ist. Somit findet die in Art. 20 Abs. 2 GG
bestimmte horizontale Gewaltengliederung mittels
Trennung der Legislative (Gesetzgebung) von der
Exekutive (Regierung und Verwaltung) sowie der
Justiz (Rechtsprechung) eine Ergiinzung durch die
vertikale Gliederung der Administrative (Verwal-
tung) als eines Bestandteiles der vollziehenden Ge-
walt. Dabei beschrankt sich die in Art. 28 GG ge-
troffene Regelung nicht wie eine Dekonzentration
auf die Verteilung von Zustindigkeiten von einer
Oberbehérde auf andere Dienststellen, sondern be-
liBt den ausfiihrenden Behorden der kommunalen
Kérperschaften einen gesetzlich gebundenen eige-
nen Wirkungsbereich. Die Verantwortung hierfiir
liegt bei den gewiihlten Vertretern des Volkes in
den Gemeinden, Gemeindeverbinden und Krei-
sen, die einer Rechtsaufsicht, nicht jedoch einer
Weiterreichenden Fachaufsicht durch staatliche Be-
horden unterworfen sind. Dies gilt, soweit nicht

vom Gesetzgeber den Gemeinden und Kreisen sol-
—

!) Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts (BVIGE),
32 (1980), 8. 112,

) Mit ,selbwaltige* iibersetzt im 10. Jahrhundert der
Monch Notker Labeo zu St. Gallen das lateinische ,res pu-

blica", die friheste Erwiihnung des Wortes im deutschen
Sprachraum,

3

che offentlichen Aufgaben zur Erledigung iibertra-
gen sind, die eine einheitliche Bearbeitung aus
rechtsstaatlichen Griinden erfordern.

Weder bundes- noch landesrechtlich bestehen, un-
geachtet ihrer GebietsgréBe oder Einwohnerzahl,
wesentliche Unterschiede zwischen den Gemein-
den. Die Bezeichnung ,Stadt* ist historisch be-
dingt, und Dorfer gibt es von Rechts wegen eben-
sowenig wie Landgemeinden. Die verbindende
Rechtsstellung als Gemeinde liBt die zwischen ih-
nen bestehenden betrichtlichen Unterschiede
auBer Betracht.

Durch den in Art. 28 Abs. 2 GG bestimmten und
gleichzeitig begrenzten Wirkungsbereich — eine
konstitutionelle Eigenart und ohne historisches
Vorbild — sind indessen nicht alle Probleme der
Beziehungen zwischen dem Ganzen und seinen Tei-
len im demokratischen Rechtsstaat gegenstandslos
geworden?), obwohl die Teile erstmals in das
Ganze als wesentliche Bestandteile eingefiigt sind.
Anders war ihre Stellung nach Art. 127 der Weima-
rer Reichsverfassung von 1919 festgelegt durch die
wenig verbindliche Bestimmung: ,,Gemeinden und
Gemeindeverbiinde haben das Recht der Selbstver-
waltung innerhalb der Schranken der Gesetze*. Da
die Verfassung selbst keinen Hinweis auf den Um-
fang dieser Schranken des Gesetzgebers gab, fol-
gerte die herrschende Ansicht aus dem demokrati-
schen Prinzip, daB Entscheidungen und MaBnah-
men von Reprisentanten der ,Biirgerschaft des
Staates" generell Vorrang vor dem ,,Willen der ort-
lichen Biirgerschaft® besiBen?). Fiir so einfach
hielt indessen ein damals noch junger Politiker,
Theodor Heuss, die Regelung des Verhiltnisses
von Demokratie und Selbstverwaltung nicht und
warnte deshalb vor einer vereinfachenden Behand-
lung des Themas: ,,Es geniigt nicht, die erhabenen
Gedanken des Freiherrn vom Stein zu bejahen und

3) Vgl. Franz Mayer, Selbstverwaltung und demokratischer
Staat, in: Demokratie und Selbstverwaltung, 50 (1972),
S. 327f. Die meisten Gemeinden der Bundesrepublik
Deutschland gehéren einem Kreis an, besitzen darin jedoch
nach GroBe und Einwohnerzahl unterschiedliche Stellungen.
Von ciner bestimmten Einwohnerzahl an sind die Stidte
kreisfrei. Zwischen diesen bestehen rechtlich ebenfalls keine
Unterschiede.

4) Vgl. Ministerialdirektor von Leyden, Sitzungsberichte des
PreuBlischen Landtags, 1929, S. 1821; ErlaB des preuBischen
Innenministers vom 3. April und 30. Mai 1925 (MinBl. 1925,
S. 393 und 663).
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auszusprechen, daB die Selbstverwaltung die Schule
der Demokratie sei. Man muB vielmehr die Schwie-
rigkeiten sehen und aussprechen, die mannigfach
genug sind.“5)

Als diese Zeilen geschrieben wurden, schienen sich
in Deutschland politische Kriifte, die von einem
durch den verlorenen Krieg kaum erschiitterten
Fortschrittsvertrauen geprigt waren, euphorisch
neuen Zielen zuzuwenden. Deshalb wandte sich der
Schiiler von Friedrich Naumann besorgt und kri-
tisch gegen jene ,naive Gliaubigkeit”, die meinte,
,»nur ein Wort zu brauchen, um schon die Erfiillung
zu spiiren”, und warnte davor, ,mit dem Wort
Selbstverwaltung die Losungsformel fiir die Schwie-
rigkeit des Gemeinschaftslebens*¢) gefunden zu
haben.

Diese Besorgnis vor einem allzu blinden Vertrauen
auf die menschliche Fiihigkeit, soziale und politi-
sche Probleme in gutem Einvernehmen miteinan-
der losen zu kdnnen, wurde damals jedoch von
einem der Viiter der Reichsverfassung, Hugo
Preuss, nicht geteilt. Noch 10 Jahre zuvor hatte er
in dem 1912 erschienenen ,Handbuch fiir Politik*
die Uberzeugung gedubBert, ,die kommunale
Selbstverwaltung kann nur im wahren Verfassungs-
staat Wahrheit werden“ 7). Diesen identifizierte der
Autor mit demokratischen Regierungsformen und
fiihrte dazu weiter aus, die Gemeinden kdnnten
sich in ihrem Wirkungsbereich erst voll entfalten
(um das Anliegen des Freiherrn vom Stein zu erfiil-
len, mit der ,richtigen Ordnung der Kommunitits-
sachen einen Zusammenhang zwischen der Nation
und der Staatsverwaltung*®) herzustellen), wenn
sie von der ,,iibergeordneten Macht biirokratischer
Obrigkeit“ befreit wiren. Mochte Hugo Preuss die-
ses Anliegen des preuBischen Reformers von 1808
auch richtig verstanden haben, so doch nicht — an-
ders als Theodor Heuss — jenes Spannungsverhiilt-
nis, welches sich in jedem Staat entwickelt?), in
dem die ortliche Gemeinschaft nicht nur als soziale
Gegebenheit anerkannt ist, sondern — wie nach
dem Grundgesetz — zur politischen Ordnung des
Staates gehort 10), .

2. Das Vermiichtnis des Freiherrn vom Stein

Hier wurde zum ersten Mal in der deutschen Ver-
fassungsentwicklung — ohne Parallelen in anderen

) Theodor Heuss, Demokratie und Selbstverwaltung, 1921,
S. 10.

¢) Ebd., S. 20.

"s) ‘ill?igo PreuB, in: Handbuch der Politik, Bd. 1, 1912,
¥) Frhr. vom Stein, Briefe und amtliche Schriften (hrsg. von
E. Bolzenhart/W. Hubatsch), 1957, Bd. II, 1, Nr, 354.

) Vgl. Amold Kéttgen, Die Krise der kommunalen Selbst-
verwaltung (1931), in: Kommunale Selbstverwaltung zwi-
schen Krise und Reform (ausgewihlte Schriften von Arnold
Kotigen). 1968, S. 1ff.; Georg-Christoph von Unruh, Span-
nungen zwischen Staats- und Selbstverwaltung im biirgerli-
ght;ng ;.I.fl;d im sozialen Rechisstaat, in: Der Staat, 4 (1965),
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geltenden Verfassungen der Erde — versucht, da
dialektische und pragmatische Spannungsverhiltnis
zwischen dem Ganzen und seinen Teilen aufzuhe-
ben oder doch zu mindern. Dies konnte gleichwohl
nur im stindigen Bemiihen um die Erkenntnis ge-
schehen, daB es ein Irrtum ist, die kommunale
Selbstverwaltung fiir eine der Demokratie inhi
rente oder doch ihr im wesentlichen entsprechende
Einrichtung zu halten. Die Ursachen fiir diese An-
nahme reichen bis in das Zeitalter des Vormin
zuriick, als ein von den Verfassungszustinden ent-
téuschtes Biirgertum in der Gemeinde die Vertre-
terin des demokratischen Prinzips zu erkennen
glaubte und sie hiufig auch als eine der Gesellschaft
zugehorende politische Ordnung verstand. Aus die-
sem Grunde richtete sich sein Postulat nach Ge-
meindefreiheit seit dem friihen 19. Jahrhundert ge-
gen den Staat. Wie weit war dieses, weniger demo-
kratische als liberale, die Teile iiber das Ganze stel-
lende, kommunale Verstindnis von den Vorstellun-
gen des Freiherrn vom Stein entfernt! Dieser wollte
nach seinen eigenen Worten mit der Stidteordnung
und der im Konzept bereits entworfenen Kreisord:
nung ,den Staatsbiirger an der Staatsverwaltung
beteiligen* 11), wobei die damit zum Ausdruck ge-
brachte Einheit der Verwaltung ebenso wie die
Verpflichtung des Biirgers zum &ffentlichen
Dienst* bemerkenswert sind. Steins Konzept. ge-
gen monokratische Regierungsform gerichtet und
im Humboldtschen Sinne liberal, trigt deshalb de-
mokratische Ziige. Wohl war Stein kein Demokrat
im Sinne von Rousseaus Theorie des Gesellschafts:
vertrages, doch liBt bereits die Erwdhnung des
Staatsbiirgers erkennen, daB seine Reformen letzt-
lich auf eine verantwortliche Beteiligung von Ver-
tretern der Bevolkerung am politischen Geschehen
im Staat, d. h. an dem Ganzen, gerichtet waren
Tatsdchlich wurde dieses Selbstverwaltungsver
stindnis weder damals noch spiter im Sinne des
Reformers vollstindig verstanden oder gar befolgt
Mit demselben Wort verbanden sich vielmehr bald
in Deutschland recht unterschiedliche Vorstellun:
gen und Zielsetzungen.

Deshalb kann auch ,die geschichtliche Entwick
lung* nur insoweit ,,als verlidBlicher Zeuge fiir dit
enge Verbindung von Demokratie und Selbstver
waltung in Deutschland angefiihrt* 12) werden, b
man darin das zwischen beiden prinzipiell beste
hende Spannungsverhiiltnis der Teile zum Ganzed
erkennt. DaB Stein (und nach ihm Gneist und ar
dere Reformer von 1872 und spiiter) — wie hiufi
geriigt wird —, nur den ,,besitzenden Klassen* ¢if

%) A.von Mutius, Kommunalverwaltung und Kommuni
politik, in: Deutsche Verwaltungsgeschichte (hrsg. ¥
K. G. A. Jeserich/H. Pohl/G.-Chr. von Unruh) Bd.IV:
1985, S. 1070 ff.

) Frhr. vom Stein (Anm. 8), Bd. III, Nr. 46.

12) BVerfGE 7, 364. °



politisches Mitspracherecht einrdumen wollten 13),
lag vor allem daran, daB damals — besonders in der
ersten Hiilfte des 19. Jahrhunderts — der Bildungs-
stand eines groBeren Teiles des Staatsvolkes noch
nicht den Voraussetzungen fiir eine politische Ver-
antwortung entsprach.

Im {ibrigen bestanden und bestehen stets groBere
und geringere Unterschiede zwischen der Angehd-
rigkeit zum Demos (Volk) und den individuellen
und unmittelbaren Teilnahmebefugnissen am kra-
tein, an der Ausiibung seiner Herrschaft. Zunéchst
und vielfach bis in die Neuzeit — so auch fiir den
Freiherrn vom Stein — bildete die Selbstiindigkeit
des einzelnen als Voraussetzung fiir die Unabhiin-
gigkeit seiner politischen Entscheidungen das Kri-
terium fiir seine staatsbiirgerliche Qualifikation.
Das war ebenso in der Antike wie auch im Mittel-
alter der Fall, als sozial selbstindige Persdnlichkei-
ten — in Sténden auf Landtagen versammelt — ei-
ner fiirstlichen Monokratie entgegenzuwirken ver-
mochten, wie es in England 1215 geschah, als der
Konig den méchtigsten seiner Untertanen ihre Frei-
heit vor Willkiir in der Magna Charta Libertatum
verbriefte. Von dort nahmen Parlament und Demo-
kratie in GroBbritannien ihren Ausgang'4). Eine
Gliederung der demokratischen Regierungsform
erfolgt hier wie in den meisten so verfaBten Staaten
der Gegenwart durch Wahlrecht und Wahlverfahren,
wiihrend die dadurch erstrebte Vermeidung von un-
beschrinkter Herrschaft im Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland auf andere Weise, als
eine . deutsche Eigenart*, verwirklicht werden soll,

Wie sie in Art. 28 Abs. 1 und 2 GG konstituiert
Ist,

3. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Dieser Artikel schreibt zunichst vor, daB , die ver-
fassungsméBige Ordnung in den Lindern den
Grundsitzen des republikanischen, demokrati-
schen und sozialen Rechtsstaates im Sinne des
Grundgesetzes“ zu entsprechen habe, um im fol-
genden Satz zu bestimmen, daB ,in den Lindern,
Kreisen und Gemeinden das Volk eine Vertretung®
besitzen miisse, die entsprechend dem Wahlverfah-
ren zum Bundestag zu bilden ist. Diese Vorschrift
macht eine weitere Bestimmung dariiber erforder-
lich, welche offentlichen Aufgaben von diesen ver-
schiedenen Volksvertretungen ohne Schaden fiir
g:srme wahrgenommen werden miissen und
en,

—_——

r Vgl Georg-Christoph von Unruh, Die Verdnderungen
der PreuBischen Staatsverfassung durch Sozial- und Ver-
Waltungsreformen, in: Deutsche Verwaltungsgeschichte
Sf\mn_. 10), Bd. II, 1983, S. 339ff.

) Die theoretische Grundlage schuf 1628 der Jurist Edward
lc;ke n S:mncm_l(ommentar zur ,GroBen Urkunde" von
. 15, worin er die Privilegien der damaligen Barone jedem

Titen zuerkannte, was zur Begriindung der Habeas-Corpus-
Akte von 1679 und der Bill of Rights von 1689 fiihrte. (Vgl.

olfgang Fickentscher, Der Gegensatz von Grundwerten

und tiglichen Dingen bei der Entstehung der modernen De-
Mokratie, 1978, S. 6f.).

5

Die Volksvertretungen im Bund und in den Lin-
dern besitzen gemiB Art. 20 Abs. 1 und Art. 30in
Verbindung mit Art. 70ff. GG staatliche Aufga-
ben, ndmlich die Gesetzgebung und die Kontrolle
der Regierungen. Auch die iibrigen Volksvertre-
tungen tragen eine Verantwortung 15), und zwar fiir
einen Teil der administrativen Angelegenheiten.
Auf diese Weise erfiihrt die in Art. 20 Abs. 2 GG
konstituierte Gliederung der Staatsgewalt in Legis-
lative, Exekutive und Justiz eine vertikale Ergiin-
zung dadurch, daB die zur Exekutive gehdrende
Verwaltung durch Art. 28 Abs. 2 GG dezentrali-
siert ist. Die Formulierung der darin enthaltenen
institutionellen Gewiihrleistung der kommunalen
Selbstverwaltung ist allerdings nicht unproblema-
tisch: Den Gemeinden muB ,,das Recht gewihrlei-
stet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft in eigener Verantwortung zu regeln®,
wiewohl ,im Rahmen der Gesetze®. DaB es sich
hierbei um das Recht der Selbstverwaltung handelt,
folgt aus dem Inhalt des nichsten Satzes, der mit
der Konjunktion ,,auch* den inhaltlichen Zusam-
menhang zum vorhergehenden Satz herstellt und
bestimmt, daB dieses, wenn auch konstitutionell
modifiziert, ebenso den Gemeindeverbiinden zu-
stehen solle.

Das Recht der Selbstverwaltung ist, wie sich aus
dem Inhalt des Wortes ergibt, eine administrative
Befugnis: Kommunale Vertretungskorperschaften
diirfen ,alle Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft eigenverantwortlich regeln*“. Fraglich
ist nur, was zu diesen , Angelegenheiten* gehort,
deren Bezugsobjekt — die drtliche Gemeinschaft in
der mobilen Industriegesellschaft — nicht mehr un-
angefochten als Kriterium fiir Ordnung und Be-
grenzung von menschlichen . Siedlungsverbidnden
gelten kann. Die Homogenisierung vieler menschli-
cher Lebensverhiiltnisse, aber auch die zuneh-
mende Verflochtenheit von Sffentlichen Aufgaben
zum Schutze des Menschen und zur Wahrung des
Friedens untereinander, fithrten zwangsliufig zur
Zunahme von normativen und administrativen
MaBnahmen fiir die Erfiillung dieser offentlichen
Aufgaben. Auf diese Weise erleiden nicht nur lo-
kale Individualititen, sondern auch der Entschei-
dungsraum der kommunalen Vertretungskorper-
schaften — Gemeinderat und Kreistag — Einbu-
Ben, die durch die unzuliingliche finanzielle Aus-
stattung der meisten Selbstverwaltungskorperschaf-
ten besonders ins Gewicht fallen. So wird der Frei-
raum zur selbstéindigen Regelung von Angelegen-
heiten der ortlichen Gemeinschaft derart einge-
schriinkt, daB — ungeachtet aller noch so gut ge-
meinten gegenteiligen Beteuerungen — das konsti-
tutionelle Konzept der gegliederten Demokratie
und der sich daraus ergebenden Dezentralisation
der offentlichen Verwaltung fragwiirdig wurde. Zu-

15) Vgl. BVerfGE 52, 112; 61, 82; Wilhelm Hennis, Amts-
gedanke und Demokratiebegriff, in: Festgabe fiir Rudolf
Smend. 1962. S. 51ff.; Friedrich Miiller, Entfremdung,
19852, S. 20ff., 39{f., 81 ff.
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treffend wurde dann auch als Fazit in bezug auf die
ortliche Aufgabenerfiillung festgestellt 16), daB ,,das
Verstindnis gemeindlicher Selbstverwaltung auch
Ausdruck eines bestimmten Staatsverstindnisses
ist*, das aber auch dementsprechend von allen fiir
die freiheitliche Grundordnung politische Verant-
wortung tragenden Personlichkeiten anerkannt und
beachtet werden muB. Beachtet man den verfas-
sungsrechtlich vorgegebenen Handlungsspielraum
der kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften
von seiten des Gesetzgebers und der Regierungen
nicht, so wiichst bei den gewihlten kommunalen
Korperschaften die richtig diagnostizierte Versu-
chung, ,,gesamtpolitische und in die Bundeszustiin-
digkeit fallende Entscheidungen regional oder ort-
lich zu konterkarieren“. Besonders bedenklich
wirkt diese Beobachtung im Zusammenhang mit
der solche Tendenzen eher férdernden als hemmen-
den Judikatur, wenn etwa in h&chstrichterlichen
Entscheidungen die Kompetenz der gewihiten
kommunalen Organe nicht mehr auf die administra-
tive Titigkeit der ,,Regelung von Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft* beschriinkt, sondern
sogar auf solche Angelegenheiten ausgedehnt wird,
zu deren Behandlung der Rat ,,offensichtlich unzu-
stiindig" ist 7). Auf diese Weise wird die ,,deutsche
Eigenart“ des demokratischen Regierungssystems
nach dem Grundgesetz zwangsliufig Schaden erlei-
den.

4. Kommunale Strukturprobleme

In dieser Eigenart kommt die Institutionalisierung
von Verantwortlichkeit zum Ausdruck, durch die
das im Gesellschaftsvertrag von Rousseau 1762
konzipierte Demokratieverstindnis und das Amts-
prinzip konstitutionell eine Synthese erfahren ha-
ben. Sie konkretisiert sich in einer — nach den
Worten des Bundesverfassungsgerichts — ,auf
Selbstverwaltungskodrperschaften aufgebauten ge-
gliederten Demokratie* 18), die auf diese Weise zu-
gleich eine Vervielfiltigung erfihrt, welche einen
Leitbegriff bildet, der allerdings wiederum Pro-
bleme der richtigen Einordnung hervorruft 19).

Diese zu l6sen, triigt dazu bei, den Gefahren einer
Entartung der Demokratie zu begegnen, der sie wie

16) Vgl. A. von Mutius, Ortliche Aufgabenerfiillung. Tradi-
tionelles, funktionales oder meues Selbstverwaltungsver-
stiindnis, in: ders. (Hrsg.), Selbstverwaltung im Staat der
Industriegesellschaft, 1983, S.262f.; Franz-Ludwig Kne-
meyer, Dic verfassungsrechtliche Gewéhrleistung des Selbst-
;er?mﬁlgmgsrechts der Gemeinden und Landkreise, ebd.,
17) Z. B. OVG Rheinland-Pfalz, Urteil vom 19. Mirz 1985,
in: DVBIL. 1985, 906 ff.

18) 8. Anm. 1.

1) Werner Frotscher, Selbstverwaltung und Demokratie, in:
A. von Mutius (Anm, 16), S. 127ff., 135ff., kannte aller-
dings bei Abfassung dieses Beitrags noch nicht die Darlegun-
gen des Reformverstindnisses des Freiherrn vom Stein. Stein
h_at nach den Worten von Theodor Heuss (Reformkriifte
einer politischen Stilbildung, 2. Mai 1952) ,dic Erschaffung
des politischen Biirgers als Aufgabe vor sich geschen®, als
Voraussetzung und Grundlage fiir eine Demokratic.
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jede Regierungsform ausgesetzt ist. Bei ihr liegt der
Ansatz fiir eine solche Entwicklung im Drang z
unbeschriinkter Egalisierung, die ,,nicht mehr Frei.
heit, sondern mehr Herrschaft bedeutet*. Anderer-
seits kann eine ,,Ideologie der Ungebundenheit und
der Anspriiche zu immer neuen Ausbruchsversu-
chen aus der demokratischen Gleichheitsordnung
fiihren, bis hin zur Leugnung des Ordnungsgedan-
kens“. Diese wiederum macht die Gefahren einer
iibersteigerten Freiheit deutlich, die dann leicht den
Ruf nach einem wie auch immer genannten , Fiih-
rer” ausldsen kann0),

Solchen Problemen des Ganzen entsprechen jene,
die in ihren Teilen erwachsen. Eine Schwierigkeit
fiir die Behandlung von Angelegenheiten der kom-
munalen Selbstverwaltung bietet bereits der be-
trachtliche Unterschied der Gemeinden nach Ein-
wohnerzahl, FlichengréBe und Struktur: Unter die-
sen Begriff fallen GroB-, Mittel- und Kleinstidte
wie Dorfer, die ebenfalls bereits die Einheitlichkeit
ihres Charakters verloren haben. GewiB stellen un-
ter ihnen die gréBeren Stédte nicht nur ein admini-
stratives, sondern auch im weiten Sinne des Wortes
politisches Potential dar. Nichtsdestoweniger gel-
ten auch fiir sie die Probleme, die prinzipiell das
Verhiiltnis zwischen Demokratie und kommunaler
Selbstverwaltung betreffen, wiewohl es bei kleine-
ren Orten hidufig fiir die hier Verantwortlichen
spiirbarer wird.

Nach wie vor unterscheidet sich noch die Form der
Staatsverwaltung, der das hierarchisch-monokrati-
sche System und die bestimmende Titigkeit von
Fachleuten das Gepriige geben, von der anders ge-
arteten kommunalen Selbstverwaltung mit ihrer
kollegialen Arbeitsweise im Zusammenwirken von
jeweils auf Zeit gewiihlten Organwaltern. Auch hier
hat sich jedoch ein bemerkenswerter Wandel des
Ehrenamtes seit dem vorigen Jahrhundert vollzo-
gen: Sollte noch nach den Vorstellungen des Freir
herrn vom Stein ihr Inhaber alle damit verbunde:
nen Angelegenheiten selbst und ohne Inanspruch:
nahme von offentlichen Mitteln erledigen, %0
schlossen doch bald die Vielfiltigkeit und Komple-
xitdt der Aufgaben der Industriegesellschaft in den
meisten Stidten, aber bald auch in den Dorfern
diese ehrenamtliche Arbeitsweise aus. Der haupt
beruflich titige Sachverstéindige wurde unentbehr-
lich, doch mittelbar oder auch unmittelbar in den
Fachausschiissen kontrolliert durch die gewiihlten
Vertreter der Birgerschaft. Bei ihnen vollzogen
sich indessen auch insoweit Verinderungen, als si¢
starker als in der Vergangenheit von ihren Parteiet
nominiert und als Angehdrige einer solchen Listt

1) Walter Leisner, Demokratie — Selbstzerstorung €intf
Staatsform?, 1979, S. 18; vgl. ders., Der Triumph. Erfolg®
denken als Staatsgrundlage, 1985, S. 6, wo der Autor u. &
auf den  Mangel an Mut, sich gegen einen Pseudokonsers
aufzulehnen, der Diskussion und Nachdenken verdringe!
will*, hinweist: ,,Dies aber ist heute die groBte Gefahr fiir d¢
Meinungsfreiheit.*



gewdhlt wurden. Hatte noch bei den ersten Kom-
munalwahlen nach dem Ende des Zweiten Welt-
krieges in manchen Orten die Parole gelautet: , Fort
mit der Parteipolitik aus dem Rathaus*, so wirkte
sich bald die in Art. 21 GG konstituierte Stellung
der politischen Parteien auch auf die Kommunalpo-
litik aus. Dieser Begriff wird leider miBverstanden,
da es sich, wie gesagt, bei der kommunalen Selbst-
verwaltung, ihrem Wesen und ihrem Umfang nach,
um die ,ausfiihrende und gestaltende Wahrneh-
mung von Offentlichen Angelegenheiten®, um ei-
nen Teilbereich der Administrative, handelt. Es ist
deshalb nur statthaft, in diesem Zusammenhang das
Politische als ,,das Tun im Staat, aus dem Staat und

fiir den Staat*2!) — das heiBt, unter Beachtung der
verfassungsrechtlich gesetzten Grenzen der Kom-
petenzen in den jeweiligen Gebieten des Staates, so
auch der Gemeinden und Kreise — zu verstehen.

Tatsiéchlich wirken sich die bestehenden Interde-
pendenzen der Organisation der Parteien auch auf
die kommunalen Verhiltnisse aus und fiihren
manchmal zu Entscheidungen personeller und sach-
licher Art, die dem Ansehen der Parteien in den
Augen der Biirger eher abtriglich als forderlich
sind. Freie Wihlergemeinschaften und Rathauspar-
teien sind unschwer auch insoweit als Ausdruck
biirgerlichen Unmuts zu erkennen.

II. Die Verfassung der kommunalen Korperschaften

1. Die Entwicklung der kommunalen Selbstver-
waltung

Der Biirger ist seit dem Mittelalter der Inbegriff des
eine eigene Freiheit bewahrenden Bewohners einer
Stadt genannten und dadurch eine hervorgehobene
Rechtsstellung  besitzenden Gemeinde. An sie
kniipft die neuzeitliche Entwicklung der kommuna-
len Selbstverwaltung an, die mit der 1808 in Preu-
fen erlassenen Stiddteordnung beginnt. Diese Orte
boten nicht nur aus historischen Griinden die beste
Voraussetzung fiir den Beginn einer verfassungs-
mifigen Ordnung des Staates, sondern auch weil
hier die Voraussetzungen fiir die Ubernahme von
offentlichen Ehrenéimtern gegeben waren. Hier war
bereits im 18. Jahrhundert das Biirgertum zu Besitz
und Bildung in einem MaBe gelangt, wie es sich auf
dem flachen Lande, im Dorf, erst wihrend des
* 19, Jahrhunderts durch das Schulwesen und die
Verbesserung der agrarischen Infrastruktur entwik-
keln konnte. Zwar hatte sich auch hier eine genos-
senschaftliche Verwaltung der eigenen Angelegen-
heiten erhalten, doch wurde diese erst in der zwei-
ten Hilfte des 19. Jahrhunderts durch Gemeinde-
ordnungen gesetzlich geregelt und den Grundsit-
zen der Stddteordnung von 1808 angepaBt.

Abnlich verlief auch die Entwicklung des kommu-
nalen Verfassungsrechts in den iibrigen Teilen
Deutschlands, wobei die Linder manche unter-
schiedlichen Organisationsformen — mit bis in die
Gegenwart unterschiedlichen Typen — schufen.
Neben der siiddeutschen gibt es eine norddeutsche
Ratsverfassung sowie eine Biirgermeisterverfas-
Sung. Nach der siiddeutschen Ratsverfassung ist der
Yom Volk gewiihlte kommunale Hauptverwaltungs-
bfamfc zugleich Vorsitzender der ebenfalls vom
Volk im Ort gewihlten kollegialen Vertretung. Da-
gegen ist nach der norddeutschen Ratsverfassung
der Biirgermeister lediglich Vorsitzender der ge-
Wahlten - Vertretungskorperschaft, wihrend ein
Ha“P(verwalmngsbeamter die Verwaltungsge-

fte leitet. Die Magistratsverfassung, welche

durch die PreuBische Stidteordnung 1808 einge-
fithrt wurde, gilt nur in den Stidten Schleswig-Hol-
steins, den meisten Gemeinden Hessens sowie in
Bremerhaven. Hiernach bestellt der unmittelbar
von den Einwohnern gewihlte Rat ein weiteres
Kollegium aus ehren- und hauptamtlich tiitigen Mit-
gliedern unter Vorsitz eines fachkundigen Biirger-
meisters fiir die Erledigung der laufenden Verwal-
tungsgeschiifte.

Die Biirgermeisterverfassung geht auf das zu Be-
ginn des 19. Jahrhunderts in den zu Frankreich ge-
horenden Teilen des Rheinlandes eingefiihrte Mai-
rie-System zuriick. Der vom Volk gewiihite Rat
wihlt einen Oberbiirgermeister mit haupt- oder
ehrenamtlich titigen Beigeordneten fiir die Fiih-
rung der Verwaltungsgeschiifte. Mit seiner Wahl
erwirbt der Biirgermeister die Stellung eines Rats-
vorsitzenden. Diese Form der Gemeindeverfassung
gilt — wiederum mit mancher Modifizierung — in
den kleineren Gemeinden Hessens, in Rheinland-

Pfalz, im Saarland sowie in den Landgemeinden

Schleswig-Holsteins.

Die in Bayern und in Baden-Wiirttemberg geltende
siiddeutsche Ratsverfassung geht in ihrer histori-
schen Entwicklung von dem Grundsatz aus, daB der
gewiihite Rat zugleich beschlieBendes und vollzie-
hendes Organ 22) ist. Deshalb handelt der ihm vor-
sitzende, ebenfalls unmittelbar von den Biirgern

21) Peter Graf Kielmansegg, Mehr als cine Versammlung der
Volksvertreter, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom
30. November 1985.

22) Organ“ heiBt griechisch ,Werkzeug” und findet im
Staatsrecht als Bezeichnung fiir Einrichtungen des als ,,Kor-
per* oder ,Korperschaft* verstandenen Staates Verwen-
dung. So bestimmt Art. 20 Abs. 2 Saiz 1 GG, daB die vom
Volk ausgehende Staatsgewalt , durch besondere Organe der
Gesetzgebung, der vollzichenden Gewalt und der Rechtspre-
chung ausgeilbt* werden soll. Organe der Gesetzgebung sind
fiir den Bund Bundestag und Bundesrat, fiir die Lénder ihre
Parlamente, fiir die vollzichende Gewalt Behdrden ein-
schlieBlich der Selbstverwaltung und fiir die Rechtsprechung
die Gerichte. Die damit beauftragten Menschen nennt man
Organwalter. k!

B 30-31



gewihlte Biirgermeister nicht kraft eigener ,,Organ-
befugnis“, sondern im Namen und im Auftrag des
Rates. Er besitzt jedoch insoweit eine Organstel-
lung, als er kraft Gesetzes auch selbstindige MaB-
nahmen zu treffen, insbesondere auf die Rechtmi-
Bigkeit der Beschliisse des Rates zu achten hat.

Die norddeutsche Ratsverfassung lehnt sich an das
britische System der local authorities an und wurde
in der britischen Besatzungszone am L. April 1946
eingefiihrt. Die Linder dieser Zone haben sie spi-
ter entweder wie Schleswig-Holstein abgeschafft
oder doch erheblich verindert, so in Niedersachsen
und Nordrhein-Westfalen. Die modifizierte Rats-
verfassung Niedersachsens kennt drei Organe: den
Rat, den aus seiner Mitte gewiihlten Verwaltungs-
ausschuB sowie den ebenfalls von ihr gewihlten
Gemeindedirektor, der in Stidten Stadtdirektor
oder Oberstadtdirektor heiBt. Er leitet den Ge-
schiiftsgang der Verwaltung und wacht ebenfalls
iiber die RechtmiBigkeit der Ratsbeschliisse.
Selbstindig handelt er fiir die ihm vom Staat iiber-
tragenen Aufgaben der Gefahrenabwehr. Eine
fihnliche Stellung besitzt der kommunale Hauptver-
waltungsbeamte in Nordrhein-Westfalen, wo es
keinen VerwaltungsausschuB gibt. Im iibrigen be-
stehen kraft Gesetzes manche Unterschiede in der
Erledigung der laufenden Geschiifte der Gemein-
den, so bei Aufgaben des , iibertragenen Wirkungs-
kreises”, womit regelmiBig der als Wahlbeamter
bestellte Hauptverwaltungsbeamte betraut ist, der
insoweit einer zustindigen staatlichen Behorde un-
ter dem Innenminister verantwortlich ist.

So vielfiltig auch das Bild der Verfassungstypen der
Gemeinden in den deutschen Lindern anmutet, so
hat sich doch durch die ,Kriifte des Faktischen“
pragmatisch eine gewisse Homogenitit entwickelt,
weil das sachverstindige Beamtentum in hohem
MaBe die Verantwortung fiir den Vollzug der Ge-
schiifte besitzt, wihrend dem Rat die Bestimmung
der Richtlinien durch Normsetzungen und allge-
meine Beschliisse vorbehalten ist. Nichtsdestoweni-
ger bilden alle kommunalen Organe eine fiir die
Verwaltung der Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft verantwortliche Einheit, wofiir auch die
vom Rat aus seiner Mitte bestellten Fachausschiisse
durch ihr Zusammenwirken mit den Behérdenan-
gehorigen sorgen.

Einen MiBstand der deutschen Kommunalverfas-
sung bildet die unterschiedliche Titulatur von Rats-
vorsitzenden und Hauptverwaltungsbeamten. Bis
1945 war gemeinhin in Deutschland die Bezeich-
nung Biirgermeister fiir den Hauptverwaltungsbe-
amten einer Stadt iiblich, der auch Vorsitzender des
Rates sein konnte. Die britische Besatzungsmacht
dnderte die Bezeichnung der Amtswalter. So hieB
hinfort der Ratsvorsitzende Biirgermeister und der
Hauptverwaltungsbeamte Stadt- oder Gemeindedi-
rektor, eine bis dahin in Deutschland kaum be-
kannte Bezeichnung. Ahnlich verfuhr man auch in
den Kreisen, wo der Ratsvorsitzende hinfort Land-
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rat hieB, ohne irgendweiche Verwaltungskompe.
tenzen zu besitzen, fiir die der Kreis- oder Ober-
kreisdirektor verantwortlich war und ist. In Schles-
wig-Holstein nahm man allerdings spiiter die ur-
spriinglichen Bezeichnungen fiir die Hauptverwal-
tungsbeamten wieder auf, die in der amerikani-
schen und in der franzdsischen Besatzungszone, wo
man das vor 1933 geltende Kommunalrecht wieder-
herstellte, ohnehin nicht veriindert worden wa-
ren.

2. Die Gemeindeverbiinde

Gemeinde und Gemeindeverbiinde sind anderwei-
tige Bezeichnungen fiir die in Art. 109 Abs. 4
Satz 1 GG genannten ,,Gebietskdrperschaften und
Zweckverbiinde“. Zweckverbiinde sind korpora
tive Verbindungen zur zweckmiBigen, effektiven
Erledigung einer offentlichen Aufgabe. Sie sind
Gemeindeverbinde im bundkorperschaftlichen
Sinne. Auf derartige Einrichtungen ist jedoch der
Begriff Gemeindeverband nicht beschrankt. Er ist
vielmehr ein Oberbegriff fiir alle kommunalen Ein-
richtungen, die neben der Gemeinde bestehen,
dazu gehort vor allem der Kreis wegen des in
Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG vorgeschriebenen Wahl-
verfahrens fiir die Vertretungskorperschaft durch
das in ihm lebende Volk, d. h. durch seine Einwob-
ner als seine Mitglieder. Soweit jedoch Gemeinde-
verbiinde keine vom Volk in ihrem Gebiet unmit-
telbar gewiihite Vertretungskorperschaft besitzen,
miissen sie als Zweckverbinde betrachtet werden
wie etwa die Amter in Schleswig-Holstein oder an-
dere kommunale Zusammenschliisse zu einem oder
mehreren bestimmten Zwecken.

3. Der Kreis

Einen Gemeindeverband im funktionalen Sin
stellt auch der Kreis dar, der als eine Gebietskdr-
perschaft ebenso wie die Gemeinde in der durch
Art. 28 Abs. 1 GG vorgeschriebenen Verwaltungs-
organisation der Bundesrepublik ein wichtiges
Glied, insbesondere zur Stirkung der Leistungs:
kraft von landlichen Gemeinden, bildet. Die kreis
angehorigen Gemeinden sind jedoch nicht korporé
tive Mitglieder des Kreises. Die Mitgliedschaft be-
sitzen vielmehr die Angehorigen des ,,Volkes i
Kreis*. Den/Gemeinden artgemi8 gleichgestellt. is
auch das Recht der Selbstverwaltung fiir ihn g&-
wilhrleistet, wenn auch unter gesetzlichen Vorbe
halten?). Sein Name und die Grundziige seinef
»Ordnung* filhren auf regionale Verbinde in det
ostelbischen Gebieten des Reiches zuriick, wo it
starkes genossenschaftliches Element die Au
bildung der landesfiirstlichen Amtsverwaltunt
hemmte und beschriinkte. Mochten auch bis inf
19. Jahrhundert hinein die politischen Repriser”
tanten vornehmlich Angehorige der Ritterschall

B) Vgl. Georg-Christoph von Unruh, Der Kreis, 194
ders.. Der Landrat, 1965.



oder Gutsbesitzer sein, so blieb doch durch ihren
EinfluB im Zeitalter des Absolutismus in den bran-
denburgisch-preuBischen Kreisen die Teilnahme
von ,landbewohnenden Leuten“ an offentlichen
Angelegenheiten erhalten. Die vom Freiherrn vom
Stein bereits 1808 geplante Einfiigung des Kreises
in den Verfassungsstaat lieB sich in PreuBen erst
durch die Kreisordnung 1872 verwirklichen, die mit
der Einfilhrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit
verbunden war.

Eine Mittlerstellung zwischen Staats- und Selbst-
verwaltung nahm in genuiner Fortsefzung eines
jahrhundértelangen Prozesses der Landrat ein, der
als staatlicher Beamter gewiihlter Vorsitzender des
Kreistages (Vertretungskorperschaft der Einwoh-
ner) wie des KreisausschuB genannten engeren kol-
legialen BeschluBorganes war und die laufenden
Geschifte fiihrte.

Die Bezeichnung ,,Kreis* wurde am 1. Januar 1939
fiir alle Bezirke im Reich eingefiihrt, die struktur-
gemiiB den Kreisen in PreuBen entsprachen. Die
herkémmliche gebietskdrperschaftliche Verfassung
bestitigte dann Art. 28 GG mit dem Gebot einer
unmittelbar vom ,,Volk im Kreis* zu wihlenden
Vertretungskorperschaft. Somit besteht der Kreis
als kommunale Einheit, zugleich jedoch durch ko-
operative Funktionen als ein Gemeindeverband.
Dadurch wird jedoch das Charakteristikum des
Kreises nicht bestimmt. Seine Mitglieder sind viel-
mehr die Einwohner seines Gebietes, das aus der
Fliche der zu ihm gehérenden Gemeinden besteht.
Um jedoch ein Ubergewicht von groBen Stiddten
innerhalb des Kreises zu vermeiden, gliederte man
solche aus den Kreisen aus und schuf damit kreis-
freie Stidte, von denen es-in der Bundesrepublik 88
(neben 234 Kreisen) gibt.

III. Daseinsvorsorge durch eigene und iibertragene Angelegenheiten

Die 6rtliche Gemeinschaft 1Bt sich nicht lediglich
geographisch oder technisch-quantitativ bestim-
men. Die Wortbildung hat vielmehr soziologisch-
politischen Gehalt. Deshalb definiert man sie als
#n einem wirtschaftlich, okologisch, strukturell
gleichformigen und emotional iiberschaubaren
Raum entstandenen Zusammenhang von nachbar-
schaftlicher Verbundenheit*24). Thre Angelegen-
heiten sind die aus dem riumlich-nachbarschaftli-
chen Zusammenleben der Menschen sich ergeben-
den Belange. Es handelt sich dabei um ,die An-
strengungen zur bestmdoglichen Verwirklichung der
gemeinsamen Lebensinteressen eines Siedlungsrau-
mes, welche in seiner Leistungskraft liegen* 25).
_Uber die hierfiir erforderlichen MaBnahmen und
lhﬂ? Durchfithrung kénnen die Gemeinden und Ge-
meindeverbande gemiiB Art. 28 Abs. 2 GG in eige-
ner Verantwortung befinden.

Daraus folgt, daB man die Angelegenheiten der 6rt-
lichen Gemeinschaft nicht auf ein bestimmtes Ge-
biet beschrinken kann. Die kategorialen Grund-
daseinsfunktionen des Menschen wie vor allem:
Wohnen, soziales Zusammenleben, Arbeiten, Sich
Versorgen, Bildung, soziale Hilfestellung und Teil-
nﬁ?lme am Verkehr vollziehen sich nicht mehr wie
friiher am selben Ort im Sinne einer zusammenhiin-
genden Siedlung, Ort hat iiberdies in der Sprach-
entwicklung manche Wandlungen erfahren und 1aBt
sich nicht ausschlieBlich auf einen bestimmten Ty-
Pus einer Wohnstatt beschrinken. Wesentlich sind
das Vprhandensein einer bestimmten ,,Gemein-
samkeit der Interessenlage der Einwohner* und
_—‘-_‘——-—

3

I?ﬂ Edzard  Schmidt-Jortzig, ~Kommunalrecht, 1982,
“J"» 462; vgl. Hans-J. Wolif/Otto Bachaf/Rolf Stober, Ver-
h tungsrecht I1, 1987, § 84 IV, § 85 1, § 86 1 und VII sowie

% VII; Rolf Stober, Kommunalrecht, 1987, § 3 [ und I1.
9

dazu dienende geeignete Kommunikationsdisposi-
tionen, insbesondére eine giinstige Verkehrser-
schlossenheit.

So verstanden, ist der Begriff ,,Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft* nach wie vor praktikabel
und ldBt sich unter Beachtung des systematischen
Zusammenhanges im Grundgesetz verfassungskon-
form interpretieren. Danach stellt die kommunale
Selbstverwaltung keinen Gegensatz zur staatlichen
Verwaltung dar, sondern ist als ein besonderer Ge-
genstand im administrativen Gefiige des Staates
verankert. Art. 28 GG verteilt die Verantwortung
fiir die unterschiedliche Erledigung von offentli-
chen Angelegenheiten auf mehrere korporative
Tréger. die im Staat der Bundesrepublik miteinan-
der verbunden sind. Aus dem Inhalt von Art. 28
Abs. 2 GG ergibt sich eine verfassungsrechtlich ge-
wiihrleistete , Allzustindigkeit®, wodurch die Indi-
vidualitat einer jeden Gemeinde gesichert wird.
Dieser Grundsatz der Universalitit des Wirkungs-
kreises ist eine Eigenart des deutschen Kommunal-
rechts, wihrend in anderen européischen Lindern
der Grundsatz der Spezialitdt gilt, wonach den
kommunalen Korperschaften bestimmte Angele-
genheiten durch Gesetz iiberwiesen werden. Uni-
versalitit bedeutet jedoch keine , Totalitdt*, wo-
nach keine andere Behorde im gemeindlichen
Raum geduldet werden diirfte, die fiir allgemeine
staatliche Angelegenheiten eingerichtet ist, wie fiir
Steuer- und Verkehrswesen oder Angelegenheiten
der Landesverteidigung.

25) Peter Michael Mombaur, Daseinsvorsorge in Gemeinden
und Kreisen, in: A. von Mutius (Anm. 16), S. 503f.; vgl.
auch die sich daran anschlieBenden Beitriige im gleichen
Band.
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Zwar ist der Katalog der freiwilligen Aufgaben ei-
ner Gemeinde praktisch unbegrenzt, doch richtet er
sich sowohl nach lokalen Bediirfnissen wie nach der
Leistungsfihigkeit des Trigers. AuBerdem hat der
Gesetzgeber — seit § 66 der PreuBischen Stidte-
ordnung von 1808 und des Gsterreichischen Geset-
zes iiber das Gemeindewesen vom 5. Miirz 1862 —
einen selbstéindigen vom iibertragenen Wirkungs-
kreis der Gemeinde getrennt. Bei letzterem handelt
es sich um Aufgaben, die aus rechtsstaatlichen
Griinden iiberall einheitlich geregelt und ausge-
filhrt werden miissen. Uberdies miissen bestimmte
im sozialen Rechtsstaat unabdingbare Angelegen-
heiten auch tatséchlich von den Gemeinden wahr-
genommen werden. Deshalb ordnet der Gesetzge-
ber Pflichtaufgaben an, welche die Gemeinden un-
ter bestimmten Voraussetzungen erledigen miissen.
Im einzelnen steht ihnen dabei jedoch ein weiter
Spielraum fiir selbstiindige Gestaltung zur Verfii-
gung. Nimmt jedoch eine Gemeinde eine solche
Aufgabe wahr, zu der sie nicht verpflichtet ist, muB
sie jedenfalls die einschligigen gesetzlichen Vor-
schriften beriicksichtigen. Das gilt etwa fiir karita-
tive und medizinische Anstalten, fiir die Wasserver-
und Entsorgung, fiir Verkehrseinrichtungen, die
Pflege von Kunst, Wissenschaft und Sport, die Er-
wachsenenbildung sowie den Ausbau von Kommu-
nikationswegen und Griinanlagen im Ort. Inhalt-
lich sind die Aufgaben des eigenen Wirkungskreises
bisher nur einmal in Art. 57 der Bayerischen Ge-
meindeordnung in einem Katalog erfaBt worden:
»In den Grenzen ihrer Leistungsfihigkeit* sollen
die Gemeinden ,die offentlichen Einrichtungen
schaffen und erhalten, die nach den ortlichen Ver-
hiltnissen fiir das wirtschaftliche, soziale und kultu-
relle Wohl ihrer Einwohner erforderlich sind, ins-
besondere Einrichtungen zur Aufrechterhaltung

der offentlichen Sicherheit und Ordnung, der
Feuersicherheit, der dffentlichen Reinlichkeit, des
offentlichen Verkehrs, der Gesundheit, der offent:
lichen Wohlfahrtspflege einschlieBlich der Jugend.
fiirsorge und Jugendpflege, des 6ffentlichen Unter-
richts und der Erwachsenenbildung, der Jugender-
tiichtigung und der Kultur- und Archivpflege®, Wie
aus dem Wort ,,insbesondere* hervorgeht, ist dieser
Katalog nicht abschlieBend, sondern kann durch
den Gesetzgeber wie durch Entscheidungen der zu-
stiindigen kommunalen Organe ausgedehnt wer
den. MaBgebend ist und bleibt die Leistungsfihig
keit eines Ortes.

Dieser Katalog enthiilt jedoch Aufgaben, die nach
herrschender Lehre durchaus nicht zum eigenen
Wirkungskreis einer Gemeinde gehoren, sondem
teils als Pflichtaufgaben, teils als solche des iibertra-
genen Wirkungskreises wahrzunehmen sind, wie
vor allem die Aufgaben der offentlichen Sicherheit
und Ordnung, d. h. die Gefahrenabwehr im weiten
Sinne des Wortes oder die Polizei. Auch die Wohl-
fahrtspflege ist inzwischen als Sozialhilfe zu einer
Pflichtaufgabe geworden. Bei dieser Fremdverwal-
tung sind die kommunalen Hauptverwaltungs-
beamten nebst ihren Mitarbeitern an Auftriige und

_ Weisungen von staatlichen Dienststellen gebunden,

Wiirde dieses Verfahren nicht praktiziert, so mif-
ten staatliche Behorden im lokalen Bereich ein-
gerichtet werden, um Aufgaben zu erledigen,
die ihrem Wesen nach im Gebiet des Staates
nach streng zu beachtenden einheitlichen Richt-
linien durchgefiihrt werden miissen. So hat man
einen praktikablen Weg genommen, der
fir den Staat wie fiir die Gemeinden, die dafir
regelmiiBig eine finanzielle Zuweisung erhalten,
Vorteile bietet 26).

IV. Grundlagen und Probleme der kommunalen Selbstverwaltung

1. Die kommunale Finanzverfassung

»Die wirkliche Grundlage des Selbstverwaltungsle-
bens sind nicht die Verfassungsgesetze, die von ei-
nem idealistischen Menschenbild und von unreali-
stischen Grundsiitzen ausgehen“, sondern die
Rechtsnormen, welche die kommunale Finanzver-
fassung bestimmen 27). Ihre inhaltliche Gestaltung
148t sich auch unmittelbar aus einer Vorschrift des
Grundgesetzes entnehmen: Art. 115¢ Abs. 3 GG
bestimmt némlich, daB im Verteidigungsfall bei der

%) Zum Problem der Behandlung der Fremdverwaltung
durch die Gemeinden vgl. Franz-Ludwig Knemeyer, Aufga-
ben-Kategorien im kommunalen Bereich, in: Die Offentliche
Verwaltung, (1988), S. 397 ff.

#7) Karl-Maria Hettlage, Der Gestalt- und Bedeutungswech-
sel der gemeindlichen Selbstverwaltung, in: Ordnung als
Ziel, 1954, S. 88. Siche auch Georg-Christoph von Unruh,
;(ozﬂsmﬁi_unalc Selbstverwaltung 1833 und 1983, 1953,
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Gesetzgebung die ,Lebensfihigkeit der Gemein-
den und Gemeindeverbiinde, insbesondere auch it
finanzieller Hinsicht, zu wahren* ist. Hat dieses def
Verfassungsgeber bereits fiir eine auBergewohr
liche Lage vorgeschrieben, so muB die Erhaltung
einer finanziellen Lebensfihigkeit der kommunale?
Kérperschaften erst recht im Frieden Beachtuni
durch die legislativen Organe finden.

Bis zum Ausgang des Ersten Weltkrieges galt fi
die meisten deutschen Gemeinden § 59 der Stadte:
ordnung von 1808, wonach  fiir die Beschaffung def
Offentlichen Geldbediirfnisse die Stadtverordnetet
zu sorgen* hatten. Weiter hieB es, daB alles, ,W&
zur Befriedigung des 6ffentlichen Bediirfnisses d¢f
Stadt erfordert wird und aus dem Gemeindeei
kommen nicht bestritten werden kann, auf di¢
Stadteinwohner zu verteilen und aufzubringen® is:
In dieser Ermiichtigung und Verpflichtung kam d¢
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umfassende Steuerautonomie der Stidte zum Aus-
druck, wie sie die kommunale Finanzverfassung in
Deutschland kennzeichnete. Traf auch damals be-
reits der Gesetzgeber manche einschrinkende Re-
gelungen (z. B. wurden den Kommunen Zuweisun-
gen aus staatlichen Finanzmitteln gewihrt), so hul-
digte man doch, vor allem in den Stidten, dem libe-
ralen Grundsatz, daB jeder seines Gliickes Schmied
sei, und suchte die Unabhingigkeit gegeniiber dem
Staat dadurch zu wahren, daB die Gemeinden nicht
seine , Kostginger” wurden. Die dadurch bedingte
Ungleichheit zwischen reichen und armen Gemein-
den nahm man um des Prinzips willen in Kauf. Die-
ses Prinzip wurde jedoch zunehmend gefihrdet, als
die Verpflichtungen der Kommunen fiir Fiir- und
Vorsorge wuchsen ). Die entscheidende Wende
fir das kommunale Finanzsystem trat durch die
«Erzbergersche* Reichsfinanzreform von 1919 ein,
als unter dem Druck der Verpflichtungen des Rei-
ches zur Zahlung von Kriegsschulden die Steuerho-
heit der Gemeinden empfindlich beschnitten
wurde: Einkommen- und Korperschaftssteuern
wurden zu Reichssteuern. Die Grund- und Gewer-
besteuer als Realsteuern wurden den Lindern zuge-
wiesen, Dem direkten Zugriff der Kommunen blie-
ben lediglich einige indirekte Verbrauchs- und Ver-
kehrssteuern wie Vergniigungs-, Hunde-, Ge-
trinke-, Schankerlaubnis- und Jagdsteuer. Im {ibri-
gen waren die Kommunen auf staatliche Zuweisun-
gen angewiesen. .

Die sich aus dieser Verinderung der kommunalen
Finanzverfassung ergebenden Wandlungen fiir das
Kommunalwesen wurden bereits 1926 erkannt, und
eswurde gefordert, ,,daB an die Stelle der Uberwei-
sung die eigene BeschluBfassung der verantwortli-
chen Korperschaften treten* miisse, um die kom-
munale Selbstverwaltung zu garantieren ).

1936 erhielten die Gemeinden wieder die Befugnis,
Gewerbe- und Grundsteuern als Gemeindesteuer
2u erheben. Bald darauf erging das PreuBische Fi-
nanzausgleichsgesetz vom 10. November 1938, das
MaBstiibe fiir die weitere Behandlung der kommu-
nalen Finanzen setzte.

) Vgl. H. H. Kramer, Die Entwicklung der preuBischen
Sitller_\'crfaysung im 19. Jahrhundert, jur. Diss., Kiel 1970;
R. Voigt, Die Auswirkung des Finanzausgleichs zwischen
Staat und Gemeinden auf die kommunale Selbstverwaltung
Yon 1919 bis zur Gegenwart, 1975, vor allem S. 17ff. Die
Zuweisung der Realsteuern an die Gemeinden fiihrten erst-
mals die Reformgesetze unter dem preuBischen Finanzmini-
ster von Miquel 1893 ein. Dieser Regelung folgten bald die
anderen Linder des Reiches. Von der steuerlichen Belastung
Sozialprodukts entficlen in PreuBen im Jahre 1913 auf
den Staat 27,8 Prozent, wiihrend sich der Kommunalanteil
:}“f 72,7 Prozent belief.
) Vel. Hans Peters, Grenzen der kommunalen Selbstver-
¥altung in PreuBen, 1926, S. 184. Hier findet sich auch die
merkung, daB Demokratie ,.ihrem Wesen nach ein Feind
der Selbstindigkeit offentlich-rechtlicher Verbéinde im
Staat* sein und letztlich die zentralistischen Krfte stirken
miisse (S, 43),
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Die Finanzordnung der Bundesrepublik Deutsch-
land ist indessen ,,vom ersten Tage an durch eine
fehlende Ubereinstimmung von Aufgaben, Ausga-
ben und Einnahmen gekennzeichnet“ 30),

Erst durch das 8. Gesetz zur Anderung des Grund-
gesetzes erhielten in Art. 106 Abs. 6 GG die Ge-
meinden die Realsteuergarantie. AuBerdem haben
nach Art. 105 Abs. 2 a GG die Linder und nicht die
kommunalen Gebietskorperschaften ,,die Befugnis
zur Gesetzgebung iiber die ortlichen Verbrauchs-
und Aufwandsteuern®.

Die Gemeinden sind in der Hebung der Realsteu-
ern in unterschiedlicher Stiirke an allgemeine staat-
liche Bestimmungen gebunden. Besonders proble-
matisch war und ist die Regelung der Gewerbe-
steuer. Auch bei der Hebung der &rtlichen Ver-
brauchs- und Aufwandsteuern sind die Kommu-
nen manchen Einschrinkungen unterworfen. So
kommt es, daB ein betrichtlicher Teil des kommu-
nalen Haushaltes durch Einnahmen aus dem kom-
munalen Finanzausgleich gedeckt wird. Dieser ver-
folgt das Ziel, die Finanzkraft der Gemeinden der
individuellen Aufgabenbelastung durch allgemeine
und besondere staatliche Zuschiisse anzupassen.
Dieser Ausgleich ist zuniichst als ein vertikales Ver-
fahren zu verstehen, enthiilt jedoch auch eine hori-
zontale Komponente — einen interkommunalen
Ausgleich —, ohne daB zwischen den Kommunen
eine direkte Umverteilung erfolgt 3!).

Die Gesetze unterscheiden zwischen allgemeinen
Finanzzuweisungen und Zweckzuweisungen. Jene
erhalten die Kommunen zweckfrei zur Deckung des
allgemeinen Finanzbedarfs nach einem bestimmten
Schlissel, diese zum Ausgleich von unvermeidba-
ren Fehlbetriigen, soweit andere Mittel hierfiir
nicht ausreichen.

Zur Bestimmung des Volumens des kommunalen
Finanzausgleichs sind die Aufgaben des Landes und
der Kommunen in Beziehung zueinander zu setzen.
Dabei ist die Festsetzung der Umsatzsteuerauftei-
lung an ein zustimmungsbediirftiges Bundesgesetz
nach Art. 106 Abs. 3 Satz 3 GG gebunden, wiih-
rend die Festsetzung des Volumens des kommuna-
len Finanzausgleichs der Entscheidung des jeweili-
gen Landesgesetzgebers obliegt. Dieser darf iiber-
dies durch den Finanzausgleich die von Gemeinde
zu Gemeinde bestehenden Finanzkraftunterschiede
nach hdchstrichterlicher Rechtsprechung nicht
ohne weiteres nivellieren. Es sollen zwar Ungleich-
heiten gemildert, aber nicht eingeebnet werden,
weil eine dadurch bewirkte weitgehende Verein-
heitlichung der gebietskorperschaftlichen Verhilt-

30) Magnus Staak, Kommunale Selbstverwaltung oder staat-
liche Vormundschaft?, in: Der Gemeindehaushalt, (1988),
S. 175, 177.

31) Vgl. Hans Giinter Henneke, Der kommunale Finanzaus-
gleich, in: Jura, (1987), §. 397; E. Schmidt-Jortzig (Anm.
24), Rdn. 4601f., 529ff.
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nisse mit der gemeindlichen Selbstverwaltung kaum
vereinbar ist. Es wiirde auch gegen das allgemeine
Willkiirverbot verstoBen, wesentlich Ungleiches
gleich behandeln zu wollen.

Dieser Feststellung widerspricht nur scheinbar das
verfassungsrechtliche Gebot in Art. 72 Abs. 2 und
106 Abs. 3 GG, um eine ,Einheitlichkeit” der Le-
bensverhiltnisse in der Bundesrepublik bemiiht zu
sein. Denn diese wiire nur auf Kosten einer dem
Prinzip des Rechtsstaates widersprechenden Nivel-
lierung, wenn iiberhaupt, erreichbar. Uberdies
wiirde der Grundsatz der Eigenverantwortlichkeit,
die Garantie der kommunalen Selbstverwaltung
verletzt.

Hierfiir hat Art. 106 Abs. 5 GG dem Gesetzgeber
die Moglichkeit erdffnet, bei der Bestimmung iiber
die kommunale Beteiligung an dem Aufkommen
aus der Lohn- und veranlagten Einkommensteuer
die Gemeinden selbst die Hebesiitze fiir den Ge-
meindeanteil festsetzen zu lassen. Eine solche Re-
gelung wiirde die Anteilnahme der meisten steuer-
pflichtigen Einwohner an kommunalen Entschei-
dungen unmittelbar beriihren, wenn damit Durch-
fithrung oder Verzicht von bestimmten gemeindli-
chen Leistungen verbunden wire. Allerdings ist
eine diese verfassungsrechtliche Moglichkeit nut-
zende Entscheidung des Gesetzgebers noch nicht
gefallen, zumal sie einer umfassenderen steuerge-
setzlichen Regelung bediirfte, die wiederum fiir
manche Steuerpflichtigen Nachteile bedeuten
konnte. Thre Erfiillung wiirde jedoch den Grundsiit-
zen entsprechen, welche die kommunale Selbstver-
waltung nach ihrer Verfassung im Grundsatz tra-
gen, weil auf diese Weise ,Last und Lust* der Ei-
genverantwortung einem gréBeren Teil des ,,Volkes
in der Gemeinde* als bisher iibertragen wiirde und
auf diese Weise die biirgerschaftliche Teilnahme an
der gemeindlichen Entwicklung wiichse 32).

Damit wiirde jedoch nicht die fortdauernde Not-
wendigkeit eines Finanzausgleichs entfallen. Seine
jeweilige Gestaltung ist der sichtbare Priifstein fiir
die vorhandene Aufgeschlossenheit der staatlichen
Organwalter gegeniiber der kommunalen Selbst-
verwaltung. GewiB werden hier und auf anderen
Gebieten der &ffentlichen Verwaltung staatliche
Regelungen auch im kommunalen Raum notwen-
dig sein und bleiben, doch darf der Staat nicht etwa
eine ,Vormundschaft“ im kommunalen Raum be-
anspruchen, wodurch die hierfiir verantwortliche
Selbstverwaltung auf die Dauer die Stellung ein-
biiBt, die sie im Grundgesetz als wesentlichen Be-
standteil des demokratischen und sozialen Rechts-
staates erhalten hat3?).

%) So auch Winfried Brohm, Die Selbstverwaltung der Ge-

meinden im Verwaltungssystem der Bundesrepublik, in:
DVBI., (1984), S. 300.

B) Vgl. M. Staak (Anm. 24), S. 175.
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2. ,Verwerfungen* und andere Probleme fiir di
kommunale Selbstverwaltung

Seit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes sind man
che ,,Verwerfungen* in der Entwicklung der Selbst
verwaltung -eingetreten. Sie wurden auch nich
durch die mittels einer GebietsvergroBerung zw
schen 1964 und 1972 erstrebte Stirkung der kom
munalen Leistungskraft behoben. Statt desse
brachten diese Gebiets- und Verwaltungsreforme
besonders fiir die Gemeinden des flachen Lande
und fiir solche am Rande von Stidten einen Verlus
an kommunaler Demokratie, so daB diese Verin
derungen gar fiir die ,seit Jahrzehnten schwerst
Attacke*” gegen die Selbstverwaltung gehalten wer.
den¥).

Vor allem in den gréBeren Orten verliert die kom
munale Selbstverwaltung fiir den einzelnen Biirge
an Anschaulichkeit, wodurch — besonders in gro-
Ben Stiidten — sein BewuBtsein, Mitglied der Ge
meinde zu sein, eine EinbuBe erfahren kann, Je
denfalls muB gepriift werden, ob nicht manche df
fentliche Aufgabe auf private Triger in kleineren
Zirkeln tibertragen werden kann und damit wieder
ein fiir den Biirger iiberschaubarer Funktionsbe:
reich geschaffen wird. Andererseits kann er fragen,
warum manche fiir ihn wichtige Angelegenheiten
wie Sozialversicherung. Arbeitsvermittlung und
Arbeitslosenunterstiitzung oder Steuerwesen nichl
zur kommunalen Selbstverwaltung gehoren und
statt dessen als Sonderbehérden unabhingig von
den Selbstverwaltungstriigern titig sind. Diese wie:
derum erfubren immer weitere Einschrinkungen
der eigenverantwortlichen Regelung von ortlichen
Angelegenheiten mit der daraus abzuleitenden Be:
fugnis einer individuellen Gestaltung von ihnen
indem der Gesetzgeber immer mehr einzelne Le:
bensumstinde regelt und dadurch ,,Varianten der
Administrierung verkiirzt und die Biirokrati
kriiftig fordert*35), .

So kam es, daB ,der Bestand an Aufgaben in
eigentlich freiwilligen Bereich der Selbstverwaltunt
nicht mehr gehalten* 3) werden konnte. Statt gene
reller kurzgefaBter Rechtsnormen sind Weiterbit
dung, Bibliothekswesen, Musikschulen, Denkmak

¥) Vgl. Winfried Brohm, Die Eigenstindigkeit der Gemeir
den, in: Die Offentliche Verwaltung, (1986), S. 404 .; abs
gender Frido Wagener, Gebietsreform und kommunak
Selbstverwaltung, in: Die Offentliche Verwaltung, (1983
8. 745ff. Als MaBstab wurde versucht, den Betroffencr
schutz in Betracht zu zichen, doch liegt darin ein zu stark!
Abwehrcharakter, der mit dem im Grundgesetz erteillet
Auftrag an das ,Volk in Kreisen und Gemeinden* auf it
eigenverantwortlich gestaltete Titigkeit zur ,Pflege 09
Uberschaubaren® nicht ganz im Einklang steht. Insowe!
kann Reinhard Hendler. Sélbstverwaltung als Ordnungspri®
zip, 1984, S, 3121f., nicht gefolgt werden. b
%) Staat und Gemeinden. Stellungnahme des Sachverstind
genrates zur Neubestimmung der kommunalen Selbstversi:

;ung beim Institut fir Kommunalwissenschaften, 190
. 4.

%) Ebd.



schutz, Sport- und Spielplitze, Kindergiirten, Ret-
tungsdienst und Wirtschaftsférderung, um nur
einige Beispiele zu nennen, haufig detailliert gesetz-
lich geregelt. Geniigen wiirde es, wenn allgemeine
Grundnormen zur Aufrechterhaltung der 6ffentli-
chen Sicherheit und zur Gefahrenabwehr erlassen,
im iibrigen jedoch die konkrete Ausgestaltung hier-
fiir zu schaffender Anstalten in kommunale Eigen-
verantwortung gelegt wiirde. AuBerdem ist festzu-
stellen, daB manche fiir den Biirger wichtige kom-
munale Leistungen ihm gar nicht mehr unmittelbar
als solche kommunaler Art ins BewuBtsein kom-
men. Das gilt fiir die Versorgung mit Energie und
Wasser, fiir Entsorgung, Krankenpflege und Kran-
kenversorgung, Betreuung von Kindern, Jugendli-
chen und Alten oder aber auch fiir den ortlichen
Nahverkehr. Das , speziell Lokale*, das der Biirger
als unmittelbar auf sich bezogen verstehen konnte,
iibt auf ihn diese Wirkung kaum noch aus. Das liegt
daran, daB die Tatigkeit im Rathaus und in kom-
munalen Dienststellen vorwiegend ,zur Vollzugs-
apparatur degeneriert”, was auch zunehmend fiir
den Umweltschutz gilt, der in vielen Fillen gera-
dezu ein Paradebeispiel fiir den Hang zum Perfek-
tionismus ist 7).

Eine wichtige Voraussetzung fiir eine Korrektur der
eingetretenen ,,Verwerfungen® bietet die Einsicht,
daB die gesamtstaatliche Einheitlichkeit keinen
grundsiitzlichen Vorrang vor dem Ziel der ridumli-
chen und sozialen Differenzierungen in Gemeinden
und Gemeindeverbinden besitzt. Soll die kommu-
nale Selbstverwaltung die ihr verfassungsmiBig
iibertragene Aufgabe weiterhin erfiillen kénnen, so
mu man Unterschiede in der Aufgabenerfiillung
vor Ort in Kauf nehmen.

Mehr als eine Randfrage ist die Uberlegung, ob
man nicht generell wie in Bayern und Baden-Wiirt-
temberg den Hauptverwaltungsbeamten auBer den
Mitgliedern der ,,Vertretung des Volkes in Kreisen
und Gemeinden* durch dieses selbst unmittelbar
wihlen 14Bt. Der so gewihlte Hauptverwaltungs-
beamte, ob Biirgermeister oder Leiter der Kreisver-
waltung, wiire dann tatséichlich Représentant seiner
Biirgerschaft und stellte damit ein ,Gegengewicht
gegeniiber den Tendenzen eines ausufernden kom-
munalen Parlamentarismus* 3%) dar. Der Gesetzge-
bf.r kénnte bestimmte Qualifikationserfordernisse
fir die Bewerber bestimmen, wie es auch jetzt be-
feits fiir die Wahrnehmung dieser Amter vorge-
schrieben ist. Deshalb sollte man diesen Vorschlag
ebenso wie die Gestattung der Gemeinden, Hebe-
Sitze fiir den Gemeindeanteil der Einkommen-
steuer gemiB Art. 106 Abs. 4 GG wegen ihrer Be-
deutung fiir die Selbstverwaltung griindlich priifen.
Bildet doch — nach der Erkenntnis von Karl Maria
Hettlage — die Finanzverfassung die wirkliche
—_—

Z] Vgl. ebd.

) Eberhard Laux, Kommunale Selbstverwaltung zwischen
Recht und Realitit (Manuskript eines Vortrags vor der Juri-
Stischen Gesellschaft Osnabriick-Emsland am 8. Mai 1987 in

briick), S. 8ff., 231.
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Grundlage des Selbstverwaltungslebens, wozu auch
die Entscheidungsbefugnis von kommunalen Orga-
nen iiber eigene Steuermittel gehort.

Immerhin rdumt auch das geltende Recht in der
Bundesrepublik Deutschland ihren Gemeinden
und Gemeindeverbinden in finanzieller Hinsicht
eine stirkere Unabhédngigkeit ein als in manchen
anderen demokratischen Staaten Europas. Nichts-
destoweniger besteht auch dort eine von den Ein-
wohnern anerkannte und vielfach ehren- und ne-
benamtlich praktizierte Selbstverwaltung, die inso-
weit durchaus vorbildlich ist) und kund tut, daB
letztlich doch nicht alle kommunalen Probleme
finanziell zu lésen sind 7).

Probleme sind jedoch auch Ausdruck einer vorhan-
denen Lebendigkeit in von Menschen getragenen
Einrichtungen. Das gilt auch fiir die kommunale
Selbstverwaltung, die im Industriestaat — wie
Edzard Schmidt-Jortzig eingehend nachgewiesen
hat — , nachdriicklicher denn je legitimiert ist*4!).
Um so notwendiger ist deshalb die Bewahrung ihrer
verfassungsrechtlichen Grundlagen in der Fassung
von Art. 28 Abs. 1 und 2 GG. Die darin zum Aus-
druck gebrachte deutsche Eigenart der Einbindung
von kommunalen Selbstverwaltungskdrperschaften
in die Grundordnung des demokratischen und so-
zialen Rechtsstaates muB vor einer ,,Gleichschal-
tung" durch europiische Richtlinien als ein fiir ho-
herrangig gehaltenes Recht bewahrt werden, weil
sie anderenfalls verlorengehen wiirde. In viel un-
verbindlicherer Form deutet Art. 2 des Entwurfes
einer europiischen Charta der kommunalen Selbst-
verwaltung diese als ,,das Recht und die tatsichliche
Fihigkeit der kommunalen Gebietskorperschaften,
in eigener Verantwortung und zu eigenem Nutzen
ihrer Bevolkerung einen bedeutenden Anteil der
offentlichen Angelegenheiten zu regeln und zu ver-
walten“42). Diese Vorlage enthilt viele unbe-
stimmte Begriffe, ohne doch der bestehenden Ver-
wobenheit des Staates mit seinen Gemeinden Rech-
nung zu tragen. Birgt diese auch mancherlei Pro-
bleme in sich, so sind sie doch zugleich Priifsteine
fiir die Fahigkeit zur Demokratie.

¥) Vgl. Eberhard Laux, Kommunale Selbstverwaltung, in:
Kommunale Selbstverwaltung. Ein Cappenberger Gespriich
am 25. Oktober 1983 in Miinster, 1984, S. 27; Frido Wage-
ner, Diskussionsbeitrag, ebd., S. 89f.

40) Eine griindliche Analyse des Verhiltnisses der Sclbstver-
waltungstriiger zum Staat gibt Karl Heinrich Buhse, Selbst-
verwaltung und Grenzen des Sozialstaates, in: A. von Mutius
(Anm. 16), 5. 1245 ff., der u. a. auch auf die Einschrinkun-
gen durch {ibermiBige generelle Regelungen hingewiesen
hat: ,Stets geht es um den Ausgleich der Interessen des ein-
zelnen und der Allgemeinheit”, wobei einer intakten Selbst-
verwaltung besondere Bedeutung zukommt.

41) Edzard Schmidt-Jortzig, Die verfassungsmiBige und so-
ziologische Legitimation gemeindlicher Selbstverwaltung
heute (Schriftenreihe des Niedersiichsischen Stiidteverban-
des, Heft 7), 1980, S. 8 und passim. Auch in DVBI. 1980,
S. Iff.

42) Franz-Ludwig Knemeyer, Die eu
kommunalen Selbstverwaltung. in: Die
tung, (1988), S. 997 ff.

iische Charta der
entliche Verwal-
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Oscar W. Gabriel/Volker Kunz/Thomas Zapf-Schramm

Parteiideologien und Problemverarbeitung
in der kommunalen Infrastrukturpolitik

I. Das Untersuchungsproblem 1)

Die kommunalen Gebietskorperschaften spielen in
Deutschland traditionell eine Schliisselrolle als Tré-
ger der offentlichen Daseinsvorsorge. Die Infra-
strukturausstattung der Bundesrepublik hingt nicht
zuletzt von den Entscheidungen kommunaler Or-
gane ab, Als Triiger der ortlichen Planungshoheit
wirken die Gemeinden mittelbar oder unmittelbar
an siimtlichen raumbezogenen Planungen des Staa-
tes mit. Dadurch beeinflussen sie maBgeblich die
raumliche Verteilung der von offentlichen Trigern
erstellten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen
Infrastruktur?). Dariiber hinaus verfiigen sie iiber
einen mittelbaren EinfluB auf die Verteilung priva-
ter Infrastruktureinrichtungen, da die Standortent-
scheidungen der Privatwirtschaft nicht zuletzt von
der bereits vorhandenen ortlichen Infrastruktur ab-
hiingen. Fiir die Lebensqualitit der Bundesrepublik
mabBgebliche Entscheidungen fallen insofern in Ge-
meinderéten und Kreistagen.

Zu den wichtigsten Gestaltungsinstrumenten der
staatlichen Infrastrukturpolitik gehtren die Investi-
tionsentscheidungen der Kommunen. Die Zahl und
die Qualitiit der Schulen, der Sport- und Freizeit-
einrichtungen, der Einrichtungen zur Ver- und Ent-
sorgung usw. werden bestimmt durch die Héhe und
die strukturelle Zusammensetzung der 6ffentlichen
Investitionsausgaben, von denen die Gemeinden
und Gemeindeverbinde iiber 60 Prozent titigen?).
Die struktur- und konjunkturpolitische Bedeutsam-
keit der kommunalen Investitionsausgaben geht aus
Art. 104a, Abs. 4 GG hervor, der dem Bund unter
struktur- und konjunkturpolitischen Gesichtspunk-
ten einen direkten Zugriff auf die Ausgestaltung
der kommunalen Investitionen erdffnet. Demnach
kann der Bund den Lindern und den Gemein-
den Finanzhilfen fiir konjunktur- oder strukturpo-

') Diese Untersuchung faBt die wichtigsten Ergebnisse eines
von den Verfassern bearbeiteten und von der Stiftung Volks-
wagenwerk finanzierten Forschungsprojektes fiber die Be-
stimmungsfaktoren der kommunalen Investitionspolitik in
Rheinland-Pfalz zusammen. Auf Angaben zum methodi-
schen Vorgehen wird in diesem Beitrag verzichtet. Sie sind
im Projektbericht enthalten, der im Herbst 1989 versffent-
licht wird.

?) Vgl. Hinrich Steffen, Zum Handlungs- und Entwicklungs-
spielraum der kommunalen Investitionspolitik in der Bun-
desrepublik Deutschland, Frankfurt u. a. 1983, S. 11,

%) Vgl. Hannes Rehm, Der volkswirtschaftliche Stellenwert
kommunaler Investitionen, in: Archiv fiir Kommunalwissen-
schaften, Sonderband 1987, S. 9ff., bes. Tab. 2.
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litisch bedeutsame Investitionen gewiihren. Die
Investitionshilfekompetenz des Bundes erstreckt
sich mittlerweile auf zahlreiche infrastruktur-
politisch bedeutsame Handlungsfelder der Kom-
munen 4).

In der kommunalwissenschaftlichen Diskussion ist
die Investitionspolitik seit langer Zeit ein bedeutsa-
mes Thema, wenn auch unter einem verhéltnismé-
Big begrenzten Blickwinkel. Ein betriichtlicher Teil
der einschlédgigen Untersuchungen bezieht sich auf
die Bezichungen zwischen staatlichen Investitions-
hilfen und kommunalen Investitionsentscheidun-
gen. Verfechter einer integrierten gesamtstaatli-
chen Strukturplanung kritisieren dabei die unzu-
lingliche strukturpolitische Steuerungskapazitit
der staatlichen Investitionshilfen. Dem halten
Kritiker aus Wissenschaft und kommunaler Pra-
xis die AuBensteuerung der kommunalen In-
vestitionen durch staatliche Rahmenvorgaben,
insbesondere durch die Investitionszuweisungen,
entgegen’).

Von wenigen Ausnahmen abgesehen, fanden
neuere politikwissenschaftliche Analysekonzepte,
wie sie im Rahmen der Policy Output-Forschung
entwickelt wurden, auf die kommunale Ausgs-
benpolitik' in der Bundesrepublik (insbesonde-
re auf die Investitionspolitik) bislang kaum Anwen-
dung®). Dies ist insofern verwunderlich, als sich

#) Vgl. die Ubersichten bei Fritz W. rnd Reissert
Franz Schnabel, Politikverflechtung. Theorie und Empiri¢
des kooperativen Foderalismus in der Bundesrepublik,
Kronberg 1976, S. 71ff., 133ff.; Georg P. Schwarz/Oscat
W. Gabriel, Kommunalpolitik und Politikverflechtung. Zen*
tralisicrungstendenzen versus kommunale Autonomie, in:
Politische Bildung, 15 (1982), S. 321., 43.

5) Vgl. die Darstellung dieser Positionen bei Lothar Beinke
Rainer Frey, Kommunale Finanz- und Wirtsch litik, in:
Rainer Frey (Hrsg.), Kommunale Demokratie. Beitrige fir
die Praxis der kommunalen Selbstverwaltung, Bonn 1976,
S. 219—240; Rolf Caesar/Manfred Kops, Abbau des Dot#
tionswesens zwischen Lindern und Gemeinden? Eine Unter
suchung am Beispiel Nordrhein-Westfalens, in: Archiv fir
Kommunalwissenschaft, 22 (1983), S. 50—73; Bernd Reis
sert, Staatliche Finanzzuweisungen und kommunale Investi
tionspolitik, unv. Diss. an der Freien Universitiit Berlin 1984,
S. 19ff., 35ff.; Bertold Tillmann, Politikverflechtung zw"
sscbg; Z;ﬁmralinsmnz und lokaler Ebene, in: R. Frey (s. 0.):
¢) Vgl.z. B. Robert C. Fried, Politics, Economics and Fede-
ralism: Aspects of Urban Government in Austria, German)
and Switzerland, in: Terry N. Clark (Hrsg.), Comparativ¢

14



gerade die Policy Output-Forschung dazu eignet,
eine Verbindung zwischen der traditionellen struk-
tur- und prozeBbezogenen Kommunalwissenschaft
und den neuerdings stark expandierenden politik-
feldbezogenen Analysen herzustellen. Sie versucht
namlich, die Inhalte staatlicher und kommunaler
Entscheidungen durch die Struktur des kommuna-
len Entscheidungssystems und den Ablauf kommu-
naler Entscheidungsprozesse zu erkliren. Diese
Untersuchungen basieren groBtenteils auf der Sy-
stemtheorie David Eastons, der dem politischen
System in der gesamtgesellschaftlichen Arbeitstei-
lung die Aufgabe zuschreibt, Impulse aus der Um-
welt aufzunehmen und sie im Rahmen systeminter-
ner Prozesse in autoritative Entscheidungen umzu-
wandeln (niheres dazu im Abschnitt 3 dieses Bei-
trages) 7).

In den Vereinigten Staaten bezogen sich die friihen
Policy Output-Studien auf die Politik der Kommu-
nen und der Einzelstaaten. Relativ rasch kristalli-
sierte sich dabei eine Auseinandersetzung iiber den
Stellenwert originéir politischer Faktoren fiir den
Inhalt politischer Entscheidungen heraus. Um diese
Frage geht es auch in dieser Arbeit: Einige Forscher
unterstellten einen EinfluB der Merkmale des loka-
len politischen Systems auf den Inhalt kommunal-
politischer Entscheidungen, andere dagegen be-
stritten dies und betrachteten die Allokationsent-
scheidungen der Kommunen vornehmlich als Pro-
dukt des soziobkonomischen Entwicklungsgrades
der betreffenden lokalen Einheiten8). Wihrend
sich die ersten Arbeiten auf dem Gebiet der Policy

Community Politics, New York 1974, S. 313—350; Robert
C. Fried, Party and Policy in West-German Cities, in: Ame-
rican Political Science Review, 70 (1976), S. 11—24; Hans
Grilner/Wolfgang Jaedicke/Kurt Ruhland, Rote Politik im
schwarzen Rathaus? Bestimmungsfaktoren der wohnungspo-
litischen Ausgaben bundesdeutscher GroBstidte, in: Politi-
sche Vierteljahresschrift, 29 (1988), S. 42—57; Volker Kunz/
Thomas Zapf-Schramm, Ergebnisse der Haushaltsentschei-
dungsprozesse in den kreisfreien Stadten der Bundesrepu-
blik, in: Dieter Schimanke (Hrsg.), Stadtdirektor und
Biirgermeister, Basel 1989 (im Erscheinen); Robert C.
Rickards, Ursachen fiir die nichtinkrementale Bildung von
Haushaltsprioritiiten in bundesdeutschen Stidten, in: Archiv
fir Kommunalwissenschaften, 24 (1985), S. 295—309,

7) Vgl. David Easton, A Systems Analysis of Political Life,
New York 1965, S. 22.

%) Vel. die erste deutschsprachige Zusammenfassung dieser
Diskussion bei Adrienne Windhoff-Héritier, Die Policy Ont-
put Analyse — eine Frageperspektive fiir die deutsche lokale
Politikforschung?, in: Paul Kevenhorster (Hrsg.), Lokale
Politik unter exekutiver Fiihrerschaft, Meisenheim am Glan
1977, 8. 325—353.

Output-Forschung noch mit den unterschiedlich-
sten Struktur- und ProzeBmerkmalen der unter-
suchten politischen Einheiten beschiftigten, kon-
zentrieren sich die neueren, vor allem auf Westeu-
ropa bezogenen empirischen Studien auf die Rele-
vanz der Machtverteilung im lokalen Parteiensy-
stem fiir die materiellen Entscheidungen der kom-
munalen Organe. Aus dem Konzept wohlfahrts-
staatlicher Politik leiteten sie die Annahme ab, biir-
gerliche Mehrheiten in kommunalen Parlamenten
und Verwaltungen neigten dazu, die kommunalen
Ausgaben und Einnahmen zu begrenzen, wiihrend
linke Parteien eine expansive Einnahmen- und Aus-
gabenpolitik betrieben?).

Fiir die politikwissenschaftliche Gemeindefor-
schung ist die Frage nach dem EinfluB politischer
Struktur- und ProzeBmerkmale auf den Inhalt poli-
tischer Entscheidungen von groBer Bedeutung
— auch unter demokratietheoretischen Gesichts-
punkten. Wenn sich némlich nachweisen 1dBt, daB
die Kontrolle der politischen Fithrung durch eine
bestimmte Partei, die Intensitit des politischen
Wettbewerbs in einer Gemeinde, die politische Ak-
tivitdt der Bevolkerung oder andere Merkmale des
politischen Systems den Inhalt kommunalpoliti-
scher Entscheidungen nicht beeinflussen, dann wird
das Selbstverstindnis einer Wettbewerbsdemokra-
tie in Frage gestellt. Auf der anderen Seite relati-
viert der Nachweis eines Zusammenhanges zwi-
schen politischen Struktur- und ProzeBmerkmalen
und den Inhalten kommunaler Politik die in der
Bundesrepublik auch heute noch weit verbreitete
Interpretation der Kommunalpolitik als einer unpo-
litischen, rein sachbezogenen Regelung von Ver-
waltungsabliufen 10).

9) Dieser Forschungsansatz wurde bislang in Untersuchun-
gen der nationalen, einzelstaatlichen und lokalen Policies
angewandt. Studien {iber die Policies kommunaler Gebiets-
korperschaften liegen fiir zahlreiche westliche Demokratien
vor, z. B. fiir dic USA, GroBbritannien, Belgien. Frank-
reich, Italien, Dinemark, Norwegen und fiir die Bundesre-
publik Deutschland; detaillierte Angaben hierzu finden sich
in: Oscar W. Gabriel/Volker Kunz/Thomas Zapf-Schramm,
Bestimmungsfaktoren kommunaler Investitionsausgaben.
AbschluBbericht Giber das Forschungsprojekt fiir die Stiftung
Volkswagenwerk, Mainz: Institut fiir Politikwissenschaft,

1989.

10) Vgl. Oscar W. Gabriel/Peter Haungs/Matthias Zender,
Opposition in GroBstadtparlamenten, Melle 1984; Oscar
W. Gabriel, Lokales Parteiensystem zwischen Mehrheits-
und Verhandlungsdemokratie. Eine empirische Analyse von
49 Gemeinden in Rheinland-Pfalz, in: Dicter Oberndorfer/
Gerd Mielke/Karl Schmitt (Hrsg.). Parteien und regionale
politische Kultur, Berlin 1989 (im Erscheinen).
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II. Die Investitionsausgaben der verbandsfreien Stidte und Gemeinden
in Rheinland-Pfalz

Gegenstand unserer Untersuchung sind die aus ei-
genen Mitteln finanzierten Sachinvestitionen der 49
verbandsfreien Stidte und Gemeinden in Rhein-
land-Pfalz auf den Gebieten Kultur/Wissenschaft/
Forschung. Sport/Erholung und Verkehr in den
Jahren 1978 bis 1985. Als offentliche Investition
bezeichnet Schwarting ,jede Erhohung bzw. Er-
neuerung des Offentlichen Kapitalstocks“1!). Der
groBte Teil hiervon entfillt auf Sachinvestitionen,
d. h. auf den Erwerb oder die Instandsetzung von
Gebiiuden und Ausriistungen. Als Verdnderung
des Vermogensbestandes einer Gemeinde sind die
kommunalen Investitionsausgaben Bestandteile
des Vermogenshaushaltes. Bereinigt man die Brut-
toinvestitionen einer Kommune um die staatlichen
Investitionszuweisungen, dann erhidlt man die
Eigeninvestitionen 12),

Differenzierte Informationen iiber die Ausgaben-
politik kreisangehoriger Stidte und Gemeinden auf
einzelnen Politikfeldern sind fiir Rheinland-Pfalz
erst seit 1978 verfiigbar. Aufgrund ihrer Stellung im
Verwaltungssystem von Rheinland-Pfalz 1%) eignen
sich vornehmlich die kreisfreien Stidte und ver-
bandsfreien Gemeinden fiir eine vergleichende em-
pirische Analyse der Investitionspolitik. Im Unter-
schied zu den kleinen, finanzschwachen verbands-
angehorigen Gemeinden betitigen sich die von uns
ausgewihlten Untersuchungseinheiten als Investo-
ren auf zahlreichen Gebieten der kommunalen Da-
seinsvorsorge. Alle verbandsfreien Gemeinden ver-
fiigen iiber eine hauptamtliche Verwaltung und
iiber ein ausdifferenziertes Parteiensystem. Damit
erfiillen sie die fiir eine Untersuchung des Zusam-
menhanges zwischen dem Inhalt politischer Ent-
scheidungen und den Merkmalen des lokalen poli-
tischen Systems erforderlichen Voraussetzungen,
wiihrend diese in Kleinstgemeinden ohne differen-
zierte politische Strukturen hiufig nicht gegeben
sind.

Die kommunalen Investitionsausgaben wurden bis-
lang nur selten unter dem Gesichtspunkt ihrer par-
teipolitischen Pridgung untersucht. Dies ist vor al-

") Gunnar Schwarting, Kommunale Investitionen, Theore-
tische und empirische Untersuchungen der Bestimmungs-
griinde kommunaler Investitionstitigkeit in NRW 1965—
1972, Frankfurt-Bern 1979, S. 13.

) Die Verwendung dieser GroBe ist deshalb sinnvoll, weil
praktisch alle empirischen Analysen dig Investitionszuwei-
sungen als (von auBen gesetzte) Bestimmungsfaktoren der
kommunalen Investitionsausgaben ansehen. Bei einer Ver-
wendung der unbereinigten Investitionsausgaben sind die
staatlichen Zuweisungen sowohl in der abhiingigen als auch
in der unabhiingigen Variablen enthalten. Vgl. R. J. Ben-
nett, Central Grants to Local Governments. The Political
and Economic Impact of the Rate Support Grant in England
and Wales, Cambridge 1982, S. 215.

13) Vgl. Oscar W. Gabriel, Die kommunale Selbstverwal-
tung, in: Peter Haungs (Hrsg.), 40 Jahre Rheinland-Pfalz,
Eine politische Landeskunde, Mainz 1986, S. 383 —416.

B 30-31

lem im Hinblick auf ihre Bedeutsamkeit als kom-
munalpolitisches Gestaltungsmittel erstaunlich. Fiir
eine empirische Analyse bieten sich die Invest
tionsausgaben deshalb an, weil die kommunalen
Entscheidungstriger in diesem Bereich flexibler auf
veridnderte Rahmenbedingungen reagieren konnen
als bei Entscheidungen iiber die langfristig festlie-
genden Personalausgaben oder ilber die weitge-
hend auBenbestimmten Sozialausgaben. Dies
bringt auch die Moglichkeit mit sich, kommunal-
politische Priorititen in Investitionsentscheidungen
einflieBen zu lassen 4),

Allerdings ist es aus mehreren Grilnden problema-
tisch, die gesamten Sachinvestitionen einzelner Ge-
meinden miteinander zu vergleichen. Die Investi-
tionsaktivititen hdngen nicht nur von den parteipo-
litischen Machtverhiiltnissen und von den soziodko-
nomischen Rahmenbedingungen in einer Kom-
mune ab. Sie werden auch von den ihr durch Gesetz
zugewiesenen Aufgaben bestimmt 15). In der kom-
munalen Leistungsverwaltung, zu deren Instrumen-
ten die Investitionspolitik gehort, ergibt sich ein
weiteres Problem: Die Kommunen kdénnen bis zu
einem gewissen Grade frei dariiber entscheiden, ob
sie ihre Aufgaben durch ihre Verwaltung oder
durch private Dienstleistungsunternehmen erfil-
len. Insofern enthalten die 6ffentlichen Haushalte
nur einen Teil der kommunalen Ausgaben. Der in
den Bilanzen der privatwirtschaftlich organisierten
kommunalen Unternehmen enthaltene Teil bleibt
bei einer Analyse von Haushaltsdaten unberiick-
sichtigt.

Aus diesen Griinden beschriinkt sich unsere Unter-
suchung auf solche Aufgabenfelder, die in Gemein-
den mit unterschiedlichen politisch-administrativen
Funktionen anfallen und in denen privatwirtschaft:
liche Leistungen wegen ihrer geringen Bedeutung
vernachlissigt werden konnen. Diesen Anforde-
rungen geniigen die Investitionsausgaben in den
drei ausgewihlten Politikfeldern. Eine Beschiifti-
gung mit den kommunalen Investitionen fiir Kultur/
Wissenschaft/Forschung, Sport/Erholung und Ver-
kehr ist unter mehreren Gesichtspunkten interes:
sant: Die Ausgaben der Kommunen auf diesen Ge-
bieten waren Gegenstand mehrerer Policy Output
Studien. Zumindest die Kulturinvestitionen und di¢
Investitionen fiir Sport/Erholung lassen sich sinn-
voll in das Konzept wohlfahrtsstaatlicher Politik
einordnen, das den Kern der Policy-Forschung bil

") In diesem Sinne u. a. Hans Heuer, Soziodkonomische
Bestimmungsfaktoren der Stadtentwicklung, Stuttgart u. &
19772, 8. 202.

15) Vel. Heinz Késtering, Das Verhiltnis der Gemeinde-
und Kreisaufgaben einschlieBlich der Funktionalreform, it
Giinter Pittner (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wis
senschaft und Praxis, Bd. 3, Berlin u. a. 19832, S. 39—%.
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det 16), SchlieBlich unterscheiden sich die drei Auf-
gabenfelder unter institutionellen Gesichtspunkten
wie im Hinblick auf das Investitionsvolumen: Die
Kulturaufgaben und die Aufgaben im Bereich
Sport/Erholung gehoren zu den freiwilligen Selbst-
verwaltungsaufgaben der Kommunen, die Ver-
kehrspolitik ist eine pflichtige Selbstverwaltungs-
aufgabe 17). Somit verfiigen die lokalen Parteien auf

diesen drei Politikfeldern iiber unterschiedliche
parteipolitische Gestaltungsmoglichkeiten. Fiir kul-
turelle Aufgaben schlieBlich bringen die Kommu-
nen nur begrenzte Mittel auf, die Verkehrsausga-
ben binden einen erheblichen Teil ihrer Ressour-
cen, und die Aufwendungen fiir Sport und Erho-
lung liegen zwischen diesen beiden Extremen (vgl.
nihere Angaben in Teil 4).

III. Die Annahmen iiber den EinfluB parteipolitischer Effekte
fiir die kommunale Investitionspolitik

Das Interesse der Policy Output-Forschung, in de-
ren Gesamtzusammenhang unsere Untersuchung
eingeordnet ist, richtet sich darauf, das Niveau und
die Struktur der staatlichen Aktivititen (public po-
licies) aus den Strukturen und Prozessen des politi-
schen Systems sowie aus den in einer Gesellschaft
bestehenden sozialstrukturellen, wirtschaftlichen
und kulturellen Bedingungen zu erkliiren. Als theo-
retischer Bezugsrahmen setzte sich in der Output-
Forschung eine vereinfachte Version der Easton-
schen Systemtheorie durch8). Das politische Sy-
stem erfiillt nach diesem Konzept im Rahmen der
gesellschaftlichen Arbeitsteilung die Aufgabe, For-
derungen und Unterstiitzungen (Inputs) in staatli-
che Leistungen fiir die gesellschaftliche Umwelt
(Outputs) umzuwandeln. Eine allgemein akzep-
tierte, empirisch priifbare Theorie der Allokations-
titigkeit des politischen Systems wurde bislang we-
der von der Politikwissenschaft noch von einer an-
deren Disziplin, z. B. der Finanzwissenschaft, ent-
wickelt.

1. Die Messung der Outputs

In der Forschungspraxis setzte man die Outputs
zumeist mit der statistischen GroBe ,Hohe der 6f-
fentlichen Ausgaben (je Einwohner)* gleich. Die-
ser Operationalisierung folgt auch unsere Untersu-
chung. Natiirlich schlégt sich nur ein Teil der kom-
munalen Leistungen in Ausgaben nieder; kosten-
neutrale Satzungen werden auf diese Weise bei-
spielsweise nicht erfaBt. Vereinzelt findet man da-
her auch andere Output-Konzeptionen, z. B. die
Geschwindigkeit, mit der Kommunen innovative

——

") Vgl. Laurence J. Sharpe/Kenneth Newton, Does Politics
Mp!tcr? The Determinants of Public Policy, Oxford 1984;
Michacl A. Pagano/Richard J. T. Moore, Citics and Fiscal
Choices. A New Model of Urban Public Investment, Durham
1985; Klaus Zimmermann/Frank G. Miiller, Umweltschutz
ks neue politische Aufgabe. Substitutionseffekte in ffentli-
g Budgets, Frankfurt-New York 1985.
") Vgl. Rolf-Dieter Postlep, Wirtschaftsstruktur und groB-
Stidtische Finanzen. Einflusse hoherwertiger Dienstleistun-
%en auf die kommunalen Steuereinnahmen in verschiedenen
roBstidien (Abhandlungen der Akademie fiir Raumfor-
schung und Landesplanung, Bd. 87), Hannover 1985, S. 237.
Bei der Finanzierung staatlicher StraBen sind die Kommunen
dings stirker festgelegt als bei den quantitativ bedeutsa-
?:)ﬂ;:{n Aufwendungen fiir den kommunalen StraBenbau.
) Vel. D. Easton (Anm. 7); ders., A Framework for Poli-
tcal Analysis, Englewood Cliffs 1965.
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Programme durchfiihren 1°). Die Wahl von Budget-
groBen liegt aber aus zwei Griinden nahe: Zuniichst
sind diese Daten leicht zugiinglich und weiterhin
1Bt sich der Haushalt durchaus als Regierungspro-
gramm in Zahlen bezeichnen, in dem sich die poli-
tischen Vorstellungen der Regierenden ausdriik-
ken20),

2. Die Messung der Inputs

Der Begriff Inputs umfat die Forderungen (de-
mands) und Unterstiitzungsleistungen (supports),
die aus der Umwelt in das politische System flieBen.
Die Forderungen werden in der Output-Forschung
zumeist mit gesellschaftlichen Problemlagen und
Bedarfsstrukturen gleichgesetzt. Easton sieht ihre
Bedeutung fiir den politischen ProzeB in dem Um-
stand, daB sie fiir die Gesellschaft verbindliche Ent-
scheidungen des politischen Systems ausldsen. Die
Unterstiitzung, insbesondere in Form unterstiitzen-
der Handlungen (overt supports), dient der Be-
standssicherung des politischen Systems, indem sie
dieses mit Energie und Ressourcen versorgt. Zur
Aufnahme und Verarbeitung von Forderungen und
Unterstiitzungen bildet jedes politische System be-
stimmte Organisationen (Parteien, Birokratien
etc.) und Verfahren (Wahlen, Steuereinziehung
etc.) aus?l),

Als Indikatoren des Investitionsbedarfs verwenden
wir die zentralortliche Stellung der Kommunen, ins-
besondere ihre Dienstleistungszentralitat??), und

) Vgl. Michael Aiken/Robert R. Alford, Community
Structure and Innovation: Public Housing, Urban Renewal,
and the War on Poverty, in: T. N. Clark (Anm. 6), S. 231-
287. Vgl. mit einer anderen Konzeption auch Brian R. Fry/
Richard F. Winters, The Politics of Redistribution, in: Ame-
rican Political Science Review, 64 (1970), §. 508—522.

20) Vgl. Helga Treiber, Politik unter der Oberfliche. Politik-
wissenschaftliche Analysen von Bundesausgaben 1952 bis
1980, Frankfurt 1984, S. 2.

21) Vgl. D. Easton (Anm. 7), S. 478.

2) In diese GroBe gehen die folgenden Indikatoren ein: die
Wohnbevolkerung, gemittelt iiber die Jahre 1978 bis 1985;
das Verhiiltnis der Einwohnerzahl des Verflechtungsbereichs
der Gemeinden der verschiedenen Zentralititsstufen zu ihrer
Einwohnerzahl 1980 und der Beschiftigtenbesatz in den Ter-
tidirscktoren der sozialversicherungspflichtig Beschiiftigten-
statistik, jeweils gemittelt iiber dic Jahre 1978 bis 1983 (je
1 000 Einwohner); genauere Angaben zum MeBverfahren
bei O. W. Gabriel/V. Kunz/T. Zapf-Schramm (Anm. 9),
dort auch weitere Literaturhinweise.
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ihre Bevdlkerungsentwicklung?*). Auf Grund der
Bedeutung zentraler Kommunen fiir die Versor-
gung ihres Umlandes diirfte der Investitionsbedarf
mit dem zentralortlichen Status einer Gemeinde
steigen 24). Dieser Zusammenhang ist insbesondere
fiir die Kultur- sowie Sport/Erholungsinvestitionen
zu unterstellen, da die betreffenden Haushalte zur
Finanzierung originirer zentralortlicher Leistungen
dienen. Verkehrsinvestitionen lassen sich als zen-
tralititsbedingte Leistungen interpretieren ). Sie
erméoglichen die Inanspruchnahme der originiren
zentralortlichen Leistungen durch Konsumenten
aus dem Umland und werden insofern ebenfalls
positiv durch die zentraldrtliche Stellung der Kom-
munen beeinfluBt. Zudem sind auf diesem Gebiet
ausgabensteigernde Effekte auch wegen der spezi-
fischen Produktionsbedingungen im tertidren Sek-
tor zu erwarten 2¢), Ebenfalls plausibel ist die Hy-
pothese, daB mit dem Bevolkerungswachstum einer
Gemeinde der Bedarf an Infrastruktureinrichtun-
gen und Investitionsausgaben steigt.

Als wichtige RessourcengroBen verwenden wir die
Freie Spitze und die Verschuldungsfihigkeit einer
Kommune ?7). Mit zunehmender finanzieller Lei-
stungsfahigkeit steigt die Mdglichkeit, offentliche
Aufgaben zu erfiillen und Infrastruktureinrichtun-
gen bereitzustellen. AuBerdem beriicksichtigen wir
die Investitionszuweisungen als Unterstiitzung des
lokalen politischen Systems durch den Bund und
das Land. Nach unseren Annahmen lésen alle diese
Inputs Reaktionen des politischen Systems aus. So-
wohl ein zunehmender Bedarf als auch ein zuneh-
mender finanzieller Handlungsspielraum fiihrten

) Diese GroBe wurde iiber die prozentuale Veriinderung
der Einwohnerzahl zu derjenigen von 1970 operationalisiert
(vgl. Anm. 22).

24) Vgl. Michael Aiken/Roger Depré, The Urban System,
Politics, and Policy in Belgian Cities, in: Kenneth Newton
(Hrsg.), Urban Political Economy, London 1981, S. 85 bis
116; G, Schwarting (Anm. 11); L. J. Sharpe/K. Newton
(Anm. 16).

%) Vgl. Bernd Mielke, Die Kosten iibertrtlicher Funktionen
in GroBstiidten mit einer Fallstudiec am Beispiel Hamburgs,
Berlin 1979, S. 29.

26) Vor allem hoherwertige tertitire Produktionen erlauben
eine Massierung von Arbeitsplitzen auf geringer Fliiche. Thre
Konzentration in den Stadtkernen fiihrt aufgrund des Berufs-

verkehrs zu einem besonderen Bedarf an kommunalen Ver-

kehrsleistungen, vgl. R.-D. Postlep (Anm. 17), S. 621.

) Die Freie Spitze ist der Teil der laufenden Einnahmen,
der nach Abzug der laufenden Ausgaben (z. B. Personalaus-
gaben) zur Investitionsfinanzierung zur Verfiigung steht. In
den Analysen fanden dic jihrlichen Betriige je Einwohner
Verwendung (1978 —1985). Als Verschuldungsfihigkeit wird
der Schuldenstand je Einwohner dividiert durch die Einnah-
mekraft je Einwohner definiert. Letztere setzt sich zusam-
men aus der Steuerkraft, den allgemeinen Finanzausgleichs-
zuweisungen, den interkommunalen Finanztransfers und den
Gebiihren und Beitriigen. Die Operationalisierung erfolgte
iiber den Schuldenstand 1977/1980/1983 zur Einnahmekraft
1978 und 1979/1980, 1981 und 1982/1983, 1984 und 1985;
genauere Angaben zur Messung dieser GréBen bei
0. W. Gabriel/V. Kunz/T. Zapf-Schramm (Anm. 9), dort
auch weitere Literaturhinweise.
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im allgemeinen zu steigenden Investitionsausga. |
ben. -

In Abhingigkeit vom Forschungsinteresse lassen
sich die Beziehungen zwischen Inputs und Outputs
unter mehreren Gesichtspunkten untersuchen. In
einigen Studien stand der EinfluB des soziokono-
mischen Entwicklungsniveaus auf die Hohe der |
Pro-Kopf-Ausgaben im Vordergrund?®), andere
untersuchten den EinfluB der Finanzkraft und der
staatlichen Investitionszuweisungen auf die Investi-
tionsaktivititen2?). Diese GriBen sind in unserem
Zusammenhang nur unter einem ganz speziellen
Gesichtspunkt von Interesse, namlich insoweit, als
die parteipolitische Kriftekonstellation in den Ge-
meinden die Beziehung zwischen den Bedarfs- und
Ressourcengrofen einerseits und den Investitions-
ausgaben auf der anderen Seite beeinfluit.

3. Parteipolitik und kommunale Investitions-
ausgaben

Bei der Beschreibung des politischen Systems un-
terscheidet man zwischen institutionell-strukturel-
len (polity) und prozessualen (politics) Aspek-
ten ), Obgleich die institutionelle Betrachtungs-
perspektive in der Bundesrepublik durch die Arbei-
ten von Gerhard Banner neuerdings eine Renais-
sance erlebte, waren Untersuchungen des Einflus-
ses der Kommunalverfassung auf den Inhalt kom-
munalpolitischer Entscheidungen in der internatio-
nalen Forschung bislang von untergeordneter Be-
deutung ). Da sich unsere Untersuchung auf ein
Bundesland beschriinkt, bleibt der EinfluB der
Kommunalverfassungsstruktur unberiicksichtigt.

Die meisten Policy Output-Studien bewegen sichim
Beziehungsfeld Politics — Policy und haben den
EinfluB des lokalen Parteiensystems auf den Inhal
der Entscheidungen kommunaler Organe zum Ge:
genstand. Im Hinblick auf die speziellen politischen
Gegebenheiten in der US-amerikanischen Kommu-
nalpolitik stand in den ersten Studien das Ausma8

%) Vgl. z. B. Roy W. Bahl/Robert J. Saunders, Determi-
nants t_:f Changes in State and Local Government Expendt
tures, in: National Tax Journal, 18 (1965), S. 50—57; Salo-
mon Fabricant, The Trend of Government Activity in th
United States since 1900, New York 1952,

) Vgl. z. B. G. Schwarting (Anm. 11).

*) Vgl. Carl Bohret/Werner Jann/Eva Kronenwett, Inner
politik und politische Theorie. Ein Studienbuch, Opladen
19887, S. 41f.

) Vgl. Gerhard Banner, Kommunale Steuerung zwischet
Gemeindeordnung und Parteipolitik, in: Die &cnﬂm
Verwaltung, 37 (1984), S. 364—372. Kritisch zum empir
schen Gehalt dieser Annahme vgl. V. Kunz/T. Zaph
Schramm (Anm. 6); fiir die USA vgl. Terry N. Clark, Com
munity Structure, Decicion Making, Budget Expenditures,
and Urban Renewal in 51 American Communities, in: Amé*
rican Sociological Review, 33 (1968), S. 576—593; Robert
L. Lineberry/Edmund P. Fowler, Reformism and Publié
Policies in American Cities, in: American Political Scienc®
Review, 61 (1967), S. 701—716.
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des lokalen Parteienwettbewerbs im Vordergrund.
Die Untersuchungen fiihrten allerdings zu wider-
spriichlichen Befunden. Einige Studien sahen im
AusmaB des. lokalen Parteienwettbewerbs einen
ausgabenfordernden Faktor, andere dagegen ka-
men zu dem entgegengesetzten Ergebnis3?). Mit
der Ausweitung der Policy Output-Forschung auf
die Kommunalpolitik westeuropdischer Staaten
riickte die Kontrolle der lokalpolitischen Fithrung
durch biirgerliche oder sozialdemokratische/soziali-
stische Parteien in den Vordergrund. Wihrend
diese Untersuchungsperspektive fiir die Vereinig-
ten Staaten in Anbetracht der nur schwach ausge-
pragten ideologischen Differenzen zwischen den
Demokraten und den Republikanern relativ uner-
giebig war, ist sie fiir die Politik in den stirker ideo-
logisierten Parteiensystemen Westeuropas ange-
messen. Fiir die Bundesrepublik wurde sie insofern
interessant, als eine Reihe von Indikatoren (z. B.
Stimmenanteil der Freien Wihlergruppen, Zugriff
der politischen Parteien auf die Biirgermeisterim-
ter) auf eine Intensivierung der parteipolitischen
Konflikte in der Kommunalpolitik hindeuten. Im
Zuge dieser Entwicklung verliert das traditionelle
Selbstverwaltungsverstindnis der Kommunalpoli-
tik als rein sachbezogene, ideologie- und konflikt-
freie Regelung von Verwaltungsangelegenheiten
zunechmend an Bedeutung. Die gesellschaftspoliti-
schen Zielvorstellungen der Parteien flieBen ver-
stirkt in kommunalpolitische Entscheidungen
ein ),

Bereits Mitte der siebziger Jahre legte Robert Fried
Untersuchungen iiber die Kommunalpolitik bun-
desdeutscher GroBstéidte vor, in denen er einen
EinfluB ideologischer Faktoren auf die kommunale
Ausgabenpolitik nachzuweisen suchte. Seine Ge-
meindesozialismus-Hypothese, nach der linke
Mehrheitenin den Kommunalvertretungen eine ex-
pansive Ausgabenpolitik favorisieren, hielt der em-
pirischen Priifung allerdings nicht stand 3). In einer
neucren Studie wiesen Griiner, Jaedicke und Ruh-
land zwar einen schwachen Parteieffekt auf dem
Gebiet der Wohnungspolitik nach, jedoch beein-
fluBten die lokale/regionale Wirtschaftskraft und
der értliche Problemdruck die Ausgaben fiir

Eensskommunalen Wohnungsbau deutlich stér-
er),

Die meisten Untersuchungen des Einflusses der
parteipolitischen Krifteverteilung auf die kommu-
nale Ausgabenpolitik setzen Eastons Modell des

——

¥) Vgl. den Uberblick bei Robert C. Fried, Comparative
Urban Policy and Performance, in: Fred I. Greenstein/Nel-
son W, Polsby (Hrsg.), Handbook of Political Science,
Bd. s, Reading/Mass. 1975, S. 305—379; Richard J. Hoffer-
bert, State and Community Policy Studies: A Review of
Comparative Input-Output-Analysis, in: James A. Robin-
;“1;(1'_:;53.). Political Science Annual, Indianapolis 1972,

¥) Vgl. die Literaturhinweise in Anm. 10.

;) Vgl. die Literaturhinweise in Anm. 6.
Vel. H. Griiner/W. Jaedicke/K. Ruhland (Anm. 6).
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politischen Systems theoretisch nicht angemessen in
die empirische Analyse um3). Sie behandeln néim-
lich die soziobkonomischen und die politischen Va-
riablen, also auch die Machtverteilung zwischen
den politischen Parteien, als unabhiingig voneinan-
der wirkende, additive Bestimmungsfaktoren der
kommunalen Ausgabenpolitik. In der empirischen
Analyse iibte die Parteivariable bei einer Kontrolle
der soziodkonomischen Umweltfaktoren zumeist
keinen eigenstindigen EinfluB auf die Hohe der
kommunalen Ausgaben aus, oder den soziotkono-
mischen Faktoren kam das vergleichsweise groBere
Gewicht zu. Aus diesen Befunden zog man die
SchluBfolgerung. die Parteipolitik sei fiir kommu-
nale Ausgabeentscheidungen unwichtig oder im
Vergleich mit wirtschaftlichen Faktoren von unter-
geordneter Bedeutung37).

Diese Vorgehensweise ist insofern problematisch,
als sie einen direkten EinfluB der Bedarfs- und Res-
sourcenvariablen auf die 6ffentlichen Haushalte un-
terstellt. Ohne den politischen ProzeB existieren fiir
Easton aber keine Bezichungen zwischen Inputs
und Outputs. Wir nehmen daher dessen theoreti-
sches Modell der System-Umwelt-Beziehung in sei-
ner urspriinglichen Form wieder auf und verwenden
es als Grundlage fiir die empirische Analyse. Als
Umweltfaktoren lésen lokale Bedarfe und Ressour-
cen nach Easton autoritative politische Entschei-
dungen aus. Fiir deren Umwandlung in Kollektiv-
giiter sind die Eigenschaften des politischen Sy-
stems maBgeblich. Sie fordern die Konversion der
Inputs in Outputs, lassen sie unbeeinflut oder
schwiichen sie ab ). In diesem Sinne stellte Man-
fred G. Schmidt in seiner Analyse des Parteienein-
flusses auf die Landespolitik der Bundesrepublik
fest: ,,. . . zwischen der sozialokonomischen Lage
und der Politikproduktion ist eine intervenierende
Variable vorhanden — die politischen Entschei-
dungen im politisch-administrativen System — die
wiederum von der parteipolitischen Zusammenset-
zung der Regierungen gefirbt sind* ). Nach unse-
ren Annahmen iibt die parteipolitische Machtver-
teilung in den kommunalen Entscheidungsgremien

%) Vgl. dazu ausfithrlich: Tore Hansen, Transforming
Needs into Expenditure Decisions, in: K. Newton
(Anm. 24), S. 24—47; Jeff Stonecash, Politics, Wealth, and
Public Policy: The Significance of Political Systems, in: Tho-
mas R. Dye/Virginia Gray (Hrsg.). The Determinants of
Public Policy, Lexington/Mass. 1980, S. 21—37; Jeff Stone-
cash/Susan W. Hayes, The Sources of Public Policy: Welfare
Policy in the American States, in: Policy Studies Journal, 9
(1981), S. 681 —698,

37) Dies ist das Vorgehen in der klassischen Studie von Tho-
mas R. Dye. Politics, Economics, and the Public: Policy Out-
comes in the American States, Chicago 1966, auf die sich
zahlreiche Folgeuntersuchungen bezogen. Als Analysemo-
dell diente dabei das linear-additive Regressionsverfahren.
3%) Vgl. D. Easton (Anm. 18), S. 131; vgl. auch J. Stone-
cash/S. W. Hayes (Anm. 36), S. 682. 2
3%) Manfred G. Schmidt. CDU und SPD an der Regierung.
Ein Vergleich ihrer Politik in den Lindern, Frankfurt-New
York 1980, S. 71; der Begriff intervenicrende Variable ist
dabei nicht im statistischen Sinne zu verstehen.
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Abbildung: Kommunale Investitionsausgaben in Abhiingigkeit lokaler Politik
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keinen isolierbaren direkten EinfluB auf die Investi-
tionsausgaben aus, sondern sie beeinfluft die Be-
zichung zwischen Zentralitit, Bevolkerungsent-
wicklung, Finanzkraft, Investitionszuweisungen
und den Investitionen.

Gegenstand der empirischen Analyse sind demnach
die unterschiedlichen Reaktionen biirgerlich bzw.
sozialdemokratisch gefilhrter Kommunalverwal-
tungen auf Verdnderungen des Bedarfs und der
Ressourcen. Die innergemeindlichen Entschei-
dungsstrukturen vermitteln zwischen den soziooko-
nomischen Bedarfsindikatoren Zentralitdt und Be-
vilkerungswachstum sowie den Ressourcenindika-
toren Freie Spitze, Verschuldungsfahigkeit und In-
vestitionszuweisungen einerseits und den kommu-
nalen Investitionsausgaben andererseits. Die par-
teipolitische Krifteverteilung im lokalen politi-
schen System beeinfluBt die Art und Weise, in der
das politische System die Inputs in Outputs umwan-
delt (vgl. Abbildung).

Aus dem bisherigen Forschungsstand ergeben sich
die folgenden Annahmen iiber die Wirkung ,rech-
ter” und ,linker* Mehrheiten auf die Umwandlung
von Bedarfen und Ressourcen in Kollektivgiiter:
Nach ihren programmatischen Aussagen kann man
linke Parteien als staatsinterventionistisch, rechte
Parteien als anti-interventionistisch oder markt-
orientiert einstufen ). Diese Hypothese bewihrte
sich mittlerweile in zahlreichen empirischen Unter-

40y Vgl. Lutz-Rainer Reuter, Kommunalpolitik im Parteien-
vergleich, Zum Funktionswandel der kommunalen Selbst-
verwaltung anhand der kommunalpolitischen Grundsatz-
programme von CDU/CSU, SPD und FDP, in: Aus Politik
und Zeitgeschichte, B 34/76. Diese These findet sich bereits
in der klassischen Studie von Anthony Downs, An Economic
Theory of Democracy, New York 1957, Die i des
Parteiensystems auf eine rechte und eine linke Partei stellt
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suchungen: Demnach setzen sich sozialdemokrati-
sche, sozialistische und kommunistische Parteien
fiir eine aktive staatliche Gestaltung gesellschaftli-
cher, insbesondere wirtschaftlicher Abliufe ein. Sie’
sind planungsfreudig, fordern umfassende Aktivité-
ten des Staates auf dem Gebiet der Wohlfahrts- und
Infrastrukturpolitik, und sie favorisieren eine staat-
liche Wirtschaftsregulierung, Diese gesellschaftspo-
litische Konzeption schléigt sich auch in der Gestal-
tung Sffentlicher Ausgaben nieder; denn sie erfor-
dert eine expansive staatliche Ausgabenpolitik, die
durch eine hohe Abgabenbelastung der Biirger fi-
nanziert wird 41),

Somit erwarten wir eine ausgesprochen responsive
Reaktion SPD-dominierter Gemeinden auf sich
verschirfende gesellschaftliche Problemlagen und
auf wachsende finanzielle Gestaltungsspielriume
insbesondere in den wohlfahrtsstaatlichen Politik-
feldern Kultur und Sport/Erholung 42). Die mit der
zentralbrtlichen Stellung und dem Bevélkerungs-
wachstum steigenden Bedarfe l6sen bei einer SPD-
Dominanz stirkere Ausgabensteigerungen in den
betreffenden Investitionshaushalten aus als sie bei

natiirlich cine Vereinfachung der politischen Gegebenheiten
in Mchrparteiensystemen dar. Auf der anderen Seite kann
man SPD und CDU als die weitaus stirksten Kommunalpar-
teien in Rheinland-Pfalz als entgegengesetzte Pole des loka-
len Parteiensystems betrachten. Sie kontrollieren nicht nur
die Mehrzahl der Sitze in den Kommunalvertretungen, son-
dern stcllen in 48 der 49 Untersuchungseinheiten den Ver-
waltungschef. Die kleinen Parteien werden vernachlissigl,
da ihr EinfluB nur iiber eventuelle Koalitionsstrukturen me-
bar ist, fur die uns keine vollstindigen Angaben vorliegen;
vgl. O. W. Gabriel (Anm. 10).

4) Vgl. fur die internationale Ebene z. B. Manfred
G. Schmidt, Wohlfahrtsstaatliche Politik unter bitrgerlichen
und sozialdemokratischen Regierungen. Ein internationaler
Vergleich, Frankfurt-New York 1982.
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einer CDU-Dominanz auftreten. Dariiber hinaus
erhohen SPD-gefiihrte Gemeinden bei einem wach-
senden finanziellen Handlungsspielraum stiirker
ihre Ausgaben als dies Gemeinden mit CDU-Mehr-
heiten tun.

Biirgerliche, d. h. liberale und konservative Par-
teien setzen stirker auf den Marktmechanismus als
Allokationsinstrument. Dementsprechend rdumen
ihre politischen Programme dem Staat keine ver-
gleichbar aktive Rolle bei der Gesellschaftsgestal-
tung ein: Staatliche Aktivititen im Wirtschaftspro-
zeB haben vornehmlich die Aufgabe, das Funktio-
nieren des Marktes zu garantieren und in denjeni-
gen Bereichen Korrekturen vorzunehmen, in denen
die Giiterallokation durch den Markt zu unbefrie-
digenden Ergebnissen fiihrt. Hieraus ergibt sich ein
Leistungsprofil biirgerlicher Regierungen, das sich
von dem sozialdemokratisch kontrollierter politi-
scher Einheiten markant unterscheidet: Sie streben
keine aktive staatliche Steuerung des Wirtschafts-
prozesses an, sondern weisen der Politik die Auf-
gabe zu, optimale Rahmenbedingungen fiir die pri-
vate Wirtschaftstitigkeit zu setzen. Wegen der Be-
deutung der kommunalen Verkehrsstruktur fiir das
privatwirtschaftliche Infrastrukturangebot und we-
gen der Schwierigkeiten, die einer privatwirtschaft-
lichen Organisation des StraBennetzes entgegenste-
hen, diirften die Verkehrsinvestitionen zu denjeni-
gen Aufgabenfeldern gehoren, in denen biirgerli-
che Parteien am ehesten zu einer expansiven Inve-
stitionspolitik tendieren. Zu diesem Schluf kommt
auch Reuters Analyse der kommunalpolitischen
Grundsatzprogramme von CDU/CSU, SPD und
FDP: Die CDU/CSU ,,will durch kommunale Wirt-

schaftspolitik gute Wirtschaftsbedingungen herstel-
len und durch leistungsfihige Verkehrsstrukturen,
eine verbesserte Versorgungsstruktur und wirt-
schaftliche Infrastruktur Impulse fiir unternehmeri-
sche Standortentscheidungen geben“#),

Die Beziehung Investitionszuweisungen — Investi-
tionsausgaben kann ebenfalls parteipolitischen Ein-
fliissen unterliegen, jedoch lassen sich derartige An-
nahmen allenfalls ad hoc, aber nicht auf einer fun-
dierten theoretischen Basis formulieren. Aus die-
sem Grunde behalten wir die Klirung der Frage,
wie sich die parteipolitische Konstellation auf die
Umsetzung von Zuweisungen in Investitionen aus-
wirkt, der empirischen Analyse vor.

Wie in den meisten Studien wird die parteipoliti-
sche Machtverteilung iiber die Mandatsverteilung
in der Kommunalvertretung gemessen. Grundlage
hierfiir sind die Wahlperioden 1974—1979 und
1979—1984. Um der besonderen Stellung des
Biirgermeisters in Rheinland-Pfalz Rechnung zu
tragen, bezichen wir die Amtszeiten der SPD-
(Ober-)Biirgermeister iiber den Zeitraum 1970 bis
1982 ein. Der Riickgriff auf den Zeitraum seit 1970
bzw. 1974 griindet sich auf die Uberlegung, daB die
Verwirklichung parteipolitischer Schwerpunktset-
zungen eine gewisse Zeit beansprucht. Daten iiber
die Parteizugehorigkeit der {ibrigen Mitglieder der

‘Verwaltungsspitze (z. B. Beigeordnete) standen

nicht fiir alle 49 Gemeinden zur Verfiigung ). Auf
der Grundlage der ausgewihlten Indikatoren der
parteipolitischen Krifteverteilung ergeben sich
zwei etwa gleich groBe Stidtegruppen, eine CDU-
Gruppe mit 25 Gemeinden und eine SPD-Gruppe
mit 24 Gemeinden.

IV. Die Ergebnisse der empirischen Untersuchung

L. Struktur und Entwlddug der Investitions~
ausgaben

Im Gesamtzusammenhang der kommunalen Aus-'

gaben- und Investitionspolitik kommt den Politik-
feldern Kultur/Wissenschaft/Forschung, Sport/Er-
holung und Verkehr eine unterschiedliche Bedeu-
tung zu, Als Aufgabentriiger auf dem Gebiet der
Kultur- und Wissenschaftspolitik sind die Kommu-
ben vergleichsweise unbedeutend, auf dem Sektor

e

‘;) So_auch die Gemeindesozialismus-H von
£ C. Fried, Party and Policy (Anm. 6), S. 16; ferner M. Ai-
Ll:n.r'R. Depré (Anm. 24), S. 90; Noel T. Boaden/Robert
" Als'ord_. Sources of Diversity in English Local Govern-
mDomsmns. in: Public Administration, 47 (1969), S. 205;
cth Newton/Laurence J. Sharpe, Local Output Re-

search: Some Reflections and Proposals, in: Policy and Poli-
ties, 5 (1977), 8. 73. i/

21

Sport/Erholung sind sie der wichtigste Triger 6f-
fentlicher Aufgaben, und auch in der Verkehrspo-
litik titigen sie einen beachtlichen Teil der staatli-

43) L.-R. Reuter (Anm. 40), S. 23. Vgl. dhnliche Annah-
men bei Werner W. Pommerchne, Institutional Approaches
to Public Expenditures. Empirical Evidence from Swiss Mu-
nicipalities, in: Journal of Public Economics, 9 (1978),
S. 255—280; Carl-Johan Skovsgaard, Party Influence on
Local Spending in Denmark, in: K. Newton (Anm. 24),
8. 47-62.

) Die Kriifteverteilung zwischen CDU und SPD wurde auf
der Basis des Mandatsanteils der SPD und der Prozentpunki-
differenz zwischen dem Mandatsanteil von SPD und CDU in
den betreffenden Wahlperioden berechnet. Die Biirgermei-
stervariable erfaBt die Anzahl der Jahre, wiihrend derer ein
sozialdemokratischer Verwaltungschef amtierte. Vgl. allge-
mein hierzu: Laurence J. Sharpe, Does Politics Matter? An
Interim Summary with Findings. in: K. Newton (Anm. 24),
8. 7; L. J: Sharpe/K. Newton (Anm. 16), S. 177.
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chen Ausgaben®). Dies schlédgt sich auch in der
Investitionspolitik unserer 49 Untersuchungsein-
heiten nieder. Im (ungewichteten) Durchschnitt der
Jahre 1978 bis 1985 betrugen die Eigeninvestitionen
fiir Kultur, Wissenschaft und Forschung je Einwoh-
ner 6.09 DM, mehr als den fiinffachen Betrag an
Eigenmitteln investierten die untersuchten Kom-
munen fiir Aufgaben auf dem Gebiet Sport/Erho-
lung (33,69 DM), und noch wesentlich hdher wa-
ren die eigenfinanzierten Pro-Kopf-Investitionen
im Jahresdurchschnitt auf dem Verkehrssektor
(109.67 DM). Der Anteil der Eigeninvestitionen an
den Gesamtausgaben fiir die drei Aufgabenberei-
che variierte zwischen 45,9 Prozent (Verkehr) und
12,7 Prozent (Kultur, Sport/Erholung 26,0 Pro-
zent). Dies unterstreicht die unterschiedliche Be-
deutung der Investitionen, als Instrument der kom-
munalen Daseinsvorsorge auf den drei untersuch-
ten Politikfeldern (vgl. die Angaben in Ta-
belle 1).

Tabelle 1: Die eigenfinanzierten Investitionen der
49 verbandsfreien Stiidte und Gemeinden in Rhein-
land-Pfalz auf den Gebieten Kultur, Wissenschaft
und Forschung, Sport und Erholung sowie Verkehr
im Zeitraum 1978 bis 1985

KULTUR SPORT/ VERKEHR
ERHOLUNG
JAHRESANGABEN

Jahr DM je Einwohner
1978 7.82 15.41 86.11
1979 7.28 24.49 93.52
1980 8.84 31Lm 111.39
1981 9.80 33.59 94.63
1982 8.28 27.67 89.46
1983 4,97 23.11 77.46
1984 8.59 32.55 69.56
1985 11.05 25.66 73.95

DURCHSCHNITTSWERTE (1978-1985)
Angabe DM je Einwohner
Mittelwert 6.09 33.69 109.67
Minimum 0.00 0.00 35.89
Maximum 31.09 408,99 385,86
Standard- Fallzahl
abweichung
grofer 1 7 & 7
1 bis -1 42 47 38
kleiner —1 0 0 4

45) Vgl. dazu die Angaben bei H. Steffen (Anm. 2),
S. 92ff.
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Im zeitlichen Verlauf wie auch im zwischenge
meindlichen Vergleich treten auf den drei Politik-
feldern starke Unterschiede auf: Die Eigeninvest.
tionen fiir Kultur/Wissenschaft und Forschung so-
wie fiir Sport/Erholung entwickelten sich zwischen
1978 und 1985 ausgesprochen diskontinuierlich. Ein
interpretierbares Verlaufsmuster ist der Tabelle |
allenfalls insoweit zu entnehmen, als die kommunz
len Eigeninvestitionen auf diesen beiden Sektoren
in der Wirtschaftskrise 1981/1983 drastisch abnah-
men. Der prozyklische Verlauf der kommunalen
Investitionsausgaben zeigt sich noch deutlicher in
der Verkehrspolitik: Sie stiegen im Zeitraum 1978/
1980, nahmen zwischen 1980 und 1984 nahezu um
40 Prozent ab und expandierten 1984/85 wieder ge-
ringfiigig.

Die Eigeninvestitionen verteilen sich sehr unter-
schiedlich auf die 49 Kommunen. Auf den Gebie-
ten Kultur/Wissenschaft/Forschung sowie Sport/Er-
holung wendet der gréBte Teil der Kommunen nur
geringe Eigenmittel fiir Investitionen auf: In 42 der
49 Stidte und Gemeinden betrugen die durch-
schnittlichen Eigeninvestitionen je Einwohner auf
dem Kultursektor weniger als 13 DM, in 28 Kom-
munen sogar weniger als 5 DM je Einwohner, Drei
Stiddte dagegen brachten mehr als 25 DM auf. Auch
im Politikfeld Sport/Erholung titigten wenige Ge-
meinden stark tiberdurchschnittliche Eigeninvesti-
tionen, wobei insbesondere zwei Gemeinden mit
190 DM und 409 DM je Einwohner hervortraten.
Auf dem Verkehrssektor brachten 11 der 49 Stidte
deutlich vom Durchschnitt abweichende Ausgaben
auf (vgl. Tabelle 1).

2. Parteipolitik als Bestimmungsfaktor der
Investitionspolitik — Ein Vergleich zwischen
Annahmen und Ergebnissen

In der folgenden Analyse geht es darum, den Ein-
fluB der Bedarfs- und Ressourcenfaktoren auf das
Investitionsverhalten CDU- und SPD-dominierter
Gemeinden empirisch zu messen. Das zu diesen
Zwecke eingesetzte Analyseverfahren schiitzt die
Beziehung zwischen diesen Variablen bei Kontrolle
aller anderen im Modell enthaltenen GréBen. Von
besonderem Interesse ist die Frage, ob sich di¢
Beziehungen zwischen Bedarfen/Ressourcen und
Eigeninvestitionen in den CDU- und den SPD-do-
minierten Stidten voneinander unterscheiden. Das
Auftreten derartiger Unterschiede liefert uns Infor-
mationen {iber parteispezifische Formen der Pro-
blemverarbeitung auf den drei untersuchten Poli
tikfeldern.

Diese Fragestellung macht es sinnvoll, die nachfol-
gend présentierten Daten unter zwei Gesichtspunk-
ten zu betrachten: Zunichst ist zu fragen, wie stark
dic Bedarfs- und RessourcengréBen Zentralitit.
Bevolkerungswachstum, Freie Spitze, Verschul
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Tabelle 2: Einfliisse der Bedarfs- und Finanzkraftvariablen sowie der Investitionszuweisungen auf die
eigenfinanzierten Investitionen in den Gebieten Kultur/Wissenschaft/Forschung, Sport/Erholung sowie

Verkehr im Zeitraum 1978 bis 1985

Investiti Dienstleistun, Bevilkerungs- : - Verschuldungs- Investitions-
m]::sn;i}c?lns‘ Izcm.ralit.’ltg&- cmwickluﬁg Foels Spitze fahigkeit Zuweisungen

CDhU | SPD | CDU | SPD | CDU | SPD | CDU | SPD | CDU | SPD

Kultur A3 04 1-.16 -.09 .00 25 |=14 .02 .50 29
Sport/Erholung .06 02 —02 =14 | =02 . —.08 |—.07 14 a3 .66
Verkehr 06 =27 s U § .20 .02 15 .07 .26 it

dungsfihigkeit und Investitionszuweisungen bei
Kontrolle aller iibrigen Faktoren die eigenfinan-
zierten Pro-Kopf-Investitionen beeinflussen. Der
EinfluB dieser GroBen ist um so stiirker, je hoher
die nachfolgend beschriebenen BeziehungsmaBe
sind %),

Dariiber hinaus geben die Daten AufschluB iiber
die Auswirkungen der parteipolitischen Machtver-
teilung: Die Parteien setzen Bedarfe und Ressour-
cen in jeweils spezifischer Weise in Investitionsaus-
gaben um, wenn sich die BeziehungsmaBe in der
Gruppe der CDU-Stédte erkennbar von den in den
SPD-dominierten Stidten ermittelten Werten un-
terscheidet. Die BeziehungsmaBe sind also auf ihre
absolute Hohe wie auch auf gruppenspezifische Un-
terschiede zu priifen.

a) Bedarfseffekte

Unseren Annahmen zufolge steigen mit der Dienst-
leistungszentralitit und dem Bevdlkerungswachs-
tum die Pro-Kopf-Eigeninvestitionen einer Ge-
meinde auf allen Politikfeldern. Diese Beziehung
sollte in SPD-dominierten Stidten zumindestens
auf den Sektoren Kultur sowie Sport/Erholung stér-
ker sein als in Gemeinden mit CDU-Mehrheiten.

Im Gegensatz zu diesen Erwartungen weist die Va-
riable Dienstleistungszentralitiit einen erstaunlich
schwachen EinfluB auf die H6he der Investitions-
ausgaben auf. Von einer Ausnahme abgesehen,
wirkt sich die zentralortliche Stellung einer Kom-
mune nicht auf ihr Investitionsverhalten aus. Die
Parteieffekte treten ebenfalls nicht in der erwarte-

%) Die Koeffizienten wurden durch eine gepoolte Analyse
der acht Einzeljahre des Untersuchungszeitraums ermittelt
(LISREL-Verfahren, AusreiBer ausgeschlossen, die Ge-
samtfallzahl betriigt damit 378). Dabei handelt es sich um zur
Gesamtfallzahl standardisierte Pfadkoeffizienten. Ein Wert
von 0 indiziert, daB die beiden betreffenden Variablen von-
einander giinzlich unabhingig sind. Nahe bei +1 bzw. —1
liegende Werte zeigen eine sehr starke positive bzw. sehr
starke negative Bezichung an. Als substantiell interpretier-
bar betrachten wir alle Bezichungen mit einem Wert von
mindestens d. h.: | .20 .

Px]

ten Form auf. Im allgemeinen fallen die Beziehun-
gen zwischen der Dienstleistungszentralitit und den
eigenfinanzierten Investitionen in den CDU- und
SPD-Gemeinden ziemlich dhnlich aus (vgl. Ta-
belle 2).

Der einzige substantiell interpretierbare Parteief-
fekt widerspricht der Gemeindesozialismus-Hypo-
these. In SPD-dominierten Kommunen sinken die
Investitionsausgaben fiir den Verkehr mit zuneh-
mender Dienstleistungszentralitit. Diese Gemein-
den reagieren demnach auf einen wachsenden Be-
darf an ortlicher Verkehrsinfrastruktur nicht mit
erhohten Ausgaben. Eine theoretisch iiberzeu-
gende Erklirung fiir diese negative Beziehung liegt
nicht vor. Sie kénnte allenfalls durch eine detaillier-
tere Analyse der Bedeutung der Verkehrsinvesti-
tionen im Gesamtzusammenhang der kommunalen
Ausgabenpolitik gewonnen werden. Andererseits
l@Bt sich aber auch kein CDU-Effekt auf die Ver-
kehrsinvestitionen von Gemeinden unterschiedli-
cher Zentralitidt nachweisen. Somit ist die Gegen-
hypothese, nach der CDU-regierte Kommunen
tiberdurchschnittlich in Bereichen mit Vorlei-
stungsfunktionen fiir privatwirtschaftliche Infra-
struktur investieren, ebenfalls widerlegt. Auf den
Politikfeldern Kultur sowie Sport/Erholung sind
demgegeniiber keine Parteieffekte festzustellen.

Unsere Ergebnisse decken sich mit denen anderer
Untersuchungen des kommunalen Ausgabeverhal-
tens in der Bundesrepublik. In den Analysen von
Reissert und Schwarting gehorte die Dienstlei-
stungszentralitdt zu den schwiichsten Bestimmungs-
faktoren der kommunalen Investitionsausgaben.
Eine dhnlich geringe Bedeutung der Bevolkerungs-/
Siedlungsdichte als einer mit unserem Zentralitéits-
faktor vergleichbaren GroBe fiir die kommunalen
Ausgaben fiir den Wohnungsbau ermittelten Grii-
ner, Jaedicke und Ruhland #7).

47) Vgl. G. Schwarting (Anm. 11), S. 164ff; B. Reissert
(Anm. 5), S.110—118; H. Griiner/W. Jaedicke/K. Ruh-
land (Anm. 6), S. 52.
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Keine durchgehende empirische Bestiitigung finden
auch die Hypothesen iiber die Auswirkungen des
Bevolkerungswachstums auf die Investitionsausga-
ben. Wiederum liegt nur ein einziger substantiell
bedeutsamer Effekt vor, nimlich bei den Verkehrs-
investitionen der CDU-gefiihrten Gemeinden.
Diese reagieren auf einen Bevolkerungszuwachs
mit verstiirkten Verkehrsinvestitionen. In SPD-
Stiidten tritt eine solche Beziehung nicht auf. Die-
ses Ergebnis widerspricht den theoretischen An-
nahmen iiber die hhere Bereitschaft sozialdemo-
kratischer Mehrheiten, Bedarfe in Ausgaben umzu-
wandeln. Andererseits stiitzt es die Erwartung, daB
Unionsmehrheiten Verkehrsinvestitionen als not-
wendige Vorleistungen fiir privatwirtschaftliche In-
vestitionen ansehen und ihnen deshalb eine beson-
dere Bedeutung zuweisen (vgl. Tabelle 2).

Demgegeniiber ist fiir die Kultur- und Sport/Erho-
lungsinvestitionen kein EinfluB des Bevilkerungs-
wachstums festzustellen, und zwar unabhiingig von
der parteipolitischen Kriftekonstellation (vgl. Ta-
belle 2) 45).

Zusammenfassend kann man festhalten, daB die
beiden Bedarfsvariablen keinen durchgéngigen und
bedeutsamen EinfluB auf das Investitionsverhalten
der untersuchten Kommunen ausiiben. Die nach-
weisbaren, aber verhiltnismiBig schwachen Ein-
fliisse widersprechen der Vermutung einer stirke-
ren Transformationsleistung SPD-dominierter Ge-
meinden, stiitzten aber zumindest zum Teil die An-
nahmen iiber den EinfluB der CDU-Programmatik
auf wirtschaftsnahe Infrastrukturinvestitionen. Die
Dominanz der CDU bzw. der SPD ist iiberwiegend
unerheblich fiir die Umsetzung ortlicher Bedarfe in
Eigeninvestitionen. Allerdings iiben auch die bei-
den Bedarfsvariablen selbst, die Dienstleistungs-
zentralitit und das Bevolkerungswachstum, bei
Kontrolle der iibrigen im Modell enthaltenen Gro-
Ben keinen wesentlichen EinfluB auf die Hohe der
Eigeninvestitionen aus.

b) Finanzkrafteffekte

In der politischen Diskussion schreibt man dem Fi-
nanzierungsspielraum der Kommunen eine erhebli-
che Bedeutung fiir deren Investitionsaktivititen zu.
Demnach miiBten die Freie Spitze und die Ver-
schuldungsfihigkeit die Investitionsausgaben nach-
haltig positiv beeinflussen.

) Ahnlich auch B. Reissert (Anm. 5), S. 110 und H. Grii-
ner/W. Jaedicke/K. Ruhland (Anm. 6), S. 49f. Sie kommen
zu dem Ergebnis, daB sich iiber den EinfluB des Wanderungs-
saldos auf die Wohnungsbauausgaben keine verallgemeine-
rungsfihigen Aussagen treffen lassen und bezichen diese
daher nicht in ihr endgiiltiges Analysemodell ein.
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Fiir die Freie Spitze bestiitigt sich diese Annahme
immerhin in zwei von sechs Fillen. In SPD-Stédten
wachsen die Kulturinvestitionen mit der Freien
Spitze, in CDU-Stidten die Verkehrsinvestitionen.
Im iibrigen léBt sich weder ein substantiell bedeut-
samer EinfluB der Freien Spitze auf die Investi-
tionsausgaben noch ein Parteieffekt feststellen. Die
Bedeutung der Freien Spitze fiir das Investitions-
verhalten der Kommunen ist also bei einer Kon-
trolle der iibrigen GriBen keineswegs so groB, wie
in der Literatur angenommen wird. Die Investi-
tionspolitik sozialdemokratisch regierter Kommu-
nen auf dem Kultursektor stiitzt die aus dem Kon-
zept wohlfahrtstaatlicher Politik ableitbaren Erwar-
tungen schwach. Die groBere Transformationslei-
stung der CDU-Stiidte im Verkehrsbereich ent-
spricht der Hypothese iiber die erhéhte Bereitschaft
konservativer Mehrheiten, Infrastrukturverleistun-
gen fiir die Privatwirtschaft zu erbringen (vgl. Ta-
belle 2). :

Die Verschuldungsfihigkeit spielt generell und in
keiner der beiden Gruppen eine Rolle fiir die Hohe
der Investitionsausgaben (vgl. Tabelle 2). Damit
eriibrigen sich weitere Uberlegungen iiber die
Transformationsaktivitit von CDU- und SPD-
Mehrheiten. Der finanzielle Handlungsspielraum
der Kommunen wurde in bisherigen deutschen
Policy Studien in der Regel nicht iiber die hier
benutzten Indikatoren gemessen, sondern iiber glo-
bale GroBen wie Wirtschafts- und Finanzkraft oder
Realsteuereinnahmekraft #). Diese Variablen be-
einfluBten die Ausgaben bzw. Investitionen erheb-
lich stiirker als dies bei unseren Indikatoren der Fall
ist. Lediglich in der Arbeit von Herrmann wurde
ein vergleichbarer Finanzkraftindikator zur Mes-
sung des Investitionsspielraums benutzt. Auch die-
ser Indikator stand mit den tatséchlichen Investitio-
nen in einem nur sehr schwachen Zusammen-
hang %),

¢) Der Einflu der Investitionszuweisungen

Die Investitionszuweisungen gelten in der einschli-
gigen Diskussion als die wichtigsten Anreizfaktoren
der kommunalen Investitionstitigkeit. Je nach In-
teressenlage wird dieser EinfluB als Einschrinkung
der kommunalen Handlungsfreiheit kritisiert oder
als Beitrag zu einer ausgewogenen riumlichen Ver-
teilung értlicher Infrastruktur gerechtfertigt. Spezi-
fische parteipolitische Effekte spielen in der Dis-

49) Vgl. H. Griiner/W. Jaedicke/K. Ruhland (Anm. 6),
S. 48, 53; B. Reissert (Anm. 5), S. 110—117.
%0) Vgl. Hayo Herrmann, Sektorale Wirtschaftsstruktur und
kommunale Finanzsituation. Eine empirische Studie fir
Kreise und Arbeitsmarktregionen der Bundesrepublik
Deutschland, Miinchen 1986, S. 260 ff., 312 ff.
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kussion iiber die Steuerungswirkung der Investi-
tionszuweisungen keine Rolle.

Im Gegensatz zu den von Reissert prisentierten
Ergebnissen erweisen sich die Investitionszuwei-
sungen in der Mehrzahl der von uns untersuchten
Konstellationen als die weitaus wichtigste Bestim-
mungsgroBe der Investitionsausgabens'). In fiinf
der sechs Fille bewirken sie substantiell bedeut-
same Ausgabensteigerungen. Dies gilt vor allem fiir
das Aufgabenfeld Sport/Erholung und, in etwas ab-
geschwiichter Form, fiir den kulturellen Bereich.
Beide Sektoren lassen sich der wohlfahrtsstaatli-
chen Politik zurechnen. Bei den Kulturinvestitio*
nen fillt die Transformationsleistung in den CDU-
gefiihrten Kommunen etwas stiirker aus als bei ei-
ner Dominanz der SPD. Dagegen stellt sich die
Sachlage bei den Investitionen fiir Sport/Erholung
umgekehrt dar. Die Ausgaben fiir die Verkehrsin-
frastruktur sind sichtlich schwicher durch die staat-
lichen Zuweisungen bestimmt, insbesondere in der
SPD-Gruppe (vgl. Tabelle 2).

Alles in allem unterscheidet sich die Reaktion
CDU- und SPD-gefiihrter Gemeinden auf staatli-
che Investitionszuweisungen eher graduell als
grundsitzlich. In beiden Stadtegruppen losen staat-
liche Zuweisungen steigende Eigeninvestitionen
aus. Die Kommunen verwenden die vom Staat zu-
gewiesenen Mittel nicht zur Entlastung ihrer Inve-
stitionsetats (Versickerungseffekt), sondern sie mo-
bilisieren aus ihren eigenen Haushalten zusitzliche
Mittel (Anreizeffekt)52). Die Hypothese iiber die
AuBensteuerung der Kommunen durch staatliche
Zuweisungen scheint somit grundsitzlich bestitigt,
da die Stidte und Gemeinden ihre eigenen finan-
ziellen Bemiihungen auf den untersuchten Politik-
feldern offensichtlich den Priferenzen des Zuwei-
sungsgebers anpassen. Zwar gibt es in dieser Hin-
sicht politikfeldspezifische Besonderheiten, doch
nutzen die Kommunen erhohte Investitionszuwei-
sungen generell nicht dazu, ihr Aktivititsprofil nach
eigenen Vorstellungen und entgegen den Intentio-
nen des Zuweisungsgebers zu veriindern.

e : V. Zusammenfassung und SchluBfolgerungen

Nach den Ergebnissen unserer Untersuchung weist
das Investitionsverhalten der 49 verbandsfreien
Stédte und Gemeinden in Rheinland-Pfalz eher po-
litikfeld- als parteispezifische Besonderheiten auf.
Bei den wohlfahrtsstaatlichen Aufgaben Kultur/
Wissenschaft/Forschung und Sport/Erholung lassen
sich CDU- und SPD-dominierte Kommunen er-
kennbar durch staatliche Zuweisungen steuern. Lo-
kale Bedarfs- und RessourcengroBen beeinflussen
das Ausgabenniveau in beiden Gruppen nur
schwach. Auf dem fiir privatwirtschaftliche Uberle-
gungen unmittelbar bedeutsamen Verkehrssektor
stellt sich die Sachlage etwas anders dar: In CDU-
regierten Stidten spielen lokale Bedarfs- und Res-
sourcenfaktoren und externe Finanzierungsmog-
lichkeiten eine vergleichbare Rolle als Bestim-
mungsfaktoren der Eigeninvestitionen.

I?SBeSEIm stiitzt unsere Untersuchung die Ergeb-
misse vergleichbarer Studien zur kommunalen Inve-
stitionspolitik in der Bundesrepublik:

L. Den wichtigsten Bestimmungsfaktor der kom-
Munalen Investitionsausgaben stellen die staatli-
chen Investitionszuweisungen dar. Sie stimulieren
Eigeninvestitionen der Kommunen, und zwar weit-
gehend unabhingig von deren Bedarfs- und Res-

---__———-

%) Bei B. Reissert (Anm. 5) iibte dagegen die Realsteuer-
den vergleichsweise stirkeren Einflu auf die eigenfi-

sl!nnzlenen Investitionen aus.

") Vgl. zu den Effekten der Zuweisungen auf die Investitio-

gﬂ;l% Reissert (Anm. 5), S. 44; G. Schwarting (Anm. 11),

25

sourcenlage und der in ihr bestehenden parteipoli-
tischen Konstellation 33).

2. Die parteipolitische Machtverteilung in den loka-
len Entscheidungsgremien beeinflut die Hohe der
kommunalen Eigeninvestitionen allenfalls graduell,
ein klares parteipolitisch bedingtes Leistungsprofil
148t sich nicht nachweisen. Am ehesten ist es noch
bei den Verkehrsinvestitionen gegeben. Die empi-
rischen Belege fiir den geringen Parteieneinflufl auf
die Gestaltung der Kommunalausgaben lassen sich
also nicht ausschlieBlich auf eine unzuliingliche
Operationalisierung des Eastonschen Systemkon-
zeptes zuriickfithren, sondern sie scheinen die tat-
sichlichen kommunalpolitischen Gegebenheiten zu
reflektieren 34).

Wenn man sich die institutionellen Rahmenbedin-
gungen und die kulturellen Traditionen vergegen-
wirtigt, unter denen die Kommunalpolitik in der
Bundesrepublik abliuft, dann kénnen die Untersu-
chungsergebnisse kaum iiberraschen. Die ortliche
Selbstverwaltung gilt in Deutschland traditionell als
ein parteipolitisch wenig kontroverser Handlungs-
bereich, jedenfalls im Vergleich mit der Bundes-
und der Landespolitik. Diese Annahme wird empi-
risch durch die weit verbreitete Neigung belegt, alle
in der Kommunalvertretung prisenten politischen

53) Im Grundsatz dhnlich: B. Reissert (Anm. 5), S. 302 f.:
& gchwaning (Anm. 11), bes. S. 991{f., 172 ff., 187.

) Ahnlich: R. C. Fried, Party and Policy (Anm. 6);
H. Griiner/W. Jaedicke/K. Ruhland (Anm. 6).
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Gruppierungen an der Verwaltungsspitze zu betei-
ligen. Das Abstimmungsverhalten der Kommunal-
vertretungen, selbst bei politischen Schliisselent-
scheidungen wie der Verabschiedung des Gemein-
dehaushaltes oder des Flichennutzungsplanes, ist
gleichfalls eher konsens- als konfliktorientiert 35).
Unter diesen Bedingungen ist weder die CDU noch
die SPD ohne weiteres in der Lage, ihre ideologi-
schen Priiferenzen in materielle politische Entschei-
dungen umzusetzen.

Neben spezifisch kommunalpolitischen Traditionen
begrenzen Merkmale des deutschen Parteiensy-
stems die bruchlose Umsetzung von Parteiideolo-
gien in staatliche Entscheidungen. Seit der Griin-
dung der Bundesrepublik verloren die beiden gro-
Ben Parteien zunehmend ihre exklusive Veranke-
rung in bestimmten gesellschaftlichen Gruppen und
wurden zu Mittelschichtparteien. Mit dem Wandel
ihrer Anhiéingerschaft ging auch eine gewisse pro-
grammatisch-ideologische Konvergenz der Parteien
einher. Im Interesse ihrer Mehrheitsfahigkeit kann
die SPD keine dezidiert sozialistische Wirtschafts-
und Sozialpolitik betreiben; in einer sidkularisierten
Gesellschaft miissen sich die Unionsparteien aus
den gleichen Griinden um die Unterstiitzung kirch-
lich nicht gebundener Wihler im Arbeitnehmerla-
ger bemiihen. Die Umsetzung ideologischer Ziele
in Regierungspolitik wird schlieBlich in der Bundes-
republik dadurch erschwert, daB die beiden groBen
Parteien im Regelfalle auf eine Koalition mit der
FDP angewiesen sind. Die Fraktionalisierung des
Parteiensystems ist in unseren Untersuchungsein-
heiten noch deutlich stéirker ausgeprégt als im na-
tionalen politischen System. Dies erschwert zusiitz-
lich die Realisierung parteipolitischer Ziele in der
kommunalen Entscheidungspraxis.

Die Wirksamkeit parteipolitischer Einfliisse fiir die
kommunale Ausgabengestaltung wird weiterhin
durch die Einbindung der Kommunen in den staat-
lichen Finanzierungs- und Leistungsverbund einge-
schriankt: Aufgrund der Verteilung der Kompeten-
zen auf dem Gebiet der Finanzgesetzgebung verfii-
gen die Kommunen kaum iiber einen eigenen Ge-
staltungsspielraum in der Abgabenpolitik. Einen
erheblichen Teil ihrer Einnahmen beziehen sie nach
einem eindeutig festliegenden Verteilungsschliissel
aus dem staatlichen Finanzverbund. Insofern ist die
kommunale Einnahmenpolitik vergleichsweise we-
nig flexibel, die ideologischen Priferenzen der loka-
len Parteiorganisationen kénnen in ihr kaum zum
Zuge kommen. Die aus international vergleichen-
den Untersuchungen bekannten Unterschiede in
den Abgabenquoten konservativ/liberal und sozial-

) Vgl. fiir unsere Untersuchungseinheiten: O. W. Gabriel
(Anm. 10).
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demokratisch/sozialistisch regierter Staaten sind in
der Haushaltspolitik kommunaler Gebietskdrper-
schaften nicht zu erwarten, vor allem dann nicht,
wenn sich die Untersuchung auf ein Bundesland
beschriinkt. In ihrer Ausgabenpolitik unterliegen
die Gemeinden dhnlichen externen Beschrinkun.
gen. Zahlreiche kommunale Ausgaben, insbeson-
dere die fiir Parteieffekte besonders sensiblen So-
zialausgaben, resultieren aus bundes- und landesge-
setzlich festgelegten Leistungsverpflichtungen der
Kommunen. Im Bereich der Infrastrukturpolitik
werden derartige externe Rahmenbedingungen
ebenfalls wirksam: Ein erheblicher Teil der kom-
munalen Investitionen entfillt auf Pflichtaufgaben,
bei denen die Gemeinden und Gemeindeverbinde
ihre Ausgaben allenfalls graduell variieren konnen,
Zudem diirften die Modalititen der Investitionsfi-
nanzierung, insbesondere die Mitfinanzierung ko-
stenintensiver Investitionen durch staatliche Zu-
weisungen, den EinfluB parteipolitischer Fakto-
ren auf Investitionsentscheidungen in Grenzen hal-
ten.

Obgleich sich in unseren 49 Untersuchungseinhei-
ten kein nachhaltiger EinfluB der parteipolitischen
Krifteverteilung auf die kommunale Investitions-
politik nachweisen 14Bt, erlaubt dieses Ergebnis
keine generellen SchluBfolgerungen iiber die Be-
deutsamkeit oder Irrelevanz politischer Struktur-
merkmale fiir die Inhalte kommunaler Entschei-
dungen. Bei einer Analyse von Personalausgaben
oder der kommunalen Verschuldungspolitik kdn-
nen parteipolitische Faktoren eine wichtigere Rolle
spielen. Der EinfluB anderer Merkmale des lokalen
politischen Systems, z. B. der inneradministrativen
Strukturen, der politischen Aktivitiit der Bevolke-
rung, der Zentralisierung oder Fragmentierung der
kommunalen Machtstrukturen oder der politischen
Einstellungen der lokalen Entscheidungstriiger auf
die Umsetzung von Inputs in Outputs wurden hier
nicht untersucht. Aus diesem Grunde sagen unsere
Ergebnisse nichts iiber die generelle Bedeutung
politischer Strukturen und Prozesse fiir den Inhalt
politischer Entscheidungen aus, sondern nur iiber
die Bedeutung der parteipolitischen Kriftekonstel
lation fiir spezifische politische Aktivitéiten auf ein-
zelnen Politikfeldern. Der Umstand, daB in der
Investitionspolitik als einem wichtigen kommuna-
len Handlungsbereich mit vergleichsweise groBen
politischen Gestaltungsméglichkeiten allenfalls be-
scheidene und von Politikfeld zu Politikfeld vari-
ierende Parteieffekte nachweisbar sind, deutet auf
einen groBen EinfluB der Tradition einer primér
sachbezogenen Kommunalpolitik hin, die durch
die Einbindung der Kommunen in ein umfassen-
des System der Politikverflechtung noch verstarkt
wird.



Everhard Holtmann/Winfried Killisch

Gemeindegebietsreform und politische Partizipation

Einstellungen in der frinkischen ,,Rebellengemeinde* Ermershausen

I. Folgekosten der Reform:
Vernachlissigte lokale Identitét

In Artikel 28,2 bekriiftigt das Grundgesetz die ei-
genverantwortliche Selbstverwaltung drtlicher Ge-
meinschaften. Diese Verfassungsgarantie schlieBt,
das wird haufig iibersehen, in dem Prinzip demo-
kratischer kommunaler Selbstregierung auch die
Schutzwiirdigkeit der zugehérigen ortlichen sozia-
len Gemeinschaft als des berufenen Tréigers solcher
Autonomie grundsiitzlich mit ein!), Die Gemeinde
als Verwaltungseinheit und ihr gesellschaftliches
Substrat, d. h. eine durch Ortszugehorigkeit defi-
nierte Sozialgemeinde, sind demnach im gemeinten
Verfassungssinn funktional aufeinander bezogen.

Durch die Gemeindegebietsreformen der sechziger
und siebziger Jahre ist die Symmetrie von Verwal-
tungs- und Sozialgemeinde jedoch vielerorts gestort
worden. In der Gesamtbilanz des Neugliederungs-
werkes fallen, neben dem positiven Effekt gestirk-
ter Verwaltungs- und Leistungskraft im Lindlichen
Raum, ein nicht nur an der zahlenm#Bigen Vermin-
derung kommunaler Mandate meBbarer Verlust an
Biirgerniihe der Selbstverwaltungsorgane und eine
gesunkene Biirgerbeteiligung negativ ins Ge-
wicht?). Ein Erfahrungswert der Gebietsreform ist,
daB traditionelle Lokalbindungen und soziale Ei-
genkriifte gewachsener Ortsgemeinschaften auf neu
und gréBer zugeschnittene kommunale Verwal-
tflnci;sgebilde nicht ohne weiteres iibertragbar
sind,

Diese politischen und sozialen Folgekosten der Ge-

bietsreform — die vorrangig nach MaBstiiben admi- .

Nistrativer Leistungssteigerung umgesetzt worden
ist%) — wiegen aus heutiger Sicht um so schwerer,

—

) Vgl. Hermann von Mangoldt/Friedrich Klein, Das Bonner
Grundgesetz, Berlin-Frankfurt 19662, S. 85.
?) Zusammenfassend Werner Thieme/Gimnther Prillwitz,
Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsre-
form, Baden-Baden 1981, . 37, 214; ferner mit lokalen Da-
ten Dieter Jauch, Auswirkungen der Verwaltungsreform in
lindlichen Gemeinden, Stuttgart 1975, S. 75, 94; Hans-Her-
mann Zahn, Die Einstellung der Biirger zu ihrer Gemeinde,
:tdcn-aadeq 1982, S.214f; L. Albertin/l. Keim/
- Werle, Die Zukunft der Gemeinden in der Hand ihrer
fbfoﬂncr. Opladen 1982, S. 127ff.
s) So bercinstimmend W. Thieme/G. Prillwitz (Anm. 2),
- 45; Hans-Ulrich Derlien/Dyprand v. Queis, Kommunal-
poltik im geplanten Wandel, Baden-Baden 1986, . 13; fer-
bier Ulrich Scheimer, Voraussetzungen der kommunalen Ge-
tsreform, in: G. C. von Unruh/W. Thieme/U. Scheuner,
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als das Bediirfnis nach Mit- und Selbstbestimmung
im Lebensumfeld offenbar generell wichst, zu-
gleich aber individualistischere Ziige annimmt und
so als ein Potential fiir biirgerschaftliche Mitwir-
kung an 6ffentlichen Angelegenheiten verloren zu
gehen droht. Der Hang zur Vereinzelung vertieft
die Auseinanderentwicklung von Privatleben bzw.
Berufsinteressen und politischem Geschehen. Da-
mit droht ein weiterer Substanzzerfall demokrati-
scher Politik: Selbstgeniigsame Pflege personlicher
Interessen geht einher mit Gleichgiiltigkeit gegen-
iiber dem Politikbetrieb. Umgekehrt werden die
Basisbindungen parlamentarischer Vertretungen
briichig.

Die — hier nur andeutbaren — Akzeptanzschwii-
chen des reprisentativen Systems erfahren indirekt
eine Verstirkung durch spiite Folgen der Gemein-
degebietsreform. Denn: Gemeindepolitik ist in die
Rathiuser der neuen Einheitsgemeinden abgewan-
dert und damit fiir viele Biirger als ein méglicher
Wirkungskreis eigener kommunalpolitischer Akti-
vitiit weggeriickt. Diese Entwicklung fiihrt dazu,
daB die kommunale Selbstverwaltung die — ,,von
oben® und aus ganz anderen Griinden verursach-
ten — aktuellen Vertrauens- und Vermittlungs-
probleme der parteienstaatlich regulierten Demo-
kratie ,,von unten* nicht mehr (bzw. noch weniger
als friiher) abfangen kann.

Eingemeindete Ortsteile pflegen, gleichsam ersatz-
weise, einen liberkommenen Parochialismus. Die
Bewohner beschriinken ihre sozialen Kontakte, wie
Hans-Hermann Zahn am Brackweder Beispiel her-
ausfand, ,,auch einige Zeit nach der Reform immer
noch im wesentlichen auf ihre alte Gemeinde“4).
Gemeindepolitik wird zur Sache bloBer Beobach-
tung und im iibrigen auf die Entgegennahme eines
lokalen Dienstleistungsangebots reduziert, das im
Gefolge der Gebietsreform allerdings erheblich
verbessert worden ist. Wo ortliche Rath#user auf-
geldst wurden, geht die alltdgliche Erfahrungsein-
heit — welche das vorpolitische Ortsleben mit den
Akteuren kommunaler Selbstverwaltung vormals

Die Grundlagen der kommunalen Gebietsreform, Baden-
Baden 1981, S. 57ff.
%) H.-H. Zahn (Anm. 2), S. 214.
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verband — verloren. Seither ist die soziale Veran-
kerung von Gemeindepolitik in vorpolitischen ort-
lichen Lebensbeziigen, ein wesentliches Element
lebendiger Gemeindedemokratie, haufig abgeris-
sen.

Der mutmaBliche Zusammenhang zwischen unge-
plant entpolitisierenden Folgen der Gebietsreform
und generellen Vermittlungsproblemen des bun-
desdeutschen Parteienstaates bildet nicht den Un-
tersuchungsgegenstand unserer empirischen Fall-
studie, er stellt allenfalls einen Hinweis auf ihre
denkbare gesamtpolitische Einordnung dar. Ziel
der im Friihjahr 1988 vorgenommenen Befragung in
der unterfrinkischen Landgemeinde Ermershausen
(bei Bamberg) war es, iiber die Einstellungen der
Bewohner die subjektive Dimension des dort mehr
als ein Jahrzehnt wiihrenden hartnickigen Kampfes
gegen die (1978 verfiigte) Eingemeindung in die
neue GroBgemeinde Maroldsweisach zu erfassen
und damit auch lokale Hintergriinde dieses kollek-
tiven Widerstands aufzuhellen’). Art, Dauer und
Intensitit dieses Widerstands lassen den Funktions-
verlust der institutionalisierten kommunalen
Selbstverwaltung und einen Vertrauensschwund
,von Parteienstaat und staatlicher Politik bzw. Ver-
waltung exemplarisch zutage treten.

Natiirlich stellt sich die Frage, ob die in Ermershau-
sen erhobenen Umfragewerte verallgemeinbar
sind. Ist das einsame Aufbegehren gegen die Ein-
gemeindung mehr als ein lokaler Sonderfall, ist es,
angesichts der weithin unstreitigen Hinnahme der
Neugliederung durch die Betroffenen, nicht aty-
pisch fiir das normale Biirgerurteil iiber die Ge-
bietsreform? Hat nicht der ziihe Kleinkrieg zwi-
schen ,Rebellenort* und Gemeinde-, Kreis- und
Landesobrigkeiten lediglich die Bedeutung einer
vereinzelten lokalen Kraftprobe?

Unsere Antwort (und zugleich These) lautet: Ge-
messen an der inzwischen gerduschlosen Anpas-
sung nahezu aller betroffenen Gemeinden an die
Ergebnisse der Gebietsreform, hat der Fall Ermers-
hausen nicht mehr als die GroBenordnung eines
lokalen Restkonflikts. Gleichwohl bringt die dor-
tige lokale Protestbewegung besonders spektakulir
zum Ausdruck, was in einer unbestimmten Zahl
anderer Einheitsgemeinden hinter der Fassade iiu-
Berlichen Biirgerfriedens als stille Unzufriedenheit
weiterwirkt: Bedauern iiber ein Stiick verlorener

%) Die Befragung wurde im April/Mai 1988 im Rahmen eines
am Institut fiir Geographie der Universitiit Erlangen-Niimn-
berg veranstalteten Projekt-Seminars, das von den Verfas-
sern gemeinsam mit Philipp Himmer geleitet wurde, votge-
nommen. Befragt wurden alle 456 wahlberechtigten Einwoh-

ner Ermershausens. Die Riicklaufquote betrug 81%
(N=3T71).
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Identitit und Gefiihle der Entfremdung vom Ver-
waltungsbetrieb in der neuen GroBgemeinde ), So
gesehen, erhellt die Untersuchung des Ausnahme-
falles Ermershausen ein Stiick andernorts oft ver-
dréngter kommunaler Normalitit. Diese nimmt je-
doch nur dort AusmaBe eines offenen und aktiven
Widerstands an, wo — wie in Ermershausen -
eine besondere lokale Betroffenheit vorliegt.

Die erwachsenen Ermershiuser Biirger zeigten
eine hohe Bereitschaft zu unkonventioneller Parti-
zipation (verstanden als Politikbeeinflussung au-
Berhalb der vom Institutionensystem angebotenen
Formen und Wege). Das ist insoweit iiberraschend,
als damit bei Landbewohnern, welche einer konser-
vativen Sozialmoral und Politiksicht anhéngen, ein
Verhaltenstypus auftaucht, der nach bisheriger wis-
senschaftlicher Erkenntnis das Merkmal vornehm-
lich hher gebildeter Angehériger der neuen stid-
tischen Dienstleistungsberufe mit urbanem Lebens-
stil und postmateriellen Einstellungen ist7). Dies
laBt sich — zweiter Teil unserer These — so deu-
ten, daB politische Deprivation, als spezielle Arnt
politischer Unzufriedenheit mit staatlichen Fehllei-
stungen ), auch im lindlich-konservativen Sozial-
milieu als unkonventionelles Protestverhalten Aus-
druck finden kann — vorausgesetzt, es geht um
mehr als einen nur abstrakten Wertkonflikt, wenn
also eine konkrete Betroffenheit vorliegt, etwa in
Gestalt eines obrigkeitlichen Eingriffs in traditio-
nelle Lebenswelten, der als existentiell bedrohlich
empfunden wird.

Auch aus diesem Blickwinkel gelangen wir zu dem
SchiuB, daB das nonkonforme Protestverhalten ei-
ner peripheren frinkischen Landgemeinde zwar
cine lokale Ausnahmesituation spiegelt, nicht aber
einen atypischen Sonderfall darstellt. Wir vermuten
(ohne es mit empirischen Vergleichsdaten absi-
chern zu kinnen), daB die bodenstéindigen Kerne
der Biirgerproteste z. B. in Whyl, im Hunsriick
oder um Wackersdorf, die eine Mobilisierung in
lindlich-konservativen Traditionsmilieus freige-
setzt haben, durch #hnliche Deprivationsgefiihle
bewegt werden.

%) Exemplarisch dafiir H.-H. Zahn (Anm. 2), S. 214f.

7) Vgl. zum theoretischen Konzept des Wertewandels und
seinen empirischen Anwendungen Max Kaase, Bedingungen
unkonventionellen Verhaltens in der Bundesrepublik
Deutschland, in: Politische Vierteljahresschrift, Sonderheft
711976, S. 179ff.; Alan Marsh/Max Kaase, Background of
Political Action, in: Samuel Barnes/Max Kaase (Eds.), Pol-
tical Action, Beverly Hills-London 1979, S. 130 ff.; Helmul
Klages/Willi Herbert, Wertorientierung und Staatsbezug,
Frankfurt-New York 1983, S, 31 ff.; zusammenfassend Os:
car W. Gabriel, Politische Kultur, Postmaterialismus und
Materialismus in der Bundesrepublik Deutschland, Opladen
1986, S. 321 ff,

%) Vgl. M. Kaase (Anm. 7), S. 182f.



I1. Widerstand als Teil dorflichen Alltags

1. Politisches Interesse und Ortsbezogenheit

Knapp vier Fiinftel der Einwohner nehmen am poli-
tischen Geschehen lebhaft oder zumindest gele-
gentlich Anteil. Nur jeder Fiinfte zeigt sich ,,wenig™
oder ,gar nicht* interessiert.

Das Politikinteresse im Ort liegt damit erheblich
iiber dem bundesdeutschen Durchschnittswert der
achiziger Jahre?). Die vergleichsweise hohe Auf-
merksamkeit fiir Politik belegt, daB sich der Einge-

" meindungskonflikt auf die Einwohner politisierend
ausgewirkt hat. Fiir sieben von zehn Befragten hat
sich die Einstellung zur Politik seither verindert:
Wahlboykott und Vertrauensentzug fiir die politi-
sche Ordnung sind die am hiufigsten genannten
Reaktionen. Nur ganz wenige sagen, ihr Interesse
an Politik sei gesunken. Hingegen #uBert gut jeder
dritte derjenigen, deren Einstellung zur Politik sich
nach eigenem Bekunden geéndert hat, zuneh-
mende Aufmerksamkeit fiir Gemeindeangelegen-
heiten (Abb. 1).

Abbildung 1: Einstellung zur Politik: Verinderungen nach der Eingemeindung

n = 257
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=
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W GEFUHL DER WAHLBOYKOTT  [3 GESTIEGENES B GESUNKENES
AUSGRENZUNG LOKALINTERESSE ~ INTERESSE AN
POLITIK
ALLGEMEIN
B GESTIEGENES [0 VERTRAUENS—  [J SONSTIGES
INTERESSE AN VERLUST IN DIE
POLITIK POLITISCHE
ALLGEMEIN ORDNUNG

Basis: Befragte, die angeben, ihre Einstellung zur Politik habe sich nach der Eingemeindung gelindert (N = 257).

Das besondere Interesse knapp der Halfte der Orts-
bewohner (45.6 %) gilt der Gemeinde. Die kommu-
nale Interessenpriferenz iibersteigt damit die in an-
deren Fallstudien ermittelten Vergleichsdaten (zwi-
schen 10 und 13 %) um ein Mehrfaches 19). Uber-
durchschnittlicher politischer Interessegrad und in-
tensive Ortsbindung sind in Ermershausen eng auf-
einander bezogen.

2. Die Selbsteinschiitzung politischer EinfluBichan-
cen: Gespaltene lokale Kompetenz

Befragt, wie sie ihre personlichen politischen Ein-
fluBchancen einschétzen, stellen generell in Umfra-
gen diejenigen Bundesbiirger die vergleichsweise

9) Vgl. dazu die Angaben fiir die Zeitreihe 1952— 1983 bei
0. W. Gabriel (Anm. 7), S. 184,

W) Vgl. H.-H. Zahn (Anm. 2), 8. 92{.; D. Jauch (Anm. 2),
S. 114,
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stiirkste Gruppe dar, die glauben, am ehesten auf
der Gemeindeebene etwas bewegen zu kénnen 11).
Das traditionell stirker ausgepriigte BewuBtsein lo-
kaler Kompetenz hat im allgemeinen auch die kom-
munale Gebietsreform iiberdauert 12),

In Ermershausen hingegen scheint die iibliche
Rangfolge auf den ersten Blick erheblich ver-
rutscht: Auf die Frage, wo am ehesten die Chance
bestiinde. eine als ungerecht empfundene politische
MaBnahme wieder riickgéngig zu machen, nennt
lediglich ein knappes Viertel der Bewohner die Ge-
meinde. Rund 40% erwihnen den Bereich der
Landespolitik. Die Bundespolitik dagegen fillt

11) Vgl. Max Kaase/Alan Marsh: Political Action Repertory,
in: S. Barnes/M. Kaase (Anm. 7), S. 141, mit den Differenz-
werten fiir die nationale und lokale Politikebene im Ver-
gleich der Jahre 1959/60 und 1974.

12) So jedenfalls nach H.-H. Zahn (Anm. 2). S. 91 und
D. Jauch (Anm. 2). S. 87.
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deutlicher ab als sonst iiblich. Auffallend hoch ist
im {ibrigen mit gut 30% die Gruppe derer, die
sich ,nirgends*“ EinfluB zuzuschreiben mogen
(Tab. 1).

Tabelle 1: Chancen politischer Einflufinahme

Frage: Wo sehen Sic ehestens Chancen, eine als unge-
recht empfundene politische MaBnahme riickgin-
gig zu machen?

abs. Prozent

in den Gemeinden 95 25,6
in der Landespolitik 145 391
auf Bundesebene 10 2.6
nirgends 112 30,2
keine Angaben 9 24
N =37 100,0

Die vom normalen Meinungsbild abweichende Ver-
teilung politischer EinfluBchancen erklirt sich dar-
aus, daB die Frage nach personlichen Méglichkei-
ten, als ungerecht perzipierte politische Entschei-
dungen revidieren zu kénnen, iiblicherweise ab-
strakt beantwortet, hier aber seitens der Dorfbe-
wohner mehrheitlich auf ihren konkreten Einge-
meindungskonflikt bezogen wird. Zwar bleiben
Grunderfahrungen wie ,Niihe zum Entscheidungs-
organ* oder ,,Ortsgemeinschaft*, welche die hohe
Rate lokaler Kompetenz gemeinhin erkléren, auch
in Ermershausen weiterhin prigend (25,1 % Nen-
nungshiufigkeit, vgl. Tab. 2). Jedoch die relativ

Tabelle 2: Begriindung fiir die Einstufung

politischer Einflufichancen
abs. Prozent

Nihe zu
Entscheidungen 37 102
Ortsgemeinschaft 54 149
Uberschaubarkeit 1 03
Staatsregierung
entscheidet 133 36.7
Landrat
wverlingerter Arm* 1 03
EinfluB Landespolitik 8 22
vermutete
Allkompetenz 53 14,6
Ohnmacht des
Einzelnen 57 15,8
Arroganz der Politik 10 28
keine Angaben 8 2.2

N = 362 100.0
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groBte Teilgruppe sieht eigene EinfluBmdglichkei-
ten nicht explizit auf kommunaler, sondern auf lan-
despolitischer Ebene, weil in der Landeshauptstad
Miinchen jene Organgewalten (Landtag, Innenmi-
nisterium, Staatskanzlei) angesiedelt sind, die iiber
eine eventuelle Korrektur der Eingemeindung ent-
scheiden.

DaB sich die persénlichen EinfluBeinschiitzungen in
so hohem AusmaBe auf die Landespolitik richten,
hat seinen Grund in dem nahezu alle Dorfbewohner
bewegenden Kampf um die Riickgewinnung ge-
meindlicher Selbstdndigkeit. Gut ein Drittel der
Befragten begriindet seine EinfluBpriferenz fiir die
mittlere Politikebene mit der Entscheidungsbefug-
nis der bayerischen Staatsregierung (Tab. 2). Im
Meinungsbild des Dorfes erscheint lokale Kompe-
tenz daher sozusagen gespalten: Teils wird sie
— wie iiblich — direkt in der Antwortrubrik ,,Ge-
meinde* sichtbar, teils wird sie verlagert in den Sek-
tor der Landespolitik, welcher fiir die kommunale
Schicksalsfrage Ermershausens zustindig ist 13).
Lokale Kompetenz existiert also auch in Ermers-
hausen, aber einstweilen als Schattenkompetenz
auBerhalb ihres ureigenen Aktionsfeldes, der poli-
tischen Gemeinde. Einmal aufgrund des erwihnten
Stellenwertes der Landespolitik, zum anderen des-
halb, weil die Ortsverwaltung der neuen Markige-
meinde Maroldsweisach von Anfang an weitgehend
boykottiert worden ist.

3. Einstellung zur neuen Ortsverwaltung

Rund 90 Prozent der Dorfbewohner verweigem
der neuen Gemeindeverwaltung die Legitimation,
kommunale Belange Ermershausens wahrzuneh-
men. Hinsichtlich der Einstellungen zur neuen
Ortsverwaltung muB allerdings in doppelter Weise
differenziert werden: Einmal unterscheiden die Er- |
mershéduser sehr wohl zwischen kommunalpoliti-
scher Verantwortlichkeit der ungeliebten neuen
Gemeindeoberen und der Verwaltungspraxis ihrer
ausfilhrenden Organe; die Leistungskraft und der
freundlich-sachliche Amtston der Rathausbedien-
steten finden durchaus Anerkennung. Andererseits
— damit bereits angedeutet — schlieBt der prinz-
pielle Boykottvorsatz nicht aus, daB auf dem Rat-
haus zumindest erledigt wird, was unaufschiebbar
bzw. unumginglich ist. Fast 60 % der Ermershiuser
hatten im Jahre 1987 die Gemeindebehorde wenig:
stens einmal aufgesucht 14) (die konkreten Anlésse
siche Tab. 3).

%) Addiert man beide Prozentsitze, die in Tabelle 1 auf di¢
Antwortspalten ,,Gemeinde* und ,,Landespolitik* entfallen.
so ergibt sich ibrigens mit gut 65% eine Quote, dic in
Bereich des bei H.-H. Zahn (Anm. 2, S.91) ermittelien
Normalwertes lokaler Kompetenz (dort: 55,6 %) liegt.

4) Die Besuchsfrequenz entspricht in etwa den voU
H:-H. Zahn (Anm. 2), S, 143, fiir Bielefeld-Brackwede e
mittelten Werten; dort gaben jedoch nur 10 % an, ,nie" di¢
Verwaltungsstelle aufgesucht zu haben.
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Tabelle 3: Griinde fiir Rathausbesuche

Tabelle 4: Benachteiligungen des eigenen

(Mehrfachnennungen) Ortsteiles

abs. Prozent Frage: Entscheidungen der Gemeinde gegen die Interes-

sen Ermershausens? (Mehrfachnennungen)
und

I;a;:l.*sweis:sat:he|:| 150 70.8 i J ionee
Rentenbescheinigung Hohere Abgaben 108 33,6
. &, 31 146 Raubbau am Wald 196 61.1
Steuern, Gebithren, Benachteiligung bei
Abgaben 25 118 Investitionen 224 69,8
Bau- und Grundstilcks- Abbestellung der
angelegenheiten 10 4,7 Kirchenglocken 197 61,4
AllngbOte 5 | 33 Sperrung ZuschuB
BegriiBungsgeld Sportheimbau 176 548 *
DDR-Giste 8 3.8 Kindergartenbau 114 355
sonstiges “ 20.8 Abrif Meierei 99 30.8
Befragte 212 Befragte 321

Obwohl die Bezichungen zur Marktgemeinde stark
getriibt sind, ist also der kontinuierliche Kontakt
mr Gemeindeverwaltung nicht géinzlich abgerissen.
Der kleine Amtsverkehr mit dem Rathaus bewegt
sich in einer GroBenordnung, wie sie nach der Ge-
bietsreform auch anderswo fiir eingemeindete Orts-
teile registriert wird.

Innerlich angenommen ist die neue Gemeindefiih-
rung damit keineswegs. Vier von fiinf Ermershiiu-
sern geben némlich an, sie hitten infolge der Ein-
gemeindung Ortliche Behordengiinge ,sehr*
(61,7%) oder ,ein wenig® (20,2%) einge-
schriinkt.

Neun von zehn Ortsbiirgern sind sogar der Uber-
zeugung, die Bediirfnisse ihres Ortsteils wiirden in
der Einheitsgemeinde ,schlechter (30,2 %) bzw.
wviel schlechter* (59,2 %) beriicksichtigt. Das Ge-
fithl, bei kommunalpolitischen Entscheidungen be-
nachteiligt zu werden, duBert sich nicht als lediglich
diffuse Unzufriedenheit. Fast jeder erwachsene
Dérfler (86,5 %) erinnert sich an konkrete MaB-
nahmen, die gegen die Interessen Ermershausens
durchgesetzt worden seien. Bei den Antworten
kommen zudem jene besonderen, materiellen und
immateriellen dérflichen Betroffenheiten zum Vor-

schein, die dem Konflikt Nahrung geben und inzwi-.

schen zu symbolischen Anhaltspunkten des Wider-
stands erwachsen sind (Tab. 4).

4. Demokratische Mitsprache in der alten und in
der neuen Gemeinde

Neun von zehn Ermershéiusern behaupten, die neue
Gemeindeverwaltung ,,macht doch, was sie will“.
Nur knapp 7% der Befragten sehen fiir sich Mog-
lichkeiten, an kommunalen Verwaltungsentschei-
dungen in Maroldsweisach mitzuwirken. Spiegel-
verkehrt ergibt sich ein duBerst giinstiges Meinungs-
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bild, wenn nach demokratischen Mitspracherech-
ten in der alten Gemeinde gefragt wird: Fast
drei von vier Befragten duBern sich positiv, we-
niger als 5% bescheinigen der vormaligen Ge-
meindefilhrung ein  selbstherrliches Gebaren
(Abb. 2) 5).

Noch deutlicher fillt die kontrastierende Bewer-
tung in der Teilgruppe aus, die sich fiir Kommunal-
politik besonders interessiert und sich eine hohe
lokale Kompetenz zuschreibt (Tab. 5 und 6).

Der Vorwurf mangelnder demokratischer Offen-
heit der Marktgemeinde-Verwaltung kann nicht Er-
gebnis wirklich gemachter Erfahrungen sein, denn
bislang weigert sich ja die groBe Mehrheit des
Dorfes, in den Organen der Einheitsgemeinde mit-
zuarbeiten. Die grundsiitzliche Frontstellung ge-
geniiber Maroldsweisach verlagert sich in einen
pauschalen Willkiirverdacht gegeniiber der neuen
Gemeindeleitung. Umgekehrt wird die alte,
zwangsweise aufgeltste Ortsverwaltung riickblik-
kend zum idealen Gegenbild kommunaler Selbstre-
gierung verklirt. Die Antworten auf diese beiden
Fragen enthalten klare Projektionen. Gerade das
zeigt, wie stark sich die Einwohner mit ihrer friihe-
ren politischen Gemeinde nach wie vor identifizie-
ren.

5. Eingemeindung als Ortsgesprich — Kommu-
nale Informiertheit und Informationsquellen

In lindlichen Gemeinden werden Informationen
iiber lokale Ereignisse auch heute noch weithin
iiber personliche Kontakte vermittelt. Seitdem in-
folge der Gemeindegebietsreform zahlreiche Ge-

15) 22,9% Befragte enthalten sich eines Urteils, da sie die
frithere Ortsverwaltung selbst nicht mehr erlebt haben.
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Abbildung 2: Politische Mitwirkungsmdglichkeit als Biirger in der alten und neven Gemeinde
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Tabelle 5: Politische Interessenpriiferenz und
Mitwirkungsméglichkeit in der neuen Gemeinde

Tabelle 6: Einstufung politischer Einfluichancen
und Mitwirkungsmoglichkeiten in der neuen

Gemeinde
Mitwirkung in der
3 neuen Gemeinde
Einstufung
E"?;tl:l;:;:::c“ nicht moglich mdglich
abs. % abs. %
Gemeinde 83 | 92,2 7 7.8
Landespolitik 136 | 958 6 42
Bundesebene 7 1 70,0 3 |300
nirgends 101 | 93,5 7 6.5
insgesamt 327 | 934 | 23 6,6
N = 350

Mitwirkung in der
neuen Gemeinde
politische Interessen-
priiferenz nicht moglich moglich
abs. % abs. %
Gemeinde 162 | 994 1 0.6
Landkreis 18 | 94,7 1 8.3
Bayern 16 | 80,0 4 | 200
Bonn 9 81.8 2 18,2
international 9| 818 2 | 18,2
alles 106 | 88,31 14 | 11,7
interessiere
mich nicht 8 | 100,0
insgesamt 328 932 24 6.8
N = 352

meinderite ihr Mandat verloren und die Entschei-
dungsprozesse in Einheitsgemeinden bzw. Verwal-
tungsgemeinschaften verlagert worden sind, hat die
herkémmliche Form direkter Kommunikation als
Umschlagplatz fir kommunalpolitische Anliegen
und Neuigkeiten folgerichtig an Bedeutung einge-

biiBt 16).

16) So iibereinstimmend D. Jauch (Anm. 2), S. 92 und

H.-H. Zahn (Anm. 2), S. 115.
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Nicht so in Ermershausen. Hier zeigt unsere Befra-
gung das genaue Gegenteil einer kommunalpoli-
tisch verarmten lokalen Offentlichkeit. Lokale Zei-
tungen, die in eingemeindeten Orten hiufig ein fak-
tisches Monopol fiir ortsbezogene Berichterstat-
tung besitzen, rangieren in Ermershausen als ortli-
che Informationsquelle hinter personlichen Kon-
takten und dem Mitteilungsblatt der értlichen Biir-

gergemeinschaft,

den

~Ermetztal-Nachrichten®.

erst an dritter Stelle. Auch gesellige Bezichungen
werden vergleichsweise intensiv zu kommunalpoli-
tischem Meinungsaustausch genutzt (Tab. 7).
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Tabelle 7: Informationsquellen fiir Gemeindeange-

legenheiten (Mehrfachnennungen)

abs. l Prozent
Personliche Kontakte 254 68.5
Stammtisch 83 224
Kaffeekrinzchen 29 7.8
Lokalzeitung 234 63,1
Biirgergemeinschaft 177 477
Ermetztal
Nachrichten 246 66,3
Vereine 84 22,6
politische Parteien 4 11
Altbiirgermeister 45 12,1
StraBengespriche 78 21.0
Kirchgang 2y 6,7
sonstiges 22 59
kein Bedarf 5 1.3

N =371

Das kommunalen Themen geltende Informations-
und Mitteilungsbediirfnis ist im Ort ungemein rege.
Die meisten Bewohner sind an die verschiedenen,
untereinander personell vernetzten lokalen Ver-
kehrsschleifen — den Stammtisch, die Biirgerge-
meinschaft und die Vereine, das Gespriich auf der
StraBe, im Wirtshaus oder mit dem Altbiirgermei-
ster — mehr als einmal angeschlossen. Nur eine
winzige Minderheit von fiinf Befragten erklirt sich
fiir giinzlich unbeteiligt (noch weniger, niimlich vier
Biirger, halten die Information durch politische
Parteien fiir erwihnenswert).

Bei privaten, geselligen Zusammenkiinften bieten
lokale und speziell kommunale Themen reichlich
Gespriichsstoff. Vier von fiinf Ermershiusern un-
terhalten sich im Freundeskreis iiber lokale Ereig-
nisse bzw. das Tagesgeschehen im Ort (82,7 %).
Bei dieser Frage wurde nach politischen und nicht-

3

politischen Themenbereichen nicht unterschieden.
Immerhin nennen 52,8% der Befragten als Ge-
spriichsgegenstand ausdriicklich die Gemeindepoli-
tik. Ein Dauerthema ist erwartungsgemiB die Wie-
dererlangung der kommunalen Selbstindigkeit
(79.7% Nennungen). Klassische Gesprichsstoffe
wie Privatprobleme (54,2 %), Nachbarn/Bekannte
(25,2%), berufliche Fragen (38,5%) und Sport/
Hobby (42 %) treten demgegeniiber in den Hinter-
grund.

Die Riickgewinnung der Selbstindigkeit ist im Er-
mershiuser Ortsgespriich eindeutig das beherr-
schende Thema. Die meisten Befragten nehmen
dies nicht nur fiir sich selbst an, sondern ebenso fiir
ihre Mitbiirger: Zwei von drei Dorflern sagen, das
ganze Dorf spreche dariiber. Ein weiteres knappes
Drittel glaubt, daB dies zumindest fiir die Mehrheit
der Bewohner gelte.

Der rege kommunale InformationsfluB im Ort ist
Bestandteil der politischen Rundumverteidigung
des Dorfes. Zwar bleibt die lokale Presse wichtig,
weil sie iiber den Eingemeindungskonflikt fortlau-
fend ausfiihrlich berichtet. Aber als Informanten
sind vor allem der Altbiirgermeister, ehemalige Ge-
meinderite und weitere lokal anerkannte Biirger
gefragt. Die genannten Meinungsfiihrer bilden im
Vorstand der Biirgergemeinschaft, die sich 1978 als
eine Art privatrechtliche Gemeindevollversamm-
lung konstituierte, ein kommunales Schattenkabi-
nett. Als Quelle kommunaler Informationen nennt
fast jeder zweite Ermershiduser die Biirgergemein-
schaft, etwa jeder achte den Altbiirgermeister. Ihre
Mitteilungen und Situationsdeutungen gelten als
authentisch und glaubwiirdig. Sie formulieren und
vertreten, vormals durch formliches politisches
Mandat, spiter durch biirgerschaftliches Votum be-
auftragt, die Meinung des Dorfes nach auBen und
geben den aktuellen Stand der dorflichen AuBen-
politik nach innen weiter. Der ZusammenschluB
nach innen hat mithin auch seine kommunikative
Dimension.
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III. Riickwirkungen auf individuelle Einstelluﬁgen zur Politik

1. Vertrauensverlust der politischen Grdnung

DaB die Eingemeindung gegen den erklirten Wil-
len der tiberwiiltigenden Mehrheit der Ermershiu-
ser geschah, hat im politischen BewuBtsein der Be-
wohner Spuren hinterlassen. Die Verstorung sitzt
um so tiefer, als die Staatsmacht den biirgerlichen
Ungehorsam des Dorfes mit einem massiven Auf-
gebot ihrer Zwangsmittel beantwortete. In einer
»Nacht- und Nebelaktion* riegelten Polizei- und
Grenzschutzeinheiten am 19. Mai 1978 friihmor-
gens den Ort ab und erzwangen den Abtransport
der Gemeindeakten.

Der Aufmarsch massierter Staatsmacht gegen eine
+besonders verdiente und staatstreue Ge-
meinde* 17) wurde als erschreckend und demiiti-
gend empfunden. In der an sich staatstreuen und
wcher konservativen*!8) Landgemeinde ging der
bis dahin fraglose VertrauensvorschuB in die Auto-
ritit des Staates und seiner handelnden Akteure
weitgehend verloren. Fast jeder zweite Bewohner
hat nach eigener Aussage Vertrauen in die politi-
sche Ordnung eingebiiBt (s. a. Abbildung 1).

Dies korrespondiert mit einem Teilbefund unserer
schon erwihnten Frage zur politischen Kompetenz.
Nahezu jeder dritte Ermershiuser fiihlt sich den
Entscheidungen der Verantwortlichen im politisch-
administrativen System ohnmichtig ausgeliefert:
30,2% sehen ,nirgends* eine Chance, eine als un-
gerecht empfundene MaBnahme riickgédngig ma-
chen zu kénnen (vgl. S. 30). Als Griinde dafiir wer-
den ,,Ohnmacht des Einzelnen® (14,6 %) und ,,Ar-
roganz der Politik“ (15,7 %) genannt. Dabei ist feh-
lendes Vertrauen in personliche politische EinfluB-
mdoglichkeiten nicht etwa ein anderer statistischer
Ausdruck fiir politische Interesselosigkeit, denn In-
teresse und Desinteresse an Politik sind unter den
Resignierten so verteilt wie in der Ortsbevélkerung
insgesamt.

Der Staat fingt, sprichwortlich, beim Landrat an.
Inihm erhilt folglich der in Ermershausen eingetre-
tene Vertrauensschwund der politischen Ordnung
konkret Gestalt. Auf die Frage, welche Personen,
Gruppierungen oder Institutionen im Verlauf der
Gebietsreform besonders enttiuscht haben, wird
mit groBem Abstand, von fast 80 % der Ortsbevol-
kerung, der Landrat genannt. Jeder dritte Dorfbe-
wohner (34.8%) glaubt, der Verlust der Selbstiin-
digkeit sei letztlich dem EinfluB des Landrats zu
verdanken. Der Landrat steht in eigener Person

17) So der Vorsitzende der Aktionsgemeinschaft Demokrati-
sche Gebietsreform, Josef Kiermaier, in ciner Petition an den
Bayerischen Landtag, Mitte Juli 1978,

1%) Leserbricf des im Ort geborenen Landesbischofs i. R,

Hermann Dietzfelbinger in der Siiddeutschen Zeitung vom
1. Juni 1978.
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und als Verkodrperung iiberpersonlichen Amtshan-
delns fiir jene Macht, die aus Ermershiuser Sicht
vertragswidrig die Korrektur der regionalen Ziel-
planung der Gebietsreform 1973 betrieben und da-
mit den Verlust der kommunalen Selbstédndigkeit
vorentschieden hat. Das technokratische ,Plan-
spiel* (Altblirgermeister Hohn) der Verwaltungs-
organe — und ganz besonders die Rolle, die dabei
das Landratsamt als Architekt der kommunalen
Neugliederung im Grenzlanddistrikt des HaBberge-
Kreises spielte — wurde, lange vor dem denkwiir-
digen 19, Mai, in Ermershausen als MiBachtung des
fundamentalen politischen Moralgrundsatzes von
Treu und Glauben empfunden. In der Uberzeu-
gung, eigenes gutes Recht sei kreispolitischen Ab-
reden kalt geopfert worden, liegt eine der wesentli-
chen tieferen Ursachen des Widerstands begriin-
det,

2. Resistenz und verletztes Rechtsgefiihl

Etwa 84 % der Befragten bezeichnen die Einge-
meindung als nicht rechtens. Eine deutliche Mehr-
heit (58,6 %) fiihrt den ungebrochenen Widerstand
auf verletztes Rechtsempfinden zuriick. Aufschluf-
reich sind auch hier die dem reinen Werturteil un-
terliegenden Motive: vier von fiinf Bewohnern ri-
gen die MiBachtung des Biirgerwillens. Jeder zweite
stellt heraus, daB die Voraussetzungen fiir den Er-
halt kommunaler Eigensténdigkeit erfiillt gewesen
seien. Knapp 40 % monieren den Bruch des nach
ihrer Uberzeugung seinerzeit gegebenen Selbstin-
digkeitsversprechens. Ebensoviele (38,8 %) brin-
gen das ,Unrecht* der Eingemeindung mit dem
Polizeieinsatz in direkten Zusammenhang.

Der Polizeieinsatz vom Mai 1978 ist also im Dorf als
ein traumatisches Gemeinschaftserlebnis prisent.
Er hat aber, auch nach iiberwiegender Meinung der
Bewohner, das Eintreten fiir die Selbstindigkeit
nicht erst verursacht, sondern eine schon latent vor-
handene Unrechtsiiberzeugung verfestigt. Es er-
scheint daher stimmig, daB die Ermershéuser iiber-
wiegend (mit 58,5 %) sagen, die im Laufe der eska-
lierenden Auseinandersetzung erfahrenen Enttiu-
schungen und Nachteile hiitten auf den Wider-
standswillen lediglich verstirkend gewirkt. In der
Verbindung solcher #lterer Erfahrungen mit dem
jlingeren Erlebnis des Polizeieinsatzes ist die Erkli-
rung fiir eine im Kern konservative Emporung und
ihre ungewohnliche Bekundung in unkonventionel-
lem Protestverhalten zu finden.

3. Ausdrucksformen unkonventionellen Protest-
verhaltens

Das in den siebziger Jahren von Ronald Ingelhart.
Max Kaase und anderen Sozialwissenschaftlern ent:
wickelte Konzept unkonventionellen politischen
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Verhaltens geht, grob gesagt, davon aus, daB in
Situationen, in denen Biirger mit ihren Wiinschen
auf mangelnde Aufgeschlossenheit der politisch
Herrschenden stoBen und darauf mit der Aktivie-
rung ruhender direkter Beteiligungsrechte reagie-
ren, eine Minderheit auf Formen unkonventionel-
len Protests zuriickgreift. Praktiziert werden dabei
auch solche Aktionsformen, die (wie z. B. geneh-
migte politische Demonstrationen) zwar legal sind,
von Teilen der Bevolkerung aber als illegitim abge-
lehnt werden 19).

Unkonventioneller Protest ist ein politisches Aus-
nahmeverhalten, das besonderer, hiufig lokaler
MobilisierungsanstoBe bedarf2) und eigentlich ty-
pisch ist fiir eine bestimmte protestgeneigte Teil-
population. Kaase zufolge ist es die sozial-demogra-
phische Kombination ,von Jungsein und hoher
Schulbildung, die am stirksten zu unkonventionel-
lem politischen Verhalten pridisponiert“2!). An-
hinger von Linksparteien und Inhaber postmate-
rialistischer Wertpriferenzen sind iiber-, Frauen
und Personen mit starker Kirchenbindung gewthn-
lich unterreprisentiert 22).

In Ermershausen sind die sozialstrukturellen Be-
dingungen nun génzlich anders. Uber 56 % der an
der Befragung beteiligten Einwohner sind 40 Jahre
oder ilter. Anndhernd vier Fiinftel haben die
Schule mit dem HauptschulabschluB verlassen. Nur
knapp 17 % der Erwerbstétigen sind oder waren als
Angestellte bzw. Beamte beschiftigt. Das Dorf
wihlt traditionell mehrheitlich konservativ und ist
uberwiegend kirchentreu, was u. a. daraus hervor-
geht, daB die protestantische Kirchengemeinde ein
zentrales Element lokaler Selbstidentifikation ist.

Dennoch werden von den Bewohnern Protestaktio-
nen bejaht und selbst in die Tat umgesetzt, die sich
iber nahezu das gesamte Spektrum eines unkon-
ventionellen politischen Verhaltens erstrecken ),
mit Ausnahme von Sachbeschédigungen und physi-
scher Gewaltanwendung. Letztere werden einmii-
tig abgelehnt. Die Frage, bei welchen Aktionen
gegen die Eingemeindung man unter Umstéinden
selbst mitmachen wiirde, ergab das in Tab. 8 darge-
stellte Bild.

Tat?. 9 stellt die verschiedenen Aktionsformen des
politischen Lebens dar.

Drei Viertel der Biirger (73,9 %) hatten mehrmals,

62 % einmal an solchen Aktionen teilgenom-
men,

e e —

:) Vgl. M. Kaase (Anm. 7), S. 185.
) Vgl. Max Kaase/Alan Marsh, Political Action: A Theo-
;ﬂ;f;l Perspective, in: S. Barnes/M. Kaase (Anm. 7),

3 M. Kaase (Anm. 7), S. 191, .
+) Vel ebd.; A. Marsh/M. Kaase (Anm. 7), S. 130 .
Sizgsu: Protestpotential-Skala siche M. Kaase (Anm. 7),
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Tabelle 8: Bereitschaft zu politischen Protest-

aktionen (Mehrfachnennung)
Aktionsformen abs. I Prozent
Leserbrief schreiben 209 56,3
Bittschrift verfassen 219 59.0
Blockaden 136 36,7
gewaltlose
Demonstration 258 69.5
Wahlboykott 310 83,6
Steuerverweigerung 175 472
Sachbeschiidigungen 12 32
korperliche Gewalt 1 03
N =371
Tabelle 9: Teilnahme an politischen Protest-
aktionen (Mehrfachnennungen)
Aktionsformen abs. Prozent
Petitionen, Informa-
tion der Offentlichkeit
(Leserbriefe 0. d.) 155 41,8
Umziige und Demon-
strationen 209 56.3
Wahlboykott 234 63,1
Abgaben-
verweigerung 117 31.5
Rathausbewachung 102 215
Behinderung von Ge-
meindebediensteten 120 323
Teilnahme an Ge-
richtsverhandlungen 50 13,5

N=37

Eine Aufschliisselung der Ortsbewohner nach Al-
terskohorten zeigt, daB das lokale Protestpotential
nur bedingt mit der nachwachsenden Dorfgenera-
tion gleichgesetzt werden kann. Neben den ganz
Jungen (bis 20 Jahre) schiilt sich in der mittleren
Altersgruppe der 40jihrigen ein zweiter aktivisti-
scher Kern heraus, auch und gerade bei hiirteren
Protestvarianten wie Blockaden, Demonstratio-
nen, Wahlboykott und Steuerstreik. Verglichen mit
diesen beiden Altersgruppen, fillt die Protestbe-
reitschaft bei den 25—29jihrigen niedriger aus
(Tab. 10).

Zu erwarten wiire, daB die Bereitschaft zu unkon-
ventioneller Partizipation mit steigendem Politikin-
teresse zunimmt. In Ermershausen trifft dies zu fiir
das Schreiben von Leserbriefen und das Verfassen
einer Bittschrift, also fiir Aktionen, die eine gewisse
Geiibtheit mit schriftlichen MeinungséiuBerungen
erfordern. Wo aber die ,literarische* Hemm-
schwelle nicht existiert, bei Blockaden und Demon-
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Tabelle 10: Bereitschaft zur Teilnahme an Protestaktionen nach Alter der Befragten

{Mehrfachnennungen)
Alter des Befragten gcl:l ::-Bt
g unter20 | 20-24 | 25-29 | 30-39 | 40—49 | 50—60 | wber 60

Jahre Jahre Jahre Jahre Jahre Jahre Jahre abeil X

abs. | % |abs.| % |[abs.| % |abs. | % |abs.| % |abs.| % |abs.| %
Leserbrief
schreiben 19 {79,2] 19 |82.6| 20 |58.8] 49 |61,3| 35 |68.6] 36 |46,2| 30 [39,5| 208 56,8
Bittschrift
verfassen 17 |70.8] 11 |47.8| 18 |152,9| 46 |57.5| 32 |62,8] 51 |65.4| 44 [57.9| 219|598
Blockaden 13 |54.2] 7 |30.4] 14 [41.2| 32 |40,0] 23 |45,1 21 |26,9] 22 |29.0] 132|361
gewaltlose
Demonstration 19 |79,2| 22 |95.7| 20 |58.8] 60 |75.0| 40 |78,4| 49 |62.8| 44 |58,0| 254|694
Wahlboykott 21 |B7,5] 20 |87.0] 26 |76,5| 67 |83.8| 46 |90,2| 61 |78,2| 64 |84,2| 305|833
Steuer-
verweigerung 15 |62,5] 11 |47,8] 12 |35,3| 39 48,8 32 |62.8] 31 [39,7| 34 |44,7| 174|475
Sachbeschidi-
gungen 2 1-8:3 3188 4|50 2|39 I e e e
korperliche
Gewalt 1128
Befragte 24 23 34 80 51 78 76 366

Tabelle 11: Politikinteresse und Bereitschaft zur Teilnahme an Protestaktionen (Mehrfachnennungen)

Politikinteresse Befragte
Aktionsformen sehr gelegentlich wenig gar nicht
abs, %
abs. % abs. % abs. % abs. %
Leserbrief schreiben 91 | 64,1 85 | 563 31 | 463 2182 ] 209 | 563
Bittschrift verfassen 90 | 634 | 90 | 596 34 | 50,7 514551 219 | 390
Blockaden 48 1338 | 55 | 364 30 | 448 3 1273 ] 136 | 361
gewaltlose Demonstration 98 | 69.0 | 107 | 709 | 50 | 74.6 31273 | 258 | 695
Wahlboykott 112 [ 789 | 132 | 874 57 | 85.1 9 | 81,8 | 310 | 836
Steuerverweigerung 61 | 430 77 | 510 32 | 478 511455 175 472
Sachbeschédigungen 6| 42 4| 26 30 12 32
korperliche Gewalt 1oesliS 1.] 03
Befragte 142 | 383 | 151 | 40,7 67 | 18,1 11 3.0 | 371 | 1000

strationen, bei Wahl- und Steuerstreiks, ist die Pro-
testhaltung unabhiingig von einem groBen, gele-
gentlichen oder geringen politischen Interesse aus-
geprigt (Tab. 11).

Wir haben des weiteren gepriift, ob sich im Protest-

verhalten geschlechtsspezifische Unterschiede er-
kennen lassen, und ferner, ob sich eine nach Alter
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und Einstellung ziemlich homogene, auBerfamiliale
Bezugsgruppe wie die Ermershiuser Landjugend
hinsichtlich ihrer unkonventionellen Handlungsbe-
reitschaft von der Gesamtheit der Ortsbewohner
abhebt. Die getrennte Auszihlung nach Geschlecht
zeigt, daB aktiver Protest gegen die Eingemeindung
keine miinnliche Domine, sondern mindestens in
gleicher Weise Frauensache ist (Tab, 12 bis 14):
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Tabelle 12: Teilnahme an Protestaktionen nach

Geschlecht der Befragten
Geschlecht der
Befragten
Aktions-
beteiligung minnlich weiblich
abs. % abs. %o
ja, einmal 12 6,6 |. 11 6,0
ja, mehrmals 133 735 | M1 |15
nein 36 | 199 30 | 16,5
Befragte 181 | 499 | 182 | 50,1
N = 363

Tabelle 13: Bereitschaft zur Teilnahme an Protest-
aktionen nach Geschlecht der Befragten

Tabelle 14: Teilnahme an Protestaktionen

nach Geschlecht der Befragten
(Mehrfachnennungen)
Geschlecht
der Befragtien
Aktionsformen méinnlich weiblich
abs. % abs, %
Petitionen/Infor-
mation der
Offentlichkeit
(Leserbriefe u. &.) 62 | 33,51 493 |} 50,0
Umziige und \
Demonstrationen 97 | 52,4 | 112 | 60,2
Wahlboykott 116 | 62,7 | 118 | 63,4
Abgaben-
verweigerung 57 | 30,8| 60 (323
Rathaus-
bewachung 59 | 31,9 43 | 23,1
Behinderung
von Gemeinde- !
bediensteten 57 | 30,8 63 | 339
Teilnahme
an Gerichts-
verhandlungen 21 | 114 | 29 | 156
Befragte 185. 186 I
N = 371

(Mehrfachnennungen)
Geschlecht der
Befragten
Aktionsformen méinnlich weiblich
abs. % abs. %
Leserbrief
schreiben 97 | 524 | 112 | 60,2
Bittschrift
verfassen 111 | 60,0 | 108 | 58,1
Blockaden 64 | 346 72 | 38,7
gewaltlose :
Demonstration 128 16781 133 | 715
Wahlboykott 157 | 849 | 153 | 82,3
Steuer-
verweigerung 90 | 48,6 | 85 | 45,7
Sachbeschidi-
gungen 31216 91 48
korperliche
Gewalt 1 0,5
Befragte 185 186
N =371

Ein deutliches Aktivitiitsgefille wird jedoch sicht-
bar, wenn die Landjugendmitglieder mit den Nicht-
mitgliedern verglichem werden. Unter den Angehd-
rigen dieser Jugendgruppe ist die Bereitschaft, an
Protestaktionen teilzunehmen, durchweg hoher
ausgebildet. Bemerkenswert ist dabei, daB die Ab-
lehnung von Sachbeschiidigung und korperlicher
Gewalt kaum weniger entschieden ausfillt. Das be-
tonte Bekenntnis zu gewaltfreiem Widerstand
schlieBt klischeehafte Deutungen der Art aus, das
groBere Protestpotential dieser Peer-group sei auf

7

einen fiir Jugendliche typischen unreflektierten Ra-
dikalismus zuriickzufiihren (Tab. 15 und 16).

Wollen wir diese Daten bewerten, so ist an Kaases
1976 getroffene Feststellung zu erinnern, daB fiir
die Mehrheit der Biirger schon die Anerkennung
bzw. die Beteiligung an einer legalen friedlichen
Demonstration erhebliche Uberwindung koste 24).
Dieser Hinweis verdeutlicht, wie groB die existen-
tielle Betroffenheit sein muB, damit sich eine entle-
gene Landgemeinde wie Ermershausen dem kollek-
tiven biirgerlichen Ungehorsam zuwendet und eine
hochaktive Protesthaltung so lange durchhiilt. Die
Bereitschaft zum zivilen Ungehorsam, in den For-
men unkonventioneller Aktion, ist hier deshalb so
hoch, weil die Einwohner sich mit dem Schicksal
ihres Ortes personlich stark identifizieren. Als ge-
nannte Motive rangieren, nach dem Polizeieinsatz
(55.3%), ,Unrecht gegeniiber dem Ort* (30,5 %)
und ,Ungerechtigkeiten gegeniiber einzelnen Per-
sonen* (26,1 %) etwa gleichgewichtig nebeneinan-
der. Aber weit mehr (64,4 %) geben , personliche
Motive* fiir ihre Beteiligung an Aktionen an.

Daran zeigt sich zweierlei: einmal ist die Identifika-
tion mit dem Dorf, die im Widerstandswillen Aus-

) Vgl. M. Kaase (Anm. 7), S. 185.
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Tabelle 15: Bereitschaft zur Teilnahme
an Protestaktionen nach Zugehiorigkeit
zur Landjugend (Mehrfachnennungen)

Landjugend-Angehoriger
Aktionsformen ja nein

abs. % abs. %
Leserbrief
schreiben 38.|-73,1| 171 | 53,6
Bittschrift
verfassen 35| 673 | 184 | 57.7
Blockaden 27 | 51,9 | 109 | 342
gewaltlose
Demonstration 45 | 86,5 | 213 | 66.8
Wabhlboykott 47 | 904 | 263 | 824
Steuer-
verweigerung 29 | 558 | 146 | 45,8
Sachbeschiidi-
gungen 41 727 &| 25
korperliche
Gewalt 1 0.3
Befragte 52 319

Tabelle 16: Teilnahme an Protestaktionen
nach Zugehorigkeit zur Landjugend

druck findet, nicht rein ideeller Natur. Ortsbindun
wird vielmehr, das sollte nicht iibersehen werdes,
durch konkrete Erfahrungen materieller personl
cher Nachteile gestiitzt (45,6 % Antwortquote)
Am hiufigsten werden gestiegene Abgaben und
Gebiihren (21,6%) sowie Strafverfahren bzw,
Pfindungen (15,6 %) genannt. Zweitens sind der
Glaube, das Dorf erleide Nachteile, und die Erfah-
rung individueller Benachteiligung nur zwei Seiten
ein und desselben Gefiihls der Zuriicksetzung,
Mehr als 90 % der Bewohner glauben, durch den
Eingemeindungskonflikt sei dem Dorf als Ganzem
Schaden entstanden.

4. ,,Friedliche Biirger, nicht Rebellen* — das Be-
diirfnis nach Normalitit

Der Jahre wihrende, an mehreren politischen, ge-
richtlichen und publizistischen Fronten gefiihrte
Kampf gegen die Eingemeindung gehért in Ermers-
hausen ‘mittlerweile zum Alltag. Doch obwohl der
Widerstand, wie unsere Befragung dokumentiert,
ungebrochen ist und in seinen unkonventionellen
Formen wohl auch instrumentell eingesetzt wird 5),
herrscht unter den Dorfbewohnern ein starkes Be-
diirfnis, in den Zustand normalen dorflichen Le-
bens zuriickkehren zu kénnen. Die Position von
AuBenseitern, die der Obrigkeit Paroli bieten, hat
das Dorf weder mit Stolz erfiillt noch gar in eine
selbstgefillige Pose von Freiheitskdmpfern ver-
setzt. Kaum jemand sonnt sich in dem — durch
Medien immer wieder aufpolierten — Glanz einer
.Rebellengemeinde®”. Nur ein knappes Zehntel der

(Mehrfachnennungen) Einwohner mag sich mit diesem Kennzeichen iden-
tifizieren. Die groBe Mehrheit (89,5 %) lehnt das
Landjugend-Angehdriger Etikett ,Rebellen* ab (Tab. 17).
igpalonmich ja nein Tabelle 17: Selbstbezeichnung der Einwohner
abs. | % |abs. [ % |||}
Antwort-

Petitionen/Infor- hiufigkeit | Frozent
mation der 5 b
Offentlichkeit friedliche Biirger 99 26.7
(Leserbriefe u. 4.) 31 | 59,6 124 | 389 ganz normale Biirger 50 135
Umziige und Biirger, die nur ihr
Demonstrationen 39 1 750] 170 | 53,3 Recht wollen 38 10,2
Wahlboykott 28 | 53,8 206 | 64,6 demokratische,
Abgaben- miindige Biirger 69 18,6
verweigerung 12 | 23,1 | 105 | 329 Biirger, die um ihr
Rathaus- Recht kdmpfen 26 7.0
bewachung 21 | 404 81 | 254 verratene und
Behinderung betrogene Biirger 11 3.0
von Gemeinde- heimattreue Biirger 33 89
bediensteten ‘22 | 423 | 98 | 30,7 Rebellen 34 9.1
Teilnahme keine Angaben 11 3.0
an Gerichts-
verhandlungen 3] 58] 47 | 147 N =371 1000
Befragte 52 319 2% Vgl. ebd.
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Im Kontext anderer Fragen bestétigt sich, daB das
Wahrzeichen ,,Rebellendorf* als rufschédigend an-
gesehen wird. Streben nach Normalitiit, wie sie im
Wunsch nach Bewahrung eines ,guten Namens*
sum Ausdruck kommt, birgt mehr als das natiirliche
menschliche Bediirfnis, einen Zustand andauern-
der 6ffentlicher Spannung und seelischen Drucks zu
beenden. Bedriickend wirkt ebenso, sich — nach
eigener Uberzeugung durch Unrecht — von Ho-
heitstriigern einer Staats- und Wertordnung ausge-
grenzt zu wissen, deren konservativer Reprisenta-
tion man sich im Grunde zugehorig fiihlt. Den Re-
bellenstatus zu akzeptieren, hieBe anzuerkennen,
daB man selbst auBerhalb von Rechtsstaat und poli-
tischer Ziemlichkeit agiert. Der ausdauernde Pro-
test entspringt nicht radikaldemokratischem Biir-
gerbewuBtsein, sondern ist Ausdruck von zivilem

39

Ungehorsam wider Willen. Die Bewohner lehnen
sich auf gegen ,,Unrecht* und ,,Behordenwillkiir®,
leiden jedoch als , Landeskinder* zugleich an dem
gestorten Verhiltnis zur Staatsautoritit.

Es sind, so unser verallgemeinerndes Fazit, nicht
unterstellte Leistungsmingel des modernen Wohl-
fahrtsstaates, die bei konservativen Bevilkerungs-
teilen einen negativen Staatsbezug 26) entstehen las-
sen. Vielmehr sind es, in den Augen der Betroffe-
nen, Vorginge einer Selbstdiskreditierung des
staatlichen Planungsvorrangs und Gewaltmono-
pols. welche traditionelle Staatsgefolgschaft er-
schiittern und auch auf dem flachen Land unkon-
ventionellen Protest hervorbringen kénnen.

26) Vgl. H. Klages/'W. Herbert (Anm. 7), S. 21. 66.
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Georg-Christoph von Unruh: Die kommunale Selbstverwaltung. Recht und Realitit
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 30—31/89, S. 3—13

Eine deutsche Eigenart der demokratischen Regierungsform nach dem Grundgesetz fiir die Bundesrepu-
blik Deutschland ist die in Art. 28 GG getroffene Entscheidung des Verfassungsgebers fiir eine ,auf
Selbstverwaltungskérperschaften aufgebaute gegliederte” und damit zugleich ,vervielfilltigte Demokra-
tie*. Dem ,,Volk in Kreisen und Gemeinden* ist im 2. Absatz dieses Artikels das , Recht gewihrleistet, alle
Angelegenheiten der drtlichen Gemeinschaft in eigener Verantwortung zu regeln®. Das Grundgesetz
sichert die Bewahrung von regionalen oder lokalen Eigenarten. Zustindigkeitskonflikte zwischen dem das
Ganze darstellenden Staat und seinen gemeindlichen Teilen sind jedoch im Zeitalter der Industriegesell-
schaft um so weniger auszuschlieBen, als sich ,alle Angelegenheiten der Srtlichen Gemeinschaft™ nicht
immer einwandfrei von den iibrigen iibergreifenden 6ffentlichen Funktionen unterscheiden lassen. Um so
notwendiger ist dic Anerkennung der Individualitiit der verschiedenen Teile in der gegliederten Demo-
kratie, um dicses Prinzip als wichtigen Bestandteil des Rechtsstaates nach dem Grundgesetz wirksam zu
erhalten.- H

Wichtig ist dafiir, nicht nur die Grundlagen und Befugnisse der Selbstverwaltungstriiger zu erhalten, son-
dern auch ihre Grenzen zu kennen. Wie der Name sagt, sind diese durch das Tatigkeitswort ,regeln®
bestimmt, womit die verwaltende Titigkeit bezeichnet ist, die sich von staatlichen Befugnissen der poli-
tischen Lenkung durch Regierung und Gesetzgebung unterscheidet. Im Rahmen der kommunalen Kom-
petenzen vermbgen die Selbstverwaltungskirperschaften nach wie vor wichtige 6ffentliche Aufgaben zu
erfilllen. Da es sich bei den kommunalen Kdrperschaften um ilberschaubare Gebiete handelt, konnen sich
dic meisten Biirger mit ihrer Gemeinde oder ihrem Kreis identifizieren. Daran dndern auch mannigfache
«Verwerfungen® im System der kommunalen Selbstverwaltung kaum etwas.

Oscar W, Gabriel/Volker Kunz/Thomas Zapf-Schramm: Parteiideologien und Problem-
verarbeitung in der kommunalen Infrastrukturpolitik
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 30—31/89, S. 14—26

Den kommunalen Investitionen kommt eine bedeutende Rolle in der riumlichen Verteilung der von

wffentlichen Triigern erstellten wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Infrastruktur zu. Im Rahmen der

Policy-Output-Forschung wird die Relevanz der Machtverteilung im lokalen Parteiensystem fiir die Inve-

stitionsentscheidungen der kommunalen Organe ilberpriift. Die Untersuchungsanordnung folgt der Sy-

stemtheorie Eastons, indem die unterschiedlichen Reaktionen biirgerlich bzw. sozialdemokratisch gefiihr-

wrnlzogmunalmalmngen auf Veriinderungen des Investitionsbedarfs und der Ressourcen zum Gegen-

sta r empirischen Analyse gemacht werden. Ein klares ipolitisch bedi Leistungsprofil 146t
sich allerdings nicht nachweisen. gt i 5 i

Everhard Holtmann/Winfried Killisch: Gemeindegebietsreform und politische Partizipa-
tion. Einstellungen in der friinkischen ,,Rebellengemeinde* Ermershausen,

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 30—31/89, S. 32—39

Die kommunale Gebietsreform hat den Gemeinden, insbesondere im lindlichen Raum, einen Zuwachs an
Leistungs- und Verwaltungskraft gebracht, der seitens der Biirger durchweg anerkannt wird. Andererseits
hat, infolge derselben ReformmaBnahme, kommunale Selbstverwaltung als ein unmittelbarer Wirkungs-
kreis fiir Ortsbewohner an Nihe und Anziehungskraft eingebiiBt. Denn die (berkommene Einheit von
Verwaltungs- und Sozialgemeinde wurde vielerorts aufgelost, und die Gemeindepolitik ist in entferntere
Handlungszentren neugebildeter Einheitsgemeinden und Verwaltungsgemeinschaften abgewandert.

Dieser Vorgang riihrt nicht nur unmittelbar an die gesellschaftlichen Grundlagen lebendiger Gemeinde-
demokratie, sondern spicgelt die derzeit erkennbaren, allgemeinen Legitimationsprobleme der Vertre-
l::‘:iﬁ- und VerwaltungskOrper unscrer staatlichen Ordnung auf lokaler Ebene in besonderer Weise
Die Hartniickigkeit, mit welcher die Bewohner der frinkischen Landgemeinde Ermershausen sich gegen
den 1978 verfigten Verlust ihrer kommunalen Autonomie wehren, erhellt die lokale und dic gesamt-
politische Dimension des erwihnten Legitimationsproblems beispielhaft: Der Widerstand des Dorfes wiire,
das zeigen die Ergebnisse der Untersuchung, ohne eine besondere ortliche Betroffenheit in solcher Inten-
sitit und Dauerhaftigkeit schwerlich vorstellbar. Doch treten an diesem ortlichen Einzelfall Akzeptanz-
verluste der Gemeindesclbstverwaltung zutage, die andernorts oft als stille Unzufriedenheit und Entfrem-
dung vorhanden sind. Des weiteren dokumentiert der Fall Ermershausen, daB — elementare Betroffenheit

vorausgesetzt — Politikverdrossenheit auch bei konservativer in ei i
i, ot Ay 3 ' : Landbevilkerung in ein unkonventionelles
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