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1

Einleitende Betrachtungen

1.1
Problemstellung

In den vergangenen Dezennien haben im Public Management nur wenige
Themen soviel Aufmerksamkeit erhalten wie die Modernisierung der 6ffentli-
chen Verwaltung. Insbesondere die Neuausrichtung auf lokaler Ebene ist im-
mer wieder ein heftig diskutierter Gegenstand von Politik, Wirtschaft und Wis-
senschaft. Doch nicht immer herrscht Einigkeit dariiber, was eigentlich den
Staat auf lokaler Ebene ausmacht, welche Aufgaben und Funktionen er zu
erfillen hat, welche Leitbilder — entwickelt von den verschiedenen Wissen-
schaftsdiziplinen, Wirtschaftsinteressenvertretungen und politischen Lagern —
fur einen erfolgreichen, sinnvollen und effizienten Umbau geeignet sind. Vor-
aussetzung fur eine ergebnisstiftende Diskussion — unter dem Konflikt diver-
gierender Rationalitdten und damit unter dem Konflikt eines unterschiedlichen
Verstéandnisses von Staat auf lokaler Ebene — ist aber Klarheit tGiber den grund-
satzlichen Begriffsinhalt und Begriffsumfang dessen, was Gegenstand einer
Modernisierung der offentlichen Verwaltung auf lokaler Ebene sein soll.

Der Begriff ‘Kommune’ bezieht sich auf Stadt- und Dorfgemeinden und auf
Gemeindezusammenschlisse.* Der kommunale Aufbau setzt sich in Bayern
aus drei Ebenen zusammen:* den Gemeinden, den Landkreisen und kreisfreien

1

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 21, Rz. 1 und STOBER, R.:Kommunalrecht
[1992], S. 2.

Zur ausfuhrlichen Darstellung unterschiedlicher Erscheinungsformen kommunaler Selbstverwaltung vgl.
STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 20 ff. und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 59
ff., Rz. 32 ff.

Andere grundlegende Auffassungen des Begriffs ‘Kommune’ wie z. B. als Ausdruck fiir Wohn- und Lebens-
gemeinschaften sollen hier nicht beachtet werden. Diese entsprechen nicht dem der Arbeit zugrunde lie-
genden Erkenntnisobjekt. Gleiches gilt fir den Begriff ‘Gemeinde’, der z. B. auch kirchliche Bedeutung
haben kann.

Vgl. DRECHSLER, H. / HILLIGEN, W. / NEUMANN, F.: Gesellschaft und Staat [1992], S. 412, Sp. 1 f. und MULLER,
W. [ ECckeY, W.: Bedeutungswdrterbuch [1985], S. 289, Sp. 3 und S. 290, Sp. 1.

2

Die Arbeit wahlt zur Reduktion der Komplexitét eine ausschliefliche Betrachtung bayerischer Kommunen.
Eine vollstandige Betrachtung aller Bundeslander wiirde dazu fiihren, dafl im Zuge einer staatsrechtlich-
kommunalwissenschaftlichen Beschreibung des Konstrukts 'Kommune* bundeslandspezifische Eigenschaf-
ten bericksichtigt werden miRten, da Kommunalrecht Landesrecht ist.

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 17 und STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 7.
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Stadten sowie den Bezirken.D Die meisten Gemeinden haben sich in Gemein-
deverbanden zusammengeschlossen, die Verwaltungsaufgaben fur ihre Mit-
gliedsgemeinden durchfihren.* So empfehlen sich als weiter gefalditer Unter-
suchungsgegenstand eher Kommunen als Gemeinden.

Laut NABMACHER / NARMACHER Uberwiege in der wissenschaftlichen Literatur
die Beschéaftigung mit grof3en, stadtischen Kommugen (und Ballungsrdumen)

da sich hier Probleme der entwickelten Gesellschaft™ besser erforschen Iiessen.LI
Zudem sieht KNEMEYER das Gemeinderecht in seiner tatséchlichen, rechtlichen
und dogmatischen Bedeutung als Zentrum des Kommunalrechts. Aufbau,
Normenfolge und Normenwortlaut weiterer wichtiger Kommunalgesetze wie
z. B. Landkreisordnunﬁen und Bezirksordnungen entsprechen weitgehend den
Gemeindeordnungen.” So beziehen sich zwar zahlreiche Ausfiihrungen der
Arbeit, z. B. zu staatsrechtlichen Fragestellungen, eigentlich konkret nur auf
Gemeinden. Sie gelten sinngemal? auch fir alle anderen Erscheinungsformen
von ‘Kommune’.

Deshalb soll im Rahmen der votliegenden Arbeit der Oberbegriff ‘Kommune’
als Ausdruck bevorﬁugt werden.® Durch die Wahl des inhaltlich umfassenderen
Begriff ‘Kommune™ besitzen die Aussagen der Arbeit bei gleicher Bestimm[j
heit eine héhere Allgemeinheit und damit einen héheren Informationsgehalt.

3

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 70 f., Rz. 47.

4

Vgl. DRECHSLER, H. / HILLIGEN, W. / NEUMANN, F.: Gesellschaft und Staat [1992], S. 291, Sp. 2.

Zum 01.01.1994 zahlt Bayern 25 kreisfreie Stadtgemeinden gegeniber 71 Landkreisen mit 2.031 Mit-

gliedsgemeinden und 325 Verwaltungsgemeinschaften mit 1.021 Mitgliedsgemeinden.
Vgl. Statistisches Jahrbuch BY [1995], S. 24, Tab. I. A. 1.

5

Der Begriff ‘entwickelte Gesellschaft’” meint die burgerlich-kapitalistischen Gesellschaften in liberal-
demokratischen Systemen, also inden westlichen, marktwirtschaftlichen Industrielandern.
Vgl. NABMACHER, H.: Politikwissenschaft [1994], S. 199 und MeNzeL, U.: Dritte Welt [1992], S. 70.

6

Vgl. NABMACHER, H. / NABMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 9 f.
7

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 21, Rz. 1.

8

Beim indirekten Zitat ersetzt ‘Kommune’ die Bezeichnung ‘Gemeinde’. Kommt der Ausdruck ‘Gemeinde’ im
direkten Zitat vor, bleibt er erhalten und der Inhalt des Zitats wird pars pro toto im Sinne von ‘Kommune’

verstanden.
9

Nicht nur inhaltlich, sondern auch sprachlich ist das Konstrukt ‘Kommune’ geeigneter als das Gebilde ‘Ge-

6
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Mit der Vielfalt in der Erscheinungsform geht eine Auspragungsvielfalt anderer
Eigenschaften des Konstrukts ‘Kommune’ einher. Dies zeigt sich am Beispiel
des Merkmals ‘Grofie’:

»  Kommunen - das sind groRe Stadtgemeinden mit Hunderttausenden von
Einwohnern wie Minchen oder Nirnberg;

= Kommunen - das sind aber auch kleine Landgemeinden mit ein paar
hundert Einwohnern wie Schnabelwaid oder Seybothenreuth;

= Kommunen - das sind schlieRlich ebenso Gemeindeverbande wie
Landkreise und Verwaltungsgemeinschaften.

Der Zuordnungsumfang des Konstrukts ‘Kommune’ ,,fordert zu Definitions-
versuchen geradezu heraus**. Zugleich muf3 ein Versuch der Bestimmung
schon allein aufgrund der gezeigten Auspragungsvielfalten beziglich der
Merkmale ‘Erscheinungsform’ und ‘GroRe’ (hier: ‘Einwohnerzahl™) auf
Schwierigkeiten stof3en. Die Realitdt abbilden kann ein derartiges Vorhaben
aufgrund der Komplexitat des Konstrukts ‘Kommune’ jedenfalls kaum.

NARMACHER / NARMACHER weisen darauf hin, dal eine Beschreibung, die die
tatsachliche Lage von Kommunen abbilden wolle, juristische, 6konomische,
soziologische, politikwissenschaftliche und dkologische Sichtweisen miteinan-

meinde’. Enthalt der Ausdruck ‘Gemeinde’ vom Wortursprung her die Bedeutungen ‘gemeinsam’ und
‘gemeinschaftlich’, klingen bei der Bezeichnung ‘Kommune’ zudem noch ‘Leistungen’, ‘Pflichten’, ‘Amt’
und ‘(Liebes-)Dienst’ (von lateinisch ‘munus’, ‘munia’ bzw. ‘moenia’) mit an. So besteht sprachlich schon
eine gewisse Nahe von Kommunen und Dienstleistungen.

Vgl. DrRosDOWSKI, G.: Herkunftsworterbuch [1989], S. 229, Sp. 1 f. und S. 366, Sp. 2.

10

Vgl. CHMIELEWICZ, K.: Forschungskonzeptionen [1979], S. 124 f.

11

NABMACHER, H. / NARBMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 9.
12

Als ein weiterer Indikator fir das Merkmal ‘GroRe’ kann auch die Flache des Gemeindegebietes herangezo-
gen werden. In Verbindung mit der Einwohnerzahl zeigt sich die Komplexitat nochmals deutlicher: Es durfte
offensichtlich sein, daR Kommunen mit hoher Einwohnerzahl und kleiner Flache anderen Anforderungen
genugen mussen als Kommunen mit niedriger Einwohnerzahl und grof3er Flache. Entsprechend unter-
schiedlich sind auch ihre Charakteristika. Folglich ist das Konstrukt ‘Kommune’ in seiner jeweiligen realen

Erscheinung &uBerst komplex und verschieden.
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der zu einem ganzheitlichen Ansatz verbinden mUsse.D Eine derartige Erfas-
sung kann die vorliegende Arbeit schon mangels notwendiger Kapazitaten
nicht leisten; zudem stellt sich die Frage nach der praxeologischen Eignung
einer solchen ganzheitlichen Abbildung. Eine Handhabung einer solchen ex-
trem mehrdimensionalen Begriffsfassung auch in der Forschung mul3 an der
ihr immanenten Komplexitét scheitern.

Deshalb setzt sich die vorliegende Arbeit das Ziel, eine mehrdimensionale,
disziplinenindifferente und instruktive Beschreibung fiir die Institution ‘Kom-
mune*‘ zu entwickeln und dabei dem wissenschaftstheoretischen Postulat der
Klarheit und Anwendbarkeit zu entsprechen.* Die Bestimmung des Begriffin-
haltes zur interdisziplindren Kommunikation muf berlcksichtigen, dal die
Verwendbarkeit einer zu detaillierten Beschreibung des Begriffsinhaltes
‘Kommune* unter dem damit verbundenen Trade off zur Extension leidet: Je
feiner die Begriffsintension gefaldt wird, desto geringer ist die Klasse der dar-
unter fallenden Erkenntnisobjekte.* Damit wirde die Arbeit das gestellte Pro-
blem, ein fachiibergreifendes Begriffsverstandnis von ‘Kommune‘ zu schaffen
und somit eine gemeinschaftliche Forschung (z. B. von Politikwissenschaften,
Betriebswirtschaftslehre und Soziologie) hinsichtlich dieses Erkenntnisobjekte
zu ermdoglichen, nicht 16sen und die Vielfalt der Erscheinungsformen der Insti-
tution ‘Kommune* nicht abbilden kénnen. Dies ist aber genau das erklarte Ziel
der vorliegenden Ausarbeitung.

13

Vgl. NABMACHER, H. / NARMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 9 und DAMKOWSKI, W. / PRecHT, C.:
Public-Management [1995], S. 46 ff.

NARMACHER / NARMACHER unterscheiden zwischen finanzwissenschaftlicher und 6konomischer Sichtweise.
Da die Arbeit ‘Okonomie’ als Oberbegriff fiir volkswirtschaftliche wie fiir betriebswirtschaftliche Wissen-
schaftsdisziplinen versteht, sind beide Perspektiven in obiger Aufzahlung enthalten. Sie erwahnt hingegen
die 6kologische Sichtweise nicht. Die sei ergénzt, da eine Tendenz des gesellschaftlichen Wertwandels ein
verstéarktes okologisches BewuRtseins ist. Deshalb dirfte der 6kologische Zustand fir eine Beschreibung von
Kommunen ebenso bedeutend sein wie z. B. die 6konomische Beschaffenheit.

Vgl. HILLMANN, K.-H.: Wertwandel [1989], S. 167 ff.

14

Zu Anforderungen an Begriffshildungen vgl. CHmIELEWICZ, K.: Forschungskonzeptionen [1979], S. 59.
15

Vgl. CHMIELEWICZ, K.: Forschungskonzeptionen [1979], S. 55 f.

8
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1.2

Vorgehensweise

Diese Bedenken im BewuBtsein soll zumindest eine Anndherung an das Kon-
strukt ‘Kommune’ versucht werden, um einen begrifflichen und inhaltlichen
Bezugsrahmen fir die weitere Analyse zu erhalten sowie wesentliche Gestal-
tungsparameter und Handlungsrestriktionen fiir eine Neu-Ausrichtung kom-
munaler Verwaltungen zu identifizieren.

Einen systematischen Weg hierzu zeichnet KLONNE vor, der zwischen einem

= staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen,
= politisch-wissenschaftlichen und
= soziologischen

Beschreibungsansatz unterscheidet.

Auch diese Ansatze leiden den Mangel, kommunale Realitat nicht vollstandig
abbilden zu kt’)r‘taen und produziert zudem drei nicht deckungsgleiche Kom-
munenbegriffe. * KLONNES Unterscheidung sei dennoch gewahlt, da sie eine
Maoglichkeit analytischer Zerlegung bietet und eine den Zwecken der Arbeit
entsprechende Gewichtung der Beschreibung des Konstrukts ‘Kommune’ er-
laubt. Zudem wird sich im weiteren Verlauf des Beschreibungsversuches zei-
gen, dald der Differenzierungsansatz von KLONNE wesentliche Definitionskon-
zepte zum Konstrukt ‘Kommune’ weitgehend abdeckt und sich somit als um-
fassend und grundlegend erweist. Die Entwicklung eines disziplineniibergrei-
fenden Verstandnisses der Institution ’Kommune* sollte somit mdglich sein.

16

Vgl. KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 249 ff.
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2

Staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlicher Ansatz

2.1
Begriffsauffassung

Im Mittelpunkt staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlicher Auffassung stehe
laut KLONNE der Gedanke, dal? Kommunen ,,jene Gebilde sind, die in unserem
Verfassungsrecht und in unserer Verwaltungsstrukfur dafir gehalten wer-
den“* Der Begriff ‘Kommune’ ist ein Rechtstitel,** dessen Umfang, Inhalt,
Zweck, Fﬂ]ktion und Form Gemeindeordnung und Gemeindeverzeichnis
festlegen,™ ohne eine explizite Legaldefinition zu formulieren.? Dieser Ansatz
beschreibt Kommunen im Sinne kommunaler Selbstverwaltung.

17

KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 249.

18

Vgl. WEHLING, H.-G.: Kommunalpolitik [1991], S. 285, Sp. 1.

19

Vgl. WEHLING, R. / WEHLING, H.-G.: Gemeindereform [1975], S. 12.

Gemeindeordnung und Gemeindeverzeichnis stehen hier exemplarisch fiir das gesamte Kommunalrecht.
Diese beispielhafte Erwéhnung deutet an, daB vornehmlich die Landesgesetzgeber und nicht der Bundesge-
setzgeber den staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen Begriff ‘Kommune’ bestimmen.

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 17 und STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 7.

Kommunalrecht ist im Kern Organisationsrecht und kommunales Verfassungsrecht. Es bestimmt Rechts-
stellung, organisatorischen Aufbau, Zwecke, Funktionen und Aufgaben sowie Handeln der Kommunen und
ihrer Organe.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 25; SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 17 und KNEMEYER,
F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 21, Rz. 1.

20

Die bayerische Landesverfassung (LV BY) und die bayerische Gemeindeordnung (GO BY) setzten ein allge-
mein bekanntes Verstandnis des Begriffs ‘Kommune’ voraus. Auch wenn Art. 1 GO BY mit ‘Begriff’ Uber-
schrieben ist, finden sich hier keine Aussagen zur Definition, sondern nur zur Rechtsnatur von Kommunen.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 53, Rz. 25.

10
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2.1.1
Geschichte und Begriff kommunaler Selbstverwaltung

Die neuzeitliche Entwicklung kommunaler Selbstverwaltung];I beginnt in
Deutschland nach dem Ende der Fremdherrschaft NAPOLEONSQ Ausgangs-
punkt kommunalwissenschaftlicher Darstellungen dieser Entwicklung ist zu-
meist die PreuBische Stadteordnung vom 19. Itjvember 1808. Diese geht auf
die Reformen von STeIN (1757 - 1831) zurlick.” Die Wahl dieses historischen
Bezugspunktes geschieht in der Erkenntnis, daf die Reformen STEINS durchaus
Leitbilder und Anregungen flr_eine heutige Ausgestaltung kommunaler
Selbstverwaltung birgen konnenDDle geistigen Grundlagen dieser Reformen
legen die franzosischen Physiokraten wie u. a. QUESNAY (1694 - 1774) und
MIRABEAU (1715 - 1789) mit ihren nationaldkonomischen Ideen zum freien

21

Der Ausdruck ‘kommunale Selbstverwaltung’ findet sich erstmalig in der deutschen Geschichte 1816 in der
Konstitutionsakte der Freien Stadt Frankfurt a. M.

Vgl. WEs, E.: Integration [1986], S. XXV und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 31, Rz.
6.

22

Vgl. DoLs, H. / PLATE, K.: Gemeinderecht [1994], S. 2, Rz. 6.
23

Vgl. NABMACHER, H. / NARMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 19.

Die politische Tradition kommunaler Selbstverwaltung baut vor allem auf den SteiN’schen Reformen auf. Die
juristischen Entwicklungslinien sind in ihren Urspriingen den Ideen GNeisTs (1816 - 1895) verpflichtet. Da in
der politischen Sphére die eigentliche Begrindung und Idee der Selbstverwaltung liegt und in der juristi-

schen Sphare lediglich deren konkreter Vollzug, wird hier nur auf die Vorstellungen STEINS eingegangen.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 30.

In Bayern nimmt die kommunale Selbstverwaltung ihre ersten zaghaften Anfange 1817, nach dem Sturz
MONTGELAS (1759 - 1839), dessen zentralistisch gepragten Reformen die Grundlagen des modernen bayeri-
schen Staates legen. Das Gemeindeedikt vom 17.05.1818 beginnt die Bindung der Gemeinden an die
staatliche Zentralgewalt zu lockern. Erstmals 1869 wird den Kommunen Selbstverwaltung im heutigen
Sinne gewahrt. Art. 1 GO BY vom 29.04.1869 bestimmt: ,,Die Gemeinden sind 6ffentliche Korperschaften
mit dem Rechte der Selbstverwaltung nach MaRgabe der Gesetze*.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 23 f., Rz. 3.; RoTH, R. A.: Freistaat Bayern
[1994], S. 45 und HOFER, F.: Politische Ordnung [1995], S. 12.

24

Vgl. NABMACHER, H. / NABMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 19.

Zu anderen Auffassungen vgl. LAux, E.: Kommunale Selbstverwaltung [1970], S. 218 und SCHEUNER, U.:

Kommunale Selbstverwaltung [1973], S. 1 ff.

11
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HandeI.DSTEIN beabsichtigt eine gesellschaftliche und wirtschaftliche Moderni-
sierung des Staates.” Diese musse seiner Auffassung nach ihren Ausgang in
einer Reform der Kommunalverwaltung nehmen. STEIN zielt darauf ab, Ge-
meingeist und Burgersinn wiederherzustellen,”™ um den Staat wieder zu, star-
ken und die absolute Macht des preuf3ischen Kénigtums zu relativieren.?® STEIN
will durch Einfiihrung der Selbstverwaltung die hdheren und mittleren Schich-
ten der Bevdlkerung in den groReren Staatsverband integrieren, indem diese
anstelle der preuf3ischen Staatstroﬂatie in die Verwaltung des Staates auf
lokaler Ebene eingebunden werden.® Es entspricht einem schon fast moder-
nen Begriffsverstandnis von Selbstverwaltung und Birgernahe, wenn STEIN /
SCHROTTER schreiben: ,,Die Burgerschaft bekommt die ungeteilte Verwaltung
ihres Gemeinwesens. Die ganze Einwirkung des Staates beschrénkt sich auf
die bloRe Aufsicht, daR nichts gegen den Zweck des Staates vorgenommen
werde und die bestehenden Gesetze befolgt werden**. Entgegen vieler Dar-
stellungen beabsichtigt STEIN nicht eine Demokratisierung des politischen Ge-
meinwesens im Sinne einer Partizipation der Birger an staatlicher Macht. Sei-
ne Vorstellungen berlcksichtigen allenfalls die politischen Bestrebungen des
stadtischen Riirgertums, das durch die franzosische Revolution von 1789 be-
einfluf3t ist. ** STEINS vorrangiges Ziel ist die Sanierung der Staatsfinanzen.
Schwere finanzielle Lasten der Staatsbirokratie, die durch die Napoleonischen

25

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 4.

QUESNAY ist der unumstrittene Kopf der franzdsischen Physiokraten, der den Ruf und Einflu MIRABEAUS zur
Verbreitung seiner Theorie nutzt. Gegenstand ihrer Uberlegungen ist die Entwicklung eines Systems politi-
scher Okonomie mit dem Ziel einer rascheren Entwicklung der (franzosischen) Wirtschaft. Hierzu verneinen
sie die Wirksamkeit staatlicher, dirigistischer MalRnahmen. Das Credo der Physiokraten ist ein laissez faire

des Handels, der durch das Gesetz von Angebot und Nachfrage geregelt werde.
Vgl. GOMMEL, R. / KLuMp, R.: Physiokraten [1994], S. 64 ff. und S. 109 ff.

26

Vgl. NABMACHER, H. / NARMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 19 f.

27

Vgl. MENGER, C. F.: Selbstverwaltung [1983], S. 26.

28
Vgl. Seg, H.: Kritische Kommunalpolitik [1975], S. 77.

29

Vgl. HErrFTER, H. Selbstverwaltung [1969], S. 91.

30

STEIN, H. F. K. V. U. Z. / SCHROTTER, F. L.v.: Bericht [1929], S. 108.
31

Vgl. NABMACHER, H. / NARMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 20.
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Kriege und Kontin%jtalsperre arm gewordenen ist, sollen auf das Burgertum
abgewalzt werden.>® Zudem sieht STEIN - Gegner von Zentralismus - in freien
Kommupen mit freien stadtischen Birgern auch die Verwirklichung politischer
Freiheit.® Aus heutiger Perspektive kbénnen die Reformen STEINS als eine Ver-
bindung fiskalpolitischer Notwendigkeiten mit einer Art sozialer Gewaltentei-
lung zwischen aufstrebendem Birgertum sowie dem noch herrschenden Adel
und Beamtentum bezeichnet werden.* Der Blick auf die historische Entste-
hung zeigt,* dal’ die kommunale Selbstverwaltung ihren geistigen Ursprung
zwar auch in politischen Ideen, vor allem aber in 6konomisch-administrativen
Vorstellungen hat. Dies begriindet die MaRgabe fir die Arbeit, die tatsachli-
che Befindlichkeit von Kommunen sowie die Mdglichkeiten zur Reform kom-
munaler Verwaltungen anhand politischer und insbesondere wirtschaftlicher
Zielsetzungen zu bewerten.

Der Begriff ‘Selbstverwaltung'I;I bezieht sich heute allgemein auf die ehren-
amtliche Beteiligung und Mitwirkung der Staatsbiirger an der Verwaltung
ihrer gemeinschaftlichen, offentlichen Angelegenheiten, die von ihnen selbst-
verantwortlich und selbstbestimmt wahrgenommen werden.> Dieses politisch
orientierte Verstéandnis meint die birgerschaftliche Selbstverwaltung als Legi-

32
Vgl. GRAUHAN, R.-R.: WillensbildungsprozeB3 [1972], S. 146; UELTZHOFFER, J.: Willensbildungsprozel3 [1975],
S. 95 und SCHEUNER, U.: Kommunale Selbstverwaltung [1973], S. 4.

33

Vgl. SALDERN, A. v.: Kommunale Selbstverwaltung [1994], S. 2.

34

Vgl. NABMACHER, H. / NARMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 20.

35

Eine subjektive Auswahl der zahlreichen Darstellungen zur historischen Entwicklung kommunaler Selbst-
verwaltung sei kurz vorgestellt. NABMACHER / NABMACHER betrachten vor allem politische Aspekte. Bei
SALDERN wie bei ScHOLLER hat die staats- und kommunalverfassungsrechtliche Komponente Bedeutung.
HiLLES sieht die STEIN’schen Reformen vor dem Hintergrund gesellschaftlichen und politischen Wandels und
dessen Auswirkungen auf die kommunale Selbstverwaltung. Einen Uberblick wichtiger Daten zur bayeri-
schen Geschichte kommunaler Selbstverwaltung gibt KNEMEYER.

Vgl. NARBMACHER, H. / NABMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 19 ff.; SALDERN, A. v.: Kommunale
Selbstverwaltung [1994], S. 2 ff.; SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 1 ff.; HiLLeS, H.-U.: Kommunale
Selbstverwaltung [1979], S. 2 ff. und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 22 ff., Rz. 3.

36

Der Begriff ‘Selbstverwaltung’ wird im staatswirtschaftlichen Zusammenhang erstmals 1779 verwandt.
Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 3 und UNRUH, G.-C. v.: Offentliches Recht [1983], S. 59.

37

Vgl. ScHmipT, M. G.: Politik [1995], S. 859, Sp. 1 f.
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timation von Verwaltungstragern einer Demokratie.glhr Ziel ist die politische
Aktivierung der Betroffenen, um durch fortschreitende Integratinn eine Ver-
starkung allgemeiner demokratischer Ordnung zu verwirklichen.> Dieses de-
mokratische Prinzip ist in Deutschland bisher nur in verhaltnismalig kleinen
und Uberschaubarﬁ Organisationsformen 6ffentlichen Lebens verwirklicht: z.
B. in Hochschulen.* Mit institutionellem Bezug konkretisiert sich Selbstverwal-
tung auf den juristischen Selbstverwaltungsbegriff. Dieser beschreibt die ei-
genverantwortliche Wahrnehmung offentlicher Verwaltung durch Trager der
sogenannten mittelbaren Staatsverwaltungﬂ mit eigener Rechtspersonlichkeit
in eigenem Namen und mit eigenen Organen im Rahmen der Gesetze.” Die
Angelegenheiten der Selbstverwaltung umfassen nur solche, die entsprechend
der Zweckbestimmung dﬁ Tragers als dessen eigene Angelegenheiten ver-
standen werden kénnen.= Das heutige Verstandnis kommunaler Selbstver-
waltung, wie es z. B. das B\erfG formuliert,* versucht das politische Element
der Partizipation der Birger® mit dem rechtlichen Element der Tragerschaft
offentlicher Verwaltung durch juristische Personen offentlichen Rechts zu ver-

38

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 30.

39

Vgl. BVerfGE [09.05.1972], S. 159 und STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 31.

40

Vgl. DRECHSLER, H. / HILLIGEN, W. / NEUMANN, F.: Gesellschaft und Staat [1992], S. 648, Sp. 1.
a

Neben der mittelbaren steht die unmittelbare Staatsverwaltung durch Behdrden des Bundes bzw. der Lan-
der.
Vgl. BErG, W.: Staatsrecht [1991], S. 107 f.

42

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 30; DRECHSLER, H. / HILLIGEN, W. / NEUMANN, F.: Gesellschaft und
Staat [1992],
S. 648, Sp. 1 und ScHMIDT, M. G.: Politik [1995], S. 859, Sp. 1 f.

43

Vgl. CreFeLs, C.: Rechtswoérterbuch [1992], S. 1033, Sp. 1 f.
44

Vgl. BVerfGE [12.07.1960], S. 275 f.

45

Das politische Element ist Gegenstand des politisch-wissenschaftlichen Ansatzes und wird deshalb separat
betrachtet.
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binden. Somit wird der Pluralismus, der eine Demokratie auszeichnet, auf den
vertikalen und horizontalen Ebenen des Staates sichergestellt.

2.1.2
Stellung der Kommunen im Staat

Das Kommunalrecht sieht in Kommunen die Grundlage des administrativen
und politischen Staatsaufbaus.* SCHOLLER und BERG merken an, dal} hieraus
jedoch nicht geschlossen werden dirfe, daR den Kommunen der Rang einer
dritten Hoheitsebene neben Bund und L&ndern zukomme. Dies zeige sich dar-
an, so BERG, daR der VIII. Abschnitt des Grundgesetzes Uber die Ausfiihrung
der Burtﬂesgesetze und Uber die Bundesverwaltung die Kommunen nicht er-
wahne.* SCHOLLER erganzt bezlglich der Einbindung der Kommunen in den
gesamtstaatlichen Willensbildungsprozef3, dal ihnen eine Vertretung im Bun-
desrat nicht gewadhrt sei, die flr eine BReteiligung am forderativen Staats-
aufbau notwendige Voraussetzung wére.”™ Kommunen seien lediglich perso-
nell Ltlnd organisatorisch ausgegliederte Bestandteile der Landerverwaltun-
gen.>® STOBER erkennt die Einbettung der Kommunen in die Verwaltung der

46

Vgl. WAGENER, F.: Staat und Verwaltung [1981], S. 76.
47

So heillt es in Art. 1 GO BY: ,,Sie [die Kommunen] bilden die Grundlage des Staates und des demokrati-
schen Lebens*.
Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 18 f. und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994],
S.29,Rz. 4.

48
Vgl. BErRG, W.: Staatsrecht [1991], S. 107.
49

SCHOLLER merkt an, daR die Kommunen in Bayern in der zweiten Kammer, dem Senat, nach Art. 35 Nr. 10
LV BY reprasentiert seien. Der Senat ist nach Art. 34 LV BY ,,die Vertretung der sozialen, wirtschaftlichen,
kulturellen und gemeindlichen Kérperschaften des Landes*. Er wird geméal3 Art. 40 1 LV BY im Gesetzge-
bungsprozel} lediglich gutachterlich tétig. SCHOLLER leitet hieraus keine Berechtigung fur die Annahme ab,
dafl Kommunen eine dritte Hoheitsstufe bilden wirrden. Der Senat und die in ihm vertretenen Koérperschaf-
ten besitzen keine legislativen Entscheidungskompetenzen. Der Senat kann kein Gesetzgebungsvorhaben
des Landtages zu Fall bringen, sondern nur kraft Art. 41 1l 1 LV BY Einwénde dagegen erheben. Der Land-
tag entscheidet nach Art. 41 Il 3 LV BY alleine, ob diesen Einwénden Rechnung getragen wird. Um den
Status eines Organs der Legislativen zu besitzen, fehlt dem Senat zudem auch die direkte, demokratische
Legitimation durch das Volk. Fur den Sonderfall der Stadtstaaten, die Kommune und Bundesland zugleich
sind, erkennt ScHOLLER eine Beteiligung der Kommunen am foderativen Staatsaufbau an.
Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 18 und ROTH, R. A.: Freistaat Bayern [1994], S. 95 ff.

50

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 18 und BErG, W.: Staatsrecht [1991], S. 107.
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Lander an.l;'I Dennoch vertritt er entgegen der Auffassung von SCHOLLER_LInd
BERG die Meinung, daf’l die Kommunen doch eine dritte Ebene bildeten.* So
sieht STOBER eine Einbindung der Kommunen in den gesamtpolitischen Wil-
lensbildungsprozeR durch die zahlreichen Mitwirkungsrechte der kommunalen
Spitzenverbande,* u. a. bei der Vorbereitung von Rechts- und Verwaltungs-
vorschriften,™ gewahrleistet. Diese seien - so STOBER - ein Ausgleich daftr, dal
die Schopfer des Grundgesetzes die Beteiligung von Kommunen an der Wil-
lensbildung auf Bundeseﬁene nicht durch Schaffung einer Kommunalkammer
institutionalisiert hatten.> STOBER rechtfertigt diesen-Ausgleich durch die hohe
gesamtstaatliche Verantwortung—von Kommunen,® die verfassungsrechtlich
durch Art. 28 GG legitimiert sei.” Die Frage, ob den Kommunen de jure der
Rang einer dritten Hoheitsstufe zugesprochen werden kann, ist hier nicht
endgultig zu klaren. Der dargelegte Disput deutet jedoch an, dal die Kom-
munen zumindest de facto eine zentrale und fundamentale Position im Staats-
geflge einnehmen.

51
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 52.
52
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 59.
53

Die Kommunen werden auf Bundesebene durch den Deutschen Stadtetag (fur kreisfreie und groRere kreis-
angehorige Gemeinden), den Deutschen Stadte- und Gemeindebund (fiir Stadtgemeinden und kreisange-
horige Gemeinden) und den Deutschen Landkreistag (fir Landkreise bzw. Kreise) vertreten. Auf Ldnderebe-
ne existieren entsprechende Organisationen. Aufgabe der kommunalen Spitzenverbdnde ist die Biindelung
und Vertretung lokaler offentlicher Interessen auf  Bundes- bzw. Landerebene.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 59.

54

Zur Darstellung von Mitwirkungsrechten kommunaler Spitzenverbande vgl. WoLrr, H. J. / BACHOF, O. :
Verwaltungsrecht 2 [1976], S. 226.

55
Entsprechende Kommunalkammern fehlen auch auf der Ldnderebene.
56

Die gesamtstaatliche Verantwortung der Kommunen erstreckt sich nicht nur auf die Bereiche Politik und
Verwaltung, sondern ebenso auf den Bereich Wirtschaft. Dies kommt u. a. auch darin zum Ausdruck, dai §
18 | StabG und § 51 HGrG die Mitgliedschaft der kommunalen Spitzenverbédnde im Konjunktur- und Fi-
nanzplanungsrat festlegen.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 59.

57

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 59.
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Welche Bedeutung ergibt sich hieraus fir die Kommunen im Staat? SCHOLLER
versteht Kommunen nicht als Kollektivorganisation der Gesellschaft gegen-
Uber dem Staat. Der Zugriff des Staates auf Kommunen sei zu gro3, als daf’
der Charakter der urspriinglichen Selbstorganisationﬁ noch wahrnehmbar
ware. SCHOLLER erkennt an, daR der Partizipationsgrad der Gesellschaft und
des einzelnen Biirgers an staatlichem Handeln in den Kommunen hoher sei als
auf Lander- oder Bundesebene.® SCHOLLER, KNEMEYER und STOBER stimmen
darin Uberein, dall die Kommunen als eine vierte Gewalt im Staate bezeichnet
werden konnte: Die auf MONTESQUIEU (1689 - 1755) zuriickgehende horizon-
tale Teilung der Staatsgewalt in Legislative, Exekutive und Judikative®™ werde
erganzt um eine vertikale Aufteilung staatlicher Gewalt auf verschiedene,
grundsétzlich nicht wejsungsgebundene Verwaltungstrager, néamlich Bund,
Lander und Kommunen.®* KNEMEYER und STOBER sind der Auffassung, daf3 die

58

Hinter dem Begriff ‘Kommune’ liegt die Bedeutung ‘gemeinsam’. Hieran ist der genossenschaftliche Ur-
sprung von Kommunen erkennbar: Am Anfang der historischen Entwicklung von Kommunen in Europa
steht die genossenschaftliche Erledigung lokaler Aufgaben und Angelegenheiten wie z. B. die gemein-
schaftliche Schaffung landwirtschaftlicher Infrastruktur. Am deutlichsten ist das genossenschaftliche Ele-
ment kommunaler Verwaltung in der Schweiz erhalten, wo es mit den Eidgenossenschaften zum Struktur-
prinzip des Staates erhoben ist.

Vgl. WEHLING, H.-G.: Kommunalpolitik [1991], S. 284, Sp. 1 f.

59
Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 18.

60

Die grundlegende Zielsetzung der Gewaltenteilung formuliert MONTESQUIEU so: ,,Politische Freiheit findet
sich nur bei einer gemagigten Staatsfiihrung. [...] Sie ist nur dann vorhanden, wenn man die Gewalt nicht
miBbraucht. Es ist jedoch eine Erfahrung seit altersher, da jeder Mensch, der Macht hat, dazu neigt sie zu
milRbrauchen; er wird soweit gehen, bis er seine Grenzen findet. [...] Damit die Macht nicht mibraucht
werden kann, muB durch entsprechende Ordnung der Dinge Macht durch Macht zurlickgehalten werden.
Eine Verfassung kann so beschaffen sein, daf? niemand gezwungen wird, etwas zu tun, wozu das Gesetz
ihn nicht verpflichtet, und etwas nicht zu tun, was das Gesetz ihm erlaubt*.

MONTESQUIEU, C. D.: Vom Geist der Gesetze [1950], S. 128 f., Rz. 258 f.

61

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 18 f.; KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S.
34, Rz. 9 und STOBER, R. Kommunalrecht [1992], S. 21.

HeN halt diesem Verstandnis von Gewaltenteilung eine andere Auffassung entgegen: Er unterscheidet in
eine Teilgewaltengruppe, die aus Verwaltung, Regierung und parlamentarischer Mehrheit besteht und die
Parteienzugehdorigkeit als Integrationsmerkmal aufweist, eine Teilgewalt ‘parlamentarische Opposition’, eine
Teilgewalt ‘Rechtsprechung’, eine Teilgewalt ‘Gffentliche Meinung’ sowie eine Teilgewalt ‘Verbande und
andere Institutionen’. Diesem Verstandnis von Gewaltenteilung folgt die Arbeit nicht, da es auf die Vertei-

lung von Gewalt im Staat, nicht auf die Verteilung der Gewalt des Staates abstellt und einen anderen
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zweifache Gewaltenteilung dem Subsidiaritatsprinzip entspréche.g KNEMEYER
sieht in dieser zweif@chen Gewaltenteilung einen ,,unschatzbaren Mehrwert
fur die Demokratie*®. KNEMEYER und STOBERgtimmen darin Uberein, dies als
einen Ausdruck des Dezentralisationsprinzips®™ zu werten, das die staatliche
Verwaltung in Deutschland préage.*™ STOBER ergdnzt, dal die llung von
Kommunen im Staat zudem dem Prinzip der Dekonzentration™ Rechnung
trage: Kommunen als ausgegliederter Teil der Landesverwaltungen néhmen
neben ihren eigl:lnen Angelegenheiten auch staatliche Zustandigkeiten und
Aufgaben wahr.

Staatsbegriff zugrunde legt. Die Arbeit begreift Staat verfassungsrechtlich als Summe staatlicher Organe.
HEIN ergénzt diese Summe unter faktisch orientierten Herrschaftsaspekten um gesellschaftliche Gruppen,

die de facto Macht besitzen, die ihnen aber nicht - wie bei staatlichen Organen - die Verfassung Ubertragt.

Vgl. He, E.: Haushaltsgeschehen [1994], S. 1.
62

Unter dem Subsidiaritatsprinzip wird der staats- und sozialphilosophische Grundsatz verstanden, daf eine
groRere gesellschaftliche Einheit nur dann eine gesellschaftliche Funktion erfiillen soll, wenn die kleinere
Einheit diese Funktion nicht erfillen kann. Subsidiaritét ist ein grundlegendes Prinzip des foderativen Staats-
aufbaus. Ausfihrlicher mit dem Zusammenhang von kommunaler Selbstverwaltung und Subsidiaritat be-
schéftigt sich SCHMIDT-JORTZIG. KNEMEYER betrachtet diese Thematik vor dem Hintergrund europaischer
Integration.

Vgl. CreFeLs, C.: Rechtswérterbuch [1992], S. 1128, Sp. 2; KNEMEYER, F.-L.: Kommunale Selbstverwaltung
[1994], S. 37 ff. und SCHMIDT-JORTZIG, E.: Subsidiaritétsprinzip [1982], S. 20 ff.

63
KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 34, Rz. 9.
64

Das Dezentralisationsprinzip staatlicher Verwaltung umschreibt die Verteilung von Verwaltungskompeten-
zen auf rechtlich selbstéandige Organisationen. Dezentralisation setzt eine Begrenzung des Weisungsrechts,
eine eigene Willensbildung und eine finanzielle Unabhéngigkeit der einzelnen Organisationseinheiten vor-
aus. Beide Voraussetzungen erfullen die Kommunen.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 20.

65

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 33, Rz. 8 und STOBER, R.: Kommunalrecht [1992],
S.20f.

66

Das Dekonzentrationsprinzip beschreibt die Verteilungsorganisation von Verwaltungskompetenz innerhalb
eines Verwaltungstragers auf mehrere Organe (Verwaltungsbehdrden).
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 21.

67

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 21.
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Abbildung 1: Kommunen in der horizontalen und vertikalen Teilung der

Staatsgewalten.
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Quelle: FrReunDL, O. / BLUMOHR, F. / MARrz, P.: Politische Ordnung [1995], S. 34.

ScHoOLLER kommt hingegen zu dem Ergebnis, dal die an der Gewaltenteilung
orientierte Beschreibung die Bedeutung der Kommunen fir den Staat auch
nicht klar genug abbilde.® Die Schwierigkeit liegt darin begriindet, daf} Staat
und Kommunen zwei zahlreich und vielschichtig miteinander verflochtene
Gebilde sind, die nicht unabhéngig voneinander existieren.*® Dies ist nicht zu-

68
Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 19.
69

Die enge Verbindung von Kommunen und Staat zeigt sich laut KNEMEYER auch darin, daB die Selbstverwal-
tungsgarantie des Art. 28 Il GG im organisatorischen Teil des Grundgesetzes verankert ist. Damit sind die
Kommunen verfassungsrechtlich in die Nahe der Staatsorganisation gebracht.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 116, Rz. 120.
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letzt deshalb so, weil beide Institutionen ihre Legitimation aus derselbeﬁ]
Quelle ziehen: dem Volk.”™ Gemal’ des Staatsaufbaus von unten nach obe
sind Kommunen fur SCHOLLER ,,Herzstlick des demokratischen Staatslebens®
und fur KNEMEYER das ,,Fundament des Staates‘™: Kommunen seien Schnitt-
stellen mit direkterem und haufigerem Kontakt der Blrger zum Staat als ir-
gendeine andere staatliche Behdrde auf Bundes- oder Landesebene.™ Die Be-
deutung der Kommunen als wichtigstes Bindeglied zwischen Birger und Staat
kann einen Vorrang fir die Reform kommunaler Verwaltungen vor denen der
Lander und des Bundes begrinden.

2.1.3
Verfassungsrechtliche Garantie kommunaler Selbstverwaltung

Die zentrale Bedeutung der Kommunen fiir den Staatsaufbau spiegelt sich in
deren Ausstattung mit verfassungsmafig garantierten Rechten wieder. Eine
Rechtsgrundlage der kommunalen Selbstverwaltung in Bayern legt Art. 11 11 1
LV BY: ,.Die Gemeinden sind urspringliche Gebietskorperschaft offentlichen
Rechts*“.™ Zudem gesteht Art. 11 Il 2 LV BY den Kommunen das Recht zur

70

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 31, Rz. 5.

71

Vgl. Art. 11 IV LV BY.

72
SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 19.

73

KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 29, Rz. 4.

74

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 29, Rz. 4.
75

Unter dem Begriff ‘Gebietskorperschaften’ werden hier Korperschaften verstanden, deren Hoheitsbereich
durch einen abgegrenzten Teil des Staatsgebietes definiert wird. Deren Mitglieder sind die Bewohner eben
jenes Teils des Staatsgebietes. Die Mitgliedschaft ist nicht wie bei Personalkdrperschaften an personliche
oder wie bei Realkdrperschaften an sachliche Voraussetzungen gebunden. Als Gebietskdrperschaften sind
die Kommunen juristische Personen des offentlichen Rechts. Sie sind deshalb rechts- und parteifahig. lhre
Grundrechtsféhigkeit ist umstritten: Das BVerfG verneint diese Féhigkeit flr juristische Personen offentli-
chen Rechts aufgrund der Annahme, dal? kommunale Gebietskorperschaften sich nicht in einer ahnlichen
grundrechtstypischen Gefahrdungslage gegeniiber dem Staat befdnden wie der einzelne Burger. Der
BayVerfGH hat hiervon abweichend festgestellt, daR kommunale Gebietskdrperschaften sich in Abhén-
gigkeit von einer jeweiligen Schutzsituation auf Grundrechte (z. B. Eigentumsrechte im Zusammenhang mit
einer Gebietsreform) berufen kdnnen. Deren Giiltigkeit ist vor dem Hintergrund des Homogenitatsgebots
des Art. 28 | GG jedoch diskussionswirdig.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 54 f., Rz. 27; KNEMEYER, F.-L. / BErG, W.: Bayeri-
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Selbstverwaltung zu und stellt das Demokratieprinzip voran: ,,Sie [die Kom-
munen] haben das Recht, ihre eigenen Angelegenheiten im Rahmen der Ge-
setze zu ordnen und zu verwalten, insbesondere ihre Birgermeister und Ver-
tretungskorper zu wahlen*. So entspricht die Bayerische Landesverfassung
den Maligahen des Grundgesetzes. Dies garantiert die Existenz der Institution
Kommune.™ Die Homogenitatsklausel des Art. 28 | GG verpflichtet die Lander
zur Institutionalisierung und Garantie der Demokratie auf lokaler Ebene;™ Art.
28 Il GG verpflichtet die Lander zur Garantie der kommunalen Selbstverwal-
tung™ und Art. 28 lll GG verpflichtet den Bund zur Gewahrleistung, dal die

sche Gemeinden [1987], S. 122 ff.; STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 34, insbesondere S. 67 f,;
BVerfGE [08.07.1982], S. 82 ff. und BayVerfGHE [13.07.1976], S. 105 ff.

Der Begriff ‘urspriingliche Gebietskdrperschaft’ meint nicht die duale Existenz von Staat und Kommunen,
sondern deutet darauf hin, daB letztere alter sind als der moderne Staat und damit dessen geographischen,
soziologischen und politischen Ursprung darstellen: Von der kommunalen Ebene wurde in Deutschland
nach 1945 der neu entstehende Rechtsstaat und die neue Demokratie aufgebaut. Dieses weitgehend
anerkannte Verstandnis des Adjektivs ‘urspruinglich’ ist Ausdruck - @hnlich wie Art. 11 IV LV BY - der Legiti-
mation einer starken Stellung der Kommunen im Staat.

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 17 f. und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994],
S. 56, Rz. 28.

76

Es sei angemerkt, daB die Garantien des Art. 28 GG auf der supranationalen Ebene der EU eine Entspre-
chung haben. Der Art. 3 der Européischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung erkennt volkerrecht-
lich verbindlich das Selbstverwaltungsrecht der Kommunen an: ,,Kommunale Selbstverwaltung bedeutet
das Recht und die tatsachliche Fahigkeit der kommunalen Gebietskdrperschaften, im Rahmen der Gesetze
einen wesentlichen Teil der 6ffentlichen Angelegenheiten in eigener Verantwortung zum Wohl ihrer Ein-
wohner zu regeln und zu gestalten*.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 30.

7

Art. 28 | GG bestimmt: ,,' Die verfassungsmaRige Ordnung in den Landern muR den Grundsétzen des
republikanischen, demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinnes dieses Grundgesetzes entsprechen.
2 |In den Landern, Kreisen und Gemeinden muB das Volk eine Vertretung haben, die aus allgemeinen,
unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist. * In den Gemeinden kann an die

Stelle einer gewéhlten Korperschaft die Gemeindeversammlung treten.
78

Art. 28 Il GG hat folgenden Wortlaut: ,,* In den Gemeinden muR das Recht gewéhrleistet sein, alle Angele-
genheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. 2 Auch
die Gemeindeverbande haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach MalRgabe der Geset-

ze das Recht der Selbstverwaltung*.

21



Michael Hiulsmann

Institution Kommune

Garantien, die Lander den Kommunen zu geben haben, den Grundrechten
und Bestimmungen des Art. 28 | und Il GG entsprechen.

Art. 28 Il GG enthalt drei Teilgarantien:® Allgemeine Rechtssubjektsgarantie
(‘Institutionelle Garantie und subjektive Rechtsstellung™), Kompetenz:
bestimmungs- und -abgrenzungsgarantie (‘Objektive Aufgabe arantie’g
sowie Funktionsgarantie (‘Handlungs- und Gestaltungsautonomie™). Die all-
gemeine Rechtssubjektgarantie gewahrleistet die Institution Kommune in ih-
rem Bestand.*™ Der Gesetzgeber darf die Institutign Kommune rechtlich for-
men, aber nicht inhaltlich-substantiell aushdhlen.® Die individuelle_Existenz
einer einzelnen Kommune ist durch diese Garantie nicht abgedeckt.* Die Ga-
rantie umschlie3t eine objektiv-rechtliche Verblrgung als Einrichtung und ei
subjektive Rechtsposition zur Abwehr von Eingriffen in den Garantiebereich.
Die Kompetenzbestimmungs- und -abgrenzungsgarantie definiert den Grund-

79

Art. 28 Il GG schreibt vor: ,,Der Bund gewaéhrleistet, dall die verfassungsmaRige Ordnung der Lander den

Grundrechten und den Bestimmungen der Absétze 1 und 2 entspricht.*
80

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 35, Rz. 12.
81

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 33 f.

82

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 35.

83

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 42.

84

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 36, Rz. 12.
85

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 33, insbesondere S. 63 ff.; BVerfGE [20.03.1952], S. 174 f.;
BVerfGE [10.12.1974], S. 278 f.; BVerfGE [23.11.1988], S. 146 und BVerfGE [24.07.1979], S.116.

86

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 36, Rz. 12.
87

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 34.

Ein Rechtsbehelf zur Abwehr derartiger Eingriffe ist die kommunale Verfassungsbeschwerde nach Art. 93 |
Nr. 4b GG i. V. m. § 91 BVerfGG. In Bayern haben die Kommunen aufgrund ihrer dort anerkannten Grund-
rechtsfahigkeit zudem die Moglichkeit zur sogenannten Popularklage geméan Art. 98 4 LV BY i. V. m. Art. 2
Nr. 7 und Art. 55 VerfGHG BY, sofern eine Verletzung eines Grundrechts der Landesverfassung durch eine
Vorschrift des Landesrechts vorliegt.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 40, Rz. 16 und Ful3note 75.
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satz der Universalitét.J;l Der Aufgabenbereich kommunaler Selbstverwaltung
umfalit alle Angelegenheiten oOrtlicher Gemeinschaft.® Der Gesetzgeber ist bei
der Verteilung von Zusténdigkeiten fir Aufgaben an dieses verfassungsrecht-
lich verankerte Verteilungsprinzip gebunden.* Daraus ergibt sich ein umfang-
reicher Aufgabenbereich, dessen Inhalte im einzelrﬂjn nicht festgelegt sin(ﬁ
und den die Kommunen unterschiedlich ausfillen. Das BVerfG spricht den
Kommunen die Befugnis zu, sich ohne besonderen Kompetenztitel all jener
Angelegenheiten odrtlicher Gemeinschaft annehmen zu durfen, die nicht be-
reits, durch Gesetz anderen Tragern Offentlicher Verwaltung Ubertragen sei-
en.” Damit ist ein Bestandsminimum kommunaler Aufgaben gewahrleistet.
Die institutiﬁelle Bestandsgarantie kann nicht zur ‘leeren Aufgabenhilse’
verkommen.* Die zuvor skizzierte Aufgabengaranﬁ schitzt den Aufgabenbe-
stand der Kommunen in Quantitdt und Qualitat.> Die Funktionsgarantie ge-
wahrt den Kommunen zudem das Recht, die Durchfiihrung dieser Aufgaben

88

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 35 und BVerfGE [23.11.1988], S. 146 f.
89

Vgl. MuTius, A. v.: Ortliche Aufgabenerfiillung [1983], S. 245 f.

90

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 36, Rz. 12.

91

Zu der Ansicht des BVerfG, dal kein gegenstandlich bestimmter oder nach feststehenden Kriterien be-
stimmbarer Aufgabenkatalog zum Wesensgehalt kommunaler Selbstverwaltung gehdre, vgl. BVerfGE
[23.11.1988], S. 146 ff.

92

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 35.

93

Vgl. BVerfGE [23.11.1988], S. 146 ff.

94

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 36.

Stoeer kritisiert diese historische, an der Ortlichkeit orientierte Betrachtungsweise der Aufgabenbestim-
mung kommunaler Selbstverwaltung. Sie trage zu wenig der Vielfalt rechtlicher und gesellschaftlicher
Handlungen Rechnung. Auch beriicksichtige sie nicht genligend Veranderungen in den Anforderungen an
den Staat und die kommunale Selbstverwaltung. Auf einzelne Argumente STOBERS sei nicht eingegangen,

da sie zur Beschreibung des rechtlichen status quo nicht relevant sind.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 36 ff.

95

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 42.

23



Michael Hiulsmann

Institution Kommune

in eigener Verantwortung zu regeIerd zu verwalten.L'—el Die Kommunen besit-
zen eine ,,Selbstentscheidungs- und Sellsthandlungsbefugnis tber das Ob,
Wann und Wie der Aufgabenerfillung*>, ,,ohne Weisung und Vormund-
schaft des Stafjije [...], wie dies nach Maligabe der Rechtsordnung zweckma-
Rig erscheint*“*®, Eigenverantwortlichkeit bezeichnet das Ausschopfen von
Beurteilungs- und Ermessensspielraumen.> Das Grundgesetz garantiert den
Kommunen ein Mindestmal? an grundséatzlicher Entscheidungsfreiheit_ohne
den tatsachlichen Umfang der Handlungsraume konkret zu bestimmen.*Kor-
respondierend zur allgemeinen Rechtssubjektsgarantie, die den Bestand der
Institution Kommune gewahrleistet, beinhaltet die Funktionsgarantie das
Recht der Kommunen zur Verteidigung ihrer Gestaltu[gﬁysfreiheit gegen Ein-
griffe anderer Kommunen oder von Bund und Landern.

Die Garantien, die Art. 28 Il GG gibt, schrankt er gleichzeitig durch die MaR-
gabe ein, dal3 k&jmunale Selbstverwaltung sich ,,im Rahmen der Gesetze* zu
bewegen habe.* Bundes- und Landesgesetzgeber kdénnen auf die Ausgestal-
tung kommunaler Selbstverwaltung erheblichen EinfluR nehmen. Art. 83 LV
BY konkretisiert auf Basis der Gesetzgebungskompetenz der Léander gemafd
Art. 70 GG den Wirkungskreis bayerischer Kommunen. Die Kommunen fih-
ren etwa 80 % der Gesetze aus - mehrheitlich Bundesgesetze. Der Bund hat
deshalb aufgrund der Art. 84 und 85 GG das Recht, auf Behdrdenorganisati-

96

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 35, Rz. 12.
97

STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 42.

98

BECKER, E.: Selbstverwaltung [1962], S. 718 f. und vgl. STerN, K.: Verfassungsgarantie [1966] S. 40 f., Rz.
94.

99

Vgl. SCHMIDT-ARBMANN, E.: Kommunalrecht [1992], S. 18 f., Rz. 19.

100

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 42.

101

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 36, Rz. 12.
102

Der Begriff ‘Gesetz’ bezieht sich laut KNEMEYER nicht nur auf férmliche Gesetze, sondern auch auf Rechts-
verordnungen, die gemaR Art. 80 GG auf einer gesetzlichen Erméchtigungsgrundlage beruhen.
Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 37, Rz. 14 und BVerfGE, [24.06.1969], S. 237.

Zu einer anderen Auffassung vgl. MAUNZ, T. / DURIG, G.: Grundgesetz [1974], S. 18, Rz. 31.
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on und Verwaltungsverfahren der Kommunen gestaltend einzuwirken.'gl Ins-
besondere im Bereich des kommunalen Haushalts bestehen fir den Bund er-
hebliche EinfluBmdglichkeiten. Die ertragskraftigsten Einnahmen der Kom-
munen kann der Bund aufgrund seiner durch Art. 105 Il GG gesicherten Ge-
setzgebungskompetenzen unmittelbar gestalten: Realsteuern und Einkom-
mensteuervorabbeteiligungen (Art. 106 V und VI GG). Mittelbare Mdglichkei-
ten der EinfluRnahme ergeben sich fir den Bund im Rahmen des kommuna-
len Finanzausgleichs. Die Steuergesetzgebung des Bundes wirkt sich Uber die
obligatorische Verbundbeteiligung™ gemal Art. 106 VIl 1 GG auf die H6he
der allgemeinen Finanzzuweisungen der Lander an die Kommunen aus. Des
weiteren kann der Bund durch Vergabe zweckgebundener Finanzhilfen, die
nach Art. 104a IV GG zur Aufrechterhaltung des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts®™ oder zur Strukturverbesserung in den Kommunen notwendig
erscheinen, die Haushaltssituation einzelner Kommunen erheblich beeinflus-

103

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 37, Rz. 14.

Als Beispiel fur Eingriffe des Bundes bzw. der Lander in einen zentralen Bereich kommunaler Selbstverwal-
tung fihrt SToBer die Bauleitplanung an (das sogenannte ‘Planungslasso’): Zwar entstehe die Bauleitpla-
nung erst um 1900 und werde damals als polizeiliche Staatsaufgabe gesehen, die den Kommunen tbertra-
gen sei. Jedoch komme ihr heute zentrale Bedeutung fiir die Entwicklung der Kommune zu und musse
deshalb eigentlich zum kommunalen Kernbereich gezahlt werden. Dennoch unterliege die Planungshoheit
in diesem Bereich zahlreichen Beschrankungen von seiten Gbergeordneter Ebenen. Z. B. mussen Bauleitpla-
ne an den Zielen der Raumordnung und Landesplanung ausgerichtet sein.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 50.

Zum EinfluB von Fachbehdrden auf die kommunale Planung vgl. KNEMEYER, F.-L.: Einflul8 der Fachbehdrden
[1983], S. 20 ff.

104

Der Steuerverbund ergénzt die ‘Aufgabengemeinschaft staatlicher Verwaltung’, die Bund, L&nder und
Gemeinden bilden, um eine ‘finanzielle Schicksalsgemeinschaft’.
Vgl. PAGENKOPF, H.: Verfassungsrecht [1975], S. 99 f.

105

KNEMEYER merkt an, dal? die Inpflichtnahme kommunaler Haushalte fur Ziele des gesamtwirtschaftlichen
Gleichgewichts nach Art. 109 GG, 88 1 und 16 StabG dem Bund vielfaltige Steuerungsmdoglichkeiten eroff-
ne, welche das kommunale Selbstverwaltungsrecht erheblich einschrénken kénnten. Ausfihrlich behandelt
MauNz diese Problematik. Volkswirtschaftliche Wirkungen sowie finanzwirtschaftliche Gestaltungs-
moglichkeiten der Verpflichtung von Kommunen auf das gesamtwirtschaftliche Gleichgewicht untersucht
POSTLEP in seinem Beitrag zur 6konomischen Foderalismustheorie.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 38, Rz. 14; MAuUNz, T. / DURIG, G.: Grundgesetz
[1974], S. 14 ff., Rz. 21 ff. und PosTLEP, R.-D.: Kommunale Finanzpolitik [1993].
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sen (sogenannter goldener Z[]gell**’_‘f'i.lﬂ’_*'I Entsprechende Madglichkeiten stehen
den Landern auf Basis ihrer jeweiligen Finanzausgleichsgesetze zur Verfi-
gung.* Eine Notwendigkeit zur EinfluBnahme von Bund und L&ndern ergibt
sich aus der engen Verknupfung von Bund, L&nder und Kommunen beim
Vollzug staatlicher Verwaltung. Eine weitere Begrindung fir die Einwirkungs-
rechte von Bund und Landern leistet die Homogenitatsklausel des Art. 28 |
GG. Es bedarf eines gesicherten, allerorts gultigen Handlungsrahmens fir die
Kommunen, damit Bund und Lénder die Durchfihrung von Aufgaben auf die
Kommunen tbertragen kénnen und zugleich gewdbhrleistet ist, dal? alle Kom-
munen die Durchfihrung dieser Aufgaben in einheitlicher, gleichmaliger und
effektiver Weise erflillen.® Sonst waren grobe Ungleichbehandlungen der
Birger zu befirchten, die eine Verletzung des Art. 3 GG darstellen wiirden.

Es bleibt festzuhalten, dal? das Verfassungsrecht den Kommunen grundsatz-
lich Garantien gibt, die ihnen erhebliche Gestaltungsmaoglichkeiten einrdu-
men. Dies gilt fir Aufgabeninhalte wie fur Aufgabendurchfihrung kommu-
naler Selbstverwaltung. Im Zuge einer Modernisierung kommunaler Verwal-
tungen waére sowohl das Infragestellen einer Aufgabe per se als auch das Hin-
terfragen der Art und Weise einer Aufgabenerfiillung grundsatzlich verfas-
sungsrechtlich legitimiert. Zu beachten ist, dal? diese Garantien aufgrund der
Einbindung der Kommunen in den mehrstufigen, hierarchischen Staatsaufbau
der Bundesrepublik Deutschland z. T. erheblich eingeschrankt sind. Dem ent-
sprechend wére eine Reform kommunaler Verwaltung aus sich selbst heraus
auch immer Anforderungen von seiten des Staates unterworfen, die als Ge-
staltungsrestriktionen zu berucksichtigen sind.

2.2
Zwecke und Funktionen

Der Zweck, der im Vordergrund der staatsrechtlich-kommunalwissen-
schaftlichen Betrachtung steht, ist die Tragerschaft offentlicher Verwaltung
auf lokaler Ebene durch die Kommunen. Entsprechend begriindet sich die
Existenz des Konstrukts 'Kommune‘ unter staatsrechtlich-kommunalwissen-
schaftlichen Effizienzgesichtspunkten: Die eigenstandige Erledigung offentli-
cher Aufgaben der 6rtlichen Gemeinschaft entlastet h6here Ebenen staatlicher

106

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 40.

107

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 37 f., Rz. 14.
108

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 215 ff.

109

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 52 f.
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Verwaltung von vielféltigem Problem-, Entscheidungs- und Handlungsdruck;
zugleich bietet sich fir die Staatsverwaltung die Chance zu einer gegen-
standsndheren und somit zumeist auch sachgerechteren und zudem buirger-
néheren  Aufgabenerfillung. Der  staatsrechtlich-kommunalwissen-
schaftlichen Effizienzgedanke steht ganz in der Tradition der bereits zuvor
skizzierten Reformen von STEIN. Das Effizienzkalkil ist bei Bewertung der tat-
sachlichen Befindlichkeit von Kommunen und beispielsweise bei der Bewer-
tung von Modernisierungsansatzen fir die staatliche Administration auf loka-
ler Ebene als MaR3stab zu bertcksichtigen.

221
Kommunale Aufgaben

Die Aufgaben, die deshalb den Kommunen nach staatsrechtlich-kommunal-
wissenschaftlichem Zweckverstandnis obliegen, unterteilen sich gemaR der
Theorie des Aufgabendualismusses in Angelegenheiten des eigenen Wir-
kungskreises (Selbstverwaltungsaufgaben) und Angelegenheiten des Uhertra-
genen Wirkungskreises (Staatsaufgaben bzw. Auftragsangelegenheiten).®+ Die
eigenen Aufgaben erledigen die Kommunen gemal Art. 7 Il GO BY nach ei-
genem Ermessen, also weisungsfrei.®** Bei Durchfihrung Gbertragener Aufga-
ben unterliegen die Kommunen nach Art. 8 Il GO BY den Weisungen des
Staates.* Die beiden Wirkungskreise grenzen sich nach dem Kriterium der

110
Vgl. WEHLING, H.-G.: Geschichte und Gegenwart [1994], S. 9.

111

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 114 ff., Rz. 119 ff. und STOBER, R.: Kommunal-
recht [1992], S. 160 ff.

SCHOLLER erganzt diese beiden Wirkungskreise um den besonders ubertragenen Wirkungskreis staatlicher
Sonderaufgaben wie z. B. das Forstwesen. Zusétzlich existiert ein Wirkungskreis mit Gemeinschaftsaufga-
ben des Bundes, der Ld&nder und der Kommunen (Art. 91 a und 91 b GG i. V. m. Art. 104 a GG). Fur beide
Wirkungskreise gelten grundsatzlich die folgenden Ausfiihrungen zum Ubertragenen Wirkungskreis ent-
sprechend.

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 236 und S. 166.

112

Art. 7 Il GO BY lautet: ,,* In Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises handeln die Gemeinden nach

eigenem Ermessen. 2 Sie sind nur an die gesetzlichen Vorschriften gebunden*.

113

Art. 8 Il GO BY legt fest: ,,Fur die Erledigung Ubertragener Angelegenheiten kénnen die zustandigen

Staatsbehorden den Gemeinden Weisungen erteilen.
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Ortlichkeit ab: Eigene Aufgaben sind nach Art. 7 | GO BY alle Angelegenhei-
ten Ortlicher Gemeinschaft.

Abbildung 2: Kommunale Aufgaben - eine Auswabhl.

StraBenbau und Verkehrswesen \

Erziehung wie z. B. Schulen und Kindergiirten

wie z. B. Feverschutz, Gewerbeaufsicht

Offentliche Sicherheit gt

|
|
WirlE(il.ns:;sekrreis : 2. 20 %
|
|
|

aller kommunalen
Aufgaben

Sozialhilfe

wie z. B. soziale Fiirsorge, Altersheime
und Obdachlosenasyle

wie z. B. Volkshochschulen, Biichereien,

Bildung und Kultur Theater, Orchester und Museen

wie z. B. Wasser, Strom, Gas, Wohnungshau,

Versorgung|und Wohnungswesen Stadtplanung, Wirtschaftsforderung

Gesundheits-, Jugenpflege wie z. B. Abfall
und sonstige Aufgaben Friedhéfe, Krankenhduser, Spielplitze und §

m ca. 80 %
Ubertragener ; wie z. B. Stand Lebensmitelkontrollan,
Wirkungskreis Staatliche Avfgaben Einwohnermeldewesen und amtliche Statistik a”erAkOfgambue;a‘en
U

Quelle: In Anlehnung an BorRMANN, M. / StiETzEL, C.: Kommunalpolitik [1993], S. 9.

Grundsatzlich umfassen die Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises
alle Aufgaben, die innerhalb der Gemeindegrenzen anfallen und die nicht
gleichzeitig Aufgaben im Gesamtgebiet einer Ubergeordneten staatlichen Or-
ganisationseinheit darstellen und nicht bereits gesetzlich andeyen Tragern 06f-
fentlicher Verwaltung zugeordnet sind (Gesetzesvorbehalt).® Konkret weist
Art. 83 I LV BY i. V. m. Art. 7 und 57 GO BY Angelegenheiten dem eigenen

114

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 117, Rz. 122.

Das Kriterium ‘Ortlichkeit’ ergibt sich aus Art. 28 Il 1 GG. Die Bestimmung von ‘Ortlichkeit’ und ‘Gemein-
schaft’ ist problematisch. Diese Problematik der Abgrenzung von eigenen und Ubertragenen Aufgaben
zeigt sich bei der Zuordnung von Aufgaben auf einzelne Erscheinungsformen kommunaler Selbstverwal-
tung. Da die Arbeit das Konstrukt ‘Kommune’ von der Erscheinungsform abstrahiert betrachtet, besteht
keine Notwendigkeit, die Diskussion hierzu darzustellen.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 56 ff., Rz. 29 f.; RoTers, W.: Mitwirkung
[1975], S. 1 ff., S. 28 und RICHTER, G.-J.: Verfassungsprobleme [1977], S. 131 ff.

115

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 119, Rz. 122 f. und BayVerfGHE [23.12.1957],
S. 114,
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Wirkungskreis der Kommunen zu:I;] Hierzu z&hlen beispielsweise so verschie-
dene Aufgaben wie die des oOrtlichen Verkehrs nebst Stral3en- und Wegebau
und der Ortlichen Polizei, der o6rtlichen Kulturpflege sowie des Vor-
mundschaftswesens und der Wohlfahrtspflege, der Ehe- und Mitterberatung
sowie Sauglingspflege und der Erhaltung ortsgeschichtlicher Denkmaler und
Bauten. Die Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises bestehen aus

= freiwilligen Aufgaben und
» Pflichtaufgaben.

Bei freiwilligen Aufgaben, die die Kommunen nach Art. 57 | GO BY zwar er-
fullen sollen, entscheidet jeweils die einzelne Ko une, ob und wie sie eine
Aufgabe erfillen will (Ermessensentscheidungen).

Bei Pflichtaufgaben, die nach Art. 57 Il GO BY die Kommunen erfillen mus-
sen, kdnnen Kommunen nur Uber die Ausgestalwg der Aufgabendurch-
fuhrung frei befinden (gebundene Entscheidungen).

Eine Grenze eigenverantwortlicher Aufgabenerfiillung im eigenen Wirkungs-
kreis - insbesondere fir freiwillige Aufgaben - ergibt sich aus der Leistungsfa-
higkeit einer Kommune; wobei Leistungsfahigkeit deren Verwaltungs- und
Finanzkraft meint. Art. 57 | 1 GO BY bestimmt, dal Kommunen ,,im eigenen
Wirkungskreis [...] in den Grenzen ihrer Leistungsfahigkeit die 6ffentlichen
Einrichtungen schaffen und erhalten [sollen], die nach den 6rtlichen Verhalt-
nissen fur das wigtschaftliche, soziale und kulturelle Wohl ihrer Einwohner
erforderlich sind“.#* Es bleibt im Rahmen der Gesetze dem Ermessen der

116

Neben den Bestimmungen des Art. 83 | LV BY enthalten die bayerische Landesverfassung (LV BY) und
weitere Landesgesetze einige konkrete Aufgabenzuweisungen an den eigenen Wirkungskreis der Kommu-
nen. Hier sei auf Art. 106 Il, 125 Il, 126 | 2, 133 | 3, 140, 141, 145, 149 | 1 LV BY sowie Art. 47 und 48
BayStrWG nur hingewiesen. Aus den in der LV BY aufgefiihrten Aufgaben ergibt sich keine automatische
Rechtspflicht fiir die Kommunen zur Erfiillung. Zur Pflichtaufgabe fir Kommunen kann nach Art. 57 |1 1 GO
BY eine der in LV BY genannten Aufgaben nur dann werden, wenn geméf Art. 57 | 2 GO BY diese durch
ein Gesetz besonders dazu bestimmt ist. Die Nennung von Aufgaben in der LV BY dient nur zur Abgren-
zung kommunaler Aufgabenbereiche von denen des Staates.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 121, Rz. 128.

117

Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 92.
118

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 120 f., Rz. 126 f. und SCHOLLER, H.: Kommunal-
recht [1990], S. 92.

119

Art. 57 | GO BY fuhrt weiterhin Einrichtungen auf, die der Gesetzgeber fur erforderlich halt: Dies sind
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Kommunen uberlassen, welche Einrichtungerg im Einzelfall fir das Wohl
ihrer Burger erforderlich sind. Entspricht die Errichtung einer Einrichtung nicht
der Leistungskraft der betreffenden Kommune und bzw. oder dient diese Ein-
richtung nicht dem Gemeinwohl, kann sich die Kommune nicht auf die Eigen-
verantwortlichkeit berufen, die ihr Art. Z Il GO BY einrdumt. Sie muf} auf ei-
nen Vollzug dieser Aufgabe verzichten.** Eine entsprechende Regelung sieht
Art. 57 1l GO BY fir den Fall vor, daR eine Pflichtaufgabe die Leistungsfahig-
keit einer Kommune Ubersteigt: Hier wird die Erfullung der Pflichtaufgabe
dadurch gewahrleistet, dal} diese ggf. auch in interkommunaler Zusam-
menarbeit wahrgenommen werden kann.

Die Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises unterliegen der Rechtsauf-
sicht des Staates. Diese hat nach Art. 109 | GO BY ,,die Erfullung der gesetz-
lich festgelegten und Ubernommenen Offentlich-rechtlichen Aufgaben und
Verpflichtungen der Gemeinde und die Gesetzmaligkeijt ihrer Verwaltungstéa-
tigkeit zu Uberwachen®. Die Rechtsaufsichtsbehdrde™= besitzt nach Art. 111
GO BY nur das Recht zur Information. Sie darf nicht selber handeln oder das
Ermessen der Kommune durch ihr eigenes Ermessen ersetzen. Im Falle
rechtswidrigen Verhaltens einer Kommune hat die Rechtsaufsichtsbehorde die
Pflicht zur Beanstandung (Art. 112 GO BY) und dariber hinaus zur Ersatzvor-
nahme (Art. 113 GO BY). Im &uRersten Falle stehen der Rechts-
aufsichtsbehorde gemanl Art. 114 GO BY die Bestellung von Beauftragten, die
Auflésung des Kollegialorgans und die Neuwahl des Ersten Birgermeisters als

Einrichtungen zur Aufrechterhaltung der &ffentlichen Sicherheit und Ordnung, der Feuersicherheit, der
offentlichen Reinlichkeit, des offentlichen Verkehrs, der Gesundheit, der offentlichen Wohlfahrtspflege
einschlieBlich der Jugendhilfe, des 6ffentlichen Unterrichts und der Erwachsenenbildung, der Jugendertiich-
tigung und der Kultur- und Archivpflege. Die Belange des Natur- und Umweltschutzes sind dabei zu beach-

ten.
120
Unter offentlichen Einrichtungen im Sinne des Art. 21 | GO BY ist ,,ganz allgemein jede Einrichtung zu
verstehen, die von der Gemeinde im Offentlichen Interesse unterhalten und durch einen gemeindlichen

Widmungsakt der allgemeinen Benutzung [...] zugénglich gemacht wird*.
BayVerwGHE [11.12.1969], S. 102.

121
Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 121 f., Rz. 129.
122

Die fur die Rechtsaufsicht zustdndigen Behdrden sind entsprechend der zu Gberwachenden Kommunenart
in Art. 110 GO BY festgelegt: Die Landratsamter tben die Rechtsaufsicht Uber die kreisangehérigen Ge-
meinden aus, die Regierungen uber die kreisfreien Stadte und als obere Rechtsaufsichtsbehdrde tber die
kreisangehorigen Gemeinden sowie das Staatsministerium des Innern als obere Rechtsaufsichtsbehorde

Uber die kreisfreien Stadte.
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abgestuftes Instrumentarium zur Verngung.I;] So kann die Erfullung einer
Pflichtaufgabe im Gegensatz freiwilligen Aufgaben rechtsaufsichtlich erzwun-
gen werden. Ubertragt die Kommune eine Pflichtaufgabe einem Dritten, wird
sie von der Verpflichtung zur Erfillung nicht frei. Dritte kbnnen kommunen-
intern zur Durchfilhrung oder zur Kostentragung bei Pflichtaufgaben heran-
gezogen werden.

Die Angelegenheiten des ubertragenen Wirkungskreises umfassen ortliche
Aufgaben, ,,die wegen ihrer Bedeutung fir den Gesamtstaat eigentlich von
diesem erfillt werden muten*™, die der Staat den Kommunen jedoch ,,aus
Griinden der Zweckmalijgkeit und [...]der ortsnahen, birgerschaftsverbunde-
nen Aufgabenerfullung***tbertragt.

Die Ubertragenen Angelegenheiten sind gemaf Art. 6 Il GO BY ‘echte’ Kom-
munalaufgaben. Nach Art. 8 | GO BY erfillen Kommunen diese Aufgaben im
Namen des Staates, der deshalb gemal? Art. 83 IV 31V BY ein eng begrenztes
Weisungsrecht gegeniiber den Kommunen besitzt.*# So unterliegen die Kom-
muntig]im Wirkungskreis der tUbertragenen Aufgaben nicht nur der Rechtsauf-
sicht,”*'sondern auch der Fachaufsicht.**Diese Uiberwacht nach Art. 109 Il GO
BY die Ausiibung kommunalen Verwaltungsermessens. Die Eingriffe der

123

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 250 f., Rz. 313 ff.

124

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 122, Rz. 132 und S. 123, Rz. 134.

125

KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 123 f., Rz. 136.

126

KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 124, Rz. 136.

127

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 124 f., Rz. 136 ff.

DaR das Weisungsrecht des Staates eng begrenzt ist, liegt darin begriindet, daR die Angelegenheiten des
Ubertragenen Wirkungskreises geméan Art. 6 Il GO BY echte kommunale Aufgaben sind.

128

Fur die Rechtsaufsicht bei Angelegenheiten des Ubertragenen Wirkungskreises gelten entsprechend die
zuvor ausgefuhrten Bestimmungen zur Rechtsaufsicht bei Aufgaben des eigenen Wirkungskreises.

129

Neben Rechtsaufsicht und Fachaufsicht bt der Staat bei tGibertragenen staatlichen Sonderaufgaben (beson-
ders Ubertragener Wirkungskreis) zusétzlich eine Sonderaufsicht Uber die Kommunen aus. Diese Aufsicht ist
eine besondere Form der Fachaufsicht. Als Sonderaufsicht gilt z. B. die Aufsicht Gber das kommunale Beam-

ten-, Besoldungs- und Dienststrafwesen.
Vgl. SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 237.
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Fachaufsichtsbeh('jrdel‘?_*?'| sind eingeschrénkt auf Félle, in denen das Gemein-
wohl oder 6ffentlich-rechtliche Ansprtiche einen Eingriff erforderlich machen
und auf Félle, in denen die Bundesregiertljg nach Art. 84 V GG oder Art. 85
lll GG die Weisung zum Eingriff erteilt.** Die Fachaufsicht besitzt als Auf-
sichtsmittel laut Art. 116 | GO BY neben dem Informationsrecht das Recht zur
Weisung im voraus und die Befugnis, Aufhebung bzw. Anderung kommuna-
ler Beschliisse oder Verordnungen verlangen zu kénnen. Kommt eine Kom-
mune den Weisungen der Fachaufsichtsbehérde nicht nach, mufd sich die an
die Rechtsaufsichtsbehérde wenden, die jene nach Art. 116 Il GO BY zu un-
terstitzen und die Weisungen der Fachﬁljfsichtsbehdrde gegeniber der be-
treffenden Kommune durchzusetzen hat.

Die Kosten fir die Erfillung der umfangreichen und vielféltigen Aufgaben des
Uibertragenen Wirkungskreises haben die Kommunen selbst zu tragen.= lhnen
sollen hierflir geman Art. 83 Ill LV BY notwendige Mittel Gber den kommun-
alen Finanzausgleich erschlossen werden. Nach MaRgabe des Art. 7 Il FAG BY
werden die Finanzzuweisungen, die die Kommunen als Ersatz fiir den Verwal-
tungsaufwandes fur Aufgaben des jeweils Gbertragenen Wirkungskreises er-
halten, im wesentlichen auf Basis der Einwohnerzahl und der Erscheinungs-
form kommunaler Selbstverwaltung bemessen. Die wirklichen Kosten bleiben

130

Die Fachaufsicht ist inhaltlich wie formell von der Rechtsaufsicht verschieden. Wéhrend die Rechtsaufsicht
von den Behdrden der inneren Verwaltung wahrgenommen wird (Art. 110 GO BY), obliegt die jeweilige
Fachaufsicht den im einzelnen dafir zustédndigen Fachbehdrden (Art. 115 GO BY). Die Durchfilhrung der
Fachaufsicht Gbernimmt - wenn nichts anderes gesetzlich bestimmt ist - die jeweilige Rechtsaufsichtsbehor-
de (Art. 115, | GO BY). So tragt oftmals - trotz formaler Trennung - ein und dieselbe Stelle Fach- und
Rechtsaufsichtspflichten.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 254, Rz. 320.

131

Art. 84 V und 85 lll GG umfassen Weisungsrechte von Bund bzw. obersten Bundesbehdrden gegeniiber

den Landesbehérden.

132

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 252 ff., Rz. 319 ff.

Die Rechtsaufsichtsbehdrde handelt bei der Durchsetzung von Weisungen der Fachaufsichtsbehdrde aus

eigenen Befugnissen. lhr steht deshalb das Recht zu, die Zustandigkeiten der Fachaufsichtsbehdrde nachzu-

prifen und ggf. eine Entscheidung der néchst héheren staatlichen Verwaltungsbehdrde herbeizufiihren.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 255, Rz. 321 und HELMREICH, K. / WIDTMANN, J. /
GRASSER, W.: Bayerische Gemeindeordnung [1980], S. 591, Art. 116, Rz. 4.

133

Gemessen an der Zahl der Verwaltungsakte gehdren tiber 80 % aller Kommunalaufgaben zum Ubertrage-

nen Wirkungskreis. Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 124, Rz. 137.
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unber[]cksichtigt.l;I Diskrepanzen zwischen finanziellen Lasten, die einer
Kommune aufgrund Ubertragener Aufgaben tatsachlich entstehen und den
Finanzzuweisungen, die eigentlich zum Ausgleich dieser Lasten gedacht sind,
kénnen die Folge sein. Oftmals machen staatliche Zuweisungen nur einen
Bruchteil der verursachten Kosten aus. Deshalb wird die kommunale Wahr-
nehmung staatlicher Aufgaben als die ﬁjs Bundes- bzw. Landersicht ‘billigste
Form der Staatsverwaltung’ bezeichnet.

222
Kommunale Hoheitsrechte

Zur Erfullung eigener und Ubertragener Aufgaben in Eigenverantwortlichkeit
besitzen die Kommunen Hoheitsbefugnisse. Der Kernbestand kommunaler
Hoheitsrechte umfafdt

= die Gebietshoheit,

= die Organisationshoheit,

= die Personalhoheit,

= die Finanzhoheit,

= die Planungshoheit,

= die Satzungshoheit,

= die Verwaltungshoheit,

= die Kooperationshoheit sowie

= die Informations- und Statistikhoheit.lﬁ_**I

134

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 125, Rz. 139.
135

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 164.

136

Diese Differenzierung von Hoheitsrechten der Kommunen beruht auf STOBER. KNEMEYER unterscheidet im
Gegensatz hierzu nur Rechtssetzungshoheit, Verwaltungs- und Finanzhoheit und Personalhoheit. Gisevius
trennt die kommunalen Hoheitsrechte in Personalhoheit, Organisationshoheit, Planungshoheit, Rechtsset-
zungshoheit, Finanzhoheit und Steuerhoheit. Die Arbeit folgt dem Verstédndnis STOBERs, da dessen Unter-

scheidung umfassender und zugleich praziser ist.
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Kom en sind - wie bereits erwahnt - Gebietskorperschaften. lhre Gebieetli:I
hoheit*- bezeichnet den raumlichen Zusténdigkeitsbereiilijeiner Kommun

und die rdumliche Grenze zu deren Nachbarkommunen.® Entsprechend des
Territorialprinzips erfalt die Gebietshoheit alle Personen, die sich innerhalb
der rdumlichen Grenze der Kommune befinden_qder die durch Grund und
Boden oder durch einen Betrieb auf dem Gebiet™ der Kommune mit ihr ver-
bunden sind. Die Gebietshoheit ist instrumenteller Ausdruck der Garantie, dal
die Kommunen fir alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft zustan-
dig sind. Die Gebietshoheit ist ein essentielles Strukturelement kommunaler
Selbstverwaltung, da alles soziale, kulturelle und wirtschaftliche Leben im Ge-

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 42 ff.; KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 75
ff., Rz. 50 ff. und Gisevius, W.: Kommunalpolitik [1994], S. 24.

137

Grenze aller Hoheitsrechte ist die Bestimmung des Art. 28 || GG, dall die kommunale Selbstverwaltung ,,im
Rahmen der Gesetze* Bestand habe. Sie unterliegt Landesrecht. Dies bedeutet, daB z. B. in Bayern nach
Art. 11 11 1 2. GO BY im Zuge einer Gebiets- oder Funktionalreform auch zwangsweise gegen den Willen
betreffender Kommunen Anderungen in deren Bestand oder Gebiet vom Landesgesetzgeber vorgenommen
werden kénnen. Dies obwohl den Kommunen grundsétzlich das Recht auf Erhaltung ihres Bestandes und
ihres Gebietes in Art. 10 Il GO BY zuerkannt wird.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 43 und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S.
79, Rz. 56.

138

Es ist umstritten, Uber welche Kriterien sich dieser Zusténdigkeitsbereich definieren soll, also welches die
konstitutiven Elemente fiir das rdumliche Gebilde ‘Kommune’ sind. In der historischen Entwicklung bildet
sich die ortliche Verbundenheit als Kriterium heraus. Im Zuge der Gebiets- und Funktionalreformen der
siebziger Jahre tritt ergénzend die Leistungsfahigkeit (Finanz- und Verwaltungskraft) einer Kommune als
Kriterium der Zuordnung von Gebiet und Kommune hinzu. KNEMEYER geht davon aus, daR weder GroRRstad-
te noch Verwaltungsgemeinschaften die oOrtliche Verbundenheit erreichten. KNEMEYER hdlt deshalb eine
Neudefinition der territorialen Grundnorm fir erforderlich: Finanz- und Verwaltungskraft einer Kommune
muRten mit dem Kriterium Burgernahe harmonisiert werden.

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 76 f., Rz. 52 und RICHTER, G.-J.: Verfassungs-
probleme [1977]
S. 131 ff.

139
Vgl. BaWiiVerwGHE [06.11.1989], S. 390 f.
140

Art. 10 | 2 GO BY bestimmt: ,,Die Gesamtheit der zu einer Gemeinde gehdrenden Grundstiicke bildet das

Gemeindegebiet*.
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biet der Kommune stattfi det,m denn ,,jeder Teil des Staatsgebiets ist einer
Gemeinde zugewiesen“**,

Die Organisationshoheit spricht den Kommunen vom Grundsatz her das Recht
zu, ihre innere und &uRere Organisation selber zu ordnen. Tatsachlich sind die
Kommunen in Bezug auf ihre duRRere Organisation weitgehend an bestehende
gesetzliche Vorgaben gebunden. Eine Verfassungsautonomie steht ihnen
nicht zu. Vorhandensein und Bildung kommunaler Organe, ihre Kom-
petenzabgrenzung, Willensbildung, Auflenvertretung und Verfahrensvorschrif-
ten regelt der Landesgesetzgeber, in dessen Organisationsgewalt die Kommu-
nalverfassung féllt. Der Kommune bleibt vornehmlich die innere Orga-
nisationsgewalt. Damit fallt der Kommune vor allem die Kompetenz der Ge-
schéaftsverteilung, Geschéftsordnung und Organeinrichtung zu. Selbst diese
kann dadurch beschrankt sein, dal? die Gemeindeordnung einen betreffenden
Organisationsgegenstand bereits rechtlich reg Folglich ist die Organisati-
onshoheit der Kommunen eine relative Hoheit.® Die Kommune darf im Rah-
men der Gesetze Behdrden, Einrichtungen und Dienststellen nach eigenem
Ermessen einrichten, verdndern und aufheben. Sie hat die Befugnis, fir deren
sachliche und personelle Ausstattung zu sorgen, deren Kompetenzen und
innere Ordnung zu bestimmen. lhr steht die Aufsicht und die Flihrung des
gesamten kommunalen Verwaltungsapparates zu. Dies umfalt auch Ent-
scheidungen Uber Ausgliederung und Privatisierung von Einrichtungen. In der
Organisationshoheit kommt die relative organisatorische Unabhéngigkeit der
Kommunen vom Staat zum Ausdruck. Sie dient dem Zieljiner anpassungsfa-
higen und effizienten Erledigung kommunaler Aufgaben.

Die Personalhohei |;‘ljmschreibt das Recht der Kommunen, Beamte, Ange-
stellte und Arbeiter,” die zur ordnungsgemalen Aufgabenerledigung not-

141

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 43.

142

Art. 1111 LV BY.

Der Grundsatz, daR jeder Teil des Staatsgebiets einer Gemeinde zugeteilt ist, wird durchbrochen durch Art.
111 2 LV BY, der die Ausnahme gemeindefreier Gebiete formuliert. Dies sind in Bayern 272 Gebiete mit

einer Flache von 3.109,19 km?, was 4,4 % der Gesamtflache Bayerns ausmacht (Stand: 01.01.1994).
Vgl. Statistisches Jahrbuch BY [1995], S. 24, Tab. I. A. 1.

143

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 44 f.
144

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 44 f. und SCHMIDT-JORTZIG, E.: Kommunale Organisationshoheit
[1979], S. 81 ff. und S. 161 ff.

145

Auch der Personalhoheit sind - wie die Organisationshoheit - zahlreiche Schranken auferlegt. Exemplarisch
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wendig sind, anzustellen, zu beférdern und zu entlassen.l;] Die Befugnis, alle
personalrechtlichen Entscheidungen zu lgjszen, schliet auch Fragen der Ver-
gutung und der Disziplinargewalt ein.® Personalrechtliche Entscheidungen
gehoéren deshalb zu den Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises und
liegen somit im eigenen Ermessen der Kommﬂe, ohne der Aufsicht durch
eine Fachaufsichtsbehdrde unterworfen zu sein.

Die Finanzhoheit gliedert sich in die Einnahmenhoheit und die Ausgabenho-
heit.** Die Einnahmenhoheit erlaubt den Kommunen, Einnahmequellen, die
der Staat ihnen Uberlassen hat, frei ausschopfen zu kénnen. Hierzu gehéren
die Kommunalsteuern und die sogenannten sonstigen Abgaben. Die Ausga-
benhoheit stellt die Mittelverwendung,, den kommunalen Haushalt und Stel-
lenplan ins Ermessen der Kommunen.®* Beide, Einnahmen- und Ausgabenho-
heit, sind notwendige Grundlage fur die Eigenverantwortlichkeit der Kommu-

seien nur die Vorschriften des Beamtenrechts erwéhnt. Folglich ist auch die Personalhoheit eine relative
Hoheit.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 45 f.

146

Beamte, Angestellte und Arbeiter gehdren zur Gruppe hauptamtlicher Mitarbeiter. Vollstandigkeitshalber
sei auf die ehrenamtliche Aufgabenerledigung hingewiesen, die sich aus der politischen Selbstverwaltung
ergibt. Der Dualismus hauptamtlicher und ehrenamtlicher Mitarbeit in der Kommune ist bei der Handha-
bung der Personalhoheit zu berucksichtigen.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 45.

147

Vgl. BVerfGE [29.04.1958], S. 358 f.; BVerfGE [26.11.1963], S. 182 und BVerfGE [20.03.1952], S. 175.

148

Vgl. WoLFr, H. J. / BACHOF, O. : Verwaltungsrecht 2 [1976], S. 205.

149

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 109, Rz. 116.

Die Zuordnung der Personalangelegenheiten zum eigenen Wirkungskreis der Kommune gilt auch in Bezug
auf Personal, das ausschlief3lich mit Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises befaft ist.

150

Ob der Finanzhoheit der Anspruch auf angemessene Finanzausstattung nach Art. 83 Il LV BY zuzurechnen
ist, ist umstritten. Die Arbeit sieht den Anspruch auf angemessene Finanzausstattung von der Finanzhoheit
getrennt: Ein Anspruch kann nicht mit freier Verfligungsgewalt gleichgesetzt werden; Beleg dafir sind die

zweckgebundenen Zuweisungen.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 47 f. und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S.
106, Rz. 112.

151

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 47.
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nen bei ihrer AufgabenerfUIIung.L_ﬁl Die Finanzhoheit wird insoweit zur Fi-
nanzautonomie der Kommune, als dal? sie berechtigt ist, ihre Finanzwirtschaft
durch Normsetzung z. B. iE;IForm der Haushaltssatzungen oder in Form der
Steuersatzungen zu regeln.

Mit der Planungshoheit kommt den Kommunen das Recht zu, alle in den
Grenzen ihres Gebietes anfallenden planungsféahigen Aufgaben in eigener
Verantwortung und im Rahmen gesetzlich geregelter Zustandigkeiten, ohne
strikte und durchgéngige Bindung an staatliche Vorgaben zu erfillen.* Dazu
gehort auch die Beteiligung an Planungsvorgangen ibergeordneter Ebene,
soweit diese die Belange der Kommune berihren. Die Planungshoheit ist fiir
Kommunen unverzichtbare Grundlage zur Wahrnehmung von Aufgaben im

152

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 106, Rz. 112 und STOBER, R.: Kommunalrecht
[1992], S. 47.

153

Vgl. BayVerwGHE, [11.08.1982], S. 752 und BayVerfGHE [15.12.1988], S. 306.

Ob zur Finanzautonomie auch das Recht gehort, Steuern zu erheben, die die Kommune selbst entwickelt
hat, ist umstritten. Der Wortlaut des Art. 83 Il 2 LV BY wird vom BayVerfGH so gewertet. Eine andere Auf-
fassung vertritt STOBER, der die Gewahrung und Regelung von Steuern ausschlief3lich dem Bund und den
Landern zuweist. Flr SToBer haben die Kommunen nur dann das Recht zur Einfihrung und Erhebung von
Steuern, wenn sie der Landesgesetzgeber dazu ermachtigt. Da die Arbeit bayerische Kommunen betrachtet,
folgt sie der Auffassung des BayVerfGH.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 47; PAGENKOPF, H. Verfassungsrecht [1975], S. 88 ff.; GRAWERT,
R.: Kommunale Finanzhoheit [1983] , S. 537 ff. und BayVerfGHE [15.12.1988], S. 306 ff.

Grundsétzlich ist auch die Finanzhoheit erheblichen Reglementierungen unterworfen. In diesem Zusam-
menhang sei auf die Vielzahl an Genehmigungsvorbehalten hingewiesen, so z. B. fir Kredite nach Art. 71 ||
GO BY.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 48.
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Unbestritten ist, dal die Planungshoheit wie die anderen Hoheitsrechte aufgrund der engen Verknupfung
von Kommune und Staat Beschrdnkungen unterliegt. Als Beispiel seien die sogenannten privilegierten
Fachplanungen gemé? § 38 BauGB und die Anpassung der kommunalen Bauleitpldne an die Ziele der
Raumordnung und Landesplanung nach 8 1 IV BauGB erwéhnt. Bei etwaigen Planungsbeschrankungen
bestehen fur die Kommunen jedoch Mitwirkungsrechte.

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 50.

Zu kommunaler Planung vgl. PUTTNER, G.: Planungsarbeit [1983], S. 317 ff. und Hoppe, W.: Planung [1983],
S. 555 ff.
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eigenen Ermtjen: Erst eigenstandige Planungen erlauben eigenstandige Ent-
scheidungen.

Die Satzungshoheit gestattet den Kommunen, ihre Angelegenheiten durch
Satzungen zu regeln.®® Die dazugehérige Satzungsautonomie gehért zum
Kernbereich kommunaler Selbstverwaltungsgarantie. Kommunen muissen zur
sachgerechten Gestaltung und Ordnung ihrer Wirkungskreise die Autoritat
besifj\n, eigensténdig allgemeine Regelungen in ihrem Hoheitsgebiet zu tref-
fen.

Die Verwaltungshoheit meint das Recht der Kommunen, Einzelentschei-
dungen, die fir die Erfillung ihrer Aufgaben und die Durchfihrung von
Rechts- und Verwaltungsvorschriften notwengdig sind, im Rahmen gesetzlicher
Vorgaben treffen und vollziehen zu dirfen.

Die Kooperationshoheit ist Grundlage fir die eigenstgndige Entscheidung der
Kommunen zur Zusammenarbeit mit anderen Stellen:*® Hierauf griindet sich
z. B. die interkommunale Zusammenarbeit bei gemeinsamer Errichtung und
Betreibung offentlicher Einrichtungen.

Die Informations- undljtatistikhoheit beschreibt das Recht der Kommunen im
Rahmen der Gesetze,™" Informationen Uber ihre Birger zu erheben, die zur

155

Ob die Planungshoheit aufgrund ihrer besonderen Bedeutung fir die Aufgabenerfillung der Kommunen zu
deren unantastbaren Kernbereich z&hlt, ist umstritten. Das BVerfG hat die Frage bislang offengelassen.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 49; BVerfGE [23.06.1987], S. 118 und FuRnote 103.
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Vgl. Art. 23 1 GO BY.
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Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 50.

Zur genaueren Darstellung der Satzungshoheit vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S.
67, Rz. 67.
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Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 51.

159

Zur Bedeutung der Kooperationshoheit vgl. SCHMIDT-JORTZIG, E.: Kooperationshoheit [1983], S. 525 ff.
160

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 51.

161

Bei gesetzlichen Schranken der Informations- und Statistikhoheit sei auf das Recht der Burger auf infor-
mationelle Selbstbestimmung hingewiesen. Daher unterliegt die Informationsbeschaffung der Kommunen
der Vorgabe informationeller Gewaltenteilung, d. h. die Informationsbeschaffung muR von allen anderen

Kommunalaufgaben organisatorisch-technisch getrennt sein: Kommunen sind zur Schaffung eines eigen-
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Aufgabenerfillung notwendig sindQSie ist Voraussetzung daftir, dal die
Kommunen eigenstandig ihre Aufgaben planen, gestalten und durchfihren
koénnen.

Bei Uberlegungen zur Neu-Ausrichtung kommunaler Verwaltung ist die Zuge-
hdrigkeit betreffender Aufgaben zu einem Wirkungskreis zu beachten. Gehdort
eine Aufgabe zu den freiwilligen Aufgaben des eigenen Wirkungskreises, so
besteht fur die Kommunen grundsétzlich die Mdoglichkeit, die Notwendigkeit
zu deren weiteren Wahrnehmung zu hinterfragen und ggf. zu verneinen.
Auch liegt es im Ermessen der Kommunen, die Wahrnehmungsform abzuén-
dern.

Bei Pflichtaufgaben des eigenen Wirkungskreises zeigen sich erste Gestal-
tungsrestriktionen fir eine Modernisierung kommunaler Verwaltung. Hier
kénnen die Kommunen nur unter Beachtung der RechtméRigkeit die Art und
Weise, wie sie eine Aufgabe erfiillen, neu gestalten. Die Zahl der Gestaltungs-
parameter ist bei Angelegenheiten des Ubertragenen Wirkungskreises noch
weiter eingeschrankt, da Kommunen zudem der Fachaufsicht unterliegen.
Dennoch kann davon ausgegangen werden, daf3 sich fir die Kommunen bei
Durchfihrung dieser Aufgaben (berall dort Handlungsmdglichkeiten fir eine
Reform ergeben, soweit das Gemeinwohl bzw. 6ffentlich-rechtliche Anspri-
che des Staates nicht grundsatzlich berthrt sind. Insgesamt ist festzuhalten,
dal erhebliche Gestaltungsraume fir eine eigensténdige Neu-Ausrichtung
ihrer Verwaltungen existieren, da der Staat den Kommunen entsprechend
umfangreiche Hoheitsrechte zugesteht.

Fir eine Neu-Ausrichtung auf Basis immanenter Gestaltungsmoglichkeiten der
kommunalen Verwaltung entsprechend dem skizzierten staatsrechtlich-
kommunalwissenschaftliche Verstandnis, ist insbesondere die innere Organisa-
tionshoheit von Bedeutung. Vor allem sie bestimmt den Handlungsrahmen, in
dem eine Kommune ihr Leistungs- und Organisationsprofil dem Anforde-
rungsprofil des Umsystems wieder anpassen kann: Je umfassender die Rechte
innerer Organisationshoheit, desto umfangreicher sind die Moglichkeiten ei-
ner Kommune sich aus eigener Kraft zu wandeln und Leistungsféahigkeit (zu-
riick) zu gewinnen.

2.3
Institutionenverstandnis

Diese staatsrechtlich-kommunalwissenschaftliche Sichtweise von Kommune
entspricht einem Institutionenverstandnis, wie es Beck formuliert: Institution
sei ,,eine zur regelmaligen, rechtlich geordneten Erfillung bestimmter Zwek-

standigen statistischen Amts verpflichtet.
Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 52.
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Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 52.
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ke auf Dauer geschaffene, in der Verfassung oder im sonstigen Offentlichen
Recht des betreffenden Staats verankerte, Offentliche Einrichtung‘*®. Diese
eher statische Auffassung sieht Institution in einer bestehenden, vom Gesetz-
geber definierten Ordnung und vernachléssigt die Entwicklung sowohl von
Rahmenbedingungen wie auch der Institution selber. Dabei betont dieses Ver-
standnis die Erfullung von Zwecken. Nach diesem Institutionenverstandnis ist
es vordringliche Mal3gabe fiir eine Neu-Ausrichtung kommunaler Verwaltung,
die Zwecksetzung von Kommune, also die Erfillung staatlicher Verwaltung
auf lokaler Ebene, zu gewahrleisten und die Einhaltung bestehender recht-
licher Ordnungen sicherzustellen. Werden die effizienzorientierte Legitimation
und das skizzierte Institutionenverstandnis zusammengefuhrt, ergibt sich fur
eine Neu-Ausrichtung kommunaler Verwaltungen die Anforderung, im Rah-
men bestehender Ordnungen die Effizienz der Institution ‘Kommune’ zu ver-
bessern.
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Beck, R.: Politik [1977), S. 373.

Eine Ubersicht verschiedener Auffassungen des Begriffs Institutionen gibt SARCINELLI.
Vgl. SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 156 f.
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3

Politisch-wissenschaftlicher Ansatz

3.1
Begriffsauffassung

Der politisch-wissenschaftliche Beschreibungsansatz begreife laut KLONNE
Kommunen als ,,jene rdumlichen und personellen Einheiten, die einen sinn-
vollen Rahmen politischer Entscheidungs- und Planungsmoéglichkeiten auf der
untersten Ebene der politischen Willensbildung abgeben® . Versteht der
staatsrechtlich-kommunalwissenschaftliche Ansatz Kommune als Institution im
administrativen Staatsaufbau, sieht der politisch-wissenschaftliche AnsaﬂiI
Kommune als Institution im politischen, demokratischen Staatsgefiige.

Kommunen sind nach diesem Verstandnis die politische Sphare kommunaler
Selbstverwaltung im Sinne, buirgerschaftlicher Selbstverwaltung.*® Die Gebiets-
und Funktionalreformen** der sielﬁﬂger Jahre bringen die beiden Auffassun-
gen von Kommune zur Deckung.*>* Folglich gelten viele Ausfiihrungen zum

164

KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 249.

Die Kritik KLONNEs beziiglich der mangelnden Erklarungskraft des politisch-wissenschaftlichen Ansatzes zur
Abbildung der Realitat des Konstrukts ‘Kommune’ kann hier vernachlassigt werden, da sich seine Ausfih-
rungen auf real existierende Kommunen vor den Gebiets- und Funktionalreformen der siebziger Jahre
beziehen,; die Arbeit beschéftigt sich hingegen mit der abstrakten Idee ‘Kommune’ : So ist z. B. die Anmer-
kung hinfallig, daR der Begriff ‘Kommune’ nach staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichem und politisch-
wissenschaftlichem Verstandnis jeweils verschiedene Konstrukte meine.

Vgl. KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 250 ff.

165

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 29, Rz. 4 und S. 34, Rz. 8 f.; KNEMEYER, F.-L.:
Dezentralisation [1976], S. 380 ff.; SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990] und S. 19; STOBER, R.: Kom-
munalrecht [1992], S. 31 f.

166

Vgl. STOBER, R.: Kommunalrecht [1992], S. 30.

167

Zu Kommunalreformen in Bayern vgl. ROTH, R. A.: Freistaat Bayern [1993], S. 19 ff.

168

Vgl. WEHLING, R. / WEHLING, H.-G.: Gemeindereform [1975], S. 12.
Die Frage von NARMACHER / NABMACHER, ob und inwieweit eine Deckungsgleichheit politisch-wis-
senschaftlicher Auffassung mit staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichem Verstandnis realisiert sei oder

ob eigentliche Zielsetzungen nicht parteitaktischen und technokratischen Zielen zum Opfer gefallen seien,

wird hier nicht weiter verfolgt. Vielmehr schlief3t sich die Arbeit der Annahme von WEHLING / WEHLING an,
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staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen Ansatz - z. B. zur Einordnung der
Kommunen in den Staat - entsprechend fur das politisch-wissenschaftliche
Verstéandnis. Da die Arbeit die Neu-Ausrichtung kommunaler Verwaltungen in
den Mittelpunkt stellt, betrachtet sie die politische Sphare von Kommune nur
insoweit, als dal3 sich gemeinsame Bezugspunkte ergeben und sich diese als
Restriktionen fur eine kommunale Verwaltungsreform erweisen kdnnen.

3.2
Zwecke und Funktionen

Das Verhéltnis von kommunaler Politik und kommunaler Verwaltung ergibt
sich aus der politisch-wissenschaftlichen Zwecksetzung von Kommunen. Aus-
gehend von einem Verstéandnis von Kommune als Fundament der Demokra-
tie** komme ihr nach KLONNE der Zweck zu, eine Partizipation der Birger an
staatlichem Handeln auf lokaler Ebene zu ermdglichen.™ Das Verfassungsrecht
garantiert die Existenz von Kommunen als eigenstandige politische, demokra-
tische Systeme*™ gleichermaflRen wie es die Erflllung ihrer staatsrechtlich-
kommunalwissenschaftlichen Verwaltungszwecke gewadhrleistet.*> Die Exi-

daR sich die unterschiedlichen Begriffe von Kommune weitgehend deckten und sich lediglich unterschiedli-
che Sichtweisen aneigneten.

Vgl. NARMACHER, H. / NABMACHER, K.-H.: Kommunalpolitik [1979], S. 11 und WEHLING, R. / WEHLING, H.-G.:
Gemeindereform [1975], S. 34.
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Vgl. Art. 11 IV LV BY.
170

Vgl. KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 251.

VERBA / NIE verstehen Partizipation als ,,diejenigen legalen Handlungen von Privatpersonen, die [...] dem
Zwecke dienen, die Auswahl des politischen Fuhrungspersonals bzw. dessen Aktionen zu beeinflussen®.
Ahnliche Definitionen finden sich bei McCLOsKY, ALEMANN und MILBRATH / GOEL. Eine begrifflich weitere
Begriffsfassung gibt RADTKE, der jegliche Form geistiger oder als Verhalten identifizierbarer Aus-
einandersetzung der Burger mit Politik als politische Beteiligung begreift. Diese Auffassung bleibt unbe-
achtet, da sie Handlungsformen enthélt, die fir die Institution Kommune z. T. nicht relevant, nicht wahr-
nehmbar oder nicht operationalisierbar sind.

VERBA, S. / NIE, N. H.: Participation [1972], S. 2 f.; vgl. RADTKE, G. D.: Partizipation [1976], S. 16; McCLOSKY,
H. J.: Participation [1968], S. 252 ff.; ALEMANN, U. v.: Partizipation [1977], S. 246 ff. und MILBRATH, L. W. /
GOEL, M. L.: Participation [1982], S. 5 ff.

171
Vgl. GABRIEL, O. W.: Kommunale Demokratie [1983], S. 58.
172

Demokratie als Prinzip der Institution Kommune bestimmt u. a. Art. 28, |, 2 GG: ,,In den [...] Gemeinden
muf das Volk eine Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen

Wabhlen hervorgegangen ist*.
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stenz von Kommunen begrindet WEHLING demokratietheoretisch: Da auf
kommunaler Ebene Objekte und Prozesse der Entscheidung Uberschaubarer
und unvermittelter seien als auf anderen Ebenen des Staates, sei der Raum fir
eine politische Beteiligung der Birger grofRer. Die Partizipation der Birger
kénne Uber aIIgemeinI:]WiIIensbekundung und Richtungsentscheidung mittels
Wahlen hinausgehen.™ Die Kommunen bdten den Birgern zum einen zahl-
reiche und vielfaltige Mdéglichkeiten direktﬁj Beteiligung, die z. T. verfassungs-
rechtlich oder gesetzlich garantiert seien.* Zum anderen erdffneten sie den
Biirgern - so WEHLING und KLONNE - aufgrund der Uberschaubarkeit ihrer poli-
tischen Prozesse Chancen zum Lernen politischen Handelns. So haben
Kommunen als politische Organisationseinheiten im Staatsatjbau auch eine
elitentheoretische Legitimation: Als ,,Schule der Demokratie**™ dienen sie zur
Qualifikation der Burger fur Aufgaben auf hoheren politischen Ebenen des
Staats. Deshalb bilden Kommunen die ndlage der staatspolitischen und -
bildenden Entwicklung einer Demokratie.

173

Vgl. WEHLING, H.-G.: Geschichte und Gegenwart [1994], S. 9.

174

Zur Burgerbeteiligung vgl. GABRIEL, O. W.: Biirgerbeteiligung [1989], S. 130 ff., insbesondere S. 134 ff.
175

Vgl. WEHLING, H.-G.: Geschichte und Gegenwart [1994], S. 9 und KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972],
S. 250 f.

176
WEHLING, H.-G.: Kommunalpolitik [1991], S. 285, Sp. 1.
177

Vgl. WEHLING, H.-G.: Politisches Lernen [1975], S. 277 f. und KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S.
250.

43



Michael Hiulsmann

Institution Kommune

Abbildung 3: Méoglichkeiten der Blrger zur politischen Mitwirkung auf
kommunaler Ebene.

Kommunalwahl (Art. 28, I, 2 GG), Versammlungs- und
Vereinigungsrecht (Art. 8 und 9 GG), Mitwirkung der
Parteien (Art. 21, | GG), Rechtsschutz (u. a. Art. 33 und 34 GG)

In der Verfassung verankerte
Rechte der Biirgerbeteiligung

Weitere Rechte zur Biirger- u. a. Biirgerentscheid und Biirgerbegehren (Art. 18a GO BY),
. . . beteiligung auf gesetzlicher Biirgerantrag (Art. 18, 11 GO BY), Biirgerversammlung
Mogllchkelien Grundlage (Art. 18 GO BY), Anregungen bei Bauvorhaben (§ 3 BauGB)
der
Biorger-
ope . .
beielllgung Srenili Beeillomnesenybet u. a. Informationsarbeit der Kommune, Befragungen,

Hearings,Planungsforen, Biirgergutachten, Beiriite,

e ommere e it i Beauftragte, ehrenamtliche Funktionen

Organisierte Mitwirkung u. a. Biirgerinitiativen, Parteien, AusschuBmitgliedschaft,
der Biirger Mitgliedschaft in Kemmunalvertretung

Quelle: Eigene Darstellung in Anlehnung an Gisevius, W.: Kommunalpolitik [1991], S. 15.

Wie sind nun die beiden Bereiche der Verwaltung und Politik zueinander an-
geordnet? Die Frage laBt sich mit einem kurzen Blick auf die kommunale Ver-
fassungﬁdnung beantworten. Die in Bayern geltende ‘Stiddeutsche Ratsver-
fassung’™ kennt geméaR Art. 29 GO BY zwei Hauptorgane: den vom Volke

178

Es gibt vier Grundtypen kommunaler Verfassungsordnung: ‘Stiddeutsche Ratsverfassung’, ‘Norddeutsche
Ratsverfassung’, ‘Magistratsverfassung’ und ‘Blrgermeisterverfassung’. Diese kdnnen wiederum je nach
Bundesland zu unterschiedlichen Mischformen kombiniert sein. Nach WEHLING habe der jeweilige Verfas-
sungstyp Einflu auf den Ablauf des kommunalpolitischen Entscheidungsprozesses. Ob dies jedoch Auswir-
kungen auf die Inhalte der Kommunalpolitik hat, ist umstritten. Die kommunalen Verfassungstypen lassen
sich insbesondere anhand der Aufteilung von Funktionen auf die Organe und deren Zusammenwirken
unterscheiden. Hierbei tritt vor allem die Fihrungsfunktion als Kriterium hervor: Wem obliegt der Ratsvor-
sitz, die Leitung der Verwaltung, die AuRen- und Rechtsvertretung der Gemeinde?

Vgl. WEHLING, H.-G.: Kommunalverfassung [1994], S. 17.

Zur Darstellung und Diskussion der einzelnen Typen kommunaler Verfassungsorgane sei auf die folgende
Literatur verwiesen. WEHLING gibt eine demokratietheoretisch orientierte Beschreibung aller vier Grundty-
pen. STOBER legt ausfuhrlich grundlegende Prinzipien des deutschen Kommunalverfassungsrechts dar.
SCHMIDT-EICHSTAEDT zeigt in einer kurzen Charakterisierung die konkreten Auspragungen der vier Grundty-
pen in den einzelnen Flachenstaaten (nur alte Bundesldnder). SCHOLLER vergleicht die einzelnen (alten)

Bundeslander bezlglich ihrer Kommunalverfassungen und zeigt deren EinfluR auf die Verwaltung.
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gewadhlten Gemeinderat und dt:] vom Volke ebenfalls direkt auf 6 Jahre ge-
wahlten ersten Blrgermeister.® Dessen starke Stellung als kommunaler
Wahlbeamter nach Art. 34 GO BY und Art. 1 und 4 KWBG BY zeigt sich in
seiner umfassenden Kgmpetenzausstattung und kennzeichnet die ‘Stiddeut-
sche Ratsverfassung’.®> Der erste Blrgermeister ist stimmberechtigter Vorsit-
zender des Gemeinderats und seiner Ausschisse. Aufgrund Art. 36 GO BY
vollzieht er deren Beschliisse allein. Zugleich ist der erste Burgermeister Kon-
trollorgan des Gemeinderats nach Art. 59 Il GO BY: Er hat die Pflicht zur Be-

KNEMEYER wertet die Grundtypen (er faRt ‘Studdeutsche Ratsverfassung’ und ‘Birgermeisterverfassung’
zusammen) vor dem Hintergrund allgemeiner Reformdiskussionen und zeigt die Notwendigkeit der gleich-
zeitigen Existenz von Verwaltung und Politik unter einer einheitlichen Leitung des ersten Birgermeisters. Bei
alteren Darstellungen sei darauf hingewiesen, dal3 sie vom Prinzip her Gultigkeit haben, jedoch nicht mehr
in jedem konkreten L&nderbezug stimmen. Einige Bundeslander haben in jiungerer Zeit ihr kommunales
Verfassungsrecht erheblich abgewandelt. In Nordrhein-Westfalen, dessen neue kommunale Verfassungs-
ordnung HOHER-PreIFER darstellt, ist die Trennung von politischer Spitze (BlUrgermeister) und Verwaltungs-
spitze (Gemeindedirektor) mit der Reform der Gemeindeordnung im Oktober 1994 aufgehoben und die
Leitung beider Spharen den Bulrgermeistern Ubertragen. Diese werden mit den Kommunalwahlen 1999
zum ersten Mal direkt von den Birgern gewahlt.
Vgl. WEHLING, H.-G.: Kommunalverfassung [1994], S. 15 ff.; SCHOLLER, H.: Kommunalrecht [1990], S. 153
ff.; SCHMIDT-EICHSTAEDT, G.: Innere Gemeindeverfassung [1989], S. 25 ff.; STOBER, R.: Kommunalrecht
[1992], S. 99 ff.; KNEMEYER, F.-L.: Kommunalverfassungen [1994], S. 83 ff. und HOHER-PFEIFER, C.: Rat und
Verwaltung [1995], S. 14 ff.
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Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 132, Rz. 154.

Die herausragende Bedeutung des ersten Burgermeisters fur die kommunale Demokratie zeigt WEHLING, der
einen AbriR der Rechtsstellung, der Rolle und des Sozialprofils von Birgermeistern vor dem Hintergrund des
Spannungsfeldes von Verwaltung und Politik sowie im Kontext jeweiliger Typen von Kommunalverfassun-
gen gibt.

Vgl. WEHLING, H.-G.: Blirgermeister [1989], S. 221 ff.

180
Vgl. WEHLING, H.-G.: Kommunalverfassungen [1994], S. 18.
KNEMEYER merkt an, dal die Stellung des ersten Birgermeisters in seiner praktischen Bedeutung nicht selten

der des Gemeinderates Uberlegen sein dirfte.
Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 159, Rz. 191.

Zu Aufgaben, Organisation und Arbeitsweise des Gemeinderats im generellen politischen Kontext vgl.
NARMACHER, H.: Vertretungskdérperschaft [1989], S. 179 ff.

Zur juristisch orientierten Darstellung der Kompetenzen des Gemeinderats und des ersten Biirgermeisters laut
‘Suddeutscher Ratsverfassung’ vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 133 ff., Rz. 155 ff.
und S. 159 ff., Rz. 191 ff.
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anstandung, wenn er dessen Beschlisse fur rechtswidrig héilt.l:"] Der erste Bur-
germeisterdj gemafl Art. 38 | GO BY einziger Vertreter der Gemeinde nach
auBen hin.*=Er leitet alleine als selbstdndiges Organ eine monokratische Ge-
meindeverwaltung auf Basis der Bestimmungen des Art. 37 | GO BY.* Damit
steht der demokratisch legitimierte erste Blrgermeister sowohl der politischen
Sphére wie auch der administrativen Sphare einer Kommune in Personalunion
vor.

Das Verhéltnis der beiden Bereiche zueinander und ihre Verbindung in der
Person des ersten Birgermeisters seien nach WEHLING Ausdruck dafily, dal}
sich in den Kommunen Demokratie und Effizienz nicht widerspreche.** Beide
Elemente hat der erste Birgermeister miteinander in Einklang zu bringen: Er
ist als Leiter der Verwaltung, der er die Ausfuihrung der Beschlisse des Ge-
meinderats gemaR Art. 42 | GO BY Ubertragt, der Effizienz verpflichtet. Sein
Handeln als Vorsitzender des Gemeinderats, der nach Art. 30 Il GO BY die
gesamte Verwaltung und insbesondere die Ausfijhrungen der Beschliisse
Uiberwacht, bestimmen die Prinzipen der Demokratie.

Bei Konflikten zwischen den beiden Spharen durfte der erste Blirgermeister im
Zweifel aus Griinden politischer Rationalitét eher als Politiker denn als Verwal-
tungsleiter entscheiden: Als gewahlter Kommunalbﬁnter ist er den Birgern
verpflichtet, die mit ihrer Wahl sein Tun legitimieren.

181

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 160 f., Rz. 192 ff.

182

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 166, Rz. 206 f.

183

Vgl. WEHLING, H.-G.: Kommunalverfassungen [1994], S. 18 und KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunal-

recht [1994], S. 163, Rz. 198.

Zu den Aufgaben, bei denen der Gemeinderat kein Mitspracherecht besitzt, gehdren alle alltaglichen ho-
heitlichen und fiskalischen Gemeindegeschafte, die weder von grundsatzlicher politischer, rechtlicher noch
wirtschaftlicher Bedeutung fir die Kommune sind und die in deren Haushalt keinen erheblichen Betrag

ausmachen.

184

Vgl. WEHLING, H.-G.: Blirgermeister [1989], S. 232.

185

Vgl. KNEMEYER, F.-L.: Bayerisches Kommunalrecht [1994], S. 150, Rz. 180.
186

Zu Begriff und Inhalt ‘politischer Rationalitat’ vgl. BERG, H. / CASSEL, D.: Wirtschaftspolitik [1992], S 177 f.
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Abbildung 4: Verhaltnis von Politik und Verwaltung
in der ‘Siddeutschen Ratsverfassung’.
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Quelle: WEHLING, H.-G.: Kommunalverfassungen [1994], S. 15 und
PoT1z5CH, H.: Demokratie [1995], S. 98.

besetzt

Verwaltung

Der Blick auf die ‘Stddeutsche Ratsverfassung’ zeigt, dal} kommunale Selbst-
verwaltung unter dem Primat der Politik stattfindet. Entsprechend ist das
Handeln kommunaler Verwaltungen in erheblichem Umfang durch die Ein-
fluBnahme der am kommunalen EntscheidungsprozelR beteiligten Anspruchs-
gruppen bestimmt. Neben Parteien und freien Wé&hlergruppen sing_dies u. a.
Vereine, Wirtschaftsverbande, Burgerinitiativen und Lokalpresse.® Welche
Konsequenz ergibt sich hieraus fur die Modernisierung kommunaler Verwal-
tung? Da die administrative Sphare einer Kommune der politischen Sphére
nachgeordnet ist, bedarf es der positiven Sanktionierung von Vorhaben der
Verwaltungsreform durch die Trager politischer Entscheidungen. Die kommu-
nale Verwaltung wird alleine ohne Zustimmung der Politik keine wesentlichen
Veranderungen auf Dauer realisieren. Eine Neu-Ausrichtung kommunaler
Verwaltung muf folglich auch die Anforderungen bzw. Vorstellungen der am
EntscheidungsprozelR beteiligten Anspruchsgruppen antizipjeten, um sich der
notwendigen positiven Sanktionierung dieser zu versichern.** Bei der Beurtei-

187
Vgl. WEHLING, H.-G.: Gesellschaftliche Akteure [1994], S. 29.
188

Zur Entstehung von Anspruchsgruppen und lokaler Eliten sowie zu deren Einflul} auf politische Entschei-

dungen in Kommunen sei auf Ergebnisse der Community-Power-Forschung verwiesen, die sich mit kom-
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lung von Wegen zur Neu-Ausrichtung kommunaler Verwaltungen mul} eine
Analyse auch deren politisches Akzeptanzpotential bertcksichtigen.

3.3
Institutionenverstandnis

Bei Betrachtung des Konstrukts ‘Kommune’ verschieben sich gegentiber der
staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen Sichtweise mit der politisch-
wissenschaftlichen Perspektive auch die Akzente in der Auffassung des Be-
griffs Institution. Der politisch-wissenschaftliche Ansatz von Kommune geht
mit einem Institutionenverstandnis einher, wie es bei DRECHSLER / HILLIGEN /
NEUMANN zu finden ist: Institutionen seien ,,Einrichtungen, mit deren Hilfe die
Gesellschaft oder gesellschaftliche Gruppen bestimmte Aufgaben (Funktionen)
in verbindlicher, meist rechtlich geregelter Form wahrnehmen“*®, Dem staats-
rechtlich-kommunalwissenschaftlichen Ansatz liegt ein instrumenteller Institu-
tionenbegriff zugrunde, der Zwecke, verfassungsmaliige Verankerung, rechtli-
che Ordnung und den Staat als Trager der Institution betont. Den politisch-
wissenschaftlichen Definitionsansatz kennzeichnet ein Institutionenverstéand-
nis, das die Gesellschaft bzw. gesellschaftliche Gruppen als Akteure in den
Vordergrund stellt und den rechtlichen Regelungen nachgeordnete Bedeu-
tung beimifRt. Dies korrespondiert mit der Anforderung an politische Institu-
tionen in einer Demokratie, ,,sich im Prozel} okratischer Legitimation
letztlich am Volkswillen bewdhren [zu] missen“*®. Diese Auffassung setzt
einer Modernisierung 6ffentlicher Verwaltung kommunaler Ebene die Forde-
rung voran, die Biirger ins Zentrum der Uberlegungen zu stellen und diese als
Ausgangs- und Zielpunkt einer Neu-Gestaltung der ProzeRablaufe zu sehen.
Eine entsprechende Verwaltungsreform genigt nicht nur den Effizienzge-
sichtspunkten staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlicher Legitimation von
Kommune. Sie bewirkt zugleich einen Fortschritt in der Demokratisierung of-
fentlicher Verwaltunllg‘.;;| im Sinne politischer, demokratischer Legitimierung
staatlichen Handelns.

munalen Machtstrukturen befaRt.
Vgl. MeLBECK, C.: Kommunale Machtstruktur [1987] und verschiedene Beitrdge in SCHMALS, K. M. / SIEWERT,

H.-J.: Kommunale Entscheidungsstrukturen [1982].

189

DRECHSLER, H. / HILLIGEN, W. / NEUMANN, F.: Gesellschaft und Staat [1992], S. 358, Sp. 2.
190

SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 158.
191

Vgl. HULSMANN, M.: Management von Blirgerbeteiligung [1998], S. 223 ff.
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4

Soziologischer Ansatz

4.1
Begriffsauffassung

4.1.1
Kommune als Soziales Systeme

Der soziologische Ansatz zur Beschreib des Konstrukts ‘Kommune’ wahle
als Bezugsgrofe laut KLONNE bzw. KONIG™ die ‘organisch gewachsene’ Gesell-
schaft undlﬂcht wie die beiden vorherigen Ansétze den ‘kinstlich geschaffe-
nen’ Staat.® Die Wahl der neuen Bezugsgrol3e verdeutlicht, daf? die soziologi-
sche Betrachtung nicht den &uferen, institutionell-organisatorischen Rahmen,
sondern den inneren, sozialen Zusammenhang ins Zentrum stellt. _Aus-
gangspunkt ist das Verstandnis von Kommune als soziale Wirklichkeit:** Die
Struktur einer Kommune ist - wie etwa die der Familie - eine Grunderschei-
nungsform sozialen Lebens.* KONIG fuhrt aus, dal der soziologische Ansatz
das Konstrukt ‘Kommune’ als eine Einheit globaler Gesellschaft auf lokaler
Ebene sehe. Eine Kommune sei als Muster einer umfassenderen Kultur ein
Mikrokosmos zum entsprechenden Makrokosmos. Zugleich besafRRe sie_eine
eigene Mikrokultur mit eigener Individualitat und eigenen Traditionen.®¢ Die
lokale Einheit ‘Kommune’ beinhalte eine unbestimmte Vielfalt sozialer Er-
scheinungen wie Funktionskreise und soziale Gruppen. Laut KONIG bilde sich

192

KLONNE bezieht sich bei der Beschreibung des soziologischen Ansatzes explizit auf KONIG.

Vgl. KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 249 f.

193

KONIG weist daraufhin, dal3 die Unterscheidung in ‘kunstlich organisierte’ und ‘organisch gewachsene’
soziale Gebilde auf Dauer hinfallig sei. Im Verlauf der Zeit bilde jedes kiinstlich geschaffene Gebilde seinen
eigenen traditionellen Charakter aus und erscheine somit als organisch gewachsen. Gleichermalien wie
kunstliche Gebilde eine Traditionalisierung erfuhren (z. B. die Gemeindeverbénde als Gemeinschaft), erfiih-
ren gewachsene Gebilde eine Institutionalisierung (z. B. die globale Gesellschaft auf lokaler Ebene als Ge-
meinde).

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 30.

194

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 28.

195

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 9.

196

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 45 f.
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ein eigenes, spezifisch kommunales Determinationssystem heraus. Dieses wie-
derum bedinge eine unbestimmte Vielfalt sozialer Interaktionen, gemeinsamer
Bindungen und Wertvorstellungen der Mitglieder dieser lokalen Einheit®" Es
bestimmt deren Handlungen und Wahrnehmungen. ljieraus entwickelt sich
die Auffassung von Kommune als soziales System,®® also als ein Zusam-
menhang, der u. a. dadurch gekennzeichnet ist, dal} sich alle Mitglieder des
Systems dieses Zusammenhanges bewulfit sind. Dies schliel3t das Bewuftsein
der Grenzen des Zusammenhanges und das Bewur[&:jein seiner Verschie-
denheit von anderen, &hnlichen Zusammenhangen ein. Fir KONIG ist es we-
sentlich fir das Konstrukt ‘Kommune’, dal} sie ,,genaue Grenzen im Raume
hat, innerhalb derer sich der Nachbarschaftszusammenhang aufbaut, und daf}
sich die Birger einer Gemeinde deutlich als von denen anderer Gemeinden
verschieden empfinden*®*. KLONNE und WEHLING merken an, dal? ‘Kommune’
nach soziologischem Ansatz durchaus ein anderes raumlich begrenztes Gebil-
de beschreiben konnte als der staatsrechtlich-kommunalwissenschaftliche
bzw. der politisch-wissenschaftliche Ansatz: So kdnnten mehrere soziologisch
definierte Kommunen eine im staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen
Sinne verstandene Kommune bilden. Die Grenzen, die der raumliche Zusam-
menhang beschreibt, kdnnten enger sein als die, die die Verwaltungseinheit
ausmachten (z. B. Verwaltlﬁ?sgemeinschaften, die aus mehreren Dorfge-
meinschaften gebildet sind).>* Da die vorliegende Arbeit das Erkenntnisob-

197

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 28.

198

Vgl. SEWERT, J.: Gemeindesoziologie [1975], S. 44.
199

KONIG bezieht sich betreffend des Begriffs ‘soziales System’ explizit auf das Verstandnis von Loowmis.
Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 52 und Loowms, C. P.: Social Systems [1962], S. 67 ff.

200
Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 29.

201

KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 45.

Der Begriff ‘Nachbarschaftszusammenhang’ meint nicht faktische Nachbarschaft - also die Tatsache an sich,
nebeneinander lokalisiert zu sein - sondern das Prinzip der Nachbarschaft. Dieses Prinzip des Zusammenle-
bens umfalt positive wie negative soziale Handlungen (z. B. Bittarbeit, Bittleihe, Distanzierung). Beide
wirden, wie es WeBer formuliert, ,,durch rdumliche Nahe und dadurch gegebene chronische oder epheme-
re Gemeinsamkeiten einer Interessenlage‘* hervorgerufen.

WEBER, M.: Wirtschaft und Gesellschaft [1956], S. 215 und vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 46.
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jektL;I‘Kommune’ als logisch identifizierbares Phdnomen abstrahiert von der
konkreten raumlichen Erscheinung betrachtet, kann hier deshalb idealiter eine
raumliche Deckungsgleichheit angenommen werden.

4.1.2
Exkurs: Soziale Systeme

Das Verstandnis von Kommune als soziales System macht einige kurze An-
merkungen zu dessen Begriff notwendig.”* KLaus beschreibt ‘System’ allge-
mein als eine ,,Menge von Elemen und Menge von Relationen, die zwi-
schen diesen Elementen bestehen*#s, HiLL / FEHLBAUM / ULRICH treffen eine
Unterscheidung von sechs Charakteristika zur Beschreibung von Systemen:

=  Ganzheit,

202

Vgl. KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 250 ff. und WEHLING, H.-G.: Kommunalpolitik [1991], S.
285, Sp. 1.

203

Die vorliegende Arbeit folgt in ihrem Verstandnis der auf AMMON zurlickgehenden Unterscheidung zwi-
schen Erfahrungsobjekten und Erkenntnisobjekten. Als Erfahrungsobjekte begreift AMMON in der Realitat
vorkommenden Erscheinungen. Diese konkretisiert PRIM / TILMANN als ungeordnete Gesamtheit und Vielfalt
direkt oder indirekt sinnlich wahrnehmbarer Phdnomene. Aus Erfahrungsobjekten werden durch gedankli-
che Isolierung Erkenntnisobjekte. Diese stellen eine systematische Thematisierung der Erfahrungsobjekte
dar. Dabei erfolgt nach RAFFEE eine gedankliche Isolierung auf Basis bestimmter Abgrenzungskriterien. Im
Rahmen der Arbeit soll der Begriff Erkenntnisobjekte nicht der von Popper kritisierten Abgrenzung von
Wissenschaftsdisziplinen dienen. Vielmehr soll der Begriff die systematische Eingrenzung des Untersu-
chungsgegenstandes andeuten, den die Arbeit unter Einbeziehung verschiedener Wissenschaftsdisziplinen
betrachten will.
Vgl. hierzu RAFreg, H.: Grundprobleme [1993], S. 55; PRIM, R. / TILMANN, H.: Sozialwissenschaft [1989], S. 23;
CHMIELEWICZ, K.: Forschungskonzeptionen [1979], S. 19 und S. 21; AMONN, A.: Objekt [1927], S. 21 ff. und
PoPPER, K. R.: Conjectures [1968], S. 66 f.

204

Die folgenden Ausfiihrungen erheben nicht den Anspruch auf Vollstandigkeit. Sie stehen im Bewuftsein,
Systemen bzw. Systemtheorien in ihrer Entwicklung, Bedeutung, Umfang und Komplexitét letztlich nur zum
Teil gerecht werden zu kénnen. Sie skizzieren zum Zwecke begrifflicher Klarheit ein grundlegendes Ver-

standnis des Begriffs ‘soziales System’.
205

KLaus, G.: Kybernetik [1968], S. 634.

Eine &hnliche Auffassung vertritt REMER, der auf weitere allgemeine Systemdefinitionen hinweist.

Vgl. ReMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 22.
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= Ordnung,

= Systembhierarchie,
=  Offenheit,

=  Komplexitat und
. Dynamik.g|

Elemente und Relationen ergeben die Ganzheit eines Systems. Ele te kon-
nen oder sollen nicht weiter in kleinere Bestandteile zerlegt werden.®Elemen-
te stehen in spezifischen - logischen oder empirischen - Beziehungen zueinan-
der, die die Elemente und das System in ihren Eigenschaften und Verhalten
beeinflussen.®= Diese seien als Relationen bezeichnet. Die Relationen eines
Systems weisen bestimmte RegelméaRigkeiten auf, die die Ordnung bzw.
Struktur eines Systems ergeben.? Diese Ordnung ist auch durch die System-
grenzen bestimmt. Diese definieren sich Gber die Intensitéat der Beziehungen:
Systeminterne Elemente sind Elemente, zwischen denen die Intensitat der Re-
IationenngbBer ist als die Intensitaten der Relationen zu systemexternen Ele-
menten.* Ein System kann mehrstufig gegliedert sein. Es kann aus mehreren
Subsystemen bestehen, die wiederum mehrere Untersysteme (Sub-Sub-
systeme) beinhalten kénnen. Diese Betrachtungsweise der Mehrstufigkeit von
Systemen entspricht einer Blickrichtung von auf3en nach innen. Eine von innen
nach auflen gerichtete Sichtweise der Mehrstufigkeit zeigt, dal Systeme im-
mer auch in einer Umwelt existieren, die wiederum Systemcharakter besitzt
(Umsystem, Supersystem). Die Struktur von Umsystemen, Systemen und Sub-

206

Vgl. HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 20 ff.

207

Vgl. KLaus, G.: Kybernetik [1968], S. 173 und ULRICH, H.: Unternehmung [1970], S. 107.
208

Vgl. ULRICH, H.: Unternehmung [1970], S. 109.

209

Vgl. HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 21 und ULRICH, H.: Unternehmung
[1970], S. 109 f.

210

Vgl. HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 21 und ULRICH, H.: Unternehmung
[1970], S. 108.
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systemen beschreibt die Systemhierrclrchie.l':‘fI Zwischen Umsystem und System
bestehen wechselseitige Relationen. Materie, Energie, Informationen werden
ausgetauscht. Aus der Sicht eines Systems bezeichnen Zufiihrungen an jenes
System den Input und Abfluhrungen an das Umsystem den Output. Ein er-
kennbarer Zusammenhang zwischen In- und Output eines Systems beschreibt
einen TransformationsprozeR. Das Ausmalf der In- und Outputs bestimmt den
Grad der Offenheit. Deshalb-sjnd Bedingungen eines Umsystems auch immer
Bedingungen eines Systems.*? Die Relationen innerhalb eines Systems und die
Relationen zwischen System und Umsystem bestimmen die Komplexitat eines
Systems. Die Komplexitat des Umsystems bedingt die Komplexitat des Systems
in Abhangigkeit von dessen Offenheit.®* Verdnderungen einzelner Systemele-
mente fihren aufgrund ihrer Interdependenz mittelbar oder unmittelbar zu
Veradnderungen aller anderen Systemelemente: Der gesamte Systemzustand
verandert sich. Systemanderungen folgen dem Prinzip der Systemerhaltung
und bzw. oder dem Prinzip des Systemgleichgewichts. Hierauf grindet sich
die Tendenz eines Systems, periphere VariabIeE;Izu manipulieren, um zentrale
Parameter im Gleichgewicht halten zu kénnen.> Im Zusammenhang mit einer
Veranderung eines Systems steht dessen Dynamik, die die Veranderung eines
Systemzustandes im Zeitzusammenhang beschreibt: eine hohe Dynamik be-
deutet eine groRe Anzahl an Anderungen je Zeiteinheit. Aufgrund der Ver-

211

Vgl. RAFFEE, H.: Grundprobleme [1993], S. 80 f.; HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1
[1994], S. 21 und ULRICH, H.: Unternehmung [1970], S. 107 ff.

Systemhierarchie meint die funktionale Ordnung, in der Umsysteme, Systeme und Subsysteme zueinander
stehen. Hieraus ergibt sich nicht die Notwendigkeit einer sozialen Hierarchie als eine Statusdifferenzierung

der Systemmitglieder.

212

Vgl. HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 22 und ULRICH, H.: Unternehmung
[1970], S. 112 f.

Im Gegensatz zu offenen Systemen bestehen bei ‘geschlossenen Systemen’ keine Relationen zu Elementen
des Umsystems. Da reale Systeme nie vollkommen geschlossen sind, handelt es sich nur um einen denkba-
ren Extrempunkt. Kommunen sind wegen der Einbindung in Staat und Gesellschaft hochgradig offene

soziale Systeme.
213

Vgl. HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 22 f. und ULRICH, H.: Unterneh-
mung [1970], S. 115 ff.

214

Vgl. EpskAmMP, H.: System [1995], S. 661, Sp. 2.
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flechtung von System und Umsystem beeinflu3t die Dynamik eintlUmsystems
die Dynamik eines System in Abhangigkeit von dessen Offenheit.

Was kennzeichnet soziale Systeme im besonderen? Im Gegensatz zu techni-
schen oder biologischen Systemen sind in sozialen Systemen®* Menschen und
ihre sozialen Beziehungen zentraler Gegenstand.”” Sozialge_ Systeme sieht
REMER - in Anlehnung an moderne System-Umwelt-Theorien®® und insbeson-
dere mit Bezug auf LUHMANN - als Identitaten. Diese Identitdten wirden in
ihrer ihnen immanenten Komplexitat und Selbstreferenz durch Sinnstiftung

215

Vgl. HiLt, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 23 und ULRICH, H.: Unternehmung
[1970], S. 113 f.

216

Die Arbeit unterscheidet nicht zwischen ‘sozialen’ und ‘sozio-technischen’ Systemen. Weil menschliches
Handeln immer in einem sozialen wie sachlichen Kontext (z. B. Maschinen) eingebunden ist, miRte hier
préziserweise von sozio-technischen Systemen die Rede sein. Entgegen der Argumentation von HiLL / FEHL-
BAUM / ULRICH wird dennoch weiterhin ausschlieBlich der Ausdruck ‘soziales System’ verwandt, da die Arbeit
die Menschen und deren soziale Relationen betont. Soweit notwendig und sinnvoll, finden technische
Komponenten entsprechende Bertcksichtigung.

Vgl. HiLL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 23.

217
Vgl. HiL, W. / FEHLBAUM, R. / ULRICH, P.: Organisationslehre 1 [1994], S. 23.

218

In Abgrenzung zur System-Umwelt-Theorie ist das ontologische Begriffsverstandnis zu sehen, das das ‘Sein’
eines Systems als Ganzheit beschreibt. Diese besteht aus Teilen, die wiederum fir sich Ganzheiten darstel-
len.

Vgl. ReMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 22.

Die moderne System-Umwelt-Theorie findet sich in allen Wissenschaftsbereichen wieder. In der Soziologie
bestimmen vor allem der strukturell-funktionale Ansatz PArRsONS’ und in Deutschland der funktional-
strukturelle Ansatz LUHMANNS die Systemtheorie. In der deutschsprachigen Betriebswirtschaftslehre wurde
der Systemansatz besonders von ULRICH als umfassende Rahmenkonzeption und Denkgerist fur Fuhrungs-
handeln gepragt. Sie ist Grundlage fur die Entwicklung einer ganzheitlich orientierten Fiihrungslehre.

Vgl. JENSEN, S. / EPsKAamMP, H.: Systemtheorie [1995], S. 666, Sp. 1 f.; MACHARZINA, K.: Unternehmensfiihrung
[1995], S. 63; PARSONS, T.: Social System [1964]; PARSONS, T.: Action Theory [1977]; LUHMANN, N.: Soziale
Systeme [1994]; ULRICH, H.: Unternehmung [1970]; ULRICH, H. / KRIEG, W.: Modell [1974] und BLEICHER, K.:
Management-Konzept [1992].

Zu systemtheoretischen Ansétzen in der Managementforschung vgl. STAEHLE, W. H.: Management [1991],
S. 40 ff.

Zu Darstellungen der historischen Entwicklung des Systembegriffs vgl. LUHMANN, N.: Soziale Systeme
[1994], S. 20 f.
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begriindet und von Umsystemen abgegrenztg Der Sinn stelle laut LUHMANN
den Handlungsbezug fir die Systemmitglieder her. Vermittelt werde der Sinn
durch die Zwecke eines Systems, die erst ein Verhalten der Systemmitglieder
ermoglichten, das auf einen gemeinsamen Bezugspunkt orientiert sei.?”® REMER
merkt an, dall der gemeinsame, integrierende Bezugspunkt im Gegensatz zu
anderen Systemformen (z. B. biologischen Systemen) nicht nattrlich vor-
gegeben sei. Systemen seien Spielrdume zu eigen, in denen die, Systemmit-
glieder um Inhalte des gemeinsamen Handlungsbezuges rangen.?* Deshalb sei
entgegen der Auffassung von MAYNTz zwischen Zwecken und Zielen unter-
schieden: In Anlehnung an ULRICH seien Zwecke als die Funktionen verstan-
den, die ein soziales System in seinem jeweiligen Umsystem ausibt bzw. aus-
tiben soll; Ziele seien hingegen die anzustrebenden Verhaltensweisen oder
Zustande von OutputgroRen, dbein System aufgrund immanenter Ermes-
sensspielraume selber bestimme.*?*'Soziale Systeme erhalten ihre Existenz nach
LUHMANN ,,in einer komplexen und anderlichen Umwelt durch Sta-
bilisierung einer Innen-AulRen-Differenz*#. STAEHLE flhrt aus, daR die Tren-
nung von Innen und Auf’en die Umweltkomplexitat auf ein Niveau reduziere,
das fir ein Systemibeherrschbar sei und somit zur Uberlebensfahigkeit eines
Systems beitrage . Laut STAEHLE sei die Abgrenzung von Aufien und Innen

219

Vgl. REMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 22 und LUHMANN, N. Soziale Systeme [1994],
S. 64, S. 92 ff.

220
Vgl. LUHMANN, N.: Systemrationalitét [1973], S. 166 ff.
Besondere Bedeutung komme nach LUHMANN den Zwecken bei der Organisation von Input und Output

eines Systems als Mdglichkeit der Komplexitatsreduktion in der Abgrenzung zum Umsystem zu.
Vgl. LUHMANN, N.: Soziale Systeme [1994], S. 275 ff.

221

Vgl. REMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 22 f.

222

Vgl. ULRICH, H.: Unternehmung [1970], S. 114 f. und MAYNTZ, R.: Soziologie [1977], S. 58.

Ziele und Zwecke koénnen in unterschiedlichem Verhdltnis zueinander stehen: Zwecke kénnen Ziele instru-

mentell bestimmen, Ziele kdnnen im Widerspruch zu Zwecken stehen oder Ziele und Zwecke koénnen je-

doch auch unabhéngig voneinander sein.

223

LUHMANN, N.: Funktionale Methode [1964], S. 120.
224

LuHMANN unterscheidet fiinf Reduktionsstrategien, die STAEHLE wie folgt betitelt: ‘Subjektivierung’, ‘Institu-
tionalisierung’, ‘Umweltdifferenzierung’, ‘Innendifferenzierung’ und ‘Flexibilisierung der Systemstruktur’.

Die hingegen von BosETzKY / HEINRICH gewahlten Bezeichnungen lassen erkennen, dal’ hier - wie der Titel

55



Michael Hiulsmann

Institution Kommune

vorherbestimmend fir die innere Strukturierung eines SOZiaIE;j Systems, das
seine Strukturen interaktiv selbst produziere (Selbstreferenz).?® Elemente so-
zialer Systeme sind nach diesem Begriffsverstdndnis konkrete Erlebnisse,
Handlungen und Handlungserwartungen_die aufeinander bezogene Orientie-
rungen und Verhaltensweisen darstellen.?® Relationen beschreiben im selbst-
referentiellen Handlungssystem dementsprechend Interaktionen und Hand-
lungserwartungen.”™ Die Handlungserwartungen sind jener Teil der Per-
sonlichkeit, mit der ein Handelnder in sozialen Beziehungen engagiert ist.

Die Summe der Handlungserwartungen, die einem Positionsinhaber beziiglich
seines Verhaltens in Bezug auf ein System entgegengebracht werden, be-
zeichnen seine Rolle.® REMER unterscheidet die mit einer Rolle verbundenen
Erwartungen in instrumentelle und soziale Erwartungen: Instrumentelle Erwar-
tungen seien auf den Zweck gerichtet, soziale Erwartungen hingegen auf die
menschlichen Beziehungen. Beide Typen von Handlungserwartungen - die
durchaus in konfliktdrem Verhéltnis zueinander stehen konnten - kdnnten
grundsétzlich von Aulienstehenden oder von Positionsinhabern selber an ihr

ihrer Publikation Mensch und Organisation bereits vermuten a8t - der Akzent auf dem Blickwinkel der
Rollentrager liegt: ‘Systemdifferenzierung’, ‘Generalisierung von Verhaltenserwartungen’, ‘Programmierung
von Entscheidungen’, ‘Macht’ und ‘Vertrauen’. Zudem erganzen BoSETzKY / HEeINRICH die funf Reduktions-
strategien LUHMANNS um eine sechste: ‘Geschichte und Tradition’.

Vgl. LUHMANN, N.: Funktionale Methode [1964], S. 125 ff.; STAEHLE, W. H.: Management [1991], S. 46 und
BoseTzKY, H. / HEINRICH, P.: Mensch und Organisation [1994], S. 49 f.

225

Vgl. STAEHLE, W. H.: Management [1991], S. 45 f.

226

Vgl. EpskAMP, H.: Soziales System [1995] S. 663, Sp. 2 und S. 664, Sp. 1.

Elemente sozialer Systemen sind nicht Menschen in persona. Die Systemmitgliedschaft umfalst nur die auf
ein System bezogene Handlungssphéren, da Personen nur Trager von Handlungen sind und diese nur einen
Teil ihres Gesamthandelns ausmachen. Mithin sind Personen zur Systemumwelt zu zéhlen. So kénnen
soziale Systeme ihre Identitdt bewahren, wenn Handlungstrager wechseln. Umgekehrt kénnen soziale

Systeme ihre Identitit wechseln, wenn deren Handlungstrdger die gleichen bleiben.

Vgl. REMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 22.
227

Vgl. REMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 22; PARSONS, T.: Social System [1964], S. 3 ff.
und LUHMANN, N.: Soziale Systeme [1994], S. 41 ff.

228
Vgl. EpskAMP, H.: Soziales System [1995] S. 664, Sp. 1 f.
229

Vgl. LAUTMANN, R.: Rolle [1995], S. 567, Sp. 1.
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Verhalten gestellt werden.QSoziale Systeme sind also Systeme von Rollen, die
sich zum einen arbeitsteilig an essentiellen Systemproblemen orientieren und
die zum anderen durch ihre iﬂtutionelle Einbettung die Regelméaliigkeit von
Interaktionsmustern bewirken.

4.2
Zwecke und Funktionen

Bei dem Versuch die Frage nach den Zwecken von Kommunen zu beantwor-
ten, ist zundchst festzuhalten, dal} ein soziales System ‘Kommune’ verschie-
dene Funktionskreise beinhaltet. Diese beruhen ebenso wie je System
‘Kommune’ auf ,,Beziehungen und Verbindungen von Personen*®# und bil-
den jeweils eigenstandige soziale Subsysteme im kommunalen Kontext: z. B.
offentliche Verwaltung, Bildungs- und Gesundheitswesen, Kirche, Vereine und
Wirtschaft. Bei jedem der Funktionssysteme sind drei Dimensionen zu betrach-
ten:

= eine sachliche Dimension,

= eine formelle Dimension und
= eine informelle Dimension.lz;|

In der sachlichen Dimension pragen die Zwecke die Struktur kommunaler
Funktionssysteme: Zwecke kommunaler Verwaltung und kommunaler Politik
leiten sich aus dem staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen bzw. aus dem

230

Vgl. REMER, A.: Organisationslehre [1994], S. 4 f.

Im generellen soziologischen Verstandnis ist ‘Position’ der soziale Ort, dem sich im Verhéltnis zu anderen
solchen Orten eines sozialen Systems einzelnen Personen bzw. Handlungssphéren von Personen zuordnen
lassen. Im organisatorischen Kontext werden laut REMER Positionen als ,,planvoll voneinander abgegrenzte
und aufeinander bezogene Handlungeinheiten* prézisiert. REMER, A.: Organisationslehre [1994], S. 3. und

BUCHHOFER, B.: Position [1995], S. 504, Sp. 1.
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Vgl. EpskAMP, H.: Soziales System [1995] S. 664, Sp. 1 f.
232

KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 52.

233

KONIG geht davon aus, daf je nach Funktionssystem der sachliche, der formelle oder der informelle Aspekt
Uberwiege. Die kommunale Verwaltung zeige vor allem Zweckorientierung. Jedoch weist KONIG auch auf
gleichzeitige Uberschneidungen der einzelnen Dimensionen bei diesem zentralen Funktionssystem von
Kommunen hin.

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 52.
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politisch-wissenschaftlichen Verstéandnis ab. In der formellen Dimension be-
stimmt sich das jeweilige Funktionssystem nach seiner organisatorischer Form.
Folglich ist die Struktur dieser Funktionssysteme auch Ergebnis ihrer Institutio-
nalisierung:*-Im Vergleich zur kommunalen Verwaltung bringen z. B. Sport-
vereine nicht nur aufgrund verschiedener Zwecke andere Sozialsysteme her-
vor, sondern eben auch aufgrund ihrer Organisation als Vereine und nicht als
Behorden. So besitzt ein Fachamt nicht nur den Charakter einer Ordnungsbe-
horde, sondern auch Betriebscharakter im Sinne eines wirtschaftlich-
technischen Systems: Erster tritt hervor, wenn das Fachamt als hoheitliche
Gewalt die staatliche Ordnung gegentber dem Burger durchzusetzen hat;
zweiter kommt dem Fachamt daduﬂ zu, dal} es Produktionsfaktoren zur
Erstellung von Produkten kombiniert.

In der informellen Dimension unterliegen die Funktionssysteme dem ,,Einfluf?
des spezifisch gemeindlichen Determinationssystems*#®_ Der spezifische Ein-
fluR, der auf der Individualitdt einer Kommune beruht,I;l macht die Verschie-
denheit des jeweiligen Zusammenhangesvpn anderen, dhnlichen Zusammen-
héangen aus.”® Die informelle Dimension®® beschreibe nach KONIG nur, ,,die

234

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 52 f.

Die formelle Dimension von Funktionssystemen beschreiben u. a. die Verwaltungssoziologie oder die So-

ziologie organisatorischen Verhaltens.

235

Vgl. RAU, T.: Betriebswirtschaftslehre [1994], S. 6 f. und GORNAS, J. / BeYer, W.: Offentliche Betriebswirt-
schaftslehre [1991], S. 59.
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SIEWERT, J.: Gemeindesoziologie [1975], S. 44.
237

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 45.

238

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 29.
239

Die informelle Dimension von Funktionssystemen ist Gegenstand einer ‘reinen’ Gemeindesoziologie. Was
jedoch als Erkenntnisobjekt der Gemeindesoziologie betrachtet werden soll, ist umstritten. W&hrend KONIG
all jene Funktionssysteme aus der Betrachtung ausschlieRen will, die vornehmlich sachlich oder formell
determiniert sind, ist hingegen SIEWERT - in Anlehnung an Ergebnisse von WARREN - der Auffassung, daf
diese Funktionssysteme dann im Rahmen einer Gemeindesoziologie untersucht werden sollten, wenn sie
Folgen fur das soziale System Kommune héatten. Da die Arbeit versuchen will, das Konstrukt ‘Kommune’
mdoglichst umfassend zu beschreiben und zu analysieren, sollen alle drei Dimensionen - unabhéangig von
ihrer Zuordnung zu einer Wissenschaftsdisziplin - Berlicksichtigung finden.

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 51 und SIEWERT, J.: Gemeindesoziologie [1975], S. 43 f.
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sozialen Beziehungen und tragenden Gebilde [...], durch die sich alle diese
Tatigkeiten [...] in der Gemeinde integrieren***, Kommunen erfillen also in
der informellen Dimension den Zweck einer Integration, die auf den ,,gepauen
Grenzen und [dem] Bewuftsein dieser Grenzen bei den Birgern als
grundlegende verbindende Elemente beruht.

Die Integrationskraft von Kommunen darf nicht mit der jeweiligen Integrati-
onsféhigkeit ihrer einzelnen Subsysteme verwechselt werden. Die besitzen als
Teilhandlungssysteme, ,,die durch einen gemeinsamen_Rezugspunkt mitein-
ander verbunden und nach aul’en abgegrenzt sind“z#, ihre eigene Inte-
grationskraft:

= In der sachlichen Dimension richten die Zwecke eines Subsystems die
Systemmitglieder auf gemeinsame Handlungsziele aus;

= in der formellen Dimension existiert fur die Systemmitglieder aufgrund der
Institutionalisierung ein gemeinsamer Handlungsrahmen.

Die Mitglieder der Subsysteme besitzen eine auf jenes Subsystem bezogene
Rolle. In der informellen Dimension integriert ein Umsystem ‘Kommune’ die
Mitglieder der Teilsysteme, indem ihnen eine Rolle zugewiesen wird, die auf
dem raumlichen Zusammenhang beruht.

240

KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 52.

241

WEHLING, R. / WEHLING, H.-G.: Gemeindereform [1975], S. 12.

242

REMER, A.: Instrumente [1982], S. 31; vgl. LUHMANN, N.: Funktionale Methode [1964] S. 1 ff. und LUHMANN,
N.: Systemrationalitét [1973], S. 175 ff.
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Abbildung 5: Dreidimensionale Bestimmung eines sozialen Systems ‘Kommu-

ne .
Sachliche
. Dimension
wlrt (Zwecke)
i 3
@ o
verw wo*
Formelle e
Dimension
(Organisatorische Form)
Informelle
Dimension
(Rédumlicher Zusammenhang)

Quelle: Eigene Darstellung.

Die Mehrdimensionalitat der Integration fuhrt zu Abgrenzungen in drei Rich-
tungen.

Erstens grenzt sich ein Funktionssystem innerhalb eines rdumlichen Zusam-
menhangs von anderen Funktionssystemen ab: Behdrden, Vereine, Kirche,
Wirtschaft u. s. w. eﬁﬁtieren jeweils unverwechselbar nebeneinander inner-
halb einer Kommune.

Zweitens grenzt sich ein Funktionssystem gegeniber einem gleichartigen
Funktionssystem in einem ahnlichen Zusammenhang auf gleicher Ebene ab:
Offentliche Verwaltung in einer Kommune kann véllig verschieden sein von
der in einer andeﬁn Kommune - aufgrund der Verschiedenheit der betreffen-
den Kommunen.

Drittens grenzt sich ein Funktionssystems gegenuiber einer tbergeordneten
Ebene ab: Zwar sind kommunale Verwaltungen personell und organisatorisch

243

Die Burger einer Kommune sind in ihrer jeweiligen Rolle gleichzeitig Mitglieder in verschiedenen Subsyste-
men des Systems ‘Kommune’. Sie nehmen je nach Subsystem unterschiedliche Rollen an, die in summa ihre
‘kommunale Identitat’ ausmachen. Die verschiedenen Rollen kénnen durchaus zu Konflikten in Entschei-
dungssituationen fuhren.

244

Vgl. KLONNE, A.: Politische Gemeinde [1972], S. 250 ff.
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ausgegliederte Teile der Landesverwaltungen, doch ist die Annahme unrichtig,
daB sie nur ,,verlangerte Arme des Staates* sind.

Abbildung 6: Integration und Abgrenzung des sozialen Systems ‘Kommune’

Umsystem

Gesellschaft / Staat

Soziales System
Kommune 2
Sub-System Sub-System Sub-System
Wirtschaft Verwaltung Politik

I Amt I Amt I Amt
1 2 3

I Amt | Amt | Amt
4 5 6

w Abgrenzung von Sub-Systemen im gleichen q@) Abgrenzung von Systemen und Sub-Systemen
raumlichen Zusammenhang durch unterschied- gegeniiber einem Umsystem und dessen (Sub-)
liche Zwecke und formelle Charakter. Systemen aufgrund des rdumlichen Zusammen-

hangs und dem BewuRtsein dessen sowie auf-

w Abgrenzung von Systemen und Sub-Systemen grund der Zwecke und des formellen Charakters.
mit gleichen Zwecken und gleichem formellen

Charakter in einem Umsystem durch die Ver-
schiedenheit der raumlichen Zusammenhange
und durch dessen Bewultsein.

Quelle: Eigene Darstellung.

4.3
Institutionenverstandnis

Die Bedeutung des Integrationszwecks sowohl fir das soziale System Kom-
mune als auch fir die globale Gesellschaft generell zeigt sich am soziologi-
schen Verstandnis des Institutionenbegriffs von SARCINELLL.*¢ Dieser stellt in
Anlehnung an ScHeLsKY auf das ,,Verhéltnis von individueller Subjektivitat und
sozialer Objektivitat*“*ab: Menschen, die in einer sinnhaft konstituierten Welt
zusammenlebten, seien kaum in der Lage, ihr Verhalten wechselseitig abzu-

245

SCHOLLER, H.: Kommunalrec  ht [1990], S. 18.
246

Vgl. SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 157 f.
247

SCHELSKY, H.: Soziologische Theorie [1970], S. 11 und SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 157.
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stimmen, da ihnen Verhaltensmdglichkeiten in Uberfiille angeboten wiirden.
Deshalb muRten soziale Systeme Entscheidungspramissen und Entscheidun-
gen der dauerhaften Problematisiertﬂg entziehen, um handlungs- und somit
Uberlebensfahig bleiben zu kdnnen.* Institutionen, die NORTH als ,,System[e]
von Regeln, timmungsverfahren und moralischen bzw. ethischen Verhal-
tensnormen*** beschreibt, ,,objektivieren [...] die millionenfachen Handlun-
gen unserer Mitn]g]]schen, deren individuelle Plane und Motive wir unmdglich
kennen konnen*=e, Darit verminderten sie laut DowNs die Unsicherheit
menschlicher Interaktion.»* Demzufolge sieht SARCINELLI den Zweck von Insti-
tutionen darin, daB sie als Subsysteme mittels Stabilisierunglijon Erwartungen
zu einer insgesamt stabilen Ordnung des Systems beitriigen,®* da ,,durch Insti-
tutionalisierung [...] die mipimalen, natirlich-begrenzten Chancen zu aktuel-
lem Konsens ausgeweitet*® wirden. Gemald WEHLING filtere die Institution
‘Kommune’ als Subsystem lokal I6sbare Probleme aus dem gesamtstaatlichen
bzw. gesamtgesellschaftlichen WillensbildungsprozelR heraus und entlaste so
das politische Gesamtsystem in dessen Problemdruck und Aufgabenbela-

248

Vgl. SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 157; LUHMANN, N.: Aufkldrung [1987], S. 149; LUHMANN, N.:
Rechtssoziologie [1987], S. 64 ff. BERGER, P. L. / LUCKMANN, T.: Wirklichkeit [1977], S. 56 ff.; und verschie-
dene Beitrage in SCHELSKY, H.: Theorie der Institution [1970].

249
NORTH, D. C.: Theorie [1981], S. 207.

250

LACHMANN, L.: Institutionen [1963], S. 63.

251

Vgl. Downs, A.: Democracy [1957], S. 13.

252

Vgl. SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 158.

LuHMANN sieht die Chancen fur die Selbststabilisierung von sozialen Systemen im Verlaufe der Evolution der
Gesellschaft steigen. Denn mit der Entwicklung der Gesellschaft néhme deren Komplexitat und Differenzie-
rung in funktional-spezifische Teilsysteme als strukturelles Korrelat dieser Entwicklung zu. Jedoch zeige sich
gleichzeitig die Bereitschaft der Gesellschaft, sich selbst als &uBerst komplex und kontigent zu begreifen
sowie die eigene Zukunft als offen und ihre Strukturen als prinzipiell variabel anzusehen. Damit wirden
institutionalisierende Mechanismen selber institutionalisiert, d. h. sie seien auf zukinftige Stabilisierungsan-
forderungen bereits vorbereitet, die sie jetzt noch nicht kennen wiirden, da Konsens dariiber bestehe, da
grundsatzlich die Komplexitat steige und entsprechend neue Bedarfe zum Konsens bestanden. Komplexitat
sei nicht nur lésbar, sondern gleichzeitig Chance zu Selbststabilisierung.

Vgl. LUHMANN, N.: Institutionalisierung [1970], S. 36 ff.
253

LUHMANN, N.: Institutionalisierung [1970], S. 30.
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stung;I Nach Auffassung SARCINELLIS sei diese stabilisierend Wirkendtijilter-
funktion gleichzeitig mit einem ,,permanenten Enttauschungsrisiko*®* ver-
bunden. Die Stabilisierung zum Zwecke der Verbesserung der Konsensféhig-
keit einer Gesellschaft leiste die Institution Kommune mittels ihrer Fahigkeit
zur Integration. Dieser komme besondere Bedeutung vor dem demokratischen
Hintergrund zu. Der ProzelR demokratisch fundierter Legitimation der Instituti-
on Kommune konne laut SARCINELLI nur funktionieren, wenn ,,nicht alles je-
derzeit einem politischen Dauerdiskurs unterstellt wird“#® und gleichzeitig
Raum zur Austragung von Konflikten gegeben wirde. Die Institution ‘Kom-
mune’ misse plurale Meinungen und Interessen integrieren sowie Minderhei-
ten schiitzen, um ,,insgesamt politische Einheit stiften***zu kdnnen.

Die Ausfuihrungen lassen erkennen, daf die Betrachtung von Kommune als
soziales System einen geeigneten methodischen Ansatz bietet. Der Ansatz er-
laubt Gberhaupt erst, z. B. betriebswirtschaftliche Sichtweisen auf das admini-
strative, politische, soziale Objekt ‘Kommune’ zu Ubertragen.** Dies ermdg-
licht, das komplexe Konstrukt ‘Kommune’ in erfallbare Einheiten analytisch zu
zerlegen. Hieraus erschlief3t sich, Beschaffenheit und Beziehungen des sozia-
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Vgl. WEHLING, H.-G.: Geschichte und Gegenwart [1994], S. 9.
255

SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 158.
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SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 158.
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SARCINELLI, U.: Institutionen [1992], S. 158.

258

Zur politischen Bedeutung der integrativen Funktion von Institutionen vgl. verschiedene Beitrdge in
SARCINELLI, U.: Streitkultur [1990] und SARCINELLI, U.: Politikvermittlung [1987].

Zur Bedeutung der Institutionalisierung des Widerspruchs in Politik und Recht vgl. RucHT, D.: Gegendffent-

lichkeit [1988].
259

Diese Aussage beruht auf dem Umkehrschlu der Ausfiihrungen von ReMER. Dieser fihrt den Begriff soziale
Systeme zu Beginn seiner Betrachtungen zu Instrumenten unternehmenspolitischer Steuerung ein, um
Unternehmungen einer politikwissenschaftlichen Untersuchung unterziehen zu kénnen. Der Systemansatz
ermdoglicht es, die unterschiedlichen Erkenntnisobjekte der Staats-, Kommunal-, Politikwissenschaften und
der Betriebswirtschaftslehre gleichermaRen zu erfassen. Somit kann ein Erkenntnisobjekt einer Wissen-
schaftsdisziplin mit den Erkenntnismethoden einer anderen Wissenschaftsdisziplin untersucht werden. Auch
andere Abhandlungen zur politikwissenschaftlichen Analyse von Unternehmungen bedienen sich des Vehi-
kels ‘soziales System’. Hinweise hierzu finden sich bei REMER.

Vgl. ReMER, A.: Unternehmenspolitische Steuerung [1982], S. 21.
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len Systems ‘Kommune’, zentraler Subsysteme wie ‘Verwaltung’ und ‘Politik’
sowie seiner Umsysteme ‘Staat’ und ‘Gesellschaft’ isoliert untersuchen zu
konnen. Gleiches gilt fir deren Dynamik. Der soziologische Ansatz ist Grund-
lage fir eine Einschatzung der Effektivitdt und Effizienz eines Systems ‘Kom-
mune’ bzw. von dessen Subsystemen: Deren Leistungsfahigkeit zugrErfillung
von Zwecken und Zielen kénnen auf dieser Basis bestimmt werden.

5

AbschlieBende Betrachtungen

51
Andere Ansatze

Ob die dargestellten Begriffsverstandnisse von 'Kommune’ leistungsfahig fur
eine Diskussion zwischen den verschiedenen Wissenschaftsdisziplinen ist, mufd
sich auch daran messen lassen, inwieweit andere Begriffsauffassungen sich
mit dem zuvor entwickelten staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen, dem
politisch-wissenschaftlichen sowie dem soziologischen Ansatz zur Bestimmung
des Begriffsinhaltes und Begriffsumfanges von ‘Kommune* vereinbaren lassen.
Beispielhaft sei diese Frage hier in den abschlieRenden Betrachtungen mit den
Begriffsauffassungen von

= HILLERY und
=  \WARREN

untersucht.

260

Vgl. SEPMANN, H. / SIEPMANN, U.: Verwaltungsorganisation [1992], S. 24 ff.

Es sei auf die Kritik STAEHLES am Konzept LUHMANNS hingewiesen. Die Schwierigkeit lage in der empirischen
Prifung: Die Innen-Auflen-Trennung sei nicht eine Entscheidung zu einem Zeitpunkt, sondern waére ein
standiger Adaptionsprozefl? der Organisation an sich d&ndernde systeminterne und systemexterne Bedingun-
gen. Dies fuhre zu laufenden Redefinitionen. Da die Arbeit den status quo von Kommunen mit einem
gedachten anderen Zustand nicht in konkreten Auspragungen, sondern vom Prinzip her vergleichen will, ist
die Kritik STAEHLEs fur die Arbeit nicht von vorrangiger Bedeutung. Erwéhnt seien auch die kritischen Bemer-
kungen von BOSETzKY / HEINRICH zu den Ausflhrungen LUHMANNS. BOSETzKY / HEINRICH merken an, dal
LUHMANN beim Etablieren einer modernen Sozialtechnologie mithilfe und gegeniber Unterdriickung blind
sei. Zudem verkenne LUHMANN die Erhéhung der Eigenkomplexitat, die mit der Reduktion der Umweltkomple-
xitat verbunden sei. Beide Aussagen kdnnen hier vernachlassigt werden, da sie nicht die grundsatzlichen

Analysemdglichkeiten und -qualitdten des Ansatzes, sondern dessen immanente Werthaltungen betreffen.

Vgl. STAEHLE, W. H.: Management [1991], S. 46 und BOSETzKY, H. / HEINRICH, P.: Mensch und Organisation
[1994], S. 50.
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51.1
Begriffsauffassungen bei HILLERY

HILLERY untersucht in seiner Analyse 94 verschiedene soziologische Definiti-
onsansatze zum Begriff ‘Kommune’. Er kommt zu dem Ergebnis, dal3 es unter
Beriicksichtigung aller Ansatze ,,aul3er dem Konzept, dall Menschen zu einer
Gemeinde gehgren, keine vollkommene Ubereinstimmung iiber das Wesen
der Gemeinde“***gébe. Diese Ansatze stimmten darin Uberein, ,,dal} das Kon-
zept der Gemeinde innerhalb des umfassenden Konzeptes der sozialen Inter-
aktion (mit oder ohne Raum) zu situieren ist und daf3 ein Bereich gemeinsarﬂ
Bande und sozialer Interaktion in einer Gemeinde vorhanden sein kann‘=e,
Drei wichtige Elemente identifizie ILLERY: lokale Einheit, soziale Interaktio-
nen und gemeinsame Bindungen.?® KONIG bezieht sich bei der Entwicklung
seiner Definition des Begriffs ‘Kommune’ auf die Erkenntnisse HILLERYS. Nach
Auffassung KONIGs zeige dessen Untersuchung mehp_Ubereinstimmungen als
Unterschiede zwischen den 94 Definitionsansitzen.®* In der Definition von
KONIG, die Kommune als soziales System versteht, finden sich die drei von
HILLERY genannten Elemente wieder: Die lokale Einheit korrespondiert mit den
genauen Grenzen im Raum und die sozialen Interaktionen beruhen auf dem
Prinzip der Nachbarschaft, das neben dem BewuRtsein der Grenzen und dem
BewuRtsein der Verschiedenheit von anderen Kommunen die gemeinsamen
Bindungen der Bevdlkerung erzeugt. Deshalb kann davon ausgegangen wer-
den, dal3 das Begriffsverstandnis von KONIG die Kernaussagen der 94 verschie-
den soziologischen Definitionen weitgehend abdeckt. Diese erbringen im ein-
zelnen keinen wesentlichen zuséatzlichen Erkenntnisgewinn.

51.2
Begriffsauffassungen bei WARREN

Der Uberblick von WARREN (iber Ansédtze zur Kommunalforschung laRt zu-
nachst vermuten, dall noch weitere Auffassungen des Kommunenbegriffs
existieren, die von den bisherigen erheblich verschieden sind. WARREN unter-
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HILLERY, G. A.: Definitionen von Gemeinde [1974], S. 42.

262

HILLERY, G. A.: Definitionen von Gemeinde [1974], S. 42.
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Vgl. HILLERY, G. A.: Definitionen von Gemeinde [1974], S. 42.
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Fur KONIG deutet sich dies bereits im doppelsinnigen Originaluntertitel der Untersuchung von HILLERY an:
Areas of Agreement.

Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 24; HILLERY, G. A.: Definitionen von Gemeinde [1974] und HILLERY, G.
A.: Definitions of Community [1955], S 111.
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scheidet sechs Forschungsrichtungen, die unterschiedliche Aspekte des Gebil-
des Kommune untersuchen und die wie folgt etikettiert sind: ‘Kommune als
Raum’, ‘Kommune als Bevolkerung’, ‘Kommune als Teilhabe an Institutionen
und Werten’, ‘Kommune als Interaktion’, ‘Kommune als Machtverteilung’,
‘Kommune als soziales System’.?®> Auf den zweiten Blick ist festzustellen, daf}
die den Forschungsrichtungen zugehérigen Begriffsauffassungen mit den An-
satzen von KLONNE und KONIG in Bezighung gesetzt werden konnen. For-
schungsanséatze, die Kommung_als Rau begreifen und zu denen die sozial-
Okologischen Studien zéhlen, =" fuRen auf &hnlichen Annahmen, wie sie mit
dem soziologischen Kommunalbegriff verbunden sind: Beiden ist das Kriteri-
um genauer Grenzen im Raum und das BewuRtsein der Verschiedenheit der
Zusammenhange gemein; beide stellen auf rAumliche Beziehungen von Men-
schen und Institutjonen ab. Ahnliches gilt fur Studien, die sich mit Kommune
als Beuplkerun beschéftigen und die demographische Aspekte untersu-
chen.®= Gemeinsamer gedanklicher Ausgangspunkt der Untersuchungen ist
auch Inhalt der soziologischen Kommunaldefinition: Kommune ymfasse einen
interdependenten Komplex von Lebensformen auf lokaler Ebene.”Auch diese
Forschungen haben zum Ziel, Formen von ‘Kommune’ anhand der fir eine
raumliche Einheit jeweils bestimmenden Charakteristika zu unterscheiden und
sie in ihrer Entstehung zu erkléaren. Forschungsrichtungen, die Kommune als
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 31 ff.

Zur Ubersicht tiber die von WARREN aufgefiihrten Forschungsrichtungen vgl. ZoLL, R.: Politische Soziologie
[1972], S. 33 f.
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 31 ff.
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Vgl. ZoLL, R.: Politische Soziologie [1972], S. 33.

Zu den sozialokologischen Studien z&hlen u. a. Untersuchungen, die sich mit den sogenannten natural
areas befassen. Gegenstand dieser Analysen ist die rdumliche Verteilung verschiedener Bevolkerungskate-

gorien.
Vgl. KONIG, R.: Gemeinde [1958], S. 54 ff.
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 37 ff.
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Vgl. ZoLL, R.: Politische Soziologie [1972], S. 33.
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 37.
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Interaktionl;lverstehen, haben die Kommunikation sowie das Verhalten von
Einzelnen, Gruppen und Institutionen mit-, zu- ﬂd gegeneinander innerhalb
einer Kommune zum Gegenstand ihrer Analyse.=# Diese Untersuchungen ver-
suchen letztlich den ,,Einflu des spezifisch gemeindlichen_Determinationssy-
stems auf Handeln und Wahrnehmen der Bevolkerung®#® zu beschreiben.
Folglich 1af3t sich auch dieser Ansatz mit dem soziologischen Begriffsverstand-
nis von KONIG vereinbaren. Dies gilt gleichermaRen pffensichtlich fir For-
schungsansatze die Kommunen alsl;joziale Systeme** im Sinne der Sy-
stemtheorie von PARSONS’ begreifen. Diese Gruppe von Untersuchungen
stellt im wesentlichen auf die Integrationsfahigkeit der Institution ‘Kommune’
ab.*® Somit zeigt auch diese Forschungsrichtung Nahe zum soziologischen
Begriffsversté?ﬁ]is: Beide bauen auf dem Charakter von Kommune als sozia-
les System ﬁ und beide sehen in der Integration den zentralen Zweck von
Kommune.*®* Eine enge Beziehung besteht gleichfalls zwischen der Auffassung
von Kommune als Teilhabe an Institutionen und Werter® und den zuvor vor-
gestellten Kommunalbegriffen der anderen Ansétze. Die Forschungen, die sich
mit diesem Aspekt von Kommune beschéaftigen, betrachten nicht nur die Teil-
habe an den verschiedenen Versorgungsleistungen (z. B. Wasser oder Gas),
sondern insbesondere auch die Einwirkung des sozialen Systems Kommune
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 43 ff.
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Vgl. ZoLL, R.: Politische Soziologie [1972], S. 33.
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 51 ff.
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Vgl. ZoLL, R.: Politische Soziologie [1972], S. 33 f.; WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 51 f.; PARSONS, T.:
Social System [1964] und PARSONS, T.: Action Theory [1977].

276
Vgl. ZoLL, R.: Politische Soziologie [1972], S. 33 f.
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Vgl. WARREN, R. L.: Soziologie [1970], S. 40 ff.
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auf allgemeine Verhaltensnormen und Sozialisationsprozesse.l:'*’I Hier zeigt sich
die von KONIG aufgezeigte Verknﬂﬁung der sachlichen, formellen und infor-
mellen Dimension von Kommune:** Kommune als zweckbestimmte admini-
strative und politische Einheit (‘Kommune als Versorger’), Kommune als Insti-
tution (Kommune integriert bzw. sozialisiert ihre Mitglieder aufgrund ihrer
Organisationsform) sowie Kommune als eigensténdiges, individuelles Deter-
minationssystem (Kommune integriert bzw. sozialisiert ihre Mitglieder auf-
grund des raumlichen Zusammenhangs). Forschungsansatze, die sich mit As-
pekten der Machtverteillﬂ befassen und zu denen u. a. die Community-
Power-Forschung zahlt, # riicken das politisch-wissenschaftliche Begriffsver-
standnis von mune als Institution zur Partizipation des Blrgers an staatli-
chem Handeln*+in den Vordergrund ihrer Betrachtung.

So kann festgehalten werden, daR die genannten Kategorien der Kommunal-
forschung auf den staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen, den politisch-
wissenschaftlichen und bzw. oder den soziologischen Begriff von Kommune
zurickfuhrbar sind. Es kann deshalb aufgrund des Einordnungsversuches der
Ergebnisse der Untersuchungen von WARREN und HILLERY mit einiger Berechti-
gung davon ausgegangen werden, daf} die Beschreibung des Untersuchungs-
gegenstandes ‘Kommune’ mittels des dreiteiligen Ansatzes von KLONNE ausrei-
chend und zweckdienlich ist, um eine umfassende Analyse des Konstrukts
‘Kommune’ zu ermdglichen, ohne dal} dabei entliche Elemente, Eigen-
schaften, Relationen, Sachverhalte und Tatsachen*=unbeachtet bleiben.

5.2
Fazit und Ausblick

Die vorliegende Untersuchung hatte sich das Ziel gesetzt, den Begriffsumfang
und Begriffsinhalt fir das Konstrukt ‘Kommune’ interdisziplindr zu bestim-
men, um fur eine kritische Diskussion der Modernisierungsansatze fir die of-
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fentliche Verwaltung auf lokaler Ebene ein fach- und lagertbergreifendes Be-
griffsverstandnis zu ermdglichen, das die unterschiedlichen Perspektiven fir
das Erkenntnisobjekt ‘Kommune’ integriert.

Die kritische Reflexion der Ergebnisse dieser Arbeit anhand anderer Be-
griffsauffassungen hat gezeigt, dal? der

= staatsrechtlich-kommunalwissenschaftliche Ansatz,
= politisch-wissenschaftliche Ansatz,
= soziologische Ansatz

eine klare konstitutive Funktionsbestimmung fur das Konstrukt ‘Kommune’
erlauben. Darlber hinaus ermdéglicht der

» soziologische Ansatz

das Verstandnis von Kommunen als sozio-technische Systeme und erschlie3t
sie damit der analytischen Zerlegung anderer Wissenschaften wie z. B. der
Betriebswirtschaftslehre. Verschiedene wissenschaftliche Fachrichtungen kon-
nen somit das Erkenntnisobjekt ‘Kommune’ disziplinenspezifisch untersuchen
und sich disziplinenindifferent Uber die gewonnenen Erkenntnisse austau-
schen, da die Beschreibungssprache fur das Analyseobjekt allen gleich ist. Das
dabei noch eine Dominanz der staatsrechtlich-kommunalwissenschaftlichen
Betrachtungsweise des Konstrukts ‘Kommune’ unter dem Aspekt der lokalen,
eigenstandigen Verwaltung gegeniiber einer politisch-wissenschaftlichen Sicht
als politische Gebietseinheit oder einem soziologischen Verstdndnis als inte-
grative sozio-technische Institution besteht, wird auch sprachlich deutlich: In
Deutschland hat sich nur der Begriff ‘kommunale Selbstverwaltung’ durchge-
setzt; von einer kommunalen Selbstregierung im Sinne desgjngelséchsischen
‘local government’ oder ‘self government’ ist nicht die Rede.

Es bleibt jedoch die Forschungsaufgabe bestehen, die aus den unterschiedli-
chen Beschreibungsansitzen gewonnen Funktionsbestimmungen zu einem
umfassenden, interdisziplaren Funktionssystem zusammenzufiihren. Dieses
Funktionssystem mufR3 auch die bestehenden Interdependenzen zwischen den
— disziplinenspezifischen — Funktionen des Konstrukts ‘Kommune’ abbilden
kdnnen. Somit ware beispielsweise fur die Entwicklung eines zielgerichteten
und effizienten Krissnmanagements oder fur die Entwicklung von Hand-
lungsalternativen zur Neuausrichtung der 6ffentlichen Verwaltung auf lokaler
Ebene eine mehrdimensionale Diagnose der Krise von Kommunen Uberhaupt
erst umfassend maglich.

286 \/gl. WEHLING, H.-G.: Kommunalpolitik [1991], S. 284, Sp. 1.
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Gesetz Uber kommunale Wahlbeamte (KWBG):
i. d. F. der Bekanntmachung vom 19.11.1970 (BayRS 2022-1-I);
zuletzt geandert durch § 2 IV Gesetz zur Anderung des Gemeinde-
und Landkreiswahlgesetzes vom 26.07.1995 (GVBI. S. 371); zitiert als
KWBG BY.

Grundgesetz far die Bundesrepublik Deutschland (GG):
vom 23.05.1949 (BGBI. S. 1); zuletzt geadndert durch Gesetz zur
Anderung des Grundgesetzes vom 03.11.1995 (BGBI. | 1492); zitiert
als GG.

Verfassung des Freistaates Bayern (BV):
vom 02.12.1946 (BayRS 100-1-S); zuletzt geandert durch Finftes
Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaates Bayern vom
20.06.1984 (GVBI. S. 223); zitiert als LV BY.
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Rechtssprechungsverzeichnis

Institution

Michael Hilsmann

Kommune

ENT- AKTEN- FUND- ZITIERT
GERICHT DATUM
SCHEID ZEICHEN STELLE ALS
BVerGE 1 [1952],
BverfG BeschluR 20.03.1952 1BvR 267 /51 S 167 - 184 BVerfGE
BVerfGE 7 [1958],
BverfG Beschluf} 29.04.1958 2 BvL 25/56 S. 358 - 367 BVerfGE
2 BvR 373 wund BVerfGE 11 [1960],
BverfG BeschluR 12.07.1960 442 1 60 S 266 - 277 BVerfGE
BVerGE 17 [1963],
BverfG Beschluf} 26.11.1963 2BvL12/62 S 172 - 188 BVerfGE
BVerfGE 26 [1969],
BverfG BeschluR 24.06.1969 2 BvR 446 / 64 S 298 - 245 BVerfGE
1 BvR 518 / 62 und BVerfGE 33 [1972],
BverfG Beschluf} 09.05.1972 308 / 64 S 126 - 171 BVerfGE
. 2 BvK 1 / 73 und BVerfGE 38 [1974],
BverfG Urteil 10.12.1974 2 BVR 902 / 73 S 258 - 281 BVerfGE
BVerfG Urteil 24071979  2BVK1/78 Svertct 22 979 pyerrce
BVerfG Beschluf 08.07.1982 2 BvR 1187 /80 B‘SV%r;G-Ellzl [1982], BVerfGE
BVerfG Beschlui 23.06.1987  2BVR826/83 pvercE 1o 11987} pyerrce
2 BvR 1619 und BVerfGE 79 [1989],
BVerfG Beschlufd 23.11.1988 1628 / 83 S 127 - 161 BVerfGE
NVwZ [1987], Nr. 9,
BVerwG Beschluf? 05.12.1986 7B143/86 6.1g., S. 788 - 789. BVerwGE
BayVerfGHE 10
BayVerfGH  Entscheid 23.12.1957 \1’;'7_\/”_1:67 » 14 195, BayVerfGE
S.113-125
BayVerfGHE 10
BayVerfGH Entscheid 13.07.1976 VE. 2-VII-74 [1976], BayVerfGHE
S. 105 - 140.
DOV [04 / 1989], Nr.
BayVerfGH Entscheid 15.12.1988 Vf, 70 - VI - 86 7, 42. Jg., S. 306 - BayVerfGHE
308
. BayVBI. [1969],
BayVerwGH Urteil 11.12.1968 Nr. 52 IV 66 NF 1, S. 102 - 103 BayVerwGHE
. Nr. 4 N 80 A. BayVBl. [1982],
BayVerwGH Urteil 11.08.1982 869 und 1583 Nr. 24, . 752 - 753 BayVerwGHE
) . NVwZ [1990], Nr. 4, BaWii-
BawiVerwGH  Urteil 06.11.1989 152842/88 9.1g.. S. 390 - 391 VerwGHE

85



Michael Hiulsmann

Institution Kommune

9

Verzeichnis sonstiger Quellen

Statistisches Jahrbuch BY 1995:
Statistisches Jahrbuch fur Bayern 1995; hrsg. von: Bayerisches Landesamt
fOr Statistik und Datenverarbeitung; Minchen; 1995.
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