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Vorwort

Foto: Schafgans DGPh, Bonn

Liebe Leserinnen und Leser,

am 1. Juli 2020 hat Deutschland fiir sechs Monate die EU-Ratsprasidentschaft iibernommen. Dabei spielt auch die
Stadtentwicklung eine wichtige Rolle. Auch soll unter der deutschen EU-Ratsprésidentschaft 2020 ,, The New Leipzig
Charter — The transformative power of cities for the common good” beraten und verabschiedet werden. Im Fokus
steht die Starkung der transformativen Kraft der Stédte, hin zu einer groReren Gemeinwohlorientierung. Die EU-Mit-
gliedstaaten hatten bereits im Jahr 2007 mit der Unterzeichnung der , Leipzig-Charta zur nachhaltigen européischen
Stadt” vereinbart, einen integrierten und gebietsbezogenen Ansatz in der Stadtentwicklung zu verfolgen.

Doch was heil3t ,urbane Transformation’ in Europa konkret? Welche Handlungs- und Gestaltungsspielrdume fiir
eine gemeinwohlorientierte Ausgestaltung von Stadtentwicklungspolitik haben die Kemmunen in den unterschied-
lichen Mitgliedstaaten? Diesen Fragen widmet sich die vorliegende europaweit vergleichende Studie, welche die
Universitdt Potsdam fiir das BBSR erarbeitet hat. Das Forscherteam untersucht die Stellung der Kommunen in den
EU-Mitgliedstaaten, den Grad ihrer Autonomie, ihre Aufgaben sowie ihre fiskalische und finanzielle Handlungsfa-
higkeit im staatlichen Gefiige.

Zwar stellt die Studie einen ,kommunalfreundlichen’ Entwicklungstrend in Europa fest, doch zeigen sich in vielen
Feldern grofRe Unterschiede im Hinblick auf die Gestaltungskraft der Kommunen. Starke Kommunen, die zentrale
Aufgaben der lokalen Daseinsvorsorge und des Wohlfahrtsstaates {ibernehmen, lassen sich vor allem in den skan-
dinavischen Staaten, aber auch in Deutschland finden. In Staaten wie Frankreich und Italien liegt der Bereich der
public utilities wie Energie, Wasser und Abfallwesen nach wie vor teils in staatlicher Hand. Auch im Bereich der
Finanzautonomie besitzen die Kommunen in Nordeuropa groRe Freiheitsgrade.

Der Studie zufolge férdern ein MindestmaR an kommunaler Finanzautonomie und eine autarke Einnahmenbasis eine
effektive Erbringung dffentlicher Leistungen durch die Kommunen. Zudem sollten die Kommunen iiber ein breit ge-
fachertes Aufgabenspektrum eigenstandig entscheiden konnen und iiber die dafiir notwendigen robusten Organi-

sationsstrukturen zur Steuerung und Koordination verfiigen.

Ich wiinsche Ihnen eine interessante Lektiire.

Dr. Markus Eltges | Leiter des Bundesinstituts fiir Bau-, Stadt- und Raumforschung
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Zusammenfassung

Ein Herzstiick der Neuen Leipzig-Charta befasst sich mit
der Starkung der transformativen Kréafte von Stadten und
legt dar, dass Kommunen ausreichend handlungsfahig
sein miissen, um ihre Aufgaben im Sinne der Férderung
des Gemeinwohls zu erfiillen. Wirksamkeit und Qualitat
offentlicher Leistungserbringung hdngen wesentlich von
der kommunalen Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit
ab. Diese ist im europdischen Kontext duBerst unter-
schiedlich ausgepréagt und gestaltet. Vor diesem Hinter-
grund nimmt die vorliegende Studie einen Vergleich der
kommunalen Selbstverwaltung in Europa vor und liefert
Hinweise, inwiefern die Forderung nach stérkerer kom-
munaler Handlungsfahigkeit in der Neuen Leipzig-Char-
ta Eingang finden kénnen. Sie stiitzt sich dabei auf ein-
schldagige Daten zur Messung kommunaler Autonomie
und Leistungskraft sowie auf tiefergehende Analysen zur
Kommunalentwicklung in ausgewahlten Ldndern (Frank-
reich, Italien, Schweden, Ungarn, Vereinigtes Konigreich),
die jeweils typische Vertreter europdischer Kommunal-
und Verwaltungsmodelle reprasentieren.

Hinsichtlich der Rolle der Kommunen im Verwal-
tungsgefiige zeigt sich im europdischen Vergleich ein
sehrheterogenes Bild, das auch im Zeitverlauf deutliche
Verschiebungen und Wechsel erkennen lasst. Wahrend
die Rolle der Kommunen im Mehrebenensystem u. a. in
Frankreich, Italien und Schweden in den vergangenen
Jahrzehnten klar aufgewertet und gestérkt wurde, haben
die englischen local governments seit den 1980er Jahren
eine deutliche Schwachung erfahren. In Ungarn wurden
die Kommunen nach anfanglicher Starkung im Zuge des
umfassenden Transformations- und Dezentralisierungs-
prozesses inzwischen zunehmend in ihren Autonomie-
rechten beschnitten, was aber auf andere osteuropdische
Lander, etwa Polen, das nach wie vor vergleichsweise
starke und zunehmend handlungsfahige Kommunen hat,
nicht zutrifft. \Wenn somitim europdischen Landervergleich
einerseits der Trend einer Aufwertung und Bekréftigung
kommunaler Selbstverwaltung, ableshar an Dezentralisie-
rungsreformen und Kompetenziibertragungen, nach wie
vor dominiert und auch der kommunale Autonomiegrad
indenvergangenen 25 Jahren europaweitzugenommen
hat, gibt es doch andererseits in einigen Landern (Eng-
land, Ungarn, teils Siideuropa) Gegentendenzen, die auf
eine Schwéchung der Rolle der Kommunen hinauslau-
fen. Sie représentieren jedoch eher abweichende Félle
von einem insgesamt ,kommunalfreundlichen’ Entwick-
lungstrend in Europa.

Die Kréftigung der kommunalen Selbstverwaltung lasst
sich in einigen europdischen Léndern, vor allem des
Nordischen Verwaltungsmodells (z. B. Schweden), als
Fortschreibung eines traditionellen Entwicklungspfades
interpretieren, in welchem die Kommunen von jeher und
zunehmend eine bedeutsame Ebene subnationaler Poli-
tikgestaltung und Leistungserbringung darstellen. In die-
sen Landern treffen kommunenorientierte Politiken und
Reformen generell auf einen verwaltungskulturell frucht-
baren Boden. Dagegen stellt sich die Aufwertung der
Kommunen in anderen Landern, inshesondere des Kon-
tinentaleuropdisch-Napoleonischen Typus (Frankreich,
Italien), teils aber auch des Osteuropéischen Profils (z. B.
Polen), tendenziell als institutioneller Pfadwechsel oder
gar Bruch dar, in welchem die traditionellen Pragungen
eines exekutiven Zentralismus in Frage gestellt werden
miissen, was dort seit den 1980er Jahren bzw. dem Sys-
temwechsel auch zunehmend der Fall ist. Allerdings
sind in diesen Landern mit traditionell eher schwachen
Kommunalsystemen entsprechende Veranderungen und
Kompetenzverschiebungen mit gréBeren Widerstanden
verbunden und bediirfen auch eines langeren verwal-
tungskulturellen Wandels.

Wirft man den Blick auf einzelne Elemente und Indika-
toren kommunaler Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit,
so zeigt sich auch im Bereich der Finanzautonomie (ab-
leshar am eigenen kommunalen Steueraufkommen sowie
am Anteil staatlicher Zuweisungen an den kommunalen
Gesamteinnahmen) eine grofRe européische Bandbreite.
Wiederum sind die Kommunen des Nordischen Verwal-
tungsprofils (Schweden) Spitzenreiter, was eine entspre-
chend ausgeprégte Autonomie und breite Handlungsfrei-
rdume zur Gestaltung lokaler Angelegenheiten indiziert.
Dagegen weisen die Kommunen der Angelséchsischen
Landergruppe im européischen Vergleich eine geringe
Finanzautonomie und entsprechend begrenzte Gestal-
tungsfahigkeit auf. Auch die osteuropéischen Kommunen
verfiigen, gemessen an eigenen Steuereinnahmen, {iber
eher geringe finanzielle Gestaltungsraume, die gerade in
Ungarn in den vergangenen zehn Jahren noch deutlich
reduziert worden sind. Die Kommunen der Kontinental-
europdisch-Napoleonischen Landergruppe (mit Ausnah-
me Griechenlands) genieRen eine vergleichsweise hohe
lokale Steuerautonomie, was in finanzieller Hinsicht fiir
breite Entscheidungsfreiheiten spricht. Dabei ist zu be-
achten, dass letztgenannte Kommunen ein traditionell eher
begrenztes—wenn auch inzwischen wachsendes — Auf-



gabenprofil besitzen und eine nach wie vor gewichtige
Stellung des lokal operierenden Staatsapparates vorliegt.

Die europdischen Lander weisen auch markante Un-
terschiede im Hinblick auf die Aufgaben und Funktionen
auf, die der offentlichen Verwaltung und den einzelnen
Verwaltungsebenen zugewiesen sind. Sie variieren so-
mit teilweise erheblich im Ausmal und in der Ausgestal-
tung der kommunalen Selbstverwaltungshoheit iiber Ge-
meingiiter, etwa im Sozial- und Gesundheitssektor, der
lokalen Daseinsvorsorge (public utilities) oder der Aus-
ibung kommunaler Planungshoheit. Funktional starke
Kommunalsysteme, die wesentliche Aufgaben der lo-
kalen Daseinsvorsorge und wohlfahrtsstaatlichen Leis-
tungserbringung iibernehmen, lassen sich vor allem in
den Kontinentaleuropéisch-Foderalen sowie Nordischen
Systemen (z. B. in Deutschland und Schweden) finden,
aberauchimVor-Thatcher-England. Dagegen waren wei-
te Teile dieser Aufgabenfelder in den Kontinentaleuro-
paisch-Napoleonischen Systemen der Staatsverwaltung
vorbehalten und die Kommunen sind erst im Laufe der
letzten Jahrzehnte zu wichtigen Akteuren avanciert. Dies
gilt vor allem fiir wohlfahrtsstaatliche und planerische
Aufgaben, wohingegen der Bereich der public utilities
(wie Energie, Wasser, Abfall) in diesen Landern (Frank-
reich, Italien) nach wie vor teils in staatlicher Hand ist,
teils von privaten Firmen erledigt wird. Zunehmend stellt
aber auch die interkommunale Kooperation eine Organi-
sationsform dar, mittels derer sich Kommunen in territo-
rial fragmentierten Systemen (Siideuropédische und teils
Osteuropdische Landergruppe) behelfen, Aufgaben der
lokalen Daseinsvorsorge effizienter zu erbringen.

Die unterschiedlichen Zusténdigkeiten der Kommu-
nen, die — im Zusammenspiel mit ihrer Autonomie und
ihren institutionellen Rahmenbedingungen — die kom-
munale Handlungs- und Leistungsfahigkeit bestimmen,
spiegeln sich auch einem Anteil kommunaler Ausgaben
am Bruttoinlandsprodukt (BIP) wider, der im hier betrach-
teten Landersample in den schwedischen Kommunen am
hochsten ist (24 Prozent) und auch in Frankreich, Italien
und Polen noch vergleichsweise hohe Werte erreicht
(iber 10 Prozent). Dagegen ist der Anteil im Vereinigten
Kdénigreich im Zuge der Zentralisierungstendenzen und
funktionalen Aushéhlung der Kommunen inzwischen auf
unter 10 Prozent gesunken und hat sich auch in Ungarn
die Re-Zentralisierung seit dem Amtsantritt von Orban im
Jahr 2010 in einem deutlich schrumpfenden Anteil kom-
munaler Ausgaben am BIP niedergeschlagen.

Die funktionalen Profile und Kapazitdten von Kommunen,
die lokale Daseinsvorsorge fiir ihre Biirger zu bestrei-
ten und neue Aufgaben zu {ibernehmen, stehen im en-
gen Zusammenhang mit ihrer territorialen Lebensfahig-
keit, die im europdischen Vergleich ebenfalls erheblich
variiert. Wahrend es in den siid- und osteuropéischen
Landern eher kleinteilige Gemeindestrukturen und viele
Gemeinden mit geringer Einwohnerzahl gibt, da auf ge-
setzlich ,erzwungene’ Gebietsreformen verzichtet wor-
den ist (Siideuropaischer Gebietstypus), zeichnen sich
die Lander des Nordischen Verwaltungsmodells (auBer
Island), aber auch das Vereinigte Kdnigreich und einige
nordosteuropdische Staaten, durch wenige grol3flachi-
ge Einheitsgemeinden aus, die als Folge weitreichender
(gesetzlich erwirkter) Gebietsreformen hohe Einwohner-
zahlen aufweisen. Die funktionale Aufnahmeféhigkeit und
damit Leistungskraft von Kommunen wird maBgeblich
(auch) durch ihre territoriale Lebensféhigkeit bestimmt.
So zeigt sich, dass groBe Kommunen leistungsfahiger
sind, {iber professionellere Verwaltungen verfiigen und
aufgrund von Skaleneffekten eher in der Lage sind, Kos-
teneinsparungen zu realisieren. Allerdings gibt es auch
Hinweise darauf, dass iiberdimensionierte und zu grof3e
Kommunen Probleme fiir die Qualitdt der lokalen Demo-
kratie, Partizipation, Akzeptanz und lokalen Identitat mit
sich bringen kdnnen.

Um Kommunen handlungs-, leistungs- und gestal-
tungsfahiger zur Ausiibung ihrer Daseinsvorsorgefunk-
tionen und Férderung des Gemeinwohls zu machen, las-
sen sich einige institutionelle Stellschrauben bewegen
und Steuerungsprinzipien benennen. Zunéchst ist ein
MindestmaR an kommunaler Autonomie erforderlich,
das insbesondere fiskalische Aspekte einschlieft (u. a.
eigene Steuereinnahmen; selbstbestimmte Einnahmen-
verwendung und Ausgabenwirtschaft), um die Hand-
lungs- und Leistungsfahigkeit von Kommunen sicherzu-
stellen. Die finanzielle Situation der Kommunen ist eine
entscheidende Voraussetzung fiirihre Leistungsfahigkeit.
Kommunaler Aufgabenvollzug funktioniert dann beson-
ders gut, wenn er mit einer starken Fiskalautonomie und
finanziellen Gestaltungsspielrdumen der Kommunen ver-
bundenist. Dagegen kdnnen zentral vorgegebene Auste-
ritdts- und Sparzwange die kommunale Selbstverwaltung
im Extremfall ad absurdum fiihren. Starke handlungs- und
leistungsfahige Kommunen besitzen ferner ein breites
multifunktionales Aufgabenportfolio zur eigensténdigen
Erledigung, welches mdglichst auch politische Entschei-



dungsrechte der gewahlten Vertretung im Hinblick auf
die wahrgenommenen Aufgaben einschlieRt und auf dem
Grundsatz der Allzusténdigkeit beruht. So kann gewéhr-
leistet werden, dass die Kommunen ihrer territorialen
Steuerungs- und Koordinierungsfunktion nachkommen
und potenziell widerstreitende Fachpolitiken im territoria-
len Raum miteinander in Einklang bringen kénnen. Mas-
sive Privatisierungen, Auslagerungen und Fremdvergabe
von (Teil-)Leistungen der kommunalen Daseinsvorsorge
fiilhren dagegen zu Steuerungs- und Koordinationsprob-
lemen sowie Verlusten politisch-demokratischer Kontrol-
le und Verantwortlichkeit, die bewirken, dass die lokale
Daseinsvorsorge- und Gemeinwohlfunktion nicht mehr
addquat ausgeiibt werden kann. Zur Wahrnehmung einer
gesamtkommunalen Steuerungsfunktion im Rahmen des
multifunktionalen Kompetenzprofils ist ferner eine an-
gemessene territoriale Lebensfahigkeit von Kommunen
erforderlich. Die Schaffung robusterer Organisations-
strukturen, die Verbesserung von Verwaltungsprozes-
sen, die Steigerung der Verwaltungs- und Veranstal-

tungskraft der Kommunen und die Professionalisierung
der Verwaltungsarbeit gehdren dabei zu den zentralen
Pluspunkten territorial lebensfédhiger Kommunaleinhei-
ten. Dieses institutionelle Grundprofil starker Kommu-
nen muss mit einer entsprechenden politischen Ver-
antwortlichkeit und Artikulationsfahigkeit einhergehen,
z. B. in Form von Mitwirkungsrechten an der Gesetzge-
bung oder Zugangsrechten zu Entscheidungsprozessen
héherer Ebenen, aber auch unmittelbaren Einfluss- und
Kontrollmdglichkeiten der Biirger, um die demokratische
Legitimation und politische Mitwirkung der Kommunen
im Mehrebenensystem sicherzustellen.

Angesichts neuer gesellschaftlicher Herausforde-
rungen und zunehmend vertrackter Probleme (wicked
problems) ist eine starke kommunale Ebene in Europa
unabdingbar und stellt die Steigerung der Handlungs-
und Gestaltungsfahigkeit der Stédte daher ein zentrales
institutionen- und verwaltungspolitisches Zukunftsthe-
ma dar, dem hohe Prioritét eingerdumt werden sollte.



1. Die Rolle der Kommunen im europaischen Vergleich: Autonomie, Selbstverwaltung,

lokale Demokratie

Die Vollzugs- und Leistungsverwaltung istin vielen euro-
paischen Landern zum groBen Teil kommunal-dezentral
organisiert. Durch die Dezentralisierungsreformen seit
den 1980er und 1990er Jahren (z. B. in Frankreich, Italien
und Osteuropa) wurde diese Tendenz teilweise deutlich
verstarkt. Allerdings zeichnen sich in einigen Léndern
in Zeiten von Finanzkrisen (z. B. Griechenland, Italien
und Vereinigtes Konigreich (UK)) sowie politischen Ver-
schiebungen (Ungarn) inzwischen Re-Zentralisierungs-
tendenzen ab, die gewonnene lokale Handlungsspiel-
raume wieder einschrédnken. Das folgende Kapitel stellt
zunachst die Position der kommunalen Selbstverwaltung
in unterschiedlichen europdischen Verwaltungsmodel-
len (1.1) sowie wesentliche Dimensionen des Vergleichs
von Kommunalsystemen (1.2) anhand einschldgiger Kon-
zepte der Vergleichenden Verwaltungswissenschaftvor.
AnschlieRend erfolgt eine Analyse der Kommunalsyste-
me typischer Landervertreter der fiinf wichtigsten euro-
péischen Verwaltungsprofile anhand von fiinf zentralen
Analysedimensionen: lokale Autonomie (1.3), kommunale
Aufgabenmodelle und Selbstverwaltung iiber Gemeingii-
ter(1.4), Stellung der Kommunen' im Mehrebenensystem/
Verhaltnis Staat-Kommunen (1.5), Territorialprofile (1.6)
und lokale Politikprofile/Demokratiemodelle (1.7). Die aus-
gewdhlten Ldndervertreter reprdsentieren unterschied-
liche Kommunal- und Verwaltungsmodelle in Europa, die
jeweils wesentlichen Einfluss auf Verwaltungsentwicklung
und -reformen insgesamt hatten. Vor diesem Hintergrund
ist eine eingehendere Analyse ihrer Kommunalsysteme
zur Bewertung der zukiinftigen Handlungsfahigkeit kom-
munaler Akteure in Europa sinnvoll.

1.1 Européische Verwaltungsmodelle im Vergleich

Um die Position der Kommunen in unterschiedlichen eu-
ropdischen Verwaltungsgefiigen zu bestimmen, wird im
Folgenden auf die von Kuhimann und Wollmann (Bouck-
aertund Kuhlmann 2016, S. 11ff., Kuhlmann und Wollmann
2019, S. 71ff.) entwickelte Typologie der Vergleichenden
Verwaltungswissenschaft zuriickgegriffen, die eine Zu-
ordnung der europdischen Lander zu sechs Verwaltungs-
profilen erlaubt. Hiervon unbenommen bleiben Besonder-
heiten der anderen Lander, auf welche im Rahmen der hier
verfolgten, vergleichenden Analyse jedoch nicht ndher
eingegangen werden kann. Fiir das Kontinentaleuropé-

isch-Napoleonische Verwaltungsprofil wird Frankreich
und speziell fiir die Siideuropdische Subgruppe Italien,
fiir das Nordische Verwaltungsprofil Schweden, fiir das
Angelséchsische Verwaltungsprofil das UK/England und
fiir das Osteuropédische Landerprofil Ungarn ausgewahlt.
Zwarwerden bei der Darstellung der Landerkurzprofile die
genannten Lander als fiir das jeweilige Verwaltungsprofil
exemplarisch hervorgehoben und vertieft behandelt. Je-
doch wird, wenn die Problemstellung dies nahelegt, auch
auf andere Lander (inshesondere Polen) eingegangen.

Der hier verwendete typologische Zugang stiitzt sich
aufverwaltungs- und rechtskulturelle sowie politisch-in-
stitutionelle Vergleichsmerkmale. Hinsichtlich der Ver-
waltungstradition bzw. -kultur kann grob zwischen zwei
westlichen Verwaltungskulturkreisen unterschieden
werden: der Klassisch-Kontinentaleuropdischen Rechts-
staatskultur auf der einen und der angelséchsischen pu-
blic interest-Kultur (oder civic culture-Tradition) auf der
anderen Seite (vgl. Heady 1996; Konig 2006; Kuhimann
2009; Pollitt und Bouckaert 2017). Die Zugehdrigkeit zu
einem Verwaltungskulturkreis ist dabei wesentlich durch
die Rechtstradition und Zuordnung des jeweiligen Lan-
des zu bestimmten Rechtsfamilien gepragt (fiir Europa:
Common Law; Romisch-franzdsisch; Romisch-deutsch;
Romisch-skandinavisch; vgl. LaPorta et al. 1999; Schnapp
2004, S. 44ff.; Konig 2006). Die Rechtstradition eines Landes
hat wesentlichen Einfluss auf die dominierenden Werte
im Verwaltungshandeln und die Art und Weise des Ver-
waltungsvollzugs sowie das Verhéltnis zwischen Poli-
tik, Biirger? und Verwaltung. Im Hinblick auf die zweite
Vergleichsdimension, den Staats- und Verwaltungsauf-
bau, sind der Grad der Zentralisierung bzw. Dezentrali-
sierung der offentlichen Verwaltung und das Verhéltnis
von zentralstaatlicher und subnational-dezentraler bzw.
kommunaler Selbstverwaltung entscheidend. Wiederum
vereinfachend sind drei Varianten zu differenzieren: Fé-
deral, unitarisch-zentralistisch sowie unitarisch-dezen-
tralisiert. Abbildung 1 verdeutlicht, dass sich auf dieser
Grundlage fiir den europédischen Verwaltungsraum fiinf
Landerfamilien oder -gruppen unterscheiden lassen, die
in Europa jeweils durch typische Merkmalskombinatio-
nen ihrer Verwaltungssysteme und -traditionen gekenn-
zeichnet sind (siehe ausfiihrlich Kuhimann und Wollmann
2019, S. 10ff.).

! Im Folgenden werden unter
dem Begriff der Kommune —
dem deutschen Verstandnis fol-
gend — die Gebietskérperschaf-
ten der iiberértlichen Kommu-
nalebene (Kreise, départements,
counties etc.) und der ortlichen
Ebene (Gemeinden, communes,
districts etc.) analysiert. Zwar
sind im europdischen Vergleich
jeweils die Spezifika der unter-
schiedlichen lokalen Institutio-
nenmodelle zu beriicksichtigen
und vor allem die territorialen
und funktionalen Varianzen in
Rechnung zu stellen. Jedoch ist
es in der vergleichenden Kom-
munalforschung iiblich, das
zweistufige Kommunalsystem,
welches in den europdischen
Landern (wenn auch nicht tiber-
all flichendeckend) vorzufinden
ist, als institutionelle Ausgangs-
basis des Vergleichs zu verwen-
den. Auf Sonderfille einer Fu-
sion von Grtlicher und iiberdrt-
licher Kommunalebene (nach
dem Modell der kreisfreien
Stadt oder der unitary authority)
wird im gegebenen Kontext ein-
gegangen. Dagegen bleiben die
Regionen im Folgenden ebenso
ausgeklammert wie staatliche
subnationale Einheiten.

ZIm Folgenden wird aus Griin-
den der besseren Lesbarkeit
ausschlieRlich das mannliche
Genus verwendet. Die weibli-
che sowie diverse Form sind da-
bei immer mit eingeschlossen.



Abbildung 1:
Verwaltungsprofile in
Europa

Quelle:

In Anlehnung an Kuhimann
und Wollmann 2019, S. 24
sowie Heinelt et al. 2018

Die in Abbildung 1 kursiv
geschriebenen Lander sind
Gegenstand einer vertieften
Analyse in dieser Studie

Verwaltungsprofil/Landergruppe

Kontinentaleuropéisch-Napoleonisch
Belgien, Frankreich, Luxemburg

Siidosteuropaische Subgruppe
Griechenland, /talien, Portugal, Spanien

Verwaltungstradition

Rechtsstaatskultur, Legalismus

Zusatzlich: Klientelismus, Parteipatronage,
Politisierung

Verwaltungsaufbau

Unitarisch-zentralistisch; schwache
Kommunalverwaltung
(Dezentralisierung in F, |, E seit den
1980er/90er Jahren)

Kontinentaleuropéaisch-Foderal
Deutschland, Osterreich

Rechtsstaatskultur, Legalismus

Foderal-dezentral; starke Kommunalver-
waltung

Nordisch
Danemark, Finnland, Niederlande,
Schweden

Rechtsstaatskultur, Transparenz-/
Kontaktkultur; Offnung der Verwaltung
zur Biirgerschaft

Unitarisch-dezentralisiert; starke Kommu-
nalverwaltung/ biirgerschaftliche Selbst-
bestimmung

Angelséchsisch
Irland, Malta, Vereinigtes Kénigreich,
Zypern

public interest-Kultur, Pragmatismus

Unitarisch-zentralistisch; starke (seit
1980er Jahren geschwéchte) Kommunal-
verwaltung

Osteuropdisch

Estland, Lettland, Litauen, Polen,
Slowakei, Tschechische Republik,
Ungarn

Real-sozialistische Kaderverwaltung;
seit Systemwechsel Wiederankniipfung
an unterschiedliche vorkommunistische
(Rechtsstaats-)Traditionen

Unitarisch-dezentralisiert; starke Kom-
munalverwaltung (Re-Zentralisierung seit
2011 in H)

Siidosteuropéische Subgruppe
Bulgarien, Kroatien, Rumanien, Slowenien

(1) Kennzeichnend fiir das Kontinentaleuropdisch-Na-
poleonische Verwaltungsprofil (Frankreich, Italien, Bel-
gien, Griechenland, Portugal, Spanien) ist zum einen die
gemeinsame rémisch-franzdsische Rechtstradition und
die groBe Bedeutung des gesatzten Rechts. Das Staats-
und Verwaltungsverstandnis ist durch das Legalitéts-
prinzip (principe de légalité) bestimmt und spiegelt sich
in einer umfassenden Kodifizierung von Rechtsnormen
und einer ausgebauten verwaltungsgerichtlichen Judi-
katur wider. Fiir die napoleonische Tradition waren vor
allem die unter Napoléon Bonaparte zu Beginn des 19.
Jahrhunderts durchgefiihrten Reformen wegweisend,
die zunéchst die franzosische Verwaltung prégten und
sodann auf die Benelux-Lénder sowie Italien und Spa-
nien ausstrahlten. Die napoleonische Tradition (Ongaro
und Peters 2008) zeichnet sich durch einen starken Zen-
tralstaat, eine umfassende verwurzelte Akzeptanz (zent-

Sonderfall Siidosteuropédische Subgruppe:
Unitarisch-zentralistisch; schwache Kom-
munalverwaltung

ral-)staatlicher Regelungsautoritdt sowie eine machtige
zentralstaatliche Biirokratie aus, deren sektorale Behor-
denstrdnge zumeist von der zentralen bis auf die lokale
Ebene reichen und als deren Personifizierung der zent-
ralstaatlich ernannte Préfekt angesehen werden kann.
Die subnationalen und lokalen Ebenen sind innerhalb der
napoleonischen Tradition funktional nachrangig, so dass
das Prinzip territorialer Verwaltungsorganisation und in-
stitutioneller Subsidiaritat wenig entwickelt ist.

(2) Italien, Griechenland, Portugal und Spanien werden
in der vergleichenden Forschung einer gemeinsamen
Stideuropaischen (oder Mediterranen) Subgruppe von
napoleonisch gepréagten Kontinentaleuropdischen Ver-
waltungssystemen zugeordnet (Kickert 2011, S. 107; Soti-
ropoulos 2004; Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 19). Dies
erklért sich aus den Besonderheiten im Bereich des of-



fentlichen Dienstes und der Verwaltungskultur bzw. vor
allem aus der ausgeprégten (Partei-)Politisierung des
offentlichen Dienstes, dem Klientelismus bei der Beset-
zung von Verwaltungsposten und der fiir den Norden des
Kontinents in dieser Form uniiblichen Patronagepolitik im
offentlichen Sektor.

(3) Die nordischen Lander (Schweden, Ddnemark, Finn-
land, Norwegen) weisen hinsichtlich ihres Verwaltungs-
profils deutliche Schnittmengen mitden (hier nicht naher
behandelten) kontinentaleuropéaisch-féderalen Landern
auf, da sie ebenfalls der romischen Rechtstradition fol-
gen. Allerdings besteht in Form der Offenheit der Rekru-
tierungs- und Karrieresysteme des offentlichen Dienstes
und in der ausdriicklichen Offnung des Verwaltungssys-
tems zur Biirgerschaft (Informationsfreiheit, Transparenz
nach aufRen, Biirgerbeteiligung) ein markantes Merkmal
des Nordischen Verwaltungsprofils, welches dieses
von anderen Systemen mit romischer Rechtstradition
unterscheidet. Gemeinsamkeiten mit den kontinental-
europdisch-foderalen Landern sind ferner die subsidiar
bestimmte Aufgabenverteilung im Verhaltnis von zent-
ralstaatlicher und lokaler Verwaltungsebene. Aufgrund
ihres hochgradig dezentralen Verwaltungsaufbaus mit
traditionell starker kommunaler Selbstverwaltung und ho-
her Handlungsautonomie der lokalen Selbstverwaltungs-
einheiten funktionieren daher die Lander innerhalb des
Nordischen Verwaltungsprofils —trotzihres unitarischen
Staatsaufbaus — teilweise sogar dezentraler als fodera-
le Lander. Wenngleich die Niederlande historisch auch
durch napoleonische Einfliisse geprégt wurden, weisen
sie doch liberwiegend Gemeinsamkeiten mit der Nordi-
schen Landergruppe auf, welche durch jiingste (Dezen-
tralisierungs-)Reformen noch verstéarkt wurden. Daher
werden die Niederlande hier dem Nordischen Verwal-
tungsprofil zugeordnet.

(4) Die Lander der Angelséchsischen (und Anglo-Ame-
rikanischen) Verwaltungstradition (Vereinigtes Konig-
reich, Irland, Malta, Zypern) werden in der vergleichen-
den Verwaltungswissenschaft typologisch der public
interest- oder civic culture-Tradition zugeordnet (Heady
2001; Halligan 2003; Kénig 2006). FuBend auf den libera-
len und utilitaristischen Staatsphilosophien ist diese Tra-
dition durch ein instrumentelles Staatsversténdnis ge-
kennzeichnet, in dessen Mittelpunkt eher government
als handelnde Regierung und weniger state als ,Wert an
sich’ steht. Eingebettetin eine biirgerlich-kulturelle (civic
culture) und individualistische Tradition haben sich im

britischen Verwaltungssystem die kognitiven und nor-
mativen Unterscheidungen zwischen der staatlichen und
der gesellschaftlich-6konomischen Sphére wenig aus-
gepragt. Die flir das kontinentaleuropéische Verwaltungs-
verstandnis wesentliche Trennung von offentlicher und
privater Rechtssphére (siehe oben) ist den Landern der
public interest-Tradition weitgehend fremd. Vor diesem
Hintergrund ist auch der Konzept- und Ideentransfer zwi-
schen offentlicher und gesellschaftlich-marktlicher Spha-
re reibungsloser, so dass beispielsweise managerielle
Handlungsprinzipien des New Public Management(NPM)
tiefin der Verwaltungskultur verankert sind (Kdnig 2006).
Fiir die Ausgestaltung der subnationalen Verwaltungs-
ebenen ist der Grundsatz der Parlamentssouverénitat
prégend, da sich aus ihm die Regel ableitet, dass den
regionalen und lokalen Gebietskdrperschaften nur die-
jenigen Aufgaben zufallen, die ihnen ausdriicklich durch
Parlamentsgesetz iibertragen wurden. Diese als Ultra-
vires-Regel bezeichnete Aufgabenlogik stellt gegeniiber
der kontinentaleuropdischen Allzustédndigkeitsvermu-
tung ein Gegenmodell dar. Sie beinhaltet die — nicht nur
theoretische, sondern mehrfach praktizierte — Moglich-
keit, den dezentralen Institutionen einmal iibertragene
Aufgaben jederzeit durch einfaches Parlamentsgesetz
wieder zu entziehen. Allerdings wurde die Ultra-vires-
Regelim Rahmen eines new localism, der durch die New-
Labour-Regierung proklamiert worden war, erheblich
abgeschwicht.

(5) Wie Ungarn und Polen beispielhaft zeigen, hat das
Osteuropdische Verwaltungsprofil eine wechselvolle Ge-
schichte. Die geopolitische Entwicklung widerspiegelnd?,
wurde es durch das Kontinentaleuropéische bzw. speziell
Osterreichische und PreuBische Verwaltungsmodell ge-
prégt (vgl. Wollmann 1995, S. 566, 572). Nach der Unab-
héngigkeit der Ldnder nach 1919 blieb die Verwaltungs-
organisation von einem ,stark zentralistischen System
nach franzosischem Modell” (Kaltenbach 1990, S. 85)
bestimmt. Die kontinentaleurop&ische Entwicklungslinie
wurde 1945 durch die kommunistische Machtiibernahme
abgebrochen. An ihrer Stelle wurde das (stalinistische)
Staatsorganisationsmodell durchgesetzt (doppelte Unter-
stellung der staatlichen Verwaltung unter die zentralis-
tische Parteiherrschaft, vgl. Dimitrov et al. 2008, S. 205).
Mit dem Ende des kommunistischen Regimes in diesen
Landern kam deren Transformation wesentlich in der
Ablosung der realsozialistischen Staatsorganisation
und der Einfiihrung des Westlich-Kontinentaleuropi-
schen Verfassungs-, Staats- und Verwaltungsmodells

3 Weite Teile Polens wurden

als Folge der Polnischen Tei-
lung von 1772 von Osterreich
bzw. Preufen annektiert, Un-
garn wurde 1867 Bestandteil der
Habsburgischen k.u.k.-Doppel-
monarchie.



zum Ausdruck (Kénig 1993). Diese Entwicklung hat sich
vor dem Hintergrund landesspezifischer politischer und
institutioneller Gegebenheiten in unterschiedlichen Ge-
schwindigkeiten und Akzentsetzungen abgespielt. Von
,Reformkommunisten’ bereits im Verlauf der 1980er Jah-
re vorbereitet und eingeleitet und spater vom erwarte-
ten bzw. vollzogenen Beitritt zur EU beschleunigt, galt
Ungarn bei der (Wieder-)Begriindung des Kontinental-
europdischen Verfassungs- und Verwaltungsmodells
als Vorreiter. So machte das Kommunalgesetz von 1990
die Gemeinden als untere Selbstverwaltungsebene zum
Angelpunkt der Dezentralisierung und Demokratisierung
der neuen Staatsorganisation. Die Demokratisierungs-
und Dezentralisierungsbemiihungen in Ungarn wurden
seit dem Amtsantritt von Orban 2011 jedoch durch ein-
schneidende Re-Zentralisierungsschritte in Teilen wie-
der riickgéngig gemacht.

Auf das Kontinentaleuropdisch-Féderale Lander-
profil (mit Deutschland, (Osterreich und der Schweiz als
einschldgigen Lédndervertretern; siehe hierzu Kuhimann
und Wollmann 2019, S. 87ff.) wird im Folgenden nur dort
naher eingegangen, wo die vergleichende Analyse dies
nahelegt, um bestimmte Eigenheiten und Spezifika der
anderen Systeme besser herausarbeiten zu kdnnen. Dies
bietetsich auch deshalb an, weil Deutschland im Lander-
vergleich zu den besonders starken Kommunalsystemen
gezahlt wird, was sich u. a. an der verfassungsmaRigen
Absicherung kommunaler Selbstverwaltung, einschliel3-
lich einerrechtlich verbrieften Allzustédndigkeit, fernerin
einem breiten multifunktionalen Aufgabenprofil (Subsi-
diaritatsprinzip), einer starken politisch-demokratischen
Legitimation (gewahlte Vertretungen, Biirgerbeteiligung)
und territorialen Lebensfahigkeit (Gebietsreformen in ei-
nigen Bundesléndern) festmachen lasst. Zum anderen
haben jiingste Reformen dazu beigetragen, das deut-
sche Kommunalsystem weiter zu stérken, etwa durch
die Einflihrung zusatzlicher Partizipationsrechte fiir die
Biirger (Direktwahl der Exekutiven, bindenden lokale
Referenden), weitere Aufgabentransfers von der staat-
lichen auf die kommunale Ebene (Funktionalreform) und
neue Anléufe territorialer MaRstabsvergréfRerung. Nach
wie vor ist allerdings die finanzielle Autonomie der deut-
schen Kommunen nur auf einem mittleren bis geringen
Niveau (auf Kreisebene gar nicht vorhanden) und birgt
der recht hohe Anteil von staatlichen Aufgaben, die von

den Kommunen ohne eigene politische Beschlussrech-
te der gewahlten Vertretungen zu erledigen sind, die
Tendenz einer ,Verstaatlichung der Kommunen® in sich.

1.2 Dimensionen zum Vergleich von
Kommunalsystemen

Um die Rolle der Kommunen im européischen Vergleich

analysieren zu kdnnen, werden anhand einschldgiger

Konzepte der vergleichenden Kommunalforschung fiinf

Merkmalsbereiche néher betrachtet, die ausschlagge-

bend fiir die Handlungs- und Gestaltungsfahigkeit kom-

munaler Akteure in Europa sind (vgl.Page und Goldsmith

1987; Wollmann 2004, 2008; Heinelt und Hlepas 2006; Kuhl-

mann 2009; Heinelt et al. 2018; Kuhlmann 2019, Kuhlmann

und Wollmann 2019):

» Kommunale Autonomie, d. h. die Handlungs- und Ge-
staltungsfreiheit von Kommunen, iber lokale Politik
und Leistungserbringung zu entscheiden und diese
zuvollziehen. Aufgrund ihrer wichtigen Rolle bei der
Bewertung der kommunalen Handlungsfahigkeit in
Europa wird die kommunale Autonomie hier als ei-
genstdndige Analysedimension behandelt.

» Funktionales Profil, d. h. Umfang und Wichtigkeit
der Kompetenzen, die von den lokalen Gebietskor-
perschaften wahrgenommen werden (functional re-
sponsibilities). Das funktionale Profil beschreibt den
Kompetenzrahmen der Kommunen und gibt Aus-
kunft iber die dem Kommunalsystem zugrundelie-
genden Konzepte von Gemeinwohlorientierung und
Daseinsvorsorge.

» Stellung der Kommunen im Mehrebenensystem und
Funktionsteilung zwischen Kommunen und Staat so-
wie Aspekte der staatlichen Aufsicht, Kontrolle und
Intervention sowie der lokal-dezentralen Zugénge zu
tibergeordneten Ebenen (access).

» Territoriales Profil, d. h. gebietlicher Zuschnitt und
damit territoriale Lebensfahigkeit (viability) der Ge-
meindeebene.

» Politisches Profil, d. h. Ausgestaltung der lokalen
Demokratie (repréasentativ vs. direktdemokratisch),
horizontale Machtbeziehungen bzw. insbesondere
Verhéltnis zwischen Rat und lokaler Exekutive (mo-
nistisch vs. dualistisch) und Wahimodus des Verwal-
tungsoberhaupts (direkt vs. indirekt).



1.3 Kommunale Autonomie

Das Ausmal} lokaler Autonomie ist ein zentrales Kriteri-
um zur Bewertung der kommunalen Handlungs- und Ge-
staltungsfahigkeit. Einschldgige quantitative Indikatoren
hierfiir sind der Anteil des eigenen kommunalen Steuer-
aufkommens sowie der Anteil staatlicher Zuweisungen
an den kommunalen Gesamteinnahmen. In diesem Zu-
sammenhang istzunédchstfestzuhalten, dass das Ausmaly
lokaler Autonomie umso hoher ist, je geringer der Anteil
staatlicher Zuweisungen und je héher der Anteil eigener
kommunaler (Steuer-)Einnahmen ist. Im hier betrachte-
ten Landersample genieBen die Kommunen in Schwe-
den mit einem Eigenanteil von knapp 68 Prozent an den
kommunalen Gesamteinnahmen die hchste Autonomie,
wohingegenim Vereinigten Konigreich nur 22 Prozent der
kommunalen Einnahmen auf eigenen Steuern basieren.
Mit einem Eigenanteil von ca. 50 und 36 Prozent haben
die franzdsischen und italienischen Kommunen mehr Fi-
nanzautonomie als die deutschen (23 Prozent), polnischen
(20 Prozent) und ungarischen (13,5 Prozent) Kommunen
(Heineltetal. 2018, S. 67; siehe dazu auch Kapitel 2.1 und
Abbildung 11). Im Hinblick auf den Anteil staatlicher Zu-
weisungen ergibt sich ein dhnliches Bild. Hier weisen die
Kommunen in Schweden und Frankreich mit nur 30 Pro-
zent staatlicher Zuweisungen am kommunalen Gesamt-
budget die niedrigsten Werte auf, wahrend die Anteile
in anderen Landern zwischen 40 Prozent (Deutschland)
und einem Extremwert von 70 Prozent (UK) variieren, was
das erwéhnte Ldnderranking beziiglich der kommunalen
Autonomie erneut bestatigt.

Eine weitere Mdglichkeit zur Messung kommuna-
ler Autonomie im europdischen Landervergleich bietet
der Local Autonomy Index (LAl), durch den kommunale
Autonomieprofile in 39 Ladndern {iber einen Zeitraum von
25 Jahren (1990-2014) verglichen werden kénnen (siehe
ausfiihrlich: Baldersheim et al. 2017; Ladner et al. 2015,
2016, 2019; Heinelt et al. 2018, S. 33ff.). Im LAl werden In-
dikatoren zum funktionalen und zum politischen Profil
der Gemeinden sowie zu deren intergouvernementalen
Beziehungen anhand von 11 Variablen gemessen (Lad-
ner et al. 2019, S. 64ff.):
> Institutional depth:formale Autonomie, selbstdndige

Aufgabenauswabhl.
> Policy scope: Umfang der von Kommunen wahrge-

nommenen Aufgaben.

» Effective political discretion: tatséchliche Entschei-
dungskompetenz der Kommunen im Hinblick auf die
wahrgenommenen Aufgaben.

> Fiscal autonomy: Moglichkeit zur eigensténdigen
Steuererhebung.

> Financial transfer system: Anteil nicht weisungsge-
bundener finanzieller Transfers an den gesamten
Zuweisungen.

> Financial self-reliance: Anteil eigenstdndiger Ein-
nahmen (Steuern, Gebiihren) am kommunalen Ge-
samtbudget.

» Borrowing autonomy: Mdglichkeit zur Kreditauf-
nahme.

» Organisational autonomy: Kompetenz zur Gestal-
tung der eigenen Organisation und des kommuna-
len Wahlsystems.

> Legal protection: rechtliche bzw. ggf. in der Verfas-
sung festgeschriebene Garantie kommunaler Selbst-
verwaltung.

> Administrative supervision: Umfang der staatlichen
Aufsicht tiber Kommunen (Fach-/Rechts-/Finanz-
aufsicht).

» Central or regional access: Einflussmdglichkeiten der
Kommunen auf die Politikgestaltung hoherer Ebenen.*

Im Verlauf der vergangenen 25 Jahre ist es insgesamt
zu einem bemerkenswerten Anstieg der lokalen Autono-
mie gekommen, dessen Ausmal jedoch erheblich nach
Landern und einzelnen Autonomiedimensionen variiert.
So weist Irland einen LAI-Wert von 35 auf und ist damit
das Land mit der niedrigsten lokalen Autonomie. Auch
im Vereinigten Konigreich verfiigen die Kommunen nur
tiber eingeschrankte Autonomie (LAI-Wert 46), was der
generellen Situation im Angelséchsischen Verwaltungs-
profil entspricht. Am anderen Ende der Skala rangieren
die Schweiz (80) sowie Finnland, Island und Schweden
mit LAI-Werten zwischen 75 und 79, wobei fiir Linder mit
Nordischem Verwaltungsprofil generell ein vergleichs-
weise hoher Grad lokaler Autonomie charakteristisch ist.
Daneben sind auch Staaten des Kontinentaleuropaisch-
Napoleonischen Verwaltungsprofils (67-68 in Frankreich
und Italien) sowie des Osteuropéischen Typus (65-74 in
Polen und Tschechien) durch recht hohe lokale Auto-
nomie gekennzeichnet. Im Gegensatz dazu ist diese in
Slowenien und in Ungarn (Werte von 49-51) im osteuro-
péischen Vergleich am geringsten ausgeprégt.

Der stérkste Anstieg lokaler Autonomie war im Unter-
suchungszeitraum in Bulgarien, Slowenien und Italien zu
beobachten. Aber auch in Litauen und Tschechien hat
sich der LAI-Wertin den vergangenen Jahren signifikant
erhoht(Ladner etal. 2015, S. 60). Betrachtet man einzelne

* Die Variablen 1-8 charakteri-
sieren die sogenannte self rule;
die Variablen 9-11 bestimmen
die sogenannte interactive rule.



Autonomiedimensionen, so zeigt sich, dass die grofSten
Landerunterschiede in den Bereichen der finanziellen
Transfersysteme und staatlichen Zuweisungsregelun-
gen, der Finanzautonomie (Anteil kommunaler Steuern/
Gebiihren an Gesamteinnahmen) und der Aufgabenauto-
nomie (selbsténdige Aufgabenauswahl) anzutreffen sind
(Ladner et al. 2016, S. 331). In Bezug auf den Umfang der
von den Kommunen wahrgenommenen Aufgaben sowie
ihrer faktischen Entscheidungsfreiheitinnerhalb der Auf-
gabenfelder gibt es hingegen starkere Gemeinsamkeiten
zwischen den Landern, was —bei allen Unterschiedenim
Einzelnen — auf &hnliche inhaltliche Zusténdigkeiten der
kommunalen Ebene in Europa hindeutet.

Frankreich gehdért zu denjenigen Léndern, in denen
eine relativ hohe lokale Autonomie festzustellen ist (sie-
he oben, zum Folgenden siehe Ladner et al. 2019). Ins-
besondere die rechtliche Absicherung der kommunalen
Selbstverwaltung ist in Frankreich stark ausgeprégt, da
fiir die Gemeinden seit dem 19. Jahrhundert eine allge-
meine Zustandigkeitsregel gilt. AuBerdem sind die Ga-
rantie kommunaler Selbstverwaltung, die in der ersten
Nachkriegsverfassung formuliert wurde, sowie Dezent-
ralisierung der Republik, die mit der Verfassungsreform
von 2003 verankert wurde, inzwischen Verfassungsprin-
zipien. Nicht zuletzt infolge der Verfassungsreform von
2010, welche Kommunen die Maglichkeit gab, vor das
Verfassungsgericht zu ziehen, wurde deren Stellung in
rechtlicher Hinsicht gestérkt. Infolge der Dezentralisie-
rungsreformen wurde zudem das Aufgabenprofil der
franzdsischen Kommunen erweitert. Gleichwohl sind
die Kommunen nach wie vor Bestandteil der unteilbaren
Republik, welche dem Zentralstaat die uneingeschrankte
Souveranitét einrdumt. Die Autonomie der Kommunenin
Italien (siehe oben) verteilt sich recht gleichmé&Rig auf die
untersuchten Variablen. Ein bemerkenswerter Anstieg ist
im Bereich der Organisationsautonomie festzustellen: so
kénnen italienische Kommunen ihre Organisationsstruktur
selber bestimmen, eigene Mitarbeiter einstellen und kom-
munale Unternehmen griinden (was auch in Frankreich
der Fall ist). Des Weiteren erhohte die Verfassungsénde-
rung von 2001 durch die Festschreibung des Subsidiari-
tatsprinzips die formale Eigensténdigkeit der Kommunen
und die Mdglichkeit, iber die Aufgabenwahrnehmung
selbst zu entscheiden. In diesem Zusammenhang wur-
de des Weiteren die Kommunalaufsicht abgeschwécht.

Schweden gehdrtzu den Léndern mit besonders ho-
her lokaler Autonomie (siehe oben). Im Vergleich zum
europdischen Durchschnitt liegt Schweden nur im Be-

reich der rechtlichen Autonomie unter dem européischen
Durchschnitt, wobei hier vor allem detaillierte staatliche
Vorgaben fiir lokale Aktivitdten und eine fehlende Ver-
fassungsgarantie zu Buche schlagen. Beziiglich aller
anderen Indikatoren ibertrifft Schweden den europai-
schen Durchschnitt, was besonders auf den Bereich der
finanziellen Autonomie zutrifft. Schweden gehdrt zu den
Landern, deren Kommunen sowohl funktional als auch
finanziell am stérksten dezentralisiert sind.

Das Vereinigte Kdnigreich weist eine relativ geringe lo-
kale Autonomie auf. Insbesondere bei den funktionalen
Zustandigkeiten und den faktischen Entscheidungskom-
petenzen hinsichtlich der wahrgenommenen Aufgaben
bleiben die britischen Kommunen deutlich hinter dem
europaischen Durchschnitt zuriick. Aufgrund der (inzwi-
schen abgeschwachten) Ultra-vires-Regel, welche dem
britischen Parlament erlaubt, das kommunale Aufgaben-
profil jederzeit anzupassen und zu verdndern, wird die
Lokalautonomie zusatzlich eingeschrankt. Auch infolge
der 2011 formal eingefiihrten general power of compe-
tence, die einer allgemeinen Zustandigkeitsklausel prak-
tisch gleichkommt, konnte eine substanzielle Starkung
der kommunalen Autonomie bislang nicht erreicht wer-
den, was auch mit jiingsten SparmaBnahmen und einer
drastischen, auf Kommunen gerichteten zentralstaatli-
chen Austeritétspolitik zu erklaren ist.

Mit einem LAI-Wertvon knapp 51ist Ungarn, dhnlich
wie das Vereinigte Konigreich, der Gruppe der Landerver-
treter mit niedriger lokaler Autonomie zuzuordnen, wo-
bei die Werte vor allem seit dem Amtsantritt von Orban
klar riicklaufig sind. Kennzeichnend sind eine geringe
finanzielle Autonomie, welche im Zeitverlauf zusétzlich
geschwéchtwurde, sowie begrenzte Mdglichkeiten der
Einflussnahme auf die héheren Ebenen im politisch-ad-
ministrativen System. AulRerdem leidet die Autonomie
der Kommunenin Ungarn unter einer zuletzt verstérkten
administrativen Kontrolle durch iibergeordnete Ebenen.
Polen weist hingegen einen LAI-Wert von {iber 74 auf
und gehort damit zu den Ldndern mit besonders hoher
lokaler Autonomie. Zum einen fallen hier die funktionale
Starke und das Aufgabenvolumen der polnischen Kom-
munen ins Gewicht; zum anderen besitzen diese eine
ausgeprégte Organisationsautonomie und kénnen zum
Beispiel iiber den Zuschnitt von Wahlbezirken selbst ent-
scheiden. Auch der Zugang zu Entscheidungsprozessen
auf héheren staatlichen Ebenen steht den polnischen
Kommunen — in deutlichem Gegensatz zur Situation in
Ungarn — offen.



1.4 Kommunale Aufgabenprofile und

Selbstverwaltungshoheit iiber Gemeingiiter
Die europdischen Ldnder weisen markante Unterschie-
de im Hinblick auf die Aufgaben und Funktionen auf, die
der offentlichen Verwaltung und den einzelnen Verwal-
tungsebenen zugewiesen sind. Sie variieren somit teil-
weise erheblichim Ausmal3 und in der Ausgestaltung der
kommunalen Selbstverwaltungshoheit iber Gemeingiiter,
etwa im Sozial- und Gesundheitssektor, der lokalen Da-
seinsvorsorge (public utilities) oder der Ausiibung kom-
munaler Planungshoheit. Funktional starke Kommunal-
systeme lassen sich vor allem in den Kontinentaleuropa-
isch-Foderalen sowie Nordischen Systemen — also z. B.
in Deutschland und Schweden - finden, aber auch im
Vor-Thatcher-England, und weisen eher eine Orientie-
rung am Territorialprinzip administrativer Kompetenzver-
teilung auf (sog. Gebietsorganisationsmodell oder multi
purpose model). Dagegen ist fiir die funktional schwachen
Kommunalsysteme, bei denen die monofunktional ope-
rierende dekonzentrierte Staatsverwaltung administrativ
den Vorrang hat (klassischerweise die napoleonischen
Systeme), eher eine Ausrichtung am Funktionalprinzip
(Aufgabenorganisationsmodell oder single purpose mo-
del) charakteristisch.

Die reale funktionale Stérke von Kommunen weicht
teilweise erheblich von ihrem formalen rechtlichen/ver-
fassungsmaRigen Status ab. So besitzt zwar die kommu-
nale Selbstverwaltung inzwischen in vielen Landern eine
verfassungsmaRig verbriefte Garantie —also einen hohen
konstitutionellen Status (Deutschland, Frankreich, Italien,
Ungarn); teils istihrtatséchliches Aufgabenspektrum aber
begrenzt. Hier weichen gerade in Frankreich und in Italien
die tatséchlichen Aufgabenspektren vom jeweiligen ver-
fassungsméRigen Status ab. Umgekehrt traf es auf das
Vereinigte Kanigreich bis zur Thatcher-Ara zu, dass die
local governments zwar keinen Verfassungsstatus hat-
ten (was auch nach wie vor der Fall ist), aber dennoch
sehr weitreichende Autonomie genossen und ein brei-
tes Aufgabenprofil besaRBen, welches inzwischen jedoch
weitgehend erodiertist. Auf der rechtlichen Ebene steht
der fiir Kontinentaleuropa und Skandinavien geltenden
allgemeinen Zusténdigkeitsregel, wonach die Gemeinde-
vertretung (zumindest formal) fiir alle Angelegenheiten
der ortlichen Gemeinschaft zusténdig ist, das britische
Ultra-vires-Prinzip gegeniiber, das den Kommunen nur
die Aufgaben zuschreibt, die ihnenim Rahmen der Parla-
mentssouverdnitét explizit qua Gesetz libertragen worden
sind und auch jederzeit wieder entzogen werden kénnen

(Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 27). Um das funktio-
nale Gewicht der Kommunen im politisch-administrativen
Mehrebenensystem quantitativ zu erfassen und zu verglei-
chen, kénnen zum einen Beschéftigungszahlen und zum
anderen Finanzdaten herangezogen werden. Hinsichtlich
der Beschaftigungszahlen wird deutlich, dass der Anteil
zentralstaatlicher Bediensteter an der dffentlichen Ge-
samtheschéftigung, der zumindest indirekte Schliisse
auf den funktionalen Stellenwert der kommunalen Ebene
erlaubt, erheblich zwischen den europédischen Landern
und auch im Zeitverlauf variiert. Auch wenn die institu-
tionellen Unterschiede zwischen den (insbesondere uni-
tarischen und féderalen/regionalisierten) Landern bei der
Interpretation der Daten zu beriicksichtigen sind, zeigen
die Daten doch deutlich, dass die Staaten des Angelsédch-
sischen Verwaltungsprofils personell nur sehr begrenz-
te Kapazitdten in den Kommunen vorweisen kénnen. So
arbeiten in Malta, Zypern und Irland jeweils mehr als
90 Prozent der dffentlich Beschéftigten fiir die Zentral-
regierung (OECD 2017). Im Vereinigten Konigreich ist in
den vergangenen Jahrzehnten ein deutlicher Riickgang
des Anteils der Beschéftigten auf kommunaler Ebene zu
verzeichnen. Arbeiteten im Jahre 1985 noch ca. 55 Pro-
zent der offentlichen Bediensteten bei den Kommunen,
so waren es 2014 nur noch 38 Prozent, was einer abso-
luten Personalreduzierung von 30 Prozentin diesem Zeit-
raum entspricht (vgl. Abbildung 2). Traditionell wurden
subnationale Aufgaben im Vereinigten Kdnigreich von
den local governments (counties/districts) erbracht, was
auchihren Anteil von 55 Prozent der 6ffentlichen Gesamt-
beschéftigung in den 1980ern erklart. Dementsprechend
hat sich im Vereinigten Kénigreich der Anteil der beim
Zentralstaat tdtigen Bediensteten von 22 Prozentim Jahr
1985 auf 30 Prozent im Jahr 2017 gesteigert (vgl. Abbil-
dung 2), was die dort erfolgten Re-Zentralisierungsten-
denzen, drastischen Privatisierungs- und Outsourcing-
Programme, SparmaBnahmen und insgesamt die Erosion
des ehemals starken kommunalen Aufgabenmodells seit
der Nachkriegszeit und insbesondere seit der Thatcher-
Ara belegt. So verloren die Kommunen im Vereinigten Ko-
nigreich nach 1945 wichtige traditionelle Aufgaben der
kommunalen Daseinsvorsorge (Wasserversorgung, Ab-
wasser, Gesundheitsdienste) durch deren Ubertragung
auf staatliche Strukturen (z. B. National Health Service).
Zwar wurden ihre Zusténdigkeiten im Feld der sozialen
Dienstleistungen noch bis in die 1970er Jahre hinein er-
weitert und die local governments agierten zundchst
weiterhin als Monopolanbieter lokaler Sozialleistungen



Abbildung 2:

Anteil der 6ffentlich Be-
schaftigten nach Sektoren
in Prozent

Quelle:

Kuhlmann und Wollmann
2019, S. 129 (mit weiteren
Nachweisen)

Zentrale-/Bundesebene Reginale-/Landerebene
1985 1994 2005 2014 1985 1994 2005 2014

Lokale Ebene Spezifische Sektoren
1985 1994 2005 2014 1985 1994 2005 2014

DE 99 116 120 11,9 556 51,0 530 42,9 345 381 350 383 - - - 6,8

FR 549 487 510 437 - - - - 271 30,7 300 349 180 206 19,0 21,4
HU - 350 355 638 - - - - - 650 650 359 - - - 0,29¢

IT - 630 547 608 - - 38 - - 140 136 17,4* 17,0 19,0 279 20,42
SE - 173 170 187° - - - - - 847 830 813 - - - -

UK 21,9 214 253 295° - - - - 550 530 482 381° 176 208 20,1%/6,3° 25,8d/5,6°
Anmerkungen:

a: 2015; b: 2016; ¢:2017;  d: Nationales Gesundheitssystem; e: Offentlich-rechtliche Korperschaft;

f: Servizio sanitario Nationale;

(Percy-Smith und Leach 2001, S. 55f.), was auch als mu-
nicipal socialism bezeichnet worden ist und den Primat
des offentlichen Sektors beim Ausbau des Sozialstaa-
tes verdeutlichte. Jedoch kam es auch in diesem Sek-
tor mit Beginn der neo-liberalen Privatisierungspolitik
unter Thatcher und spéter im Zuge von austerity loca-
lism zunehmend zur Aush&hlung der Kommunen durch
verpflichtende Ausschreibung (Compulsory Competitive
Tendering— CCT), Outsourcing und Ubertragung von Auf-
gaben an private Anbieter. Im Ergebnis ist das (ehemals
starke, leistungs- und handlungsféhige) britische Modell
kommunaler Daseinsvorsorge und Selbstverwaltungsho-
heit grundlegend umgekrempelt worden.

Im Gegensatz dazu haben die Kommunenin den kon-
tinentaleuropdisch-napoleonischen Staaten als Leis-
tungsanbieter und Trager von kommunalen Selbstverwal-
tungsaufgaben im Zuge von Dezentralisierung und Auf-
gabeniibertragung an funktionalem Gewicht gewonnen.
Allerdings haben diese Reformen in den napoleonischen
Landern (z. B. Frankreich, Italien) personell sehr unter-
schiedliche Spuren hinterlassen, was auf Varianzen im
Hinblick auf den unterschiedlichen Grad der funktiona-
len Aufwertung kommunaler Selbstverwaltung in diesen
Landern insgesamt hinweist. So hat sich der Anteil der
Beschiftigten in der Zentralregierung in Frankreich in-
folge der als Acte /(1982) und Acte //(2003) bekannten
Dezentralisierungswellen von 55 Prozent (1985) auf 44
Prozent(2014) deutlich reduziert. Dagegen sind in Italien
nach wie vor 61 Prozent (2015) der 6ffentlichen Beschéf-
tigten auf zentralstaatlicher Ebene angesiedelt (1995 lag
der Wert ebenfalls bei 61 Prozent), so dass die Dezentra-
lisierungsreformen der 1990er Jahre personal-strukturell
offensichtlich nur bedingt gegriffen haben. Generell ist
der Personalanteil des Zentralstaats an der gesamten

g: Soziale Sicherheit/Sozialversicherung/Sozialversicherungssystem;

*: einschlieRlich Regionen.

offentlichen Beschéftigung in den kontinentaleuropé-
isch-napoleonischen Landern nach wie vor relativ hoch
(inshesondere im Vergleich zu den nordischen und den
foderalen Landern), was — unbeschadet der Dezentrali-
sierung — auf die fortwédhrende funktionale Bedeutung
zentralstaatlicher Behdrden bei der (lokalen) 6ffentlichen
Leistungserbringung und Aufgabenwahrnehmung hindeu-
tet, zumal ein GrofRteil dieser Behorden dekonzentriertim
Territorium und somit teilweise in institutioneller Dupli-
zierung von lokalen Selbstverwaltungskdrperschaften
agiert (so arbeiten in Frankreich 95 Prozent der Staats-
bediensteten auRerhalb von Paris in territorialisierten
Staatshehdrden, sog. services déconcentrés de I'Etat,
vgl. Kuhlmann und Wollmann 2019). Dieses Phanomen
istmit Blick auf den franzésischen Fall auch als dualisme
bezeichnet worden und kontrastiert besonders auffallig
mit den kontinentaleuropéisch-féderalen Staaten, deren
zentralstaatlicher Anteil (Bundesebene) an der gesam-
ten offentlichen Beschéftigung duBerst gering ist. Dies
héngt dort allerdings nicht nur mit der wichtigen Rolle
kommunaler Selbstverwaltung als Ort der Erbringung
von dffentlichen Daseinsvorsorgeleistungen zusammen,
sondern auch mit der funktional starken Stellung der in-
termedidren Ebene (Bundeslénder), die in Deutschland
den groRten Anteil am offentlichen Gesamtpersonal hat
(insbesondere wegen ihrer Zustandigkeit fiir die Bereiche
Bildung und Polizei). So verfiigt der Bund in Deutschland
nur iiber 12 Prozent (2016) aller 6ffentlich Beschaftigten,
wéhrend sich der Anteil der Ldnder auf 42 Prozent und
jener der Kommunen auf 38 Prozent belduft.
Auchwenn der kommunale Sektorin den nordischen
Staaten ebenfalls in der Grundtendenz schrumpfte, so
bewegt sich die dortige Personalreduzierung doch auf
einem ganz anderen Niveau und erfolgte in deutlich ge-
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ringerem Umfang. Schweden zum Beispiel beschéftigte
2014 nochimmer 81 Prozent der &ffentlich Beschéftigten
auf der kommunalen Ebene (im Vergleich zu 85 Prozent
im Jahr 1994). Auch der Anteil der Kommunalausgaben
an den gesamtstaatlichen Ausgaben istin Schweden im
Vergleich zu den anderen Léndern des hier untersuchten
Samples deutlich hdher und im Zeitverlauf noch ansteigend
(siehe Abbildung 4°). Diese Daten belegen die wichtige
funktionale Bedeutung der Kommunen in Schweden (und
dhnlich auch in anderen nordischen Staaten), welchen
eine Spitzenposition in Europa zukommt und welche als
Schliisselakteure bei der Erbringung von Gemeinwohl-
giitern, insbesondere sozialen Leistungen, innerhalb
des ausgebauten skandinavischen Wohlfahrtsstaats-
modells fungieren.

Auch viele Lander Mittel- und Osteuropas durchlie-
fen im Zuge des Transformationsprozesses und der De-
mokratisierung nach dem Systemwechsel teilweise ein-
schneidende Reformen einer Dezentralisierung ihrer
ehemals zentralistisch organisierten Staats- und Ver-
waltungssysteme, die mit der (Wieder-)Einfiihrung und
funktionalen wie auch politisch-demokratischen Aufwer-
tung der kommunalen Selbstverwaltung, oftmals in Wie-
derankniipfung an vorkommunistische Verwaltungstra-
ditionen, einhergingen. Dies wird u. a. daraus ersichtlich,
dassinUngarn zu Beginn der 1990er Jahre ca. 65 Prozent
der dffentlichen Bediensteten in Kommunen beschéftigt
waren. Allerdings lassen sich in jiingerer Zeit — teils in
Folge politischer Kurs- und Machtwechsel auf zentral-
staatlicher Ebene — in einigen Landern erhebliche Re-
Zentralisierungstendenzen beobachten. Sofiel in Ungarn
der Kommunalbeschaftigtenanteil auf nunmehr 36 Pro-
zent (2014), was einer Reduzierung der absoluten Kom-
munalpersonalzahlen um 45 Prozent in nur neun Jahren
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entspricht und worin sich der dramatische Bedeutungs-
verlust der Kommunen zeigt, der mit einer weitreichen-
den Beschneidung kommunaler Gestaltungsfreiheit ein-
herging. Ahnlich einschneidende Veranderungen gab es
in Ungarn bei den Kommunalausgaben, deren Anteil an
den gesamten dffentlichen Ausgaben von 25 Prozent (in
2010) auf knapp 13 Prozent (in 2016) geschrumpft ist, wo-
mit Ungarn im Hinblick auf diesen Indikator nun (zusam-
men mit Portugal, Spanien, Luxemburg, Irland und Grie-
chenland) zu den Schlusslichtern in Europa zahlt (siehe
Abbildung 3 und Anhang 2). Aber auch in anderen post-
sozialistischen Staaten hat sich der Anteil kommunaler
Ausgaben an den staatlichen Gesamtausgaben, wenn
auch in deutlich geringerem Umfang, tendenziell redu-
ziert (z. B. in Estland, Lettland, Slowakei, Slowenien, Li-
tauen, Tschechien; siehe Anhang 1), wobei generell in
der Osteuropdischen Landergruppe ein Nord-Siid-Gefél-
le hinsichtlich der Kommunalausgabenanteile sichtbar
wird (siehe Abbildung 3). Von dem riickldufigen Trend
bei den funktionalen Kommunalindikatoren in Osteuropa
weicht lediglich Polen ab, wo sowohl die Personal- als
auch die Ausgabenanteile der Kommunen geringfiigig
angestiegen sind, so dass Polen heute — gemessen an
den Kommunalausgabenanteilen — zusammen mit den
nordischen Landern und den Niederlanden zur Spitzen-
gruppe in Europa gehdrt (siehe Abbildung 3).

In einem néchsten Schritt soll der Stellenwert aus-
gewahlter Tatigkeitsfelder im kommunalen Aufgaben-
portfolio vergleichend ermittelt werden, um Aufschluss
dariiber zu erhalten, wie die Selbstverwaltungshoheit
tiber Gemeingiiter in den unterschiedlichen Landern und
Verwaltungstraditionen funktional ausgestaltet ist. Da-
beiist zundchst daran zu erinnern, dass die lokalen Auf-
gabenprofile und ,Produktionsmodelle’ jeweils auch das

c o =] =]
kT 5 c =
§ £ =2 2
o £ - [}
%) [ I=
x =)

= 2

=

(4]

Abbildung 3:

Anteil der kommunalen
Einnahmen (links) und
Ausgaben (rechts) an den

gesamtstaatlichen Einnah-

men/Ausgaben in Prozent,
2016

Quelle: OECD 2017

SEin umfassender Uberblick
tiber die Entwicklung der kom-

munalen Anteile an den gesamt-

staatlichen Einnahmen und Au
gaben im Zeitverlauf fiir ausge
wahlte EU-Mitgliedstaaten fin-
detsich in Anhang 1.
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Abbildung 4:

Anteil der kommunalen Aus-

gaben an den gesamtstaat-

lichen Ausgaben in Prozent,

liber Zeit

Quelle: OECD 2017
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und Daseinsvorsorge widerspiegeln. Folgende Sektoren

werden aufgrund ihrer Bedeutsamkeit fiir die Ausiibung

kommunaler Selbstverwaltungshoheit, aber auch wegen

ihrer hohen institutionellen Varianzim européischen Lén-

dervergleich, ndher betrachtet:

a) Daseinsvorsorge im engeren Sinne (public utilities/
services of general economic interest)

b) Sozial- und Gesundheitsdienste

c) Schulen

d) Raumplanung

a) Die Bereitstellung von Diensten im Bereich des Ge-
meinwohls beinhaltet im weitesten Sinne die kommu-
nale Daseinsvorsorge (Wasserversorgung, Abwasser-
und Abfallbeseitigung, Gas- und Stromversorgung und
Offentlicher Personennahverkehr (OPNV)). Traditionell
fallt dieser Sektor in den Aufgabenbereich der Kommu-
nen — gerechtfertigt mit dem Gemeinwohlinteresse der
ortlichen Gemeinschaft an der Bereitstellung dieser Gii-
ter (vgl. Europaische Kommission 2017b). Die Kommunen
sind dabei politisch wie rechtlich berechtigt (insbeson-
dere in Gestalt eines durch kommunale Satzung festge-
legten Anschluss- und Benutzungszwanges, z. B. an das
kommunale Wasser- und Abwassersystem), ein lokales
Monopol oder einen geschiitzten Markt zu schaffen, ins-
besondere wennim Bereich lokaler Infrastruktur nur ein
einziges System besteht und Wettbewerb nur schwer
mdglich ist. Gleichzeitig wird die Monopolbildung durch
den Grundsatz der Ortlichkeit auf den Einflussbereich der
jeweiligen Kommune begrenzt (Wollmann 2000).

Ungarn

Varianzen zwischen den europédischen Kommunalmo-
dellen zeigen sich im Hinblick darauf, in welchem MaRe
die kommunale Ebene als Leistungserbringer und Voll-
zugsinstanz solcher Gemeinwohldienste auftritt. Dabei
unterscheiden sich Systeme, inwelchen die Tragerschaft
von Gemeinwohlleistungen direkt durch die kommuna-
le Verwaltung ausgefiihrt wird, von solchen, in welchen
diese lediglich delegiert werden. Somit lassen sich die
kommunalen Produktionssysteme zur Erbringung von
Leistungen der kommunalen Daseinsvorsorge (public
utilities) danach klassifizieren, inwieweit sie eher dem
Typus von local governance oder eher dem (klassischen)
Typus von local government nahe stehen (Wollmann
2008, S. 253f.; Kuhlmann 2009). Kommunale Produktions-
systeme, die liberwiegend auf Eigenregie mit funktional
starken (Leistungs-)Kommunen als maBgeblichen Ent-
scheidungszentren und einem institutionell integrierten
lokalen Handlungssystem beruhen, lassen sich eher dem
Typus von local governmentzuordnen. Dagegen sind lo-
kale Produktionsmodelle, welche stark durch Fremdver-
gabe, Delegation und eine mehrfach segmentierte Pro-
duktionskette gepragt sind, multiple Akteursstrukturen,
Vertragsheziehungen und Verhandlungsarrangements
aufweisen und iiberwiegend funktional schwache (Ge-
wahrleistungs-)Kommunen haben, eher dem Typus von
local governance zuzurechnen.

Greift man an dieser Stelle exemplarisch Deutsch-
land und Frankreich heraus, so weisen diese einerseits
historisch eine Gemeinsamkeit darin auf, dass fiir weite
Teile kommunaler Tétigkeit die Doktrin des Gemeinwohls
und offentlichen Interesses (intérét général/public) be-



stimmend und verwaltungsrechtlich kodifiziert ist. Dies
gilt par excellence fiir die lokale Daseinsvorsorge, die
hier wie dort als eine gemeinwohlorientierte Aufgabe im
offentlichen Interesse angesehen und im Verwaltungs-
recht entsprechend abgesichert ist. Andererseits gibt
esinnerhalb dieser gemeinsamen Grundlage erhebliche
Unterschiede im Hinblick auf die konkrete Ausgestal-
tung des jeweiligen kommunalen Produktionsmodells. In
Deutschland wird die Handlungs- und Leistungsfahigkeit
der Kommunen u. a.im Versorgungsverbund der Sparten
Energie, Wasser, Abfall und Verkehr in Form der Stadt-
werke sichtbar, die sich traditionell im ausschlieBlichen
Besitz der Kommunen befanden, wenngleich dieses Re-
gie-Modell (local government) im Zuge von lokalen Pri-
vatisierungs- und EU-LiberalisierungsmaRnahmen unter
Verédnderungsdruck geriet. Im Gegensatz dazu wird in
weiten Teilen Frankreichs traditionell auf das Kontrakt-
Modellim Rahmen von partenariat public-privé oder auch
funktionaler Privatisierung zuriickgegriffen, da die Kom-
munen fiir eigene wirtschaftende Téatigkeit in der Regel
zu leistungsschwach und klein waren/sind. Unbeschadet
der Dezentralisierung erweist sich fiir viele (inshesondere
landliche, kleine, leistungsschwache) franzosische Kom-
munen die Delegation (gestion déléguée) im Vergleich
zur Regie-Variante (gestion directe) als die wirtschaftlich
deutlich sinnvollere Produktionsform, so dass man typo-
logisch von local governance sprechen kann.
InUngarn lag das Aufgabenfeld der lokalen Daseins-
vorsorge — dhnlich wie in anderen post-sozialistischen
Staaten — bis zum Systemwechsel noch zu 100 Prozent
bei staatlichen Institutionen unterschiedlicher Ebenen:
Elektrizitdt wurde zentralstaatlich organisiert, Wasser-
und Abwasserversorgung in der Regel auf regionaler
Ebene gebiindelt, wéhrend die lokalen Réte als lokale
Vollzugsorgane des Staates fiir Entsorgung, StralBenrei-
nigung und Warmeversorgung zusténdig waren (Horvath
2016, S. 186). Mit dem Kommunalverwaltungsgesetz des
Jahres 1990 — einem der ersten Gesetze, die das frei ge-
wiéhlte Parlament verabschiedete — wurden den Kom-
munen umféngliche Zusténdigkeiten zugesprochen: ne-
ben der Trinkwasserversorgung und der StraBeninstand-
haltung unter anderem auch die Entsorgungswirtschaft,
der offentliche Nahverkehr, die Abwasserentsorgung
und Wérmeversorgung, womit zugleich das vormals zen-
tralstaatliche Eigentum an den betreffenden Infrastruk-
tureinrichtungen in die Hande der Kommunen iiberging
(Horvath 2016, S. 187). Privatisierungen fanden eher auf
der regionalen und weniger auf der kommunalen Ebene
statt (ebd.), was jedoch nicht einheitlich passierte und

somit zu einem fragmentierten System fiihrte. Die jiinge-
re Re-Zentralisierungstendenz zeigt sich im Bereich der
Wasser- und Energieversorgung besonders deutlich. So
wurden die rund 400 kommunalen Dienstleister und fiinf
regional tatigen staatlichen Unternehmen, die 1991/1992
existierten, inzwischen durch fiinf nationale und 28 re-
gionale Unternehmen ersetzt. Bei den Entsorgungsdienst-
leistern hingegen wurden lediglich zum Teil abhédngige
Regulierungshehdrden geschaffen, die die (private) Be-
reitstellung kontrollieren (Horvath 2016, S. 188). Seit 2010
istin Ungarn insgesamt ein Trend zur Riickkehr des 0f-
fentlichen im Daseinsvorsorgebereich erkennbar, indem
privatisierte Unternehmen wieder in staatliche oder kom-
munale Eigentiimerschaft gebracht und Anteile zuriick-
gekauft werden (Horvath 2016, S. 190). Im Rahmen dieser
Entwicklung wurden auch in Ungarn — dhnlich wie in
Deutschland — multi-utility companies geschaffen, in
denen verschiedene kommunale Infrastrukturdienste
kombiniert und unter einem Dach angeboten werden
(Horvath 2016, S. 191).

Im Rahmen der auch in Polen geltenden allgemei-
nen Zustdndigkeitsregel sind die Kommunen dort eben-
falls — wie etwa auch in Deutschland, Schweden und
Frankreich — fiir die Erbringung lokaler Leistungen der
Daseinsvorsorge zustindig (OPNV, Strom- und Gasver-
sorgung, Warme, Wasserversorgung, Abwasser- und
Abfallentsorgung). Wahrend in den Bereichen der Was-
serversorgung, Abwasserentsorgung und beim OPNV
tiberwiegend auf kommunale Eigenerstellung zuriick-
gegriffen und nur wenig privatisiert wurde, wobei die
lokale Infrastruktur — selbst im Falle von Privatisierun-
gen—weiterhinin kommunalem Eigentum verblieb (Mikuta
und Walaszek 2016, S. 175), gab es vor allem bei der Ab-
fallentsorgung seit den 1990er Jahren einen Privatisie-
rungstrend, in dessen Ergebnis die Kommunen sich nur
noch auf eine Gewahrleistungsfunktion zuriickzogen
(Mikuta und Walaszek 2016, S. 169). Allerdings wird die-
serTrend injiingerer Zeit—inshesondere nach negativen
Privatisierungserfahrungen — in Teilbereichen wieder
umgekehrt und Abfallentsorgungsunternehmen sind
durch Beschluss der Zentralregierung im Jahr 2013 re-
kommunalisiert worden (ebd.), womit die Funktion der
Kommunen bei der Erbringung lokaler Gemeinwohldiens-
te erneut bekraftigt worden ist.

Im Vereinigten Kdnigreich dagegen haben die Kom-
munen inzwischen ihre Funktion als Anbieter lokaler Da-
seinsvorsorge (public utilities) weitgehend verloren. So
wurden bereits in den 1980er Jahren Wasserversorgung
und Abfallentsorgung privatisiert und auch die Energie-
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versorgung und der 0PNV sind dem direkten Einfluss der
Kommunen als Leistungsanbieter weitgehend entzogen
(McEldowney 2016, S. 46). In Schweden gilt zwar auch
die Regel, dass (staatliche) Monopole im Bereich der
Daseinsvorsorge vermieden werden sollen (Montin 2016,
S. 89). Dort hatte dies jedoch nicht die Privatisierung lo-
kaler Daseinsvorsorge zu Folge, sondern dass vor allem
kommunale Unternehmen, unter anderemin den Feldern
der Wasserver- und Abwasserentsorgung, Energiever-
sorgung und im OPNV, aktiv sind (dies gilt fiir 60 Prozent
der Kommunen; vgl. Montin 2016, S. 90) und teils mit pri-
vaten Anbietern im Wettbewerb stehen (ebd.). Die kom-
munalen Unternehmen diirfen Profit machen, aber nur
in begrenztem MaRe, um ein nachhaltiges Wirtschaften
sicherzustellen (Absorptionsprinzip: sjdlvkostnadsprin-
cipen) und sie sind grundsétzlich an das Lokalit4tsprinzip
(lokaliseringsprincipen) gebunden — diirfen also nur in
ihrem territorial begrenzten Bereich agieren (Montin
2016, S. 90).

b) Im Bereich der wohlfahrtsstaatlichen Aufgaben und
sozialen Dienste zeigt sich, dass diese in den nordischen
Landern und im Vereinigten Konigreich traditionell von
kommunalen Behorden bereitgestellt wurden und teils
auch noch werden (Henriksen et al. 2016, S. 222ff.). So
sind — was die Ausgaben auf subnationaler Ebene an-
geht—Schweden (57 Prozent) und das Vereinigte Konig-
reich mit 34 Prozent Spitzenreiter, wenn die Bereiche
Gesundheit und soziale Dienste addiert werden (vgl.
Abbildung 6). Dass Italien mit 52 Prozent hdhere Werte
erreicht, hdngt damit zusammen, dass die Gesundheits-
versorgung durch den Servizio Sanitario Nationale und
damit auf regionaler Ebene zur Verfiigung gestellt wird
(dazu unten mehr). Frankreich und Ungarn kommen je-
weils auf 19 Prozentin dieser Kategorie. Vor diesem Hin-
tergrund ist mit Blick auf den schwedischen Fall auch
vom lokalen (Wohlfahrts-)Staat (den /okala staten; vgl.
Pierre 1994) gesprochen worden, da der (bekannterma-
Ben starke) schwedische Wohlfahrtsstaatin erster Linie
ein kommunaler ist, der aber in vielfaltige zentralstaat-
liche Regulierungen eingebettet ist, worin Kritiker auch
eine Re-Zentralisierung erkennen.

Dagegen war die Erbringung sozialer Dienste in den
kontinentaleuropdisch-napoleonischen Landern aufgrund
der geringen Leistungskraft und Lebensfahigkeit der
Kommunen traditionell dekonzentrierten Staatsbehor-
den vorbehalten. Inzwischen haben kommunale Behor-

denje nach neu gewonnener Leistungskraft und vielfach
auch in Form von co-gestion (Mischverwaltung) mit der
Staatsverwaltung eine Reihe von wohlfahrtsstaatlichen
Aufgaben {ibernommen, z. B. bei der lokalen Arbeits-
marktintegration (vgl. Reiter und Kuhlmann 2016) und So-
zialhilfe sowie in der Kinder- und Jugendhilfe. Teilweise
(insbesondere in Italien, aber etwa auch in Deutschland)
liegt die Durchfiihrung dieser Aufgaben in den Handen
kirchlicher Organisationen, was —in Deutschland —auch
mit dem Subsidiaritdtsprinzip im Zusammenhang steht,
wonach soziale Dienste traditionell von Vereinen und
kirchennahen Organisationen und nur, soweit diese feh-
len—wie vielerorts noch immer in Ostdeutschland —vom
kommunalen dffentlichen Sektor bereitgestellt werden.

Auch bei der Erbringung von Gesundheitsleistungen
zeigtsich eine erhebliche institutionelle Varianzim Lander-
vergleich und den Kommunen kommenin den jeweiligen
Lokalsystemen sehr unterschiedliche Rollen zu (vgl. Klenk
und Reiter 2015). So ist das o6ffentliche Gesundheitssys-
tem des Vereinigten Konigreichs (National Health Ser-
vice) im Wesentlichen ein zentralstaatlich organisierter
Sektor, der ca. 30 Prozent aller 6ffentlichen Beschaftig-
ten umfasstund in dem die local governmentskeine Rolle
spielen. Die britischen Kommunen haben im wohlfahrt-
staatlichen Bereich insbesondere Kompetenzen in der
Altenpflege und bei der Unterstiitzung fiir Menschen mit
Behinderung, die durch den Health and Social Care Act
von 2012 festgeschrieben wurden (McEldowney 2016,
S. 49f.). Im italienischen Gesundheitswesen, das vor al-
lem dem Servizio Sanitario Nationale mit 20 Prozent der
offentlichen Gesamterwerbstitigkeit obliegt, sind nicht
die Kommunen, sondern die Regionen der ausfiihrende
Akteur—unter Koordination der nationalen Regierung. In
Frankreich, wo 23 Prozent aller 6ffentlich Beschaftigten
im Gesundheitssystem arbeiten, erhielten die Kommunen
im Zuge der Dezentralisierung vor allem Funktionenin den
Bereichen der erganzenden Sozial- und Gesundheitsver-
sorgung (Gemeinden und Gemeindeverbande) sowie des
Gesundheitsschutzes fiir Familien und Kinder (départe-
ments; Hoffmann-Martinot 2006, S. 337). Im Gegensatz
dazu liegt die Organisation des Gesundheitssystems in
Schwedentraditionell im Zusténdigkeitsbhereich der Land-
kreise (/andsting kommuner) in Form echter kommunaler
Selbstverwaltung. Allerdings wurden auch in Schweden
seitden 1990er Jahren immer mehr wohlfahrtsstaatliche
Dienstleistungen ausgelagert und — obwohl Non-Pro-
fit-Organisationen privaten Firmen vorgezogen werden



Betrieben Gesamt Kommunal-  Kirche/kirchlich Gemeinniitzig Kommerziell/ Zentral-
nach Jahr [Zahl (%)]] verwaltung Gewinnorientiert verwaltung
2006 87.479 (100%) 59.091 (68%) 9.078 (10%) 17.996 97 +50 1.167 (1%)
2008 89.771 (100%) 58.802 (66%) 12.167 (14%) 17.573 107 1.122 (1%)
2011 93.079 (100%) 56.566 (61%) 16.916 (18%) 18.223 307 1.067 (1%)
2012 93.436 (100%) 30.720 (33%) 17.358 (19%) 18.278 217 26.863 (29%)

miissen —sind letztere inzwischen als Leistungsanbieter
starker vertreten. So wurden im Jahre 2010 ca. 13 Pro-
zent der sozialen Dienste fiir Altere und Menschen mit
Behinderung von gewinnorientierten privaten Anbietern
bereitgestellt, wahrend die Konkurrenz aus dem Non-Pro-
fit-Bereich nur 1,5 Prozent abdeckte (Montin 2016, S. 93).
In den letzten Jahren entwickelte sich jedoch gerade in
diesem Bereich ein Trend zur Rekommunalisierung und
die Angebote der Kommunen steigen wieder, wéhrend
Zulassungen fiir private Anbieter teilweise nicht mehr
erteilt werden (Montin 2016, S. 97).

In Ungarn sind lokale Behdrden fiir ihre jeweiligen
medizinischen Einrichtungen verantwortlich. Dariiber hin-
aus konnten kreisfreie Stadte bis 2013 die Geschéftsfiihrer
ihrer Krankenh&user bestimmen. Seit 2013 ist diese Kom-
petenzjedoch zugunsten der Zentralregierung zentralisiert
worden. Das Recht zur Benennung der Geschaftsfiihrer
von Krankenh&usern haben auch die Kommunen in Po-
len, die auch fiir Fragen der Organisation und Instand-
haltung von Krankenh&usern verantwortlich sind —waobei
im polnischen Gesundheitssektor eine starke Privatisie-
rungstendenz seit Beginn der 2000er zu erkennen ist, die
auch vor den Krankenh&dusern nicht Halt macht (Mikuta
und Walaszek 2016, S. 180). Im Bereich der wohlfahrts-
staatlichen Dienste ist in Polen hingegen vor allem die
starke Rolle von Non-Profit-Organisationen, allen voran
der katholischen Kirche, zu nennen, die oftmals Aufga-
ben der Kommunen iibernehmen (Mikuta und Walaszek
2016, S. 181). In Ungarn, wo die wohlfahrtsstaatlichen
Aufgaben bis 1986 dezentral durchgefiihrt worden wa-
ren (Horvath 2016, S. 186), kam es mit dem bereits er-
wéhnten Kommunalverwaltungsgesetz zu einer Wieder-
ankniipfung an diese Tradition, indem den Kommunen
die Gesundheitsversorgung und die Altenpflege sowie
den groBeren Stadten der Betrieb von Krankenh&usern
tibertragen wurde (Horvath 2016, S. 187). Zudem wurde
die Rolle von Nichtregierungsorganisationen deutlich
verstéarkt und auch Kirchen und private Wohltétigkeits-

organisationen iibernahmen Aufgaben im Bereich der
Sozialhilfe. Diese Entwicklung lieR die Anzahl von Wohl-
tatigkeitsorganisationen in Ungarn stark ansteigen — bis
1994 auf {iber 430 Organisationen pro 1 Mio. Einwohner.
Im Zuge der Finanzkrise in Ungarn Mitte der 2000er muss-
ten einige offentliche Krankenhduser schlieBen und es
setzte — vor allem aufgrund einer Unterfinanzierung der
sozialen Dienste auf kommunaler Ebene —in den 2010er
Jahren ein Trend zur Ubernahme dieser Aufgaben durch
die Zentralregierung ein, worin sich insgesamt eine Re-
Zentralisierung sozialer Dienste in Ungarn zeigt (vgl. das
Beispiel der Pflegeheime in Abbildung 5).

C) Im Bereich der Schulen — einem sehr personalinten-
siven Sektor —lassen sich zwei Gruppen unterscheiden.
Wiéhrend Lehrerin den Léndern des Kontinentaleuropé-
isch-Napoleonischen und des Kontinentaleuropéisch-Fo-
deralen Verwaltungsprofils Beschéftigte der zentralstaat-
lichen Ebene (Frankreich, Italien) bzw. der landesstaatli-
chen Ebene (Deutschland) sind, ist das Lehrpersonal in
den Ladndern des Nordischen Profils (Schweden) und im
Vereinigten Kénigreich Teil der Kommunalverwaltung.
In Teilen Osteuropas wurde die Schulverwaltung re-
zentralisiert — so auch in Ungarn, wo der Zentralstaat
die Zustandigkeit fiir die Schulen innehat (OECD 2015a,
S.4).In Polen liegt die Schulverwaltung hingegen in ge-
teilter Verantwortung von Zentralstaat und Kommunen.
Wiéhrend kommunale Behdrden die Primarschulen und
die unteren Sekundarstufen betreiben, fallen weiterfiih-
rende Schulen in die Zusténdigkeit der Distrikte (powiat)
und die pddagogische Supervision wird schlieBlich von
den Regionen iibernommen, die nationale Bildungspolitik
implementieren (OECD 2015b, S. 4). Damit variiert die Rolle
der Kommunen im Schulbereich erheblich und kontras-
tiertinshbesondere das Nordische und Angelsdchsische
(teils Osteuropéaische) kommunale Organisations- und
Zustandigkeitsmodell mit dem etatistischen Modell der
Kontinentaleuropdischen Landergruppe. Dies zeigt sich

Abbildung 5:

Entwicklung der Bereitstel-
lung von Platzen in Pflege-
heimen in Ungarn,
2006-2012

Quelle: Horvath 2016, S. 196
(mit weiteren Nachweisen)
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Abbildung 6:

Anteil der Ausgaben nach
Aufgabengebieten und nach
Sektoren in Prozent der Ge-
samtausgaben (2013)

Quelle:

Kuhlmann und Wollmann
2019, S. 134 (mit weiteren
Nachweisen)
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Deutschland Frankreich Italien Polen
Forderal- Lander Lokal Zentral- Lokal Zentral- Lokal Zentral- Lokal
staat staat staat staat
Allgem. ffentl. 26,83 26,1 17,21 25,44 18,67 27 15,79 15,68 9.8
Verwaltung
Verteidigung 8,72 0 0 11 0 4,51 0,01 6,8 0,01
Offentl. Ordnung 14 8,54 3,26 5,66 3,04 5,62 1,64 8,09 1,78
und Sicherheit
Wirtschaftliche 9,33 10,36 13,5 17,94 19,17 13,07 11,44 12,21 13,06
Angelegenheiten
Umweltschutz 1,72 1,05 4 0,59 7,48 0,43 6,06 0,46 2,2
Wohnen 0,56 1,1 3,22 1 7,54 0,52 3,58 0,46 3,63
Gesundheit 1,62 2,31 1,89 1,52 0,73 12,65 48,21 4,63 1,51
Freizeit, Sport, 0,79 3,87 5,74 1,58 9,26 1,91 2,24 141 6,63
Kultur, Religion
Bildung 2,89 23,9 15,62 16,59 14,67 11,93 6 14,45 26,35
Soziale Absicherung 46,14 22,71 35,56 21,96 19,45 22,36 5,05 35,81 21,44
Schweden Ungarn Verein. Konigsreich OECD - 29
Lander Lokal Zentral- Lokal Zentral- Lokal Zentral- Lokal
staat staat staat

Allgem. &ffentl. Verwaltung 30,75 10,91 20,03 25,81 13,07 7,55 27,84 14,51
Verteidigung 41 0,03 2,88 0,01 5,19 0,03 5,77 0,05
Offentl. Ordnung und Sicherheit 3,83 0,82 6,83 0,66 418 8,58 4,57 2,82
Wirtschaftliche Angelegenheiten 9,5 6,38 19,04 18,83 6,7 8,97 11,39 13,01
Umweltschutz 0,54 0,63 0,82 3,96 0,92 4,02 0,87 5,78
Wohnen 0,54 2,72 1,93 7,29 3,63 6,3 0,69 4,81
Gesundheit 41 26,64 12,12 411 19,82 2,02 9,87 10,37
Freizeit, Sport, Kultur, Religion 1,16 3,36 8,84 11,56 1,18 2,16 19 7,04
Bildung 6,21 21,52 13,96 16,25 10,57 24,98 10,61 217
Soziale Absicherung 39,26 26,99 12,56 11,52 34,73 354 26,49 19,43

auch in den Bildungsausgaben der Kommunen, deren
Anteil an den gesamten kommunalen Ausgaben in Ita-
lien bei knapp sieben Prozent und in Frankreich bei rund
14 Prozent liegt, wahrend Ungarn auf knapp 17 Prozent,
Schweden auf 20 Prozent und das Vereinigte Kénigreich
auf 29 Prozent kommen (vgl. Abbildung 6).

Die Schulverwaltung fiir Vorschulen sowie fiir Primar-
schulen lag in Ungarn vor 1989 in der Hand der lokalen
Réte und blieb auch nach dem Systemwechsel auf der
kommunalen Ebene verortet. Erst in den 2010er Jahren
wurden die Kompetenzen im Bildungsbereich deutlich
zentralisiert und die Kommunen praktisch entmachtet
(Horvéth 2016, S. 193). Das polnische Schulsystem hin-
gegen ist eines der am stérksten dezentralisierten in

Europa, da die Schulen {iberwiegend von den Kommu-
nen getragen werden, auch wenn immer mehr an Non-
Profit-Organisationen wie Elternverbénde, private Stif-
tungen oder kirchliche Tréger ausgelagert wird (Mikuta
und Walaszek 2016, S. 177f.).

d) Beziiglich der Zusténdigkeiten im Bereich der Raum-
planung sind im européischen Vergleich weitgehende Re-
gionalisierungs- und Dezentralisierungstendenzen festzu-
stellen (siehe Abbildung 7). Auffllig sind allerdings teils
gegenldufige Entwicklungen: So wurden Kompetenzen
beispielsweise in Ungarn und im Vereinigten Kdnigreich
auf die lokale Ebene umgeschichtet, wahrend im Rest
Osteuropas eine Tendenz zur Zentralisierung besteht.



Eine Verschiebung raumplanerischer Kompetenzen auf
die lokale Ebene gibt es ansonsten nur in Deutschland,
Italien und Belgien (siehe Abbildung 7). Dabei ist aller-
dings zu beachten, dass im europdischen Vergleich un-
terschiedliche Auffassungen dariiber vorherrschen, was
unter Raumordnung und -planung im Einzelnen zu verste-
hen ist. Dariiber hinaus stellt hier die duerst komplexe
Kompetenzverteilung zwischen den Verwaltungsebenen
eine Schwierigkeitdar: so sind in manchen Staaten zwei
Verwaltungsebenen (z. B. Danemark, Lettland, Litauen,
Malta, Schottland und Wales), in der Mehrzahl drei (z. B.
Frankreich, Schweden, England, Polen, Ungarn) bzw. vier
Ebenen (Deutschland, Italien und Irland) und in Portugal
sogar fiinf Ebenen involviert.

In Frankreich wurde den Kommunen im Zuge der Acte /
-Reformen von 1982 die stéddtebauliche Planungszustén-
digkeit iibertragen. Von Bedeutung sind dabei insheson-
dere iibergemeindliche Entwicklungs- und Flachennut-
zungsplédne. Aufgrund des interkommunalen Charakters
dieser Plane und der Freiwilligkeit der Kooperation kam
es jedoch zu erheblichen Umsetzungsproblemen. Erst
mit dem Loi Chevenement von 1999, nach dem commu-
nautés d‘agglomération und communautés urbaines fiir
die Verabschiedung solcher iibergemeindlichen Pléne
zusténdig sind, konnten die geringen Quoten (iiberge-
meindliche Entwicklungs- und Flachennutzungspléne
lagen bis 2007 fiir Gebiete mitinsgesamt nur 8,5 Mio. Ein-
wohnern vor) verbessertwerden. Zwar werden die Kom-

Abbildung 7:
Kompetenzverschiebungen
im Bereich der Raumpla-
nung in der Europdischen
Union

Quelle:

ESPON (2018) COMPASS

— Comparative Analysis of
Territorial Governance and
Spatial Planning Systems

in Europe. Final report. Ver-
fiigbar unter: https://www.
espon.eu/planning-systems.

Die Interpretation von
ESPON-Material gibt nicht
unbedingt die Meinung des
ESPON-Begleitausschusses
2020 wieder.
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munen in diesem Zusammenhang nicht von Planungen
anderer Verwaltungsebenen (z. B. Regionalplénen) ein-
geschrénkt, miissen dafiir aber Kompatibilitdt mit einer
Vielzahl staatlicher Regelungen aufweisen. Zustédndig
fiir die kommunale Bauplanung ist—ahnlich wie in Schwe-
den—die Kommunalvertretung, die allerdings im Gegen-
satz zum schwedischen Fall nicht zwingend eine kom-
munale Bauplanung erstellen muss. Eigene Planungs-
einheiten konnen aufgrund der Fragmentierung der fran-
zosischen Kommunalstruktur nur in mittleren und gréRe-
ren Stddten vorgehalten werden, so dass Einheiten der
staatlichen Verwaltung auf der Ebene der départements
in allen anderen Féllen aufgrund der Expertise des vor-
handenen Personals auf die kommunalen Planungen Ein-
fluss nehmen kénnen (Wollmann 2008, S. 187ff). In Italien
wurden seit 2014 die Kompetenzen der Provinzen im Be-
reich der Raumordnung und -planung zugunsten der 10
Metropolen erheblich zuriickgefahren. Dementsprechend
verfiigt die kommunale Ebene in Italien sowohl {iber stra-
tegische als auch iiber operative Kompetenzen und Ins-
trumente der Raumplanung (Nadin et al. 2018, Annex:
Comparative Tables, S. 23, 31).

In Schweden verfiigen die Kommunen iiber Planungs-
hoheit, welche nur durch wenige, im Umfang geringfii-
gige, staatliche Vorgaben gerahmt wird. Des Weiteren
sind die dabei beteiligten Stellen auf der kommunalen
Ebene (Selbstverwaltung bzw. Bau- und Planungsaus-
schuss der Kommunalvertretung, Bauverwaltung) fast
vollstdandig von anderen (zentral-)staatlichen Ebenen
unabhéngig. Soistbeispielsweise vorgegeben, dass der
Flachennutzungsplan verpflichtend aufzustellen und min-
destens einmal pro Legislaturperiode zu priifen ist. Uber
Einwénde staatlicher Provinzbehdrden kann sich die Kom-
munalvertretung dabei jedoch hinwegsetzen. Dies liegt
daran, dass im schwedischen System Zustimmungser-
fordernisse unbekannt sind. Allenfalls bei Missachtung
des offentlichen Interesses oder bei nicht hinreichender
Einbeziehung benachbarter Gemeinden kann die staat-
liche Ebene in die kommunale Raumplanung eingreifen.
Dafiir kdnnen staatliche Behdrden jedoch bei der nach-
folgenden Bebauungsplanung in erheblichem Umfang
intervenieren (Wollmann 2008, S. 181ff).

Wie oben bereits angedeutet, wurden im Vereinig-
ten Konigreich Kompetenzen von den vormals fiir stra-
tegische Planung zustandigen Regionalversammlungen
auf die kommunale Ebene verlagert, was zu einer Ab-
schaffung dieser regionalen Planungseinheiten fiihrte.
Auf kommunaler Ebene wurden Entwicklungs- und Ko-
ordinationsfunktionen von sogenannten local economic

partnerships ibernommen. Dabei handelt es sich um
lose Vereinigungen mehrerer Kommunen. Diese erstel-
len sowohl die kommunalen Plane fiir ihr jeweiliges Ein-
zugsgebiet als auch sogenannte Neighbourhood Plans,
die 2011 eingefiihrt wurden und dezentrale Raumpla-
nung unterhalb der territorial stark konsolidierten loka-
len Ebene regeln (Nadin et al. 2018, Annex: Comparative
Tables, S. 26, 32). Eine &hnliche Tendenz ist fiir Ungarn
festzuhalten, wo die Kompetenzen der Regionen im Be-
reich Raumplanung 2012 auf die Ebene der Landkreise
bzw. der Stadt Budapest iibertragen wurden. Seitdem
verfiigen die ungarischen Kommunen iiber zahlreiche
Kompetenzen im Bereich der Raumplanung, welche
zum Beispiel integrierte urbane Entwicklungsstrategien,
aber auch lokale Bauregulierungen beinhalten (Nadin et
al. 2018, Annex: Comparative Tables, S. 22, 31). Ahnlich
wie im Vereinigten Kénigreich bestehtauch in Polen seit
2015im Bereich der Raumplanung auf freiwilliger Grund-
lage die Mdglichkeit zur Griindung von interkommunalen
Stadtverbanden. Die Kompetenzen der polnischen Kom-
munen sowie dieser interkommunalen Kooperationsver-
bande umfassen Entwicklungsstrategien auf lokaler Ebe-
ne, den lokalen Raumordnungsplan sowie verschiedene
interkommunale Raumplanungsinstrumente (Nadin et al.
2018, Annex: Comparative Tables, S. 24, 32).

1.5 Stellung der Kommunen im Mehrebenensystem
und Verhéltnis Staat-Kommunen

Im Verhaltnis zwischen Staat und Kommunen kdnnen die
Systeme kommunaler Selbstverwaltungin Europa zundchst
danach unterschieden werden, ob staatliche Behorden
und kommunale Selbstverwaltung ihre Aufgaben jeweils
getrennt und weitgehend unabhéngig voneinander aus-
fiihren oder ob die Ebenen stark interagieren und es zur
Durchmischung staatlicher und kommunaler Aufgaben
kommt (Bennett 1989). Ersterer Verwaltungstypus wird
als Trennmodell (separational system) bezeichnet und
ist traditionell charakteristisch z. B. fiir die britische und
schwedische Verwaltungstradition (vgl. Bulpitt 1983). Im
Vereinigten Kdnigreichistdie Trennung von zentralstaat-
licher und lokaler Verwaltungsebene auch als dual polity
bezeichnet worden (ebd.). Kennzeichnend fiir die dual
polity-Tradition ist dabei die Tatsache, dass die Zentral-
regierung keine den franzdsischen Prafekten bzw. den
deutschen Regierungsprésidien dhnelnden territorialen
Einheiten auf der regionalen Ebene installiert hat. Vielmehr
haben die Ministerien allenfalls einige Sonderbehdrden
mit jeweils gebietlich und administrativ uneinheitlichem
Zuschnitt eingerichtet. Fiir die kontinentaleuropdischen



Lander sind dagegen eher Mischsysteme (fused systems)
kennzeichnend. Hier werden staatliche und kommuna-
le Selbstverwaltungsaufgaben nicht getrennt erledigt,
sondern administrativ integriert, wobei ein dualistisches
Aufgabenverstandnis zugrunde liegt (siehe oben), in wel-
chem (libertragene) Staatsaufgaben von (eigenen oder
tibertragenen) kommunalen Selbstverwaltungsaufgaben
unterschieden werden (sog. Januskopfigkeit).

Die vertikalen Beziehungen zwischen kommunaler
und staatlicher Ebene sind in der vergleichenden Ver-
waltungswissenschaft auBerdem anhand der beiden
idealtypischen Grundmodelle von Gebietsorganisati-
onsmodell (multi purpose model) und Aufgabenorga-
nisationsmodell (single purpose model) charakterisiert
worden (vgl. Wagener 1976; Wagener und Bliimel 1997;
Wollmann 2004). Das multi purpose modelist durch eine
horizontale, gebietshezogene Verwaltungsorganisation
bestimmt, in welcher die Kommune als territoriale Ein-
heit alle auf dieser Ebene anfallenden Aufgaben biindelt
undin eigener politischer Verantwortlichkeit erfiillt. Das
single purpose model zielt hingegen auf eine vertikale,
funktionsbezogene Verwaltungsorganisation ab, in wel-
cherfiir abgrenzbare Fachaufgaben jeweils ein sparten-
haft ausgerichteter Behérdenapparat von der (zentral-)
staatlichen bis auf die lokale Ebene existiert und in der
die politische Verantwortlichkeit auRerhalb der betref-
fenden Instanzliegt. In Anlehnung an diese Grundmodelle
der Verwaltungsorganisation kdnnen Lokalsysteme als
entweder einem monofunktionalen oder eher einem mul-
tifunktionalen Kommunaltypus nahestehend klassifiziert
werden. Traditionell (d. h. unter Vernachlassigung jiings-
ter Reformen) stehen die Kommunalsysteme der konti-
nentaleuropdisch-napoleonischen Ldndergruppe sowie
(Siid-)Osteuropas eher dem single purpose model nahe.
Dagegen entsprechen die Lander der Kontinentaleuro-
péisch-Fdderalen sowie der Nordischen Landergruppe
eher dem multi purpose model.

Dariiber hinaus resultiert eine starke Stellung von
Kommunen im Verhéltnis zum Staat aus dem Zugang lo-
kaler Akteure zu héheren Ebenen des politisch-adminis-
trativen Mehrebenensystems. Dieser access (Page und
Goldsmith 1987) kann sich aus Amterkumulierung iiber
mehrere Ebenen hinweg (cumul des mandats), klien-
telistischen Beziehungen oder auch aus der Logik von
Politikkarrieren ergeben und ist charakteristisch fiir die
Kontinentaleuropdisch-Napoleonischen Kommunalsys-
teme (Frankreich, Italien, Griechenland, Spanien), aber
z. B. auch fiir Ungarn. Access kann allerdings auch zu
einer iibermaBigen Ebenenverschrankung und -vermi-

schung oder zur Kolonialisierung’ des Staates durch lo-
kale Akteure fiihren (besonders fiir Frankreich typisch).
In Frankreich wurde jedoch die personelle Verflechtung
von kommunaler und zentralstaatlicher Ebene unter Pra-
sident Hollande 2017 dadurch eingeschréankt, dass die
Amterkumulierung nunmehr begrenzt ist.

Die Handlungsstarke der Kommunen im (vertikalen)
Verhéltnis zur staatlichen Ebene l&sst sich anhand von
zwei Dimensionen messen, die sich teils mit dem LAl
(siehe oben) iiberschneiden (fiir Details siehe Heinelt et
al. 2018, S. 42ff.):

» kommunale Ausgaben (Anteil kommunaler Ausga-
ben an gesamtstaatlichen Ausgaben)
» kommunale Autonomie (siehe LAI)

Anhand dieser Kriterien ldsst sich die Stellung der Kom-
munen im Verhéltnis zum Staat jeweils den Kategorien
schwach, mittel oder stark zuordnen. Dabei sind fiir ein
Kommunalsystem, welches sowohl bei den kommunalen
Ausgaben als auch bei der kommunalen Autonomie nur
geringe Werte zu verzeichnen hat, eine eher schwache
Stellung der Kommunen im Verhéltnis zur staatlichen Ebe-
ne und eine hohe Abhéngigkeit vom Staat bei geringem
eigenen Handlungsspielraum charakteristisch. Dagegen
spricht eine hohe Ausprégung beider Aspekte fiir eine
starke Stellung der Kommunen im intergouvernementalen
Setting. Dazwischen finden sich verschiedene Hybridfor-
men und Kombinationen, die mit spezifischen Eigenheiten
der jeweiligen Landerprofile im Zusammenhang stehen.

Die Stellung der Kommunen im vertikalen Verhélt-
nis zur staatlichen Ebene istin Frankreich —wie auch in
Belgien, den Niederlanden und Osterreich - als mittel
zu bewerten. Zwar blieben das Aufgabenprofil und die
Handlungsfreiheiten der franzésischen Gemeinden bis in
die 1980er Jahre hinein stark beschrénkt und der strik-
ten a priori Staatsaufsicht (tutelle) durch den Prafekten
unterworfen. Sie verzichteten zudem iiberwiegend auf
den Aufbau eigener Verwaltungen und {iberlieBen die
administrative Durchfiihrung dem Préfekten und den
Staatshehdrden vor Ort. Jedoch zeichnete sich im Zuge
der Dezentralisierungsreformen seit den 1980er Jahren
sowohl in funktionaler Hinsicht (Ubertragung von Staats-
aufgaben) als auch in Fragen der kommunalen Autonomie
(z. B. Abschaffung der tutelle) eine deutliche Aufwertung
der Kommunen im Verhdltnis zum Staat ab. Gleichwohl
bleibtder Zentralstaatinstitutionell und personell prasent.
Dariiber hinaus sind gerade in jiingerer Zeit (z. B. Abschaf-
fung der taxe d’habitation) einige vertikale Machtverluste
der Kommunen festzustellen. In ltalien ist die Stellung der
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Kommunen im Verhéltnis zur staatlichen Ebene etwas stér-
keralsin Frankreich einzuschétzen. Wéhrend die kommu-
nale Autonomie &hnlich wie in Frankreich relativ stark aus-
gepragt ist (siehe 1.3), liegen die kommunalen Ausgaben
in Italien leicht iiber denen der franzésischen Kommunen
(ca. 27 Prozent der Gesamtausgaben im Vergleich zu ca.
19 Prozent in Frankreich, siehe Abbildung 3). Die Position
der schwedischen Kommunen im Verhéltnis zum Staat ist
im européischen Vergleich besonders stark, was sich so-
wohl bei der kommunalen Autonomie (siehe 1.3) als auch
bei den Ausgabenanteilen zeigt. Schwedens Kommunen
gelten damit auch im Bereich der intergouvernementalen
Beziehungen als besonders stark, was tendenziell fiir an-
dere Lander des Nordischen Verwaltungsprofils ebenso
gilt (z. B. Danemark und Finnland).

Das vertikale Machtverhéltnis der britischen Kommu-
nen zum Staat (central government) ldsst sich im Bereich
der kommunalen Autonomie nicht zuletzt aufgrund der
Ultra-vires-Regel (siehe 1.3) als ausgesprochen schwach
einstufen, wahrend bzgl. der Ausgaben eine mittlere bzw.
z. B. mit Italien vergleichbare Position zu konstatieren
ist. Insgesamt ist die Position der britischen Kommunen
im Mehrebenensystem daher als relativ schwach zu
bezeichnen, was auch mit der — inzwischen allerdings
etwas aufgeweichten — strikten Ebenentrennung (dual
polity-Tradition; siehe oben) zusammenhangt, die den
Kommunen wenig Zugangsmdglichkeiten zur zentralstaat-
lichen Willensbildung erdffnet. Vor diesem Hintergrund
und angesichts der Besonderheiten des auf Konflikt und
Mehrheitswillen statt Konsens und Verhandlung ausge-
richteten Westminstermodells stellt sich das Verhéltnis
zwischen Zentralstaat und Kommunen im Vereinigten
Kénigreich (England) als in hohem MaRe konfliktorien-
tiert und konfrontativ dar und zeigt stark interventionis-
tische Ziige der Zentralregierung gegeniiber den /ocal
governments. Dagegen weisen Lénder, in denen es eher
eine staatlich-lokale Ebenenverschréankung (z. B. durch
Mandatskumulierung, Verwaltungsverflechtung oder
sonstige Mechanismen von access) gibt (z. B. Frank-
reich, Deutschland) oder generell ein konsensorientierter
Politikstil dominiert (z. B. Schweden), eher kooperative
und verhandlungsorientierte Interaktionsbeziehungenim
Mehrebenensystem auf.

Auch in Ungarn nehmen die Kommunen im Verhélt-
nis zur Staatsverwaltung im Bereich der kommunalen
Autonomie eine schwache Position ein. Dariiber hinaus
ist auch der Anteil kommunaler Ausgaben (13 Prozent,
siehe Abbildung 3) sehr gering, so dass die Kommunen
in Ungarn insgesamt eine schwache Position gegeniiber

der Zentralregierung haben. Die Situation der ungarischen
Kommunen kontrastiert scharf mit jener in Polen, wo die
Kommunen iiber eine hohe lokale Autonomie (siehe 1.3)
verfiigen und einen relativ hohen Kommunalanteil an den
éffentlichen Gesamtausgaben haben (fast 31 Prozent,
siehe Abbildung 3). Entsprechend sind die Kommunen in
Polen in einer deutlich stérkeren Position gegeniiber der
Zentralregierung als in Ungarn, so dass Polen im Hinblick
auf state-local relationsim europaischen Vergleich zu den
eher starken Kommunalsystemen zéhit.

1.6 Territoriales Profil
In engem Zusammenhang mit dem funktionalen Profil und
der Kapazitdt zur Wahrnehmung von Aufgaben der kom-
munalen Daseinsvorsorge und des Gemeinwohls steht
auch die territoriale Struktur der Gemeindeebene, da diese
eine wichtige institutionelle Rahmenbedingung fiir die Le-
bensfahigkeit und Leistungskraft der Kommunen darstellt.
In Anlehnung an Norton (1994) Baldersheim et al. (1996),
Wollmann (2008) sowie Wayenberg und Kuhimann (2018)
kann dabei zwischen dem sog. Siideuropdischen Kommu-
naltypus und dem sog. Nordeuropdischen Kommunalty-
pus unterschieden werden. Dabeiistder Siideuropéische
Kommunaltypus durch eine kleinteilige Gemeindestruktur,
viele Gemeinden mit geringer Einwohnerzahl sowie durch
denVerzicht auf gesetzlich ,erzwungene’ Gebietsreformen
charakterisiert, wéhrend die Lander des Nordeuropédischen
Kommunaltypus wenige grolflachige Einheitsgemeinden
aufweisen, die als Folge weitreichender (gesetzlich erwirk-
ter) Gebietsreformen durch hohe Einwohnerzahl gekenn-
zeichnet sind. Frankreich und eine Reihe weiterer Ladnder
des Kontinentaleuropéisch-Napoleonischen Lénderclus-
ters (Italien, Spanien) sind Vertreter des Siideuropaischen
Typus. Auch einige Ldnder des Kontinentaleuropéisch-
Foderalen Verwaltungsprofils konnen {iberwiegend dem
Siideuropaischen Territorialmodell zugeordnet werden
(Osterreich, Schweiz). Weitere Vertreter dieses Typus
finden sich auch in Osteuropa (Ungarn, Slowakei, Tsche-
chien) bzw. sogar in Nordeuropa (Island). Entsprechend
zieltder Begriff des Siideuropaischen Kommunaltypus eher
auf spezifische institutionelle Settings und Entwicklungen
und weniger auf ein geographisches Gebiet ab.
Beziiglich des Nordeuropédischen Kommunaltypus ist
das Vereinigte Kénigreich nach wie vor der europdische
Spitzenreiter. Allerdings gibt es infolge der Devolution
(Jeffery 2009; Copus 2018; Fenwick und Elcock 2018) star-
ke Asymmetrien zwischen den Regionen, dain Nordirland,
Schottland und Wales jeweils nur eine Ebene lokaler Ge-
bietskdrperschaften (unitary authorities) existiert, wahrend



dies fiir England nur teilweise bzw. vor allem fiir die urba-
nen Ballungsraume und mittelgroBen Stédte gilt. In land-
lichen Gegenden und im GroBraum London wird hingegen
ein zweistufiges System angewendet. Dieses zweistufige
System besteht aus 27 counties mit durchschnittlich 817.000
Einwohnern, unterhalb derer 201 districts angesiedelt sind,
deren durchschnittliche Einwohnerzahl 110.000 betrédgt
(Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 109). Auch die Lander
des Nordischen Verwaltungsprofils (u. a. Schweden, D&-
nemark) sind tiberwiegend dem Nordeuropéaischen Ter-
ritorialtypus zuzuordnen. So gibt es in Schweden infolge
mehrerer einschneidender Territorialreformen heute von
urspriinglich 2.200 nur noch 290 Gemeinden mit nunmehr
durchschnittlich 31.300 Einwohnern, die entsprechend zu
den groBten in Europa gehdren (Kuhlmann und Wollmann
2019, S. 102f.). Des Weiteren haben Territorialreformen in
einigen Landern (z. B. Albanien, Griechenland, Litauen,
Portugal) eine Entwicklung in Richtung des nordeuropéi-
schen Pfads in Gang gesetzt.

Ein Paradebeispiel fiir den Siideuropaischen Kommu-
naltypus bietet Frankreich mit seinen ca. 36.000 Gemein-
den (Kerrouche 2010, S. 162ff.). Nach wie vor haben 90
Prozent der franzésischen Gemeinden weniger als 2.000
Einwohner und nur 1 Prozent mehr als 20.000 Einwohner.
Auch wenn die ca. 8.100 Gemeinden in Italien mit durch-
schnittlich etwa 7.400 Einwohnern groRRer sind als die fran-
zOsischen Gemeinden, so ist auch die italienische Kom-
munalebene durch eine fortbestehende Kleinteiligkeit ge-
kennzeichnet. Dies gilt auch fiir Ungarn mit seinen 3.175
Kommunen, deren durchschnittliche Einwohnerzahl 3.170
betragt und die entsprechend nur unwesentlich groRer
als die franzésischen Kommunen sind. Des Weiteren ist
die kommunale Ebene in Ungarn in 2.863 Dorfer, 265 Stad-
te und 23 (den deutschen kreisfreien Stadten vergleich-
bare) Stddte mit Kreisstatus untergliedert (Hoorens 2008,
S. 365), wobei der Hauptstadt Budapest ein kreisfreier
Sonderstatus zukommt, deren 23 Stadtbezirke ebenfalls
den Status vollwertiger kommunaler Gebietseinheiten ha-
ben (ebd.). Zudem verfiigt das ungarische Kommunalsys-
tem —wie andere Ldnder auch —{iber eine obere kommu-
nale Ebene, die 19 Kreise umfasst. Wahrend, wie erwahnt,
viele Ldnder des Osteuropaischen Verwaltungsprofils auf-
grund der untergeordneten Rolle der lokalen Ebene im
zentralistischen Verwaltungsmodell nach wie vor ver-
gleichsweise kleingliedrige Gemeindestrukturenim Sinne
des Siideuropéischen Profils aufweisen, lassen sich doch
einige Beispiele nennen, die —teils als Ergebnis post-sozia-
listischer Gebietsreformen und Dezentralisierungspo-
litik —inzwischen eher dem Nordeuropéischen Territorial-

typus nahestehen. Dies gilt u. a. auch fiir Polen mit einer
durchschnittlichen Einwohnerzahl der Gemeinden von
15.000 sowie — noch ausgepragter — fiir Litauen (57.000),
Bulgarien (29.000) und Lettland (17.000; siehe Abbil-
dung 8).

Land Durchschnittliche

EW-Zahl der

Gemeinden

Kontinentaleuropaisch-Foderaler Typus
Osterreich 3510
Deutschland 6.690
Schweiz 2.950
Kontinentaleuropaisch-Napoleonischer Typus
Belgien 17.910
Frankreich 1.720
Griechenland 33.600
Italien 1.270
Portugal 34.380
Spanien 5.430
Tiirkei 52.200
Nordischer Typus
Danemark 55.480
Finnland 12.660
Island 4.150
Niederlande 36.890
Norwegen 11.020
Schweden 31.310
Angelsachsischer Typus
Irland 37.310
UK 139.480
Osteuropaischer Typus
Tschechien 1.640
Estland 5.930
Ungarn 3.170
Lettland 16.760
Litauen 56.570
Polen 15.390
Slowakei 1.870
Siidosteuropaische Subgruppe

Bulgarien 29.090
Kroatien 8.014
Ruménien 6.800
Slowenien 9.560

Abbildung 8:
Territorialstrukturen der G
meinden in Europa®

Quelle:
In Anlehnung an Bouckae
und Kuhlmann 2016, S. 11f

e-

rt

(mit weiteren Nachweisen)

81m Vergleich iiber Zeit ist an-

zumerken, dass in (1) Griechen-
land die durchschnittliche Ein-

wohneranzahl nach der Kalli-
kratis-Reform von 2010 signifi-

kant angestiegen ist (von 10.750
in 2010 auf 33.600 in 2015); in (2)

Lettland die durchschnittliche
Einwohneranzahl nach den Re
formen 2010 signifikant ange-

stiegen ist (von 4.340 in 2010 auf

16.760 in 2015).
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Abbildung 9: Land

. Struktur Bezeichnung der territorialen Einheit Nummer/ Einwohnerzahl im
Struktl{r der subnationalen Anzahl Durchschnitt
Ebene in ausgewdhlten Lén-

dern Deutschland Foderal Lander 16 51m

Lokal Landkreise und Kreisfreie Stadte 294 188.767

Quelle: Mitgliedsgemeinden eines Landkreises 11.024 5.063

In Anlehnung an Kuhimann Verwaltungsverbénde, interkommunale 1.254 k.A.
und Wollmann 2019, S. 132 Interkommunal Zweckverbiinde usw.

Frankreich Lokal Régions 18 51m

Départements 101 663.267

Communes 35.885 1.855

Interkommunal Syndicats 8.443 k.A.

EPCls (inkl. 14 métropoles) 1.267 k.A.

Italien Quasi-foderal Regioni 20 3,029m

Lokal Province + Citta metropolitane 92+14 551.000

Comuni 7.978 7.545

Interkommunal Comunita montane 207 k.A.

Unioni di comune 494 k.A.

Consorzi/Convegni k.A. k.A.

Polen Lokal Wojewodztwo 16 k.A.

Powiat 380 k.A.

Gminy 2477 k.A.

Schweden Lokal Landsting kommuner 21 461.700

Kommuner 290 33.890

Ungarn Lokal Magyek 19 519.300

Municipalities, including: 3.155 3.130

Koszégek 2.809 k.A.

Varos 322 k.A.

Megyei jogli varos 23 k.A.

Vereinigtes Quasi-foderal Regions (Schottland, Wales, Nordirland) 3 5,4m (Schottland)

Konigreich 3,1m (Wales)

1,8m (Nordirland)

Lokal (nur England) Metropolitan districts (single-tier-system) 36 307.500

Unitary authorities (single-tier-system) 55 228.400

Non-metropolitan counties (two-tier-system) 77 444.900

Non-metropolitan districts (two-tier-system) 201 109.700

London boroughs (two-tier-system) 32 274.600
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In der einschlégigen Literatur wurden die Effekte unter-
schiedlicher kommunaler Gebietstypen und territorialer
Reformen (Gebietsfusionen) kontrovers diskutiert (fiir
weiterfiihrende Ubersichten siehe z. B. Ebinger et al.
2019; Kuhlmann et al. 2018a, 2018b). Einerseits wird un-
ter dem Label des sogenannten Lovely Lilliput Scenarios
davon ausgegangen, dass eine zunehmende Grél3e von
Kommunen zu negativen Effekten fiir die Qualitat der
kommunalen Demokratie, Partizipation und Akzeptanz
sowie fiir die Wirksamkeit lokaler Politik fiihrt. Demge-
geniiber wird jedoch auch die Position vertreten, dass
groBe Kommunen leistungsféhiger sind, professionellere
Verwaltungen vorhalten und aufgrund von Skaleneffek-
ten eher in der Lage sind, Kosteneinsparungen zu rea-
lisieren. Bislang ist die empirische Datenlage zur Frage
der Wirkung von GebietsgréRen und -reformen jedoch
durchwachsen (Denters et al. 2006, S. 15ff., 299ff.; Hle-
pas et al. 2018; Kuhimann et al. 2018a, 2018b; Ebinger et

al. 2019). Unbestritten ist, dass die Ausiibung einer ge-
samtkommunalen Steuerungsfunktion im Rahmen des
multifunktionalen Kompetenzprofils eine angemessene
territoriale Lebensféhigkeit von Kommunen voraussetzt
(Kuhlmann et al. 2018a). Dabei gehdren die Schaffung
robusterer Organisationsstrukturen, die Verbesserung
von Verwaltungsprozessen, die Steigerung der Verwal-
tungs- und Veranstaltungskraft der Kommunen und die
Professionalisierung der Verwaltungsarbeit zu den zentra-
len Pluspunkten von Gebietsreformen. Allerdings sto3en
gesetzgeberisch verfiigte Gemeindefusionen in einigen
Landern (z. B. Frankreich) auf nachhaltigen Widerstand,
was teils zum Scheitern der entsprechenden Reformbe-
miihungen fiihrte. Hier bieten verschiedene Varianten der
interkommunalen Kooperation eine pragmatische Alter-
native, um unter Verzicht auf Fusionen und durch Biinde-
lung einzelkommunaler Handlungskapazitdten die Leis-
tungsfahigkeit der Kommunen zu erhéhen. Bislang fehlen



allerdings vergleichende empirische Befunde dariiber,
inwieweit und unter welchen Bedingungen sich inter-
kommunale Kooperationsformen als ahnlich leistungsfa-
hig wie Einheitsgemeinden erweisen. Betrachtet man die
Transaktions- und Koordinationskosten interkommunaler
Verbiinde sowie die Defizite hinsichtlich demokratischer
Kontrolle, politischer Verantwortlichkeit, Transparenz und
gesamtkommunaler Steuerungsfahigkeit, so diirfte diese
pragmatische Variante territorialer Konsolidierung im Ver-
gleich zur Fusionsvariante weniger leistungsféhig sein.
Dennoch stehen Gebietsreformen nichtim Widerspruch
zu Méglichkeiten interkommunaler Kooperation, die auch
zur kommunalen Leistungssteigerung beitragen kénnen.

1.7 Politisches Profil

Um das politische Profil der kommunalen Selbstverwal-
tung zu bestimmen, muss (1) nach den demokratischen
Entscheidungsrechten der Biirger auf kommunaler Ebene
und (2) nach der inneren Ausgestaltung des kommunal-
politischen Entscheidungs- bzw. Regierungssystems und
der politisch-administrativen Leitungsstrukturen (/eader-
ship) sowie inshesondere nach dem Verhiltnis zwischen
Kommunalexekutive und Kommunalvertretung (horizontale
Dimension), gefragtwerden (Heinelt et al. 2018, S. 21). Hin-
sichtlich des ersten Kriteriums lassen sich Kommunalsys-
teme mit (iberwiegend représentativ-demokratischer Aus-
gestaltung (traditionell Frankreich, Vereinigtes Konigreich,
Schweden seit 1974) von Kommunalsystemen unterschei-
den, die Instrumente direkter Demokratie bzw. insbesonde-
re das durch die Biirger initiierbare Biirgerbegehren ken-
nen (Schweiz, Italien, Schweden bis 1974, Polen, Ungarn,
Finnland, Osterreich, Tschechien). Verschiedene Formen
direkter Demokratie sind in Europa in den vergangenen
Jahren in bemerkenswertem Umfang ausgebaut worden
(z. B. Direktwahl von Biirgermeistern). Dies gilt insheson-
dere auch fiir Referenden auf der kommunalen Ebene (fiir
einen Vergleich von 28 europdischen Staaten vgl. Vetter et
al. 2016, S. 2771f.). Ungeachtet dieser Entwicklungen blieb
die Rolle des Rats bzw. seiner gewahlten Mitglieder un-
angetastet (Lidstrém et al. 2016, S. 288).

Im Hinblick auf das zweite Kriterium ist zwischen
monistischen und dualistischen Systemen zu unterschei-
den (Wollmann 2004, S. 151f.). In monistischen Systemen
liegen samtliche Entscheidungsbefugnisse und auch die
Leitung der Aufgabendurchfiihrung ausschliellich bei der
gewdhlten Kommunalvertretung. Dabei sind innerhalb der
Kommunalvertretung sektoral zustdndige Ausschiisse
sowobhl fiir die politische Entscheidung als auch die ad-

ministrative Durchfiihrung verantwortlich, weshalb von
government by committee oder committee systems die
Rede ist(Schweden, Vereinigtes Kdnigreich, Danemark),
in denen in der Regel der Rat (die committees) gegen-
tiber der Exekutive dominieren. Diese Systeme kennen
zumeist keinen starken Biirgermeister und kranken hédu-
fig an Fiihrungsschwache und einer Sektoralisierung der
Verwaltung. In dualistischen Systemen sind die Kompe-
tenzen zwischen der Exekutive und ihrem executive lea-
der sowie dem Rat getrennt, wobei die lokale Exekutive
miteigenen Entscheidungskompetenzen ausgestattetist
(Frankreich, Italien, Ungarn, Griechenland, Polen, Portu-
gal, Spanien; vgl. Heinelt und Hlepas 2006, S. 33). Diese
strong mayor-Form lokaler Demokratie (Mouritzen und
Svara 2002) wird in einigen Landern durch die direkte
Wabhl des Biirgermeisters noch verstarkt (z. B. Italien, vgl.
Wollmann 2009). In den vergangenen Jahren wurden in
vielen Landern Reformen initiiert, um die politische Ver-
antwortlichkeit und demokratische Kontrolle auf kommu-
naler Ebene zu verbessern, insbesondere durch die Ein-
fiihrung direktdemokratischer Entscheidungsrechte der
Biirger und die Starkung von local leadership auf Seiten
derlokalen Exekutive (vgl. Wollmann 2009; Lidstrém et al.
2016; Vetter et al. 2016).

InFrankreich folgt die Ausgestaltung des lokalen Po-
litiksystems einem strikt représentativ-demokratischen
Grundmuster mit auBergewdhnlich starker Stellung des
Biirgermeisters. Innerhalb des Modells dualistischer
Kompetenzverteilung besitzt dieser weitreichende eigene
Kompetenzen und biindelt nicht nur die drei Funktionen
von (monokratischer) Verwaltungsfiihrung, Ratsvorsitz und
Vertretung der Kommune nach auBen, sondernist auler-
dem Repréasentant des Staates in der Kommune (agent
d’Etat). Seine indirekte Wahl kommt dadurch, dass die
potenziellen Kandidaten fiir das Biirgermeisteramt prak-
tisch immer den ersten Listenplatz einnehmen, faktisch
einer Direktwahl gleich (Mabileau 1996, S. 65), so dass
sich ein lokales prasidentielles System herausgebildet
hat (Mabileau und Sorbets 1989). Entsprechend ist der
Biirgermeister in Frankreich Anfiihrer einer gewdahlten
Mehrheit (wie auch in Griechenland, Portugal und Spa-
nien). Die Rolle der Parteien ist, zumindest auRerhalb von
Wahlkampfzeiten, auf lokaler Ebene eher gering und der
Exekutivmacht des Biirgermeisters stehen —trotz neu ein-
gefiihrter direktdemokratischer Teilhaberechte und For-
men von Nutzerdemokratie —kaum wirksame Vetospieler
gegeniiber. Auchin Italien istdas lokale Demokratiesys-
tem inzwischen durch einen starken Biirgermeister ge-
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Abbildung 10:
Biirgermeisterstarke in eu-
ropaischen Landern’

Quelle:
in Anlehnung an Heinelt et
al. 2018, S. 36

7n einigen Landern gibt es regi-
onale Unterschiede im Hinblick
auf die Stellung und den Wahl-
modus des Biirgermeisters, so
dass diese Lénder in der Tabelle
mehrfach auftauchen. So wer-
den die Biirgermeister in Eng-
land zum Teil direkt gewdhlt (dir.
el.), zum Teil indirekt gewahlt
(indir. el.) und zum Teil sind sie
zwar klar der politische Anfiihrer
einer Gemeinde, aber ohne den
formalen Titel des Biirgermeis-
ters (lead.-cab.). In Deutschland
und Osterreich hingegen wer-
den Biirgermeister teilweise di-
rekt gewahlt und besitzen eine
groRe Machtfiille (dir. el.), teil-
weise agieren sie aber auch als
primus inter pares in einem Kol-
lektivorgang und sind nur des-
sen Vorsitzender (coll.), wie z. B.
in Hessen.
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Lander Index Lander Index
Schweden 3 Dénemark 6
Tschechien 5 Osterreich - 7
England Mdir et 5 Belgien/Wall. 7
England 'e2d-cab 5 Kroatien 7
Irland 5 Deutschland " 7
Portugal B Lettland 7
Belgien/Fland. 6 Litauen 7

kennzeichnet. Dies ist insbesondere auf die Einfiihrung
der Direktwahl des Biirgermeisters (sindaco) zuriickzu-
fiihren, was die exekutive Fiihrerschaft klar verstarkte.
Schweden kenntdas Amt des Biirgermeisters nurin gro-
Beren Stadten. Ansonsten besitzt der Rat mit den commit-
tees(kommunstyrelse) in den schwedischen Kommunen
eine herausgehobene Stellung. Dies unterstreicht den
generell kompromissorientierten und kaum ideologisch
aufgeladenen Politikstil, welcher so auch auf der kom-
munalen Ebene seine Entsprechung findet (Wollmann
2014; Copus und Steyvers 2017). Des Weiteren ist fiir das
schwedische Kommunalsystem eine durchweg reprasen-
tativ-demokratische Ausgestaltung unter Verzicht auf
rechtlich bindende direktdemokratische Teilhaberechte
beizugleich jedoch ausgepragter Nutzerdemokratie und
Biirgerbeteiligung charakteristisch.

Eine wesentliche politisch-demokratische Stérke
des Kommunalsystems im Vereinigten Kdnigreich be-
steht darin, dass das Versténdnis von local self-govern-
ment nicht nur den administrativen Aufgabenvollzug
umfasst. Im britischen Lokalparlamentarismus treffen
die gewahlten Kommunalvertretungen nicht nur alle re-
levanten Entscheidungen, sondern sind auch unmittel-
bar fiir die Leitung und Kontrolle der kommunalen Ver-
waltung zusténdig. Sie handeln dabei vor allem {iber die
von ihnen eingesetzten Ausschiisse (committees), die
in den ihnen zugewiesenen Aufgabenfeldern alle Ent-
scheidungen treffen und die sektoralen Verwaltungstei-
le leiten und kontrollieren (government by committees).
Erstinjiingerer Zeit lassen sich beziiglich der historisch
unbekannten Figur des exekutiven Biirgermeisters Auf-
I6sungserscheinungen feststellen, sowohl was die Ein-
fiihrung direktdemokratischer Beteiligungsinstrumente
als auch die Profilierung exekutiver Fiihrerschaft (local
leadership) im lokalen Raum angeht. Dennoch bleibt der
Biirgermeisterim Vereinigten Kdnigreich eher schwach
und die — formal inzwischen mdgliche — Direktwahl hat
sich nur wenig ausgebreitet.

Lander Index Lénder Index
Niederlande 7 Osterreich 4ir-¢t 9
Rumaénien 7 Griechenland 10
Zypern 7 Italien 10
England %€ 8 Slowenien 10
Ungarn 8 Slowakei 1"
Polen 8 Spanien n
Deutschland "¢ 9 Frankreich 12

In den ungarischen Kommunen hatte der von der loka-
len Bevélkerung direkt gewahlte (quasi-présidentielle)
Biirgermeister in der kommunalpolitischen Fiihrung ein
erhebliches Gewicht. Allerdings wurde die Direktwahl
der Biirgermeister mit dem neuen unter der Orban-Re-
gierung beschlossenen und 2011 in Kraft getretenen
Kommunalgesetz abgeschafft, so dass dieser nunmehr
(quasi-parlamentarisch) von der Kommunalvertretung aus
ihrer Mitte gewéhlt wird. Die administrative Fiihrung der
Kommunalverwaltung liegt bei einem hauptamtlichen Ver-
waltungsleiter (,Notar’), der von der Gemeindevertretung
nach Ausschreibungsverfahren ernannt wird. Er {ibt die
Funktion der administrativen Exekutive aus, wahrend der
Biirgermeister die politische Fiihrerschaft hat (vgl. Temesi
2000, S. 358ff.) In Polen wird der Gemeindebiirgermeister
seit 2002 direkt gewahlt, was zur Stérkung seiner Rolle
und einer tendenziellen Schwéchung des Rats gefiihrt
hat. Des Weiteren gehdrt Polen zu denjenigen Landern,
indenen Instrumente lokaler Direktdemokratie eingefiihrt
worden sind (siehe oben).

Fiir die Messung und den Vergleich der institutionellen
Starke der lokalen Exekutive/des Biirgermeisters, inshe-
sondere im Verhaltnis zum Rat, istin der vergleichenden
Kommunalforschung der Mayoral Strength Index (MSI)
entwickelt worden (vgl. Heinelt und Hlepas 2006, S. 371,
Heinelt et al. 2018), der eine Reihe von Kriterien biindelt,
wie u. a. direkte vs. indirekte Wahl sowie direkte Ab-
wahlmdglichkeit des Biirgermeisters, identische vs. ge-
trennte Amtsperioden von Biirgermeister und Rat; Rolle
des Biirgermeisters als Chef der Mehrheitsfraktion im
Rat, als Ratsvorsitzender, bei der Bestimmung der Ta-
gesordnung des Rates und der Ernennung von leitenden
Verwaltungsheamten. Dementsprechend sind die Biirger-
meister in Frankreich, Spanien, der Slowakei, Griechen-
land und Slowenien (mit MSI-Punktwerten zwischen 11
und 13) am stérksten, wohingegen die Biirgermeister in
Schweden, Irland, Norwegen, Lettland, Belgien (Flan-
dern), den Niederlanden, England (sofern indirekt ge-



wihlt) und Osterreich (mit MSI-Werten zwischen 3 und
5) am schwichsten sind (siehe Abbildung 10; vgl. auch
Kuhlmann 2019, S. 251ff.; Heinelt et al. 2018).

1.8 Fazit

Hinsichtlich der Rolle der Kommunenim Verwaltungsge-
fiige zeigt sich im europdischen Vergleich ein sehr hete-
rogenes Bild, das auch im Zeitverlauf deutliche Verschie-
bungen und Wechsel erkennen lasst. Wahrend die Rolle
der Kommunenim Mehrebenensystem u. a. in Frankreich,
Italien und Schweden in den vergangenen Jahrzehnten
klar aufgewertet und gestéarktwurde, haben die englischen
local governments seit den 1980er Jahren eine deutliche
Schwéchung erfahren. In Ungarn wurden die Kommu-
nen nach anfanglicher Starkung im Zuge des umfassen-
den Transformations- und Dezentralisierungsprozesses
inzwischen zunehmend in ihren Autonomierechten be-
schnitten, was aber auf andere osteuropdische Lander,
etwa Polen, das nach wie vor vergleichsweise starke
und zunehmend handlungsfahige Kommunen hat, nicht
zutrifft. Wenn somit im europdischen Landervergleich
einerseits der Trend einer Aufwertung und Bekréftigung
kommunaler Selbstverwaltung, ableshar an Dezentralisie-
rungsreformen und Kompetenziibertragungen, nach wie
vor dominiert und auch der kommunale Autonomiegrad
indenvergangenen 25 Jahren europaweit zugenommen
hat, gibt es doch andererseits in einigen Landern (Eng-
land, Ungarn, teils Siideuropa) Gegentendenzen, die auf
eine Schwachung der Rolle der Kommunen hinauslau-
fen. Sie repréasentieren jedoch eher abweichende Félle
von einem insgesamt ,kommunalfreundlichen’ Entwick-
lungstrend in Europa.

Auchim Bereich der Finanzautonomie (ablesbar am
eigenen kommunalen Steueraufkommen sowie am Anteil
staatlicher Zuweisungen an den kommunalen Gesamt-
einnahmen) gibt es eine groBe europdische Bandbreite.
Dabei sind die Kommunen des Nordischen Verwaltungs-
profils (Schweden) Spitzenreiter, was eine entsprechend
ausgepragte Autonomie und breite Handlungsfreirdume
zur Gestaltung lokaler Angelegenheiten indiziert. Da-
gegen weisen die Kommunen der Angelséchsischen
Landergruppe im européischen Vergleich eine geringe
Finanzautonomie und entsprechend begrenzte Gestal-
tungsfahigkeit auf. Auch die osteuropdischen Kommunen
verfiigen, gemessen an eigenen Steuereinnahmen, {iber
eher geringe finanzielle Gestaltungsraume, die gerade in
Ungarn in den vergangenen zehn Jahren noch deutlich
reduziert worden sind. Die Kommunen der Kontinental-

europaisch-Napoleonischen Landergruppe (mit Ausnah-
me Griechenlands) genieBen eine vergleichsweise hohe
lokale Steuerautonomie, was in finanzieller Hinsicht fiir
breite Entscheidungsfreiheiten spricht. Dabei ist zu be-
achten, dass letztgenannte Kommunen ein traditionell eher
begrenztes —wenn auch inzwischen wachsendes — Auf-
gabenprofil besitzen und eine nach wie vor gewichtige
Stellung des lokal operierenden Staatsapparates vorliegt.

Die europdischen Lander weisen auch markante Un-
terschiede im Hinblick auf die Aufgaben und Funktionen
auf, die der 6ffentlichen Verwaltung und den einzelnen
Verwaltungsebenen zugewiesen sind. Sie variieren somit
teilweise erheblichim AusmaR und in der Ausgestaltung
der kommunalen Selbstverwaltungshoheit {iber Gemein-
giiter, etwa im Sozial- und Gesundheitssektor, der loka-
len Daseinsvorsorge (public utilities) oder der Ausiibung
kommunaler Planungshoheit. Funktional starke Kommu-
nalsysteme, die wesentliche Aufgaben der lokalen Da-
seinsvorsorge und wohlfahrtsstaatlichen Leistungser-
bringung iibernehmen, lassen sich vor allemin den Kon-
tinentaleuropdisch-Foderalen sowie Nordischen Syste-
men (z. B. in Deutschland und Schweden) finden, aber
auch im Vor-Thatcher-England. Dagegen waren weite
Teile dieser Aufgabenfelder in den Kontinentaleuropa-
isch-Napoleonischen Systemen der Staatsverwaltung
vorbehalten und die Kommunen sind erst im Laufe der
letzten Jahrzehnte zu wichtigen Akteuren avanciert. Dies
gilt vor allem fiir wohlfahrtsstaatliche und planerische
Aufgaben, wohingegen der Bereich der public utilities
(wie Energie, Wasser, Abfall) in diesen Landern (Frank-
reich, Italien) nach wie vor teils in staatlicher Hand ist,
teils von privaten Firmen erledigt wird. Zunehmend stellt
aber auch die interkommunale Kooperation eine Organi-
sationsform dar, mittels derer sich Kommunen in territo-
rial fragmentierten Systemen (Siideuropéische und teils
Osteuropédische Landergruppe) behelfen, Aufgaben der
lokalen Daseinsvorsorge effizienter zu erbringen.

Die funktionalen Profile und Kapazitdten von Kommu-
nen, die lokale Daseinsvorsorge fiir ihre Biirger zu be-
streiten und neue Aufgaben zu {ibernehmen, stehen im
engen Zusammenhang mitihrer territorialen Lebensfahig-
keit, die im europdischen Vergleich ebenfalls erheblich
variiert. Wéhrend es in den siid- und osteuropdischen
Landern eher kleinteilige Gemeindestrukturen und viele
Gemeinden mit geringer Einwohnerzahl gibt, da auf ge-
setzlich ,erzwungene’ Gebietsreformen verzichtet wor-
den ist (Siideuropaischer Gebietstypus), zeichnen sich
die Lander des Nordischen Verwaltungsmodells (auRer
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Island), aber auch das Vereinigte Kdnigreich und einige
nordosteuropdische Staaten durch wenige groRflachi-
ge Einheitsgemeinden aus, die als Folge weitreichender
(gesetzlich erwirkter) Gebietsreformen hohe Einwohner-
zahlen aufweisen. Die funktionale Aufnahmefahigkeit und
damit Leistungskraft von Kommunen wird maRgeblich
(auch) durch ihre territoriale Lebensféahigkeit bestimmt.
So zeigt sich, dass groBe Kommunen leistungsfahiger
sind, iiber professionellere Verwaltungen verfiigen und
aufgrund von Skaleneffekten eher in der Lage sind, Kos-
teneinsparungen zu realisieren. Allerdings gibt es auch
Hinweise darauf, dass iiberdimensionierte und zu grof3e
Kommunen Probleme fiir die Qualitét der lokalen Demo-
kratie, Partizipation, Akzeptanz und lokalen Identitdt mit
sich bringen kénnen. Unbestritten ist, dass die Ausiibung
einer gesamtkommunalen Steuerungsfunktionim Rahmen
des multifunktionalen Kompetenzprofils eine angemessene
territoriale Lebensfahigkeit von Kommunen voraussetzt
(Kuhlmann et al. 2018a). Dabei gehdren die Schaffung
robusterer Organisationsstrukturen, die Verbesserung
von Verwaltungsprozessen, die Steigerung der Verwal-

tungs- und Veranstaltungskraft der Kommunen und die
Professionalisierung der Verwaltungsarbeit zu den zen-
tralen Pluspunkten von Gebietsreformen.

Insgesamt wird im europdischen Vergleich deutlich,
dass die Stellung der Kommunen in den meisten euro-
paischen Landernin den vergangenen Jahrzehnten (ca.
seit den 1980er Jahren) aufgewertet worden ist. Aller-
dings gibt es auch einige Félle, in denen Reformen von
Seiten der Zentralregierungen dazu gefiihrt haben, dass
die Kommunen teilweise deutlich geschwacht oder gar
funktional und finanziell ausgehohlt wurden, was mit ein-
schneidenden Re-Zentralisierungstendenzen einherging.
Hierzu gehoren beispielsweise England und Ungarn. Die-
se Lander représentieren jedoch eher abweichende Félle
von einem insgesamt kommunalfreundlichen’ Entwick-
lungstrend in Europa, der sich auchin einem gestiegenen
lokalen Autonomieniveau (von einzelnen Ausnahmen ab-
gesehen) widerspiegelt und eine grundsatzlich giinstige
Ausgangsbasis fiir eine weitere Bekraftigung kommuna-
ler Selbstregierung und -verwaltung in Europa darstellt.



2. Kommunalfinanzen

Das finanzielle Profil von Kommunen bestimmt sich zum

einen aus ihrer finanziellen Autonomie, ablesbar an der

Einnahmenstruktur, und zum anderen aus dem kommuna-

len Ausgabenumfang und -profil. In der vergleichenden

Kommunalforschung werden dabeiim Wesentlichen drei

Indikatoren herangezogen (vgl. Wollmann 2008, S. 237):

» derUmfang,in dem die Kommunen iiber eigene Steu-
erquellen verfiigen. Hierbei ist allerdings einerseits
zwischen Steuereinnahmen zu differenzieren, deren
Aufkommen Kommunen durch entsprechende Fest-
setzungen (Hebesatz etc.) selbst bestimmen kdnnen
(tax autonomy), wahrend in anderen Féllen der Anteil
der Steuereinnahmen am kommunalen Gesamtbudget
zwar hoch ist, ohne dass die Kommunen allerdings
Einfluss auf das meist zentralstaatlich festgelegte
Aufkommen haben (z. B. Niederlande).

» der Umfang, in dem die Kommunen auf (allgemei-
ne und zweckgebundene) staatliche Zuweisungen
angewiesen sind, um ihre Aufgaben zu finanzieren.

» der Anteil der kommunalen Ausgaben am BIP.

Wahrend die ersten beiden Indikatoren Schliisse auf
das AusmaR kommunaler (finanzieller) Autonomie zu-
lassen (siehe auch Kapitel 1.3), misst der dritte Indikator
die Breite des funktionalen Profils von Kommunen (vgl.
auch Kapitel 1.4). Die kommunale Handlungs- und Ge-
staltungsfahigkeit muss (mindestens) im Zusammenspiel
beider Dimensionen/Indikatoren interpretiert werden. Sie
istdann besonders hoch, wenn neben der (fiskalischen)
Autonomie auch das funktionale Profil ausgeprégtist, die
Kommunen also iiber eine breite Aufgabenpalette verfii-
gen. Somitsprechen hohe Einnahmeanteile auf der Basis
eigener Steuern und, bei den staatlichen Zuweisungen,
hohe Anteile allgemeiner Zuweisungen im Verhéltnis
zu zweckgebundenen Zuweisungen, ergénzt um hohe
kommunale Ausgabenanteile am BIP, fiir eine besonders
ausgepragte kommunale Handlungs- und Gestaltungsfa-
higkeit. Geringe Werte in den drei genannten Bereichen
indizieren dagegen einen eher schmalen Korridor kom-
munaler Handlungs- und Gestaltungsféahigkeit. Neben
diesen fiskalischen Strukturen innerhalb der einzelnen
Lander miissen fiir eine Bestimmung der kommunalen
Finanzsysteme auch die externen Finanzierungsquellen,
inshesondere {iber européische Strukturfonds, herange-
zogen werden, um zu ermitteln, in welchem AusmaRe die
Kommunenin Europa auf diese angewiesen sind und da-
von Gebrauch machen.

2.1 Modelle von Kommunalfinanzen in Europa:
Finanzierungsquellen und Ausgabenvolumen
Die Zusammensetzung der kommunalen Einnahmen aus
(fremdbestimmten) staatlichen Zuweisungen einerseits
und (eigenbestimmten) kommunalen Steuern anderer-
seits gibt Auskunft iber den Grad der Eigenbestimmung
und damit der kommunalen Autonomie {iber die Lokal-
finanzen. Dabei ist die finanzielle Autonomie von Kom-
munen umso groBer, je hdher der Anteil eigener Steuern
und je geringer der Anteil staatlicher Zuweisungen am
kommunalen Gesamtbudget ist (siehe auch Kapitel 1.3).
Betrachtet man die Ausgestaltung staatlicher Zuweisun-
gen naher (financial transfer system), so kann des Wei-
teren zwischen zweckgebundenen und allgemeinen Zu-
weisungen differenziert werden (vgl. Ladner et al. 2019,
S.131). Bei den zweckgebundenen Zuweisungen ist der
Verwendungszweck staatlich vorgeschrieben, so dass
hier kein inhaltlicher Gestaltungsspielraum der Kommu-
nen besteht. Die Kommunen miissen somit im Wesent-
lichen die von hoheren Politikebenen definierten Ziele
umsetzen, was pointiert auch als ,goldener Ziigel’ be-
zeichnet worden ist. Dagegen sind die Kommunen bei
den allgemeinen oder Schliisselzuweisungen im Hinblick
auf die Verwendung frei und kénnen somit lokalpolitisch
gestaltend tatig werden. Ein hoher Anteil von zweckge-
bundenen Zuweisungen indiziert somit eine eher geringe
finanzielle Autonomie der Kommunen, wohingegen bei
einem hoheren Anteil allgemeiner Zuweisungen von einer
groReren finanziellen Eigensténdigkeit auszugehen ist.
Wie aus Abbildung 11 ersichtlich wird, unterscheiden
sich die Anteile eigener kommunaler Steuereinnahmen
(ohne Gemeinschaftssteuern®) am kommunalen Gesamt-
budget im européischen Vergleich erheblich. Wahrend
sie in einigen nordischen Ladndern ausgesprochen hoch
sind (Schweden 68 Prozent, Island 72 Prozent, Ddnemark
42 Prozent), was eine entsprechend ausgeprégte Autono-
mie und breite Handlungsfreirdume zur Gestaltung loka-
ler Angelegenheiten indiziert, weisen die Kommunen der
Angelséachsischen Landergruppe im europdischen Ver-
gleich eine geringe Finanzautonomie und entsprechend
begrenzte Gestaltungsféahigkeit auf (Vereinigtes Kénig-
reich: 22 Prozent eigene kommunale Steuereinnahmen).
Auch die osteuropaischen Kommunen verfiigen, gemes-
sen an eigenen Steuereinnahmen, {iber eher geringe
finanzielle Gestaltungsraume (Anteile am kommunalen
Gesamthudget von 13 Prozent in Ungarn, 20 Prozent in
Polen, 12 Prozent in der Slowakei und 1 Prozent in Ru-

® Hier sind ausschlieRlich kom-

munale Steuern und keine An-

teile an Gemeinschaftssteuern
(z. B.in Deutschland an der Ein-

kommenssteuer) erfasst. Zude
sind Gebiihren und Beitrége
nicht beriicksichtigt. Wiirde m

m

an

diese Finanzierungsbestandtei-
le (Gemeinschaftssteuern, Ge-

biihren, Beitrdge) einbeziehen

)

ergében sich fiir einige Lander
hdohere Werte. Zur Messung der

kommunalen Finanzautonomie

bildet jedoch der striktere Indi-

kator die validere Grundlage.
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Abbildung 11:
Finanzautonomie der
Kommunen in Europa

Quelle:

in Anlehnung an Heinelt et
al. 2018, S. 67 (mit weiteren
Nachweisen)
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ménien). Dagegen genieBen die Kommunen der Konti-
nentaleuropdisch-Napoleonischen Landergruppe (mit
Ausnahme Griechenlands) eine vergleichsweise hohe
lokale Steuerautonomie (Frankreich: 50, Italien: 36, Por-
tugal: 36 Prozent, Spanien: 43 Prozent Steuereinnahmen

an den gesamten kommunalen Einnahmen 2017), was mit
ihrem traditionell eher begrenzten — wenn auch inzwi-
schen wachsenden — Aufgabenprofil und der nach wie
vor gewichtigen Stellung des lokal operierenden Staats-
apparates kontrastiert.

Kommunale Steuerautonomie Finanzielle Bedeutung von

(in %)* Eigenstandigkeit** Finanztransfers***

Albanien 8,0 2 1
Belgien 314 3 1,22
Deutschland 228 1,85 1,98
Frankreich 50,0 3 3
Griechenland 6,8 2 2
Irland 0,0 3 0
Island 721 3 2
Israel 0,0 3 1
Italien 35,7 3 3
Kroatien 12,0 2,29 1,71
Lettland 0,0 0 2
Litauen 12,0 1 1
Niederlande 74 1 0
Norwegen 40,0 3 3
Osterreich 35,0 1,94 2
Polen 20,0 2 2
Portugal 36,0 2 3
Ruménien 1,0 1 1
Schweden 67,6 3 3
Schweiz 58,5 3 0,96
Serbien 36 2 3
Slowakei 12,3 2 0
Slowenien 59 0 0
Spanien 425 3 2
Tschechien 37 1 2
Tiirkei 10,5 2 3
Ungarn 13,5 1 0
UK 222 1 1,89
Zypern 23,1 2,65 1,31

* Anteil der Einnahmen aus eigenen Steuerquellen an den ge-
samten kommunalen Einnahmen, d. h. Steuern iiber deren Hohe
die Kommunen eigensténdig entscheiden kénnen und welche die
Kommunen selbst erheben. Gemeinschaftssteuern sind hier nicht
beriicksichtigt
** Anteil der Einnahmen aus von den Kommunen selbst bestimm-
ten Quellen (Steuern, Gebiihren, Beitrdge) an den gesamten kom-
munalen Einnahmen: 0 = eigene Quellen unter 10 Prozent;

1=-eigene Quellen 10-25 Prozent;

2 =eigene Quellen 25-50 Prozent;

3= eigene Quellen mehr als 50 Prozent.

*** Der Anteil der allgemeinen staatlichen Zuweisungen (ohne
Zweckbindung) an den Gesamteinnahmen der Kommunen: 0 =
iberwiegend zweckgebundene Zuweisungen; allgemeine Zuwei-
sungen nur 0-40 Prozent; 1 = zweckgebundene und allgemeine Zu-
weisungen zwischen 40-60 Prozent; 2 = iberwiegend allgemeine
Zuweisungen; 60-80 Prozent; 3 = nahezu ausschlieRlich allgemei-
ne Zuweisungen (80-100 Prozent).



Gemessen am Anteil eigener Steuereinnahmen ist Schwe-
den, wie oben gezeigt, der europaweite Spitzenreiter und
verfiigt somitim Vergleich der hier betrachteten Lander
tiber die hochste finanzielle Autonomie der Kommunen.
Dabei geht das Recht der schwedischen Kommunen,
eigene Steuern zu erheben, um ihre Aufgaben zu finan-
zieren, bereits auf das Jahr 1862 zuriick, als die moderne
kommunale Selbstverwaltung begriindetwurde (vgl. Woll-
mann 2008, S. 239ff.). Die Tatsache, dass deutlich mehr
als die Hélfte der Haushaltseinnahmen auf der kommunal
erhobenen Einkommensteuer beruht, wahrend sich die
staatlichen Zuweisungen auf einem relativ niedrigen Ni-
veau bewegen (etwas mehr als 30 Prozent), unterstreicht
die Bedeutung des eigenen Steuererhebungsrechts der
schwedischen Kommunen als finanzieller Anker ihrer
Selbstandigkeit und Autonomie gegeniiber dem Staat.
Dabei stellt die von den Kommunen erhobene Einkom-
menssteuer, die von den Stadten und Kreisen eigenstén-
dig festgesetzt und eingezogen wird und deren Héhe
und Hebesétze landesweit erheblich variieren — aktuell
zwischen 29 und 35 Prozent (SCB 2018) — eine wesent-
liche Quelle der Eigenfinanzierung dar, die bislang auch
von grundlegenden staatlichen Reformen unangetastet
blieb.

Um die regionalen Disparitédten, insbesondere zwi-
schen Nord- und Siidschweden, etwas zu begrenzen,
wurde 1996 ein interkommunales Finanzausgleichssystem
eingefiihrt, welches sozio-6konomisch stiarkere Kommu-
nen zu Ausgleichszahlungen aus ihren Steuereinnahmen
verpflichtete. Im Hinblick auf die staatlichen Zuweisun-
genzeichnete sichin Schweden zudem im Zuge weiterer
DezentralisierungsmaBnahmen (vgl. Kapitel 3) ein Trend
zur Reduzierung zweckgebundener zugunsten allgemei-
ner Zuweisungen ab (heutiger Anteil: iiber 80 Prozent),
so dass die finanzielle Eigensténdigkeit weiter gestarkt
wurde. Auch in Finnland verfiigen die Kommunen iiber
deutlich mehr eigene Steuereinnahmen als staatliche
Zuweisungen, wohingegen die anderen Staaten des
Nordischen Verwaltungsprofils (Ddnemark, Niederlan-
de) im europdischen Vergleich eher mittlere Positionen
belegen und entsprechend relativ hohere Anteile zweck-
gebundener Zuweisungen am kommunalen Gesamtbud-
get aufweisen.

Wahrend in Schweden die finanzielle Autonomie der
Kommunenim Zeitverlauf gestarkt worden ist, gilt fiir das
Vereinigte Kdnigreich (England) als Reprasentant des
Angelsdchsischen Verwaltungsprofils das Gegenteil.
So betrug der Anteil staatlicher Zuweisungen am kom-

munalen Budgetin den 1920er Jahren nur ca. 20 Prozent
(vgl. Sharpe 1993, S. 250), worin der Grundsatz seinen
Ausdruck fand, dass die /ocal authorities ihre Aufgaben
und Ausgaben iiberwiegend {iber eigene, von ihnen auf
Grundbesitz erhobene Steuern finanzierten (Wilson und
Game 2011, S. 207). Allerdings stieg dieser Anteil mitdem
Ausbau des modernen Wohlfahrtsstaates seitder Nach-
kriegszeit und sodann im Zuge der Thatcher-Reformen
an und wurde bis heute auf fast 80 Prozent gesteigert.
Dagegen nahm der Anteil eigener Kommunalsteuern (ra-
tes) kontinuierlich ab, wobei vor allem das von Thatcher
eingefiihrte — und spéater unter New Labour nach 1997
wieder gelockerte — sog. rate capping darauf zielte, die
Entscheidungsmacht der Kommunen beziiglich der Fest-
setzung der rates zu drosseln und damit die Budgetent-
scheidungen der (iiberwiegend von Labour regierten)
Kommunen unter staatliche Kontrolle zu bringen (Woll-
mann 2008, S. 238). Im Ergebnis sank der Anteil der kom-
munalen Steuern an den Haushaltseinnahmen auf ca.
40 Prozent in den 1970er Jahren, um dann bis heute auf
ca. 20 Prozent zu schrumpfen. Somit iibertrifft der Anteil
staatlicher Zuweisungen jenen der kommunalen Steuern
um beinahe das Dreifache, woraus ersichtlich wird, dass
England im Vergleich der hier betrachteten Lander das
Schlusslicht beziiglich der finanziellen Eigensténdigkeit
der Kommunen darstellt.

Demgegeniiber verfiigen die Kommunenin den Lén-
dern der Kontinentaleuropdisch-Napoleonischen Gruppe
tiber eine durchaus solide Basis der eigenen Steuerfinan-
zierung. Fiir Frankreich ist pointiert festgestellt worden,
dass das Rechtder kommunalen Gebietskdrperschaften,
die Steuerséatze im Bereich der vier kommunalen Steuer-
arten (sog. fiscalité directe) selbst zu bestimmen, ,eines
der ausgedehntesten in Europa” (Hertzog 2002, S. 623)
darstellt, wobei die Gebietskérperschaften (Gemeinden,
départements, Regionen) auch in groBem Umfang von
dieser Autonomie Gebrauch machen (Wollmann 2008, S.
245). Sie kdnnen dabei von jeder der vier Steuerquellen
durch weitgehend autonome Festsetzung der Hebesét-
ze gleichzeitig und konkurrierend Gebrauch machen, so
dass der einzelne Steuerzahler teils eine bestimmte Lo-
kalsteuer mehrfach, jeweils an verschiedene Kommunal-
ebenen, entrichten muss. Der Anteil der Kommunalein-
nahmen aus den vier wichtigsten kommunalen Steuer-
quellen (fiscalité directe) und aus weiteren kommunalen
Steuern (fiscalité indirecte) betragt dabei iiber 50 Prozent.
Auch die interkommunalen Formationen (établissements
de coopération intercommunale, EPCI) besitzen seit dem
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% Folgende Klassifizierung wur-
de vorgenommen: Anteil allge-
meiner (d. h. nicht zweckge-
bundener) Zuweisungen an al-
len staatlichen Zuweisungen: 0
=von 0-40 Prozent; 1 = bis zu 60
Prozent; 2 = bis zu 80 Prozent; 3
=80-100 Prozent (vgl. Ladner et
al. 2019, S. 131).
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Inkrafttreten des Loi Chevenementim Jahre 1999 eine
eigene Steuerhoheit (fiscalité prope), so dass nunmehr
eine vierte Kommunalebene auf die Steuerarten zugrei-
fen kann. Die Uberschneidungen, Unstimmigkeiten und
Verzerrungen im franzésischen Kommunalsteuersystem,
die sich daraus ergeben, dass alle drei Selbstverwal-
tungsebenen (und die EPCI) auf die vier Steuerquellen
der fiscalité directe nebeneinander und konkurrierend
zugreifen kdnnen (vgl. Direction Générale des Finances
Publiques 2017), hat den Zentralstaat mehrfach veran-
lasst, durch staatliche Zuweisungen und Subventionen
ausgleichend einzugreifen. Im Ergebnis ist ein auller-
ordentlich kompliziertes subnationales Finanzierungs-
system entstanden, das seit langem unter Reformdruck
steht. In jiingerer Zeit sind zudem unter Macron, vor al-
lem mit der Abschaffung der Wohnungssteuer, die auf
den Mietwert von Wohnungen erhoben wird (taxe d’ha-
bitation), deutliche Tendenzen einer Re-Zentralisierung
und damit Schwéachung finanzieller Eigensténdigkeit der
franzosischen Kommunen zu erkennen. Unterstreichen
wird dies durch den Umstand, dass die Wohnungssteuer
durch staatliche Zuweisungen der Zentralregierung er-
setzt wird, womit die Abhéngigkeit der Kommunen von
staatlichen Zuweisungen steigt (Kuhlmann und Woll-
mann 2019, S. 27).

Die Kommunen der osteuropdischen Léander gehdren,
gemessen an ihren eigenen Steuereinnahmen, eher zu
den schwécheren. Wahrend eine Gruppe von Léandern
zumindest Giber eine nennenswerte eigene Steuerba-
sis verfiigt (Polen, Ungarn, Slowakei, Litauen, Kroatien),
stehen den Kommunen einer anderen Gruppe (Lettland,
Ruménien, Serbien, Slowenien) wenige bis gar keine ei-
genen Steuereinnahmen zur Verfiigung, so dass diese
stark von staatlichen Zuweisungen abhéngig sind und/
oder ihre Einnahmen zusétzlich durch Anteile an Ge-
meinschaftssteuern, Beitrdge und Gebiihren abdecken.
In Ungarn kann ein Indiz fiir die finanzielle Entmachtung
der Kommunen unter der Regierung Orbans darin gese-
hen werden, dass die Fahigkeit zur Kreditaufnahme von
Kommunen 2012 eingeschrénkt wurde. Konnten sie seit
den 1990er Jahren frei iiber Kredite verfiigen, miissen
sie nun um das Einverstédndnis der Zentralregierung er-
suchen (Magyar Nemzeti Bank 2016).

Die staatlichen Zuweisungssysteme (financial trans-
fer system) bzw. insbesondere die Anteile allgemeiner
gegeniiber zweckgebundenen Zuweisungen lassen sich
aggregiert anhand des Local Autonomy Index (LAl) ver-

gleichen (Ladner et al. 2019; siehe auch Kapitel 1.3). Die
Analyse ergibt, dass Schweden und Frankreich im Hin-
blick auf die kommunalen Freiheitsgrade des staatlichen
Zuweisungssystems (Anteil allgemeiner Zuweisungen
an allen staatlichen Zuweisungen®) Spitzenreiter sind
(Indexwert 3), wobei auch weitere nordische Lander,
inshesondere Ddnemark und Finnland, &hnliche Auspra-
gungen aufweisen. Auch Polen zeigt einen relativ hohen
Freiheitsgrad im Zuweisungssystem (Indexwert 2), was
ansonsten fiir die Lander des Osteuropédischen Verwal-
tungsprofils eher untypisch ist. Konsistent mit den obigen
Ausfiihrungen zur ausgehéhlten Kommunalautonomie in
Englandistder Befund, dass dort die zweckgebundenen
staatlichen Zuweisungen bis zu 40 Prozent der Gesamtzu-
weisungen ausmachen (Indexwert 1). In Italien zeichne-
te sich zwischen 2009 und 2014 eine Liberalisierung des
staatlichen Zuweisungssystems ab, so dass sich der In-
dexwert von 1 auf 2 steigerte, was numerisch auch mit
anderen Landern der Siideuropéischen Subgruppe kor-
respondiert (Griechenland, Spanien). In Ungarn war seit
dem Amtsantritt von Orban ein drastischer Einbruch allge-
meiner Zuweisungen zu beobachten, so dass der Index-
wertzwischen 2009 und 2014 um gleich zwei Punktwerte
von 2 auf 0 sank (Ladner et al. 2019, S. 145f.).

Wahrend die Struktur der kommunalen Einnahmen
(Zuweisungen, Steuern) Aussagen iiber die finanzielle
Autonomie der Gemeinden erlaubt, lassen sich aus dem
Anteil der Kommunalausgaben am BIP (aber auch aus
dem Anteil der Kommunalausgaben an den gesamten 6f-
fentlichen Ausgaben) Schliisse auf das funktionale Profil
der Kommunen ziehen (siehe auch Abschnitt 1.4). Auch
hier nehmen die schwedischen Kommunen mit einem
Anteil kommunaler Ausgaben am BIP von knapp 24 Pro-
zent (in 2017), der im Zeitverlauf auch noch angestiegen
ist, erneut einen unangefochtenen Spitzenplatz ein (vgl.
IMF 2017). Auf ein vergleichsweise ausgebautes funktio-
nales Profil lassen auch die Kommunalausgabenanteile
in Frankreich, Italien und Polen schlieRen, die bei immer
noch {iber 10 Prozent liegen. Dagegen ist der Anteil im
Vereinigten Konigreichim Zuge der Zentralisierungsten-
denzen und funktionalen Aushdhlung der Kommunen in-
zwischen auf unter 10 Prozent gesunken. Auchin Ungarn
hat sich die Re-Zentralisierung seit dem Amtsantritt von
Orbanim Jahr2010in einem deutlich schrumpfenden An-
teil kommunaler Ausgaben am BIP niedergeschlagen, so
dass Ungarnvon einerim europdischen Vergleich mittle-
ren Position zum abgeschlagenen Schlusslicht der hier



untersuchten Lander zuriickfiel. Dies unterstreicht die
massive Beschneidung der kommunalen Handlungsfa-
higkeit durch die mit dem Amtsantritt von Orban verbun-
denen politischen Verédnderungen in Ungarn.

2.2 Rolle Européischer Strukturfonds

Die EU unterstiitzt ihre Mitgliedstaaten und deren Kom-

munen mitverschiedenen Strukturfonds, die dem Bereich

der Kohésionspolitik zuzuordnen sind. Die wichtigsten

Struktur- und Investitionsfonds (ESIF) sind:

» Cohesion Fund (CF, deutsch: Kohé&sionsfonds — KF):
in der aktuellen Forderperiode (2014-2020) knapp 75
Mrd. € fiir die 15 EU-Lander (Europaische Kommission
2019a), deren BIP unter 90 Prozent des durchschnitt-
lichen EU-BIP liegt (darunter Polen und Ungarn).

» European Regional Development Fund (ERDF, deutsch:
Europdischer Fonds fiir Regionale Entwicklung —
EFRE): in der aktuellen Férderperiode (2014-2020)
knapp 279 Mrd. €, unter anderem fiir Forschung und
Entwicklung, Digital Economy, Wetthewerbsféhigkeit
kleinerer und mittlerer Unternehmen und Low Car-
bon Economy. Des Weiteren ist der EFRE nicht zu-
letzt darauf fokussiert, urbane Probleme in den Be-
reichen Soziales, Umwelt und Wirtschaft zu redu-
zieren. Dabei kommt Projekten nachhaltiger Stadt-
entwicklung eine herausgehobene Priorisierung zu.
Mindestens 5 Prozent der EFRE-Férderung soll iiber
integrated actions zugunsten von Stédten verwen-
det werden (Europaische Kommission 2019b; Euro-
paische Kommission 2019c).

» European Social Fund (ESF, deutsch: Européischer
Sozialfonds): in der aktuellen Férderperiode (2014-
2020) ca. 120 Mrd. € fiir Investitionen in Menschen
bzw. insbesondere in Arbeitsbeschaffungsmanah-
men und Start-up-Forderung, Unterstiitzung benach-
teiligter Gruppen sowie Verbesserungen von Bildung
und Dienstleistungen des 6ffentlichen Sektors (Euro-
paische Kommission 2019d).

Abbildung 13 zeigt beispielhaft den Anteil von Mitteln
aus dem Kohéasionsfonds und dem EFRE an den gesam-
ten offentlichen Investitionen. Einschrankend ist hier
anzumerken, dass Daten zum Anteil von ESIF-Mitteln an
kommunalen Investitionen nicht vorliegen. Die folgende
Abbildung ist dennoch dazu geeignet, einen Uberblick
tiber die Bedeutung von ESIF-Mitteln fiir die jeweiligen
Mitgliedstaaten bereitzustellen.

Die Ubersicht verdeutlicht, dass insbesondere Lin-
der des Osteuropdischen Verwaltungstypus (z. B. Polen,
Ungarn, Slowakei, Tschechien und andere) von ESIF-For-
derungen profitieren. Dariiber hinaus sind auch die Lén-
derder Siideuropaischen Subgruppe (insbesondere Grie-
chenland und Portugal, aber auch Italien und Spanien)
in dieser Abbildung fiihrend vertreten, wéahrend Vertre-
ter der anderen Verwaltungsprofile bei der Finanzierung
offentlicher Investitionen kaum bzw. fast gar nicht auf
ESIF-Mittel zuriickgreifen. Dies ist insbesondere darauf
zuriickzufiihren, dass die Regionen in den osteuropéi-
schen Landern zu den weniger entwickelten Regionen
innerhalb der EU zu z&hlen sind, wahrend die Siideuro-

Abbildung 12:

Anteil kommunaler Ausga-

ben am BIP in Prozent

Quelle:

Internationaler Wéhrungs-

fonds (IMF) 2017
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Abbildung 13:

Anteil von EFRE- und KF-
Mitteln an den gesamten
éffentlichen Investitionen

Quelle:

Europdische Union 2019a,
2019b
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paischen Lander nicht zuletzt aufgrund der Finanz- und
Wirtschaftskrise ebenfalls mit entsprechenden Heraus-
forderungen umzugehen haben.

Zur weiteren Anndherung an die Frage nach der
Bedeutung von ESIF-Mitteln fiir die Kommunen in den
EU-Mitgliedstaaten wird auf eine Studie zur Umsetzung
der stadtischen Dimension in den ESIF zuriickgegriffen
(Europaische Kommission 2017a). Auf kommunaler Ebene
werden aus ESIF-Mitteln verschiedenste Aktivitdten aus
Bereichen wie Investitionenin benachteiligte Gebiete und
wirtschaftliches Wachstum bis hin zu kulturellem Erbe
gefordert (Europdische Kommission 2017a, S. 7). Fiir die
Kommunen ist in diesem Zusammenhang inshesondere
der EFRE von Bedeutung, aus dem der gréf3te Anteil von
auf die kommunale Ebene transferierten ESIF-Mitteln ge-
neriertwird. Grundlage fiir Forderungen von Kommunen
aus EFRE-Mitteln ist eine sustainable urban development
strategy (im Folgenden: SUD-Strategie). Demgegeniiber
spielen Mittel aus dem Kohésionsfonds fiir die kommu-
nale Ebene eine untergeordnete Rolle, was inshesonde-
re darauf zuriickzufiihren ist, dass aus dem Kohésions-
fonds gefdorderte Projekte selten zur Delegation auf die
kommunale Ebene geeignet sind (Européische Kommis-
sion 2017a, S. 72).
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Vereinigtes Kénigreich

Insgesamtwerden 11 Prozent des EFRE (entspricht ca. 29
Milliarden Euro) fiir Projekte nachhaltiger Stadtentwick-
lung auf kommunaler Ebene aufgewendet. 70 Prozent der
geforderten SUD-Strategien werden in sogenannten we-
niger entwickelten Regionen eingesetzt, Ubergangsregi-
onen erhalten weitere 11 Prozent dieser Mittel, wahrend
die verbleibende Summe in stérker entwickelten Regio-
nen eingesetzt wird (Europaische Kommission 2017a, S.
71.). Eine Analyse der Allokation von EFRE-Mitteln zeigt,
dass inshesondere Lander des Osteuropéischen (ins-
besondere Polen, aber auch Ungarn, Ruménien, Tsche-
chien) und des Kontinentaleuropaisch-Napoleonischen
Verwaltungsprofils (inkl. Stideuropaische Subgruppe:
Frankreich, Italien, Portugal, Spanien) gréRBere Anteile
der EFRE-Mittel fiir SUD-Férderungen aufwenden. Dem-
gegeniiber istdieser Anteil in den Landern des Nordeu-
ropdischen Verwaltungsprofils (Schweden, Déanemark,
Finnland, Niederlande) deutlich geringer. Diese Zahlen
stellen zwar den Anteil derjenigen EFRE-Mittel dar, wel-
che fiir SUD-Férderungen und damit fiir die kommunale
Ebene aufgewendet werden. Dies erlaubt allerdings nur
Aussagen {iber die jeweilige Priorisierung der kommunalen
Ebene innerhalb der dem entsprechenden Mitgliedstaat
zugewiesenen EFRE-Férderung. Aussagen iiber den Anteil



Millionen Euro in Prozent
3,500 25
3,000 ——

— — 20
2,500 ——
2,000 ——
. —
1,500 — — 10
1,000 — _—
- - — — —
— e — .y, — b
500 —
- T T T T 1 |-| . e e =T 0

PL

LT BE

Sl

EE CY SE NL

IE

Fl

AT MT DK LU

IT RO CZ ES HU DE FR PT BG GR SK UK HR LV

. Operationelles Programm (OP)

. Prioritdtsachse

Integrierte territoriale Investition (ITI)

=— % EFRE

Die Abbildung zeigt sowohl die Hohe der SUD-Férderungen je Mitgliedstaat sowie deren Umsetzungsmechanismus (iiber ein dezidiertes OP [rot], dezidierte Prioritatsachsen [blau]
und/oder das ITI-Instrument [griin]; linke Achse) als auch den Anteil dieser Summe an den gesamten nationalen EFRE-Mitteln (schwarze Striche, rechte Achse).

entsprechender Férderungen am kommunalen Gesamt-
budget bzw. an den kommunalen Investitionen und damit
Aussagen iiber die Bedeutung solcher Forderungen im
Kontext der gesamten Kommunalfinanzen sind anhand
dieser Daten nur indirekt mdglich.

In diesem Zusammenhang wird auch die relative Be-
deutung von ESIF-Mitteln fiir die Stadte und urbanen
Zentren analysiert. Dabei scheint ein Zusammenhang
zwischen einem hohen Grad der Férderung durch ESIF
und der Anzahl von SUD-Strategien zu bestehen. Darii-
ber hinaus sind jedoch folgende Differenzierungen zu
beachten: Zunéchst besteht eine erste Gruppe aus sol-
chen Mitgliedstaaten, die in absoluter Betrachtung nur
tiber geringe kohdsionspolitische Zuschiisse verfiigen
und dariiber hinaus relativ wenige SUD-Strategien um-
gesetzt haben. Dieser Gruppe gehdren vor allem Lander
des Nordischen Verwaltungstypus (Schweden, Dane-
mark, Finnland, Niederlande), aber auch Belgien an. Die
geringe Anzahl von umgesetzten SUD-Strategien beruht
hierbei auf dem Umstand, dass den relativ niedrigen ko-
hasionspolitischen Zuschiissen vergleichsweise viele
potentiell forderwiirdige urbane Zentren gegeniiberste-
hen, was entsprechende Priorisierungen erfordert. Das
Vereinigte Kénigreich als Vertreter des Angelsachsischen

Verwaltungsprofils stellt einen Sonderfall dar, da hier
einer umfangreichen ESIF-Férderung wenige SUD-Stra-
tegien gegeniiberstehen. Diese Situation ist dariiber hi-
naus auchin einigen Landern des Osteuropdischen Ver-
waltungstypus zu beobachten (Tschechien, Slowakei).
Die Mitgliedstaaten der letzten Gruppe zeichnen sich
sowohl durch hohe kohésionspolitische Zuschiisse als
auch durch eine Vielzahl von SUD-Strategien aus. Zu
dieser Gruppe gehdren Frankreich und Italien als Staa-
ten des Kontinentaleuropéisch-Napoleonischen Verwal-
tungsprofils (des Weiteren z. B. Portugal und Spanien),
als auch —allerdings mit einer etwas geringeren Anzahl
von SUD-Strategien — Polen und Ungarn als Vertreter
des Osteuropaischen Verwaltungsprofils (Européische
Kommission 20174, S. 87ff.).

2.3 Fazit

Im Bereich der kommunalen Finanzautonomie (ables-
bar am eigenen kommunalen Steueraufkommen sowie
am Anteil staatlicher Zuweisungen an den kommunalen
Gesamteinnahmen) besteht eine groRe europédische
Bandbreite. Dabei sind die Kommunen des Nordischen
Verwaltungsprofils (Schweden) Spitzenreiter, was eine
entsprechend ausgepragte Autonomie und weite Hand-

Abbildung 14:

Anteil von SUD-Férderun-
gen an den gesamten natio-
nalen EFRE-Mitteln

Quelle:

Europdische Kommission
2017a,S.9

4



42

lungsfreirdume zur Gestaltung lokaler Angelegenheiten
indiziert. Dagegen weisen die Kommunen der Angelséch-
sischen Landergruppe im européischen Vergleich eine
geringe Finanzautonomie und entsprechend begrenzte
Gestaltungsfahigkeit auf. Auch die osteuropdischen Kom-
munen verfiigen, gemessen an eigenen Steuereinnahmen,
tiber eher geringe finanzielle Gestaltungsraume, die ge-
rade in Ungarn in den vergangenen zehn Jahren noch
deutlich reduziert worden sind. Die Kommunen der Kon-
tinentaleuropdisch-Napoleonischen Landergruppe (mit
Ausnahme Griechenlands) genieen eine vergleichswei-
se hohe lokale Steuerautonomie, was in finanzieller Hin-
sichtfiir breite Entscheidungsfreiheiten spricht. Dabei ist
zu beachten, dass letztgenannte Kommunen ein traditio-
nell eher begrenztes —wenn auch inzwischen wachsen-
des — Aufgabenprofil besitzen bei nach wie vor gewich-
tiger Stellung des lokal operierenden Staatsapparates.

Die unterschiedlichen Zustandigkeiten der Kommu-
nen, die — im Zusammenspiel mit ihrer Autonomie und
ihren institutionellen Rahmenbedingungen — die kom-

munale Handlungs- und Leistungsfahigkeit bestimmen,
spiegeln sich auch im Anteil kommunaler Ausgaben am
BIP wider, derim hier betrachteten Léndersample in den
schwedischen Kommunen am héchsten ist (24 Prozent)
und auchin Frankreich, Italien und Polen noch vergleichs-
weise hohe Werte erreicht (iiber 10 Prozent). Dagegen
istder Anteilim Vereinigten Knigreich im Zuge der Zen-
tralisierungstendenzen und funktionalen Aushdhlung der
Kommunen inzwischen auf unter 10 Prozent gesunken
und hat sich auch in Ungarn die Re-Zentralisierung seit
dem Amtsantritt von Orban im Jahr 2010 in einem deut-
lich schrumpfenden Anteil kommunaler Ausgaben am
BIP niedergeschlagen. Von der EU-Strukturférderung
profitieren Kommunen in traditionell eher schwachen
Kommunalsystemen, inshesondere in Siid- und Osteu-
ropa, in gréBerem Ausmald als in jenen Landern, deren
Kommunalsysteme als historisch gewachsen stark und
leistungsfahig gelten (Nordisches Verwaltungsprofil, f-
derale Lander).



3. Reformtrends

Im folgenden Kapitel werden die wesentlichen Reform-

trends der letzten Jahrzehnte in europdischen Kommu-

nen diskutiert. Aufgrund ihrer Bedeutsamkeit im euro-

péischen und internationalen Kontext werden dabei vier

Reformansatze vertieft betrachtet (vgl. Bouckaert und

Kuhlmann 2016, S. 3):

> Re-/Dezentralisierung

» Territorialreform

» New Public Management und Privatisierung 6ffent-
licher Aufgaben

» Post-New Public Management und Re-Kommuna-
lisierung

AbschlieRend wird der Frage nachgegangen, inwiefern
es aufgrund dhnlicher Reformdiskurse und der Ausstrah-
lungskraft bestimmter Reformbewegungen iiber Lén-
dergrenzen hinweg zu konvergierenden Entwicklungen
in den Kommunen gekommen ist bzw. ob die historisch
eingepréagten institutionellen Muster der verschiede-
nen Lander fortbestehen (Persistenz) oder gar zuneh-
mend divergieren.

3.1 Reformdiskurse der vergangenen Jahrzehnte
Die Verwaltungsmodernisierung in den europdischen
Landernwarin den vergangenen Jahrzehnten durch ver-
schiedene Diskurskonjunkturen (siehe Jann 2002) geprégt,
von denen das New Public Management (NPM) in den
1980er und 1990er Jahren die reformpolitische Agenda
bestimmte (siehe weiter unten). Allerdings gab es auch
Reformansitze in den Kommunen, die wenig bis keine
Beziige zu NPM-Konzeptideen aufweisen (Dezentrali-
sierung, Regionalisierung, Territorialreform) oder die ex-
plizit darauf gerichtet sind, frihere NPM-Entwicklungen
zu korrigieren (Post-NPM, Neo-Weberianischer Staat)
(Kuhlmann und Bogumil 2019). Zudem zeigt der Blick
auf die Reformentwicklungenin verschiedenen europai-
schen Verwaltungskulturkreisen, dass in den vergange-
nen Jahrzehnten keine gleichldufigen, NPM-getriebenen
institutionellen Wandlungsprozesse stattgefunden haben,
sondern dass ein facettenreiches Biindel von verschie-
denen, oftmals auch widerspriichlichen, teils gegenlaufi-
gen oder garinkompatiblen Reformansatzen vorliegt, die
je nach Kontext verschiedene Mischungen und Kombi-
nationen von Reformelementen aufweisen und zu ganz
unterschiedlichen Umsetzungen und Wirkungen fiihrten.
Ein wesentlicher Pfad lokaler Verwaltungsreform in
Europa betrifft die Umschichtung von Verwaltungskom-
petenzenim Mehrebenensystem bzw. Prozesse der Re-/
Dezentralisierung von Aufgaben, Regionalisierung, De-

volution bis hin zur Quasi-Foderalisierung. In den letzten
Jahrzehnten sind in einer wachsenden Zahl bislang uni-
tarisch verfasster europdischer Lander Prozesse der De-
zentralisierung in Gang gesetzt worden —sei es als Fode-
ralisierung bzw. Quasi-Féderalisierung (ltalien, Vereinigtes
Kdnigreich, Belgien, Spanien) oder als ,einfache’ Regio-
nalisierung (Frankreich, Spanien). Dariiber hinausistesin
vielen Staaten zu einer (weiteren) Abschichtung von Ver-
waltungskompetenzen von der (zentral-)staatlichen Ebene
auf die kommunalen Gebietskdrperschaften gekommen,
wobei teils eine ,echte’ Kommunalisierung (oder politi-
sche Dezentralisierung), teils eine ,unechte’ Kommunali-
sierung (administrative Dezentralisierung) verfolgt wurde.
Fiir erstere konnen prototypisch die Lander Frankreich
und Schweden, aber teils auch Italien genannt werden,
da dort mit der administrativen Aufgabeniibertragung
den gewdhlten kommunalen Vertretungsorganen auch
politische Beschluss- und Kontrollrechte im Hinblick auf
die ibertragenen Aufgaben eingerdumtwurden. Dagegen
findet sich die ,unechte’ Kommunalisierung in Deutsch-
land, wo die Kommunen (meist die Landkreise) zwar neue
Aufgaben, jedoch keine politischen Beschlussrechte er-
hielten. Inwieweit sich die Art der Aufgabeniibertragung
auf die Performanz des Verwaltungshandelns auswirkt,
ist in der vergleichenden Forschung bislang umstritten
(vgl. Kuhlmann 2010, S. 154).

Ein weiterer Strang der Verwaltungsreform euro-
paischer Staaten betrifft die territoriale Neugliederung
von Verwaltungseinheiten oder auch territoriale Kon-
solidierung subnationaler Rdume (territorial consolida-
tion). Hier bewegen sich die européischen Reforman-
sétze insbesondere zwischen den beiden Extrempolen
der—eherweichen Variante von—Verwaltungskooperation
(z. B. Frankreich, Italien, Spanien, Siiddeutschland) und
der—radikaleren Form von — Gebietsfusionen (Vereinigtes
Konigreich, Skandinavien, Nord- und teils Ostdeutschland).

Schliellich ist die Modernisierungshewegung im
Rahmen des New Public Management zu erwahnen
(Kuhlmann 2009; Pollitt und Bouckaert 2017), die sowohl
externe als auch interne Reformelemente beinhaltet. In
Abkehr vom Konzept des expansiven Wohlfahrtsstaates
und der klassisch-biirokratischen Verwaltung zielt das
NPM einerseits darauf, den Aktionsradius des Staates
neu zu bestimmen (einzuschréanken), Marktmechanis-
men zu starken, Wettbewerb zu fordern und die Position
des Biirgers als Kunden zu kréftigen. Andererseits geht
es im Binnenverhéltnis von Behorden darum, betriebs-
wirtschaftliche Managementmethoden einzufiihren, bii-
rokratische Organisationsstrukturen aufzubrechen und
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die Handlungssphéren von Politik und Verwaltung klarer
zu entkoppeln. Inzwischen ist angesichts der erneuten
verwaltungs- und ordnungspolitischen Umorientierung
seit Beginn des neuen Jahrtausends und besonders im
Zuge der globalen Finanz- und Wirtschaftskrise auch von
Post-NPModer dem Neo-Weberianischen Staat die Rede
(Kuhlmann und Bogumil 2019). Damit sind Ansé&tze von
Re-Kommunalisierung und Re-Insourcing angesprochen,
die sich in vielen europdischen Landern (wenn auch in
unterschiedlicher Intensitdt und Reichweite) beobach-
ten lassen und die teils auch parallel zu fortwéhrenden
Privatisierungs- und LiberalisierungsmalRnahmen nach
NPM-Leithild erfolgen.

3.2 Re-/Dezentralisierung

Die Umschichtung von Verwaltungskompetenzen im
Mehrebenensystem bildet einen wesentlichen Reform-
pfad der Kommunen in Europa, womit Prozesse der Re-/
Dezentralisierung von Aufgaben, Regionalisierung, De-
volution bis hin zur Quasi-Foderalisierung angesprochen
sind (Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 1441f.; Kuhlmann
2019). In den letzten Jahrzehnten sind in einer wachsenden
Zahl bislang unitarisch verfasster europdischer Lander
Prozesse der Dezentralisierung in Gang gesetzt worden
— sei es als Foderalisierung bzw. Quasi-Féderalisierung
(Belgien, Spanien, Italien, Vereinigtes Kdnigreich) oder
als einfache Regionalisierung (Frankreich, Schweden).
Die Kompetenzabschichtung erfolgt dabei entweder
nach unten (top-down, d. h. vom Staat auf die Region)
oder nach oben (bottom-up, d. h. von der kommunalen
Ebene auf die Region), wobei letztere in der Regel mitder
Etablierung vollkommen neuer regionaler Gebietseinhei-
ten, zumeist in kommunaler Verfasstheit, verbunden ist.
Einen weiteren Sonderfall in der Gruppe der einfachen
Regionalisierer stellen die Transformationslander (von
ehemals kommunistischen zu demokratischen Staaten)
dar, deren Regionshildung vielfach férderpolitischen Er-
wagungen folgte und sich eher auf die (statistische) Sys-
tematik der NUTS-Regionen stiitzte, oftmals ohne diese
mit Leben zu fiillen.

Wiéhrend die Dezentralisierung und Kommunalisie-
rung europaweite Trends der Verwaltungsreform dar-
stellen, gibt es in einigen Landern jedoch gegenlaufige
Tendenzen. So kam es zum einen in England zu einer sig-
nifikanten Entmachtung und Aushdhlung der local govern-
mentsim Zuge verschiedener ReformmaRnahmen. Zum
anderen zeichnen sich in jiingerer Zeit in Ungarn und in
einigen (krisengeschiittelten) siideuropéischen Landern
(Italien, Griechenland, Portugal, Spanien) re-zentralisie-

rende Tendenzen im Verhéltnis zwischen staatlicher und
kommunaler Ebene ab. Somit scheint Dezentralisierung
als Globaltrend inzwischen tendenziell hinterfragt zu wer-
den, wobei es sich im Falle von Ungarn vor allem um den
Zugriff einer zunehmend autoritdr agierenden Regierung
auf dezentrale Ebenen und Ressourcen handelt. Diese
Entwicklung, die sich beispielsweise in einer deutlichen
funktionalen Entwertung der Kommunen, Autonomiever-
lusten, zunehmenden Eingriffsrechten der Zentralregie-
rung auf die kommunale Ebene und einer Halbierung des
kommunalen Budgets widerspielgelt, wird weiter unten
ausfiihrlicher besprochen.

In der Grundtendenz lauft die Entwicklung im euro-
paischen Raum jedoch weiterhin darauf hinaus, dass die
kommunalen Gebietskorperschaften an Kompetenzen und
Handlungsmoglichkeiten gewinnen und der Staat Funktio-
nen nach unten abgibt. Im Ergebnis wird somit das multi-
funktionale starke Kommunalmodell (multi purpose model)
weiterverbreitet (siehe Kapitel 1). Die vergleichende Kom-
munalforschung (Wollmann 2008; Reiter et al. 2011; Grohs
etal. 2012; Kuhimann und Wollmann 2019) hat gezeigt, dass
sich der Modus und die Wirkungen von Dezentralisierung
erheblich u. a. danach unterscheiden, welcher Typus von
Dezentralisierung zur Anwendung kommt. Hier spielt vor
allem eine Rolle, ob politisch oder nur administrativ de-
zentralisiert wird bzw. ob staatliche Verwaltungseinhei-
ten dekonzentriert werden. Wahrend bei der politischen
Dezentralisierung oder ,echten Kommunalisierung’ (Woll-
mann 2010; Reiter et al. 2011) Staatsaufgaben vollstandig
in den Bestand der kommunalen Selbstverwaltung {iber-
gehen und somit ein gewahltes lokales Vertretungsorgan
die volle Zustandigkeit fiir die Entscheidung {iber die Pla-
nung, Finanzierung und Verwaltung der neuen Aufgabe
erhélt(monistisches oder uniformes Aufgabenmodell) (vgl.
Wollmann 2008, S. 259ff.), werden den gewéhlten Vertre-
tungsorganen bei der administrativen Dezentralisierung
keine autonomen Entscheidungs- und Kontrollkompeten-
zen eingerdumt. Dabei bleibt eine staatliche Rechts- und
Fachaufsicht bestehen (duales Aufgabenmodell) (ebd.).
Die administrative Dekonzentration umfasstschliellich die
Ubertragung von staatlichen Aufgaben auf Behdrden oder
auch offentlich-rechtliche Kérperschaften, die auf einer
subnationalen Verwaltungsebene angesiedelt, aber wei-
terhin Teil der staatlichen Verwaltungsorganisation sind.
Die Effekte von Dezentralisierungsreformen unterscheiden
sich je nach Aufgabeniibertragungsmodus (politisch vs.
administrativ) und sind zudem stark von der Spezifik der
Aufgabe, lokalen Akteurskonstellationen und der kom-
munalen Ressourcenausstattung abhéngig (Reiter et al.



2011; Grohs et al. 2012). Soistin vergleichenden Studien
beider politischen Dezentralisierung tendenziell eine Ver-
besserung der Effektivitdt der Aufgabenerledigung sowie
der horizontalen, sektoreniibergreifenden Steuerung und
Harmonisierung von sich wechselseitig beeinflussenden
Fachaufgaben festzustellen, was bei der administrativen
Dezentralisierung und bei der Dekonzentration nicht der
Fall ist. Zwar hilft die institutionelle Integration einer Auf-
gabe in ein multifunktionales Organisationsumfeld (multi
purpose model) (vgl. Wollmann 2006), die horizontale ge-
bietsbezogene Koordinationsfahigkeit zu steigern (Grohs
et al. 2012, S. 143ff.). Allerdings sind Reformen der politi-
schen Dezentralisierung auch eher mit kurz- und mittel-
fristigen Mehrkosten fiir die Kommunen verbunden, die
vor allem leistungsschwéchere Gebietskdrperschaften
tiberfordern kdnnen.

Der Modus und die Wirkungen der Dezentralisie-
rung/Kommunalisierung weisen erheblich Unterschiede
zwischen den europédischen Landern auf. In Frankreich
ist die Dezentralisierung ein Dauerbrenner auf der ver-
waltungspolitischen Agenda (Kuhimann und Wollmann
2019, S. 166). Der ehemals hohe Zentralisierungsgrad ist
unter anderem daran abzulesen, dass Aufgaben wie die
Erbringung sozialer Dienste oder Stadtplanung, die intra-
ditionell (politisch) dezentralisierten Léndern (Schweden
und Deutschland) seit langem typische ,echte’ kommu-
nale Selbstverwaltungsaufgaben sind, bis 1982 bestim-
mend in der Hand der Staatsverwaltung auf der Ebene
der départements (unter Leitung des Prafekten) lagen.
Die wesentlichen Schritte der Dezentralisierung in Frank-
reich (vgl. Kuhlmann 2009, S. 82ff.) lassen sich zwei Pha-
sen zuordnen, deren erste durch die Gesetzgebung der
1980er Jahre (sog. Acte /) ausgeldst wurde. Die zweite
Dezentralisierungsphase (Acte //) startete mit der Ver-
fassungsanderung vom 28.3.2003, gefolgt von weiteren
Dezentralisierungsgesetzen im Verlauf der 2000er Jah-
re. Zundchst wurde im Rahmen von Acte I das Verfas-
sungssystem der départements dadurch grundlegend
verandert, dass die Exekutivfunktion des Prafekten auf
den (indirekt) gewahlten Prasidenten des Generalrats
tiberging, der nunmehr Chef der sich neu etablierenden
Verwaltung der départements wurde. Ein klarer Macht-
verlustdes Préfekten ging zudem mit der Abschaffung der
bis dahin von ihm ausgeiibten strikten und umfassenden
a priori Staatsaufsicht (tutelle) einher, die auf eine abge-
schwachte Form der (a posteriori) Rechtsaufsicht zuriick-
geschnitten wurde. Der Zentralstaat verlagerte im Wege
,echter’ Kommunalisierung und Departementalisierung,
die auch ein Mitentscheidungsrecht des Rates (pouvoir

réglementaire) einschlossen, zahlreiche Kompetenzen
auf die Ebene der lokalen Gebietskdrperschaften. Da-
bei wurden einerseits Aufgaben, die bis 1982 vom Staat
wahrgenommen wurden, den Kommunen (communes)
als ,echte’ kommunale Aufgaben iibertragen (politische
Dezentralisierung). Andererseits bleibt es in Teilfeldern
bei einer dualistischen Aufgabenzuteilung, in welcher
der Biirgermeister weiterhin {ibertragene Staatsaufga-
ben, quasi als ,Organ’ oder ,Agent’ des Staates (agent
d’Etat), ausfiihrt. Mit der Verfassungsanderung von 2003
(Acte Il) erhielt die Dezentralisierung in Frankreich erst-
mals Verfassungsrang, indem in Artikel 1 festgeschrieben
wurde, dass die ,Organisation der franzésischen Republik
dezentralisiert’ist. In der Einfiihrung einer Art von Subsi-
diaritatsprinzip ist ein fiir die unteilbare Republik bislang
auf konstitutioneller Ebene ungewdohnlicher VorstoR zu
erkennen. Betrachtet man die Ebene der départements,
so schlagtin funktionaler Hinsicht zweifelsohne der so-
zialstaatliche Bereich (action sociale), fiir welchen den
Generalrdten nun vollstdndig —auch finanziell — die Kom-
petenz iibertragen wurde, am stéarksten zu Buche (Reiter
2010; Reiter und Kuhimann 2016). Den départements wur-
den mit dem Gesetz vom 13. August 2004 auBerdem Auf-
gaben des Bildungswesens (Ubertragung der technischen
Bediensteten der colléges), der Infrastruktur (20.000 km
NationalstralRen; Personaltransfers aus den staatlichen
Infrastrukturbehérden), des sozialen Wohnungsbaus
sowie aus den Bereichen Kultur und Sport {ibertragen.
Allerdings hat die Dezentralisierung in Frankreich nicht
zu einerklaren Trennung der Ebenen (Trennmodell), son-
dern auch zu einer verstarkten Verwaltungsverflechtung
und institutionellen Konkurrenz im subnationalen Raum
gefiihrt. Dies hangt damit zusammen, dass nicht sepa-
rate Kompetenzblocke transferiert wurden, sondern die
verschiedenen Ebenen und die staatlichen Behdrden je-
weils eigenen Zugriff auf jedes einzelne Politikfeld haben.
Hieraus ergeben sich erhebliche Probleme im Hinblick
auf die Zurechenbarkeit und demokratische Kontrolle von
Politikergebnissen (déresponsabilisation).

Seit dem Amtsantritt von Macron werden in Frank-
reich zunehmend re-zentralisierende Tendenzen kriti-
siert. So wurde bemangelt, dass das Modernisierungs-
verstandnis von Macron mit Elementen jakobinischer
Zentralisierung (centralisation jacobine) einhergehe (vgl.
Riché 2017). Dies gilt insbesondere fiir die Abschaffung
der taxe d’habitation, die traditionell den Kommunen zu-
geordnet bzw. von diesen erhoben wurde und dariiber
hinaus mit einem Anteil von bis zu 79 Prozent einen GroR3-
teil der kommunalen Steuereinnahmen ausgemacht hat.
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10ygl. Art. 118 | Costituzione,

art 13| Testo unico delle leggi
sull'ordinamento degli enti loca-
li, ,Tuel’, v. 18.8.2000

" Die gebrauchlichste Definiti-

on (vgl. Skelcher und Davis 1998,

S. 13) fasst unter quangos sog.
NDPBs (non-departmental pub-
lic bodies) zusammen, die nicht
direkt einem Ministerium ange-
héren, aber 6ffentlich finanziert
sind und eine abgegrenzte Auf-
gabe wahrnehmen. Quangos
agieren weitgehend auBerhalb
des Einflusses der local autho-
rities/councils und sind von der
Zentralregierung abhéngig (vgl.
Skelcher und Davis 1998; Skel-
cher 2000). Die Leitung erfolgt
iiber ernannte boards (daher die
héufige Bezeichnung appointed
bodies), in denen die Zentral-
regierung und weitere Akteure
vertreten sind.
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Die Macron-Regierung hat die Ersetzung dieser Steuer-
einnahmen durch staatliche Zuweisungen damit begriin-
det, dass dies einen entscheidenden Beitrag zur Anglei-
chung der Lebensverhéltnisse in wirtschaftlich starken
und eher schwécheren Kommunen leisten wiirde. Aus
der Perspektive der Kommunen wurde dies jedoch als
Beschneidung der Steuerautonomie und als Versuch kri-
tisiert, zusétzliche Abhéngigkeiten der Kommunen vom
Staat zu schaffen und diesem umfassendere Kontroll-
moglichkeiten auf der kommunalen Ebene zu gewéhren
(Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 168f.).

Auch in Italien wurde mit den Bassanini-Gesetzen
sowie der Verfassungsreform von 2001 eine entschie-
dene politische Dezentralisierung auch der kommunalen
Ebene angestrebt (Behnke 2010). Sie ist darauf gerichtet,
den kommunalen Ebenen (comuni, province) breite Auf-
gabenzusténdigkeiten in Richtung ,echter’ kommunaler
Funktionen einzurdumen, worin die Variante einer poli-
tischen Dezentralisierung zu erkennen ist. Die Verfas-
sungsanderung von 2000 geht so weit, eine umfassende
Verwaltungszusténdigkeit der comuni zu statuieren, es
seidenn, die Aufgaben sind ausdriicklich anderen Ebenen
zugewiesen.'” Allerdings bleibt die Staats- und Verwal-
tungspraxis in Italien hinter diesem Verfassungsentwurf
bislang eklatant zuriick. So ist der Vollzug von Verwal-
tungsaufgaben durch den Staat auf der subnationalen
Ebene, nicht zuletzt durch den Préafekten (prefetto) auf der
Ebene der province, nach wie vor bestimmend (Schefold
2007, S. 66). Im Dualismus iiberwiegend staatlicher und
zuriickstehender kommunaler Verwaltungsstrénge kann
das Fortwirken (napoleonisch-)zentralistischer Struktu-
ren gesehen werden. Somitist die politische Dezentrali-
sierung zwar in der Verfassung kodifiziert, bislang aller-
dings weitgehend unverwirklicht geblieben (Kuhlmann
und Wollmann 2019, S. 169ff.).

Schweden kann als ein Spitzenreiter der politischen
Dezentralisierung in Europa angesehen werden (Kuhl-
mann und Wollmann 2019, S. 164f.). Das monistische
Aufgabenmodell findet sich dort nach wie vor in bemer-
kenswertreiner Ausprégung, da die gewadhlten Kommu-
nalvertretungen fiir alle den Kommunen zugewiesenen
Aufgaben ausnahmslos zusténdig sind (vgl. Wollmann
2008, S. 204ff.). Um die Starkung der Zustandigkeiten und
der Autonomie der durch die Gebietsreform (siehe weiter
unten) neu zugeschnittenen Gemeinden anzuleiten, in-
augurierte die Regierung das sogenannte Freie-Kommu-
nen-Experiment (frikomuner), das zwischen 1984 und 1991
zunéchst 40 Kommunen von einer Vielzahl gesetzlicher
Bindungen freistellte (vgl. Stromberg und Engen 1996, S.

284f.; Baldersheim 1994). Es wurden unter anderem die
Zustandigkeiten fiir Primar- und Sekundérschulen kom-
munalisiert, die staatlichen Finanzzuweisungen reformiert
(insbesondere durch verstirkten Ubergang von Zweck-
zuweisungen zu Globalzuweisungen) und die Autonomie
der Kreise und Gemeinden in den Entscheidungen iiber
ihre politischen und administrativen Strukturen ausge-
weitet (vgl. Montin und Amna 2000). Auf der Grundlage
einer hierzu durchgefiihrten Evaluierung wurde 1991
ein neues Kommunalgesetz verabschiedet, durch das
die Befugnisse der Kommunen, inshesondere in Fragen
der internen Organisation, stark erweitert wurden (vgl.
Haggroth et al. 1993). Dariiber hinaus sind die Aufgaben
in den genannten Sektoren flaichendeckend politisch
dezentralisiert worden, so etwa im Bildungswesen und
in der Arbeitsmarktpolitik (Premfors 1998), wo die Kom-
munen die Funktionen der inzwischen aufgeldsten Zen-
tralbehdrden tibernehmen (Pierre 1994; Montin 2016).
Geradezu kontrér stellt sich die Situation im Ver-
einigten Konigreich (England) dar. Dort wurde der Ent-
scheidungsspielraum der /ocal councils seit den 1980er
Jahren durch ein ungewd6hnlich dichtes Netz von Direk-
tiven (guidances notes) und Interventionsmaglichkeiten
der Zentralregierung iiberlagert und ausgehshlt. Uber-
dies stellt Vereinigtes Kdénigreich mit seiner dominanten
Strategie der administrativen Dekonzentration (agencifi-
cation) (vgl. auch Quangoisierung im weiteren Textver-
lauf) und der damit einhergehenden Re-Zentralisierung
des Verwaltungssystems einen abweichenden Fall dar,
da es hier zu einer europaweit einmaligen Schwachung
und Aushdhlung des traditionell starken Funktionalpro-
fils politisch verantwortlicher Kommunen gekommen ist
(Stoker 1999). Nachdem bereits in der Nachkriegszeit
wichtige kommunale Selbstverwaltungsaufgaben (Natio-
nal Health Service, Gas, Elektrizitét, Sozialhilfe) verstaat-
lichtund spater teils privatisiert worden waren, verstérkte
sich der staatliche Zugriff auf die kommunale Ebene im
Zuge der Thatcherist Revolution, durch die das traditio-
nell starke Kommunalmodell des Vereinigten Kdnigreichs
nachhaltig geschwécht und das Verwaltungssystem in-
nerhalb Englands deutlich re-zentralisiert wurde. Ferner
wirkte die im Kontext der NPM-Reformen seit den 1980er
Jahren verfolgte Agenturbildung deutlich re-zentralisie-
rend. Sie wurde nicht zuletzt in der Absicht umgesetzt,
traditionell bei den Kommunen angesiedelte Aufgaben
nunmehr staatlichen agencies oder sog. quangos (quasi
non-governmental organisations)" zu iibertragen. Hinter
dieser Strategie steckt ein tiefes Misstrauen der dama-
ligen konservativen Regierung gegeniiber der lokalen



Selbstverwaltung, die mehrheitlich von Labour dominiert
wurde (Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 176). Die inner-
halb der dual polity-Tradition auf Whitehall beschrénkte
Zentralregierung, die den Kommunen weite Handlungs-
spielrdume und Freiheiten in der subnationalen Aufga-
benerledigung iiberlieB und kaum eigene territoriale Be-
horden etabliert hatte, ist nunmehr durch eine Vielzahl
von agenciesund quangosim lokalen Raum institutionell
verankert und hat damit zunehmend die multifunktionale
Kommunalverwaltung verdréngt und entmachtet. Zwar
wurden im Rahmen des Local Government Actvon 2000
und des Localism Actvon 2011 auch politische Dezentra-
lisierungen angestrebt. Allerdings wurden diese Ansét-
ze quasi zeitgleich durch massive Einschrankungen der
finanziellen Autonomie der Kommunen und drastische
SparmaBnahmen konterkariert (Lowndes und Pratchett
2012; Eckersley 2017), so dass trotz de jure gegebener
zusétzlicher Kompetenzen der Kommunen de facto eine
Situation vorherrscht, in welcher der Zentralstaat seinen
Einfluss gegeniiber der lokalen Ebene sogar starken konn-
te (Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 175ff.).

In Ungarn ist die Dezentralisierung vor dem Hinter-
grund der politisch-institutionellen Transformation zu se-
hen, die—imVergleich zu den hier behandelten westeu-
ropdischen Landern—eine besondere Ausgangssituation
darstellt (vgl. Wollmann 1995, S. 566ff.; Temesi 2000, S.
345ff.; Wollmann und Lankina 2003, S. 93ff.). Zwar wurde
zundchst ankniipfend an die vorkommunistische Kom-
munaltradition, die in das 19. Jahrhundert und das oster-
reichisch-ungarische Selbstverwaltungsgesetz von 1870
zuriickreicht (vgl. Wollmann 1995, S. 566), das dualistische
Aufgabengabenmodell nach 1990 (wieder) eingefiihrt. Al-
lerdings istvon der Kommunalgesetzgebung des Jahres
1990 und ihrem Dezentralisierungs- und Kommunalisie-
rungsimpetus gesagtworden, diese sei ,extremely liberal
by any international standard” (Davies 1995, S. 74). Die
inUngarn zunédchst eingeleitete und durchgehaltene be-
achtliche Dezentralisierung wird darin sichtbar, dass noch
bis Mitte der 2000er Jahre ca. 65 Prozent aller dffentlich
Bediensteten von den Gemeinden und Kreisen beschaf-
tigtwaren, womit Ungarn hinsichtlich des Grades seiner
Dezentralisierung in der Spitzengruppe der europdischen
Lander lag. Allerdings wurde diese Entwicklung seitdem
Amtsantritt von Orban 2010in vielen Bereichen drastisch
umgekehrt. Im Jahr 2011 wurde eine entsprechende Ver-
fassungsanderung mit groBer Mehrheit im ungarischen
Parlament verabschiedet, die das institutionelle Gefiige
Ungarns aus der Post-1990-Zeit grundlegend veréndert
hat. Auf diesem Wege wurde nicht nur eine radikale Re-

Zentralisierung eingeleitet, sondern auch die staatliche
Kontrolle {iber die subnationalen Verwaltungseinheiten
erheblich verschérft(Kovacs et al. 2016, S. 799f.). Die Land-
kreise in Ungarn haben inzwischen einen GroRteil ihrer
Selbstverwaltung verloren, wahrend ein von der Zentral-
regierung nominierter Prafekt mit der Kontrolle iiber die
offentliche Aufgabenwahrnehmung betraut wurde. Des
Weiteren haben die Kommunen relevante Einschréankun-
gen ihres Funktionalprofils hinnehmen miissen: So wur-
den beispielsweise Aufgaben aus den Bereichen Bildung
und Gesundheit re-zentralisiert (Kovacs 2012), was sich
auch am drastischen Riickgang des Kommunalanteils
an der dffentlichen Gesamtbeschaftigung von 65 Prozent
(2005) auf 34 Prozent (2014) ablesen lasst (OECD 2017).

3.3 Territorialreform

Im Bereich der Territorialreformen (Hulst und Montfort
2007; Baldersheim und Rose 2010; Ebinger et al. 2019)
bewegen sich die europdischen Reformansétze inshe-
sondere zwischen den beiden Extrempolen der Verwal-
tungskooperation (trans-scaling, z. B. Frankreich, Italien,
Spanien) und der radikaleren Form von Gebietsfusionen
(up-scaling, z. B. Vereinigtes Konigreich, Skandinavien). Im
Fall des Reformmodells des up-scaling (zur Begrifflichkeit
vgl. Baldersheim und Rose 2010, S. 20) waren die Refor-
men darauf gerichtet, die administrative Leistungsfahig-
keit der Kommunen durch deren MaRstabsvergroRerung
zu steigern (vgl. John 2010, S. 106ff.) fiir das Vereinigte
Kdnigreich. Up-scaling kam urspriinglich insbesondere
in Schweden, England bzw. UK und in einigen deutschen
Bundesléndern (etwa Hessen und Nordrhein-Westfalen)
zur Anwendung, weshalb in der international vergleichen-
den Literatur von einem nordeuropdischen Reformmodell
(Norton 1994, S. 40) gesprochen wird. Dagegen ist das
siideuropdische Reformmuster (insbesondere Frankreich,
Italien) dadurch gekennzeichnet, dass eine kleinteilige,
territoriale Struktur weitgehend unverdndert geblieben
istund die operative Handlungsfahigkeit der Kommunen
durchinterkommunale Verbande (intercommunalité) ge-
fordert wird, die als institutionenpolitischer Ersatz fiir
formliche Gebietsreformen im Wege von Gemeindezu-
sammenlegungen gesehen werden (trans-scaling). Die
Variante einer weiteren Fragmentierung von Kommu-
nalstrukturen (down-scaling) stellt eher eine Ausnahme
im européischen Kontext dar und kann nur in wenigen
Landern beobachtetwerden (z. B. Polen und Slowenien)
(Swianiewicz 2010). Dieser Reformansatz lauft dem an-
sonsten vorherrschenden Trend der gebietlichen MaB-
stabsvergroRBerung entgegen.
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Abbildung 15:
Territoriale Reformmuster
in Europa

Quelle:

in Anlehnung an Kuhimann
2015, 8. 119
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Nordeuropéische Reformvariante: up-scaling

» Vereinigtes Kénigreich, Schweden, Danemark,
einige deutsche Lander (NRW, HE)
MaRstabsvergroRerung; Fusion
Zum Beispiel UK; durchschnittliche Einwohner-
zahlen von:

— Metrop. districts: 310.000;
— Non-metrop. districts: 100.000;
— Counties: 760.000

» Leistungskraft; verwaltungs-dkonomische Ver-
besserung

» Hintergrund: Funktional starke Kommunalsysteme;
oft sozialdemokratische Handschrift; rationaler Zeit-
geist/Planungseuphorie

» Durchsetzung letztlich mittels verbindlicher Ge-
setzgebung

» Unterordnung kommunaler Selbstverwaltung unter
parlamentarischer Entscheidungsmacht

Nordeuropéisches Reformmodell

Exemplarisch fiir die Nordeuropéische Landergruppe steht
das Vereinigte Kénigreich (England), wo der instrumentelle
Zugriff der nationalen Ebene auf die lokale Ebene von zwei
Faktoren bestimmtwurde. Zum einen wurde herkdmmlich
aus dem Grundsatz der parliamentary sovereignty ge-
folgt, dass das Parlament durch Gesetzgebung jedwede
institutionelle und damit auch gebietliche Anderung der
kommunalen Ebene vornehmen kann. Zum anderen war
der Regierung in ihrem Umgang mit den Kommunen seit
jeher eine ,,almost obsessive predominance (...) to pro-
duction efficiency” (Sharpe 1993, S. 252) eigen. Seit den
1970er Jahren durchlief das englische Kommunalsystem
mehrere Wellen einschneidender territorial-organisato-
rischer Verdnderungen, in denen sich wiederum die Be-
stimmungsmacht des Parlaments und der instrumentelle
Zugriff der zentralen auf die kommunale Ebene geltend
machten. Im tiefgreifenden Reformschub von 1974 wur-
den zum einen die district/borough councils territorial
drastisch konsolidiert, wobei deren Anzahl von 1.250 auf
333 mit durchschnittlich 170.000 Einwohnern reduziert
wurde — eine im europédischen Vergleich beispiellose
und als sizeismkritisierte (Stewart 2000) GréBenordnung
(vgl. Norton 1994, S. 41; Wilson und Game 2011, S. 58ff.).
Zum anderen wurden die in ihrem gebietlichen Umfang
auf die mittelalterlichen shireszuriickreichenden county
councilsneu zugeschnitten, wobei deren Zahl von 58 auf
47 vermindert und ihre durchschnittliche Bevélkerungs-

Siideuropéische Reformvariante: trans-scaling

> Frankreich, Italien, viele mittel-osteuropéische
Lander; einige deutsche Lander (RhP, SH)

» Kleinteilige Gemeindestruktur beibehalten;
weitere Fragmentierung

» Zum Beispiel Frankreich mit 37.000 communes;
durchschnittlich 1.700 Einwohner

» Hintergrund:
Kommunale Aufgabenwahrnehmung durch
Staatsverwaltung (napoleonische Lander)

» Volontariat. Fusionen nur mit Zustimmung der
Kommunen
Massive lokale Widerstédnde gegen Gebietsreform
Interkommunale Formationen als Ersatz
(intercommunalité; Verbandsgemeinden; Amter)

groRe auf720.000 Einwohner erhdht wurde. In den friihen
1990er Jahren leitete die konservative Regierung unter
John Major eine weitere einschneidende territorial-or-
ganisatorische Verdnderung ein, in deren Folge in den
urbanen Regionen Englands durch territoriale, organisa-
torische und funktionale Fusionierung von counties und
districts/boroughs sog. unitary authorities entstanden.
Schrittweise wurden 47 unitary authorities mit durch-
schnittlich weit {iber 200.000 Einwohnern geschaffen
(Wilson und Game 2011, S. 68f.). Damitist inzwischen fast
der gesamte urbane Siedlungsbereich Englands entwe-
der von den 36 metropolitican district councils oder von
den knapp 50 unitary authorities mit ihren vielfach iiber
200.000 Einwohnern geprégt. Von der Entwicklung der
kommunalen Strukturen im Vereinigten Kénigreich ist
kritisch gesagtworden: ,breathless has been the pace of
change over the past 30 years” (Percy-Smith und Leach
2001, S. 236). Dies fiihrte im Ergebnis zu einer , diversity,
fragmentation and perhaps sheer messiness of British
local government” (Percy-Smith und Leach 2001, S. 13).

Die von der schwedischen Regierung in zwei Schiiben
(1952 und 1974) verfolgten Gebietsreformen zielten darauf,
die Kommunen durch Ausweitung ihrer territorialen Basis
indie Lage zu versetzen, als malgeblicher lokaler Trager
des schwedischen Wohlfahrtsstaats (den lokala staten)
zu agieren. In Schwedens Verfassungs- und Politiksys-
tem wird dem Parlament das Recht zuerkannt, territoriale
Reformen der kommunalen Ebene gegebenenfalls ohne



Zustimmung oder gegen Widerstand der lokalen Bevol-
kerung durchzusetzen. Auf diese Art und Weise gelang
in Schweden die drastische Reduzierung der Anzahl der
Kommunen von 2.282 Kommunen mit durchschnittlich ca.
2.800 Einwohnern auf heute nur noch 290 Kommunen mit
durchschnittlich 34.466 Einwohnern. Auf der libergeord-
neten kommunalen Ebene existieren landesweit nur noch
20 Landkreise (/andsting kommuner) mit durchschnittlich
420.000 Einwohnern. Der gebietliche Zuschnitt der Kreise,
deren Grenzen auf 1634 zuriickgehen, blieb von diesem
Reformschub weitgehend unberiihrt. Die drei gréf3ten
Stadte des Landes (Stockholm, Goteborg und Malmad)
erhielten in der Folgezeit einen (den deutschen kreisfrei-
en Stadten vergleichbaren) Status, der kommunale und
Kreisaufgaben verbindet. In den spaten 1990er Jahren
wurde eine Reformdebatte {iber eine Regionalisierung
gefiihrt, in der auch die bisherigen Grenzen der Kreise
in Frage gestellt wurden (vgl. Olsson und Astrom 2003).
So sind inzwischen Stockholm, Géteborg und Malmo mit
ihren jeweiligen umliegenden Gebietseinheiten zu Regio-
nalkreisen fusioniert worden (Lidstrom 2010).

Siideuropéisches Reformmodell

Frankreich entspricht mit seiner extrem fragmentierten
kommunalen Territorialstruktur (siehe Kapitel 1.3, 1.6) ge-
radezu idealtypisch dem Siideuropaischen Gebietsmodell
(siehe Kapitel 1.6). Waren territoriale Reformversuche
bis vor Kurzem kaum mdéglich, hat die jiingste Gesetzge-
bung jedoch eine Reihe von teilweise einschneidenden
Verdnderungen bewirkt, die bisher nicht fiir umsetzbar
gehalten worden waren.

Zunéchst scheiterte der Versuch einer territorialen
Konsolidierung der kommunalen Ebene auf freiwilliger
Basis zu Beginn der 1970er Jahre (Loi Marcellin), da das
Reformgesetz die Verwirklichung einer Gebietsreform von
der Zustimmung der betreffenden Gemeinde und ihrer Be-
volkerung (Grundsatz der Freiwilligkeit, volontariat) ab-
hangig machte und diese ,freiwillige’ Zustimmung in kaum
einer Gemeinde erreicht wurde. Um dennoch das—auch
dezentralisierungsbedingt—zunehmende Aufgabenvolu-
men zu bewdltigen, wurde in Frankreich ein komplexes
System verschiedener interkommunaler Kooperations-
formen (intercommunalités) etabliert, die inzwischen
auch tiber eigene Steuerquellen verfiigen (siehe Kapitel
2) und die politisch tiber direkt gewahlte Mandatstrager
reprasentiert werden. Hierbei markierte das Gesetz von
1999 (Loi Chevenement), das von einigen als eine ,wahre
interkommunale Revolution” (LeGalés und Borraz 2005)
bezeichnet worden ist (siehe auch Kuhlmann 2010), ei-

nen bedeutsamen institutionenpolitischen Schritt. Als
Ergebnis dieses Prozesses, der durch finanzielle Anrei-
ze sowie sanften Druck der Préfekten beférdert wurde,
sind inzwischen bzw. infolge weiterer inkrementeller Re-
formschritte (z. B. Anhebung von Mindesteinwohnerzah-
len), die im Ergebnis zu einer Halbierung der Anzahl von
établissements publics de coopération intercommunale
(EPCI) gefiihrt haben, 13 Metropolregionen (métropoles),
218 Agglomerationsverbande (communautés d’agglomé-
ration, CA) und 1.019 Gemeindeverbinde (communautés
de communes, CC) gebildet worden, so dass inzwischen
fast alle Kommunen in verschiedenen Verbanden (EPCI)
organisiert sind.

In jiingerer Zeit sind einige weitere entscheidende
Schritte zur territorialen Modernisierung der kommuna-
len Ebene unternommen worden. Zum einen stellt das
Gesetz Loi de Réforme des Collectivités Territoriales
von 2010 die Grundlage fiir eine substantielle Weiter-
entwicklung des subnationalen Institutionengefiiges in
Frankreich dar, mit welchem das Metropolen-Modell
eingefiihrt wurde. Dieses stiitzt sich institutionell zum
einen auf die schon seit 1966 existierenden acht com-
munautés urbaines und zum anderen auf vier weitere
interkommunale Formationen (CA) mit mehr als 500.000
Einwohnern, so dassinsgesamt 10 neue Metropolen ent-
standen. Diese erhalten einerseits Kompetenzen von den
fortbestehenden Mitgliedsgemeinden und andererseits
von den jeweiligen départements und Regionen. In Zu-
kunft sollen alle Ballungsgebiete in Frankreich in Form
des Metropolen-Modells organisiert werden, worin eine
einschneidende territoriale Verédnderung der Kommunal-
verwaltungin urbanen Rdumen zu erblicken ist. Mit dem
Reformpaket des sog. Acte /ll, speziell dem Gesetz vom
27.1.2014, das am 1.1.2015 in Kraft trat, wurden zunéchst
die im Gesetz von 2010 festgelegten 10 Metropolen ein-
gerichtet. Dariiber hinaus wurde die Territorialstruktur
inden drei Metropolen Paris, Lyon und Marseille, die be-
reits seit den 1980er Jahren eine institutionelle Sonder-
stellung genieBen, mit der Gesetzgebung von 2014 wei-
terentwickelt (métropoles de regles particulieres). Unter
anderem wurde die Metropolstrukturin Grand Paris (Pa-
ris und umliegende Gemeinden der sogenannten petite
couronne) dahingehend konsolidiert und modernisiert,
dass sich alle Gemeinden in der Pariser Metropolregion,
ile-de-France, zu EPCI mit einer Mindesteinwohnerzahl
von 200.000 Einwohnern zusammenschlieBen miissen.
Mit dem Metropolen-Modell sollen nachhaltig lebensfa-
hige (inter-)kommunale Strukturen geschaffen werden,
die in Zukunft die Kleingemeinden im Metropolenraum
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absorbieren kdnnten, die aber auch die institutionelle
Stellung der départements ,bedrohen’, da sie teilweise
deren Funktionen {ibernehmen.™

Ein weiterer Schub territorialer Modernisierung in
Frankreich ging vom Gesetz NOTRe (Nouvelle Organisa-
tion Territoriale de la Rébublique) aus, welches 2015 ver-
abschiedetwurde und Mindesteinwohnerzahlen zwischen
5.000 und 15.000 Einwohner fiir CC vorsieht. Den Prafekten
wurde dabei die Kompetenz iibertragen, neue Grenzen und
territoriale Zusammenschliisse von EPCI herbeizufiihren,
um deren Anzahl zu reduzieren. So konnte zwischen 2012
und 2015 ein Riickgang der Anzahl der EPCI von 2.599 auf
1.267 erreicht werden. Dariiber hinaus wurde durch das
Loi Pélissardvon 2015 die Bildung sogenannter communes
nouvelles gefordert (vgl. Némery 2017). Auch wenn hier
erneut der Grundsatz der Freiwilligkeit angewendet wur-
de, konnten bis 2017 immerhin 517 solcher neuen Gemein-
den gebildet werden. Hierin spiegelt sich die wachsende
Bereitschaft der Biirgermeister von Kleinstgemeineden
wider, die Lebensfahigkeit inrer Gemeinde angesichts
schwindender Steuereinnahmen und riicklaufiger staat-
licher Zuweisungen mittels Gemeindefusion zu erhalten
oder zu verbessern, was auch als stille territoriale Revo-
lution bezeichnet worden ist (,une revolution territoriale
silencieuse”) (Pasquier, 2017). Zieht man auBerdem noch
in Betracht, dass die Anzahl der franzdsischen Regionen
inzwischen von 23 auf 12 (ohne Ubersee-Regionen) re-
duziert wurde, so besteht insgesamt kein Zweifel daran,
dass das subnationale Institutionengefiige in Frankreich
in einem Ausmal verdndert worden ist, welches bisher
als nicht realisierbar galt und im historischen Riickblick
als beispiellos anzusehen ist.

Auch in talien wurde zunédchst versucht, eine terri-
toriale Konsolidierung der kommunalen Ebene auf frei-
williger Basis zu erreichen. Da die Anzahl der Kommunen
in ltalien bis 2010 von 8.088 auf 8.104 anstieg, ist dieser
Ansatz als gescheitert anzusehen. Infolgedessen ist ein
Riickgang der Relevanz von Territorialreformen fiir die
politische Agenda in ltalien festzustellen. Demgegen-
tiber konzentrieren sich entsprechende Reformvorsto-
Be seit der oben bereits diskutierten (siehe Kapitel 1.3)
Verfassungsédnderung von 2001 eher auf die Suche nach
geeigneten Formen interkommunaler Kooperation (Kuhl-
mann und Wollmann 2019, S. 196f.). So sind mit der in-
stitutionellen Form der franzdsischen intercommunalité
vergleichbare unioni di comunibegriindetworden, deren
Zahl zwischen 2000 und 2019 von 50 auf 550 angestie-
gen ist und die 3.292 bzw. ca. 40 Prozent aller Gemein-

den — insgesamt 12,2 Millionen Einwohner — umfassen
(Comuniverso 2019).

In Ungarn rdumte die 1990 beschlossene Kommu-
nalverfassung der unteren lokalen Ebene weitgehende
Autonomie in der Bildung kommunaler Einheiten (Sied-
lungen) ein. Die lokale Bevdlkerung machte von diesem
Rechtsogleich lebhaft Gebrauch, um die unter dem sozia-
listischen Regime durchgesetzten territorialen Fusionen
von Kommunen riickgéngig zu machen (vgl. Temesi 2000,
S. 347; So6s 2003, S. 245; Wollmann und Lankina 2003, S.
95). Infolgedessen stieg die Zahl der Gemeinden nach
dem Regimewechsel in kurzer Zeit von 1.584 auf 3.092
mit durchschnittlich 3.170 Einwohnern. Zwar wurde das
Kommunalsystem durch nachfolgende Reformen funktio-
nal und politisch betréchtlich gestarkt, jedoch blieb der
territoriale Zuschnitt der beiden kommunalen Ebenen un-
verdndert. In Reaktion auf die Existenz und den Fortbe-
stand der Vielzahl kleiner und kleinster Gemeinden sind
inUngarn unterschiedliche Formen interkommunaler Ko-
operation gesetzlich angeregt worden und entstanden.
Dies gilt zum einen fiir ein Gesetz von 1997, durch das
eine in der Regel monofunktionale interkommunale Ko-
operation angestof3en werden sollte. Inzwischen werden
ca. 2.590 solcher Kooperationsformen gezéhlt (Hoorens
2008, S. 369). Des Weiteren zielte ein Gesetz von 2003
darauf, die multi-funktionale Zusammenarbeit zwischen
Gemeinden zu institutionalisieren (vgl. Pfeil 2010, S. 255).
Die Regierung hatte bis 2010 die Bildung von 162 solcher
multi-funktionaler interkommunaler Verbénde veranlasst,
indenen 97,5 Prozent aller Gemeinden organisiert waren
(vgl. Pfeil 2010, S. 256). Im Zusammenhang mit dem Amts-
antrittvon Orban und der damiteinhergehenden Re-Zen-
tralisierung (siehe oben) haben diese Formen interkom-
munaler Kooperation jedoch weitgehend ihre Funktionen
und an praktischer Bedeutung verloren.

3.4 New Public Management und Privatisierung

Die Modernisierungshewegungim Rahmen des New Pu-
blic Management stellte seit den 1980er Jahren die ein-
flussreichste Reformdoktrin der 6ffentlichen Verwaltung
in Europa dar (vgl. Pollitt und Bouckaert 2017; Kuhlmann
und Wollmann 2019, S. 211ff.). In Abkehr vom Konzept des
expansiven Wohlfahrtsstaates und der klassisch-biiro-
kratischen Verwaltung war die NPM-Reformbewegung,
als deren Vorreiter und internationale Vorbilderin erster
Linie die angelsachsischen Staaten (Vereinigtes Konig-
reich, Neuseeland) anzusehen sind, auf zwei wesentliche
Ziele gerichtet. Zum einen ging es darum, den Aktions-



radius des Staates neu zu bestimmen (einzuschrénken),
Marktmechanismen zu stirken, Wettbewerb zu férdern
und die Position des Biirgers als Kunden zu kraftigen. Zum
anderen sollten die Binnenstrukturen, Organisationsprin-
zipien und Personalprofile der dffentlichen Verwaltung
nach dem mikro6konomisch inspirierten Leithild eines
managerial state umgebaut werden, vor allem indem
okonomische Anreizmechanismen installiert, betriebs-
wirtschaftliches Know-how implementiert, hierarchische
Strukturen aufgebrochen und eine klare Funktions- und
Rollentrennung von Politik und Verwaltung vorgenom-
men wird (Kuhlmann und Wollmann 2019, S. 2111f.). Im
Folgenden wird lediglich die erste Dimension diskutiert.

Die Privatisierung des Staats- und Kommunalwirt-
schaftssektors bildete in allen OECD-L&ndern seit den
1980er Jahren ein vorrangiges Modernisierungsziel (vgl.
Wollmann und Marcou 2010; Wollmann 2016; Pollitt und
Bouckaert 2017), wobei der Strategiewechsel dort be-
sonders ausgepragt war, wo — wie z. B. im Vereinigten
Konigreich — ein hoher Staatswirtschaftsanteil mit einer
parteipolitisch akzentuierten, (neo-)liberalen Regierungs-
programmatik zusammenfielen. Neben der formalen und
teils auch materiellen Privatisierung von Kommunalbetrie-
benkam esinvielen europdischen Kommunen auBerdem
zuvermehrten Ausgriindungen von Eigengesellschaften
und Unternehmen privaten Rechts auf der kommunalen
Ebene (corporatization) (Grossi und Reichard 2008b).
Ferner stellen der purchaser-provider split und die Ein-
bindung privater Leistungsanbieter iiber Leistungsver-
trage (funktionale Privatisierung) tibergreifende lokale
Reformtrends dar. Im Ergebnis haben sich die kommu-
nalen Organisationsmodelle in Europa sektoral starker
ausdifferenziert und fragmentiert, da zahlreiche externe,
monofunktional operierende Erfiillungsgehilfenin die &f-
fentliche Leistungserbringung eingebunden wurden und
sich die Kommunen als direkte Produzenten dffentlicher
Giiter vielfach zuriickzogen. Inzwischen lassen sich je-
doch als Folge negativer NPM-Effekte einige Gegen-
entwicklungen beobachten, welche die Zielsetzung der
Riickgewinnung kommunaler Steuerungskapazitdten
verfolgen (Wollmann 2016).

Das Vereinigte Kdnigreich istdas europdische Land,
indem sich die Eigentumsverhéltnisse am schnellsten ge-
wandelt haben und in welchem Privatisierungen am radi-
kalsten realisiertwurden. Das UKist damitzum Vorreiter
und Vorbild in der EU geworden und hat die europdische
Liberalisierungspolitik nachhaltig geprégt. Im Ergebnis des
marktorientierten Privatisierungsprogramms wurden im

Vereinigten Kdnigreich rund drei Viertel der Unternehmen
privatisiert. Auf der kommunalen Ebene ist vor allem der
Verkauf weiter Teile des Sozialwohnungsbestandes an
die jeweiligen Mieter (1995: 1,5 Mio. Wohnungen) sowie
die Privatisierung im OPNV-Bereich zu erwahnen. So fand
nach dem 1985 Transport Act eine umfassende Markt-
liberalisierung statt, in deren Verlauf zahlreiche kommu-
nale Busunternehmen formell und materiell privatisiert
wurden (Christmann 2004, S. 233). Auch die vierzehn auf
regionaler Ebene tétigen Elektrizitdtsverteiler wurden voll-
standig materiell privatisiert, so dass fast der gesamte
britische Elektrizitdtssektor in privater Hand ist (Schalaus-
ke und Streb 2008, S. 50). Zudem wurde das traditionell
vom Vorrang offentlicher Leistungserbringung bestimmte
britische Kommunalmodell dadurch veréndert, dass die
local governments unter der von Margaret Thatcher ge-
fiihrten konservativen Regierung gesetzlich verpflichtet
wurden, zahlreiche kommunale Leistungen (Miillabfuhr,
Kantinen, Straenreinigung, Instandhaltung usw.) iber
offentliche Ausschreibungen (tendering) im Marktwett-
bewerb zu vergeben (compulsory competitive tendering
— CCT). So sind die local authorities dazu iibergegan-
gen, sich durch Qutsourcing der einschldgigen Dienste
externer Anbieter zu bedienen und sich damit das Kon-
zept eines purchaser-provider splitzu eigen zu machen.
Beispielsweise wird die Heimpflege (residential care) in
wachsendem Umfang von sog. independents geleistet,
bei denen es sich um private und gemeinniitzige Anbie-
ter handelt. Das CCT wurde zwar unter New Labour wie-
der abgeschafft, so dass allein innerhalb eines Jahres
(2000-2001) die Zahl der Ausschreibungen um immerhin
23 Prozent zuriickging (Wegener 2004). Allerdings miis-
sen die Kommunen auch innerhalb des neuen Systems
ihre Leistungen mit privaten Anbietern vergleichen und
auslagern (Reimer 1999, S. 157ff.). Eine Wirkung der wett-
bewerblichen Ausschreibungen ist die Entlassung von
etwa 300.000 Kommunalbeschéftigten seit Anfang der
1990er Jahre, wobei vor allem Tétigkeitsbereiche der
manual workers betroffen waren (Kantinenbewirtschaf-
tung, Miillabfuhr, Freizeit- und Sporteinrichtungen, Ge-
baudereinigung, StraBenbau und -instandhaltung). Der
Marktwettbewerb bewirkte zudem eine Degradierung
von Arbeitsverhéltnissen im Kommunaldienst bzw. ins-
besondere sinkende Lohne und Sozialleistungen (Kran-
ken- und Urlaubsgeld), vermehrte Zeit- und Kurzvertrage,
generelle Beschaftigungsunsicherheit und Mehrfach-
beschaftigung (multiple jobholding) sowie zunehmende
Arbeitshelastung (Reimer 1999, S. 157ff.).
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Wahrend die Angelsédchsische Staats- und Verwaltungs-
tradition (siehe Kapitel 1) einen guten Resonanzboden fiir
umfassende Privatisierungspolitik bietet, erfolgten ent-
sprechende Reformschritte im kontinentaleuropéischen
und skandinavischen Kontext gemaRigter und mit eini-
gen Verzdgerungen, wenngleich im Ergebnis durchaus
signifikant. Dies hangt mit den Ausgangsbedingungen
der Reformen und damit zusammen, dass — wie etwa im
schwedischen und franzésischen Fall — radikale Priva-
tisierungsansatze den traditionellen Vorstellungen vom
ausgebauten Wohlfahrtsstaat (folkshemmet) bzw. vom
interventionistischen Staat (dirigisme) und eines starken
offentlichen Sektors (service public) mit gesellschaftsin-
tegrierender Funktion entgegenstehen. So kam es zwar
in Schweden nach dem wirtschaftlichen Einbruchin den
1980er Jahren auch zu einer (neo-)liberalen Neuorientie-
rung, in welcher manche Beobachter schon den Beginn
eines Systemwechsels erblickten (Premfors 1998, S. 151).
Inshesondere die biirgerliche Regierung unter Bildt(1991-
1994) schloss sich unter ausdriicklicher Berufung auf die
radikalen Vorbilder im Vereinigten Kénigreich und Neu-
seeland dem Privatisierungsdiskurs an. Jedoch gab es
keine marktorientierten Privatisierungsansétze britischer
Prégung, sondern eher eine wetthewerbsorientierte Mo-
dernisierung unter Beriicksichtigung der Besonderheiten
des Schwedischen Modells, flankiert durch sozial ver-
tragliche Regulierungen (Schalauske und Streb 2008, S.
215). In diesem Kontext geriet auch der kommunale Sektor
der éffentlichen Versorgungsleistungen (Energie-, Was-
serversorgung, Abfallbeseitigung usw.), der traditionell
ein Kernstiick des multifunktionalen Aufgabenprofils der
schwedischen Kommunen bildet, zunehmend unter Druck.
Vor allem Kommunen mit biirgerlichen Mehrheiten sind
dazu iibergegangen, ihre kommunalen Betriebe durch
Verkauf an nationale und internationale Unternehmen zu
verdulRern und sich damitaus den entsprechenden lokalen
Handlungsfeldern merklich zuriickzuziehen (Montin und
Amna 2000, S. 8; Stromberg und Engen 1996, S. 267). Auch
die Funktionalprivatisierung iiber purchaser-provider split,
Anbieterpluralisierung und externe Leistungsvergabe im
Marktwettbewerb ist unter dem Druck der budgetaren
Krise in den schwedischen Kommunen seit den 1980er
Jahren als Reformkonzept aufgegriffen worden. Durch
zahlreiche Wetthewerbselemente wie Betreibermodelle,
Entflechtungen, Dienstleistungsgutscheine oder Benut-
zerentgelte sollte der Ubergang vom Leistungs- zum Ge-
wahrleistungsstaat sichergestellt werden (vgl. Naschold
und Riegler 1997, S. 17). Dabei wurden in einer wachsen-
den Zahl von Kommunen soziale Dienstleistungen (z. B.

Alten- und Behindertenpflege usw.), die bislang fast aus-
schlieBlich von kommunalem Personal ausgeiibt worden
waren, nunmehrim Wettbewerb an privat-kommerzielle
und gemeinniitzige Trager vergeben. Insgesamt ist die
schwedische Reformstrategie dennoch durch einen ge-
maRigteren Umgang mit Marktkréaften sowie einen ge-
planten und regulierten Wetthewerb gekennzeichnet, der
den Leistungsempfangern groRere Wahlmdglichkeiten
(etwa tiber Schul- und Kita-Gutscheine etc.) eréffnet.
Zwar konnten privat-kommerzielle und gemeinniitzige
Anbieter inzwischen auf den fiir sie neuen Markten zu-
nehmende Anteile fiir sich gewinnen. Neben den kom-
munalen und regionalen Einrichtungen {ibernehmen sie
jedoch weiterhin eine allenfalls erganzende Rolle (Schré-
ter 2001, S. 435). Insgesamt ist trotz dieser Einschnitte am
schwedischen Wohlfahrtsstaats- und Kommunalmodell
weitgehend festgehalten worden.

Frankreich stelltinsofern einen Sonderfall im hier be-
trachteten Landersample dar, als die Aufgaben der lo-
kalen Daseinsvorsorge von jeher delegiert, also privaten
Leistungstrégern iiber Konzessionsvertrage iiberantwortet
werden. Das Modell der Funktionalprivatisierung (gestion
déléguée) istim franzosischen Kommunalsystem seitlan-
gem etabliert und wurde von auslédndischen Beobachtern
auch als ,French-style privatization’ bezeichnet (Citroni
2010). Alleinin der Trinkwasserversorgung stieg der pri-
vate Anteil von 31 Prozent Mitte der 1950er Jahre auf fast
62 Prozent im Jahr 1982 (Guérin-Schneider und Lorrain
2003, S. 46). Aktuell betrégt der Anteil (teil-)privatisierter
Unternehmenim Bereich der Trinkwasserversorgung ca.
75 Prozent, wobei nur in 33 Prozent der Félle eine reine
gestion déleguée vorliegt. In allen anderen Féllen liegen
Mischformen zwischen privater und staatlicher Aufga-
benwahrnehmung vor (Atlas IGD 2019b). Im Bereich der
Abfallentsorgung werden 53 Prozent der Betriebe kom-
munal verwaltet, wobei seit dem Jahr 2000 ein leichter
Riickgang dieses Anteils zu konstatieren ist—vormals 58
Prozent (Beuve et al. 2013; Douard et al. 2014). Demge-
geniiber stieg der Anteil der Aufgabenwahrnehmung in
Mischformenim gleichen Zeitraum von 24 auf 30 Prozent
an. Das zunehmende Auftreten solcher Mischformen ist
auf Zusammenfiihrungen von EPCI (siehe Kapitel 3.3) zu-
riickzufiihren, wenn in den kooperierenden Kommunal-
einheiten unterschiedliche Modi der Aufgabenwahrneh-
mung vorlagen (Atlas IGD 2019a). Die Marktdffnung in der
kommunalen Daseinsvorsorge (Wasser, Abfall, 0PNV) er-
folgte in erster Linie {iber eine Ausweitung der Praxis von
Konzessionsvertrdgen mit privaten Anbietern, bei der die
Kommune allerdings weiterhin die Gewéhrleistungsver-



antwortung behéltund auch grundsétzlich Eigentiimerin
der Betriebe und Anlagen bleibt. Dariiber hinaus haben
in Frankreich gemischtwirtschaftliche kommunale Unter-
nehmen (Societés d’économie mixte locales — SEML) an
Bedeutung gewonnen. Nach der Neugriindungswelle der
1980er Jahre istinzwischen eine Konsolidierung und teils
auch ein leichter Riickgang aufgrund organisatorischer
Konzentrationsprozesse festzustellen (Grossi et al. 2010).
In Frankreich gibt es eine Reihe von rechtlichen Diszipli-
nierungsmalnahmen fiir SEML, die den privilegierten Zu-
griff der Kommunen sicherstellen sollen. Im Unterschied
zu Deutschland miissen namlich die 6ffentlichen Tréager
bei SEML grundsatzlich Mehrheitseigner sein und auch
die Mehrheit der Stimmen/Sitze in den Aufsichtsgremi-
en haben', woran klar die Vorrangstellung der kommu-
nalen Trager innerhalb der franzdsischen Variante von
Offentlich-Privater Partnerschaft (OPP) auf der lokalen
Ebene abzulesen ist.

In Italien ist der Beginn einer gezielten nationalen
Privatisierungspolitik in etwa zeitgleich mit der Dezent-
ralisierungsbewegung (siehe oben) zu verorten und im
Zusammenhang mit der 6konomischen und politischen
Krise des Landes sowie mit dem EU-induzierten Privati-
sierungsdruck zu sehen. Die Daseinsvorsorge im lokalen
Raum (Wasser, Abwasser, Abfall, 0PNV, Energie) erfolg-
te in Italien — dhnlich wie in Deutschland, Skandinavien
und dem Vereinigten Kénigreich — bis Anfang der 1990er
Jahre iiberwiegend durch o6ffentliche Institutionen. Ita-
lien verfiigt traditionell iber eine ausgebaute Kommunal-
wirtschaft, vielfach in Form der sog. municipalizzate,
einer den deutschen Stadtwerken vergleichbaren Be-
triebsform, die bereits auf die Gesetzgebung von 1903
zuriickgeht (Grossi et al. 2010; Citroni 2010). Innerhalb der
municipalizzate sind die verschiedenen Versorgungs-
sparten institutionell gebiindelt und sie befinden sich
traditionell zumeist vollstandig in 6ffentlichem Eigentum.
Zu Beginn der 1990er Jahre kam es infolge nationaler
Gesetzgebung, die wiederum im Kontext der Dezentrali-
sierungspolitik Italiens zu sehen ist, zu einer verstérkten
organisatorischen Diversifizierung und Ausgriindung von
Betrieben (corporatization), so dass inzwischen ca. 50 Pro-
zent der kommunalen Beschiftigten in ausgegriindeten
Unternehmen tétig sind (Grossi und Reichard 2008b, S.
604). Es fanden einerseits umfangreiche formale Priva-
tisierungen mit einer klaren Préferenz fiir die Aktienge-
sellschaft (societa per azioni — SpA) statt. Andererseits
haben materielle Privatisierungen an Bedeutung gewon-
nen (Lippi 2003, S. 163; Bobbio 2005, S. 43) und es wurden
Teil- oder Komplettverkaufe getétigt, etwa im kommuna-

len Energiesektor. Im Energiesektor gibt es nur noch we-
nige Stadte (z. B. Turin, Venedig, Brescia), deren muni-
cipalizzate komplett in kommunaler Hand sind, wahrend
in der Mehrheit der Kommunen nationale oder multina-
tionale Energiekonzerne als co-shareholders agieren
(Wollmann et al. 2010). Insgesamt haben aber die italie-
nischen municipalizzate ihre Position auf dem Energie-
markt verteidigen und teils sogar ausbauen kdnnen. Im
Bereich der sozialen Dienste wurde in Italien traditionell
die Leistungserbringung durch freie Tréger wie z. B. die
katholischen Wohlfahrtsorganisationen, aber auch durch
die Familien selbst sichergestellt. Insgesamt herrschte
somit bereits vor der NPM-Diskussion der 1980er Jahre
ein Anbietermix aus kommunalen Leistungstrdgern, und
tiberwiegend kirchlichen Non-Profit-Organisationen vor
(Bobbio 2005, S. 43). Inzwischen hat in diesem Sektor
eine massive Aufgabenverlagerung auf private Trager
stattgefunden, in der manche bereits den ,triumph of pri-
vatism’ (Bobbio 2005, S. 43) sehen. Auch bei internen
Serviceleistungen (Gebdudemanagement, IT, Kantinen
etc.) finden sich zunehmend Ansétze funktionaler Priva-
tisierung und Fremdvergabe (Dipartimento della Funzio-
ne Pubblica 2006; Grossi und Reichard 2008b, S. 603).
Allerdings wird bezweifelt, dass die lokalen Exekutiven
in der Lage sind, dieses neue networked local govern-
ment zu steuern, das durch Partnerschaften, Vertrage
und vielféltige kontraktuelle Arrangements gekennzeich-
netistund welches zunehmend institutionell ,auszufran-
sen’ droht (Meneguzzo 1997; Magnier 2003, S. 193).

In Ungarn vollzog sich die tiefgreifende Umwalzung
der Eigentiimer- und Anbieterstruktur in der dffentlichen
Daseinsvorsorge (Wasser, Abwasser, Abfallbeseitigung,
Schulen, Freizeiteinrichtungen, Offentlicher Nahverkehr,
Sozialwohnungen usw.) in zwei Phasen. Zunédchst wur-
dendie Aufgaben und das Eigentum an den entsprechen-
den Einrichtungen, die unter dem sozialistischen Regime
formal den lokalen Raten unterstanden hatte, durch die
Kommunalverfassung von 1990 und flankierende Gesetze
den Stadten, Gemeinden und Kreisen iibertragen. Durch
die Kommunalisierung des Eigentums und der Funktio-
nen in diesen Aufgabenbereichen wurden die Gemein-
den und Stddte vor enorme operative und finanzielle
Probleme gestellt. Vor diesem Hintergrund gingen sie
verbreitet dazu iiber, zusammen mit privaten Investoren
gemischtwirtschaftliche Betriebe (institutionelle OPP)
zu bilden (Hoorens 2008, S. 369). Teilweise wurden kom-
munale Betriebe und Einrichtungen, aber auch vollstén-
dig an private Investoren verkauft, etwa im Bereich der
Wasserwirtschaft (vgl. Temesi 2000, S. 367; Sods 2003, S.
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248ff.; Horvath 2008, S. 233). Angeleitet von NPM-inspi-
rierten Qutsourcing und marketization-Konzepten wurden
auBerdem zunehmend 6ffentliche Leistungenim Wege von
Konzessionen und Vertrdgen an private Anbieter verge-
ben, was aufgrund des gleichzeitigen Fehlens kommunal-
administrativer Kapazitdten nach der Wende dazu fiihrte,
dass private Anbieter in profitversprechenden Bereichen
deutlich intensiver zum Zuge kamen als in anderen L&n-
dern Mittel- und Osteuropas. Wahrend der ersten Phasen
kann somit das Entwicklungsmuster in der ungarischen
Daseinsvorsorge als Ubergang von einer staatszentralis-
tisch organisierten Leistungsproduktion hin zu einem zu-
nachst kommunal-dezentralisierten System beschrieben
werden, welches sich zunehmend dem Markt gedffnet
hat. In der zweiten Phase wird von der Regierung unter
Orban darauf hingewirkt, die zentralstaatliche Steuerung
und Regulierung deutlich zu erhthen und inshesondere die
Profite aus den Bereichen Energie, Wasser, Abfallentsor-
gung zu zentralisieren (Horvath 2016, S. 190ff.; Kovacs et
al. 2016; Wollmann 2016). Dariiber hinaus wurde die Rolle
privater Anbieter bei der Bereitstellung 6ffentlicher Dienst-
leistungen massiv zuriickgefahren. So hat der Zentralstaat
die Eigentlimerschaft vieler privater oder kommunaler Un-
ternehmen inzwischen tibernommen. Daher ist zu konsta-
tieren, dass die zentralstaatliche Ebene eine zunehmend
aktive Rolle bei der institutionellen Ausgestaltung lokaler
Daseinsvorsorge einnimmt, die mit zentral vorgegebenen
Organisationsformen, einem erhdhten Interventions- und
Regulierungsgrad sowie einer Entkommunalisierung der
Aufgabenwahrnehmung einhergeht.

Zusammenfassend istfestzustellen, dass in der Mehr-
heit der europdischen Kommunalsysteme eine radikale
NPM-Reform des offentlichen Sektors nach dem Vorbild
des Vereinigten Konigreichs nicht stattgefunden hat. Im
Gegensatz zum Angelsédchsischen Verwaltungsmodell
(Vereinigtes Kdnigreich, Neuseeland, Australien, USA),
wo die umfassenden NPM-VorstéRRe sich nahtlos in die
vorherrschende pragmatisch-instrumentelle Handhabung
des Rechtsstaates im Rahmen der public interest-Kultur
einfligen, erfolgten entsprechende Reformen in den kon-
tinentaleuropédischen Landern (Deutschland, Frankreich,
Italien, Spanien, Portugal) und in Skandinavien zuriickhal-
tender und teils auch verzdgert.

3.5 Post-New Public Management:
Re-Kommunalisierung

Inzwischen sind in vielen Kommunen Europas als Reaktion

auffehlgeschlagene NPM-Reformen, nicht-intendierte ne-

gative Reformeffekte oder auch schlecht funktionierende

Mischungen aus Weberianischen und NPM-Elementen
neue Reformschritte zu beobachten, die auch unter dem
Schlagwort des Post-NPM, der New Public Governance
oder des Neo-Weberian Model diskutiert werden (vgl.
Pollitt und Bouckaert 2017; Kuhlmann und Bogumil 2019).
Dabeigehtes u. a. um die Re-Integration von Verwaltungs-
einheiten oder Einrichtungenin die Kernverwaltungen, die
Re-Kommunalisierung von Betrieben oder auch das In-
sourcing von ausgelagerten Leistungen der Kommunen,
z. B. durch die Beendigung von Konzessionsvertragen.
Allen diesen MaRBnahmen sind die Abwendung von einer
engen Management- und Okonomisierungslogik und das
Bestreben gemeinsam, iibergreifende politische Steue-
rungsfahigkeitim kommunalen Raum zuriickzugewinnen.
Diese Abkehr von der Okonomisierungslogik des NPM ist
auch als ,Rehabilitierung des Staates’ und des o6ffentli-
chen Gutes bezeichnet worden, in welcher sich eine Art
Pendelumschwung andeutet (Wollmann 2016). Zweifel-
los hat der (neo-)liberal geprégte Ansatz ,private is better
than public’ inzwischen an Uberzeugungskraft verloren.
Allerdings variieren Ausmal und Intensitat dieses Pen-
delriickschwungs erheblich zwischen Landern, Verwal-
tungsebenen und Sektoren. Wahrend etwa fiir die natio-
nale Ebene prognostiziert wurde, dass der ,Niedergang
des unternehmerisch tatigen Staates (...) wahrscheinlich
von Dauer sein (wird)” (Mayer-Kramer 2008, S. 279), wird
fiir die kommunale Ebene zumindest die Frage aufgewor-
fen:isthe ,[plendulum swinging back?” (Wollmann 2016).

Der Energiesektor bietet ein anschauliches Beispiel
fiir aktuelle Ansétze der Re-Kommunalisierung. So haben
beispielsweise die kommunalen Energiebetriebe in Ita-
lien trotz Privatisierungsdruck ihre Position auf dem ita-
lienischen Energiemarkt insgesamt behaupten und teils
ausbauen kdnnen. Inzwischen kaufen sich einige GroR3-
stddte sogar bei dem (privatisierten) Energieriesen ENEL
ein und weiten ihre Produktion und Vertriebsnetze aus
(Wollmann und Marcou 2010). Auch in Frankreich werden
ungeachtet der anhaltenden Privatisierungshewegung
inzwischen Gegenstrategien verfolgt, die vor allem aus
dem kommunalen Raum kommen. Gestiitzt auf ihre durch
die Dezentralisierung (siehe oben) gestérkte Position ha-
ben die franzésischen Kommunen ihre Rolle in der lokalen
Energiepolitik und -wirtschaft Schritt fiir Schritt erweitern
kénnen (Wollmann et al. 2010). Zum einen hatsich seitden
1980er Jahren zunehmend eine kommunale Energiepolitik
etabliert und einige Lokalregierungen gingen dazu iiber,
ihre eigenen, den lokalen Bedingungen besser angepass-
ten Energieerzeugungssysteme aufzubauen, indem etwa
kleinere Wasserfille zur Energieerzeugung genutzt und



auch auf Kraft-Wéarme-Kopplung sowie Windenergie ge-
setzt wurde (ebd.). Zum anderen nutzen die Kommunen
ihre Versorgungsnetze zunehmend als Einnahmequelle,
da sie als autorités organisatrices im Rahmen der Kon-
zessionsvertrage Einfluss auf die Hohe der Abgaben, die
Preisgestaltung und die Leistungsparameter nehmen kdn-
nen. AuBerdem sind in Frankreich im Wassersektor in den
letzten Jahren Kommunen bzw. Verwaltungsgemeinschaf-
ten von der Delegation auf Regie umgestiegen. Als Grund
hierfiir wird unter anderem das Bestreben der 6ffentlichen
Akteure genannt, sich unabhéngig von den grands grou-
pes zu machen und einen stérkeren politischen Einfluss
auf den Wassersektor in der Region zu erlangen. Neben
der Hauptstadt Paris, die —wegweisend fiir viele Kommu-
nen— im Jahre 2009 entsprechende Schritte unternahm,
kann die Stadt Grenoble als weiteres spektakulédres Bei-
spiel genanntwerden. Dortwurden die bis 1989 als Regie-
Betrieb gefiihrten, 1990 privatisierten und 1997 in eine ins-
titutionelle OPP (SEML) umgewandelten Wasserbetriebe
re-kommunalisiert.

3.6 Fazit: Diffusion und Konvergenz von

Reformmodellen
Die vergleichende Analyse der Verwaltungssysteme und
-reformen in Europa hat gezeigt, dass die Frage von Kon-
vergenz, Divergenz und Persistenz je nach Reformfeld
(Dezentralisierung/Féderalisierung, Territorialreform, Pri-
vatisierung, Binnenmodernisierung) unterschiedlich zu be-
antworten ist. Dabei werden in der Literatur zwei Thesen
kontrovers diskutiert: Die Konvergenzthese wird von der
Vermutung gestiitzt, dass die Krafte der Globalisierung und
der Internationalisierung (innerhalb der Européischen Uni-
on: unter anderem Angleichung der rechtlichen Regelun-
gen) dazu fiihren, dass bislang voneinander abweichende
nationale Strukturen und deren historische Bestimmungs-
faktoren zunehmend an Wirkungskraft verlieren und da-
durch eine Angleichung auf verschiedenen Ebenen statt-
findet. Demgegeniiber schreibt die Divergenzthese den
institutionellen, kulturellen und normativen Faktoren, die
in Politik-, Staats- und Verwaltungstraditionen einzelner
Lander oder einzelner Lindergruppen verankert sind, eine
fortwirkende Bestimmungskraft zu.

In Bezug auf die Territorialreformen wurde deutlich,
dass zwar einerseits die Gebietsgréen und Einwohner-
zahlen der Gemeinden im europdischen Vergleich nach
wie vor groe, teilweise eklatante Unterschiede aufweisen
(zwischen 1.640in Tschechien und 139.000 im UK; vgl. Kuhl-
mann und Wollmann 2019, S. 205) — ein Hinweis auf Per-
sistenz. Jedoch lassen sich auch konvergierende Muster

ausmachen. So kam es in einigen Landern des Nordeuro-
paischen Reformprofils (z. B. ostdeutsche Bundeslander,
Skandinavien, UK) teils zu weiteren territorialen MaRstabs-
vergroBerungen. War die radikale MaBstabsvergréerung
kommunaler Strukturen (wie etwa im Vereinigten Kénig-
reich und in Schweden) dabei zunédchst vom rationalisti-
schen Zeitgeist und der institutionenpolitischen Absicht
bestimmt, die operative Leistungsfahigkeit der kommuna-
len Ebenen im Dienste des auf- und auszubauenden natio-
nalen Sozial- und Interventionsstaates durch economy of
scale zu starken, steht der Reformdiskurs seit den 1990er
Jahren zunehmend im Bann der Européisierung. Diese
richtet sich zum einen darauf, die Handlungsfahigkeit der
subnationalen Verwaltungseinheiten (Regionen, Kommu-
nen)im europdischen und internationalen Wettbewerb um
Standorte sowie um EU-Fordermittel zu verbessern. Zum
anderen dreht sich der Diskurs um verwaltungspolitische
Lésungsansatze fiir eklatante demographische, sozio-
6konomische, fiskalische und Koordinationsprobleme im
kommunalen Raum, die neue Gebietszuschnitte und/oder
Kooperationsformen erzwingen. In diesen Kontextistauch
die seitden 2000er Jahren einsetzende Reformwelle in den
siideuropdischen Landern (Griechenland, Portugal) sowie
in den mittelosteuropaischen EU-Beitrittslandern (Bulga-
rien, Litauen) einzuordnen. Die genannten Lander haben
sich dem nordeuropéischen Reformprofil angenéhert, was
durch die Finanz- und Euro-Krise sowie den Druck der EU
zusétzlich befordert worden ist. Inwieweit der Krisen- und
EU-induzierte Handlungsdruck dazu fiihren wird, dass
sich die Siid-Lander noch stérker in Richtung up-scaling
bewegen, bleibt indes abzuwarten. Anzeichen dafiir sind
bereits in der Gesetzgebung einiger Lander zu erkennen
(vgl. Kuhlmann und Wollmann 2019).

Konvergierende Reformmuster, die teils aus nationalen
Eigenentwicklungen, teils aber auch aus {ibergreifenden
Diffusionsprozessen resultieren, zeigen sich auch bei der
Dezentralisierung, die —von einigen abweichenden Féllen
abgesehen (Ungarn, UK)—einen generellen Trend in Europa
darstellt. So hatin Frankreich seit den 1980er und in Italien
seit den 1990er Jahren eine politische Dezentralisierung
stattgefunden, welche durch die Ubertragung von staatli-
chen offentlichen Aufgaben auf die lokalen Selbstverwal-
tungskadrperschaften und durch die Starkung der lokalen
Autonomie charakterisiert ist. Die Tatsache, dass selbst
in den bereits dezentralisierten Léndern Schweden und
Deutschland eine weitere Dezentralisierung durch (,ech-
te’und ,unechte’) Kommunalisierung staatlicher Aufgaben
auchimjiingsten verwaltungspolitischen Diskurs ein Leit-
thema bildete, weist auf das langfristige und nachhaltige
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Pragemuster dieses traditionellen Reformdiskurses hin.
Im Vereinigten Konigreich, das insofern vom generellen
Trend abweicht, hat dagegen — unter neo-liberaler Kon-
zeptanleitung — eine administrative Dekonzentration mit
dem Ergebnis stattgefunden, dass staatliche Agenturen
aullerhalb und unter bewusster Verdrangung der traditio-
nellen (multi-funktionalen) kommunalen Selbstverwaltung
an Bedeutung gewannen.

Wurde die NPM-Reformbewegung aufgrund der frap-
pierenden Diskursvorherrschaftim internationalen Kontext
als ein Prozess allumfassender Konvergenz von Verwal-
tungssystemen interpretiert, der einer Phasenfolge vom
Wobhlfahrtsstaat iiber den neo-liberalen und manageriel-
len Staat bis hin zum gewahrleistenden und aktivierenden
Staatfolgt (Holmes und Shand 1995), setzte die empirische
Verwaltungsforschung den eher normativ begriindeten
Konvergenzthesen differenziertere Befunde entgegen. In
der verwaltungswissenschaftlichen Forschung herrscht
weitgehend Einigkeit dariiber, dass der Reformdiskurs
des New Public Managements, der seit den 1980er Jah-
ren die verwaltungspolitische Agenda in vielen Ldndern
dominierthatte, nichtzu jener allumfassenden Konvergenz
der Verwaltungssysteme in Richtung eines manageriellen
Staates oder Gewahrleistungsstaates gefiihrt hat, die von
manchen vorausgesagt und erwartet worden (Pollitt und
Bouckaert 2017; Byrkjeflot et al. 2018). Zudem stellten der
Riickbau des Staates, seine Beschrankung auf eine Ge-
wahrleistungs- und Regulierungsfunktion und der Riickzug
offentlicher Anbieter aus der direkten Leistungserbringung
tiberall wesentliche Elemente des Politikdiskurses dar.
Jedoch wurde die NPM-Doktrin in den verschiedenen
Landern sehr unterschiedlich umgesetzt (Kuhlmann und
Wollmann 2019). So variieren die jeweils praktizierten Va-
rianten und die Reichweite der Privatisierung (materiell/
formell/funktional). Im Vereinigten Konigreich dominierte
ein Reformdiskurs, der klar vom Slogan ,private is better
than public’ angetrieben wurde und der die Umsetzung
eines marktorientierten Privatisierungsmodells anstrebte,
das aufgrund der zeitgleichen Entmachtung der /ocal go-
vernments als Monopolanbietern zahlreicher Leistungen
stark zentralisierende Ziige tragt. Insgesamt haben sich
die angelsédchsisch gepragten Staaten in der Moderni-
sierung des offentlichen Sektors am starksten von Libe-
ralisierungsideen und NPM-Konzepten leiten lassen. Da-
gegen konnten solche extremen Entstaatlichungsdiskurse
in Lindern wie Schweden und Frankreich, die durch eine
politisch und gesellschaftlich fest verwurzelte Tradition

des offentlichen Sektors und eine in der politischen Kultur
verankerte Vorstellung vom starken Staat gekennzeichnet
sind, kaum Fu fassen. In Schweden wurde in erster Linie
eine Modernisierung des Wohlfahrtsstaates durch Wett-
bewerbsoffnung und Anbieterpluralisierung vorgenom-
men, die durch soziale Regulierungen und Elemente der
Nutzerdemokratie flankiert wurde. Die Privatisierung von
Staatsbetrieben hat in Schweden bei Weitem nicht das
Ausmal anderer europédischer Lander erreicht und ma-
terielle Privatisierungen sind nach wie vor die Ausnahme.
Auch in Frankreich wurden im lokalen Raum besondere
rechtliche Vorkehrungen fiir einen privilegierten Zugriff
offentlicher Akteure auf teilprivatisierte Unternehmen
(SEML) getroffen und befindet sich inzwischen ein GroR-
teil lokaler 6ffentlicher Leistungen (wieder) in kommunaler
Hand (z. B. im Wasser- und Abfallsektor).

Auch die aktuelle Post-NPM-Debatte scheint durch
eine landeriibergreifende Diskursentwicklung und gewis-
se Diffusionsprozesse gekennzeichnet zu sein, wofiir die
Unternehmen und Einrichtungen der lokalen Daseinsvor-
sorge ein anschauliches Beispiel bieten. So konnten die
kommunalen Stadtwerke in Deutschland, die im Zuge von
Privatisierung und Qutsourcing zunédchst gegeniiber den
privaten big fourder Energieunternehmen, wie EON, RWE
oder Vattenfall, an Boden verloren hatten, in den vergan-
genen Jahren deutlich an operativer Starke gewinnen. Es
kam verstarktzu Netzriickkaufen, zur Beendigung von Kon-
zessionsvertrdgen und zu Re-Insourcing, was sich auch
in steigenden Marktanteilen der deutschen kommunalen
Energieversorger zeigt (Bonker et al. 2016; Wollmann 2016).
Ininternationaler Perspektive ist ein &hnlicher Trend zur Re-
Kommunalisierung im Wassersektor und teilweise bei der
Abfallentsorgung zu beobachten (Kuhlmann und Wollmann
2019, S. 247). Allerdings besteht inzwischen auch weitge-
hend Einigkeitdariiber, dass es sich bei dieser Entwicklung
nichtum eine allumfassende Konvergenz iiber Lander und
Sektoren hinweg handelt. Stattdessen sind im Hinblick auf
Re-Kommunalisierung deutliche Unterschiede zwischen
Léndern (u. a. in Abhéngigkeit von der Reichweite zuvor
durchgefiihrter Privatisierungen) und Aufgabenfeldern zu
konstatieren (z. B. mehr Re-Kommunalisierung in den Be-
reichen Energie und Wasser, dagegen fortwahrend mehr
Privatisierung im Krankenhaussektor) (vgl. Klenk und Rei-
ter 2015). Zudem zeigen sich je nach Kontextbedingungen
vielféltige Variationen zwischen traditionellen und neuen
Elementen der Verwaltungssteuerung (sog. Neo-We-
berianisches Modell; vgl. Kuhimann und Bogumil 2019).



4. Schlussfolgerungen

Die Studie hat gezeigt, dass die Stellung der Kommunen
in den meisten europdischen Landern in den vergange-
nen Jahrzehnten (ca. seit den 1980er Jahren) aufgewertet
worden ist, was sich in funktionalen und finanziellen In-
dikatoren sowie insgesamt in einer gewachsenen Leis-
tungs- und Gestaltungsfahigkeit subnationaler Gebiets-
kdrperschaften zeigt. Beispiele fiir diesen europdischen
Trend bieten u. a. Frankreich, Italien und Schweden. Al-
lerdings gibt es auch einige Félle, in denen Reformen von
Seiten der Zentralregierungen dazu gefiihrthaben, dass
die Kommunen teilweise deutlich geschwacht oder gar
funktional und finanziell ausgehohlt wurden, was mit ein-
schneidenden Re-Zentralisierungstendenzen einherging.
Hierzu gehdren beispielsweise England und Ungarn. Die-
se Lander représentierenjedoch eher abweichende Félle
von einem insgesamt ,kommunalfreundlichen’ Entwick-
lungstrend in Europa, der sich auchin einem gestiegenen
lokalen Autonomieniveau (von einzelnen Ausnahmen ab-
gesehen)widerspiegelt und eine grundsatzlich giinstige
Ausgangsbasis fiir eine weitere Bekraftigung kommuna-
ler Selbstregierung und -verwaltung in Europa darstellt.

Im direkten Landervergleich wurde deutlich, dass
die Kommunen der Nordeuropéischen Profils am leis-
tungs- und gestaltungsfahigsten sind, was hier am Bei-
spiel Schweden gezeigt worden ist und auf funktiona-
len, finanziellen, territorialen und politisch-demokrati-
schen Merkmalen des Kommunalsystems basiert. Ein
besonders hohes Ausmal an finanzieller Autonomie
ist mit einem breiten multifunktionalen Aufgabenprofil
gekoppelt, welches die schwedischen Kommunen — in
Kombination mit territorialer Lebensféhigkeit — zu den
wichtigsten Akteuren Gffentlicher Daseinsvorsorge und
wohlfahrtsstaatlicher Aufgabenerledigung macht. Zudem
verfiigen sie iiber eine historisch gewachsene, tief ver-
wurzelte Tradition biirgerschaftlicher Selbsthestimmung
und lokaler Beteiligung, so dass sie auch in politisch-
demokratischer Hinsicht die einschldgigen Merkmale
eines starken Kommunalsystems erfiillen. Zwar haben
auch die Kommunen des Kontinentaleuropéisch-Napo-
leonischen Profils im Verhéltnis zu hoheren staatlichen
Ebenen eine vergleichsweise starke Position, was (z. B.
in Frankreich) mit dem politischen Einfluss lokaler Ak-
teure auf hohere staatliche Entscheidungsebenen und
insgesamt der machtvollen Stellung lokaler Exekutiven
zu tun hat. Zudem ist das Ausmal ihrer Autonomie und
Handlungsfreiheit ebenfalls als relativ hoch einzuschét-
zen, u. a. ablesbar am Anteil eigener Steuern am lokalen

Gesamtbudget, derin Frankreich beispielsweise deutlich
hoheristalsin Deutschland. Allerdings werden in diesen
Léndern zahlreiche subnationale Funktionen und Gemein-
wohlaufgaben nach wie vor zu erheblichen Anteilen von
staatlichen Behdrden erbracht oder an Private delegiert
(z. B. Infrastrukturaufgaben), so dass die kommunale Leis-
tungs- und Handlungsfahigkeitinsgesamt geringer alsin
den nordischen Landern oder auch als in Deutschland
einzuschétzen ist. Das englische Kommunalsystem, das
einstzu den stérkstenin Europa gehdrte, rangiertim Ver-
gleich der hier betrachteten Lander nur noch auf einem
hinteren Platz, sowohl was seine Leistungsfahigkeit und
Gestaltungsspielrdaume als auch das funktionale und poli-
tische Profil anbelangt. Diese Schwéchung ist vor allem
mit den Reformen seit den 1980er Jahren, finanziellen
Kiirzungen, Austeritdtspolitik und Privatisierungsmal3-
nahmen zu erkldren und an einschldgigen Indikatoren
abzulesen (Autonomieindex, Ausgaben- und Steueran-
teile etc.). Die Lander des Osteuropaischen Profils zeigen
dagegen sehrunterschiedliche Entwicklungen und Aus-
prédgungen. Ausgehend von einem Demokratisierungs-
und Dezentralisierungstrend nach dem Systemumbruch
haben sich in einigen Landern (u. a. Polen, Ungarn) be-
merkenswert starke Kommunalsysteme herausgebildet,
was sich vor allem in wachsenden funktionalen Zustén-
digkeiten sowie einer institutionellen Konsolidierung
und Professionalisierung der Verwaltung zeigt. Andere
Lander weisen dagegen nach wie vor eher (pfadabhén-
gige) starker zentralistische Systeme auf (Bulgarien, Ru-
manien), in denen den Kommunen eine weniger bedeut-
same Stellung im Mehrebenensystem zukommt. Zudem
sind, wie erwéhnt, teils Re-Zentralisierungsprozesse zu
beobachten, in denen die post-sozialistischen Dezent-
ralisierungsreformen teils wieder riickgangig gemacht
werden (Ungarn). Ausweislich vorliegender Finanzda-
ten (u. a. zum lokalen Steueraufkommen) ist die Auto-
nomie und Gestaltungsféhigkeit der osteuropdischen
Kommunen (z. B. Ungarn) als geringer einzuschatzen
alsin Nord-, West- und Siideuropa. Dies mag auch eine
Erklarung dafiir sein, dass die subnationalen Gebiets-
korperschaften des Osteuropaischen Profils (aber auch
der siideuropéischen Lander) in einem gréReren MaR
von europdischen Strukturfonds profitieren (und auch
auf diese angewiesen sind) als die Kommunen in den
anderen hier betrachteten Ladndergruppen.

Im Folgenden sollen, aufbauend auf den hier vorge-
legten vergleichenden Analysen, einige Schlussfolgerun-
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gen abgeleitet werden, die im Hinblick auf die Zielstel-
lung der Neuen Leipzig-Charta, einen Beitrag zur Star-
kung der Stadte zu leisten, von Interesse sind. Es sollen
ausgewabhlte institutionelle Stellschrauben aufgezeigt
werden, die von den politischen Entscheidungstrdgern
bewegt werden kdnnen, wenn es ihnen darum geht,
Kommunen handlungs-, leistungs- und gestaltungsfahi-
ger zur Ausiibung ihrer Daseinsvorsorgefunktionen und
Férderung des Gemeinwohls zu machen. Zudem sollen
Steuerungsprinzipien benanntwerden, mittels derer star-
ke Kommunen ihre Leistungs- und Gestaltungsfahigkeit
ausiiben und so zur Steigerung des lokalen Gemeinwohls
beitragen kdnnen. Im Einzelnen geht es um die folgenden
zehn Kernelemente:

1. Kommunale Autonomie

2. Finanzielle Gestaltungsspielrdume

3. Kommunaler Finanzausgleich

4. Multifunktionales Aufgabenprofil

5. Horizontale Koordination und
Gebietsorganisationsprinzip

Territoriale Lebensfahigkeit

Politische Legitimation und Artikulationsfahigkeit
Kommunale Gemeinwohlfunktion und
Steuerungsfahigkeit

9. Corporate Governance

10. Kommunenorientierte Verwaltungspolitik

~ o

(1) Kommunale Autonomie: Die Handlungs- und Leis-
tungsfahigkeit von Kommunen setzt ein MindestmaR an
kommunaler Autonomie voraus, die inshesondere auch
fiskalische Aspekte betrifft (u. a. eigene Steuereinnah-
men; selbstbestimmte Einnahmenverwendung und Aus-
gabenwirtschaft), kann die Handlungsfahigkeit der Kom-
munen nicht sichergestellt werden. In jenen Léndern,
deren Kommunen ausgebaute Autonomierechte, aber
auch breite Zustandigkeitsprofile haben, ist die kommu-
nale Handlungsfahigkeit somit besonders grof3. Mit einer
Erh6hung kommunaler Autonomie, die anverschiedenen
Punkten (Steuerautonomie, funktionale Selbstbestimmung,
Aufsichtsbeziehungen zu héheren Ebenen etc.) ansetzen
kann, fiskalische Autonomieaspekte jedoch als eine not-
wendige Bedingung einschlieen sollte, kdnnen politische
Entscheidungstréager folglich einen Beitrag dazu leisten,
die kommunale Selbstverwaltung im jeweiligen Land ins-
gesamt handlungsfahiger zu machen.

(2) Finanzielle Gestaltungsspielraume: Kommunaler Auf-
gabenvollzug funktioniert dann besonders gut, wenn er
mit einer starken Fiskalautonomie und finanziellen Ge-
staltungsspielrdumen der Kommunen verbunden ist,
was etwa dann der Fall ist, wenn der Anteil der eigenen
Steuereinnahmen am kommunalen Gesamtbudget im
Verhéltnis zu den staatlichen Zuweisungen moglichst
hochistund wenn es sich auRerdem um allgemeine und
nicht um zweckgebundene Zuweisungen handelt. Dies
trifft par excellence auf Schweden zu (Wollmann 2008),
wo die Kommunen eine selbstverwaltete kommunale Ein-
kommensteuer erheben, deren Hohe sie selbstfestlegen
und die ca. 70 Prozent ihrer Gesamteinnahmen umfasst,
wohingegen der Anteil zweckgebundener staatlicher
Zuweisungen weniger als ein Drittel des kommunalen
Gesamtbudgets ausmacht. Die finanzielle Situation der
Kommunen ist entscheidend fiir ihre Leistungsfahigkeit.
Daher treten Leistungsverbesserungen nach Dezentra-
lisierungsreformen eher dann auf, wenn die fiskalische
und wirtschaftliche Situation der Kommunen giinstig und
finanzielle Handlungsspielraume vorhanden sind (Kuhl-
mann etal.2011; 2014; Grohs et al. 2013). Umgekehrt wird
kommunale Autonomie durch strikte Austeritdtspolitik
und Sparzwange ad absurdum gefiihrt, da die Kommunen
dann zwar de iure Handlungsfreiheiten haben, de facto
aber nicht iiber die Handlungskapazitdten und -ressour-
cenverfiigen, umim Sinne des Gemeinwohls gestaltend
und steuernd tatig zu sein. Dies trifft par excellence auf
die britischen Kommunen zu, deren Autonomierechte
zwar im Zuge von new localism formal gestarkt wurden.
Gleichzeitig wurden ihnen jedoch in erheblichem Aus-
male finanzielle Ressourcen entzogen, was auch als
Lausterity localism” (Dagdeviren et al. 2019) bezeichnet
worden istund auf eine eklatante Schwéchung der kom-
munalen Ebene hinauslauft.

(3) Kommunaler Finanzausgleich: Stellt kommunale
Autonomie einerseits eine Grundvoraussetzung fiir lo-
kale Handlungs- und Gestaltungsféhigkeit dar, wohnt
andererseits jeglicher Form der Aufgabendezentralisie-
rung und Autonomisierung lokaler Gebietskérperschaf-
ten die Tendenz inne, dass Leistungsunterschiede und
regionale Disparitdten in Abhdngigkeit von der jeweiligen
sozio-dkonomischen Ausgangsposition der lokalen Ein-
heiten zunehmen. Im Ergebnis kdnnen sich bestehende
Unterschiede verfestigen oder verstérken, was fiir Lan-
der mit starkem Egalitdtsanspruch (z. B. Frankreich), aus-
gepragter Unitarisierungskultur und Gleichbehandlungs-
prinzip (z. B. Deutschland) sowie expansiv-umverteilen-



dem Wohlfahrtsstaat (z. B. Schweden) als problematisch
angesehen wird (Gegenbeispiel: Schweiz). Hier sind fi-
nanzielle Ausgleichsmechanismen (kommunaler Finanz-
ausgleich) angezeigt, um im Falle von sozio-6konomisch
bedingten Ungleichheiten in der kommunalen (Steuer-)
Finanzierungshasis entsprechende Niveauunterschiede
ein Stiick weit zu bereinigen.

(4) Multifunktionales Aufgabenprofil: Starke handlungs-
und leistungsfahige Kommunen besitzen nicht nur Auto-
nomierechte und Gestaltungsfreiheiten, sondern ihnen
muss auch ein ausreichend breites multifunktionales
Aufgabenportfolio zur eigensténdigen Erledigung iiber-
tragen sein, welches mdglichstauch politische Entschei-
dungsrechte der gewahlten Vertretung im Hinblick auf
die wahrgenommenen Aufgaben einschlie8t (echte Kom-
munalisierung/politische Dezentralisierung) und auf dem
Grundsatz der Allzusténdigkeit beruht (im Kontrast zum
Ultra-vires-Prinzip britischer Pragung). Nur ein solches
multifunktionales Aufgabenprofil (multi purpose model)
kann sicherstellen, dass die Kommunen ihrer territo-
rialen Steuerungs- und Koordinierungsfunktion ange-
messen nachkommen und gewahrleisten kénnen, dass
potenziell widerstreitende Fachpolitiken im territorialen
Raum (z. B. Wirtschafsférderung vs. Umweltschutz) mit-
einander in Einklang gebracht und harmonisiert werden
kénnen. Diese horizontale, sektoreniibergreifende ter-
ritoriale Steuerungs- und Koordinierungsfunktion kann
durch dekonzentrierte mono-sektorale Staatsbehdrden
(single purpose model) nicht erbracht werden, so dass
eine starke multifunktional aufgestellte Kommunalebe-
ne hier aus Sicht einer ganzheitlichen gebietshezogenen
Steuerung essentiell ist. Viele der vergangenen Dezent-
ralisierungsreformen, inshesondere in den kontinental-
europdisch-napoleonischen Landern, erfolgten u. a. in
der Absicht, diese territoriale Steuerungsfunktion der
Kommunen zu starken, was zumindest dort, wo die De-
zentralisierung konsequent betrieben wurde, auch viel-
fach gelungen ist.

(5) Horizontale Koordination und Gebietsorganisa-
tionsprinzip: Tragt die Dezentralisierung von Gemein-
wohlaufgaben einerseits dazu bei, die funktionale und
(teils) politische Stellung der Kommunen zu starken, ist
andererseits neben territorialen und kapazitiven Grund-
voraussetzungen fiir solche Kompetenztransfers auch
die Spezifik der jeweils iibertragenen Aufgabe zu be-
riicksichtigen. Nicht jede Aufgabe eignet sich fiir eine
Abschichtung auf die kommunale Ebene und je weniger

leistungsstark, territorial lebensfahig und politisch kon-
trolliert Kommunen sind, umso kritischer sind solche
Aufgabeniibertragungen generell zu sehen. Funktiona-
le, organisatorische, territoriale und politische Aspekte
der Dezentralisierung stehen in engem Zusammenhang
und nicht-intendierte, negative Reformeffekte lassen
sich eher vermeiden, wenn das Zusammenwirken von
Gebiets-, Funktional- und (interner) Verwaltungsreform
sowie politisch-demokratischen Reformelementen be-
achtet wird. Empirische Studien u. a. in den Bereichen
der sozialen Aufgaben (z. B. Eingliederungshilfe) und der
Stadtplanung haben gezeigt, dass die Ubertragung von
Gemeinwohlaufgaben auf die Kommunen reale Chancen
einer Leistungsverbesserung gegeniiber der staatlichen
Erledigung bietet (Kuhlmann et al. 2011, 2014; Grohs et
al. 2013). Entsprechend dem Gebietsorganisationsprinzip
(oder dem place-based approach) muss es sich allerdings
dabei um solche Aufgaben handeln, fiir die horizontale
Koordination, direkter Biirger- und Ortshezug, Problem-
ndhe und eine politikfeldiibergreifende Kenntnis lokaler
Kontextbedingungen besonders wichtige Merkmale dar-
stellen. Dagegen sollten das Erzielen von Skaleneffekten
und eine hohe technisch-fachliche Spezialisierung weni-
ger bedeutsame Aufgabenmerkmale sein. Zugleich liegt
empirische Evidenz dariiber vor, dass einige Aufgaben,
insbesondere mit iiberlokalen Problembeziigen, externen
Effekten, hohem Spezialisierungsgrad und geringem di-
rekten Biirgerbezug nur bedingt fiir eine Ubertragung auf
Kommunen geeignet sind (Bogumil und Ebinger 2020), vor
allem dann, wenn die nétige dkonomische, territoriale und
institutionelle Robustheit der kommunalen Ebene nicht
sichergestelltist (z. B. Ressourcenknappheit, gebietliche
Fragmentierung, Personal-/Organisationsprobleme). Fer-
ner ist bei Aufgabeniibertragungen von der staatlichen
auf die kommunale Ebene ein angemessener begleitender
Ressourcentransfer erforderlich (Konnexitatsprinzip), um
eine Uberforderung und Uberfrachtung der Kommunen
und damit einhergehende Leistungsverschlechterungen
im Zuge von Dezentralisierungsreformen zu vermeiden.

(6) Territoriale Lebensfahigkeit: Die Ausiibung einer
gesamtkommunalen Steuerungsfunktionim Rahmen des
multifunktionalen Kompetenzprofils setzt eine angemes-
sene territoriale Lebensfahigkeit von Kommunen voraus.
Insbesondere in den nordischen Landern, im Vereinigten
Konigreich und in Teilen Deutschlands haben Gebietsre-
formen dazu beigetragen, die kommunale Ebene lebens-
fahiger und leistungsstarker zu machen (Kuhlmann et al.
2018a). Die Schaffung robusterer Organisationsstruktu-
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ren, die Verbesserung von Verwaltungsprozessen, die
Steigerung der Verwaltungs- und Veranstaltungskraft
der Kommunen und die Professionalisierung der Ver-
waltungsarbeit gehéren dabei zu den zentralen Plus-
punkten von Gebietsreformen. Dagegen kam es bei der
demokratischen Beteiligung teils zu Verschlechterungen
und konnten reformbedingte Einsparpotenziale und Effi-
zienzgewinne auch nicht durchweg als Effekte von Ge-
bietsreformen festgestellt werden (ebd.). Zudem stoRen
gesetzgeberisch verfiigte Gemeindefusionen in einigen
Landern (z. B. Frankreich) auf nachhaltigen Widerstand,
was teils zum Scheitern der entsprechenden Reformbe-
miihungen fiihrte. Hier bieten verschiedene Varianten der
interkommunalen Kooperation eine pragmatische Alter-
native, um unter Verzicht auf Fusionen und durch Biinde-
lung einzelkommunaler Handlungskapazitdten die Leis-
tungsfahigkeit der Kommunen zu erhéhen. Bislang fehlen
allerdings vergleichende empirische Befunde dariiber,
inwieweit und unter welchen Bedingungen sich inter-
kommunale Kooperationsformen als ahnlich leistungsfa-
hig wie Einheitsgemeinden erweisen. Betrachtet man die
Transaktions- und Koordinationskosten interkommunaler
Verbiinde sowie die Defizite hinsichtlich demokratischer
Kontrolle, politischer Verantwortlichkeit, Transparenz und
gesamtkommunaler Steuerungsfahigkeit, so diirfte diese
pragmatische Variante territorialer Konsolidierung im Ver-
gleich zur Fusionsvariante weniger leistungsfahig sein.
Dennoch stehen Gebietsreformen nichtim Widerspruch
zu Méglichkeiten interkommunaler Kooperation, die auch
zur kommunalen Leistungssteigerung beitragen kénnen.
Insofernistdurchaus auch ein undogmatischer Mix ver-
schiedener, komplementérer Reformanséatze maglich und
sinnvoll. Die entsprechenden Varianten miissen dabei je
nach Aufgabenbereich und unter Beriicksichtigung ak-
tueller Strukturen unterschiedlich ausgestaltet werden.
Zudemwerden gebietliche Neugliederungen von denre-
levanten lokalen Stakeholdern nur dann akzeptiert, wenn
sie mit einer entsprechenden funktionalen Aufwertung
der kommunalen Ebene einhergehen. Insofern sollten
Gebiets- und Funktionalreformen mit einer Starkung der
kommunalen Selbstverwaltungsfunktion einhergehen
(Stichwort ,echte’ Kommunalisierung), was einen nicht
zu unterschatzenden Anreiz fiir die Reformakzeptanz
und eine effektive Reformdurchfiihrung bietet, aber auch
positive Auswirkungen auf die Biirgerzufriedenheit und
wahrgenommene Servicequalitdt haben kann.

(7) Politische Legitimation und Artikulationsfahigkeit:
Neben funktionalen Zusténdigkeiten, Autonomierech-
ten und territorialer Lebenskraft zeichnen sich starke
und handlungsféhige Kommunen auch durch eine hohe
politisch-demokratische Legitimation sowie politische
Artikulationsfahigkeit im Mehrebenensystem aus, z. B.
in Form von Mitwirkungsrechten an der Gesetzgebung
oder Zugangsrechten zu Entscheidungsprozessen ho-
herer staatlicher Ebenen bis hin zur EU. Auch die Auf-
gabeniibertragung im Wege der ,echten’ Kommunalisie-
rung (politische Dezentralisierung) ist als Schritt einer
politischen Aufwertung der Kommunen zu verstehen,
da den gewéhlten Kommunalvertretungen eigene Ent-
scheidungs- und Beschlussrechte im Hinblick auf die
den Kommunen iibertragenen Aufgaben zugestanden
werden. Dadurch wird eine hohe politisch-demokrati-
sche Verantwortlichkeit und Transparenz bei der kom-
munalen Aufgabenerledigung sichergestellt, was aus
legitimatorischer Sicht die Position der Kommunen und
die lokalpolitische Steuerungsféahigkeit starkt. Dagegen
ist die ,unechte’ Kommunalisierung (administrative De-
zentralisierung) von Staatsaufgaben deshalb problema-
tisch, weil ihr eine Tendenz zur Verstaatlichung (und da-
mit politischen Schwiachung) der Kommunen innewohnt.
Denn in diesem Falle werden den Kommunen zwar Auf-
gaben iibertragen, aber die zugehdrigen politischen Be-
schluss- und Kontrollrechte bleiben ihnen verwehrt, was
Legitimations-, Transparenz- und politische Zurechenbar-
keitsprobleme (accountability) mit sich bringt und daher
im Interesse einer leistungs- und handlungsfahigen Kom-
munalebene kritisch zu bewerten ist. Zur Starkung der
kommunalen Politikfunktion bieten sich noch eine Reihe
weiterer MalBnahmen an, die in den europédischen Lan-
dernje nach Kontextbedingungen und nationaler Politik-
kultur sehr unterschiedlich zur Anwendung kommen (di-
rekte Wahl/Abwahl der lokalen Exekutiven, Referenden,
Konsultationen, Anhdrungen). Grundsétzlich gilt fiir diese
verschiedenen Ansétze demokratischer Beteiligung und
Biirgermitbestimmung, dass Partizipationsergebnisse in
angemessener Weise in die lokalpolitischen Entschei-
dungsprozesse und -ergebnisse einflieBen miissen, da
andernfalls der Eindruck einer bloBen Scheinpartizipa-
tion entsteht, was die Politikverdrossenheit der Biirger
noch verstérken kann.



(8) Kommunale Gemeinwohlfunktion und Steuerungs-
fahigkeit: Um die lokale Daseinsvorsorge- und Gemein-
wobhlfunktion addquat auszuiiben, muss eine wirksame
politisch-administrative Steuerungsfahigkeit der Kommu-
nen sichergestellt sein. Die kommunalen Akteure miissen
also in der Lage sein, auf die von ihnen verantworteten
Aufgabenfelder und Leistungsbereiche effektiv Einfluss
zunehmen, d. h. Prozess und Ergebnis der Leistungspro-
duktion selbst zu lenken und zu gestalten. Dass dies im
Falle der iibertragenen Staatsaufgaben (,unechte’ Kom-
munalisierung) nur begrenzt der Fallist, wurde oben schon
gezeigt. Aber auch im Falle von Auslagerungen, Privati-
sierungen und Fremdvergabe von (Teil-)Leistungen der
kommunalen Daseinsvorsorge, die in vielen européischen
Kommunen im Zuge der NPM-Reformen stattgefunden
haben, treten Steuerungs- und Koordinationsprobleme
auf, oftmals verbunden mit Verlusten politisch-demokra-
tischer Kontrolle und Verantwortlichkeit. Vielfach gingen
mit der Privatisierung von Kommunalbetrieben und der
Fremdvergabe von Leistungen eklatante Steuerungsde-
fizite einher, die einer der Ausldser fiir die in letzter Zeit
verstérkt zu beobachtenden Re-Kommunalisierungs-
bemiihungen und Re-Insourcing-MaBnahmen (z. B. in
der Energieversorgung, der Miillentsorgung oder auch
im OPNV, teils auch in der Wasserversorgung) waren.
Zudem ist die empirische Forschung inzwischen zu der
Erkenntnis gelangt, dass Leistungsverbesserungen, die
man sich — neben Kostenersparnissen — von der NPM-
inspirierten Privatisierungshewegung erhoffte, in vie-
len Bereichen nicht eingetreten sind oder es sogar zu
Serviceverschlechterungen, Preissteigerungen und zur
Entwertung von Arbeitsbedingungen kam (Vereinigtes
Kénigreich). Mit Blick auf die gesamtkommunale, ter-
ritoriale Steuerungsfunktion und Gemeinwohlverpflich-
tung der Kommunen sind daher die NPM-inspirierten
Privatisierungsreformen, die in den angelséchsischen
Landern besonders radikal, in Kontinentaleuropa und in
den nordischen Landern dagegen zuriickhaltender um-
gesetzt worden sind, kritisch zu bewerten.

Zwar kann die Entscheidung beziiglich der Eigener-
stellung oder Fremdvergabe von Leistungen je nach Auf-
gabentypus und lokaler Kontextsituation durchaus unter-
schiedlich ausfallen. So sind viele franzosische Kleinst-
gemeinden, die aufgrund ihrer Leistungsschwiche z. B.
keine eigenen Stadtwerke betreiben kénnen, nach wie
vor auf die Delegation an Private oder auf staatliche Erle-

digung dieser Gemeinwohlaufgaben angewiesen, sofern
hierfiir nicht inzwischen eine leistungsstarke interkom-
munale Formation bereitsteht, was zunehmend der Fall
ist. Zudem gibt es Aufgaben von geringerer strategischer
Bedeutung und mit nur indirektem Gemeinwohlbezug (z. B.
Kantinenbetrieb, Reinigungsservice etc.), fiir die sich die
Fremdvergabe auch unter Kostenaspekten von Vorteil ist.
Allerdings besteht die Gefahr, dass ein UbermaR an Out-
sourcing und Privatisierung zur organisatorischen und
funktionalen Fragmentierung der Kommune als gebiets-
bezogene Steuerungsinstanz und damit zu Verlusten der
politischen Verantwortlichkeit und Transparenz fiihrt, da
sich die zahlreichen funktionalen Satelliten (satellisation)
und ,Erfiillungsgehilfen’ nicht mehr effektiv steuern las-
sen. Zudem tritt dann an die Stelle der multifunktionalen
Steuerung offentlicher Aufgaben im Sinne des kommu-
nalen Gemeinwohls zunehmend eine monofunktionale
Steuerungslogik, die verschiedensten einzelsektoralen
Interessen verschrieben ist, so dass eine territoriale Ge-
samtkoordination nicht oder nur noch erschwert még-
lich ist. Damit zusammenhdngend werden auch die Zu-
sténdigkeiten undurchsichtiger und die politische Zure-
chenbarkeit von Leistungsergebnissen schwieriger, was
letztlich aus Sicht der Biirger die Legitimitat 6ffentlicher
Aufgabenerledigung in Zweifel ziehen kann, da diese als
die ultimativen Prinzipale immer weniger Einfluss auf die
kommunalen Aktivitdten haben.

(9) Corporate Governance: Verschiedene Modelle von
Corporate Governance und Beteiligungsmanagement
(Grossi und Reichard 2008a; Papenfu und Schaefer
2017) kénnen helfen, gesamtkommunale Steuerungs-
defizite zumindest dort abzumildern, wo es sich ,nur’ um
formal privatisierte oder organisatorisch verselbstandig-
te Organisationseinheiten/Betriebe in vollstandiger bzw.
mehrheitlicher kommunaler Trager- und Eigentiimerschaft
handelt (corporatization). Jedoch geraten diese Steue-
rungskonzepte dann anihre Grenzen, wenn die Kommu-
nenin groBerem AusmaRe auf materielle Privatisierung,
Minderheitsbeteiligungen und funktionales Outsourcing
setzen. In diesen Fallen ist grundsétzlich mit kommuna-
len Steuerungsverlusten bis zu dem Punkt zu rechnen,
dass die Kommunen ihre Gemeinwohl- und Daseinsvor-
sorgefunktion nicht mehr addquat ausiiben kénnen. Die-
se Erkenntnis ist eine der wesentlichen Lehren aus der
NPM-Bewegung und sie hatin einer Reihe von Kommu-
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neninzwischen einen Post-NPM-Trend ausgeldst, derin
einigen Sektoren auf eine ,Riickkehr des Offentlichen”
(Kuhlmann und Bogumil 2019) und eine Wiederbelebung
der kommunalen Leistungserstellung hinauslauft (Woll-
mann 2016; Friedlander et al. 2020).

(10) Kommunenorientierte Verwaltungspolitik: Ange-
sichts neuer gesellschaftlicher Herausforderungen und
zunehmend vertrackter Probleme (wicked problems) ist
eine starke kommunale Ebene in Europa unabdingbar
und sind entsprechende verwaltungspolitische Entschei-
dungen nétig. Jiingste Krisen (etwa Fliichtlingsmigration)
haben gezeigt, dass sich die kommunale Ebene zur Kri-
senbewiltigung als die stabliste und handlungsféahigste
gerade injenen Landern erwiesen hat(vgl. Bogumil et al.
2018; Thrénhardt 2020), die traditionell funktional starke,
leistungskréftige, problemlosungsfahige und krisenge-
tibte Kommunen haben (z. B. Deutschland, Schweden).
Wirtschaftlich starke, prosperierende Lander haben in
der Regel auch starke und autonome Kommunen (nor-

dische Lander, Schweiz, Deutschland). Ob Energiewen-
de, Klimapolitik, Migration oder Digitalisierung — die da-
mit verbundenen (globalen) Probleme miissen letztlich
vor Ort bewaltigt werden, so dass eine handlungsféhige
kommunale Ebene eine Grundvoraussetzung zur Bewal-
tigung neuer Problemlagen ist. Dies betrifft Fragen der
klima- und gesundheitsvertraglichen Verkehrssteuerung
und urbanen Mobilitét ebenso wie energiepolitische Fra-
gen, etwa zur dezentralen Stromversorgung, und Smart
City-Konzepte, die die Bedeutung der Stédte bei der Ge-
staltung der digitalen Transformation unterstreichen. An-
gesichts dessen, dass die Neue Leipzig-Charta die Stidte
auf eine nachhaltige Zukunft vorbereiten will, stellt die
(weitere) Steigerung der Handlungs- und Gestaltungs-
fahigkeit der Stédte ein zentrales institutionen- und ver-
waltungspolitisches Zukunftsthema dar. Um die zentralen
Herausforderungen fiir die kommunale Ebene in Europa
zu meistern, sollte daher der Sicherung der Funktions-,
Leistungs- und Zukunftsfahigkeit der kommunalen Selbst-
verwaltung hdchste Prioritdt eingerdumt werden.
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Anhang 1:

Anteile der Kommunen an den gesamtstaatlichen Einnahmen und Ausgaben in Prozent

2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016

Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus Ein | Aus

Belgien 77| 138 73| 135 82| 135 78| 134 17| 134 741 135 72| 134 73] 133 74| 132 75| 131
Dénemark 254 | 622 261 628 | 271 624| 276| 618| 273| 613 273| 602| 274| 619| 258| 622| 273| 622| 282| 63,6
Deutschland 16| 159| 16| 160 112| 160| 14| 159| 114| 164| 11,3| 163| 11,2| 166| 110| 169 11,1| 169| 10| 174
Estland 37| 215 43| 269 48| 243 53 241 55| 247 541 245 55| 256 471 240 45| 232 40| 232
Finnland 258 | 395| 265| 407| 291 399| 298| 401 | 288| 408 | 287| 409 | 294 | 406| 295| 403| 289 | 394 | 283| 393
Frankreich 154 204| 156| 205| 166| 203| 135| 198| 159| 200| 159| 202| 156| 206| 156| 202\ 159| 198| 160| 194
Griechenland 2,6 70 2,7 70 30 15 30 72 25 5,6 30 6,0 30 5,7 30 6,6 29 6,3 29 70
Irland 86| 182 89| 165 76| 130 6,6 82 64| 101 63| 100 59 9,0 53 76 50 11 50 8,0
Italien 192 306| 190| 308| 179| 306| 181| 304| 185| 295| 190| 287| 189| 286| 191| 280| 190| 278| 174| 274
Lettland 193| 300| 201| 312 185| 285| 191| 263| 184 | 272| 177| 263| 181| 273| 182 | 265 183 | 249| 187| 263
Litauen 25| 231 28| 242 32| 238 38| 263 33| 235 31| 258 29| 233 30| 227 32| 224 32| 229
Luxemburg 67| 117 66| 11,8 65| 11,6 64| 11,0 64 111 60| 105 55( 107 541 108 54| 102 59| 109
Niederlande 104 | 339 99| 337 106| 336| 102| 331| 100| 326 99| 31,8 941 303 93| 297 93| 31,2 89| 315
Osterreich 62| 144 60| 147 65| 146 63| 147 61| 146 60| 146 59| 149 61| 147 60| 152 65| 151
Polen 176 304| 182 31,3 176| 316| 176| 322| 172| 315| 172| 306| 170| 305| 176| 31,1 | 168| 305| 154| 309
Portugal 10,7 150| 110( 156| 112 148| 109| 142| 108| 135| 110| 127| 106 131 04| 14| 108 121 104 | 125
Schweden 332| 463| 346| 471| 350| 471| 338| 470\ 339| 480| 352| 481| 354| 479| 349| 487| 341| 494| 342| 506
Slowakei 49| 167 60| 165 47| 164 49| 173 53| 165 56| 158 57| 154 55| 158 54| 164 51| 158
Slowenien 18| 194| 18| 205 127| 200| 134| 198| 133| 186 134 | 195| 132| 161 127 | 196| 116| 186 | 126| 181
Spanien 97| 138| 101 133| 104| 136| 105| 133| 106| 121| 109| 102| 10| 107 13| 11,2| 11| 13| 10| 1.2
Tschechien 180 258| 181| 260| 190| 264 | 184| 262 | 183 | 284| 183 | 253| 190| 266 | 196| 273| 193| 269 | 180| 256
UK 94| 284 94| 274| 103| 278 98| 271 93| 266 94| 255| 90| 252| 92| 248 91| 249 92| 245
Ungarn 138 230 94| 231| 103| 235| 107| 252| 11,3 228 99| 185| 99| 150 96| 157| 97| 156 74| 126

Quelle: OECD 2017
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Anteil Beschiftigte

zentralstaatliche Ebene
Anhang 2:

Anteil der Beschaftigten auf zentralstaatlicher (links) und lokaler Ebene (rechts) in Prozent der gesamten dffentlich Beschéftigten B 1okale Ebene

in Prozent
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Zahlen von 2013-2015; in Anlehnung an Kuhimann und Wollmann 2019 und EU-Kommission 2018
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Anhang 3:
Anteil der Steuereinnahmen an den Gesamteinnahmen der Kommunen

Quelle:
Internationaler Wéhrungsfonds (IMF) 2017

Anhang 4:
Anteil von Zuweisungen von Zentral-/Regionalregierung an den Gesamteinnahmen der Kommunen

Quelle:
Internationaler Wéhrungsfonds (IMF) 2017
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