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Geféahrdungen und Chancen
der kommunalen Selbstverwaltung *

Von Rechtsanwalt Dr. Bernhard Stiier, Miinster

Der tiefgreifende Wandel unserer Lebensverhéli-
nisse in Wirtschaft, Gesellschaft, Technik und Politik
hat zu einem permanenten Funktionszuwachs staat-
licher Tatigkeit gefiihrt. Dadurch ist nicht nur die Ab-
hangigkeit des Blirgers von staatlichen Entscheidun-
gen gewachsen, auch fiir die kommunale Selbstver-
waltung ist der Bedeutungswandel des Staates nicht
ohne gravierende Auswirkungen geblieben. Haufig ist
von einem Substanzverlust der kommunalen Selbst-
verwaltung die Rede, die sich seit den Arbeiten von
Arnold Kottgen ' und Ernst Forsthoff 2 zwischen ,Krise
und Reform* bewegt?.

Nicht selten wird die Zukunf' der kommunalen
Selbstverwaltung lUberhaupt infrage gestellt und ihre
Ziuge als verblaBt oder als mehr oder weniger uber-
holt bezeichnet.

l.
Gefdhrdungen der kommunalen Selbstverwaltung

In der Tat haten der Wechsel der Lebensverhélt-
nisse sowie der Wandel des Verfassungsbildes der
Institution der kommunalen Selbstverwaltung mit
ihren typischen Zligen verschiedene neue Lichter auf-
gesetzt und auch tiefe Narben hinterlassen.

1. Einengung des kommunalen Entscheidungsraumes
durch staatliche Reglementierungen

Als eine Hauptursache fiir die Gefahrdungen der
kommunalen Selbstverwaltung wird die Einengung
des kommunalen Freiheits- und Entscheidungsraumes
durch staatliche Reglementierungen beklagt.

In allen Lebensbereichen nimmt die Vergesetz-
lichung durch staatliche Reglementierungen zu. Die
gesetzesfreien Rdume werden mehr und mehr durch
den Gesetzgeber erschlossen und mit Regelungen
unterschiedlicher Dichte ausgefiillt.

Ein weiteres Anzeichen fiir die Einengung des kom-
munalen Entscheidungsraumes ist die Zunahme zen-
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traler Planungen, die in ihrem Trend bis heute un-
gebrochen ist. Dazu tragen sowohl die tiefgreifenden
funktionalen und organisatorischen Anderungen im
Bereich der Landesplanung als auch der Wandel von
einer eindimensionalen Auffangplanung zu einer viel-
dimensionalen Entwicklungsplanung bei, die mit der
Tendenz zur Planung in groBeren Rdumen und damit
zu einer Entkommunalisierung und Verstaatlichung
der Planung verbunden ist.

Besonders bedrohlich flir die kommunale Selbst-
verwaltung ist auch das Fehlen einer aufgabengerech-
ten Finanzausstattung. Bei steigenden Anforderungen
an die gemeindliche Daseinsvorsorge und damit auch
standig zunehmenden Erwartungen an die kommunale
Leistungsfahigkeit und Investitionsbereitschaft wird
die Diskrepanz zwischen offentlichen Aufgaben und
kommunaler Finanzausstattung immer gréBer. Je mehr
die kommunalen Investitionen von staatlichen Finan-
zierungen abhangig sind, desto gréBer ist die Gefahr,
daB die Kommunen nur noch in der Lage sind, Ent-
scheidungen zu bestéatigen, die an anderer Stelle ge-
troffen werden. Die Vorstellungen der Kommunen
zielen daher mit Recht darauf ab, die nicht unerheb-
lichen Bindungen, die mit der Gewahrung staatlicher
Finanzmittel verbunden sind, durch ein Finanzsystem
zu ersetzen, bei dem die freiverfligbaren Finanzzuwei-
sungen vergréBert und die reglementierenden Auf-
lagen entsprechend verringert werden.

*

Anmerkung der Schriftleitung: Der Beitrag beruht auf einem Vortrag,
den der Verfasser auf Einladung der Westfalischen Verwaltungs-
akademie Miinster und der Stadt Rheine am 2. Mai 1979 gehalten hat.
Umfangreiche Literaturhinweise zu diesem Thema gibt das Buch des
Verfassers ,Funktionalreform und kommunale Selbstverwaltung®, das
in der Schriftenreihe des Deutschen Stddte- und Gemeindebundes
(Schwartz und Co.-Verlag, Géttingen) in Kiirze erscheint.

! Die Krise der kommunalen Selbstverwaltung, 1931, S. 1 ff.
Die Krise der Gemeindeverwaltung, 1932, S. 1 ff.

® Vgl. Willi Blimel, VVDStRL Bd.36 (1978), S.171 (172); Wolfgang
Briickner, Die Organisationsgewalt des Staates im kommunalen
Bereich, 1974, S. 149; Hans-Ulrich Evers, DVBI. 1969, S. 765; ders.,
Der Stadtebund 1970, S. 230 (232); Gefahrdungen und Chancen der
kommunalen Selbstverwaltung, Professorengesprich des Deutschen
Landkreistages, 1974, S.1 ff; Franz-Ludwig Knemeyer/Monika Motyl,
Bay. Bgm. 1974, S. 267; Eberhard Laux, AfK Jg. 9 (1970), S. 217; Albert
von Mutius, StuGB 1977, S. 167 (170); Erwin Schleberger, Der Stadte-
tag 1974, S. 22; Heinrich Siedentopf, StuGB 1975, S. 272; Klaus Stern,
Staatsrecht |, 1977, S. 293 (318); Rolf Tiggemann, StuGR 1975, S. 235;
Konrad Ullrich, StuGB 1977, S.102; ders., DOV 1978, S.73: Frido
Wagener, Der Landkreis 1977, S.13; Werner Weber, Staats- und
Selbstverwaltung in der Gegenwart, 1967, S.31; weitere Literatur-
nachweise bei Bernhard Stiier, Funktionalreform und kommunale
Selbstverwaltung, 1979, S. 1 ff.
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Weitere Gefahrdungen fir die kommunale Selbst-
verwaltung gehen von den Zentralisierungstendenzen
und dem sténdigen Bedeutungszuwachs der Bundes-
gesetzgebung sowie von einer Zunahme staatlicher
Mitwirkungs-, Genehmigungs- und Sanktionsvorbehal-
te héherer Verwaltungsebenen aus.

2. Misch- und Verbundverwaltung

Neben die staatliche Reglementierung ist eine
Misch- und Verbundverwaltung getreten, die alle Ebe-
nen der staatlichen Tatigkeit mehr und mehr erfaBt
und eine ernstzunehmende Gefahr fir die kommunale
Selbstverwaltung darstellt. Verwaltungs- und Ressort-
verbund, Gemeinschaftsaufgaben, Planungs- und
Finanzverbund sowie horizontale und vertikale Politik-
verflechtung sind die Stichworte einer Entwicklung,
die fur diese Tendenzen verantwortlich sind.

Die staatliche Tatigkeit vollzieht sich in vielen Fal-
len heute bereits in einem Funktions- und Organisa-
tionsverbund, in den auch die kommunale Selbstver-
waltung einbezogen ist.

Besonders aufmerksam sind die Tendenzen zu
beobachten, die zu einem starkeren Leistungs- und
Verwaltungsverbund innerhalb des kreisangehdrigen
Raumes zwischen Kreisen und kreisangehérigen Ge-
meinden fiihren. Mit der Vorstellung von einem Ver-
waltungsverbund im kreisangehérigen Raum, der auf
das sog. ,funktionale Selbstverwaltungsversténdnis®
zuriickgeht*, sollen die tatsédchlich bestehenden Ab-
hangigkeiten nicht nur beschrieben, sondern rechtlich
erfaBt und moglichst durch ein geéndertes Verstand-
nis der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des
Art. 28 Abs. 2 GG verfassungskraftig festgeschrieben
werden. Gemeindliche Alleinentscheidung wird durch
(bloBe) Mitwirkungsrechte in einem kommunalen Ver-
bundssystem ersetzt. Partizipation soll an die Stelle
eigenverantwortlicher Selbstentscheidung treten.

Nicht unerhebliche Gefahren fiir die kommunale
Selbstverwaltung gehen auch von der zu beobachten-
den Tendenz aus, den Bereich der Gemeinschafts-
aufgaben zwischen Bund, Landern und Gemeinden
auszuweiten. Mischverwaltung und Mischverantwor-
tung sowie vertikale Planungs-, Entscheidungs- und
Finanzierungsverflechtungen haben zu einer weit-
gehenden Undurchsichtigkeit unseres Verwaltungs-
systems beigetragen und den Ruf nach einer Reform
der Gemeinschaftsaufgaben verstérkt.

Weitere Gefahren fir die kommunale Selbstverwal-
tung gehen von der Forderung nach einem zwischen
den verschiedenen staatlichen und kommunalen Ebe-
nen einzurichtenden Planungsverbund aus. Durch die
vertikale Versaulung der fachbezogenen Plane auf
den verschiedenen Ebenen erhalten die Fach- und
Ressortsplanungen ein Ubergewicht gegeniiber der
horizontal-koordinierten Entwicklungsplanung. Derar-
tige Planungsverbundsysteme rufen Abstimmungs-
und Koordinierungserfordernisse sowie die Notwen-
digkeit zur Einigung der Entscheidungstrager in den
verschiedenen Ebenen hervor und bergen die Gefahr
einer Uniformierung und Standardisierung einer Pla-
nung, fir die gerade die gestalterischen, rechtlich
vielfach nur verfahrensméBig gebundenen Elemente
eigentimlich sind.
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Auch Finanzverbund sowie vertikale Politikverflech-
tung bedrohen den kommunalen Entscheidungsraum.
Der erheblichen Ausweitung des Tatigkeitsfeldes der
Kommunen in den letzten dreiBig Jahren steht eine
zunehmende Funktionseinschréankung durch Gber-
lokale Politik gegeniiber, die durch eine Aufgaben-
verflechtung und -verklammerung mit verursacht wor-
den ist.

3. Bedeutungswandel der Angelegenheiten der
Ortlichen Gemeinschaft

Daneben treten Gefahren, die mit dem Bedeutungs-
wandel der Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft verbunden sind. Der quantitative und qualitative
Bedeutungszuwachs, den die Verwaltung in nahezu
allen Bereichen erfahren hat, ist auf der Ebene der
kommunalen Selbstverwaltung mit einer tiefgreifen-
den Anderung des kommunalen Aufgabenbestandes
verbunden. Neue Aufgabenfelder wie Stadtentwick-
lung, Umweltschutz, Verbesserung der Infrastruktur
mit Einrichtungen der Energieversorgung und Wasser-
versorgung, des Nahverkehrs und der Abfallbeseiti-
gung, der Krankenhéauser, der Altenheime und Kinder-
garten haben besonders die Gemeinden und Kreise
vor schwierige Probleme gestellt.

Auch eine Uberfrachtung mit staatlichen Auftrags-
angelegenheiten oder Pflichtaufgaben zur Erfullung
nach Weisung ist fur diesen Bedeutungswandel ver-
antwortlich. Demgegenuber verlieren die freiwilligen
Aufgaben standig an Umfang und Gewicht.

Die vormals festgeflugte ortliche Gemeinschaft ist
durch eine Aufhebung der Funktionseinheit von Ge-
meinde und in ihr wohnender Gemeinschaft gefahrdet.
Durch eine standig zunehmende Funktionsteilung
zwischen Wohnen und Arbeiten, Erholen und Freizeit-
gestaltung und dem dadurch bewirkten Auseinander-
fallen von Wohn- und Arbeitsplatzgemeinde tritt an
die Stelle einer geschlossenen Biirgergemeinde mit
ausgepragtem gemeindlichen IdentifikationsbewuBt-
sein mehr und mehr ein {unktionsbezogenes Zusam-
mengehdrigkeitsgefuhl, das mit den kommunalen
Grenzen nicht ubereinstimmt.

Auch die Aufgabenwanderung von unten nach oben
ist fur die Aushéhlung der kommunalen Selbstverwal-
tung mitverantwortlich. Die Tendenzen einer zentralen
Planung und verstarkten Vereinheitlichung der Ver-
waltung haben insgesamt zu einem Kompetenzverlust
der kommunalen Selbstverwaltung und der Lander
zugunsten eines erheblichen Kompetenzgewinns auf
Bundesebene gefiihrt.

Mit dem AufgabenwanderungsprozeB von unten
nach oben verbindet sich eine zunehmende Schwierig-
keit, die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft
abzugrerizen. Die Verfechter des funktionalen Selbst-
verwaltungsverstandnisses gehen sogar davon aus,
daB eine Abgrenzung der 6rtlichen und Uberértlichen
Aufgaben auf einer generell-abstrakten Ebene uber-
haupt nicht mehr moglich ist und auch im Einzelfall
haufig vor uniberwindbaren Schwierigkeiten steht.

¢ Vgl. dazu Bernhard Stiier, Funktionalreform und kommunale Selbst-
verwaltung, 1979, § 6.
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Weitere Gefahrdungen fur die kommunale Selbst-
verwaltung gehen von den Zentralisierungstendenzen
und dem stédndigen Bedeutungszuwachs der Bundes-
gesetzgebung sowie von einer Zunahme staatlicher
Mitwirkungs-, Genehmigungs- und Sanktionsvorbehal-
te héherer Verwaltungsebenen aus.

2. Misch- und Verbundverwaltung

Neben die staatliche Reglementierung ist eine
Misch- und Verbundverwaltung getreten, die alle Ebe-
nen der staatlichen Téatigkeit mehr und mehr erfafit
und eine ernstzunehmende Gefahr flir die kommunale
Selbstverwaltung darstellt. Verwaltungs- und Ressort-
verbund, Gemeinschaftsaufgaben, Planungs- und
Finanzverbund sowie horizontale und vertikale Politik-
verflechtung sind die Stichworte einer Entwicklung,
die fur diese Tendenzen verantwortlich sind.

Die staatliche Tatigkeit vollzieht sich in vielen Fal-
len heute bereits in einem Funktions- und Organisa-
tionsverbund, in den auch die kommunale Selbstver-
waltung einbezogen ist.

Besonders aufmerksam sind die Tendenzen zu
beobachten, die zu einem starkeren Leistungs- und
Verwaltungsverbund innerhalb des kreisangehdrigen
Raumes zwischen Kreisen und kreisangehdrigen Ge-
meinden fiihren. Mit der Vorstellung von einem Ver-
waltungsverbund im kreisangehdérigen Raum, der auf
das sog. ,funktionale Selbstverwaltungsverstandnis*“
zurlickgeht*, sollen die tatsachlich bestehenden Ab-
hangigkeiten nicht nur beschrieben, sondern rechtlich
erfaBt und moglichst durch ein geandertes Verstand-
nis der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie des
Art. 28 Abs. 2 GG verfassungskraftig festgeschrieben
werden. Gemeindliche Alleinentscheidung wird durch
(bloBe) Mitwirkungsrechte in einem kommunalen Ver-
bundssystem ersetzt. Partizipation soll an die Stelle
eigenverantwortlicher Selbstentscheidung treten.

Nicht unerhebliche Gefahren fir die kommunale
Selbstverwaltung gehen auch von der zu beobachten-
den Tendenz aus, den Bereich der Gemeinschafts-
aufgaben zwischen Bund, Landern und Gemeinden
auszuweiten. Mischverwaltung und Mischverantwor-
tung sowie vertikale Planungs-, Entscheidungs- und
Finanzierungsverflechtungen haben zu einer weit-
gehenden Undurchsichtigkeit unseres Verwaltungs-
systems beigetragen und den Ruf nach einer Reform
der Gemeinschaftsaufgaben verstarkt.

Weitere Gefahren fir die kommunale Selbstverwal-
tung gehen von der Forderung nach einem zwischen
den verschiedenen staatlichen und kommunalen Ebe-
nen einzurichtenden Planungsverbund aus. Durch die
vertikale Versaulung der fachbezogenen Plane auf
den verschiedenen Ebenen erhalten die Fach- und
Ressortsplanungen ein Ubergewicht gegenlber der
horizontal-koordinierten Entwicklungsplanung. Derar-
tige Planungsverbundsysteme rufen Abstimmungs-
und Koordinierungserfordernisse sowie die Notwen-
digkeit zur Einigung der Entscheidungstrager in den
verschiedenen Ebenen hervor und bergen die Gefahr
einer Uniformierung und Standardisierung einer Pla-
nung, fur die gerade die gestalterischen, rechtlich
vielfach nur verfahrensmaBig gebundenen Elemente
eigentiimlich sind.

134

Auch Finanzverbund sowie vertikale Politikverflech-
tung bedrohen den kommunalen Entscheidungsraum.
Der erheblichen Ausweitung des Tatigkeitsfeldes der
Kommunen in den letzten dreiBig Jahren steht eine
zunehmende Funktionseinschrankung durch Gber-
lokale Politik gegeniiber, die durch eine Aufgaben-
verflechtung und -verklammerung mit verursacht wor-
den ist.

3. Bedeutungswandel der Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft

Daneben treten Gefahren, die mit dem Bedeutungs-
wandel der Angelegenheiten der ortlichen Gemein-
schaft verbunden sind. Der quantitative und qualitative
Bedeutungszuwachs, den die Verwaltung in nahezu
allen Bereichen erfahren hat, ist auf der Ebene der
kommunalen Selbstverwaltung mit einer tiefgreifen-
den Anderung des kommunalen Aufgabenbestandes
verbunden. Neue Aufgabenfelder wie Stadtentwick-
lung, Umweltschutz, Verbesserung der Infrastruktur
mit Einrichtungen der Energieversorgung und Wasser-
versorgung, des Nahverkehrs und der Abfallbeseiti-
gung, der Krankenhauser, der Altenheime und Kinder-
garten haben besonders die Gemeinden und Kreise
vor schwierige Probleme gestellt.

Auch eine Uberfrachtung mit staatlichen Auftrags-
angelegenheiten oder Pflichtaufgaben zur Erfiillung
nach Weisung ist fiir diesen Bedeutungswandel ver-
antwortlich. Demgegenliber verlieren die freiwilligen
Aufgaben standig an Umfang und Gewicht.

Die vormals festgefligte &rtliche Gemeinschaft ist
durch eine Aufhebung der Funktionseinheit von Ge-
meinde und in ihr wohnender Gemeinschaft gefahrdet.
Durch eine standig zunehmende Funktionsteilung
zwischen Wohnen und Arbeiten, Erholen und Freizeit-
gestaltung und dem dadurch bewirkten Auseinander-
fallen von Wohn- und Arbeitsplatzgemeinde tritt an
die Stelle einer geschlossenen Blrgergemeinde mit
ausgepragtem gemeindlichen IdentifikationsbewuBt-
sein mehr und mehr ein funktionsbezogenes Zusam-
mengehdrigkeitsgefihl, das mit den kommunalen
Grenzen nicht Ubereinstimmt.

Auch die Aufgabenwanderung von unten nach oben
ist flir die Aushdhlung der kommunalen Selbstverwal-
tung mitverantwortlich. Die Tendenzen einer zentralen
Planung und verstarkten Vereinheitlichung der Ver-
waltung haben insgesamt zu einem Kompetenzverlust
der kommunalen Selbstverwaltung und der Lander
zugunsten eines erheblichen Kompetenzgewinns auf
Bundesebene gefiihrt.

Mit dem AufgabenwanderungsprozeB von unten
nach oben verbindet sich eine zunehmende Schwierig-
keit, die Angelegenheiten der értlichen Gemeinschaft
abzugrerizen. Die Verfechter des funktionalen Selbst-
verwaltungsverstandnisses gehen sogar davon aus,
daB eine Abgrenzung der 6rtlichen und tberdértlichen
Aufgaben auf einer generell-abstrakten Ebene Uber-
haupt nicht mehr méglich ist und auch im Einzelfall
haufig vor uniiberwindbaren Schwierigkeiten steht.

* Vgl. dazu Bernhard Stiler, Funktionalreform und kommunale Selbst-
verwaltung, 1979, § 6.
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