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In diesem Aufsatz werdén

zunachst einige definitorische und konzeptioneten&rkungen vorausgeschickt,

sodann die Entwicklung der dezentral-lokalen Orgaiionsstrukturen

Grossbritannien/England, Schweden, Frankreich uegkt€ehland unter der Leitfrage von

Territorialitdt und Funktionalitat behandelt,

schliesslich die Frage der ,Steuerung” und Koortiomader lokalen Handlungsstrukturen

diskutiert.

! Der Aufsatz knipft an Wollmann 2004, 2006a sowie Wollmann/Bouckaert 2006 an. Er stitzt sich auf ein

Forschungsvorhaben, das der Verf. im Auftrag der Wistenrot-Stiftung am Institut fur Stadtforschung Berlin
(IFS) Dbearbeitete und das einen Vergleich der Entwicklung der Kommunalsysteme in
Grossbritannien/England, Schweden, Frankreich und Deutschland zum Gegenstand hatte. Vgl. Wollmann
2007.



1. Konzeptionelle und definitorische Vorbemerkungen

Der Aufsatz zielt darauf, organisatorisch-instatlle Veranderungen und Reformen im
dezentral-lokalen Raum in Grossbritannien/Engl&ehweden, Frankreich und Deutschland
vergleichend zu diskutieren.

Konzeptionell wird hierbei ein Frage- und Analyseren angewandt, in dem auf

» Territorialitat und Funktionalitét,

» Dezentralisierung und Dekonzentration sowie

¢ governmentindgovernance

abgehoben wird..

1.1. Gebietsbezogene Organisationsform/ , Territbré"

Gebietsbezogene Organisatibesagt, dass die politischen und administrativenké@nen
einer bestimmten territorialen Ebene im Politik- duiverwaltungssystem und deren
zustandigen Akteuren zugewiesen sind (vgl. Wag&881). Typischerweise dient die jeweils
horizontale gebietsbezoger@rganisationsform der Ubertragung und Tragerscleafer
Mehrzahl (Multi-Funktionalitat) von offentlichen Aufgaben..Im modernen mehrstufads (
Mehrebenensystgnorganisierten Verfassungs- und Verwaltungssttadie gebietsbezogene
(multi-funktionale) Organisationsform darauf geteth die politischen und administrativen
Zustandigkeiten (im Sinne einer vertikalen Funksionnd auch Gewaltenteilung) zwischen
den zentralstaatlichen und den subnationalen Ebeerikal abzuschichten und aufzuteilen
(vgl. Benz 2006: 18 f.).

Dies sind auf demesoEbene dieLander oder Regionen, auf der lokalen Ebene die
Kommunen.

Die ,Multi-Funktionalitat® der letzteren findet tygcherweise in einer ,allgemeinen
Zustandigkeitsvermutung® fir ,alle Angelegenheitder 6rtlichen Gemeinschaft‘ihren
Ausdruck . Die Entscheidungen uUber die kommunalafg&ben liegen bei der demokratisch
gewdahlten Kommunalvertretung, deren kommunalpohiés Mandat insbesondere (normativ)
darin gesehen werden kann, die unterschiedlichefgaben, Ziele und Interessen zu
koordinieren und auszugleichen und eine am ,Gemantim{common intere¥torientierte
Willensbildung zu erreichen.

2 50 die .Klassische" Formulierung in Art 28 Absatz 2 GG: ,Den Gemeinden muss das Recht gewahrleistet
sein,alle Angelegenheiten der drtlichen Gemenischaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu
regeln”.



Die Gebietskorperschaften und ihre Institutionenlddn die formlich verfasste
Institutionenwelt des politisch-administrativen &yas und konnen afgovernmenbegriffen
werden (im Gegensatz und in Abgrenzung zu den sich auskerinrer entfaltenden
Netzwerke von politischen, gesellschaftlichen, sanaftlichen usw. Akteuren, fur die in der
neueren sozialwissenschaftlichen Diskussion deriBedes governanceVerbreitung und
Anwendung gefunden hat, siehe unten 1..5).

Territoriale (uUnd organisatorische) Reformen der kommunalen Gabideiten sind
wesentlich darauf gerichtet, die politische und eustrative Handlungs- und
Leistungsfahigkeit der Kommunen als gebietsbezogeunkifunktionale Handlungseinheiten

zu sichern und zu steigern.

1.2. Funktionsbezogene Organisationsform/ “Funiaidéat*

Die funktionsbezogene Organisationsform (,Funktlaa#) ist darauf gerichteteinzelne
Funktion bestimmten Tragern mit dem Ziel zu tUbeera die Aufgabenfullung innerhalb der
spezifischen (sektoralesjngle purposefweckbestimmung zu optimieren. Dies erhdht die
Flexibilitat und  (6kdnomische) Effizienz der jewgén (einzelfunktionalen)
Leistungserbringung, tendiert aber dazu, die je zediten Handlungskosten zu
.externalisieren® und die ihrerseits einzelfunkiéden Ziele anderer Akteure zu

vernachlassigen oder zu verletzten.

Fur die einzelfunktionale Organisationslogik seil@ folgenden Dimensionen und Beispiele

genannt.

Einzelfunktionale (vertikal organisierte) staatlelsonderbehdrden

Die einzelfunktionale  Organisationslogik leitet edi Einrichtung  sektoraler

Verwaltungseinheiten in der Erwartung an, hierduethe fachliche Spezialisierung und
Bundelung der Handlungsressourcen der befasstamaltangsteile und -stdbe zu erreichen.
Im Mehrebenen-System trifft dies insbesondere aid (sektoralen) Behérden der
Staatsverwaltung zu, die in vertikalen (dekonzern) Verwaltungsstrangen organisiert

sind, Dienststellen auf der regionalen und lokalBbene haben fi€ld offices



Sonderbehérdenservices extérieurslund dem (ihrerseits sektoralen) Ministerium der
Regierungsebene unterstehen. Fir einzelfunktionderwaltungsaufgaben sind vielfach
nach Mal3gabe ihrer Funktion Zustandigkeitsrauragédegt..

Die sog. Funktionalreformen zielen  typischerweise darauf, diese einzelfunktien
Fragmentierung staatlicher Verwaltung unter dertlibe@n der ,Einraumigkeit und der
»Einheit der Verwaltung“ zu tberwinden (vgl. Wollma 2006b mit Nachweisen).

Einzelfunktionale Handlungstrager (innerhalb fuokial bestimmter Handlungsraume)

Die einzelfunktionale Organisationslogik kann ibkespragung auch darin finden, dass —
ausserhalb des durch die Gebietskorperschaftemieltéin Territorialsystems — neue
Handlungstréager, sei es adhoc/voribergehend, stawerhaft, geschaffen werden bzw. sich
bilden, um das Uberkommene Territorialsystem flistibente Handlungszwecke zu
flexibilisieren. Beispiele hierfir sind etwa regade Planungsverbande, deren

Handlungsrdume einzelfunktional bestimmt sind.(ginz/Meincke 2006).

Einzelfunktionale Logik der auf Wettbewerb und Marktlichung® zielenden

Verwaltungsmodernisierung

Die — insbesondere von den Konzepten eMew Public ManagemerfNPM) inspirierte -

Verwaltungsmodernisierung ist darauf gerichtet, rdgr Auslagerung (,outsourcing)
offentlicher Leistungen auf (im Wege von Ausschuedp, Wettbewerb und

.vermarktlichung” ermittelte) externe (im Prinzimeelfunktionale) Trager und Akteure eine
Flexibilisierung und ,Okonomisierung der Leistusgbringung zu erreichen. (vgl.
Nullmeier 2006: 110 ff.) Beispiels- und Handlunddé& sind die sozialen Dienste (mit der
.Pluralisierung® kommunaler, gemeinnutziger, prikammerzieller Dienstleister) und die

Leistungen der kommunalen Daseinsvorsorge (mitndgkaslagerung” oder Privatisierung).

1.3. Dezentralisierung

Als Dezentralisierungwird (im interorganisatorischantergovernmentalerkKontexy die

Ubertragung von offentlichen Aufgaben auf (subnwle) Handlungseinheiten bezeichnet,



die eigene demokratisch gewahlte Vertretungs- widigch verantwortliche Exekutiv- und

Verwaltungsorgane Damit handelt es sich um einesemtichpolitischenAufgabentransfer.

Als Adressaten von Dezentralisierung kommen (valtii Betracht:

» auf der regionaleniesoEbene: die Regionen und Lander,

 auf der lokalen Ebene die kommunalen Korperschafteaw. interkommunalen
Kommunalverbande) (zu Unterschieden und Variantesr ¢gKommunalisierung”

offentlicher Aufgaben siehe unten 1.4).

1.4. Dekonzentration

Als Dekonzentration wird — in Abgrenzung von Dezentralisierung — in der

verwaltungswissenschaftlichen Diskussion in derdRegqe Aufgabenibertragung ,von oben

nach unten“ bezeichnet, in der Adressat des Aufgadesfers (nachgeordnete)

Verwaltungeinheiten sind. DieDekonzentrationist mithin im Kern einadministrativer

Vorgang..

* In der vertikalen/intergovernmentalen Organisakann es sich hierbei um die Schaffung
von staatlichen Oberbehdrden handeln, auf die Eiazadministrative Zustandigkeiten
der zentralen Regierungsebene/Ministerien Ubentragerden. Hierzu rechnen die in
Schweden seit dem 18. Jahrhundert bestehenderraekt®berbehdrdemmynigheter,
ambetsverk (vgl. Petersson 1994) ebenso wie die in Grosstmien die in den spéten
1980er Jahren geschaffeneexecutive agenciesaber auch in Deutschland die
Oberbehotrdemles Bundes und der Lander..

» Des weiteren sind hier als traditionelle Formen atedentrierter Verwaltung die
sektoralen, vertikal organisierten Verwaltungsggirstaatlicher Sonderbehdordéield
officeszu nennen.

* Ferner ist als Sonderform dekonzentrierter Verwatauf die auf der Meso-Ebene
bestehendenVerwaltungsbezirkezu verweisen, die als (territorial abgegrenzte)
administrative staatliche Bundelungs-, Koordinierungs- und teiggei auch
Vollzugsbehorden (unter der Leitung eines von damtélregierung ernannten Beamten)
tatig werden. Klassische Bespiele sind die stdwli©epartmentVerwaltung in
Frankreich (insbesondere in der bis 1982 geltendenspragung) und die

Regierungsprasidien in den Bundeslandern (vgb&Branel 1996)..



* Als eine Variantadekonzentriertestaatlicher Verwaltung durch einzelfunktionale lieka
Organisationen sind in England die sog.. ,quang@s” ,quasi-autonomous non-
governmental organisations” (vgl. David/Game 20083 ff) zu nennen, die von der
Zentralregierung in der Absicht geschaffen oder eaegt werden, um Offentliche
Aufgaben auf der lokalen Ebene — im wesentlichessarhalb der traditionellelocal

governmentind unter dem Einfluss der Zentralregierung — kedagen.

1.5. Kommunalisierung — Dezentralisierung oder Dedemtration?

Um den Vorgang der Aufgabentbertragung auf die Kamen begrifflich und konzeptionell
zutreffend zu erfassen, ist an die Unterscheiduvigchen dem ,monistischen“ und
x<dualistischen* kommunalen Aufgabenmodell zu ermmn@gl. Wollmann 1997, 2007a: 261

ff. mit Nachweisen). .

Dem ersteren ist eigentimlich, dass alle offendicAufgaben, insoweit und sobald sie den
Kommunen Ubertragen sind, ,volle” oder ,echte* koomale Aufgaben in dem Sinne
werden, dass sie ohne Ausnahme in die Entscheidusiggdigkeit der
Kommunalvertretungen als demokratisch gewahltepaiidisch verantwortliche
Kommunalorgane fallen, also sich zugleich als ,etfim Kern ,politische®)
Dezentralisierung erweisen. Typischerweise geht mehter Kommunalisierung und
~echter* Dezentralisierung der 6ffentlichen Aufgalsie Regelung Hand in Hand, dass sich
im Verhaltnis von Kommune und Staat der letzterfedai,,Rechtsaufsicht”, also die Prufung
der Rechtmassigkeit kommunalen Handelns beschrankt.

Die Multifunktionalitditder Kommunen als kommunale Selbstverwaltungskocheften ist
mithin am ,reinsten” bei umfassender ,echter* Kommalisierung und Dezentralisierung
offentlicher Aufgaben verwirklicht. Aus der mit dgrchten* Kommunalisierung in der Regel
eingehergehende Beschrankung der staatlichen Atfsic die ,Rechtaufsicht” ergibt sich
des weiteren, dass sich die kommunale Selbstvemgdebene und die staatliche Ebene
institutionell verhaltnismassig ,getrennt* gegeniitaten, was gelegentlich als ,separationist
model” bezeichnet worden ist (vgl. Leemans 1975).

Zwar war die institutionelle Entwicklung dexcal governmenin Grossbritannien/England
seit dem spaten 19. Jahrhundert bis weit in dag&t@hundert exemplarisch fur die

Ausformung des multi-funktionalen, ,monistischenfdseparationist Kommunalmodells.



Jedoch ist dieses historisch gewachsene instigltee@Grundmuster durch die von der
Zentralregierung seit den frihen 1980er Jahrenhdi@setzten funktionalen Beschneidung
und Unterwerfung der Kommunen unter zentralstdeligingriffe und Kontrolle weitgehend
aufgeldst worden.Unter den hier diskutierten Landgbt Schwedenderzeit das markanteste
Beispiel fur die Institutionalisierung der Kommun@iit einem multi-funktionalen
»-monistischen* Aufgabenprofil innerhalb einer ,,gatnten” (,separationist”) Beziehung
zwischen staatlicher und kommunaler Ebene (vgl.IWWerhn 2007a: 88 ff.).

Im Gegensatz zu diesem ,monistischen” steht daaljstische* Aufgabenmodell, das der
kontinentaleuropéischen Staats- und Kommunalt@deigenttiimlich ist und das
insbesondere das deutsche Kommunalmodell geprégtdiawollmann 1999b). Danach
haben die Kommunen auf der einen Seite (sei egund der ,allgemeinen
Zustandigkeitsvermutung®, sei es aufgrund gesétetiZuweisung) ,echte* kommunale
Aufgaben, fur die die gewéhlten Kommunalvertretungevollem Umfang zustéandig sind

und Uber deren Vollzug die staatliche Ebene lechgiineRechtsaufsichausiibt. Insoweit
handelt es sich um ,echte* Kommunalisierung unchfetDezentralisierung und steht die
kommunale der staatlichen Ebenen gewissermassparjsg” (separationist model)
gegendiber. .

Auf der anderen Seite fuhren die Kommunen ,Ubgeng“ Aufgaben, d.h. solche aus, die
ihnen vom Staat zur Erledigung ,ibertragen“ werfddbieser Aufgabentyp ist zum einen
dadurch gekennzeichnet, dass die Kommunalvertretureguf deren Vollzug (jedenfalls
formal) keinen Einfluss haben und allein die Konmalwerwaltung, d.h. im wesentlicher der
Blrgermeister bzw. Landrat als kommunale ,Exekdtifié&r deren Ausfiihrung zustandig ist.
Zum andern ist den ,Ubertragenen Aufgaben® eigehtinndass die kommunale Exekutive
nicht nur der ,Rechtsaufsicht’, sondern der weittienden (sich auch auf die
Zweckmassigkeit usw. erstreckendeRachaufsicht untersteht. Diese ,Verschrankung*
zwischen Staat und Kommunen birgt und fordert diedenz, dass die Kommunalverwaltung
in Ansehung der ,lbertragenen” Aufgaben in die Staawaltung ,integriert”ifitegrationist
mode| Leemans 1975), ja in gewissem Sinne ,verstdmtliwird. Da die ,Ubertragung“ der
Aufgaben mithin auf die Kommunen gislitisch verantwortlicher Handlungsebene sondern
alsVerwaltungebene erfolgt, also im Kern nicpblitischsonderradministrativist, ist sie als
Dekonzentration und nicht alBezentralisierungu qualifizieren (vgl. Wollmann 1997, Katz
2006: 885).

% zu den sprachlichen und inhaltlichen Varianten der ,ibertragenen“ Aufgaben vgl. Schmidt-Eichstaedt 1983)



Wenn in der verwaltungspolitischen Diskussion dstaatliche Zuweisungibertragener
Aufgaben vielfach (undifferenziert) als deren ,Kommmalisierung“ bezeichnet wird, so ist
demgegenuber einzuwenden, dass der analytischeth @uch verwaltungspolitischen)
Klarheit willen die Unterscheidung zwischen dezaligrerenden und dekonzentrierenden
Aufgabenaufgabentbertragung und demzufolge zwischenhter® (oder ,voller®)
Kommunalisierung einerseits und ,unechter (odeupjerter) Kommunalisierung auf der

anderen Seite gemacht werden sollte. (vgl. WollmEgsv).

1. 6.Government und/ oder governance?

In der neueren sozial- und politikwissenschaftlich2iskussion ist — in Abgrenzung vom
Uberkommenen Begriff des (locaovernment - der Begriff des (local)governance
zunehmend gebrauchlich geworden (vgl. Rhodes 189dem variantenreich schillernden
Begriff und Verstandnis vomgovernancevgl. zuletzt etwa Klenk/Nullmeier 2005:165 ff.,
Wegrich 2006: 36 ff. jeweils mit Nachweisen). Watdegovernmeh begrifflich und
konzeptionell darauf gerichtet ist, die formalemkounalen Strukturen und Institutionen zu
erfassen und abzubilden, gbvernancebegrifflich und konzeptionell darauf gemuinzt, jene
Netzwerke von politischen, administrativen, gesblédtlichen usw. Akteure in den Blick zu
ricken, die zwar bereits in der Vergangenheit diale Arena bevdlkert haben, sich jedoch
in der jungeren und jungsten Entwicklung gegenibed ausserhalb degovernment
vervielfaltigt und ausgedehnt haben. Wahrend — Blitk auf unsere Fragestellung - das
demokratisch gewahlte und politisch verantwortlichecal government eher die
gebietsbezogene multifunktionale Organisationsloggtkorpert, kdonnen die Akteure der
pluralisiertengovernancestrukturen eher als Trager der einzel-funktiongkngle purpose)

Organisations- und Handlungslogik identifiziert cken.

1.7.Auswahl der Lander

Fir die Landerauswah(GroRbritannien/Englaffd Frankreich, Schweden und Deutschland)

ist — neben forschungspraktischen Griinden - dierléfpeng maRRgebend, dass, wie andere

* An dieser Stelle sei an an die fiir den Nicht-Briterwirrende (sich aus der geschichtlichen Entluio des
Landes ergebende) Unterscheidung zwischen EnglBrithnnien (das England und Wales umfasst),
Grossbritannien (das England, Wales und Schottamgreift) und UK (wozu zusatzlich Nordirland



vergleichende Untersuchungen nahe legen, gerade diénder fiur die Untersuchungsfrage

relevante Aussagen und Einsichten versprechen.

2. Phasen und Profile der Entwicklung der politischerund administrativen Strukturen

im dezentral-lokalen Raum in Grossbritannien/Englarm, Schweden, Frankreich und

Deutschland

Im folgenden wird der Versuch unternommen, die Beklnung der Institutionalisierung im

dezentral-lokalen Raum unter der Frage zu dislenieob, inwieweit und wann sie von der

gebietlich bestimmten multi-funktionalen bzw. voer @inzelfunktionalen Organisationslogik

bestimmt worden sind...

Tabelle Strukturdaten der Kommunalsysteme im Landevergleich

Land Kommunal Jahr/e Zahl Bevolkerung | Funktiona Probleme
e Ebenen| der O les
Gebiet Gewicht
sander|
ung/en
Englan |counties [1888, |34 720.000 + Ubergro®
d 1974 e
(sizeism)
districts ~ |1894, | 282 120.000 UbergrgR

kommt).Angesichts dessen, dass erhebliche Untemehin institutioneller Hinsicht, nicht zuletztdier
Regelung vondcal governmentzwischen England einerseits und Schottland uct &viales andererseits
bestehen (zumal seit 1998, nachdem Schottland walds/#¢igene regionale Parlamente erhielten und die
institutionelle Eigenentwicklung weiter voransaked), soll sich die folgende Analyse, was den dézd-
lokalen Raum angeht, im wesentlichen Bafjlandbeziehen und beschranken (wo immerhin knapp 86eRAtoz

der Bevdlkerung des U.K. leben). .



1974 e
(sizeism)
unitary / |1888, |82 130.000 +
authorities | 1986,
/ 1990
county ff.
boroughs
Schwed Kreise 1634, |22 +2 360.000
en landstings-| 1862
kommuner
kommuner | 1862, |286 30.300 ++
1952,
1974
Frankre|régions 1982 | 22 (26) 2,3 Mio.
ich
départemen1790 | 96 (100) 550.000 +
ts
communes|1790 | 35.000 1.560 (davon Untergrof3
93 % mit e
weniger als
3.500 EW)
intercommy 1890, [12.000SIVU, 2.000 Uberinstit
nalité 1956, [SIVOM 14 utionalisie
1999 |communautés urbaines, rung
2.033communautes de
communesl55
communautés
d’agglomération
DeutschKreise 1960 /|323 170.000 +
land 1970,
1990
(kreisangeh 1960 / |12.250 6.100
drige) 1970, (NRW: 40.000/
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Gemeinden 2003 f. Rheinland-
Pfalz:
1.700)
(kreisfreie) |1960 / |116 +
Stadte 1970,
1990
Verwaltung| 1960 / |In Rheinland-Pfalz Uberinstit
sgemeinsch1970, [gehdren 95 % der utionalisieg|
aften, 1990 |Gemeinden einer rung
Amter Verwaltungsgemeinsch
aft usw., in Bayern
62 %, in NRW und
Hessen 0%

Quelle: Wollmann 2007a: 42

2.1. Grossbritannien/England

Im Gefolge der einschneidenden Gebiets- und Orgaarsreformen von 1888/94 wurde das
uberkommene lokale Gemenge von einfunktionalsmg(e- purposge Organisationen
schrittweise in didocal authorities insbesondere in dieounty councilsintegriert. Gestitzt
auf ihr Recht, die kommunalen Aufgaben und Ausgablkerwiegend durch eine lokale
Steuern lpcal rate) zu finanzieren, wurden diecal authorities fur einen breiten Katalog
von Aufgaben zustandig, der soziale Aufgaben ebamafasste wie solche deyublic
utilities (Wasser-, Energieversorgung usw.). England erlette es ausgedriickt wurde, ein
.golden age of local selfovernmerit (Norton 1994: 352) und wurde in anderen Landern,
nicht zuletzt auf dem europaischen Kontinent, &lsnéidetes) Vorbild fur ,kommunale
Selbstverwaltung® wahrgenommen. Insgesamt war dalgik® und Verwaltungssystem
GrofRbritanniens mithin historisch von dem Grundmusines gual polity’ (Bulpitt 1983)

charakterisiert, deren zentralstaatliche Ebene dfér,grof3e Politik* verantwortlich war,
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wahrend die gebietlich bestimmten politisch gewgihlibcal authorities multi-funktionalftr

den Lowenanteil der ,kleinen” Politik und der 6ftechen Aufgaben zustandig war.

Bezeichnenderweise verzichtete die Regierung tomdii darauf, auf der regionalen Ebene
gebietsbezogene Verwaltungseinheiten mit multifiometlen Zustandigkeiten zu schaffen.
»Unlike much of Western Europe, Britain was totallyinfluenced by the Napoleonic concept
of the prefer and his domain“ (Sharpe 2000: 67Ww&bdie Ministerien Dienstellen auf der
regionalen Ebene einrichteten, geschah dies if-dien von je (sektoralen) Sonderbehérden
mit  unterschiedlichem gebietlichem Zuschnitt und tsprechend uneinheitlichen

administrativen Strukturen.

Im Verlauf der 1940er Jahre hat die Zentralregigrurach 1945 unter der Labour-Regierung,
in das historische Aufgaben- und Organisationsmatks local governmengeinschneidend
eingegriffen. Auf der einen Seite wurden diesensdiche Zustandigkeiten (Sozialhilfe,
Wasser, Energie, Gesundheitswesen) entzogen urmgkgeéindeten Instanzen (z.B. National
Health Service und National Assistance Board) tibgen, die nunmehr als sektoraten(le-
purpos@ Organisationen unter direktem oder indirektem flegs der Zentralregierung
operierten. Auf der anderen Seite wurdenldoal authorities verstarkt (multi-funktional) far
die aus dem weiteren Ausbau des Sozialstaateseridémn sozialpolitischen Aufgaben in
Pflicht genommen (soziale Dienstleistungen, sozMlehnungsbau) (vgl. Leach/Percy-Smith
2002: 55 ff.).

Eine tiefreichende Gebietsreform, mit der 1974ienk888/1894 geschaffene lokale
Gebietsstruktur umgekrempelt wurde, zielte dardiefadministrative Leistungsfahigkeit
derlocal authorities in ihrem sozialpolitisch akzentuierten Aufgaberipu steigern.

Als Ergebnis dieser drastischen Gebietsreform amtistncountiesmit durchschnittlich
724.000 Einwohnern undistricts/boroughsnit durchschnittlich 130.000 Einwohnern
(vgl. Norton 1994: 40 ff.. Kritisch zu der ,Ubergge” (,sizeism“)kommunalen
Einheiten vgl. Stewart 2000: 68.

Der Primat des Offentlichen Sektors, der den AustesiSozialstaatsvélfare statgin dieser
Phase politisch-ideologisch kennzeichnete, schlietp slarin nieder, dass die sozialen
Dienstleistungen auf der lokalen Ebene fast ausdtiidh von denlocal authorities und

ihrem Personal selber ausgeftihrt wurden.

Erosion des tberkommenen Modells gebietlich besemmultifunktionaler local authorities

12



Das traditionelle (multi-funktionale) Kommunalmdidet seit 1979, zuné&chst vor allem unter
der Konservativen Regierung vdmargaret Thatchereinschneidend verandert worden. Die
Zustandigkeiten und Autonomie diegal governmentvurden gravierend beschnitten und die
Eingriffsmdglichkeiten der Zentralregierung in diemmunale Ebene erheblich erweitert, so
dass GrofR3britannien, wie gesagt worden ist, awsrejunitary but significantly decentralized
country” in ein ,unitary extremely centralized cdayi (Jones 1991) verwandelt worden ist.

Zwar hat sich die Blair Regierung programmatischditischen Absicht verschrieben, das
politische Profil des traditionelldocal governmentzu starken. So wurde (unter dem Banner
eines ,new localism“) imLocal governmentAct 2000 erstmals, in Abkehr von der
traditionellenultra-vires-Doktrin) eine Form von allgemeinen Zustandigkestsnutung (,to
promote the economic, social and environmental -beithg of their areas®)(vgl.
Leach/Pierce-Smith 2001: 80). Jedoch hat die B@gierung die zentralstaatliche Steuerung
und Kontrolle Uber diéocal authoritiesim Vergleich zur Konservativen Vorgangerregierung
sogar eher noch verscharft, insbesondere durchkatpBest ValueRegime, vermittels dessen
sich die Zentralregierung in den Stand setzt, dmstungserbringung der einzelnen
Kommunen bis ins Detail zu steuern, zu beaufsiehtignd gegebenenfalls zu sanktionieren
(vgl. Wollmann 2004: 645 ff.. mit Nachweisen).

Wahrend die Kommunen in England mithin einen gnariden funktionalen und politischen
Bedeutungsverlust als dezentral-lokale (multifumikéile) Handlungsebene erlitten haben, hat
Grossbritannien 1997 auf der regionalen/Meso Ebeinen sdkularen Schritt zu einer
Dezentralisierung und Regionalisierung der unithrgentralistischen Staatsorganisation
(pointiert ist von ,road to quasi-federalism* gesgnen worden, Wilson/Game 2006: 82)
dadurch unternommen, dass Schottland und Walesh-d@t vorausgegangenen Referenden
— den Status von Regionen (mit eigenen regionalarla®enten und eigenen
Zustandigkeiten) erhielten und damit fir diese des der Vergangenheit abgelehnte)
Organisationsprinzip  multifunktionaler  Territoriit das Organisationsprinzip
multifunktionaler Territorialitdt anerkannt wordest. Allerdings ist die auch fur England

angestrebte Regionalisierung bislang nicht voraageken (vgl. Wilson/Game 2006: 89 ff.)..

Vordringen des einzelfunktionalen Organisationspps
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Die politische und funktionale Schwéche dlecal authoritieswurde begleitet und verstarkt

durch Massnahmen der Zentralregierung, die darari€iget waren, der einzelfunktionalen

Organisations- und Handlungslogik auf der lokaleberte vermehrte, wenn nicht

Uberwiegende Bedeutung zu verschaffen.

Die in den 1980er Jahren den Kommunen gesetzlicteschriebene Verpflichtung, die
Erbringung kommunaler Dienstleistungen wettbewehblauszuschreibenCompulsory
Competitive Tendering, CCTEJelte darauf. das bisherige ,Monopol* der Kommunen
der Erbringung der Dienstleistungen durch die ,&lsrerung* der (insbesondere
privaten) Dienstleister zu erreichen (vgl. Wilsoarfxe 2006: 353 ff. mit Nachweisen)..
Die Zentralregierung forderte die ein-funktionglerivater) Organisationen, die, meist als
guangos= quasi autonomous non-governmental organisatioeseichnet (vgl. Skelcher
1998) auf der lokalen Ebene bestimmte Ooffentlichefgaben wahrnehmen, hierfir
offentliche Mittel in Anspruch nehmen, hierdurchitgehend von der Zentralregierung
abhangig sind und ausserhalb des Einflussedodat authoritiesagieren., sind jedoch
vielfach (nicht zuletzt finanziell) von der Zentegierung abhéngig. Inzwischen werden
rund 5.000 dieser Organisationen gezahlt (vgl. vil&ame 2006:145 ff.)..Sie werden
von Gremien ljoardg geleitet, deren Mitglieder teils von der Zentegierung, teils von
anderen Gruppierungen ernannt werden und auf d2tsammensetzung diecal
authorities vielfach eher marginalen Einfluss haben. ,The otaminant position of the
elected local government has been challenged bygtrengo explosion”(Wilson 2005:
155).

Neben den Quangos hat die New Labour Regierungtévktrsauf partnershipszur
Durchfuhrung von Politikprojekten, denen untersdhahe lokale Akteure (6ffentliche
Agenturen, private Unternehmer, darunter auch, waach eher marginal, dilcal
authoritieg angehdren und die raumlich auf bestimmte (inédti&che usw.) Zielgebiete
(zone$ fokussiert sind. In dem Malde, wie dartnershipsvon der Zentralregierung
initilert werden und diese auch in deonesprasent ist, wird der Einfluss déscal
authoritiesin der lokalen Arena weiter geschwécht. ,Zonesaweed by the centre and
local agendas are recognized inasfar as theyttdeilthe central agenda“ (Rhodes 2000:
360).

2.2. Schweden
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Schwedens moderne Staatsorganisation wurde im &@rhundert als unitarisches
zweistufiges Politik- und Verwaltungsssystem ausget. Auf der zentralstaatlichen Ebene
bestehen neben Parlament und Regierung (und deeesorell und organisatorisch
vergleichsweise kleinen Ministerien, vgl. Pierre939 142) staatliche (ein-funktionale)
Oberbehérdennfynigheter, ambetsverlkdie innerhalb ihrer sektoralen Zustandigkeitaree
hohen Grad von Autonomie gegenuber den sektordafizdigen Ministerien besitzen (vgl.
Petersson 1994: 100 ff.).

Auf der lokalen Ebene wurde die moderne kommunalbsdrerwaltung durch die Reform
von 1862 zweistufig in den Kreiselaf — mit gewahlten Kreisvertretungdandsting und
in den Kommunen kommuner— mit gewahlten Kommunalvertretungefyllmaktige
begriindet. (vgl. Stromberg/Westerstahl 1984).

Dieses Muster eines unitarischen zentralstaatkghierten Staates mit einer politisch und
funktional starken kommunalen Selbstverwaltung hdie Organisationslogik des
schwedischen Staates bis heytadabhangiy) gepragt. Im Zuge des Auf- und Ausbaues
desSchwedischen Wohlfahrtsstaagtdsr in den 1930er Jahren einsetzte und nach 4€146
volle Dynamik entfaltete, wurde der lokalen Ebeneder politischen und administrativen
Umsetzung und Verwirklichung des Schwedischen WabhtStaats eine Schlusselrolle
zugewiesen, den Kreisetarf) im offentlichen Gesundheitswesen und den Kommunen
(multi-funktionaler) Aufgabenfille. Die Verwirkliaing und Praxis des modernen
Schwedische Wohlfahrtsstaat lag mithin wesentlieimb,lokalen Staat”den lokalt staten
Pierre 1994).

Zwei Wellen von Gebietsreformen der Kommunen (1068 1974), die vor allem darauf
zielten, deren administrative Leistungsfahigkeit der Erfullung ihrer multifunktionalen
Aufgaben (,lokaler Wohlfahrtsstaat”) zu starkensukierten in 290 Kommunen (mit
durchschnittlich 34.000 Einwohnern).

Der Primat, den der Offentliche Sektor im (ursglichen politisch-ideologischen)
Verstandnis vom Schwedischen Wohlfahrstaat hatted die Schlusselrolle, die die
Kommunen in dessen Verwirklichung spielten, schtagieh darin nieder, dass die sozialen
und o6ffentlichen Dienstleistungen fast ausschl@fiiron den Behérden und Beschéftigten

der Kommunen selber erbracht wurden.
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Weitere Starkung des multi-funktionalen Kommunabted

In den 1980s, auf der Basis der kommunalen Gebfetsn, erneuten Schub von
Dezentralisierung (vgl. Premfors 1998), in dessearlduf die Zusténdigkeiten der
Kommunen erweitert wurden (u.a. durch die Ubertnagder Zustandigkeit fiir Priméar- und
Sekundarschulen), die staatlichen Finanzzuweisungetregelt® wurden (insbesondere
durch verstarkten Ubergang von ZweckzuweisungenGiobalzuweisungen) und die
Autonomie der Kreise und Kommunen in den Entschregdn Uber ihre politischen und

administrativen Strukturen ausgeweitet wurde (Mgintin 1993).

Vordringen der einzelfunktionalen Organisationslogi

Seit den 1990er Jahren fanden zum einen die (NBkirierten) Forderungen nach
Auslagerung dqutsouring und Marktwettbewerbnfarketisatiof darin Anklang, dass in

einer wachsenden Zahl von Kommunen soziale Didasstlegen (Alten- und

Behindertenpflege usw.), die bislang fast ausss$lieh von kommunalem Personal
ausgeubt worden waren, nunmehr (in Wettbewerbsfoynae nicht-kommunale (privat-

kommerzielle und gemeinnitzige) Trager vergebenderrund damit der Kreis von
nichtoffentlichen einzelfunktionalersifigle purpose Akteuren in diesem Handlungsfeld
erweitert wird. Allerdings blieb der solcher ,Augkrungen“ auf nichtkommunale
Organisationen bisher (mit insgesamt nur rund Idzé&ht aller sozialen Dienstleistungen)
bemerkenswert gering (vgl. SKF/SCB 2004).

Zum anderen sind die Kommunen (in Anknupfung arkgimmunalrechtsreform von 1990)
dazu Ubergegangen, im traditionellen Bereich desePesvorsorge (Energie, Wasser usw.)
fur ihre eigene Betéatigung beweglichere Organisaflarmen suchen, unter verstarkter

Beteiligung privater Unternehmen.

2.3. Frankreich

Im Organisationsmodell des franzdsischen Staats, illadem (vom ,Jakobinismus® der
Revolution von 1789 inspirierten) unitarisch-zelsteschen Prinzip der ,einen und

unteilbaren Republik® beruhte und nach 1800 durchpdleon seine zentralistisch-
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blrokratische Auspragung erhielt (vgl. Wollmann Q99 193 ff, 2006a: 439 ff. mit
Nachweisen) lag die Ausfuhrung der Offentlichen galden fast ausschlie3lich bei der
staatlichen Verwaltung, sei es bei den den zemtr@ektoralen) Ministerien unterstehenden
vertikalen (einfunktionalen) Verwaltungsstrangsaryices extérieujsoder bei der (insoweit
multifunktionalen) staatlichenDépartement/erwaltungen unter Leitung des von der
Zentralregierung ernannten Préafekt@néfe). Auch wenn der ausgepragte Zentralismus im
Verlaufe des 19. Jahrhunderts etwas abgemildgezdhmt* jacobinisme apprivoise,
Grémion 1976 worden ist, blieben die Zustandigkeitder zweistufigen (aus den
départementsund communesbestehenden) Kommunalstrukturegollectivités locales)
geringflgig und die Aufsichttitelle) durch den departmentalgréfet umfassend. (vgl.
Wollmann 2006a: 439, Kuhimann 2006: 403 f.).

In der Wiederaufbau- und Modernisierungsperiodenne@45 durchlief Frankreichs Politik-
nd und Verwaltungssystem erneut eine verstarkterdlesierung und war die funktionale
Rolle der kommunalen Ebenen, insbesondere der Geemei sieht man von den Grosstadten
ab, gering.

In den frhen 1970er Jahren scheiterte der Versim, (meist aus der Zeit der Revolution
von 1789 und friher stammenden) gebietlichen Zu#clwmon 36.000 Gemeinden (mit
durchschnittlich 1.700 Einwohnern) zu reformier@me Tatsache, dass in Frankreich — im
Gegensatz zu Grossbritannien, Schweden und auchsddand — eine kommunale
Gebietsreform nicht durchgeftihrt worden ist (urgllute nicht stattgefunden hat), bildet ein
Grunddatum, das in der weiteren dezentral-lokatestititutionenentwicklung insbesondere
die Ausbildung decommunesls leistungsfahige multifunktionalentere Kommunalebene

nachhaltig (,pfadabhéngig“) behindert hat..

Vordringen der gebietlich bestimmten multifunkti@maOrganisationslogik

Die Verfassungsreform von 1982 hat einen ,ein Brucih der jakobinischen Tradition®
(Mabileau 1994:33) dadurch vollzogen, dass erstragigbliche staatliche Funktionen von
der bisherigen staatlichen Durchfuhrung auf die #mmale Selbstverwaltungsebene
(collectivités locales) dezentralisiert wurden. Adressaten der Dezentralisierung standen
allerdings (mit der Ubertragung insbesondere vaiagaolitischen Zustandigkeiten) die (rund
100) départementgmit durchschnittlich 500.000 Einwohnern) im Vorgemd. Hingegen
blieb die Palette der den (36.000pmmunes(mit durchschnittlich 1.700 Einwohnern)
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zugewiesenen Aufgaben (z.B. im Bereich von Stadtplg und Stadtentwicklung,
urbanisme)eher beschrankt. Fur di®gpartementastigkeit* der Dezentralisierung und die
schwache Berucksichtigung deommunes durfte die Einschatzung massgebend gewesen
sein, dass die Uberwiegende Mehrheit der kleinesh klainsten Kommunen ausserstande
seinen, eine weitergehende Dezentralisierung vdgaken zu bewaltigen.

Die 2003 einsetzende weitere (,Acte II“ genannteg¢zéntralisierungswelle, die darin
verfassungskraftigen Ausdruck fand, dass die Siggdsisation Frankreichs in der
Verfassung erstmals als ,dezentralisiert” bezeithwied® (vgl. Kuhimann 2006: 495) sind
wiederum in erster Linie dieépartmentsdie Nutzniesser der Reform. Auch werden die
regions (als oberste dritte Ebene decollectivités territoriales) mit zusatzlichen
Zustandigkeiten ausgestattet. Damit pragt sichdauflépartmentsund derrégions-Ebene
verstarkt das gebietsbezogene multi-funktionalea@iggationsprinzip (,Territorialitat*) aus.
Die commune®leiben im ,Acte 1I* hingegen weiterhin auffalligernachlassigt (vgl. Borraz
2004: territoires oubliéey, vermutlich in Widerspiegelung ihrer (,pfadablig)
fortdauernden gebietlichen Fragmentierung und ihdesaus folgenden administrativen

Defizits.

Insgesamt ist die institutionelle Entwicklung imzdatral-lokalen Raum darin von einer
Asymmetrie und einemdpalismé (Marcou 2004: 239) gekennzeichnet, dass einersmit
zwei Wellen (1982, 2003) wesentliche Bereiche Btder Aufgaben auf die (zunehmend
multi-funktionalen) subnationalen Selbstverwaltlkiizperschaften  cpllectivités
territoriales) — inshesondere auf d@epartementsind neuerdings auch auf diégions bei
weitgehender Aussparung deommunes(!) — dezentralisiert worden sind und daass
andererseits die staatliche Verwaltung nach wie w&ne bemerkenswert hohe
organisatorische und personnelle Prasenz im sumadtiokalen Raum hat. Der letztere
Befund schlagt sich darin nieder, dass — ungeacl#eDezentralisierung - zwischen 1980
und 1991 die Gesamtzahl der Staatsbedienstetenetweh zuriickgegangen, sondern von 2,3
auf 2,5 Mio Staatsbeschaftigte gestiegen ist un@@zent von diesen ausserhalb von Paris,
also in der (departmentalen und lokalemyvince und péripherietatig sind (vgl. Hoffmann-
Martinot 2003, Thoenig 2006). Diesdualismevon Dezentralisation und fortbestehender
Staatsverwaltung durfte vor allem damit zu erkléssm, dass — als eine weitere

.pfadabhangige” Folge der unterbliebenen kommun@&ebietsreform — die Vielzahl kleiner

... SONn organisation est décentralisée” (Loi constitutionnelle no. 203-276 du 28 mars 2003 relative a
I'organisation décentralisée de la Republique)
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und kleinster Kommunen zur Ausfiihrung ihrer (oheedichmalen) Zustandigkeiten, etwa im
Bereich der Stadtplanungirbanisim@ auf die departmentale Staatsverwaltung und ihre
lokalen Dienststellen ,symbiotisch* angewieseriliile

Intercommunalité: Institutionelle Reaktion auf di@agmentierte kommunale Gebietsstruktur

Auf die ,pfadabhangig” fortwirkende territoriale &mentierung der kommunalen Ebene und
die Vielzahl kleiner und kleinster Kommunen habeas dfranz6sische Politik- und
Veraltungssystem und die Kommunen dadurch reagiass in wachsendem Umfang von den
Kommunen kommunale zur interkommunalen Zusammentarlj&tablissement de
coopération intercommunalgjebildet wurden, um bestimmte kommunale Aufgabeie (
Abfallbeseitigung, o6ffentlicher Nahverkehr) gemeims zu erfiillen, sei es als einzel-
funktionale gyndicats a vocation unique, SIVbder mehr-funktionalesyndicats a vocation
multiple, SIVOM Kommunalverbénde. lhre Zahl wurde in den frih&9Qer Jahren auf
15.000 SIVU’s und 2.500 SIVOM'’s geschatzt (vgl. dor 1994). Hinzu kamen die 1966
durch Gesetz einfihrten (9) Stadt-Umland-Verbandemgunautés urbaingsin den
stadtischen Agglomerationen. Die bis in die spdi@80er Jahren im wesentlichen aus den
(Uberwiegend einzelfunktionalen syndicats zusammengesetztdntercommunalité war
geeignet, den interkommunalen Koordinationsbedaer gu erhdéhen als zu regeln und die
,Uberinstitutionalisierung* gurinstitutionnalisatioh im sub-departmental-lokalen Raum zu
steigern.

In den spaten 1990er Jahren rickte der Wildwucher dntercommunalitéin das
Reforminteresse der Regierung. Insbesondere Gesert2999 (soglLoi Chevénemehtzielt
darauf, das ausufernde Geflecht detercommunalitédadurch zu ,vereinfachen* (so
ausdrucklich der Titel des Gesetzgisnplication)und institutionell zu strukturieren, dass drei
(siedlungsstrukturell definierte) Typen von Gemewgrbanden communautésyesetzlich
vorgegeben werden, innerhalb deren sich d@mmunes(re-)gruppieren sollen (fur
Einzelheiten vgl. etwa Kuhlmann 2006: 404 f. mit cNaeisen). Indem die
Gemeindeverbandstypen mit einem bestimmten Aufdaialog verknipft werden, stellen
sie einen Ansatz der gebietsbezogenen multifun&téon Organisationsform dar, allerdings
mit dem gravierenden (Demokratie-)Defizit, dass deétungsgremien dieserommunautés
nicht durch direkte Wahlen demokratisch legimitisirid, sondern von Vertretungsorganen

der Mitgliedsgemeinden ernannt werden.
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Die rasche Annahme und Umsetzung, die das (vedshikch als ,interkommunale
Revolution* begriisste ((vgl. Borraz/LeGales 2009) fesetzgeberische Schema bei den
Kommunen, inshesondere diemmunauté d’agglomératioim den verstadterten Gebieten,
gefunden hat, deutet darauf hin, dass mit dies@rReein aussichtsreicher Weg beschritten
worden ist, um — zumindest auf langere Sicht - hagsfahige gebietsbezogene
multifunktionale Arenen im interkommunalen Raumetablieren (und damit moéglicherweise
— sozusagen durch die Hintertlr — eine ansonstétispb nicht durchsetzbare kommunale

Gebietsreform zu bewirken.

Uberinstitutionalisierung (surinstitutionnalisatipn

Insgesamt istFrankreichs dezentral-lokaler Handlungsraum von einer ungewwcinen
Dichte Gurinstitutionnalisatioh von Akteuren und Institutionen gekennzeichnet, gich aus
Regionen, Departments, Kommunen, den Kommunalvddragyndicatsund communautés)
der Intercommunalite¢ Préfekten, staatlichen Behorden, aber auch Hédttichen und
privaten Akteuren zusammensetzen. Allein die stdeh und kommunalen Handlungstrager
(summieren sich auf 54.000 Akteure (vgl. die Zusamstellung bei Thoenig 2006: 41). Ein
Grund fur diese allem Anschein nach bislang undigaa fortschreitende Vermehrung und
.verdichtung® von Institutionen ist darin zu sehetass in reformerischer Absicht zwar
immer wieder neue Institutionen geschaffen, jedexistierende nicht abgeschafft werden

sondern ,stehen bleiben”.

2.4. Deutschland

Zur Kennzeichnung der Staatsorganisation der Bsnegeblik sei an die folgenden
institutionell-strukturellen Besonderheiten eriring¢vgl. etwa Wollmann 2006a:433 mit
Nachweisen).

Zum einen ist die Staatsorganisation der Bundebitdgpuvon einer vertikalen
funktionsbezogenen Kompetenzverteilunppd daraus folgend einem funktionalen
Mehrebenensystem‘gepragt (vgl. Benz 2005: 18) , in dem die Zustékeity fur
Gesetzgebung (und ,policy-making“) weitgehend demnd und die Verwaltungs- und
Vollzugsaufgaben den Landern zugewiesen sind, winineirhalb der Lander wiederum der

grosste Teil der Verwaltungsaufgaben von den Konenuerfillt werden.. Die (multi-
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funktionale) Aufgabenfille der deutschen Kommuneigtzsich darin, dass rund 80 Prozent
aller ausfuhrungsbedirftigen Gesetze und drei ¥dliegller offentlichen Investitionen
(ungerechnet Verteidigungsausgaben) von der Vamgltler Kommunen vollzogen werden
(vgl. Schmidt-Eichstaedt 1999).

Jedoch bleibt daran zu erinnern, dass sich im jstigthen“ Aufgabenmodell, das der
deutschen Kommunaltradition eigentimlich ist, digfgabenpalette einerseits aus ,echten”
kommunalen Aufgaben, fur deren Entscheidung grumlidd die gewahlten
Kommunalvertretungen verantwortlich sind, und aedsits aus den sog. ,ubertragenen®
(staatlichen) Aufgaben zusammensetzt, die furrallke kommunale ,Exekutive® zustandig
ist und in deren Ausfuhrung diese der weitgehenBaohaufsicht durch die staatlichen
Behorden unterliegt. Wie weiter vorn argumentiedraen ist, birgt die ,Ubertragung® der
Aufgaben (vermoége ihrer kommueakkutivenVollzugskompetenz und der weitgehenden
staatlichenFachaufsicht)die Tendenz, die kommunale in die staatliche Vewwg zu
.ntegrieren“ und in gewissem Sinne zu ,verstaagic“. Dies steht, wie ebenfalls erwahnt, in
eklatantem Gegensatz zu ,monistischen* und ,separié (separationistfiKkommunal- und

Aufgabenmodell irschweden

Ahnlich wie in Schwedemund Englandleiteten auch die Bundeslander in den spaten 1960e
und frihen 1970er Jahren kommunale Gebietsrefo(smmohl der Gemeinden als auch der
Kreise) ein (vgl. Laux 1999, Mattenklodt 1983). Auder zielten diese wesentlich darauf, die
administrative  Handlungsfahigkeit der Kommunen unithrer multifunktionalen
Aufgabenstellung zu  starken. Wahrend einige Landezine  weitgehend
.MassstabsvergroRerung” (Frido Wagener) der Stadderch Schaffung von
~Einheitsgemeinden” anstrebten (so insbesonderediiem-Westfalen mit im Ergebnis
durchschnittlich tUber 40.000 Einwohner z&hlendeadt®h), begnugten sich die meisten
Lander mit zurtickhaltenden gebietlichen Neuzustdmider Gemeinden und flhrten eine
Schicht von interkommunalen Verbanden (Verbandsgeiea, Verwaltungsgemeinschaften
usw, ein. Diese weisen eine gewisse Ahnlichkeitdrit franzosischemtercommunalitéind
fihren — wie diese — zu einer ,Uberinstitututios@iung® im subregional-

zwischengemeindlichen Raum..

Weitere ,Dezentralisierung” staatlicher Aufgabenfalie Kommunen
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In einigen (insbesondere ostdeutschen) Bundeslandern den letzten Jahren eine neue
Runde von kommunalen Gebiets- und von Funktionaineén in Gang gekommen. Hatten
die ostdeutschen Lander in der ersten Gebietsrgfelilm nach 1990 (mit Ausnahme von
Sachsen) von einem gebietlichen Neuzuschnitt deneBelen abgesehen (und stattdessen
nach dem  Vorbild einiger  westdeutscher Lander  Zwasgemeindliche
Verwaltungsgemeinschaften, Amter usw. geschaffem)jst inzwischen iBrandenburgeine
Gemeindegebietsreform durchgefihrt worden, die a@#r Schaffung vergrosserter
(multifunktionaler) Einheitsgemeinden bei gleichiggsr Abschaffung der

zwischengemeindlichen Amter beruht (fir weiterespale vgl. Wollmann 2006: 436 f.).

Ein bemerkenswertes Vorhaben ei@mktionalreformist vom LandBaden-Wiurttemberg
verwirklicht worden, wo mit Wirkung zum 1.1.2005 sgesamt 350 staatlicher
Sonderbehoérden aufgeldst worden sind und derenabefy Uberwiegend den Landkreisen
und Kkreisfreien Stadten Ubertragen worden sind . (Wylais 2004, Banner 2006,
Bogumil/Ebinger 2005). Allerdings handelt es beies#ir ,Kommunalisierung®, in
Anknupfung an das weiter vorn Gesagte, nicht une &ezentralisierung sondern um eine
Dekonzentration und nicht um eine ,echte® sonderme e,unechte” (,kupierte®)
Kommunalisierung, mit der die kreisfreien Stadted utie Kreise fir die Ausfihrung

staatlicher Aufgaben ,in Dienst genommen* werdegl.(iKatz 2006).

Andererseits: Vordringen der einzelfunktionalen @ngationslogik

Dies gilt zum einen fir die sozialen Dienste. Zwaear der deutschen Kommunalpraxis (im
Gegensatz zu Grol3britannien und Schweden, wo dienkimen ein Quasi-Monopol in der
Erbringung sozialer Dienstleistungen ausitbten) mvéndung des Subsidiaritatsprinzip seit
langem ublich, dass sich die Kommunen im wesemficlauf eine (in der New Public
Management, NPM-Terminologie ausgedrickt) ,enabliRglle beschrankten, wahrend die
Dienstleistungen von nicht-Offentlichen  Tragern, mtiéh den gemeinnitzigen
Wohlfahrtsverbanden erbracht wurden. Mit der (dudats Pflegeversicherungsgesetz von

1994 und die NPM-Bewegung ausgeldsten) ,Marktoffifumst das bisherige ,,Oligopol“ der

® Der vom Landtag von Mecklenburg-Vorpommern mehrheitlich beschlossen ,radikale* Gesetz einer Kreisreform
(das funf Grosskreise, einschliesslich der ,Einkreisung“ der bisherigen 6 kreisfreien Stadte vorsah, ist am
26.7.2007 vom Verfassungsgericht von Mecklenburg-Vorpommern fiir verfassungswidrig erklart worden,
vgl. FAZ vom 27.7.2007
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gemeinnitzigen Wohlfahrtsverbdnde aufgelost wordled ist einer grol3eren Vielfalt der
privaten Anbieter und Selbsthilfegruppen und eipluralisierung® der Anbieterstruktur
gewichen. (vgl. Bonker/Wollmann 2003, 2006).

Zum andern wurden die traditionell abgeschirmtemwkalen Markte* im Feld der

Daseinsvorsorge (6ffentliche Dienstleistungen, Wasser, Energie, ONPV, Abfall), einem
Kernbereich des traditionellen Aufgabenverstandsissund —modells der deutschen
kommunalen Selbstverwaltung, zunehmend aufgebroehamter dem Einfluss der auf
Marktoffnung und —wettbewerb gerichteten Politik &&J und auch unter dem Druck der
wachsenden budgetaren Probleme der Kommunen (wghumBil/Kuhlmann 2004: 60).

Inzwischen ist nur noch die Halfte der Kommunalkeediete in der ,Kernverwaltung“ und

die andere Halfte in ,ausgliederten* Organisatiamseiten (vgl. Richter et. al. 2006).

3.(Local) government und/oder (local) governance - wer steuert und koordiniert wen?

Abschliessend und zusammenfassend sei die Fraletidis, wie sich die dezentral-lokale
Institutionenwelt in den vier Landern im Spannuregbdltnis zwischefocal governmengals
Institutionalisierung des gebietlich bestimmten tifuhktionalen Organisationslogik) und
local governancedls Ausdruck der einzelfunktionalen Organisatiomsd Handlungslogik)
engtwickelt hat, welche Gleichlaufigkeiten (Konveng?) und Gegenlaufigkeiten
(Divergenz?) sich zeigen und welche Steuerungs- Kodrdinierungsmechanismen zu

beobachten sind.
3.1. Grossbritannien/England

In Englandist die lokale Akteurs- und Institutionenwelt eigeits von einem erheblichen
politischen und funktionalen Bedeutungsverlust deaditionellen local government
Gleichzeitig hat sich das Geflecht von (ein-funktiten, single-purposg Organisationen
standig ausdehnt, die offentliche Aufgaben, vidifamter Inanspruchnahme o6ffentlicher
Mittel (,quango$) und unter dem Einfluss der Zentralregierung,sidaen und weitgehend
ausserhalb des Einflusses des (gewahltdl governmenagieren. Damit steht der Erosion

des das Organisationsprinzip der multifunktionalefmulti-purpose)Territorialitat
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verkorpernden  (localgovernmenteine wachsende Ausdehnung der (loagdverance
Strukturen mit ihren einzelfunktionalesirigle purposk Akteuren (quangos, partnerships)
gegenuber. Im kumulierten Effekt der Schwachungtdeitionellenlocal governmentiurch
Zentralisierung undjuangoisationist von einem ,British exeptionalism* gesprochearden
(kritisch-ablehnend zu dieser Interpretation yghn 2001: 174).

Angesichts dieser die institutionelle EntwickluingGrossbritannien/England in besonderem
Masse kennzeichnenden Ausdehnung der Netzwerke Akteuren und Institutionen
ausserhalb des traditionellen government  Akteursnetzwerkes kann es
(wissenschaftssoziologisch und politiktheorie-geddlich) kaum verwundern, dass die
Konzipierung des Begriffs und Konzepts dgsvernancein der britischen Fachdiskussion
ihren Ausgang nahmen (vgl. die bahnbrechende AvibeitRhodes 1987).

Zwar ist die ,politisch-administrative Fuhrersctiaf(political leadership des local
government durch seine jungste, durch die neue Kommunalggsbting von 2000
eingeleitete, institutionelle Reform gestarkt wordéen der das Uberkommene System des
.,government by committees” in den meisten Kommuwnem einer beim ,cabinet with
leader* (in  Anndherung an ein lokales ,parlamestdren Regierungssystems®)
konzentrierten Enscheidungsstruktur abgelost wordeipvgl. Wilson/Game 2006: 101 ff.,
Rao 2006, Wollmann 2007c mit Nachweisen) gestarkrden ist. Jedoch bleibt der
(koordinierende usw.) Einwirkung ddscal governmentauf die das (horizontale wie
vertikale) Akteursgeflecht der (locafjoverancestrukturen infolge seines politischen und
funktionalen Bedeutungsverlusts und auch auch &igeslessen begrenzt, dal3 dieangos
und partnerships weitgehend unter dem (ihrerseits sektoral fragreetetn und
fragmentierenden) Einfluss der einzelnen Ministeder Zentralregierung agieren.. So tragen
denn auch die Schrittte, die die Zentralregierungnter dem (auch in der internationalen
Diskussion aufgegriffenen und vielzitierten) Stidrvdes Stichworjoining-up —eingeleitet
hat (vgl. Pollitt 2003), tberwiegend einen zenstadchen und zentralisierenden Pragestemp.
Dies gilt auch und gerade fir die ,partnership @hhihas been at the heart of the attempts to
overcome the problems of ,joining up‘ governmenttbborizontally at the different levels of
policy-making and provision and vertically betwegaslicy-makers and those responsible for
implementation” (James 2001: 18). In dem Mal3e jedomie die zentrale Regierung
beansprucht, in dem ,joining up® eine bestimmendddrzu tibernehmen, geréat die mogliche
horizontalen Koordination durclocal governmenhoch weiter in Abseits. ,, The current drive

for more ,joined up‘ government may in practiceesigthen vertical integration at the expense
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of horizontal integration and reduce the scopeochl governance* (Leach/ Pierce-Smith
2001: 232)

3.2. Frankreich

Frankreichs gfadabhangig bis in die 1970er Jahre wirksame)  Organisationsfo
zentralistischer Staatsverwaltung (mit ausgepragtertikalen sektoral-ein-funktionalen
Verwaltungsstrangen und schwacher dezentral/lok&@etbstverwaltung) wurde 1982
insbesondere dadurch tiefgreifend verandert, detsesondere durch Aufgabendelegation auf
die Selbstverwaltung der Departmentebene die gd@Erbgene multifunktionale
Organisationsform im dezentral-lokalen Handlungsrauerstarkt wurde. Angesichts dessen,
dass infolge des Ausbleibens einer territorialerfoRe der 35.000 Kommunen deren
administrative Handlungsfahigkeit strukturell bewre blieb, entwickelte sich die
intercommunalité zu einer Welt interkommunaler Zweck- und Koopenagverbande
(syndicats, communaudegwar zielt die jingste Gesetzgebung von 1999 Qleevénement)
darauf, den institutionellen ,Wucherwuchs" dertercommunalitédurch die Einfiihrung
dreier Typen von Gemeindeverbandemonimunautés)— mit Ansétzen zu einer
gebietsbehzogenen multifunktionalen kommunalen Qsgéionsform — zu strukturien und zu
,vereinfachen”. Jedoch steht diese Entwicklung, dierauf hinauslaufen konnte, die
Intercommunalitém Wege einer umfassenden kommunalen Gebietsrefdnaulosen, noch
am Anfang.

Insgesamt istFrankreichs dezentral-lokaler Handlungsraum von einer ungeWwcinen
Dichte @urinstitutionnalisatioh von Akteuren und Institutionen gekennzeichnet, gich aus
Departments, Kommunen, Zweckverbanden dietlercommunalite¢ Préafekt, staatlichen
Behorden, aber auch halb-6ffentlichen und privatgiteuren zusammensetzen — mit
Handlungsnetzwerken, die vielfaltige Ebenentbersicumgen énchevétrement, financement
crois und (vertikalen) Sektoralisierung von Zustanditke (cloisonnement aufweisen.
Dieses komplexe Handlungssystem bildet die frasebsi Variante von ,gouverance*-

Strukturen bilden und kann als ,franzésischer pxib@alismus” interpretiert werden.

Zwar ist kann von vielen kleinen Kommunen ein wankeer Beitrag zur Koordination der
komplexen Handlungs- und Akteursstrukturen in didalen Arenen kaum geleistet werden.
Jedoch sind die Blrgermeistemdires) zumal von Gross- und Mittelstddten und als

gleichzeitige Vorsitzende von Germeindeverbdnderom(unautés), aufgrund der
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ungewohnlich starken (auch ,exekutiven*) Stellunglie sie im franzésischen
Kommunalsystemsfysteme localkgl. Mabileau 1994 nicht zuletzt aufgrund ihrer vertikalen
politischen Rollenverflechtungeoymul de mandatsgl. Hoffmann-Martinot 2003), besitzen
(vgl. Kerrouche 2005, Wollmann 2007c mit Nachwe)sedurchaus in der Lage, sich als
maf3gebliche Akteure in den horizontaler und velgik&dletzwerken geltend zu machen und

eine ,Koordination von unten“ zu bewerkstelligemgl(vT hoenig 2006).

Um der institutionellen Zersplitterung der dezeklvgalen Handlungswelt durch eine
.Koordiantion von oben“ entgegenzuwirken, hat diankdsische Regierung eine Strategie

der territorialisierten politischer Aktionen* "gctions politiques territorialisées"
Duran/Thoenig 1996) verfolgt, die auf bestimmte Igabiete (z. B. innerstadtische
Problemgebiete quartiers sensiblespolitique de ville¢ fokussiert sind und durch den
Abschluss von Vertragerc@ntractualisation)die verbindliche Bindelung und Koordination
unterschiedlicher Akteure und Handlungsressourcetrebt (vgl. Gaudin 1996). Dadurch,
dass die territorialisierten Politikprojekte einge spezifischen (dem Einzelprojekt
entspringenden) Gebiets- und Akteursbezug habesteresie indessen eher einer weiteren
Sektoralisierung als einem territorial integriertBolitikvollzug Vorschub (vgl. Borraz/Le

Gales 2005: 18).

3.3. Schweden

Der Auf- und Ausbau des schwedischen Wohlfahrttstaach dem 2. Weltkrieg ist dadurch
gekennzeichnet, dass er im dezentral-lokalen Rauesemilich von den Kommunen
verwirklicht und umgesetzt wird, so dass er weithiige eines Ipkalen Wohlfahrtsstaats*
(,den lokala staten®, Pierre 1994) tragt. An dienkounale Gebietsreform von 1974
anknupfend, als deren Ergebnis 294 Kommunen michdehnittlich 34.000 Einwohnern
entstanden, wurden im weiteren Verlauf, insbesender den 1990er Jahren weitere
offentliche Aufgaben (z.B. das Schulwesen) aufkbenmunen lbertragen. Insgesamt stellen
die schwedischen Kommunen das im internationalerglgieh ausgepragteste Beispiel der
Institutionalisierung der dezentralen gebietsbemegemultifunktionalen Organisationslogik
(, Territorialitat*) dar — mit einer durchweg ,echté Kommunalisierung der offentlichen
Aufgaben, also in einem ,monistischen* Aufgabennipd@ dem alle den Kommunen
zustehenden oder zugewiesenen Funktionen in diescBgilungszustandigkeit und

Verantwortung der gewahlten Kommunalvertretungen,lacalgovernment* fallen.
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Seit den 1990er Jahren hat in den schwedischen Kmiamaber auch dieinzelfunktionale

Organisationslogik (,Funktionalitat”) zum einen dach Geltung gewonnen, dass die
Kommunen — im Einklang mit NPM-inspirierten Vorsteigen - begonnen haben, die
bislang fast ausschliesslich von kommunalen Petsemimachten sozialen Dienstleistungen
an externe (auch private) Dienstleister zu verggpautsourcing“). Auch sind Aufgaben der
,Daseinsvorsorge“ (Energieversorgung, Offentliché&ahverkehr usw.), die bislang
Uberwiegend von kommunalen Verwaltungsteilen odemrkuneeigenen Unernehmen
erbracht wurden, teilweise von externen, insbesendauch privaten Unternehmen

ubernommen worden.

Allerdings bleibt dieser Prozess der (einzelfumkdilen) ,Ausgliederung” und Pluralisierung
der lokalen Akteurs- und Handlungswelt als schwedhs Variante sich ausformender
goveranceStrukturen bislang hinter der ,quangoisierten“\i@nklung von Grossbritannien/
England weit zurtick und spielen die berkommenemikanen als locajovernmennach
wie vor eine wesentliche, wenn nicht bestimmenddeRio der lokalen Handlungsarena.
Hierbei ist das Einflusspotential ddecal governmentseit einiger Zeit dadurch eher
gewachsen, dass in einem in den 1980er Jahren tminden Reform- und
Veranderungsprozess das Uberkommene kommunalehBitlsngsmodell des ,government
by committees” von kommunalen Entscheidungs- unddiengsstrukuren abgeldst worden
sind, in denen — in Schritten einer ,decollectitiza’ (Larsen 2002) und eines ,kind of
parliamentarism“ (Stromberg/Westerstahl 1984: 3$rceiner ,, ,quasi-parliamentarisation”
(Back 2004) — die ,political leadership* vor allemadurch gestarkt wird, dass die
Vorsitzenden der Ausschisse und insbesondere desgaidichen ,Hauptausschusses”
(kommunstyrelsgmolitisch, ndmlich von der politischen Mehrhedrdsemeindevertretung,
gewdahlt werden. In dem Masse freilich, wie — ineeirflr die schwedische politische
Tradition und Kultur vermutlich bezeichnenden Weisedavon abgesehen wird, eine dem
britischen Beispiel eines kommunalen ,cabinet® \eidhbare Konzentration der
kommunalen Entscheidungsmacht einzuleiten, bleibt bei einem  eher ausgepréagt
kollektiven Entscheidungsstil, der pointiert alsgny actors, few leaders” (Montin 2005)
charakterisiert worden ist. Koordination bleibt damesentlich von der der schwedischen
politischen Tradition und Kultur eigentimlichen kamsualen Entscheidungsfindung und

Einflussnahme abhéangig.
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3.4. Deutschland

In foderalen System Deutschlands ist die Ausfuhrdeg 6ffentlichen Aufgaben dadurch
wesentlich dezentralisiert, dass diese weitgehendién Landern liegt und innerhalb dieser
wiederum zum grof3ten Teil von den Kommunen — al#t@aeal bestimmte multifunktionale

Handlungseinheiten (,Gebietskdrperschaften®) wahogemen wird. In dem der deutschen
Staats- und Kommunaltradition eigentimlichen ,dstedchen® Aufgabenmodell, in dem
zwischen ,echten” und ,Ubertragenen“ kommunalen galsen unterschieden wird, kann
allerdings nur in Ansehung der (in die Entscheidzogtandigkeit der gewahlten
Kommunalvertretungen fallenden) ,echten®* kommunaleAufgaben von einer

.Dezentralisierung” (im eigenen Sinne) gesprocheerden. Demgegentuber sind die
,<abertragenen® (staatlichen) Aufgaben, fur derenliim allein die Kommunalverwaltung

und nicht die Kommunalvertretung zustandig sind dredweitgehender staatlicher Aufsicht
(,Fachaufsicht*) unterliegen, eher als ,,dekonzemtg” staatliche Verwaltung anzuisehen, in
deren Ausfihrung die kommunalen Akteure in die tSteawaltung gewissermassen

.ntegriert* werden.

Die in den 1960er und 1970er Jahren in den (,ateBtindeslandern durchgefihrten
kommunalen Gebietsreformen zielten — in ihrer véwgspolitischen Dimension - darauf,
die Kommunen als dezentrale gebietsbezogene mktitnale Handlungsebene zu starken
und weitere Aufgabenubertragung vorzubereiten. dm dVasse freilich, wie die meisten
Lander auf einschneidende Territorialreformen \ahtdaten und stattdessen eine (der
franzésischenintercommunalitéahnelnde) Organisationsform interkommunaler Verkand
(Verbandsgemeinden, Verwaltungsgemeinschaften ussehufen, leisteten sie einer
Pluralisierung und ,Uberinstitutionalisierung® (urdhmit der Ausbildung vomoverance-
Strukturen) Vorschub. Zwar sind in den letzten ggni Bundeslandern Territorial- und/oder
Funktionalreformen eingeleitet worden, die u.a. dief Schaffung von ,Einheitsgemeinden*®
bei gleichzeitigem Abbau der interkommunalen Vedsfiormen und auf weitere
Aufgabenubertragungen ,von oben nach unten* gegickind. In dem Masse aber, wie sich
solcher Aufgabentransfer ,von oben nach unten“en Borm der ,Ubertragenen” Aufgaben
vollzogen wird, handelt es sich nicht um ,echte“mfmunalisierung und Dezentralisierung,
durch die das gebietsbezogenen multifunktionalermikanalmodell (,Territorialitat®)
erweitert wirde, sondern eher um eine adminisgaidekonzentration, durch die die

(,verstaatlichende®) ,Integration“ der kommunalehdbe in den Staat eher vertieft wird.
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Gleichzeitig ist die dezentral-lokale Institutiomegit auch in Deutschland von Prozessen der
institutionellen Pluralisierung und ,Ausfransungdrv,.ein-funktionalen” Organisationen und
Akteuren erfasst worden.. Dies gilt zum einen fén dereich der sozialen Dienstleistungen,
in dem zwar schon in der Vergangenheit — vermégeSissidiaritatsprinzips — Uberwiegend
die ,freien Wohlfahrtsverbande” als nicht-6ffentie gemeinnutzige Akteure (,NGO’s")
tatig waren, in dem jedoch eine weitere institutien ,Pluralisierung® und
»Ausdifferenzierung” stattgefunden hat. Zum anderfft sich auf den Sektor der der
,Daseinsvorsorge” zu, in dem die frihere Dominammn \kommunalen Eigenbetriebe von
neuen (auch offentlich-privat ,gemischten”) Orgatisnsformen und Eigentimerstrukturen
abgelost wird. Damit formen sich auch in Deutsctilanf lokalen Ebene — ausserhalb des
local government -auf der lokalen Ebene und Arena verstarkt viejaltAkteursnetzwerke

aus, die als lokalgovernanceStrukturen bezeichnet werden kdénnen.

Allerdings kann — ungeachtet dieser Entwicklunglaupibel davon ausgegangen werden,
dass die Kommunen nach wie vor wirkungsvolle Akeéeanif der lokalen Arena sind. Dies gilt
umso mehr, als seit den frihen 1990er Jahren dispb-administrative Fuhrerschaft in der
Kommunalpolitik und -verwaltung (,political and admstrative leadership“) dadurch
gestarkt worden ist, dass nunmehr alle Bundeslanéen frihen Vorbild der Lander Baden-
Warttemberg und Bayern folgend, den direkt gewahitexekutiven) Blrgermeister (und
Landrat) eingefuhrt haben (vgl. etwa Bogumil/Holtka 2006: 102 ff., Wollmann 2005 mit
Nachweisen). In einer Art von ,kommunalem Préasgliatem” (vgl. Wehling 1986,
Kuhlmann 2006: 409) besitzt der Burgermeister vgenéiner ungewdhnlichen Blundelung
institutioneller  Funktionen und Ressourcen (Vorsitder Kommunalvertretung,
»-monokratisch-exekutive” Leitung der Verwaltung,digmation durch Direktwahl) tGiber eine
kommunale Fihrungsposition, die ihn in den Stanidts@uch und gerade in den sich
ausweitenden lokalen Akteursnetzwerken undovernancesStrukturen die Rolle eines

~Schlisselnetzwerkers” (gticulist”, Friend 1976) zu spielen (vgl. Wollmann 20064731
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