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In dem Aufsatz sollen wesentliche institutionellemwicklungslinien der Kommunalsysteme
in den Landern Deutschland, Frankreich, UK/Engldtadien und Schweden) vergleichend
analysiert werdefi,. Die Auswahl dieser Lander ist von der konzepitem Uberlegung und
Erwartung geleitet, dass mit ihr ,prototypische” shwdgungen der européischen
Kommunalsysteme in die Betrachtung gezogen weraémlich mit U.K./England die
.=angelsachsische”, mit Schweden die ,skandinavi§cineit Frankreich und Italien die
slatinisch-napoleonische” (vgl. Peters 2008) und mDeutschland die ,Middle European®
(Hesse/ Sharpe 1991) Variante.

Gegenstandlich wird der Untersuchungsfokus aufrdigtutionellenEntwicklungslinien und
hierbei insbesondere gerichtet werden auf
» die Stellung der subnationalen, insbesondere damnkmalen Ebene(n) im vertikalen
(intergouvernmentalen) Politik- und Verwaltungssyst
» die territorial-organisatorische Struktur,
» das Funktions- und Aufgabenmodell
» die Personalstrukturen.

» die politisch-administrativen Fuihrungsstrukturen.

Wesentliche Leitfrage der vergleichenden Diskussialhsein, ob, in welchem Umfang (und
warum) die Kommunalsysteme — vor dem Hintergruraeriunterschiedlichen historischen
usw. Ausgangsbedingungen — in ihrer Entwicklung uhdem gegenwartigen Stand
Gleichlaufigkeit Konvergenyoder fortwirkende UnterschiedBiyergeny zeigen.

Es liegt auf der Hand, dass innerhalb der wenigeniligbaren Seite kaum mehr als eine

skizzenhafte Erorterung dieser breit gefachertergleichenden Thematik mdglich ist.

1. Dezentralisierung

! Der Aufsatz stiitzt sich auf vergleichende Arbeiles Verf., deren Ergebnisse bislang insbesoridere
Wollmann 2004a, 2008a, 2008b, 2008d vorgelegtiaosind.

2 Der Beitrag erscheint in franzosischer Ubersegzim Hellmut Wollmann 2009, Les niveaux sousnadiax
en Allemagne, ,France, Angleterre, Italie et Sugataparés — entre persistence et dynamisme instingi, in;
Pouvoirs Locaus, 2009, (a paraitre),
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In der Ubertragung offentlicher Funktionen ,von nbeach unten* wird vielfach zwischen
Dezentralisierungund Dekonzentrationunterschieden. Wéhrend die erstere durch die
Aufgabenubertragung auf eine politisch eigenverartiehe subnationale Ebene
gekennzeichnet ist, also ein im Kepolitischer Vorgang ist, besteht die letztere in dem
Aufgabentransfer von einer oberen administrativbarte auf eine untere, ist also wesentlich

administrativdefiniert.

1.1.Fo6deralisierung/ ,Quasi-Féderalisierung*

Werden Zustandigkeiten auf der regionale/internredhdeso Ebene — zwischen zentraler und
kommunaler/ lokaler Ebene — Ubertragen, kann vaeré&idderalisierung dann gesprochen
werden,, wenn Adressat des Funktionstransfers (eimeh gewéahlte politische Vertretung)
politisch  eigenverantwortliche Ebene und selbs@gmdi Gesetzgebungs- und
Politikkompetenzen Ubertragen werden. Ermangelt idiermedidre/meso Ebene einer
eigenstandiger Gesetzgebungs- und Politikkompetdmandelt es sich um eine (einfache)

Regionalisierungdie als eine Variante d&iommunalisierundpetrachtet werden kann.

table 1: intergovernmental structure (data for 2006-2009)

county levels Number population
O
1 |Germany |federal |Federal States (Lander) 16" (of which 3 City States: | average 5.2 million
Berlin, Hamburg, Bremen)
(two-tier) counties (=Kreise) 323 170.000
local municipalities  (within  counties) 12.196° 6.690°

(=kreisangehdrige Gemeinden)
(single-tier) cities (=kreisfreie Stadte | 116

inter- intercommunal bodies 1.708 "administrative unions"
commu (=
nal "Verwaltungsgemeinschafte
n", "Amter" etc.*
2 |France régions 22 + 4 (d’outre-mer) 2,3 Mio.
local départements 96 + 4 (d’outre-mer) 550.000
communes 36.569° 1.560
inter- intercommunalité 12.840 syndicat®
commu 2.601 communautés
nal (a fiscalité propre)’
3 |UK. "quasi- |regions Scotland, Wales Scotland: 5.0 mio
federal" inhab. Wales: 2.9 mio

inhab. (= 13 % of total
U.K. population

(two-tier) counties 34 + Greater London Author. | 720.000 (counties)

local districts/boroughs (within counties) |238 + 33 London boroughs 140.000
+ Corporation of London

inter- single-tier authorities 36 metropolitan councils +
commu 47 unitary authorities
nal



4 |ltaly "quasi- |regioni 20 (15 statuto ordinario + 2,9 mio®
federal” 5 statuto speciale
local province 103 570.000
comuni 8.101 7.270
inter- Intercommunal bodies 356 comunita  montane 32.700
commu (made up of 4.201 comuni)
nal 278 unioni di comuni (made 16.700.
up of 1.240 comuni)
numerous Cconsorzi and
conveni
5 |Sweden |local Landsting kommuner 20 (of which 2 "regions": 420.000
Skane + Vastra Gotaland)
kommuner 290 31.300

Varying in size between Land of Nordrhein-Westfalen with 18 mio inhabitants and Land of Bremen ("City
State”) with 550.000 inhabitants

of which over 75 percent have less than 5.000 inhabitants

in Land of Nordrhein-Westfalen: 0 45.000 inhabitants, in Land of Rheinland-Pfalz: O 1.700 inhabitants

in Land of Rheinland-Pfalz 95% of the municipalities are affiliated with an intercommunal body (such as
Verwaltungsgemeinschaft), in Land of Bayern 62 percent, but in Land of Nordhein-Westfalen and Hessen
none

of which 93% have less than 3.500 inhabitants

as of January 1, 2009. Syndicats a vocation unique, SIVU; syndicats a vocation multiple, SIVOM, syndicats
mixtes or syndicats "a la carte”

as of January 1, 2009: 16 communautés urbaines, 174 communautés d’agglomération, 2.406 communautés
de communes, 5 syndicats d’agglomération nouvelle

8 varying in size between 124.000 (Valle Aosta) and 9,5 mio inhabitants (Lombardie)

Source: data mainly from Dexia 2008, own compilation + calculation, own table

Unter den hier diskutierten Landern ist Deutschlamst exemplarisch fir ein foderales
Systems, in dem auf der Meso-Ebene die Landerlemalarin eine starke - von ihnen als
(Quasi-) ,Eigenstaatlichkeit* reklamierte — Steldurhaben, dass sie mit eigenen (im
Grundgesetz festgelegten) Gesetzgebungs- und Mengakustandigkeiten ausgestattet sind
(und zudem Uber den — von den Landesregierungetrdiieerten — Bundesrat als ,,Zweite
Kammer* unmittelbaren Einfluss auf Bundesgesetzggbund —politik haben). Die am 1.
September 2006 in Kraft getretene Verfassungsandefuroderalismusreform 1¥) hat den
Umfang der eigenen (,ausschliel3lichen”) Gesetzggbzustandigkeiten der Lander merklich
erweitert (vgl. Wollmann/Bouckaert 2006: 29f.; 300

Die unitarische StaatsformGrol3britanniens erfuhr 1998 dadurch eine partielle
Dezentralisierung, dass in Schottland und Wales, lskiden ,keltischen Nationen‘téltic
nations, celtic periphetrySharpe 2000: 67), nach Volksabstimmung gewaldggonale
Parlamente (,assemblies®) — mit eigenen Gesetzggbumnind Politikzustandigkeiten -
eingefuhrt wurden. Indessen ist die damit eingeteit,Quasi-Foderalisierung® (,road to

guasi-federalism”, Wilson/Game 2006 ) darin ausgedgen ,asymmetrisch®, dass



Schottland und Wales zusammen nur 13 Prozent d€r Bevolkerung umfassen und in
England (mit 87 Prozent der Gesamtbevoélkerung) wtapriingliche Vorhaben der New
Labour-Regierung, auch in den acht englischen upPigsregionen gewahlte

Regionalvertretungen einzurichten, unverwirklichié .

Obgleich sichltaliens Nach-Kriegs-Verfassung von 1948 dazu bekannt, udigarisch-
zentralistische  Staatsorganisation (,Napoleonischd?rovenienz) durch dezidierte
Dezentralisierung zu Uberwinden, brachten ersiéigassungsreformen von 1999 und 2001
den Durchbruch zu einem dezentralisierten Staatsthddsbesondere darin, dass die (22)
Regionen 1egioni) durch Verfassungsvorschrift — mit eigenen Gesdiuggs- und
Politikzustandigkeiten ausgestattet worden sindrde® die Ansatze zu einem ,quasi-
foderalen® Staat Quasi-federal statg (Bobbio 2005: 29) sichtbar.

Zwar wurden inFrankreich im Zuge der Dezentralisierung von 1982 (,Acte [(32)
Regionen 1¢giong auf der intermedidren/meso Ebene neu eingefidguipch wurde von
vornherein einhellig davon ausgegangen, dass désedials den beiden bestehenden
départements und communes in jeder Hinsicht rechtlich  gleichgestellte
Selbstverwaltungsebeneoflectivités territoriale¥ zu betrachten seien (sagpn-tutelle)und
jegliche ,quasi-foderale” Entwicklung ausgeschlossi (vgl. Wollmann 2008a: 44 ff.,
Kuhimann 2009: 82 ff.) (siehe auch unten). .

1.2. Kommunalisierung
Zwei- bzw. Dreistufigkeit
In den hier diskutierten Landern sind historisch eribegend zweistufige

Kommunalstrukturen entstanden (vgl. Tabelle 1 retadlierten Angaben).

Als bemerkenswerte Ausnahme von der ZweistufigheitKkommunalstrukturen sind



* in England die (36jnetropolitan councilsind (47)unitary councils

» sowie in Deutschland die (116) kreisfreien Stadten
hervorzuheben, denen hier wie dort eigentimlichdiass sie dieounty bzw. Kreis- und die
district/ borough bzw. Gemeindefunktion ,einstufig® zusammenfihrBadurch, dass diese
Leinstufigen kommunalen Organisationsformen irsbelere in den grof3stadtischen und
verstadterten Zonen dominieren, kommt ihnen eimktfanale Schltsselrolle zu (wie auch
ihr Prozentanteil an der Gesamtzahl der Kommunsdib&ftigten zeigt, siehe hierzu Tabelle

2, letzte Spalte).

Als weitere Besonderheit bildet Frankreich, das dneistufiges (aus régions, départements
und communes bestehendes) Kommunalsystetrectivités territoriale} besitzt, nachdem,
wie erwahnt, 1982 dieégionsausdricklich als dedépartementsind communegechtlich
gleichgestellte fon-tutell§ subnationale Selbstverwaltungsebene eingéfilmd damit
deren (quasi-) foderale ,Hierarchisierung” ausdtatkausgeschlossen worden ist.

Ubertragung von Zustandigkeiten auf die subnatiengelbstverwaltungsebenen

Historisch kbnnen zwei Systeme der Aufgabentbartrgqauf die Kommunen unterschieden
werden. Nach dem der angelsachsischen Kommunaibraeigentimlichen sogiltra vires—
Doktrin koénnen die kommunalen Korperschaften nigjetiigen Zustandigkeiten ausiben,
die ihnen durch Parlamentsgesetz je einzeln zugewisind (vgl. Wilson/Game 2006: 27)..
Dem steht der die kontinentaleuropasiche Kommuawdition kennzeichnende Grundsatz der
»=allgemeinen Zustandigkeitsvermutung“geheral competence, clause de compétence
généralg gegeniber, wonach — in der insoweit exemplaris¢fmmulierung des Artikel 28
des Grundgesetzes) den Gemeinden das Recht zystéhtAngelegenheiten der drtlichen
Gemeinschatft in eigener Verantwortung im RahmenGesetze zu regeln®. Hinzu kommen
Aufgaben, die ihnen durch Gesetz ausdriicklich ztlgesben werden. Allerdings haben sich
die beiden Aufgabenmodelle inzwischen dadurch adlgem, dass einerseits in England den
local councilsdurch demLocal Government AcR0O00 das Recht und die Verantwortung
Ubertragen worden sind, ,to promote the econonucijas and environmental well-being of
their area“ (vgl. Wilson/Gale 2006: 158). Anderéssesind in dengeneral competenee
Landern kommunale Selbstverwaltungsaufgaben vielfadurch Gesetzgebung als

Pflichtaufgaben und detailliert geregelt.

3 vgl. article 72, V Constitution: ,Aucune colleciig territoriale ne peut exercer une tutelle suz antre”.



Das Nebeneinander von ,echten® kommunalen Aufgabed zusatzlich zugewiesenen
Aufgaben gewinnt dann besondere Bedeutung, wesse duweisung in der — der deutsch-
osterreichischen Kommunaltradition eigentiimlichefrerm der ,Ubertragung” staatlicher
Aufgaben erfolgt. In diesem Falle hat die gewalktanmmunalvertretung — anders als bei
.echten® kommunalen Aufgaben — formal kaum Einflusder Kontrolle Uber deren
Ausfuhrung durch die kommunale Exekutive und urggtldie letztere hierbei zudem nicht
nur — wie bei ,echten* kommunalen Aufgaben — eipRechtsaufsicht” legality review,
sondern einer dariber hinausgehenden ,Fachaufs{opportunity/ merit review. tutelle
comprehensie durch die staatlichen Aufsichtsbehdrde (vgl. Walhn 2008a: 259 ff.,
2008b: 17 ff.).. Insgesamt birgt diese Form der gabkenibertragung die Tendenz und
Gefahr, dass die Kommunalverwaltung in Ansehungeatidufgaben in die Staatsverwaltung
Jntegriert’, sozusagen ,verstaatlicht® wird. De#ina kann diese Form der
Aufgabenubertragung eher als ein Akt deadrfinistrativen) Dekonzentratioand einer
zunechten* Kommunalisierung bezeichnet werden .(Wgbllmann 2008a: 259 ff., 2008b:17
ff.).

Vertikale Abgrenzung der den subnationalen Ebengiewiesenen Aufgaben

In der zweistufigen Kommunalsystemen steht die gaatfieine Aufgabenzustandigkeit"
(,general competence“in der Regel nur der unteren Selbstverwaltungsel{&emeinden,
kommuner, comupizu, wahrend die Aufgaben der oberen Ebene gedeielweils konkret
definiert sind. Diese klare vertikale Aufgabentreng ist beispielhaft in Schweden
ausgepragt, wo die untere Selbstverwaltungsebkomnuner fir die Fllle der lokalen
Ebene zustandig ist, wahrend die obere Ebkmelgting kommungim wesentlichen fur das
offentliche Gesundheitssystem operativ und findhzerantwortlich ist In Deutschland wird
den Kreisen in Artikel 28 Grundgesetz zwar das [Rewf Selbstverwaltung® zugesichert,
jedoch lediglich ,im Rahmen des gesetzlichen Aufgdiereichs®, also des gesetzlich
definierten Aufgabenbestandes. Dabei handelt es sim in der Sache ,uberértliche®
Aufgaben.

Das dreistufige KommunalsysteRrankreichsbildet auch darin eine auffallige Ausnahme,
dass allen drei Ebenen die allgemeine Aufgabenadigfiéeit Clause de compétence
généralg eingeraumt ist. Auch wenn in Artikel 72 der Vessang statuiert ist, dass die

Inanspruchnahme von Aufgaben durch die einzelneen&b von dem Grundsatz der



Subsidiaritat bestimmt sei (und damit in gewissérnm& eingeschrankt idf)hat die ,clause
de compétence générale” in der Anwendungspraxisddsr Ebenen eine (vielféltige und
zunehmend kritisierte) Aufgabentberschneidungnchevétrement Mischfinanzierung
(financement croigéund personelle wie funktionale Verdoppelundpyblon nach sich
gezogen. (So verwundert es nicht, dass in den féngsmpfehlungen des von Prasident
Sarkozy berufenenComité Balladurdie Reform derclause de compétence généraiae
prominente Rolle spielt, vgl. unten)

Als Ergebnis der Dezentralisierung und insbesond€mmmunalisierung o6ffentlicher
Aufgaben, die — unter den hier diskutierten Landeim England, Deutschland und Schweden
eine lange Tradition hat und in Frankreich seit21@®d in Italien seit den frihen 2000er
Jahren  wesentlich  vorangetrieben worden ist, weisaleren subnationalen
Selbstverwaltungsebenen ein insgesamt breites -faakiionalen Aufgabenprofil auf (vgl.
die Ubersichten bei Norton 1994: 60 ff., Marcou/\WWann 2008a, 2008b, Wollmann 2008a:
95, vgl. auch unten Abschnitt 3)..

Dezentralisierung im Spiegel der Gliederung derQffentlichen Sektor Beschaftigten nach

Ebenen

Die Entwicklung und der Stand der funktionalen Deradisierung und Aufgabenverteilung
im  (intergouvernmentalen) Mehr-Ebenen-System sftiegeich im Personalanteil
veranschaulicht, den die einzelnen Handlungsebeandn-typen an der Gesamtzahl der im
Offentlichen Sektor Beschaftigten haben (vgl. Taba).

table 2: Public employment by levels of government (in %)

country central/ regional/ special local distribution within
federal Land sector local (local=100%)
85 | 94 05 | 85 | 94 | 05 85 94 05 85 94 05
1 |Germany municipalities | 37,2
991|11,6 | 12,0 | 55,6 | 51,0 | 53,0 34,5 | 38,1 | 35,0 |county free 32,8
cities
counties 25,6
intercommunal | 4,7
2 |France régions 0,7
54,9 | 48,7 | 51,0 18,0' | 20,6 | 19,0 | 27,1 | 30,7 | 30,0 |départements | 16,3
hopi communes 68,7
taux

*Vgl. article 72, Il Constitution:: “Les collectités territoriales ont la vocation & prendre lessieas pour
'ensemble de competences qui peuvent le mieuxn@ises en oeuvre a leur echelon”
®Vgl. Comité Balladur 2009, proposition no. 11




intermunicipal | 10,3
3 |ltaly 63,0 | 54.7 38| 17,0 | 19,0 | 20.3 14,0 | 13,6 |province 13,0
ASL? comuni 87,0
7.6
enti
pubb
lici
()
4 | Sweden 17,3 17,0 84,7 | 83,0 | landstings- 66,0
kommuner
kommuner 33,0
5 |U.K. 21,9|21,4 16,8 17,6° | 20,8 | 26,0 | 55,0 | 53,0 | 56,0 | counties 36,0
NHS metropolitan | 25,6
councils
London 12,0
boroughs
unitaries 19,0

hépitaux (public hospitals)
Aziende Sanitarie Locali ed enti ospedalieri (local health agencies and hospitals)

X agenzie, enti pubblici non economici, universita, enti di recerca, alri enti publici (agencies, non-economic
public entities, universities, research units, other public entities)

National Health System (NHS)

sources:
data from Dexia 2006: 202, 167, Dexia 2008: 64; data for 1985: Lorenz/Wollmann1999: 505; for Italy
2007: Ministero dell’economia e delle finanze, conto annuale 2008, for distribution between province and
comuni courtesy Luigi Bobbio, data for distribution between counties etc. for England 2004,
Wilson/Game 2006: 280 own compilation + calculation, own table

Die weitestgehende Dezentralisierung des 6fferghcRersonals weiSichwederauf, wo nur

17 Prozent des gesamten offentlichen Personals I&imat und 83 Prozent bei den
Kommunen beschaftigt sind (vgl. Tabelle 2, Zeile B)e offentlichen Aufgaben werden
damit ganz Uberwiegend von den zwei kommunalemé&eausgefihrt, vorrangig von den

kommuneKmit zwei Dritteln aller kommunal Beschéftigten).

Auch in Deutschlandist der Anteil des Bundespersonals an der Gesaimtiza offentlich
Beschaftigten mit 10 Prozent auffallend gering (vbhbelle 2, Zeile 1). Hierin zeigt sich
eindrucklich, dass, anders als in anderen fodematstaaten (z.B. in den USA), dem Bund
durch die Verfassung von 1949 die Mdglichkeit vemtevorden ist, zur Ausfliihrung seiner
Politiken und Gesetze eigene Verwaltungsbehoérdédem subnationalen Ebenen etablieren.
Die starke intergouvernmentale (,quasi-eigenstatadli) Stellung der Lander wird durch
ihren Personalanteil von 53 Prozent unterstricluem, insbesondere Lehrer und Polizisten

einschlief3t. Der Personalanteil der Kommunen (188 Prozent) verlautbart ein

9



verhaltnisméaRig breites Aufgabenprofil. Die Tatsgakass die (116) ,einstufigen” kreisfreien
Stadte mit einem Drittel der Kommunalbedienstetest §0 viele Beschéftigte haben wie die (
rund 12.000) kreisangehérigen Gemeinden (vgl. Taligl rechte Spalte), verdeutlicht die

Rolle, die die kreisfreien Stadte als die ,Arbefesge” der kommunalen Ebene spielen.

Wenn im U.K. der Anteil vom Zentralstaat Beschaftigten bei8l€rozent und der der
kommunal Bediensteten bei 56.0 Prozent liegt (Tglbelle 2, Zeile 5§,so0 spricht dies
zunachst fur einen bemerkenswert hohen Grad détifumalen Dezentralisierung. Indessen
ist gerade im Falle Englands zur angemessenensdtrig und Interpretation der
tatsachlichenDezentralisierung im Verhéltnis der Zentralregigyuwmnd der kommunalen
Ebenen daran zu erinnern, dass, sieht man voraggm(netrischen) ,,Quasi-Foderalisierung”
von Schottland und Wales (mit 13 Prozent der Gdsewilkerung des U.K.) ab, sich die
Zentralregierung irfenglandseit den 1980er Jahren, zunachst unter der Regiérbatcher,
gegeniber der kommunalen Ebene direkte Eingrifféaeeand Kontrollinstrumente in einem
Ausmald verschafft hat, das das Land von einemtgunihighly de-centralised” in ein
2unitary highly centralised country” (Jones 1991820erwandelt hat (vgl. Wollmann 2008a:
32, 2008b: 124 ff.).

In Frankreich belegt der Personalanteil der drénationalen Selbstverwaltungsebenen mit
30 Prozent (nach 27.1 Prozent in 1985) (vgl. Tab2llZeile 2) das funktionale Gewicht, das
diese als Ergebnis der Dezentralisierung gewonrmderh (vgl. hierzu Kuhlmann 2009: 94
ff.). Wenn zwei Drittel dieses Personals auf cienmunesentfallen (vgl. Tabelle 2, Zeile 2,
letzte Spalte), so bleibt allerdings daran zuresin, dass viele der kleinen und kleinsten der
insgesamt 36.506ommuneskaum mehr als eine Handvoll von Beschaftigterehadder sich
gar als ,administratives Brachland/dyitable friche administrativelegouzo 1993) erweisen;
mithin verbirgt sich hinter den beachtlichen Dutirsttszahlen der Kommunalbeschaftigten
nach wie vor jenes ,Frankreich der zwei Geschwikeéliggn“ (France a deux vitessesaVenn

der der Anteil der Staatsbediensteten nach wie¥dProzent betragt, so lasst dies erkennen,
dass der franzOsische Staat — ungeachtet der Dafrsiatung — auf den subnationalen
Ebenen weiterhin (lUber das staatliche SchulweseauB) organisatorisch und personell
prasent ist. (Auch damit setzt sich dasmité Balladurkritisch auseinander, siehe unten).

% Der offentlichen Gesundheitsdienst, NHS, mit 26zent des offentlichen Personals bleibt an dietaeS
aulRer Betracht.
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Auch in Italien erweist sich (vgl. Tabelle 2, Zeile 3), dass - esxhtet der seit den frihen
2000er Jahren forcierten Dezentralisierung und gPE&deralisierung” der Regionen
(regioni) (vgl. Bobbio 2005: 38) — der Anteil der Staatsbedteten (etwa die Halfte von
ihnen Lehrer) noch immer, auch insoweit ein StiNlapoleonischer Pfadabhangigkeit”, bei
58 Prozent liegt (nach 63.0 Prozent in 1994), wadhisach der Anteil der (,quasi-féderalen®)
regioni auf 3.8 Prozent und der der beiden kommunalen é&banf zusammen 17.3 Prozent
belauft. Von den letzteren entfallen etwa 90 Prozerh die comuni und 10 Prozent auf die
province. Hierbei bleibt zu beachten, dass die lekaGesundheitsagenturemziende

sanitarie local), in deren Tatigkeiten insbesondere degoni aber auch diecomuni

einbezogen sind, eine eigenstandige Organisatioksst bilden und ihr Personal (mit einem
Anteil von rund 20 Prozent) statistisch separaasstf wird (vgl. Tabelle 2, Spalte ,special

sector”)..

2. Territorial-organisatorische Konsolidierung der kamnalen Ebenen

Historisch waren die europaischen Lander durchweg der Vielzahl kleinen (historisch

vielfach kirchlichen) Gemeinden gepragt

In der Uberwindung und ,Modernisierung* der his¢ésh gewachsenen Kkleinteiligen
Territorialstrukturen zeichnen sich unter den haiskutierten Landern zwei markant
unterschiedliche Strategien ab.

Auf der einen Seite trittJK/England hervor, wo — in Reaktion auf sich die unter den
europdischen Landern am frihesten vollziehende tdtegpische Industrialisierung und
Verstadterung - das Parlament bereits 1888 and X384 einschneidende territorial-
organisatorische Umgestaltung der Kommunalstruktueeleitete, um diese den sozio-
Okonomischen Veranderungen und Herausforderungaupassen. Dem folgte 1974, um die
Kommunalstrukturen fir den fortgeschrittenen Aushdes nationalen Wohlfahrtsstaats
tauglicher zu machen, eine weitere massive beialt und Organisationsreform der
kommunalen Ebenen. Die hieraus hervorgehemtigncts/boroughaind counties erhielten
mit durchschnittlich 130.000 bzw. 720.000 Einwolmefuschnitte, die historisch und
international beispiellos waren (vgl. Norton 1994, Wollmann 2008a: 55 ff.) und die als
L<abergrol3* izeismStewart 2000) kritisiert worden sind..
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Auch in Schwedemwurden — um die territorialen Voraussetzungenefien leistungsfahigen
.lokalen Wohlfahrtsstaat“den lokala statenPierre 1994) zu starken — 1952 und 1974 die
Uberkommenen drastisch neu zugeschnitten vonturglch 2.282 auf 290 Gemeinden mit
durchschnittlich 34.000 Einwohnern (vgl. Haggrotlale 1993: 12)

Die in England und Schweden von den nationalen dReggen verfolgte Strategie, die
territoriale Reform der kommunalen Ebenen im Wegassiver Zusammenschlisse und
Fusionen der historisch Uberkommenen Kommunen #&eben und dieses Ziel — nach
Vorbereitung durch Kommissionen, 6ffentlichen Dis&nen und einer Phase ,freiwilliger*
Mitwirkung der Kommunen - letztlich durch verbimale Gesetzgebung (,hierarchisch*)
durchzusetzen, ist in der vergleichenden Diskusalen,nordeuropéisches Muster” (,North

European pattern®) bezeichnet worden (vgl. Norte@4t 40).

Die deutscherBundeslandern, die je einzeln fur den territonal®ischnitt der Kommunen
zustandig sind, haben in den 1960er und 1970s somiedliche Reformstrategien
eingeschlagen.

Eine Minderheit der Lander verfolgte ein ,nordeuiiggches” Reformmuster, am
markantesten das Land Nordrhein-Westfalen, wo #tligh durch verbindliche
Landesgesetzgebung — ,Einheitsgemeinden® (mit dwotohittich 45.000 Einwohnern)
geschaffen wurden (vgl. Laux 1999, Wollmann 2004Dbemgegeniber verfolgte die
Mehrheit der L&ander Reformansatze, in denen distebenden existierenden kleinen
Gemeinden  Uberwiegend oder teilweise als Kommunenit ngewéhlten
Kommunalvertretungen erhalten blieben und gleitlizeeine neue Schicht von
interkommunalen (,Verwaltungsverbande®, ,Amter* usgenannten) Gemeindeverbande zur
operativen Unterstitzung der ihnen angehérendenefpelen ins Leben gerufen wurde. Ein
ausgepragtes Beispiel fur diese Reformvariantedat Land Rheinland-Pfalz, wo die
Gemeinden weiterhin durchschnittlich 1.700 Einwethhaben und 97 Prozent von ihnen

einem Gemeindeverband angehdren (vgl. Tabelle Anéte 4).

Den Staaten mit ,nordeuropdischen” Territorialrefen stehtFrankreich gegentber, das
darin fr das ,sUdeuropaische” Handlungsmuster posisaft ist, dass bislang an dem
kleinteiligen (geschichtlich in die Zeit vor der Wdution von 1789 zurlickweisenden)
Zuschnitt von 35.000 Gemeinden (communes, mit dwotohittich 1.700 Einwohnern)

festgehalten und ein Netzwerk interkommunaler Viede& (ntercommunalitg ins Leben
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worden ist. Ein 1971 (in zeitlicher Parallelitdt den ,nordeuropaischen” Reformlandern)
von der franzdsischen Regierung unternommener Anlaueine Zusammenlegung von
Gemeinden dommunes auf freiwilligem Wege \olontaria)) zu erreichen L{oi Marcellin),
misslang.

Die Ausbreitung der institutionellen Formen intarkmunalen Kooperation vollzog sich in
zwei Schiuben. Auf der Grundlage nationaler Gesétagg von 1890 und 1959
institutionalisierten die Kommunen ihre Zusammeedraunachst in der Form ein- bzw.
mehrfunktionaler Zweckverbandsyfdicats a vocation uniquiezw. a vocation multiplg
(vgl. Tabelle 1, FuRBnote 6). 1966 wurde durch amatie Gesetzgebung die neue
Organisationsform der Gemeindeverbanc@r(munautés urbaingsingefihrt, durch die ein
starker integrierter Typus interkommunalen Kooperatunter anderem dadurch erreicht
werden sollte, dass dieommunautésnit eigenem lokalen Steuerrechi fiscalité propré
ausgestattet wurden (vgl. Marcou 2000). Ausnahnsavghierarchisch* durch verbindliche
Gesetzgebung par la loi*), also in Abweichung vom ansonsten geltenden @satz der
Freiwilligkeit (,voluntariat’), wurden ,communautés urbaines den (vier) metropolitanen
Ballungsgebieten voNlarseilles, Lyon, Lilleund Strasbourggeschaffen; im weiteren Verlauf
haben sich — nunmehr auf freiwilliger Basis — zinsfioveitere zehn und zuletzt (2008)
weitere zwel GroRstadtregionen cémmunautés urbainesgebildet, insgesamt mithin

inzwischen 16.

Das Gesetz von 1999di Chevenemejptdas als eine ,wahre interkommunale Revolution®
(,veritable révolution intercommungléBorraz/LeGalés 2004) bezeichnet worden istteiel
darauf, den Wucherwuchs detercommunalitédadurch zu ,vereinfachen‘discipliner),
dass drei (nach GroRe und Siedlungsstruktur diffeegte) Typen von ,communautésa (
fiscalité propre statuiert wurden, anhand derer sich die Gemeimptappieren sollten. Als
Ergebnis dieses Prozesses, der durch finanzielfeizensowie sanften Druck der Prafekten
befordert wurde, sind inzwischen — auBer den 16R&emltverbanden (communautés
urbaines) 174communautés d’agglomératiamd 2.406communautés de commurgebildet
worden (vgl. Tabelle 1, Ful3note 7):; inzwischerdsimsgesamt 97 Prozent aller Gemeinden
(communesin einercommunaut@ruppiert.

Ungeachtet dieser institutionellen Konsolidierungdweine fortwirkende Schwéache der
intercommunalité zum einen insbesondere darin gesehen, dass sie-daft bildhaft als

.millefeuille” (= ,Cremeschnitte aus Blatterteig®, ,vanilla i) beschriebenen -

"Toulouse und Nice
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subnational/lokale Handlungsgeflecht bislang ehachnkomplexer als einfacher machen..
Zum andern wird als schwerwiegendes politisch-deatddche Manko die fehlende
Direktwahl der Entscheidungsgremien demmunautégesehen (vgl. Wollmann 2008a: 45,
Kuhlmann 2009: 90 ff.). (Auch dies ist von de@omité Balladurkritisch aufgegriffen

worden, siehe unten)..

Auch Italien folgt darin einer ,stideuropéischen” Strategie, dassgrseits der in den 1970er
Jahren Versuch scheiterte, eine territoriale Refder (vor allem Norden sehr kleinteiligen)
Kommunen auf freiwilliger Basis zu erreichen, umdi@rerseits (durch letztlich verbindliche
Gesetzgebung) interkommunale Verbande insbesoniterden Bergregionencémunita
montanég geschaffen wurden (vgl. Tabelle 1, Zeile 4, viatie Spalte).

Neue Anlaufe zur territorial-organisatorischen Kofidierung der subnational-kommunalen
Ebene(n)

In Englandist im Verlauf der 1990er Jahre die Zahl der (eifige) unitary authoritiesdurch
Zusammenlegung/Fusionierung vdistricts/boroughsund counties auf 47 gestiegen (vgl.
Wilson/Game 2006: 68-69) mit durchschnittlich 2@@OEinwohnern. Damit haben sich
allerdings die Probleme ,UbergroResideism (Stewart 2000) delocal authoritiesweiter

verschaérft..

Wahrend inSchwedengweistufigem Kommunalsystem die untere Ebémmimuner 1952
und 1974 massive territoriale Reformen erlebtengbbldie obere Ebenelaqdsting
kommuney, deren Grenzen auf 1634 zuriickgehen, eine DunmalttsgrofRe von 400.000
Einwohnern haben und vor allem fur das 6ffendi€besundheitswesen zustandig sind, von
territorialen Veradnderungen bis in die spaten 199Dshre unberihrt. Seitdem ist eine
Reformdiskussion unter dem Stichwort einer Regisi@bling in Gang gekommen, die darauf
gerichtet ist, die bestehenden Kreise durch Gehistsnmenlegung zu vergréf3ern und sie —
neben den bisherigen Gesundheitsaufgaben — u.alr&gern der Regionalplanung zu
machen. Den (zunéchst ,experimentellen*) Auftakddte die Schaffung von (Regionen
genannten) Grol3kreis&kane und Vastern Gotalandunter Einbeziehung der beiden
Grof3stddte Malmo bzw.Goteborg und benachbarters&radamit ist die Gesamtzahl der
Kreise von 24 auf 20 reduziert worden. Die Empfagkn einer (als

Lverantwortungskommission“ansvars komitténitulierten) Kommission, die die Regierung
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2002 berief und die nach mehrjahrigen Beratungedi/ 2Gre Ergebnisse vorlegte, zielen
insbesondere darauf, die bestehenden (20) Kreigedgrthschnittlich 400.000 Einwohnern)
aufzulésen und statt ihrer (sechs bis neun) Gradikre Regionen (mit direkt gewdahlten
regionalen Parlamenten) zu bilden (vgl. SOU 20@0&8,/b, siehe auch. Wollmann 2008a: 40

f.). Noch steht die Umsetzung dieser oder andeedor®vorschlage aus.

In Deutschlandst in mehreren Bundeslandern mit unterschiedti@tel3richtung Bewegung

in die territorial-organisatorische Konsolidieruggkommen.

Im (westdeutschen) Lan8aden-Wurttembergvurde 2003 eine bemerkenswerte Reform
beschlossen, durch die — unter Beibehaltung detelesden Territorialstruktur — mit
Wirkung vom 1.1.2005 350 staatlichen Sonderbehbeddgeltst und deren Zusténdigkeiten
insbesondere auf die Landkreise und die kreisfr8iglte Gbergingen (vgl. Bogumil/Ebinger
2005). Auch wenn dieser Aufgabentransfer im Moders,dbertragenen” Aufgabe (mit seiner
problematischen Tendenz einer ,Verstaatlichung® #emmunalen Aufgabenerfillung)
erfolgte, ist hierin ein bemerkenswerter Rickzug aemittelbaren staatlichen Verwaltung
aus der lokalen Ebene zu sehen (vgl. Wollmann 22 Kuhlmann 2009: 122)..

Unter den ostdeutschen Landern entschimad Brandenburgdas Reformkonzept von 1990
(Erhaltung der kleinen Gemeinden plus Einrichturtgrkommunaler Verbande, Amter) darin
entscheidend zu revidieren, dass nunmehr die Zad ghtegrierten® Gemeinden
(,Einheitsgemeinden®) durch Gemeindezusammenlegwmg66 auf 148 erhdht und die Zahl
der interkommunalen Verbande dementsprechend véh alB 54 reduziert wurde (fur
Einzelheiten vgl. Wollmann 2009). Mal3gebliche Gréinflir die Reform wurden darin
gesehen, dass zum einen die kleinen (periphereme®den demographisch, politisch und
O0konomisch ,ausbluten” und zum andern sich die o@tions- und Transaktionskosten des
organisatorischen Arrangements von Verwaltungsgesobaften/Amtern und

Mitgliedsgemeinden als verwaltungsékonomisch umgtyar hoch erwiesen.

Im (ostdeutschen) Landlecklenburg-Vorpommeriat der Landtag — auf Betreiben der
Landesregierung — 2007 ein Gesetz beschlossenh diax mit Wirkung zum 1.1.2009 die
bisher bestehenden 12 Kreise und 6 kreisfreient&tédf insgesamt finf Grol3kreise (mit

durchschnittlich  350.000 Einwohnern) zusammengefiinorden waren. In  einem
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aufsehenerregenden Urteil hat das VerfassungsgeiéshLandes Mecklenburg-Vorpommern

das Gesetz (insbesondere wegen fehlerhaften Verfahfur ungultig erklart.

In Frankreichspricht vieles daftr, dass das Land mit der BergifdesComité Balladurdurch
den Préasidente8arkozyim Oktober 2008 und mit der Verlage der EmpfehemdesComité

am 5. Marz.2009 in eine folgenreiche Reformphagesesubnationalen Institutionensystems

eingetreten ist. Im folgenden kdnnen und sollen gen 20 Empfehlungen dé€Xomité nur

einige Punkte herausgegriffen werden, die fur dé herfolgte Argumentation, auch unter

vergleichendem Blickwinkel, als besonders relewastheinen.

Zwar zielt dasComité(wenn man das Sonderproblem &&gion Grand Parigul3er
Betracht lasst) unverkennbar darauf, die Stellumd)feunktion der Regionemégions

zu starken. Jedoch enthalt sich @mmitéjeder AuBerung dazu, ob ein Land in der
demographischen und territorialen Grél3e Frankreie$igtutionenpolitisch gut daran
gut, in Bezug auf die Regionen weiterhin an dem#pi dernon-tutelleund damit an
der rechtlichen Gleichstellung der Regionen mit départementund communes
festzuhalten. Auch wenn hierfir Verfassungsander(Argikel 72, 11) erforderlich
ware, sollte — Uber die Aufhebung deon-tutelle Vorschrift fir dierégions eine
gewisse ,Hierarchisierung® (auf lange Sicht viall@i sogar eine ,Quasi-
Foderalisierung®) der régions eingeleitet werddm, uhter anderm ihre Fahigkeit zur
Politikkoordinierung im subnationalen Raum entsdaed verbessern konnte.

Wenn dasComitéeine Verringerung der Zahl dekgionsund derdépartements(auf
der Basis von Freiwilligkeit) empfiehltpfopositions1 und 2), so kdnnte dagegen
eingewandt werden, dass insbesondere die letztate Trager wichtiger
sozialpolitischer Aufgaben mit derzeit durchschieitt 550.000 Einwohnern bereits
heute als zu grol3 erscheinen, um in den ihnengdrien sozialen Dienstleistungen
die in der franzosischen Diskussion oft beschwordtihe” (proximité)zu erreichen.
Jede ,MassstabsvergroRerung” von Départements &ddist angestrebtproximité
vollends gefahrden.

Besondere Aufmerksamkeit verdient der Vorschlagogosition 8), dass elf der
bestehenden GroR3stadtverbandenfmunautés urbaingslurch verbindliches Gesetz
(par la loi, also also ,hierarchisch®, in Abweichung vom CGdsaatz der Freiwilligkeit,
volontaria) als ,Metropole$ institutionalisiert werden. DieMetropoles besalien
einen Sonderstatustétut particuliey, vermoge dessen s® ipso(neben bestimmten

Zustandigkeiten der Mitgliedskommunen) auch (inehdere sozialpolitische)
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Zustandigkeiten dedépartementsin dem sie liegen, tberndhmen. Damit ware der
bemerkenswerte Schritt zu einer ,einstufigen® (dgkreisfreien Stadtén in
Deutschland und denupitarry authorities in England &hnelden) kommunalen
Organisationsform vollzogen.

Des weiteren verdient besondere AufmerksamkeitEdigfehlung (proposition 9),
dass sich ,interkommunale Organisationsformemitefcommunalit® in ,neue
Kommunen® {ransformer en communes nouvelles, communes da pharcisg
transformieren konnen, also — unter Aufgabe dehdrigen intercommunalen
Organisationsform und der bestehenden (,historisgh&emeinden - eigenstandige
.,nheue”* Kommunen gebildet werden kénnen. [mmitéschlagt massive finanzielle
Anreize und, um ihre Verwirklichung zu beschleumigeine Ausschlussfrisdéte
butoir) vor. Damit wéare r(ota beneunter der fortbestehenden traditionellen Kautele
der Freiwilligkeit) die Tir zu einer ,echten” tewrialen Reform erdffnet. Da der
Oberbegriff detintercommunalitéauch die kunftigevletropolesumschlésse, konnten
sich diese als aussichtsreiche Kandidaten, ja Werre einer ,echten”
Territorialreform erweisen.

Vor dem Hintergrund der fast einhelligen Kritik afufgabeniberschneidung
(enchevétremeptMischfinanzierungfinancement croigéund Personalverdoppelung
(doublon kommt besondere Bedeutung der Empfehlung zu, dém drei
Selbstverwaltungsebenen bislang unterschiedsldslmrsde Klausel der allgemeinen
Zustandigkeit ¢lause de compétence généjalauf die communes(sowie die
kunftigenMetropolé und communes nouvellpgu konzentrieren und zu beschranken
und die Zustandigkeiten deggions und départements spezialgesetzlich zu regeln
(spécialisey. Nimmt man noch die Empfehlungproposition 12) hinzu, die
Abgrenzung der Zustandigkeiten zwischen den sutmalen
Selbstverwaltungsebenen und dem Staat zu klailanifier), schiene ein wichtiger
Schritt dazu er6ffnet, die durch den vielzitiertgmille-feuille’ heraufbeschworenen
Handlungsprobleme zu verringern. .

Des weiteren schlagt da€omité vor (proposition 7) das vieldiskutierte und
vielkritisierte  Problem der fehlenden Direktwahl rdeMitglieder der
Entscheidungsorganednseil3 dercommunautésgladurch zu regeln, dass kiinftig die
die Vertretungen donseil3 sowohl der Mitgliedsgemeinden cdmmunes
Lhistoriques”) als auch dercommunautésn einer und derselben Kommunalwahl

direkt gewéhlt wirden und dass die Haélfte von diese beiden Gremien sal3en.
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Neben der Direktwahl ware damit zugleich eine paeie Verschrankung der beiden
Gremien erreicht, worin dagomité offenbar einen Handlungsgewinn erkennt. Dieser
konnte, strategisch gesehen, auch darin liegers, diasfur beide Ebenen gewéahlten
Ratsmitglieder ¢onseillery in ihrer politischen Motivation und Perspektivine
Eigendynamik entwickeln kénnten, in der sie sich Blotoren und Trager einer
Bildung neuer territorialer kommunaler Einheitetragsformer en communes
nouvelles*)erwiesen.

Schlief3lich setzt sich dasomité kritisch mit dem Befund auseinandgrdposition
13), dass der Staat ,Uber ein Vierteljahrhundert chnaden grol3en
Dezentralisierungsgesetzen aus diesen noch immane kedurchgreifenden
Konsequenzen fur seine dekonzentrieten Verwalteilgsiauf den subnationalen
Ebenen gezogen HKatund empfiehlt deren kiinftigen Abbau und Abschadfu

(supprimey.

Zwar sind frihere Reformkommissionen mit fundierfemalysen und Empfehlungen (etwa

die Commission Mauroi2000) weitgehend versandet, was flr das SchiaksalComité

Balladur und seiner Empfehlungen skeptisch stimmen kondedoch scheint der

,Leidensdruck” in der intergouvernmentalen Aktewnd Institutionenwelt inzwischen so

grof3 zu sein und auch Prasid8arrkozysein personliches und politischen Prestige s& gtar

die Waagschale geworfen zu haben, dass — ungeatdrteteidlich bekannten vielfaltigen

institutionellen und politischen Blockaden und Mfmisitionen ¢umul de mandatsSénat

usw.) — wenn schon kein Durchbruch, so doch mdr&liveranderungen erwartet werden

kdnnen.

3. Kommunales Aufgabenmodell

table 3: Subnational public expenditure in 2005 by economic functions in %

country Germany* France Italy2 U.K. Sweden
Function

1 | general public services 11,4 19,2 14,6 8,1 10,0

2 |social protection 32,2 15,8 4.6 29,0 27,0

3 | Education 11,0 16,2 8,3 30,0 21,6

4 |Health 1,8 0,6 43,0 0,0 27,1

5 | economic affairs 2,1 13,0 14,0 8,2 5,8

6 |culture, recreation 8,9 10,2 3,0 3,3 3,4

8 Plus d’un quart de siécle apres les grandesdeidécentralisation,|’Etat n’en pas encore tirélasséquences

en termes d’organisation des ses services décoasént
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7 |Housing 12,1 15,2 4,7 59 3,2

8 | public order 6,2 2,8 1,5 10,0 0,9

9 | environmental protection |0,0 6,9 4,6 4,5 0,8

Germany: municipalities + counties (without Lander)

2

Italy: comuni, province and regioni

source: data from Dexia 2008, own compilation + calculation, own table

Wesentliche Handlungsfelder

Indem fur ausfuhrlichere Analysen auf vorliegenddddsuchungen (vgl. Norton 1994: 60 ff.,

Marcou/Wollmann 2008a, 2008b, Wollmann 2008a: fovdrwiesen werden soll, seien hier

die kommunalen Aufgabenprofile in den hier diskdée Landern anhand des Anteils

identifiziert werden, den bestimmte SchlUsselfumk&n an den Gesamtausgaben der

jeweiligen Selbstverwaltungsebene haben (vgl. Tal¥!

Die Aufgabenprofile weisen einerseits, wie zu etemyr erhebliche Gemeinsamkeiten auf,

insbesondere hinsichtlich

der allgemeinen Verwaltungsausgaben (dieramkreichundItalien auffallend hoch
sind),

der Sozialausgaben, in denen die traditionelle &bgkeit der Kommunen fir
sozialpolitische Aufgaben zum Ausdruck kommt (unddenen die Kommunen in

Deutschland, SchwedemdU.K. an der Spitze stehen),
der kommunalen Wirtschaftsforderung,

kultureller, Freizeit usw.- Aktivitaten.

Markante Unterschiede bestehen

zum einen bei Schulen, fur die 8chwederund in Englanddie kommunale Ebene
auch die (umfangreichen) Personalkosten tragen, remdh in den

kontinentaleuropéaischen Landern das Schulweseschdie3lich der Entgeltung der
Lehrer, grundsatzlich Sache des StaatesDguntschland der Lander ist und die

kommunale Ebene fur die s&chlichen Kosten (Bau, ethaftung usw. der
Schulgebéude) aufkommt;

zum andern im Gesundheitswesen, daSdhweden, UKind (seit 1978) intalien als
steuerfinanzierter offentlicher Gesundheitsdiensfanisiert ist, wobei irSchweden

die operative und finanzielle Verantwortung wesehtbei denlandsting kommuner
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in Italien zu einem erheblichen Teil bei desgioni und in UK bei der selbstéandigen

Struktur des National Health Serviceliegt. Demgegenuber stitzt sich das

Gesundheitswesen in Deutschland wesentlich auf ®eitragsfinanziertes

Versicherungssystem..

Umfang der kommunalen Aufgaben gemessen an dealfamsg

Das kommunale Aufgaben- und Handlungsprofil st kergleichend
« zum einen anhand der Pro-Kopf-Ausgaben der betdd#ie subnationalen bzw.
kommunalen Handlungsebene (vgl. Tabelle 4, Zebes B) und
« zum andern anhand des Anteils, den die gesamtemahasa der betreffenden
Handlungsebene an den Gesamtausgaben des Landes hab

identifiziert und ,gemessen” werden..

table 4: subnational expenditures in 2005

Germany France Italy Sweden U.K.
munic | counti |land [comm | dé- région | co- pro- |region [komm |lands- | single | counti
ipaliti |es unes |parte- |s muni |vince |i uner |tings- |-tier? |es
es’ ments komm
uner
1 P capita ) 498|314 |3.150 |1.211 790 [286 [1.040 |200 |2.320 |4.923 |2.430 |3.930
2 [in % of total
public 11,7 (2,4 24,6 18,2 54 1,9 8,8 1,6 19,6 |27,1 |13,5 [29,5
expenditures
’ ts?Jtta;lnational 4.967 3.590
expenditures (without Lander) 2.286 (without regioni) 7.350 3.930
PENCIUIES 17 802 1.240
per capita in €
4 |total
expenditures |37 302 -
) (without Lander) 15,5 (without regioni) 40,6 29,5
in % of total
. 14,1 10,4
public
expenditures

1

single-tier local authorities (unitaries etc.) + two-tier districts, boroughs

source: data from Dexia 2008, own compilation/ calculation, own table

municipalities ("within counties”, "kreisangehoérige Gemeinden") + county cities ("kreisfreie Stadte")

Hebt man auf die Ausgaben pro Einwohner ab, steleeschwedischen kommunaetie flr

den Léwenanteil der offentlichen Aufgaben zustaraligd, mit 4.923 € , und diendsting

kommuneyr die fur das offentliche Gesundheitswesen opematitt finanziell verantwortlich

sind, mit 2.430 € (Tabelle 4, Zeile 1, also misamnmen genommen 7.350 € (Zeile 3) oder
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40,6 Prozent der gesamten 6ffentlichen Ausgabeite(3g einsam an der Spitze (Tabelle 4,
Zeile 3). Hier zeigt sich, dass die schwedischemiwnen den ,lokalen Sozialstaatiefn
lokala statenPierre 1994par excellencdilden. .

An zweiter Stelle der hier diskutierten funf Landiegen die Selbstverwaltungsebenkcdl
authoritieg im U.K. mit pro-Kopfausgaben von insgesamt 3.930 € o®&:5 Prozent der
gesamten oOffentlichen Ausgaben (Zeile 3 und 4). ge&ichts der vieldiskutierten
»Auslagerung“ @uangoisation oursourcing oder Privatisierung o6ffentlicher Aufgaben in
England (vgl. Wollmann 2008a: 32 ff., 2008b: 13mit Nachweisen) erscheint dieser nach
wie vor ausgedehntdocal governmenSektor als Uberraschend grof3. Die Erfullung
offentlicher Aufgaben stellt im kommunalen Aufgapesfil mithin weiterhin ,still very big
business® (Wilson/Game 2006: 119) dar.

Dem folgen (auf den ersten Blick mdglicherweise nébkés Uberraschend) die (drei)
Selbstverwaltungsebenero(lectivités territorialey Frankreichs mit pro-Kopf-Ausgaben
von zusammen 2.286 € und 15,5 Prozent der gesdiffatlichen Ausgaben (Zeilen 3 und
4).. Von den gesamten Pro-Kopf-Ausgaben entfalleri die Staddte und Gemeinde
(communes immerhin 1311 €. Dieser ,dritte Platz* bestatdgs erhebliche funktionale

Gewicht, das sie —im Zuge der Dezentralisierungoysmen haben..

In Deutschlandkommen die Stadte und Kreise in den Pro-Kopf-Absga zusammen

genommen, auf 1.802 € (oder 14.1 Prozent demgees Offentlichen Ausgaben). Wenn die
beiden Selbstverwaltungsebenen zusammen damit danfersten Blick mdglicherweise
wiederum unerwartet) ,auf dem 4. Platz®, zumalt&inFrankreich, stehen, so ist an die
Besonderheit des foderalen Systems zu erinnerndeim die Lander (ebenfalls eine
subnationale Handlungsebene) Kosten tragen (z.8. R#irsonalkosten der Lehrer), die
anderwarts (so in Schweden und England) von demiamalen Ebenen aufzubringen sind.

Auf dem ,letzten Platz* finden sich digalienischencomuniund province die zusammen

Pro-Kopf-Ausgaben von 2.320 € oder 10.4 Prozent gbxamten o6ffentlichen Ausgaben
aufbringen. Die (als ,quasi-foderale® Politik- underwaltungsebene nicht den beiden
kommunalen Ebenen zugerechnetaepioni weisen bemerkenswert hohe pro-Kopf-

Ausgaben (mit 2.320 € oder 19.6 Prozent der gesamten ditben Ausgaben) auf, worin
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die grof3e operative und finanzielle Rolle zum Aus#r kommt, die sie im Vollzug des

offentliche GesundheitsweseBervizio Sanitario Naziongl&SN, spielen.

4. Personalstrukturen

Die Analyse der Personalstruktur soll sich an di&elle darauf richten und beschranken, die

personalstrukturellen Veranderungen in den letZsdmen zu veranschaulichen..

table 5: Development of total number of public sector personnel by levels of government over time (in %,
respective period in brackets)

country |central/ regional/ special Local total public
federal Land sector sector personnel
1 |[Germany |-24 -18 West German -23
local authorities:
-30,0*
West German
local authorities:
-53,3
(91/04) (91/04) (91/04) (91/04)
2 |France |+7 +15° +24,0 +13
(94/03) (94/03) (94/03)
3 |Italy -11 +5° -16,0° -7
(92/04) (92/04) (92/04) (92/04)
4 |Sweden |-3 +0,5 -2
(96/03) (96/03) (96/03) (96/03)
5 |UK. -36 +16° -5,0 -4
(90/03) (90/03) (90/03) (90/03)

data from Kuhlmann/Réber 2006: 101
regioni, province, comuni (Dexia 2006: 167)
hopitaux public

Aziende Sanitarie Locali

National Health System (NHS)

a ~ W NP

source: data from Dexia 2006, own compilation + calculation, own table

Der Umfang des offentlichen Personals im allgemeimed des kommunalen im besonderen
zeigte in den hier diskutierten Landern in dent&izl5 Jahren eine Entwicklungsdynamik,
die Uberwiegend von den budgetaren Problemen uatk®angen gepragt war.(siehe Tabelle
5).

Der Spitzenreiter in der Stellenreduktion tutschlangd wo zwischen 1991 und 2004 der
gesamte Offentliche Personalbestand um 23 Prodeniles Bundes um 24 Prozent und der

Lander um 18 Prozent vermindert wurde. Im kommuriaésonalsektor zeigt sich ein
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eklatanter Unterschied zwischen den westdeutschenden ostdeutschen Kommunen:. In
den ersteren belief sich der Stellenrickgang 8uPrbzent, in den letzteren auf 53 Prozent.
Der enorme Stellenabbau in den ostdeutschen Kommishelamit zu erklaren, dass diese
nach 1990 als unmittelbare Folge des Regimeweclesaks regelrechte Explosion ihrer
Personalstdbe (durch die ,Kommunalisierung® vonsBeal der Staatsverwaltung und —
wirtschaft) erlebten und diese dann mit persondlpoh ,harter Hand“ reduzierten (vgl.
Wollmann 2003: 168 ff., Kuhimann 2009: 139 ff.) llgkdings ist bei der Interpretation dieser
Daten daran zu erinnern, dass die deutschen Kommiargen letzten Jahren in erheblichem
Umfang dazu Ubergangen sind, einzelne Aufgaben-Tétigkeitsfelder (mit dem Ziel einer
groBeren managerialen, personalrechtlichen usw. eBkuhkeit) auf selbstandige
Organisationseinheiten ,auszulagern“ (,corporatisd), die dann nicht mehr zum
kommunalen Personal im engeren Sinne gezahlt werdeser Anteil der auf diesem Wege
.=ausgelagerten“ Personalteile wird inzwischen aig bu 50 Prozent geschatzt (vgl.
Reichard/Marcou/Grossi 2009)..

In U.K. fallt der radikale Personalschnitt auf der zestedtlichen Ebene um 36 Prozent aus
dem Rahmen, wahrend sich der im kommunalen Bergith einem Rickgang von 5

Prozent) eher in Grenzen halt (vgl. Tabelle 5,&Bj.

Auch inltalien fand ein erheblicher Stellenabbau statt, selbstlamn subnationalen Ebenen,
wo als Ergebnis der Dezentralisierung doch eher 8tellenexpansion zu erwarten gewesen

ware (vgl. Tabelle 5, Zeile 3)..

Am geringsten waren die VeranderungenSchwedenworin die auch personalstrukturelle
Kontinuitat des schwedischen Wohlfahrtsstaats zwsdfuck kommen durfte (vgl. Tabelle 5,
Zeile 4)..

Gegenuber diesen Landernksankreichein auffalliger ,Ausreisser”. Wenn das Personal der
drei Selbstverwaltungsebenecollectivités territorialey zwischen 1994 und 2003 um 24
Prozent zugenommen hat, so hierin ein personatsieller Beleg fur die fortschreitende
Dezentralisierung zu erkennen (vgl. Kuhlmann 20088 ff.). Erstaunlich hingegen ist, dass
ungeachtet der Dezentralisierung auch das Persesabtaates um 7 Prozent gewachsen ist,
wo eher ein durch die Dezentralisierung bedingtéckgang héatte erwartet werden kénnen.

Hierin durften jene ,zahlreichen personellen Dopp@ftionen® (ombreux doublons
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zwischen Stellen der staatlichen Verwaltung und sidrnationalen Selbstverwaltung (vgl.
Tabelle 5, Zeile 2) personalstrukturell zu Buchkelagen, die, wie oben erwahnt, dasmité
Balladur in seinem jungsten Bericht kritisch anspricht wweten Abhilfe durch Streichung

staatlicher Stellen empfiefit

In allen drei einschlagigen Landern (Frankreichliéh und UK) verzeichnete der 6ffentliche
Gesundheitssektor in den letzten zehn Jahren bemeslerte hohe personelle
Wachstumsraten (vgl. Tabelle 5, Spalpecial sector

5. Politisch-administrative Fihrungs- und Leistusigskturen

Angesichts der wachsenden funktionalen und budgetBierausforderungen, denen sich die
subnationalen Ebenen gegentiber sehen und die d@mdldshgsfahigkeit @overnability) in
Frage stellen, ist in den meisten Landern mit zorextden Dringlichkeit und Wucht eine
Diskussion dartber in Gang gekommen, ob und wie kiimmunalpolitischen und —

administrativen FUihrungs- und Leitungsstrukturergssert werden kénnen.

Hierbei lassen sich in den hier diskutierten Landewei unterschiedliche Reformpfade
erkennen. In der einen Gruppe drehen sich die Restéim eine Reform des traditionellen
government by committeeSystem, in der anderen um eine Reform der Stelldag

Birgermeistersnaire) (vgl. Wollmann 2008c: 279 ff. mit Nachweisen)..

Das ,government by committee System ist herkdbmmlich den Kommunalsystemen in
England und Schwedeneigentimlich. In ihm liegt es allein (,monistis¢h‘in der
Verantwortung der gewahlten Kommunalvertretunpcdl counci), alle relevanten
Entscheidunge zu treffen und deren administratiusféhrung zu leiten und zu tUberwachen,
wobei diese Entscheidungs- und Vollzugsaufgaben saktoral zustandigen Ausschiissen
(committees ausgeubt werden. Dieses herkdmmliche institustianArrangement ist in
England insbesondere wegen ihrer Verquickung votsdbeidungs- und Kontrollaufgaben
und der hiervon ruhrenden Intransparenz sowie welgerder sektoralen Zustandigkeit der
Ausschisse innewohnenden Fragmentierung des konenudandelns kritisiert worden.

In Englandwar derLocal Government Acton 2000 war wesentlich darauf gerichtet, das
herkdbmmliche System degovernment by committeedurch eine Entscheidungs- und
Leitungsstruktur abzul6ésen, in der die beschlussfaden und exekutiven Zustandigkeiten bei

° Siehe Comité Balladur 2009, proposition 13, sieben Funote 9
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einem (xecutive committeeder cabinetgenannten) Ausschuss konzentriert werden und dakein
(von den meisten Kommunen bevorzugtasgbinet with leadekariante einem ,kommunalen
parlamentarischen Regierungssystem” — mit tisaderals einer Art kommunalen ,prime minister” —
ahnelt (vgl. Wilson/Game 2006: 92, Rao 2005: 4% fbemgegeniber wurden das Plenum der
Kommunalvertretung Igcal counci) und seinenon-executive (bezeichnenderweisédackbench
councillors genannten) Mitglieder sowie die ,normalen‘nof-executive) Ausschiisse im
wesentlichen auf ,Kontrollfunktion®gcrutinizing festgelegt und beschrankt. Zwar wird durch die
~Ent-Kollektivierung" (de-collectivisatioh und tendenzielle ,Individualisierung” der kommigra
Entscheidungs- und Exekutivbefugnissecatinet zumal in der Position désader, das kommunale
Fuhrungspotential unverkennbar gestarkt, jedocleistldies mit einer empfindlichen Schwachung
der Kommunalvertretung als ganzer und seiner dnefiachon-executive,back-bench®) Mitglieder
und Ausschisse erkauft.

Auch in Schwedendessen Kommunalsystem herkémmlich ebenfalls gomernment by committee
gepragt ist, wurde dieses kollektive Entscheidungsd Handlungsverfahren zunehmend wegen
fehlender Verantwortungstransparenz und Fuhrunggééit kritisiert. Seit den 1970er Jahren sind in
der kommunalen Praxis schrittweise Reformen eitig¢levorden, die zwar an der herkdmmlichen
sektoralen Zustandigkeit der einzelnen Ausschisssthdlten, jedoch die Fuhrungs- und
Leitungsstrukturen dadurch zu starken sucht, das$s Koordinierungszustandigkeit des
Hauptausschussesommunstyrelgegekraftigt wird, die Vorsitzenden aller Ausschéisgor allem des
Hauptausschusses, von der Mehrheitspartei in denrkinalvertretung bestimmt werden, zudem
hauptamtlich und besoldet tatig werden - und — wsiterer Ausdruck dieser ,Quasi-
Parlamentarisierung” (Back 2005) — der Vorsitzedds Hauptausschusses als eine Art ,kommunaler
Premierminister” hervortreten kann. Der (flir Schamrgolitikkulturell typische) graduelle Reformstil
wird darin sichtbar, dass die kommunalpolitischemtsEheidungsstrukturen zwar an neue
Erfordernisse angepasst werden, jedoch ein radikéigt der politischen Kultur schwerlich
vereinbarer) Schritt und Schnitt (wie etwa die Hhriing der Direktwahl des monokratischen
Birgermeisters) vermieden wird und ungeachtet dadenziellen ,Individualisierung” und einer
gewissen ,Monokratisierung” der Politik- und Vemwmgsfilhrung das Gewicht und Gegengewicht
der gewahlten Kommunalvertretung erhalten bleigt. (Montin 2005: 129 ff.).

Den Landern mit herkémmlich ugovernment by committdeeisenden Kommunalsystemen stehen
kontinentaleuropaische Lander gegenlber, die éstorvon einer ,dualistischen” (entfernt an ein
lokales ,parlamentarischen Regierungssystem* undeiae ,lokale Gewaltenteilung” erinnernde)

Trennung und Gegenuberstellung der gewdahlten Korahaeriretung als oberstes kommunales
Beschlussorgan einerseits und einer kommunalenkiExe" (in der Regel der Blrgermeister, maire,
sindacQ andererseits gekennzeichnet sind.

In den deutschen Bundesléandernderen jedes die Gesetzgebungskompetenz Uber die
Kommunalverfassung haben, war nach 1945 in dentemeiBundeslandern die ,parlamentarische
Variante" eines von der Kommunalvertretung gewdédhBgirgermeisters vorgesehen, wéhrend zwei
Lander (Bayern und Baden-Wirttemberg) seit den 1&8&@n fir den direkt gewahlten ,starken
(gewissermal3en ,prasidentiellen”) Birgermeisters@neden hatten. Als Ergebnis einer in den
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Landern gefiihrten Debatte, in der die Vorzige eibéektwahl sowohl einer Starkung der
direktdemokratischen Teilnahme der Biirger als aurcteiner legitimatorischen Kraftigung der
exekutiven Fuhrerschaft gesehen wurden, flhrtekuimer Folge alle Bundeslander die Direktwahl
des Bilrgermeisters (mit gewissen landerspezifisctiarianten) ein (fir Einzelheiten vgl. etwa
Bogumil/ Holtkamp 2006:102 ff. mit Nachweisen). ABegengewicht undhecks and balanceu
einer maglicherweise Uber-machtigen Stellung dpgisjdentiellen” Blurgermeister wurde in einigen
ein Abwahl- ¢ecall)-Verfahren statuiert, durch die lokalen Birgerendiestimmten Voraussetzungen
einen amtierenden Burgermeister durch lokalen Ratkrm abberufen kénnen. Nach bisherigen (an
die inzwischen 50-jahrige Praxis in Baden-Wirtterghend Bayern ankniipfenden) Erfahrungen hat
die Direktwahl die exekutive ,Regierbarkeit® derommunalpolitik verbessert, ohne die
kommunalpolitische ,bipolare Balance zwischen g&meister und der Kommunalvertretung (und
der in ihr agierenden politischen Parteien) aus detzu bringen.

Auch in Italien ist nach 1993 (in Reaktion auf die Parteienkridie) Direktwahl der Blrgermeister
(sindacg eingefuihrt worden (vgl. Bobbio 2005: 40 ff.). Zwa#st mit dem ,prasidentiellen”
Blrgermeister seine exekutive Fuhrungsrolle vekstévorden. Jedoch tragt die Neuerung des
Wabhlrechts, wonach der siegreiche Blrgermeisteillandautomatisch eine ihm eine deutliche
Mehrheit der Sitze in der Kommunalvertretung sicder ,Siegespramie” erhalt, dazu bei, das
kommunalpolitische Machtbalance zwischen Birgerteeisnd Kommunalvertretung zu stéren.

Im franzésischen systeme locgMabileau 1994) ist das Verhdltnis von gewahlter
Kommunalvertretung conseil municipgl und dem von dieser gewahlten Blrgermeister
(maire) seit je von der beherrschenden Position deteletz gepragt. Neben seiner starken
institutionellen Zustandigkeiten beruht die bestiemale Rolle des Blrgermeisters vor allem
darauf, dass er zwar formal von der Mehrheit in llemmunalvertretung gewahlt, also
formal von dieser politisch abhangt, dass er jediocNVirklichkeit, von seiner Partei als
Birgermeisterkandidat an die Spitze der Liste ¢jesteraktischdirekt gewahlt wird. So
spricht man denn vom ,munizipalen Prasidentialishfpsésidentialisme muncipabder gar
von ,munizipaler Monarchie* rhonarchie municipale (Mabileau 1997: 853). Eine
zusatzliche Starkung ihrer Stellung erfahren denZbsischen Blrgermeister durch die
politikkulturell eingewurzelte Praxis der ,Mandatkulierung“ cumul de mandatsyonach
Blrgermeister als lokale Wirdentragaotable$ vielfach zugleich gewahlte Mitglieder von
Départements-Vertretungercopseils généragxoder gar von Nationalversammlung oder
Senat sintf und hierdurch unmittelbaren Macht- und Ressoumsgazg zu den vertikalen
Uberlokalen und nationalen Netzwerken und ArendrehaHierbei kann der BlUrgermeister
durchaus wichtige Koordinationsaufgaben (in hortater wie vertikaler Hinsicht) ausiiben
(vgl. Thoenig 2006: 167). Allerdings spielen gedasiidem Gewicht und Ubergewicht des
Birgermeisters die Kommunalvertretung und in itsbesondere die politische Opposition
vielfach kaum mehr als eine Nebenrolle (vgl. HoffmaVartinot 2003: 163.

1950 waren 1998 rund 60 Prozent der AbgeordneteNagonalversammlung und 40 Prozent der Mitglieder
des Senat zugleich Birgermeister (vgl. HoffmanniMat 2003: 167).

26



4. AbschlieBende Einschatzung: Europaische Kommunaiegs  Konvergenz oder

Divergenz?

Die in diesem Aufsatz diskutierten Kommunalsystemegsen in Entwicklung und Stand der
hier interessierenden Strukturen einerseits bemerkerte (konvergente) Gleichlaufigkeiten
und andererseits weiterhin fortwirkende (divergfoitgerschiede auf, in denen sich
(,pfadabhéngige") institutionelle, politische, kudelle usw. Besonderheiten des jeweiligen
Landes geltend machen (was an dieser Stelle nieiéemherausgearbeitet werden kann)..
Einige wesentliche dieser (konvergenten bzw. d@eten) Trends sollen hier abschliel3end
kurz aufgerufen werden.

Institutionelle Veranderungen haben sich auf mermediaren/meso-Ebenia U.K. und
Italien als zwei historisch unitarischen (,grof3en”) Lamdemit der Schaffung ,quasi-
foderaler” Regionen vollzogen, ib.K. allerdings in einem adchottlandundWales(mit 13
Prozent der U.K.- Gesamtbevolkerung) beschrankteQuagi-Foderalisierung®.
Demgegeniber wurden in Frankreich — als weitereadittonell (,Napoleonisch®)
unitarischem Land) 1982 bei der Einfuhrung dégions diese dendépartementsund
communes rechtlich gleichgestellt non-tutell9 und wurde (auch in den jlungsten
Reformempfehlungen deSomité Balladuy von jeglicher institutionellen ,Hoherstufung®,

geschweige den ,Quasi-Foderalisierung®, dezididrstdnd genommen.

Wahrend inSchwedemnlie Prasenz der staatlichen Verwaltung auf derrkanalen Ebene seit
langem minimal und in Butschlandebenfalls gering (und hier in letzter weiter re@uti
wird), bleibt sie sowohl inFrankreich wie in Italien mit Uber der Halfte aller offentlich
Beschaftigten (vgl. Tabelle 2, Zeilen 2 und 3) adn subnationalen Ebenen — als

fortwirkende strukturelle Restriktion der Dezens®rung - prasent..

In England, Schwederund Deutschland (letztlich durch verbindliche Gesetzgebung
durchgesetzte) Reformschritte im Gange, die eximtide Organisationsform multi-
funktionalen kommunalen Selbstverwaltungseinhedeinch deren Fusionierung territorial
and demographisch zu vergro3ern, teilweise (wieEngland mit sich verschéarfenden
Problemen einer ,UbergréResiteisn), in einigen ¢stdeutschen) Bundeslandeim einer

Reformrunde, die auf die Schaffung weiterer ,Eitdggmeinden” und die Abschaffung der

interkommunalen Verbénde gerichtet ist. Zwar wirdFrankreich auf der lokalen Ebene

27



nach wie vor das Nebeneinander einer Vielzahl kleiGemeindencommunes, (mit
durchschnittlich  1.700 Einwohnern) und interkommana Verbanden gyndicats,
communautés)edoch deutet die neuere Entwicklung (und aiehidgsten Empfehlungen
des Comité Balladuy darauf hin, dass sich auch hier eine territoriklensolidierung
vollzieht und (mittelfristrig) verstarkt -in Einkhg mit der europaischen Entwicklung - eine

Territorialreform durch Bildung neuer Gemeindearimunes nouvellgstattfinden durfte. .

Die hier diskutierten Lander weisen weitgehend @éinstimmend breite multifunktionale
Aufgabenprofile (mit Unterschieden insbesondere ®ehule und Gesundheitsversorgung)
auf. (vgl. Tabelle 3). Wéahrend daschwedischeKommunalsystem in der Breite der
kommunalen Aufgaben (und Ausgaben) weit an der z8pisteht, weisen auch die
kommunalen Ebeneirrankreichs — als Folge der Dezentralisierung - inzwischen ei

beachtliches Aufgaben- (und Ausgaben-) Profil &gf.(Tabelle 4). .

Eine institutionelle Reformwelle, die sowoBingland und Schweden(als government by
committee Lander) als auctDeutschlandund Italien (als Lander mit ,Bilrgermeister-
Tradition) — mit der Ausnhahme vorrrankreich — erfasst hat, zielte darauf, die
kommunalpolitischen und -—administrativen Leitungsid Fuhrungsstrukturen zur
Verbesserung der Handlungsfahigkeit der Kommunen starken — durch deren
»Individualisierung“ (in dengovernment by commitegandern) bzw. durch Direktwahl (in
den ,Burgermeister‘-Landern). Wahrend in Schwedemnl Weutschland ungeachtet der
Starkung der kommunalen Exekutive das Machtverisadwischen dieser und der gewéhlten
Kommunalvertretung in eindripolarenBalance zu bleiben scheint, hat sidimglandund in
ltalien zu einem ,monopolaren® Ubergewicht der Exekutiveeggniber der
Kommunalvertretung gefuhrt, wie eine solche Dommdasmaire fir die kommunale Ebene

in Frankreichseit langem kennzeichnend ist.
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