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Kommunale Selbstverwaltung und Kommunalpolitik

1 Einleitung

1.1 Kommunale Selbstverwaltung und Kommunalpolitik

Die Kommunen erflllen im foderalen System der Bundesrepublik Deutschland
eine Doppelfunktion. Einerseits haben sie den Vollzug zentralstaatlicher Ent-
scheidungen zu gewadhrleisten und unterliegen als staatsrechtlicher Teil der Bun-
deslander ihrem Aufsichts- und Weisungsrecht. Aus dieser Perspektive interes-
siert vor allem die Effektivitdt und Effizienz kommunaler Leistungen. Gerade
unter Juristen dominierte diese Perspektive lange Zeit und fuhrte dazu, dass
Kommunalpolitik weitgehend als unpolitische Selbstverwaltung eingeordnet wur-
de. Die seit Ende der 1960er Jahre zunehmenden ¢kologischen und sozialen Kon-
flikte in den Grolstadten rlickten aber starker die zweite Funktion der Kommunen
in den Mittelpunkt insbesondere politikwissenschaftlicher Analysen. Die Kom-
munen verfugen danach zur Verwirklichung des grundgesetzlich garantierten
Selbstverwaltungsrechtes im Rahmen der Gesetze von Bund und Land Uber die
Organisations-, Personal-, Finanz-, Planungs- und Satzungshoheit. In den Kom-
munen werden damit in vielen Politikfeldern wesentliche politische Entscheidun-
gen getroffen und die rdumliche N&he zwischen Burgern und kommunalen Ent-
scheidungstragern forcierte normative Vorstellungen, nach denen gerade auf
kommunaler Ebene die Birger stark an politischen Entscheidungsprozessen parti-
zipieren konnen, wie es auch in dem Postulat von der Kommune als ,,Schule der
Demokratie* zum Ausdruck kommt.

Die Kommunen sind also gleichzeitig eine eigenstdndige Verwaltungsebene im
Bundesstaat, die Schule der Demokratie und eine wichtige staatliche Ausfiih-
rungsinstanz. Sie stehen immer im Spannungsverhaltnis zwischen demokratischer
Legitimation und Effizienz, einem Spannungsverhaltnis, das durch neuere Ent-
wicklungen in der Kommunalpolitik vermehrt an Aktualitdt gewinnt. Deutlich
wird dies daran, dass einerseits seit den 1990er-Jahren mit der tief greifenden
kommunalen Haushaltskrise, der Einfihrung des Neuen Steuerungsmodells und
der zunehmenden Privatisierung und Liberalisierung Trends zu verzeichnen sind,
die eine effizientere Produktion kommunaler Leistungen forcieren (wollen). An-
dererseits wurden durch die Reform der Kommunalverfassungen mit der Direkt-
wahl der Burgermeister und der Einflihrung von Burgerbegehren bzw. Blrgerent-
scheiden sowie durch neue kooperative Beteiligungsangebote die
Partizipationsmoglichkeiten der Bilrger maligeblich erweitert. Zynisch konnte
man es so formulieren: Je weniger es zu verteilen gibt und je mehr es zu sparen
gilt, desto eher werden die Blrger an diesen Prozessen beteiligt (oder wollen be-
teiligt werden). Dieses Spannungsverhéltnis zwischen Legitimation und Effizienz
ist der zentrale Fokus des vorliegenden Kurses.

1.2 Zielsetzung und Aufbau des Kurses

Der inhaltliche Zugriff dieses Kurses zeichnet sich durch eine Problemorientie-
rung im mehrfachen Sinn aus. Einerseits werden die aktuellen Probleme und Her-
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ausforderungen der Stadte in der kommunalen Praxis (Haushaltskrise, demografi-
scher Wandel, Segregation, Parteienverdrossenheit etc.) in den Blick genommen
und ausfuhrlich Reformoptionen diskutiert, die eine Reduzierung der Probleme
versprechen. Andererseits bietet der Kurs in der gebotenen Einfachheit wichtige
Grundinformationen z. B. Uber die foderalstaatliche Einbindung, die Aufgaben,
die Finanzen oder die Kommunalverfassungen.

Unter Problemorientierung fallt auch unsere Auffassung, dass z. B. die Lektire
der Gemeindeordnung nur wenig dartiber verrat, wie Kommunalpolitik tatsachlich
,Htickt, Wesentlich ist vielmehr das Verhalten der Akteure, das nur begrenzt von
den rechtlichen Rahmenbedingungen beeinflusst wird, und wie die Akteure sich
(hdufig in informellen) Abstimmungsprozessen einigen oder sich durch mikropo-
litische Strategien einen Vorteil verschaffen. Neben den offiziellen Verlautbarun-
gen der Akteure und den formalen Kompetenzen in der Gemeindeordnung ist die
Analyse von Interessenlagen, Machtbeziehungen zwischen den Akteuren und in-
formellen Strategien wesentlich, um eine realistische Diskussion iber kommunale
Entscheidungsprozesse fuhren zu kénnen. Mit diesem Verstandnis von Akteuren
und Institutionen kniipfen wir insbesondere an den akteurszentrierten Institutiona-
lismus an (vgl. Mayntz/Scharpf 1995). Institutionen wie die Kommunalverfassung
sind danach zwar eine wichtige Erklarungsvariable fiir das Verhalten von indivi-
duellen und kollektiven Akteuren, aber sie determinieren das Akteurshandeln
nicht vollstandig:

,Der Ansatz zeichnet sich dadurch aus, dass er den strategischen Handlungen und
Interaktionen zweckgerichteter und intelligenter individueller und kollektiver Akteu-
re dieselbe Bedeutung zumisst wie den ermdglichenden, beschrankenden und pra-
genden Effekten gegebener (aber veranderbarer) institutioneller Strukturen.*
(Scharpf 2000, S. 72)

Zu guter Letzt heil3t Problemorientierung fiir uns, dass die Wissenschaft bereit ist,
lieb gewonnene Ansichten und Hypothesen empirisch zu testen und auch schei-
tern zu lassen. Welche Funktionen erfullt die kommunale Ebene nach den bisher
vorliegenden empirischen Untersuchungen fiir das politische System tatsachlich?
Welche Probleme verursacht neben der reprasentativen auch die direkte Demokra-
tie? Was bleibt von der hdufig geforderten Burgerorientierung, wenn die Kassen
leer sind oder Standorte fur Infrastrukturvorhaben durchgesetzt werden sollen? —
Das sind beispielhaft Fragestellungen, denen wir im Folgenden ausfihrlicher
nachgehen werden. Damit wird ein Bild von Kommunalpolitik nachgezeichnet,
das etwas weniger harmonisch und idealistisch ist als das von der Kommunalpoli-
tik als ,,Schule der Demokratie“. Aber um die Politik in den Stadten annahernd
verstehen und sich bei Interesse auch effektiv beteiligen zu kénnen, ist dieser em-
pirisch geschérfte Blick unerl&sslich.

Diesem Spannungsbogen zwischen normativen Anspriichen und empirischem
Akteurshandeln folgt auch die Gliederung des Kurses. Nach einer Beschreibung
der Geschichte der kommunalen Selbstverwaltung in Kapitel 2 wenden wir uns in
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Kapitel 3 den aktuellen institutionellen Rahmenbedingungen kommunalen Han-
delns zu. AnschlieBend werden wesentliche soziotkonomische Herausforderun-
gen, mit denen die Kommunen konfrontiert sind, skizziert (Kapitel 4). In den da-
rauffolgenden Kapiteln wird mit der Analyse der Akteurskonstellationen in
kommunalen Entscheidungsprozessen ein Blick ,,hinter die Kulissen® der Kom-
munalpolitik geworfen. Zunéchst wird die in den letzten 15 Jahren durchgefiihrte
Modernisierung kommunaler Entscheidungsstrukturen und -prozesse an zentralen
Beispielen in Kapitel 5 erldutert. Kapitel 6 fasst wesentliche Merkmale kommuna-
ler Entscheidungsprozesse zusammen. In Kapitel 7 werden mit der Haushaltskon-
solidierung und der Durchsetzung groRer Infrastrukturvorhaben noch einmal zwei
besonders konflikttrachtige Entscheidungsprozesse gesondert betrachtet. Kapitel 8
wendet sich abschlieBend aktuellen Reformperspektiven einer Demokratisierung
der Demokratie von unten zu.





