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GRUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK

1. Kommunen in Staat und Gesellschaft

1.0 Kommunen als Keimzelle der Demokratie

Erfahrbarkeit der Demokratie

Die Kommunen — das ist der Oberbegriff fir unsere Stadte,
Gemeinden und Landkreise — werden oft als Keimzelle
der Demokratie bezeichnet. Hier konnen die Blrgerinnen
und Burger im Gemeindeparlament unmittelbar erleben,
wie die Entscheidungen in der Gemeinde getroffen wer-
den. Hier kdnnen sie auch mitreden, da sie die Probleme
vor Ort selbst kennen. Und sie kénnen die von ihnen
gewadhlten Kommunalpolitiker noch persénlich kennen-
lernen und ihnen in den angebotenen Birgersprechstun-
den auch ihre Anliegen und Vorstellungen zum Beispiel
zur Entwicklung der Gemeinde unmittelbar vortragen.

All dies ist auf der Landes- und Bundesebene wesentlich
schwieriger. Ein Besuch im Landtag oder im Bundestag ist
aufwendig und meist nur ein einmaliges Ereignis. Die
Entscheidungen im Landtag und im Bundestag sind ab-
strakter als in der Gemeinde und oft nur noch mit spe-
ziellem Fachwissen zu verstehen. Und das personliche
Kennenlernen von Landespolitikern und Bundespolitikern
ist auch nicht einfach.

Demokratie ist also in der Gemeinde am leichtesten
erfahrbar. Vor allem ist Demokratie hier erlernbar. Die vie-
len ehrenamtlichen Kommunalpolitikerinnen und Kom-
munalpolitiker praktizieren Tag fur Tag lebendige Demo-
kratie und sorgen so daflr, dass Demokratie nicht nur
theoretisch, sondern auch ganz praktisch in der Kommu-
ne erlebt werden kann. Nicht zuletzt deshalb haben auch
die meisten Politikerinnen und Politiker in den Landes-

1 Vgl. Art. 46 des Grundgesetzes.

Dr. Ortlieb Fliedner

parlamenten und im Bundestag als Kommunalpolitiker
angefangen und im Kommunalparlament ihre ersten
politischen Gehversuche unternommen. Eine erfolgrei-
che kommunalpolitische Betdtigung kann daher auch
Sprungbrett fur eine politische Karriere im Land oder im
Bund sein.

Um der Bedeutung der Kommunen fiur die Demokratie
gerecht zu werden, missen allerdings einige Vorausset-
zungen und Bedingungen erfllt sein.

Das , Kommunalparlament”

.In den [...] Gemeinden muss das Volk eine Vertretung
haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, glei-
chen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist”, be-
stimmt Art. 28 Absatz 1 des Grundgesetzes. Diese Ver-
tretung ist zwar im rechtlichen Sinne kein Parlament wie
die Landtage oder der Bundestag. Dort genieBen die
Mitglieder Immunitat und Indemnitat. Immunitdt be-
deutet strafrechtliche Verfolgungsfreiheit und Indemnitat
bedeutet, dass ein Abgeordneter nicht fiir seine AuBe-
rungen im Parlament gerichtlich oder dienstlich verfolgt
werden darf.! Diese Rechte, die nur Angehorige eines
Parlaments haben und die wesensmaBig zu einem Parla-
ment gehdren, stehen den Mitgliedern der Gemeinde-
vertretungen nicht zu. Hinzu kommt, dass die Kommu-
nen im Staatsaufbau Teil der vollziehenden Gewalt sind,
das heil3t sie gehoren zur Verwaltung und nicht zur ge-
setzgebenden Gewalt. Die Gemeindevertretung als Ent-
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scheidungsorgan der Kommune ist demnach auch Teil
der Verwaltung. Ein ,richtiges” Parlament ist immer eine
eigenstandige Staatsgewalt, namlich die gesetzgebende
Gewalt, die Legislative.

Dennoch hat sich der Begriff Kommunalparlament ein-
gebirgert, da die Wahl durch das Volk und die Willens-
bildung innerhalb der Gemeindevertretung wie in den
Lrichtigen” Parlamenten erfolgt.

Voraussetzungen gemeindlicher Demokratie

Demokratie kann aber in der Kommune nur gelebt wer-
den, wenn die folgenden Bedingungen erfullt sind:

Die Gemeinde muss Uber die ¢rtlichen Angelegenheiten
eigenverantwortlich entscheiden kénnen. Das bedeu-
tet, dass die Kommunalaufsicht nur eingreifen darf, wenn
die gemeindlichen Entscheidungen geltendes Recht ver-
letzen. Solange dies nicht der Fall ist, darf die Gemeinde
ihre ortlichen Angelegenheiten frei entscheiden ohne
Einflussnahme der staatlichen Aufsicht.

Weiter ist wesentlich, dass den Gemeinden auch ein an-
gemessener Bestand an Aufgaben zukommt, die sie
eigenverantwortlich wahrnehmen kénnen.

SchlieBlich mussen den Gemeinden ausreichende Finanz-
mittel zur Verfliigung stehen, damit sie ihren Aufgaben
gerecht werden konnen.

Mit diesen Voraussetzungen ist zugleich der Kernbereich
der im Grundgesetz in Art. 28 Absatz 2 garantierten
kommunalen Selbstverwaltung gekennzeichnet.

Art. 28 Absatz 2 Satz 1 und 3 des Grundgesetzes lauten:

.Den Gemeinden muss das Recht gewdhrleistet sein, alle
Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. (...) Die
Gewdhrleistung der Selbstverwaltung umfasst auch die
Grundlagen der finanziellen Eigenverantwortung; zu die-
sen Grundlagen gehért eine den Gemeinden mit Hebe-
satz zustehende wirtschaftskraftbezogene Steuerquelle.”

Das Bundesverfassungsgericht, das fur die verbindliche
Auslegung der Regelungen des Grundgesetzes zustandig
ist, hat in einer Entscheidung festgestellt, dass zur Kon-

2 Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen Band 11, S. 266 und 274.
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kretisierung des Inhalts der grundgesetzlich garantierten
kommunalen Selbstverwaltung auch die geschichtliche
Entwicklung miteinzubeziehen sei.? DarUber hinaus ist es
auch fur das Verstandnis der heutigen kommunalen
Selbstverwaltung nitzlich, die Geschichte der kommu-
nalen Selbstverwaltung in Deutschland zu kennen.

Entwicklung der Selbstverwaltung

Die ersten Ansatze einer kommunalen Selbstverwaltung
finden sich in den Stadten des Mittelalters. In manchen
Stadten war die Selbstverwaltung mit militarischen Mit-
teln gegenUber dem Stadtherrn erkampft worden. Andere
Stadte hatten dem Stadtherrn, der Geld bendétigte, die
stadtische Autonomie abgekauft.

Trager der Selbstverwaltung waren allerdings nur Voll-
birger, die nur einen kleinen Teil der Bewohner einer
Stadt ausmachten. Um den Status eines Vollbirgers zu
erlangen, war es notig, Immobilien zu besitzen. Tage-
|6hner, Dienstleute oder Arme waren nur Einwohner der
mittelalterlichen Stadt ohne die Rechte eines Blrgers.

Zu den Rechten der Vollblrger gehodrte das Recht zu
stadtischem Handel, Freizligigkeit, Erbrecht, Schutz durch
die Stadt sowie die Teilnahme am sozialen und politi-
schen Leben.

Die Unterscheidung von Burgern und Einwohnern findet
sich noch heute in unseren Gemeindeordnungen (GO).
Zum Beispiel lautet § 21 der nordrhein-westfélischen
Gemeindeordnung:

(1) Einwohner ist, wer in der Gemeinde wohnt.
(2) Bdrger ist, wer zu den Gemeindewahlen wahlbe-
rechtigt ist.”

In der Zeit der absolutistischen Herrscher wird die Selbst-
verwaltung in den Stadten wieder zurlickgedrangt und
Uberlebt nur noch in den freien Reichsstadten.

Mit der preuBischen Stadteordnung des Freiherrn vom
Stein von 1808 erstarkt die Idee der kommunalen Selbst-
verwaltung wieder.

Ihr Ziel war es, das burgerliche Element enger mit dem
Staat zu verbinden, den Gegensatz zwischen Obrigkeit
und Untertanen zu mildern und durch selbstverantwort-
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liche Beteiligung der Burgerschaft an der ¢ffentlichen
Verwaltung in der Kommunalebene den Gemeinsinn und
das politische Interesse des Einzelnen neu zu beleben und
zu kraftigen.?

In der Folgezeit steht die kommunale Selbstverwaltung
im Spannungsverhdltnis zwischen dem monarchischen
Staat und der burgerlichen Gesellschaft. Die demokra-
tische Selbstverwaltung in den Kommunen wird zum
Gegensatz zur obrigkeitlichen Staatsverwaltung.

In der Paulskirchenverfassung von 1848/49 wird die
kommunale Selbstverwaltung bereits implizit und in der
Weimarer Reichsverfassung nach dem Ersten Weltkrieg
dann explizit garantiert.

Wahrend der nationalsozialistischen Diktatur bestimmten
Gleichschaltungstendenzen und das Fuhrerprinzip das
Leben in den Gemeinden. Die kommunale Selbstverwal-
tung war faktisch aufgehoben.

Nach dem Zweiten Weltkrieg waren die Kommunen die
einzigen noch einigermaBen intakten Organisationen,
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die die drangenden Verwaltungsaufgaben der Nach-
kriegszeit Ubernahmen. Sie bildeten die Basis flr den
Aufbau des neuen demokratischen Staates Bundesre-
publik Deutschland. In der bayrischen Verfassung ist dies
bildhaft formuliert:

. Die Selbstverwaltung der Gemeinden dient dem Aufbau
der Demokratie in Bayern von unten nach oben.”*

Alle Lénder, die sich als erste staatliche Einheiten in
Deutschland nach 1945 konstituieren, garantieren die
Selbstverwaltung der Gemeinden und Gemeindeverban-
de in ihren Verfassungen.

Mit der Konstituierung der Bundesrepublik wird die kom-
munale Selbstverwaltung auch im Grundgesetz verfas-
sungsrechtlich abgesichert.®

Heute besteht kein Gegensatz mehr zwischen kommu-
naler Selbstverwaltung und staatlicher Verwaltung. Viel-
mehr ist die kommunale Selbstverwaltung in den Staats-
aufbau der Bundesrepublik Deutschland integriert und
wird vor allem durch das Demokratieprinzip gepragt.®

Die einzelnen Gemeindeordnungen der Bundeslander sind tber Wikipedia Stichwort Gemeindeordnungen abrufbar:
http://de.wikipedia.org/wiki/Gemeindeordnungen_in_Deutschland

Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen Band 11, S. 274.

Art. 11 Absatz 4 der bayerischem Verfassung.

Vgl. Art. 28 GG.

Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen, Band 91, S. 228 und 244.
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~Ewigkeitsgarantie” fiir den Bundesstaat

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer
und sozialer Bundesstaat, heit es in Art. 20 Absatz 1
unseres Grundgesetzes.

Bundesstaat bedeutet dabei, dass Deutschland ein zwei-
gliedriger Staat ist mit dem Bund als Gesamtstaat und
den Bundeslandern als Gliedstaaten. Im Gegensatz zu
einem Staatenbund ist in einem Bundesstaat den Landern
der Austritt aus dem Gesamtstaat nicht gestattet. Da die
Zahl der Bundeslander, derzeit 16, im Grundgesetz nicht
festgeschrieben ist, ist es den Landern grundsatzlich
moglich, sich zusammenzuschlieBen. Jedoch ist verfas-
sungsrechtlich zwingend vorgeschrieben, dass es unter
der Bundesebene eine Landerebene geben muss. Da-
riber hinaus bestimmt das Grundgesetz in Art. 79 Ab-
satz 3, dass eine Anderung des Grundgesetzes, die die
Landerebene abschaffen wirde, unzuldssig ist. Die fodera-
listische Struktur der Bundesrepublik Deutschland erhalt
dadurch eine verfassungsrechtliche , Ewigkeitsgarantie”.

Kommunen als dritte Ebene im Bundesstaat

Neben dem Bund und den Bundeslandern bilden die Ge-
meinden und die Gemeindeverbande eine dritte Ebene
im Gesamtaufbau des Staates — die kommunale Ebene.

Wie der geschichtliche Uberblick Uber die Entwicklung
der kommunalen Selbstverwaltung gezeigt hat, hat es
Zeiten gegeben, in denen die staatliche Verwaltung und

1 Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen, Band 34, Seite 59.
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die kommunale Selbstverwaltung einen Gegensatz bil-
deten. Dieser Gegensatz besteht heute nicht mehr. Die
kommunale Ebene bildet die unterste Organisationsebene
des Gesamtstaates und ist in vollem Umfang darin in-
tegriert. Allerdings ist den Kommunen eine besondere
Rechtsstellung eingeraumt, die durch die verfassungs-
rechtlich garantierte Selbstverwaltung und die jeweiligen
Landesgesetze konkretisiert wird.

Bevor der Inhalt der Selbstverwaltungsgarantie konkre-
tisiert wird, soll die kommunale Ebene noch unter fol-
gendem Gesichtspunkt in die Staatsstruktur eingeordnet
werden:

Kommunen als Teil der Exekutive

Bund und Lander haben in ihren Verfassungen das Prin-
zip der Gewaltenteilung als Grundprinzip der Staatsstruk-
tur festgeschrieben. Danach wird die Staatsgewalt in eine
gesetzgebende, vollziehende und rechtsprechende Ge-
walt aufgeteilt, wie es Art. 20 Absatz 2 des Grundge-
setzes festschreibt.

Im Grundgesetz ebenso wie in den Verfassungen der
Bundeslander ist die Trennung der drei Staatsgewalten —
Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung — aber
nicht strikt, sondern es gibt zwischen den Gewalten Ver-
kntpfungen und Verschrankungen. Die konkrete Ausge-
staltung der Gewaltenteilung ist, wie es das Bundesver-
fassungsgericht formuliert hat!, auf eine Gewaltenhem-
mung angelegt, das heift auf eine gegenseitige Kontrolle,
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Begrenzung und ausgeglichene Verteilung der Gewichte
der drei ineinandergreifenden Gewalten zwecks MaBi-
gung der Staatsmacht.

In dieser Staatsstruktur bilden die Kommunen einen Teil
der vollziehenden Gewalt. Als unterste Ebene im Staat
sind sie in die Lander integriert und bilden damit einen
Teil der Verwaltung der Lander.

Art. 3 der nordrhein-westfalischen Landesverfassung re-
gelt diese Einordnung der Kommunen in die Landerver-
waltung beispielhaft:

.(1) Die Gesetzgebung steht dem Volk und der Volks-
vertretung zu.

(2) Die Verwaltung liegt in den Handen der Landesregie-
rung, der Gemeinden und der Gemeindeverbande.

(3) Die Rechtsprechung wird durch unabhéngige Rich-
ter ausgelbt.”

Kommunen als Teil der Lander

Diese Einordnung der Kommunen bedeutet zugleich,
dass die Aufsicht und die Regelungszustandigkeit fur die
Gemeinden und Gemeindeverbdande bei den Landern
liegen. Dementsprechend sind die Gesetze, in denen die
Aufgaben und die Struktur der Gemeinden und Ge-
meindeverbdnde geregelt werden, landesrechtliche Re-
gelungen. Unterstrichen wird die Landerzustandigkeit fur
die Kommunen durch eine Regelung des Grundgeset-
zes, wonach den Gemeinden und Gemeindeverbanden
keine Aufgaben durch Bundesgesetze Ubertragen wer-
den durfen (Art. 85 Absatz 1 Satz 2 GQG).

Zusammenfassend kann festgestellt werden, dass die
Kommunen die unterste Ebene im Staatsaufbau des
Bundesstaates bilden, dass sie integraler Bestandteil der
Bundeslander sind und dass sie Teil der vollziehenden
Staatsgewalt, der Exekutive bzw. der Verwaltung, sind.

Durch die im Grundgesetz und in den Landesverfas-
sungen garantierte Selbstverwaltung unterscheiden sich
die Kommunen allerdings erheblich von staatlichen Ver-
waltungsbehorden, die hierarchisch gegliedert und durch
Weisungsbefugnisse von oben nach unten gekennzeich-
net sind.
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Der Inhalt des Selbstverwaltungsrechts

Wie bereits im vorhergehenden Kapitel erwahnt, be-
deutet Selbstverwaltung, dass die Kommunen die ort-
lichen Angelegenheiten eigenverantwortlich entscheiden
kénnen, dass ihnen ein angemessener Aufgabenbestand
zusteht und dass fur die Aufgabenwahrnehmung aus-
reichende Finanzmittel zur Verfiigung stehen.

Ahnlich wie in Art. 28 Absatz 2 GG festgehalten, ge-
wahrleisten auch die Landesverfassungen die kommunale
Selbstverwaltung. Ausnahmen sind die Lander Hamburg
und Berlin, bei denen sich eine Bestimmung Uber die
kommunale Selbstverwaltung ertibrigt, da beide Lander
jeweils nur aus einer einzigen Kommune bestehen.

Zwei Beispiele aus Landesverfassungen mogen dies ver-
anschaulichen:

Art. 91 der thiringischen Landesverfassung lautet:

.(1) Die Gemeinden haben das Recht, in eigener Ver-
antwortung alle Angelegenheiten der ortlichen Ge-
meinschaft im Rahmen der Gesetze zu regeln.

(2) Weitere Trager der Selbstverwaltung sind die Ge-
meindeverbande. Das Land gewahrleistet ihnen das
Recht, ihre Angelegenheiten im Rahmen der Ge-
setze unter eigener Verantwortung zu regeln.

(3) Den Gemeinden und Gemeindeverbanden kénnen
auf Grund eines Gesetzes staatliche Aufgaben zur
Erfallung nach Weisung Ubertragen werden.

(4) Bevor auf Grund eines Gesetzes allgemeine Fragen
geregelt werden, die die Gemeinden und Gemein-
deverbande betreffen, erhalten diese oder ihre
Zusammenschlisse grundsatzlich Gelegenheit zur
Stellungnahme.”

Ein anderes Beispiel ist die Regelung der Selbstverwal-
tung in Art. 78 der nordrhein-westfdlischen Landesver-
fassung:

(1) Die Gemeinden und Gemeindeverbdnde sind Ge-
bietskdrperschaften mit dem Recht der Selbstver-
waltung durch ihre gewahlten Organe.

(2) Die Gemeinden und Gemeindeverbande sind in ih-
rem Gebiet die alleinigen Trager der &ffentlichen
Verwaltung, soweit die Gesetze nichts anderes vor-
schreiben.

(3) Das Land kann die Gemeinden und Gemeindever-
bande durch Gesetz oder Rechtsverordnung zur
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Ubernahme und Durchfiihrung bestimmter &ffent-
licher Aufgaben verpflichten, wenn dabei gleichzei-
tig Bestimmungen Uber die Deckung der Kosten
getroffen werden. (...).

(4) Das Land Uberwacht die GesetzmaBigkeit der Ver-
waltung der Gemeinden und Gemeindeverbande.
Das Land kann sich bei Pflichtaufgaben ein Wei-
sungs- und Aufsichtsrecht nach naherer gesetzlicher
Vorschrift vorbehalten.”

Die beiden Beispiele zeigen, dass die kommunale Selbst-
verwaltungsgarantie in den Landerverfassungen im Detail
durchaus unterschiedlich geregelt wird. Das in Absatz 3
des Art. 78 der nordrhein-westfélischen Landesverfas-
sung ausgestaltete Konnexitatsprinzip ist erst in jungster
Zeit in die Verfassung aufgenommen worden. In Kapitel
1.3 wird darauf noch ausfuhrlich einzugehen sein.

Keine Garantie des Status quo

Im Grundgesetz und in den Landerverfassungen wird
den Gemeinden und Gemeindeverbdnden das Recht auf
Selbstverwaltung allerdings nur im Rahmen der Gesetze
garantiert. Per Gesetz kann demnach die konkrete Aus-
gestaltung der kommunalen Selbstverwaltung geregelt
werden. Dies geschieht in zahlreichen Gesetzen, insbe-
sondere in den Gemeindeordnungen der Lander. Garan-
tiert wird in den Verfassungen auch nur die Selbstverwal-
tung als solche, nicht aber die konkrete Gemeinde und
ihre Aufgaben. Diese institutionelle Gewahrleistung der
kommunalen Selbstverwaltung lasst es daher zu, dass per
Gesetz Gemeinden aufgel6st oder zusammengeschlos-
sen werden kdnnen. Ebenso kann in den kommunalen
Aufgabenbestand durch Gesetz eingegriffen werden, das
hei3t es kénnen einzelne Aufgaben entzogen und es
konnen Aufgaben (bertragen werden. Die Rechtspre-
chung der Verfassungsgerichte von Bund und Landern
hat dem Gesetzgeber hierbei einen weiten Regelungs-
spielraum zugebilligt. Als Grenze dieser Gestaltungsfrei-
heit des Gesetzgebers haben die Gerichte formuliert,
dass die gemeindliche Selbstverwaltung in ihrem Kern-
bestand und Wesensgehalt nicht angetastet werden darf.
Was das im konkreten Fall bedeutet ist dabei fur jede
Gemeindehoheit gesondert (siehe am Ende dieses Kapi-
tels) und unter Berlcksichtigung der geschichtlichen
Entwicklung der Selbstverwaltung zu bestimmen.

GRUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK: KOMMUNEN IN STAAT UND GESELLSCHAFT

Einklagbarkeit des Selbstverwaltungsrechts

Abgesichert wird die Selbstverwaltungsgarantie der Kom-
munen dadurch, dass sie gegen eine Verletzung des Rechts
auf Selbstverwaltung gerichtlich vorgehen kénnen.

Art. 93 Absatz 1 Nr. 4 b des Grundgesetzes bestimmt,
dass Gemeinden und Gemeindeverbande beim Bundes-
verfassungsgericht  Verfassungsbeschwerde  einlegen
konnen, wenn sie sich durch ein Gesetz in ihrem Recht
auf Selbstverwaltung verletzt fuhlen. Bei Landesgeset-
zen entscheidet das Bundesverfassungsgericht nur, wenn
keine Beschwerde bei einem Landesverfassungsgericht
eingelegt werden kann. Die Moglichkeit, ein Landesver-

fassungsgericht anzurufen, sehen fast alle Lander vor.?

Die bisher genannten Elemente der kommunalen Selbst-
verwaltung, Eigenverantwortlichkeit, Aufgabenbestand
und Finanzausstattung sind noch ziemlich abstrakt. Um
sie in der taglichen kommunalen Arbeit anwenden zu
konnen, missen sie weiter konkretisiert werden.

Fur die kommunalen Aufgaben und die Finanzausstat-
tung ist dies in Kapitel 1.3 beschrieben.

Bedeutung der Eigenverantwortlichkeit

Im Folgenden wird ndher erldutert, welchen Inhalt die
Garantie hat, dass die Kommune die 6rtlichen Angele-
genheiten eigenverantwortlich regeln darf.

Zunachst ist zu betonen, dass alle Befugnisse, die das
Recht der kommunalen Selbstverwaltung beinhalten, sich
auf die ortlichen Angelegenheiten beziehen, das heif3t,
es muss immer ein Bezug zum rdumlich abgegrenzten
Gemeindegebiet bestehen.

Eine weitere allgemeine Schranke sind die Gesetze, das
heift die eigenverantwortlichen kommunalen Entschei-
dungen mussen die geltende Rechtsordnung beachten
und durfen nicht gegen Gesetze verstoBen.

Diese Einschrankung bedeutet allerdings nicht, dass der
Gesetzgeber den Kommunen nach Belieben Vorschriften
machen kann, wenn dies nur durch ein Gesetz geschieht.?
Der Gesetzgeber muss die Verfassung beachten und hat

2 Nur die Lander Hessen und Schleswig-Holstein kennen die kommunale Verfassungsbeschwerde beim Landesverfassungsgericht nicht.
3 Nach allgemeiner Auffassung kann auch durch Rechtsverordnungen das Selbstverwaltungsrecht eingeschrankt werden, Vgl. Bundesverfassungsgerichts-

entscheidungen, Band 26, Seiten 228 und 2378.



7 Friedrich-Ebert-Stiftung | KommunalAkademie

daher die verfassungsmaBige Selbstverwaltungsgarantie
zu respektieren. Ansonsten hat die Kommune das Recht,
durch das Bundesverfassungsgericht oder ein Landes-
verfassungsgericht prifen und dariiber entscheiden zu
lassen, ob das kommunale Selbstverwaltungsrecht még-
licherweise durch ein Gesetz verletzt wurde.

In diesem — raumlichen und gesetzlichen — Rahmen gibt
das Selbstverwaltungsrecht den Kommunen eine Reihe
von Befugnissen, die sie in eigener Verantwortung aus-
Uben durfen. Diese Befugnisse werden Ublicherweise als
Gemeindehoheiten bezeichnet.

e Die Gebietshoheit bezeichnet die allgemeine Befug-
nis, im Gemeindegebiet rechtlich erhebliche Hand-
lungen vorzunehmen und Hoheitsgewalt auszutben.

e Die Personalhoheit ist die Befugnis, die Mitarbeite-
rinnen und Mitarbeiter der Gemeindeverwaltung aus-
zuwahlen, anzustellen, zu beférdern und zu entlassen.

e Die Organisationshoheit besagt, dass die Gemein-
de Abldufe und Entscheidungszustandigkeiten fir die
Aufgabenwahrnehmung festlegen kann. Die Verwen-
dung privatrechtlicher Organisationsformen ist durch
die Organisationshoheit eingeschlossen.

GRUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK: KOMMUNEN IN STAAT UND GESELLSCHAFT

Die Personal- und Organisationshoheit wird allerdings
durch Bundes- und Landesgesetze in erheblichem MaBe
beeinflusst. (siehe Kapitel 14.1. und 14.2). So regeln die
Besoldungs- und Versorgungsgesetze die Bezahlung der
Gemeindebeamten und die Gemeindeordnungen enthal-
ten umfangreiche Organisationsvorgaben.

e Die Finanzhoheit bezieht sich auf die eigenverant-
wortliche Einnahmen- und Ausgabenwirtschaft.

e Mit der Abgabenhoheit wird die Befugnis zur Erhe-
bung von Abgaben bezeichnet.

e Die Planungshoheit betrifft insbesondere die eigen-
verantwortliche Aufstellung von Bauleitplanen und
die Stadtentwicklung.

e Die Rechtssetzungshoheit bezeichnet die Befugnis,
generelle Regelungen in Form von Gemeindesat-
zungen zu erlassen.

e Die Kooperationshoheit betrifft die Befugnis der
Kommune, mit anderen Kommunen Selbstverwal-
tungsaufgaben gemeinsam zu erledigen (siehe Kapi-
tel 1.5).

Alle diese Gemeindehoheiten sind nur im Rahmen der
Gesetze garantiert. Per Gesetz kénnen den Kommunen
durchaus umfangreiche Vorgaben gemacht werden.
Garantiert sind nur der Kernbestand und der Wesens-
gehalt der gemeindlichen Aufgaben und Befugnisse.
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Gemeinden und Gemeindeverbande

Im Grundgesetz und den Verfassungen der Lander er-
streckt sich das Recht der Selbstverwaltung auf die Ge-
meinden und die Gemeindeverbande. Hinter diesen bei-
den Begriffen verbirgt sich eine bunte Vielfalt der
Erscheinungsformen kommunaler Kérperschaften.

Der Begriff Gemeinde umfasst wie der synonyme Begriff
Kommune sowohl die Stadt wie die Gemeinde. Die Be-
zeichnung Stadt ist nicht an eine bestimmte Einwohner-
zahl geknUpft. Eine Gemeinde darf die Bezeichnung Stadt
fihren, wenn ihr diese Bezeichnung nach bisherigem
Recht zusteht oder ihr auf Antrag von der Landesregierung
verliehen wurde, so bestimmt es zum Beispiel § 13 Absatz
2 der Gemeindeordnung von Nordrhein-Westfalen.

In manchen Bundesléandern werden Kategorien von Stad-
ten wie zum Beispiel Mittelstadt, GroBe Kreisstadt oder
selbststandige Stadt gebildet. Mit einem solchen Titel ist
dann die Wahrnehmung von Aufgaben verbunden, die
sonst Ublicherweise vom Landkreis erledigt werden.

Gemeindeverbande sind Korperschaften des 6ffentlichen
Rechts, in denen mehrere Gemeinden zusammenge-
schlossen sind. Der bekannteste Gemeindeverband ist
der Landkreis, den es in allen Bundeslandern gibt, die
Flachenstaaten sind. In einigen Bundeslandern gibt es
zwischen der Gemeinde und dem Landkreis eine Gemein-
deverbandsebene, die durch Amter, Samtgemeinden,
Verbandsgemeinden oder Verwaltungsgemeinschaften

1 Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen, Band 79, Seiten 127 und 146.
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gebildet wird. Dartber hinaus gibt es in einzelnen Bun-
deslandern Gemeindeverbande, die Uber den Landkrei-
sen einzuordnen sind und eine spezielle Aufgabenstel-
lung haben.

Beispiele hierfur sind die Landschaftsverbande in Nord-
rhein-Westfalen oder die Bezirksverbdnde in Bayern.

Das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden und der Ge-
meindeverbande ist im Grundgesetz und den Landes-
verfassungen unterschiedlich verburgt.

Die Gemeinden sind fir die o¢rtlichen Angelegenheiten
allzustéandig. Es gilt das Universalitatsprinzip, das heiBt
es gibt keinen gesetzlich abschlieBend normierten Auf-
gabenkatalog der Gemeinden. Sie haben, wie es das
Bundesverfassungsgericht formuliert hat, das Recht, sich
aller Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft, die
nicht per Gesetz bereits anderen Tragern der 6ffentlichen
Verwaltung Ubertragen worden sind, ohne besonderen
Kompetenztitel anzunehmen." Diese Allzustandigkeit
der Gemeinde schliet ein ,, Aufgabenfindungsrecht” mit
ein.

Die Gemeindeverbande durfen dagegen nur die Aufga-
ben wahrnehmen, die ihnen gesetzlich zugewiesen sind.
Nur im Rahmen dieses gesetzlich normierten Aufgaben-
bereichs steht ihnen das Recht der Selbstverwaltung zu.

In Art. 28 Absatz 2 Satz 2 Grundgesetz ist dies folgender-
maBen formuliert:
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LAuch die Gemeindeverbdnde haben im Rahmen des ge-
setzlichen Aufgabenbereiches nach MaBgabe der Ge-
setze das Recht der Selbstverwaltung.”

Die Gemeindeverfassung

Bis in die 1990er-Jahre gab es sehr unterschiedliche Typen
von Gemeindeverfassungen in den einzelnen Bundeslan-
dern. Man unterschied die norddeutsche von der sid-
deutschen Ratsverfassung, die Magistratsverfassung von
der Burgermeisterverfassung. Heute haben sich die Ge-
meindeverfassungen im Grundsatz sehr stark angena-
hert. Neben dem Kommunalparlament werden — wie in
der studdeutschen Ratsverfassung schon immer — jetzt
Uberall auch die Birgermeister direkt vom Volk gewahlt.
Sie stehen an der Spitze der Kommunalverwaltung und
sind hauptamtlich tatig.

Nur in Hessen ist die Verwaltungsleitung nicht monokra-
tisch organisiert, sondern erfolgt durch ein Kollegialor-
gan, das sich aus dem direkt gewahlten BUrgermeister
und aus hauptamtlichen und ehrenamtlichen Beigeord-
neten zusammensetzt, die von der Gemeindevertretung
gewahlt werden.

Einzelne Aspekte sind in den Gemeindeordnungen wei-
terhin unterschiedlich geregelt. Dies gilt insbesondere fiir
folgende Bereiche:

e Die Wahlzeit der Blrgermeister differiert zwischen
funf und acht Jahren.

e In einigen Bundeslandern ist der direkt gewahlte
Burgermeister sowohl Chef der Verwaltung als auch
Vorsitzender des Kommunalparlaments. In anderen
Landern ist er lediglich Verwaltungschef und die
Gemeindevertretung wahlt sich einen eigenen Vor-
sitzenden.

e Die Kompetenzverteilung zwischen Gemeindevertre-
tung und Birgermeister ist nicht Gberall gleich.

e Unterschiede bestehen auch in der Ausgestaltung von
Burgerbegehren und Burgerentscheiden (siehe Ka-
pitel 3.6) und dem kommunalen Wahlrecht (siehe Ka-
pitel 2.0).

2 Statistisches Bundesamt, Stand 31.12.2009.
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Unterschiedliche Reformansatze
in den Landern

In den einzelnen Bundeslédndern ist die durchschnittliche
GroBe der Gemeinden sehr unterschiedlich.

In Nordrhein-Westfalen gibt es beispielsweise 396 Ge-
meinden (davon 270 Stadte) mit einer durchschnittlichen
Einwohnerzahl von 45.133 Einwohnern. Die Zahl der
Gemeinden in Rheinland-Pfalz betragt 2.306 (davon
127 Stadte) mit einer durchschnittlichen Einwohnerzahl
von 1.740.2

Einige Lander — wie zum Beispiel Nordrhein-Westfalen —
haben in der Vergangenheit kommunale Gebietsreformen
und Neugliederungen durchgefiihrt und durch Zusam-
menlegung mehrerer Gemeinden gréBere Kommunen
geschaffen. Ziel dieser Reform war es insbesondere, die
Verwaltungskraft der Kommunen zu starken (siehe Ka-
pitel 1.7).

Andere Lander haben historisch gewachsene Gemein-
den, auch wenn sie sehr klein waren, als eigenstandige
Gemeinden bestehen lassen. Um aber eine angemessene
Wahrnehmung der kommunalen Aufgaben zu gewahr-
leisten, wurde die Moglichkeit oder die Pflicht zu Zusam-
menschlissen kleiner Gemeinden geregelt. In Rheinland-
Pfalz sind solche Zusammenschlisse zum Beispiel die
Verbandsgemeinden, die aus mehreren Ortsgemeinden
gebildet werden. In einigen Landern wie beispielsweise in
Schleswig-Holstein  werden mehrere Gemeinden zu
Amtern zusammengefasst, die die Aufgaben erledigen,
die die Verwaltungskraft einer einzelnen kleinen Gemein-
de Ubersteigen wirde. Andere Lander wie Baden-Wiirt-
temberg oder Sachsen regeln in ihren Gemeindeord-
nungen den Zusammenschluss benachbarter kreis-
angehoriger Gemeinden zu Verwaltungsgemeinschaften,
die eine vergleichbare Funktion wie die Verbandsge-
meinden oder die Amter haben.

Untergliederungen in groBeren Stadten

Fast alle Gemeindeordnungen der Lander sehen die M&g-
lichkeit oder die Pflicht vor, innerhalb einer Gemeinde
noch einmal Unterteilungen vorzunehmen, zum Beispiel
Stadtbezirke oder Ortsteile, in denen die Einwohner eine
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eigene kommunale Vertretung wahlen. Ziel dieser Re-
gelungen ist es, dass die Entscheidungen innerhalb der
Gemeinde maoglichst ortsnah getroffen werden.

In Nordrhein-Westfalen missen zum Beispiel kreisfreie
Stadte das gesamte Stadtgebiet in Stadtbezirke einteilen.
In den Stadtbezirken muss, wie in der Gesamtstadt eine
Vertretung des Volkes gewahlt werden, die hier Bezirks-
vertretung heif3t.?

In Bayern kdnnen in Stadten ab 100.000 Einwohnern in
den Stadtbezirken Bezirksausschisse eingerichtet wer-
den, die von den Blrgern des Stadtbezirks gewahlt wer-
den. Verpflichtend sind Bezirksausschisse nur in Stadten
mit Uber 1 Millionen Einwohner, also nur in Minchen.*

In mehreren Bundeslandern sieht die Gemeindeordnung
vor, dass in selbststandigen Ortsteilen einer Gemeinde
von den Burgern ein Ortsvorsteher gewahlt werden kann.
Meist ist dann auch ein Ortsbeirat zu wahlen.

Die Aufgaben dieser unterhalb des Gemeinderates oder
Stadtrates gebildeten Vertretungsorgane sind in der Ge-
meindeordnung oder in der Hauptsatzung der Gemeinde
zumeist abschlieBend geregelt.

Landkreise und kreisfreie Stadte

Uber den Gemeinden, die nicht kreisfreie Stadte sind, gibt
es in allen Bundeslandern eine héhere kommunale Ver-
waltungsebene, die Landkreise.> Ihre Aufgabe ist es, alle
offentlichen Aufgaben, die die Leistungsfahigkeit der
kreisangehorigen Gemeinden Ubersteigen, zu verwalten.®

In Deutschland gibt es 301 Landkreise, die eine Flache
von 96 Prozent des Bundesgebietes umfassen und in de-
nen 68 Prozent der gesamten Bevdlkerung leben. Die
meisten Landkreise haben zwischen 100.000 und
200.000 Einwohner, aber die Bandbreite ist grof3. So hat
der kleinste Landkreis nur rund 50.000 Einwohner” und
der groBte weit Uber 600.000 Einwohner.®

Vgl. 8§ 35ff Gemeindeordnung NRW.
Vgl. 8 60 der bayerischen Gemeindeordnung.

Landkreis Lichow-Dannenberg in Niedersachsen.

Kreis Recklinghausen in Nordrhein-Westfalen.

Quelle der Zahlen: Deutscher Landkreistag, www.landkreistag.de

In Baden-Wiirttemberg wird der Landrat noch vom Kreistag gewahlt.

- O O 0 N O Ul M W

Sie werden in Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein , Kreise” genannt.
So zum Beispiel § 2 Absatz 1 der Landkreisordnung fur Baden-Wurttemberg.
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Daneben gibt es 112 kreisfreie Stadte, die alle kommu-
nalen Aufgaben wahrnehmen, die bei den kreisange-
horigen Gemeinden zwischen Landkreis und Gemeinde
aufgeteilt sind.®

Die Abgrenzung der Zustandigkeiten zwischen Landkreis
und kreisangehdriger Gemeinde ist in den Bundeslandern
unterschiedlich geregelt. Bei der Abgrenzung der Zustan-
digkeiten zwischen Landkreis und Gemeinde gibt es in
der Praxis auch immer wieder Probleme. Als typische Auf-
gaben des Kreises kdnnen aber angesehen werden:

e Abfallwirtschaft,

e Sozial- und Jugendhilfe,

o Offentlicher Personennahverkehr,
e Krankenh&user,

e Berufsschulen und Sonderschulen,
e StraBen.

In der Praxis werden einzelne dieser Aufgaben aber auch
von groBBen kreisangehdrigen Gemeinden wahrgenom-
men.

Ebenso wie die Gemeinde hat der Landkreis eine von den
wahlberechtigten Einwohnern des Kreisgebietes gewahl-
te Vertretung, den Kreistag, und einen direkt gewahlten
Leiter der Kreisverwaltung, den Landrat.™

Als Gemeindeverband ist dem Landkreis das Selbstver-
waltungsrecht nur im Rahmen seiner gesetzlich be-
stimmten Aufgaben garantiert, wie bereits eingangs
dieses Kapitels ausgefuhrt wurde.

Der Landrat als untere staatliche
Verwaltungsbehorde

Der Landrat hat eine Doppelstellung. Er ist nicht nur
Organ der Selbstverwaltungskdrperschaft —Landkreis,
sondern er ist zugleich untere staatliche Verwaltungs-
behorde und nimmt die staatlichen Verwaltungsaufga-
ben in seinem Bezirk war. Wird der Landrat in dieser

In einigen Bundeslandern ist diese Funktion dem Landkreis, in anderen dem Landratsamt Ubertragen.
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Funktion tdtig, hat der Kreistag kein Mitspracherecht.
AuBerdem ist er an Weisungen der vorgesetzten staat-
lichen Behorden gebunden. In den Bundeslandern, in de-
nen alle Aufgaben als Aufgaben der Selbstverwaltungs-
korperschaft angesehen werden, ist diese Funktion des
Landrates eine Pflichtaufgabe zur Erflllung nach Wei-
sung (siehe Kapitel 1.3).

Die kreisfreien Stadte sind fur alle Aufgaben zustandig,
die sonst zwischen kreisangehoriger Gemeinde und dem
Landkreis aufgeteilt sind. Sie nehmen daher auch die
Funktion der unteren staatlichen Verwaltungsbehorde
wahr.

Aufgaben der unteren staatlichen Verwaltungsbehérde
sind zum Beispiel

e Kfz-Zulassung,

e Erteilung von Gaststattenerlaubnissen,

e Lebensmittellberwachung,

¢ Kommunalaufsicht der Landkreise Uber die kreisan-
gehdrigen Gemeinden.

Weitere Gemeindeverbande

Die Gemeindeverbdnde, die insbesondere kleine Ge-
meinden zusammenfassen und zwischen Gemeinde und
Landkreis angesiedelt sind, wurden bereits erwahnt:

Amter, Samtgemeinden, Verbandsgemeinden und Ver-
waltungsgemeinschaften.

Uber den Kreisen gibt es in einzelnen Bundeslandern
noch weitere Gemeindeverbande, denen spezielle Auf-
gaben Ubertragen worden sind.

12 Vgl. § 9 der Amtsordnung fur Schleswig-Holstein.
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In Nordrhein-Westfalen sind dies zum Beispiel die beiden
Landschaftsverbande Westfalen-Lippe und Rheinland, die
Aufgaben im sozialen Bereich, in der Behinderten- und
Jugendhilfe, in der Psychiatrie und in der Kultur erfdllen.

In Hessen bilden die Landkreise und kreisfreien Stadte
aufgrund eines Gesetzes den Landeswohlfahrtsverband,
eine kommunale Korperschaft des offentlichen Rechts.
Er nimmt unter anderem Aufgaben auf dem Gebiet der
Fursorgeerziehung und der Gesundheit wahr. In Bayern
wurden sieben Bezirke als Zusammenschlisse mehrerer
Landkreise eingerichtet, die unter anderem Aufgaben der
sozialen Sicherung, der gesundheitlichen Versorgung und
der Kultur- und Heimatpflege erfullen.

Auch der kommunale Zweckverband (siehe Kapitel 1.5),
ein Zusammenschluss von Gemeinden oder Landkreisen
zur Erfullung einzelner Verwaltungsaufgaben zahlt zu
den Gemeindeverbanden.

Wahrend Gemeinden und Landkreise immer eine von
den wahlberechtigten Einwohnern gewadhlte Vertretung
haben, ist dies bei den in diesem Abschnitt erwahnten
Gemeindeverbanden nicht immer der Fall. Einige Ge-
meindeverbande haben Vertretungsorgane, deren Mit-
glieder nicht unmittelbar vom Volk, sondern von den
Gemeinderaten gewahlt werden.

Dies ist zum Beispiel bei den nordrhein-westfalischen
Landschaftsverbanden und dem hessischen Wohlfahrts-
verband der Fall. Auch die Mitglieder des Amtsaus-
schusses, der Vertretung der Amter in Schleswig-Holstein,
werden von den Gemeinderaten gewahlt. Gesetzliche
Mitglieder dieser Amtsausschisse sind die Blrgermeis-
terinnen und Blrgermeister der amtsangehorigen Ge-
meinden.'
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Die Aufgaben der Kommunen

Unterschiedliche Ansatze
der Aufgabenbeschreibung

Bei der Beschreibung des Aufgabenbereichs der Gemein-
den gibt es in den Bundeslandern zwei unterschiedliche
Ansatze. In der Praxis haben diese Unterschiede aber nur
geringe Bedeutung.

Der eine Ansatz unterscheidet zwischen Selbstverwal-
tungsangelegenheiten und Auftragsangelegenheiten
oder, wie es auch heift, zwischen eigenem und Uber-
tragenem Wirkungskreis.

Auftragsangelegenheiten sind dabei staatliche Aufga-
ben, die den Gemeinden Ubertragen wurden. Diese Auf-
gabenstruktur wird auch als dualistische Aufgaben-
struktur bezeichnet.

Der andere Ansatz geht von einer monistischen Aufga-
benstruktur aus. Das bedeutet, dass alle Aufgaben der
Gemeinden kommunale Aufgaben sind, dass der Staat
aber per Gesetz die Gemeinden zur Erledigung be-
stimmter Aufgaben verpflichten und sich dabei ein Wei-
sungsrecht vorbehalten kann.

Ein Beispiel fur den ersten Ansatz findet sich in der baye-
rischen Gemeindeordnung.

Artikel 6 bis 8 lauten:

~Art. 6

Allseitiger Wirkungskreis

(1) Den Gemeinden steht in ihrem Gebiet die Erfullung
aller offentlichen Aufgaben zu. Ausnahmen beddrfen
eines Gesetzes.
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(2) Die Gemeindeaufgaben sind eigene oder Gbertragene
Angelegenheiten.

Art. 7

Eigene Angelegenheiten

(1) Der eigene Wirkungskreis der Gemeinden umfasst
alle Angelegenheiten der ¢rtlichen Gemeinschaft (Art.
83 Abs. 1 der Verfassung).

(2 In Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises
handeln Gemeinden nach eigenem Ermessen. Sie sind
nur an gesetzliche Vorschriften gebunden.

Art. 8

Ubertragene Angelegenheiten

(1) Der Ubertragene Wirkungskreis der Gemeinden um-
fasst alle Angelegenheiten, die das Gesetz den Gemein-
den zur Besorgung namens des Staates oder anderer
Korperschaften des 6ffentlichen Rechts zuweist.

(2) Fur die Erledigung Ubertragener Angelegenheiten
kdnnen die zustandigen Staatsbehdrden den Gemein-
den Weisungen erteilen (...)".

Ein Beispiel fur den zweiten Ansatz enthalt § 2 der sach-
sischen Gemeindeordnung:

w82

Aufgaben der Gemeinden

(1) Die Gemeinden erfullen in ihrem Gebiet im Rahmen
ihrer Leistungsfahigkeit alle 6ffentlichen Aufgaben in
eigener Verantwortung und schaffen die fir das sozi-
ale, kulturelle und wirtschaftliche Wohl ihrer Einwoh-
ner erforderlichen 6ffentlichen Einrichtungen, soweit
die Gesetze nichts anderes bestimmen.

(2) Die Gemeinden koénnen durch Gesetz zur Erfullung
bestimmter &ffentlicher Aufgaben verpflichtet wer-
den (Pflichtaufgaben). (...)
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(3) Pflichtaufgaben kénnen den Gemeinden zur Erfiillung
nach Weisung auferlegt werden (Weisungsaufgaben).
Das Gesetz bestimmt den Umfang des Weisungs-
rechts.”

Im praktischen Ergebnis sind die Rechtsfolgen hinsichtlich
der Ubertragenen Angelegenheiten und der Pflichtaufga-
ben zur Erftllung nach Weisung fir die Gemeinden im
Wesentlichen vergleichbar. Ein Gesetz muss die Erledi-
gung der Aufgabe durch die Gemeinden anordnen und
die Aufgabenerfullung erfolgt nach Weisungen der Fach-
aufsicht.

Drei unterschiedliche Aufgabenarten

In beiden Ansatzen sind drei Aufgabenarten der Gemein-
den zu unterscheiden:

e Freiwillige Selbstverwaltungsangelegenheiten,

e Selbstverwaltungsaufgaben, die die Gemeinden erfil-
len mussen — die Pflichtaufgaben,

e die Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Weisung oder —
wie sie in einigen Gemeindeordnungen genannt wer-
den — die Ubertragenen Aufgaben.

Hinsichtlich der freiwilligen Selbstverwaltungsange-
legenheiten gilt die Allzustandigkeit der Gemeinde. Alle
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft kann die
Gemeinde zu ihrer Aufgabe machen.

In diesem Bereich ist die Gemeinde frei, ob und wie sie
solche Aufgaben erfullen will.

Freiwillige Aufgaben sind unter anderem:

e Unterhaltung von Sportanlagen (Freibader, Hallenba-
der, Sportplatze)

e Kulturelle Einrichtungen (Theater, Museen, Biche-
reien, Volkshochschule, Musikschule)

e Soziale Angelegenheiten (,, Offene Taren” fur Jugend-
liche, Sozialstationen, Altenheime)

e \Verkehrseinrichtungen (StraBenbahn, Hafen)

e Erholungseinrichtungen (Griinanlagen, Wanderwege)

e \Vereinsforderung

e Patenschaften mit auslandischen Gemeinden.

Bei den Pflichtaufgaben ist die Gemeinde verpflichtet,
diese Aufgaben zu erledigen. Spielraum hat die Gemeinde
nur bei der Frage, wie sie die Aufgaben im Rahmen der
Gesetze erfillen will.

GRUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK: KOMMUNEN IN STAAT UND GESELLSCHAFT

Pflichtaufgaben sind zum Beispiel:

e Feuerwehr,

e Schulen (Gebaude, nicht-lehrendes Personal),
e Bauleitplanung,

e Bereitstellung von Kindertageseinrichtungen,
e StraBenreinigung,

e Gewasserunterhaltung,

e Abwasserbeseitigung.

Bei den Gibertragenen Aufgaben bzw. den Pflichtauf-
gaben zur Erfiillung nach Weisung ist die Gemeinde
auch hinsichtlich der Art der Erfillung an die Weisungen
der zustandigen staatlichen Behérden gebunden.

Zu diesen Aufgaben gehdren beispielsweise:
e Pass- und Meldewesen,

* Personenstandswesen,

e Bauaufsicht.

Problematik der Aufgabenaufteilung

Immer mehr Kommunen schaffen es nicht mehr, einen
ausgeglichenen Haushalt zu verabschieden. Die Mehrzahl
der Gemeindeordnungen sieht fiir diesen Fall vor, dass
die Gemeinde ein Haushaltssicherungskonzept vorlegen
muss, in dem dargestellt wird, mit welchen MaBnahmen
und in welchem Zeitrahmen der Haushaltsausgleich er-
reicht werden soll. Da die Ubertragenen Aufgaben und
die Pflichtaufgaben erfillt werden mussen, ergeben sich
Sparpotenziale vor allem bei den freiwilligen Aufgaben.
Dementsprechend weisen die Aufsichtsbehdrden, die das
Haushaltssicherungskonzept zu genehmigen haben, sol-
che Gemeinden in der Regel daraufhin, die freiwilligen
Aufgaben deutlich zu reduzieren, um wieder einen Haus-
haltsausgleich zu erreichen.

Bei diesen freiwilligen Aufgaben handelt es sich aber —
wie dargestellt — um die eigentlichen Selbstverwaltungs-
angelegenheiten der Gemeinde. Mussen diese Aufgaben
reduziert werden bei gleichzeitiger Fortfiihrung der ge-
setzlich auferlegten Pflichtaufgaben oder Ubertragenen
Aufgaben, ist das kommunale Selbstverwaltungsrecht in
hohem MaBe tangiert. Die Finanznot der Kommunen
droht daher, ihr Selbstverwaltungsrecht auszuhdéhlen.

Dariber hinaus gehoren viele ,, freiwillige” Aufgaben aus
der Sicht der Einwohner zum zwingenden kommunalen
Aufgabenbestand. Dies gilt insbesondere fur die Unterhal-
tung kultureller Einrichtungen wie Theater oder Blichereien
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oder fur die Forderung kultureller oder sportlicher Akti-
vitdten von burgerschaftlichen Gruppen oder Vereinen.

Aus diesem Grund wird von Kommunalpolitikern und
Kulturschaffenden immer wieder die Forderung erhoben,
insbesondere die Forderung des kulturellen Lebens zu
einer kommunalen Pflichtaufgabe zu machen.

Dieser Forderung ist bisher nur das Bundesland Sachsen
nachgekommen. In § 2 Absatz 1 des sachsischen Kultur-
raumgesetzes heiBt es ausdriicklich:

.Im Freistaat Sachsen ist die Kulturpflege eine Pflichtauf-
gabe der Gemeinden und Landkreise.”

In einigen Bundeslandern wird zwar die Kulturpflege als
Aufgabe der Gemeinden beschrieben’, aber die Einord-
nung in die freiwilligen Selbstverwaltungsangelegen-
heiten ist damit nicht aufgegeben.

Solange die Finanznot der Kommunen im derzeitigen
Ausmal bestehen bleibt, wird diese Problematik der frei-
willigen Aufgaben der Gemeinden bei jeder SchlieBung
eines Theaters oder einer Blicherei virulent werden.

Die Finanzverfassung

Mit dem Begriff Finanzverfassung bezeichnet man die
Regelungen, die das Finanzwesen der Gemeinde betref-
fen, insbesondere die Beschaffung von Finanzmitteln zur
Erfullung der den Gemeinden obliegenden Aufgaben. Im
weiteren Sinn erfasst die Finanzverfassung auch die
Haushaltswirtschaft.

Im Einzelnen werden Finanzen und Haushalt der Kom-
munen in den Kapiteln vier und finf dargestellt. Hier soll
daher nur ein kurzer Uberblick gegeben werden.

Die Einnahmemaglichkeiten

Zum Kern des Selbstverwaltungsrechts gehort, wie schon
in Kapitel 1.0 erwdhnt, dass den Kommunen angemes-
sene Finanzmittel zur Verfigung stehen, um ihre Auf-
gaben erledigen zu kénnen.

Im Grundgesetz wird diesem Gesichtspunkt an zwei Stel-
len Rechnung getragen. Zum einen wird in Art. 28 Absatz
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2 GG den Gemeinden eine ,mit Hebesatz zustehende
wirtschaftsbezogene Steuerquelle” garantiert. Zum an-
deren wird in Art. 106 Absatze 5 bis 7 GG geregelt, in
welchem Umfang die Kommunen am allgemeinen
Steueraufkommen zu beteiligen sind. Garantiert wird den
Kommunen unter anderem ein prozentualer Anteil am
Aufkommen der Einkommens- und Umsatzsteuer.
Darlber hinaus wird dort bestimmt, dass den Kommunen
das Aufkommen der Grund- und Gewerbesteuer so-
wie der ortlichen Verbrauch- und Aufwandsteuern
zusteht.

Weitere Einnahmequellen der Kommunen sind vor allem
Landeszuweisungen, die Erhebung von Gebihren
und Abgaben sowie Kredite.

Betrachtet man diese Einnahmemaoglichkeiten der Ge-
meinden genauer, muss man allerdings feststellen, dass
die Spielraume, die Hohe der Einnahmen zu beeinflussen,
gering sind.

Der prozentuale Anteil am Aufkommen von Einkommen-
und Umsatzsteuer wird durch Bundesgesetze festgelegt.
Bei der Gewerbesteuer kann die Gemeinde zwar die
Hohe des Hebesatzes bestimmen, das Aufkommen ist
aber konjunkturabhangig und zudem werden Bund und
Land Uber eine Umlage noch an dem Aufkommen dieser
Steuer beteiligt.

Mit den Gebuhren durfen keine zusatzlichen Einnahmen
erzielt werden, da sie sich am Aquivalenzprinzip ausrich-
ten mussen, das heil3t, sie dirfen nur die der Gemeinde
fur die gebUhrenpflichtigen Leistungen entstandenen
Kosten decken.

Die ortlichen Aufwand- und Verbrauchssteuern, zum
Beispiel Hunde-, Getranke- oder Zweitwohnungssteuer,
spielen im Umfang nur eine geringe Rolle und werden
daher manchmal auch als ,Bagatellsteuern” bezeichnet.

Die Finanznot fihrt allerdings dazu, dass einzelne Ge-
meinden sich in diesem Bereich in kreativer Weise neue
Steuerquellen erschlieBen. So erhebt zum Beispiel die
Stadt Koln eine spezielle Vergntgungssteuer fur ,die
gezielte Einrdumung der Gelegenheit zu sexuellen Ver-
gnidgungen in Bars, Sauna-, FKK- und Swingerclubs oder
Kraftfahrzeugen”, im Volksmund ,Sexsteuer” genannt.
Seit 2010 wird auch eine Bettensteuer fur Hotellber-

1 Vgl. Art. 57 der bayerische Gemeindeordnung, vgl. § 24 Gemeindeordnung Brandenburg.
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nachtungen in Koln erhoben. Uber die Rechtmé&Bigkeit
dieser Steuer wird allerdings noch gestritten.

Der kommunale Haushalt

Die entscheidende Grundlage der kommunalen Verwal-
tungstatigkeit liefert der kommunale Haushalt. In ihm
wird von der kommunalen Vertretung festgelegt, welche
Finanzmittel fur welche Aufgaben der kommunalen Ver-
waltung zur Verfligung stehen. Die Gemeindeordnungen
der Lander enthalten sehr umfangreiche Vorschriften zur
Aufstellung und zum Inhalt des Haushaltsplans. In den
letzten Jahren haben mehrere Lander den Gemeinden
vorgeschrieben, nicht mehr das kameralistische System
des Haushaltsplans anzuwenden, sondern den Haus-
haltsplan nach dem System der Doppik zu erstellen.

Im kameralistischen System werden die jahrlichen Ein-
nahmen den geplanten Ausgaben gegenlbergestellt.
Das doppische Haushalts- und Rechnungswesen orien-
tiert sich an den Standards der kaufméannischen dop-
pelten Buchfiihrung bei Unternehmen. Besonders drei
Vorteile gegenlber dem kameralistischen System weist
die Doppik auf:

e Der Ressourcenverbrauch wird gemessen und trans-
parent gemacht.

e Vermoégen und Schulden der Kommune werden voll-
standig erfasst und dargestellt.

e Der doppische Haushalt enthalt aussagekraftige
Daten Uber die Leistungen bzw. Produkte der Verwal-
tung, insbesondere Uber ihre Herstellungskosten.

Mithilfe dieser Informationen soll die politische Steuerung
der Ausgaben einer Kommune effektiver und transpa-
renter erfolgen.

Aufgrund eines Beschlusses der Innenministerkonferenz
2003 fuhren bis auf Berlin alle Lander das doppische
Haushalts- und Rechnungswesen auf der kommunalen
Ebene ein. Einige Lander geben dabei den Kommunen
zunachst noch ein Wahlrecht zwischen Kameralistik und
Doppik.

2 Art. 49 Absatz 5 der rheinland-pfalzischen Landesverfassung.
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Das Konnexitatsprinzip

Wie zu Beginn dieses Kapitels dargestellt, kénnen den
Gemeinden per Gesetz Aufgaben Ubertragen werden.
Von dieser Moglichkeit wurde vom Bund und in den
Landern oft Gebrauch gemacht. Die den Kommunen
durch die Erflllung dieser Aufgaben entstandenen
Kosten wurden dabei allerdings oft nicht in vollem Um-
fang ausgeglichen. Mit zunehmender Finanznot der
Kommunen drangten diese deshalb darauf, dass ihnen
nur noch dann neue Aufgaben Ubertragen werden
ddrften, wenn ein voller Ausgleich der Mehrbelastung er-
folge — nach dem Motto , Wer bestellt, der bezahlt”.

Dieser Forderung sind die Bundeslander in den letzten
beiden Jahrzehnten durch die Aufnahme des mehr oder
weniger strikten Konnexitatsprinzips in ihren Verfas-
sungen im Wesentlichen nachgekommen.

Rheinland-Pfalz hat zum Beispiel 2004 das strikte Kon-
nexitatsprinzip mit folgender Formulierung in seine Ver-
fassung aufgenommen :2

L Ubertragt das Land den Gemeinden oder Gemeindever-
bédnden (...) die Erfillung o6ffentlicher Aufgaben oder
stellt es besondere Anforderungen an die Erfillung be-
stehender Aufgaben , hat es gleichzeitig Bestimmungen
Uber die Deckung der Kosten zu treffen, dies gilt auch bei
der Auferlegung von Finanzierungspflichten. Fihrt die Er-
fullung dieser Aufgaben und Pflichten zu einer Mehrbe-
lastung der Gemeinden oder Gemeindeverbdnde, ist ein
entsprechender finanzieller Ausgleich zu schaffen. Das
Néhere regelt ein Gesetz.”

Die notwendigen Konkretisierungen wurden in dem
2006 in Kraft getretenen Konnexitdtsausfuhrungsgesetz
vorgenommen.

Ein weiteres Beispiel einer strikten Konnexitatsregelung
enthalt die Bestimmung des Art. 78 Absatz 3 der nord-
rhein-westfalischen Landesverfassung.

Ahnliche Regelungen haben auch die anderen Bundes-
lander getroffen, wenn auch im Detail durchaus Unter-
schiede bestehen. Kernpunkte der Ausfihrungsrege-
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lungen des strikten Konnexitdtsprinzips sind vor allem,
nach welchen Grundsatzen die Abschatzung der den
Kommunen entstehenden Kosten zu erfolgen hat und
wie die Kommunen im konkreten Fall zu beteiligen sind.

Auch dem Bund wurde vorgeworfen, mit immer neuen
Aufgabentbertragungen die Finanznot der Gemeinden
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mitverursacht zu haben. Im Zuge der Foderalismusre-
form I, mit der umfangreiche Anderungen des Grundge-
setzes vorgenommen wurden, wurde eine Vorschrift in
das Grundgesetz aufgenommen, mit der ausdricklich
ausgeschlossen wird, dass durch Bundesgesetze Aufga-
ben auf die Gemeinden und Gemeindeverbande Uber-
tragen werden kénnen (Art. 85 Absatz 1 Satz 2 GG).
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Die kommunalen Spitzenverbdande

Stadte, Gemeinden und Landkreise haben sich in drei Ver-
banden zusammengeschlossen, dem Deutschen Stéadte-
tag, dem Deutschen Stddte- und Gemeindebund und
dem Deutschen Landkreistag.

Diese drei kommunalen Spitzenverbande vertreten die
Interessen ihrer Mitglieder gegentiber den Landern, dem
Bund und der Europaischen Union.

Um sich zu Ubergreifenden kommunalen Themen ge-
meinsam zu auBern, haben sich die drei Verbande in der
Bundesvereinigung der kommunalen Spitzenver-
bande zusammengeschlossen.

Der Deutsche Stadtetag

Im Deutschen Stadtetag haben sich die kreisfreien Stadte,
aber auch viele kreisangehorige Stadte zusammen-
geschlossen. Mitglieder sind sowohl Stadte unmittelbar
sowie 16 Landesverbdnde mit ihren Mitgliedsstadten.
Insgesamt vertritt der Deutsche Stadtetag etwa 3.400
Stadte und Gemeinden.

Seine Aufgaben definiert der Stadtetag so':

e . Der Deutsche Stadtetag vertritt aktiv die kommunale
Selbstverwaltung. Er nimmt die Interessen der Stadte
gegeniiber Bundesregierung, Bundestag, Bundesrat,
Européischer Union und zahlreichen Organisationen
wahr.

1 www.staedtetag.de/10/wir/aufgaben/index.html
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1.4 Die kommunalen Spitzenverbande

Dr. Ortlieb Fliedner

e Der Deutsche Stadtetag berat seine Mitgliedsstadte
und informiert sie Uber alle kommunal bedeutsamen
Vorgdnge und Entwicklungen.

e Der Deutsche Stadtetag stellt den Erfahrungsaus-
tausch zwischen seinen Mitgliedern her und fordert
ihn in zahlreichen Gremien.”

Oberstes Organ des Deutschen Stadtetages ist die Haupt-
versammlung, die alle zwei Jahre zusammenkommt. In
ihr sind die Mitgliedsstadte und die Landesverbande mit
rund 1.000 stimmberechtigten Delegierten vertreten.

Der Hauptausschuss, der drei Mal jéhrlich tagt, setzt sich
aus 141 von den Landesverbdnden entsandten Mitglie-
dern zusammen.

14 Fachausschisse beraten die Hauptgeschaftsstelle bei
der Vorbereitung von Entscheidungen des Prasidiums
und des Hauptausschusses.

Das 35-kdpfige Prasidium des Deutschen Stadtetages
wird vom Hauptausschuss gewahlt. An der Spitze stehen
ein Prasident oder eine Prasidentin und ein Vizeprasident
oder eine Vizeprasidentin.

Die Hauptgeschaftsstelle, die von einem geschéaftsfih-
renden Prasidialmitglied geleitet wird, befindet sich in
K&ln und Berlin .2

Wahrend die angefiihrten Gremien mit Personen aus den
Mitgliedsstadten besetzt sind, die im Deutschen Stadte-

2 Die Hauptgeschéftsstelle des Deutschen Stadtetags wird in Personalunion mit dem Stadtetag Nordrhein-Westfalen gefthrt.
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tag ehrenamtlich tatig sind, sind die Uber 125 Mitarbei-
terinnen und Mitarbeiter in der Hauptgeschéaftsstelle
hauptamtlich beschéftigt.

Der Deutsche Stadtetag unterhdlt auBerdem ein Europa-
buro in Brissel.

Die Anschriften der Hauptgeschaftsstelle des Deutschen

Stadtetages lauten:

e in Berlin: Hausvogteiplatz 1, 10117 Berlin,

e in Koln: Gereonshaus, GereonstraBe 18-32, 50670
Koéln.

Der Deutsche Stadte- und Gemeindebund

Die 16 Landesverbande des Deutschen Stadte- und Ge-
meindebundes reprasentieren tber 11.500 Stadte und
Gemeinden.

Seine Aufgaben beschreibt der Deutsche Stadte- und Ge-
meindebund folgendermafBen3.

.Der Deutsche Stadte- und Gemeindebund ist titig als

e kommunale Interessenvertretung:

kontinuierliche Kontaktpflege zu den Verantwortlichen in
Bundestag, Bundesregierung, Bundesrat, Europdische
Union und anderen Organisationen; gezielt Einbindung
kommunalpolitischer Stellungnahmen in politische Ent-
scheidungsfindungsprozesse und Beschlussvorlagen der
Ausschisse; sowie effizientes Mitwirken in den bundes-
staatlichen Beratungsorganen, dem Konjunkturrat sowie
dem Finanzplanungsrat;

e kommunales Informationsnetzwerk:

Sensibilisierung und Mobilisierung der Offentlichkeit und
der Medien fur aktuelle kommunalpolitische Themen und
Probleme;

e kommunale Koordinierungsstelle:
permanenter Erfahrungs- und Informationsaustausch un-
ter den 16 Mitgliedsverbanden;

e kommunales Vertretungsorgan:

Reprasentation in zentralen Organisationen, die kommu-
nalen Interessen dienen oder sie fordern (u.a. Deutscher
Sparkassen- und Giroverband, Deutsche Krankenhaus-
gesellschaft).”

3 www.dstgb.de
4 www.landkreistag.de
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Gremien des Stadte- und Gemeindebundes sind das Pra-
sidium, der Hauptausschuss und acht Fachausschisse.
An der Spitze des Prasidiums stehen ein Prasident und
mehrere Vizeprasidenten.

Die in Berlin ansdssige Hauptgeschéftsstelle wird vom
Geschaftsfihrenden Prasidialmitglied geleitet.

AuBerdem gibt es ein Buro in Bonn und in Brissel.

Die Anschrift der Hauptgeschaftstelle des Deutschen
Stadte- und Gemeindebundes lautet: MarienstraBe 6,
12207 Berlin.

Der Deutsche Landkreistag

Der Deutsche Landkreistag ist der Zusammenschluss der
301 Landkreise. Unmittelbare Mitglieder sind die Land-
kreistage der 13 Flachenlander sowie acht hohere Kom-
munalverbande (zum Beispiel der Landeswohlfahrtsver-
band Hessen, die nordrhein-westfalischen Landesverbande
und der Verband der bayrischen Bezirke).

Seinen Aufgabenbereich formuliert der Deutsche Land-
kreistag so*:

.Die zentrale Aufgabe des Deutschen Landkreistages
besteht darin, die den Landkreisen verblrgte Garantie
der kommunalen Selbstverwaltung zu férdern, den
Erfahrungsaustausch unter den Landkreisen zu pflegen
und die gemeinsamen Belange der kommunalen Kérper-
schaften gegentiber Staat und Offentlichkeit zur Geltung
zu bringen.

Die meisten Gesetze des Bundes werden durch die Kom-
munalverwaltungen vollzogen. Der Deutsche Landkreis-
tag wird daher an Gesetzesvorhaben, die kommunale
Anliegen beriihren, vom Deutschen Bundestag und von
den Bundesministerien beteiligt. Zudem wirkt er in einer
Vielzahl von Gremien und Einrichtungen des Bundes und
der Lander beschlieBend oder beratend mit.

Der Wirkbereich des Deutschen Landkreistages umfasst
die gesamte Bandbreite kommunaler Funktionen und
reicht von Fragen der kommunalen Daseinsvorsorge, des
weiterfiihrenden Schulwesens und des Berufsschulwe-
sens, der Wirtschaftsférderung, der kommunalen Arbeits-
marktpolitik und der Sparkassen Uber das Sozial-, Jugend-
und Gesundheitswesen sowie dielLebensmittelkontrolle
bis hin zu Fragen des eGovernments, der Verwaltungs-
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modernisierung und des &ffentlichen Dienstrechts. Ein
Arbeitsschwerpunkt liegt in der Vertretung der Interessen
des ldndlichen Raumes und hier der Sicherung und Her-
stellung gleichwertiger Lebens-, Versorgungs- und Ent-
wicklungsbedingungen im Verhéltnis zum stadtischen
Bereich.”

Gremien des Deutschen Landkreistages sind das Prasi-
dium, der Haupt- und der Haushaltsausschuss sowie
sieben Fachausschusse.

An der Spitze des Prasidiums stehen der Prasident und
mehrere Vizeprasidenten.

Die Hauptgeschaftsstelle, die sich in Berlin befindet, wird
vom Geschéftsfihrenden Prasidialmitglied geleitet.

Auch der Deutsche Landkreistag unterhalt ein Europabdiro
in Brussel.

Die Adresse des Deutschen Landkreistages lautet:
Ulrich-von-Hassel-Haus, LennéstraBe 11, 10785 Berlin.

Beteiligung an der Gesetzgebung

Alle drei kommunalen Spitzenverbdnde sehen es als eine
wichtige Aufgabe an, die kommunalen Interessen in die
Beratungen der Gesetze einzubringen. Da die meisten
Gesetze in den jeweils zustandigen Bundesministerien
vorbereitet und formuliert werden, ist es notwendig, dass
die kommunalen Spitzenverbande bereits in diesem
Stadium frihzeitig beteiligt werden.

Die Gemeinsame Geschéaftsordnung der Bundesministe-
rien (GGO) tragt diesem Gesichtspunkt Rechnung und
sieht eine moglichst frihzeitige Beteiligung der kommu-
nalen Spitzenverbande vor.®

Die kommunalen Spitzenverbdnde werden bei dieser
Beteiligung an der Gesetzesvorbereitung durch die Bun-
desministerien nicht wie die allgemeinen Fach- und Inte-
ressenverbande behandelt, sondern haben eine privile-
gierte Stellung im Anhorungsverfahren. Das bedeutet,
dass sie beteiligt werden missen, wenn kommunale
Belange durch ein geplantes Bundesgesetz berthrt sind.

Vgl. § 47 Absatz 1 GGO.

Vgl. § 69 Absatz 5 GO Bundestag.

Vgl. § 66 Absatz 2 GO Bundestag.

Vgl. als Beispiel Art. 97 Absatz 4 der brandenburgischen Landesverfassung

00 N o Ul
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Auch die Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages
sieht eine Beteiligung der kommunalen Spitzenverbénde
vor, wenn durch eine Vorlage wesentliche Belange von
Gemeinden und Gemeindeverbanden berthrt sind. Da-
nach soll den kommunalen Spitzenverbanden auf Bun-
desebene vor der Beschlussfassung in einem Ausschuss
Gelegenheit zur Stellungnahme gegeben werden.®

AuBerdem sind die Auffassungen der kommunalen Spit-
zenverbdnde in den schriftlichen Berichten der Bundes-
tagsausschisse darzustellen.”

Mitwirkung im Konjunkturrat und im
Finanzplanungsrat

Gesetzlich bestimmt ist eine Mitwirkung kommunaler
Vertreter im Konjunkturrat der offentlichen Hand. Der
Konjunkturrat wurde durch § 18 des Gesetzes zur Férde-
rung der Stabilitat und des Wachstums der Wirtschaft
eingesetzt und hat im Wesentlichen die Beratung von
MaBnahmen zur Férderung von Stabilitat und Wachstum
zur Aufgabe. Mitglieder sind der Wirtschafts- und der
Finanzminister, Vertreter der Bundeslander sowie vier Ver-
treter der Gemeinden und der Gemeindeverbande, die
vom Bundesrat auf Vorschlag der kommunalen Spitzen-
verbande bestimmt werden.

Vertreter der kommunalen Spitzenverbande gehérten
auch dem Finanzplanungsrat an, der von 1968 bis 2009
bei der Gestaltung der Haushalts- und Finanzplanungen
von Bund, Landern und Kommunen beratend tatig war.
Der Finanzplanungsrat wurde allerdings im Zuge der
Foderalismusreform Il abgeschafft.

Die Beteiligung an der Landesgesetzgebung wird von den
jeweiligen Landesverbanden wahrgenommen.

Einige Landesverfassungen sehen eine Verpflichtung des
Gesetzgebers vor, die kommunalen Spitzenverbande recht-
zeitig zu horen, bevor durch Gesetz oder Rechtsverord-
nung allgemeine Fragen geregelt werden, die die Gemein-
den und die Gemeindeverbande unmittelbar bertihren.®
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Kommunale Fachverbande und Institute

Neben den kommunalen Spitzenverbdnden gibt es noch
eine Reihe von Fachverbanden, Fachvereinigungen oder
Instituten, die die Kommunen bei ihrer Arbeit fachlich
unterstttzen.

Als Beispiele seien genannt:
Die Vereinigung der kommunalen Arbeitgeberverban-
de (VKA) ist der tarifpolitische und arbeitsrechtliche Dach-

verband der kommunalen Verwaltungen und Betriebe.

Die kommunale Gemeinschaftsstelle fiir Verwal-
tungsmanagement (KGSt) berat die Mitgliedskommu-
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nen bei der Entwicklung moderner und zukunftsorien-
tierter Verwaltungsstrukturen.

Der Verband der kommunalen Unternehmen e.V.
(VKU) vertritt die Interessen der kommunalen Wirtschaft
in den Bereichen Energie- und Wasserversorgung, Entsor-
gung, Telekommunikation und Umweltschutz.

Das Deutsche Institut fiir Urbanistik (Difu) ist ein For-
schungsinstitut, das fur die Gemeinden und Gemeinde-
verbande Stadtforschung und Fortbildung betreibt und
Informationen auf wissenschaftlicher Ebene zu kommu-
nal interessanten Themen liefert.
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Interkommunale Zusammenarbeit hat
Tradition

Interkommunale Zusammenarbeit wird seit Jahrhun-
derten praktiziert. Die Kooperation der Hansestadte im
Mittelalter ist eine besonders bekannte friihe interkom-
munale Zusammenarbeit.

1912 wurde der Zweckverband GroB-Berlin gegrtindet,
der die Aufgabe hatte, die Bereiche Verkehr, Bebauung
und Erholungsflachen fur die noch selbststandigen Berli-
ner Gemeinden zu koordinieren. Der Siedlungsverband
Ruhrkohlenbezirk, der 1920 gegriindet wurde und der
die Zersiedlung des Ruhrgebietes durch gemeinsame Pla-
nung von Griin- und Freiflachen verhindern sollte, ist ein
weiteres Beispiel friher interkommunaler Zusammen-
arbeit.

Die Bemihungen um interkommunale Zusammenarbeit
wurden verstarkt, als in den Landern in den 1960er und
1970er Jahren des vorigen Jahrhunderts Gebietsrefor-
men diskutiert wurden, um die Verwaltungskraft der Ge-
meinden durch Zusammenlegungen zu erhéhen (siehe
Kapitel 1.7).

Dem dadurch drohenden Verlust der Eigenstandigkeit
versuchten manche Gemeinden dadurch zu entgehen,
dass sie sich mit Nachbargemeinden zusammentaten, um
gemeinsam notwendige kommunale Aufgaben zu be-
waltigen.

30 Jahre spater war es vor allem die Finanznot der Ge-
meinden, die die interkommunale Zusammenarbeit wie-
der in vielen Kommunen auf die Tagesordnung setzte.
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1.5 Interkommunale Zusammenarbeit

Dr. Ortlieb Fliedner

Sowohl die Kommunalparlamente als auch die Kom-
munalaufsichten sahen und sehen in der gemeinsamen
Wahrnehmung von Aufgaben nicht unbetrachtliche
Sparpotenziale fur die kommunalen Haushalte.

Heute ist die kommunale Zusammenarbeit eine alltag-
liche Erscheinungsform, die auf den unterschiedlichsten
Gebieten und in vielfaltigen Formen zu finden ist.

Griinde fiir eine Zusammenarbeit

Die allgemeine Finanznot der Gemeinden ist ein wesent-
licher Faktor dafur, dass der interkommunalen Zusam-
menarbeit verstarkt Aufmerksamkeit gewidmet wird.
Durch interkommunale Zusammenarbeit kann eine Ver-
besserung der Wirtschaftlichkeit der Dienstleistungsan-
gebote erreicht werden. Es konnen durch Synergieeffekte
Kosten reduziert und es kann sichergestellt werden, dass
die gemeindlichen Aufgaben erfullt werden. Von Bedeu-
tung ist auch der demographische Wandel, der in vielen
Fallen zur Schrumpfung der Gemeinden und gleichzeitig
zu einer &lteren Einwohnerschaft fuhrt. Die vorhandene
Infrastruktur der Gemeinde entspricht dann oft nicht
mehr den Bedirfnissen der Einwohner. Einige Einrich-
tungen sind jetzt zu groB dimensioniert, andere sind nicht
ausreichend vorhanden. Zur Auslastung Uberdimensio-
nierter oder zur Errichtung neuer Einrichtungen bieten
sich Kooperationen zwischen Nachbargemeinden an.

Ein weiterer Grund fur interkommunale Zusammenarbeit
ergibt sich aus der Stadt-Umland-Problematik. Der
Wunsch nach dem Haus im Grinen hat dazu gefihrt,
dass um groBere Stadte herum in den Umlandgemeinden
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groBe Wohngebiete entstanden sind. Fir die Stadte ist
dies haufig mit negativen Folgeerscheinungen verbun-
den. Die Bewohner der Umlandgemeinden haben ihren
Arbeitsplatz weiterhin in der Stadt. Sie besuchen weiter
die kulturellen und andere Infrastruktureinrichtungen der
Stadt und belasten so die Verkehrswege in die Stadt. Pla-
nungsverbande zwischen Stadt und Umlandgemeinden
konnen hier auf eine fir alle beteiligten Gemeinden zu-
friedenstellende Entwicklung hinwirken.

In touristischen Regionen ist die Zusammenarbeit zwi-
schen den zur Region gehérenden Gemeinden in beson-
derem MaBe sinnvoll, um die Attraktivitdt des Gebietes
zu erhdhen.

Auch die dynamische Entwicklung der Informations- und
Kommunikationstechnologien bietet Anreize zu kom-
munaler Zusammenarbeit.

Ein gemeinsames Call-Center, das die Anfragen der Bur-
gerinnen und Blrger mehrerer Stadte beantwortet, ist
ein Gewinn fur die zusammenarbeitenden Stadte ebenso
wie fur die Burger, da ein solches Center ldnger erreich-
bar sein und professioneller besetzt werden kann.

Beispiele kommunaler Zusammenarbeit

Tourismusfoérderung und Regionalmarketing sind die Be-
reiche, in denen eine interkommunale Zusammenarbeit
am haufigsten erfolgt. Touristisch attraktive Gebiete um-
fassen in der Regel mehrere Gemeinden. Es liegt daher
nahe, dass sich diese Gemeinden zusammenschlieBen,
um gemeinsam fir ihre Region zu werben.

Zwei Beispiele einer solchen Zusammenarbeit machen die
Vielfalt der méglichen Formen von kommunaler Koope-
ration deutlich:

1 Vgl. www.mitteldithmarschen.de
2 Vgl. www.spreewald.de
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Die Gemeinden Elpersbuttel und Nordermeldorf sowie
die Stadt Meldorf griindeten 2008 das Kommunalunter-
nehmen Tourismusférderung Speicherkoog Dithmarschen
als Anstalt des 6ffentlichen Rechts.’

Aufgaben dieses Kommunalunternehmens sind unter an-
derem:

e Errichtung aller Einrichtungen der touristischen Infra-
struktur,

e Unterhaltung, Bewirtschaftung und Betrieb aller tou-
ristischen Einrichtungen,

e \Weitere Aufgaben, die sich aus der touristischen Ent-
wicklung des betreuten Gebietes ergeben.

Der Tourismusverband Spreewald wurde als eingetra-
gener Verein gegriindet.? In ihm haben sich Landkreise,
Stadte, Gemeinden, Vereine und Organisationen zusam-
mengeschlossen, um den Tourismus in diesem Gebiet zu
fordern.

Neben der Betreuung seiner Mitglieder hat der Verband
unter anderem die Aufgaben:

e Forderung der Entwicklung und standigen Verbesse-
rung der touristischen Infrastruktur,

e Konzeptionelle Erarbeitung einer Marketingstrategie
mit regionaler und Uberregionaler Wirkung,

e Imagewerbung fur das Verbandsgebiet im In- und
Ausland.

Kommunale Zusammenarbeit ist bei sehr vielen kommu-
nalen Aufgaben moglich. Die nachfolgende Grafik zeigt
die Handlungsfelder kommunaler Zusammenarbeit und
auf welchen Gebieten am haufigsten eine interkommu-
nale Zusammenarbeit stattfindet®:

3 Quelle: Behr / Niemann: Interkommunale Zusammenarbeit — Kompensation oder Utopie?
http://www.p8 management.de/fileadmin/Dateien/Lehre/Demografischer_Wandel/Behr_Niemann_270606.pdf
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Tourismusforderung und Regionalmarketing
Wasser, Abwasser

Informationstechnologie

Volkshochschule

Raumliche Planung und Entwicklung
Wirtschafts- und Beschaftigsforderung

Brandschutz, Rettungsdienst, Bevolkerungsschutz

6

RUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK: KOMMUNEN IN STAAT UND GESELLSCHAFT

483
47,4

Schule
Abfallwirtschaft und Stadtreinigung _ 21,7
Musikschule _ 21,1
Rechnungspriifung _ 19,1
Personaldienstleistungen _ 18,9
Jugend _ 16,3
StraBenverkehr _ 16,3
Soziales _
Bibliothek [
Einkauf _

Recht, Sicherheit und Ordnung
Kulturamt, Kulturbtiro
Freiraum-/Landschaftsplanung, Grinflachen usw.

Einwohnerwesen

N
—_
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Theater - 8,9
Gesundheit - 6,6
Sport - 6,3
Museum - 6,0
Lebensmitteltiberwachung, Veterindrwesen - 6,0
Verkehrsflachen - 5,7
Bauaufsicht - 4.9
Gebaudewirtschaft - 4,3

—
~

Druckerei

Landesgesetze regeln die interkommunale
Zusammenarbeit

Die Formen interkommunaler Zusammenarbeit werden in
entsprechenden Landesgesetzen geregelt, so z.B. im Ge-
setz Uber kommunale Gemeinschaftsarbeit, des Landes
Nordrhein-Westfalen.

Als mogliche Formen kommunaler Zusammenarbeit sieht
das Gesetz die Arbeitsgemeinschaft, den Zweckverband,
gemeinsame Kommunalunternehmen und die 6ffentlich-
rechtliche Vereinbarung vor.*

U

Vgl. § 1 Absatz 2 des Gesetzes Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.
Ausdricklich § 1 Absatz 3 des Gesetzes Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.
Quelle: Behr / Niemann Interkommunale Zusammenarbeit — Kompensation oder Utopie?

Neben diesen 6ffentlich-rechtlichen und in den Landes-
gesetzen geregelten Formen der kommunalen Zusam-
menarbeit, kann die Kooperation auch in privatrecht-
lichen Rechtsformen erfolgen,®> wie beispielsweise im
Rahmen einer gemeinsam gegrindeten GmbH oder wie
im Fall des Tourismusverbandes Spreewald im Rahmen
eines eingetragenen Vereins.

Welche Rechtsformen in der Praxis genutzt werden, zeigt
die folgende Grafik:®

http://www.p8-management.de/fileadmin/Dateien/Lehre/Demografischer_Wandel/Behr_Niemann_270606.pdf
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Verteilung der Rechtsformen

GRUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK: KOMMUNEN IN STAAT UND GESELLSCHAFT

Andere
Rechtsform
11.1%

Privatrechtlicher
Vertrag
7,8 %

Privatrechtlicher
Gesellschaft
10,4 %

KAG
21,2%

Off.-rechtliche
Vereinbarung
27,7 %

Zweckverband
21,7 %

Quelle: Kienbaum 2004, n=1.290.

Der Zweckverband

Der Zweckverband ist, wie schon in Kapitel 1.2 erwahnt,
ein Gemeindeverband mit eigener Rechtspersonlichkeit.
Dem Zweckverband wird von den Mitgliedsgemeinden
eine bestimmte Aufgabe zur vollstandigen, alleinigen
und eigenverantwortlichen Erledigung Ubertragen. Die
Wasserversorgung oder die Abwasserentsorgung sind
Aufgaben, die oft von Zweckverbanden wahrgenommen
werden.

Die Organisation eines Zweckverbandes ist mit der Or-
ganisation verschiedener Gemeindeverbande vergleich-
bar. Organe sind die Verbandsversammlung, die aus
Vertretern der Mitglieder besteht, und der Verbandsvor-
steher. Die Verbandssatzung muss unter anderem die
Aufgabe und den MaBstab bestimmen, nach dem die
Mitglieder zur Deckung der entstehenden Aufwen-
dungen beizutragen haben.

7 Vgl. 8 13 des Gesetzes Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.

Die Verbandssatzung muss von der Aufsichtsbehérde ge-
nehmigt werden. Zumeist geschieht die Bildung eines
Zweckverbandes freiwillig. Unter bestimmten Vorausset-
zungen kann die Aufsichtsbehdrde aber auch die Bildung
eines Pflichtverbandes verfiigen.”

Die 6ffentlich-rechtliche Vereinbarung

Mit einer offentlich-rechtlichen Vereinbarung konnen
Gemeinden oder Gemeindeverbande vereinbaren, dass
einer der Beteiligten einzelne Aufgaben der tbrigen Be-
teiligten in seine Zustandigkeit Gbernimmt oder sich ver-
pflichtet, solche Aufgaben fur die Ubrigen Beteiligten
durchzufthren.®

Im ersten Fall gehen das Recht und die Pflicht zur Erfll-
lung der Aufgabe auf den Beteiligten Uber, der die Auf-
gabe in seine Zustandigkeit Gbernommen hat.

Im zweiten Fall, wenn nur eine Verpflichtung zur Durch-
fihrung der Aufgabe vereinbart wurde, bleiben die Rech-
te und Pflichten der urspriinglichen Aufgabentréger un-
berthrt.®

8 Vgl. § 23 Absatz 1 des Gesetzes Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.
9 Vgl. § 23 Absatz 2 des Gesetzes Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.
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Auch die ¢ffentlich-rechtliche Vereinbarung muss durch
die Aufsichtsbehorde genehmigt werden.

Das gemeinsame Kommunalunternehmen

Kommunen kénnen zur gemeinsamen Aufgabenerfil-
lung Unternehmen und Einrichtungen in der Rechtsform
einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts in gemeinsamer Tra-
gerschaft errichten.

Die Rechtsverhdltnisse, die Aufgaben und der Wirkungs-
bereich des Kommunalunternehmens sind unter ande-
rem in einer Unternehmenssatzung zu regeln, die von der
Aufsichtsbehdrde genehmigt werden muss.®

Die kommunale Arbeitsgemeinschaft

Die kommunale Arbeitsgemeinschaft ist eine Rechtsform
interkommunaler Zusammenarbeit, bei der keine Aufga-
ben- oder Zustandigkeitsibertragung erfolgt.

Grundlage der kommunalen Arbeitsgemeinschaft ist eine
Vereinbarung.

Vereinbart werden kann zum Beispiel, dass Angelegen-
heiten, die die Mitglieder der Arbeitsgemeinschaft ge-
meinsam berlhren, gemeinsam beraten und aufeinander
abgestimmt werden oder dass Gemeinschaftslésungen
getroffen werden, um eine wirtschaftliche und zweckma-
Bige Erfullung der Aufgaben in einem gréBeren nachbar-
lichen Gebiet sicherzustellen.

Probleme kommunaler Zusammenarbeit

Gemeinden stehen oft in Konkurrenz zueinander, zum
Beispiel bei der Ansiedlung von Gewerbebetrieben oder
bei der Ausweisung von Wohngebieten mit dem Ziel, die
Einwohnerzahlen zu erhéhen.

Diese Konkurrenzsituation ist oft ein Hindernis fir inter-
kommunale Zusammenarbeit, da man sich meist von
einem Konkurrenten abgrenzt und nicht mit ihm zusam-
menarbeitet.

10 Vgl. §§ 27, 28 des Gesetzes tber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.

11 Vgl. § 2 des Gesetzes Uber die kommunale Gemeinschaftsarbeit NRW.
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Sind mehrere Gemeinden an der Zusammenarbeit betei-
ligt, kénnen Zustandigkeitsprobleme entstehen. Auch die
Verantwortlichkeiten kénnen untbersichtlicher werden,
was wiederum zu einer geringeren Aufgabenkontrolle
fihren kann.

Wenn Aufgaben auf eine Nachbargemeinde Ubertragen
werden sollen, besteht die Befiirchtung, dass die Ein-
wohner unzufrieden werden, da die Leistung nicht mehr
von der eigenen Gemeinde erbracht wird und die Wege
fur sie weiter werden.

Ein weiteres Problem besteht darin, dass die Abstim-
mungsprozesse komplizierter werden und langer dauern.
AuBerdem wird beflrchtet, dass dadurch nicht mehr die
fur die Gemeinde und ihre Einwohner glinstigste Losung
erreicht werden kann, wenn man sich mit anderen
Gemeinden verstandigen muss.

Diese Gesichtspunkte sind vor allem fur die Mitglieder
des Kommunalparlaments bedeutsam, das letztendlich
die interkommunale Zusammenarbeit beschlieBen muss.
Denn sie wollen von ihren Blrgern wieder gewahlt wer-
den und missen daher darauf achten, dass ihre Entschei-
dungen die Burger zufrieden stellen.

Das Kommunalparlament ist daher sehr friihzeitig in die
Vorbereitungen flr eine interkommunale Zusammenar-
beit einzubeziehen. Auch mussen die Vorteile dieser
Zusammenarbeit sehr klar skizziert werden. Sinnvoll ist
auch eine friihzeitige Unterrichtung der Blrgerinnen und
Birger, um eventuelle Widerstande erkennen und ihnen
gegensteuern zu kénnen.

Erfolgsfaktoren kommunaler Kooperation

Wie die vorangegangene Darstellung der Probleme kom-
munaler Kooperation deutlich gemacht hat, ist inter-
kommunale Zusammenarbeit kein Selbstldufer. Sie ist
daher sehr sorgfaltig zu planen und vorzubereiten.

Der Nutzen fur die beteiligten Kommunen und die Auf-
wendungen, die durch die Zusammenarbeit verursacht
werden, mussen ehrlich abgeschatzt werden. Und natir-
lich muss der Nutzen fir alle Beteiligten hoher sein als die
erforderlichen Aufwendungen.
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Die Organisation der Zusammenarbeit muss klar struk-
turiert und die Zustandigkeiten mussen auch fur die Bur-
gerinnen und Birger der beteiligten Kommunen trans-
parent sein.

Welche Kommune welche Ressourcen in die Zusammen-
arbeit einbringt, muss friihzeitig geklart und festgelegt
werden.

Die Notwendigkeiten der Einbindung der Politik und einer
frihzeitigen Burgerinformation wurden schon erwahnt.
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Wesentlich ist schlieBlich noch, dass die Zusammenarbeit
freiwillig ist, auf gegenseitigem Vertrauen beruht und
dass alle Beteiligten gleichberechtigt sind.

Hinweis:

Eine ausflhrliche Darstellung aller Aspekte interkommu-
naler Zusammenarbeit enthalt Band 4 der Texte der Kom-
munalAkademie der Friedrich-Ebert-Stiftung:
Interkommunale Zusammenarbeit -

Handreichung fiir die Kommunalpolitik,

erschienen 2008.
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Vom Passiv- zum Aktivbiirger

Das Verhaltnis zwischen den Birgern und ihrer Kommu-
ne hat sich in den letzten Jahrzehnten erheblich veran-
dert.

In den Anfangen der Bundesrepublik Deutschland waren
die Burgerinnen und Birger noch weitgehend passiv im
Hinblick auf die offentlichen Angelegenheiten. Sie gin-
gen zwar am Wahlsonntag im dunklen Anzug ins Wahl-
lokal, um ihre Stimme abzugeben, im Ubrigen aber nah-
men sie hin, was ihre gewahlten Vertreter und die
Kommunalverwaltungen entschieden. Den Ratsmitglie-
dern und den Verwaltungsmitarbeitern war diese Haltung
auch sehr recht. Die Ratsmitglieder legten wenig Wert
auf kritische Blrgermeinungen. Sie entschieden lieber
allein, wie sich die Gemeinde entwickeln sollte. Sie bau-
ten Schulen, Theater oder Schwimmbader und glaubten,
auf diese Weise bei den Wahlen die erforderliche Zu-
stimmung der Birgerinnen und Birger zu erhalten.

Erst zu Beginn der 1970er Jahre als Folge der durch die
68er-Bewegung erzeugten Aufbruchstimmung und Willy
Brandts Losung ,Mehr Demokratie wagen”, forderten
die Burger mehr Mitsprache- und Beteiligungsrechte. Die
Stimmabgabe am Wahlsonntag gentigte ihnen nicht
mehr.

Ortliche Biirgerinitiativen griindeten sich auf breiter Front,
die sich intensiv in die kommunalpolitische Diskussion —
in der Regel projekt- oder themenbezogen — einmischten.
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1.6 Buirgerschaftliches Engagement

Dr. Ortlieb Fliedner

Von den Kommunalparlamenten und den Kommunalver-
waltungen wurde dieses Engagement allerdings zumeist
noch mit Skepsis betrachtet und nicht selten als Stérung
der eigenen Tatigkeit empfunden.

Viele Burgerinitiativen wollten aber nicht nur mitdisku-
tieren, sondern auch mitgestalten. So bildeten sich fir
stadtische Einrichtungen wie Schulen, Theater, Blche-
reien oder Museen Fordervereine, die sich aktiv an der
Gestaltung dieser Einrichtungen beteiligten und ihren
Betrieb auch materiell unterstutzten.

Vor allem in den 1990er Jahren wurden dann auch die
rechtlichen Grundlagen fir mehr Mitsprachemdglich-
keiten der BUrgerinnen und Burger geschaffen, insbeson-
dere wurden Uberall Biurgerbegehren und Burgerent-
scheide eingefuhrt.! (Ausfuhrlich dazu siehe Kapitel 3.6)

Parallel zu dieser Entwicklung begann auf breiter Front
die Modernisierung der Kommunalverwaltungen, die vor
allem auf der Grundlage des von der Kommunalen Ge-
meinschaftsstelle (KGSt) entwickelten ,Neuen Steue-
rungsmodells” erfolgte. Mit diesem Modell, das die Leh-
ren des ,,New Public Management” fir die Kommunen
anwendbar machen sollte, wurden betriebswirtschaft-
liche Elemente in die Kommunalverwaltungen eingefihrt.
Der Burger wurde zum ,Kunden”, fir den die Gemeinde
Dienstleistungen erbringt. Der Aufwand fir diese Dienst-
leistungen oder Produkte wurde nach Uberprifbaren
Kriterien gemessen, um die vorhandenen Haushaltsmittel
effizienter und bedarfsgerechter einsetzen zu kénnen.

1 Eine Ausnahme macht Baden-Wrttemberg, das bereits 1955 diese Instrumente der Burgerbeteiligung eingefthrt hat.

Herausgegeben von der Friedrich-Ebert-Stiftung, Abteilung Politische Akademie, KommunalAkademie | Dr. Markus Trommer |
Redaktionsleitung: Prof. Dr. Gunnar Schwarting | © Friedrich-Ebert-Stiftung 2011 | Godesberger Allee 149 | 53175 Bonn |
Tel. +49 (0) 228 883-7126 | Gestaltung: pellens.de | www.fes-kommunalakademie.de



28  Friedrich-Ebert-Stiftung | KommunalAkademie

Wie bei Wirtschaftsunternehmen Ublich wurde in den
Rathdusern auch die Kundenzufriedenheit der Bulrge-
rinnen und Burger abgefragt.

Der Kunde als Kénig wurde zwar hofiert, aber er war im-
mer noch in einer mehr oder weniger passiven Rolle, was
die Entscheidungen Uber die Dienstleistungen und Pro-
dukte der Kommune betraf.

Im ersten Jahrzehnt des 21. Jahrhunderts hat sich diese
Betrachtungsweise gedndert. Staat und Kommunen ha-
ben erkannt, welche Potenziale in den Birgerinnen und
Burgern im Hinblick auf die Bewaltigung der &ffentlichen
Aufgaben stecken und wie wichtig das aktive Mitmachen
und sich Kimmern der Burger um o&ffentliche Angele-
genheiten fur eine stabile und lebendige Demokratie ist.

Staat und Kommunen fordern daher jetzt die Aktivitaten
der Burgerinnen und Birger und der Zivilgesellschaft.

Eine Enquete-Kommission des Deutschen Bundestages
untersuchte in der 14. Legislaturperiode die , Zukunft des
burgerschaftlichen Engagements” und machte umfang-
reiche Vorschldge, wie die Rahmenbedingungen hierfur
verbessert werden kénnen.

Das Leitbild ist heute die lebendige Birgergesellschaft,
die vom aktivierenden Staat geférdert wird. Staat und
Gesellschaft teilen sich in einem kooperativen und part-
nerschaftlichen Verhaltnis die Verantwortung fur die 6f-
fentlichen Angelegenheiten. Auf der kommunalen Ebene
manifestiert sich dieses veranderte Verstandnis in dem
Leitbild der Burgerkommune, das in den Kommunen im-
mer mehr Verbreitung findet.?

.Burgerkommune steht fur eine Kommune, in der sich
die Burgerinnen und Birger als Teilhabe am Gemeinwe-
sen verstehen und fir die Entwicklung ihrer Stadt interes-
sieren und einsetzen. Sie bringen sich in Entscheidungen
ein und helfen bei der Aufrechterhaltung, Gestaltung
und Entwicklung ihrer Stadt mit. (...) Die Einbeziehung
der Bulrgerinnen und Birger in wesentliche Entschei-
dungen wird durch einen fortlaufenden Beteiligungs-
prozess gesichert.”3
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Ubernahme éffentlicher Aufgaben

Burgerinnen und Burger beteiligen sich immer starker an
der Erledigung von Aufgaben, die 6ffentliche Angelegen-
heiten sind. Dies geschieht zum einen, weil sie aktiv an
der Gestaltung der 6ffentlichen Angelegenheiten teilha-
ben wollen. Dariiber hinaus zwingt die Finanznot der Ge-
meinden dazu, 6ffentliche Aufgaben nicht mehr oder nur
noch reduziert wahrzunehmen. Hier springen nicht selten
die Birger einer Gemeinde ein und Ubernehmen diese
Aufgabe in privater Tragerschaft.

Die Formen der Ubernahme ¢ffentlicher Aufgaben durch
die Burgerinnen und Burger sowie die dabei erfolgende
Zusammenarbeit mit der Gemeinde sind duBerst vielfal-
tig. Einige Beispiele sollen diese Vielfalt illustrieren.

Eine Gemeinde beschlieBt, ein Freibad, dessen Betrieb er-
hebliche Verluste einfdhrt, zu schlieBen. Die Birger, bei
denen das Freibad sehr beliebt ist, protestieren. Es bildet
sich eine Initiative, die den Betrieb des Bades auch fur die
Zukunft sicherstellen will. Diskutiert wird, ob die Initiative
das Bad in eigener Verantwortung ohne irgendwelche
Unterstdtzung durch die Gemeinde Ubernehmen kann.
Dies wird eher selten der Fall sein, da der kostendeckende
Betrieb eines Freibades nur unter sehr glinstigen Umstan-
den maoglich ist.

Die Initiative wird daher versuchen, die Gemeinde an den
Kosten zu beteiligen. Eine Losung kdnnte sein, dass die
Gemeinde die Unterhaltungskosten, die Initiative die Be-
triebskosten tragt. Denkbar ist auch, dass sich die Ge-
meinde nur mit Zuschissen an dem Betrieb des Bades
beteiligt. Dabei kénnen die Zuschisse auch darin beste-
hen, dass die Gemeinde Wasser und Energie kostenlos
liefert oder auf kommunale Gebuhren fir Abwasser, Stra-
Benreinigung und Abfallbeseitigung verzichtet.

Kommt es im Ergebnis zu einer vertraglich abgesicherten
Kostenbeteiligung der Gemeinde, kann in weiterem Sinn
von einer Public Private Partnership gesprochen werden.
In der Regel werden 6ffentlich-rechtliche Partnerschaften
allerdings von der Gemeinde initiiert mit dem Ziel, eine
offentliche Aufgabe auf diese Weise kostenglnstiger zu
erledigen

2 Einen Uberblick tiber die Entwicklung von Birgerkommunen gibt Steinbach, Die , Birgerkommune”,

www.kf-land-brandenburg.de/kommunalpolitik/buergerkommune.pdf

3 Soder Entwurf ,Leitfaden fur die Brgerkommune Potsdam”, www.potsdam.de S. 5.
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Ein weiteres Beispiel der Ubernahme offentlicher Auf-
gaben durch private burgerschaftliche Initiativen ist die
Spielplatzbetreuung durch Elterninitiativen. Hier ver-
pflichtet sich eine Elterninitiative, einen bestimmten
Spielplatz in Ordnung zu halten und zu beaufsichtigen.
Die Gemeinde kann dieses Engagement dankbar entge-
gennehmen, kann aber auch selbst einen Beitrag leisten
und sich verpflichten, schadhaftes Gerat regelmaBig aus-
zutauschen.

Eine sehr verbreitete Form burgerschaftlichen Engage-
ments sind Fordervereine, die eine bestimmte gemeind-
liche Einrichtung unterstutzen. Viele Schulen haben For-
dervereine, die bei der Anschaffung von Lehrmitteln
helfen oder bedurftigen Kindern mit einem Zuschuss die
Teilnahme an der jahrlichen Klassenfahrt erméglichen.
Fordervereine fur Museen helfen beim Ankauf von Kunst-
werken, Fordervereine fir Blichereien beim Ankauf von
Blchern.

Seit Mitte der 1990er Jahre sind in vielen Stadten Burger-
stiftungen entstanden. Diese Burgerstiftungen sind in
einem breiten Spektrum auf lokaler oder regionaler Ebe-
ne tatig. Sie fordern insbesondere Projekte mit birger-
schaftlichem Engagement im kulturellen Sektor, in den
Bereichen Bildungswesen, Jugend und Soziales oder Na-
tur und Umwelt.

Auch Selbsthilfegruppen und Selbsthilfevereine nehmen
in ihrem Tatigkeitsbereich &ffentliche Aufgaben wabhr. In
vielen Stadten und Kreisen gibt es Selbsthilfekontaktstel-
len, die Informationen, Kontakte und gegebenenfalls Un-
terstltzung fur Selbsthilfeinteressierte und Selbsthilfe-
gruppen anbieten.

Fur ehrenamtliche Tatigkeiten besteht seit 2005 unter
bestimmten Voraussetzungen Unfallversicherungsschutz,
wenn die Tatigkeit im Interesse der Gemeinde liegt und in
ihrem Auftrag oder mit ihrer Zustimmung erfolgt.*

Auch die Beteiligung der Burger an den gemeindlichen
Planungen ist in weiterem Sinn burgerschaftliches Enga-
gement in offentlichen Angelegenheiten. Das Baugesetz-
buch sieht bei der Erstellung der Bauleitpléne ein férm-
liches Beteiligungsverfahren vor. Dartber hinaus ist in
diesem Zusammenhang der von der UNO weltweit ini-
tiierte Prozess der lokalen Agenda 21 zu nennen. Mit

4 Vgl. § 2 Absatz 1 Nr. 10a SGB VII.
5 Vgl. § 4 Absatz 2 SGB VIII.
6 Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen, Band 22, Seite 180.
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der Teilnahme an diesem Prozess wurde in vielen Kom-
munen eine dauerhafte Plattform geschaffen, in deren
Rahmen die Burger mitdiskutieren kénnen, wie sich ihre
Gemeinde weiter entwickeln soll.

Die freien Trager

Eine gesetzlich ausgestaltete Ubernahme und Erledigung
offentlicher Aufgaben erfolgt durch die freien Trager.

Der Begriff freie Trager bezeichnet private, das heil3t,
nicht staatliche Organisationen (in der Regel Vereine,
Wohlfahrtsverbande, GmbHs oder Stiftungen burger-
lichen Rechts), die vorrangig in der Alten-, Gesundheits-,
Jugend- oder Sozialhilfe tatig sind.

Der Gesetzgeber hat in verschiedenen Vorschriften das
Subsidiaritatsprinzip angewandt und den freien Tragern
Vorrang vor 6ffentlichen, kommunalen Einrichtungen ge-
geben. So soll zum Beispiel die ¢ffentliche Jugendhilfe
von eigenen MaBnahmen absehen, wenn geeignete Ein-
richtungen von anerkannten Tragern der freien Jugend-
hilfe betrieben werden.>

Das Bundesverfassungsgericht hat diese Vorrangstellung
der freien Trager gegentiber kommunalen Einrichtungen
als noch zulassige Beschrankung der kommunalen Selbst-
verwaltung angesehen.®

Fur ihre Tatigkeit in den angefthrten Bereichen erhalten
die freien Trager Zuschusse der 6ffentlichen Hand.

Zwei Probleme bestehen in diesem Bereich, die noch ei-
ner endgultigen Klarung bedurfen. Zum einen werden
Angebote der dargestellten Art auch von privat-gewerb-
lichen Tragern gemacht. Hier stellt sich die Frage, ob sie
den freien Tragern gleichgestellt werden mussen. Dies
wird von einigen verneint, von anderen bejaht.

Zum anderen treten auch freie Trager als ,Unternehmen”
auf, so dass fraglich ist, ob hier das Wettbewerbsrecht
der Europaischen Union Anwendung findet und damit
staatliche Beihilfen grundsatzlich unzulassig sind.

Auch diese Frage ist noch nicht endgultig entschieden.
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Public Private Partnership

Als Public Private Partnership wird eine Kooperation 6f-
fentlicher Verwaltung mit privaten Wirtschaftsunterneh-
men bei der Erfillung 6ffentlicher Aufgaben bezeichnet.
Angewandt wird eine solche 6ffentlich- private Partner-
schaft haufig in Fallen, in denen der 6ffentlichen Verwal-
tung die Mittel fehlen, um ein bestimmtes Vorhaben
durchzufthren. Fur den StraBenbau wurde mit dem Fern-
straBenbauprivatfinanzierungsgesetz  eine gesetzliche
Grundlage fur eine solche Kooperation geschaffen. Im
Ubrigen gibt es keine gesetzlichen Regelungen fir die
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offentlich private Partnerschaft. Auch hier sind die For-
men der Kooperation sehr vielfaltig.

In den Kommunen wird Public Private Partnership zum
Beispiel beim Schulbau, beim Bau von Verwaltungsge-
bauden, im Sport, im Freizeit- und Tourismusbereich oder
im Verkehrsbereich praktiziert.

Diese Form der gemeindlichen Investitionen nimmt zwar
zu, hat aber im Verhaltnis zu den Gesamtinvestitionen,
die in den Kommunen getéatigt werden, mit zwei bis drei
Prozent noch einen relativ geringen Stellenwert.
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Gebietsreformen in Westdeutschland

Ende der 1960er und wahrend der 1970er Jahre wurden
in den Bundeslandern Westdeutschlands in groBerem
Umfang Gebietsreformen durchgefihrt.

Die bestehenden Gebietszuschnitte auf der kommunalen
Ebene stammten noch aus dem 19. Jahrhundert oder aus
noch fruherer Zeit. Viele kleine Gemeinden waren auf-
grund ihrer geringen Bewohnerzahl und ihrer gering-
fugigen Leistungskraft nicht mehr in der Lage, die wach-
senden Aufgaben mit ausreichender Qualitat und im
notwendigen Umfang wahrzunehmen.

Die wesentlichen Ziele fur die Gebietsreformen waren
einmal, eine gleichwertige 6ffentliche Grundausstattung
in den Stadten und in den landlichen Regionen zu schaf-
fen. Zum anderen sollten Verwaltungseinheiten entste-
hen, die in der Lage waren, die Verwaltungsaufgaben,
Selbstverwaltungsaufgaben sowie Ubertragene Aufga-
ben wirtschaftlich, in guter Qualitat und burgernah zu
erledigen.

Hierfir war zum einen die Einwohnerzahl von Bedeu-
tung, da nur ausreichende Benutzerzahlen die Wirt-
schaftlichkeit offentlicher Einrichtungen gewahrleisten
konnten. Die Leistungskraft der Gemeinde war ausschlag-
gebend, inwieweit qualifiziertes Personal eingestellt und
welche offentlichen Einrichtungen fir die Burger vorge-
halten werden konnten.

1 Vgl. Gern, Deutsches Kommunalrecht, 3. Auflage, S. 150.
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1.7 Gebiets- und Funktionalreformen

Dr. Ortlieb Fliedner

GroBere territoriale Einheiten waren auBerdem fir eine
geordnete Planung gunstiger.

Das Ergebnis der durchgefiihrten Gebietsreformen war
eindrucksvoll.

Die Zahl der Gemeinden in Westdeutschland reduzierte
sich von 24.078 auf 8.506, die Zahl der Kreise von 425
auf 237 und die Zahl der kreisfreien Stadte von 236 auf
91." Im Einzelnen gingen die Lander bei ihren Gebiets-
reformen unterschiedlich vor. So entfielen in Hessen 86
Prozent aller Gemeinden, in Schleswig-Holstein waren es
nur 18 Prozent.? Teilweise wurde zunachst auf Freiwil-
ligkeit gesetzt und der freiwillige Zusammenschluss von
Gemeinden gefordert.

Abgeschlossen wurden die Gebietsreformen durch Lan-
desgesetze. Viele aufgeléste Gemeinden klagten gegen
diese Gesetze. Nur in wenigen Féllen gaben die Gerichte
den klagenden Gemeinden recht®. Im Wesentlichen wur-
den die Landesgesetze bestatigt.

Die Auflésung von rund 16.000 Gemeinden und fast 200
Landkreisen wurde zum Teil heftig unter dem Gesichts-
punkt kritisiert, dass dadurch fur viele Blrgerinnen und
Burger die Verbundenheit mit ihrer Heimatgemeinde ver-
loren gegangen sei. AuBerdem seien dadurch so viele
kommunale Mandate abgeschafft worden, dass die De-
mokratie auf der kommunalen Ebene geschwacht wor-
den sei. Dagegen wurde angefthrt, dass in den Zwerg-

2 Vgl. Franzke, Kommunale Gebietsreformen im Spannungsverhéltnis zwischen Demokratie und Verwaltungseffizienz, in:

Priebs / von Salden / Scholl (Hrsg.): Junge Stadte in ihrer Region S. 129ff.

3 Ein Beispiel ist die Stadt Wesseling, die in die Stadt K&In eingemeindet worden war, aber aufgrund ihrer Leistungskraft selbstandig bleiben konnte.
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gemeinden oft ein fest gefligter Honoratiorenkreis die
Mandate inne gehabt habe. In den gréBeren Gemeinden
stiinden dagegen die Parteien im Wettbewerb, sodass die
Burgerinnen und Burger mehr Auswahiméglichkeiten bei
den Personen und Programmen bekommen hatten und
dadurch die Demokratie in den Kommunen nicht ge-
schwacht, sondern belebt worden sei.

In den ostdeutschen Landern wurde schon bald nach der
Vereinigung mit Gebietsreformen begonnen. Allerdings
wurden Reformen schrittweise angegangen, sodass sie
bis heute noch nicht abgeschlossen sind.

Auch hier gingen die Lander unterschiedliche Wege.
Wahrend die Ziele der Reformen, insbesondere die Stei-
gerung der Leistungsfahigkeit der Gemeinden, Uberein-
stimmen?, erfolgt die Umsetzung der Ziele auf unter-
schiedliche Weise.

Die Funktionalreformen

Bei den Gebietsreformen ging es darum, Gemeindegro-
Ben und kommunale Einheiten zu schaffen, die eine wirt-
schaftliche und qualifizierte Erledigung der &ffentlichen
Verwaltungsaufgaben ermdglichen. Wahrenddessen geht
es bei den Funktionalreformen in erster Linie darum, die
Erfullung der notwendigen Verwaltungsaufgaben denje-
nigen Verwaltungsstellen zuzuordnen, die die Aufgabe
am besten erledigen kénnen.

Es geht also einmal um die Fragestellung, ob alle Aufga-
ben, die derzeit von der Verwaltung bearbeitet werden,
auch wirklich von der Verwaltung erledigt werden mus-
sen oder ob nicht Private besser geeignet sind, diese Auf-
gabe zu erfullen.

Mithilfe der Instrumente , Aufgabenanalyse” und , Auf-
gabenkritik” wurde diese Frage untersucht. Im Ergebnis
wurden einige Verwaltungsaufgaben privatisiert.

Weiter wird bei den Funktionalreformen diskutiert und
untersucht, welche Aufgabe welcher Verwaltung zuge-
ordnet werden sollte, um dort am besten erftllt werden
zu koénnen. Die Beantwortung dieser Frage ist vor allem

4 Vgl. z.B. § 10 Absatz 3 GO Mecklenburg-Vorpommern:
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davon abhangig, auf welcher Verwaltungsebene und in
welcher Verwaltungsorganisation wirtschaftliches, effizi-
entes und burgernahes Verwaltungshandeln am besten
gewahrleistet sind.

Vor diesem Hintergrund wurde bei den Funktionalre-
formen zum einen die Verlagerung von Aufgaben auf die
Kommunen diskutiert, da man dort die groBtmaogliche
BlUrgernahe zu erreichen glaubte. Zum anderen wurde
diskutiert, ob nicht kleine Organisationseinheiten mit
kurzen Entscheidungswegen am besten ein effizientes
Verwaltungshandeln gewahrleisten wurden. Ein weiterer
Diskussionspunkt war die Abschaffung von staatlichen
Sonderbehorden und die Bundelung der Aufgaben in
einer Verwaltung, um eine bessere Koordinierung des
Verwaltungshandelns zu erreichen.®

Die ersten Funktionalreformen fanden in den westdeut-
schen Landern im Anschluss an die Gebietsreformen
statt. Dabei bekamen die neuen gréBer gewordenen
kommunalen Einheiten neue Aufgaben zugewiesen.
AuBerdem wurden die Zustandigkeiten zwischen den
Landkreisen und Gemeinden zum Teil neu aufgeteilt.

Die Ergebnisse dieser ersten Funktionalreformen wurden
allerdings als eher ,mager” apostrophiert, da sich am
Zustand der Landesverwaltungen wenig anderte.®

Haushaltskonsolidierung als Triebkraft der
neuen Welle der Verwaltungsreformen

Seit den 1990er Jahren begannen dagegen umfang-
reichere und einschneidende Funktionalreformen. Die
Triebkraft dieser Reformen ist nicht mehr in erster Linie
die beste funktionale Zuordnung der Aufgaben, sondern
die Haushaltskonsolidierung durch Einsparung von Per-
sonal und Finanzmitteln. Insbesondere die drohenden
Pensionslasten verbunden mit der demographischen Ent-
wicklung erzeugten einen starken Handlungsdruck in
den Bundeslandern, deren Personalkosten in der Regel
Uber 40 Prozent des Haushalts ausmachten.

Schwerpunkt dieser Verwaltungsreformen, die in West-
und Ostdeutschland in etwa zeitgleich betrieben wurden
und noch immer andauern, sind die Auflésung von Ver-

.Das Gebiet der Gemeinde soll so bemessen sein, dass die 6rtliche Verbundenheit der Einwohner und die Leistungsfahigkeit der Gemeinde zur Erfullung ihrer
Selbstverwaltungsaufgaben gewéhrleistet sind.” Ahnlich § 15 Absatz 2 GO Sachsen-Anhalt.

5 So wurden zum Beispiel in Baden-Wurttemberg die Gesundheits- und Veterindramter in das Landratsamt integriert.

6 Bogumil / Ebinger: Verwaltungspolitik in den Bundeslandern: Vom Stiefkind zum Darling der Politik, S. 1,
www.sowi.rub.de/mam/content/regionalpolitik/lbogumil_ebinger_08-verwaltungspolitik.pdf
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waltungseinheiten, um vor allem Personal zu sparen, so-
wie die Schaffung klarer Verwaltungsstrukturen und die
Aufgabenbiindelung, um mehr Transparenz fur Birger
und Unternehmen und insgesamt ein wirtschaftlicheres
und effizienteres Verwaltungshandeln zu erreichen.

Die einzelnen Bundeslander sind dabei zum Teil sehr un-
terschiedliche Wege gegangen.

Baden-Wrttemberg beschloss zum Beispiel zum 1. Janu-
ar 2005 350 Sonderbehorden abzubauen, zusammen-
zulegen oder in die allgemeine, dreistufige Verwaltung
einzugliedern. Die oberen Sonderbehérden wurden in die
Mittelinstanzen, die unteren Sonderbehdrden in die Kom-
munen verlagert.

Einen ganz anderen Weg ging Niedersachsen. Dort wur-
de die Mittelinstanz — die Regierungsbezirke — ersatzlos
abgeschafft und deren Aufgaben wurden auf die Minis-
terien, Sonderbehoérden und die Kommunen aufgeteilt.

Neben Niedersachsen gibt es noch einige andere Lander
mit einem zweistufigen Verwaltungsaufbau, wahrend die
Ubrigen Lander am dreistufigen Verwaltungsaufbau fest-
halten.

Inwieweit die Funktionalreformen ihre Ziele, insbesonde-
re die Konsolidierung des Haushalts, erreicht haben, lasst
sich derzeit nicht giltig beantworten. Ausreichende Un-
tersuchungen liegen hierzu nicht vor. Auch ist eine deut-
liche Scheu vor Evaluierungen der ReformmaBnahmen
erkennbar.”

Soweit die Landesrechnungshofe sich dieser Frage ange-
nommen haben, sind in ihren Berichten keine nennens-
werten Einsparungen verzeichnet.?

Regionsbildung

Der Begriff Region wird in Deutschland mit unterschied-
lichem Inhalt gebraucht. Zum einen bezeichnet er geo-
graphische Teile Deutschlands, die durch ein bestimmtes
Kennzeichen zusammengefasst werden. Bekanntes Bei-
spiel ist die Deutsche WeinstraBe in Rheinland-Pfalz.
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Zum anderen werden regionale Zusammenschlisse zum
Zwecke des Erreichens gemeinsamer Ziele und der Wahr-
nehmung gemeinsamer Aufgaben unter dem Begriff
Region subsumiert, wenn das betroffene Gebiet eine
gewisse GroBe erreicht hat.

Im Kapitel 1.5 (Interkommunale Zusammenarbeit) wurde
bereits die Region Spreewald erwahnt, die sich unter dem
Dach des Tourismusverbandes Spreewald aus dem Zu-
sammenschluss von Landkreisen, Stadten, Gemeinden,
Vereinen und Organisationen gebildet hat und dadurch
den Tourismus in dieser Region férdern mochte.

Die Tourismusforderung ist in vielen Fallen der Antrieb,
sich zu einer Region zusammenzuschlieBen.

Eine andere Motivation, eine Region zu bilden, ist die
Stadt-Umland-Problematik.

Beispiele hierfur sind die Region Hannover und die Re-
gion Stuttgart.®

Die Region Hannover entstand aus einem Zusammen-
schluss des Landkreises Hannover und des Kommunal-
verbandes GroBraum Hannover. Sie ist eine Gebietskor-
perschaft, die unter anderem flr die Regionalplanung,
den offentlichen Personennahverkehr, die Abfallentsor-
gung oder die kommunalen Krankenhduser in der ganzen
Region zustdndig ist. Der Regionsprasident, oberster Re-
prasentant und Chef der Regionsverwaltung, sowie die
84 Mitglieder der Regionsversammlung werden von den
wahlberechtigten Einwohnern der Region gewahlt.

Die Region Stuttgart ist durch das Gesetz Uber die Errich-
tung des Verbandes Region Stuttgart als rechtsfahige
Korperschaft des offentlichen Rechts gebildet worden.

Zustandigkeiten und Organisation werden in dem Gesetz
im Einzelnen geregelt.

Die Mitglieder der Regionalversammlung werden auch
hier von den wahlberechtigten Einwohnern der Region
gewahlt. Die Leitung wird von einer Doppelspitze gebil-
det: dem von der Regionalversammlung gewahlten
ehrenamtlichen Vorsitzenden und dem hauptamtlichen
Regionaldirektor, der der Verwaltung vorsteht.

7 Eine Ausnahme macht Baden-Wurttemberg. Dort wurde die Verwaltungsreform nach zwei Jahren evaluiert. Aufgrund dieser Evaluierung wurden Verande-
rungen an den urspringlichen ReformmaBnahmen vorgenommen (Siehe Gesetz zur Weiterentwicklung der Verwaltungsstrukturreform, Landtagsdrucksache

14/2999 vom 15.7.2008).

8 So Holtkamp, Das Scheitern des Neuen Steuerungsmodells, dms, der moderne Staat, Heft 2 2005, S. 431, der die Rechnungshofberichte daraufhin durchgese-

hen hat.

9 Das gilt auch fir die Region Aachen, die 2009 aus der Stadt Aachen und dem ehemaligen Kreis Aachen gebildet wurde.
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Européische Metropolregionen

Eine neue Form der Regionsbildung sind die Europaischen
Metropolregionen. Sie fassen wesentlich gréBere Gebiete
zusammen.

In Deutschland hat die Ministerkonferenz fiir Raumord-
nung elf europaische Metropolregionen festgelegt.
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Ziele dieser Metropolregionen sind die Aufstellung als
groBe wachstums- und innovationsorientierte Region und
die Positionierung im europaischen Kontext in enger Zu-
sammenarbeit mit der Wirtschaft, der Wissenschaft, den
Kommunen, den Landern, dem Bunde und der EU.™

Kooperations- und Organisationsmodelle werden inner-
halb der jeweiligen Metropolregion entwickelt und sind

daher durchaus unterschiedlich.

Die 11 Europaischen Metropolregionen sind:

E © BBSR Bonn 2009

Hauptstadtregion Berlin-Brandenburg
Bremen-Oldenburg im Nordwesten
weiterer Verflechtungsraum
Frankfurt/Rhein-Main
Halle/Leipzig-Sachsendreieck

dar. Kooperationspartner

Hamburg

dar. Partnerkreise

Hannover-Braunschweig-
Gottingen-Wolfsburg

Initiative Europaische
Metropolregion Minchen (EMM)

Narnberg
Rhein-Neckar

Rhein-Ruhr
dar. Regionalverband Ruhr
dar. Region Kéln/Bonn

Stuttgart
dar. Verband Region Stuttgart

NI EOOm [(ETCECEO

Datenbasi N?bm |
Gac i E.L-n dEsBil.(.G, Kreise, 31.12.2006

Vgl. Bundesamt fiir Raumordnung und Bauwesen: Positionierung Europaischer Metropolregionen, in: Deutschland, 3/2009, S. 4, www.bbsr.bund.de

10 Vgl. Initiativkreis Européische Metropolregionen in Deutschland, Regionales Monitoring 2008, S. 6, www.deutsche-metropolregionen.org
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Rechtsaufsicht und Fachaufsicht

Die Kommunen sind, wie in Kapitel 1.1 dargestellt, als
Teil der Lander in vollem Umfang in den Aufbau des
Staates integriert. Sie haben fir die értlichen Angelegen-
heiten das Recht der Selbstverwaltung verfassungsrecht-
lich garantiert, sind bei der Austibung dieses Rechts aber
an die Gesetze gebunden.!

Die Kommunalaufsicht wacht darUber, dass die Kommu-
nen das geltende Recht beachten. Neben dieser Rechts-
aufsicht gibt es die Fachaufsicht. Sie bezieht sich auf die
Aufgaben der Kommunen, die ihnen vom Staat Ubertra-
gen wurden oder die —wie es einige Gemeindeordnungen
ausdriicken — Pflichtaufgaben zur Erfillung nach Wei-
sung sind (siehe Kapitel 1.3).2

Die Rechtsaufsicht

,Die Aufsicht des Landes schitzt die Gemeinden in
ihren Rechten und sichert die Erfillung ihrer Pflichten”,
heift es in § 11 der nordrhein-westfélischen Gemeinde-
ordnung.

Die Kommunalaufsicht wird nach dem Opportunitats-
prinzip ausgelbt, das heit ob und wie die Aufsichts-

GRUNDWISSEN KOMMUNALPOLITIK

1.8 Aufsicht

Dr. Ortlieb Fliedner

behdrden einschreiten, liegt in ihrem pflichtgeméaBen Er-
messen. Das bedeutet, dass die Aufsichtsbehorde einem
bekannt gewordenen RechtsverstoB zwar nachgehen
muss, sie muss aber nicht in jedem Fall einschreiten.

MaBgebliche Abwagungskriterien fir die Ermessensaus-
Ubung der Aufsichtsbehorde sind die Schwere der Rechts-
verletzung und das 6ffentliche Interesse am Einschreiten
auf der einen Seite, die VerhaltnismaBigkeit des Eingrei-
fens sowie das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinde
auf der anderen Seite.

Bei schwerwiegenden VerstoBen gegen geltendes Recht
wird in der Regel ein Eingreifen der Aufsichtsbehorde er-
forderlich sein.

Die Rechtsaufsicht tber die Gemeinden soll aber nicht nur
RechtsverstoBe beseitigen, die durch ein Handeln der Ge-
meinde erfolgen. Ein wesentlicher Teil der Aufsicht besteht
darin, die Gemeinden bei der Erfullung ihrer Aufgaben zu
beraten, zu férdern und zu schiitzen.® Die Beratung der
Gemeinden durch die Aufsichtsbehorden ist untrennbarer
Bestandteil der Rechtsaufsicht. Allerdings muss bei der
Gemeinde ein Beratungsbedarf erkennbar sein. Mit dem
Recht auf kommunale Selbstverwaltung ist es nicht ver-
einbar, wenn sich die Beratungsfunktion der Rechtsauf-
sicht zu einer , Einmischungsaufsicht” entwickelt.

1 Die Gemeinden sind dabei nicht nur an Gesetze im formlichen Sinn, sondern auch an Rechtsverordnungen und andere untergesetzliche Rechtsnormen gebun-
den, soweit diese auf einer verfassungskonformen gesetzlichen Ermachtigung beruhen. Vgl. Bundesverfassungsgerichtsentscheidungen, Band 26, S. 237 und

Band 76, S. 117.

2 In diesen Fallen wird der Begriff Sonderaufsicht gebraucht, Vgl. z.B. § 119 Absatz 2 GO NW.

3 Vgl. z.B. Art. 108 bayerische GO:

., Die Aufsichtsbehorden sollen die Gemeinden bei der Erflllung ihrer Aufgaben verstandnisvoll beraten, férdern und schiitzen sowie die Entschlusskraft und die

Selbstverantwortung der Gemeindeorgane starken.”
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Die Zustandigkeiten fir die Rechtsaufsicht Uber die
Kommunen sind in den Bundesldandern unterschiedlich
geregelt.*

Bei kreisangehorigen Gemeinden wird die Rechtsaufsicht
vom Landkreis®, vom Landratsamt® oder vom Landrat’ als
untere staatliche Verwaltungsbehoérde ausgelbt. Kreis-
freie Stadte und Landkreise werden von der Mittelbe-
horde (Regierungsprasident, Bezirksregierung, Landes-
verwaltungsamt) oder, wenn diese nicht existiert, direkt
vom Innenministerium® beaufsichtigt.

Unterrichtungsrecht

Um ihrer Verpflichtung zur Rechtsaufsicht nachkommen
zu kénnen, kann sich die Aufsichtsbehorde jederzeit Gber
die Angelegenheiten der Gemeinde unterrichten.

Wie die Aufsichtsbehorde dieses Informationsrecht wahr-
nimmt, steht in ihrem Ermessen. Im Normalfall wird sie
zunachst einen Bericht der Gemeinde anfordern, um die
konkrete Angelegenheit zu prifen. Wenn nétig, kann sie
aber auch Akten einsehen oder Ortstermine wahrneh-
men.

Anzeige- und Genehmigungsvorbehalt

Bestimmte Beschlisse der Gemeinde miussen der Auf-
sichtsbehdrde angezeigt werden, damit diese vorab
prifen kann, ob sie mit den Gesetzen in Einklang ste-
hen.

Beispielsweise ist die Griindung einer Gesellschaft oder
die Errichtung einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts durch
die Gemeinde anzeigepflichtig.™
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Einige BeschlUsse der Gemeinde bedurfen zu ihrer Wirk-
samkeit der Genehmigung der Aufsichtsbehérde, z.B. fur
ein Haushaltssicherungskonzept, das erforderlich wird,
wenn in einem Jahr ein Haushalt nicht mehr ausgegli-
chen werden kann.™

Beanstandungs- und Aufhebungsrecht

Wenn ein Gemeinderat BeschlUsse fasst, die das geltende
Recht verletzen, ist bereits der Birgermeister verpflichtet,
den Beschluss zu beanstanden. Diese Beanstandung hat
aufschiebende Wirkung. Der Rat muss sich dann erneut
mit der Angelegenheit befassen. Bestatigt er den bean-
standeten Beschluss, muss der Blrgermeister die Ent-
scheidung der Aufsichtsbehorde einholen.!

Dieses Verfahren kann aber auch von der Aufsichtsbehorde
initiiert werden, wenn sie der Auffassung ist, dass ein Be-
schluss des Rates oder eines Ausschusses das geltende
Recht verletzt. Sie weist dann den Blrgermeister an, eine
entsprechende Beanstandung vorzunehmen.'

Bleibt der Rat oder der Ausschuss bei seinem Beschluss,
kann die Aufsichtsbehorde ihn schlieBlich aufheben.'

Ist die Aufsichtsbehorde der Auffassung, dass eine An-
ordnung des Birgermeisters das Recht verletzt, kann sie
diese Anordnung beim Rat beanstanden. Billigt der Rat
die Anordnung des Burgermeisters kann die Aufsichtsbe-
horde diese Anordnung aufheben.™

Anordnung und Ersatzvornahme

Erfullt eine Gemeinde die ihr kraft Gesetz obliegenden
Pflichten oder Aufgaben nicht, kann die Aufsichtsbehor-
de anordnen, dass die Gemeinde innerhalb einer be-
stimmten Frist das Erforderliche veranlasst.’® Die Anord-
nung muss schriftlich erfolgen und begriindet werden.

4 So der Bayerische Verfassungsgerichtshof, Bayerische Verwaltungsblatter 1989, S. 237.

5 Vgl. 8128 Absatz 1 Satz 2 GO Niedersachen.
6 Vgl. Art. 110 Satz 1 bayerische GO.
7 Vgl. § 120 Absatz 1 GO NW.
8 § 121 Absatz 2 GO Schleswig-Holstein.
9 §121 GO NW.

10 § 115 Abs. 1 GO NW.

11 § 76 GO NW.

12 Vgl. § 54 Absatz 2 GO NW.

13 § 122 Absatz 1 Satz 1 GO NW.

14 § 122 Absatz 1 Satz 2 GO NW.

15 § 122 Absatz 2 GO NW.

16 § 123 Absatz 1 GO NW.
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Kommt die Gemeinde der Anordnung nicht innerhalb der
gesetzten Frist nach, kann die Aufsichtsbehorde die
Anordnung an Stelle und auf Kosten der Gemeinde
selbst durchfuhren oder die Durchfiihrung einem Dritten
Ubertragen."”

Voraussetzung fur die Ersatzvornahme ist, dass die vor-
herige Anordnung bestandskraftig geworden ist.

Bestellung eines Beauftragten

Wenn die Verwaltung der Gemeinde in erheblichem
Umfang nicht den Erfordernissen einer gesetzmaBigen
Verwaltung entspricht und die bisher dargestellten Be-
fugnisse der Aufsichtsbehorde nicht ausreichen, die
GesetzmaBigkeit der Verwaltung der Gemeinde zu
sichern, kann die Aufsichtsbehorde einen Beauftragten
bestellen, der alle oder einzelne Aufgaben der Gemeinde
auf ihre Kosten wahrnimmt.'®

Da die Bestellung eines solchen Zwangsbeauftragten in
hohem MaBe in das Selbstverwaltungsrecht der Gemein-
de eingreift, muss der rechtswidrige Zustand schon ein
erhebliches Ausmal erreicht haben, sodass er mit den
Mitteln der Beanstandung, der Anordnung und der Er-
satzvornahme nicht mehr beseitigt werden kann.

Der Beauftragte hat die Stellung eines Gemeindeorgans.
Seine Handlungen werden der Gemeinde zugerechnet.
Die Aufsichtsbehorde kann dem Beauftragten Weisungen
erteilen.

Auflésung des Gemeinderats

Mehrere Gemeindeordnungen sehen die Mdéglichkeit vor,
dass ein Gemeinderat aufgelost werden kann, wenn er
dauernd beschlussunfahig ist oder eine ordnungsgemafe
Erledigung der Gemeindeaufgaben aus anderen Grin-
den nicht gesichert ist.™

Diese scharfste ZwangsmaBnahme der Kommunalauf-
sicht setzt voraus, dass die rechtmaBige Verwaltung der

17 § 123 Absatz 2 GO NW.

18 Vgl. § 124 GO Baden-Wurttemberg, § 117 sachsische GO.
19 Vgl. § 141a hessische GO, § 125 GO NW.

20 § 126 GO NW.
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Gemeinde auf Dauer nicht mehr méglich ist und nur noch
durch Neuwahlen wiederhergestellt werden kann.

Rechtsmittel gegen AufsichtsmaBnahmen

Gegen MaBnahmen der Aufsichtsbehorde kann die Ge-
meinde Rechtsmittel einlegen. In der Regel sind die MaB3-
nahmen der Aufsichtsbehorde Verwaltungsakte, die nach
der Verwaltungsgerichtsordnung angefochten werden
kénnen. In einigen Gemeindeordnungen ist geregelt,
dass die Gemeinde die MaBnahme der Aufsichtbehorde
ohne Widerspruchsverfahren unmittelbar vor dem Ver-
waltungsgericht anfechten kann.?

Wird eine erforderliche Genehmigung durch die Auf-
sichtsbehorde nicht erteilt, steht der Gemeinde als
Rechtsmittel die Verpflichtungsklage zur Verfigung.

Die Fachaufsicht

Ist eine staatliche Aufgabe der Gemeinde Ubertragen
worden, unterliegt sie der Fachaufsicht.?’ Die Fachauf-
sicht kann dabei Weisungen sowohl hinsichtlich der
RechtmaBigkeit als auch der ZweckmaBigkeit geben.

Wie bei der Rechtsaufsicht umfasst das Weisungsrecht
der Fachaufsichtsbehorde auch das Recht, sich Uber die
Aufgabenerfillung durch die Gemeinde zu informieren.

Die Fachaufsicht kann im Voraus fur die Behandlung von
Einzelfallen oder von naher bezeichneten Gruppen von
Fallen Weisungen erteilen oder Richtlinien erlassen, die
den Gemeinden bei der Erfullung der Aufgabe Spielraume
belassen.

Das Weisungsrecht umfasst die Mdoglichkeit, gemeind-
liche Beschllsse aufzuheben oder zu andern. Zwangsmit-
tel stehen der Fachaufsichtsbehdrde allerdings nicht zu.
Fur den Fall, dass Zwangsmittel notwendig werden, um
eine fachliche Weisung durchzusetzen, muss die Fach-
aufsichtsbehorde die Amtshilfe der Rechtsaufsichtsbe-
horde in Anspruch nehmen.??

21 Bei den Pflichtaufgaben zur Erftllung nach Weisung wird der Begriff Sonderaufsicht gebraucht, Vgl. z.B. § 119 Absatz 2 GO NW.

22 Vgl. z.B. Art. 116 Absatz 1 Satz 1 bayerische GO, § 127 GO NW.
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Auch das Weisungsrecht der Fachaufsichtsbehoérde un-
terliegt dem Grundsatz der VerhaltnismaBigkeit und der
Erforderlichkeit.?3

Im Einzelnen ist das Weisungsrecht in den jeweiligen
Fachgesetzen geregelt. Dies gilt insbesondere bei den
Pflichtaufgaben zur Erfullung nach Weisung. Art und
Umfang des Weisungsrechts mussen hier gesetzlich gere-
gelt sein.?*

23 Art. 109 Absatz 2 Satz 2 bayerische GO.
24 Vgl. § 2 Absatz 3 sachsische GO.
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Da bei den Ubertragenen Aufgaben bzw. den Pflichtauf-
gaben zur Erfillung nach Weisung das Selbstverwaltungs-
recht der Gemeinden nicht betroffen ist, steht den Ge-
meinden ein Klagerecht gegen diese Weisungen nicht zu.

Moglich ist allerdings, dass die Gemeinde gerichtlich gel-
tend macht, dass eine Weisung den Rahmen der Fach-
aufsicht Uberschreitet und deshalb ihr Selbstverwaltungs-
recht verletzt ist.
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Gewabhrleistung der kommunalen
Selbstverwaltung in Europa

Auf der europaischen Ebene ist das Recht der kommunalen
Selbstverwaltung einmal durch die Europédische Charta
der kommunalen Selbstverwaltung gewahrleistet.

Sie wurde von den Mitgliedsstaaten des Europarates
1985 verabschiedet und trat am 1. September 1988 in
Kraft. Die Charta regelt in einem ersten Teil die materiel-
len Grundsatze der kommunalen Selbstverwaltung, unter
anderem die Eigenverantwortung, die Wahl der Gemein-
devertretung, den Anspruch auf angemessene Finanz-
ausstattung.

Das in Art. 4 Absatz 3 der Charta formulierte Subsidiari-
tatsprinzip, wonach 6ffentliche Aufgaben vorzugsweise
auf der den Blrgern nachsten Ebene wahrgenommen
werden sollen, sichert den Gemeinden einen eigenver-
antwortlichen Aufgabenbestand.

Allerdings erlaubt die Charta den Mitgliedsstaaten, be-
stimmte Vorschriften fur ihr Hoheitsgebiet nicht zu Gber-
nehmen und bestimmte Formen von Gebietskorperschaf-
ten vom Anwendungsbereich der Charta auszunehmen.

Deutschland hat von dieser Moglichkeit in zwei Fallen
Gebrauch gemacht. Zum einen wird die Anwendung der
Charta auf Gemeinden, Verbandsgemeinden in Rhein-
land-Pfalz und die Kreise beschrankt. Zum anderen ist das
Recht auf kommunale Steuern mit eigenem Hebesatz
(Art. 9 Absatz 3) nur fur die Kommunen ftr anwendbar
erklart worden.

1 Vgl. Art. 12 und 13 der Europaischen Charta der kommunalen Selbstverwaltung
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1.9 Kommunen und Europa

Dr. Ortlieb Fliedner

Im Rahmen der Europdischen Union ist das kommunale
Selbstverwaltungsrecht im Vertrag von Lissabon veran-
kert worden.

Der Vertrag von Lissabon wurde 2007 verabschiedet
und trat Ende 2009 in Kraft. Mit dem Lissabon-Vertrag
wurden die bestehenden EU- und EG-Vertrage zum Teil
geandert und verschiedene Neuerungen eingefiihrt, so
unter anderem die Rechtsverbindlichkeit der EU-Grund-
rechts-Charta, die starkere Beteiligung der nationalen
Parlamente an der EU-Rechtssetzung, die Einflihrung
einer Europdischen Blrgerinitiative, die Grindung eines
Europdischen Auswartigen Dienstes oder das neue Amt
des Prasidenten des Europdaischen Rates.

Die beiden grundlegenden EU-Vertrage heiBen jetzt , Ver-
trag Uber die Européische Union” (EUV) und ,Vertrag
Uber die Arbeitsweise der Europdaischen Union” (AEUV).

Die kommunale Selbstverwaltung ist in Art. 4 Absatz 2
Satz EUV angesprochen:

,Die Union achtet die Gleichheit der Mitgliedstaaten vor
den Vertrdgen und ihre jeweilige Identitadt, die in ihren
grundlegenden politischen und verfassungsmaBigen
Strukturen einschlieBlich der regionalen und lokalen
Selbstverwaltung zum Ausdruck kommt.”

Damit ist die kommunale Selbstverwaltung — soweit sie
national gewahrleistet ist — auch durch den EUV aner-
kannt.

Herausgegeben von der Friedrich-Ebert-Stiftung, Abteilung Politische Akademie, KommunalAkademie | Dr. Markus Trommer |
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Daruber hinaus schitzt Art. 5 Absatz 3 EUV die kommu-
nalen Zustandigkeiten durch eine klare Regelung des
Subsidiaritatsprinzips:

.Nach dem Subsidiaritatsprinzip wird die Union in den
Bereichen, die nicht in ihre ausschlieBliche Zustandigkeit
fallen, nur tétig, sofern und soweit die Ziele der in Be-
tracht gezogenen MaBnahmen von den Mitgliedstaaten
weder auf zentraler noch auf regionaler oder lokaler Ebe-
ne ausreichend verwirklicht werden kdnnen, sondern
vielmehr wegen ihres Umfangs oder ihrer Wirkung auf
Unionsebene besser zu verwirklichen sind.”

Mitwirkungsmoglichkeiten der Kommunen

Im Rahmen der EU sind die Kommunen im Ausschuss
der Regionen vertreten. Der Ausschuss der Regionen
hat vor allem die Aufgabe, im Gesetzgebungsprozess der
EU die Interessen und Auffassungen der lokalen und re-
gionalen Gebietskdrperschaften einzubringen. Kommis-
sion, Rat und Parlament mussen dem Ausschuss der
Regionen Gelegenheit zur Stellungnahme zu neuen
Rechtsvorschriften geben, wenn sie eines der Politikfelder
berthren, die fir die lokalen und regionalen Gebietskor-
perschaften von Bedeutung sind.

Der Ausschuss der Regionen hat 344 Mitglieder und
ebenso viele Stellvertreter aus den 27 Mitgliedsstaaten
der EU. Die Mitglieder missen entweder gewahlte Man-
datstréger in einer lokalen oder regionalen Gebietskor-
perschaft oder einer gewahlten Versammlung politisch
verantwortlich sein.

Sechs Fachkommissionen bereiten die Stellungnahmen
des Ausschusses vor, der im Jahr finf Plenartagungen ab-
halt.

Der Lissabon-Vertrag hat die Bedeutung des Ausschusses
der Regionen in zweifacher Weise erhoht. Zum einen
wurden die Anhérungsrechte des Ausschusses ausge-
weitet, zum anderen hat der Ausschuss ein Klagerecht
vor dem Europaischen Gerichtshof erhalten, wenn er der
Auffassung ist, dass ein Rechtsakt der EU gegen das Sub-
sidiaritatsprinzip verstoBt.

Im Rahmen des Europarates gibt es den Kongress der
Gemeinden und Regionen. Er ist die institutionelle Ver-
tretung der regionalen und lokalen Gebietskorperschaften
der 47 Mitgliedsstaaten des Europarates. Er ist zum einen
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ein Forum, um gemeinsame Belange der Kommunen zu
diskutieren, Erfahrungen auszutauschen und politische
Vorschlage zu entwickeln. Zum anderen wird er vor Ent-
scheidungen des Ministerkomitees und der Parlamen-
tarischen Versammlung des Europarates gehort, wenn es
um Belange der Kommunen oder Regionen geht.

Der Kongress besteht aus zwei Kammern, der Kammer
der Gemeinden und der Kammer der Regionen. Die Kam-
mer der Gemeinden besteht aus 318 Vertreterinnen und
Vertretern der 47 Europaratsmitglieder. In vier Fachaus-
schissen werden die Stellungnahmen und Vorschlage
der Kammer der Gemeinden vorbereitet.

Die kommunalen Spitzenverbande (siehe Kapitel 1.4) un-
terhalten in BrUssel Europabiros, um die Interessen der
Mitglieder den Organen der EU unmittelbar verdeutlichen
zu koénnen.

Uber 40 nationale kommunale Spitzenverbande haben
sich in einem Dachverband, dem internationalen Rat der
Gemeinden und Regionen Europas zusammengeschlos-
sen.

Mit diesem Zusammenschluss kdnnen die Interessen der
Kommunen gegenlber den Organen der EU wirksam
vertreten werden.

Rechtliche Einwirkungen der EU auf die
kommunale Ebene

Die dargestellten Mitwirkungsmdglichkeiten der Kom-
munen an Entscheidungen der EU sind vor allem auch
deshalb von besonderer Bedeutung, weil sehr viele Ent-
scheidungen, die von der EU getroffen werden, unmittel-
bare Auswirkungen in den Kommunen haben.

So sind seit 1994 Unionsbrger, das heiBt, Staatsangeho-
rige von Mitgliedstaaten der EU bei Kommunalwahlen
aktiv und passiv wahlberechtigt.

Mehr als die Halfte aller Gesetze und Verordnungen, die
fir die Kommunen von Bedeutung sind, werden von der
EU initiiert.

Die umfangreichen Regelungen zur Liberalisierung o6f-
fentlicher Dienstleistungen wie Telekommunikation, Post,
Strom und Gas hatten und haben erhebliche Auswir-
kungen auf das Leben vor Ort.
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In den Bereichen Energieversorgung, Abfall- und Abwas-
serentsorgung sind die maBgeblichen Regelungen auf
der Ebene der EU getroffen worden. Die kommunale
Planungshoheit wird durch EU-Umweltschutzvorschrif-
ten tangiert.?

Europaische Wettbewerbs- und Beihilfevorschriften ha-
ben erhebliche Auswirkungen auf Leistungen der kom-
munalen Daseinsvorsorge oder die Vergabe &ffentlicher
Auftrage. Bauauftrage missen europaweit ausgeschrie-
ben werden, wenn sie den Betrag von 4.845.000 Euro
Uberschreiten, Dienstleistungs- und Lieferungsauftrage
bereits ab einer Hohe von 193.000 Euro.?

Die Dienstleistungsrichtlinie mit der Regelung eines ein-
heitlichen Ansprechpartners fr Dienstleistungsunterneh-
men greift in die Organisationshoheit der Kommunen ein.
Von den umfangreichen Férderprogrammen, die die EU
aufgelegt hat, kdnnen Kommunen vielfach profitieren.

Nachfolgend werden einige fur die Kommunen besonders
wichtige Aspekte europdischer Regelungen dargestellt.

Europadisches Wettbewerbsrecht und
Beihilferegelungen

Die Wettbewerbsregelungen, die vor allem in den Arti-
keln 102 bis 109 des Vertrages Uber die Arbeitsweise der
Europdischen Union (AEUV) formuliert sind, gelten grund-
satzlich auch, wenn sich die Kommunen mit eigenen
Unternehmen wirtschaftlich betatigen. So sind nach EU-
Recht zum Beispiel wettbewerbsbeschrankende Verein-
barungen zwischen Unternehmen oder die missbrauch-
liche Ausnutzung einer marktbeherrschenden Stellung
verboten.

Von besonderer Bedeutung fur die Kommunen sind die
Wettbewerbsregelungen, die staatliche Beihilfen betref-
fen. Denn in vielen Féllen werden Leistungen der kom-
munalen Daseinsvorsorge subventioniert oder bezu-
schusst, unabhangig davon, ob die Leistung von einem
kommunalen Unternehmen selbst oder von einem Drit-
ten, dem die Aufgabe Ubertragen wurde, erbracht wird.

Die Grundregelung ist in Art. 107 Absatz 1 AEUV enthal-
ten:

Art. 106 Absatz 2 AEUV.

U wN
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LSoweit in den Vertrdgen nicht etwas anderes bestimmt
ist, sind staatliche oder aus staatlichen Mitteln gewdhrte
Beihilfen gleich welcher Art, die durch die Beglnstigung
bestimmter Unternehmen oder Produktionszweige den
Wettbewerb verfalschen oder zu verfélschen drohen, mit
dem Binnenmarkt unvereinbar, soweit sie den Handel
zwischen den Mitgliedstaaten beeintrdchtigen.”

Mittel aus kommunalen Haushalten sind dabei staatliche
Mittel im Sinne dieser Vorschrift.

Der Vertrag selbst regelt einige konkrete Ausnahmen von
diesem Beihilfeverbot und die Moglichkeit der Genehmi-
gung von Beihilfen durch die EU-Kommission.

Grundsatzlich mussen daher Beihilfen vor ihrer Gewah-
rung der Kommission notifiziert werden, die dann tber
die Zuldssigkeit entscheidet.

Eine Sonderregelung gilt fur Unternehmen, die mit
Dienstleistungen von allgemeinem wirtschaftlichen In-
teresse betraut sind. Unter diesen Begriff fallen kommu-
nale Unternehmen oder Dritte, die Aufgaben der kom-
munalen Daseinsvorsorge erfullen.

Nach dieser Sonderregelung sind die wettbewerbsrecht-
lichen Vorschriften, also auch die Beihilfevorschriften,
nicht anwendbar, soweit die Erfillung der einem Unter-
nehmen Ubertragenen besonderen Aufgaben durch die
Anwendung dieser Vorschriften rechtlich oder tatsachlich
verhindert wirde.*

Der Inhalt dieser sehr abstrakten Regelung wurde durch
ein Urteil des Europaischen Gerichtshofs und im An-
schluss daran durch ein MaBnahmepaket der EU-Kom-
mission in Bezug auf das Beihilfeverbot konkretisiert, um
es fur die Kommission® und die Mitgliedsstaaten besser
handhabbar zu machen.

Aufgrund dieser Konkretisierungen gelten fur Zuwen-
dungen der Kommunen an Unternehmen — kommunale
Unternehmen oder beauftragte dritte Unternehmen —,
die Aufgaben der Daseinsvorsorge erfiillen, die folgenden
Grundsatze:

Z.B. durch die UVP-Richtlinie Nr. 85/337 EWG, ABI. EG L 175, S. 40 und die Fauna-Flora-Habitat-Richtlinie Nr. 92/43 EWG, ABI. EG L 206,7.
Stand 2010. Die EU-Kommission berechnet diese Werte alle zwei Jahre neu.

Das sogenannte Monti-Paket. Es enthélt die Freistellungsentscheidung, den Gemeinschaftsrahmen und eine Anderung der Transparenzrichtlinie.
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Das Unternehmen muss einer wirtschaftlichen Tétig-
keit nachgehen. Dabei ist wirtschaftliche Tatigkeit jede
Tatigkeit, die darin besteht, Glter oder Dienstleistungen
auf einem bestimmten Markt anzubieten. Auch - nach
deutschem Rechtsverstéandnis — hoheitliche Tatigkeiten
wie Abwasser- und Abfallentsorgung sind wirtschaftli-
che Tatigkeiten im Sinne des EU-Rechts.

Keine wirtschaftlichen Dienstleistungen sind die Aus-
Ubung offentlicher Gewalt, Tatigkeiten zur Wahrung der
inneren und &uBeren Sicherheit, nationale Bildungs-
systeme oder Grundversorgungssysteme der sozialen
Sicherheit.

Die Zuwendung muss eine Begiinstigung darstellen.
Neben finanziellen Zuwendungen kénnen auch andere
geldwerte Vorteile Beglinstigungen darstellen, zum Bei-
spiel der Verkauf von Grundstiicken unter dem markt-
Ublichen Wert oder die Befreiung von kommunalen Steu-
ern und Abgaben oder Sondertarife fur kommunale
Leistungen.

Eine solche Zuwendung ist dann keine Beihilfe im Sinne des
EU-Rechts, wenn die Zuwendung zum Ausgleich fur die
Erfillung der Aufgabe der Daseinsvorsorge gewahrt wird.

Damit dieser Fall gegeben ist, muissen allerdings nach-
prifbare Kriterien erfillt sein.

Das Unternehmen muss formlich mit der Aufgabe be-
traut sein und die Aufgabe der Daseinsvorsorge muss
klar definiert worden sein.

Die Parameter fur die Berechnung des Ausgleichs missen
vorher objektiv und transparent festgelegt worden sein.
Der Ausgleich darf auBerdem nicht tGber das MaB hinaus
gehen, das erforderlich ist, um die Kosten der Erfiillung
der Aufgabe der Daseinsvorsorge unter Beriicksichtigung
der dabei erzielten Einnahmen und eines angemessenen
Gewinns zu decken.

Dartber hinaus muss noch eine Vergleichsrechnung an-
gestellt werden, wenn das Unternehmen nicht aufgrund
einer Ausschreibung mit der Aufgabe der Daseinsvorsorge
betraut wurde.

6 Vgl. Verordnung EG Nr. 69/2001 ABI. L 10,30
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Nur wenn diese Kriterien erfillt sind, ist die Beglinstigung
keine Beihilfe und muss daher auch nicht der EU-Kom-
mission notifiziert werden.

Zur einfacheren Handhabung der Beihilferegelungen sind
weitere Regelungen erlassen worden, so zum Beispiel die
De-minimis-Regelung®, nach der eine Beihilfe dann nicht
vorliegt, wenn die Zuwendung in einem Zeitraum von
drei Jahren 200.000 Euro nicht Uberschreitet’.

Wenn die Auswirkungen der Zuwendung sich auf den
lokalen Bereich beschranken, sind die Beihilfevorschriften
ebenfalls nicht anzuwenden. Dies wurde zum Beispiel fur
die Zuwendungen fur ein stadtisches Schwimmbad, das
im Wesentlichen nur von den Bewohnern der Stadt be-
sucht wurde, bejaht.

In diesem Zusammenhang ist fir Unternehmen, die Auf-
gaben der Daseinsvorsorge erfillen, noch die Transpa-
renzrichtlinie bedeutsam®. Sie schreibt eine strikte Tren-
nung der Buchfiihrung vor, wenn solche Unternehmen,
die fur die Erfullung der Aufgabe der Daseinsvorsorge
einen finanziellen Ausgleich erhalten, zugleich andere
wirtschaftliche Tatigkeiten ausiben.

EU-Férderprogramme

Von den umfangreichen Férderprogrammen der EU kon-
nen auch die Kommunen profitieren. Die aktuelle Férder-
periode lauft noch bis 2013. Ab 2014 beginnt eine neue
Periode, fur die die Forderbedingungen und die Forder-
ziele neu festgelegt werden.

In der laufenden Forderperiode gelten grundsatzlich zwei
unterschiedliche Férderarten:

e Forderung aus den Strukturfonds,
e Forderung aus thematisch ausgerichteten Aktionspro-
grammen.

Die Strukturfonds, der Fonds fur regionale Entwicklung
(EFRE) und der Europaische Sozialfonds (ESF), haben das
Ziel, schwadcheren Regionen dabei zu helfen, Standort-
nachteile abzubauen, die Wettbewerbsfahigkeit zu stei-

7 Bei Unternehmen im Bereich StraBentransportsektor betragt die Obergrenze 100.000 Euro.

8 Vgl. Richtlinie 2006/111 EG ABI. 318, 17.
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gern sowie Wachstum und Beschaftigung in diesen Regi-
onen zu fordern.®

Fur den geltenden Forderzeitraum wurden drei Oberziele
festgelegt:

e Konvergenz,
e Regionale Wettbewerbsfahigkeit und Beschaftigung,
e Europaische territoriale Zusammenarbeit.

Der EFRE unterstiitzt Regionen mit Entwicklungsriick-
stand und Strukturproblemen und soll damit zum Aus-
gleich der wichtigsten regionalen Ungleichgewichte in
der EU beitragen.

Der ESF soll vor allem Arbeitslose bei der Wiedereinglie-
derung in den Arbeitsmarkt unterstlitzen sowie durch
Forderung von Bildungs- und UmschulungsmaBnahmen
die beruflichen Chancen verbessern helfen.

Die Forderung aus den Strukturfonds erfolgt auf der na-
tionalen Ebene auf der Grundlage eines Nationalen Stra-
tegischen Rahmenplans, der von der EU-Kommission ge-
billigt werden musste.

Von dem Gesamtvolumen der Strukturfonds in Hohe von
346 Mrd. Euro erhélt Deutschland 26,3 Mrd. Euro im
geltenden Forderzeitraum.™

Umgesetzt wird die Forderung auf der Grundlage von
Operationellen Programmen, in denen die Forderstrate-
gie der jeweiligen Region beschrieben wird. Die Durch-
fihrung dieser Operationellen Programme obliegt den
Bundeslandern.'

Die thematisch ausgerichteten Aktionsprogramme wer-
den nicht national, sondern von der EU verwaltet. Sie
decken ein breites Spektrum von Politikbereichen ab.
MaBnahmen und Projekte kénnen unter anderem in den
Bereichen Beschaftigung und Soziales, Bildung, Blirgerbe-
gegnungen (Stadtepartnerschaften), Energie, Gesundheit,
Jugend, Kultur, Umwelt oder Verkehr férderfahig sein.

Bei den Aktionsprogrammen gibt es — anders als bei den
Strukturfonds — keine festen Zuweisungen fur die gefor-
derten Regionen in den Mitgliedsstaaten, sondern es er-
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halten die Antrdge den Zuschlag, die den im Einzelnen
definierten Programmzielen am besten entsprechen.

Die Forderung durch die Strukturfonds und die Aktions-
programme erfolgt immer als Kofinanzierung, das heift,
einen Teil, meist 50 Prozent, muss der Antragsteller aus
nationalen 6ffentlichen und/oder privaten Mitteln selbst
bestreiten.

Die Dienstleistungsrichtlinie

Die europaische Dienstleistungsrichtlinie'?, die 2006 ver-
abschiedet und bis Ende 2009 von den Mitgliedsstaaten
umgesetzt werden musste, hat das Ziel, die rechtlichen
und administrativen Hindernisse fir den Handel im
Dienstleistungssektor zu beseitigen und fur Dienst-
leistungsunternehmen wie fur Verbraucher Transparenz
zu schaffen, wenn sie eine Dienstleistung erbringen oder
in Anspruch nehmen.

Geregelt wird in der Dienstleistungsrichtlinie unter an-
derem

e der einheitliche Ansprechpartner fir Dienstleistungs-
erbringer,

e die Einfihrung umfangreicher Informationsrechte,

e die Verpflichtung zu elektronischer Verfahrensab-
wicklung,

e eine Genehmigungsfiktion nach Fristablauf.

Der einheitliche Ansprechpartner ist fir die Kommunen
von besonderer Bedeutung, da Ansiedlung und Bestands-
pflege von Unternehmen eine wichtige kommunale Auf-
gabe ist.

Dienstleister durfen danach fur alle Verfahren, Genehmi-
gungen und Formalitdten nur noch einen einheitlichen
Ansprechpartner haben.

Das bedeutet, dass diese Stelle, die die Aufgabe des ein-
heitlichen Ansprechpartners tbernimmt, alle notwen-
digen Verfahren koordinieren muss und dass die un-
terschiedlichen Behorden, die flr unterschiedliche Ge-
nehmigungen zustandig sind und bleiben, zu einer engen
Zusammenarbeit verpflichtet sind.

9 Zusatzlich gibt es noch einen Kohésionsfonds, aus dem aber nur die neuen Mitgliedsstaaten sowie Portugal und Griechenland geférdert werden.

10 Quelle: Bundeswirtschaftsministerium www.bmwi.de
11 Neben den Landeprogrammen gibt es auch zwei Bundesprogramme.
12 Vgl. RL 2006/123/EG.
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Die Lander haben die Verpflichtung, einheitliche An- Uber das Internet-Portal , Dienstleisten leicht gemacht”,
sprechpartner einzurichten, sehr unterschiedlich umge- www.dienstleisten-leicht-gemacht.de, kann schnell
setzt. Einige Lander haben den einheitlichen Ansprech- der jeweils zustandige einheitliche Ansprechpartner in
partner bei den Kreisen und den kreisfreien Stadten allen Bundeslandern gefunden werden.

angesiedelt.’> Andere haben fiir das ganze Bundesland
eine Stelle als einheitlichen Ansprechpartner benannt.™
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