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1. Fragestellung und methodische Anlage der
Untersuchung

Was untersucht man, wenn man Auswirkungen der Gemeindegebietsre-
form auf kommunalen Entscheidungsproze und kommunales Entschei-
dungssystem ermitteln mochte, und welche methodischen Probleme muf
man zu l8sen versuchen, um geplanten politischen Wandel zu evaluieren,
wenn vor der Gebietsreform keine Zustandserhebung durchgefiihrt wor-
den ist und zudem eine Vielzahl von Randbedingungen zu beachten ist,
von denen die Reformeffekte abhingen kénnen?

1.1 Fragestellung

Greift man fiir eine Prézisierung der Fragestellung auf die Maximen zu-
riick, unter denen sich die kommunale Gebietsreform in den letzten rund
20 Jahren in alien Fldchenstaaten der Bundesrepublik vollzogen hat, so
zeichnen sich hierfiir als Hauptaspekte die Steigerung der Effektivitiit
(was immer darunter verstanden wurde) und die Sicherung der kommu-
nalen Selbstverwaltung, der gemeindlichen Integration, des Handlungs-
spielraums der Selbstverwaltung und der biirgerschaftlichen Partizipation
ab. Es hat sich jedoch gezeigt, dal diese demokratische Norm in erster
Linie als Restriktion zu betrachten ist fiir eine Reform, die primir von Ef-
fektivitdtsvorstellungen geleitet worden ist.

Dieses Teilprojekt, das einem gréferen, von der Deutschen Sektion des
Internationalen Instituts fiir Verwaltungswissenschaften gesteuerten Pro-
jektverbund angehort, untersucht die Frage, welche Auswirkungen die
Gebietsreform auf Struktur und Verfahren in kommunalen Entschei-«
dungssystemen hatte. Dabei kann es nur zum Teil darum gehen, unter Ef-
fizienzgesichtspunkten z. B. Zeitbedarf oder Koordinationsprobleme in-
nerhalb des kommunalen Entscheidungssystems zu untersuchen; vielmehr
soll die dominante Fragestellung dieses Projektes - in gewisser Weise die
administrative Reformpraxis kompensierend - demokratietheoretischer
Art sein.
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Bei diesem normativen Bezugspunkt der Analyse gehen wir von der Kon-
struktion der Kommunalverwaltung als politischer Selbstverwaltung aus.
Damit ist zweierlei impliziert: einmal das Verhiltnis der Gemeinde gegen-
tiber dem staatlichen Sektor; Selbstverwaltungsgarantie (Art. 28 GG) be-
deutet in diesem AuBenverhdltnis die Wahrung eines hinreichend grofen
Handlungsspielraums der Kommunalverwaltung gegeniiber dem staatli-
chen Sektor. Sicherlich ist es Ziel der Gebietsreform gewesen, durch
Schaffung gréBerer Einheiten und eine damit zugelassene Konzentration
administrativer Titigkeiten (Steigerung der Finanzkraft, Planungskraft
Verwaltungskraft, Veranstaltungskraft) diesen Handlungsspielraum zu
erhhen, ohne dabei die Kompetenzen zwischen Staat und Gemeinden
grundsitzlich umverteilen zu miissen. Andererseits ist gegenwirtig unbe-
stritten, daf die Gebietsreform begleitet sein muf} von einer entsprechen-
den Funktionalreform, die eben dies zum Ziel hitte.

Selbstverwaltung impliziert aber auch, dal die Wahrnehmung der kom-
munalen Aktivititen biirgerschaftlich gesteuert und legitimiert werden
mufll. An diesem Punkt setzt die Fragestellung des vorliegenden Projektes
ein; das Auflenverhiltnis der kommunalen Selbstverwaltung wird - nicht
zuletzt auf Grund der zum Untersuchungszeitpunkt noch nicht abge-
schlossenen Funktionalreform - sozusagen konstant gehalten, wihrend
das Hauptgewicht der Untersuchung auf der Analyse des internen kom-
munalpolitischen Willensbildungsprozesses liegt.

Innerhalb dieser allgemeinen demokratietheoretischen Fragestellung
kommt der vollzogenen Gebietsreform als unabhéingiger Variabler fol-
gender Stellenwert zu: Bei einer Gebietsreform, die per definitionem eine
Vergroflerung kommunaler Einheiten und den Verlust an Selbstandigkeit
fiir vorher autonome Gemeinden bedeutet, dringt sich die Frage auf, in
welcher Weise es den bislang selbstindigen, inzwischen eingemeindeten
Einheiten und Gebieten gelingt, ihre spezifischen lokalen Interessen in-
nerhalb des neu geschaffenen politisch-administrativen Systems zu repri-
sentieren. Da die Gebietsreform nicht zuletzt der Versuch einer Umvertei-
lung materieller Ressourcen zwischen armen und reichen Gemeinden war
und dadurch einen Ausgleich der Lebenslage stiadtischer und ldndlicher
oder grofler und kleiner Gemeinden erzielen sollte, ist zu fragen, ob und
wie weit es den einzelnen Alteinheiten des neu geschaffenen Systems ge-
lingt, ihre Interessen und Bediirfnisse in dem MaRe zu realisieren, zumin-
dest aber zu artikulieren, wie es bisher der Fall war, oder ob die einge-
meindeten Einheiten mdglicherweise von den Kerngemeinden dominiert
werden.

Fiir die Analyse dieser vertikalen Beziehungen zwischen Makrosystem
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und Subsystem mufite dem Grad politischer Dezentralisation, den die Ge-
meindeordnungen der Bundesrepublik zulassen, als intervenierender Va-
riable besondere Bedeutung zukommen. Es war also nicht nur zu untersu-
chen, welche politischen Konsequenzen die Gebietsreform auf System
und Prozell der Kommunalpolitik hat, sondern inwieweit diese Effekte
vermittelt, verstirkt oder gemildert werden dadurch, dafl wir es mit einer
voll zentralisierten Einheitsgemeinde, einer in Ortschaften oder Bezirken
dezentralisierten Einheitsgemeinde oder gar mit einer Verbandslosung
(im ldndlichen Raum) zu tun haben. Hieraus mufiten sich Konsequenzen
fiir die Untersuchungsanlage ergeben: wir haben die Untersuchung in
Niedersachsen durchgefiihrt; Nordrhein-Westfalen und Hessen schieden
aufgrund des Fehlens einer Verbandslosung aus der Betrachtung aus.
Neben der vertikalen Beziehung zwischen Sub- und Makrosystemen
muflte es uns aber auch darum gehen, Verdnderungen aufzuspiiren, die
sich in den horizontalen Beziehungen zwischen den Organen der Kommu-
nalverwaltung, insbesondere aus dem nun regelméfligen Vorhandensein
einer hauptamtlichen Verwaltung ergeben wiirden; wie hat sich das Ver-
haltnis zum Gemeinderat geéndert; ist ein Wandel der Machtverteilung
im kommunalpolitischen System eingetreten?

Von vornherein nicht eingehender untersucht werden sollte das Verhiltnis
zwischen dem einzelnen Biirger und dem Entscheidungssystem; hierauf
konzentriert sich die Parallel-Untersuchung von Albert von Mutius.
Wenngleich dieser Aspekt nicht im Mittelpunkt stehen konnte und eine
Bevolkerungsbefragung erfordert hitte, haben wir auf diese Aufenbezie-
hung zum Biirger aus der Sicht der politisch-administrativen Akteure
nicht verzichten konnen, um etwas zur Selektivitdt der Interessenberiick-
sichtigung im Entscheidungssystem aussagen zu konnen, war doch theo-
retisch von einer groBeren Filterung infolge des Wachstums der Systeme
und ihrer Binnen-Differenzierung auszugehen.

Welche Auswirkungen im einzelnen untersucht wurden, soll hier noch
nicht weiter dargelegt werden,; ein erster Einblick in den Gang der Unter-
suchung findet sich in Kap. 1.3. Es ist aber grundsatzlich darzulegen, wie
die drei Fragerichtungen der Untersuchung weiter ausgefdchert worden
sind; denn wir haben es bei der Analyse von Reformeffekten mit einem
theoretischen Problem zu tun, das sich jeder Evaluation stellt: welche Ef-
fekte konnten eingetreten sein, und in welchem Umfang sind sie theore-
tisch bedeutsam? Wie aus der Evaluationsforschung bekannt, geben die
offiziellen Reformziele allenfalls einen Hinweis auf intendierte positive
Wirkungen einer Intervention; zudem sind diese Reformziele — wie mei-
stens — auch in unserem Falle alles andere als operational formuliert wor-
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den;! operationalisieren bedeutet aber nichts anderes als solche Folgen zu
prognostizieren, die im Lichte der abstrakten Zielsetzung gewiinscht wa-
ren. Es mufl aber auch mit potentiellen Folgen gerechnet werden, die
nicht intendiert waren und tendenziell negativ ausfielen. Der gegenwirtige
Stand der Organisationstheorie und der Verwaltungswissenschaft erlaub-
te es jedoch kaum, sichere Prognosen abzugeben - sonst wire wohl man-
che unvorhergesehene Folge von Reformen vermieden worden. Wir sind
daher auf ein prinzipiell exploratives Vorgehen angewiesen,; einerseits sol-
len im Kapitel 2.1 neben den offiziellen Reformzielen auch die individuel-
len Motive und Befiirchtungen in den von der Gemeindereform betroffe-
nen Einheiten und ihrer Biirger als Hinweis auf Nebenfolgen herangezo-
gen werden; andererseits haben wir uns natiirlich daran orientiert, welche
Auswirkungen bei Konzipierung der Untersuchung im Jahre 1978 in der
einschldgigen Literatur empirisch festgestellt oder theoretisch diskutiert
wurden. Hier ist vor allem hervorzuheben die Untersuchung von Dieter
Jauch,? die am Beispiel Baden-Wiirttembergs als erste empirisch politi-
sche Effekte der Gebietsreform ermittelt und dabei ebenfalls als interve-
nierende Variable die Verbandslésung?® einbezogen hat.

Schlielich war zu hoffen, dal diese Reformeffekte {iberpriift und zusitz-
liche entdeckt werden kénnten, wenn der Entscheidungsprozefl moglichst
differenziert untersucht wiirde. Wir haben hierzu ein aus Phasen, Akteu-
ren und den analytischen Dimensionen »Informationsverarbeitung« und
»Konfliktregelung« bestehendes Raster eingesetzt, das beim Entwurf der
Erhebungsinstrumente, vor allem des Fragebogens zugrundegelegt wurde
und damit unsere Aufmerksamkeit bei der Erhebungsarbeit leiten solite.
Aus all dem ergibt sich, daf} die Untersuchung ein primir deskriptives In-
teresse verfolgt; wenn es gelegentlich gelungen ist, Thesen anderer Unter-
suchungen zu priifen, so handelt es sich hierbei um ein willkommenes Ne-
benprodukt.

1 Vgl. Thomas Eliwein, Evaluierung von Organisations- und Verwaltungsreformen, in:
Carl Bohret (Hrsg.), Verwaltungsreformen und politische Wissenschaft, Baden-Baden
1978, S. 21-44; speziell auch Dieter Schimanke, Evaluierung von Verwaltungsreformen,
dargestellt am Beispiel der Verwaltungsreform Baden-Wiirttemberg, ebenda, S. 89-116.

2 Dieter Jauch, Auswirkungen der Verwaltungsreform in landlichen Gemeinden. Darge-
stellt an 14 Gemeinden in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 1975.

3 Einen Uberblick iiber die zweistufigen Kommunalsysteme der Linder gibt Dieter Schi-
manke, Mehrgliedrige kommunale Organisationsformen, in: AfK 16 (1977),
S. 211-231; Frido Wagener, Verwaltungsgemeinschaften oder Einheitsgemeinden, Un-
tersuchung i. A, des Stiidtetages Baden-Wiirttemberg, Speyer 1974 (MS).
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1.2 Methodische Anlage der Untersuchung

Fragen lassen sich theoretisch leichter stellen als methodisch einigerma-
Ben gesichert empirisch beantworten. Im folgenden wird beschrieben, wie
die Untersuchung angelegt, die Daten erhoben und ausgewertet worden
sind.

1.2.1  Untersuchungsanordnung

Fragen des Wandels lassen sich bekanntlich letztlich nur experimentell
kldren. Die kommunale Gebietsreform kann zwar als ein riesiges soziales
Feldexperiment verstanden werden. Unterlassen hat man es aber, den frii-
heren Zustand im Hinblick auf die hier interessierenden politischen
Aspekte zu untersuchen und damit einen Bezugspunkt fiir die ex-post-
Analyse zu schaffen.® Es mufite daher darum gehen, die Ausgangslage vor
der Gebietsreform zu rekonstruieren. Dies wurde versucht, indem

- auf Dokumentenbasis der vorreformatorische Zustand ermittelt wur-
de, wie er in der Reformdiskussion und im Reformprozef selbst objek-
tiviert worden ist; ferner wurden Wahistatistiken sowie Haushalts- und
Stellenplidne aus den untersuchten Gemeinden herangezogen. Hieraus
lie@ sich jedoch nur die Struktur der Systeme und diese zudem wieder-
um nur partiell ermitteln.

- Deshalb wurde auf die Befragung von Personen zuriickgegriffen, die
den Zustand des Entscheidungssystems vor der Reform kannten und
teilweise noch zur Zeit der Erhebung im Amt waren. Neben dem Ant-
wortvergleich zwischen ehemaligen und spéteren Amtsinhabern als je-
weiligen Informanten iiber den Zustand vor und nach der Reform wur-
de eine Reihe von Fragen gestellt, die in ihrer Formulierung selbst
schon auf Wandel abstellten; der Fragenvergleich wurde also um Ver-
gleichsfragen erginzt.

Diese Befragung von Personen, die vor der Reform ein kommunalpoliti-

sches Amt innehatten, zwang dazu, ein Bundesland auszuwihlen, in dem

4 Allerdings sollte nicht iibersehen werden, daf Replikationen auch in der Wissenschaft
eine Ausnahme darstellten; aus dem Bereich der Gemeindeforschung kénnen hier nur
angefiihrt werden Floyd Hunter, Community Power Succession. Atlanta’s Policy-Ma-
kers Revisited, Chapel Hill 1980 sowie Thomas Ellwein/Ralf Zoll, Wertheim: Politik
und Machtstruktur einer Deutschen Stadt, Miinchen 1982 mit einer sehr dankenswerten
Darlegung der methodischen Probleme solcher Langsschnitt-Analysen.
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die Gebietsreform zur Zeit der Erhebung 1979 noch nicht zu lange zu-
riicklag, so da@ ein Zugriff auf diesen Personenkreis praktisch nicht mehr
maoglich gewesen wire; andererseits sollte geniigend Zeit verstrichen sein,
damit Reformeffekte sich hitten entwickein und abschitzen lassen kén-
nen. So sprach neben dem Vorhandensein zweistufiger Systeme der Ge-
sichtspunkt der zeitlichen Distanz fiir eine Untersuchung in Niedersach-
sen, wo die Gemeindegebietsreform 1974 abgeschlossen worden war, so
daf bis zur Erhebung rund 5 Jahre vergangen waren.

1.2.2  Bestimmung der Untersuchungseinheiten

Da aus diesen, vor allem aber auch aus Zeit- und Kostengriinden sowie
unter dem Gesichtspunkt der leichten Erreichbarkeit von Hamburg aus
Niedersachsen in die Untersuchung hineingenommen werden sollte und
weitere Bundeslinder und Kommunalverfassungen nicht beriicksichtigt
wurden, schrinkt sich zwar der rdumliche Geltungsbereich der Ergebnisse
streng genommen ein. Es spricht jedoch einiges dafiir, die Befunde zum
Zentralisierungsgrad des politischen Systems vor allem auf die Lander
Baden-Wiirttemberg, das aufgrund der langen Freiwilligkeitsphase der
Reform nicht in Frage kam, Bayern, das die Reform 1978 erst abschlof,
und Rheinland-Pfalz, dessen Reform schon zu lange zuriicklag, zu verall-
gemeinern, finden sich doch hier ebenfalls alle Formen der Dezentralisie-
rung und ist die niedersichsische Samtgemeinde als Verbandslosung hin-
sichtlich Kompetenzen und Legitimation der Vertretungskérperschaft ne-
ben der rheinland-pfilzischen Verbandsgemeinde die eigenstindigste
Form zweistufiger Systeme.

Zudem war zu entscheiden, welche weiteren Randbedingungen zu kon-
trollieren waren; zum einen sollte der Reformprozell in den auszuwihlen-
den Gemeinden nicht hochgradig politisiert sein, weil beispielsweise Ver-
fassungsgerichtsverfahren stattgefunden hatten; zum anderen solite die
sozio-dkonomische Struktur der Untersuchungseinheiten nicht allzu un-
terschiedlich sein, und schlie$lich sollte die neue Grofgemeinde nicht ge-
rade eine groBere Stadt sein, in die moglicherweise eine Kleinstgemeinde
eingegliedert worden war; vielmehr ging es darum, dafl lokale Besonder-
heiten voraussichtlich noch ein gewisses politisches Gewicht in den neuen
Gemeinden haben wiirden. Da ferner, wie gesagt, sowohl Einheits- als
auch Samtgemeinden als intervenierende Faktoren beriicksichtigt werden
sollten, ergab sich zwangsldufig auch im Hinblick auf vergleichbare sozio-
okonomische Verhiltnisse eine Entscheidung fiir kreisangehdrige Ge-
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meinden. Nicht GroBstddte (mit Bezirksverfassung) in die Untersuchung
einzubeziehen, lag auch deshalb nahe, weil hieriiber - wenn auch in ande-
ren Bundeslidndern ~ bereits einige Untersuchungen vorlagen oder in Ar-
beit waren; schlieBlich galt es, den Vergleich mit der Untersuchung von
Dieter Jauch und damit mit der baden-wiirttembergischen Verbandslo-
sung zu ermdoglichen. Ein letzter Gesichtspunkt fiir die Untersuchungs-
anordnung und die Bestimmung der Untersuchungseinheiten bestand dar-
in, daf die einzelnen neu geschaffenen Gemeinden in einem Kreis liegen
sollten, um neben den sonstigen Randbedingungen vor allem fiir alle Ein-
heiten dasselbe Reformgesetz zugrundelegen zu kénnen (und nur einen
Reformproze3 analysieren zu miissen).

Damit kamen in Niedersachsen im Prinzip nur zwei Landkreise in Frage,
in denen diese Bedingungen erfiillt zu sein schienen: der Landkreis Oster-
holz am Rande Bremens und der Landkreis Grafschaft Schaumburg; hier
stellte sich jedoch heraus, daf} die Samtgemeinde Nenndorf nicht neu ge-
bildet worden war und daf in die Einheitsgemeinde Obernkirchen einge-
meindete Einheiten mit dem Neugliederungsgesetz vom 28. 5. 1973 (Nie-
dersichsisches GVBL. S. 149) zugleich die Kreiszugehorigkeit gewechselt
hatten; die Verdnderung der Bezichungen zum Landkreis sollten jedoch
in unserer Untersuchung ebenfalls ermittelt werden. Daher sprachen alle
Gesichtspunkte dafiir, die Untersuchung im Landkreis Osterholz durch-
zufithren, dessen Gemeinden mit dem Neugliederungsgesetz vom 13. 6.
1973 (Niedersidchsisches GVBIL. S. 183) reformiert worden waren. Die
Projektkapazitit ermdoglichte es, Interviews in 3 der neuen Gemeinden so-
wie 10 der 24 betroffenen Altgemeinden durchzufithren. Die Untersu-
chungseinheiten sind unter Beriicksichtigung des politischen Dezentrali-
sierungsgrades in Ubersicht 1.1 enthalten.

Es mag an dieser Stelle geniigen, die drei Untersuchungseinheiten im
Hinblick auf den Grad der politischen Zentralisierung zu charakterisie-
ren: im Bereich der Einheitsgemeinde Ritterhude ist der Autonomie-Ver-
lust fiir die von der Reform betroffenen 6 Gemeinden total; die ehemali-
gen Gemeinden sind nach der Reform in keiner Weise politisch verfafit,
sondern die Einheitsgemeinde ist voll zentralisiert. Schwanewede hinge-
gen hat die beiden Varianten der Subsystembildung im Rahmen der Ein-
heitsgemeinde aufzuweisen: die Ortschaft mit Vertretungskorperschaft
und Ortsbiirgermeister einerseits sowie die Variante des Ortsvorstehers;
da die Ortschaften jedoch ihren gebietskdrperschaftlichen Status verloren
haben und ihre Kompetenzen urspriinglich lediglich von der Einheitsge-
meinde abgeleitet, seit 1982 auch von der niedersichsischen Gemeinde-
ordnung (NGO) enumeriert sind, haben wir es mit einer semi-zentralen
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Ubersicht 1.1

wIiojosy yoeu

wIoIsY I0A

Untersuchungseinheiten

Land Niedersachsen

Landkreis Osterholz

Einheitsgemeinde Einheitsgemeinde Samtgemeinde
ohne Ortschaften mit Ortschaften
Ritterhude Schwanewede Hambergen
i
FJ_*_ '
i 1
6 Ortschaften 6 Ort- 5 Mitglieds-
mit Ortsrat schaften gemeinden
und Ortsblirger-{ [mit Orts-—
melster vorsteher
N 0 0
d " it
6 ehemalige 11 ehemalige Gemeinden 7 ehemalige
Gemeinden sowie die Weserinsel Gemeinden
(und spdtere Ortschaft) (davon 2 aus
Harriersand dem Landkreis

davon untersuchte Subsysteme/Altgemeinden:

- Alt-Ritterhude - Schwanewede - Eggestedt
- Osterhagen-Ihlpohl - Neuenkirchen - Brundorf
- Platjenwerbe - Meyenburg
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Ldsung zu tun. Die Samtgemeinde hingegen stellte cine dezentrale Form
des politischen Systems dar, da die Mitgliedsgemeinden ihre Gemeinde-
qualitdt behalten haben und nur bestimmte Aufgaben auf die Samtge-
meindeebene kommunalverfassungsrechtlich zentralisiert worden sind,
wobei der Samtgemeinde im Gegensatz zur rheinland-pfélzischen Ver-
bandsgemeinde keine Kompetenz-Kompetenz zusteht; sie verfiigt aber
ebenfalls iiber eine direkt gewihlte Vertretungskérperschaft.

Diese wenigen einfilhrenden Bemerkungen mogen hier geniigen; im ein-
zelnen wird Kap. 2.1 zeigen, wie diese Strukturformen im politischen Pro-
zefl der Gebietsreform entwickelt worden sind; systematisch und verfas-
sungswirklich werden die Systeme im Kapitel 3 untersucht. In gleicher
Weise soll die ndhere sozio-6konomische Struktur der Untersuchungsge-
meinden iiber die unmittelbar folgende tibersichtartige Beschreibung hin-
aus sukzessive im Zusammenhang mit der Analyse des Reformprozesses
(2.1), iiber die Darstellung der Ausgangslage in den Altgemeinden (2.2)
und die Situation nach der Reform in den neuen GroBgemeinden (3.1)
vermittelt werden. Die geographische Lokalisierung macht die Karte 1.2
deutlich.

1.2.3  Sozio-6konomische Merkmale der untersuchten Gemeinden

Der Landkreis Osterholz, in dem bis auf die Gemeinden Axstedt und
Liibberstedt aus dem Landkreis Wesermiinde alle iibrigen 22 Untersu-
chungseinheiten liegen, umfallt vor der Reform insgesamt 54 Stidte und
Gemeinden.’ Thr Gebiet vereinigt mit den ausgedehnten FluBmarschen
des Weserbereichs im Westen, die dem breiten Riicken der Osterholzer
Geest vorgelagert sind, sowie den ostwirts anschliefenden Mooren und
Niederungen des Teufelsmoors, der Hamme und der Wiimme drei cha-
rakteristische norddeutsche Landschaftsziige. Aulerdem werden die Ver-
hiltnisse wesentlich durch die Nahe zur Grofistadt Bremen bestimmt, mit
der verschiedene Gemeinden siedlungsmiflig verbunden sind.

So gehoren nach den sozio-6konomischen Abgrenzungskriterien fiir
Stadtregionen, die vor allem auf gleichartige Sozialstruktur, iiberwiegend

5 Die Gemeindebeschreibung und die Tab. 1.3 »Die Gemeinden in Zahlen« beruhen auf ei-
genen Zusammenstellungen nach Angaben der Gemeinden, der Drucksache 7/1779 des
Niedersichsischen Landtags (insb. S. 6 ff., 12 ff,, 19 ff. und 44 ff.), dem Raumord-
nungsprogramm fiir den Regierungsbezirk Stade vom 3. 12. 1971 und der Gemeindesta-
tistik 1970.
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nichtlandwirtschaftliche Berufsarbeit und enge wirtschaftliche Verflech-
tungen abstellen, die Bremer Randgemeinden Platjenwerbe, Osterhagen-
TIhlpohl, Ritterhude und Schwanewede zum Kerngebiet dieser Stadtre-
gion, da dort die Zahl der Einwohner zuziiglich der Erwerbspersonen am
Arbeitsort je gkm iiber 600 liegt.® Die iibrigen Gemeinden sind bis auf
Hellingst und Oldendorf Teil der Randzone, in der die Agrarerwerbsquo-
te unter 50 % bleibt und itber 25 % der Erwerbspersonen in das Kernge-
biet auspendeln. Der Untersuchungsraum liegt damit iiberwiegend in dem
fir heutige Siedlungs- und Bevilkerungsverhaltnisse weithin typischen
und noch wachsenden stadtregionalen Bereich, in dem auf ca. 26 % der
Fliche des Bundesgebiets fast zwei Drittel der Bevilkerung leben.

Im Ritterhuder Raum mit 1973 insgesamt 12 602 Einwohnern (1978:
12 821) sind die Kerngemeinde mit 7581 Einwohnern sowie die drittgré8-
te Gemeinde Osterhagen-Ihlpohl (1768 Einwohner) und Lesumstotel (568
Einwohner) vornehmlich gewerblich ausgerichtet, wihrend in Stendorf
(539 Einwohner) rund ein Viertel der Beschiftigten in der Landwirtschaft
titig sind und Platjenwerbe (1832 Einwohner) sowie Werschenrege (314
Einwohner) hauptsiachlich als Wohngemeinden fungieren. Die Einwoh-
nerdichte nédhert sich in den Nachbargemeinden Bremens mit ca. 500
(Osterhagen-Ihlpohl und Ritterhude) bis rund 700 (Platjenwerbe) Ein-
wohnern/qkm fast stadtischen Werten. Im Durchschnitt sind jeweils 40
bis 50 % der Erwerbstitigen dieses Gebiets im produzierenden Gewerbe
sowie im Sektor Handel, Dienstleistungen usw. beschiftigt, von denen
rund die Hilfte in erster Linie nach Bremen ausgependelt, aus Ritterhude
und Platjenwerbe sogar jeweils ca. 70 %.

Etwas vielfiltiger erscheinen die Gemeinden im Schwaneweder Bereich
mit insgesamt 16 259 Einwohnern (1978: 16 988), da sie teils landwirt-
schaftlich, teils gewerblich strukturiert sind oder als Wohngemeinden die-
nen. Die Erwerbstitigen der Kerngemeinde, die mit 9071 Einwohnern
(Siedlungsdichte 485 Einwohner/qkm) die zweitgriBte Gemeinde des
Landkreises ist, und der groften Randgemeinde Neuenkirchen (2361 Ein-
wohner) sind weitaus liberwiegend im produzierenden Gewerbe sowie den
Sparten Handel usw, beschiftigt.

Beckedorf (806 Einwohner), Leuchtenburg (994 Einwohner) und Lohn-
horst (671 Einwohner) sind als weitere Bremer Randgemeinden mit
gleichfalls geringen landwirtschaftlichen Anteilen in erster Linie Wohnge-
meinden.

6 Vgl. hierzu Manfred Bahlburg, Stadtregionen 1970 — Methode und Ergebnisse, in:
Raumforschung und Raumordnung 1975, S. 292 ff.
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Tabelle 1.3 Die Gemeinden in Zahlen (1973)

Erwerbspersonen Berufs-
Fl4- | Einwohner in % % im/in aus ein
che 1973 1 1978 der Wohn- Land- [produ- |Handel, pendler
(km?) o7 bevBlke- | und zieren-| Dienst-
rung Forst-{den Ge-{leist.u.
wirt. jwerbe Verkehr
Aschwarden 11 303 49 43 33 24 85 11
Beckedorf 5,6 806 45 12 50 38 247 103
Brundorf 16,1 293 4ty 55 30 15 47 132
Eggestedt 7,5 179 42 39 37 24 40 1
{Harriersand) [(10,4)
Hinnebek 4,2 224 48 39 40 21 50 -
Leuchtenburg 6,1 994 40 8 41 51 229 32
Lshnhorst 4,7 671 42 9 49 42 204 59
Meyenburg 19,2 | 1124 43 34 37 29 262 7
Neuenkirchen| 17,6 2361 42 7 57 36 619 52
Rade 48 44 35 21 53 1

Schwanewede _

3

insg. 116,7 16259 116988
Lesumstotel 3,5 568 41 14 51 35 140 20
Osterhagen-
Thlpohl 1,9 | 1768 42 3 48 49 525 311
Platjenwerbe}l 2,5 | 1832 40 3 44 53 581 45
Ritterhude 14,7 1 7581 41 2 54 44 1839 891
Stendorf 8,4 539 46 31 36 33 150 4
Merschenregel 1,8 | 3144 _____|. .40 __. ) .26 1 38 | 36 __1.78_ | __.5.
insg. 32,8 {12602 | 12821
Axstedt 10,7 1237 46 11 20 69 197 175
Hambergen 27,1 4115 49 12 49 39 1087 61
o Hellingst 10,7 227 45 44 37 19 34 16
E Oldendorf 9,2 262 43 47 32 21 36 14
2| Steden 15,4 | 244 51 44 29 27 46 4
Libberstedt 12,4 581 40 26 31 43 136 81
JVollersode | 46,4 1 2595} ___ L. 47 _ 1. .30 __1 &6 [ .26 __ 1502 1 __ 63_
insg 131,9 9260 | 9821
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In den restlichen kleineren Gemeinden, von denen Meyenburg mit 1124
Einwohnern die grofite und Eggestedt mit 179 Einwohnern die kleinste
zugleich aller untersuchten Einheiten ist, liegt die Agrarerwerbsquote bei
40 bis 50 %. Entsprechend gering ist hier die Siedlungsdichte mit Gro-
Benordnungen zwischen 18 (Brundorf) und 58 (Meyenburg) Einwohnern/
gkm. Die auspendelnden Arbeitskrifte sind mit Anteilen von ca. 70 % in
Neuenkirchen sowie 30 bis 35 % in Schwanewede und Meyenburg vor al-
lem nach Bremen orientiert. Wie andere Gemeinden der Bremer Schweiz
und der Osterholzer Geest sind inshesondere Beckedorf, Brundorf, Egge-
stedt, Leuchtenburg, Lohnhorst und Meyenburg bevorzugte Bremer Nah-
erholungsgebiete.

Im Vergleich zu diesem néheren Bremer Randbereich sind die Gemeinden
im Hambergener Raum mit insgesamt 9260 Einwohnern (1978: 9821)
hauptsdchlich landwirtschaftlich geprigt oder Wohngemeinden. In der
Kerngemeinde Hambergen, die mit 4115 Einwohnern die gréfite und mit
151 Einwohnern/gkm am dichtesten besiedelt ist, sind ebenso wie in Ax-
stedt (1237 Einwohner) rund 10 % der Bevélkerung bodenstdndig in der
Landwirtschaft beschéftigt, wihrend dieser Anteil in der mit 2594 Ein-
wohnern zweitgréften Gemeinde Vollersode sowie den anderen Randge-
meinden ca. 30 bis 50 % erreicht, von denen Steden mit 244 Einwohnern
die kleinste und zugleich mit 15 Einwohnern/qkm von allen untersuchten
Gemeinden am diinnsten besiedelt ist. Die meisten auswirts Beschiftigten
pendeln in den Raum Osterholz-Scharmbeck /Bremen aus.

Unter Beriicksichtigung dieser raumstrukturellen und sozio-6konomi-
schen Gegebenheiten ordnen die landesplanerischen Entwicklungsvorstel-
lungen, die spiter malgebliche Reformmafistibe bilden, Schwanewede
und Ritterhude selbst als Nebenzentren dem Nahbereich Bremen-Nord
zu, wihrend Hambergen ein Grundzentrum mit eigenem Nahbereich dar-
stellt. Das regionale Raumordnungsprogramm fiir den Regierungsbezirk
Stade, welches fiir die Planungen im Nahbereich Bremen-Nord bis 1990/
2000 eine um gut 40 % steigende Bevilkerungszahl zugrunde legt, weist
Schwanewede und Ritterhude als besondere Entwicklungsaufgaben die
Funktionen »Wohnen« und »Gewerbliche Wirtschaft« zu, um dort
schwerpunktmifig vornehmlich Arbeits- und Wohnstitten zu sichern
und zu entwickeln. Eggestedt, Leuchtenburg, Meyenburg und Stendorf
sollen besonders fiir die Funktion »Kurzerholung« entwickelt werden. Im
Nahbereich Hambergen, fiir den bis 1990/2000 eine Bevslkerungsricht-
zahl von 10 000 Einwohnern zugrunde gelegt werden soll, ist lediglich ein
Teilgebiet der Kerngemeinde als Gewerbegebiet ausgewiesen, die im iibri-
gen vorwiegend fiir die Funktionen »Wohnen«, »Gewerbliche Wirtschaft«
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und »Kurzerholung« vorgesehen ist. Die sonstigen Gemeinden sollen zu-
meist der »Kurz-« und der »Ferienerholung« dienen.

1.2.4  Erhebungsinstrumente

Die Untersuchung stiitzt sich zum einen auf Dokumente, zum anderen auf
Daten aus einer miindlichen Befragung. An Dokumenten wurden vor al-
lem Gutachten, Landtagsdrucksachen und Neugliederungsgesetz im Zu-
sammenhang mit der fiir die Ermittiung von Reformzielen, Motiven und
Widerstanden wichtigen Analyse des politischen Prozesses der Gebietsre-
form (Kap. 2.1) verwendet. Ferner wurden lokale Wahlstatistiken und die
Gemeinderatsprotokolle fiir die Zeit zwischen 1974 und 1979 ausgewer-
tet. Mit Hilfe der untersuchten Gemeindeverwaltungen konnten zudem
aus amtlichen Unterlagen Haushaltsdaten, Angaben iiber die Infrastruk-
tur und das Verwaltungspersonal gewonnen werden. Die miindliche Be-
fragung wurde anhand eines Fragebogens durchgefiihrt (s. Anlage), der
126 Fragen teils standardisierter, teils offener Form enthilt. Bei diesen
handelt es sich z. T. um Fakten-, z. T. um Meinungsfragen; letztere wur-
den durchgiingig mit einer 5-Punkte-Skala versehen, um das Ausmafl der
Zustimmung zu ermitteln und spiter quantitative Analysen durchfiihren
zu kénnen. Wir hitten diese Untersuchung jedoch nicht mit der dem Ge-
genstand angemessenen Differenzierung abschliefen konnen, wenn neben
dem quantifizierbaren Datenmaterial nicht ein umfangreiches qualitati-
ves Interviewmaterial angefallen wire, das auf Tonband aufgezeichnet
und ebenfalls ausgewertet worden ist.

1.2.5 Auswahl der Versuchspersonen

Die zu Befragenden wurden positional ausgewihlit, d. h. die Informanten
sollten innerhalb des politisch-administrativen Systems der neuen Ge-
meinden und in jeweils zwei Altgemeinden zu den formalen Entschei-
dungstrigern gehoren. Unter Beriicksichtigung der Notwendigkeit, so-
wohl Positionsinhaber aus der Zeit vor der Gebietsreform zu Vergleichs-
zwecken als auch aus der Zeit danach zu befragen, fiel die Stichprobe also
dreidimensional aus und umfaft die unabhingigen Variablen »Gemeinde-
zugehdrigkeit«, »Aktualitit« der Positionsbesetzung und »Funktion« im
Entscheidungssystem (s. Tab. 1.4).
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Tabelle 1.4 Zusammensetzung der Stichprobe

Gemeinde Ritterhude Schwanewede Hambergen gesamt
Aktualitdy 1979 wvor 1974 1979 wvor 1874 1979 vor 1974
Funktion
Blirger-
meister 1 2 1 3 1 0 8
Gemeinde-
direktor 1 0 1 1 E 1 5
Dezernent 2 0 2 1 1 0 6
Fraktions-
vorsitzender 3 7 1 6 1 0 18
Blrger-
meister _ _ _ _ 1 _ 1
Mitglieds-
gemeinde
Orts-
blirger- - - 1 - - - 1
meister
Orts-
vorsteher - 2 - 2
Fraktions-
vors. Mit-
gliedsgem./ - - 4 - 2 0 6
Ortsrat
insgesamt 7 9 12 11 7 1 47
- Gemeinde 16 23 8 47
~ Aktualitit 21 Ehemalige - 26 Gegenwdrtige 47

Diese 47 Personen stellen fast eine Totalerhebung der Positionsinhaber
der neuen Makrosysteme, mindestens zwei der neuen Subsysteme (sofern
vorhanden) und mindestens der ehemaligen Amtsinhaber aus Kernge-
meinde und nichstgroBerer Randgemeinde dar. Wenn dennoch die ge-
meindespezifischen Fallzahlen so unterschiedlich grof sind und die Funk-
tionen unterschiedlich stark vertreten sind, so erklirt sich dies bereits aus
der Struktur der Elitepositionen und stellt einen Reformeffekt dar: zum
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einen treten die Varianten von Subsystemen nicht in allen Gemeinden auf,
zum anderen stellte sich heraus, daB§ es vielfiltige Amtskontinuitiiten zwi-
schen ehemaligen und heutigen Positionsinhabern sowie in den zweistufi-
gen Gemeinden eine Reihe von Personalunionen gab, die in Kap. 4.3 und
4.4 dargestellt werden. Gemeindespezifisch und funktionsspezifisch sind
die Dimensionen der Stichprobe daher unterschiedlich besetzt, weil jede
Person nur in einer Eigenschaft befragt werden sollte, d. h. ein fritherer
Biirgermeister, der heute noch im Amt ist, wurde - abgesehen von zeitver-
gleichsspezifischen Fragen ~ entweder nur fiir die Zeit vor oder nach der
Reform befragt; so z. B. der Biirgermeister der Samtgemeinde, der zu-
gleich Biirgermeister einer ihrer Mitgliedsgemeinden ist (und dies dort
auch vor 1974 schon war), lediglich in seiner heutigen Eigenschaft als
Samtgemeinde-Biirgermeister. Wiahrend die unterschiedlichen Fallzahlen
in den Gemeinden bei Vergleichsberechnungen zu beriicksichtigen sind,
konnten beim Funktionsvergleich durch Klassenbildung, z. B. Zusam-
menfassung von Gemeindedirektoren und Dezernenten zur Kategorie
»Verwaltung« oder Zusammenfassung aller Subsystemvertreter anné-
hernd gleiche Teilgesamtheiten geschaffen werden; fiir den uns fiir die
Analyse des Wandels besonders interessierenden Vergleich der Aussagen
ehemaliger und heutiger Amtsinhaber ist die Besetzung mit 21 vs. 26 Ver-
suchspersonen hinreichend gro8.

1.2.6 Durchfiithrung der Erhebung

Nach der Vorbereitung der Untersuchung 1977/1978 wurde Ende 1978
schriftlich der Kontakt zu den Gemeinden angebahnt; daraufhin wurden
Vorgesprache gefiihrt, um die Namen der Positionsinhaber zu ermitteln.
Die Interviews wurden im ersten Quartal 1979 durchgefiihrt; 4 Interviews
fanden im dritten Quartal 1979 statt, da Terminprobleme aufseiten der
Versuchspersonen und der Projektmitarbeiter einen fritheren Termin aus-
schlossen. Insgesamt wurde 121 Stunden interviewt, also durchschnittlich
2 1/2 Stunden pro Interview gebraucht; dabei streute die Interviewdauer
zwischen den Extremen von 5 und 1 Stunde, je nach Zahl der zutreffenden
Fragen und Auskunftsfreudigkeit des Befragten. Die Interviews wurden
teils zur Arbeitszeit (vorwiegend mit Verwaltungsangehdrigen), teils aber
auch in den Abendstunden (bei den Ehrenamtlichen) durchgefiihrt. Ver-
weigert wurde kein Interview. Die Gespriche wurden mit Ausnahme von
zwei Fillen auf Tonband aufgenommen; in einem Fall weigerte sich der
Befragte, das Gesprich mitschneiden zu lassen, im anderen Falle klemm-
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te das Tonband teilweise; in drei Fillen konnte eine anfingliche Ableh-
nung der Aufzeichnung iiberwunden werden. Die Interviewatmosphire
war liberall freundlich und, besonders wenn die Gesprache in der Woh-
nung der Befragten stattfanden, sehr gastfreundlich.

1.2.7  Auswertung und Darstellung der Ergebnisse

Die Tonbander wurden abgehort und die qualitativen Materialien (Kom-
mentare, Beispiele, Hintergrundinformationen) auf Randlochkarten
ibertragen und codiert. Die quantifizierbaren Angaben wurden wihrend
des Interviews vom Interviewer in den Fragebogen eingetragen, sofern
dem Befragten nicht eine Liste zum Ausfiillen iibergeben worden war; die-
se Daten wurden fiir die EDV codiert und anschliefend mit dem Analyse-
paket SPSS an der Universitidt Bamberg ausgewertet. Die Analyse des
quantitativen und qualitativen Materials erfolgte zweistufig: zunichst
wurden nach einheitlichem Auswertungsplan fiir die drei Gemeinden Teil-
berichte geschrieben, die in einem zweiten Schritt zum vorliegenden Ge-
samtbericht aggregiert worden sind. Die Teilberichte stellen insgesamt
rund 1600 Seiten Gemeinde-Dokumentation dar.

Da die Untersuchung nicht nur einen sozialwissenschaftlich informierten

Leserkreis ansprechen will, sei kurz etwas zu den statistischen Malen ge-

sagt, die verwendet werden:’

~ Mittelwerte wurden fiir Ratioskalen (z. B. Alter, Zahl der Ehrenam-
ter) und fiir Ordinalskalen (Grad der Zustimmung zu einer Feststel-
lung) berechnet, wobei die Meinungsfragen durchgidngig mit einer
5-Stufen-Einteilung versehen worden sind.

— Prozentangaben wurden bei nominalen Werten (ja-nein) verwendet;
von hoheren MeBniveaus wurde in der Regel nicht auf nominales Ni-
veau zuriickgegangen.

- Mittelwerte und Prozentangaben wurden mit der absoluten Zahl der
Antworten (n) versehen; denn nicht jede Frage war fiir die Versuchs-
personen zutreffend; gelegentlich wurde iibersehen, eine Frage zu stel-
len, oder die Befragten konnten keine Antwort geben.

-~ Mittelwerte wurden dann mit der Standardabweichung s versehen,
wenn die Streuung der Einzelwerte fiir die Einschatzung der Tabelle
erforderlich war; s nivelliert die Abweichungen vom Mittelwert, indem

7 Siche im einzelnen Hans Benninghaus, Deskriptive Statistik, Stuttgart 19824,
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aus der Summe der quadrierten Abweichungen die Quadratwurzel ge-
zogen wird.

- Unm die statistischen Beziehungen zwischen zwei Gréflen zu benennen,
benutzen wir folgende Assoziationsmage: den Pearsons’schen Korrela-
tionskoeffizienten r fiir die Bezichung zwischen kardinalen GréRen;
wie in der Sozialforschung iiblich, interpretieren wir dabei auch die 5-
Punkte-Skala als kardinal, d. h. es wird unterstellt, die Abstinde auf
der Skala seien gleich. Fiir die Beziehung zwischen Nominaldaten ver-
wenden wir Lambda, fiir die Beziehung zwischen Nominal- und Ordi-
naldaten den Koeffizienten Eta. Alle drei Assoziationsmafe haben den
Vorteil, dal3 sie sich zwischen 0 und 1 bewegen, um gar keinen bzw. ei-
nen totalen statistischen Zusammenhang auszudriicken.

1.2.8 Abgrenzung der Giiltigkeit der Aussagen

Aus der Untersuchungsanlage ergeben sich Grenzen der Giiltigkeit und
der Verallgemeinerbarkeit der Ergebnisse. Zum einen ist die Untersu-
chung auf teilweise ldandlich strukturierte Gemeinden in Niedersachsen
bezogen. Fiir die Zeit vor der Gebietsreform mégen die Aussagen iiber die
Gemeinden weitgehend auf das Bundesgebiet veraligemeinerbar sein, was
Kern- und Randgemeinden betrifft. Allerdings wire hierbei die modifizie-
rende Wirkung der inneren Gemeindeverfassung zu beachten. Eben dieser
Faktor schrinkt auch allgemeine Schluf3folgerungen fiir die Befunde iiber
den Zustand nach der Gebietsreform ein; lediglich auf Plausibilitdtsbasis
lassen sich niedersidchsische mit bayerischen Ortschaften, die Samtge-
meinde mit dem Amt oder der Verbandsgemeinde und der Verwaltungs-
gemeinschaft vergleichen. Ein Vergleich der Ortschaften mit der grof-
stidtischen Bezirksverfassung ist nur auf theoretischer Ebene mdoglich.
Die Verallgemeinerbarkeit der Befunde ist jedoch nicht nur strukturell
und regional begrenzt, es ist auch eine zeitliche Begrenzung hier ausfiihr-
lich anzumerken. Zum einen vergleichen wir die Verinderung kommuna-
ler Entscheidungssysteme, die innerhalb der Zeit zwischen etwa 1972 (vor
der Reform) und 1979 (Erhebungszeitpunkt) aufgetreten sind; dabei wird
verschiedentlich deutlich — etwa am Beispiel der personellen Amtskonti-
nuitaten — daf wir es zum Teil noch mit Ubergangsphinomenen zu tun
haben und dafl die Reform moglicherweise noch nicht ihre vollen Friichte
getragen hat. Zum anderen ist die niedersidchsische Gemeindeordnung
seit der grundlegenden Anderung anldBlich der Gemeindegebietsreform
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1971 durchschnittlich ein- bis zweimal jihrlich novelliert worden.® Der
Untersuchung liegt fiir die Zeit vor der Reform die NGO vom 4. 3. 1955
i.d. F. vom 29. 9. 1967 (Niedersdchsisches GVBI. S. 383), vor der alige-
meinen Gemeindegebietsreform zuletzt gedindert durch Gesetz vom 24. 6.
1970 (Niedersichsisches GVBI. S. 237), und fiir die Zeit danach in der
zum Erhebungszeitpunkt 1979 grundsitzlich anzuwendenden Fassung
vom 18. 10. 1977 zugrunde (Niedersdchsisches GVBI. S. 497), da diese
insbesondere hinsichtlich des Ortschafts- und Samtgemeinderechts wei-
testgehend den Regelungen fiir die Zeit seit der Reform bis zu unserer Er-
hebung entspricht. Hinzugetreten war 1977 als wesentliche Anderung
noch nach der Hauptreform die Einfiihrung der Offentlichkeit von Aus-
schullsitzungen (§ 52 I 1 NGO) und des Ortsbeauftragten (§ 55a III 6
NGO). Nur zu den Ausschiissen des Rates (§ 51 NGO) ist noch von der
fritheren Fassung vom 7. 1. 1974 (Niedersdchsisches GVBI. S. 1) auszuge-
hen, da diese insoweit im Untersuchungsraum praktisch bis zum Ende der
seit 1976 laufenden Wahlperiode am 31. 10. 1981 fortgalt.’

Die Hauptinderungen nach der Untersuchung betreffen das Verfahren
zur Wahl der Ratsmitglieder und die Novellierung im AnschluB an die
Arbeit der Niedersdchsischen Sachverstidndigenkommission zur Fortent-
wicklung des Kommunalverfassungsrechts,!® die mit Gesetz vom 24, 6.
1980 (Niedersichsisches GVBI. S. 253) den Ortsréten insbesondere feste
Kataloge von Anhérungs- und Entscheidungsrechten (letztere gegen den
Vorschlag der Kommission) brachten; in der Sache dndert dies aber an
unserem Befund insoweit nichts, da die Schwaneweder Hauptsatzung
dem jetzigen § 55g 12 und III 2 NGO (i. d. F. v. 22. 6. 1982, Niedersich-
sisches GVBI. S. 229, gedndert durch Gesetz v. 20. 12. 1984, Niedersich-
sisches GVBL. S. 283) weithin entsprach. Im itbrigen wird dort, wo Neue-
rungen theoretisch relevant sind, darauf verwiesen werden.

8 Siehe hierzu im einzelnen den Kommentar zur NGO von Kar! Liiersen/Martin Neuffer,
Wiesbaden, Loseblattsammlung; Wolfgang Weber, Selbstverwaltung und Demokratie
in den Gemeinden nach der Gebietsreform, Siegburg 1981, S. 243-256 zur Entwicklung
der Samtgemeinde- und der Ortschaftsverfassung.

9  Art VIII Abs. 2 des Gesetzes vom 15. 6. 1977 (Niedersédchsisches GVBI. S. 180).

10 Niedersichsische Sachverstindigenkommission zur Reform des Kommunalrechts, Be-
richt, Hannover 1978.
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1.2.9 Danksagung

Etwas versteckt, aber dafiir an dieser Stelle fiir den Leser wohl verstindli-
cher, mochten wir uns bedanken bei den Angehdrigen der Gemeindever-
waltungen und unseren politischen Interviewpartnern, die uns trotz ihrer
beruflichen Belastung und trotz ihrer ehrenamtlichen kommunalpoliti-
schen Titigkeit viel Zeit und Nachsicht fiir die Fragen geschenkt haben,
die ihnen selbst wohl z. T. trivial erschienen sein mogen. Stellvertretend
fir alle Befragten sei den Biirgermeistern der neuen, vergroferten Ge-
meinden gedankt, Herrn Uwe Brauns (Samtgemeinde Hambergen),
Herrn Johann Holler (Schwanewede) und Herrn Arnold Schélzel (Ritter-
hude). Von unseren Mitarbeitern sei vor allem Giinther Prillwitz gedankt,
der an der Untersuchung von der Konzeption iiber die Erhebung bis zur
Erstellung des Teilberichts mitgewirkt hat. Ferner ist Herrn Wolfgang
Miiller zu danken fiir seine Unterstiitzung bei den Berechnungen. Last,
not least danken wir Frau Christa Henkel und Frau Marianne Vagdt
(Hamburg) sowie vor allem Frau Heide Land (Bamberg) fiir die umfang-
reichen Schreibarbeiten, die sie in den Jahren seit 1978 fiir das Projekt
mit groBer Geduld geleistet haben.

1.3 Gang der Untersuchung

Im nichsten Kapitel wird der politische Prozef der niedersidchsischen Ge-
bietsreform dargestellt, innerhalb dessen sich 1974 nicht nur die territo-
rialen Anderungen fiir die 24 Gemeinden im Untersuchungsbereich erga-
ben, sondern auch die Strukturalternativen des kommunalen Entschei-
dungssystems entwickelt worden sind. Zum einen wird hierbei deutlich,
dal3 der unterschiedliche Zentralisierungsgrad des kommunalen Entschei-
dungssystems auch Ergebnis eines Prozesses des politischen Aushandelns
und der Konsensbildung ist, zum anderen liefert uns die Analyse von Re-
formzielen und -erwigungen, von individuellen Reformmotiven und -be-
fiirchtungen die Anhaltspunkte, nach denen Reformeffekte ermittelt und
abschlielend bewertet werden kénnen. Kap. 2.2 wird kurz die Ausgangs-
lage in den Altgemeinden beschreiben, bevor sich Kap. 3 der mit der Re-
form geschaffenen neuen Situation in den verbliebenen Gemeinden und
Subsystemen zuwendet. Hier ist die Struktur des kommunalen Entschei-
dungssystems detailliert zu beschreiben und dabei schrittweise in die Fein-
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heiten der niedersichsischen Gemeindeordnung einzufiihren und die Ver-
fassungswirklichkeit damit zu konfrontieren. Unter theoretischem Ge-
sichtspunkt wird dort die Ausdifferenzierung des politisch-administrati-
ven Systems und die Stellung der formalen Akteure untersucht, insbeson-
dere welche formale Mdoglichkeit der Mitwirkung im neuen Entschei-
dungssystem den Altgemeinden verblieben ist, die mehr oder weniger an
politischer Autonomie verloren haben. Unter prozessualen Gesichtspunk-
ten werden im Kap. 3.4 die Aulenbeziehungen zum Landkreis und im
Kap. 3.7 die Beziechungen zwischen Biirger und Verwaltung angeschnit-
ten. Hierbei geht es einerseits um die Frage der Autonomie gegeniiber der
Kommunalaufsicht, andererseits um die Abschiatzung der sozialen Di-
stanz zum Biirger, die Auswirkungen auch auf die politische Partizipation
haben kénnte.

Kap. 4 liefert eine Analyse der Verdnderungen im politischen Umfeld des
formalen Entscheidungssystems und versucht damit, Struktureffekte auf-
zuspiiren, die nicht im Vordergrund der Reformiiberlegungen gestanden
haben, nichtsdestoweniger aber fiir das Verstdndnis des Entscheidungs-
prozesses wichtig sind. Welche Verdnderungen hat die Gebietsreform im
Parteiensystem und in der internen Parteiorganisation hervorgerufen?
Wie hat sich auf diesem Hintergrund und in Reaktion auf die Reform
selbst das Wahlverhalten gewandelt und welche Mehrheitsverhiltnisse ha-
ben sich damit fiir den Erhebungszeitpunkt herausgebildet? Insbesondere
war zu untersuchen, inwieweit die alten Gemeinden nun in den Réten der
Groligemeinden personell reprisentiert sind und welche Mechanismen
gef. fiir diese Repréasentation sorgen. Ferner wird analysiert, wie sich das
Positionsfeld der politisch-administrativen Elite verdndert hat und welche
Fluktuation innerhalb der Elite festzustellen ist. Sodann sind die von uns
befragten Positionsinhaber nach sozialen und politischen Merkmalen zu
beschreiben, wobei insbesondere der Frage der Amterkumulation im Ent-
scheidungssystem, im Parteisektor und im gesellschaftlichen Bereich Be-
deutung zukommt, um die Verflechtung der Akteure mit der sozialen und
politischen Umwelt abzuschétzen. Andererseits soll versucht werden, der
Frage nachzugehen, ob sich die lokale Machtverteilung im Vorfeld des
Entscheidungssystem gewandelt hat; wir sind hierbei auf die Bedeutung
der lokalen Vereine gestofen und widmen diesen intermedidren Instan-
zen, die fiir die Artikulation von Bediirfnissen von einiger Bedeutung sind,
einen Exkurs. AbschlieBend werden die sozialen Beziehungen zwischen
den zentralen Akteuren mit Hilfe einer soziometrischen Analyse darge-

stellt.
Auf dem Hintergrund der Darstellung von Formalstruktur und Struktur
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des politischen Vorfeldes werden in den folgenden drei Kapiteln die pro-
zessualen Veridnderungen herausgearbeitet. Kap. 5 wendet sich der Arti-
kulation und Rezeption gesellschaftlicher Bediirfnisse und Probleme zu
unter besonderer Beriicksichtigung der Frage nach der Durchldssigkeit
der neuen Zentralinstanzen fiir Belange der Subsysteme. In den Mittel-
punkt des 6. Kap. riickt die mit der Gebietsreform ins Zentrum des Ent-
scheidungssystems gedringte professionelle Verwaltung und die nieder-
sdchsische Besonderheit des Verwaltungsausschusses als eigenes kom-
munalpolitisches Organ, das mit der Reform einen deutlichen Funktions-
zuwachs erfahrt, In Verwaltung und Verwaltungsausschufl wird die Vor-
bereitungstitigkeit fiir den Gemeinderat geleistet: Wie gestaltet sich die
Verwaltungsfithrung? Ist die Verwaltung noch fiir Signale der Subsyste-
me empfanglich, oder gibt es Anzeichen fiir eine biirokratische Politik ge-
geniiber Subsystemen und Gemeinderat?

Das 7. Kap. wendet sich dem parlamentarischen Sektor mit der Rolle des
Gemeinderats sowie seinen Fraktionen und Ausschiissen zu, Dazu werden
einleitend die materiellen Politikinhalte beschrieben, nachdem schon im
5. Kapitel iiber die Verénderung kommunalpolitischer Priorititen auf
dem Hintergrund der in Kap. 3.1 skizzierten neuen Lage hinsichtlich Auf-
gaben und Finanzen der Gemeinden gehandelt worden war. Ferner wer-
den einige formale Prozeduren (Sitzungshaufigkeit, Aufstellung der Ta-
gesordnung) sowie Zeitbedarf des Entscheidungsprozesses und Zeitbud-
get der Kommunalpolitiker auf Reformeffekte untersucht. Theoretisch
stehen aber die horizontalen, vertikalen und Auflenbeziehungen des Rates
im Vordergrund: wie hat sich ggf, die Machtverteilung zwischen Verwal-
tung und Rat im Hinblick auf dessen Kontrollkapazitit verindert? Wel-
che Maoglichkeiten haben die Subsysteme, ihre lokalen Interessen im Rat
zur Geltung zu bringen? Gibt es partikularistisches Abstimmungsverhal-
ten, oder sind die Ratsherren in den Zwang der erstarkten Fraktionen ein-
gebunden? Hat sich das Interesse der Offentlichkeit an Ratssitzungen ge-
wandelt?

Das abschlieBende Kapitel 8 wird zunichst eine Bewertung aus der sub-
jektiven Perspektive der Befragten bringen, um die Verwirklichung des in
der Reform deklarierten Demokratiezieles abschétzen zu konnen. Dieser
subjektive Ansatz mul aber ergiinzt werden um eine objektive Analyse, in
der horizontale, vertikale und externe Beziehungen auf den Strukturwan-
del riickbezogen werden.
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2. Reformprozel8 und Ausgangslage im
Untersuchungsbereich

Dieses Kapitel soll einen ersten Eindruck von den Untersuchungseinhei-
ten vermitteln, wie sie vor der Gebietsreform beschaffen waren und von
der niedersichsischen Territorialreform erfaft worden sind. Die Aus-
gangslage in den Altgemeinden vor 1974 wird hinsichtlich Differenziert-
heitsgrad des Entscheidungssystems, Aufgaben, Infrastruktur und Fi-
nanzlage in 2.2 skizziert. Dem vorangehen soll die Analyse des landes-
und kommunalpolitischen Entscheidungsprozesses, in dem offizielle Re-
formziele, Zielabwigungen zwischen Effizienz und Demokratie, politi-
sche Priferenzen fiir Strukturformen lindlicher Gemeinden, Befiirchtun-
gen gegeniiber moglichen Auswirkungen und Motive, die Reform zu un-
terstiitzen oder Widerstand zu leisten, deutlich werden. Zugleich soll dar-
gelegt werden, daf} die in der Untersuchungsaniage beriicksichtigten For-
men der politischen Dezentralisierung selbst Produkt des primér als Ter-
ritoriaireform initiierten politischen Prozesses sind und Autonomieverlu-
ste sowie Einbufle von Partizipationsmoglichkeiten kompensieren sollten.

2.1 Territoriale Neugliederung als politischer Prozef§

Bei der Suche nach maBgeblichen Auslésern der bundesweiten Gemeinde-
gebietsreform, die seit etwa Mitte der 60er Jahre alle Flachenstaaten bin-
nen gut eines Jahrzehnts teilweise in Verbindung mit anderen umfassen-
den Territorial- und sonstigen Verwaltungsreformen durchfithrten, stoft
man immer wieder vor allem auf das Gutachten des Gottinger Staats-
rechtslehrers und Verwaltungswissenschaftlers Werner Weber! sowie die
Referate der Raumplaner Friedrich Halstenberg und Hans-Gerhart Nie-

| Werner Weber, Entspricht die gegenwirtige kommunale Struktur den Anforderungen
der Raumordnung? Empfehlen sich gesetzgeberische Manahmen der Linder und des
Bundes? Welchen Inhalt sollen sie haben? Gutachten fiir den 45. Deutschen Juristentag,
1964,
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meier? vor einer kommunalrechtlichen Arbeitsgemeinschaft auf dem 45,
Deutschen Juristentag 1964 unter dem Generalthema »Entspricht die ge-
genwirtige kommunale Struktur den Anforderungen der Raumord-
nung?« Mit dieser bundesweiten Initialziindung, die ein jahrzehntelanges
»Eingemeindungstabu« bricht, stehen Verlauf und Inhalt der niedersich-
sischen Gemeindegebietsreform in doppelter Weise in engem Zusammen-
hang.

Praxis und Wissenschaft erachteten solche Reformen im kommunalen
Bereich schon seit langem fiir notwendig.’ Die Innenminister der Lander
bemiihten sich um prinzipiell einheitliche Losungswege.* Gleichwohl ver-
laufen nicht nur Vorbereitung und Durchfiihrung dieses administrativen
Jahrhundertwerks deutscher Verwaltungspolitik in den einzelnen Fl&-
chenstaaten teilweise hochst unterschiedlich. Sie fithren auflerdem zu du-
Berst heterogenen Organisationsformen ortlicher Selbstverwaltung, so
dafl sich fiir duflere Ergebnisse und Verlauf der Gemeindegebietsreform
allenfalls recht grobe Muster finden lassen.’

Hierbei zeigt sich, daR} die unterschiedlichen Hauptergebnisse ~ »totale«
Einheitsgemeinde vs. mehrstufige Lésungen — nicht nur von bestimmten
Reformzielen und Verlaufsmustern, sondern auch wesentlich davon mit-
bestimmt wurden, welche Losungen man unter den jeweiligen politischen
Konstellationen fiir durchsetzbar erachtete.®

2 Referate vor der kommunalrechtlichen Arbeitsgemeinschaft des Deutschen Juristenta-
ges 1964, in: Verhandlungen des 45, Deutschen Juristentages, Band II, Teil J, 1965,5.7
ff. und 21 ff.

3 Zu den Reformplidnen und Reformen insb. nach der Konsolidierung der Nachkriegsver-
waltung vgl. z. B. Frido Wagener, Neubau der Verwaltung, Berlin 2. Aufl. 1974,
S. 147 ff. m. w. N.

4 Vgl z. B. Entschliefung der Stindigen Konferenz der Innenminister der Lander zur Er-
haltung der grundsatzlichen Einheitlichkeit der Verwaltungsorganisation der Léander bei
der Verwaltungsreform im kommunalen Bereich unterhalb der Kreisebene, Bonn,
15.12. 1972, S. 2 f. (Neugliederung der Gemeinden).

5 Zur Typisierung vgl. Udo Krdnter, Verlaufsmuster der kommunalen Gebietsreform in
mehreren Bundeslandern. Eine vergleichende Untersuchung (unveréffentlichte Diplom-
arbeit, Hochschule der Bundeswehr Hamburg, Fachbereich Wirtschafts- und Organisa-
tionswissenschaften, 1978), insb. S.8 {f., 76 ff.; Werner Thieme/Giinther Prillwitz,
Durchfiihrung und Ergebnisse der kommunalen Gebietsreform, 1981, S. 66 ff.

6 Krimer, a.a.0., insb. S. 79 ff, sowie speziell fiir Niedersachsen Volkmar Gitz/ Wilhelm
Petri, Die Verwaltungs- und Gebietsreform in Niedersachsen, in: Die Verwaltung 1980,
S. 38 ff. und Arthur B. Gunlicks, Die parteipolitischen Priferenzen beim niedersichsi-
schen Entscheidungsprozef fiir eine Gebietsreform im Spannungsfeld von Effizienz,
Gleichheit und Freiheit, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 1976, S. 472 ff.
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2.1.1  Vorbereitung auf Landesebene

Nachdem es in Niedersachsen dhnlich wie in den meisten iibrigen Bundes-
landern bis Mitte der 60er Jahre nur zu einzelnen, teils freiwilligen, teils
gesetzlichen Reformmafinahmen vorwiegend im Bereich der landlichen
Gemeinden gekommen war,’ ergab sich eine Verbindung zum bundeswei-
ten Trend dadurch, dafl Niedersachsen, dhnlich wie einige andere nord-
deutsche Linder, als eines der ersten - im {ibrigen unter einer groflen
Koalition von CDU und SPD - grundsitzlich und systematisch die ge-
meindliche Neuordnung als Teil einer breiter angelegten »Verwaltungs-
und Gebietsreform« in Angriff nahm, da man den historisch bedingten
Verwaltungsaufbau des Landes fiir mittlerweile sehr uniibersichtlich und
unwirtschaftlich hielt.® Mit Beschlufl vom 30. 3. 1965 beauftragte das nie-
dersidchsische Landesministerium den Minister des Innern, eine Sachver-
stindigenkommission zu berufen, um »unter dem Gesichtspunkt optima-
ler Leistungsfihigkeit Vorschlage fiir eine Verbesserung der Yerwaltungs-
struktur des Landes Niedersachsen, insbesondere fiir eine kommunale
Gebietsreform und eine Neuordnung der Regierungs- und Verwaltungs-
bezirke«, zu erarbeiten.’

Als das Landesministerium diesen Auftrag in seinem Beschlull vom 14. 9.
1965 niher bestimmt, werden bereits erste Leitlinien und Mafstibe fiir
die angestrebte Neuordnung insbesondere im gemeindlichen Bereich
sichtbar, da sich die Untersuchungen der Kommission im Rahmen des
Verfassungs- und des Bundesrechts unter Beriicksichtigung

»a) der technischen und wirtschaftlichen Entwicklung,
b) der sozialen und kulturellen Erfordernisse und
¢) der verinderten Anforderungen an die 6ffentliche Verwaltung
insbesondere auf folgende Punkten richten (sollen):
1. Wie sollen die offentlichen Aufgaben entsprechend ihrer Eigenart auf
staatliche und kommunale Behorden verteilt werden?
2. Wie kann dem Grundsatz der Einheit der 6ffentlichen Verwaltung star-
ker Geltung verschafft werden?

7 Vgl die Einzeliibersicht bei Thieme/Prillwitz, a.a.0., S.282 ff. sowie Gdtz/Petri,
a.a.0., S. 40.

8 Vgl. Georg-Christoph von Unruh, Gebiets- und Verwaltungsreform in Niedersachsen
1965-1978, 1978, S. 25 ff.

9 Der Niedersichsische Minister des Innern (Hrsg.), Verwaltungs- und Gebietsreform in
Niedersachsen, Gutachten der Sachverstindigenkommission fiir die Verwaltungs- und
Gebietsreform, Band 1, Hannover 1969 (i. w. »Gutachten«), S. 1.
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3. In welcher Weise kann eine zureichende Verwaltungskraft fiir alle Ge-
meinden und Landkreise erreicht werden? Welches wiren dafiir die rech-
ten MaRstabe?

4. Konnen Erkenntnisse der Landesplanung fiir die Gliederung der staatli-
chen und kommunalen Behdrden der allgemeinen Verwaltung nutzbar
gemacht werden?

5. Inwieweit sollten sich die Bezirke und sonstigen Behorden mit denen der
Behorden der allgemeinen Verwaltung decken?«!®

Die Kommission aus insgesamt 15 Mitgliedern wird eindeutig praxisbezo-
gen, in ihrer personellen Zusammensetzung aber bewullt ausgewogen zu-
sammengestellt.!! Je ein Drittel der Mitglieder sind Landtagsabgeordnete
aller drei Parteien sowie hshere Regierungs- und Verwaltungsbeamte.
Die vier kommunalen Spitzenbeamten kommen aus den verschiedenen
kommunalen Interessenverbdanden. Der eingangs erwihnte Gottinger Or-
dinarius bleibt einziger Vertreter der Wissenschaft. Er wird zugleich zum
Vorsitzenden berufen.!? Seine Perdnlichkeit, Arbeitsweise und Leistung
gelten fiir die Arbeit dieses Gremiums als so pragend, dafl bald zumeist
nur noch von der »Weber-Kommission« und spiter dem »Weber-Gutach-
ten« die Rede ist, womit sich eine zweite inhaltliche Verbindung zu den
bundesweiten, aber keineswegs bundeseinheitlichen Reformbemiihungen
ergibt.’? Die Bedeutung, die die Kommission der Gemeindegebietsreform
innerhalb einer ihr angesonnenen Totalrevision der niederséchsischen
Verwaltung beimiflt, zeigt sich darin, da8 sie hierfiir eine eigene Arbeits-
gruppe »Gemeinden« neben drei anderen bildet.!

In je einem Bericht in den Jahren 1966 und 1967 entwickelt sie u. a. erst-
mals ihre Vorstellungen, durch Verbindung theoretischer und praktischer
Erkenntnisse sowie unter Beachtung der Realisierungschancen einer Re-
form grundsitzliche Mafstibe fiir eine Neughederung der gemeindlichen
Ebene zu gewinnen.!® Abgesehen von gewissen Anderungen bestimmen

10 Ebenda.

11 So im Hinblick auf die spitere »Prisentierung der Reform und der Werbung fiir sie in
der Bevilkerung«; Holger Manthey, Auswirkungen der kommunalen Gebietsreform am
Beispiel Niedersachsens, in: Kommunalwirtschaft 1976, S. 95 ff.

12 Vgl. Gutachten S. 1 f.

13 Gotz/Petri, a.a.0., S. 37, Albert Nouvortne, Verwaltungs- und Gebietsreform in Nie-
dersachsen, in: DOV 1974, S. 520; Werner Thieme, Die Gebietsreform in Niedersach-
sen, in: DOV 1969, S. 231 ff.

14 Gutachten S, 20 ff,

15 Jahresbericht 1966 bzw. 1967 der Sachverstindigenkommission fiir die Verwaltungs-
und Gebietsreform in Niedersachsen, Hannover 1966/67; zur Arbeitsweise der Kom-
mission im iibrigen vgl. Gutachten S. 20 ff.
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diese Neuordnungskriterien gleichermaflen die entsprechenden Teile des
abschlieBenden Gutachtens, das sie am 19. 3. 1969, vier Jahre nach dem
Reformbeschluf} der Landesregierung, vorlegt.1

Ausgangspunkt ihrer generellen Vorschldge zur gemeindlichen Neuord-
nung sind im wesentlichen folgende Feststellungen und Uberlegungen:

. Alles das dridngt nach einer grundlegenden Reform, die alle Stufen der
Verwaltung erfassen muf, Die Zahl der Gemeinden ist in ihren iiberkomme-
nen Gebieten, sieht man von der Oldenburger Gemeindereform des Jahres
1933 und den Eingemeindungsgesetzen besonders der zwanziger Jahre dieses
Jahrhunderts ab, seit iiber hundert Jahren unverindert geblieben . . . Zur Her-
stellung einer leistungsfidhigeren Verwaltung im Bereich der Gemeinden wurde
durch die Gemeindeordnungsnovelle von 1963 das Institut der Samtgemeinde
ausgebaut, und es wurden durch das niedersdchsische Finanzausgleichsge-
setz . .. auch finanzielle Anreize zur Bildung von Samtgemeinden geschaf-
fen. .. «?

In den damals 4202 Gemeinden bis 20 000 Einwohner leben mit insge-
samt ca. 4,65 Mill. Einwohnern etwa zwei Drittel der niedersidchsischen
Bevilkerung, wihrend sich das iibrige Drittel auf 31 stddtische Zentren
mit mehr als 20 000 Einwohnern konzentriert.'®* Fast die Halfte der Ge-
meinden (2080) hat weniger als 500 Einwohner, in denen insgesamt aller-
dings nur weniger als 10 % der niedersidchsischen Bevolkerung wohnen.
Mit zusammen knapp der Hilfte aller Einwohner lebt ihr gréfter Teil in
den 4045 Gemeinden mit weniger als 5000 Einwohnern. Samtgemeinden
gibt es zu dieser Zeit 211 mit insgesamt 1164 Mitgliedsgemeinden. Von
diesen 211 engeren Gemeindeverbdnden haben nur 143 mehr als 2000
Einwohner."

Vor diesem Hintergrund gelangen die Gutachter zu den Schluffolgerun-
gen: ». .. Trotz hingebungsvollen Einsatzes der in den Gemeinden Téti-
gen s1nd die niedersidchsischen Gemeinden in ihrer Mehrzahl den an sie
gesteliten Anspriichen, besonders auf den Gebieten der daseinsvorsorgen-
den Verwaltung und Bauleitplanung nicht mehr gewachsen. . . .»

16 Kurzdarstellung bei Franz-Ludwig Knemeyer, Gesamtreform der Verwaltung in Nie-
dersachsen, in: AfK 1966, S. 306 ff., der insb. die fehlende Beriicksichtigung sich ab-
zeichnender Entwicklungen vor allem auf den Gebieten der Datenverarbeitung und der
kiinftigen Einwohnerzahlen kritisiert (S. 311 ff.).

17 Gutachten S. 6 ff.

18 Zu diesen und den folgenden Zahlenangaben i. €., vgl. ebenda, S. 27 f.

19 Thieme/Prillwitz, a.a.0., S. 244.

20 Gutachten S. 28.
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die zur Verfiigung stehende gemeindliche Finanzmasse (ist) unwirtschaft-
lich aufgeteilt und stark zerstiickelt . . .2!

Selbstverwaltung innerhalb kleiner, leistungsschwacher Gemeinden findet
aber auch vielfach nur wenig Resonanz bei der Bevolkerung . . . (Sie) ver-
liert aus diesem Grunde die ihr urspriinglich zugedachte Funktion ei-
ner echten und wirkungsvollen Integration der Gesamteinwohner-
schaft. . . .«

Um die fiir erforderlich gehaltene Grundausstattung an gemeindlichen
Einrichtungen und Dienstleistungen erbringen zu konnen, strebt der
Sachverstindigenbericht eine Grifle der rtlichen Verwaltungstriger von
mindestens 7000 bis 8000, in diinner besiedelten Gebieten tunlichst nicht
unter 5000 Einwohnern an.®* Als optimale Organisationsform fiir diese
kommunale Aufgabenerfiillung empfiehlt er die Einheitsgemeinde, zur
Wahrung der Belange engerer drtlicher Gemeinschaften u. U. unterglie-
dert in Ortschaften mit Ortsvorsteher oder ab 400 Einwohnern mit einem
unmittelbar zu wiihlenden Ortsrat, dessen Befugnisse der Regelung in der
Hauptsatzung iiberlassen bleiben sollen,?

Um im értlichen Bereich eine moglichst breite biirgerschaftliche Mitwir-
kung zu erhalten, will die Kommission auch angesichts sehr unterschiedli-
cher historischer Entwicklung sowie Siedlungs- und Wirtschaftsstruktur
der Gemeinden gerade auf dem flachen Lande statt der Einheitsgemein-
den das Modell einer Samtgemeinde neuen Typs zulassen, obwohl diese
nicht in allen Punkten die volle Effektivitdt einer Einheitsgemeinde er-
reiche. Die Samtgemeinde neuer Art soll maximal 10 Mitgliedsgemeinden
von jeweils mindestens 400 Einwohnern haben. Fiir die Samtgemeinde-
ebene ist ein fester Aufgabenkatalog vorzusehen, Der Samtgemeinderat
soll unmittelbar gewihlt werden. Die Mitgliedsgemeinden sollen grund-
sitzlich keine hauptamtliche Verwaltung haben. Die Entwicklung der
Samtgemeinde zur Einheitsgemeinde soll dem Einzelfall iiberlassen blei-
ben.? Wegen der Aufgabendichte scheiden im Umland von Bremen
Samtgemeinden aus.2¢

Das Gutachten wird von der Koalition, die es vier Jahre zuvor selbst initi-

21 Ebenda, S. 29.

22 Ebenda, S. 30.

23 Ebenda, S. 31 ff.

24 Ebenda, S. 37 ff.

25 Ebenda, S. 43 ff.; kritisch dazu Knemeyer, a.a.0., S. 312 {f.
26 Gutachten S. 51, 119 f.
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iert hatte, als Arbeitsgrundlage akzeptiert.?” Indessen dndert sich schon
wihrend der koalitionsinternen Beratungen zuniichst zur Vorbereitung
der Bezirks- und Kreisreform das politische Klima auf Bundesebene und
in Hannover. Wachsende Konflikte in der niedersichsischen Koalition
filhren im Friihjahr 1970 zur Aufldsung des Landtags. Aus der Neuwahl
des gleichen Jahres geht die SPD mit der Landtagsmehrheit von einer
Stimme gegeniiber der CDU bei Ausschaltung aller iibrigen Parteien her-
vor. Mit dieser knappen Mehrheit passieren nach teilweise harten Ausein-
andersetzungen mit heftigen Debatten in der Folgezeit alle Gemeindere-
formgesetze von SPD-Regierung und -Fraktion den Landtag.?® Zunichst
setzen diese ihre Vorstellung zum Verfahren durch, sowohl die Funktio-
nalreform nur teilweise mit und keinesfalls vollstindig vor der Territo-
rialreform als auch die Gemeindereform vor der der Kreise durchzufiih-
ren.?” Inhaltliche Streitpunkte sind wiederum im wesentlichen die Frage
einer kiinftigen Mindestgrofe fiir Gemeinden und Ortschaften sowie, ob
die Einheitsgemeinde vor der Samtgemeinde bevorzugt und wie letztere
und die neuen Ortschaften kommunalverfassungsrechtlich ausgestaltet
werden sollen.

Wihrend die SPD im wesentlichen die Sachverstindigenvorschlige be-
fiirwortet, setzt sich die CDU vor allem dafiir ein, niedrigere Werte in der
GroBenordnung von etwa 5000 Einwohnern fiir Einheitsgemeinden fest-
zulegen, fiir die Ortschaften mit Ortsrat einen Mindestaufgabenkreis fest-
zuschreiben, die Samtgemeinde als gleichberechtigte Losung neben der
Einheitsgemeinde anzusehen, erstere auch zwangsweise durch Gesetz zu
bilden und den Samtgemeinderat mittelbar wihlen zu lassen. Die CDU
argumentiert im Kern mit den Belangen des Staatsbiirgers und dem Prin-
zip der Freiheit, das bei der SPD hinter dem der Gleichheit zuriickzuste-
hen habe, wogegen sich diese auf die Grundsitze demokratischer Freiwil-
ligkeit und die Achtung der Selbstverwaltung beruft.*

Um in diesen Streitfragen fiir die kiinftige parlamentarische Reformar-
beit zu einer einheitlichen, klaren Vorgabe zu gelangen, fafit der Landtag

27 Zur Stellungnahme der kommunalen Spitzenverbinde und weiteren Einzelgutachten,
die teilweise schon wihrend der Kommissionsarbeit erfolgen, vgl. Gutachten S. 10 ff,
und Thieme/Prillwitz, a.a.0., S. 267 ff.

28 Vgl. dazu und zum folgenden Gétz/ Petri, a.a.0., S. 38; Gunlicks, a.a.0., S. 475, 486 ff.;
Manthey, a.a.0., S. 98.

29 Die problematischere Kreisreform soll mit Riicksicht auf die Sitzverteilung im Landtag
der nichsten Legislaturperiode iiberlassen werden; vgl. Gerhard Minne, Zwischenbilanz
zur Gebietsreform in Niedersachsen, in: Der Stidtebund, 1971, 146 ff.

30 Vgl. Gunlicks, a.a.0., insb. S. 478 ff. m. w. N.
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am 9. 2. 1971 die »EntschlieBung iiber die Verwaltungs- und Gebietsre-
form auf der Gemeindeebene«:¥

31

42

»l. Die Biirger des Landes Niedersachsen erwarten heute mit Recht Verwal-
tungsleistungen, die der grofte Teil der Gemeinden nicht mehr erbringen
kann. Ihre heute unzureichende Verwaltungs- und Veranstaltungskraft kolli-
diert mit dem Anspruch, in ihren Gebieten die ausschlieBlichen Triger der ge-
samten Offentlichen Aufgaben zu sein. Die Gliederung der Gemeindeebene
muf} daher reformiert werden mit den Zielen:

a) durch Zusammenfassung von Verwaltungskraft die 6rtliche Selbstverwal-
tung so zu starken, daf} hier eine wirksame und nachhaltige Beteiligung an den
Aufgaben der Gegenwart und der erkennbaren Zukunft gesichert bleibt,

b) in der Ortsebene Verwaltungen einzurichten, die hinreichend qualifiziert
sind, um alle ortsnah zu erledigenden Verwaltungsgeschifte, insb. auch die aus
der Kreisebene zu verlagernden Zustindigkeiten wahrnehmen zu kdnnen,

c) die Verantwortlichkeit fiir eine zeitgem@fle Daseinsvorsorge zwischen der
ortlichen und der iiberortlichen Ebene wieder unterscheidbar zu machen,

d) die Ortsebene in den Stand zu versetzen, in umfassender Weise und eigen-
verantwortlich die ortlichen Einrichtungen der Daseinsvorsorge herzustellen
und zu unterhalten.

2. Diesen Zielen entsprechen in der Regel Einheiten, die mindestens 7000 bis
8000 Einwohner haben und einem Nahbereich angehéren. In diinnbesiedelten
Réumen oder dort, wo sinnvolle Zuordnungen sich anders nicht ergeben, sollten
sie tunlichst nicht weniger als S000 Einwohner aufweisen. Dabei solite die Ent-
fernung von allen Punkten der bewohnten Ortslage zu den Einrichtungen und
der Verwaltung der Gemeinde 7 bis 8 km mdglichst nicht iiberschreiten. Land-
kreis- und Bezirksgrenzen diirfen der Zuordnung nicht entgegenstehen.

3. Als Rechtsform der drtlichen Selbstverwaltung soll es neben der (Ein-
heits-) Gemeinde die Samtgemeinde geben. Doch soll bei der Einheitsgemein-
de die Ortschaftsverfassung stirker ausgestaltet werden. Die Samtgemeinde
soll eine gegeniiber dem bisherigen Rechtszustand stirker integrierte Verfas-
sung haben.

4. Einheitsgemeinden sind insb. in Verdichtungsriumen zu schaffen, ferner
bei Zusammenschliissen von Gemeinden, bei denen der zentrale Ort sich durch
seine Funktion besonders deutlich von den Gemeinden seines Zuordnungsbe-
reiches abhebt.

5. Soweit Samtgemeinden gebildet werden, diirfen diese in der Regel nicht
mehr als 10 Mitgliedsgemeinden umfassen. Die einzelne Mitgliedsgemeinde
darf nicht weniger als 400 Einwohner haben.

6. Die Samtgemeindeverfassung sollte dahin abgeindert werden, dafl

a) der Samtgemeinde wesentliche Aufgaben des eigenen Wirkungskreises
obliegen.
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b) Mitgliedsgemeinden keinen hauptamtlichen Gemeindedirektor berufen
diirfen.

c) der Samtgemeinderat unmittelbar gewahlt wird.

7. Aus der Kreisebene sollten Zustindigkeiten auf die Gemeindeebene upter
Beriicksichtigung ihrer unterschiedlichen Leistungsfahigkeit verlagert werden.
8. Die Neugliederung der Gemeindeebene soll nach Moglichkeit bis zum
Ende der Legislaturperiode dieses Landtages (Friihjahr 1974) abgeschlossen
werden.«

Auf den ersten Blick setzen hiermit Regierung und Mehrheitsfraktion
im wesentlichen die Gutachtenvorschlige um. Bei ndherer Betrachtung
werden allerdings immerhin in der Gewichtung maBgeblicher Neuord-
nungsmafistabe erhebliche Verschiebungen sichtbar. Wenn auch das
Kommissionsgutachten wissenschaftlich als Produkt einer Verwaltungs-
o6konomie eingestuft wird, die »vornehmlich von Juristen betrieben« einen
Neubau der Verwaltung fordert,*? so sind dort doch alle Vorschlidge und
Begriindungen, die Mafistibe fiir Gemeinden zu vergrofern, ausdriicklich
und an mehreren Stellen wiederholt von der Leitvorstellung getragen, dal
es nvordringliches Ziel einer Gemeindereform« sein muf}, »die Substanz
der gemeindlichen Selbstverwaltung dadurch zu stdrken, daf die als um-
fassend gedachte kommunale Wirkungsmaglichkeit der Gemeinden wie-
derhergestellt wird und die Gemeinden auf diese Weise wieder Beratungs-
und Entscheidungsstoff von wirklichem kommunalpolitischem Gewicht
erhalten.«®* In der LandtagsentschlieBung ist demgegeniiber hauptsich-
lich nur noch von verwaltungstechnischen Zielen und Ma@stiben wie
Aufgabenerledigung, Zentralitit oder Verkehrsverbindungen als Neuord-
nungskriterien die Rede — zumindest eine mit den Intentionen des Weber-
Gutachtens nicht vereinbare Rangfolge.*

Wichtigste generelle Folgemafnahmen dieser EntschlieBung sind ver-
schiedene Gesetze zur Verwaltungs- und Gebietsreform, von denen insbe-
sondere das zweite den Ausbau der Ortschafts- und die grundlegende Re-
form der Samtgemeindeverfassung bringt.*

32 Gotz/Petri, 2.a.0., S. 54.

33 Vgl. Gutachten z. B. S. 30, 37, 43.

34 Auflerdem sollen sich »alle Beteiligten — offen oder insgeheim - dariiber einig (gewesen
sein), daf die Samtgemeinde in der Regel nur ein Ubergangsstadium fiir wenige Jahre
darstellen wird«; vgl. Minne, a.a.0., S. 147, dhnlich Manthey, a.a.0., S. 14]. ]

35 Vgl. Zweites Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform v. 9. 7. 1971 (Niedersichsi-
sches GVBL. S. 232) sowie im {ibrigen die Aufstellungen bei Thieme/Priliwitz, a.a.0.,
S. 297 ff. u. v. Unruh, a.a.0., S. 71 ff.
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Zu dieser Zeit setzen ebenfalls die ersten MagSnahmen zur Funktionalre-
Sform ein, in deren Zuge bis 1979 speziell von den Kreisen auf die Gemein-
den insgesamt 190 Zustidndigkeiten verlagert werden.’ Diese Bemiihun-
gen um mehr Orts- und Biirgernihe werden allerdings eher als Entriimpe-
lungsaktionen’” bezeichnet. Sie wurden womdoglich noch dadurch betricht-
lich iiberkompensiert, dal} gleichzeitig wesentliche Felder bis dahin 6rtli-
cher Selbstverwaltungsangelegenheiten wie die Abfallbeseitigung®® oder
die Schulen auf die Kreisebene hochgezont wurden, so dal z. B. die Trd-
gerschaft den Gemeinden und Samtgemeinden grundsdtzlich nur noch fiir
die Grundschulen blieb.*

Da die konkrete Neuordnung einzelner Gemeinden selbst nach dem Vor-
liegen des Weber-Gutachtens kaum vorankommt, teilt die Landesregie-
rung das gesamte Land einschlieBlich des Raumes Hannover in 33 Réu-
me, um deren gemeindliche Neuordnung wie geplant bis 1974 abschliefen
zu konnen.* Nachdem 1972 und 1973 jeweils 10 bzw. 5 Neuordnungsge-
setze in Kraft treten, werden die letzten 18 in einem dritten Block am 1. 3.
1974 wirksam,*' wozu auch die untersuchten Einheiten des Landkreises
Osterholz gehiren.®?

Betrachtet man in einer Zwischenbilanz die duferen Ergebnisse dieser
Reform auf der Ortsebene insgesamt in Zahlen, so konnen die einschnei-
denden Verinderungen nicht iiberraschen, wenn man etwa nur die Mafk-

36 Zur niedersichsischen Funktionalreform vgl. niher Gdtz/Petri, a.a.0., S. 40, 50 ff.;
Gunlicks, a.a.0., S. 475 {f.; Thieme/Prillwitz, a.a.0., S. 297 {f., 309 f. und v. Unruh,
a.a.0., S. 74 ff. m. w. N.

37 Vgl. Gotz/Petri, a.a.0., S. 51.

38 GemaB § 11 1, 2, 11 des (inzwischen anderweitig novellierten) Niederséchsischen Aus-

fiihrungsgesetzes zum Abfallbeseitigungsgesetz vom 9.4. 1973 (Niedersachsisches
GVBL. S. 109) sind fiir die Abfallbeseitigungspflicht die Landkreise zustindig, die sic auf
Antrag einer kreisangehdrigen Gemeinde iibertragen konnen.
Gemill Urteil des Bundesverwaltungsgerichts verstofit diese Regelung nicht gegen die
gemeindliche Selbstverwaltungsgarantie des Grundgesetzes. Die Entscheidung iiber die
Verfassungsbeschwerde beim Bundesverfassungsgericht steht noch aus; vgl. zum Ver-
fahrensstand i. e. Willi Bliimel, Das verfassungsrechtliche Verhiltnis der kreisangehori-
gen Gemeinden zu den Kreisen, in: Verwaltungsarchiv 1984, S. 197 ff. (198 ff.) und
297 ff. (328 ff.).

39 Vgl. § 82 des (mittlerweile verschiedentlich novellierten, aber insoweit i. d. S. unverén-
derten) Niedersidchsischen Schulgesetzes vom 30. 5. 1974 (Niedersichsisches GVBL.
S. 289). Dieser Punkt spielt spéter im empirischen Teil eine Rolle.

40 Vgl. der Niedersichsische Minister des Innern (Hrsg.), Hannover, o. J. (3/74), S. 22
(Verfahrensablauf).

41 Vgl. ebenda und Thieme/Prillwitz, a.a.0., S. 292 ff.

42 Vgl. Gesetz zur Neugliederung der Gemeinden im Raum Osterholz/Wesermiinde vom
13. 6. 1973, Niedersachsisches GVBL. S. 183), i. w. »nGesetz«.
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Tabel!e 2.1 Gemeinden und Verwaltungsgrundeinheiten in Niedersachsen nach Einwoh-
nergréfenklassen vor und nach der Gemeindegebietsreform

Gemeinden/ Verwal-
Verwaltungsgrund- Gemeinden tungs- davon
e%nheiten grundein- Einheits-| Samt-
mit ... bis heiten gemeinden
unter ... a)l b) a) b) i
Einwohnern vor nach vor qach vor nach vorinach
der Gemeindegebietsreform
unter 100 } 262 -- 58 - 58 -- -] --
100 - 200 | 4€7 -= 168 -- 168 - -- --
200 - 500 |1175 20 567 -- 567 - -- -=
500 - 1.000 | 931 257 561 2 558 2 3 --
1.000 2.000 | 571 279 419 2 368 2 51 --
2.000 - 3.000 | 184 98 154 3 115 2 39 1
3.000 - 5.000 | 170 86 186 20 118 15 68 5
5.000 - 10.000 4} 110 120 184 187 g1 97 103 90
10.000 - 20.000 64 93 77 136 59 90 18 46
20.000 - 50.000 27 56 28 57 27 56 H 1
50.000 - 100.000 5 9 5 9 5 9 -- -
100.000 - 200.000 5 7 5 7 5 7 - --
200.000 - 500.000 1 1 1 1 1 1 - --
500.000 und mehr 1 1 1 1 1 1 -- -~
Insgesamt 3973 1027 2414 425 2131y 282 283| 143

Quelle: Statistische Monatshefte Niedersachsen 1974, S. 310 f.
a) Gebiets- und Bevolkerungsstand der Grofenklassengliederung: 30. 6. 1972
b) Gebietsstand 25. 4. 1974, Bevolkerungsstand der Grolenklassengliederung: 31. 12. 1973

stabe der Sachverstindigen und die offiziellen Reformziele auf die friihere
Gemeindestruktur projiziert. Die tabellarische Zusammenstellung (2.1)
der Verwaltungseinheiten weist die stirkste Veranderung zwangsldufig im
Bereich der beiden unteren Griéflenklassen bis 500 Einwohner aus, da
nach den ReformmafRstiben die kleinste gemeindliche Einheit kiinftig als
Mitgliedsgemeinde einer Samtgemeinde mindestens 400 Einwohner ha-
ben sollte. Aber selbst noch bis zur GroBenklasse von 3000-5000 Ein-
wohnern tritt eine Verringerung um rund jeweils die Hilfte ein. Insgesamt
reduziert sich die Zahl der Gemeinden um ca. 75 %. Noch radikaler fallt
die Reduktion infolge der VergréRerung der Basisverwaltungstréger (Ein-
heits- und Samtgemeinden) aus. Bei einem Riickgang insgesamt auf ca.
18 % liegt die Verdnderungsrate schwerpunktméBig bei den Einheitsge-
meinden, deren Zahl auf ca. 13 % abnimmt. Fiir die Samtgemeinden be-
tragt dieser Wert —~ obwohl gerade kommunalverfassungsrechtlich ver-
stiarkt ausgebaut — noch 50 %. Gleichwohl wichst ihre Bedeutung im Ver-
gleich zur Einheitsgemeinde, da beide vor allem in der GréBenklasse von
5000 bis 10 000 Einwohner etwa gleich héufig vertreten sind.
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2.1.2  Ministerielle Durchfiihrung der Neuordnung im Raum Osterholz

Fiir die 24 Gemeinden des Untersuchungsraums gestaltet sich das kon-
krete Neuordnungsverfahren dhnlich wie bei den iibrigen Gemeinden des
Landes entsprechend folgendem Schema,*’ das als sehr zeitaufwendig gilt,
aber iiberwiegend als generell gemeindefreundlich anerkannt wird:+

- Diskussionsvorschlag des Innenministeriums fiir die kiinftige Gemeinde-
gliederung,

- Stellungnahme der betroffenen Gemeinden, Landkreise usw.,

- oOrtliche Bereisung und Anhérung durch eine der vier Arbeitsgruppen des
Innenministeriums,

- Referentenentwurf,

- erneute Moglichkeit zur Stellungnahme der Betroffenen,

—~  Gesetzentwurf als Regierungsvorlage,

- BeschluBlfassung des Kabinetts,

- 1. Lesung im Landtag, Beratung im Ausschulf fiir innere Verwaltung usw.

- Folgeregelungen wie Samtgemeindebildung, Einrichtung von Ortschaften,
Gebietsdnderungsvertriige.

Um eine Arbeitsgrundlage fiir die Erdrterungen mit den kommunalen
Vertretern zu haben, erstellt das Innenministerium zunédchst auf der Basis
von Neuordnungsvorschligen des Regierungsprisidenten in Stade einen
kartenmiBigen Diskussionsvorschlag fiir die kiinftige Gliederung der un-
tersuchten Gemeinden im Neugliederungsraum Osterholz/Wesermiinde.
Dieser sieht im Raum Ritterhude im wesentlichen vor,* die Gemeinden
Beckedorf, Lesumstotel, Leuchtenburg, Léhnhorst, Osterhagen-Ihlpohl,
Platjenwerbe, Stendorf und Werschenrege in die Gemeinde Ritterhude
einzugliedern, wobei die Zuordnung von Beckedorf, Leuchtenburg und
Lohnhorst als problematisch angesehen wird.*

Die weiteren acht Gemeinden Aschwarden, Brundorf, Eggestedt, Hinne-
bek, Meyenburg, Neuenkirchen, Rade und Wurthfleth (Landkreis Weser-

43 Vgl. Gesetzentwurf (Entwurf eines Gesetzes zur Neugliederung der Gemeinden im
Raum Osterholz/Wesermiinde, Niedersichsischer Landtag, Drucksache 7/1779)
S. 8 ff. und Helmut Tellermann, Ein Werk der Kooperation zwischen Staat und Ge-
meinden, in: Der niedersachsische Minister des Innern (Hrsg.), Gemeindereform in Nie-
dersachsen (Stand 1. 1. 1973), Hannover, o. J. (2/73), S. 10 ff.

44 Gétz/Petri, a.2.0., S. 40.

45 Die folgenden Angaben befassen sich nur mit der Neuordnung von Gemeinden insge-
samt oder wesentlichen Teilen von ihnen, nicht mit der Umgliederung einzelner Ge-
bietsteile.

46 Vgl. Gesetzentwurf S. 19.
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miinde) sollen in die Gemeinde Schwanewede (Landkreis Osterholz) ein-
gegliedert werden.*” Die sechs Gemeinden Hambergen, Hellingst, Olden-
dorf, Steden, Vollersode und Liibberstedt (Landkreis Wesermiinde) sollen
zu einer Verwaltungseinheit Hambergen (Landkreis Osterholz) zusam-
mengeschlossen werden.*®

Durch ErlaB vom 25. 3. 1971 erhalten die betroffenen Gemeinden und
Kreise diesen Vorschlag zur Stellungnahme.*

2.1.3 Kommunaler Widerstand gegen die Reform

Da diese Neuordnungsvorschlige grundlegende Eingriffe in teilweise
Jahrhunderte alte Strukturen &rtlicher Selbstverwaltung bedeuten, ist
nach den Erfahrungen aus anderen dhnlich betroffenen Gemeinden?®® bei
den Untersuchungseinheiten mit einer gleichfalls weithin ablehnenden
Haltung zu rechnen. Auf unsere Frage:

»Wie haben die politisch Verantwortlichen in der betreffenden Gemeinde die
Gebietsreform seinerzeit aufgenommen?«

stuften die Befragten die Einschitzung der damaligen Akteure auf einer
5-Punkte-Skala zwischen 1 (strikt dagegen) bis 5 (voll befiirwortet) im
Mittel mit 2,5 zwischen »Unbehagen« und »Unentschieden« ein. Wie zu
erwarten, ist die Ablehnung der ehemaligen Positionsinhaber mit 2,1 ge-
geniiber 2,8 bei den gegenwirtigen Amtsinhabern wesentlich starker. Am
negativsten wird die Haltung der Reform riickblickend in Schwanewede
mit 1,6 gegeniiber Hambergen mit 3,0 und Ritterhude mit 3,3 eingestuft.!

47 Ebenda S. 12.

48 Vgl. ebenda, S. 14.

49 Auf die Stellungnahme der Kreise wird nicht besonders eingegangen, da sie, speziell der
Landkreis Osterholz, die Reformvorschlige - abgesehen von einzelnen Umkreisungen -
im allgemeinen befiirworten und spéter teilweise nicht einmal mehr erneut Stellung neh-
men; vgl. Gesetzentwurf, a.a.0., S. 12 f,, 20, 44 ff.

50 Vgl. z. B. Karl-Heinrich Landwehr, Kommunale Neugliederung im Kreis Unna als poli-
tischer Proze8?, in: Kommunalpolitik zwischen Krise und Reform, Festschrift fiir Ober-
kreisdirektor Dr. Lothar Voit (Hrsg. Rainer Freyj, Programme, Analysen, Tatbestin-
de, Schriftenreihe des Kreises Unna, Bd. 4, S. 5 ff.,, insb. S. 18 ff.; Thieme/ Prillwitz,
a.a.0., S. 61 ff., 66 ff.; Volkhard Wrage, Taktik der Territorialreform. Eine Studie zum
Proze der Meinungs- und Willensbildung bei MaBnahmen der territorialen Reform,
dargestellt am Beispiel der Neuordnung des Kreises Unna, in: Analysen, Tatbestdnde,
Programme, Schriftenreihe des Kreises Unna, Bd. 2, 1973, insb. S. 63 ff,, 90 ff., 117.

51 Eta abhiingig von Gemeinde 0,59.
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Allerdings zeigen die Antwortkommentierungen gerade aus Schwanewe-
de mit der ungiinstigsten Einstellung, daB ihre Haltung unabhéngig von
der zeitlichen, funktions- oder ebenenmifligen Zuordnung davon be-
stimmt wird, auf welchen Zeitpunkt im Reformprozef insgesamt man fiir
die Beurteilung abstellt und an der Haltung welcher Gruppe von Altge-
meinden man sich vornehmlich orientiert. Wie die weitere Verlaufsanaly-
se zeigt, wird unabhingig hiervon die Ausgangshaltung fast aller Randge-
meinden als tiberwiegend negativ gewertet. Erst als sich im Laufe der Zeit
abzeichnet, daf man doch nichts machen koénne und eine Losung &hnlich
der heutigen herauskommen wiirde, wandelt sich die Stimmung zumin-
dest duflerlich in »Unbehagen«. Gerade kleinere Randgemeinden finden
sich allmahlich damit ab.

Ein Biirgermeister meint, dall sie »nicht himmelhochjauchzend, aber auch
nicht zu Tode betriibt« waren, da ihnen klar war, da8 sie in irgendeiner Form
von einer anderen Gemeinde aufgesogen wiirden.

Aus Subsystemsicht ist die groe Unsicherheit bedriickend, da keiner wis-
sen konnte, wie die Dinge laufen wiirden, so dafl man das Fiir und Wider
abwigt und sich letztlich sagt, wenn doch nichts zu machen sei, miisse
man zusehen, »dafl wir wir bleiben«,

Befragt, wie man damals personlich zur Reform gestanden hitte, zeigt
der Mittelwert von 3,2 ein etwas positiveres Bild - die allgemeine Stim-
mung seinerzeit wird mithin schlechter als die eigene Haltung zur Reform
eingeschitzt, obwohl viele Befragte schon damals politisch aktiv waren.
Selbst die ehemaligen Amtsinhaber bewerten ihre eigene Ansicht mit 2,8
positiver als die allgemeine Haltung der friiheren politischen Akteure mit
2,1 wihrend die »neuen« Amtsinhaber mit 3,5 tendenziell fiir eine Reform
waren ~ wiren sie nicht prinzipiell derart positiv eingestellt, hdtten sie wo-
méglich nach der Reform kein kommunalpolitisches Amt — mehr - iiber-
nommen.

Unterschiede werden in diesem Zusammenhang ebenfalls im Hinblick
darauf deutlich, welcher Ebene die Befragten zuzurechnen sind: Wihrend
Vertreter des Makro-Systems ihre Einstellung zwischen 3,1 und 3,8
(Fraktionsvorsitzende bzw. Dezernenten) festlegen, dulern sich Angehd-
rige der Subsysteme zwischen 2,0 und 2,5 (Biirgermeister bzw. Fraktions-
vorsitzende von Mitgliedsgemeinden/Ortsvorsteher). Allerdings verwi-
schen sich jetzt ortsspezifische Unterschiede stirker, da diese Werte zwi-
schen 2,9 fiir Schwanewede und 3,6 fiir Ritterhude variieren.

Sowohl die Antwortkommentierungen als auch die Analyse von Prozes-
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sen der Gemeindegebietsreform in anderen Bundeslindern bestétigen,
dal} zwischen der eingemeindenden Kerngemeinde und den aufzunehmen-
den Randgemeinden grundsdrzlich ein Interessengegensatz bestand.’? Die
Kerngemeinde versprach sich Vorteile aus der Vergroferung. Die Rand-
gemeinden befiirchteten den Verlust von Autonomie und lokaler Identi-
tat,

2.1.4 Reformalternativen

Die Uberlegungen, strategischen Absichten und das tatsichliche Taktie-
ren, die hinter diesen Befragungsergebnissen stehen, sind mafgeblich da-
von bestimmt, welche alternativen Mdoglichkeiten die Gemeinden gegen-
iiber den Reformvorstellungen des Diskussionsvorschlags subjektiv noch
gesehen haben. Immerhin gaben auf eine entsprechende Frage 89 % der
Befragten an, dal es Alternativen gegeben habe, insbesondere, iiberhaupt
keine Reform durchzufiihren oder zumindest zwischen der heutigen und
weniger einschneidenden Losungen wihlen zu kdnnen. Zwar lassen sich
die Alternativvorstellungen gegeniiber den ministeriellen Neuordnungs-
vorschldgen bei 3 Kern- und 22 Randgemeinden hier naturgemaf nicht
vollstindig auffithren. Fiir die Kerngemeinden 146t sich immerhin fest-
stellen, dal3 sie keine expansive Strategie verfolgten. Fiir die Randgemein-
den sind in der Anfangsphase die priferierten Reformalternativen allge-
mein davon bestimmt, entweder die Selbstindigkeit voll zu bewahren
oder sich mdglichst viel davon zu erhalten. Hierzu wird durchweg ange-
strebt, mit dhnlich betroffenen Gemeinden eine Samtgemeinde zu bilden,
obwohl die Sachverstindigenkommission empfohlen hatte, fiir das unmit-
telbare Bremer Umland keine Samtgemeinden zuzulassen, oder wenig-
stens eine andere, als vorteilhafter angesehen rdumliche Zuordnung zu
erreichen.®® Allerdings sind die Alternativen im Verlaufe des Reformpro-
zesses nicht ohne weiteres stabil. In verschiedenen Phasen stehen vielmehr
unterschiedliche Hauptlésungen mit diversen Varianten im Vordergrund,

52 Vgl. dazu z. B. Ralph-Andreas Liebers, Offizielle Ziele und individuelle Motive der Ge-
bietsreform, unverdff. verwaltungswiss. Diplomarbeit, Hochschule der Bundeswehr
Hamburg 1978, insb. S. 66 f., 70 f. m. w. N.

53 Im einzelnen werden nicht nur zahlreiche Alternativen mit jeweils diversen Varianten
entwickelt — »die idiotischsten . . . irre Sachen«, wie sie ein Befragter drastisch charakte-
risiert. Diese werden sogar den befragten »Experten« nicht unbedingt alle bekannt gewe-
sen sein - geschweige denn, daf sie sich hieran bei einem Gesprich teilweise gut zehn
Jahre spiter noch immer vollstindig erinnern kénnten.
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die sich inhaltlich und zeitlich vielfach iiberschneiden und miteinander
kombiniert werden.

Da die Gemeinden angesichts der langjdhrigen, grundsitzlichen Vorberei-
tung der Reform darum wissen, daf territoriale Verdnderungen, in wel-
cher Weise auch immer, auf sie zukommen wiirden, entwickeln sie teil-
weise schon friih eigene Neuordnungsgedanken.

Ein Befragter weist im Gemeinderat und anderweitig schon 1966/67 auf
Grund der Jahresberichte der Weber-Kommission darauf hin, dal »das auf
die Gemeinde zukommt . . . daraufhin der Biirgermeister: »ich kenn Hassel-
mann persénlich, das mach ich klar«, Als der Befragte z. B. Planspiele an-
regt, was man tun miisse, falls die eine oder andere Losung feststiinde, wird er
in der Gemeinde verteufelt, verkaufe sie nach . ..

Am Anfang stehen noch relativ kleinrdumige Losungen im Vordergrund,
die samtlich ergebnisios verlaufen. Im Ritterhuder Raum etwa beschlie-
en Werschenrege und Lesumstotel bereits 1970, sich nach Ritterhude
eingliedern zu lassen. Der Landkreis genehmigt dieses Vorhaben wegen
mittlerweile neuer Vorstellungen der Landesregierung zur kommunalen
Neuordnung im Bremer Randbereich nicht. AuBlerdem sollen Sperridsun-
gen verhindert werden, die spitere Reformvorhaben blockieren konn-
ten.*® Zur gleichen Zeit wollen Osterhagen-Ihlpohl und Platjenwerbe
eine Einheitsgemeinde bilden,** konnen sich aber nicht einigen, welche
Gemeinde den Biirgermeister und nebenamtlichen Gemeindedirektor stel-
len soll. Ahnlich raumlich begrenzte Vorstellungen liegen der Absicht zu-
grunde, im Raum Ritterhude/Schwanewede eine Samtgemeinde aus den
Gemeinden Brundorf, Eggestedt, Garlstedt, Heilshorn, Stendorf, Wer-
schenrege und einer weiteren Gemeinde ldngs der Bundesstralen 6 und 74
zu bilden. Diese Idee stellt in weiten Teilen den Grundstock fiir die spite-
re Alternative »Samtgemeinde Bremer Schweiz« dar. Hierzu wollen sich
in einer Hauptvariante auller Werschenrege die vorgenannten Gemeinden
sowie Beckedorf, Leuchtenburg, Lohnhorst, Platjenwerbe und anfangs
noch Osterhagen-Ihlpohl zusammenschliefen. Ende 1970 kommt es zu ei-
ner Griindungsversammlung. Platjenwerbe soll Sitz der Gemeindeverwal-
tung werden und Leuchtenburg eine Verwaltungsaullenstelle erhalten.
Endgiiltig vermag man sich nicht zu verstindigen, da iiber weitere typi-
sche Hauptfragen keine Einigung zu erzielen ist, insbesondere nicht dar-

53aVgl. Minne, a.a.0., S. 147.
54 Vgl auch zum folgenden den Gesetzentwurf.
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iiber, wie die gemeindlichen Einrichtungen bei einem derart weitldufigen
Gebilde raumlich verteilt werden bzw. welche Gemeinden welche Einrich-
tungen, namentlich die Schulen behalten sollten und wieweit die neue Ein-
heit finanziell tragfahig wire. Von nicht zu unterschitzender Bedeutung
ist auflerdem, wie sich noch spiter zeigen wird, dafl verschiedene Altge-
meinden unter 400 Einwohnern, die sich vorher noch anderweitig zusam-
menschliefen miifften, um die notwendige Mindestzahl fiir eine Mit-
gliedsgemeinde zu erreichen, nicht freiwillig bereit sind, ihre Selbsténdig-
keit aufzugeben. In der Kerngemeinde Ritterhude selbst hat man nichts
dagegen, die Gemeinde zu vergréfern, sieht aber auch angesichts der Al-
ternativbemithungen selbst kleinerer Randgemeinden die starken Vorbe-
halte.

Die konkreten Reformbestrebungen der Schwaneweder Randgemeinden
und die Haltung dieser Kerngemeinde unterscheiden sich im Prinzip nicht
wesentlich von der der Altgemeinden im iibrigen Untersuchungsraum.
Typische Besonderheiten zeigen sich aus rdumlichen und sozio-6konomi-
schen Griinden. Die Schwaneweder Randgemeinden sind iiberwiegend
landlich-landwirtschaftlich strukturiert. Dariiber hinaus haben sie nur we-
nig miteinander gemein. Der westliche Teil gehort zum wohlhabenden
Marschbereich und der ostliche zur weniger ertragreichen Geest. Bereits
die im Zusammenhang mit der Neuordnung im Ritterhuder Raum er-
wiihnten Vorstellungen der »Schwaneweder« Geestgemeinden Eggestedt,
Brundorf usw. sowie auch Beckedorfs u. a. belegen, wie sehr diese stets
nur den eigenen (Geest-)Bereich ohne die angrenzenden Marschgemein-
den einbeziehen. Von diesen bildeten Neuenkirchen, Rade und Aschwar-
den schon seit lingerem eine Samtgemeinde in der Absicht, auf diesem
Wege eine Reform von vornherein zu unterlaufen. Die Samtgemeinde er-
reicht indessen mit rund 2700 Einwohnern nicht die Grofle, die selbst bei
verminderten Anforderungen notwendig gewesen wire; insbesondere ist
bei Neuenkirchen als der weitaus grofiten Mitgliedsgemeinde nicht mehr
mit dem ehemals erwarteten Einwohnerzuwachs zu rechnen. Die Mit-
gliedsgemeinden streben deshalb mit der rund 240 Einwohner umfassen-
den Gemeinde Wurthfleth aus dem nérdlichen Nachbarkreis Wesermiin-
de und der Insel Harriersand (Landkreis Wesermarsch) mit etwa 60 stén-
digen Bewohnern eine Einheitsgemeinde Neuenkirchen an. Neuenkirchen
selbst erwiigt - ebenso wie manche Bremer Randgemeinde im Ritterhuder
Raum - auch die Mdglichkeit eines Anschlusses nach Bremen. Speziell
dorthin bestehen seit langem zahlreiche Verbindungen wie Anschlufl an
das Bremer Telefon- und Busnetz sowie Zugehorigkeit zur Bremer Lan-
deskirche. Um die erforderliche Einwohnerrichtzahl zu erreichen, wird
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zeitweilig liberdies eine Samtgemeinde Neuenkirchen aus den erwihnten
Marschgemeinden sowie Hinnebek und Meyenburg diskutiert, wodurch
Schwanewede allseits eingekreist worden wiire.

Andererseits schlagen diverse unmittelbare Randgemeinden wie Meyen-
burg, Hinnebek oder Eggestedt der Kerngemeinde vor, mit dieser eine
Samtgemeinde zu bilden, obwohl verschiedene dieser Einheiten kleiner
als 400 Einwohner sind, ehe sich Hinnebek und Meyenburg prinzipiell mit
dem Diskussionsvorschlag einverstanden erkldren. Da sich im Meyenbur-
ger Gemeinderat Reformgegner und -befiirworter in etwa die Waage hal-
ten, findet dort eine Art Biirgerversammlung und -anhorung statt, auf der
offen iiber die Vor- und Nachteile der verschiedenen Reformldsungen ge-
sprochen wird. Am Ende will man letztlich gegen eine Eingliederung nach
Schwanewede nichts mehr einwenden, sofern gewisse Konditionen erfiillt
sind.

Die Kerngemeinde selbst entwickelt keine eigenstindigen Reformvorstel-
lungen. Sie rechnet sich nach Einwohnerzahl, Gebietszuschnitt usw. selbst
unter den Mafistiben der Landesregierung nicht zu den reformbediirfti-
gen Einheiten, Die Devise des Gemeinderats lautet: »Wir zwingen keinen,
haben aber ein offenes Ohr fiir jeden.« Die politischen Gremien tendieren
allerdings stets zur Einheitslosung ohne jede Dezentralisierung, die aber
spater nicht realisiert werden konnte.

Im Raum Hambergen beherrscht neben verschiedenen als offenbar nicht
besonders aussichtsreich verfolgten Alternativen die Frage: Einheits- oder
Samtgemeinde die Diskussion. Sollte es zu letzterer Losung kommen,
wiren die drei Gemeinden Hellingst, Oldendorf und Steden mit jeweils
unter 400 Einwohnern zu einer Mitgliedsgemeinde unter gemeinschaftli-
chem Namen zusammenzufassen. Auferdem will die Gemeinde Axstedt,
die seit Anfang 1971 zur Samtgemeinde Hagen im Nachbarkreis Weser-
miinde gehort, der neuen »Einheit Hambergen« zugeordnet werden. Wih-
rend Hambergen sich von Anfang an fiir die Einheitsgemeinde ausspricht
und als Kern einer Samtgemeinde nur fiir eine Ubergangszeit fungieren
will, plddieren die anderen Gemeinden fiir die Samtgemeinde auf Dauer
als das »kleinere Ubel«.

2.1.5 Motive und Befiirchtungen der Gemeinden
Das Spektrum der gemeindlichen Motive fiir alternative Reformvorstel-
lungen reicht dhnlich wie in den zahllosen vergleichbaren Féllen der kom-

munalen Gebietsreform von dkonomisch-finanziellen Uberlegungen iiber
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politisch-soziale Kalkiile bis hin zu Bezugnahmen auf die kirchliche Or-
ganisation.>® Generell fiirchten die Randgemeinden einen Zentralitiitsge-
winn fiir den Kernbereich und entsprechende Verluste bei sich. Investi-
tionen wiirden nur noch in der Kerngemeinde getitigt. Die teilweise aus
einer andersartigen sozio-6konomischen Struktur begriindeten speziellen
Bediirfnisse der Randgemeinden wie Wegebau fiir die Landwirte oder ein
spezifischer Nachholbedarf an Infrastruktur wiirden nicht geniigend be-
riicksichtigt. Altgemeinden mit einer abgerundeten Ausstattung, die sie
sich teilweise unter Miihen selbst finanziert hatten, wiirden Einrichtungen
wie vor allem die Schule oder eine gut ausgeriistete Feuerwehr aufgeben
miissen.

Die Verwaltung wiirde an Biirgerndihe verlieren. Man weil} in den kleinen
Gemeinden, an wen man sich zu wenden hat. »Da wird vieles iiber den
Zaun hinweg besprochen.« Der Biirgermeister, mit dem man Platt snak-
ken kann, ist jederzeit erreichbar. Gleichzeitig wird aber auf die Nachteile
der Honoratiorenverwaltung hingewiesen:

»Die Gebietsreform bringt nicht viel, wird uns aber hoffentlich wohl eine in-
takte Verwaltung bringen. Ich nahm an, da mit einem hauptamtlichen Ge-
meindedirektor und einem Gemeinderat mit iiberwiegend alteingesessenen
Minnern alles gut laufe. Nach und nach erhielt ich dann Einblick, daB der Ge-
meindedirektor unmégliche Sachen verzapft, z. B. Sozialhilfeantrige nicht
entgegengenommen und an den Landkreis weitergeleitet, sondern abgelehnt
hat. Rentenantriage 'schmoren¢ ein halbes Jahr im Persilkarton, Gefalligkeits-
bebauungen u. 4. Der Gemeindedirektor war gar nicht in der Lage, wichtige
Sachen selbst zu bearbeiten, er fuhr dann zum Landkreis, der dann immer wie-
der ganz dicke Bocke ausgebiigelt hat, so dal vieles iiber den Landkreis lief,
was hier gemacht werden sollte. Der Gemeindedirektor wire ohne Landkreis-
hilfe untergegangen.«

Zahlreiche offentliche Leistungen wiirden teurer, weil z. B. beim Strallen-
bau vielfach keine Anliegerbeitrige erhoben wurden. Manches wird in Ei-
genleistung erbracht, was kiinftig nicht mehr gemacht wiirde. Dazu wiren
noch die Schuiden der Kerngemeinde mit zu iibernehmen. Grofere, auf-
grund hoherer Gewerbesteuereinnahmen besser gestellte Randgemeinden
wie Neuenkirchen, Osterhagen-Ihlpohl u. a. argwéhnen, daf die jeweilige
Kerngemeinde sie nur deswegen eingliedern wolle.

Politisch fiirchtet man neben einer parteimdgigen Politisierung um eine

55 Vegl. dazu zusammenfassend Liebers, a.a.0., und Thieme/Prillwitz, S. 61 ff. m. j. w. N,
sowie Manthey, a.a.0., S. 97.
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Verschiebung in den Mehrheitsverhdltnissen. Die jeweiligen Kern- und
einige groflere Bremer Randgemeinden hatten iiberwiegend eine SPD-
Mehrheit. Demgegeniiber sind die Ratsmitglieder insbesondere der klei-
neren landlichen Gemeinden zumeist entweder parteilos oder gehoren al-
lenfalls einer Wéhlergemeinschaft, gelegentlich der CDU an. Bei derart
kontroversen Ausgangskonstellationen blieb die spitere Mehrheit auf
Makro-Ebene ungewiB8. In diesem Zusammenhang votierten vor allem
die Biirgermeister gegen die Einheitsgemeinde mit Ortschaften mit dem
unausgesprochenen Argument, ihre Position wiirde dann entfallen, das
Amt des Ortsbiirgermeisters sei kein Aquivalent fiir die politische Mog-
lichkeit, sich wenigstens als Biirgermeister einer Mitgliedsgemeinde zu
profilieren. Wenn auch die Antwortkommentierung eines Befragten dazu:
»Ubrigens ist die Meinungsbildung seinerzeit nur von wenigen getragen
worden, und die anderen haben ja und amen gesagt« plausibel erscheint,
fand unser Statement:

nDer Widerstand gegen die Eingemeindung wurde im wesentlichen von Leuten
getragen, die ihre persdnlichen EinfluBmaglichkeiten bedroht sahen«

mit 3,2 nur teilweise Zustimmung, die bei den gegenwartigen Amtsinha-
bern mit 2,9 naturgemil etwas stiarker ausfallt als bei den ehemaligen mit
3,6.

Diesem offiziell-politischen Bereich noch vorgelagert sind die Befiirchtun-
gen um die soziale Integration der einzelnen Biirger untereinander sowie
in ihren Vereinen. Manche Gemeinden sind in ihren jetzigen Grenzen erst
wahrend der letzten gréBeren Gebietsreform in den 30er Jahren entstan-
den. Seinerzeit wurden im Umland von Bremen etliche industriell entwik-
kelte Randgemeinden eingegliedert.’® Eggestedt und andere Gemeinden
wiren damals ebenfalls wie u. U. heute lieber dorthin zugeordnet worden,
zumal sie kirchlich immer noch zu Bremen gehdren. Eggestedt sollte im
iibrigen schon 1933 nach Schwanewede eingemeindet werden, wire es
nicht dem damaligen Biirgermeister gelungen, dies in Hannover zu ver-
hindern. Ansonsten sind die seinerzeit eingemeindeten Teile selbst heute
unterschiedlich stark integriert. Neuenkirchen etwa, das durch die Ein-
gliederung der zumindest baulich eng verschmolzenen Gemeinde Viert-
bruch vergrofert wird, wichst mit dieser zwischenzeitlich sozial eng zu-
sammen. Ressentiments, Vorbehalte o. 4. bestehen in keiner Weise, Al-
lenfalls heifit es in Alt-Neuenkirchen gelegentlich noch einmal »die von

56 Vgl. Gesetzentwurf S. 6.
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der Heidstrale«, da Viertbruch im Sand-/Heidegebiet, Neuenkirchen da-
gegen im fetten Marschbereich liegt. Demgegeniiber erinnert man sich im
Raum Hambergen nicht nur an jene letzte Territorialreform, sondern das
Fazit fallt hier vollig anders aus:

nBornreihe mit seinen 150 Einwohnern war ja bis 1937 selbstindig . . . hat sich
bis heute nicht abgefunden mit der Eingemeindung nach Vollersode. Auch
Hambergen ist nach wie vor der Fufballgegner am Sonntag, und wenn wir ge-
winnen, wird gejubelt; da gibt es kein Zusammengehdrigkeitsgefithl.«

Man sieht also, dafl sogar die in den 30er Jahren eingegliederten Ortsteile
ihre Selbstidndigkeit behalten wollten.

Bei derart weitgeficherten Motiven und tiefsitzenden Befiirchtungen der
Randgemeinden ist nicht verwunderlich, daf die Kerngemeinden ihre Po-
sition in der Sache konsequent, im Verfahren augenscheinlich gemifligt
vertreten, zumal sie die Situation fiir sich selbst als durchaus ambivalent
einschitzen. Da sie sich aus ihrer Perspektive fiir nicht reformbediirftig
im Sinne der Vorstellungen von Landesregierung und Parlament halten,
sorgen sie sich abgesehen vom Umstellungsaufwand eher um zusdrzliche
dauernde Belastungen. Die Verantwortung fiir manche schwache Rand-
gemeinde wiirde sie finanziell erheblich beanspruchen,” wihrend sie
selbst in ihrem Bereich gerade ein gewisses Ausstattungsniveau erreichen.
Gleichzeitig kommt fiir sie schon aufgrund ihrer politischen Mehrheiten
nur die ungegliederte Einheitsgemeinde in Frage. Hinzu tritt das bereits
im Grundsatzgutachten und den Landtagsdebatten enthaltene Argument,
dafl Ortschaften und erst recht die zwei Ebenen einer Samtgemeinde we-
gen zahlreicher Doppelbelastungen wie mehrere Entscheidungsgremien,
zweifache Haushaltsplanung, kaum noch finanzieller Spielraum usw.
nicht effektiv und im Hinblick auf eine kiinftige Integration nicht giinstig
seien. Deshalb ist man sogar im Raum Neuenkirchen, wo man in Antizi-
pation der Landesgesetzgebung bereits eine Samtgemeinde alter Art kre-
iert hatte, nicht einmal mehr Anhinger der novellierten Form, sondern
strebt eine erweiterte Einheitsgemeinde Neuenkirchen an.

Da die Kerngemeinden davon ausgehen, daf es notfalls aufgrund gesetzli-
chen Zwangs zu Verinderungen kommt, kénnen sie darauf verzichten,
von sich aus direkten Druck anzuwenden, um den rivalisierenden Randge-
meinden nicht noch zusitzliche Argumente gegen die Reform zu liefern.
Man will nicht unnétig boses Blut schaffen, wenn man spéter einmal mit-

57 Vgl. auch Manthey, a.a.0,, S. 98.
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cinander auskommen muf} - ein Grund, weshalb Hambergen die Freiwil-
ligkeit des Samtgemeindekompromisses befiirwortet, ohne die nach einer
Ubergangszeit im Grunde angestrebte Losung aus den Augen zu verlie-
ren.

Zusammengefaflt zeigen sich Vielschichtigkeit und Zwiespiltigkeit der
Reformiiberiegungen der einzelnen Gemeinden noch einmal deutlich in
folgender pointierter Kommentierung:

». .. Als die Reform bekannt wurde, war man dariiber geteilt, ob die ange-
strebte Einheitsgemeinde der bessere Weg sei. Die CDU-Mehrheit in Voller-
sode, seinerzeit unabhingige Wihlergemeinschaft, war von Anfang an fiir eine
Mitgliedsgemeinde in der Samtgemeinde. Man sah dabei auch das Beispiel an-
derer Gemeinden, z. B. Worpswede. Dort hat es Kimpfe gegeben; mit einer
Samtgemeinde wire man in Worpswede besser gefahren. Man befiirchtete
auch den Verlust an Birgernihe: im Gebiet der Samtgemeinde Hambergen ist
noch alles recht landlich, und die Biirger sind scheu, nicht nur vorm Doktor
und dem Kreishaus, sondern auch schon vor’m Gemeindebiiro. Sie snacken
gerne plattdiitsch, und kommen ganz gerne so in der Manchesterhose aus dem
Kuhstall hereingedringt fiir fiinf bis zehn Minuten mit ihren Anliegen. Daher
wollten die Mitgliedsgemeinden bestehen bleiben. . . . Raumlich hitte Voller-
sode Teile der Gemeinde Worpswede {ibernehmen kdnnen. Dort herrscht nach
wie vor grofle Unzufriedenheit. Sicherlich sind das zum Teil sehr schwierige
Bauern; es gibt ja das bekannte Wort, dafl man eher vier fremde Ochsen an ei-
nen Stallbaum binden als drei Bauern an einen Tisch kriegen kann. Die sagen
(heute): warum sind wir damals nicht nach Vollersode gekommen! Da haben
Gespréche iiber'm Gartenzaun stattgefunden. Hitte das Erfolg gehabt, wire
Vollersode im Mittelpunkt gewesen. Damals war Hambergen nidmlich auf
dem schulischen Sektor auch nicht weiter, das ist erst seit Bestehen der Samt-
gemeinde ausgebaut worden. Aber Hambergen hatte Bahnanbindung, die
stirkste Verwaltung, die meisten Einwohner, wihrend wir flichenmifig schon
immer im Regierungsbezirk Stade die grofite Gemeinde waren - mit den gro3-
ten Belastungen im Wegebau und in der Wegeunterhaltung, auch weil drei
Viertel der Strafen ihren Unterbau im Moor haben (was drei bis vier Meter
Aushub bedeutet). Aulerdem war Hambergen Kirchspiel. Wir sind zwar nicht
so fromm, aber die Kirche mischt immer mit . . .«

2.1.6 Referentenentwurf und legislatives Verfahren
Aus den Stellungnahmen der Gemeinden, der Landkreise und des Regie-

rungsprisidenten, die zusitzlich eine Vielzahl tatsichlicher Gegebenhei-
ten zu erheben und zusammenzustellen hatten, die das Ministerium fiir
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die kiinftige Zuordnung der Gemeinden fiir bedeutsam erachtete, ver-
suchte dieses, sich einen umfassenden Uberblick iiber die Moglichkeiten
der Zuordnung und der damit verbundenen Probleme zu verschaffen.’

Am 4. und 5. 10. 1971 besucht eine Bereisungskommission den Neuord-
nungsraum. An dieser Autobusfahrt nehmen neben Angehérigen des Mi-
nisteriums, des Regierungsprisidenten und der Landkreise Vertreter der
Jjeweils betroffenen Gemeinden teil, von der ein teilnehmender Ex-Biirger-
meister zu dem Resiimee gelangt: »Die Herren haben gar nicht mehr rich-
tig hingehort. Man hatte den Eindruck, dal} bereits alles entschieden
war.« In einem anschlieBenden Anhdrungstermin iiber die Neuordnungs-
vorstellungen des Diskussionsvorschlags kdnnen die von den Riten der
einzelnen Gemeinden beauftragten Vertreter deren schriftliche Stellung-
nahmen niher erldutern.’® Die Ergebnisse der schriftlichen Erhebungen,
der Bereisung und des Anhérungstermins werden zum Referentenentwurf
des Neugliederungsgesetzes ausgewertet, den das Ministerium den Ge-
meinden mit Erlal vom 23. 10. 1971 iibersendet, worin ihnen bis zum
5. 12, 1971 die Gelegenheit gegeben wird, zu den sie berithrenden Vor-
schriften Stellung zu nehmen.% Inhaltlich entspricht der Referentenent-
wurf mit geringfiigigen Abweichungen dem Diskussionsvorschiag. Im
Raum Ritterhude/Schwanewede sollen die drei Gemeinden Beckedorf,
Leuchtenburg und Léhnhorst nunmehr Schwanewede! sowie die Ge-
meinde Wurthfleth einer Verwaltungseinheit Hagen (Landkreis Weser-
miinde)$? zugeordnet werden. Fiir den Raum Hambergen ist ausdriicklich
als Alternative vorgesehen, eine Einheits- oder eine Samtgemeinde zu bil-
den.®* Auflerdem soll die Gemeinde Axstedt, die seit kurzem Mitgliedsge-
meinde einer neu gegriindeten Samtgemeinde Hagen (Landkreis Weser-
miinde) ist, in den Bereich Hambergen (Landkreis Osterholz) einbezogen
werden. Im Falle einer Samtgemeindebildung sollen Axstedt und Liibber-
stedt, das ebenfalls noch zum Nachbarkreis gehort, wegen hochgradiger
Verflechtungen zu einer Mitgliedsgemeinde zusammengefafit werden.*

Im Raum Ritterhude sind die Kerngemeinde, Lesumstotel, Osterhagen-
Ihlpohl und Werschenrege mit der vorgesehenen Neugliederung einver-
standen. Stendorf plidiert weiterhin fiir die Bildung der »Samtgemeinde

58 Vegl. Gesetzentwurf S. 8 . und Tellermann, 2.2.0., S. 1} ff.
59 Vgl. Gesetzentwurf S. 9.

60 Vgl. ebenda.

61 Vgl. ebenda, S. 12, 19.

62 Vgl. ebenda, S. 50 ff,

63 Vgl. ebenda, S. 9 f., 44 ff.

64 Vgl. ebenda, S. 44 f.
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Bremer Schweiz«, ebenso u. U, Platjenwerbe, das nicht erneut Stellung
nimmt.* Im Raum Schwanewede sprechen sich die Geest- und Bremer
Randgemeinden Beckedorf, Brundorf, Eggestedt, Leuchtenburg und
Lihnhorst ebenfalls weiterhin fiir diese Losung aus. Desgleichen streben
die Marschgemeinden um Neuenkirchen unverdndert die Bildung einer
entsprechenden Einheitsgemeinde an.56

Wie bereits Hinnebek und Meyenburg stimmen nunmehr allerdings
Leuchtenburg, Léhnhorst und Rade fiir den Fall, daf} ihren Vorstellungen
nicht Rechnung getragen wird, hilfsweise einer Zuordnung nach Schwa-
newede zu, wofiir aber bereits jetzt z. T. besondere Wiinsche geltend ge-
macht werden, die spiter in einem Gebietsdnderungsvertrag geregelt wer-
den sollten.®” Hiermit schidgt das reformtaktische Verhalten mancher
Randgemeinden endgiiltig um: Als man sieht, dal man sich aller Voraus-
sicht nach doch nicht wird durchsetzen kénnen, hédlt man offiziell noch an
den bisherigen Alternativen fest, versucht aber gleichzeitig, die bisherige
Kursrichtung so rechtzeitig zu wechseln, »sich so teuer wie moglich zu
verkaufen«, um sich méglichst viel von den kiinftigen dezentralen Entfal-
tungsrechten zu sichern.

Im Raum Hambergen sind alle Gemeinden des Landkreises Osterholz
mit dem Entwurf im Sinne einer Samtgemeindelsung einverstanden,
Hambergen jedoch unveridndert nur als Ubergangslsung.®® Die drei Ge-
meinden unter 400 Einwohnern, die hierfiir zu einer neuen Mitgliedsge-
meinde zusammengeschlossen werden miissen, sind sich dariiber bis auf
den gemeinsamen kiinftigen Namen einig.%® Liibberstedt spricht sich da-
gegen aus, mit der ebenfalls umzukreisenden Gemeinde Axstedt zusam-
mengelegt zu werden.”

Der Referentenentwurf und die erneuten kommunalen Stellungnahmen
hierzu bilden die Grundlage des » Entwurf(s) eines Gesetzes zur Neuglie-
derung der Gemeinden im Raum Osterholz) Wesermiinde«™ des Innen-
ministers, der nach Beschluffassung durch das Kabinett mit Schreiben
vom 28. 2. 1973 beim Landtag eingereicht wird. Er entspricht hinsichtlich
der untersuchten Gemeinden im wesentlichen dem Referentenentwurf.
Fiir den Fall, daBl es zur Bildung einer Samtgemeinde Hambergen

65 Vgl. ebenda, S. 20.
66 Vgl. ebenda, S. 12 ff.
67 Vgl. ebenda, S. 13.
68 Vgl. ebenda, S. 44 f.
69 Vgl. ebenda.

70 Vgl. ebenda.

71 Vgl. ebenda.
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kommt, sollen Hellingst, Oldendorf und Steden zu einer Mitgliedsge-
meinde unter letzterem Namen zusammengeschlossen werden.”? Auler-
dem sieht der Gesetzentwurf wie schon der Diskussionsvorschlag und der
Referentenentwurf vor, einen im Bereich der Weser hiufig wechselnden
Verlauf der Gemeinde- und sonstigen Verwaltungsgrenzen zu bereinigen.
Diese sollen dort kiinftig einheitlich in der Mitte des Hauptfahrwassers
und auf Hohe der Insel Harriersand in der Mitte ihres rechten Neben-
arms verlaufen.” Die Insel selbst soll nur noch teils zu den Stédten Brake
(Unterweser) und teils Elsfleth (beide Landkreis Wesermarsch) auf dem
westlichen Weserufer gehoren. Demgegeniiber sprechen sich die Marsch-
gemeinden um Neuenkirchen weiter dafiir aus, diese Insel in die geplante
Einheitsgemeinde Neuenkirchen einzubezichen, wihrend die Gemeinde
Schwanewede sie allgemein dem Landkreis Osterholz zugeordnet wissen
will, 4

Ohne auf die - z. T. nicht expliziten - Motive und Befiirchtungen der Ge-
meinden einzugehen, wurden die Reformvorstellungen fiir die Rdume
Ritterhude und Schwanewede hauptsichlich damit begriindet, dafl schon
nach dem Sachverstindigengutachten »im unmittelbaren Vorfeld der
Grofistadt Bremen grofle und leistungsstarke Einheitsgemeinden gebildet
werden« sollten, »da sich hier die Aufgaben der Verwaltung besonders
verdichten«.” Wesentliche Entwicklungsziele beider Raume, wie den In-
dustriebesatz zur Hebung der Wirtschaftskraft zu erhohen, einseitige
Strukturen (»Schlafregion«) zu verhindern, durch gezielte einheitliche
Wohnbauplanung und die Schaffung der notwendigen Infrastruktur die
Landschaft vor Zersiedelung zu schiitzen, erforderten, die gemeindliche
Finanzkraft und deren Einsatz auf Grund einer einheitlichen Willensbil-
dung in gréferen Einheiten zu konzentrieren. Die von den betreffenden
Gemeinden alternativ vorgeschlagenen Einheiten wiren hierzu nicht in
der Lage. Sie blicben selbst bei einer giinstig eingeschitzten Bevilke-
rungsentwicklung schon von der Einwohnerzahl her teilweise betrachtlich
hinter den Werten der LandtagsentschlieBung fur eine leitbildgerechte
Gemeindezusammenfithrung zuriick. Vielfach entspréchen sie auch vom
riumlichen Zuschnitt her nicht den Entwicklungsbedingungen. Einer
»Samtgemeinde Bremer Schweiz« wiirde auflerdem ein iiberzeugendes

72 Vgl. ebenda, S. 2 ff,, insb. §§ 1, 2, 6, 10.

73 Vgl. ebenda insb. §§ 9, 10 und S. 10, 66 fT.

74 Vgl. Gesetzentwurf S. 66 ff. ]

75 Vgl. hierzu und zum folgenden ebenda, insb. S. 12T, 19 {f., 44 {f., 66 fT.
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»Wirtschafts- und Verwaltungszentrum als Kristallisationspunkt fiir eine
leitbildgerechte Gemeinde« fehlen.

Fiir die konkrete Zuordnung der einzelnen Randgemeinden zu den drei
Kernbereichen sowie zusitzlich die Zusammenlegung (und Umkreisung)
von Axstedt und Liibberstedt sowie der drei Altgemeinden unter 400 Ein-
wohner zu je einer neuen Mitgliedsgemeinde werden jeweils die raumliche
Nihe der benachbarten Ortskerne und bereits bestehenden Verflechtun-
gen der verschiedensten Art angefiihrt. Diese reichten von baulichen Zu-
sammenhéngen iiber Verkehrsverbindungen bis hin zu zentraldrtlichen
Versorgungsbeziehungen auf den Sektoren Schule, Sportanlagen, Post-
amt, drztliche Versorgung, Einkaufsgelegenheiten, Apotheke u. 4., d. h.
ausschlaggebend blieben gemial der grundsitzlichen Landtagsentschlie-
fung raumordnerische und infrastrukturelle Aspekte, die sich notwendi-
gerweise weder mit den Interessen der Kern- noch der Randgemeinden
decken konnten.

Die Grundsatzaussprache in der ersten Lesung des Gesetzentwurfs am
22.3. 1973 enthalt neben einer allgemeinen Einfithrungsbegriindung des
Innenministers einige erlduternde Ausfithrungen insbesondere dazu, die
Verwaltungsgrenzen im Unterweserbereich neu zu ziehen.” Die Behand-
lung der Gesetzesvorlage im Ausschuf fiir innere Verwaltung fithrt fiir die
Gemeinden in den Bereichen Hambergen und Schwanewede zu jeweils ei-
ner nennenswerten Anderung: Fiir den Fall der Bildung einer Samtge-
meinde Hambergen soll die Gemeinde Liibberstedt selbstindige Mit-
gliedsgemeinde sein und die aus Hellingst usw. neu zu bildende Mitglieds-
gemeinde nunmehr den Kunstnamen Holste erhalten. Falls die betreffen-
den Gemeinden die fiir die Bildung einer Samtgemeinde erforderliche
Hauptsatzung mit genehmigungsfahigem Inhalt nicht innerhalb von vier
Wochen nach Inkrafttreten dieses Gesetzes vereinbart und der Aufsichts-
behérde vorgelegt haben, soll der Innenminister ermachtigt sein, sie durch
Verordnung zu einer Gemeinde Hambergen zusammenzuschlieBen.

Im Raum Schwanewede soll die westliche Grenze jetzt durchgehend
grundsitzlich in der Strommitte der Weser verlaufen, so dafl die Insel
Harriersand zur Gemeinde Schwanewede kommt und die entsprechenden
Flichen umgekreist werden.” In dieser Fassung beschlieft der Landtag
das Gesetz am 13. 6. 1973.7

76 Vgl. Niedersichsischer Landtag, 7. Wahlperiode, 64. Sitzung, Sp. 6459 ff., insb. 6463 f.,
6512 ff.

77 Vgl. Niedersichsischer Landtag, Drucksache 7/1955, S. 3 ff., und Niedersichsischer
Landtag, 7. Wahlperiode, 71. Sitzung, Sp. 7242 ff.

78 Vgl. ebenda Sp. 7246 f. und Gesetz, a.a.O.
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Dabei und auch spiter dndert sich die Kreiszugehdrigkeit fiir die unter-
suchten Gemeinden ~ abgesehen von geringfiigigen Teilen - nicht.” Das
Weber-Gutachten sicht noch vor, den Kreis Osterholz mit dem Kreis We-
sermiinde und der Stadt Cuxhaven mit Bremerhaven als Kreissitz zusam-
menzulegen.® Nach dem Entwurf des 8. Verwaltungs- und Gebietsre-
formgesetzes von 1975 sollen die Landkreise Osterholz und Verden verei-
nigt werden.®! Die endgiiltige Kreisreform 1408t das Gebiet des Landkrei-
ses Osterholz unberiihrt.®

Als Zwischenbilanz des weiteren Reformverlaufs ergibt sich damit, dafl es
abgesehen von Liibberstedt und der Umkreisung der Insel Harriersand
keiner Gemeinde gelingt, gerade anfangs teilweise noch vollig andere Ab-
sichten auch nur annihernd durchzusetzen. Da sich der Gesetzentwurf
mit seinen Begriindungen gewissermafen systemkonform im Rahmen der
einleitenden LandtagsentschlieBungen sowie bereits des Weber-Gutach-
tens bewegt, wird zumindest im nachhinein erkennbar, daf die gemeindli-
chen Reformvorstellungen im Untersuchungsraum ohne besondere Reali-
sierungsaussichten sind. Sie bleiben aber in ihrer konkreten Gestalt in
entscheidenden Punkten wie Einwohnerzahl, rdumlicher Zuschnitt oder
keine Samtgemeinden im unmittelbaren Bremer Umland betrichtlich
hinter den Mafstdben zuriick, wie sie zwischenzeitlich Landesregierung
und Landtag bei zahlreichen vergleichbaren Neuordnungsmafinahmen zu
Grunde gelegt hatten. Vermutlich fiihrt daneben der Umstand, daf gera-
de zu dieser Zeit bereits der Vorpriifungsausschufl des Bundesverfas-
sungsgerichts und der Niedersdchsische Staatsgerichtshof die Verfas-
sungsbeschwerden einzelner Gemeinden und Kreise sowie Normenkon-
trollverfahren von Landtagsabgeordneten zuriickwiesen,* mit dazu, dal§
die betroffenen Gemeinden auch keine nachtriglichen verfassungsrechtli-
chen Korrekturversuche erwigen. -

79 Zur niedersichsischen Kreisreform allgemein vgl. Gétz/Petri, 2.2.0., S. 44 ff.; Gun-
licks, 2.a.0., S. 474 ff.; Thieme/Prillwitz, a.a.0., S. 259 {f.; v. Unruh, 2.a.0,, S. 52 ff.,
71 ff.

80 Vgl. Gutachten S. 165 f.

81 Vgl. Niedersichsischer Landtag, Drucksache 8/1000, (Artikel I, 9). )

82 Vgl. 8. Gesetz zur Verwaltungs- und Gebietsreform vom 28. 6. 1977 (Niedersichsisches
GVBL. S.233).

83 Zu diesen Verfahren vgl. i. e. die Ubersichten in: Der Niedersichsische Minister des In-
nern (Hrsg.), Gebietsreform in Niedersachsen, a.a.0., vorletzte Seite; Gﬁtz[ffetri,
2.a.0., S.43, und Werner Hoppe, Verfassungsrechtliche und verwaltungspolitische
Aspekte der kommunalen Gebietsreform, in: Alfred H. von Wallthor/Franz Petri
(Hrsg.), Grundfragen der Gebiets- und Verwaltungsreform in Deutschland, 1973,
S. 63 ff. m. w. N,
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2.1.7 Folgeregelungen

Nachdem sich unter reformtaktischen Erwégungen in einer Zwischenpha-
se bereits ernste » Aufweichungserscheinungen« zeigten, miissen die ein-
zelnen Gemeinden in der SchluBphase eines Dreivierteljahres praktisch
bis zum Inkrafttreten des Neugliederungsgesetzes versuchen, moglichst
viel Autonomie zuriick zu erlangen, konkret im Ritterhuder und Schwa-
neweder Bereich jeweils die Ortschaftsverfassung sowie im Raum Ham-
bergen die Samtgemeindelosung durchzusetzen. Im Grunde gehen sie ge-
schwicht mit dem Stigma einer friihzeitig absehbaren Niederlage in diese
Verhandlungen. Andererseits konnen sie iiberwiegend darauf verweisen,
bis zum Ende gekdmpft zu haben. Trotz ihres Scheiterns kénnen sie da-
mit einen moralischen Anspruch geltend machen, dal in dem kiinftigen
Reformgebilde wenigstens die Moglichkeiten einer Re-Autonomisierung
zu ihren Gunsten ausgeschopft werden, nachdem sie sich stets fiir mehr
Selbstindigkeit eingesetzt haben.

Bereits der Verlauf und die Ergebnisse der Folgeregelungen® in der zweit-
grofiten Reformgemeinde Ritterhude belegen indessen erneut, wie wenig
solche Uberlegungen letztlich nutzen, sondern daf weiterhin unerbittlich
politische Mehrheitserwidgungen im Vordergrund stehen. Obwohl CDU
und Unabhingige Wéahlergemeinschaft die Einrichtung von Ortsriiten
fordern, setzen die SPD-Mehrheiten der Kerngemeinde Ritterhude sowie
der Altgemeinden Platjenwerbe, Osterhagen-Ihlpohl und Werschenrege
in dem am 9. 2. 1974 abgeschlossenen Gebietsinderungsvertrag durch,
daf} die alten Gemeinderite lediglich bis zur Neuwahl des Grofgemeinde-
rats als Ortsrat fungieren. Der Widerstand der SPD gegen die Einrich-
tung von Ortschaften entsprang der Uberlegung, daf dann in einigen
Ortsteilen die Opposition im Grofigemeinderat die Mehrheit hitte, sich
eine »Vertikalisierung der Opposition«® bilden wiirde. Argumentiert
wurde aber, daf} solche lokalen Gremien einer reibungsiosen Kommunal-
arbeit auch verwaltungstechnisch hemmend im Wege stiinden und dem
Sinn der Reform widersprachen. Spater sollen im neuen Grofigemeinde-
rat daher fiir die Randgemeinden Ortsausschiisse gemall § 51 NGO ein-

84 Zu den generellen rechtlichen Auswirkungen der kommunalen Neugliederung fiir die be-
troffenen Gemeinden vgl. Volker Hassel, Rechtsfolgen kommunaler Gebietsreform,
1975, insb. S. 6 ff.

85 Paul Kevenhirster auf einem Symposion der Universitit Stuttgart iiber Politik und Pla-
nung in der neuen Kommunalstruktur; s. seinen Beitrag im gleichnamigen Tagungs-
band, Veroff. der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung Bd. 68, S. 51-72,
Hannover 1982.
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gerichtet werden, wobei fiir kleinere Altgemeinden ein gemeinsamer der-
artiger Ausschul} gebildet werden kann und ein Drittel der Mitglieder
ratsfremde Biirger sein konnen.® Im iibrigen verpflichtet sich die Grofge-
meinde, das eingegliederte Gebiet nach Kréften zu fordern. Aullerdem
sollen das Personal der Altgemeinden iibernommen und die bestehenden
freiwilligen Feuerwehren als Ortswehren erhalten werden. Keine Bestim-
mungen erfolgen iiber Verwaltungsaullenstellen in den eingemeindeten
Teilen. Fiir die Gemeinde Stendorf, die auf einer Ortschaftsverfassung be-
steht und deswegen keinen Gebietsinderungsvertrag abschliefen will,
trifft der Oberkreisdirektor die notwendigen Eingliederungsbestimmun-
gen analog den Regelungen zwischen Ritterhude und den iibrigen Rand-
gemeinden.

Obwohl im ScAwaneweder Raum die Mehrheitspartei in der Kerngemein-
de und mehreren Randgemeinden politisch zu dhnlichen Lésungen wie
dort tendiert, stelit man hier subtilere Uberlegungen an. Soweit den Alt-
gemeinden im Vorfeld der Verhandlungen um den Gebietsdnderungsver-
trag der Ortschafisstatus verweigert wurde, war nicht auszuschlieflen, dafl
die dortige Bevélkerung noch einmal fiir die Reformvorginge besonders
sensibilisiert wiirde, Es konnte erneut, jetzt vielleicht erst richtig, Wider-
standswille aufflammen. Bei der Wahl des GroBgemeinderats zunéchst
fir die Ubergangszeit wiirden dann womdoglich mehr Gemeinderatsmit-
glieder aus den Randgemeinden als aus der Kerngemeinde gew&hlt.
AuBlerdem konnten sich die politischen Mehrheitsverhiltnisse zugunsten
ortschaftsfreundlicher Parteien und Gruppierungen verschieben.

Eine Ortschaftsverfassung, die vollstandig iiber die neue Hauptsatzung zu
etablieren wire, wiirde evtl. noch ungiinstiger fiir die Kerngemeinde aus-
gestaltet, Aulerdem hielt sich die SPD-Mehrheit der Kerngemeinde bis-
lang zuriick und will nun die Parteifreunde in den Altgemeinden nicht un-
notig briiskieren, zumal sie zusehen mufl, den eigenen Stimmenanteil ge-
rade dort zu steigern. Die dortigen SPD-Vertreter wollen unabhingig da-
von allenfalls Ortsvorsteher, da man bei Ortsriten nur Mehrarbeit fiir die
politischen Gremien, Zeitverzdgerungen sowie finanzielle und sonstige
Mehraufwendungen befiirchtet. Ebenso ist bei den Befiirwortern der
Ortsratslosung die Meinung geteilt, da man bei zu starken Ortschaften
die Gefahr einer Desintegration vermutet.

86 Die Ortsausschiisse in Ritterhude haben aber nur fiir die Ubergangszeit bis zur Wahl
1976 existiert, wobei die Mitglieder aus dem Kreis der ehemaligen Riite der betreffenden
Gemeinden ernannt worden waren.
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Gleichwohl schopft der Gebietsinderungsvertrag® zwischen Schwane-
wede und den Randgemeinden vom 28. 1. 1974 den Spielraum fiir eine
Ortschaftsverfassung dulerlich voll aus. Die gemifl dem Neuordnungsge-
setz einzugliedernden Einheiten sollen kiinftig Ortschaften der Gemeinde
Schwanewede mit der Bezeichnung »Gemeinde Schwanewede/Ortschaft
Aschwarden« usw. bilden (§ 1 1).8® Schwanewede verpflichtet sich, die
eingegliederten Gebiete nach Kriften zu entwickeln und zu fordern
(§ 1 II). Fiir die kiinftigen Ortschaften Beckedorf, Leuchtenburg, Léhn-
horst und Neuenkirchen, die alle iiber 400 Einwohner haben, soll in die
Hauptsatzung die Wahl von Ortsriaten aufgenommen werden sowie fiir
die iibrigen, die auller Meyenburg alle weniger als 400 Einwohner haben,
die Wahl von Ortsvorstehern (§ 3 I). Nicht ersichtlich ist, ob diese Rege-
lung hinsichtlich des ca. 1100 Einwohner groflen Meyenburgs versehent-
lich oder bewuflt erfolgt und welche Absichten ggf. dahinter stehen. Je-
denfalls wird fiir diese Altgemeinde spiter als Ortschaft in § 12 Haupt-
satzung® ebenfalls ein Ortsrat vorgesehen, was fiir die hilfsweise Zustim-
mung der Meyenburger zur Eingliederung nach Schwanewede auch Ge-
schiftsgrundlage gewesen sein diirfte. Ebenso erhalten erst in der Haup!-
satzung (§§ 1 111, 12, 15) die neu hinzukommende Insel Harriersand mit
einem Ortsvorsteher sowie die Kerngemeinde mit einem Ortsrat den Ort-
schaftsstatus. Fiir die Altgemeinde steht dahinter die erst spiter aufge-
kommene Uberlegung, daB ihr ein solcher Autonomiestatus durchaus
niitzlich sein konnte, falls in der Grofgemeinde womdéglich nicht ihre Ver-
treter oder wenigstens die SPD iiber die Mehrheit verfiigten. Bemerkens-
wert ist in diesem Zusammenhang noch, da8 sich keine kleinere Gemein-
de bereitfindet, sich zumindest in der Schluflphase der Reform mit einer
anderen, dhnlich betroffenen zusammenzuschlieen, um auf diesem Wege
die Grofle zu erreichen, die fiir einen Ortsrat notwendig ist.

Brundorf und Eggestedt z. B. werden sich hieriiber in der Sache so gut wie ei-
nig; streitig bleibt die Biirgermeisterfrage, obwoh! die jeweiligen bisherigen
Amtsinhaber in beiden Gemeinden aus dem Amt scheiden wollen. Aulerdem
wire fiir die neu zu bildende Einheit ein gemeinsamer Name zu finden, wofir
vermittelnde Vorschlige wie »Brunegg« gemacht werden. Ausschlaggebend

87 Die Gebietsanderungsvertrige mit den iibrigen Stidten und Gemeinden aus etwa der
gleichen Zeit betreffen lediglich die jeweils einzugliedernden Teile der Insel Harriersand
und regeln nur Fragen der Rechtsnachfolge, Fortgeltung von Ortsrecht sowie dhnliche
Ubergangsprobleme.

88 §-Angaben ohne Zusatz beziehen sich in diesem Teil auf den Gebietsinderungsvertrag.

89 I.f. i d.F. der 6. Anderungssatzung vom 17. 12. 1979,
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diirfte in diesem Beispielsfall auch sein, dafl die Mittelpunkte einer solchen
Ortschaft - soweit vor allem bei Brundorf mit seiner aulerordentlich weitliu-
figen Bebauung davon iiberhaupt die Rede sein kénnte - etliche Kilometer
auseinanderliegen wiirden. Mittlerweile wird fiir diese Ortschaft ein Dorfge-
meinschaftshaus gebaut, das sie andernfalls voraussichtlich kaum bekommen
hitte, da man die Brundorfer stets auf bereits im Eggestedter Teil einer ver-
groflerten Ortschaft vorhandene Einrichtungen hitte verweisen kénnen.

Offenbar bleibt man eher mit weniger Rechten allein, als dafl man sich
freiwillig der Notwendigkeit aussetzt, sich nun mit einer ehemaligen
Nachbargemeinde dariiber einigen zu miissen, wie die lokale Identitit
kiinftig gepflegt werden solite.

Die weitergehenden Fragenkomplexe zu den Aufgaben der Ortsrite und
Ortsvorsteher sowie zur Zahl der Mitglieder in den einzelnen Ortsriten
wird ausdriicklich der Regelung in der Hauptsatzung iiberlassen (§ 3 I1).
Fiir die kiinftige Verwaltung und deren Organisation wird festgelegt, daf}
die Groflgemeinde das Personal der Altgemeinde Neuenkirchen unter
Wahrung ihres Besitzstandes iibernimmt sowie in den Ortschaften Becke-
dorf, Léhnhorst, Neuenkirchen und Meyenburg AuBenstellen einrichtet.
Die jeweilige Sprechstundenzahl soll der Verwaltungsausschufl nach An-
hérung der betreffenden Ortsréte/Ortsvorsteher festsetzen (§§ 17, 4).
Finanziell ist fiir die Bewohner der Randgemeinden bedeutsam, daf} die
Relation zwischen ihren haufig niedrigeren Realsteuerhebesdtzen und de-
nen der Gemeinde Schwanewede® fiir den lingstméglichen Zeitraum von
fiinf Jahren nicht verdndert werden darf und einheitliche Realsteuerhebe-
sitze erst ab 1979 festzusetzen sind (§ 5). Grundverméigen diirfen die
Randgemeinden nach der Vertragsunterzeichnung nicht mehr verduflern.
Erl6se aus der spiteren Verduflerung unbeweglichen Vermdogens, das sie
in die Grofigemeinde einbringen, sind ebenso wie Riicklagen - diese ggf.
unter Anderung ihrer Zweckbestimmung - nach Anhérung der jeweiligen
Ortsrite/Ortsvorsteher fiir kommunale Mafnahmen in den entsprechen-
den Ortschaften zu verwenden (§ 6). Auf diese Weise ergibt sich spiter,
daB3 auch die Ortschaften ohne Ortsrat bei der Groligemeinde unmittelbar
itber den Ortsvorsteher iiber ein gewisses kleines Budget verfiigen konnen,
obwohl laut Hauptsatzung nur den Ortschaften mit Ortsrat die notwendi-
gen Mittel zur Erfiillung ihrer Aufgaben zur Verfiigung zu stellen sind
(§ 13 111 Hauptsatzung).

Fiir die dffentlichen Einrichtungen wie Grundschulen, Sportanlagen oder
Gemeindehiuser wird vereinbart, diese zu erhalten - die Grundschulen je-

90 Vgl. Gesetzentwurf S. 18.
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denfalls solange das Schulkonzept des Landes nicht entgegensteht - sowie

Zweckbestimmung und (Mit-)Benutzung z. B. durch private Sportvereine

entsprechend der bisherigen Regelung zu gewihrleisten (§§ 7, 8). Desglei-

chen sollen die kommunalen Friedhife gerade der kleineren Altgemein-
den als Einrichtungen der Ortschaft bestehen bleiben (§ 13). Vor allem
soll die in den meisten Altgemeinden vorhandene Freiwillige Feuerwehr
dort als Ortswehr unter dem Namen »Freiwillige Feuerwehr« mit der ent-
sprechenden Ortschaftsbezeichnung fortgefiihrt werden. Fiir die Ernen-
nung der Ortsbrandmeister sind die Vorschriften iiber die Ernennung des
Gemeindebrandmeisters entsprechend anzuwenden. Das Vorschlagsrecht
steht den Mitgliedern der Ortswehr zu. Ebenso soll der Gemeindebrand-
meister auf Vorschlag der Mitglieder aller Ortswehren der Grofgemeinde
vom Gemeinderat ernannt werden (§ 12). Ansonsten werden interkom-
munale Vereinbarungen der Altgemeinden von der Groflgemeinde forige-
fiihrt, die vor allem der Ver- und Entsorgung (Trinkwasser, Abwasser,

Miillbeseitigung, Wasser- und Bodenverbinde, vgl. §§ 7, 9, 10, 11, 16)

dienen.

Ahnlich ziigig werden die grundsitzlichen Folgeprobleme im Raum

Hambergen geregelt. Es finden hierzu insgesamt sieben Sitzungen statt,

deren erste nach informellen Vorgesprichen am 13. 9. 1973 rund ein Vier-

teljahr nach dem Gesetzesbeschlufl des Landtags auf Einladung der Ge-
meinde Hambergen unter dem Vorsitz ihres Biirgermeisters und spiteren

Samtgemeindebiirgermeisters sowie dem Protokoll des Gemeindedirek-

tors der zweitgroften Gemeinde und spiteren Samtgemeindedirektors er-

folgt. Hauptberatungsthemen sind,

- die Bildung der Verwaltung,

- die Ubernahme und der Verbleib des Personals der Altgemeinden,

- die Frage an die Gemeindedirektoren von Hambergen und Vollersode,
unter dem jeweils anderen als stellvertretender Gemeindedirektor zu
arbeiten,

- die Ubernahme der Kassengeschiifte,

- die Einfiilhrung der EDV auf mittlerer Stufe sowie

- kommunale Infrastrukturma@nahmen wie Bau einer Turnhalle, Schul-
gebidude, Altenwohnungen und Kanalisation.

Auflerdem wird die Aufstellung des Haushaltsplans fiir das erste Jahr be-

sprochen, wobei jede Gemeinde ihren Haushaltsplan selbstindig aufstel-

len und einen Betrag fiir die Samtgemeinde vorsehen soll, der mit der Er-

stattung der Wahlkampfkosten verrechnet werden soll. Am 5. 1. 1974

wird die Hauptsatzung beschlossen und am 13. 3. 1974 im Amtsblatt fiir

den Landkreis Osterholz veroffentlicht. Sie umfaft hauptsichlich die not-
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wendigen Formalien und Bestimmungen aus der NGO sowie als besonde-
re Ubergangsregelung, die beiden hauptamtlichen Gemeindedirektoren
der Kerngemeinde bzw. aus Vollersode mit ihren bisherigen Besoldungs-
gruppen A 11 bzw. 12 zu iibernehmen.

Zusammenfassend betrachtet, liuft danach die Reform fiir die betroffe-
nen Gemeinden bei aller abgestuften Partizipation als biirokratisches
Verfahren ab.”* Die mafigeblichen Reorganisationskriterien liegen spite-
stens mit der einleitenden GrundsatzentschlieBung des Landtags von 1971
fest. Die daraufhin ergehenden administrativ-ministeriellen Neuord-
nungsvorschldge sind duflerlich offen angelegt, aber lediglich in einem der
drei Teilriume substantiell so flexibel, dafl die Randgemeinden ihre Al-
ternativen auch gegen den Widerstand der eigenen Kerngemeinde mit Er-
folgsaussicht einzubringen vermogen. Im Parlament, dem die eigentliche
Reformarbeit und ihr legislativer Vollzug vorbehalten sind, stehen die bii-
tokratischen Neugliederungsvorstellungen kaum mehr infrage. Der
Landtag debattiert hauptséichlich nur noch dariiber, ob der Grenzverlauf
im Unterweserbereich sowie die Zuordnung der Insel Harriersand unter
Riickgriff auf &ltere Abgrenzungsmodelle abweichend vom Gesetzent-
wurf geregelt werden sollen. Fiir die Randgemeinden verschiebt sich auf
diese Weise die Moglichkeit, eigenstdndige Reformaliternativen durchzu-
setzen, schwerpunktméflig auf einen postreformatorischen Abschnitt. In
dieser auf die Ortsebene zuriickverlagerten Schlufphase der internen Fol-
geregelungen bleiben sie ebenfalls véllig auf sich allein gestellt, ihre De-
zentralisationsabsichten gegeniiber den Kerngemeinden zur Geltung zu
bringen, um sich wenigstens zum Teil einen lokalen Autonomiestatus zu
erhalten oder wieder zuriickzugewinnen.

2.2 Ausgangslage in den untersuchten Gemeinden

In diesem Abschnitt soll die Ausgangslage der untersuchten Gemeinden
vor Inkrafttreten der Gebietsreform kurz dargestellt werden. Indem wir im
folgenden auf den Aufgabenbestand, die Finanz- und die Veranstaltungs-
kraft der untersuchten Gemeinde, ihre finanzielle Lage und das Vorhan-

91 Vgl. fiir Nordrhein-Westfalen Lothar Albertin et al., Die Zukunft der Gemeinden in der
Hand ihrer Reformer, Opladen 1982.
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densein hauptamtlicher Verwaltungen (Verwaltungskraft) eingehen, soll
einerseits verdeutlicht werden, welche materielle Lage in den Gemeinden
die Gebietsreformer unter dem Gesichtspunkt der Effizienzsteigerung fiir
reformbediirftig ansahen und die betroffenen Gemeinden zum Teil fiir
verteidigungswert hielten; andererseits dient dieser Abschnitt dazu, in den
folgenden Kapiteln herauszuarbeiten, welche vor allem strukturellen An-
derungen die Gebietsreform mit sich brachte. Da diese Untersuchung sich
primér mit den politischen Folgen der Gebietsreform befaflt, liegt es auf
der Hand, schon an dieser Stelle etwas iiber den Differenziertheitsgrad
des politischen Entscheidungssystems auszusagen.

2.2.1 Aufgabenbestand, gemeindliche Einrichtungen, finanzielle Lage

Im Rahmen dieser Untersuchung lassen sich nicht alle Komplexe beriick-
sichtigen, auf die sich kommunale Entscheidungen beziehen kénnen. Ab-
gesehen von der diesbeziiglich ohnehin anzutreffenden, kaum iiberschau-
baren Vielfalt der ortlichen Bediirfnisse auch in kleineren Gemeinden,
konnen die Gemeinden nach dem Grundsatz der Universalitiit ihres (6rtli-
chen) Wirkungskreises grundsitzlich (nicht nur) von sich aus, (sondern
auch) auf jedem Gebiet titig werden. Im Hinblick auf die Interpretation
einer der Ausgangsfragen — Beriicksichtigung der Interessen der einge-
meindeten Teile, Verteilungsproblematik zwischen Kern- und Randge-
meinden - sollen aus dem gemeindlichen Wirkungskreis hauptsdchlich
solche Materien in die Betrachtung einbezogen werden, bei denen am ehe-
sten anzunehmen ist, daf sich die Reform z. B. durch die drtliche Verla-
gerung des Angebots von Verwaltungsleistungen ausgewirkt haben konn-
te. Fiir die Auswahl entsprechender Materien aus dem kommunalen Wir-
kungsspektrum soll als Anhaltspunkt von der Abstufung in

~ die gesetzesabhéngigen freiwilligen und

- pflichtigen Selbstverwaltungsangelegenheiten sowie

~ die Weisungsangelegenheiten

ausgegangen werden.*

92 Diese Differenzierung, die ebenso wie andere das Gesamtspektrum des gemeindlichen
Wirkungsbereichs abdeckt, bietet sich als geeigneter an als die mehr rechtlich orientier-
te, lediglich zwischen fibertragenem und eigenem gemeindlichen Wirkungsbereich (so
Art. 44 IV Vorldufige Niedersichsische Verfassung und auch die NGO); vgl. Eberhard
Schmidt-Afimann, Kommunalrecht, in: J. von Miinch (Hrsg.), Besonderes Verwal-
tungsrecht, Berlin 19857, S. 117 ff. Bei der o. a. Dreiteilung kommt der Grad der Auto-
nomie der ortlichen Selbstverwaltungstriager bei der Durchfiihrung ihrer administrativen
Aufgaben erheblich deutlicher zum Tragen.
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Demgemill wurden aus dem Kreis der gesetzesabhdngigen freiwilligen
Selbstverwaltungsangelegenheiten vor allem Bereiche wie

- Entwicklungsplanung,

- Sport und Freizeit,

soziale Einrichtungen und Dienstleistungen,

Ver- und Entsorgung,

Strallen- und Wegebau,

Biicherei,

Friedhof,

- Erwachsenenbildung

beriicksichtigt, soweit nicht Teile daraus zu den anderen, insbesondere
den Pflichtaufgaben gehdren. Hier ist der kommunale Entscheidungs-
und Handlungsspielraum relativ am grofiten, soweit er nicht durch die
ortliche finanzielle Leistungsfihigkeit und dadurch begrenzt ist, daf ins-
besondere iiber die Mitfinanzierung von dritter Seite indirekt Einfluf} aus-
gelibt wird.

Aus dem Sektor der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben sind her-
kommlicherweise (und speziell fiir Niedersachsen) insbesondere Materien
wie

- Schulwesen, vor allem Grund- und Hauptschuie,

- Feuerschutz,

- Bauleitplanung,

- Strafenbaulast innerhalb des Gemeindegebiets

in Betracht zu ziehen. Zwar schrinkt der Pflichtcharakter dieser Aufga-
ben den kommunalen Handlungs- und Entscheidungsspielraum noch wei-
ter ein. Diese Materien stellen aber erfahrungsgemall einen wesentlichen
Teil der 6rtlich einzusetzenden Ressourcen und der hierfiir erforderlichen
Aktivitdten dar.

Im letzten Bereich ist die 6rtliche Autonomie angesichts staatlicher Auf-
trags- und Weisungsbefugnisse letztlich auf die Regulierung der inneror-
ganisatorischen Abwicklung begrenzt. Hierzu gehren Aufgaben wie die
- der Sicherheit und Ordnung,

- des Personenstandswesens,

- des Stralenverkehrs und

- des Gewerbewesens

mit einer Vielzahl von Einzelmaterien.

Bei allen diesen Angelegenheiten konnen sowohl individuelle Einzelfall-
entscheidungen direkt gegeniiber dem einzelnen Klienten anfallen, z. B.
Ausstellung eines Personalausweisses oder Heranziehung zu Anliegerbei-
tragen, als auch Entscheidungen mit kollektivem Bezug zumindest einer
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grofleren Zahl von Biirgern gegeniiber getroffen werden, z. B. Aufstellen
einer Gebiihrensatzung oder eines Bebauungsplans.

Eine Entwicklungsplanung, auf der die Bauleitplanung hitte aufbauen
oder deren integrierter Bestandteil sie hitte sein konnen, gab es in keiner
der 24 Gemeinden in den drei untersuchten Rdumen. Es bestand allenfalls
in den Kerngemeinden eine gewisse Verkniipfung zwischen der jéhrlichen
Haushaltsplanung und gréfleren Investitionsvorhaben, die die Mehrheits-
fraktion gelegentlich in Legislatur- oder jahrlichen Arbeitsprogrammen
festlegte. Genehmigte Fldchennutzungspline sind die Ausnahme. Nur
eine der Gemeinden hatte sich aufgrund speziellen Problemdrucks hierzu
durchgerungen: In Meyenburg ging es darum, ein als erhaltungswiirdig
eingestuftes landschaftstypisches Ortsbild zu wahren und den - aufgrund
der Landflucht nicht erwiinschten - Zuzug bauwilliger Stadtfliichtiger zu
kanalisieren.

Einige groflere Gemeinden hatten aber immerhin schon vor der Reform
die Aufstellung eines Fldachennutzungsplanes in Angriff genommen. Im
iibrigen arbeitete man hier wie auch in den restlichen kleineren Einheiten
trotz Dréingen des Kreises von Fall zu Fall mit Bebauungspldnen.

Im Schulwesen machten sich erhebliche Konzentrationstendenzen schon
vor der Reform bemerkbar. Der Reform-Gesetzentwurf von 1973% weist
noch fiir fast alle Altgemeinden zumindest eine einziigige Grund- und teil-
weise auch noch eine Hauptschule aus. Uber Hauptschulen, insbesondere
mehrziigige, verfiigten 1973 aber nur noch die drei Kern- und vier der gro-
Beren Randgemeinden, wobei die Schulen in den Kerngemeinden und in
Osterhagen-Ihlpohl jeweils mehrziigig sowie in Neuenkirchen, Axstedt
und Vollersode iiberwiegend einziigig waren.

Grundschulen befanden sich in den drei Kerngemeinden zum Teil mehr-
fach und mehrziigig sowie in acht der Randgemeinden. An weiterfiihren-
den Schulen bestand im Bereich der 24 Altgemeinden nur in Alt-Schwa-
newede eine Einrichtung, die bis zur Sekundarstufe I fiihrte; Schiiler aus
allen anderen Orten besuchten iiberwiegend das Gymnasium in Oster-
holz-Scharmbeck. Eine gemeindliche Sonderschule gab es nur in Ritter-
hude, wiahrend die Sonderschule in Alt-Schwanewede dem Kreis unter-
stand. Berufsférdernde Schulen fanden sich in keiner der fraglichen Ge-
meinden.

Mithin konnten die Kinder im eigenen Ort die Grundschule noch in etwa
der Hilfte und die Hauptschule nur noch in knapp einem Drittel der Ge-
meinden besuchen. Soweit keine eigene Schule mehr vorhanden war, wur-

93 Vgl. Gesetzentwurf S. 48.
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de der externe Schulbesuch iiber entsprechende Gastschulvertrige mit
den Nachbargemeinden, teilweise auch mit Bremen geregelt.

Der Ausstattungsstand mit Sportstitten gilt allgemein als Aushinge-
schild fiir die Leistungsfahigkeit und Attraktivitit einer Gemeinde. Ange-
sichts der vielfiltigen sportlichen Aktivitdten in zahlreichen Vereinen®
gab es in den Altgemeinden eine Reihe von Einrichtungen, die in einigen
Fillen ein beachtliches Niveau erreichten. Turn- und Sporthallen befan-
den sich jeweils in den Kerngemeinden (in Schwanewede und Ritterhude
sogar jeweils zwei) sowie in drei der gréBeren Randgemeinden (Neuenkir-
chen, Platjenwerbe und Vollersode), so daBl sich mit einer zusitzlichen
Mehrzweckhalle in Ritterhude im Untersuchungsbereich insgesamt neun
derartige Einrichtungen befanden, die teilweise auch fiir den Schulsport
genutzt wurden: Hallenbdder hingegen gab es nicht in den untersuchten
Gemeinden, aber je ein Freibad in Rade und in Ritterhude; zwei Lehr-
schwimmbecken befanden sich in Schwanewede und in Ritterhude jeweils
in Verbindung mit der Schule.

Einfache Sportplitze gab es insgesamt 17 in den 24 Altgemeinden. Da-
bei schwankte der Ausstattungsgrad zwischen den drei untersuchten Riu-
men allerdings betrdchtlich: Wihrend im Bereich Hambergen fast jede
Altgemeinde zumindest eine einfache Sportanlage besafl, war es in den
Riumen Ritterhude und Schwanewede jeweils nur etwa die Hilfte.
Auflerdem verfiigten die Kerngemeinden und zwei der grofleren Randge-
meinden zusitzlich iiber grofere Sportanlagen. Damit stand den Einwoh-
nern vor der Gebietsreform in etwa zwei Drittel der Altgemeinden wenig-
stens eine Sporteinrichtung zur Verfiigung, die wihrend der Freiluft-Sai-
son benutzbar war, Fiir die kleineren Gemeinden galt allerdings hiufig:

»Wenn die bolzen wollten, sind sie in die Sandkuhle gegangen«.

Ganzjahrig Sport in gedeckten Anlagen konnte aber nur in etwa jeder
vierten Altgemeinde betrieben werden.

Die Ausstattung mit dffentlichen Biichereien war jedoch spirlich; nur in
10 der 24 Gemeinden standen dem Biirger diese Einrichtungen zur Verfii-
gung. Dabei handelte es sich nur in den drei Kern- und den gréGeren
Randgemeinden (Neuenkirchen, Vollersode) um eigenstindige kommu-
nale Einrichtungen, wihrend es sich in den anderen Fiéllen um Biichereien
der Schule handelte. Die Buchbestinde schwankten entsprechend zwi-
schen 100 und 6000, so da} der Ausstattungsstandard in dieser Hinsicht

94 S. u. Kapitel 4.6.
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iiberwiegend weit unter dem Richtwert von einem Buch je Einwohner
lag, wie er im Rahmen der Gebietsreform weithin postuliert worden
war.

Auch Kinderspielpldtze gab es nur in sieben Gemeinden, wobei die gréQe-
ren bis zu fiinf (Ritterhude) aufwiesen. Fiir das Vorhandensein dieser In-
frastruktureinrichtung war jedoch die GréBe der Gemeinde kaum aus-
schlaggebend, sondern nicht selten die Gkologische Lage: Wihrend Egge-
stedt mit etwa 200 Einwohnern iiber einen Spielplatz verfiigte, hiefl es in
Vollersode: »Da tobt man in der Wildnis herum«.

Kindergdrten wurden nur zum Teil von den Gemeinden, zum Teil jedoch
von der Kirche oder vom Deutschen Roten Kreuz getragen und zum Teil
gemischt finanziert, indem sich vor allem die Gemeinden an der Finan-
zierung caritativer Einrichtungen beteiligten. In etwa der Hilfte der ndher
untersuchten Gemeinden standen den Biirgern Kindergirten zur Verfi-
gung.

Gemeindeschwestern wurden ebenfalls nicht selten von der Kirche oder
dem DRK unterhalten. Insgesamt lieBen sich acht Stationen in zehn Alt-
gemeinden feststellen, wobei es sich allerdings in den kleineren Altge-
meinden nicht um auf diese Gemeinden spezialisierte Einrichtungen han-
delte, sondern eher um die Teilnahme an gréBeren Versorgungsbereichen
der Triger.

Ein Altersheim bzw. Altenwohnungen gab es in Schwanewede und
Neuenkirchen, ansonsten gelegentlich Einrichtungen wie Altenkreise oder
-tagesstitten, die von der Kirche oder freien Tragern wie der Arbeiter-
wohifahrt unterhalten wurden (Osterhagen-IThlpohl). Vor der Reform hat-
te man aullerdem in Ritterhude und in Hambergen begonnen, Altenwoh-
nungen zu schaffen. In gleicher Weise fehlten Einrichtungen der Jugend-
pflege, wobei vor allem die Kirche vereinzelt zumindest Jugendarbeit be-
trieb. Auch fiir Obdachlosenunterkiinfte bestand nur in den Kerngemein-
den ein objektiver Bedarf.

Die Wasserversorgung fiir die untersuchten Gemeinden wurde durch in-
terkommunale Zusammenarbeit in mehreren Wasserverbanden teilweise
iiber die Grenzen des Landkreises hinweg sichergestellt; zumindest in den
groferen Altgemeinden waren bis zu 95 Prozent der Haushalte an eine
zentrale Wasserversorgung angeschlossen. Im Bereich der Entsorgung
von Abwissern lagen die Verhiltnisse allgemein nicht so giinstig und
recht unterschiedlich, wobei zum Teil Schmutzwasser nach Bremen abge-
filhrt worden ist. Wihrend die alten Gemeinden Ritterhude und Hamber-
gen die Miillbeseitigung selbst erledigten, hatten sich die iibrigen Gemein-
den meist in Zweckverbidnden innerhalb des Landkreises zusammenge-
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schlossen, wobei die Durchfithrung zum Teil privaten Unternehmen iiber-
tragen war.

Von besonderer Bedeutung, wie schon an den Gebietsdnderungsvertriagen
sichtbar wurde, ist im ldndlichen Bereich die Ausstattung im Feuerschuiz
und mit Friedhdfen. Selbst kleinere Gemeinden mit 200 Einwohnern be-
sallen ihren eigenen kommunalen Friedhof. Auch im Bereich des Feuer-
schutzes® waren 21 der 24 Gemeinden selbst geriistet. In den anderen Fil-
len wurde Brandschutz entweder von einer Nachbargemeinde gewéhrlei-
stet, oder zwei Gemeinden kooperierten bei dieser Aufgabe. Dabei beruh-
te die Zugehorigkeit zur Feuerwehr fast durchgéngig auf Freiwilligkeit;
lediglich einige kleinere Gemeinden hatten aufgrund ihrer geringen Ein-
wohnerzahl eine Pflichtfeuerwehr.’ Fiir die Ausstattung dieser Wehren
waren Ortliche Besonderheiten wie Vorhandensein von Industrieanlagen,
Nihe zur Autobahn oder umfangreiche Waldgebiete entscheidend.

Der Grad der Aufgabenwahrnehmung und die Ausstattungsunterschiede
zwischen den einzelnen Gemeinden driicken sich natiirlich auch im Gefil-
le der finanziellen Leistungsfahigkeit aus (Tab. 3.1 S. 88). Mit 8 bis 9
Mio. DM Gesamtausgaben des ordentlichen und auflerordentlichen
Haushalts liegen die einwohnerstirksten Gemeinden, Ritterhude und
Schwanewede, an der Spitze, gefolgt von der dritten Kerngemeinde,
Hambergen, mit 2,8 Mio. sowie den beiden groBten Ritterhuder Randge-
meinden mit etwa 2 Mio. DM. Drei Altgemeinden verfiigen iiber ein
Haushaltsvolumen von etwa 1 Mio. DM, wihrend eine vierte Gruppe mit
einer halben Mio. DM schon deutlich abgesetzt ist. Am groften ist die
Ballung von Gemeinden mit einem Haushaltsvolumen von 0,2 bis
0,3 Mio. (fiinf Gemeinden), wihrend drei Gemeinden mit unter 200 000
DM auskommen. In diesen Zahlen driickt sich vor allem aus, ob und in
welchem Umfang die Gemeinden bereits eine hauptamtliche Verwaltung
unterhielten,

2.2.2  Struktur des politisch-administrativen Bereichs

In 9 der 24 Gemeinden bestand vor 1974 bereits eine hauptamtliche Ver-
waltung, wobei zwei Gemeinden jedoch lediglich eine Person beschiiftig-

95 Pflichtige Selbstverwaltungsangelegenheit gemiB §§ 1, 2 des insoweit in der Sache zu-
nichst auch noch nach der Reform unverindert maflgeblichen Gesetzes iiber den Feuer-
schutz im Lande Niedersachsen vom 21. 3. 1949 (Niedersichsisches GVBI. S. 66).

96 Vgl. ebenda §§ 10 ff.
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ten:*” In einem Falle war der ehrenamtliche Biirgermeister zugleich
hauptamtlicher Gemeindedirektor (Meyenburg), im anderen Falle be-
stand die hauptamtliche Verwaltung lediglich aus einer Schreibkraft (Ax-
stedt). In weiteren drei Gemeinden bestand die Verwaltung nur aus zwei
bis drei Bediensteten (Osterhagen-Thipohl, Platjenwerbe, Vollersode).
Uber die grofite Verwaltung verfiigte Schwanwede mit 30, gefolgt von
Ritterhude mit 14 Bediensteten, wihrend Hambergen und Neuenkirchen
als seinerzeitige Samtgemeinde-Verwaltung fiinf Personen hauptamtlich
beschiftigt hatten. Nach Laufbahngruppen verteilte sich das Personal
der neun Verwaltungen auf den hdheren Dienst mit einer Person, mit 12
auf den gehobenen und 45 Personen auf den mittleren Dienst.
Aufgrund der vielfach geringen Gro88e und des niedrigen formalen Quali-
fikationsniveaus waren die Moglichkeiten der internen fachlichen Spezia-
lisierung und organisatorischen Differenzierung auferordentlich be-
grenzt. Aus haushaltsrechtlichen Griinden wurde lediglich durchgingig
ein Bediensteter fiir die Finanzen, insbesondere die Kasse und/oder die
Kdmmerei eingesetzt, wihrend der Aufgabenbereich der weiteren Krafte
sich auf allgemeine Zuarbeit fiir den Gemeindedirektor konzentrieren
mufte.
Selbst bei fiinf bis sechs Bediensteten kann lediglich von einer Spezialisie-
rung auf Kassenfragen, Ordnungswesen und Soziales ausgegangen wer-
den, wihrend der Gemeindedirektor sich nicht auf Leitungsfunktionen
beschrinken konnte, sondern fachliche Aufgaben vor allem im Bereich
des Hauptamtes, der Schul- und der Bauverwaltung wahrnehmen mufite.
Nur die beiden grdBeren Kerngemeinden fachern ihre Verwaltung perso-
nell bereits in vier oder fiinf zumindest Amterdhnliche Organisationsein-
heiten fiir
~ Allgemeines,
~ Finanzen mit

- Kémmerei und

- Kasse,
~ Ordnungswesen,
~ Soziales pp. und

97 Die Angaben im Reform-Gesetzentwurf liegen teilweise betrichtlich hoher als unsere
Daten. Hierbei konnte es sich jedoch kaum um administratives Personal im eigentlichen
Sinne handeln. Ein grofer Teil von diesen Personen gehorte dem einfachen Dienst an
und war nicht selten als Schreibkraft oder als Gemeindearbeiter, Hausmeister u. ., hiu-
fig auch nicht ganzjihrig beschiftigt. Deshalb haben wir die Angaben zum einfachen
Dienst, soweit es sich nicht um Verwaltungstétigkeiten handelte, hier nicht mitberech-
net.
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- Bauverwaltung

mit durchschnittlich jeweils zwei bis drei Bediensteten auf, wie aus den
Geschiftsverteilungspldnen hervorgeht.

Inwieweit die Gemeinden im Untersuchungsbereich die Weisungsangele-
genheiten administrativer Art tatsichlich wahrnahmen, war kaum fest-
stellbar. Die ehrenamtlich Verwalteten nahmen hierzu jedenfalls in nicht
unerheblichem Male die Verwaltungshilfe des Kreises in Anspruch, oder
Aufgaben wurden im Wege zwischengemeindlicher Zusammenarbeit wie
beim Standesamts- und Personenstandswesen fiir kleinere Randgemein-
den bereits von der Kerngemeinde wahrgenommen

Im Bereich der Selbstverwaltungsangelegenheiten hingegen bemiihen sich
die ehrenamtlichen Biirgermeister und Gemeindedirektoren, z. B. die
Haushaltspldne alleine zu entwerfen und sich selbst in diverse Rechtsge-
biete wie Bau- oder allgemeines Planungsrecht einzuarbeiten. Interkom-
munal arbeitet man allerdings hier kaum zusammen. In den zahlreichen
Altgemeinden ohne nennenswerte hauptamtliche Verwaltung nahm die
Funktion des Gemeindedirektors der ehrenamtliche Biirgermeister in
Personalunion wahr. Auf diese Weise entfallt in den meisten Gemeinden
fiir die Zeit vor der Reform der theoretische Gegensatz zwischen Rat und
Verwaltung sowie der Dualismus von Biirgermeister und Verwaltungschef
fast vollstindig, sofern nicht z. B. der ehrenamtliche Biirgermeister und
Gemeindedirektor iiber einen erheblichen Informationsvorsprung verfiigte.
Ansonsten ist der ehrenamtliche Gemeindedirektor durch seine weitere
Hauptfunktion als Biirgermeister in seine Fraktion und den Gemeinderat
fest eingebunden, und es werden gelegentlich eher umgekehrt einzelne
Ratsmitglieder in die eigentliche Verwaltungsarbeit mit einbezogen.

Im iibrigen bestand die administrative Funktion ehrenamtlicher Biirger-
meister hauptsichlich darin, Aulenkontakte zu anderen Gemeinden und
zur Kreisverwaltung wahrzunehmen sowie fiir den Rat die Tagesordnung
aufzustellen und Berichte vorzubereiten. Soweit daneben eine kleinere
hauptamtliche Verwaltung vorhanden war und diese nicht alle Aufgaben
wahrnehmen konnte, beschiftigte sich der ehrenamtliche Gemeindedirek-
tor nicht selten mit wichtigen Fragen aus den Bereichen Haushalt, Ord-
nungswesen, Personalangelegenheiten und Bausachen einschlieBlich Pla-
nung. Aber selbst die Funktion von kauptamtlichen Gemeindedirektoren
ist in Gemeinden mit kleineren eigenen Verwaltungen hiufig in erster Li-
nie darin zu sehen, die schriftlich zu bearbeitenden Angelegenheiten des

98 Nach unseren Beobachtungen in duBerst geringem Umfang im Gegensatz zu vielen gut-
achterlichen Reformstellungnahmen.
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Rats vorzubereiten und (schriftlich) zu vollziehen sowie die Aullenkon-
takte zu halten. Thnen kam ebenfalls kein eigenstindiges politisches Ge-
wicht zu; sie fungierten lediglich als Schriftkundige und Experten, wobei
allerdings auch das formale Qualifikationsniveau i. d. R. relativ niedrig
war.

Demgegeniiber verfiigten die Gemeindedirektoren in den beiden groferen
Kerngemeinden und einer weiteren Randgemeinde iiber eine etwas
umfangreichere, teilweise schon recht ausdifferenzierte Verwaltung, die
allein aufgrund der Zahl ihrer Bediensteten sowie deren Kenntnisse und
sonstigen Fahigkeiten ein gewisses Eigengewicht gegeniiber dem drtlichen
politischen Bereich bilden konnte.

Die Bedeutung von hauptamtlicher Verwaltung sowie hauptamtlichem
Verwaltungschef ist vor allen Dingen auch im Zusammenhang mit der
Existenz der niedersichsischen Besonderheit des Verwaltungsausschusses
zu sehen. Seine Funktion wird im Kap. 3.3 niiher erldutert werden; an die-
ser Stelle sei lediglich angemerkt, daf dieses dritte kommunale Organ sei-
ne Entscheidungskompetenzen auf dem Subtraktionswege erhilt, indem
es »beschliefit liber diejenigen Angelegenheiten, die nicht der BeschluBfas-
sung des Rats bediirfen und die nicht nach § 62 dem Gemeindedirektor
obliegen« (§ 57 I1 NGO). Im iibrigen erfiillt er spiter niher darzulegende
Funktionen im politischen Prozef. Alle Gemeinden mit hauptamtlichem
Gemeindedirektor und alle sieben Gemeinden mit einer auch nur rudi-
mentiren hauptamtlichen Verwaltung hatten einen Verwaltungsausschufl
ausgebildet, wihrend die ehrenamtlich gefiihrten Kommunalverwaltun-
gen, in denen die Funktion des Verwaltungschefs vom Biirgermeister in
Personalunion wahrgenommen wurde, dieses Organ nicht kannten. Der
Verwaltungsausschufl umfate in gréferen Gemeinden fiinf, ansonsten
die Mindestzahl von drei Mitgliedern. Bedenkt man, daf die sonstigen
Mitglieder neben Biirgermeister und Verwaltungschef aus dem Rat stam-
men, so wird verstindlich, da sich dieses Organ erst ausdifferenzieren
kann, wenn der Rat mehr als die Mindestgroe von fiinf Mitgliedern um-
faflt. Ansonsten bleiben Gemeindepolitik und Gemeindeverwaltung un-
differenziert und werden in einer Form kollegialer Verwaltungsfithrung
durch die Ratsspitze durchgefiihrt, denn die Beigeordneten als gekorene
Mitglieder des Verwaltungsausschusses sind in der Regel die Fraktions-
vorsitzenden, deren Funktionen sich aber wiederum ebenfalls erst in gro-
Beren Gemeinderdten ausdifferenzieren.

Funktion und Stellenwert des Verwaltungsausschusses konnten allerdings
auBerordentlich differieren: In einer kleineren Randgemeinde von Schwa-
newede wurde der Verwaltungsausschuf erst im Laufe der Zeit eingerich-
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tet, da die NGO zulieR, daf fiir Gemeinden dieser GroRenordnung kein
solches Organ gebildet wurde, selbst wenn sie einen hauptamtlichen Ge-
meindedirektor hatten. Nach seiner Institutionalisierung fate der Verwal-
tungsausschuf§ hier aber keine Beschliisse, sondern diente eher zur Absi-
cherung des Biirgermeisters und des hauptamtlichen Gemeindedirektors
gegeniiber dem Rat, in dem die Gefahr bestand, dal zwei oder drei dort
stark vertretene Familien im wesentlichen allein iiber die értlichen Ange-
legenheiten bestimmten. Andererseits nahm der Verwaltungsausschuf} in
anderen Gemeinden gleichzeitig nicht selten die Aufgaben eines Haus-
halts- und Finanzausschusses wahr.
Die Grife des Gemeinderats hingt®® von der Einwohnerzahl ab. Dement-
sprechend bewegte sich die Zahl der Ratsherren im Untersuchungsraum
zwischen der Mindestzahl von 5 und 21 in den Kerngemeinden. Der
Schwerpunkt lag bei 9 bis 11 Mitgliedern.
Dabei war das System der Fachausschiisse, die sich in sieben Gemeinden
gebildet hatten - in der Regel solche mit Verwaltungsausschul3, haupt-
amtlicher Verwaltung sowie hauptamtlichem Gemeindedirektor -, teilwei-
se bereits relativ hoch ausdifferenziert: In vier Gemeinden sind es jeweils
fiinf, ansonsten vier oder drei Ausschiisse. Deren fachlicher Zuschnitt
schwankt zwar zwischen den betreffenden Gemeinden duferlich betrach-
tet erheblich. In der sachlichen Schwerpunktbildung ergeben sich aller-
dings kaum wesentliche Unterschiede. Im allgemeinen vorhanden sind je-
weils ein Ausschuf} fiir
- Bau- und Wege- sowie teilweise Planungsangelegenheiten,
- Haushalts- und Finanzfragen, soweit nicht beim Verwaltungsausschuf3
oder einem anderen Fachausschuff sowie
- Schulfragen,'® gelegentlich verbunden mit Fragen des Kindergartens
u. 4.
Zu diesen drei Ausschiissen treten oftmals noch ein oder zwei weitere
etwa fiir Soziales, verbunden h#ufig mit »Jugend« und »Alter« oder
»Sport«.!°! Die Ausschufgrdfe schwankte zwischen drei und sieben Rats-
mitgliedern. In Einzelfillen kommen noch externe Mitglieder hinzu, wie
im Schulausschuf - stimmberechtigt - der Schulleiter, Vertreter der Leh-

99 Lt. NGO §32a.F. .
100 Pflichtausschull gemaf § 21 I 1 Schulverwaltungsgesetz i. d. F. vom 28. 3. 1962 (Nie-
dersichsisches GVBL. S. 37), zuletzt geindert durch Gesetz vom 14. 6. 1973 (Nieder-
sichsisches GVBI. S. 189).
101 Beim Ritterhuder WerksausschuB3 handelte es sich ebenfalls um einen Pflichtausschuf
(§ 113 NGO).
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rer und der Eltern.!? Angesichts der relativ hohen Zahl von Ausschiissen
kann der Spezialisierungsgrad der einzelnen Ratsherren daher nicht be-
sonders hoch gewesen sein. Im iibrigen wurde den Ausschiissen in den
kleineren Gemeinden keine besondere Bedeutung beigemessen,

Insgesamt ist danach die vorreformatorische Ausgangslage im Untersu-

chungsbereich bereits hinsichtlich Aufgaben, Finanzen und Verwaltung

kaum einheitlich charakterisierbar, da sich die Altgemeinden im wahrge-

nommenen Aufgabenbestand, beim Haushaltsvolumen sowie dem Vor-

handensein einer hauptamtlichen Verwalitung teilweise erheblich nach

spiterer Kerngemeinde und Randgemeinden unterschieden. Auch bei der

Differenzierung des sonstigen politisch-administrativen Systems bewegt

sich die Spannweite fast von »Null« kontinuierlich bis hin zu einer gewis-

sen funktionalen Spezialisierung.!*® Trotzdem lassen sich grob betrachtet

zwei Haupttypen bilden: In rund einem Viertel der Altgemeinden, zu-

meist den Kern- und gréfleren Randgemeinden, differenziert sich das po-

litisch-administrative System zumindest soweit aus, daf

- jeweils Fachausschiisse,

- eine hauptamtliche Verwaltung mit einem hauptamtlichen Gemeinde-
direktor

- und daher ein Verwaltungsausschuf}

vorhanden sind.

Demgegeniiber bestehen in den iibrigen drei Vierteln der Altgemeinden

weder Ausschiisse noch eine hauptamtliche Verwaltung oder ein haupt-

amtlicher Gemeindedirektor, sondern es nimmt diese und andere Funk-

tionen ehrenamtlich der Biirgermeister wahr, so daff man von einer kolle-

gialen Verwaltungsfiihrung durch den Gemeinderat sprechen kann.

Tendenziell indern sich damit die Verhaltnisse in den meisten Altgemein-

den nach der Reform in den neuen (Makro-)Systemen dahingehend,

- daB administrative Funktionen zentralisiert und hauptamtlich wahrge-
nommen werden sowie

- sich das politisch-administrative System im iibrigen weiter ausdiffe-
renziert.

102§ 21 I 2 Schulverwaltungsgesetz, a.a.O.

103 Diese Befunde decken sich - bis auf einen von uns ermittelten geringeren Grad an in-
terkommunaler Kooperation - weitgehend mit den Untersuchungen von Herber?
Morgen, Die lindliche Grofligemeinde, Schriften der Wirtschaftswissenschaftlichen
Gesellschaft zum Studium Niedersachsens e. V., N.F. Bd. 70, Hannover 1959, insb.
S. 47 ff. und 65 ff., und ders., Die lindliche Kleingemeinde, Verdffentlichungen der
Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Abhandlungen Bd. 41, Hannover
1963, insb. S. 31 ff. und 63 ff.
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3. Neue Struktur des kommunalen
Entscheidungssystems

In diesem Kapitel ist, aufbauend auf der Skizzierung der Ausgangslage in
den Untersuchungsgemeinden vor der Gebietsreform, zu analysieren,
- welche Organisationsstrukturen sich im politisch-administrativen Sy-
stem der neuen Grolgemeinden herausbilden,
- welche Rest-Funktionen und Kompetenzen in den Subsystemen der
Samtgemeinde und der dezentralisierten Einheitsgemeinde verbleiben,
- wie sich das Verhiltnis zwischen den vormals autonomen Gemeinden,
den heutigen Subsystemen, und dem Makro-System faktisch gestaltet
sowie
- welche Bedeutung der Strukturwandel fiir den Biirger hat.
Dabei stellen sich natiirlich die Strukturéinderungen auf beiden System-
ebenen sowie im Verhiltnis der Ebenen zueinander lediglich mittelbar als
Folge der territorialen VergroRerung dar. Wie bereits im Einleitungskapi-
tel und in der Analyse des Reformprozesses ausgefiihrt, sind diese neuen
Strukturen durch die gleichzeitige Reform der Niedersdchsischen Ge-
meindeordnung und die Anwendung ihrer einschligigen Bestimmungen
auf die mit der territorialen Reorganisation neu entstandenen Einheiten
geplant erzeugt worden.
Die drei Hauptalternativen, die dic NGO fiir die lokale Strukturierung
der inneren Gemeindeverfassung ermaglicht:
- die Einheitsgemeinde
- ohne Untergliederung (Ritterhude) oder
- mit Ortschaften (Schwanewede) und
- mit Ortsriten (z. B. Neuenkirchen) oder
- lediglich mit Ortsvorsteher (etwa Brundorf) oder
- die Samtgemeinde, die die Mitgliedsgemeinden als kommunale Ge-
bietskgrperschaften bestehen 1468t (Hambergen),
deuten in dieser Reihenfolge zumindest duferlich an, in welchem Umfang
sich in den reorganisierten Gemeindegebieten politische Autonomie und
damit soziale lokale Identitit der ehemals selbstindigen Einheiten prinzi-
piell erhalten lassen oder verloren gehen konnen. Inwieweit dies wirklich
gelingt bzw. sich vermeiden 1d8t, wird im prozessualen Teil dieser Unter-
suchung zu kldren sein.
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Ein unmittelbarer Reformeffekt infolge von GroéBeninderungen hitte
sich aber auch unabhéingig von der parallelen Novellierung der NGO un-
ter der alten Kommunalverfassung insofern eingestellt, als sich die Zahl
der Mandate in den Vertretungskorperschaften, die schon immer grofen-
abhéngig war, reformbedingt erhoht hitte. Insofern war eine Differen-
zierung des politischen Systems im engeren Sinne, der Gemeinderite, zu
erwarten; Kapitel 4 wird aber zeigen, daB sich auch das weitere politische
System, in erster Linie das der Parteien, der neuen inneren Verfassung
der Groflgemeinden angepalit hat.

3.1 Aufgabenverteilung und Finanzlage

Da Aufgabenbestand und Kompetenzverteilung die Struktur eines Ent-
scheidungssystems wesentlich determinieren, sei auch hier vorab wie in
Kapitel 2.2 umrissen, welcher Wandel sich diesbeziiglich eingestellt hat.
Die damit verbundene Frage nach den materiellen Politikinhalten, insbe-
sondere die Frage nach den infrastrukturellen Leistungen, die nach der
Reform gesteigert werden sollten, kann in diesem Abschnitt jedoch nur
angerissen werden; sie wird in den prozessualen Kapiteln 5 und 7 punk-
tuell immer wieder aufgegriffen werden, hat sich der kommunale Ent-
scheidungsproze in den vier Jahren zwischen Gebietsreform und Erhe-
bungszeitpunkt doch nicht zuletzt gerade um Fragen des Ausbaus der
kommunalen Infrastruktur gedreht.

In diesem Abschnitt soll deshalb die Verteilung der Verwaltungsaufgaben
auf die beiden Ebenen der zweistufigen Systeme zunichst grundsitzlich
angesprochen werden; im Abschnitt 3.6 werden wir uns dann spezieller
mit den verbleibenden Funktionen der Subsysteme auseinandersetzen.

3.1.1 Zentralisierung der Aufgaben in der Grofigemeinde

Genereller Ausgangspunkt der Beschreibung der Aufgabenverteilung hat
zunichst zu sein, daB8 die neuen Grofgemeinden insgesamt betrachtet,
prinzipiell die gleichen Aufgaben zu erfiillen haben wie die Altgemein-
den.! Insofern wird in der voll zentralisierten Einheitsgemeinde Ritterhu-

1 Unabhingig davon, inwieweit insbesondere die kleineren dieser Altgemeinden vor a]]gm
die Weisungs- und die pflichtigen Selbstverwaltungsangelegenheiten tatsichlich (allein)
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de das gesamte Aufgabenspektrum jetzt volistindig von der Makro-Ebe-
ne aus wahrgenommen, da die Subsysteme nicht mehr juristisch, sondern
allenfalls noch sozial fortbestehen.

Ahnlich eindeutig ist insoweit die Ausgangsposition bei der Samtgemein-
de; fiir diese sieht § 72 NGO vor, welche Aufgaben von den als Gebiets-
koérperschaften fortbestehenden Mitgliedsgemeinden auf die Makro-Ebe-
ne »hochgezont« werden. Im Falle der Samtgemeinde Hambergen erfiill-
te das Makro-System lediglich die gesetzlich vorgesehenen Aufgaben, da
die Gemeinden darauf bedacht waren, ihre Autonomie méglichst grof zu
halten; sie sahen davon ab, der Samtgemeinde weitere als die gesetzlichen
Aufgaben zu iibertragen.? Dies bedeutet, dall das Makro-System sich auf
die Weisungsangelegenheiten nach § 72 II NGO sowie die Selbstverwal-
tungsaufgaben nach § 72 I NGO beschrinkt:

~ Flichennutzungsplanung

- Schulwesen

- Biicherei und Erwachsenenbildung

- Altenbetreuung

- liberdrtliche Sportstitten

- Feuerschutz

- Gemeindeverbindungsstrafien

- Wasserversorgung

- Kanalisation

- Straflenreinigung

- Friedhofswesen.

Dariiber hinaus wird das Makro-System auch bei den Kassengeschiften
und der Veranlagung und Erhebung der Gemeindeabgaben nach § 72 V
NGO titig. AuBBerdem leistet die Samtgemeinde nach § 72 IV NGO Ver-
waltungshilfe, z. B. bei der Vorbereitung von Haushalts- und Bebauungs-
pldnen. Diese Aufgabenverlagerung hat zur Folge, dafl die Mitgliedsge-
meinden aus den entsprechenden Zweckverbédnden ausgeschieden sind, so
daB heute die Samtgemeinde Mitglied z. B. im Wasserverband ist. -

erfiillen konnten und sich im Bereich der gesetzesabhingigen freiwilligen Selbstverwal-
tungsaufgaben engagiert haben; ferner unabhingig davon, ob sich mit der Ij"unkliqrzalre-
JSorm sowohl der Kreis der Selbstverwaltungs- und Weisungsangelcgenhfmcp geandert
oder allgemein der Katalog der offentlichen Aufgaben auch auf der gemeindlichen Ebe-
ne zugenommen hat. )

2 Vgl. Giinther Benne, Die Verwaltungsstruktur des lindlichen Raumes des Landes Nie-
dersachsen. Nach der Gebiets- und Verwaltungsreform, Géttingen 1980, S. 136 zur feh-
lenden Bereitschaft der Mitgliedsgemeinden schon nach der Einfiihrung der Samtge-
meindeverfassung 1955, Aufgaben zu {ibertragen.
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Bei genauer Betrachtung kann man allerdings feststellen, dal die Mit-
gliedsgemeinden de facto zum Teil weiterhin Aufgaben erfiillen, die jetzt
gesetzlich der Samtgemeinde zugewiesen sind: dies betrifft insbesondere
die Feuerwehr und das Friedhofswesen, wie bereits in dem Gebietsinde-
rungsvertrag festgelegt worden war. Beide Aufgaben sind fiir die Mit-
gliedsgemeinden offensichtlich von zentraler Bedeutung, um ihre Identi-
tdt als soziales System aufrecht erhalten zu konnen. Uber die geographi-
sche Dezentralisierung hinaus - das Verbleiben der alten Standorte fiir
Feuerwehr und Friedhofe - ist hier zumindest eine gewisse administrative
Dezentralisierung feststellbar, indem die betreffenden Mitgliedsgemein-
den weiterhin den Betrieb und die Unterhaltung der Einrichtung wahrneh-
men, wenngleich nicht mehr finanzieren. Im Abschnitt 3.6.1 wird auf die-
se Grauzone niher eingegangen werden.

Demgegeniiber liegen die Verhiltnisse bei der gestuften Einheitsgemeinde
einerseits einfacher, stellen sich im Hinblick auf zwei Hauptalternativen,
dezentralisieren zu kdnnen, jedoch andererseits komplizierter dar, Nach
der NGO-Regelung ist die Zustindigkeit fiir alle Aufgaben zunichst auf
der Makro-Ebene zentralisiert. Durch die Hauptsatzung kann eine be-
grenzte Dezentralisation von Aufgaben des eigenen Wirkungskreises auf
die Ortschaften (§ 55a NGO)? vorgenommen werden. Deswegen verfiigt
heute auch hier allein die Makroebene iiber die Gemeindequalitdt, wah-
rend die Subsysteme - unabhingig von ihrer niheren Ausgestaltung als
Ortschaft mit Ortsrat oder Ortsvorsteher — unselbstandige Untergliede-
rungen sind, die sich auch dadurch unterscheiden, wieweit ihnen Aufga-
ben im Wege der Devolution iibertragen werden konnen.

Die Ortsvorsteher nehmen laut § 55 b NGO* keine eigenstindigen Aufga-
ben wahr. Sie sind als veridingerter Arm der Gemeindeverwaltung anzuse-
hen. Daran kann auch im Bereich von Schwanewede der Umstand nichts
andern, daf Ortschaften mit Ortsvorsteher zwar keinen eigenen Budget-
anteil haben, manchen aber ein Fonds von ca. DM 500,— p. a. zur Ver-
fiigung steht. Hieraus konnen Ausgaben fiir lokale Belange wie z. B. An-
schaffungen oder Erneuerung von Einrichtungsgegenstinden im Dorfge-
meinschaftshaus bestritten werden; denn formal haben sie keine eigenen
Einnahmen und kein Budgetrecht.

Im Verhiltnis zwischen Grofigemeinde und Ortschaft mit Ortsrat be-
grenzt die NGO eine Aufgabenverteilung zugunsten letzterer. Danach

3 Neufassung v. 24. 6. 1980 (GVBI. S. 253) enumeriert in den §§ 55 e-i die Anhorungs-
und Entscheidungsrechte.
4 Neufassung 1982 als § 55 h.
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nimmt das Makro-System alle Weisungs- und pflichtigen Selbstverwal-
tungsangelegenheiten wahr. In Schwanewede gilt das praktisch weitestge-
hend auch fiir die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben. Echte Voll-
kompetenzen von der Initiierung einer Aktivitit bis zu deren Durchfiih-
rung stehen den betreffenden Ortschaften insoweit schon deswegen nicht
zu, weil sie keinen eigenstindigen Verwaltungsunterbau mit den entspre-
chenden personellen, sachlichen und finanziellen Ressourcen haben (diir-
fen). Im iibrigen ist ihr Aufgabenkreis auf lokale Angelegenheiten be-
grenzt. Daher besitzen sie Entscheidungsrechte lediglich im Rahmen ihres
Budgetanteils, ansonsten Mitwirkungsrechte im Wege der Anhdrung.
Diese begrenzte Autonomie und deren geringe »Unterfiitterung« sind
auch Ursachen dafiir, dal im Schwaneweder Raum im Gegensatz zur
Samtgemeinde Hambergen lediglich eine gewisse geographische Dezen-
tralisierung bei der Allokation administrativer Giiter und sonstiger Ver-
waltungsleistungen stattfindet: Abgesehen davon, dall eine Reihe von
Einrichtungen entweder in den betreffenden Altgemeinden blieb oder dort
neue Anlagen geschaffen wurden, existieren zwar auch hier z. B. die Ge-
meindefeuerwehren sogar im voll zentralisierten Ritterhude als Ortsweh-
ren weiter; alle malgeblichen Verwaltungstitigkeiten inklusive der Fi-
nanzierung liegen jetzt aber ausschliefflich in zentraler Hand; lediglich der
dufere Betrieb ist disloziert.’ Insofern unterscheiden sich die Verhiltnisse
letztlich in der gestuften Einheitsgemeinde nicht von denen in Ritterhude.

Materiell bedeutet der Kompetenzverlust im einzelnen fiir die friiher selb-
standigen Gemeinden folgendes. Der Ubergang der Schultrigerschaft auf
die Grof-Systeme® bedeutet zwar hiufig nicht, daf die 6rtliche Schule ge-
schiossen wird, zumal wenn ihr grundsitzlicher Bestand gebietsvertrag-
lich vereinbart war, wohl aber, daf} ihre insbesondere bauliche Gestaltung
dem Wirkungskreis der Subsysteme entzogen wurde; Wiinsche der El-
ternschaft kénnen mithin nicht mehr wie frither relativ direkt in die Ent-
scheidungsgremien vermittelt werden. Wie schon die Verfiigung iiber die
Friedhofe und die 6rtliche Feuerwehr, ist dieser Verlust natiirlich beson-
ders schmerzlich dort, wo die alten Gemeinden iiber eine lange Schultra-
dition verfiigten.

5 Siehe zu den Kompetenzen im einzelnen Kap. 3.6.

6 GemiB §§ 82, 82a, 86 Niedersichsisches Schulgesetz v. 30. 5. 1974 (Niederséchs. GVB_l.
S. 289) verblieb die Schultrigerschaft bei den Gemeinden grundsitzlich nur noch fiir die
Grundschule, wihrend sonstige und weiterfiihrende Schulen vom Landkreis getragen

werden.
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Dies war z. B. im Raum Ritterhude der Fall, wo man urspriinglich nach Le-
sum in die Kiisterschule und seit 1839 in Platjenwerbe in eine eigene Schule
ging; die Ihlpohler Kinder gingen seit 1790 in die Nebenschule in Lesumtotel
und »waren im letzten Winter vor der Konfirmation zum Besuch der Haupt-
schule Lesum verpflichtet.« Die Schule in Osterhagen-Ihipohl wurde in den
60er Jahren zur Grund- und Hauptschule ausgebaut, schrumpfte nach der Re-
form aber zur Grundschule, deren Trigerschaft zugleich noch an die GroBge-
meinde Ritterhude iiberging.

Einem derartigen lokalen Verlust lassen sich andererseits infrastrukturel-
le Aufbauleistungen der neuen Grof}-Systeme gegeniiberstelien wie die
vom Kreis auf Antrag iibertragene Einrichtung einer Realschule in der
Samtgemeinde Hambergen. In Schwanewede ist das Schulwesen zu einer
kooperativen Gesamtschule mit Orientierungsstufe nach der Reform aus-
gebaut worden, so dall nunmehr neben der Hauptschule bis zur 10. Kiasse
und der Realschule auch ein Gymnasialzweig der Sekundarstufe 11 be-
steht.

Ahnlich liegen die Verhiltnisse bei den schon erwihnten Feuerwehren,
von denen die »Kunstgemeinde« Holste iibrigens iiber zwei verfiigt. Man
hat sich in den Gebietsinderungsvertragen zwar die technische Handha-
bung der 6rtlichen Wehren als Freiwillige Feuerwehren selbst im voll zen-
tralisierten Ritterhude gesichert,” Ausstattungsfragen miissen jedoch im
Rat der Grofigemeinde mit entsprechenden Verteilungskdmpfen gegen-
iiber anderen Ortswehren durchgesetzt werden; auflerdem ist insofern ein
Autonomieverlust eingetreten, als der Gemeindebrandmeister eben in der
Regel aus der Kerngemeinde stammt und selbst die lokalen Ortsbrand-
meister vom Rat der GroBgemeinde ernannt werden.

Die infrastrukturellen Einrichtungen im Sport- und Sozialbereich sind
seit der Gebietsreform wie das Schulwesen ausgebaut worden, allerdings
ist hier ein geographischer Zentralisationseffekt auf die Kerngemeinde
hin festzustellen, wobei jedoch nicht iibersehen werden sollte, daf3, wie in
Kapitel 2.2 dargelegt, die Randgemeinden vielfach nicht iiber eine Schui-
sporthalle oder ein Freibad verfiigten, wie sie nach der Reform in Schwa-
newede errichtet worden sind. In Ritterhude und Schwanewede sind von
der GroBgemeinde auch noch in Ortsteilen Sporthallen errichtet worden;
in diesen Fillen sind die Hallen jedoch von den alten Gemeinderdten noch

7 §.12 I'2 nds. Brandschutzgesetz vom 8. 3. 1978 (Niedersiichs. GVBI. S. 233) empfichlt
die Beibehaltung der Ortswehren auch fiir die Samtgemeide und macht die Auflosung
von der Zustimmung der Aufsichtsbehérde abhingig.
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geplant und zum Teil finanziert worden, und die Grollgemeinde hatte sich
verpflichtet, diese Projekte durchzufiihren.

Wenngleich Gefahr laufend, die wenigen Projekte, um die es im Untersu-
chungsbereich geht, zu stark zu verallgemeinern, 146t sich andererseits sa-
gen, dafl immer dann, wenn nach der Reform ginzlich neue Vorhaben in
Angriff genommen worden sind, diese tendenziell auch in der Kernge-
meinde lokalisiert worden sind: So bei Altenwohnungen in Hambergen
oder bei Obdachlosen-Unterkiinften in Ritterhude (um deren Verwaltung
sich aber die Gemeinden in der Regel nicht reien). Dieser Tendenz zur
Lokalisierung der Infrastruktur in der Kerngemeinde, fiir die natiirlich
verwaltungstechnisch die gleichmafige Erreichbarkeit aus den Randge-
meinden spricht, wirkt allerdings zum Teil entgegen, dafl die 6ffentlichen
Gebaude in den grofleren Randgemeinden, die z. B. wegen Auszugs der
Gemeindeverwaltung leerstehen und die sich nicht verkaufen lassen, jetzt
einem neuen Zweck eben in der Randgemeinde zugefiihrt werden wie im
Bereich Schwanewede die Umwidmung des alten Rathauses von Neuen-
kirchen in ein Jugendzentrum. Daf derartige Einrichtungen nicht von den
Kerngemeinden monopolisiert werden, erklirt sich nicht nur aus der fiir
die Leistungserbringung erforderlichen raumlichen Biirgernihe, sondern
auch aus dem Funktionieren des politischen Systems: die Tendenz der po-
litischen Parteien, Wiihlerstimmen auch in den Randgemeinden zu maxi-
mieren,? stelit eine rdumliche Dezentralisierung weitgehend sicher.’

In der Befragung haben wir die ehemaligen und heutigen Amtsinhaber
mit dem Statement konfrontiert:

»Die Verwaltungskraft ist weniger gestiegen als erwartet«.

Im Mittel zwischen 1 = »voll« und 5 = »gar nicht« findet diese Feststel-
lung mit 3,0 kaum Zustimmung, aber eben auch keine dezidierte Ableh-
nung, wenngleich die Ablehnung bei den gegenwirtigen Amtsinhabern
mit 3,3 deutlicher als bei den ehemaligen mit 2,7 ausfillt. Im Gemeinde-
vergleich ist die Zustimmung im Bereich Hambergen mit 2,3 am deutlich-
sten, worin sich einerseits ausdriickt, daf} die Kerngemeinde ihre weiter-
gehenden Reformvorstellungen in Richtung auf eine Einheitsgemeinde
nicht hat erfiillen kénnen, andererseits in den Mitgliedsgemeinden die
Anspriiche an die Verwaltungsreform wohl hoher geschraubt waren, als
sie innerhalb der Verbandsldsung hatten realisiert werden kdnnen.

8 S.u. Kap. 4.3 i ) -
9 Insofern kann der gegenteiligen Feststellung Bennes, a.a.0., S. 52 nicht ohne Einschrén-

kungen zugestimmt werden.
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Die auf den Versorgungsgrad generell und das Verhiltnis zwischen Kern-
gemeinde und Randgemeinden abstellende Frage,

ob die Mitgliedsgemeinden/Ortsteile heute besser versorgt seien als friiher,

findet mit 2,4 eine leichte Zustimmung, wobei wiederum die Antworten
der gegenwirtigen Amtsinhaber mit 2,3 im Vergleich zu denen der ehe-
maligen (2,6) etwas positiver ausfallen. Die Vertreter der Subsysteme du-
Bern sich allerdings negativer als die der Kerngemeinde, und schlieflich
steht man im Bereich der Samtgemeinde Hambergen der Feststellung mit
3,1 wesentlich skeptischer gegeniiber als in Schwanewede mit 2,2 und
selbst im zentralisierten Ritterhude mit 2,4.

Die Feststellung,

die Bereitschaft des Biirgers, Eigenleistungen zu erbringen, sei in den einge-
meindeten Teilen zuriickgegangen,

findet mit 1,8 eine deutliche Zustimmung sowoh! bei den ehemaligen als
auch bei den gegenwirtigen Amtsinhabern, wobei im Gemeindevergleich
die Ansichten in Hambergen mit 1,4 wiederum am negativsten ausfallen,
gefolgt von Schwanewede (1,6) und Ritterhude (2,3). Wie ein Befragter
meinte, habe sich in der Gemeinde mit der Reform das Gefiihl verbreitet,
jetzt iiber eine leistungsfihige Gemeindeverwaltung zu verfiigen und da-
her Eigenleistungen z. B. im Wegebau oder Arbeiten beim Schneerdumen
nicht mehr selbst ausfiihren zu miissen.

Wir verwenden diese Befragungsergebnisse zunichst nur vorldufig; eine
detaillierte Analyse der Bewertung der Reformeffekte wird in Kap. 8.1
geliefert.

3.1.2 Finanzielle Lage in den neuen Einheiten

Die Kompetenz- und Aufgaben-Umverteilung mit den sie begleitenden
MafBnahmen der Erweiterung der vorhandenen Infrastruktur driickt sich
materiell auch im Budgetwesen der reformierten Gemeinden aus. Wieder-
um hinleitend zu den inhaltlichen Politikfragen und Entscheidungsthema-
ta, die ab Kap. 5 beriihrt werden, soll im folgenden, soweit dies die von
uns erhobenen Angaben erlauben,'® dargelegt werden,

10 Die Gebietsreform hatte auch methodische Konsequenzen: die von uns fiir die Ermitt-
lung der Finanzlage der Gemeinden vorgesehenen Datenblitter lieBen sich z. T. fur die
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- inwieweit sich das Haushaltsvolumen der Gemeinden, die Einnahmen-
Struktur und die Ausgaben der Haushalte gewandelt haben;
- ob fiskalische Umverteilungen zwischen (alten) Subsystemen und
neuen Makro-Systemen zu verzeichnen sind.

Erwartungsgemil ist das Haushaltsvolumen der untersuchten Einheiten
zwischen 1973 und 1978 erheblich angestiegen. Addiert man die Einzel-
haushalte der betroffenen Gemeinden fiir das Jahr 1973 und vergleicht sie
mit dem Einheitshaushalt des Jahres 1978 bzw. wiederum mit dem aggre-
gierten Haushalt im Bereich der Samtgemeinde, so stellt man Zuwichse
um 63 % (Schwanewede), 66 % (Ritterhude) und 238 % (Bereich Hamber-
gen) fest (s. Tab. 3.1); dabei ist natiirlich insbesondere der Zuwachs im
Bereich Hambergen augenfallig, wéhrend sich die Steigerung der beiden
anderen Haushalte im Rahmen des Zuwachses des offentlichen Gesamt-
haushalts in der Bundesrepublik in dieser Zeitspanne (54,5 %) hilt. Al-
lerdings sieht man sogleich, dafl ohne den Haushalt der Samtgemeinde
die Mitgliedsgemeinden zusammen nur eine Steigerung um 46 % aufwei-
sen, und mul ferner bedenken, daf hierin wiederum die Gewerbesteuer-
und die Samtgemeinde-Umlage enthalten sind, die als Ausgabe verbucht
wird. Immerhin wird im unterdurchschnittlichen Wachstum der Haushal-
te der Mitgliedsgemeinden und in den zusétzlichen 9,9 Mio. DM des
Samtgemeinde-Haushalts fiir 1978 einerseits eine Zentralisierung auf den
Makro-Haushalt deutlich, gerade auch wenn man noch die Samtgemein-
de-Umlage in Abzug stellt; andererseits bewahren sich die Mitgliedsge-
meinden in diesem System bei vergleichbarer Zuwachsrate gegeniiber
dem Samtgemeinde-Haushalt!! ihre relative Haushaltsautonomie.

Demgegeniiber sind die Haushalte der in Einheitsgemeinden eingeglieder-
ten Altgemeinden in den Bereichen Ritterhude und Schwanewede mit de-
nen der Kerngemeinden, die allerdings vor der Reform in beiden Féllen
schon grofer waren als die Summe der Haushalte der eingemeindeten
Teile, fusioniert und der dezentralen Verfiigung entzogen worden. Dabei
sieht dies in Schwanewede, wo Ortschaften gebildet worden sind, etwas
anders als im voll zentralisierten Ritterhude aus: aus dem Haushalt der
Einheitsgemeinde werden 1978 36 000 DM zur Bewirtschaftung an die

fritheren Randgemeinden nicht ausfiillen, da deren Akten nicht zentral verfiigbar, zu-
greifbar oder aufbereitbar waren, so daf wir fir die Zeit vor 1974 z. T. nur Angaben
iiber die Kerngemeinde machen konnen; etwas anders sieht die Lage in der Samtgemein-
de aus, in der die Mitgliedsgemeinden ihre Selbstandigkeit behalten hatten.

11 Erstmals fiir 1975 mit insgesamt 6,783 Mio. DM aufgestellt; bis 1978 also ein Zuwachs

um 46 %.
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Tabelle 3.1 Haushaltsvolumen (in Mio. DM)

Haushalts jahr 1973 1978 Verw. Vermdg.
Gemeinde gesamt Haushalt Haushalt
Aschwarden 0,122
Beckedorf 1,045
Brundorf 0,270
Eggestedt 0,236
(Harriersand) -

Hinnebek 0,122

Leuchtenburg 1,053

Léhnhorst 0,461

Meyenburg 0,570

Neuenkirchen 0,644

Rade 0,204

Schwanewede 9,060 22,448 15,529 6,919
insgesamt 13,787 22,448 15,529 6,919 44?
Lesumstotel 0,356

O-Ihlpohl 2,025

Platjenwerbe 1,740

Stendorf 0,574

Werschenrege 0,184

Ritterhude 8,181 21,619 15,788 5,831
insgesamt 13,060 21,619 15,788 5,831
Axstedt 0,381(1975) 0,592 0,475 0,117
Holste 0,379 0,338 0,270 0,069
Libberstedt 0,292 0,627 0,204 0,423
Vollersode 1,347 1,335 0,989 0,346
Hambergen 2,786 3,446 1,854 1,592
Samtgemeinde - 9,910 4,957 4,953
insgesamt 4,804 16,248 8,749 7,500
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Ortschaften abgegeben!? - im Vergleich zum Budgetvolumen selbst vor
der Reform eine vernachlissigenswerte Grée. Abgesehen davon, dal} die
Ortschaften iiber keine unabhingigen Einnahmequellen mehr verfiigen,
handelt es sich bei diesen Betridgen lediglich um Mittel, die dem Verwal-
tungsvollzug zugewiesen sind.

Im Vergleich dazu verfiigen die Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde
weiterhin iiber eigene Einnahmen, insbesondere Steuer-Einnahmen, sind
aber, wie gesagt, durch die Samtgemeinde-Umlage belastet,*? zahlen auch
weiterhin die Kreisumlage und haben samtliche Schliisselzuweisungen an
die Samtgemeinde verloren. Andererseits haben die Mitgliedsgemein-
den insbesondere in den Bereichen Schulwesen, Feuerwehr und Straflen-
bau eine finanzielle Entlastung erfahren, ja erhalten z. T. wiederum Zu-
weisungen im Rahmen der Ausgleichsfunktion der Samtgemeinde. Sind
schon diese »vertikalen« Umverteilungen in den Subsystemen der Samt-
gemeinde-Konstruktion voll bewuBlt, da sic im Zusammenhang mit ihrem
eigenen Haushalt hieriiber jahrlich zu entscheiden haben, so werden auch
die horizontalen Umverteilungen zwischen den Mitgliedsgemeinden hier
sichtbarer als in den Einheitsgemeinden, deren Einnahmen und Ausgaben
nicht regionalisiert werden. So sieht man in der Mitgliedsgemeinde Ham-
bergen trotz der Entlastung durch die Samtgemeinde, die selbst die Kern-
gemeinde erfihrt, dafl 60 % des lokalen Haushalts von der Samtgemein-
de-Umlage verschlungen werden, wihrend man gleichzeitig an letzter
Stelle der Zuweisungen steht, die die Samtgemeinde wiederum an die
Mitgliedsgemeinden ausschiittet.'

Die Einnahmen-Struktur hat sich gegeniiber dem Zustand vor der Re-
form leicht gedndert; wenngleich aufgrund des schon immer heterogenen
ortlichen Steueraufkommens infolge unterschiedlichen Gewerbesatzes
(Gewerbesteueraufkommen) und verschiedener Bedeutung der Landwirt-
schaft (Grundsteuer A) sowie der Bebauung (Grundsteuer B) kaum eine
Verallgemeinerung getroffen werden kann, so 148t sich immerhin feststel-
len, daR die Grundsteuer-Hebesitze z. T. erhoht worden sind, nachdem
sie iberwiegend fiir einige Jahre im Gebietsanderungsvertrag relativ fest-
geschrieben worden waren. Tab. 3.2 weist aus, daB die Steuereinnahmen

12 Davon 33 000 DM auf die 6 Ortschaften mit Ortsrat und 3000 DM auf die sonstigen

Ortschaften. )
13 Die Umlage wird jihrlich festgesetzt und berechnet sich nach der Einwohnerzahl der
Mitgliedsgemeinden zuziiglich S0 % ihres Steueraufkommens. )
14 Zum internen Finanzausgleich siehe in dieser Reihe Wolfgang Tiede, Auswirkungen der
Gebietsreform im Bereich des kommunalen Finanzausgleichs, Baden-Baden 1981,

S. 267 ff.
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S Tabelle 3.2 Aspekte der Haushaltsstruktur

Finanzzuweis. Steuereinnahm.| Steuern u. Pro-Kopf-

Einwohnerzahl! in Tausend DM (netto)/Einw.| Gebilhren aus Verschuldung
Gemeinde Verw.u.Betrieb/E

1973 1978 1973 1978 1973 1978 1973 1978 1973 1978
Platjenwerbe 1832 156 79,42 415,13 255,71
O-Ihlpohl 1768 66 333,75 640,88 625,29
Stendorf 539 60 49,13 189,64 527,57
Werschenrege 314 - 50,50 341,00 135,65
Lesumstotel 568 68 93,46 199,45 304,14
Ritterhude 7581 12821 706 1916 144,63} 340,82| 522,27 802,87 [1100,90 [1438,41
gesamt 12602 12821 1056 1916 110,85 | 340,82 490,04 802,87 | 826,82 |1438,41
Aschwarden 303 ) 117 ) 351,76
Beckedorf 806 ) 333 ) 640,82
Brundorf 293 ) 431 ) 382,20
Eggestedt 179 ) 203 ) 232,60
Hinnebek 224 %Daten 95 %Daten 412,83
Leuchtenburg 994 fehlen 107 fehlen 687,32
Léhnhorst 671 ) 100 ) 308,76
Meyenburg - 1124 ) 51 ) 263,37
Neuenkirchen 2361 ) 124 ) 443,86
Rade 233 ) 111 ) -
(Harriersand) - ) - ) -
Schwanewede 9071 16988 1723 5297 90 186 ) 907,82 | 894,52
gesamt 16259 16988 - 5297 113,9 186 907,82 | 683,79 814,73




(netto) pro Kopf der Bevélkerung in Schwanewede um 63 und in Ritter-
hude um 207 % gestiegen sind - Gréfen, in die natiirlich auch autonome
sozio-6konomische Entwicklungen eingegangen sind.

In gleicher Weise sind die Einnahmen aus Gebiihren und steuerdhnlichen
Abgaben aus Verwaltung und Betrieb (s. Tab. 3.2) z. B. in Ritterhude um
64 % gewachsen. Auch aus anderen Gemeinden ist bekannt, dal vor der
Reform die Kleingemeinden ohne hauptamtliche Verwaltung hdufig keine
Erschliefungskosten und Anliegergebithren erhoben haben; zum Teil hat-
ten es die reicheren Gemeinden nicht notig, z. T. wagte man politisch aber
auch nicht, diese Abgaben zu beschliefen, sondern erhéhte notfalls lieber
die Grundsteuer. Trotz verschiedener Ermahnungen zeigte sich der Land-
kreis grof3ziigig, wenn die Gemeinden ihre eigenen Einnahmequellen nicht
erschlossen, und zahlte Zuschiisse an die Gemeinden.

Wir hatten die Hypothese aufgestellt, daf die Gemeinden nach der Re-
form aufgrund ihrer gestiegenen Verwaltungskraft in héherem Malle
staatliche Forderungsmittel beantragen wiirden. Wenngleich (Tab. 3.2)
die Finanzzuweisungen etwa fiir Ritterhude bis 1978 um 90 % gestiegen
waren,' wurde diese Annahme in den Interviews widerlegt; nur vier Be-
fragte stimmten zu, wiahrend 20 ihr widersprachen, wobei keine gemein-
de- oder positionsspezifischen Unterschiede auszumachen sind. Denn es
waren auch friiher schon die Kerngemeinden mit ihren rudimentédren pro-
fessionellen Verwaltungen, die Projekte ausarbeiteten und eine Forderung
beantragten.'® Eine Steigerung dieser Aktivititen ereignete sich im we-
sentlichen aus zwei Griinden nicht, die in unserer Hypothese unberiick-
sichtigt geblieben waren: zum einen sind offenbar die Férderungsrichtli-
nien enger geworden; allenfalls fiir den Strallen- und Wegebau oder die
Kanalisation erhalte man Zuweisungen vom Kreis (Hambergen). Zum
anderen bringen die Gemeinden aber vielfach die Eigenbeteiligung nicht
auf, um Forderungsmittel einwerben zu konnen. Denn trotz nominalen
Budgetzuwachses betrachtet man in allen drei Grogemeinden den finan-
ziellen Planungsspielraum nicht als gewachsen.

Wie Tab. 3.2 andeutet, ist die Pro-Kopf-Verschuldung in den beiden Ge-
meinden, fiir die wir iiber Daten verfiigen, um 74 bzw. 19 % gestiegen.
Dies reflektiert einerseits die rege infrastrukturelle Ausbauarbeit nach der

15 Zur Besitzstandsgarantie der Schliisselzuweisungen fiir drei Jahre nach der Reform s.

Giinther Benne, 2.a.0., S. 92. )
16 So hatte Neuenkirchen, fiir das der spitere Minister Karl Ravens Bundestagsabgeord-

neter war, eine Sporthalle schon fast ausschlieBlich aus Konjunkturprogramm- und
ERP-Mitteln finanziert.
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Reform, auf die sogleich noch einmal einzugehen sein wird; zum anderen
ist bekannt, daf sich Gemeinden, die von der Eingemeindung bedroht wa-
ren, gelegentlich noch rasch verschuldet hatten.!” 35 Befragte bestritten
diese Vermutung, wihrend acht ihr zustimmten. Hierbei handelt es sich
jedoch meist nur um #hnlich gelagerte Fille, etwa wenn in einer Mit-
gliedsgemeinde der Samtgemeinde das Schulgebdude verkauft worden
war, um mit dem Gewinn die Feuerwehr (!) aufzuriisten und in den Stra-
Benbau zu investieren. Aber auch ein Gegenbeispiel ist genannt worden:

»Wir haben seinerzeit hier in der Gemeinde die Schulsporthalle gebaut, aber
das Vordach vergessen, wo die Kinder warten konnen. (Nach der Reform) ha-
ben wir im Schulausschufl der Samtgemeinde gesagt: Wir haben vor der Re-
form die Sporthalle ganz allein finanziert; da wollen wir die letzten 7000 DM
auch noch alleine tragen.«

Andere Verwendungszwecke fiir die Verduflerungsgewinne von Schulge-
bduden sind Dorfgemeinschaftshduser und Strafenbeleuchtung. Schul-
grundstiicke wurden in Bauland umgewandelt und verkauft. In einem Fall
hat man einen Schiitzenplatz, der bislang an den Verein verpachtet war,
an diesen fiir 1 DM/m? »verscheuert«, wie es ein Befragter ausdriickte.
Hatte man die Erldse nicht unmittelbar reinvestiert, so konnte man ent-
sprechend einigen Gebietsinderungsvertrigen davon ausgehen, daBl die
Riicklagen nach der Reform in der betreffenden Ortschaft verwendet
wiirden. Eine andere Variante bestand darin, daf man sich zwar nicht
verschuldete, aber ein Vorhaben in Angriff nahm, dessen Vollendung oder
Folgekosten die Grofgemeinde belasten wiirden. Dem stehen wiederum
Fille gegeniiber, in denen zwischen den Mehrheitsfraktionen in der Alt-
und in der Kerngemeinde die Vereinbarung getroffen wurde, sich eben
nicht der letztlich wohl doch nicht uniiblichen Praxis der Verschuldung
anzuschlieBen. Mehrere Altgemeinden waren stolz darauf, unverschuldet
zu fusionieren, wenngleich die objektiven Haushaltsdaten es allenfalls er-
lauben, von einer niedrigen absoluten Verschuldung zu sprechen.

Fragt man schlieBlich, fiir welche Zwecke die Haushaltsmittel nach der
Reform eingesetzt wurden, so liefert die Unterscheidung der Daten fiir
den Verwaltungs- und den Vermogenshaushalt (Tab. 3.2) einen ersten
Anhaltspunkt.'® Letzterer betrdgt am Gesamthaushalt in Ritterhude 1978

17 Vgl. Giinther Benne, a.a.0., S. 58 ff, zur Entwicklung der Verschuldung.

18 Natiirlich ist die frithere Unterscheidung zwischen ordentlichem und auerordentlichem
Haushalt nicht voll vergleichbar mit derjenigen zwischen Verwaltungs- und Vermdgens-
haushalt.
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27 %, in Schwanewede 31 % und im Bereich der Samtgemeinde 46 %, da-
bei im Samtgemeinde-Haushalt selbst knapp 50 %,

Es hitte eine detaillierte Haushaltsanalyse durch uns selbst erfordert, um
im einzelnen darlegen zu kénnen, in welchen Relationen diese Mittel auf
die in 3.1.1 genannten Vorhaben verwendet wurden. In allen drei GroRge-
meinden verschlingen aber Neubauten, z. B. in Hambergen ein neues
Rathaus, die grof8ten Anteile. Ansonsten handelt es sich um den Ausbau
der vorgefundenen infrastrukturellen Einrichtungen im Sozial- und im
Freizeitsektor. Als Besonderheit der Samtgemeinde, die ihre vielen Orts-
Feuerwehren beibehielt und sich durch aulerordentlich viele Sportvereine
auszeichnet,’* kommt deren Verbesserung bzw. Forderung als nennens-
werter Posten hinzu:

»Gegen die Feuerwehr oder die Vereine zu sein, ist politischer Selbstmord. Es
ist selbstverstandlich, daR der kleine Ortsteil einen Schiitzenverein hat und ein
Riesengebdude bauen will, und der andere Ortsteil will das aus irgendwelchen
Traditionsgriinden auch. Da wird dann ein- oder zweimal im Jahr Schiitzen-
fest gefeiert und einmal im Monat geschossen. Ich bin in sechs Schiitzenverei-
nen und weill, wie das lauft«, meinte ein Biirgermeister.

Der Verwaltungshaushalt war selbst vor der Reform durchgingig grofer
als der Vermdgenshaushalt, und zwar auch dort, wo die Gemeinden kein
hauptamtliches Verwaltungspersonal beschiftigten. Dort, wo eine haupt-
amtliche Verwaltung existierte, lag der Verwaltungshaushalt - nicht nur
wegen der Personalkosten — durchgiingig iiber 1 Mio. DM. Wenn inso-
fern heute die Kommunalpolitiker iiber die hohen Personalkosten eher
staunen als klagen, so reflektiert dies auch die Perspektive derjenigen, die
aus Randgemeinden stammen.

Im folgenden soll ndher dargelegt werden, was der Ausbau dieses profes-
sionellen Personalkorpers an strukturellen Anderungen in den neuen
GrofBsystemen mit sich bringt. Im Hinblick auf die prozessualen Kapitel
der Untersuchung sei jedoch zuvor noch darauf hingewiesen, dafl die mit
den skizzierten Aufgaben und Projekten zusammenhingenden Fragen:
Gebiihrensatzungen, Steuerfestlegungen, Umlagen, Benutzerordnungen,
Haushaltsfragen, Personalentscheidungen, Bauvorhaben die Themata fiir
den kommunalpolitischen Entscheidungsprozefl abgeben werden.

19 S. u. Kap. 4.6.
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3.2 Etablierung einer hauptamtlichen Verwaltung

Insbesondere die Komplexe der Weisungsaufgaben und pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben sollen heute entsprechend dem Ziel »Effi-
zienzsteigerung« qualitativ besser erfiillt werden. Dies bedingt - abgese-
hen von der allgemeinen Zunahme offentlicher Aufgaben auch fiir den
ortlichen Bereich - seitens des Makro-Systems in personeller Hinsicht,
eine entsprechende hauptamtliche Verwaltung (neu) auszubauen. Aus
der Sicht der Subsysteme bedeutet dies wiederum generell, dal3 fir die
zahlreichen kleineren Gemeinden, die bisher keine hauptamtliche Verwal-
tung besaflen, nun eine solche als Ansprechpartner verfiigbar ist und auf-
tritt.

In der Regel existiert dabei im Untersuchungsbereich eine hauptamtliche
Verwaltung vor der Reform zumindest schon in der jeweiligen Kernge-
meinde (s. 0. 2.2). Sie bildet iiberall den Grundstock fiir den Aufbau der
neuen Verwaltung. So iibernimmt z. B. die neue Zentralverwaltung in der
Samtgemeinde Hambergen die hauptamtliche Verwaltung der gleichna-
migen Mitgliedsgemeinde. Zusitzlich zu diesen Kapazititen gehen die -
teilweise rudimentiren — hauptamtlichen Verwaltungen der gelegentlich
rivalisierenden iibrigen Altgemeinden weit iiberwiegend in diese Basis ein,
wobei die Ubernahme haufig durch die Gebietsinderungsvertriige abgesi-
chert worden ist. Die Verfiigbarkeit einer hauptamtlichen Verwaltung fiir
nunmehr alle Subsysteme in den neuen Gro8gemeinden bedeutet anderer-
seits fiir die Kern- und Randgemeinden mit eigener hauptamtlicher Ver-
waltung den Verlust dieser Kapazititen als unmittelbar unterstelltem
Stab.

1978 verfiigten im eigentlichen? Verwaltungsbereich

- Ritterhude iiber 21,

- Hambergen iiber 24 und

- Schwanewede iiber 77

Bedienstete.

Fiir den Untersuchungsbereich insgesamt bedeuten diese 122 Bedienste-
ten im eigentlichen Verwaltungsbereich gegeniiber frither 63 Bediensteten

20 Ausgangsbasis sind zwar alle Bediensteten inklusive ABM-MafBnahmen und Teilzeitbe-
schiftigte It. jeweiligen Datenblittern. Es sind allerdings wieder (s. 0. 2.2 am Anfang)
alle Angehorigen des einfachen Dienstes herausgerechnet, die man nicht zur Verwaltung
i. e. S. zahlen kann. Es wire andernfalls mit insgesamt 218 Bediensteten zu rechnen.
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fast eine Verdoppelung des Verwaltungspersonals. Dieser Zuwachs ver-

teilt sich allerdings hochst unterschiedlich auf die drei Grofligemeinden:

- erist im Bereich der Einheitsgemeinde ohne Untergliederung (Ritter-
hude mit heute 21 Personen) am geringsten. Zu den in der Kernge-
meinde bereits vorhandenen 14 Personen kamen neben Ubernahme
von 5 Leuten aus den Randgemeinden nur zwei neue Bedienstete.

- Inder untergliederten Grofigemeinde ist mit dem Anwachsen von 30 in
Alt-Schwanewede auf 77 heute eine Zunahme von 157 Prozent oder
mehr als eine Verdoppelung (ca. 114 Prozent) zu verzeichnen, wenn
man noch das Personal der Randgemeinden zugrunde legt, das die
neue Verwaltung auch hier voll iibernimmt,

- Am stérksten ist der Zuwachs im Bereich der Samtgemeinde von 8 auf
24 Personen.

Die Griinde, die in den drei Gemeindebereichen zu diesen Unterschieden
filhrten, sind vielféltig und, soweit ersichtlich, nicht systematischer Art.
Auflerdem ist zum Teil der Aufbau der Verwaltung noch nicht abge-
schlossen. Andererseits wurde ein umstellungsbedingtes Personalmehr in-
zwischen wieder abgebaut. So lassen sich allenfalls auf qualitativer Basis
einige generelle Zusammenhédnge herstellen: Die Zunahme als solche
diirfte zunichst daraus resultieren, daf} jetzt reformgewollt alle Biirger
durch eine hauptamtliche und fachlich stirker spezialisierte Verwaltung
betreut werden sollen.?! Der Einwohnerzuwachs allein ist jedoch kein hin-
reichender Grund, da er im Vergleich zur Kerngemeinde in allen Fallen
etwa eine Verdoppelung betrdgt. Auch ein etwaiger Aufgabenzuwachs
trifft alle drei Systeme im Prinzip gleichermafen. Als Hypothese 148t sich
allenfalls formulieren: Der Zuwachs fillt um so geringer aus, je mehr an
halbwegs fachlich ausdifferenzierter Verwaltung bereits vorhanden war;
sonst 148t sich wie in der Samigemeinde ein deutlicher Sprung verzeich-
nen.

Demgegeniiber 14t sich eine qualitative Verdnderung, gemessen an der

Laufbahngruppen-Zugehorigkeit, feststellen und bereits allein durch ho-

here Einwohner- und Mitarbeiterzahlen erkldren. Wéhrend frither nur

eine Gemeinde iiber einen »aufgestiegenen« Bediensteten des hdheren

Dienstes verfiigte, sind es heute alle drei; das Personal im gehobenen

Dienst nahm von 12 auf 20 zu, im mittleren Dienst von 45 auf 99. Aber

21 Siehe hierzu Hartmut Kiibler/Klaus Fuchs, Personalwesen und Gebietsreform, Baden-
Baden 1979, S. 35 zur Abhingigkeit von der Bevolkerungsdichte; vgl. auch Volkhard
Wrage, Erfolg der Territorialreform, Berlin 1975.
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auch hier waren die Moglichkeiten eines héheren Stellenschliissels noch
nicht iiberall ausgeschipft.

Im hoheren Dienst, der Ebene der hauptamtlichen Gemeindedirektoren,
ist die Zunahme allein eine Folge der Einwohnerzahl, die die Grofge-
meinde jetzt erreicht. Die Personen sind im iibrigen dieselben wie vor der
Reform, haben jedoch, soweit erforderlich, Aufstiegspriifungen absol-
viert. Fiir die Expansion des gehobenen Dienstes war eine wesentliche Ur-
sache, dal} die Verwaltung heute iiberall formal amtermaBig ausdifferen-
ziert ist.?> Aullerdem wuchs die Zahl der Mitarbeiter in diesen Organisa-
tionseinheiten und damit die Leitungsspanne teilweise betrichtlich. Die
quantitative Zunahme im mittleren Dienst, der Domine der Sachbearbei-
ter, ist in erster Linie auf den gestiegenen Arbeitsanfall, bedingt durch die
grofere Einwohnerzahl und die Aufgabenexpansion zuriickzufiihren; wie
am Beispiel Schwanewede ersichtlich, verdoppelt sich beim Ubergang von
der Kerngemeinde zum Makro-System die personelle Besetzung prak-
tisch in allen Sektoren (s. Ubersicht 3.3). Nur fiir die Komplexe »Ord-
nungs-« und »Bauwesen« sind insoweit fast Verdreifachungen zu verzeich-
nen. Diese Entwicklung resultiert nicht nur daraus, daf} jetzt mehr Ein-
wohner aus mehr Gebieten intensiver als bisher zu betreuen sind, sondern
sie ermoglicht es, auch Fachleute fiir Teilbereiche einzusetzen, fiir die dies
bistang nicht moglich war. Welche Bedeutung diese Entwicklung fiir den
Biirger hat, ob die Biirgernihe gelitten, soziale Distanz und »biirokrati-
sches Verhalten« zugenommen haben, wird in Abschnitt 3.7 ndher unter-
sucht werden.

Der Anstieg im quantitativen Bereich und bei der formalen Qualifikation
geht einher mit einer stdrkeren fachlichen Spezialisierung. Nimmt man
als Indikator fiir diesen Aspekt der Biirokratisierung i. S. Max Webers
die Geschdfisverteilung, so zeigt sich, dall man in einer Gemeinde aller-
dings (Ritterhude) weiter nach dem bisherigen, kurz vor der Reform eta-
blierten Geschiftsverteilungsplan mit vier Amtern verfihrt, wihrend es
im Bereich der Samtgemeinde aus verwaltungspolitischen Griinden nicht
zu einer Neufassung des alten Geschiftsverteilungsplans der Gemeinde
Hambergen kam. Nur in Schwanewede schlug sich die Personalzunahme
in einem neuen, betrichtlich differenzierteren Geschiftsverteilungsplan
mit fiinf Amtern nieder (s. Ubersicht 3.3).

22 Hierzu Kiibler/Fuchs, a.a.0., S, 94 .
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Tabelle 3.3 Fachliche Ausdifferenzierung der Verwaltung am Beispiel Schwanewedes

Aufgabe

Neuenkirchen

als MG

vor der Reform

als SG-
Verwaltung

Schwanewede

nach der Reform

GroBRgemeinde
Schwanewede

Hauptamt insges.

Personalwesen

1 (GD)

Statistik und
Wahlen

X
(jetzt: Ordnungs-—
amt)

Pressewesen

X

Rechtswesen

x (Leiter
Hauptarnt.)

Schulwesen -

Kulturwesen

1% Sachbe-
arbeiter

Sportpfleqge

X

Wirtschafts- und
Verkehrsférderung

X

Kimmerei insges.

Kdmmerei,
Steuerwesen

o

Kasse

Ordnungsamt insges.

Meldewesen

w o |W|w

Statistik und
Wahlen

%

Sicherheit und
Ordnung

=

Sozialversiche-
rung

Feuerschutz

Zivilschutz

Stadtreinigung

Marktwesen

Attt

Standes~ und
Sozialamt insges.

Standesamt

2-3
1/2

4-5
3/4

sonstigesg Perso-—
nenstandswesen

Sozial- und
Jugendhilfe

1(sozial-
u.Gesundh. )

Bauamt insges.

Bauverwaltung

Gemeindeplanung

—
1
—
N

Bauordnung

Tiefbau

H
]

—

NN

i8]

Liegenschaften

Wohnungswesen

Hochbau

R ER RO P IR - )

Garten-u.Fried-

hofswesen

X

Anmerkung: Ziffér = Personenzahl; x = Organisationseinheit mit wechselndem Personal-
einsatz.
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3.3 Bedeutungsgewinn des Verwaltungsausschusses

Aufgrund dieser administrativen Entwicklung war ein vergleichbar um-
fassender Wandel beim Verwaltungsausschufl zu erwarten. Stellte sich
dessen dulleres Bild frither noch vielfiltig dar (Kap. 2.2), so ist dieses Or-
gan nunmehr lediglich auf der jeweiligen Makro-Ebene sowie auf freiwil-
liger Basis (§ 69 I 1 NGO) in den beiden grofiten Mitgliedsgemeinden der
Samtgemeinde anzutreffen. Auf den ersten Blick steht eine solche Ent-
wicklung im Widerspruch zur bisherigen Erfahrung, nach der Verwal-
tungsausschiisse grundsitzlich nur in Verbindung mit hauptamtlicher
Verwaltung anzutreffen sind, iiber die die beiden fraglichen Subsysteme
formell nicht mehr verfiigten; aber hier sind der Samtgemeinde-Direktor
und sein Stellvertreter jeweils stellvertretende nebenamtliche Gemeinde-
direktoren in den Mitgliedsgemeinden.? Die interne Organstruktur &n-
dert sich nicht wesentlich, Zusammen mit dem Biirgermeister als gebore-
nem stimmberechtigtem Ratsmitglied ist die Zahl der Beigeordneten in
Abhingigkeit von der RatsgroBe (§§ 56 I, 11 1, 71 11 NGO) geregelt, so
dafl sie in den beiden Mitgliedsgemeinden Hambergen und Vollersode un-
verdndert sowie jetzt auch auf der Samtgemeinde-Ebene die Mindestzahl
von drei und in den beiden Einheitsgemeinden sieben betridgt. Dabei wur-
de in keinem der Fille von der Moglichkeit des § 56 II 2 NGO Gebrauch
gemacht, die Zahl der Beigeordneten um zwei stimmberechtigte Ratsmit-
glieder zu erhdhen. Obwohl sich diese Entwicklung duferlich nur als Re-
flex auf die Anwendung unverindert geblicbener NGO-Regeln vollzog,
war ein Funktionswandel und ein Bedeutungsgewinn fiir dieses Organ zu
vermuten, da jetzt die Verwaltungsseite deutlich stirker als frither ausge-
bildet ist,

Es ist jedoch schwierig, die einzelnen Funktionen eines Verwaltungsaus-
schusses und seinen Stellenwert insgesamt zu den verschiedenen Zeiten je-
weils im einzelnen deutlich zu machen, da er ein ausgesprochen multi-
funktionales Organ ist. Ein Fraktionsvorsitzender meinte hierzu:

»Mir ist gar nicht mehr klar, welche Aufgaben der Verwaltungsausschuf hat-
te, ich weill nur noch, daf} es etwas Wichtiges war.«

23 Giinther Benne, a.a.0., S. 146 stellte fest, daB der SGD zum nebenamtlichen GD in 45
Samtgemeinden durch Hauptsatzung fiir alle oder einige Mitgliedsgemeinden, in 69
Samtgemeinden durch Ratsbeschluff der Mitgliedsgemeinden bestellt wurde.
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Auf die Multifunktionalitit weist schon rein duflerlich seine Zwitterstel-
lung zwischen Verwaltung i. e. S. und Gemeindedirektor einerseits sowie
dem Rat und seinen Ausschiissen andererseits hin.* Dabei ist auch die
gleichbleibende Normierung seiner vier »offiziellen« politischen und ad-
ministrativen Hauptfunktionen (§§ 56, 57 NGO) noch nicht geniigend
operational:

- die Beschliisse des Rats vorzubereiten,

- liber diejenigen Angelegenheiten zu beschlieBen, die nicht dessen Be-
schlufassung bediirfen und die nicht nach § 62 NGO dem Gemeinde-
direktor obliegen, sowie

- darauf hinzuwirken, daf} die Titigkeit der Ausschiisse abgestimmt
wird, und

- iiber Widerspriiche in Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises
zu beschlieBen, sofern nicht der Rat zustindig ist.

Diese Art der Funktionszuschreibung ist sehr allgemein gehalten und eher

im »Subtraktionswege« gewonnen. Zu den administrativen Funktionen

im Rahmen des § 57 11 NGO gehoren insbesondere

- Personalentscheidungen fiir alle Arbeiter, Angestellten und Beamten
(auBer dem Gemeindedirektor),

- der Vollzug des Gemeindehaushalts, insbesondere die Vergabe von
Auftrigen, sowie generell der Abschluf} von Vertrigen,

- Unterrichtung des Biirgers iiber wichtige Angelegenheiten der Ge-
meinde.

Von Interesse in dieser Untersuchung waren jedoch vor allem die politi-

schen Funktionen. Folgt man allein den formalen Funktionszuschreibun-

gen, lauft man Gefahr, die im Rahmen dieser Untersuchung bedeutsame-
ren tatsdchlich wahrgenommenen politischen Funktionen nicht gentigend
erfassen zu konnen. Um wenigstens zu einer Anndherung letztlich auch

im Hinblick auf etwaigen Wandel gelangen zu konnen, wurde den Befrag-

ten in den Interviews die folgende Reihe von Funktionen vorgegeben:

Riickholung von Verwaltungskompetenzen

Koordination der AusschuBarbeit

Filterfunktion fiir das Plenum und Kontrolle von Verwaltungsvorlagen

Funktion fiir den Ratsvorsitzenden

Konsensbildungsfunktion

24 Vgl. die kirgliche Beschreibung im Handbuch der Kommunalen Wissenschaft und Pra-
xis Bd. 2, S. 228 f.
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- Beschliisse mit aufschiebender Wirkung gegen Rat und Verwaltungs-
chef

- Zielsetzungen der Gemeindepolitik festlegen.

Die entsprechende Frage wurde zwar nur jeder zweiten Versuchsperson
gestellt, da die iibrigen mangels eigener Zugehérigkeit zu diesem Organ
oder anderweitig fehlender Geschehensnihe nicht iiber die notwendige In-
formationsgrundlage verfiigten. Gleichwohl lassen die Antworten sowohl
im Zeitvergleich wie nach Gemeinden und Positionen betrachtet jeden-
falls dort keinen wesentlichen Wandel erkennen, wo der Verwaltungsaus-
schul} bereits frither entsprechend umfassend fungierte.

Tabelle 3.4 Funktionen des Verwaltungsausschusses

Aktualitdt nach Reform vor Reform T
Funktion (gegenwéirtige VP) (ehemalige VP)
ja nein ja nein
Riickholung von 0
Verwaltungskompetenzen 4 12 2 !
Koordination der 3
Ausschufiarbeit 15 4 8
Filterfunktion filr 3
Vorlagen 16 3 ’
Funktion fir 6 8 5 6
Ratsvorsitzenden
Konsensbildung 15 1 8 4
—
Aufschiebende
1 12
Beschliisse 2 14
Zielvorgaben 6 10 7 7
Sonstiges 5 7 2 7

Lambda jeweils 0,0 in Abhingigkeit von Aktualitit

So erweisen sich nach der Haufigkeit der positiven Nennungen zunichst
die »Filterwirkung bei Vorlagen fiir den Rat« (25 Nennungen), die
»Koordination der AusschuBlarbeit« (23) und die »Konsensbildung« (23)
als die am hiufigsten genannten Funktionen (s. Tab. 3.4). Auf diese drei
entfallt mit jeweils 16 bzw. 15 positiven Nennungen das Schwergewicht
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fiir den jetzigen Zustand und desgleichen mit je 9 bzw. 8 auch bei den ehe-
maligen Amtsinhabern.

Demgegeniiber stellen sich als von eher untergeordneter Bedeutung dar
die »Zielvorgaben fiir die Gemeindepolitik«, obwohl sie hiufiger vorzu-
kommen scheinen ~ wenn auch nicht so oft, dal nicht eine gleich grole
Zahl von ehemaligen (7) oder eine hohere Zahl von jetzigen Befragten
(10) diese Funktion bezweifeln wiirde, wihrend die Befragten die »Funk-
tion fiir den Ratsvorsitzenden« in etwa gleichgewichtig frither (5) und
jetzt (6) anerkennen, aber auch verneinen (6/8). Verhéltnismifig bedeu-
tungslos sind und waren die {ibrigen Funktionen: die »Riickholung von
Verwaltungskompetenzen« und »Beschliisse mit aufschiebender Wir-
kung«,

Dieses relativ eindeutige Bild variiert im Gemeindevergleich kaum. Die
weitere Betrachtung danach, wie weit spezielle Positionsinhaber die ein-
zelnen Funktionen beurteilen, verstiarkt im wesentlichen lediglich den bis-
herigen allgemeinen Eindruck in dem Sinne, daf§ diejenigen Akteure, die
am kompetentesten bestimmte Funktionen beurteilen konnen - Biirger-
meister, Fraktionsvorsitzender und Gemeindedirektor sowie Dezernent -,
deren genereller schwerpunktmiBiger Bewertung zustimmen.

Obwoh! derart geringe quantitative Unterschiede gegen einen Funktions-
wandel und wesentlichen Bedeutungsgewinn sprechen, zeichnen sich kla-
rere Differenzierungen ab, wenn man das teilweise recht ausfiihrliche qua-
litative Interviewmaterial hinzunimmt. Zunichst ergibt sich aus zahlrei-
chen Antworterlduterungen an dieser Stelle und in anderem Zusammen-
hang, dafl der Verwaltungsausschuf}, soweit ihn friiher gerade kleinere
Einheiten iiberhaupt gebildet hatten, tatsachlich weit unterhalb seiner ei-
gentlichen Kompetenzen fungierte. Entweder diente er lediglich zur politi-
schen Absicherung des Biirgermeisters/Gemeindedirektors sowie zur
Vorbesprechung von Angelegenheiten, oder es wurden im wesentlichen
die Ratssitzungen vorbereitet und die Fraktionen informiert, ohne dafl
besonders wichtige Entscheidungen getroffen wurden. In diesen Fillen
vollzieht sich mit der Reform funktional-qualitativ mithin eine deutliche
Aufwertung. Demgegeniiber ist im Bereich der Samtgemeinde analog auf
Subsystem-Ebene fiir die Verwaltungsausschiisse der Mitgliedsgemeinden
ein Funktions- und Bedeutungsverlust zu registrieren. Vor der Reform be-
stand hier noch eine undifferenzierte Verflechtung, indem der Verwal-
tungsausschufl gleichzeitig die Aufgaben eines fiir Haushaltsangelegen-
heiten zustindigen Finanzausschusses wahrnahm. Nunmehr ist in der ei-
nen Mitgliedsgemeinde ein eigener Finanzausschuf} hierfiir eingerichtet,
obwohl Finanzangelegenheiten auf der Ebene der Mitgliedsgemeinde ge-
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geniiber frither an Gewicht verloren haben. Hinzu kommt, da8 inzwi-

schen Ausschuflvorlagen, die der Verwaltungsausschuf} vor der Plenarsit-

zung des Rates zu priifen hat, »durchlaufen«, weil sie infolge der Offent-
lichkeit der Ausschuflsitzungen dort verbindlich vorgeprigt sind.”® Der

Verwaltungsausschuf} erscheint deswegen dort mehr von formeller und

symbolischer Bedeutung, zumal die Mitgliedsgemeinden einer Samtge-

meinde ein solches Organ gar nicht bilden miissen (§ 69 II 1 NGO n. F.).

Zudem beruft der Ratsvorsitzende den Verwaltungsausschufl von Mit-

gliedsgemeinden inzwischen nur noch nach Bedarf ein (§ 69 I NGO

n. F.). Letztlich ist eine differenzierte Einschitzung dieses Gremiums erst

nach seiner entscheidungsprozessualen Funktion méglich; diese wird im

Kapitel 6 geschildert.

Charakterisierungen wie »Liickenfunktion zwischen Gemeindedirektor

und Rat« oder »alles, was Samtgemeinde-Direktor und Samtgemeinde-

Rat nicht machen« oder auch etwas priziser »als eigentliche Regierung,

indem der Verwaltungsausschufl die Beschliisse der anderen Ausschiisse

bestitigt oder nicht und selbst in den meisten, fast allen (Verwaltungs-)

Angelegenheiten entscheidet, was die Verwaltung nicht darf und der Rat

nicht braucht«, fiihren gleichfalls kaum weiter, da es noch recht globale

und iiberwiegend im Verfahren negativer Abgrenzung gewonnen Defini-
tionsversuche bleiben. Im einzelnen lassen sich die Funktionen aber wie
folgt spezifizieren:

- Auf die Koordination der Ausschuflarbeit haben die Verwaltungsaus-
schiisse zwar im Rahmen der Vorbereitung der Ratssitzungen hinzu-
wirken, die Koordination ist aber teilweise noch zusitzlich in den Ge-
schiftsordnungen des Rates geregelt. Sie volizieht sich damit z. T. di-
rekt zwischen den Fachausschiissen z. B. in gemeinsamen Sitzungen.*

- Inhaltlich bedeutsamer erscheint die Filterfunktion fiir das Plenum,
die man allerdings in der Samtgemeinde in erster Linie gegeniiber
Ausschulempfehlungen und nicht gegeniiber Verwaltungsvorlagen
sieht, da erstere nicht selten mehr vom politischen Willen als dem fis-
kalisch tatsichlich Machbaren geprigt sind. So verzdgert der Verwal-
tungsausschufl AusschuBlvorlagen oder andert sie insbesondere unter
finanziellen Aspekten und nach Auftauchen neuer Erkenntnisse. Aller-
dings neigt man bei divergierenden Ausschulempfehlungen zur selben

25 S.u. Kap. 7.3. .
26 Das Verfahren bei der Behandlung von Vorlagen von ihrer ersten Einbringung bis zur

Verabschiedung durch den VerwaltungsausschuB/Rat wird im prozessualen Teil néher
beschrieben.
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Sache oder politisch brisanten Angelegenheiten dazu, diese eher in die
Fraktionen oder interfraktionelle Sitzungen zur Abstimmung zu ge-
ben, um ohne die Verwaltung beraten zu kénnen,

Gleichwohl bleibt die Konsensbildungsfunktion des Verwaltungsaus-
schusses von erheblicher Bedeutung. Nicht vor jeder Sitzung eines Fach-
ausschusses kann auch eine solche der Fraktionen stattfinden, in der
man sich beraten und politische Standpunkte entwickeln kann. Zudem
sind die Ausschuflsitzungen iiblicherweise heute dffentlich. Deswegen
tauchen Kontroversen zwischen den Fraktionen vielfach erst nach den
Empfehlungen der Ausschiisse im Verwaltungsausschufl auf und miis-
sen dort beigelegt werden. Andererseits nimmt die Offentlichkeit Aus-
schuBbeschliisse ~ wie gerade angedeutet ~ hiufig schon als endgiiltig
wahr, so daB der Verwaltungsausschufl in seinem Handlungsspielraum
eingeschrinkt sein kann. Bei »Routineangelegenheiten« passieren die
Empfehlungen des Verwaltungsausschusses zumeist unverdndert den
Rat; dies gilt allerdings nicht bei knappen Mehrheitsverhiltnissen und
kontroversen Materien:

»Der Gemeinderat 148t sich insbesondere bei politisch brisanteren Dingen
nicht immer vom Verwaltungsausschuf-Votum beeinflussen; der Verwal-
tungsausschufl sagt dementsprechend auch durchaus einmal: Wir haben’s
beraten. Dem Gesetz ist damit Geniige getan. Der Rat mag entscheiden.«

Will man auflerdem in Einzelfragen z. B. des Schulwesens oder einer
Satzung, die nicht 6ffentlich behandelt werden sollen, doch noch vor-
her zu einer Abklirung kommen, finden Besprechungen der Fraktio-
nen u. U. auch interfraktionell statt, wobei die Verwaltung nicht betei-
ligt ist. Seitens der Verwaltung miBt man den Verwaltungsausschuf3-
Empfehlungen immerhin so viel Bedeutung bei, dafl man sein weiteres
Verhalten daran ausrichtet.

Die Riickholung von Verwaltungskompetenzen ist zugleich in Verbin-
dung mit der Delegation von Zustindigkeiten auf den Gemeindedirek-
tor zu sehen (§ 57 IV NGO). Im allgemeinen behilt sich der Verwal-
tungsausschufl die Vergabe von Auftrigen oberhalb eines in den drei
Untersuchungsbereichen jeweils unterschiedlich festgelegten Betrages
(z. B. jeweils DM 5000,— in Schwanewede sowie auf Samtgemeinde-

 Ebene; Ritterhude DM 10 000,—) sowie die Einstellung von Personal

27

oberhalb einer bestimmten Vergiitungsgruppe vor.?” Dariiber hinaus

Schwanewede z. B. Lehrlinge, Schreibkrifte, sonstige Bedienstete bis BAT V111, éhn-
lich Hambergen und Ritterhude.
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scheinen die Gemeindedirektoren gleichwohl dazu zu neigen, Dinge
aus ihrem Kompetenzbereich in den Verwaltungsausschul zu tragen,
wenn sie sich nicht ganz sicher fiihlen,

»In Einzelangelegenheiten, in denen der Ausschufl nicht unbedingt vor-
weg zu beteiligen ist, berichte ich gleichwohl vorher dem Ausschuf.«

Andererseits bedauert man in einer Gemeinde, dall Gemeindedirektor
und Verwaltung den Rat moglichst nicht einschalten, Der Verwal-
tungsausschufl kann aber auch dazu neigen, sich Angelegenheiten der
laufenden Verwaltung »anzumaflen; der Gemeindedirektor und sein
Stellvertreter miissen da hart bleiben.«

— Beschliisse mit aufschiebender Wirkung kommen selten vor und bezie-
hen sich im allgemeinen darauf, daf sich z. B. die Vorbereitung be-
schlossener Angelegenheiten doch nicht als optimal herausstellt, so
dafl Rat oder Verwaltung noch einmal damit befaflt werden miissen.

So hatte in einer Gemeinde der Rat den Verkauf von Grundstiicken be-
schlossen; danach stellte man fest, da die Bodenrichtwert-Karte des
Landkreises hohere als die beschlossenen Preise aufwies, woraufhin der
Verwaltungsausschufl die Angelegenheit nochmals dem Rat vorlegte.

- Der Umstand, daf man iiber die Funktion fiir den Ratsvorsitzenden
geteilter Ansicht ist, griindet darin, daf} hierfiir allenfalls die mehr for-
melle Vorbereitung der Ratssitzungen infrage kommt; aber selbst die
Tagesordnung fiir den Rat wird kaum vom Verwaltungsausschuf auf-
gestellt, sondern praktisch vom Gemeindedirektor in Absprache mit
dem Biirgermeister.?®

- Die eher ablehnende Einschitzung von »Zielvorgaben fiir die Gemein-
depolitik zu entwickeln« resultiert daraus, dafl man hierin mehr eine
politische Aufgabe der Fraktionen sieht. Soweit bejaht, werden er-
lduternd z. B. Leitlinien fiir Einzelbereiche der Kommunalpolitik, be-
stimmte grundstiickspolitische Mafnahmen oder die Prioritdten bei
der Mittelverwendung etwa im Stralen- oder Wegebau genannt, »um
die Dinge besser in der Hand zu haben«. Ansonsten beschriinken sich
die Verwaltungsausschiisse im allgemeinen darauf, gelegentlich Ideen
vorzubringen oder bei neuen Problemen Anregungen zu geben.

Abschlieend betrachtet unterstreichen diese Beispiele die Zwitterstellung

des Verwaltungsausschusses noch einmal, Als ambivalent erweisen sich

28 S. u. Kap. 7.2
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der Funktionswandel ebenso wie die Entwicklung der Bedeutung dieses
Organs. Sofern er auf Subsystem-Ebene weiter existiert, kommt es im
Zusammenhang mit der dortigen Entflechtung zu einer Riickentwick-
lung. Ansonsten gewinnt er trotz seiner im Kern formal unveridnderten
Funktionen erheblich an Bedeutung - ein Vorgang, der im iibrigen auch
eine Folge davon ist, daB sich nunmehr der Rat als die politische Seite
ebenfalls wesentlich ausdifferenzieren kann. Ehe jedoch hierauf eingegan-
gen wird, soll im Zusammenhang untersucht werden, ob die schon ver-
schiedentlich angesprochene Professionalisierung der Verwaltung die
Aullenbeziehung zum Kreis tangiert hat.

3.4 Verdnderung der Beziehungen zum Kreis

Natiirlich haben sich mit der Gebietsreform fiir die Subsysteme der neuen
Groflgemeinden die Beziehungen zum Kreis insofern verindert, als ledig-
lich noch in den Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde die Kommu-
nalaufsicht fortbesteht, wihrend dies fiir die Ortschaften der Einheitsge-
meinde mangels gebietskdrperschaftlichem Status nicht gilt. Dies schlief3t
allerdings nicht aus, dal informal die alten Gemeinden iiber den Kreistag
weiterhin Beziehungen zur Kreisverwaltung haben., ‘

Fiir die Grofgemeinden dringt sich dariiber hinaus die Frage auf, ob sie
aufgrund ihrer gestiegenen Verwaltungskraft qualitative Verdnderungen
in ihrer Beziehung zum Kreis registrieren.?®

Auf die pauschale Frage, ob sich die Beziehungen zum Kreis mit der Re-
form verindert hitten, erhielten wir durch alle Gemeinden hindurch eine
Polarisierung der Antworten. Die fritheren Kerngemeinden besafen
schon immer aufgrund ihrer groBeren Verwaltungskraft relativ mehr
Autonomie gegeniiber dem Kreis als die Randgemeinden ohne professio-
nelle Verwaltung. Fiir letztere war vor allem auch ausschlaggebend, ob
der Biirgermeister {iber Verwaltungserfahrung verfiigte oder nicht. Uber-
all wurden die Beziehungen zur Kreisverwaltung frither wie heute als ko-

29 Mit der Behandlung dieser AuBendimension hoffen wir auch ein Desiderat der Gemc‘irll-
deforschung zu erfiillen, das formuliert wurde von .quchtm J. .Savelsberg, Kommurz)d e
Autonomie. Autonomie, Macht und Entscheidungen in Gemeinden, Frankfurt 1980.
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operativ bezeichnet. AuBerlich haben sich diese insofern gewandelt, als
man heute férmlich und schriftlich verkehrt, wihrend die Kleingemeinden
frither den personlichen, telefonischen Kontakt pflegten oder mehrmals
im Monat der Biirgermeister selbst zur Kreisverwaltung fuhr, um kommu-
nalaufsichtliche Genehmigungen einzuholen, Auftragsangelegenheiten zu
besprechen, Planungsfragen vorzukliren, die Genehmigung von Bauvor-
haben durchzusetzen, Zuschiisse insbesondere zum Strafen- und Wege-
bau zu erhandeln oder Fragen der Gewerbeansiediung zu kléren. Dies lag
insbesondere dann nahe, wenn die Biirgermeister selbst im Kreistag saflen
oder Amter auf Kreisebene wahrnahmen wie etwa die eines Kreisjugend-
pflegers oder - so ein anderer Fall - eines stellvertretenden Landrats. Die
hauptamtliche Verwaltung in den Kerngemeinden hatte dariiber hinaus
auf Amterebene laufenden professionellen Kontakt zu den Fachleuten in
der Kreisverwaltung.

Aufgrund des quantitativen und qualitativen Aufgabenwachstums der
Grofigemeinden hat sich die Verbindung zur Kreisverwaltung heute na-
tiirlich intensiviert, wihrend andererseits die Kreisverwaltung sich auf die
wenigen verbliebenen Groflgemeinden stirker konzentrieren kann, als
dies frither bei der Vielzahl von Kleinstgemeinden der Fall gewesen ist.
Auf die speziellere Frage, ob die Kommunalaufsicht sich heute starker als
frither bemerkbar mache, ergab sich aus den Antworten ein etwas prég-
nanteres Bild, indem die Befragten iiberwiegend meinten, die Kommu-
nalaufsicht mache sich heute nicht stirker bemerkbar, wobei dies insbe-
sondere fiir Schwanewede und die Samtgemeinde Hambergen gilt, wih-
rend in Ritterhude die Ansichten weiterhin geteilt waren. Dieser Unter-
schied zwischen den Gemeinden erklirt sich daraus, dafl innerhalb Ritter-
hudes, aber auch gegeniiber dem Kreis Konflikte aufgetreten waren; re-
formbedingte Streitigkeiten zwischen ehemaligen Randgemeinden und
Einheitsgemeinde wurden auf Kreisebene getragen, etwa die Frage, ob die
Platjenwerber und die Biirger aus Osterhagen-Ihipohl aus dem Bremer
Telefonnetz herausgenommen werden sollten oder ob ihre Kinder weiter-
hin Bremer Schulen besuchen diirften. Andererseits handelt es sich um
Konflikte, die sich aus der Kompetenz des Landkreises fiir die Regional-
planung ergeben. Aber auch aus dem Raum Schwanewede ist bekannt,
dal} die Kommunalaufsicht gelegentlich aus politischen Griinden angeru-
fen wird, wenn die Opposition sich mit einer Ratsentscheidung nicht ab-
finden will. Daf sich in der Wahrnehmung der Befragten die Kommunal-
aufsicht verringert hat, liegt aber weniger daran, daff die Kontrollfunk-
tionen im Rahmen der Kommunalaufsicht nachgelassen hitten, sondern
vielmehr daran, dafl die Beratungsfunktion des Kreises im Rahmen der
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Kommunalaufsicht auch nicht stirker in Anspruch genommen wird.*® So
ergaben die Antworten auf eine diesbeziigliche Frage auf der 5-Punkte-
Skala mit einem Gesamt-Mittel von 3,2 keine Verinderungen, selbst die
Gemeindeunterschiede zwischen Schwanewede (2,9), Ritterhude (3,3) und
Hambergen (3,4) sind nicht vielsagend. Ganz allgemein holt man in An-
gelegenheiten des eigenen Wirkungskreises heute selten, allenfalls in
Rechtsfragen den Rat der Kreisverwaltung ein, wihrend im iibertragenen
Wirkungskreis der Beratungskontakt zugenommen hat. Auch die Funk-
tionalreform hat sich in dieser Richtung ausgewirkt, seit die Genehmi-
gung von Flichennutzungs- und Bebauungsplinen vom Regierungsprisi-
denten auf den Landkreis iibertragen worden ist. Dafl Ritterhude einen
geringeren Beratungsbedarf als Schwanewede hat, diirfte vornehmlich da-
mit zusammenhéngen, dafl der Biirgermeister stellvertretender Landrat
ist. Wenn sich fiir den Bereich der Samtgemeinde der niedrigste Mittel-
wert ergeben hat, so hat dies eher strukturelle Griinde, da die Mitglieds-
gemeinden sich heute echer an die Samtgemeinde-Verwaltung wenden,
wenn sie Rat oder Verwaltungshilfe brauchen, und nur noch dann an den
Landkreis, wenn Angelegenheiten dessen Genehmigung erfordern. Die
Samtgemeinde ihrerseits wendet sich in erster Linie in Rechtsfragen an
den Landkreis,

»weil dort Juristen sitzen, damit man sich nicht vor dem Verwaltungsgericht
wiederfindet.«

Schliefllich gingen wir von der Hypothese aus, daf die durch die Gebiets-
reform entstandenen groferen Gebilde auch ein stdrkeres politisches Ge-
wicht im Kreistag erfahren haben kinnten. Im Mittel mit 2,4 fand diese
Hypothese leichte Zustimmung, wobei die ehemaligen Amtsinhaber mit
2,2 den EinfluB} stirker gewachsen schen als die heutigen Amtsinhaber
mit 2,5.' Vor der Gebicetsreform konnten die meisten kleinen Randge-
meinden in aller Regel keinen eigenen Kandidaten bei den Kreistagswah-
len durchsetzen. Man war darauf angewiesen, »einen guten Draht zu eini-
gen Kreistags-Abgeordneten zu haben, denen man die Stimme bei der
Kreistagswahl versprach, selbst wenn sie nicht ortsanséssig waren«. Die

30 Vgl. zu den Aspekten der Kommunalaufsicht Claus Peter Glass, Die Realitit der Kom-
munalaufsicht, Kdln 1967; Giinther Seele, Die Aufsichtsfunktion der Kreisverwaltung,
in: Der Kreis — ein Handbuch, hsrg. v. Verein fiir die Geschichte der deutschen Land-
kreise, Bd. 2, Koln/Berlin 1976.

31 Eta =0,17.
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groBeren Gemeinden hingegen waren auch friiher in der Lage, ein bis zwei
Abgeordnete aus ihren Reihen in den Kreistag zu schicken. Heute halten
von den 37 Sitzen im Kreistag sieben Schwaneweder Biirger, die Samtge-
meinde ist mit drei Biirgern vertreten, wihrend sich fiir Ritterhude, das
schon immer stark vertreten war, kein Mandatszuwachs und daher eben
in der Bewertung auch keine Einflulsteigerung verzeichnen liefl. Vor-
nehmlich die Biirgermeister der Kerngemeinden safen auch frither schon
im Kreistag; allein aus dem Bereich Hambergen werden heute die beiden
Vorsitzenden der groBen Fraktionen im Kreistag gestellt. Insofern wird
man sagen konnen, daB sich fiir die Kerngemeinden in aller Regel kein
Machtzuwachs im Kreistag verzeichnen 148t, nicht zuletzt weil sich das
Potential der heutigen Grofgemeinden dort neutralisiert; fiir die einge-
meindeten Teile hingegen ergeben sich jetzt bessere Reprdisentationschan-
cen eben iiber ihre Zugehorigkeit zur Grofgemeinde und die dort gewiahl-
ten Kreistagsvertreter — vorausgesetzt, diese sind bereit, die értlichen In-
teressen der alten Gemeinden im Kreistag zu vertreten.

Insgesamt wird man die Beziehungen zum Kreis dahingehend beurteilen
konnen, dal sie sich nur marginal verindert haben. Sofern die Subsyste-
me ihre politische Identitdt aufgegeben haben, ist die Veridnderung natiir-
lich gravierend; im zweistufigen Gebilde dagegen miissen insbesondere
der Haushalt wie auch andere Satzungen weiterhin von der Kommunalauf-
sicht genehmigt werden; es schiebt sich jetzt lediglich bei den Beratungs-
funktionen die Samtgemeinde - im Rahmen der Verwaltungshilfe - zwi-
schen Mitgliedsgemeinde und Kreis; dies schlieBt jedoch nicht aus, dafl
man sich bei komplizierten Fragen direkt an den Kreis wendet. Im {ibri-
gen profitieren die kleineren Subsysteme sehr wohl, wie auch die Ehema-
ligen sehen, politisch von der Gebietsreform, weil sie von der auch frither
schon gegebenen politischen Durchschlagskraft der Kerngemeinden Vor-
teile haben. Die hauptamtliche Verwaltung des Makro-Systems scheint
eine Verinderung in den Beziehungen zur Kreisebene nur insofern zu spii-
ren, als die qualitativen Anspriiche der Kommunalaufsicht sich als ver-
starkte Kontrolle bei gleichzeitigem Nachlassen der Beratungstitigkeit
bemerkbar machen.

Zwei weitere Anhaltspunkte zur Beurteilung des Verhiltnisses zum Kreis
liegen uns vor: die Einschitzung der Bedeutung von Kreisangelegenheiten
sowie der Anteil des Zeitbudgets, der auf Kreisangelegenheiten verwandt
wird.

Zwischen 1 = »sehr wichtig« und 5 = »kaum bedeutsam« nehmen Kreis-
angelegenheiten im Mittel mit 3,1 den geringsten Stellenwert von allen
eingestuften Angelegenheiten ein. Hierbei gibt es jedoch erhebliche Un-
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terschiede zwischen den einzelnen Gemeinden; Wihrend Ritterhude Kreis-
angelegenheiten fiir kaum bedeutsam erachtet (4,2), wird ihnen in Ham-
bergen (1,8) groRere Bedeutung beigemessen, und Schwanewede hilt sich
mit 2,7 im positiven Mittelbereich. Es sind vor allen Dingen die gegen-
wirtigen Amtsinhaber, die im Schnitt mit 2,8 die Kreisangelegenheiten
héher einstufen als die ehemaligen mit 3,4.32 Im Positionsvergleich sind es
interessanterweise die Gemeindedirektoren (2,0) und Dezernenten (2,8),
die am positivsten abschneiden, betrachtet man einmal nicht die Befrag-
ten in der Mitgliedsgemeinde Hambergen, die selbst Kreistagsabgeordne-
te sind und entsprechend diese Angelegenheit fiir sehr wichtig erachten.

In Bezug auf die Zeitbudgetprozente fithren dann auch die Befragten in
Hambergen mit durchschnittlich 9,9 Prozent ihres Zeitbudgets vor
Schwanewede (5,0) und Ritterhude (4,7). Die gegenwirtigen Amtsinhaber
verwenden mit 9,9 Prozent deutlich mehr auf Kreistagsangelegenheiten
als die ehemaligen mit 2,4, die vermutlich den Schnitt in Ritterhude und
Schwanewede gedriickt haben. Sieht man einmal von den beiden Kreis-
tagsmitgliedern in Hambergen ab, so sind es die Biirgermeister, die mit
9,8 Prozent den grofiten Anteil ihres Zeitbudgets auf Kreistagsangelegen-
heiten verwenden.

Im Gesamtmittel liegt der Zeitanteil von 7,0 Prozent des Zeitbudgets, der
auf Kreistagsangelegenheiten verwandt wird, deutlich iiber dem Zeitbud-
get fur Kontakte mit der Kreisverwaltung (4,3).

Auch hier gibt es den deutlichen Unterschied zwischen Ehemaligen (2,1)
und Gegenwiirtigen (5,5), wobei die Befragten in Hambergen mit 7,4
wiederum vor Schwanewede mit 5,0 und Ritterhude 1,7 liegen. Nach Po-
sitionen sind es insbesondere die Verwaltungsangehorigen, die Dezernen-
ten (10,0) und die Gemeindedirektoren (6,3), die den gréfiten Zeltantell
auf Kontakte zur Kreisverwaltung verwenden,

3.5 Ausdifferenzierung der Ratsstruktur

Da die NGO die Zahi der Sitze in den allgemeinen Vertretungskorper-
schaften innerhalb des 6rtlichen Bereichs von der Einwohnerzah! der je-
weiligen Einheit abhingig macht (§§ 321, 75 I, II, 71 II NGO), fithren

32 Eta=0,22.
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bereits die territorialen Vergroferungen allein zu einer hoheren Zahl von
Mandaten in den zentralen Riten. Aullerdem wurde innerhalb der einzel-
nen Griolenklassen die Zahl der Sitze heraufgesetzt; insbesondere erhohte
sich die Zahl der jeweiligen Ratsherren fiir Gemeinden mit mehr als 6000
Einwohnern erheblich. Daher bedeuten im Hinblick auf die Reprisenta-
tionschancen eingemeindeter Teile héhere Mandatszahlen zumindest rein
quantitativ und rechnerisch kompensierende Vertretungsmdaglichkeiten,
Dariiber hinaus sind die Mandate in den Subsystem-Gremien der Mit-
gliedsgemeinde- und Ortsrite zu beriicksichtigen.?

Im einzelnen schwankt jetzt auf Makro-Ebene die Grofle der Vertre-
tungskdrperschaften zwischen 25 bei der Samtgemeinde sowie 31 in Rit-
terhude und 33 in Schwanewede, wiihrend es vorher in den grofiten Mit-
gliedsgemeinden 15 und 13 sowie den jeweiligen Kerngemeinden der iibri-
gen Grofigemeinden 15 (Schwanewede) und 21 (Ritterhude) waren. In
den Mitgliedsgemeinden und Ortschaften bewegen sich die Mandatszah-
len heute zwischen 15 und 7.

Frither hatte in den intensiver untersuchten sieben Gemeinden die Ge-
samtzahl der Fachausschiisse 31 betragen, wihrend man nach der Re-
form in den drei neuen Grofigemeinden insgesamt 20 Fachausschiisse und
in den beiden Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde insgesamt 5 Fach-
ausschiisse findet. In den Riten der Ortschaften gibt es keine Fachaus-
schiisse. Diese rein rechnerisch minimale durchschnittliche Erhéhung der
Ausschiisse pro Vertretungskorperschaft deutet bereits darauf hin, dafl
sich auch in ihrer politikméRBigen Spezialisierung keine wesentliche Reor-
ganisation ergeben hat, wenngleich der Aufgabenzuschnitt sich im einzel-
nen von Gemeinde zu Gemeinde leicht unterscheidet. Obwohl die NGO
dem Rat grundsitzlich freistellt, Ausschiisse zu bilden, sofern dies nicht
besondere Rechtsvorschriften verlangen (§§ 51, 53 NGO), finden sich
iberall folgende Fachausschiisse:

33 Angesichts dessen lift sich die beliebte These, die Territorialreform fiihre prinzipiell zu
Mandatsverlusten, ohne entsprechende Modifikation nicht aufrechterhalten, sofern man
nicht lediglich auf den Typus »Einheitsgemeinde ohne Subeinheiten« abstellt.

34 Auf den weiteren Strukturwandel, der sich in der parteimdfigen Zusammensetzung der
verschiedenen Vertretungskdrperschaften vollzieht, ist wegen seines politischen Bezugs
erst im folgenden Kapitel bei der Behandlung der Struktur des politischen Vorfeldes na-
her einzugehen (vgl. Kap. 4.2). Die damit verbundenen Auswirkungen etwa auf die Ar-
beit des Rates, sein Verhiltnis zur Verwaltung oder die Beziehung Biirger-Ratsherr sol-

len spiiter an den entsprechenden Stellen insbesondere der ProzeB-Kapitel behandelt
werden.
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- als Pflichtausschiisse kommen im Untersuchungsbereich lediglich der
Schulausschuf3** und der Werksausschuf3* in Frage, dem der Rat als
einzigen Fachausschufl gemdB NGO auch eigene Entscheidungsbefug-
nisse {ibertragen kann (§ 113 IV 1 NGO). Auf der Ebene der Mit-
gliedsgemeinden sind allerdings die Schulausschiisse infolge der Hoch-
zonung ihrer Aufgabe entfallen. .

- Wie schon die Schulausschiisse, so finden sich nach der Reform auch
die Ausschiisse in den Bereichen »Feuerschutz« und »Soziales« jetzt
nur noch auf der Ebene des Makro-Systems auch der Samigemeinde;
dabei sind die Sozialausschiisse teilweise mit verwandten Materien wie
»Jugend und Sport« verbunden, sofern hierfiir nicht wiederum eigen-
stindige Ausschiisse gebildet worden sind.

- Aufgrund gemeindespezifischer Besonderheiten wurden gelegentlich
Ausschiisse neu gebildet wie z. B. fiir das Personalwesen (Schwanewe-
de) oder fiir das Friedhofswesen (Ritterhude).

~ Dariiber hinaus sind jetzt auf Makroebene fiir die Haushaltsangele-
genheiten tiberall Finanzausschiisse vorhanden, so dal} die bisherige
gelegentliche Doppelrolle des Verwaltungsausschusses entfallen ist.
Abgesehen von dieser Entflechtung vollzieht sich die einzige wesentli-
che fachliche Ausdifferenzierung zwischen den Materien »Planung«
sowie » Bau- und Wegeangelegenheiten«; entsprechend der zunehmen-
den Bedeutung insbesondere der riumlichen Planung im ortlichen Be-
reich bilden jetzt selbst die Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde
stets Planungsausschiisse, zum Teil verbunden mit Angelegenheiten
wie »Verkehr«, »Umwelt« oder »Fremdenverkehr«.

- Daneben bleibt es im allgemeinen bei den zumeist schon klassischen
Ausschiissen fiir Bau- und Wegeangelegenheiten.

Somit verfiigen die Mitgliedsgemeinden heute nur noch iiber je zwei bis

drei Fachausschiisse: fiir Bau- und Planungsangelegenheiten sowie fiir

Wegebau und den neuauftretenden FinanzausschuB.

Die fiir die Grofigemeinde-Ebene feststellbare fachliche Differenzierung

der Ausschiisse bedeutet in Verbindung mit der erhohten Zahl der Man-

date die Moglichkeit, daf sich die Ratsherren auf einzelne Politikbereiche

35 Zunichst aufgrund § 21 T 1 Schulverwaltungsgesetz i. d. F. vom 28. 3. 1962, ns GVBL
S. 37, zuletzt geiindert durch Gesetz vom 14. 6. 1973, ns GVBL S. 189, dann § 90 I Nie-
ders. Schulgesetz i. d. F. vom 18. 8. 1975, ns GVBL. S. 253, zuletzt - d. h. vor unserer
Erhebung - gedndert durch Gesetz vom 10. 3. 1978 (ns GVBL S. 249).

36 § 113 III NGO.
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spezialisieren konnen. Dabei mufl aber auch die Griofe der Ausschiisse
beriicksichtigt werden, bei deren Festlegung die Rite ebenfalls grundsitz-
lich frei sind. In den beiden heutigen Einheitsgemeinden umfassen die
Ausschiisse unverandert wie in den alten Kerngemeinden durchschnittlich
sieben Ratsmitglieder. In der Samtgemeinde sind es ebenso wie vorher in
deren Kerngemeinden heute fiinf Ratsherren.?” Wihrend vor der Reform
auf jedes Ratsmitglied rechnerisch 1,7 Ausschuff-Mitgliedschaften entfie-
len, sind es heute 1,5 Sitze pro Mandatstriger. Insofern kann sich die
Spezialisierungsmoglichkeit fiir die einzelnen Ratsvertreter nicht wesent-
lich verbessern, da jeder unverdndert in ein bis zwei Fachausschiissen ar-
beitet.

Auch das Verfahren der Bestellung von Ausschufmitgliedern hat sich
nicht verdndert, obwohl die Rite Regelungen beschlieBen konnen, die
vom Hochstzahlverfahren abweichen (§ 51 I1 1, 5 NGO);*® die Zahl der
Sitze wird unverindert danach den Fraktionen zugeteilt und spiegelt
iiberall die Mehrheitsverhiltnisse im Plenum wider. Die Ausschu3beset-
zung stellt der Rat durch BeschiuB fest (Satz 3 a.a.0.). Damit ist faktisch
die Besetzung der Ausschiisse Sache der Fraktionen; Machtkdmpfe wer-
den dort ausgetragen. Auch die Zahl der Ausschufvorsitzenden pro Frak-
tion wurde und wird nach dem gleichen Verfahren ermittelt. Die Fraktio-
nen nominieren dariiber hinaus die Ausschiisse, deren Vorsitz sie bean-
spruchen, in der Reihenfolge der Hochstzahlen und bestimmen die Vorsit-
zenden aus der Mitte der dem Ausschuff angehdrenden Ratsherren im
nZugreifverfahren« (Abs. IV a.2.0.).

Aufgrund dieses mafgeblichen Einflusses der Fraktionen auf die perso-
nelle Besetzung der Ausschiisse bietet es sich als eine der ersten Moglich-
keiten an, um deren Sachverstand zu verstirken, ihre Mitglieder nach
Priferenzen zu nominieren, die deren individuellen Interessen und Nei-
gungen sowie (beruflichen) Fahigkeiten und Fachkenntnissen Rechnung
tragen. Hierzu schilt sich trotz des gemeindeweise unterschiedlichen fach-
lichen Ausschuflzuschnittes und teilweise nur seltener Nennungen einzel-
ner Ausschiisse auf die Frage nach den besonders interessanten und at-

37 Die tatsachliche Gesamtzahl kann jedoch unabhéngig von der Territorialreform teilwei-
se héher liegen, da in einigen Ausschiissen zusétzlich externe Mitglieder arbeiten. Unter
Umstinden ist dann die Zahl der Ratsmitglieder zu erhéhen, damit diese in der Mehr-
heit bieiben.

38 Uber die Zuteilung iibrig bleibender Sitze entscheidet das Los, das der Ratsvorsitzende
zu ziehen hat (Satz 2 a.a.0.).
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traktiven Ausschiissen ein recht eindeutiges Prdiferenzprofil iber die ein-
zelnen Einheiten hinweg heraus. Die Beliebtheit konzentriert sich relativ
unabhingig von der Reform sowohl nach der Zahl der jeweiligen Nen-
nungen und der rangmaRigen Einstufung als auch bei qualitativer Bewer-
tung im wesentlichen auf vier Ausschiisse in folgender Reihenfolge:
- an erster Stelle frither der Bau- und Wegeausschuf}, heute ggf. der
Bau- und Wege- sowie Planungsausschufl;
- gefolgt vom Schulausschufl und
~ drittens dem Finanzausschuf};
~ daneben werden der Sport- und der Feuerwehrausschufl noch ge-
schitzt, wihrend der Sozialausschuf$ iiberhaupt nicht genannt wurde.
Dabei liegt der Bau- und Wegeausschuf3 vorher mit den meisten Nennun-
gen und hochsten Einstufungen weitaus an der Spitze. Maf3geblich hierfiir
erscheinen sozio-okonomische Griinde, die allerdings nicht nur aus der
Bedeutung des Wegebaus fiir die Landwirte und daraus resultieren, daf3
die Ergebnisse der Arbeit in diesem Ausschu8 am ehesten manifestiert
werden. Er ist auch fiir die rdumliche Planung, insbesondere die Bauleit-
planung, zustindig, so daf sich fiir ihn ebenfalls interessiert, wer Land be-
sitzt. An diesem Zustand dndert sich mit der territorialen Reorganisation
im Untersuchungsbereich kaum etwas, obwohl der Bau- und Wegeaus-
schufl an Attraktivitit einbiifit und seine Spitzenstellung jetzt mit dem fiir
Planung teilt. Der Grund hierfiir erscheint aber mehr formeller Art, da
die Planungsangelegenheiten praktisch nur ausgegliedert sind und der
Schwerpunkt ihrer Funktion, zumindest bis die Flichennutzungsplanung
vorliegt und die Bebauungsplédne entsprechend angepaft oder neu erstellt
sind, unverédndert hauptsdchlich im rdumlichen Bereich liegt.
Die zweite Position des Schulausschusses beruht darauf, daf} das Schul-
wesen gerade im Untersuchungsbereich um die Zeit der territorialen
Neuordnung in vielfaltiger Weise grundlegend reformiert wurde, wodurch
zusitzliches ProblembewuBitsein entstand und Engagement fiir dieses Ge-
staltungsfeld geweckt wurde.
Wihrend das Prestige des Finanzausschusses wider Erwarten gering ist
und nicht einsichtig wird, warum man ihn trotz seiner zentralen Funktion
fiir so wenig attraktiv ansieht, erfahren friiher wie heute eine gewisse
Schitzung der Sportausschuf, da er die Maglichkeit zu zahlreichen Biir-
ger- und Wihlerkontakten erdffnet, und der Feuerwehrausschufl, da man
dort - so ein Befragter -

»Beschaffungsprogramme fiir die Feuerwehr beschliefen kann; das kann man
vorzeigen, obwohl letztlich die Entscheidung im Finanzausschuf} liegt.«
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Das Qualifikationsniveau der Fachausschiisse kanndadurcherhht werden,
daf ratsfremde, sachverstindige Biirger in freiwillig gebildeten Ausschiis-
sen mitarbeiten konnen, um ihre besonderen Erfahrungen nutzbar zu ma-
chen.” In diesem Fall sollen mindestens zwei Drittel der Ausschufimit-
glieder Ratsherren sein. Die nicht dem Rat angehérenden Mitglieder
derartiger Ausschiisse haben allerdings kein Stimmrecht (§ 51 III
1-3 NGQ).

Auflerdem konnen die NGO und besondere Rechtsvorschriften fir die
Pflichtausschiisse vorschreiben, da externe Mitglieder berufen werden,
die dann auch ein Stimmrecht haben, soweit sich aus den besonderen
Rechtsvorschriften nichts anderes ergibt (§ 53 Satz2 NGO). Diese
Gleichstellung geht von dem Grundgedanken aus, da mit der pflichtwei-
sen Bildung von Ausschiissen aus Ratsherren und Nicht-Ratsmitgliedern
nach festgelegten Grundsitzen trotz unterschiedlicher Legitimation alle
Mitglieder gleiche Mitwirkungs- und Entscheidungsrechte haben sollen.*’
Withrend frither die Rite von der ersten Alternative volliger Freiwilligkeit
keinen Gebrauch gemacht haben, sitzen heute im Schwaneweder Feuer-
schutzausschufl der Gemeindebrandmeister und sein Stellvertreter, im
Ritterhuder Friedhofsausschuf zwei Ratsfremde sowie im dortigen
WerksausschuB3 zwei Betriebsangehdrige und ein auflerbetriebliches Mit-
glied.

Im Gegensatz hierzu ist der SchulausschuB nicht nur aufgrund gesetzlicher
Regelung auferhalb der NGO zu bilden, sondern diese schreibt zugleich
auch externe Mitgliedschaften vor.*! Das neue Schulgesetz, das am I. 8.
1974 praktisch mit der Reform in Kraft trat, stellte klar, daf die Mitglie-
der der Vertretungskorperschaft des Schultridgers in der Mehrheit sein
miissen. Der Schultriger bestimmt zwar weiterhin die Zahl der Vertreter
der Schulen; allerdings miissen jetzt dem Schulausschufl auf bindenden
Vorschlag der jeweiligen Gruppe mindestens je ein Vertreter der Lehrer,

39 Die Betreffenden brauchen nicht Biirger der Gemeinde zu sein. Vgl. allgemein Uwe
Thaysen, Biirger-, Staats- und Verwaltungsinitiativen, Heidelberg/Hamburg 1982,
S. 147-150.

40 Siche auch Thieme-Kommission, Bericht, Hannover 1978, S. 75.

41 Vor der Reform sollten sich unter diesen hinzuzuwihlenden Mitgliedern u. a. minde-
stens ein Schulleiter, Vertreter der Lehrer und der Elternvertretung befinden (§ 21 1 2
Schulverwaltungsgesetz, a.a.0.). Diese externen Mitglieder sind stimmberechtigt, da
das Gesetz nichts Abweichendes bestimmte (§ 53 Satz 2 NGO). Fiir das Verhiltnis von
Ratsherrn zu externen Mitgliedern galt mangels abweichender sondergesetzlicher die
allgemeine NGO-Regel, dafl die Ratsherren die Zweidrittel-Mehrheit haben sollten
(§ 51 III 2 NGO).
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der Eltern und der Schiiler angehdren (§ 90 I1 1-4 ns Schulgesetz, a.a.0.).
Heute haben diese Ausschiisse in den drei GroRgemeinden 11 (Schwane-
wede) oder 12 Mitglieder (Samtgemeinde Hambergen und Ritterhude),
wobei sich der Anteil der Schulangehorigenvertreter vom gesetzlichen
Minimum von drei (Ritterhude) bis zu vier (Samtgemeinde Hambergen
und Schwanewede) bewegt, da der Samtgemeinderat die Zahl der Eltern-
vertreter und der Schwaneweder GroBgemeinderat die der Lehrervertre-
ter mit jeweils zwei festgesetzt haben.

3.6 Funktionsverlust der Subsysteme

Insgesamt erweist sich trotz kommunalverfassungsrechtlich sehr unter-
schiedlicher Konstruktion die Entwicklung der politisch-administrativen
Struktur der neuen GroRgemeinden im Vergleich zu den Altgemeinden
und insbesondere zu den Kerngemeinden als relativ homogen. Demgegen-
iiber 148t der Vergleich der neuen Subsysteme untereinander und ihres
Verhiiltnisses zur Makro-Ebene ein ungleich vielgestaltigeres Erschei-
nungsbild erwarten. Hierzu gehdrt zum ersten selbstverstidndlich der
komplette Fortfall von Subsystemen in der vollzentralisierten Einheitsge-
meinde (Ritterhude), zum anderen der Unterschied zwischen Mitgliedsge-
meinden der Samtgemeinde und Ortschaften mit ihren wiederum zwei
Varianten.

3.6.1 Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde

Da allein die Mitgliedsgemeinden ihre Qualitidt als Gemeinde, als kom-
munale Basisgebietskdrperschaft beibehalten, ist ihr Aufgabenbestand
noch relativ am grofiten: Die Zustindigkeit der Samtgemeinde be-
schriankt sich auf die Weisungsangelegenheiten und bei den Selbstverwal-
tungsangelegenheiten im wesentlichen auf die des § 72 I NGO. Da auller-
dem die Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde Hambergen keine zu-
sitzlichen Aufgaben iibertragen haben, sind sie weiterhin fiir die sonstigen
pflichtigen sowie vor allem den unbegrenzten Kreis der freiwilligen
Selbstverwaltungsangelegenheiten zustindig, verfigen mithin im Rah-
men ihrer ortlichen Allzustindigkeit iiber das Aufgabenfindungsrecht.

Angesichts dessen bleibt die folgende Aufzihlung fiir die Mitgliedsge-
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meinden auf Hauptaufgabenfelder beschrinkt, wie sie dazu speziell im
Untersuchungsbereich sowie vor allem im Zeitvergleich und im Verhlt-
nis zu den anderen Subsystemen heute relevant sind.*2 Bei den pflichtigen
Selbstverwaltungsangelegenheiten ist, wie wir oben schon gezeigt hatten,
vor allem an Materien zu denken wie Bebauungsplanung, Gemeindestra-
fen- und Wegebaulast, Gewisserfragen sowie die Haushaltssatzung ein-
schlieflich der Festlegung der Einnahmen. Aus dem Spektrum der frei-
willigen Selbstverwaltungsangelegenheiten sind in diesem Zusammen-
hang zunéchst an sozialen Einrichtungen und Dienstleistungen aufzufiih-
ren: Kinderspielplitze, -girten, -horte, Einrichtungen der Jugendpflege,
Dorfgemeinschaftshaus u. 4. Einrichtungen, Gemeindeschwesternstation,
Obdachlosenunterkunft.

Als kulturelle Angelegenheiten gehdren hierzu Dinge wie Kulturforde-
rung (aligemein), Pflege von Ortsgeschichte und Ortsbild, Denkmal-
schutz, sowie aus dem Sektor »Sport und Freizeit« Einrichtungen und
Leistungen wie rtliche Sportstitten und Freizeiteinrichtungen oder For-
derung der Sportvereine.

Daneben sind zu diesem Kreis auch zu rechnen: Ver- und Entsorgung, so-
weit nicht bei der Samtgemeinde, 6ffentlicher Personennahverkehr, son-
stige (Gemeinde-)StraBen und Wege, Wirtschaftsférderung, Bodenvor-
ratspolitik, Flurbereinigungsverfahren, Forderung des sonstigen Vereins-
lebens, Benennung von Straflen, Wegen und Plitzen, Mitgliedschaft in
Forstverbanden,

Zwar wird der Kreis dieser Materien, insbesondere so wie sie konkret in
den untersuchten Mitgliedsgemeinden anfallen, im Vergleich zum Aufga-

benkomplex der Samtgemeinde fiir nicht mehr besonders bedeutsam ge-
halten.

»Wir haben die Abmachung, da8} die Samtgemeinde keine freiwilligen Aufga-
ben iibernimmt. Der Verwaltungschef setzt sich stark dafiir ein. Sonst wiirde
sich auch die Frage stellen, ob es noch gerechtfertigt ist, dafl wir eine Samtge-
meinde und keine Einheitsgemeinde haben. Im iibrigen haben die Mitgliedsge-
meinden ja kaum noch Aufgaben« - so ein Befragter auf Samtgemeindecbene.

Zu beriicksichtigen ist aber, daB, wie gesagt, die Mitgliedsgemeinden ne-
ben dem erwihnten Aufgabenfindungsrecht iiber die Finanzhoheit verfii-
gen, da die Samtgemeinde lediglich Gebiihren und Beitrige und eine Um-
lage von ihren Mitgliedsgemeinden erheben darf (§ 76 1, I1, 1 NGO), al-

42 Vgl. allgemein Benne S. 144 ff,
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lerdings auch Empfinger der Finanzzuweisungen ist. Weiterhin verfiigen
die Mitgliedsgemeinden innerhalb ihres Aufgabenbereiches ebenfalls
grundsatzlich Giber die Organisationshoheit, d. h., soweit sie diese Aufga-
ben selbst erfiillen, kénnen sie unverindert iiber das entsprechende Perso-
nal, Budget und die sonstige Organisation disponieren, da die Samtge-
meinde fiir sie lediglich die Kassengeschifte fiihrt sowie die Gemeindeab-
gaben veranlagt und erhebt.
Bei einem derart komplizierten Kompetenzgefiecht schon von der Funk-
tions- und Aufgabenverteilung her schlieft selbst ein Bemiihen um kiare
Abgrenzung und korrekte Handhabung nicht aus, daf es im politischen
Alltag praeter oder contra legem zu informellen Verschiebungen etwa
dergestalt kommt, daf
- die Samtgemeinde weitere Aufgaben fiir einzelne Mitgliedsgemeinden
oder fiir alle diese ohne ausdriickliche Ubertragung wahrnimmt oder
- daf alle Mitgliedsgemeinden oder einzelne von ihnen im Bereich der
Samtgemeinde-Zustindigkeit titig werden,
In der Tat waren sich die Befragten solcher Grauzonen bewuBt und fiihr-
ten eine Reihe von Beispielen hierzu an.
So werden die Vorteile, die die grofite Mitgliedsgemeinde aus der ortli-
chen Verwaltungshilfe der Samtgemeinde hat, kostenm#Rig nicht - wie in
anderen Samtgemeinden - mit dieser aufgerechnet. Diese Mitgliedsge-
meinde stellt allerdings das Rathaus zur Verfiigung. In dhnlicher Weise
profitiert die zweitgrofite Mitgliedsgemeinde vom Samtgemeindedirek-
tor, der zugleich ihr nebenamtlicher stellvertretender Gemeindedirektor
ist und im dortigen Rathaus wohnt. Ebenso kommt es durch den Zusam-
menhang zwischen der Aufstellung des Flichennutzungsplans seitens der
Samtgemeinde und den Bebauungsplinen durch die Mitgliedsgemeinde
zu Uberschneidungen: »Das trennen die ehrenamtlichen Biirgermeister
der Mitgliedsgemeinden nicht so genau.« Andererseits lehnt die Samtge-
meinde z. B. ZuschuBantréige fiir Dorfgemeinschaftshduser in Mitglieds-
gemeinden ab, da man keine Mischfinanzierung wiinscht. Wihrend diese
Entwicklung noch nicht besonders gravierende Fille betrifft, da sie keine
generelle Funktionsverschiebung hervorruft oder wesentliche, den Ent-
scheidungsprozef} verlagernde Wirkungen hat, erlangt die zweite Gruppe
in der Praxis jedenfalls des Untersuchungsbereiches mehr Bedeutung, da
die Mitgliedsgemeinden den Feuerschutz und das Friedhofswesen weiter-
hin als ihre Angelegenheit betrachteten. Wihrend dabei die Feuerwehr
noch im Haushalt der Samtgemeinde aufgefiihrt wurde, war dies beim
Friedhofswesen angeblich nicht mehr der Fall.
Zunichst sind im Bereich der Feuerwehr die bisherigen Gemeindefeuer-
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wehren nicht nur an ihren Standorten geblieben und wurden dort tatséch-
lich unterhalten und betrieben. Die ortliche Dislozierung geht sogar so
weit, daf} die Samtgemeinde innerhalb der neuen Mitgliedsgemeinde Hol-
ste je eine Feuerwehr in den Ortsteilen Oldendorf und Hellingst unterhilt.

». .. Die haben aus dem Erlds des Schulgeb#udes, das sie kurz vor der Reform
verkauft haben, noch ein Feuerwehrhaus und einen Tankwagen gekauft . . .
aber mit den zwei Fahrzeugen ist das so: Bitte, verlat die Brandstelle, das ist
mein Feuer! Das liegt natiirlich auch sehr stark daran, daB der Herr Samtge-
meinde-Biirgermeister, wenn er fiinf Korn hat und mit den Ellenbogen auf der
Theke lehnt, diese Dinge versprochen hat. Da kann man nichts dndern. Die
Feuerwehrleute, die spritzen, das sind alles CDU-Leute. Wenn ich das dem
Kreisfeuerwehrmann sage, schligt er mich tot -~ im Sitzen! Aber das ist auch
in den Einheitsgemeinden im ganzen Landkreis so . . .«

Zwar versuchte die Samtgemeinde, das Feuerwehrwesen zu zentralisie-
ren.

»Aber das gleitet uns nicht aus den Hinden, das sind ja unsere Jungs; die sind
alle bei mir zur Schule gegangen. Dafl das Geld von der Samtgemeinde
kommt, wissen nicht mal alle Feuerwehrleute. Es heifit auch nicht »Feuerwehr
Samtgemeinde Hambergene; das ist und bleibt Teil des Dorfes. Wird ja auch
laufend benétigt, jetzt bei der Schneekatastrophe oder wenn ein Tier in den
Graben fillt.«

Ahnlich verfihrt man im Ergebnis beim Friedhofswesen.

»Wir haben noch die Leichenhalle gebaut, und es ist ganz gemiitlich drin. Das
Verhéltnis zur Familie und dem Stiickchen Erde - das wird gepflegt von den
Leuten. Die Samtgemeinde schickt hiéchstens mal einen Arbeiter.«

Aus gleich gelagerten Uberlegungen - nun aber gegeniiber dem Kreis -
hat man iibrigens auch die Schultriigerschaft auf Samtgemeinde-Ebene
beibehalten.

»Wir haben das Gefiihl, wir tun etwas fiir unsere Kinder. Wir haben Einflul
auf die Ausstattung und, wer als Hausmeister oder Schulleiter cingestellt
wird.« Ganz in diesem Sinne I48t iibrigens eine Mitgliedsgemeinde nach der
Reform noch auf eigene Kosten ein Regendach am Eingang »ihres« Schulge-
baudes anbringen, nachdem sie es noch vor der Reform selbst errichtet hatte
und diese Verbesserung daher nicht von der Samtgemeinde vornehmen lassen,
sondern das Werk selbst vollenden wollte.

118



Auflerdem kommt es vor, dal Mitgliedsgemeinden an die Vereine Zu-
wendungen zahlen, fiir die eigentlich die Samtgemeinde zustidndig wire.
Konflikte ergeben sich dabei z. B. beim Sportstittenbau aus der Frage, ob
es sich um eine iibergeordnete Einrichtung handelt, die die Samtgemeinde
zu fordern hitte. Unter Umstidnden ist es nicht allein alte Gewohnheit,
Aufgaben wie die vorgenannten beizubehalten. Viele Biirger diirften auch
die Kompetenzverteilung zwischen Mitgliedsgemeinde und Samtgemein-
de nicht durchschauen.

So soll einer gefragt haben: »Wozu haben wir eigentlich zwei Biirgermeister?«
Im iibrigen erscheinen gelegentlich auch den iibrigen Behgrden Zustindigkei-
ten unklar: Das Katasteramt schrieb die Gemeinde Hambergen an, als in Ax-
stedt eine Vermessung erfolgen sollte.

AuBlerdem fanden sich administrative Rudimente auf der Ebene der Mit-
gliedsgemeinden. Obwohl ihnen die Gemeindequalitit und damit die ent-
sprechende Organisations- und Finanzhoheit sowie die Dienstherrenei-
genschaft fiir hauptamtliches Verwaltungspersonal verblieben ist, hat die
NGO dem Beibehalten einer eigenen hauptamtlichen Verwaltung zwei
entscheidende Riegel vorgeschoben: Neben der Hochzonung der stets an-
fallenden Kassengeschifte und Veranlagungen auf die zentrale Samtge-
meinde-Ebene ist das Amt des Gemeindedirektors nicht nur lediglich ne-
benamtlich auszuiiben, sondern es wird zugleich noch — wenn auch nur fa-
kultativ - die diesbeziiglich erwiinschte ideale Personalunion mit dem
Amt des Samtgemeindedirektors postuliert, wihrend sie sonst mit der des
ehrenamtlichen Biirgermeisters besteht (§ 70 I 2 NGO).* Dies bedeutete
aber nicht, da — zumindest wihrend einer Ubergangsphase - simtliche
Mitgliedsgemeinden in dem von uns untersuchten Fall vollig ohne Ver-
waltungspersonal auskamen.

In der Mitgliedsgemeinde Axstedt wurde die ehemalige Verwaltungsan-
gestellte weiterbeschiftigt, da diese nicht zur Samtgemeinde-Verwaltung
iiberwechseln wollte. Weil diese Kraft zugleich als Anlaufstelle fiir die
Samtgemeinde fungierte, beteiligte sich diese aber an den Personalkosten,
so daB letztlich nicht zu entscheiden ist, ob es sich nicht formal lediglich
um eine Verwaltungsauflenstelle handelte.

In dhnlicher Weise verfiigte auch Vollersode weiterhin {iber gewisse Ver-
waltungskapazititen, da die in der dortigen Verwaltungsauflenstelle téti-

43 Nach.Giinther Benne, a.2.0., S. 146 wurden 1978 478 Mitgliedsgemeinden vom Biirger-
meister und 265 vom Samtgemeindedirektor nebenamtlich verwaltet.
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ge Halbtagskraft weiterhin als Sekretirin fiir den Biirgermeister (und ne-
benamtlichen Gemeindedirektor) titig war. Aber auch hier war die Ab-
grenzung gegeniiber einer Verwaltungsauflenstelle nicht eindeutig, da die-
se Kraft das Siegel der Samtgemeinde benutzte. Im iibrigen wohnte der
Samtgemeindedirektor im Hause, so da wichtige Dinge, die bei der
Schreibkraft eingingen, mittags mit dem Samtgemeindedirektor bespro-
chen wurden.

»Pallverlingerungen nimmt er nachmittags mit in die Samtgemeinde, und
abends sind die wieder da. Die Schreibkraft macht genau dasselbe wie frither!
Auch fiir mich schreiben - dem walte Hugo!« - So der Biirgermeister.

Hiermit wird schon angedeutet, dafl formal die in den Mitgliedsgemein-
den anfallenden Verwaltungstiitigkeiten wie friiher alleine vom ehrenamt-
lichen Gemeindedirektor wahrgenommen werden. Allerdings werden die
Biirgermeister und ehrenamtlichen Gemeindedirektoren in den von uns
untersuchten beiden groten Mitgliedsgemeinden wesentlich dadurch ent-
lastet, daB der heutige Samtgemeindedirektor und sein Stellvertreter, die
in den betreffenden Gemeinden friiher hauptamtliche Gemeindedirekto-
ren waren, nunmehr als nebenamtliche stellvertretende Gemeindedirekto-
ren in ihren Mitgliedsgemeinden fungieren (§ 70 11, IV NGO).

Wie im Rahmen der Ortschaftsverfassung nach § 55a I11 6 NGO Ortsbe-
auftragte bestellt werden konnen, die Hilfsfunktionen fiir die neue Zen-
tralverwaltung erfiillen (s. 3.6.2), so sind auch die Samtgemeinden und die
Mitgliedsgemeinden befugt, Ortsvertrauensménner zu bestellen, sofern
Mitgliedsgemeinden durch die Reform neu gebildet worden sind; aller-
dings hat man hiervon im Bereich der neuen Mitgliedsgemeinde Holste
keinen Gebrauch gemacht.

3.6.2 Ortschaften

Wahrend sich fiir die Subsysteme einer Samtgemeinde eine einheitliche
Ausgangsposition ergibt, sind auf der lokalen Ebene einer ortschaftsge-
mif untergliederten Einheitsgemeinde formell die beiden Hauptvarianten
mit Ortsrat bzw. Ortsvorsteher zu unterscheiden.* Trotzdem sind fiir bei-
de Arten dieser Subsysteme als im wesentlichen gleichartige Grundfunk-

44 Nach Giinther Benne, a.a.0., S. 135 hatten 1978 von den Gemeinden mit Ortschaftsver-
fassung 68 Ortsrite, 40 Ortsvorsteher, 90 beides und 32 Ortsbeauftragte eingerichtet.
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tionen postuliert, »die Belange der Ortschaft zu wahren und auf ihre ge-
deihliche Entwicklung innerhalb der Gemeinde hinzuwirken« (§ 55a I 1
NGO fiir die Ortsrite) und »die Belange der Ortschaft gegeniiber den Or-
ganen der Gemeinde zur Geltung zu bringen« (§ 55b 14 NGO fiir die
Ortsvorsteher). Dariiber hinaus ist es Sache des Grofigemeinderats, in der
Hauptsatzung fiir die Ortsrite diejenigen Angelegenheiten des eigenen
Wirkungskresses zu bestimmen, die ihnen zur eigenen Entscheidung iiber-
tragen werden und zu denen sie zu hiren sind (§ 55a I 2). Demgegeniiber
gibt es fiir die Ortschaften mit Ortsvorsteher keine korrespondierende
Maglichkeit zur Dezentralisation. Diese haben lediglich ggf. zusétzlich im
Interesse einer biirgernahen Verwaltung Hilfsfunktionen fiir die Gemein-
deverwaltung zu erfiillen, woriiber das Nihere der Regelung in der
Hauptsatzung iiberlassen bleibt (§ 55b I 4, 5 NGO). Generell konnen
mithin die Ortschaften mit Ortsrat iiber »eigene« ~ wenn auch abgeleitete
~ Aufgaben aus dem Kreis der freiwilligen und eventuell sogar der pflich-
tigen Selbstverwaltungsangelegenheiten verfiigen, wihrend dies bei der
anderen Ortschaftsstufe nicht mdglich ist.

3.6.2.1 Oresrite

Die Grofle der Ortsrite schreibt die NGO nicht vor, sondern iiberldt de-
ren Festlegung der Hauptsatzung (§ 55a I1 1. HS NGO). Diese hat in der
untersuchten Gemeinde Schwanewede fiir vier Ortschaften (Beckedorf,
Leuchtenberg, Lohnhorst und Meyenburg) jeweils 7, fiir Neunkirchen 9
und fiir Schwanewede 15 Mitglieder festgeschrieben. Dabei orientierte
man sich nicht nur an der Grofle der Rite in den friiheren Gemeinden,
sondern an der NGO und einer Vorgabe aus dem Innenministerium.

Strukturell bedeutsam gegeniiber den Subsystemverhiltnissen im Samt-
gemeindebereich ist bei den Ortsriten noch, dal es die Hauptsatzung zu-
lassen kann, daf} die in einer Ortschaft wohnenden Ratsherren dem Orts-
rat mit beratender Stimme angehéren kénnen (§ 55 IV NGO).* Dement-
sprechend bestimmt § 12 V der Schwaneweder Hauptsatzung (i. d. F. der
6. Anderungssatzung vom 17. 12. 1979), daf} die in einer Ortschaft mit
Ortsriaten wohnenden Ratsmitglieder diesem mit beratender Stimme an-

gehoren,

45 Hiergegen die Thieme-Kommission, Bericht S. 102.
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Wie sehr die Ortsrite ihre Kompetenz nur als abgeleitetes Recht besitzen,
mithin als Teil einheitlicher gemeindlicher Selbstverwaltung in voller Ak-
zidenz zum Makro-Rat angesehen werden sollen, zeigt der Umstand, dafl
auf das Verfahren der Ortsrite die Vorschriften iiber Ausschiisse entspre-
chend anzuwenden sind (§§ S5a V 1 1. HS NGO, § 12 III Hauptsat-
zung)* und daB sie das Schicksal des Gemeinderats teilen, wenn dieser
aufgeldst oder seine Wahl fiir ungiiltig erklirt wird (§ 55a VII NGO). Die
schwichere Position der Ortsrite gegeniiber den Subsystemgremien der
Samtgemeinde zeigt sich weiterhin darin, daf letztere mit Riicksicht auf
ihre Gemeindequalitit ihren Ratsvorsitzenden zugleich als ehrenamtli-
chen Biirgermeister aus ihrer Mitte wihlen, wihrend dies in Schwanewe-
de bei den Ortsbiirgermeistern als Ortsratsvorsitzenden zwar auch der
Fall ist (§§ 55a I1I 1, 2 NGO; 12 III Hauptsatzung) ~ dies aber nur des-
halb, weil man in der Hauptsatzung keinen Gebrauch von der kommunal-
verfassungsrechtlich eingerdumten Moglichkeit macht, dafl der Vorsit-
zende des Gemeinderats zugleich Ortsratsvorsitzender ist (in solchen Fl-
len wihlt der Ortsrat seinen stellvertretenden Ortsbiirgermeister aus sei-
ner Mitte - S. 3 a.a.0. NGO). Der Gebietsiinderungsvertrag enthélt aller-
dings keine dahingehende Absicherung fiir die Ortschaften mit Ortsraten.
Die Schwaneweder Ortsbiirgermeister sind auf diese Weise nicht nur auf-
grund ihrer Amtsbezeichnung, sondern auch aufgrund ihrer eigensténdi-
gen Bestellung im Wege unmittelbarer Legitimation zumindest duBerlich
mit einem eigenen politischen Gewicht versehen.
Aufgrund dieser konsequenten Einbindung in das politische System sind
sie anders als die Ortsratsvorsitzenden keine Ehrenbeamten. Sollen sie
zusitzlich Hilfsfunktionen fiir die Gemeindeverwaltung ausiiben, muf sie
der Rat als »Ortsbeauftragte« zu Ehrenbeamten ernennen.*’ In Schwane-
wede sah man hierzu jedoch offenbar keinen Anlaf}, zumal in allen Ort-
schaften mit Ortsridten Verwaltungsauflenstellen bestanden.
Zumindest iiber den Wortlaut der NGO hinaus und ohne Absicherung im
Gebietsinderungsvertrag bestimmt die Schwaneweder Hauptsatzung
noch,
- daB die Ortsbiirgermeister das Recht haben, bei Angelegenheiten, wel-
che ihre Ortschaft betreffen, beratend an den Sitzungen der Ratsaus-
schiisse teilzunehmen (§ 12 VI ebenda) und

46 § 55f. III NGO i.d. F. v. 24. 6. 1980. )
47 §55f. NGOi.d. F.v. 24. 6. 1980 bestimmt in Abs. 3, daB der Ortsbiirgermeister Hilfs-
funktionen fiir die Verwaltung wahrnimmt, er kann dies aber nach Abs. 4 ablehnen.

122


https://ernennen.47

-~ da{S sich der Biirgermeister bei Wahrnehmung von Représentations-
pflichten innerhalb einer Ortschaft mit Ortsbiirgermeister in der Regel
durch diesen vertreten lassen soll (Abs. VII ebenda).

Ehe auf die Kompetenzen im einzelnen eingegangen wird, ist festzuhalten,
dall die Befragten im Schwaneweder Bereich den eigentlichen Sinn der
Ortschaften mit Ortsrat iiber die gesetzliche allgemeine Funktion hinaus
darin schen, das »Interesse der Biirger an der Kommunalpolitik, der Poli-
tik iiberhaupt wachzuhalten«. Daneben wird es als weitere Funktion ge-
wertet, da} ein schnelles Eingreifen vor Ort, wie z. B. bei der »Schneeka-
tastrophe« des Winters 1978/79, mdglich sein mufl und die Biirger in den
Ortschaften besser informiert werden oder rechtzeitiger, wenn z. B. um-
strittene Entscheidungen im Gemeinderat oder in der Zentralverwaltung
anstehen.

Um solche vertikalen, im iibergeordneten Interesse liegenden Funktionen
wirksam wahrnehmen zu kdnnen, wird den Ortschaften auflerdem gewis-
sermaflen eine lokale, interne Basisfunktion zugeschrieben. Sie sollen
Sammelbecken aller Aktivititen sein, um eine kulturelle Eigenstéindigkeit
wahren zu kénnen. Es soll eine Moglichkeit vorhanden sein, das gewach-
sene Eigenleben fordern und unterstiitzen zu konnen. In dieser Hinsicht
soll der Ortsrat auch die Arbeit im Sinne des Gemeinderats weiterfiihren,
Hierfiir lassen sich verschiedene Beispiele anfiihren: In einer der Ort-
schaften (Meyenburg), die bereits iiber einen Heimatverein verfiigte, soll-
te zudem der vom Ortsbiirgermeister gegriindete »Arbeitskreis fiir Dorf-
gemeinschaft und Heimatpflege« wirken. Dieser versucht, die Ortschaft
in ihrer urspriinglichen Gestalt zu erhalten oder gar diese wiederherzustel-
len, indem z. B. ganze Bauernhduser, sonstige Gebiude oder Dorfteile re-
stauriert werden. In einer anderen Ortschaft (Neuenkirchen) kommen
Ortsrat und Vereinsvorsitzende jeweils um die Jahreswende zusammen
und stellen einen Veranstaltungskalender auf, damit alle Vereine zeitlich
verteilt ihre Feste feiern konnen. Auferdem findet einmal im Jahr ein Pa-
tenfest zwischen der Patenkompanie aus dem Standort Schwanewede und
der Ortschaft statt. Triger sind zwar die Vereine; sie beraten aber Vth‘?f
mit dem Ortsrat, wie die Veranstaltung ausgerichtet werden sollte. Wei-
terhin versuchte man, den dortigen »Herbstmarkte, eine Art Jahrmarkt,

wieder zu aktivieren. Es handelt sich um eine Velranstaltung, diq seit etwa
400 Jahren jahrlich stattfand, die aber langsam in Vergessenheit geraten

war.
Zu solchen eigenstdndigen, gev
nen Aktivitaten treten ferner di

wissermafen aus eigenem Recht geschaft}:-
e Entscheidungsrechie des Orisrals gemadg
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Delegation in § 13 I der Schwaneweder Hauptsatzung in folgenden Ange-

legenheiten des eigenen Wirkungskreises:*

~ Pflege von Ortsbild und 6rtlicher Geschichte,

- Zuschiisse fiir ortliche Vereine,

- Unterhaltung von Denkmilern in der Ortschalft,

- Forderung, Ausgestaltung und Benutzung von Einrichtungen der Kul-
turpflege, Park- und Griinanlagen sowie

- Zuschiisse zu Einrichtungen der Heimatpflege in der Ortschaft.

Der Kreis dieser lokalen Entscheidungsrechte liegt in der Praxis freilich

nicht absolut fest, da der Rat aus den Ortsriten im Einzelfall Entschei-

dungen iiber ihnen zugewiesene Angelegenheiten abzichen kann, wenn die-

se iiber die finanziellen Méglichkeiten der einzelnen Ortschaft hinausge-

hen oder iiberdrtliche Bedeutung haben (§ 13 II Hauptsatzung). Eine wei-

tere faktische Abhingigkeit der Ortsrite bei der Wahrnehmung ihrer

Entscheidungsrechte ergibt sich aus ihrer eingeschrinkten finanziellen

Autonomie, da sie iiber keine eigenen Finanzquellen verfiigen, sondern ih-

nen lediglich die zur Erledigung ihrer Aufgaben erforderlichen Mittel zur

Verfigung zu stellen sind (§ 55a I 4 NGO, § 13 111 Hauptsatzung).

Angesichts derart begrenzter Kompetenzen liegt es nicht fern, auch hier ~

wenn auch aus anderen Griinden als im Verhiltnis von Mitgliedsgemein-

den zur Samtgemeinde - Grauzonen zu vermuten, die sich etwa ergeben

konnen,

- wenn die Groigemeinde den Ortsriiten offiziell mehr iibertrigt, als es
die NGO zulafit, oder

- die Ortsrite in ihren Bereichen nicht delegierte Aufgaben der Grofige-
meinde wahrnehmen oder

- die GroRgemeinde cigentlich den Ortsriiten zustehende Aufgaben er-
fullt.

Die Interviewpartner betonten jedoch, daf sich die Zentralverwaltung be-

miihe, die Entscheidungsrechte der Ortsriite zu beachten; aber: »In Ein-

zelféllen konnen die Dinge auch mal unterschiedlich laufen«.

Dieses Bild darf indessen nicht iiber teilweise ausgesprochen kontroverse

Meinungen iiber den Stellenwert der Ortschaftsfunktionen und -aufgaben

sowie deren tatsichliche Handhabung hinwegtiuschen.

Zum einen werden in den Orischaften Materien wie Pflege von Ortsbild,

48 Vgl jetzt den Katalog in § 55g I NGO n. F. entgegen den Vorschligen der »Thieme-
Kommission«, die zwar fiir mehr Anhorungs-, Vorschlags- und Auskunftsrechte, aber
gegen zusitzliche Entscheidungsrechte votierte (S. 100 f.); siche auch die Zusammen-
stellung der Kompetenzen bei Giinther Benne, a.a.0., S. 111-120.
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ortlicher Geschichte oder Denkmalern, Zuschiisse fiir Vereine oder Aus-
gestaltung und Benutzung von Park- und Griinanlagen als nicht beson-
ders bedeutsam angesehen. Zum anderen kritisiert man, daf die Ortsrite
nicht voll eingesetzt, vielmehr in ihren Befugnissen weitgehend beschnit-
ten werden von der Verwaltung wegen der damit verbundenen Mehrar-
beit; auch die derzeitige Mehrheit im Gemeinderat verhilt sich aus politi-
schen Griinden restriktiv, weil man widersprechende Beschliisse in den
Ortsriten befiirchtet. Zudem »hungere der Rat die Ortschaften, in denen
andere politische Mehrheitsverhiltnisse herrschen, finanziell aus«:

»Z. B. konnen Ortsrite Beihilfen an Vereine vergeben. Betrdgt diese etwa
DM 300,—, belifit man die Sache dem Ortsrat. Geht es aber um eine groflere
Summe, etwa DM 30 000,— bis 40 000,— fiir Sportstéttenbau, sagt man von
vornherein, ohne den Ortsrat zu horen: »Das ziehen wir an uns¢, obwohl es
auch um Dinge geht wie 'wo kommt die Anlage hin?«

Einhellig kritisiert demgegeniiber die Zentralebene, daf} die Ortsriite ihre
Mittel bei der Wahrnehmung ihrer eigenen Entscheidungsrechte einfalls-
los und nur mit Miihe einsetzten, manchmal auch gar nicht auszuschop-
fen in der Lage seien. Insbesondere Haushaltsreste wiirden fiir Parkbinke
u. 4. »Verlegenheitsinvestitionen« ausgegeben. Die Subsysteme machen
demgegeniiber geltend, dal man ihrerseits erst bei groferen Entschei-
dungskompetenzen, insbesondere mehr Mitteln, auch entsprechende In-
itiativen erwarten konne. Insbesondere strebten die Ortschaft Schwane-
wede und andere SPD-Ortsrite danach, einen groferen »Haushalt« zu er-
halten, da der Etat auch im Verhiltnis zu den Kosten fiir die Ortsrite re-
lativ gering sei. Angesichts dieser ambivalenten Einschétzung des Stellen-
wertes des Entscheidungsrechts konnen sich die - wenn auch iiberwiegend
reaktiv ausgestalteten ~ Beteiligungs-, insbesondere die Anhdrungsrechte
bedeutsamer erweisen. Aber die Ortsrite sind - mittlerweile ~ nur noch
zu dem folgenden festgelegten Kreis von Angelegenheiten zu horen, die
ihre Ortschaft betreffen:*

- Aufstellung des Flichennutzungsplanes,

- Aufstellung und genehmigungspflichtige Anderungen von Bebauungs-
pldnen, Anderung des Flichennutzungsplanes sowie Erlal von Bauge-
staltungssatzungen und Verdnderungssperren,

~ Benennung von Straflen, Wegen und Plitzen,

49 Vgl. jetzt auch § 55g 11l NGO n. F.
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- Bau und Erneuerung von Strafen und Wegen einschlieBlich Straflen-
beleuchtung und Kanalisation,

- Anderung der Grenzen der Ortschaft,

~ Anderung und Aufhebung von &ffentlichen Einrichtungen,

- Verduflerung von beweglichem und unbeweglichem Vermogen,

-~ Vermietung und Verpachtung von Wohnungen oder Grundbesitz,

- Veranstaltungen von Mirkten aller Art,

-~ Benennung von geeigneten Personlichkeiten fiir die Bestellung von
Schiedsménnern, Schoffen und Geschworenen,

- Abbhaltung von Sprechstunden in den AuBenstellen sowie

- Veranschlagung von Haushaltsmitteln, die den Ortsriten fiir die ihnen
zur Entscheidung iibertragenen Aufgaben zugewiesen werden.

Auch bei diesen Anhorungsrechten erhob sich Kritik in den Ortschaften
und richtet sich dagegen, dafl schon alles vorentschieden sei - der Ortsrat
mithin nur noch einen »Ausschufl mit gewissen Mitspracherechten« abge-
be. Die Entscheidungen failen im zentralen Bereich. Man sieht es deshalb
als giinstiger an, selbst Ratsmitglied in Schwanewede zu werden, da man
dann besser informiert sei und mehr Kontaktmdglichkeiten habe, obwohl
auch andere Wege moglich seien, etwa wenn man mit dem Biirgermeister
von Schwanewede personlich bekannt sei.®® Die eigentliche Realisierung
von Ortschaftsvorschldgen sicht man freilich weiterhin davon abhingig,
daf Ortsansissige ~ auch ehemalige Gemeinderatsmitglieder — im Grof3-
gemeinderat sitzen. Dabei sollen die Ortsriite die betreffenden Ratsmit-
glieder politisch entlasten konnen, da alle Ratsherren aus den Ortschaften
im Ruf stehen, jeder sorge nur fiir seine Ortschaft; demgegeniiber wird
der Ortsrat als legitimiert angesehen, eben gerade lokale Interessen zu
verfolgen.

Immerhin bedeutet der Kreis der anhérungspflichtigen Materien i. ¢., dafl
es in der Tat wenig Themata gibt, bei denen die Ortschaften nicht am Ent-
scheidungsprozef zu beteiligen sind. Man schitzte den Ortsrat der Kern-
gemeinde sogar als so méchtig ein wie den heutigen GroRgemeinderat, da
eben alle zentralen Einrichtungen in diese Ortschaft gelegt werden. Neben
dem gesamten Bereich der Bauleitplanung, des Straflen- und Wegebaues
oder der Kanalisation gehdren hierzu vor allem praktisch alle Investitio-
nen in Offentliche Einrichtungen, die Entscheidung iiber die Abhaltung
von Sprechstunden in den AufBenstellen sowie die Veranschlagung von

50 S. u. Kapitel 5.
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Haushaltsmitteln, die den Ortsriiten fiir die ihnen zur Entscheidung iiber-
tragenen Aufgaben zugewiesen werden.>! Bei Bebauungsplianen z. B. wird
zunichst der Ortsrat gefragt, ob man es wolle, dall ein Plan aufgestellt
werde. Im iibrigen rdumt man den Ortsriten einen weiten Spielraum ein,
z. B. die Priorititen fiir den Ausbau von Stralen und Kanalisation festzu-
legen, und entspricht ihren Empfehlungen nach Méglichkeit. Erst nach
der Stellungnahme der Ortsrite gelangen diese Fragen in die Fachaus-
schiisse. Eine weitere Partizipationsmaglichkeit resultiert daraus, dafl die
Ortsréte von sich aus mit Wiinschen und Anregungen an die Gemeinde
herantreten ~ ein Ausflufl einer ihrer Grundfunktionen, »die Belange der
Ortschaft zu wahren und auf ihre gedeihliche Entwicklung hinzuwirken«
(§ 55a I 1 NGO). So sollen die Ortsrite z. B. auf Probleme hinweisen, die
in ihrer Ortschaft auftreten. Nach Ansicht der Zentralebene allerdings
versagen sie hierbei oft, machen keinen Gebrauch von der Moglichkeit,
Probleme aufzuarbeiten, aufzugreifen und Vorschlidge einzubringen. Sie
befallten sich nur mit der Verteilung des zugewiesenen Geldes entspre-
chend den Aufgaben laut Hauptsatzung, ohne sich zu fragen: »Was mach-
ten wir, wenn wir mehr bekdmen?«

Die Ursachen fiir diese insgesamt zwiespéltige Einschitzung liegen teilwei-
se in den oben angesprochenen unterschiedlichen Grundpositionen zur In-
stitution von Ortschaften insbesondere mit Ortsrat. Gleichwohl wird die
Maoglichkeit begrii3t, bei divergierenden Mehrheiten im Ortsrat und im
Gemeinderat ein Sprachrohr zu haben. Auch wird die Einrichtung aus der
Sicht der Ortschaften, die nur einen Ortsvorsteher haben, als gro3er Vor-
teil gewertet.

3.6.2.2 Ortsvorsteher

Als tatsichliche Funktion der Ortsvorsteher kristallisiert sich heraus, da
auch diese duBerlich am schwiichsten ausgestaltete Subsystem-Institution
iiber ihre formelle Funktionszuweisung als vornehmlich extern-vertikalen
Mittler zwischen Ortschaft/Biirger und Gemeinde (organen) hinaus eben-
falls in eine mehr interne, lokale »Ansprech-« und »Sammelfunktion«
hineinwichst. Betrachtet man zunichst die den Ortsvorstehern gemild
Hauptsatzung formell zugewiesenen Aufgabenkomplexe, so bringt deren

51 Demgegeniiber wird der Haushaitsplan insgesamt in der Verwaltung erstfllt, im Finanz-
und Verwaltungsausschuf beraten und anschlieBend vom Rat ohne Anhorung der Orts-
rite beschlossen,
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§ 16 Satz 1 im wesentlichen lediglich eine Wiederholung und Prizisierung
der bereits in der NGO aufgefiihrten generellen Funktionen, ndmlich die
Belange der Ortschaft gegeniiber den Organen der Gemeinde zur Geltung
zu bringen und mit Hilfsfunktionen fiir die Gemeindeverwaltung®? bei der
Erledigung solcher Aufgaben betraut zu werden, deren Abwickiung oder

Beurteilung im Interesse einer biirgernahen Verwaltung eine Kenntnis der

ortlichen Verhiltnisse erfordert. Im folgenden Satz der Hauptsatzung

werden diese im Rahmen einer Insbesondere-Aufzihlung dahingehend
konkretisiert, daf} hierzu vor allem gehéren:s?

- Bei der Erledigung derjenigen Aufgaben mitzuwirken oder die Ge-
meinde zu unterstiitzen, bei denen die Ortschaften mit Ortsrat Ent-
scheidungs- oder Anhdrungsrechte gemal3 Hauptsatzung haben,

— Personalausweise und Pisse zu verlingern oder auszuhéndigen,

- Antragsvordrucke der verschiedensten Art auszugeben und anzuneh-
men,

- bei Zdhlungen und Statistiken mitzuwirken,

- Fundsachen entgegenzunehmen und an die Gemeindeverwaltung wei-
terzuleiten,

- Arbeitsunfille zu untersuchen sowie Zeugen zu vernehmen,

- Lebensbescheinigungen fiir Renter zu erteilen,

~ bei der Feld- und Forstaufsicht mitzuwirken sowie

- Bekanntmachungen der Gemeinde auszuhédngen.

Da es fiir das formale Funktions- und Aufgabenfeld der Ortsvorsteher nur
eine beispielhafte und recht allgemein gehaltene Aufzihlung gibt, ist diese
anhand der zahlreichen Antwortkommentierungen zusammenfassend zu
erlautern. Danach sieht man den Ortsvorsteher zunichst im Verhiltnis
von Ortschaft/Biirger zu Grofigemeinde wie einen Ortsrat in verkleiner-
tem Mapstab, der mehr oder minder dasselbe mache, nur eben allein, was
sich ansonsten der Ortsbiirgermeister mit seinen Ortsratsmitgliedern
erarbeite. Insoweit zeigt die Praxis des Untersuchungsbereichs, daB die
Ortsvorsteher hierzu im wesentlichen Einzelanliegen von Biirgern oder
auf deren Initiative hin Belange, die die Ortschaft insgesamt betreffen, ge-
geniiber den Gemeindeorganen zur Geltung bringen sollen.

Eine solche Vermittlungsfunktion ergibt sich daraus, dall man fiir den

52 Fiir die Tatigkeit der Ortsvorsteher, jedenfalls soweit sie Hilfsfunktionen fiir die Ge-
meindeverwaltung ausiiben, besteht eine Dienstanweisung.

53 Vgl. allgemein Benne, a.a.0., S. 121-131 sowie Beispiele bei Liersen/Neuffer, NGO-
Kommentar zum jetzigen § 55h.
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Biirger in den Ortschaften grundsitzlich eine entsprechende Anlaufstelle
fir notwendig erachtet. Zwar konnten sich die Einwohner auch persénlich
oder iiber ein Ratsmitglied an die Zentralebene wenden; es gibt aber mitt-
lerweile schon eine Ortschaft, die nicht mehr durch ein eigenes Mitglied
im Gemeinderat vertreten ist. Auflerdem sind gerade &ltere Biirger viel-
fach gar nicht mehr in der Lage, nach Schwanewede zu fahren. Entschei-
dend erscheint indessen, da »Behorden immer noch béhmische Dorfer
fiir die Leute sind.* Sie kommen dann zum Ortsvorsteher, der dié Sache
zur Bearbeitung nach Schwanewede mitnimmt«. Zusdtzlich kann der
Ortsvorsteher vermitteln, wenn ein Biirger meint, durch die Verwaltung
nicht richtig behandelt worden zu sein; umgekehrt wiederum kann er auf-
grund seiner verwaltungsmifigen und politischen Erfahrung’s einem Biir-
ger klarmachen, »wenn etwas so wie sein Wunschdenken nicht geht«, Wie
bedeutsam diese Mittlerrolle ist, zeigen die Folgeprobleme, wenn der
Ortsvorsteher z. B. mangels eigenen Telefons fiir einen Biirger schwer
oder nicht zu erreichen ist:

»Die Biirger gehen dann wohl gleich nach Schwanewede. Ihre Anliegen wan-
dern dort aber in den Papierkorb, wenn es heiflt, dafiir ist der Ortsvorsteher
zustandig, wihrend dieser von nichts weil}, wenn die Verwaltung bei ihm nach-
fragt.«

Am héufigsten werden die Ortsvorsteher vom Biirger in Anspruch ge-

nommen,

- um Behordenginge zu erledigen oder in Behdrdenangelegenheiten ge-
geniiber der Zentralverwaltung zu beraten,

- bei Bauangelegenheiten oder bei Unmut iiber eine Veranlagung zu hel-
fen,

- bei Angelegenheiten des Personalausweis- und Pallwesens, insbesonde-
re bei Ausweisverldngerungen, und

- um Lebensbescheinigungen auszustellen.

Eher im allgemeinen Interesse, wenn auch vom einzelnen Biirger mit ver-

anlaflt, liegt es, wenn der Ortsvorsteher

- sich fiir den Bau eines Dorfgemeinschaftshauses einsetzt,

- Unterhaltung von StraBlen und Wegen oder deren Reparatur veranlafit
oder Griben reinigen laft,

- auf breitere und abgerundete Grundstiickszufahrten fiir die landwirt-

54 Ortsvorsteher sind, wie noch dazulegen ist, hdufig ehemalige Biirgermeister.
55 S. u. Kap. 5 im einzelnen.
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schaftlichen Fahrzeuge der Bauern beim Ausbau einer Ortsdurchfahrt
hinwirkt oder sich um die Miillabfuhr kiimmert,

- sich der Schulangelegenheiten annimmt, fiir die der Landkreis zustan-
dig ist, wie die Errichtung weiterer Schulbus-Haltestellen mit Wetter-
schutzhéuschen.

In diesen Zusamménhang gehart auch, daB der Ortsvorsteher, insbeson-

dere wenn er inzwischen der einzige offizielle Reprisentant der Ortschaft

ist, in dieser Eigenschaft nicht nur gegeniiber der Gemeinde, sondern auch
auf hoherer Ebene, vor allem der des Kreises tiitig wird, um Anliegen vor-
anzutreiben.

Generell konstatiert man aus der Sicht des Subsystems, daf die Durchset-

zung solcher allgemeiner Belange schwieriger wird:

»lst in der Ortschaft etwas zu machen, sind die Biirger von frither her ge-
wohnt, daf das auch ibermorgen gelaufen ist, wenn sie dem ersten Mann in
der Ortschaft etwas sagen, wihrend der Ortsvorsteher in der Verwaltung einen
sehr schweren Stand hat, dort iiberhaupt gehort zu werden, da man dort bei
Ortschaftswiinschen sofort immer auf das Geld verweist.«

Zudem ist die Aufmerksamkeit eines Ortsvorstehers natiirlich begrenzt:

»Friiher lief so etwas auch deswegen viel besser, weil fiinf Ratsmitglieder mehr
sehen als einer, wenn z. B. Wegebdschungen abgerutscht oder Dachpfannen
auf der Friedhofskapelle kaputt waren. Die Erledigung ging frither schneller:
Es wurde sofort jemand herangeholt, withrend heute der Instanzenweg in der
Gemeinde linger ist, wodurch sich der Schaden noch erheblich vergrofiern
kann.«

So regnete es z. B. in einer Ortschaft in der Friedhofskapelle durch, oder es
entstanden Frostschiden im Dorfgemeinschaftshaus, da die Heizung bei
Nichtbenutzung auf Weisung der Gemeinde abzustellen war.

Fiir die reziproken Hilfsfunktionen fiir die Gemeindeverwaltung nennt die
Hauptsatzung bereits eine Reihe von Beispielen. Letztlich ist dieser Kreis
zwar sehr weit, wenn man beriicksichtigt, da§ hierzu vor allem alle Ange-
legenheiten gehéren, itber die ansonsten Ortsrite entscheiden kdnnen
oder anzuhoren sind. Es liegt allerdings im Ermessen der Gemeindever-
waltung, ob und wieweit sie einen Ortsvorsteher bei der Erledigung derar-
tiger Angelegenheiten in seiner Ortschaft einschaltet, Als derartige Auf-
gaben werden fiir die Ortsvorsteher vor allem genannt:

- Unterrichtung der Verwaltung aligemein oder in Einzelangelegenheiten
wie z. B. die Uberwachung der ordnungsgem#fen Unterhaltung von Stra-
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Ben und Wegen, Meldung und Entgegennahme von Meldungen iiber Schi-
den an sonstigen offentlichen Einrichtungen,

~ Zuarbeit und Zusammenarbeit mit der Verwaltung aufgrund besonderer
Ortskenntnis wie z. B. Teilnahme an Ortsbesichtigungen durch die Ge-
meindeverwaltung,

~ Teilnahme an Ratssitzungen, wenn die Einladung an den Ortsvorsteher er-
geht,

~ Aushang der Bekanntmachungen fiir die Gemeindeverwaltung in der Ort-
schaft, wozu in einer Ortschaft speziell der wochentliche Aushang der
Schiefimeldungen je einmal im Naturfreundehaus und in der Gastwirt-
schaft gehort, da der Schiefplatz ansonsten noch frei betretbar ist und die
Bundeswehr diese Meldungen an die Gemeindeverwaltung schickt, die sie
an den Ortsvorsteher weitergibt, da fiir Verdffentlichungen in der Presse
aufler im Osterholzer Kreisblatt kein Geld vorhanden ist,

—~ Vieh- u. 4. Zihlungen etwa alle Vierteljahre sowie Bodennutzungserhebun-
gen,

- Mitwirkung bei Anforderungen, Entscheidung und Vergabe der zweckge-
bundenen Ortschaftsmittel,

-~ Verwaltung und Regulierung der Benutzung des Dorfgemeinschaftshauses
oder entsprechender Rdume in anderen 6ffentlichen Gebauden, zumal es in
den meisten Ortschaften kein Wirtshaus mehr fiir groflere Feiern gibt,

—~ lokale Organisation der Altenbetreuung fiir die Grogemeinde: Ausfliige,
Tanz, Abendessen. Die Ortsvorsteher sind angehalten, die Alten in den
Ortschaften zu aktivieren, die gebotenen Méglichkeiten auch in Anspruch
zu nehmen, damit die Plitze hierfiir vollstindig vergeben werden,

~ Organisation der Jahressammlung fiir das Rote Kreuz, die die Ortsvorste-
her der guten Sache wegen und, um den Kontakt zum Biirger zu halten,
teilweise selbst durchfithren,

~ Eingreifen und Einsatzleitung vor Ort in Notfillen wie z. B. im Rahmen
der Schneekatastrophe im Winter 1978/79.

Allerdings sind die Ortsvorsteher iiber die Zusammenarbeit mit der Ver-
waltung in solchen Fillen geteilter Meinung. Einerseits lobt man die
nastreine« Zusammenarbeit zwischen der Verwaltung und der Ortschaft,
die nicht enttiuscht worden sei. Andererseits konstatiert man, daf die
Gemeinde bei der Schneekatastrophe keine weitere Verbindung mit dem
Ortsvorsteher aufgenommen habe. Sie habe nur die Ortsstrae gerdumt,
um den Schulbus fahren zu lassen. Den Rest hétten die Anlieger selbst er-
ledigen miissen, wobei ein Gewerbebetrieb und die Bauern mit ihren Ma-
schinen aus rein privater Gefilligkeit geholfen hitten, damit die Leute
z. B. morgens zur Arbeit fahren konnten.>

56 S. 0. 3.1.2 zur Eigenleistung der Biirger.
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Fiir die lokale Integrationsfunktion zeigen sich in den untersuchten Ort-
schaften Beispiele, wonach die Einrichtung der Ortsvorsteher deutliche
Parallelen zu den Ortschaften mit Ortsrat und Ortsbiirgermeister auf-
weist. In einer Ortschaft (Eggestedt) griindete man anldBlich der Gebiets-
reform einen Ortsverein — angeregt und ins Leben gerufen von einem ehe-
maligen Ratsmitglied.

Vorsitzender ist der Ortsvorsteher. Der Verein hat etwa 20 Mitglieder, darun-
ter drei ehemalige Ratsmitglieder und der frithere Biirgermeister. Er tagt ein-
mal monatlich, Der Verein erhilt aber keine Zuschiisse von der Gemeinde
oder aus Ortschaftsmitteln. Er dient zum einen dazu, »um die Sachen so’n bi-
chen zu erhalten«. Der Griindungsinitiator nahm die Schulchronik - eine Orts-
chronik gab es nicht ~ anldBlich der Reform an sich und iibergab sie der Ge-
schiftsfiihrerin des Ortsvereins, damit die Dokumente wie anderes Uberlie-
fernswerte im Ort blieben und nicht in Schwanewede untergingen. Zum andc?-
ren soll der Verein cine Art Sammelpunkt fiir drtliche Gemeinschaftsarbeit
sein; so reinigte man in ciner groen Aufraumaktion das Dorf von Miill und
entriimpelte mit Unterstiitzung der Bundeswehr die Kiesgrube.

Gleichzeitig soll der Ortsverein eine breitere Basis zur Unterstz'itzyng afes
Ortsvorstehers gegeniiber der Grofgemeinde bilden. Hierzu arbeitet die-
ser eng mit dem Verein zusammen:

Wenn ein Biirger oder die Ortschaft insgesamt etwas von Schwanewede e.rrei-
chen wollen, sollen sie sich zusatzlich darauf berufen konnen, da@ dahinter
auch die ganze Ortschaft steht.

Insofern wird das Fehlen der Vertretungskorperschaft »Ortsrai« politiscft
kompensiert vom Ortsverein. Dariiber hinaus bestimmt zwar nicht die
NGO, aber die Schwaneweder Hauptsatzungin § 151 2, daB8 die Ortsv0.r-
steher auf Vorschlag der Biirger der Ortschaft vom Rat - inzwischen in
geheimer Abstimmung - gewihlt werden. Dies bedeutet grundsitzlich
nicht nur, daB niemand ohne oder gar gegen ihren Willen dazu gewdhlt
werden kann, sondern es ist vorher auch der entsprechende Biirgerwille
festzustellen.’” Deswegen heifit es im folgenden Absatz, daf der Verwal-
tungsausschufl zur Feststellung des Biirgerwillens in den einzelnen Ort-
schaften Biirgerversammlungen durchfiihrt. Zwar bezieht sich diese Vor-

57 Diese Praxis kommt dem Vorschlag der Thieme-Kommission S. 102 f. nahe, bei der
Wahl der Ortsvorsteher die Stimmenverhaltnisse in der Ortschaft zu beriicksichtigen;
§ 55h I 1i.d. F. von 1982 hat sich diesen Vorschlag zueigen gemacht.
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schrift nicht nach ihrem Wortlaut, aber aufgrund ihres systematischen
Zusammenhangs nur auf den Fall der Wah! des Ortsvorstehers. Gleich-
wohl wird sie dergestalt extensiv praktiziert, dal} der Verwaltungsaus-
schufl auch anderweitig in den entsprechenden Ortschaften Biirgerver-
sammlungen abhilt, so z. B. in Harriersand, als es dort darum ging, die
Probleme wilder Wochenendhausgebiete und Campingplitze zu regulie-
ren. Demnach kann man davon ausgehen, dal auch in den Ortschaften
mit Ortsvorsteher ein allgemeines Bediirfnis besteht, sich offiziell artiku-
lieren zu kdnnen. In der rechtlich fixierten Form steht das Instrument den
betroffenen Biirgern allerdings nur reaktiv zu Gebote, namlich wenn die
Zentrale davon Gebrauch machen will. Insbesondere sind die Ortsvorste-
her selbst nicht befugt, von sich aus solche »offiziellen Versammlungen«
abzuhalten. Im iibrigen zeigt sich in diesem Zusammenhang noch einmal
die Intensitdt der Einbindung dieser Subsystemart in die administrative
Hierarchie, indem solche Versammlungen nicht der Gemeinderat, son-
dern der Verwaltungsausschull anzusetzen hat.®® Ortsvorsteher, die von
sich aus die Initiative zur Abhaltung von Versammlungen ergreifen wol-
len, @iberschreiten damit ithre Kompetenzen und werden von der Zentrale
entsprechend zurechtgewiesen.

Da jedoch diese Riickkehr zur Ebene unmittelbarer plebiszitidrer Demo-
kratie fiir die betreffenden Ortschaften wegen des fehlenden eigenen In-
itiativrechts von begrenztem Wert ist und vermutlich noch weitergehende
unabhingige Formierungsbediirfnisse bestehen, kommt es zu den erwihn-
ten privat gegriindeten Ortsvereinen als Ersatz-Organen im rein gesell-
schaftlichen Bereich. Diese intermediire Instanz gibt den Ortsvorstehern
ein zusitzliches Betdtigungsfeld. Sie konnen mit und in dem Verein agie-
ren, wenn es etwa um die Verwendung der auf die Ortschaft entfallenen fi-
nanziellen Mittel geht.

Wie prigen die offiziell zugeschriebenen Funktionen und Aufgaben das
Tétigkeitsprofil der Ortsvorsteher? Fiir (Einzel-)Anliegen der Biirger
rechnen die befragten Ortsvorsteher mit Vorsprachen von durchschnitt-
lich zwei- bis dreimal je Woche. Ahnlich wie bei den ehemaligen Biirger-
meistern/Gemeindedirektoren gibt es keine festen Sprechzeiten fiir diese
Besuche. Hilfsfunktionen fiir die Verwaltung fallen sporadisch durch-

58 Entsprechend diesem primar administrativen Charakter erhilt der Ortsvorsteher auch
keine Aufwandsentschidigung wie die gewihlten Reprisentanten, sondern eine Vergii-
tung.
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schnittlich zweimal pro Monat an. Insgesamt ergibt sich hieraus zumin-
dest ein Besuch von etwa zwei Stunden je Woche bei der Grofgemeinde-
verwaltung. Dabei hiangt allerdings der Aktivitatsgrad stark von der Per-
sonlichkeit des jeweiligen Amtsinhabers ab:

»Einige nehmen das sehr ernst, sind laufend einmal die Woche auf der Verwal-
tung mit Anliegen und Initiativen, andere alle Viertel- oder Halbjahr, andere
wurden nach der Wahl nicht mehr gesehen. Dies ist aber auch davon abhingig,
wie der jeweilige Ortsvorsteher mit der Verwaltung klarkommt . . . manchmgl
ist der Kontakt zu den Ortschaften mit Ortsvorsteher besser als zu denen mit
Ortsriten und Orts-Biirgermeistern.«

Eine weitere maflgebliche BestimmungsgroBe ist in diesem Zusammen-
hang - abgesehen von der bereits angesprochenen Frage ihrer Erreichbar-
keit ~ der konkrete Umfang, in dem Ortsvorsteher Angelegenheiten tat-
sichlich selbst und abschlieBend erledigen konnen. Insoweit sind ihfe
Maéglichkeiten freilich mittlerweile erheblich eingeschrinkt, nachdem sie
1978 ihr Dienstsiegel wegen verschirfter Sicherheitsvorkehrungen im
Rahmen der Terroristenbekimpfung an die Gemeindeverwaltung abge-
ben muflten. Aus Ortschaftssicht wird diese Mafinahme, wie andere augh,
letztlich als eine willkommene Gelegenheit der Gemeindeverwaltung 1n-
terpretiert, die Zustindigkeiten der Ortsvorsteher weiter zu beschnel-
den.*® Die Ortsvorsteher miissen deswegen jetzt alle Unterlagen, die sie
frither selbst abschlieBend bearbeiten konnten, bei der Gemeindeverwal-
tung bearbeiten und abstempeln lassen und beim néchsten Mal wied_er
mitnehmen, so daf ein Biirger u. U nur wegen eines Stempels noch ein-
mal kommen muB. »Wer ein Auto hat, fahrt dann gleich selbst nach
Schwanewede. «

Ansonsten haben sich auch fiir die Institution der Ortsvorsteher keine An-
zeichen von »Grauzonen« dafiir ergeben, daf etwa die Makro-Ebene die-
sen obliegende Aufgaben selbst erfiillt oder sie umgekehrt solche der Zen-
trale wahrnehmen. Fiir ersteres sind sie zu niitzlich, fiir letzteres reicht
ihre Kapazitit nicht. _
In der Gesamtbetrachtung 148t sich auch hier kein eindeutiges Fazit zie-
hen. Wenn nicht bereits von Anfang an ("Nur Zucker in der Suppe, um
den Ubergang etwas zu versiiffen«), so hilt man sie einerseits zumindest

59 Besonders erbost wies in diesem Zusammenhang ein Befragter darauf hin, daff das
Dienstsiegel jetzt in einem Panzerschrank von einer bestimmten Mindestwandstirke
aufzubewahren sei, wofiir ihm in der Ortschaft ein solcher zur Verfiigung stiinde, wéh-
rend der in der Gemeindeverwaltung den Anforderungen nicht geniige.
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aufgrund der bisherigen Entwicklung fiir iiberfliissig. Die aus den Ort-
schaften aufgenommenen und weitergegebenen Wiinsche stuft man als
»Klein-Weh-Wehchen« ein. Andererseits schitzt etwa die neue Admini-
stration wendige Ortsvorsteher ebenso wie Ortsbiirgermeister als echte
Hilfe fiir sie bei der Entscheidungsfindung und praktischen Durchfiih-
rung.

Obwohl es sich bei der Funktion des Ortsvorstehers um ein in der jetzigen
Form neu ausgestaltetes Amt handelt, sind die heutigen Amtsinhaber
iiberwiegend schon von frither her kommunalpolitisch tdtig, hiufiger so-
gar als Biirgermeister oder ehemalige Gemeinderatsmitglieder.® Aber
selbst soweit neue Leute in solche Positionen gelangen, bleibt die Konti-
nuitdt auf bezeichnende Weise gewahrt.

In einer Ortschaft etwa ist der neue Ortsvorsteher bereits jahrzehntelang
Schriftfihrer im Gemeinderat sowie kommunal aktiv als stellvertretender
Brandmeister bei der Feuerwehr (und stolz darauf, in seiner Altgemeinde die
freiwillige Feuerwehr gegriindet zu haben). In einer weiteren Ortschaft wird
Ortsvorsteher der Sohn des langjahrigen letzten Biirgermeisters, der aus Al-
tersgriinden nicht mehr fiir eine derartige Aufgabe in Frage kommt.

3.6.3 Reform der Reform?

Angesichts der prinzipiellen Auseinandersetzung um die Institutionalisie-
rung von Subsystemen und nach den geschilderten Erfahrungen in der
praktischen Handhabung liegt es nahe, zu vermuten, dafl es Versuche
gibt, die Kompetenzverteilung zwischen den beiden Stufen zu verdndern -
zumal sie nicht absolut festliegt, sondern in erheblicher Spannweite vari-
ierbar ist — oder in der Einheitsgemeinde Ritterhude ebenfalls eine Ort-
schaftsebene zu etablieren. Derartige Bestrebungen werden allerdings
durchgéngig fiir alle drei Gemeindegebiete verneint, wenn auch die Griin-
de hierfiir hochst unterschiedlich sind.

Im Bereich der Samtgemeinde, wo solche Anderungen nur zugunsten der
Makro-Ebene in Betracht kommen, ist man sich bewul3t - wie sich bereits

60 S.u. Kap. 4.4.2; so auch Dieter Jauch, Auswirkungen der Verwaltungsreform in landli-
chen Gemeinden, Stuttgart 1975, S. 70 f., nach dessen ebenfalls ambivalentem Befunfi
31 % der Bevélkerung den Einflu@ des Ortsvorstehers bestreiten und 46 % ihn bestiti-
gen. Funktion und Aufgabenkreis scheinen sich bei den untersuchten Ortsvorsteh_ern in
dhnliche Richtung einzupendeln wie bei den Bezirksvorstehern in den oldenburgischen
Grofigemeinden seit den 30er Jahren festgestellt; vgl. Herbert Morgen, Die lindliche
Groflgemeinde, a.a.0., insb. S. 54, 65 ff., 75 fT.
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verschiedentlich andeutete -, dall die Mitgliedsgemeinden einstimmig
weitere Aufgaben dorthin iibertragen konnen. Bisherige Entwicklung und
status quo laufen indessen aufs Gegenteil hinaus:

»Das Wenige, das ihnen geblieben ist, halten die Gemeinden krampfhaft fest;
sie mdchten eher noch mehr haben . . . Es hat auch keine Diskussion gegeben;
wenn wir noch mehr abgeben, kénnen wir dicht machen.«

Mit Riicksicht auf die Aufgaben aus dem Samtgemeindekanon, die die
Mitgliedsgemeinden de facto weiterhin wahrnehmen, versucht die Ma-
kro-Ebene vielmehr gelegentlich, diese an sich zu ziehen. Eine entspre-
chende starke Position der Subsysteme und die Solidaritdt unter ihnen
verhindern, dafl es der Zentrale gelingt, auch nur eine Bresche in deren
Reihe zu schlagen:

»Wenn dabei Klagen aus den Mitgliedsgemeinden kommen, dann sagt der
Samtgemeindedirektor: »Dann gebt das her, wenn Ihr damit nicht zufrieden
seid.« So war beim Friedhof . . . die Zufahrt nicht gefegt bei der Schneekata-
strophe. Die Mitgliedsgemeinde muBte selbst dafiir bezahlen, was zu einer Be-
schwerde fiihrte. Denn bisher waren z. B. die Grabarbeiten auch ausschlieBlich
von der Gemeinde durchgefiihrt worden. (Da nehm ick miene Schiiffel und
mook dat Loch.<) Wenn aber eine Gemeinde das zuriickgibt, dann miissen wir
alle die Aufgabe zuriickgeben. LaBt uns doch das wenige, das wir noch haben
und machen konnen, auch behalten!«

Von deutlich mehr Resignation ist demgegeniiber die Haltung im Schwa-
neweder Ortschaftsbereich geprigt, wo man vielfach selbst in _gr'c‘)ﬁeren
Subsystemen letztlich schon von vornherein keine Aussicht fiir Anderun-
gen zu ihren Gunsten sieht und sich damit abfindet. Die Entwicklung ver-
lauft eher umgekehrt zu Lasten der Ortschaften, wenn man etwa an den
Entzug des Dienstsiegels bei den Ortsvorstehern denkt. Dariiber hinaus
lieB sich schon seit 1977 eine wesentliche Anderung bei den Anhdrungs-
rechten der Ortschaften mit Ortsrat verzeichnen. Die einschldgige Vor-
schrift in der Hauptsatzung postulierte bis dahin, daf8 die Ortsrite unbe-
schadet der Bestimmungen des § 62 NGO zu allen Angelegenheiten des
eigenen Wirkungskreises zu horen seien, die ihre Ortschaft betriafen. Der
Anschluflsatz brachte nur eine Insbesondere-Aufzihlung. Nach der No-
vellierung der Hauptsatzung sind die Ortsrite indessen grundsitzlich nur
noch zu den oben von uns einzeln aufgefiihrten Angelegenheiten®’ zu hé-

61 S.0.3.6.2.
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ren, wobei dieser enumerative Katalog wértlich mit der fritheren Beispiels-
aufzihlung iibereinstimmt und lediglich um einen Punkt »Verduferung
von beweglichem und unbeweglichem Vermdgen in der Ortschaft« ergiinzt
ist. Gleichwohl werden fortbestehende Kompetenzkonflikte und Ande-
rungsanliegen angesprochen. Schwierigkeiten, die mehr das Verfahren
betreffen, lassen sich bereinigen. Anfangs gibt es hin und wieder Klagen
etwa iiber zu starke Bevormundung der Ortsrite durch die Verwaltung.
Ein Subsystem-Vertreter beschwert sich z. B., da§ (nur) der stellvertre-
tende Gemeindedirektor an den Ortsratssitzungen teilnimmt und dabei
den Ortsbiirgermeister in seiner Amtsfithrung laufend mafregelt und ver-
unsichert. Jetzt ist der Gemeindedirektor zumeist persdnlich anwesend.
Gravierender und stets neu aufzubrechen scheint die inhaltliche Dimen-
sion der Zustindigkeitsproblematik.

In dieser Situation beherrschen inzwischen zwei Hauptalternativen die
Diskussion. Da erst bei grofleren Entscheidungskompetenzen, insbeson-
dere mehr Mitteln, aus den Ortsriiten auch entsprechende Initiativen zu
erwarten seien (vgl. oben), streben die Ortschaft der Kerngemeinde und
andere SPD-Ortsriite danach, einen grieren »Haushalt« zu erhalten, da
die derzeitigen Ortsratsmittel von z. B. etwa DM 10 000,— pro Jahr fiir
Alt-Schwanewede unzuldnglich und im Vergleich zu den Kosten fiir die
Ortsriite relativ gering seien. Sollte es beim status quo bleiben, wird unab-
héangig von politischer Couleur und Ebene eher fiir eine Abschaffung der
Ortsrite plidiert:

»Das gilt selbst fiir griflere Ortschaften, fiir die an Bauten schon iiber eine hal-
be Million DM projektiert sind, da diese solche Vorhaben selbst gar nicht
durchbringen kénnen, sondern von der Finanzkraft der Grolgemeinde profi-
tieren.« '

Im Regierungslager selbst hilt man die Ortschaften — abgesehen von der
bekannten Kritik, daf} die Ortsrite ihre Moglichkeiten nicht ausschipften
— fiir iiberfliissig, weil die Ortsrite und Ortsbiirgermeister versuchen, ihre
Vorstellungen eher iiber Anregungen und auf dhnlichem Wege direkt bei
der Gemeinde einzubringen und sich die Biirger aus Subsystemen an ih-
nen bekannte Personen wenden, die jetzt auf der Makro-Ebene einflul-
reich sind. Diese Tendenz deckt sich mit dem Ritterhuder Ergebnis zu
dieser Frage. Nachdem dort in der Reformphase im Grogemeinderat
vergeblich die Einrichtung von Ortschaften mit Ortsrdten gefordert wor-
den war, sind nicht einmal die Ortsausschiisse fortgefiihrt worden.
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3.7 Biirgerndihe des neuen Systems

Gemeindepolitik und Gemeindeverwaltung bedeuteten insbesondere in
den Randgemeinden friiher durchgingig kollektive Fithrung durch Biir-
germeister und Ratsspitzen sowie ehrenamtliche Verwaltung durch den
Biirgermeister in Personalunion als Verwaltungschef oder nicht selten le-
diglich durch einen hauptamtlichen Gemeindedirektor. Als Folge der Ge-
meindegebietsreform wurde auch im Untersuchungsraum befiirchtet (s.
Kap. 2.1), daB die Biirgerniihe der Verwaltung abnehmen wiirde, weil sich
die geographische Distanz zum Entscheidungssystem vergrofiern, die
Verwaltung sich professionalisieren und das politische System sich diffe-
renzieren wiirden. Auf die politische Distanz sei an dieser Stelle lediglich
mit dem Hinweis eingegangen, dafl diese definitionsgemdfl mit der Zen-
tralisierung von Entscheidungskompetenzen auf die GroRgemeinden ge-
wachsen ist, allerdings in Abhingigkeit vom Dezentralisierungsgrad die-
ser Groflsysteme; es muf} aber der niheren Analyse des Entscheidungs-
prozesses iiberlassen bleiben, ob dieses aus der organisatorischen For-
malanalyse gewonnene Urteil empirisch aufrechterhalten werden kann.
Beschrinken wir uns im folgenden also auf die geographische und soziale
Distanz zwischen Biirger und zentraler, hauptamtlicher Verwaltung in der

Kerngemeinde, die aber auch Auswirkungen auf die politische Distanz
haben kann.

3.7.1 Geographische Distanz

Wie bereits verschiedentlich angesprochen, sind die GroBgemeinden in al-
len drei untersuchten Fillen der fiir die Biirger in den Randgemeinden ge-
wachsenen raumlichen Entfernung zur neuen Zentralverwaltung in der
Kerngemeinde dadurch begegnet, daf man die Administration in Gestalt
von Verwaltungsaufenstellen dekonzentriert hat. Im Untersuchungsbe-
reich befanden sich insgesamt zehn derartige, zumindest zeitweilig mit ei-
ner Person besetzte AuBenstellen, und zwar im voll zentralisierten Rit-
terhude zwei, nachdem zwischen 1974 und 1978 zwei weitere Stellen auf-
gegeben waren, in der Einheitsgemeinde mit Ortschaften sechs und in der
Samtgemeinde zwei. Im allgemeinen handelte es sich hierbei um Auflen-
stellen in den jeweils groBten Randgemeinden bzw. Ortschaften oder aber
in Subsystemen, die extrem vom Sitz der Zentralverwaltung entfernt la-
gen (Aschwarden). Im Bereich der Kerngemeinden bestanden keine
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AuBenstellen. Schon in den Gebietsinderungsvertriigen (s. Kap. 2.1) ist
die Einrichtung dieser Stellen vielfach festgelegt worden. Zu einer echten
Bediirfnispriifung kam es insoweit meist gar nicht. Der Konzessionscha-
rakter dieser Stellen wird auch deutlich bei einem Blick auf die personelle
Besetzung: Alle drei GroBgemeinde-Verwaltungen setzen hier iiberwie-
gend solche Krifte ein, die bereits in den betreffenden Altgemeinden titig
waren und zum Teil dort wohnen. In der Samtgemeinde blieb, wie gesagt,
sogar eine Schreibkraft, die nicht in deren Verwaltung wechseln wolite, in
einer Mitgliedsgemeinde, wobei schon keine klare Trennung zwischen den
Angelegenheiten der beiden Verwaltungsebenen moglich war.

Eine Modifikation solcher stindiger VerwaltungsauRenstellen ist dann
gegeben, wenn die Zentralverwaltung, wie im Falle der Samtgemeinde,
wochentliche Sprechstunden vor Ort abhalten 1ifit. Diese wandernde
Sprechstunde kommt aber den Verhiltnissen in den Einheitsgemeinden
sehr nahe, weil auch dort die stindigen Auflenstellen lediglich ein- bis
zweimal pro Woche besetzt sind, wobei die Sprechzeiten je nach Arbeits-
anfall zwischen einer und sieben Stunden in gréBeren Randgemeinden va-
riieren.

Administrative Funktionen vor Ort erfilllen aber, wie wir gesehen haben
(Kapitel 3.6.2), auch die Ortschaften, wobei die Balance zwischen eher
politischen und eher administrativen Funktionen von der niheren Ausge-
staltung abhing. Auf die Feststellung:

»Die Ortschaften sind praktisch reine VerwaltungsauBenstellen ohne politi-
sche Bedeutungy,

gaben die Befragten in Schwanewede mit durchschnittlich 2,4 eine ambi-
valente Einschitzung, wobei die ehemaligen Amtsinhaber mit 1,8 den ad-
ministrativen Charakter der Ortschaften deutlicher unterstrichen als die
gegenwirtigen Amtsinhaber mit 2,9. Angesichts der formalen Aufgaben
und dieser faktischen Einschitzung ist also bei einer Gesamtbeurteilung
der administrativen Dekonzentration bzw. der geographischen Distanz
zwischen Biirger und Verwaltung die Konstruktion der Ortschaft mit zu
beriicksichtigen.

Angesichts der beschrinkten zeitlichen Verfiigbarkeit von Verwaltungs-
auBenstellen, drtlichen Sprechstunden und (Kapitel 3.6.2.2) der geringen
zeitlichen Belastung der Ortsvorsteher, kann man davon ausgehfm, dag
die Aufgaben dieser dislozierten Einheiten entsprechend begrenzt sind. Als
Funktionsfelder ergaben die Interviews, dal Antrége entgegengenommen
werden, daB der Biirger z. B. beim Ausfiillen von Antrégen oder bei Un-
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klarheiten in der Zustindigkeitsverteilung zwischen Makro- und Subsy-
stem beraten wird, dal Auskiinfte erteilt und Formulare ausgehéndigt
werden. Im Unterschied zu den Ortsvorstehern sammeln die Verwal-
tungsaullenstellen aber typischerweise keine Informationen fiir die Zen-
tralverwaltung, u. a. weil hierfiir schon wieder die begrenzte Zeit des Ein-
satzes vor Ort nicht ausreicht. Die Sachgebiete, auf denen das Auflen-
dienst-Personal im wesentlichen in Anspruch genommen wird, liegen vor
allem in den Bereichen des Ordnungs- und des Sozialamtes: An- und Ab-
meldungen, Ausstellung und Verlingerung von Personalausweisen, Rei-
sepassen, Kinderausweisen; Ausstellung und Anderung von Lohnsteuer-
karten, Lebensbescheinigungen, Fiihrungszeugnissen; Entgegennahme
von Rentenangelegenheiten, Betreuung von DDR-Besuchern oder Be-
handlung von Sozialhilfe-Angelegenheiten. Nur gelegentlich werden An-
liegen aus dem Steuerwesen oder Bauantrige aufgenommen.
Wesentliche Entscheidungsbefugnisse besitzen die Auflenstellen dabei
praktisch nicht, sondern stempeln allenfalls Bescheinigungen einfachster
Art ab, sofern sie noch ein Dienstsiegel mitfithren. In der Regel werden
Antrige sowie sonstige Post entgegengenommen und nach Bearbeitung in
der Zentrale entweder von dort dem Biirger postalisch zugeschickt oder
ihm persénlich in der nichsten Sprechstunde wieder ausgehindigt.
Diese funktionell, sachlich und damit auch zeitlich begrenzten Einsatzfel-
der der Auflenstellen unterstreichen, daf ihre Institutionalisierung ur-
spriinglich eine Konzession ist, um die einzugemeindenden Teile leichter
fir die Reform gewinnen zu kénnen. Die unverinderte Notwendigkeit
dieser Einrichtung wird allerdings vor allem fiir ltere Leute betont, die
nicht zur Zentrale fahren kénnten.

Im Hinblick auf die begrenzten Kompetenzen der Auflenstellen war zu
fragen, ob sie nicht hiufig umgangen werden, indem sich die Antragstel-
ler unmittelbar an die Zentralverwaltung wenden. Die Befragten brachten
mit einem Mittelwert von 2,5 in allen drei Gemeinden zum Ausdruck, dafl
der in der Frage unterstellte Sachverhalt in der Tat gelegentlich zutrifft.*?
Wenn dabei in der Samtgemeinde mit 2,0 (gegeniiber 2,5 in Ritterhude
und 2,65 in Schwanewede) die deutlichste Zustimmung zu dem Statement
gegeben wurde, so erklirt sich dies daraus, daB das einschligige Funk-
tions- und Aufgabenspektrum der Samtgemeinde enger als das der Ein-
heitsgemeinden ist, so daf sie ihre Verwaltung von vornherein weniger
auslagern kann und im iibrigen eine Reihe von Angelegenheiten weiterhin

62 Vgl. Dieter Jauch, a.a.0., S. 67.
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von der ehrenamtlichen Administration der Mitgliedsgemeinden nicht zu-
letzt aufgrund der Personalunionen zwischen Verwaltungsspitze der
Samtgemeinde und nebenamtlichem stellvertretenden Gemeindedirektor
in den Mitgliedsgemeinden kaum zu trennen ist.

Natiirlich hingt im Einzelfall die Frequentierung der Auflenstellen nicht
nur von ihren Kompetenzen, sondern auch vom objektiven Kontakibedarf
des Biirgers und der sozialen Distanz zur Verwaltung ab, worauf sogleich
einzugehen sein wird, sondern auch von der personellen Besetzung der
Aufenstellen: In einer Gemeinde war zu horen, dal} nicht immer die qua-
lifiziertesten Mitarbeiter fiir den Auflendienst eingesetzt wiirden, anderer-
seits aber auch der Bedienstete ein »Universalmensch« sein miisse, um
seinen Aufgaben gerecht zu werden. Bestehen zudem giinstige Verkehrs-
verbindungen zur Zentralverwaltung, nimmt die Frequentierung ebenfalls
ab. Wer iiberdies mobiler ist und meint, in der Zentrale schneller oder in
der Sache vorteilhafter bedient zu werden, wendet sich nach Moglichkeit
ebenfalls direkt dorthin und geht von Amt zu Amt; insofern erfiillen die
AufRenstellen, wie schon die Sachgebiete andeuteten, in denen sie in An-
spruch genommen werden, sehr hiufig gerade ihre Funktionen fiir dltere
Leute und sozial Deprivierte.

Es liegt nahe, zu fragen, ob die verbliebenen Subsysteme versuchen, auf
die Gestaltung der VerwaltungsauBenstellen Einfluf zu nehmen, nachdem
sie ihre Existenz groBtenteils schon im Gebietsidnderungsvertrag sicherge-
stellt hatten. Auf eine entsprechende Frage schitzten die Befragten in der
Samtgemeinde und in der dezentralisierten Einheitsgemeinde den Einflul8
der Subsysteme mit 3,2 im Mittel als nicht sonderlich stark ein, wobei die
ehemaligen Amtsinhaber sich mit 3,6 wesentlich pessimistischer duflerten
als die heutigen Amtsinhaber mit 3,0. Erwartungsgemal3 wird dabei der
EinfluB der Mitgliedsgemeinden mit 1,7 als wesentlich stérker einge-
schitzt als der EinfluR der Ortschaften mit 3,9; interessanterweise beur-
teilten die Befragten, die selbst Amter in den Subsystemen einnahmen,
die EinfluBmaéglichkeiten von allen befragten Positionsinhabern am pessi-
mistischsten.

Der offensichtlich wirksamere Einflufl der Mitgliedsgemeinden erklart
sich dabei aus der Vielfalt von Personalunionen, Amtskontinuititen und
alten Loyalititen, wihrend die Einwirkungsmdéglichkeiten der Ortschaf-
ten, wie gesagt, wesentlich formalerer Natur sind: GemiB § 14 Ziff. 10
der Hauptsatzung Schwanewede sind die Ortsrite zur Einrichtung und
zum Umfang der Sprechstunden zu horen, so daB die Ortschaften, die le-
diglich iiber einen Ortsvorsteher verfiigen, von vornherein keine direkte
Partizipationsmoglichkeit haben, sondern lediglich von der Zentralver-
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waltung nach gewiinschtem Sprechtag und Sprechzeit gefragt werden,
wihrend die Festlegung ausschliefllich vom Verwaltungsausschuf getrof-
fen wird; die Ortsrite konnen allerdings Anderungen begehren. Versuche,
auf die personelle Besetzung Einflu zu nehmen, blieben in einer Ort-
schaft erfolglos, als versucht wurde, einen ehemaligen Biirgermeister als
Bediensteten der Verwaltungsaullenstelle zu etablieren.

Wenn die Verwaltungsaulenstellen - im Gegensatz zu den Ortschaften -
in erster Linie auf die Abwicklung individueller administrativer Kontakte
spezialisiert sind, so stellt sich - allerdings schon mit starker Betonung
der politischen Funktionen - die Frage, ob die Zentralverwaltungen selbst
moglicherweise nach territorialen Gesichtspunkten gegliedert und spezia-
lisiert sind. Formlich ist dies in keiner der drei Zentralverwaltungen der
Fall gewesen, wenngleich durch die gesamte Hierarchie eine gewisse Auf-
merksamkeitsteilung feststellbar war. An der Spitze des politisch-admini-
strativen Systems ergibt sich eine gewisse kognitive Ausrichtung auf loka-
le Besonderheiten aus der Rekrutierung des Personals; als Ubergangsphé-
nomen nach der Reform sind die Inhaber von Spitzenpositionen vielfach
durch Fusionierung zwar in der Zentrale zusammengefiihrt worden, ihr
Handeln ist aber nicht selten von aiten Loyalitdten und friiheren lokalen
Rivalititen bestimmt. Dies gilt auch fiir das sonstige Verwaltungsperso-
nal, das zum Teil aus Altgemeinden stammt, die selbst schon iiber eine
hauptamtliche Verwaltung verfiigten. Hinzu kommen neue Bedienstete,
die aus eben diesen eingemeindeten Teilen rekrutiert worden sind.

So stellte ein Befragter in der Samtgemeinde fest: »Zehn der 21 Bediensteten
sind meine Schiiler hier im Ort gewesen.«

Im Schrifttum®® wird nun plausibel vermutet, daf ortsfremdes Personal,
zumal wenn es iiberwiegend aus der Kerngemeinde stammt, mit den spe-
ziellen Problemen der einzelnen Subsysteme nicht geniigend vertraut sei.
Eine entsprechende Frage fand mit 3,7 im Mittel keine Zustimmung, wo-
bei die Meinung zwischen den grundsitzlich immer skeptischeren ehema-
ligen Amtsinhabern (3,4) und den heutigen Amtsinhabern (4,0) leicht ge-
teilt ist. Interessant ist allerdings, daf sich die Zustimmung zu diesem
Statement mit wachsendem Zentralisierungsgrad steigert (Samtgemein-
de 4,1, Einheitsgemeinde mit Ortschaften 3,8, Einheitsgemeinde Ritter-
hude 3,4). Entsprechend sind auch die Vertreter von Subsystemen skepti-
scher als die Positionsinhaber in der GroBgemeinde.

63 Dieter Jauch, a.a.0., S. 61 f.
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3.7.2 Soziale Distanz

Von sozialer Distanz sprechen wir, wenn die Bevélkerung Hemmungen
hat, sich an das Verwaltungspersonal zu wenden. Eine diesbeziigliche Fra-
ge stiel im Mittel wiederum eher auf Ablehnung (3,6), wobei die Unter-
schiede zwischen den Gemeinden und zwischen ehemaligen und heutigen
Amtsinhabern nicht nennenswert sind. Auch das Statement:

»Die Bevolkerung reduziert den Verkehr mit der Verwaltung auf ein Mini-
mume«

fand mit 2,6 keine deutliche Zustimmung, wobei wiederum die ehemali-
gen Amtsinhaber mit 1,95 die Verhiltnisse etwas kritischer sahen. Im Ge-
meindevergleich sticht mit 2,2 Schwanewede gegeniiber den beiden ande-
ren Gemeinden mit jeweils 3,0 etwas hervor,

Die Erkldrung fiir teilweise gesehene Hemmungen der Bevilkerung ge-
geniiber der ortsfernen, ihr zum Teil personlich nicht mehr bekannten
professionellen Verwaltung liegt auf der Hand und wird durch folgende
Zitate illustriert:

»Es besteht ein menschliches Problem sowohl gegeniiber der Auflenstelle als
auch, wenn die Biirger ins grofe Rathaus hinein miissen.«

»Die Leute sprechen am liebsten plattdiitsch, sie sind briiskiert vom Verwal-
tungsjargon.«

Entsprechend fand das Statement, die Verwaltung arbeite heute biirokra-
tischer als friiher, mit 1,7 eine recht deutliche Zustimmung, insbesondere
bei den ehemaligen Amtsinhabern (1,6) und bei den Vertretern der Subsy-
steme, d. h. den Angehorigen ehemals selbstindiger Gemeinden; aber
selbst Dezernenten (1,8) und Gemeindedirektoren (2,4) sahen noch eine
gewisse Berechtigung in dieser Feststellung.

Die Folge dieser sozialen Distanz ist nicht selten, daf der Biirger auf alte,
eingespielte Kontakte mit ehemaligen Positionsinhabern aus der Zeit vor
der Reform, z. B. ehemalige Biirgermeister als »soziale Fiihrer« zuriick-
greift, um den Verwaltungskontakt herzustellen. Im Durchschnitt mit 2,8
wurde eine diesbeziigliche Frage fiir teils zutreffend gehalten, wobei auf-
schluBreich ist, daB es eher die gegenwirtigen Amtsinhaber mit 2,7 wa-
ren, die der Feststellung einige Berechtigung zukommen lieBen, wobei es
sich iiberwiegend um Vertreter von Subsystemen handelte. Nicht selte_n
waren es, wie wir noch sehen werden (Kap. 4), friihere Biirgermeister, die
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ihre Position, wenngleich funktional gewandelt, beibehalten haben oder
auf Makro-Ebene etwa als Ratsmitglieder auch heute noch agieren.
Vor allen Dingen in den zweistufigen Gemeinden haben die Biirger zum
Teil noch Schwierigkeiten, die neue Kompetenzverteilung zu durch-
schauen, wenn die Amtsinhaber nicht gewechselt haben.

»Sie werden deswegen gefragt, weil sie vorher immer fiir alle da waren und
mehr getan haben, als eigentlich nétig war oder nun nicht das Gefiihl haben
sollen, abgeschrieben zu sein.«

Dabei sind die ehemaligen Amtstriger aber auch nicht selten eine will-
kommene Hilfe fiir die neue Zentralverwaltung, die eben doch mit Details
vor Ort, etwa mit problematischen Streckenteilen ciner Strafle, nicht so
vertraut ist oder die Auswirkungen uralter Vertriige zwischen Biirger und
Verwaltung, die in den Archiven lagern und von deren Existenz man sonst
nichts weil, nicht iiberschaut.

Sofern personelle Kontinuititen in der Besetzung zwischen alten und neuen
Amtern bestehen, passiert es natiirlich immer wieder, da Biirger auch
in Angelegenheiten um Rat fragen, fiir die die betreffenden Positionsinha-
ber gar nicht zustindig sind. Dies alles weist darauf hin, da im landli-
chen Bereich informelle Beziehungen dominieren und genutzt werden, um
ein Anliegen vorzubringen, ohne Riicksicht darauf, ob der Ansprechpart-
ner zustindig ist; es reicht aus, daB er iiberhaupt Kontakt zu den betref-
fenden Amtsinhabern hat. Insofern kénnen auch Verwaltungsangehdrige
selbst zu informellen Beratern werden:

Ein Biirger hatte versiumt, einen Stundungsantrag zu stellen, weil er sich
nicht in die Gemeindeverwaltung traute, »und das, obwohl wir frither zusam-
men im Spielmannszug waren. Ich hatte an dem Tag keine Zeit und schickte
ihn zu einer Kollegin; dorthin wolite er aber nicht, sondern er wollte den An-
trag zu Hause ausfiillen und mir dann in den Briefkasten werfen«.

Sofern andererseits Personen, die aus ihren alten Funktionen vertrauens-
wiirdig erscheinen, auch im neuen System, z. B. als Ortsbiirgermeister,
ein Amt wahrnehmen, gelingt es diesen, die neuen Strukturen vor allem in
den Subsystemen »mit Leben zu erfiillen«. Dies erklirt letztlich auch,
weshalb es auBerordentlich schwierig ist, einen Unterschied zwischen den
administrativen Funktionen etwa eines Ortsvorstehers, einer Verwal-
tungsaufenstelle und dem Biirgermeister einer Mitgliedsgemeinde festzu-
stellen, der zugleich im Rat der Samtgemeinde sitzt.

Insgesamt ist allerdings die Problematik der sozialen Distanz, die heute
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ohne Zweifel groBer ist als frither, zu relativieren im Hinblick auf die In-

teraktionshdufigkeit zwischen Biirger und Verwaltung. Eine quantifizie-

rende Antwort auf die Frage, wie haufig ein Biirger durchschnittlich im

Jahr die Gemeindeverwaltung aufsucht, war - erwartungsgemiB ~ nicht

zu erhalten. Allerdings schitzte man iiberall die Zahl der Rathausbesuche

pro Jahr als gering ein. Der »Normalbiirger« braucht nur alle vier oder
fiinf Jahr einmal zum Amt zu kommen, um seinen Personalausweis oder
dhnliche Papiere verlingern zu lassen.®

Daneben gibt es aber Gruppen, die hiufig oder gar dauernd, zumindest

periodisch oft im Rathaus zu tun haben:

- Grundstiickseigentiimer wegen Bau-, ErschlieBungs- und #hnlicher
Angelegenheiten,

- Inhaber von landwirtschaftlichen, gewerblichen oder sonstigen Betrie-
ben, um etwa die Sozialversicherung fiir das Personal zu klédren, ge-
werberechtliche Genehmigungen zu erwirken oder Steuerangelegen-
heiten zu regeln, oder

- Biirger, die wegen Sozialhilfe oder dhnlicher Leistungen éfter auf dem
Rathaus vorzusprechen haben.

Die Interaktionshiufigkeit wird dabei teilweise gesteigert, eben weil die
neue hauptamtliche Verwaltung professioneller arbeitet: Im Bauwesen
sind dabei heute in der Regel mehr Kontakte erforderlich als frither, als
man »diese Dinge lockerer handhabte« und sie grofenteils nach Dienst-
schlul, eben informell in der Wohnung des Biirgermeisters vorkldrte.
Heute hingegen gibt es feste Sprechzeiten, die fiir den Biirger hdufig nicht
so giinstig liegen und ein mehrfaches Anreisen zur Verwaltung erfordern.
Hieraus erklirt sich wiederum, weshalb heute noch das informelle Netz-
werk trotz formalisierten Kontaktes soweit wie mdglich aufrechterhalten
wird. Dem Ansteigen der Interaktionshiufigkeit steht andererseits nicht
selten eine Reduktion der Kommunikationslasten dadurch gegeniiber,
daB aufgrund technischer Entwicklungen z. B. der Zahlungsverkehr bar-
geldlos ablauft oder das Wassergeld abgebucht wird.

64 Hingegen nach der Bevdlkerungsbefragung von Dieter Jauch, a.a.0., S. 63 hatten nur
17 % im letzten Jahr nicht auf dem Rathaus zu tun.
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4. Parteien, Wahlen und Elite

Die strukturellen Auswirkungen der Gebietsreform zeigen sich nicht nur
im Verwaltungssystem, in der Vertretungskdrperschaft und in der Stel-
lung der Subsysteme, sondern lassen sich auch in der politischen Umwelt,
am Parteiensystem, im Wahlverhalten und an der lokalen politischen Eli-
te ablesen. Wihrend der Wandel des formalen kommunalen Entschei-
dungssystems von der Gebietsreform und der sie begleitenden Novellie-
rung der NGO intendiert war, handelt es sich bei den in diesem Kapitel zu
untersuchenden Verédnderungen prinzipiell um nicht intendierte, wenn-
gleich vielfach — wie der Reformprozef deutlich macht — antizipierte Fol-
gen der Gebietsreform. ‘

Es war davon auszugehen, daf Strukturdnderungen im formalen Ent-
scheidungssystem einen Anpassungszwang in der politischen Umwelt aus-
losen wiirden, iiber den eine der gewachsenen Komplexitit des Binnensy-
stems entsprechende Eigenkomplexitit angestrebt wiirde, die den neuen
funktionalen Anforderungen der Grofigemeinden, aber auch der prinzi-
piell erschwerten Durchsetzung lokaler Interessen geniigen sollte.

4.1 Wandel von Parteiensystem und Parteiorganisation

Die Zentralisierung des kommunalen Entscheidungssystems und die Ver-
groBerung des Territoriums wurden begleitet von

- Verdnderungen im lokalen Parteiensystem,

- Anpassungen der internen Parteiorganisation und

~ hierauf abstellender Bildung von Fraktionen in den Gemeinderiten.

4.1.1 Wandel des lokalen Parteiensystems

Vor der Gebietsreform, noch bei den Gemeinderatswahlen 1972, haben
sich in einer Reihe der untersuchten Gemeinden die drei dominanten, auf
Bundesebene organisierten Parteien CDU, SPD und FDP nicht um Man-
date beworben, wihrend andererseits besonders in Orten, in denen die
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Tabelle4.] Wahlergebnisse der Gemeinderatswahlen 1972, 1974, 1976 sowie Ortsratswah len 1974, 1976

Legende: ( ) rechnerisch; - nicht kandidiert; k. A. keine Angabe; frei nicht zutreffend.

1972 1374 1976

ng:l.l_t cou sPD FoP WG ;:‘1'% cDU  OR| SPD OR I FDP OR| WG  OR B"::‘}“ cou OR| sPD OR imp or| we  oOR!
Cisheifsseneinde (84) (1216) (3521) (20) (3048) 80 | 3293 3793 193 1345 88 3337
Schwanewede 74 1216 2166 - 514 83 | 1633 1496/2170 2133) 110 - | 479 502 1936 s
Neuenkirchen 82 - 407 20 827 80 198 406  346| 20 - | 682 994 175
Meyenburg 79 - - - 498 79 322 -|22v - 15 - s6 629 317
Rade 86 - 66 - 85 92 8z 58 4 27 54
Léhnhorst 89 - 242 - 161 78 113 226 5 ? 118
Leuchtenburg 90 - 108 - 188 79 336 287 15 2 120
Hinnebek 90 - - - 129 89 30 50 3 56 28
Harriersand 82 24 8 4 16 14
Eggestedt 94 - - - 117 88 88 2¢ 1 1 68
Brundorf 18 - - - 137 86 126 30 3 2 100
Beckedorf 79 - 232 - 213 82 206 287 7 9 207 303 4 14
Aschwarden 83 - - - 179 | 72 132 25 6 [ 15 35 n s i
Einhejtsgemeinde :
Ritterhude k.A. (2292) (3857) (285) (s43) 84,7 [3186 3836 445 - 92,3 | 3347 4364 579 -
Ritterhude 83,5 1653 2610 150 -
Platjenwerbe 392 412 135 34 |
Osterhagen-Thipohl 247 629 - -
Stendorf - 103 -~ 181
Werschenrege - 103 ~ 101
Lesumstotel - - ~ 227
Samtgemeinde k.A.
Hambergen (k.A.) (k.A.) 1) {k.ald 84,7 11977 2881 - 437 91,8 | 2349 3355 Laso - i
Hambergen 762 1476 - - | 7w 1962 2 -
Vollersode - 5 Mandate 0 Mandate 8 Mandate 91,8 949 583 _ .
Libberstedt 4 Mandate S Mandate - - ®AL) 197 172 23 -
Axstedt 7 Mandate 4 Mandate - - 91,6 | 354 302 3 _
Holste . 449 89,0 - - - 247

- Hellingst - ~ - 5 Mandate
- Sitert . : | |



groBlen Parteien nicht kandidierten, eine lokale Wihlergemeinschaft oder
eine [okale Gemeinschaftsliste als einzige Bewerber um Mandate im Ge-
meinderat antraten. In der Regel bewarben sich die groflen Parteien le-
diglich in der spiteren Kerngemeinde und dem niichstgroferen Ort, wih-
rend in den kleinen Gemeinden, die spiter eingemeindet worden sind,
vielfach die lokalen Wihlergemeinschaften ausschlieBlich auftraten. Al-
lerdings kandidierte auch die FDP nicht in allen grélleren Gemeinden. In-
sofern entsprach dem geringen Grad der Differenzierung des kommuna-
len Entscheidungssystems in den Kleingemeinden vielfach ein entspre-
chend undifferenziertes Parteiensystem. Dieser Befund ist umso erstaunti-
cher, als selbstverstindlich gleichzeitig bei Wahlen zu hoherrangigen Ver-
tretungskorperschaften des Kreises, des Landes und des Bundes die gro-
Ben Parteien auch in den Randgemeinden um Stimmen warben.
Tabelle 4.1 zeigt, daB bei den Gemeinderatswahlen 1972 die CDU nur in
den Gemeinden Schwanewede, Ritterhude, Platjenwerbe und Osterha-
gen-Thlpohi sowie in Hambergen, mithin jeweils in der spéteren Kernge-
meinde sowie in ein bis zwei weiteren, i. d. R. den nichstgroBBeren Ge-
meinden der spiter zusammengelegten Systeme kandidierte. Dieses gilt in
etwa auch fiir die FDP, wenngleich diese nur in Neuenkirchen (und nicht
in Schwanewede) sowie in Ritterhude und Platjenwerbe, aber gar nicht im
Bereich der spiteren Samtgemeinde Hambergen auftrat. Die FDP war
1972 also noch deutlicher als die CDU auf Gemeinden mit nicht-ldndli-
chem Charakter beschrinkt.

Die SPD demgegeniiber hat 1972 bereits flichendeckender, wenngleich
nicht in sdmtlichen Gemeinden des Untersuchungsraumes kandidiert; so
z. B. im Bereich Ritterhude in allen Gemeinden aufler in Lesumstotel und
im Bereich Schwanewede in 6 der 11 Gemeinden; dies entspricht auch den
Verhiltnissen im Bereich Hambergen, wo die SPD in den beiden grofle-
ren Gemeinden Hambergen und Vollersode auftrat, aber auch in Axstedt
und Liibberstedt.

Bei den Kommunalwahlen 1972, also fiir die Zeit vor der Gebietsreform
charakteristisch, sind die Wéhlergemeinschaften (gelegentlich auch Ge-
meinschaftslisten) am stiarksten verbreitet.’ Sie kandidierten in allen Ge-

1 Zu diesem auch fiir andere Bundeslinder vor der Reform geltenden Befund vgl. Thomas
Moller, Wihlergemeinschaften in der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen 1981; in
Niedersachsen entfielen 1968 19,1 % der Stimmen auf Wihlergemeinschaften, s. Heino
Kaak, Parteien und Wihlergemeinschaften auf fokaler Ebene, in: Heinz Rausch/Theo
Stammen (Hrsg.), Aspekte und Probleme der Kommunalpolitik, Minchen 1974,
S. 147. i
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meinden, die spater in Schwanewede eingingen, sowie in 4 der 6 Ritterhu-
der Gemeinden und in Vollersode, Hellingst, Steden, Oldendorf. Wihler-
gemeinschaften bilden sich typischerweise, solange die groflen Parteien
nicht kandidieren, beschrinken sich aber nicht auf diese Nische, sondern
treten durchaus auch in Konkurrenz zu den etablierten Parteien an. Dabei
ist die Konkurrenz zur relativ breit kandidierenden SPD am gréften,
wihrend zu CDU und FDP eher ein komplementires Verhiltnis besteht:
wo die Wihlergemeinschaft kandidiert, tritt in der Regel die CDU nicht
auf.

Nach der Gebietsreform wandelt sich diese Parteienstruktur markant.
Die Wihlergemeinschaft tritt im voll zentralisierten Ritterhude nicht
mehr an, weder bei den Wahlen von 1974, aus denen die Rite der neu ge-
bildeten Gemeinden hervorgingen, noch bei den nichsten regularen Wah-
len 1976. Ahnlich sieht das Bild im Bereich Hambergen aus: die Wahler-
gemeinschaft in Vollersode tritt jetzt als CDU auf und hat ihre Basis le-
diglich in der neuen Mitgliedsgemeinde Holste behalten, die ihrerseits aus
drei noch kleineren Gemeinden gebildet worden war; hier handelte es sich
auch in dem Sinne um eine Gemeinschaftsliste, als andere Parteien nicht
konkurrierten, also gemeinsam und mit der Gemeindebiirgerschaft eine
Kandidatenliste aufstellten. Folgerichtig tritt diese Gemeinschaftsliste
aus Holste zwar zu den Wahlen zum Samtgemeinderat (1974), also fiir
das gesamte Gebiet der neuen Samtgemeinde, auf, hat ihr Wihlerpoten-
tial aber ausschlieflich in der Gemeinde Holste, deren Rat ebenfalls 1974
erstmals gewihlt wird; sie gewinnt dabei eine nahezu identische Stimmen-
zahl wie die Liste fiir den Samtgemeinde-Rat.

Lediglich im Bereich Schwanewede kann eine - sich jetzt auf das gesamte,
vergroferte Gemeindegebiet erstreckende - Wiahlergemeinschaft auch
1974 und 1976 kandidieren, und zwar sowoh! bei den Wahlen zum ge-
meinsamen neuen Rat als auch zu zwei der drei untersuchten Ortsrite; die
Stimmenzahl halbiert sich jetzt allerdings gegeniiber 1972, weil nun die
Bundesparteien gemeindeweit mit ihren Kandidaten auftreten. Die inzwi-
schen zentralisierte Struktur des kommunalen Entscheidungssystems
kommt sozusagen der nur gemeindeweit etablierbaren Parteiorganisation
entgegen. Die Bewahrung der politischen Restidentitit der fritheren Ge-
meinden in den Ortsrédten von Schwanewede liefert den bodenstimmigen,
kleinriumigen, lokalen Wihlergemeinschaften aber immer noch einen
Ansatzpunkt, Anders die Situation im voll zentralisierten Ritterhude: mit
dem Fortfall einer eigenen kommunalpolitischen Arena entfallt auch der
organisatorische Kristallisationspunkt fiir die lokal begrenzten Wihlerge-
meinschaften und damit die Chance, sich im Rat des neuen Makrosy-
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stems zu bewerben, fehlt es doch an einer das neue Gemeindegebiet ab-
deckenden Dachorganisation.

Wie die »Graswurzel-Organisation« der Wihlergemeinschaft in Schwa-
newede an die Ortschaftsrite ankniipfen kann, kann sie dies auch im de-
zentralisierten System der Samtgemeinde: Kristallisationspunkt ist hier
der Rat der Mitgliedsgemeinde; allerdings nur in einer der 5 Gemeinden.
Schon fiir die Samtgemeinde-Ratswahlen 1976 kandidiert die Wihlerge-
meinschaft Holste nicht mehr, weil ihr lokal begrenztes Stimmenpotential
1974 nicht ausreichte, in den Samtgemeinderat vorzudringen, und weil
auch die anderen Parteien lokale Repriisentanten aufgestellt hatten. Eine
Ausdehnung der Parteiorganisation - und das setzt voraus, daf} iber-
haupt einmal eine Organisation zumindest rudimentdrer Art gebildet
wird - auf das Gebiet der Samtgemeinde, also auch in den anderen Mit-
gliedsgemeinden, hitte Parteienkonkurrenz bedeutet und diese selbst in
die Gemeinde Holste hineingetragen, wo bis einschlieBlich 1976, wie ge-
sagt, keine anderen Parteien fiir den Gemeinderat kandidierten.

Das Parteiensystem der Kommunalwahlen hat sich also mit der Gebiets-
reform insofern gewandelt als die urspriinglich am weitesten verbreiteten
Wiéhlergemeinschaften zuriickgedridngt worden sind auf die Gemeindege-
biete, in denen Ortsrite oder Mitgliedsgemeinden eine lokale politische
Identitat der frither autonomen Gemeinden weiter erlaubten und der Rat
des Subsystems eine transparente Arena und damit einen Kristallisations-
kern fiir die Wahlergemeinschaften belassen hat. Im Gegenzuge sind ins-
besondere CDU und FDP aus ihrer fritheren Beschrénkung auf die grée-
ren Kerngemeinden ausgebrochen und haben flichendeckend im neuen
Makrosystem, insbesondere im zentralisierten Ritterhude, kandidiert,
wihrend die schon ldnger auch in kleineren Gemeinden verwurzelte SPD
sich lediglich noch partiell vorschieben mufite, um ebenfalls das grofere
Gemeindegebiet abdecken zu konnen.?

2 Allgemein zur Riicklaufigkeit der Rathausparteien Th. Mdiler, a.a.O., der allerdings ne-
ben der Gebietsreform auch der Novellierung des Wahlrechts 1977 in Niedersachsen fiir
die zukiinftige Oberlebenschance der Wihlergemeinschaften erhebliche Bedeutung bei-
mifit (109 ff.); ferner Hermann Hill, Die Rolle des Biirgers in der Gemeindeverfassung
unter dem EinfluB der Territorialreform, jur. Diss. Mainz 1979‘, S. 59 f.; Dieter Jauch,
Auswirkungen der Verwaltungsreform in ldndlichen Gemeinden, Stuttgart 1975,
S. 158 f1.
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4.1.2  Anpassung der Parteiorganisation

Wihrend bei den lokalen Wihlergemeinschaften dank ihrer Beschriin-
kung auf das Gebiet der Subsysteme keine prinzipiellen internen organi-
satorischen Anderungen erforderlich wurden, brachte die Gebietsvergro-
Berung fiir die etablierten Parteien den Zwang mit sich, ihre Parteiorgani-
sation sozusagen einrdumig mit den Grenzen der reformierten Kommu-
nen zu gestalten. Allerdings hat sich nach der Reform auch fiir Schwane-
wede ein Organisationsausschull der Wihlergemeinschaften gebildet, um
die Gemeinderatswahlen zu organisieren; die Wahlergebnisse 1974 und
1976 zeigen jedoch, dafl das Stimmenpotential der Wihlergemeinschaft
fiir den Makro-Rat im wesentlichen den Stimmen entspricht, die in den
Ortschaften Schwanewede und Neuenkirchen bei den Ortsratswahlen ge-
wonnen worden sind. In Ritterhude sind die Wihlergemeinschaften bei
den Wahlen zum neuen Rat nicht mehr angetreten; in der Samtgemeinde
Hambergen beschrinken sich ihre Aktivititen auf die Mitgliedsgemeinde
Holste.?

Entsprechend dem Auftreten der SPD bei Gemeinderatswahlen schon vor
der Reform in einer Vielzahl auch kleinerer Gemeinden war ihre Parteior-
ganisation traditionell seit Beginn des Jahrhunderts schon relativ weit in
der Fldche ausgebaut, wenngleich sie in unserem Untersuchungsraum kei-
neswegs in alle Gemeinden hineinreichte. Ortsvereine existierten in Ham-
bergen und Vollersode, in Ritterhude, Platjenwerbe und Osterhagen-Ihl-
pohl sowie in Schwanewede, Neuenkirchen und einigen weiteren Altge-
meinden dieses Raumes.

Die CDU beschrinkte sich demgegeniiber auch organisatorisch auf die
groferen Gemeinden; so bestanden Ortsverbdnde in Hambergen und Vol-
lersode, in Ritterhude sowie seit kurz vor der Reform in Schwanewede,
wo sich der CDU-Ortsverband aus der Wihlergemeinschaft entwickelte;
in den sonstigen nach Schwanewede eingemeindeten Teilen war die CDU
organisatorisch nicht vertreten, wie auch ihre Abstinenz bei den Gemein-
deratswahlen 1972 in den iibrigen Gemeinden dort zeigt. In Platjenwerbe
und Osterhagen-Ihlpohl war die CDU zwar im Rat vertreten, verfiigte
aber iiber keine eigenstindige Parteiorganisation, sondern lehnte sich an
den Ortsverband Ritterhude an.

3 Daher zu Recht Th. Mdller, a.a.0., S. 218 ff,, die Wiahlergemeinschaften hitten die or-
ganisatorische Anpassung versiumt.
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Wihrend SPD und CDU im Untersuchungsraum immerhin schon vor der
Reform, wenn auch in der Fliche unterschiedlich, in der Tiefe der Partei-
organisation bis auf die Ebene der Einzelgemeinde mit Ortsvereinen bzw.
Ortsverbiinden herunterreichten, fehlte der FDP vor der Reform sowohl
in der Fliche als auch in der Tiefe die lokale Parteiorganisation. Sie hatte
1972 auch nur in 3 der 24 Gemeinden fiir den Gemeinderat kandidiert,
und dabei wurden die Kandidaten von der Kreisorganisation der FDP un-
terstiitzt. Wie noch zu zeigen sein wird, hiingt der Ausbau der Parteiorga-
nisation natiirlich auch mit ihren lokalen Wahlerfolgen zusammen und
umgekehrt. Insbesondere die nach der Reform sichtbar werdende Kom-
plementaritit von Vordringen der CDU und FDP bei gleichzeitigem
Riickzug der Wihlergemeinschaften stiitzt die Vermutung, dal die fla-
chenmifBig kaum oder nicht entwickelte Organisation dieser beiden Par-
teien tendentiell kompensiert worden ist von den lokalen Wahlergemein-
schaften, aus denen sich nach der Reform die Mitglieder fiir den Ausbau
der ortlichen Parteiorganisation von CDU und FDP vornehmiich rekru-
tiert haben.

Nach der Reform baut die CDU dann ihre Parteiorganisation flichenmi-
Rig etwas aus, um das vergroflerte Gemeindegebiet zu erfassen: Im Be-
reich Ritterhude bilden sich nun auch in Platjenwerbe und Osterhagen-
Ihlpohl Parteigliederungen, obwohl dies in der zentralisierten Gemeinde
Ritterhude im Hinblick auf die Gemeinderatswahlen funktional nicht er-
forderlich gewesen wiren. Ansonsten werden jedoch die dort schon existen-
ten Ortsverbidnde sowie in den griéfleren Mitgliedsgemeinden der Samtge-
meinde Hambergen verstarkt, oder es kommen im Schwaneweder Raum
neue Ortsverbdnde in den Randgemeinden hinzu, die teilweise auch meh-
rere Subsysteme umfassen. Sie versuchen, zentral den Wahlkampf fiir die
Rite der neuen Groflgemeinden zu organisieren und die Position in den
verbleibenden Subsystemen zu festigen. Wo die CDU wie in Platjenwerbe
und Osterhagen-Ihlpohl schon iiber lokale Untergliederungen verfiigte,
behalten diese nach der Reform den Status eines Ortschaftsverbandes ge-
geniiber dem auf Grofigemeindeebene etablierten Ortsverband. Insge-
samt [d8t sich sagen, dafl die CDU nur punktuell dezentrale neue Gliede-
rungen aufbaut, sich ansonsten aber auf den Ausbau der Partei auf Grof3-
gemeindeebene konzentriert.

Anders die Anpassungsrichtung in der SPD: die schon flichenmiflig wei-
ter ausgebaute Parteiorganisation mit einer gréBeren Zahl von Ortsverei-
nen wird hochgezont auf die Ebene der Grofigemeinden, um die funktio-
nal erforderliche Einrdumigkeit herzustellen. Diese Ortsvereine etablieren
sich jetzt jeweils fiir das gesamte Gebiet von Ritterhude, Schwanewede
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und der Samtgemeinde Hambergen, wihrend die fritheren kleinrdumigen
Einheiten gleichen Namens in den Status eines Distrikts absinken.?

Der Hochzonung entspricht also bei der SPD deutlicher als bei der CDU
(hier 1dft sich dieser Prozef8 auch in der Samtgemeinde beobachten) eine
vergrollerte Tiefe der Parteiorganisation; es ist m. a. W. auf der Ebene
der neuen Makrosysteme eine Zwischenebene eingezogen worden, wih-
rend die CDU, von Ausnahmen abgesehen, ohnehin nur hier, in den Kern-
gemeinden, organisiert war und sich lediglich in der Fliche ausdehnen
multe.

Die FDP entwickelte sich zwar nach der Reform organisatorisch in die-
selbe Richtung wie die CDU, kandidierte zumindest auch 1976 in allen
drei Makrosystemen und in drei Mitgliedsgemeinden - erfolglos -, konn-
te aber selbst auf der Makroebene keine nennenswerte Parteiorganisation
mangels Mitgliederzulauf bilden und blieb von der Kreisorganisation ab-
hingig, die Einzelkandidaten unterstiitzte, wie dies iibrigens auch bei den
sonstigen Parteien (DKP, NPD, Freie Soziale Union), die im Untersu-
chungsraum aufgetreten sind, der Fall gewesen ist.

Die Gemeindegebietsreform hat also neben territorialen Effekten und
Strukturidnderung der inneren Gemeindeverfassung auch Auswirkungen
fiir die Parteien als intermedidre Instanzen gehabt, wie dies im iibrigen
auch z. B. in der Kirchenorganisation oder bei den Ortskrankenkassen
beobachtet werden konnte. Damit stellt sich jedoch die Frage, inwieweit
es den eingemeindeten Gebietsteilen gelingt, ihre lokalen Interessen per-
sonell in der nun iiberlokalen Parteiorganisation und letztlich in den zen-
tralen VertretungskGrperschaften zu reprasentieren (Kap. 4.3).
Immerhin kann hier festgehalten werden, da3 die Reform parteiorganisa-
torisch nicht zu einer strukturellen Verodung gefiihrt hat.

4.1.3 Bedeutungsgewinn der Fraktionen

Die Verdnderung der Parteiorganisation hat jedoch nicht nur prinzipiell
Auswirkungen auf die Kandidatenauslese und die personelle Reprisenta-
tion der lokalen Teilsysteme, sondern ~ neben anderen Ursachen - auch
fiir die Binnenorganisation der politischen Arbeit in den Gemeinde- und
Ortsriten.

4 Ahnliche Anpassungen wurden beobachtet von Paul Kevenhorster. Adrienne Windhoff-
Heretier/ Michael Crone, Politik in einer neuen Grofistadt. Entscheidungen im Span-
nungsfeld von City und Stadtbezirken, Opladen 1980, S. 51 ff. ’
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Wie bereits aus unserer Stichprobe ersichtlich, hat es auch vor der Re-
Sform in den grifieren Gemeinden (Schwanewede, Neuenkirchen; Ritter-
hude, Platjenwerbe, Osterhagen-Ihlpohl; Hambergen, Vollersode) bereits
Fraktionen gegeben, In den kleineren Randgemeinden war dies jedoch
nicht der Fall. Der Grund hierfiir ist darin zu sehen, daf} bei Fehlen von
Parteienkonkurrenz und hiufig nur 5 Mitgliedern eine Fraktionierung im
Gemeinderat iiberfliissig ist. Sehr deutlich wird dieser Zusammenhang
auch nach der Reform noch in Holste und in Meyenburg, wo jeweils nur
auf einer Gemeinschaftsliste ohne Gegenkandidatur anderer Parteien
kandidiert wurde und der Gemeinderat von Holste bzw. der Ortsrat von
Meyenburg formal keine Parteibindung der Ratsmitglieder kannten und
daher auch keine Fraktionen aufwiesen.

Die Gemeinden im Bereich Schwanewede, in denen vor der Reform Frak-
tionen bestanden und die seit der Reform nur noch iiber einen Ortsrat ver-
fiigen, weisen andererseits heute selbst bei Parteienkonkurrenz und genii-
gend grofer Zahl von Parteimitgliedern im Ortsrat eine Ruckentwick-
lung, wenngleich nicht vollige Auflosung der Fraktionen auf: man tagt bei
Bedarf, und die Fraktionsarbeit ist weniger formalisiert als vor der Re-
form. Dies ist sicherlich Folge des Kompetenzschwundes in den Ortschaf-
ten; denn in den Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde Hambergen ist
die Fraktionsarbeit nach der Reform unverindert fortgesetzt worden. Fiir
Ritterhude und die Ortschaften Schwanewedes ohne Ortsrat entfilit na-
tiirlich der Vergleich.

Wihrend man also im Hinblick auf die Subsysteme in Schwanewede von
einem Funktionsverlust der Fraktionen sprechen kann, haben diese in den
neuen, gréferen zentralen Riiten einen iiberall vermerkten Bedeutungsge-
winn erfahren. Zwar wird auf die Fraktionsarbeit spater erst detailliert
eingegangen werden, man kann jedoch an dieser Stelle bereits festhalten,
daf} dieser Bedeutungsgewinn der Fraktionen in den zentralen Riten zwar
zum einen interne Griinde der Ratsarbeit hat wie Koordinierungsbedarf
der komplizierter gewordenen Ausschuflarbeit und vor allem: knappere
Mehrheitsverhiltnisse bis hin zu Koalitionen, was in den Altgemeinden
weitgehend unbekannt war; zum anderen aber ist diese Fraktionierung
auch Reflex auf den externen Wandel und Ausbau der Parteiorganisation
gerade auf der Ebene der Makrosysteme.® Wer auf einer Parteiliste auch
in anderen Ortsteilen als seinem Wohnort kandidiert, ist schon wegen der

5 Die Fraktionsbildung wurde anfangs in der Geschiftsordnung des Gemeinderats gere-
gelt; mit der Einfiigung des § 39b in die NGO im Jahre 1977 (GVBL. S. 180) wurde of-
fenbar eine Konsequenz aus der Entwicklung gezogen.
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Wahlkampforganisation und -finanzierung stirker in die Parteirison ein-
gebunden, mufl ihre liberlokalen programmatischen Positionen deutlicher
vertreten und in der Auflendarstellung eher Parteiinteressen wahren als
der Kandidat einer Gemeinschaftsliste etwa in der Mitgliedsgemeinde
Holste oder der Ortschaft Meyenburg, die, wie gesagt, nicht iiber Frak-
tionen verfiigen. Dal hier ein Zwang zur strukturellen Konsistenz von ex-
terner Parteiorganisation und ratsinterner Fraktionsbildung besteht, 1263t
sich besonders deutlich an Ratsmitgliedern zeigen, die einerseits {iberpar-
teilich und fraktionslos im lokalen Gemeinderat in Holste bzw. im Orts-
rat von Meyenburg sitzen, zugleich aber Fraktionsmitglieder im Rat von
Schwanewede bzw. im Samtgemeinderat von Hambergen sind: in beiden
Fillen kennt je ein Vertreter im lokalen Rat keine Parteien, im Rat des
Makrosystems hingegen sitzt er als Représentant, der auf der Liste einer
Partei kandidiert hat und entsprechend in die Fraktion eingebunden ist.
Wenn insofern gelegentlich davon gesprochen wird, die Kommunalver-
waltung sei politisiert worden, dann bedeutet dies sicherlich zumindest,
dafl sie parteipolitisiert worden ist in dem Sinne, daB das undifferenzierte
System lokaler Wihlergemeinschaften zugunsten der grofen Bundespar-
teien zuriickgedriangt worden ist, die ihre Parteiorganisation auf die loka-
le Ebene vorgeschoben und zur Fraktionsbildung in den Gemeinderiten
beigetragen haben. Einem entsprechenden Statement.: »Die Gemeindepo-
litik ist durch die Reform kiinstlich parteipolitisiert worden« stimmten in
unserer Erhebung die Befragten im Mittel mit 2,2 weitgehend zu, wobei
die ehemaligen Positionsinhaber mit 1,7 die Feststellung stérker befiir-
worteten als die gegenwirtigen Positionsinhaber mit 2,6.

4.2  Parteienkonkurrenz und Wahlen

Das Wahlverhalten in den untersuchten Gemeinden ist in mehrfacher

Hinsicht von Interessse:

~ in erster Linie soll daran untersucht werden, ob die Biirger besonders
in den eingemeindeten Teilen in ihrem Wahlverhalten einen Protest
oder eine Zustimmung zur Gebietsreform zum Ausdruck brachten -
was sich insbesondere in der Stimmabgabe fiir die die Landesregierung
seinerzeit stellende SPD ausdriicken miifite;

~ zweitens soll an der Stimmabgabe untersucht werden, inwieweit die
neue Parteiorganisation erfolgreich um Wahlerstimmen werben konn-
te;
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- schlieflich sind die Wahlergebnisse und Mehrheitsverhiltnisse der Ge-
meinderatswahlen 1976 fiir das Verstindnis der Analyse der prozes-
sualen Kapitel notwendig.

Um Folgerungen zu erlauben, werden wir einerseits die Gemeindewahlen

vor der Reform (1972) mit den Kommunalwahlen nach der Reform

(1974, 1976) vergleichen, andererseits das Wahlverhalten bei der Stimm-

abgabe fiir die Rite der neuen Grofgemeinden mit den Wahlergebnis-

sen fiir die Rite der Subsysteme (Mitgliedsgemeinden und Ortschaften).

Um den denkbaren Einflufl allgemeiner, reformunabhéngiger Trends

moglichst auszuscheiden, ziehen wir vergleichsweise die Ergebnisse iiber-

ortlicher Wahlen zum Kreistag, Landtag und Bundestag in unseren Ge-
meinden heran.

Allerdings ist es uns nicht moglich gewesen, in allen Fillen die Wahlstati-

stik aus den (z. T. inzwischen ja aufgelGsten) Subsystemen zu beschaffen

oder die Ergebnisse der Wahlbezirke in den neuen Gemeinden auf die Ge-
biete der Altgemeinden umzurechnen, da die neuen Wahlbezirke nicht
mit den frilheren Gemeindegrenzen korrespondieren. Lediglich in der

Samtgemeinde und, wo Ortschaften bestehen geblieben sind, ist auch -

dank administrativer Autonomie - in diesem Punkt kein methodisches

Problem zu verzeichnen.

SchlieBlich mufl darauf hingewiesen werden, dafl die Wahlen zu den Ver-

tretungskorperschaften der hier betrachteten vier Ebenen (Gemeinde,

Kreis, Land, Bund), wie die Wahlbeteiligung in Tab. 4.1 zeigt, nicht ohne

Einflu} aufeinander gewesen sind:

- vor der Gebietsreform fanden die letzten Wahlen zu den Gemeinderd-
ten und Kreistagen am 22. 10. 1972, also vier Wochen vor der Bundes-
tagswahl am 19. 11. 1972 statt, konnten also vom Bundeswahlkampf
beeinfluflt worden sein;

- 1974 fanden Kommunalwahlen (9. 6. 1974) zu den Riten der neuen
Grofigemeinden, zu den Ortsriten (Schwanewede) und in der neu ge-
bildeten Mitgliedsgemeinde Holste eine Woche vor der Landtagswahl
am 14. 6. 1974 statt, so daBl diesen beiden Wahlen besondere Bedeu-
tung fiir die Abstimmung iiber die Gebietsreform beigemessen werden
kann;

— 1976 haben wir es mit einer eine ungewdéhnlich hohe Wahlbeteiligung
bei den Kommunalwahlen bedingenden H#ufung von Wahlen am
3. 10. 1976 zu tun: es wurde gleichzeitig gewihlt zu den Vertretungs-
korperschaften der neuen Grofgemeinden, ihrer Subsysteme, des
Kreises und des Bundes; lediglich die Landtagswahl fand nicht an die-
sem Tage, sondern erst wieder am 4. 6. 1978 statt.
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Tabelle 4.2 Stimmabgabe bei den (iiber)ortlichen Wahlen

1972
Partei SPD CcDU FDP WG Sonstige
Gemeinde-{ Kreis- Bundes-— Gemeinde-| Kreis- Bundes~ Gem.- |Kreis- [ Bundes+q Gem.~ {Kreis-Pundes-|Gem.-Kreis{ Bundes
Rat tag tag Rat tag tag Rat tag tag Rat tag tag |[Rat |tag |tag
Gebiet 22.10. % ]22.10. % [19.11. % 11 1 3 % 3 11 3 1
Gebiet
Ritterhude 3857 55,28 53,26 58,21 2292 32,85 42,46 36,76 | 285 4,08 4,28 3,57 | 5437,78 - - - - 1,45
Gebiet
Schwanewede | 3521  45,11(3983 51,35 | 4452 50,74 |1216 15,58 (3577 46,11] 3794 43,24 20 0,26 197 2,54 {431 4,91 [304839,04 -~ - - - 197111
Hambergen 1476  65,95] 1428 64,47 | 1367 59,20| 762 34,05| 753 33,99 759 32,87 - 34 1,53 161 6,97 - - - - - {22 0,95
(Gemeinde)
1974
Partei SPD cDu FDP WG Sonstige
Gemeinde- Land- Gemeinde-~ Land- Gem.— Land- Gem. - Land- | Gem. ~f Land~
Rat tag Rat tag Rat tag Rat tag |Rat tag
Gebiet 3 % % 3 11 3t 3
Grofgemeinde
Ritterhude 3836 51,4 50,8 | 3186 42,7 43,9} 445 5,9 3,5 - -
GroBgemeinde
Schwanewede | 3793 43,9 3295 38,2 193 2,2 1345 15,6
Samtgemeinde’ - -
Hambergen 2881 54,4 2267 1977 37,3 1652 437 8,3 151 X.A.




4.2.1 Wahlverhalten vor der Gebietsreform

Entsprechend der alten Parteienstruktur (4.1.1) gewannen 1972 Wihler-
gemeinschaften weit hdufiger als die Bundesparteien in den 21 Altge-
meinden® Stimmen; von 18 Gemeinden, fiir die uns Daten vorliegen, ge-
wannen Wihlergemeinschaften lediglich in Hambergen, Ritterhude und
Osterhagen-Ihlpohl keine Stimmen oder kandidierten nicht, d. h. in 15
Gemeinden gelang es ihnen, Stimmen auf sich zu vereinigen, und zwar
3591 der 17 020 in den 18 Gemeinden abgegebenen Stimmen (21,1 %).
Sie waren damit hinter SPD (8854 oder 52 %) und CDU (4270 oder
25,1 %) die drittstarkste Kraft im Untersuchungsbereich; die FDP errang
305 Stimmen (1,8 %); sonstige Parteien oder Gruppen kandidierten nicht.
Differenziert man nach den Territorien der 1974 neu gebildeten Grofige-
meinden, so zeigt sich, dal die SPD 1972 auch in jedem der drei Teilge-
biete die meisten Stimmen auf sich vereinigen konnte (45,1 % in Schwa-
newede; 55,3 % im Bereich Ritterhude und 66 % in der Gemeinde Ham-
bergen). Die insgesamt zweitstarkste CDU behauptete diesen Platz je-
doch im Bereich Schwanewede (15,6 %) nicht, sondern wird hier von den
Wihlergemeinschaften mit 39 % Stimmen weit iibertroffen. Insofern
stellt Schwanewede im Jahre 1972 bei den Gemeinderatswahlen einen
Sonderfall dar, als hier die SPD im wesentlichen gegen die Wahlerge-
meinschaft und die CODU kandidierte, wihrend wir in den Gebieten Rit-
terhude und Hambergen den auch bei iiberértlichen Wahlen bekannten
dominanten Antagonismus von SPD und CDU antreffen, bei dem FDP
und Wihlergemeinschaften quantitativ keine Rolle spielen.

Zieht man zum Vergleich Kreistags- und Bundestagswahlen von 1972
heran (Tab. 4.2), um die Parteibindung der Wihler abzuschitzen, so er-
gibt sich zwangsliufig eine Verschiebung zugunsten der Bundesparteien,
da die Wihlergemeinschaften weder fiir den Kreistag noch fiir den Bun-
destag kandidierten. Wihrend in Hambergen keine Wihlerwanderung
stattfand, da die Wihlergemeinschaft auch nicht fiir den Gemeinderat
kandidierte, verzeichnete in Ritterhude die CDU einen Stimmenzuwachs
gegeniiber den Gemeinderatswahlen, der etwa der Stimmenzahl ent-
spricht, die am gleichen Tag auf die 6rtliche Wihlergemeinschaft entfiel.
Diese Wanderung von den Wihlergemeinschaften zur CDU 148t sich
auch in Schwanewede beobachten: der Stimmenanteil der Wéhlergemein-
schaft bei den Gemeinderatswahlen von 39,05 % flieit im wesentlichen

6 Holste, das erst 1974 gebildet worden ist, sowie Harriersand sind hier nicht mitgezahlt
worden.
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der CDU im Kreistag zu, die sich damit gegeniiber den Gemeinderats-
wahlen von 15,58 % auf 46,11 % steigern kann; aber auch die SPD zweig-
te — wenn auch weit weniger - Stimmen von den Wihlergemeinschaften
ab und steigerte sich bei den Kreistagswahlen auf 51,35 % gegeniiber
45,11 % bei den Gemeinderatswahlen. Die FDP macht sich bei den Kreis-
tagswahlen immerhin schon bemerkbar, wenngleich sie in den drei Gebie-
ten jeweils unter 5 % der Stimmen erhielt.

Bei den Bundestagswahlen 1972 zeigt sich im wesentlichen das gleiche
Bild; allerdings gelingen jetzt der FDP Stimmengewinne, die zu Lasten
entweder der SPD oder der CDU gehen, zieht man die Kreistags-Wahler-
gebnisse heran, die vier Wochen vorher erzielt worden waren.
Zusammenfassend kann man feststellen, daf der lokale Charakter der
Waihlergemeinschaften als Rathausparteien im Vergleich zu den fast zeit-
gleich stattfindenden Wahlen zum Kreistag und zum Bundestag 1972
deutlich wird: bei hoheren Wahlen wandert ihre Wihlerschaft iiberwie-
gend zur CDU. Die FDP kandidiert zwar vereinzelt, vornehmlich in den
Kerngemeinden zum Gemeinderat, bleibt dort aber (mit Ausnahme Plat-
jenwerbes) ebenso unbedeutend wie bei den Kreistagswahlen, zu denen sie
gleichermaflen regelméfig kandidiert wie ja zum Bundestag; hierbei ge-
lingt es ihr dann, geniigend Stimmen auf sich zu vereinigen, um nach dem
Hochstzahlverfahren auch Abgeordnete zu stellen.

Fiir unsere drei Gemeindegebiete ist, wenn auch mit erheblichen Unter-
schieden zwischen den Einzelgemeinden, festzuhalten, da@l 1972 die SPD
jedenfalls mehr oder weniger deutlich die dominierende Partei war. Inso-
fern konnte die Landesregierung bei der Durchfiihrung der Gebietsreform
wohl davon ausgehen, da auf Kommunalebene ihre Pline zumindest
parteiintern akzeptiert und nach auflen Unterstiitzung finden wiirden. Die
Betonung des Partizipationsziels und der Fortexistenz von Subsystemen
aufseiten der CDU diirfte nicht zuletzt auch erklarbar sein aus der kom-
pensatorischen Funktion der Wihlergemeinschaften, die hier ihre Nische
hatten.

4.2.2 Erste Wahlen nach der Gebietsreform

Am 9. 6. 1974 fanden erstmals Wahlen zu den neuen Riten der Grofige-
meinden und der Samtgemeinde, aber auch zu den neu gebildeten Riten
der Subsysteme in Schwanewede und in Holste statt (Interims-Wahlen).
Die Rite der sonstigen Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde Hamber-
gen, die zuletzt 1972 gewihlt worden waren, amtierten bis 1976 weiter.
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Am 16. 6. 1974, also eine Woche spiter, fand die niedersachsische Land-
tagswahl statt. Hat der Wihler hierbei seiner Meinung zur Gebietsreform
mit dem Stimmzettel Ausdruck gegeben, die SPD im Landtag bestraft
und die CDU und die Wihlergemeinschaften in den Gemeinden gestérkt?
Bei den Wahlen zu den vergriferten Gemeinderditen 1974 wurde die SPD
wiederum in allen drei Gebieten stirkste Fraktion. Obwohl ein Vergleich
der aggregierten Stimmen der einzelnen Gemeinderite aus den Wahlen
1972 wegen der verinderten Parteienstruktur mit den Ergebnissen von
1974 problematisch ist, it sich doch immerhin sagen, daf die SPD ge-
geniiber der Wahl 1972 keine Gewinne erzielt hat, sondern in Ritterhude
fast 4 %, in Schwanewede gut 1 % Verluste erlitten und im Bereich der
Mitgliedsgemeinde Hambergen, fiir die wir iiber Vergleichsdaten verfii-
gen, 100 Stimmen hinzuwonnen hat. Die CDU hat demgegeniiber in Rit-
terhude 10 % Stimmen hinzugewonnen - allerdings von den Wihlerge-
meinschaften, die nicht mehr kandidierten, da es ihnen nicht gelang, eine
flichendeckende Parteiorganisation oder eine Arbeitsgemeinschaft auf-
zubauen. In Schwanewede ist das Bild etwas komplizierter: auch hier er-
zielt die CDU Stimmenzuwéchse von den Wihlergemeinschaften, sogar
Zuwichse in Hohe von 23 %, aber die Wahlergemeinschaften, die 1972
noch 39 % der Stimmen erzielt hatten, kandidierten noch fiir den Rat der
Grofligemeinde, weil sie in Gestalt der Ortsrite ihren Kristallisations-
punkt erhalten hatten und ein Teil ihrer Kandidaten fiir den Rat der
Grofigemeinde auflerhalb der CDU geblieben war. Hier wirken sich also
bereits die parteistrukturellen Anderungen im Gefolge der Gebietsreform
aus, indem ein neues politisches Angebot gemacht und nachgefragt wird,
ohne allerdings den alten Marktfiihrer » Wéhlergemeinschaft« vollstandig
zu verdrangen,

Keineswegs alle Wihler der Wihlergemeinschaften, die ihre Stimme der
CDU fiir den Rat der Gro3gemeinde Schwanewede gaben, wihlten deren
Kandidaten auch in die Ortsrdte: der Stimmenanteil der Wihlergemein-
schaften fillt dort regelmifig gréBer aus als im Rat der Grofigemeinde,
ja z. T. haben die Wihlergemeinschaften sogar gegeniiber 1972 hinzuge-
winnen koénnen. Die Wanderung von den Wéhlergemeinschaften zur
CDU im GroBgemeinderat resultiert daraus, dafl die CDU die Stimmen
der Wihlergemeinschaften in denjenigen Ortsteilen auf sich ziehen konn-
te, in denen kein Ortsrat fortbestand und ortliche Kandidaten der Wah-
lergemeinschaften von 1972 jetzt bei der CDU kandidierten, wihrend
gleichzeitig Wihlergemeinschafts-Kandidaten 1974 fir den Rat der
GroRgemeinde vielfach nicht mehr aus dem Umkreis des alten Rathau-
ses, sondern der Nachbargemeinde stammten (s. Tab. 4.1).
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So entfielen in den bisherigen Bastionen der Wihlergemeinschaften, in
denen sie 1972 fast keine Parteienkonkurrenz erlebten, kaum noch Stim-
men auf sie im Groflgemeinderat 1974; man wihlte jetzt entweder SPD
oder CDU. In Neuenkirchen und der Ortschaft Schwanewede kann die
SPD ihr Ergebnis von 1972 fast zahlengleich halten, wihrend die CDU
hier von der Wihlergemeinschaft oder dank erheblich gestiegener Wahl-
beteiligung (in Schwanewede-Ort z. B. von 74 auf 83 Prozent) ohne Wan-
derung hinzugewinnt. In den Ortsriten von Schwanewede, Neuenkirchen
und Meyenburg allerdings verliert die CDU leicht (Schwanewede) oder
kandidiert nicht (Meyenburg, Neuenkirchen), gibt also Stimmen an die
Wihlergemeinschaften wieder zuriick, die diese schon 1972 gewonnen
hatten.

Interessanterweise mufl die SPD bei den Ortsratswahlen Einbufen im
Vergleich zum Groflgemeinderat hinnehmen (Schwanewede, Neuenkir-
chen, Meyenburg keine Kandidatur) und erleidet in Neuenkirchen sogar
erhebliche Verluste gegeniiber den Wahlen von 1972; dies gilt in gleicher
Deutlichkeit fiir Leuchtenberg, wo die Wihler von der SPD »aus Rache«in
Scharen zur CDU iiberliefen. Insofern kann man sagen, dafl im Vergleich
der Gemeinderatswahlen 1972 und 1974 die SPD sich in den Kerngemein-
den zwar behaupten konnte, da8 sie aber in einzelnen Gemeinden, die ihre
Selbstdndigkeit verloren hatten, Stimmenverluste hinnehmen mufte, die
ihre Stellung gegeniiber der CDU umso mehr schwichten, als diese zu-
gleich Wanderungsgewinne von den Wihlergemeinschaften zu verzeich-
nen hatte. Wo Ortsrite fortbestehen, behaupten sich die Wihlergemein-
schaften aber sicher und sammeln die Reformgegner.

4.2.3 Konsolidierende Gemeinderatswahlen

Nach den Ubergangswahlen von 1974 fanden die nichsten reguldren
Kommunalwahlen am 3. 10. 1976 statt - gleichzeitig mit den Bundestags-
wahlen, wodurch sich eine ungewshnlich hohe Wahlbeteiligung auch bei
den Wahlen auf den drei kommunalen Ebenen ergab: zu den Riten der
Ortschaften bzw. Mitgliedsgemeinden, der drei GroB3- bzw. Samtgemein-
den und zum Kreistag (Tab. 4.3).
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Tabelle 4.3 Wahlbeteiligung bei den Kommunalwahlen

1972 1974 1976
Schwanewede g4 5 1) 80 3 88
Ritterhude 83,55 2 84,73 92,33
Hambergen 3) 84,7% 91,8%

1) Durchschnitt der einzelnen Gemeinden bzw. Groigemeinde
2) Nur Gemeinde Ritterhude
3) Nur Samtgemeinderat

Bezicht man die Wahlergebnisse (Tab. 4.1) 1974 in die Betrachtung ein,
so sieht man, da@ sich die Verh&ltnisse stabilisiert haben; zugleich werden
die Mehrheitsverhiltnisse zum Zeitpunkt der Untersuchung in den einzel-
nen Systemen deutlich,

In Ritterhude verbessert die SPD ihren Stimmenanteil gegeniiber 1974
und stellt mit 53,2 % 17 der 31 Ratsherren. Auch CDU und FDP ver-
zeichnen Stimmengewinne, bleiben aber in der kommunalen Opposition.
Die Wihlergemeinschaft ist in dieser politisch voll zentralisierten Grol3-
gemeinde nicht mehr im Rat vertreten, hat sogar wie 1974 gar nicht erst
kandidiert; ihre Anhénger von 1972 in den seinerzeit selbstindigen Klein-
gemeinden wihlen eine der drei groen Parteien, vornehmlich CDU. Rit-
terhude ist andererseits die einzige der untersuchten GroRgemeinden, in
denen die FDP im Rat (mit 2 Mandaten) vertreten war.

In Schwanewede teilen sich die Mandate hingegen SPD, CDU und Wih-
lergemeinschaften, wobei CDU und SPD ihre Stimmenanteile gegeniiber
1974 auf Kosten der Wiahlergemeinschaften leicht verbessern konnten.
DaB die Wihlergemeinschaft in Schwanewede mit 16,3 % der Stimmen
und 5 Ratsherren vertreten ist, hingt wie schon 1974 mit jhrer Basis in
den Ortschaften zusammen, die sich einen Rat bewahren konnten. Dar-
liber hinaus ist hier jedoch ein Persénlichkeitselement ausschlaggebend,
das durch die niedersichsische Wahlordnung begiinstigt wurde:” Biirger-
meister der GroBgemeinde Schwanewede war von Anfang an der frithere

7 Die nds WO ist in diesem Punkt 1977 novelliert worden (GVBI. S. 363) und fiihrte das
Kumulieren und Panaschieren ein; bis 1981 galt aber die WO vom 18. 7. 1956 i. d. F. v.
24. 1. 1972 (GVBI. S. 27); hierbei handelte es sich um eine mit der Personlichkeitswahl

verbundene Listenwahl.
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Biirgermeister von Neuenkirchen, also nicht der Kerngemeinde; und in
Neuenkirchen regierte seit je die Rathauspartei, die auch 1976 wieder die
- bislang deutlichste ~ Mehrheit im Ortsrat errang, dem im iibrigen der
Schwaneweder Biirgermeister als Ortsbiirgermeister sozusagen in Perso-
nalunion ebenfalls vorstand. In der Grolgemeinde bildete die Wihlerge-
meinschaft mit der CDU eine Koalition, die 17 gegen 16 SPD-Mandate
auf sich vereinigen konnte.

Wihrend die Wihlergemeinschaft in Neuenkirchen 70,6 % der Stimmen
gewinnen konnte und den Ortsrat klar dominierte, waren die Verhiltnisse
in Meyenburg noch klarer: hier kandidierte von vornherein wie schon
1972 und 1974 eine Gemeinschaftsliste konkurrenzlos. Im Ortsrat der
Kerngemeinde hingegen stellte die SPD die Mehrheit mit 54,8 % weit vor
der CDU (35,3 %) und der iiberraschend schwachen Wihlergemeinschaft
(9.8 %), die gegeniiber 1972 und 1974 nochmals einen leichten absoluten
Verlust an ihrem ansonsten soliden Block von rund 500 Stimmen hinneh-
men mufite.

In der Samtgemeinde Hambergen schlieBlich brachten die Wahlen von
1976 einen Stimmenzuwachs von 3 % fiir die SPD, die wie 1974 schon die
absolute Mehrheit gewann. Auch hier ist das Wahlergebnis stark von der
Person des von Anfang an amtierenden Biirgermeisters geprégt, der zu-
gleich Biirgermeister in der SPD-Hochburg der Kerngemeinde war. IThm
gelang es, 1652 der 3355 Stimmen personlich zu gewinnen, wihrend die
anderen SPD-Kandidaten zusammen lediglich 1244 und die Liste nur 459
Stimmen auf sich vereinigen konnten; gegeniiber dem Samtgemeinde-
Biirgermeister kam der zweitstirkste SPD-Kandidat auf nur 225 Stim-
men, aber auch der Gegenkandidat der CDU gewann mit 475 Stimme‘n
kaum mehr. Dieser »Biirgermeister-Bonus« zeigt sich auch in der Vertei-
lung der Stimmen auf die Mitgliedsgemeinden: aufler im CDU-regieften
Konkurrenzort Vollersode, in dem der Gegenkandidat Biirgermeister
war, gewann der Samtgemeinde-Biirgermeister in allen Mitgliedsgemein-
den die meisten personlichen Stimmen.

In allen fiinf Mirgliedsgemeinden ergaben die Wahlen absolute Mehrhei-
ten: in Hambergen fiir die SPD, in Vollersode fiir die CDU; in den kleine-
ren Mitgliedsgemeinden ebenfalls je einmal fiir eine der beiden grofen
Parteien. In Holste erhielt traditionell eine Gemeinschaftsliste aller drei
Parteien samtliche Stimmen. Die FDP errang nirgends ein Mandat.
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Als wichtigste Erkenntnis 148t sich aus der Analyse der Parteienstruktur
und des Wahlverhaltens zusammenfassen:®

Selbst die Wihler eingemeindeter Gebiete sind der fiir die Reform ver-
antwortlichen Landes-SPD auf lokaler Ebene in der Regel nicht da-
vongelaufen.

Stimmengewinne seit der Reform bei der CDU verdankt diese weitge-
hend ihrer bei iiberlokalen Wahlen schon immer vorhandenen Anhiin-
gerschaft bei den Wihlergemeinschaften.

Wihlergemeinschaften konnen sich sehr wohl dann gegeniiber den
Bundesparteien behaupten, wenn sie wie in den dezentralen oder semi-
zentralen politischen Systemen der Gemeinden eine politische Arena
behalten, die auf ihren Charakter als lokale Rathausparteien in der
iiberschaubaren Gemeinschaft zugeschnitten ist. Dies gilt besonders,
wenn sie schon in der Vergangenheit stark waren und wenn sie heute
geringe Parteienkonkurrenz erfahren, mithin den Charakter eher von
Gemeinschaftslisten aller Parteien haben als den einer eigenstdndigen
Konkurrenzliste.

Diese Nische der Wihlergemeinschaften hingt sehr stark davon ab, in-
wieweit es den groflen Parteien gelingt, in den Subsystemen Mitglieder
zu werben und eine Parteiorganisation aufzubauen; inwieweit die Par-
teien dies versuchen, hdngt aber wiederum von thren Wahlerfolgen ab.
Zumindest in der Ubergangszeit beeinflult, begiinstigt durch das sei-
nerzeit geltende Kommunalwahlrecht, die Persénlichkeit des Biirger-
meisters noch ganz erheblich das Wahlverhalten.®

4.3 Personelle Reprisentation der Subsysteme im Gemeinderat

Verlieren die kleinen Gemeinden mit der Reform schon ihre politische
Identitdt oder geben zumindest ihren gebietskorperschaftlichen Status

8

Bis zu den Kommunalwahlen 1981 hatten sich die Mehrheitsverhiltnisse leicht verin-
dert, ohne allerdings' Ablosungen im Biirgermeisteramt zu bewirken. Samtgemeinde
Hambergen: 13 SPD, 11 CDU, [ FDP, 1 UKA, I Fraktionslos; Ritterhude: 13 SPD,
13 CDVU, 2 Griinef UWG, 2 FDP, I Parteilos; Schwanewede: 21 CDU/WG, 12 S?D.
Insofern dringt sich ein Vergleich mit dem direkt gewiihlen siiddeutschen Biirgermeister
auf, s. hierzu Hans-Peter Biege/G. Fabritius/H.-J. Siewert/H.-G. Wehling, Zwischen
Persanlichkeitswahl und Parteientscheidung. Kommunales Wahlverhalten im Lichte der
Oberbiirgermeisterwahl, Meisenheim 1978.
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auf oder auch nur Kompetenzen an die neue Grofgemeinde ab, so ist an

dieser Stelle die fiir unsere Untersuchung zentrale Leitfrage nach der Re-

prdsentation lokaler Interessen im neuen Grofsystem dahingehend zu

stellen, ob die Randgemeinden nach der Reform die Chance haben, perso-

nell im Rat der neuen Makrosysteme noch prasent zu sein oder aber ob

ihre EinfluBmaéglichkeiten auf dieser Ebene nicht infolge einer mdglichen

stimmenmaifigen und parteiorganisatorischen Dominanz der Kernge-

meinde iiberproportional abnehmen. Im folgenden soli daher

- die lokale Herkunft der Ratsmitglieder untersucht werden,

~ der Frage nachgegangen werden, ob die Ortszugehdrigkeit bei den
Wahlen zu den neuen Riten subjektiv bedeutsam ist und sich in der
Stimmabgabe auch objektiv nachweisen 140t,

- ob die Parteien bei der Kandidatenaufstellung die Ortszugehorigkeit
als potentielle politische Ressource in ihrer heute zentralisierten Struk-
tur in Rechnung stellen.

4.3.1 Lokale Herkunft der Ratsmitglieder

Die Frage, ob und in welchem Umfang die eingemeindeten Gebiete Re-
prisentanten in die neuen Riite entsenden konnten, wird in ihrer Bedeu-
tung verstandlich, wenn man folgendes Gedankenexperiment durchfiihrt:
angenommen, den Wihlern jedes Subsystems ginge es darum, die Zahl
der Ratsherren aus ihrem lokalen Kreis zu maximieren, also keine Kandi-
daten aus anderen Gemeindeteilen zu wihlen; und angenommen, diese
perfekte Konkurrenz wiirde nicht durch interlokale Absprachen und Koa-
litionen gestért, dann hiitte theoretisch die mitglieder- und wihlerstirkste
Kerngemeinde die Moglichkeit, die Zahl »ihrer« Mandate {iberproportio-
nal durchzudriicken, wiihrend Subsysteme mit wenigen Hundert Einwoh-
nern keine Chance hitten. Wie Tab. 4.4 jedoch zeigt, waren mit wenigen
Ausnahmen alle Altgemeinden und Subsysteme in den Gemeinderdten
1976 personell vertreten. Von den 23 Subsystemen sind lediglich der Orts-
teil Lesumstotel in Ritterhude sowie die Ortschaften Harriersand und
Brundorf in Schwanewede nicht im Gemeinderat reprisentiert. Ferner
stellen ihre Kandidaten zusammengenommen sowohl in Schwanewede
als auch in der Samtgemeinde Hambergen die Mehrheit, wihrend die
Kerngemeinde lediglich in Ritterhude die Mehrheit der Ratsherren ent-
sendet. Dieses Ergebnis kann kein Zufall sein, sondern héngt, wie noch zu
erldutern sein wird, mit der innerparteilichen Kandidatenaufstellung fiir
die Gemeinderatswahlen zusammen.
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Tabelle 4.4 Lokale Herkunft und Fraktionszugehorigkeit der Mitglieder der (Gro8-, Samt-)Gemeinderite 1976

Partei

Gemeinde

SPD

CbDu

FDP

Sonst.

gesamt

davon zugleich
im Subsystem-Rat

Grofgem, Schwanewede
Schwanewede
Neuenkirchen
Meyenburg
Rade
Lohnhorst
Leuchtenberg
Hinnebek
Harriersand
Eggestedt
Brundorf
Beckedorf
Aschwarden

GroBgem. Ritterhude
Ritterhude

Platjenwerbe
Osterhagen-Ihlpchl
Stendorf
Werschenrege
Lesumstotel

Samtgem. Hambergen
Hambergen

Vollersode
Libberstedt
Axstedt
Holste
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Sicherlich stellen die Kerngemeinden in allen drei Fillen relativ die mei-
sten Subsystemreprédsentanten, aber es gelingt doch durchweg (mit den
genannten drei Ausnahmen)' allen Subsystemen, im Verhiltnis zu ihrer
Einwohnerzahl iiberproportional viele Ratsherren zu entsenden. In
Schwanewede miifiten rechnerisch auf diese Ortschaft bei 55 % der Ge-
samteinwohnerzahl ceteris paribus 17 anstatt der 12 Ratsherren entfallen;
dhnlich auf Neuenkirchen mit 14 % der Stimmen anstatt der 3 etwa 5
Vertreter. Die von der Kerngemeinde und der zweitgroften Ortschaft
nicht »in Anspruch genommenen« Mandate kommen damit zumindest
rein rechnerisch den kleinen Ortschaften zugute; diese kdnnten andern-
falls praktisch keinen oder nur einen Ratsherrn enisenden - dieser Aus-
druck dridngt sich auf, deutet das Ergebnis der Wahlen doch auf ein Dele-
gationssystem hin, wie es die Interimsrite zwischen 1972 und 1974 prakti-
ziert hatten.

Am auffélligsten war dies in Hinnebeck und Aschwarden, die nur iiber 1
bzw. 2 Prozent der Bevidlkerung verfiigten, was in keinem Falle zur
Durchsetzung eines lokalen Kandidaten ausgereicht hitte, die aber sogar
jeweils 2 Ratsherren stellten.

Interessanterweise reicht dieser Lokal-Proporz auch in die einzelnen
Fraktionen; selbst sie sind - sofern es die Mandatszahl zuld3t - moglichst
aus Vertretern aller Subsysteme zusammengesetzt. Allerdings macht
Tab. 4.4 auch deutlich, dal die einzelnen Parteien in den Subsystemen
unterschiedlich stark verankert sind. Die SPD bildet ihr starkes Wihler-
reservoir in den drei Kerngemeinden innerfraktionell und im Rat deutlich
ab; in der Samtgemeinde Hambergen ist Vollersode zwar kaum kleiner
als Hambergen, stellt jedoch einerseits wesentlich weniger SPD-Ratsher-
ren, andererseits als CDU-Hochburg die meisten Mandatstréger dieser
Partei. SchlieBlich wird auch die oben schon angesprochene Tradition der
Wihlergemeinschaften im Bereich Schwanewedes deutlich: sie entsen-
den dort, wo sie fiir die Ortsrite kandidieren, auch Ratsherren in die
Groflgemeinde.

Wenn Ritterhude aus diesem Muster herausfillt, ist dies kein Zufall: die
zentralisierte politische Struktur, die die Einheitsgemeinde und folglich
auch die Parteiorganisation charakterisiert, schldgt hier durch, indem
nicht nur 18 der 31 Ratsherren in den Wahlbezirken der Kerngemeinde ge-
wihlt wurden, sondern auch in den beiden grofen Fraktionen jeweils die
Mehrzahl der Mitglieder aus diesem Ortsteil stammen. Andererseits zeigt
sich in der politisch voll zentralisierten Struktur, dafl Wohnsitz und

10 Hierfiir gibt es letztlich Erklirungen, die aber hichst individuell-historischer Art sind.
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Wahlbezirk nicht mehr deckungsgleich sind: die 21 Ratsherren wohnten
in Alt-Ritterhude, aber nur 18 hatten auch hier kandidiert; gemessen am
Wohnsitz ist die Kerngemeinde also noch stidrker représentiert, als dies
aus Tabelle 4.4 hervorgeht. Entsprechend haben in anderen Wahibezirken
Ratsherren kandidiert, die dort iiberhaupt nicht ansissig sind: die beiden
Kandidaten, die z. B. den Ortsteil Werschenrege reprisentieren, waren
dort nicht wohnhaft — Folge der totalen Fusion in der neuen Gebietskor-
perschaft.

4.3.2  Personelle Verflechtungen zwischen den Systemebenen

Die lokale personelle Reprisentation der einzelnen Subsysteme, aber
auch die Inkongruenz von Wohnsitz und Wahlbezirk im Falle der zentra-
lisierten Einheitsgemeinde verweisen auf die Bedeutung, die der Existenz
eines lokalen Reprisentationsorgans als Kristallisationspunkt der ortli-
chen politischen Gemeinschaft auch nach der Reform zukommt; auch fiir
die Fortexistenz der Wihlergemeinschaften im Schwaneweder Raum hat-
te sich dies als zentraler Faktor herausgestellt. In Ritterhude entfiel in
den eingemeindeten Teilen ein derartiges eigenes politisches Forum, und
schon fehlte dem Biirger gelegentlich das Angebot an Kandidaten aus
dem eigenen Umkreis, mufte er sozusagen notgedrungen auf ortsfremde,
in einer zentralisierten Parteiorganisation nominierte Kandidaten auswei-
chen, die nun seine lokalen Interessen reprisentieren sollten.

Im semizentralen Schwanewede und im dezentralen Hambergen hingegen
ermdoglicht es der Fortbestand der — wenn auch unterschiedlich starken -
lokalpolitischen Identitat in Gestalt von Ortsriten oder Réten von Mit-
gliedsgemeinden, daf} die Selektion lokaler Repridsentanten gerade iiber
diese Vertretungskorperschaften der Subsysteme lauft. Tab. 4.4 zeigt,
daB vielfach Personalunionen bestehen zwischen Ratsmitgliedschaft im
Subsystem und im Makrosystem.!* Natiirlich konnten aus arithmetischen
Griinden nicht beispielsweise alle Mitglieder der Rite von Mitgliedsge-
meinden in Hambergen auch im Samtgemeinderat sitzen - dafiir reichte
die Zahl der Sitze nicht, aber hier ist es zumindest gelungen, dafl umge-
kehrt alle Samtgemeinderatsmitglieder zugleich im Rat ihrer Herkunfts-
gemeinde einen Sitz hatten. Diese Maglichkeit der personellen Verflech-
tung war in Ritterhude naturgemaf nach der Reform nicht gegeben; in
Schwanewede bestand sie partiell, wo ein Ortsrat gebildet worden war,

11 Vgl. Paul Kevenhorster et al., a.2.0., S. 11 ff.
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ansonsten konnte nur der Ortsvorsteher Ratsherr im Makrosystem sein.
DaR hier mithin die personelle Identitit von Ratsherren der Groflgemein-
de mit Mandatstrigern im Subsystern nicht mehr derartig bruchlos aus-
fallen konnte wie in der Samtgemeinde, wird daraus deutlich, daf nur
noch 19 der 33 Schwaneweder Ratsherren eine Personalunion auszeich-
nete.?

Immerhin zeigen die personellen Verflechtungen noch deutlicher als die
Zusammensetzung der neuen Rite nach lokaler Herkunft (Wohnsitz),
dafl die mehr oder weniger ideal gelungene Reprisentation der Altge-
meinden kein Zufall ist, nicht nur iiber das Wahlverhaiten der Bevdlke-
rung erklirlich ist.’* Im Hinblick auf die prozessuale Analyse werden die
Personalunion zwischen den Vertretungskdrperschaften jedenfalls ebenso
im Auge zu behalten sein wie dic schon dargelegten personellen Verflech-
tungen zwischen den Amtern der »Exekutive« (Biirgermeister, Verwal-
tungschef) sowie die noch zu schildernde Kontinuitdt zwischen alter und
neuer politischer Elite.

4.3.3 Ortszugehdrigkeit als politische Ressource

Bei der Anlage der Untersuchung gingen wir von der gelegentlich vertre-
tenen Hypothese aus, daB aufgrund der zahlenméRigen Verringerung der
Mandate' sowie des Ausbaus der Parteiorganisation auf lokaler Ebene
das Element der Ortszugehdrigkeit und die Personlichkeit des Kandida-
ten fiir die Erringerung eines Mandats gegeniiber der Parteizugehorigkeit
an Bedeutung verlieren wiirden.’ Die hier vorgelegten Wahlergebnisse
falsifizieren diese Annahme - wohligemerkt die Zeit zwei Jahre nach der
Reform betreffend. Auch die Interviewergebnisse stiitzen die zumindest

im landlichen Raum noch gegebene Dominanz der Ortszugehdrigkeit als
politische Ressource.

12 Die Ratsherren konnen aber in den Ortsriten mit beratender Stimme teilnehmen, s.
3.6.1.

13 Vgl. Karl-Heinz Nafmacher/Wolfgang Rudzio, Das lokale Parteiensystem auf dem
Lande, in: Hans-Georg Wehling (Hrsg.), Dorfpolitik, Opladen 1978, S. 140.

14 So z. B. Rainer Frey, Verwaltungsreformen in Deutschland: Voraussetzungen zur Ver-
wirklichung lokaler Demokratie? in: ders. (Hrsg.), Kommunale Demokratie, Bad Go-
desberg 1976, S. 135, dessen Uberlegungen zur Mandatszahl aber vom Bild der Ein-
heitsgemeinden in Nordrhein-Westfalen geprigt sind; in zweistufigen System hat sich

aber die Zahl der Mandate auch wegen der OrtsgroBenabhingigkeit erhht; s. Kap. 4.4.
1S So Dieter Jauch, 2.a.0.
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34 der 42 Befragten unterstrichen, daf nach wie vor die Ortszugehorigkeit
wichtiger als die Parteizugehorigkeit sei; lediglich 8 Befragte meinten das
Gegenteil, und von diesen war wiederum die Mehrheit der Gruppe der
chemaligen und daher grundsitzlich skeptischer eingestellten Amtsinha-
ber zuzurechnen. Signifikante Unterschiede zwischen den drei Gemein-
den waren nicht festzustellen; allerdings sind die Kommentierungen der
Befragten geeignet, dieses einheitliche Bild doch etwas zu differenzieren:
in Schwanewede war sich eine Reihe der Befragten bewufit, dafl die Par-
teizugehorigkeit im Zusammenhang mit der Kandidatenaufstellung durch
die Parteien fiir die kleinen Subsysteme schon wichtig sei, da gegen die
Parteien kein Kandidat im Rat der Grofigemeinde durchzusetzen sei; die-
se im qualitativen Material ambivalente Einstellung in Schwanewede
zeigt quantitativ auch die im ndchsten Abschnitt (4.3.4) zu berichtende
Antwort auf die Gegeniiberstellung von Partei und Personlichkeit.

Am Beispiel der Samtgemeinderatswahlen 1976 1aft sich die eminente
Bedeutung der Ortszugehorigkeit fiir den Gewinn von Wahlerstimmen
eindeutig nachweisen; Tab. 4.5 zeigt, wo die 25 Ratsherren ihre Stimmen
gewonnen haben. Wihrend die beiden Spitzenkandidaten, der Samtge-
meinde-Biirgermeister und Biirgermeister der Mitgliedsgemeinde Ham-
bergen sowie der Biirgermeister von Voilersode, noch jeweils in allen
Stimmbezirken Wihler gewinnen konnten, gelang dies keinem der ande-
ren 23 Ratsherren. Selbst bei den Spitzenkandidaten sieht man, daf3 sich
die Stimmen jeweils in ihrer Heimatgemeinde massierten. Bei den ande-
ren Kandidaten erkennt man nicht nur, aus welcher Mitgliedsgemeinde
sie stammen, sondern sogar in welchem Stimmbezirk sie in Hambergen
oder Vollersode wohnen! Beide Gemeinden hatten 1937 Eingemeindun-
gen erlebt, die sich bis heute im Zusammengehérigkeitsgefiihl, in der lo-
kalen Identitit und beispielsweise im Vereinswesen, aber eben auch in den
innergemeindlichen cleavages auswirken.'® Schon im Gemeinderat hatten
und haben immer alle Ortsteile ihre Vertreter, was sich, wie ein Befragter
bedauerte, nun leider auf Samtgemeinde-Ebene nicht mehr realisieren lie-
Be. DaBl der »Lokalmatador« auch bei den Samtgemeinderatswahlen ein-
deutig die besseren Chancen hat, ist den Befragten natiirlich bewuft:

16 Dies lieBe sich noch deutlicher anhand der Gemeinderats-Wahlergebnisse nach Stimm-
bezirken zeigen.
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Tabelle 4.5 Stimmenzahl bei den Samtgemeinde-Ratswahlen

1976 Hambergen nach Wahlbezirken

Stimmen : HAMBERGEN HOLSTE VOLLERSODE AX- | LUBRER{
Ratsherr insges. Partel 1 2 3 4 Hel- | Olden-| Ste- |vVol- | Wall-[Wall- STEDT | STEDT
lingst| dorf [ den | lerso.| hS. 1 |hd. 2 3 4

1) BRAUNS 1652 SPD 315 | 287 | 153 | 335 10 40 33 16 85 €8 27 5 80 | 74
2} WISCHHUSEN 475 cou 11 4 12 7 4 1 1 128 151 49 41 25 7 5
3) DENECKE 225 SPD 2 1 0 7 1 0 0 12 72 39 73 4 1 0
4) FLATHMANN 187 cbu 46 33 12 66 0 0 0 2 2 2 1 0 1 3
5) WULLWEBER 173 cou 3 4 0 0 77 26 54 0 0 0 0 0 2 2
6} GAERTNER 149 CDU 122
7} kick 110 CcDu 77
8) FICKEN 109 cpu 50 46
9) BAUM 109 spD 102
10) MURKEN 98 cpu 78
11) TAUBE 96 SPD 89
12) REIHS 93 cbu 23 37
13) WEIDLING 81 cbu 52
14) OLTMANNSGERDES 81 SPD 64
15) OTTEN 61 SPD 52
16) LUTJEN 61 SPD 43
17) REICHENBACH 57 SPD 54
18) MEYER 55 SPD 10 34
19) FETTE 51 SPD 25 10
20) MEISTER 50 SPD 31
21) MEIER 44 SPD 30
22) LANDWEHR 42 SPD 33
23) LETZ 32 SPD 25
24) KOCK 31 SPD 18
25) GERKEN 30 cpu 29
Gesamtliste CDU 299 29 37 23 18 3 1 6 19 27 10 9 3 44 24

" SPD 459 68 60 24 70 2 8 10 17 38 22 12 13 54 26

Rest: Briefwahl



»Ein Vollersoder Kandidat bekommt kaum Stimmen in Hambergen und um-
gekehrt; der Samtgemeinde-Biirgermeister ausgenommen; aber selbst der
Spitzenkandidat der CDU nicht.!” Es gibt sogar Leute, die iiberlegen, ob sie
ihre Stimme nicht dem Kandidaten der anderen Partei geben sollen, weil dann
zwei lokale Vertreter im Samtgemeinderat sitzen; natiirlich nur, wenn der ei-
gene Kandidat vermutlich stark genug ist.«

Hinter diesen eindeutig abgrenzbaren sogar innergemeindlichen Bruch-
stellen liegen gelegentlich lange sozialstrukturell bedingte Traditionen im
Wabhlverhalten und der Parteibindung: z. B. in der Gemeinde Vollersode
sitzen im Ortskern, wie ein Befragter bemerkte, Handwerker, Hindler
und GroBbauern, wihrend sich in den 1937 eingemeindeten Ortsteilen pri-
mir die Moorbauern finden, bei denen die SPD friiher mit rund 90 % ein-
deutig die Mehrheit gehabt habe.

»Frither mufiten die Moorbauern mit der Miitze in der Hand bei den Geest-
bauern betteln gehen, ob sie fiir 50 Pfennig bei ihnen arbeiten diirften, in der
Kolonistenzeit. Die Herrenansichten der Geestbauern spuken auch heute im-
mer noch in den Képfen herum.«

Uber die Moorbauern ging das Sprichwort:

»den ersten sin Dood, den tweten sin Not, den dritten sin Brot.«!3

4.3.4 Kandidatenaufstellung in den Parteien

Fiir die Erkldrung der mehr oder weniger bei den 1976er Kommunalwah-
len gelungenen lokalen personellen Reprisentanz in den Riiten der Ma-
krosysteme ist nicht nur das ortsgebundene Wahlverhalten der Biirger we-
sentlich, sondern - vermittelnd ~ auch die Art, wie die Parteien ihre Kan-
didaten auslesen und aufstellen, um die lokalen Priferenzen zu nutzen

und ihren Stimmenanteil zu maximieren.
Bevor die Parteien im lindlichen Kommunalbereich auftraten und bevor

17 In der Tat zeigt Tab. 4.5, dal er weniger Stimmen auf sich vereinigte als die beiden
CDU-Kandidaten aus der Kerngemeinde Hambergen.

18 Vollersode und seine »City«, Wallhéfen, sind Geestdérfer; Moordorfer sind die zu Wall-
hifen gehérenden Dorfer Friedensheim, Verliifnor und Bornreihe (1849 gegriindet) so-
wie Giehle, das bis 1938 selbstindig war, bestehend aus dem Gut und den Héfen der
Bauern Bullwinke! und Ahrens, die sich seinerzeit im Biirgermeister-Amt abwechselten.
Giehlermoor entstand, indem Bauer Bullwinkel 1835 beantragte (1842 von der Land-
Drostei genehmigt), 135 Morgen an Moor-Kolonisten abzugeben; die Namen der ersten
Kolonisten-Generation, Prigge, Stelljes, Mahnke, Tietjen oder Kiick, sind heute noch
bedeutsam. So entstand auch Ahrensdorf.
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sie sich insbesondere bei den iiberlokalen Wahlen in den GroB8gemeinden
als funktional unentbehrliche Plattformen fiir die Kandidatenauslese eta-
bliert hatten, erfolgte die Kandidatenaufstellung in den kleineren Ge-
meinden nicht formalisiert und vor allem nach der Persénlichkeit, nach
dem sozialen Ansehen:

»Kandidaten wurden gekeilt: mufite ein neuer Gemeinderat gewihlt werden,
ging man durchs Dorf; wer will freiwillig? Man sah selbstverstindlich zu, daB

man aus allen Schichten - egal ob Neu- oder Altbiirger - einen Vertreter
fand.«

Dort, wo man heute noch Gemeinschaftslisten aufstellt, in den Subsyste-
men also, mdgen noch Aspekte dieser informellen sozialen Selektion vor-
findbar sein, wenngleich Parteigliederungen natiirlich Gemeinschaftsli-
sten vereinbaren und auch Wihlergemeinschaften keineswegs nur aus
Parteilosen bestehen. Bei der Kandidatenauslese fiir die Reprisentation
in den neuen Grofigemeinden jedenfalls schieben sich nun die Parteien als
formale Organisation zwischen den potenticllen Kandidaten und die
Wihler. Zudem sind die Subsysteme parteiintern durch unselbsténdige
Untergliederungen (Distrikte, Ortschaftsverbinde) der Ortsvereine
(SPD) und Ortsverbiande (CDU) vertreten, die ihre lokalen Mitglieder in-
nerhalb des Ortsvereins oder des Ortsverbandes gegeniiber anderen Un-
tergliederungen erst durchsetzen miissen. Da nun die einwohnerstérkste
Kerngemeinde auch in der Regel die mitgliederstirkste Parteigliederung
stellt, wire es denkbar, dal3 die Kerngemeinde den Prozef der Kandidaten-
aufstellung dominiert, ihre Kandidaten eine gréfere Chance haben, no-
miniert zu werden. Eine diesbeziigliche Frage wurde jedoch durchgiingig
in allen Gemeinden von den Vertretern aller Parteien, von ehemaligen
und jetzigen Amtsinhabern verneint. Denn zum einen verhindern lokale
Besonderheiten eine Monopolisierung durch die Parteigliederung der
Kerngemeinde: gerade in Randgemeinden kann trotz geringerer Mitglie-
derzahl die Parteiarbeit intensiver sein, konnen »bessere Leute« auftau-
chen, die bereits vor der Reform auf hoheren Parteiebenen Einflufl hatten
und daher aus dieser Position heraus ihre 6rtlichen Freunde protegieren,
wie z. B. der Bundestagskandidat der SPD im Raum Ritterhude, der aus
dem eingemeindeten Platjenwerbe stammte,

Zum anderen stellt das Bestreben, die Stimmenzahl im gesamten Bereich
der Grofigemeinde zu maximieren, eine wirksame Bremse gegen lokalen
Egoismus dar; eben weil man wei}, dafl die Ortszugehorigkeit so ent-
scheidend fiir das Wabhlverhalten ist, versucht man, die Kandidaten nach
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dem ortlichen Stimmenreservoir aufzustellen.!® Verfahrensmdpig gibt es
hierbei einen Unterschied zwischen den beiden grofen Parteien. Die SPD
mit ihren z. T. traditionsreichen Ortsvereinen, die jetzt zu Distrikten ab-
gesunken sind, hat die Kandidatenaufstellung mehr oder weniger form-
lich, meist durch BeschluBl im Ortsverein, dezentralisiert: entsprechend
dem ortlichen Wahlerpotential wird den Subsystemen ein bestimmtes
Kontingent von Listenplédtzen abgetreten.?® Genausowenig wie es etwa der
Kerngemeinde darum gehen kann, ortsfremde Kandidaten in den Rand-
gemeinden zu prasentieren, die dort keine Stimmen auf sich ziehen kén-
nen, geht es den kleineren Distrikten darum, ihre Kandidatenzahl zu ma-
ximieren, weil sie dann Gefahr laufen, ihr lokales Wihlerpotential »zu
verzetteln« und gar keinen Kandidaten in den Rat der Grofgemeinde zu
entsenden. Bei der Kandidatenaufstellung besteht also eine Art labilen
Gleichgewichts zwischen Dominanzstreben und Zuriickhaltung ange-
sichts des lokal gebundenen Wihlerreservoirs der Partei, wirkt das Be-
wufltsein von der relativen Bedeutungslosigkeit der Partei gegeniiber
Ortszugehorigkeit und Personlichkeit als Korrektiv gegen Suboptimie-
rung und als Ausgleichsmechanismus zwischen den Interessen der Partei-
untergliederungen innerhalb des Makrosystems,

In der CDU, die ihre Parteiorganisation in der Fliche weit weniger ausge-
baut hatte als die SPD, d. h. gar nicht in jedem Subsystem prisent war,
verlief der Ausgleich zwischen den innerparteilichen Lokalinteressen we-
niger formal, wurde die Kandidatenaufstellung nicht wie bei der SPD im
Rahmen einer Kontingentierung férmlich dezentralisiert. Hier richtet
man sich eher nach der ortlichen Verteilung der Parteimitglieder:

»Wir sind frither mal nach dem Anfangsbuchstaben der Gemeinden bei der Li-
stenaufstellung im Ortsverband gegangen. Das war mir mit Vollersode nicht
ganz recht . . . Wir haben sogar einen Unparteiischen in den jetzigen Samtge-
meinde-Rat hineingeboxt, weil der einen Moorteil vertritt, wo die SPD bisher
die Mehrheit hat. Den hat meine Fraktion hoch abgesichert.«

19 So auch Karl-Heinz Nafmacher, Hie Welf, hie Freisinn. Regionale Tra@itionen im
nordwestlichen Niedersachsen, in: Regionale politische Kultur, Der Biirger im Staat 34

(1984), S. 163. . L
20 Vgl. schon Renate Mayntz, Parteigruppen in der GroBstadt. Untersuchungen in einem

Berliner Kreisverband der CDU, Opladen 1959, S. 65; Paul Kevenhorster et al., a.a.0.,
S.57f.

175


https://aufzustellen.19

Tabelle 4.6 Chance fur Mandat verringert?

Gemoinde | FRMELI0 mmer o | % |

Ritterhude 2,4 2,6 2,5

Schwanewede 1,9 1,4 1

Hambergen 2,0 2,4 2,3
L}—( 2,1 2,1 2,1
n=41;s=10,85

Aus der Sicht des einzelnen nicht parteigebundenen Biirgers oder des ein-
zelnen Parteimitgliedes ist die Kandidatenaufstellung allerdings in jedem
Falle ein potentieller Filter; wir haben deshalb und angesichts der zumin-
dest in der Einheitsgemeinde reduzierten Mandatszahl gefragt, ob sich die
Chance, heute ein Mandat zu erringen, gegeniiber frither verringert habe.
Tabelle 4.6 zeigt, dafl diesem Statement einige Berechtigung, und zwar
von ehemaligen wie heutigen Positionsinhabern zugemessen wird. Dabei
wird die Chance, ein Mandat zu erringen, heute in Schwanewede auf-
grund des breiteren Parteienspektrums deutlicher als in den anderen Ge-
meinden als geringer angesehen. Am skeptischsten sind dort die heutigen
Biirgermeister und die Ortsvorsteher und -biirgermeister.?!

Alle Befragten sahen natiirlich, daf sich die Zahl der Mandate und damit
die objektive Chance zur Erringung eines Mandats in der Einheitsgemein-
de reduziert hat. Hinzu komme, daB in den Randgemeinden heute ein
Kandidat, wenn er in den Rat der GroBgemeinde gelangen wolle, alle
Stimmen der Ortschaft auf sich vereinigen miisse, also keine Konkurren-
ten haben diirfe. Deshalb sei eine intensivere parteiinterne Arbeit erfor-
derlich, um die entsprechende Ausgangsposition bei der Nominierung zu
erlangen.

Eine Reihe von Befragten sah allerdings, daB sich dieser Zustand auf-
grund der Wahlrechtsdnderung, die 1981 erstmals praktiziert werden und
eine Stimmenkumulation zulassen wiirde, wiederum dndern konnte.”
Um die soziale Selektivitit sowie die innerorganisatorische Selektivitit
der heutigen Kandidatenaufstellung abzuschiitzen, wurde des weiteren die
Zustimmung erfragt zu dem Statement:

21 Eta = 0,25 in Abhingigkeit von Funktion.
22 Die Wahlergebnisse (Fn. 8) sprechen fiir diese Vermutung.
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Tabelle 4.7 Personlichkeit vs. Parteizugehorigkeit bei Wahlen

Gemeinde Heutige | Ehemalige| X
Ritterhude

Schwanewede 3,0 2,4 2,7
Hambergen 4,0 5,0

X 3,3 2,9 3,1

n =47; s = 1,37; Eta = 0,16 von Aktualitit; 0,39 von Gemeinde abhingig

»Friither zihlte bei Wahlen die Personlichkeit des Kandidaten, heute in erster
Linie die Parteizugehorigkeit.«

Zwar stimmten die fritheren Positionsinhaber dieser Behauptung eher zu
als die heutigen; die Antworten streuen jedoch erheblich nach der Funk-
tion der Befragten; insgesamt fand das Statement aber keine Ablehnung,
sondern die Antworten zeigen eher eine ambivalente Einstellung. Aller-
dings ist die Zustimmung erwartungsgemifl im zweistufigen System
Hambergens niedriger als in Ritterhude oder gar Schwanewede
(Tab. 4.7)

So wie man in Schwanewede schon geringere Chancen als in den ande-
ren Gemeinden gesehen hatte, heute ein Mandat zu erringen (Tab. 4.6),
war man hier auch gegeniiber der Bedeutung der Persénlichkeit im Ver-
gleich zur Parteizugehorigkeit skeptischer, Hierin schiug sich die Erfah-
rung gerade in den kleinen Ortschaften Schwanewedes nieder, dafl man,
selbst wenn man alle Stimmen der Ortschaft aufgrund der persénlichen
Beliebtheit auf sich vereinigt, keine Chance hat, in den Grofigemeinderat
zu gelangen, es sei denn, man gewinnt zusétzlich eine parteiinterne Basis;
bekannte Personlichkeiten in groferen Ortschaften, nicht jedoch newco-
mer, sind demgegeniiber weniger auf die Unterstiitzung und Absicherung
durch eine Partei angewiesen; vor allem deutet diese Skepsis in Schwane-
wede aber auch auf die Erfahrungen von (fritheren) Mitgliedern der hier
sehr aktiven Wihlergemeinschaften hin, die infolge der Gebietsreform,
wie gesagt, nur noch lokal bedeutsam, auf der Ebene der Grolgemeinde
auf die etablierten Parteien als Multiplikator und Sprungbrett angewiesen
sind. Die genauere Analyse der Schwaneweder Ergebnisse zeigt dann
auch, daf die kritischsten Stimmen aus einer der kleinsten Ortschaften
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kamen, wo es bis zur Reform keine Parteien gegeben hatte. Auch die Er-
fahrung, sich - hat man es doch geschafft ~ im Rat der Grogemeinde ei-
ner Fraktion anschliefen zu miissen, diirfte die Einstellungen beeinflufit
haben.

In Ritterhude hingegen hat man sich sozusagen bereits darauf eingestellt,
dall Kommunalpolitik nur noch auf Makroebene und daher zwangsldufig
iber eine Partei moglich ist. Allerdings ist auch hier die parteiinterne
Durchsetzung lediglich notwendige, nicht aber hinreichende Bedingung,

um auch gewihlt zu werden; Ortszugehérigkeit und Popularitdt miissen
hinzutreten:

»Die kdnnen uns aus Ritterhude den besten Parteimann schicken, doch was
niitzt es, wenn den hier keiner kennt.«

DaR insofern in der Samtgemeinde die Haltung gegeniiber dem State-
ment eher ablehnend war, erkldrt sich daraus, daf} wir hier keine »reform-
geschidigten« Personen befragen konnten aufgrund der Kontinuitét der
Elite; dies aber wiederum hangt damit zusammen, daf} in der Samtge-
meinde-Konstruktion die Mitgliedsgemeinden ihre Autonomie und den
Gemeinderat in der iiberschaubaren lokalen Gemeinschaft behalten ha-
ben und in den Samtgemeinde-Rat ohnehin nur Ratsherren der eigenen
Gemeinde gewihlt wurden. Dennoch macht sich natiirlich auch hier die
Kandidatenaufstellung iiber die Parteien im Vergleich zum parteilosen
Zustand fritherer Zeiten bemerkbar:

»Friiher hat man gesagt: Dat is n’netten Keerl, den go ik mit up Jagd un speel
Kortn, de gehort do rin.
Das ist nun vorbei; heute muf der vor den Delegierten schon was bringen.«

DaR faktisch das Personlichkeitselement zumindest bei den Spitzenkandi-
daten, insbesondere den Anwirtern fiir das Amt des Biirgermeisters in
allen Gemeinden sehr wichtig ist, zeigt die hohe Zahl der Wahlerstimmen,
die auf die Biirgermeister gerade auch in traditionell von einer Gegenpar-
tei beherrschten Subsystemen entfielen.
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4.4 Wandel der politisch-administrativen Elite

Aus den strukturellen Verdnderungen des kommunalen Entscheidungssy-
stems, dem Fortfall bisheriger wie auch dem Einbau neuer Positionen in
das System, vermittelt iiber den Prozef der Kandidatenauslese in den
Parteien und sanktioniert in den geschilderten Wahlen, kdonnte ein Wan-
del der lokalen politischen und administrativen Elite resultieren. Im fol-
genden soll zun#chst nach dem Verbleib der mit der Reform aus ihrer Po-
sition ausgeschiedenen Amtsinhaber gefragt werden. In einem weiteren
Schritt sollen alte und neue politische Elite im Hinblick auf eine Reihe so-
zialer Merkmale verglichen werden.

4.4.1 Wandel des Positionsfeldes

Um die Fluktuation auf Elitepositionen ermitteln zu kdnnen, muf} zu-
néchst dargelegt werden, ob und wie sich die Zahl der verfiigbaren Posi-
tionen im Untersuchungszeitraum verdndert hat.»® Die Zusammenset-
zung unserer Stichprobe sowie auch Kapitel 3 haben bereits darauf hinge-
deutet, dal die Zahl und Qualitit der fraglichen Positionen sich reform-
bedingt verdndert hat. An dieser Stelle soll nochmals zusammenfassend
und - iiber die Stichprobe hinausgehend - fiir alle drei Einzugsgebiete der
heutigen Gemeinden dargelegt werden, wie diese Verdnderungen quanti-
tativ aussehen.

Die Zah] der Biirgermeister, Gemeindedirektoren, Ratsherren und Frak-
tionsvorsitzenden betrug 1972 in 24 Gemeinden 263, nach der Reform in
den 8 Gemeinden und der Samtgemeinde 237 (Tab. 4.8). Dieses Ergebnis
mag zunéchst verbliiffen, geht man doch gemeinhin davon aus, da8 sich
die politisch-administrative Konzentration der Reform in einer drasti-
schen Verringerung der Positionen niedergeschlagen habe. Dies ist auch
teilweise zutreffend; die Aggregatzahl verdeckt indessen, daf sich dahin-
ter einerseits erhebliche Unterschiede zwischen den drei Gemeinden, an-
dererseits unterschiedliche Haufigkeiten in den Positionsarten verbergen.
Wihrend die Zahl der Positionen sich in der Samtgemeinde reformbe-
dingt erhihte und in Schwanewede nahezu unveridndert blieb, reduzierte

23 Vgl. Wolfgang Zapf, Wandlungen der deutschen Elite. Ein Zirkulationsmodell deut-
scher Fithrungsgruppen 1919-1961, Miinchen 1966 (2), S. 61 ff.
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sie sich in der Einheitsgemeinde um die Hilfte. Aber auch bei den zwei-
stufigen Systemen ist nochmals zu differenzieren: zwar bilden sich in bei-
den Gemeinden neue Positionen des Makrosystems heraus, vor allem in
den vergroBerten Riten, aber in der Gemeinde mit Ortschaftsverfassung
erleiden die Subsysteme, je nach dem, ob sie noch iiber einen Ortsrat ver-
figen oder nicht, z. T. erhebliche Positionsverluste. Demgegeniiber ist
dies in der Samtgemeinde naturgemi nicht der Fall und wird gegeniiber
1972 statistisch bemerkbar, weil eine der heutigen Mitgliedsgemeinden
ihrerseits neu gebildet worden war (Holste) und daher dort Positionen
verloren gingen.

Tabelle 4.8 Zahl der Positionen vor und nach der Reform

Jahr
davon 1976
Gemeinde 1972 . 1976 im Subsystem
Hambergen 76 95 66
Schwanewede 108 106 68
Ritterhude 79 36 -
Summe 263 237 134

Vor allem aber hat sich die Relation der Positionsarten zueinander verin-
dert und sind neue Positionstypen wie der Ortschaftsvorsteher entstan-
den. Im einzelnen zeigt Tab. 4.9 folgendes:

Die Zahl der Biirgermeister und Gemeindedirektoren verringert sich dra-
stisch; formalrechtlich wiren die 24 1972 amtierenden Biirgermeister mit
den 3 Biirgermeistern der Makrosysteme und den 5 Biirgermeistern der
Mitgliedsgemeinden zu vergleichen, haben doch nur diese gebietskdrper-
schaftlichen Status bewahrt und ist daher ihr Amt qualitativ nicht gesun-
ken; zu diesen 8 »echten« Biirgermeistern konnte man jedoch die 6 Orts-
biirgermeister und - funktional in etwa vergleichbar - die 6 Ortsvorsteher
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Tabelle 4.9 Verinderung in Positionsarten

J
™ ahr 1972 1976
Position insgesamyj davon Subsystem
Birgermeister 24 14 11, davon 6
’ Orts-BM

Ortsvorsteher -— 6 6
Gemeinde-
Direktoren 6 3 -
Ratsherren ‘218 198 109
Fraktions- 15 16 8
vorsitzende
Summe 263 237 134

als Spitzen der Subsysteme in Schwanewede hinzurechnen, so dafl wir
hier wie in der Samtgemeinde keine quantitative Verdnderung festzustel-
len hitten. Diese Rechnung ist jedoch artifiziell - aus formalen Griinden
wie auch wegen der faktischen Bedeutungsunterschiede und der »Entschi-
digungsfunktion« zumindest des Amts des Ortsvorstehers. Die Zahl der
im Bereich Ritterhude aufgegebenen Biirgermeister-Positionen ist demge-
geniiber nicht kompensiert worden.

Auch fiir die »eingesparten« hauptamtlichen Gemeindedirektoren gibt es
quantitativ keine Kompensation, da die Subsysteme in allen Gemeinden
nicht mehr iiber eine eigenstiindige Verwaltung verfiigen; allerdings fin-
den wir in den neuen Makrosystemen wie in den Mitgliedsgemeinden der
Samtgemeinde das Amt des (nebenamtlichen) stellvertretenden Gemein-
dedirektors, das als positionale Kompensation im Einzelfall auch beklei-
det, hier aber nicht mitgezdhlt worden ist.

Sehr deutlich zeigt die Tabelle, da die Zahl der Ratspositionen fast
halbiert worden ist, betrachtet man die Veridnderung aus der Sicht der
Subsysteme 1976; allerdings wird dieser Schwund wiederum auf Makro-
Ebene (mit Ausnahme Ritterhudes) ausgeglichen, wobei die Schaffung
neuer Vertretungskorperschaften als solcher, aber auch flankierend die
gestiegene Mandatszahl der neuen Réte zum Tragen kommt.
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Ahnlich verhilt es sich bei den Fraktionsvorsitzenden; auch hier hat es im
Vergleich mit 1972 in den Subsystemen einen Einbruch gegeben in den
Einheitsgemeinden mit und ohne Ortschaften; hinzu kommt die Entdiffe-
renzierung einiger Ortsriite, in denen die Fraktionen einen Funktionsver-
lust erleiden; diese Positionseinbuffen sind aber durch die Fraktionsbil-
dung in allen Makroriten fiir 1976 ausgeglichen worden.

Insgesamt 146t sich sagen, daB zwar im Untersuchungsbereich die Ge-
samtzahl der Positionen absolut konstant geblieben ist, dal aber dieser
Effekt zum einen auswahlbedingt ist, weil wir eben nicht nur Einheitsge-
meinden ohne Subsysteme untersucht, sondern bewufit auch alle Varian-
ten zweistufiger Gemeinden analysiert haben; dafl ferner Biirgermeister-
und Gemeindedirektor-Positionen eingespart wurden, fiir die qualitativ
kein gleichwertiger Ersatz geschaffen worden ist; eben dies ist aber bei
den Ratspositionen dann der Fall, wenn die Vertretungskorperschaften
der Subsysteme fortbestehen und von einem vergroferten Rat des neuen
Makrosystems iiberlagert werden.

4.4.2 Elitefluktuation

Welche Folgen hat dieser Strukturwandel des Positionsfeldes nun fir die
Amtsinhaber 1972; wo finden sie Kompensation oder gar Aufstiegsmdg-
lichkeiten, allgemein: welches war das Schicksal der alten politisch-admi-
nistrativen Elite bis 19797 Die Beantwortung dieser Frage konnen wir na-
tiirlich nur mit unserer Stichprobe leisten (Tab. 4.10).

Von den 24 1972 amtierenden Biirgermeistern safien auf den 1979 verfiig-
baren 14 Biirgermeisterpositionen noch 12 derjenigen, die dieses Amt
schon vor der Reform innehatten. Es versteht sich von selbst, daf diese 12
Biirgermeister qualitativ entsprechend dem heutigen Status ihrer altep
Gemeinde zu unterscheiden sind: in 3 Fillen wurden frithere Biirgermel-
ster (Positionsinhaber 1972) auch Biirgermeister der neuen Grofgemein-
den; sie rekrutierten sich dabei zweimal aus der Kerngemeinde und in ei-
nem Falle aus der zweitgréten Gemeinde. In den restlichen 9 Fallen wa-
ren die Biirgermeister von 1972 noch 1979 in ihrer Position, sei es als Biir-
germeister einer Mitgliedsgemeinde (5), sei es als Ortsbiirgermeister (4).
Die restlichen ehemaligen Biirgermeister, deren Schicksal wir verfolgen
konnten, hatten war liberwiegend wiederum eine Position bekleidet, je-
dochi. d. R. von niedrigerem Status; drei von ihnen hatten sozusagen das
Nachfolgeamt eines Ortsvorstehers in ihrer Gemeinde eingenommen.
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Stellt man auf die Kontinuitét in der Spitze der Gemeinde ab und rechnet
die Ortsvorsteher der Klasse der Biirgermeister zu, so erhoht sich deren
Zahl auf 15; d. h. zumindest fiir die Ubergangszeit nach der Reform, in
der das AusmaR der natiirlich bedingten Fluktuation noch nicht allzu
grof} ist, haben wir es - bei duBerlicher Betrachtung - mit einer bemer-
kenswerten Kontinuitit der Positionsbesetzung an der Gemeindespitze
zu tun.

Dort, wo jedoch Positionen entfielen oder keine qualitative Entsprechung
fanden, namlich in der Einheitsgemeinde, mufiten die friiheren Biirger-
meister zwangsldufig in andersartige Nachpositionen wandern. Sechs von

Tab. 4.10  Fluktuation der politischen Elite 1972-1979

Vorpositionen | Blirger- Fraktions— | Gemeinde- | Dezer- 1972
1972 meister vorsitzende| direktoren| nenten ohne
Position
INachposi-
tionen 1979 a5 52 15 3 2 16
Biirgermeister;
- Makrosystem 3 3
- Mitglieds- 5 5
gemeinden
- OrtsBM 6 4 (2)
- Ortsvorsteher | ¢ 3 3
Fraktionsvor-
sitzende
- Makrosystem 8 2 3 3
- Mitglieds- g 2 (6)
gemeinden
- Ortsrat 2 2
Gemeinde- 3 3
direktoren
Dezernenten 9 2 4 3
Ratsherren 11 4 7
ausgeschieden | 5 3 1 1

Klammer = rechnetisch

183



ihnen wechselten in den Rat der neuen GroBgemeinden wie auch drei wei-
tere aus dem Raum Hambergen und Schwanewede zusitzlich in Perso-
nalunion zum fortgefiihrten Biirgermeister-Amt in der Mitgliedsgemeinde
bzw. der Ortschaft. Von diesen wiederum brachten es zwei zu Fraktions-
vorsitzenden, die anderen vier iiberwiegend zumindest zu Ausschufivor-
sitzenden im Rat der Grofgemeinde.

Lediglich drei ehemalige Biirgermeister schieden, z. T. altersbedingt,
z. T. liber kurzzeitige Zwischenpositionen aus der Kommunalpolitik aus.
Ebenso wie die Biirgermeister waren natiirlich die Gemeindedirektoren
potentielle Reformopfer, lieBen sich doch auch ihre Positionen nicht
zahlenmafig vermehren, sondern schrumpften im Gegenteil zwangsldufig
infolge der iiber die politische Zentralisierung noch hinausgehenden tota-
len administrativen Zentralisierung in den drei Einzugsbereichen der heu-
tigen Grogemeinden. Von den 6 vor der Reform amtierenden Gemeinde-
direktoren waren drei im Amt geblieben ~ wie bei den neuen Biirgermei-
stern der Makrosysteme iiberwiegend, aber nicht ausschlieBlich aus der
Kerngemeinde. Drei ehemalige Verwaltungschefs muften reformbedingt
nabsteigen«, wurden stellvertretende Verwaltungschefs oder Dezernenten
in der neuen Administration; da8 dieser UberleitungsprozeR nicht ohne
personliche Hirten ablief, liegt auf der Hand; einer dieser drei Amtsinha-
ber war bis zur Erhebungszeit aber schon in den Ruhestand getreten.
Demgegeniiber ist die Zahl der Fraktionsvorsitzenden-Positionen dank
Ausbau der Makro-Ebene relativ konstant geblieben, so dafl angemesse-
ne Kompensationsmoglichkeiten theoretisch gegeben gewesen wéren -
praktisch jedoch wegen der Schwierigkeit einer Fluktuation zwischen den
Gemeinden wiederum nicht. Dort, wo Vertretungskdrperschaften und da-
mit (soweit 1972 vorhanden) die Positionen der Fraktionsvorsitzenden
entfielen, konnten deren Inhaber lediglich in den Rat der neuen Grofige-
meinde einziehen, eine »standesgemaBe« Position, die des Fraktionsvor-
sitzenden, konnte jedoch nur in drei Fillen errungen werden, so daf man
sich mit einfachen Mandaten und Ausschufvorsitzen begniigen muf-
te. Denn die Konkurrenz anderer ehemaliger Fraktionsvorsitzender und
Biirgermeister aus den anderen Altgemeinden und der Andrang jiingerer
Leute aus der eigenen Partei war grof8. Zwei weitere Fille, in denen Frak-
tionsvorsitzende aus Altgemeinden diese Funktion im neuen Rat iiber-

nahmen, stellten lediglich einen »Aufstieg« dar, weil die bisherige Posi-
tion nicht fortgefallen war,

24 Siche hierzu speziell Bernd Kieseler, Berufliche Weiterverwendung von Hauptverwal-
tungsbeamten ~ Untersuchung am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Baden-Baden 1979;
dort konnten 50 % der erfaflliten Beamten nicht weiterverwendet werden.

184



Dort, wo Ortschaften oder Mitgliedsgemeinden fortexistierten, kam es zu
keiner oder einer nur altersmiBig bedingten Fluktuation. Ausgeschieden
aus der Kommunalpolitik der Gemeinde war insgesamt nur ein ehemali-
ger Fraktionsvorsitzender.

Die Dezernenten konnten simtlich iibernommen werden, bestand doch
im Zuge des Ausbaus der zentralen Verwaltung (Kap. 3.2) gerade fiir den
gehobenen Dienst eine gute Weiterverwendungsmoglichkeit. Aligemein
waren neue Positionen zugleich das Einfallstor fiir Personen, die 1972
noch kein Amt hatten: Dezernenten und Ortschaftspositionen, aber auch
das Amt des Fraktionsvorsitzenden.

Stellt man auf den einzelnen Positionsinhaber des Jahres 1972 ab und
fragt nach seinem personlichen Schicksal, so lassen sich grob vier Typen
unterscheiden:

- neutraler Karriereverlauf mit Fortdauer der Funktion

- Funktionsaufstieg im wesentlichen innerhalb des Makrosystems

- Abstieg bei gleichzeitiger Kompensation durch andere Funktionen

- Abstieg oder Ausscheiden ohne Kompensation.

Positionale Kontinuitdt und damit die Chance, die Karriere neutral fort-
setzen zu konnen, ist einerseits in der hauptamtlichen Verwaltung mit
Ausnahme der Verwaltungschefs gegeben, andererseits in den Vertre-
tungskorperschaften, sofern sie in den Subsystemen (als Réte von Mit-
gliedsgemeinden oder Ortsrite) fortbestehen. Entsprechend unproblema-
tisch und kontinuierlich gestaltete sich die Karriere trotz Reform fiir die
Dezernenten und das sonstige Verwaltungspersonal, weil sie aus dienst-
und tarifrechtlichen Griinden zu iibernehmen waren, vor allem aber auch,
weil die neuen Grofigemeinden einen gestiegenen Bedarf an Planstellen
wegen der angestrebten Stirkung ihrer Verwaltungskraft hatten. Ledig-
lich die Gemeindedirektoren der vormals bestehenden Kleinverwaltungen
muften zwangsldufig einen Abstieg hinnehmen, sofern sie nicht zu einem
der drei Verwaltungschefs der neuen Administration ernannt und aufge-
wertet wurden. Ahnlich sieht das Bild fiir die Mitglieder von Riten, die
Ratsherren, Fraktionsvorsitzenden und Biirgermeister aus.

Sieht man einmal davon ab, daf} die Ratsarbeit in den Subsystemen auf-
grund der Funktionsabgabe an die GroBgemeinden heute qualitativ weni-
ger umfassend und anspruchsvoll ist, haben einen Abstieg im Prinzip nur
die Ratsherren der Altgemeinden Ritterhudes sowie der Ortschaften
Schwanenwedes erlitten, die nach der Reform nicht mehr iiber eine Vertre-
tungskorperschaft verfiigten. Entsprechendes gilt hier fiir Fraktionsvor-
sitzende. Nicht fiir jeden dieser Positionsinhaber bestand, wie gesagt, die
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Méglichkeit, die Karriere in gleicher Funktion im Rat der neuen Grofige-
meinde fortzusetzen. Besonders frithere Fraktionsvorsitzende der Rand-
gemeinden in Ritterhude und Schwanewede erlitten einen Abstieg. Wie
schon fiir einen Teil der fritheren Verwaltungschefs gilt dies naturgemaf
auch fiir eine Reihe von Biirgermeistern insbesondere in der Einheitsge-
meinde ohne Ortschaften. In Schwanewede konnten, wie wir sahen, die
frilheren Biirgermeister iiberwiegend ihre Funktion als Orts-Biirgermei-
ster oder Ortsvorsteher fortsetzen, und im Bereich der Samtgemeinde &n-
derte sich in den Mitgliedsgemeinden insofern fiir die Biirgermeister nicht
einmal ihre Funktionsbezeichnung. Insoweit wird man also sagen kdnnen,
daB der weitere Karriereverlauf nach der Reform einerseits von der jewei-
ligen Funktion abhing, die man innehatte, andererseits von der neuen
Kommunalstruktur der jeweiligen Gemeinde, die entweder gleiche Posi-
tionen in gleicher Zahl vorsieht oder nicht. Insofern gestaltete sich die
Karriere in der Samtgemeinde am neutralsten, gefolgt von der Einheits-
gemeinde mit Ortschaften, wihrend in der Einheitsgemeinde ohne Ort-
schaften zwangslaufig die Zahl der Absteiger und Reformverlierer am
hochsten war. Positional betrachtet konnen Dezernenten und Ratsherren
ihre Karriere am neutralsten fortsetzen, es sei denn, man war einfaches
Ratsmitglied in der Einheitsgemeinde ohne Subsysteme. Am problema-
tischsten gestaltete sich das Schicksal der administrativen und politischen
Spitzen, wobei die Zahl der Abstiege mit dem Grad der politisch-admini-
strativen Zentralisierung zunahm.
SchlieBlich gibt es aber auch eine Gruppe von Positionsinhabern, die
dank der Reform aufgestiegen sind oder deren Funktionsverlust kompen-
siert worden ist. Ein eindeutiger Aufstieg gelang drei Biirgermeistern, drei
Fraktionsvorsitzenden und drei Verwaltungschefs, die heute an der Spitze
des Makrosystems stehen, nachdem sie sich gegen die Konkurrenz aus
anderen Altgemeinden hatten durchsetzen kénnen. Uberwiegend handelte
es sich hierbei um die alte Elite der Kerngemeinden, wenngleich es hier
Ausnahmen gab: so wurde Biirgermeister von Schwanewede der frithere
Biirgermeister von Neuenkirchen, und Verwaltungschef der Samtgemein-
de Hambergen wurde der friihere Verwaltungschef von Vollersode. Zu
den Personen, die einen reformbedingten Aufstieg erlebten, mufl man fer-
ner diejenigen rechnen, die ihre bisherige Position behalten und zusdtzlich
eine neue Funktion im Makrosystem iibernahmen, bei denen sich also
Personalunionen herausgebildet haben:
~ dies ist bereits bei zwei der drei Biirgermeister der neuven Grofigemein-
de der Fall, die weiterhin Biirgermeister ihrer Mitgliedsgemeinde
(Hambergen) oder Ortschaft (Neuenkirchen) blieben;
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- der Biirgermeister von Vollersode wurde gleichzeitig Fraktionsvorsit-
zender im Samtgemeinderat, wie iibrigens auch der frithere Biirger-
meister von Schwanewede nach der Reform Fraktionsvorsitzender
und Ortsbiirgermeister wurde;

- schlieBlich gilt dies fiir fast alle Ratsherren der neuen Rite, die, wie ge-
sagt, auch Mitglieder der Rite der Subsysteme - sofern noch vorhan-
den - geblieben sind (Kap. 4.3.2).

Personalunionen kionnen aber auch kompensierend fiir einen Funktions-

verlust in der priméren Position eingegangen werden:

- so sind drei Biirgermeister der eingemeindeten Teile von Schwanewede
zugleich Ortsbiirgermeister und Ratsherr im neuen System;

- die Biirgermeister der Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde eben-
falls Ratsherren der Samtgemeinde, sofern man bei ihnen iiberhaupt
von einem priméren Funktionsverlust ausgehen will;

- die Konstruktion der Samtgemeinde erméglicht derartige Personal-
unionen und damit Kompensationsmdglichkeiten auch im administrati-
ven Bereich; die Biirgermeister der Mitgliedsgemeinden sind von Amts
wegen zugleich ehrenamtliche Gemeindedirektoren und kénnen in die-
ser Funktion einen Stellvertreter wihlen lassen; eben dies hat man in
Hambergen und Vollersode auch getan: stellvertretende nebenamtli-
che Gemeindedirektoren wurden die beiden bisherigen hauptamtlichen
Verwaltungschefs in je einer Gemeinde, wodurch insbesondere der frii-
here hauptamtliche Verwaltungschef von Hambergen, der nach der
Reform nur stellvertretender Samtgemeindedirektor wurde, Kompen-
sation erfuhr.

Die durch derartige Personalunionen zwischen Subsystemen und neuem

Makrosystem in zwei der drei untersuchten GroBgemeinden geschaffenen

Verflechtungen sind jedoch nicht nur fiir die Karrieren der betroffenen

Akteure bedeutsam gewesen, sondern auch fiir das Funktionieren der

neuen Groflgemeinden, insbesondere fiir die Transmission lokaler Inter-

essen auf Makroebene, wie noch zu zeigen sein wird.

Im Ergebnis kann man sagen, dafl die neue politisch-administrative Elite

weitgehend identisch ist mit einem Teil der alten lokalen Elite; in der Tat

haben wir nicht einen einzigen Inhaber einer Spitzenposition in den neuen

GroBgemeinden gefunden, der nicht schon vor der Gebietsreform ein her-

ausragendes Amt innehatte. Andererseits haben wir aber auch gesehen,

daB besonders in der Einheitsgemeinde ohne Untergliederung ein Teil der
alten Elite nicht mehr adiquat ohne Funktions- und Statuseinbuflen
amtieren konnte.
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4.4.3 Merkmale der befragten Elite

Im folgenden sollen die in den drei neuen Gemeinden befragten gegenwir-
tigen und ehemaligen Positionsinhaber nach einigen Merkmalen beschrie-
ben werden, iiber die sich einerseits Beziige zum Strukturwandel, anderer-

seits zum Ablauf des kommunalen Entscheidungsprozesses herstellen las-
sen.

4.4.3.1 Alter und Dauer der kommunalpolitischen Tdtigkeit

Im Durchschnitt waren die Befragten 48 Jahre alt, ohne daf3 sich nennens-
werte Unterschiede zwischen gegenwiirtigen (47,3 Jahre) und ehemaligen
Amtsinhabern (48,9) oder zwischen den drei Gemeinden ergaben. Insbe-
sondere der fehlende Unterschied zwischen ehemaligen und gegenwirti-
gen Amtsinhabern deutet darauf hin, daB das Ausscheiden der einen
Gruppe nicht altersbedingt, sondern strukturell veranlat war.
Differenziert man weiter innerhalb der einzelnen Gemeinden nach wahr-
genommenen Funktionen, so 16st sich dieses homogene Bild auf. Tabelle
4.11 zeigt die Streuung des Alters nach Funktionen (Standardabwei-
chung 9,5 Jahre). Wihrend Ortsbiirgermeister und Fraktionsvorsitzende
von Ortsriten die jiingste Klasse bilden, sind die zwei Ortsvorsteher mit
57,5 Jahren am iltesten von allen Befragten; hierin schidgt sich nieder,
daB ehemalige Biirgermeister spiter z. T. als Ortsvorsteher weiter gedient
haben und mithin relativ alt sind, wihrend andererseits gerade fiir gnz-
lich aus der Kommunalpolitik ausgeschiedene friihere Inhaber von Spit-
zenpositionen junge Leute in den Ortschaften nachwachsen. In den Mit-
gliedsgemeinden hingegen, in denen Kontinuitit des Fiihrungspersonals
zu verzeichnen ist, liegt das Alter hoher und dichter am Durchschnitt.
Auffallig ist schlieBlich die starke altersmifige Streuung der Fraktions-
vorsitzenden, wihrend Gemeindedirektoren eine das Anciennititsprinzip
betonende homogene Gruppe bilden, die mit zu den #ltesten zihlt.

Des weiteren haben wir ermittelt, wieviele Jahre die Befragten bereits in
der Gemeindepolitik aktiv waren. Man konnte annehmen, daB die Dauer
der kommunalpolitischen Tétigkeit stark vom Lebensalter abhingig ist
(r=0,54). Im Durchschnitt aller Befragten ergaben sich 14,3 Jahre aktiven
politischen Lebens, wobei die ehemaligen mit 15,2 Jahren etwas linger als
die gegenwirtigen Amtsinhaber (13,6 Jahre) in der Kommunalpolitik ti-
tig waren.” Der Gemeindevergleich zeigt allerdings deutliche Unterschie-

25 Eta =0,] abhingig von Aktualitit.

188


https://waren.25

681

Tabelle 4.11

Alter der Positionsinhaber

ATter 30-35 | 36-40 | 41-45( 46-50| 51-55| 56-60| 61-65| % |n
Funktion
Blirgermeister 2 3 1 1 1 47,9 | 8
Gemeindedirektor 4 1 55,215
Dezernent 2 1 2 1 49,2 | 6
Fraktions- 2 5 4 4 4 | 47,2 19
vorsitzender
Ortsvorsteher 1 1 57,5 | 2
Ortsbiirgermeister 1 39,0 |1
Fraktionsvors.
Ortsrat 1 1 1 39,3 | 3
Blirgermeister
Mitgliedsgemeinde 1 46,0 | 1
Fraktionsvors.
Mitgliedsgemeinde ! 1 44,5 2
n 4 11 8 2 13 2 7 48,0 |47




de: In Hambergen waren die Befragten mit 20,1 Jahren wesentlich langer
aktiv als in Schwanewede mit 12,1 Jahren und in Ritterhude mit 14,4 Jah-
ren. Dieses Ergebnis erklart sich aus der starken personellen Kontinuitit
der Samtgemeinde iiber die Gebietsreform hinweg, wihrend sich in
Schwanewede in den fortexistierenden Subsystemen z. T. ein Genera-
tionswechsel vollzogen hatte.s Subsystemvertreter sind mit 9,0 Jahren
wesentlich kiirzer als Verwaltungsangehérige (21,5) oder Biirgermeister
und Fraktionsvorsitzende (14,2) kommunalpolitisch aktiv.?

4.4.3.2 Parteizugehorigkeit

Im Abschnitt 4.2 war bereits iiber die parteipolitischen Mehrheitsverhilt-
nisse in den Gemeinden vor und nach der Reform berichtet worden. Wenn
an dieser Stelle nochmals auf die Parteizugehorigkeit der Befragten ein-
gegangen wird, so ist insbesondere bei den Inhabern von Wahldmtern der
Informationsgewinn gering; der kurze Uberblick soll daher in erster Linie
unsere Stichprobe niher charakterisieren (Tab. 4.12).

Nach Gemeindezugehdrigkeit spiegelt die parteimédflige Zusammenset-
zung weitgehend die Mehrheitsverhiltnisse in den betreffenden Gemein-
den: die knappen Mehrheitsverhiltnisse in Schwanewede, bei denen die
Wihlergemeinschaft den Ausschlag gibt, werden ebenso sichtbar wie die
Dominanz der SPD in Ritterhude und der Antagonismus zwischen SPD
und CDU in den beiden untersuchten Mitgliedsgemeinden der Samtge-
meinde Hambergen.

Interessanter ist hingegen, daf§ 14 der 47 Befragten parteilos waren; selbst
wenn man unterstellt, daf} gelegentlich die Parteizugehorigkeit im Inter-
view verdeckt gehalten wurde, ist dieses Ergebnis iiberraschend. Sogar ei-
ner der amtierenden Biirgermeister ist, wenngleich einer Wihlergemein-
schaft nahestehend, formal parteilos. DaB die Gemeindedirektoren und
Dezernenten frither und heute noch iiberwiegend parteilos sind, iiber-
rascht auf dem Hintergrund beamtenrechtlicher Neutralitdtsverpflich-
tung nicht, aber daf§ heute auch Ortsvorsteher und Ortsbiirgermeister in
Schwanewede parteilos geblieben sind, deutet doch auf einen noch relativ
geringen Grad parteipolitischer Durchdringung auch der neuen Kommu-

26 Es ist anzumerken, daB beim Verwaltungspersonal das Dienstalter gezihlt worden ist;
die Gemeindeunterschiede lassen sich aufgrund der gleichen Falizahl und der homoge-
nen Altersstruktur aber nicht aus dieser Gruppe erkldren.”

27 Eta = 0,48 abhingig von Funktion.
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Tabelle 4.12  Parteizugehorigkeit der Befragten

unab- Partei | Keine| CDU | SPD | FDP WG n
hdangige

Variable

Gemeinde

- Ritterhude 2 4 9 1 0 16
- Schwanewede 9 5 5 0 4 23
- Hambergen 3 2 3 0 0 8
Aktualitédt

- Heutige 10 4 10 1 1 26
- Ehemalige 4 7 7 0 3 27
Position

- Rat 4 8 11 1 2 26
- Verwaltung 6 1 3 0 1 11
- Subsystem 4 2 3 0 1 10
n 14 11 17 1 4 47

nalstruktur hin - zumindest in Schwanewede, wo die Wahlergemeinschaf-
ten insofern neutralisierend zu wirken und andererseits angesichts des ge-
ringen Grades der Parteipolitisierung besonders gut zu gedeihen scheinen.

4.4.3.3  Amter und Ehrenimter

Im Hinblick auf die Analyse lokaler Machtstrukturen ist die Frage nach
Amterkumulationen bedeutsam; speziell in unserem Falle sollte mit der
Erfassung der kommunalpolitischen Amter aber auch die Intensitit der
Verzahnung zwischen Makro- und Subsystemen genauer dargelegt wer-
den. Als Amt in der Gemeindepolitik wurden nur Mitgliedschaften im
Rat, Vorsitz von Ausschiissen und Fraktionen sowie die Amter des Biir-
germeisters, Ortsbiirgermeisters oder -vorstehers, des ehrenamtlichen
stellvertretenden Verwaltungschefs oder des Beigeordneten erfallt, und
zwar sowohl in den Subsystemen wie auch im Makrosystem und analog
auf Kreisebene. Maximal konnte jemand in der ausdifferenziertesten
Struktur der Samtgemeinde somit 22 Funktionen auf sich vereinigen. Die
tatsichliche Verteilung der politischen Amter zeigt Tabelle 4.13.
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Tabelle 4.13 Amterkumulation

Ebene Makro- Subsysten Kreistag Ifunktionen

Merkmal system lalte Gemeinde insgesamt
Aktualitdt

~ friiher 0,8 1,7 0,2 2,5

- heute 1,0 1,2 0,3 2,4
Gemeinde

- Ritterhude 1,5 1,8 0,3 2,9

- Schwanewede 0,4 1,1 0,1 1,7

- Hambergen 1,4 1,8 0,6 3,8
Position

- Rat 1,3 1,9 0,3 3,1

- Verwaltung 0,1 0,5 0,0 0,5

-~ Subsystem 0,9 1,5 0,4 2,8
n=47;s=1,8.

Interessanterweise unterscheiden sich die Verhdltnisse heute kaum von
denen vor der Reform, geht man von der durchschnittlichen Zahl kom-
munalpolitischer Amter mit 2,4 bzw. 2,5 aus, obwohl doch vor der Re-
form in zwei Gemeinden das kommunale Entscheidungssystem ebenen-
und organmiBig weniger ausdifferenziert war als heute: Fraktionen fehl-
ten zum Teil, der neue Rat und z. T. die Verwaltungsausschiisse waren
nicht vorhanden. Die Erklarung fiir dieses Ergebnis ist methodischer und
systematischer Art; stichprobenbedingt haben wir regelmafig die Kernge-
meinde und die nichstgréBere Randgemeinde niher untersucht und damit
Gebilde, die organisatorisch weitgehend dem heutigen Zustand entspra-
chen. Ferner handelt es sich bei denjenigen, die weder vor noch nach der
Reform ein Mandat und eine Funktion in der Kommunalpolitik wahr-
nahmen, um die Verwaltungsangehorigen, die aber wegen der Kontinuitdt
ihrer Karriere grolenteils in der Gruppe der gegenwiirtigen Amtsinhaber
auftauchen. Ldft man die »unpolitischen« Gemeindedirektoren und De-
zernenten (11) unberiicksichtigt, so haben die fritheren Amtsinhaber mit
2,8 gegeniiber 3,2 heute doch etwas weniger Amter. Dies reicht als Erkla-
rung der beobachtbaren Gemeindeunterschiede jedoch nicht aus;?® hierzu

miissen wir auf die Verteilung der wahrgenommenen Funktionen auf die
drei Ebenen blicken.

28 Eta zwischen 0,31 und 0,52 abhéngig von Gemeinde.
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Betrachten wir zundchst den Zustand vor der Reform anhand der Anga-
ben der ehemaligen Positionsinhaber (21); Demnach war es fiir diese Be-
fragtengruppe die Regel, ein Mandat im Gemeinderat und eine weitere
Funktion dort als Biirgermeister, Ausschuf3- oder Fraktionsvorsitzender
zu haben - so war unsere Stichprobe angelegt. 10 der 21 Ehemaligen, die
also in ihrer fritheren Eigenschaft befragt worden waren, erwarben zwar
nach der Reform ein neues oder zusitzliches Amt auf der Makroebene,
aber 7 weitere ehemalige Amtsinhaber hatten nach der Reform kein" Amt
im Makrosystem erlangt. Daf} nur zwei der 10 Aufsteiger ein zweites oder
drittes Amt einnehmen konnten, also einem Ausschuf§ vorsaflen oder Bei-
geordneter werden konnten, verweist darauf, wie schwer es z. T. ist, sich
in den neuen Riten durchzusetzen. Dafl man auflerdem noch in den
Kreistag gewdhlt wurde, war in der Vergangenheit wie heute die Ausnah-
me; immerhin gelang es i. d. R. jeweils einem Vertreter der drei Gemein-
den. Wie sieht demgegeniiber die Lage der heutigen Positionsinhaber in
Subsystemen und im Rat der Grofgemeinde aus? Diejenigen, die keine
Funktion im Subsystem einnehmen konnen, stammen aus Ritterhude und
z. T. aus Schwanewede; fiir diejenigen, die nach der Reform eine Funk-
tion im Subsystem einnehmen, besteht diese Aufgabe entweder wie in den
Mitgliedsgemeinden Hambergen und Vollersode darin, Ratsherr zu sein,
gegebenenfalls zusitzlich die Fraktion zu fiihren, Biirgermeister zu sein
oder aber wie in Schwanewede das Amt des Ortsvorstehers einzunehmen.
Der qualitative Umschlag und damit die Erkldrung der Gemeindeunter-
schiede ergibt sich aus der Frage, wieviele Befragte noch eine oder mehre-
re Funktionen auf der Ebene der Grofgemeinde wahrnahmen. Aufler den
4 bereits in Ritterhude aus der Kommunalpolitik ausgeschiedenen blieben
insgesamt 12 befragte gegenwiirtige Funktionstriger auf die Subsysteme
beschrinkt oder gehdrten der Verwaltung ohne weitere Funktion an (8).
Allerdings blieb im Bereich der Samtgemeinde Hambergen lediglich das
Verwaltungspersonal ohne zusitzliche Amter auf Makroebene, wihrend
es in Schwanewede auch Ortsvorsteher, Ortsbiirgermeister und Frak-
tionsvorsitzende in Ortsriten waren; wer hingegen zu den Spitzen der
Rite der Mitgliedsgemeinden gehort, hat auch ein Mandat im Samtge-
meinderat. Mithin findet die Amterkumulation in der Samtgemeinde auf
mehreren Ebenen statt wie im Prinzip auch in der Einheitsgemeinde mit
Ortschaften; in Ritterhude jedoch muf sie sich auf eine Ebene (und den
Kreistag) beschrianken. Dennoch liegt hier die Funktionskumulation héher
als im zweistufigen Schwanewede, selbst wenn die Daten um das‘ Verwa!-
tungspersonal bereinigt werden. Die Ursache liegt darin, daf} einige weni-

193



ge Personen - wie in Hambergen - sehr viele Funktionen auf sich gezogen
haben.

Damit stellt sich die Frage, ob Amterkumulationen systematisch von der
Position des Befragten abhingen. In der Tat ist es so, daf — wie schon an-
gedeutet ~ Gemeindedirektor und Dezernenten in der Regel keine kom-
munalpolitischen Funktionen wahrnehmen, die iiber ihr Hauptamt hin-
ausgehen, ausgenommen die ex officio Mitgliedschaft im Verwaltungs-
ausschul}; allerdings sehen wir in der Samtgemeinde die dazugehorige
Ausnahme: die beiden ehemaligen Gemeindedirektoren von Hambergen
und Vollersode, die jetzt die Position des Samtgemeindedirektors und sei-
nes Stellvertreters einnehmen, sind zugleich heute jeweils nebenamtlich
stellvertretender Gemeindedirektor in ihren Mitgliedsgemeinden und ver-
treten dort den Biirgermeister in dieser Funktion. Diese Moglichkeit der
Personalunion im administrativen Bereich ist in der zwelstuﬁgen Ein-
heitsgemeinde nicht gegeben.?

Auch bei den Fraktionsvorsitzenden variiert die Zahl der Amter mit der
Maéglichkeit eines Mandats auf beiden Ebenen; in der Samtgemeinde sind
Fraktionsvorsitzende des Samtgemeinderats natiirlich auch Mitglieder
sowie Fraktionsvorsitzende oder Ausschuvorsitzende und sogar Biirger-
meister in einer Mitgliedsgemeinde; in Schwanewede hingegen zeigen un-
sere Daten die Diskontinuitit und das Ergebnis hoher Rivalitit in der po-
litischen Elite: nur einer der heutigen Fraktionsvorsitzenden des Makro-
rats ist auch in der Ortschaft aktiv, und drei ehemalige Fraktionsvorsit-
zende der alten Gemeinden haben ein Mandat im neuen Gemeinderat,
weitere drei jedoch nicht; auch zeigt der Umstand, daB fiinf der sechs be-
fragten ehemaligen Fraktionsvorsitzenden der fritheren Gemeinden nur
eine Funktion hatten, daf die fritheren Systeme relativ wenig ausdifferen-
ziert waren. In Ritterhude hingegen wurden friiher schon mehr Amter ku-
muliert, was sich in ihrer heutigen Funktion im Rat der Einheitsgemeinde
durchgehalten hat. Wahrend Fraktionsvorsitzende unverindert im allge-
meinen 2 bis 3 Funktionen haben, sind die Amter in Schwanewede heute
stirker verteilt. Fiir Hambergen wiederum ist typisch, daf die Amter ge-
radezu monopolisiert sind, beriicksichtigt man noch die Vertretung im
Kreistag.

Demgegeniiber sind Ortsvorsteher, -biirgermeister und Fraktionsvorsit-
zende der Ortsrite in Schwanewede nahezu ausschliefllich auf die untere
Ebene beschrinkt und akkumulieren kaum Amter. Beendigung von Kar-

29 Zahl der Amter im Subsystem ist mit Eta = 0,68 abhingig von Position, auf Makroebe-
ne mit Eta = 0,52; Funktionen insgesamt von Position mit Eta = 0,6 abhingig.
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rieren, Rivalitit um die neuen Amter und die neuen Institutionen des
Ortsvorstehers und Ortsbiirgermeisters haben im Raum Schwanewede zu
einer ausgesprochenen Fragmentierung, die Kontinuitdt in Person und
Struktur in Hambergen jedoch zur Zentralisierung vieler Amter auf weni-
ge Personen gefiihrt,* so daB sich der Durchschnitt fiir Subsystemvertre-
ter auf 2,8 erhoht. Die neuen Biirgermeister sind in dieser Hinsicht am
profiliertesten; sic nehmen mehr Amter als die Biirgermeister vor der Re-
form wahr und auch als alle anderen Positionsinhaber. So ist der Samtge-
meinde-Biirgermeister zugleich Biirgermeister und ehrenamtlicher Ge-
meindedirektor einer Mitgliedsgemeinde, hat natiirlich ein Mandat in den
Riten auf beiden Ebenen, ist Vorsitzender des Verwaltungsausschusses
und dariiber hinaus Mitglied des Kreistages sowie dort in 6 Ausschiissen.
Der Biirgermeister der Nachbargemeinde ist Fraktionsvorsitzender im
Samtgemeinderat, Beigeordneter, Fraktionsvorsitzender im Kreistag und
Mitglied in diversen Ausschiissen. Ahnlich ist es in Schwanewede, wo der
heutige Biirgermeister frither Biirgermeister in Neuenkirchen und dann
Ortsbiirgermeister war. In Ritterhude ist der heutige Biirgermeister eben-
falls sein eigener Nachfolger im fritheren Amt, geborenes Mitglied des
Verwaltungsausschusses, Mitglied des Kreistages und sogar stellvertre-
tender Landrat.

Es liegt auf der Hand, dal Amterkumulationen erhebliche Anspriiche an
das Zeitbudger*' der Kommunalpolitiker stellen und daf die Mdglichkeit
extensiver ehrenamtlicher Kommunalpolitik stark vom Beruf abhanglg
ist, auf den sogleich einzugehen ist.

Zuvor jedoch mufl daran erinnert werden, dal neben den erwihnten un-
mittelbar kommunalpolitischen Amtern zusitzlich parteipolitische Funk-
tionen und gesellschaftliche Ehrenimter in Vereinen und Verbénden von
den Kommunalpolitikern mehr oder weniger wahrgenommen werden
miissen und die Arbeitsbelastung zusitzlich steigern. Wie Tab. 4.14 zeigt,
liegt die Zahl der Parteiimter’* durchschnittlich deutlich unter der der
kommunalpolitischen Amter, ist jedoch wiederum nach Aktualitit, Ge-
meinde und Position unterschiedlich verteilt.>

30 Fiir Schwanewede kdnnte eine gleichgelagerte Erkliarung auch in der Koalition von
CDU und Wihlergemeinschaft sowie im insgesamt breiteren Parteienspektrum liegen.
31 Auf die Einteilung des Zeitbudgets wird in 7.9.2 eingegangen.

32 Vorsitze und Vorstand. ) ) ]
33 Die stirkste statistische Beziehung besteht zwischen Position und Ehrendmtern mit Eta

= 0,45.
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Tabelle 4.14 Partei- und Ehrenimter

Amt Parteiamt Vereinsamt
Merkmal artelam etc.
Aktualitat
- friher 0,4 1,2
- heute 0,7 2,3
Gemeinde
- Ritterhude 0,6 0,8
- Schwanewede 0,4 1,7
- Hambergen 1,3 4,3
Position
- Rat 0,8 1,2
- Verwaltung 0,0 1,2
- Subsystem 0,7 4,1
insgesamt 0,6 1,8
n 47 47
S ' 0,8 2,7

Das Verwaltungspersonal ist, worauf schon die kommunalpolitische Ak-
tivitdt hinwies, unpolitisch; dies gilt auch fiir die Spitzen der Ortschaften
in Schwanewede, wodurch wiederum unterstrichen wird, dal wir es mit
einer neuen, noch nicht in den Parteiapparaten verankerten Elite zu tun
haben, die zudem ein eher administratives Selbstverstidndnis auszeich-
net.* Das Schwergewicht der parteipolitischen Arbeit liegt bei den Biir-
germeistern und den Fraktionsvorsitzenden — einschlieB8lich derjenigen,
die in den Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde diese Funktion wahr-
nehmen. Erinnert man sich, daf3 diese Personen zugleich auch immer in
der Samtgemeinde und im Kreis titig sind, wird verstiandlich, weshalb sie
zahlreiche Parteiimter wahrzunehmen haben, um diese Positionen abzu-
sichern. Daf insofern in Schwanewede Fraktionsvorsitzende von Ort-
schaften und Ortsbiirgermeister kaum Parteifunktionen wahrnehmen,
findet eine Entsprechung darin, daf dort auch die Biirgermeister heute
und frither in dieser Hinsicht kaum belastet und engagiert waren; die Er-
klarung ist in der Parteienstruktur, speziell in der unverinderten Bedeu-

34 Siehe Kap. 3.6.2.
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tung der Wihlergemeinschaften in Schwanewede zu suchen; die fehlenden
Parteiorganisationen in vielen fritheren Gemeinden des Schwaneweder
Raumes, die Zugehorigkeit des heutigen Biirgermeisters zur Wihlerge-
meinschaft und die Bedeutung der Wihlergemeinschaft in der herrschen-
den Koalition liefern die Erkldrung fiir den speziellen Schwaneweder Be-
fund. In der zentralisierten Einheitsgemeinde hingegen mit ihrer kon-
gruenten Parteiorganisation und der Dominanz einer Partei sind auch die
Parteifunktionen, zumindest heute, relativ zentralisiert auf Biirgermeister
und Fraktionsvorsitzende. So ist der Biirgermeister in Ritterhude z. B.
gleichzeitig Unterbezirksvorsitzender, Mitglied des Bezirksausschusses
und des Landesausschusses der SPD, auch der Vorsitzende der SPD-
Fraktion gehdrt dem Unterbezirksvorstand an. Aus all diesen Griinden
liegt heute die durchschnittliche Zahl der Parteifunktionen mit 0,7 gegen-
iiber frither 0,4 etwas héher. Hoher als die Zahl der Wahlimter in den
Parteien liegt die Zahl der sonstigen Ehrenimter und Nebendmter in Ver-
einen und Verbinden mit 1,8; und zwar heute noch deutlicher als vor der
Reform; im Raum Hambergen wiederum am hdchsten, gefolgt von Rit-
terhude und Schwanewede.

Die Bandbreite der dabei wahrgenommenen Amter ist erheblich: sie be-
ginnt mit &ffentlichen Funktionen, etwa im Verwaltungsausschufl der
Kreissparkasse, Priifungsausschuff fiir Wehrdienstverweigerer, Vor-
mundschaften, Elternbeirite, Tiatigkeit in der Landwirtschaftsschule,
Deichverband, Feuerwehrkommandant, Vertrauensmann der Schwerbe-
schidigten, Forstverband, Richter am Verwaltungsgericht, Wasser- und
Bodenverband, Feld- und Forsthiiter, Wildschadenschiitzer. Es folgen ka-
ritative Verbdnde wie Arbeiterwohlifahrt und Verband der Kriegsopfer so-
wie Genossenschaften, vor allem aber Sportvereine.*

Ein befragter Biirgermeister war z. B. Vorstandsmitglied in drei Sport-
vereinen, Vorsitzender des Kreisreiterverbandes und Vorstandsmitglied
des Bezirks- wie des Landesreiterverbandes, Vorstandsmitglied des Kreis-
sportbundes - viel zu viel, wie er meinte.

Immerhin hatten aber 15 Befragte kein Ehrenamt angegeben - keines-
wegs nur Verwaltungsangehdrige; hinzu kommt wiederum auch ein in die-
ser Hinsicht niedriges Aktivititsniveau in den neuen Untergliederungen
Schwanewedes. Es sind wiederum vor allem die Biirgermeister und die
Fraktionsvorsitzenden, die sich zusitzlich zu ihren kommunalpolitischen
und parteipolitischen Amtern engagieren. Die Korrelationsanalyse driickt
diesen Zusammenhang aus: die Gesamtzahl der politischen Funktionen

35 Zu deren Bedeutung im lindlichen Raum s. u. 4.6.
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korreliert mit der Zahl der Ehrendmter mit r = 0,34, mit der Zahl der
Parteifunktionen mit r = 0,71. Sowohl bei den Partei- als auch bei den ge-
sellschaftlichen Ehrendmtern wird man nach der Reform insgesamt stir-
ker eingespannt oder iibernimmt Amter, um sich eine Basis im politischen
Vorfeld zu sichern.3

4.4.3.4 Regionale Herkunft und Beruf

Ohne daf wir hiernach systematisch gefragt hitten, sind wir bei der Ana-
lyse iiberraschenderweise auf eine relativ hohe geographische Mobilitét
der ehemaligen und jetzigen Positionsinhaber gestoBen. Einige Spitzen-
leute (Gemeindedirektoren und sogar Biirgermeister) hatten sich erst
nach dem Kriege, z. T. als Fliichtlinge,? in ihrer Gemeinde niedergelas-
sen, andere waren in das Bremer Umland gezogen, nachdem sie in der
Hansestadt beruflich titig geworden waren. Selbst bei den etwa zwei Drit-
tel, die als Einheimische zu bezeichnen sind, hatte es die Berufsausiibung
mit sich gebracht, da sie nach Bremen pendelten oder dorthin geschaftli-
che Kontakte unterhielten. Dieser Befund deutet schon auf die Berufs-
struktur hin. (Tab. 4.15)

36 Zudiesem immer wieder festgestellten Zusammenhang zwischen politischem und gesell-
schaftlichem Engagement schon Renate Mayntz, Soziale Schichtung und sozialer Wan-
del in einer Industriegemeinde. Eine soziologische Untersuchung der Stadt Euskirchen,
Stuttgart 1958, S.265-274; Wolfgang Horn/Herber: Kiihr, Kandidaten im Wahl-
kampf. Kandidatenauslese, Wahlkampf und lokale Presse 1975 in Essen, Meisenheim
1978, S. 120 f.; Klaus Simon, Lokale Partei und lokaler Verein. Eine empirische Analy-
se in Grofstadten des Ruhrgebiets, in: Franz Schuster (Hrsg.), Lokalpolitik und vorpoli-
tischer Raum, Melle 1982, S. 281; Doris Gau, Politische Fiihrungsgruppen auf kommu-
naler Ebene, Miinchen 1983, S. 88~91; zentral schlielich auch bei Dieter Jauch, a.a.0.
passim.

37 In Liibberstedt war zu Beginn des 2. Weltkrieges ein Lager des Reichsarbeitsdienstes
mit 2000 Fremdarbeitern und Dienstverpflichteten errichtet worden, um eine Munitions-
anstalt zu bauen - noch heute Depot der Bundeswehr. In den Baracken des auch als
Kriegsgefangenen-Camps genutzten Lagers fanden nach 1945 viele Fliichtlinge Unter-
kunft und neue Heimat, so daf} die Einwohnerzahl von Liibberstedt sich von 300 auf 600
verdoppelte, in Axstedt sogar um das Vierfache gestiegen ist; (vgl. Osterholzer Kreis-
blatt v. 14. 3. 1974, S. 11). In Schwanewede gibt es eine Landsmannschaft der Mecklen-
burger.
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Tabelle 4.15 Beruf der Befragten

Gemeinde
Ritterhude Schwanewede Hambergen n

Beruf
Landwirt 0 6 1 7
Gemeinde-
verwaltung 3 5 3 111
Lehrer 3 1 1 5
sonst.
6ff.Dienst 4 3 2 9
Privat-
Angestellte 3 7 1 11
Selbstédndig 3 1 0 4

n 16 23 8 47

Statistisch beachtenswerte Zusammenhinge zwischen Ortszugehorigkeit
oder Aktualitit einerseits und Beruf andererseits liegen nicht vor; den-
noch ist das Ergebnis insofern fiir die Untersuchung wichtig, als trotz des
landlichen Charakters einer Reihe der in Ritterhude eingemeindeten Teile
dort kein Landwirt zur kommunalpolitischen Elite gehdrt. Sieht man von
den (befragten) Gemeindebediensteten ab, so ist der dffentliche Dienst die
am stiirksten auch schon im lindlichen Bereich vertretene Gruppe, wobei
die Lehrer besonders in Ritterhude eine wichtige Rolle spielen, da sie den
Biirgermeister und zwei heutige Fraktionsvorsitzende stellen.*® Alle drei
der heutigen Biirgermeister der Makrosysteme gehoren dem 6ffentlichen
Dienst an. Die zweitgroBte Gruppe stellen die in der Privatwirtschaft titi-
gen Angestellten; Arbeiter, Handel und Handwerk sind nicht vertreten,
allenfalls noch freiberuflich Titige wie Arzte.

Wenngleich die statistische Analyse auf der Ebene der heutigen Gemein-
den keinen Wandel in der sozialen Zusammensetzung der lokalen politi-
schen Elite nachweisen kann, 148t sich ein solcher Wandel - wodurch
auch immer er bedingt sein mag - im Einzelfall auf der Ebene der Subsy-
steme ansatzweise erkennen: gegeniiber den Verhiltnissen in Alt-Ritter-

38 Allgemein zur Zunahme des dffentlichen Dienstes in der lokalen Elite Karl-Heinz Nag-
macher/ Wolfgang Rudzio, a.a.0., S. 137.
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hude hat sich beispielsweise die Situation insofern gewandelt, als friiher
zwei Freiberufler Fraktionsvorsitzende waren, wihrend es heute Angehé-
rige des 6ffentlichen Dienstes sind.

4.5 Wandel der lokalen Machtstruktur

Dadurch, daB die Eingemeindung eine Vergroferung und Verschmelzung
in der Regel heterogener Sozialsysteme mit sich brachte, hatte sich auch
der EinfluB einzelner Personen, sozialer Gruppen und Organisationen auf
das lokalpolitische Geschehen in der neuen Grogemeinde, verglichen mit
ihrer Bedeutung in den Altgemeinden vor der Reform, wandeln kdnnen.
Jauch* hat diese Hypothese fiir lindliche Gemeinden in Baden-Wiirttem-
berg bestitigt gefunden. Wir sind dieser Frage ebenfalls nachgegangen,
indem wir die politisch-administrative Elite befragten, ob und ggf. welche
Veranderungen die lokale Machtverteilung erfahren habe, welche Grup-
pen heute im Gegensatz zur Zeit vor der Reform einfluBreicher oder ein-
fluBarmer seien. Die Verwendung dieses Reputationsansatzes® schien uns
angesichts der untergeordneten Bedeutung dieses Aspekts im Rahmen un-
serer Untersuchung gerechtfertigt zu sein.

Etwa die Hilfte der befragten Positionsinhaber meint, daf§ sich in den
letzten Jahren eine Verdnderung in der gemeindlichen Machtstruktur
vollzogen habe; Unterschiede zwischen ehemaligen und heutigen Posi-
tionsinhabern in der Beurteilung der Situation waren minimal.*! Zwischen
den Gemeinden unterschieden sich jedoch, entsprechend der verschiede-
nen Ausgangslagen, der Bedeutungsgewinn oder die Bedeutungseinbufle,
die einzelne Gruppen in der Wahrnehmung der Befragten hinnehmen
mufBten; allerdings ergaben sich fiir alle drei Gemeinden auch vergleich-
bare Ergebnisse.

Die Befragten wurden gebeten, einer Reihe sozialer Gruppen und Asso-
ziationen jeweils fiir die Zeit vor und nach der Reform einen Rang ent-

39 Ebenda, S. 124 ff. .

40 Vgl. zur Problematik der Reputationstechnik zusammenfassend Ralf Zoll, Gemeinde
als Alibi, Materialien zur politischen Soziologie der Gemeinde, Miinchen 1972; Alf Am-
mon, Eliten und Entscheidungen in Stadtgemeinden, Berlin 1967; Erwin K. Scheuch,
Soziologie der Macht, in: Hans K. Schneider/Christian Watrin (Hrsg.), Macht und
0konomisches Gesetz, Berlin 1973, S. 989-1042.

41 Die Lambda-Werte liegen unter 0.2.
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Tabelle 4.16 Lokalpolitischer Einfluf}!

Gemeinde Mittelwerte Durchschnitt
Ritterhude Schwanewede Hambergen
Gruppe 1972 1979} 1972 1979 1972 1979 1972 1979 1972 1979 1972 1979
Landwirte 5,3 5,5 1,6 1,9 2,2 3,0 2,6 2,9 38 35 2,0 2,1
Handwerker 4,8 5,6 2,4 2,4 3,2 3,3 3,3 3,5 28 24 1,7 2,0
Handel 6,3 5,3 2,5 2,5 4,0 4,3 3,7 3,6 24 20 2,2 2,1
Industrie 6,1 6,3 3,0 2,6 5,0 4,7 4,7 4,4 18 16 2,5 2,9
Arbeiter 4,3 6,2 2,7 2,4 4,4 2,6 3,3 3,1 35 33 2,2 1,9
‘ggg;ige“te/ 5,6 5,3| 2,7 2,4 4,8 2,6 3,6 3,0 36 3| 2,2 2,0
Verbédnde 2,7 3,0 3,1 3,0 4,3 4,3 3,1 3,2 27 27 1,5 1,0
Vereine 2,1 1,9 2,8 2,8 3,3 3,5 2,6 2,6 33 33 1,1 1,1
Parteien 1,8 1,2 2,9 2,3 1,7 1,5 2,3 1,8 28 33 1,3 1,3

1

mittlerer Rangplatz




sprechend deren EinfluB in der Gemeinde zuzuteilen; die daraus errechne-
ten Mittelwerte und die entsprechenden Rangreihen des Einflusses, die
wahrgenommene Machtverteilung, sind in Tab. 4.16 enthalten.

Falt man die Einstufung aller Befragter, ehemaliger wie heutiger Amts-
inhaber, mit Bezug auf 1972 und 1979 sowie ohne Differenzierung nach
Gemeinden zusammen, so ergibt sich folgendes, notgedrungen grobes
Bild, das wir dann schrittweise zerlegen werden:

- Den Parteien und Vereinen wird der gréfte Einflul zugeschrieben; in

der Wahrnehmung der Befragten wird Macht also nicht in erster Linie
von sozialen Gruppen, sondern von organisierten Gruppen, von inter-
medidren Instanzen ausgeiibt, die natiirlich ihrerseits wiederum von
bestimmten sozialen Gruppen oder Einzelpersonen dominiert sein
konnen - hierauf wird noch zuriickzukommen seir.
Als wichtigster kommunalpolitischer Akteur erscheinen die Parteien,
gefolgt von den Vereinen, wihrend Verbinde wie z. B. Kammern oder
Genossenschaften erst auf dem vierten oder fiinften Rang eingestuft
werden;

- dazwischen werden die Landwirte frither wie heute als wichtigste sozia-
le Gruppe angesehen, die direkt Einflu} ausiibt, gefolgt vom Hand-
werk. Handel und Industrie hingegen nehmen die letzten beiden Plétze
in der Hierarchie ein;

- vor ihnen rangierten die Arbeiter auf dem 5. bzw. 4. und die Gruppe
der Angestellten und Beamten auf dem 7. bzw. 4. Platz der subjektiven
Machtskala.

DaR von den 6konomischen Interessengruppen die Landwirte als wichtig-
ste angesehen werden, leuchtet angesichts der Sozialstruktur des unter-
suchten Raumes ein. Andererseits liberrascht es, dafl den Parteien der
wichtigste Einflufl zugeschrieben wird; sie sind offenbar uniibersehbar
und, da funktional unentbehrlich, auch im lindlichen Raum michtig.
Dal} Angestellte und Beamte noch vor dem Handel rangieren, wird ver-
standlich, wenn man sich an die Schichtung der politischen Elite erinnert,
in der besonders der dffentliche Dienst eine wachsende Rolle spielt, wie
der vorige Abschnitt verdeutlicht hat.

Fragt man im nichsten Schritt, ob sich ein Wandel der Machtstruktur
vollzogen hat, vergleicht man also die retrospektive Einschitzung der Zeit
vor der Reform mit der Einschitzung der Verhiltnisse zum Befragungs-
zeitpunkt nach der Reform, so erlaubt Tab. 4.16 folgende Feststellungen:

- vor wie nach der Reform waren die Parteien und die Vereine die wich-
tigsten kommunalpolitischen Akteure,
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- die Landwirte als friiher einfluBreichste soziale Gruppe haben ihren
Platz behauptet;

- Handel, Handwerk und Industrie spielten friiher und heute keine be-
deutende Rolle;

- den stirksten Sprung nach vorn hat die Gruppe der Angesteliten und
Beamten gemacht, die auch innerhalb der politischen Elite auffillig
stark vertreten war; hinter Parteien und Vereinen, in denen sie - nota
bene - ebenfalls reprisentiert sind, folgen sie heute als einflureichste
Schicht in der Wahrnehmung der Befragten auf dem dritten Rang und
l6sen die Landwirte dort ab, wihrend sie vor der Gebietsreform am
einfluBlosen Pol der Machtverteilung rangierten.

Diese Verschiebungen in der Machtverteilung, sofern sie objektiv zutref-
fen, sind natiirlich nicht allein dem Einfluf} der Gebietsreform zuzuschrei-
ben, wie die Befragten zum Teil selbst kommentierten; hier handelt es sich
teilweise um allgemeine Trends, die bestenfalls partiell durch die Gebiets-
reform verstarkt worden sind. Dies wird auch deutlich, wenn wir die in-
nerhalb dieses groben Bildes bestehenden Unterschiede zwischen den ein-
zelnen Gemeinden betrachten, die sich sozio-6konomisch unterscheiden.

In Schwanewede sind die Parteien — im Gegensatz zu den anderen beiden
Gemeinden - 1979 noch nicht die einfluflreichsten Akteure, was versténd-
lich wird, wenn man sich an die Fortexistenz und aktuelle Bedeutung der
Wihlergemeinschaften erinnert sowie an das Aufbaustadium der etablier-
ten Parteien; hier wird Macht immer noch direkt von sozialen Gruppen
ausgeiibt und zwar nach wie vor an erster Stelle von Landwirten, gefolgt
von Handwerk und Handel; die Landwirte halten als ortsansissige Leute
von altersher zwar weiterhin die Spitze, ihre Vormachtstellung wird je-
doch als schwindend, und zwar schon seit der Zeit vor der Gebietsreform,
wahrgenommen; insbesondere der Zuzug von anderen dkonomischen
Gruppen, vor allem abhiingig Beschiftigten, sowie die generelle Um-
strukturierung im Stadt-Umland infolge Land- oder Stadtflucht nach und
aus Bremen, verringern den Abstand zu den Gruppen der Arbeiter, Ange-
stellten und Beamten, zumal auch der Raum, in dem man sich nun be-
haupten muB, entsprechend grofer geworden ist; sofern Landwirte heute
iiber Parteien Macht ausiiben wollen, stofen sie merklich an die Grenzen,
die ihnen ihr Zeitbudget im Vergleich zu den Dienstleistungsberufen setzt.
Diese Gruppen haben es in der Vergangenheit dann auch geschafft, sich
dem Einfluf} von Handel und Handwerk gleichzustellen. Daf von den in-
termediiren Instanzen die Parteien die vormals wichtigeren Vereine abge-
16st haben, hingt ebenfalls damit zusammen, daf} die Landwirte die Ver-
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eine nicht mehr dominieren,*? sondern daf sich in ihnen eine der Bevilke-
rungsstruktur analoge Umschichtung vollzogen hat; frither ist zwischen
privatem gesellschaftlichem Sektor, zumal die Parteien relativ bedeu-
tungslos waren, und 6ffentlichem politischen Sektor praktisch kaum ein
Unterschied gemacht worden; dank ihrer Bedeutung fiir die Kandidaten-
aufstellung und die Transmission von Interessen auf die Makroebene ha-
ben die Parteien sich vor die lokalen Vereine geschoben, iiber die allen-
falls auf Ortsebene noch Politik zu machen ist, allerdings nicht mehr in
wichtigen Dingen wie etwa der Aufstellung eines Bebauungsplanes. Da-
mit ist nicht gesagt, dal die Vereine bedeutungslos geworden seien, ledig-
lich daB sich ihre politische Funktion verindert hat: sie sind per se mit ih-
ren institutionellen Eigeninteressen politische Akteure und stellen einen
gesellschaftlichen Rahmen dar fiir die Kontaktierung von Ratsmitglie-
dern, die natiirlich in den Vereinen engagiert* und wiederum in ihre Par-
teien weitgehend eingebunden sind.

Die Verhiltnisse in Hambergen dhneln denen in Schwanewede insofc_zrn
als auch hier die Landwirte an Bedeutung verloren haben. Den Parteien
wurde und wird zwar unumstritten der groBte Einflu frither wie heute zu-
geschrieben. Die Aussagen iiber den friiheren Zustand sind dabei vorsich-
tig zu interpretieren. Frither waren nach den Parteien die zweitwichtigste
Gruppe und damit die wichtigste gesellschaftliche Gruppe die Landwirte,
gefolgt vom Handwerk und den Vereinen. Handel, Verbédnde und Arbej-
ter nahmen einen mittleren Rang ein; Angestellte und Beamte sowie die
Industrie bildeten den Schlufl der sozialen Hierarchie.

Demgegeniiber ist heute eine merkliche Verdanderung festzustellen: Als
fihrende gesellschaftliche Gruppe, die damit einen erheblichen Aufstieg
erlebt hat, werden Angestellte und Beamte sowie die Arbeiter mit einer
leichten Verbesserung genannt. Dies deutet darauf hin, daB8 der grofle
Einfluf3, der den Parteien zugeschrieben wird, heute in erster Linie bei der
SPD liegt, wihrend friiher in Verbindung mit den dominierenden Land-
wirten der Parteieinflufl bei der CDU gelegen haben diirfte. Denn die
Landwirte haben eindeutig einen Abstieg erfahren; sic haben heute cinen
niedrigeren EinfluB als die Arbeiter. Handwerk und Vereine nehmen
praktisch unverindert eine mittlere Position ein, wihrend Verbiande,
Handel und Industrie wie bisher das Schlullicht bilden.

Ein Befragter lieferte hierzu einen Kommentar, der unsere Hypothese be-
statigen konnte:

42 So auch ein Resultat von Dieter Jauch, a.a.0., S. 150,
43 Vgl. ebenda, S. 152 f.
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»Friiher mit den vielen Kompetenzen der Gemeinde gab es einen Clan, der gar
nicht im Gemeinderat vertreten war. Der hatte sein Sprachrohr. Im Samtge-
meinde-Rat sieht das heute durch den stirkeren Parteibezug der Arbeit anders
aus: Wer etwas will, mul} sich stellen.«#

Die Verhiltnisse in Ritterhude sind ziemlich ausgereift, legt man den
Trend zugrunde, der sich in den beiden anderen Gemeinden zeigte: Par-
teien, Vereine und Verbinde waren dort frither schon und sind heute noch
immer die wichtigsten Machttriger in der Gemeinde; entsprechend der
anders gelagerten, urbaneren sozio-tkonomischen Struktur haben die
Landwirte trotz Eingemeindung ldndlicher Orte eine untergeordnete Rol-
le behalten, wihrend Industrie und Handwerk die bedeutsameren ékono-
mischen Gruppen auch in der Einschédtzung der Elite sind. Angestellte,
Beamte und Arbeiter spielen als soziale Gruppen direkt ebenfalls keine
den anderen beiden Gemeinden vergleichbare Rolle, da das Parteiensy-
stem bereits seit langem so verfestigt ist, dal sie nur durch die Parteien
Einflufl ausiiben konnen, als solche kaum sichtbar werden, ja die Arbeiter
entgegen dem allgemeinen Trend Machteinbuflen trotz SPD-Dominanz
haben hinnehmen miissen ~ mdglicherweise aufgrund des Strukturwan-
dels der Parteimitgliedschaft.

Natiirlich darf man diese aus den Antworten destillierten Aussagen iiber
die einzelnen Gemeinden nicht als Feststellungen der objektiven Verhilt-
nisse werten; zum einen lagen die Dinge auch in den Altgemeinden viel-
schichtiger, zum anderen sind die Einschétzungen Resultat der Wahrneh-
mung einzelner Akteure aufgrund privater, subjektiver sozialer Theorien
und Interpretationen;® dies Liflt sich nachweisen, wenn man die Antwor-
ten zur Machtverteilung nach Merkmalen der Befragten aufschliisselt.
Vergleichen wir zunéchst die Antworten ehemaliger und heutiger Posi-
tionsinhaber, so ergeben sich zwar fiir die Zustandsbeschreibung des Jah-
res 1979 kaum Antwortabweichungen; vor allem besteht Konsens hin-
sichtlich der Bedeutung von Parteien und Vereinen, fiir die anderen Grup-
pen allenfalls Verschiebungen um einen Platz, aber in der Beurteilung der
Situation vor der Reform unterscheiden sich die ehemaligen Positionsin-

44 Schon Werner Thieme, Selbstverwaltungsgarantie und Gemeindegrofle, in: DVBL. 81
(1966), S. 362 hatte erwartet, daB die oligarchische Honoratiorenherrschaft zuriickge-
dringt wiirde; vgl. auch Hans-Georg und Rosemarie Wehling, Nach der Gemeindere-
form, Versuch einer Bilanz, in: H.-G. Wehling (Hrsg.), Das Ende des alten Dorfes?,
Stuttgart 1980, S. 63. ) )

45 Zu subjektiven Schichtungsmodellen s. Renate Mayntz, Soziale Schichtung . . . a.2.0.,

S. 84 ff.
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haber doch deutlich von denjenigen, die z. T. erst spiiter in Amt und Wiir-
den gelangt sind. So meint man heute, daB auch 1972 schon die Parteien
die wichtigste kommunalpolitische Kraft gewesen seien, wiihrend die Ehe-
maligen die Vereine - plausibel - an die erste Stelle setzen, gleichrangig
mit den Landwirten, denen aus heutiger Sicht nur der dritte Rang einge-
rdumt wird; ferner wird aus heutiger Sicht die Bedeutung der abhingig

Beschiftigten niedriger angesetzt, als dies nach der Erinnerung der ehe-

maligen Amtsinhaber der Fall war.

Differenziert man fiir die interessantesten Gruppen die Machteinschit-

zung nach Parteizugehorigkeit der Befragten (Tab. 4.17), so zeigt sich,

daf}

- alle auBer den Mitgliedern von Wihlergemeinschaften die Parteien
vorne sehen, zugleich wird diesen von allen ein Machtzuwachs zuge-
schrieben;

~ die Vereine nchmen am deutlichsten bei den SPD-Mitgliedern einen
zweiten Rang ein, fiir die Mitglieder von Wihlergemeinschaften spie-
len sie eine untergeordnete Rolle;

~ alle auBer den SPD-Mitgliedern nehmen einen wachsenden Einfiufl
von Beamten/Angestellten und Arbeitern wahr;

- die Landwirte werden besonders von Parteilosen und Mitgliedern der
Wihlergemeinschaften als sehr michtig angesehen, wenngleich sie in
ihren Augen relativ an Einfluf} verloren haben.

Neben der generellen Einschitzung der Machtverteilung wurde erfragt,
ob es in der Gemeinde eine einzelne Person oder eine Firma gébe, die be-
sonders einflufreich seien. Aus allen drei Gemeinden konnten daraufhin
vereinzelte Beispicle gegeben werden, die sich jedoch liberwiegend auf die
Zeit vor der Gebietsreform bezogen. So wurden verschiedentlich einzelne
Groflbauern erwihnt, die frither Gefalligkeitsplanungen erwirkt und zur
Zersiedelung der Landschaft beigetragen hitten. Ferner wurden einzelne

politische Akteure der Vergangenheit als besonders michtig herausge-
stellt:

»Wenn da einer kam und sagte, Biirgermeister, so und so kannst du das nicht
machen, dann sagte der nur: Und wie war das mit deiner Baugenehmigung fiir

den Ausbau des Dachgeschosses vor 15 Jahren? Dann schlich derjenige nach
Hause und riihrte sich nicht mehr.«

Neben diesem auf Dienstwissen im Sinne Max Webers beruhenden Ein-
flul gab es einen anderen Fall, in dem ein Planungsbiiro aufgrund seines

206



L0C

Tabelle 4.17 Wahrnehmung der Machtverteilung nach Parteizugehorigkeit

. . Gruppe 3??§e gZ?g ;Eiﬁe Handel i2381 Biggée Verband| Verein| Partei
artel

1972 1,95 3,1 3,8 3,2 2,9 2,8 3,8 3,0 1,7
Keine

1979 2,2 2,9 2,8 2,6 2,3 2,3 3,2 2,8 1,7

]

1972 2,6 3,2 4,7 3,0 3,3 2,5 2,7 2,5 2,6
CDhU

1979 2,6 3,0 4,0 3,0 2,4 2,6 3,0 2,8 1,6

1972 4,0 3,7 5,0 4,9 3,8 4,2 3,2 2,4 1,6
SPD

1979 3,8 4,1 5,2 4,6 4,5 4,2 3,1 2,1 1,4

1972 4,0 - 5,0 - - 6,0 2,0 1,0 3,0
FDP

1979 5,0 - ~ - - 2,0 4,0 3,0 1,0

1972 1,3 1,5 ~ 1,8 2,8 3,0 3,0 3,0 4,0
WG

1979 2,3 3,0 - 3,0 2,8 2,8 3,5 3,3 3,5




Fachwissens als besonders michtig erschien. Okonomische Macht
schlieflich iiben einzelne groRere Firmen aus, die die Gemeinden angesie-
delt hatten und von deren Gewerbesteuer sie abhingig waren:

»Der konnte alles durchsetzen, was den Betrieb anging; wenn der hustete,
dann wackelten in der Verwaltung die Winde. Das gibt es aber heute nicht
mehry, erklirte ein Befragter.

Insgesamt kann man aufgrund der Befragungsergebnisse nicht sagen, dall
in den heutigen Grofgemeinden einzelne michtige Akteure neutralisiert
werden. Sofern friiher einzelne Personen miichtig waren, sind sie dies heu-
te noch in allen Gemeinden (Tab. 4.18).

Tabelle 4.18 Wandel des Einflusses michtiger Einzelakteure

gegenwdrtige frihere
i n
Amtsinhaber N
nein 17 17 34
ja 7 4 11
n 24 21 45

Lambda = 0,0

4.6 Exkurs: lokales Vereinswesen

Den Vereinen als intermediiren Instanzen zwischen Biirger und politi-
schem System wird seit ihrem Entstehen als sozialer Formation, die Ende
des 18. Jahrhunderts in das mit dem Zerfall der Stindegeselischaft auftre-
tende Vakuum eindringt, in der Regel u. a. eine sozial-integrative Funk-
tion zugeschrieben; sie erfiillen aber auch politische Funktionen beispiels-
weise als Rekrutierungsfeld der politischen Elite oder als Informationska-
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nal zwischen Biirger und politischem System;* in jedem Falle stellen sie
ein bedeutendes Element »lokaler Offentlichkeit«*” dar. Deswegen soll
hier kurz auf die Integrationsfunktion und die politische Funktion der
Vereine im Untersuchungsbereich eingegangen werden.

4.6.1 Struktur des lokalen Vereinswesens und Integrationsfunktion

In den drei Grof3gemeinden gibt es eine Vielzahl von Vereinen, die sich
einteilen lassen in

Sportvereine,

Geselligkeitsvereine, z. B. Gesangverein,

Wohltitigkeitsvereine, z. B. Kulturverein, Landfrauenverein,
Interessenvereine mit Verbandscharakter, z. B. Landsmannschaften,
Bund der Vertriebenen, Reservistenkameradschaft,

ohne daR die Abgrenzung im Einzelfall immer eindeutig wire. Wir wollen
uns hier auf die Sport- und Geselligkeitsvereine beschrianken.** Von den
21 Vereinen und Verbinden der Ortschaft Schwanewede und den 28 der
sonstigen Ortschaften waren 5 bzw. 8 Sportvereine und insgesamt 12 Ge-
selligkeitsvereine, iiberwiegend Gesangvereine oder Dorfgemeinschafts-
und Ortsvereine in den eingemeindeten Teilen. Von den 10 Ortschaften
Schwanewedes verfiigen die Ortschaften Schwanewede, also die Kernge-
meinde, iiber 5, Neuenkirchen als zweitgréte Ortschaft iiber 3 und weite-
re 4 Ortschaften liber je einen Sportverein, wihrend 4 Ortschaften keine
Sportvereine gegriindet haben.

Anders das Bild bei den Geselligkeitsvereinen: die Kerngemeinde verfiigt
nur iiber einen gemischten Chor »Liederkranz«, wihrend 5 weitere Ge-
sangvereine auf 4 andere Ortschaften verteilt sind. Die sonstigen hier als
Geselligkeitsvereine kategorisierten Gebilde stellen Dorfgemeinschaften
und Biirgervereine dar ~ allesamt in den eingemeindeten Teilen. Diese
Vereine haben hier nicht nur latent, sondern auch manifest integrative
Funktionen, wurden sie doch hiiufig nach der Gebietsreform in den einge-
meindeten Teilen gegriindet.* Besonders dort, wo man nicht iber Sport-

i

46 Die - empirisch nicht immer bestitigten — Funktionszuschreibungen sind yielfa}tig, vgl.
zum Forschungsstand Hans-Jorg Siewert, Verein und Kommunalpolitik, in: Kdlner Z f
Soz. u. Sozialpsych. 29 (1977), S. 487-510.

47 Henning Dunckelmann, Lokale Offentlichkeit, Stutigart 1975.

48 Daten aus Schwanewede und Hambergen. ) ) .
49 Ansonsten haben wir nicht feststellen kénnen, daB reformbedingt neue Vereine gegriin-

det worden sind, wie dies Wehling/ Wehling, a.a.0., S. 65 in Baden-Wiirttemberg beob-
achtet haben.
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vereine verfiigte, sollte mit Biirgervereinen das Vakuum gefiillt werden,
das nach dem Verlust der politischen Autonomie entstanden war; denn in
den Kleinstgemeinden erfiillte friiher die politische Gemeinde zugleich so-
zial-integrative Funktionen, war sie doch von der sozialen Gemeinde
kaum abgehoben, worauf auch das verbreitete Fehlen von Parteien hin-
weist. Dal3 sich Sportvereine vielfach nicht gebildet haben, ist im wesentli-
chen auf die geringe Einwohnerzahl und das kleine Mitgliederpotential in
den Randgemeinden zuriickzufiihren.® Neben der politischen Gemeinde
war es immer auch die freiwillige Feuerwehr, die einen zentralen Kristalli-
sations- und Bezugspunkt fiir das dérfliche Gemeinschaftsleben darstell-
te.’! Ausdruck hierfiir sind Veranstaltungen wie das traditionelle Herings-
essen der Feuerwehr oder der Feuerwehr-Ball; die Ortsfeuerwehren exi-
stieren daher zwar iiberall fort, sie unterstehen jedoch politisch und admi-
nistrativ der neuen GroBgemeinde. Das politische Vakuum, das auller-
dem hidufig nicht von ortlichen Parteigliederungen ausgefiillt wird und
wegen der Parteienkonkurrenz auch nicht integrativ ausgefiillt werden
kann, soll nun - so die Aussagen von ehemaligen Biirgermeistern - mit
Ortsvereinen besetzt werden; AuBerlichen Ausdruck findet diese Bewe-
gung darin, daB Dorfgemeinschaftshiuser gegriindet werden, denn in
Gaststdtten sich zu treffen wird in den Randgemeinden ebenfalls immer
schwieriger, da derartige Lokale sich vielfach nicht behaupten konnten.
AuBler Arbeiterwohlfahrt und Reichsbund-Ortsgruppen, Kyffhauserka-
meradschaft und Landfrauenvereinen gibt es in den eingemeindeten Tei-
len Schwanewedes iiberhaupt keine sonstigen Vereine und Verbinde, und
diese diirften kaum geeignet sein, die Integrationsfunktion auf lokaler
Ebene in den Subsystemen zu erfiillen.

Wir haben es also hier mit Integrationsproblemen auf der Ebene der Sub-
systeme zu tun, die durch Griindung neuer Dorfvereine als Nachfolgeor-
ganisationen der verlorenen politischen Organisation geldst werden sol-
len. Fiir diese Vereinsstruktur ist aber aus der Sicht der neuen Grofige-
meinde typisch, daB sie sich auf die ehemaligen Kleingemeinden bezieht

50 Dieter Jauch, Die Wandlungen des Vereinslebens in lindlichen Gemeinden Siidwest-
deutschlands, in: Z f Agrargeschichte u. Agrarsoz. 28 (1980), S. 58, der in den vergro-
flerten Gemeinden neue Moglichkeiten fiir Vereine sieht.

51 Daher die Einordnung der FFW als Verein schon bei Gerhard Wurzbacher/Renate
Pflaum, Das Dorf im Spannungsfeld industrieller Entwicklung, Stuttgart 1961,
S. 158 f.; so auch Dieter Jauch, Wandlungen des Vereinslebens, a.a.O., der in Fufinote
15 feststellt: »Die Feuerwehrfeste und die bei der Feuerwehr zu findende Selbstbestati-
gung fiir den einzelnen sind zweifellos sehr viel wichtiger als die Bekampfung von selten
ausbrechenden Brianden.«
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und daher auf der Makroebene keine Integrationsfunktion erfiillen kann.
Zwar mogen Biirger einer Ortschaft in zentralen Vereinen anderer Ort-
schaften Mitglieder sein, z. B. im einzigen Reitclub. Es fehlt aber an Ver-
einen, die sich fiir das gesamte neue Gemeindegebiet neu konstituiert hit-
ten.

In der zweiten Gemeinde, Ritterhude, gibt es zwar eine Vereinigung der
Vereine und Verbinde, die der Gemeindedirektor leitet, dies ist jedoch ein
Dachverband lokaler Vereinigungen, an dem sich kaum der einzelne Biir-
ger orientiert.

Dieses strukturelle Defizit integrativer Vereine auf der Ebene der neuen
Grofigemeinden treffen wir auch im Raum Hambergen an; im Unter-
schied zu Schwanewede sind jedoch alle Mitgliedsgemeinden intern be-
stens mit einer vereinsmifligen Infrastruktur ausgestattet, die zum Teil
lange Tradition hat. So verfiigt die Mitgliedsgemeinde Hambergen iiber
vier Sportvereine; der Schiitzenverein hatte 1974 140 Mitglieder, der Fuf3-
ballclub 419 Mitglieder bei rund 4000 Einwohnern. Zwei Gesangvereine
und ein Spielmannszug kommen hinzu. Der Ménnergesangverein »Sén-
gerslust« im - 1937 eingemeindeten - Ortsteil Strohe-Spreddig richtet das
Erntefest des Ortes aus; fiir die Mitgliedsgemeinde selbst wird diese Auf-
gabe von einem gesonderten Erntefestkomitee wahrgenommen. Auch der
Turnverein »Gut Heil« von 1924 in Liibberstedt hat bei 611 Einwohnern
(1974) 160 Mitglieder gezdhlt. Gemeinsam mit dem Vorsitzenden des
Kriegervereins und der freiwilligen Feuerwehr bildet sein Vorsitzender
das Festkomitee fiir das alljahrlich als einziges Fest der Dorfgemeinschaft
stattfindende Erntedankfest.*?

In den drei Gemeinden Hellingst, Steden, Oldendorf, die 1974 die Mit-
gliedsgemeinde Holste gebildet haben, nachdem sie in wechselvoller Ge-
schichte des nordlichen Teils des Samtgemeindegebietes zum Teil gar
nicht dem Kreis Osterholz angehért hatten und z. B. bis heute noch dem
Kirchspiel Beverstedt im Nachbarkreis angehdren, hat es seit der Jahr-
hundertwende ein reges Vereinsleben gegeben, das interessanterweise
trotz politischer Zerkliiftung auf soziale und rdumliche Integration
dringte. So wurden 1896 ein gemeinsamer landwirtschaftlicher Verein
und 1900 ein Kriegerverein gegriindet, dem alle drei Gemeinden sowie die
Gemeinde Paddewisch angehorten. 1919 und 1924 werden in Oldendorf
und Steden Schiitzenvereine gegriindet, von denen der letztere 1974 bei

52 Zur integrativen Funktion derartiger Feste exemplarisch Benita Luckmann, Politik in
der déutschen Kleinstadt, Stuttgart 1970.
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734 Einwohnern 72 Mitglieder ziihlte. Auch hatte man 1937 anders als
Vollersode und Hambergen der Gebietsreform widerstanden und folglich
seit 1940 bis heute drei eigenstindige freiwillige Feuerwehren, von denen
diejenige in Hellingst 1974 41 aktive und 19 passive Mitglieder zihlte.
Der 1948 gegriindete Fuflballverein in Hellingst und der Handballverein
in Steden wiederum fusionierten zu einem TSV Steden-Hellingst, dessen
ausgesprochene Vereinspolitik es war, Mitglieder aus allen drei Gemein-
den zu gewinnen, genauso wie beim 1952 gegriindeten Landfrauenverein
Steden, der seine Mitgliederversammlungen reilum in allen drei Dorfern
abhilt. Ein 1954 gegriindeter Schiitzenverein und ein 1970 gegriindeter
Skatclub »Pik 7« in Oldendorf runden das Bild reger lokaler Vereinsta-
tigkeit ab.s?

Ebenso wie die Vereine gelegentlich noch Integrationskrifte auf der Ebe-
ne der 1937 eingemeindeten Ortsteile sind, mit denen sich die Bevilke-
rung insbesondere im innergemeindlichen Wettkampfsport identifiziert,
sind sie es heute noch fiir die 1974 eingemeindeten Gebiete; fiir die Grof-
gemeinden jedoch erbringen sie aufgrund ihrer lokalen Organisations-
struktur keine Integrationsleistung.> Dort, wo das Vereinswesen lokal
schwach ausgepréigt war, wie in einzelnen Ortschaften Schwanewedes,
hinterlief die Gebietsreform zudem mit der Aufldsung der politischen Or-
ganisation ein Vakuum, in das nun erst eine als Verein verfafite Dorfge-
meinschaft einzudringen versucht.

4.6.2 Zur politischen Funktion des lokalen Vereinswesens

Wir hatten bereits gesehen, daf sich die Gemeinden darin unterscheiden,
wieviele Ehrenamter in Vereinen und Verbidnden® die Positionsinhaber
innehatten und wie stark der Einfluf} der Vereine und Verbénde auf die lo-
kale Machtverteilung eingeschitzt wurde.’

Dabei zeichneten sich die Positionsinhaber im Raum Hambergen durch
besonders viele Ehrendmter aus, gefolgt von ihren Kollegen in Ritterhude
und Schwanewede. Dieser Befund wird nun sozial-strukturell erkldarbar:
wihrend es im Raum Hambergen sehr viele Vereine gibt, ist Schwanewe-

33 Vgl. Osterholzer Kreisblatt vom 14, 3, 1974,

54 Wir wiirden nicht so weit wie Dieter Jauch, Auswirkungen . . ., 2.a.0., S. 157 gehen und
die Vereine sogar als Integrationshindernis ansehen,

55 Siehe Kapitel 4.4.3.2.

56 Siehe Kapitel 4.5.
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de in dieser Hinsicht am schwichsten ausgestattet. Daf dort in der Ein-
schitzung der lokalen Machtverteilung den Vereinen eine vergleichsweise
untergeordnete Bedeutung zugemessen wird, ist plausibel. Wir werden
noch sehen, daBl diese Befunde auch konsistent sind mit der Bedeutung
der Vereine fiir lokalpolitische Initiativen.’?

Die Transmissionsfunktion der Vereine fiir die Artikulation und Umset-
zung gesellschaftlicher Interessen, die sie quasi definitionsgemf als in-
termedidre Gruppen haben, ist jedoch zu unterscheiden von ihren institu-
tionellen Eigeninteressen, die sich bei Sportvereinen im wesentlichen dar-
auf richten, von der Gemeinde finanziell und infrastrukturell gefordert zu
werden.*® Ein Indikator fiir die Durchsetzungsfahigkeit der Vereine zu-
mindest im Blick auf ihre Eigeninteressen und zugleich eine Detaillierung
der Ausfithrungen iiber Ehrenimter sind Angaben iiber Personalunionen
zwischen politischen Wahldmtern und Mitgliedschaften in Vereinen. Wir
verfiigen hierzu iiber objektive Daten, die sich allerdings nur auf Vereins-
vorsitzende beziehen und weitere personelle Verflechtungen von Vor-
standsmitgliedern unberiicksichtigt lassen miissen.>

So waren im Bereich Schwanewede bei 13 Sportvereinen 1976 die Vorsit-
zenden von vier Vereinen im Gemeinderat vertreten, u. a. der heutige
Biirgermeister und Ortsbiirgermeister. Ferner waren die Vorsitzenden
von fiinf sonstigen Vereinen und Verbanden Ratsherren. Im Bereich
Hambergen hatte in der Kerngemeinde Hambergen der Vorsitzende des
Fulball-Clubs 1976 und davor ein Mandat sowohl im Gemeinde- als auch
im Samtgemeinderat und war zugleich Fraktionsvorsitzender im Gemein-
derat. 1972 war zudem der Brandmeister der Freiwilligen Feuerwehr
Ratsherr, wie auch in Holste ein Feuerwehrhauptmann 1976 sowohl im
Gemeinde- als auch im Samtgemeinderat sall — was iibrigens keinem der
13 Ortsbrandmeister in Schwanewede gelang.

Ferner hatte der Vorsitzende des Spielmannszuges Hambergen 1972 - er-
foiglos - kandidiert; der Biirgermeister von Vollersode, der zugleich
Fraktionsvorsitzender im Samtgemeinderat war, war in drei Sportverei-
nen Mitglied des Vorstandes. Der Vorsitzende des Kriegervereins Liib-
berstedt hatte ebenfalls ein Mandat sowohl im Gemeinde- als auch im
Samtgemeinderat 1976; ferner sind die Vorsitzenden des Schiitzenvereins
Steden (1976) und des TSV Steden-Hellingst (1972) in den Gemeinderat
gewihlt worden. Allgemein kann man sagen, dal etwa jeder zweite bis

57 Siehe Kapitel 5.
58 Vgl. Dieter Jauch, Wandlungen . . ., a.a.0., S. 71.
59 Quelle: Ortsbeschreibung Schwanewede, Osterholzer Kreisblatt v. 14. 3. 1974.
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dritte Vereinsvorsitzende auch im Gemeindeparlament sitzt; andere Vor-
standsmitglieder diirften hinzukommen,

Soweit wir es hdufig mit Personalunionen von Vereinsimtern und politi-
schen Mandaten zu tun haben, 148t sich weiter folgern ~ und in unseren
Beispiclen nachweisen - daf auch personelle Verflechtungen zwischen
Vereinsspitzen und Parteien bestehen. Die Griinde liegen auf der Hand:
zum einen handelt es sich bei den Vereinen um ein »Sammelbecken der
Sozialaktiven und politisch Interessierten«,® die eben auch politische
Amter anstreben; zum anderen ist das Auftreten, wenn nicht gar die
Ubernahme von Amtern in Vereinen eine Karrierevoraussetzung des Lo-
kalpolitikers; gelegentlich dringen aber auch Vereine gestandene Politi-
ker, Mitglieder zu werden, um die Chancen fiir die Umsetzung ihrer insti-
tutionellen Interessen zu erhdhen.

4.7 Soziometrie der politisch-administrativen Elite

Als letztem Gesichtspunkt, unter dem politisches System und Elite der
Gemeinden untersucht werden sollen, ist der Frage nach den sozialen Be-
ziehungen innerhalb der kommunalen Fiithrungsschicht nachzugehen;
hierbei sind wir davon ausgegangen, daf die faktischen Beziehungen nicht
identisch sein miissen mit den formal vorgezeichneten Kommunikations-
wegen, wenngleich die Formalstruktur als Faktor, der Richtung und In-
tensitit der Kommunikation beeinfluflt, nicht iibersehen werden kann.®
Wir haben hierzu, wie es in der Soziometrie® iiblich ist, die Frage gestellt:

»Wer ist fiir Sie personlich der wichtigste/zweitwichtigste Gesprichspartner,
wenn Sie in Bezug auf die Gemeindepolitik nicht recht wissen, wie Sie sich ver-
halten sollen?«

Tabelle 4.19 macht deutlich, daB der Biirgermeister mit Abstand der
wichtigste personliche Gesprdchspartner ist, gefolgt vom Verwaltungs-

60 Siche Dieter Jauch, Auswirkungen . . ., a.a.0., S. [52.
61 Wir folgen hierbei, ohne den gleichen theoretischen Anspruch zu stellen, der Untersu-

chung von Edward Q. Laumann/Franz U. Pappi, Networks of Collective Action, New
York 1976.

62 Zur Soziometrie s. Jiri Nehnevajsa, Soziometrie, in: Handbuch der empirischen Sozial-
forschung, hrsg. von René Konig, Bd. 2, S. 191-227.
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chef und von der Verwaltung; wie die Nennung des zweitwichtigsten Ge-
spriachspartners zeigt, liegt ein umgekehrt proportionales Verhltnis ge-
geniiber der Nennung als wichtigster Gesprichspartner vor: wihrend der
Biirgermeister am haufigsten als wichtigster Ratgeber und nur noch sel-
ten als zweitwichtigster genannt wird, werden Verwaltungschef und Ver-
waltungsbedienstete vor allem angesprochen, wenn man zuvor bereits
eine andere Person - iiberwiegend den Biirgermeister - um Rat gefragt
hat. Die Fraktionsvorsitzenden hingegen werden relativ selten um Rat an-
gegangen und wenn, dann ebenfalls als zweite Wahl; sie unterscheiden
sich dabei kaum von der Position, in der sich auch einfache Ratsmitglie-
der als personliche Ratgeber befinden.

Die personlichen Beziehungen sind jedoch nicht auf Personen im Formal-
system beschrinkt, sondern auch externe Einzelpersonen, Freunde auf
Kreisebene oder - selten - in der Partei wurden erwihnt, Interessanter-
weise nannte kaum jemand Personen in den Subsystemen als personliche
Ratgeber, obwohl hinreichend viele Akteure auf dieser Ebene befragt
worden waren. Nicht selten aber auch kommt man ohne derartige Ver-
trauenspersonen aus.

Haben sich unter dem Einflu} der Gebietsreform und der sie begleitenden
Veranderungen der Formalstruktur die soziometrischen Beziehungen ge-
wandelt? Statistisch gibt es keinen Zusammenhang der Priferenzen fiir
Ratgeber mit dem Zeitpunkt, auf den sich die Fragen bezogen und zu dem
die Akteure amtierten. Demnach war der Biirgermeister auch friiher
schon wichtigster Ansprechpartner; der Verwaltungschef verdankt seine
zweithdufigste Nennung jedoch iiberwiegend den gegenwirtigen Amtsin-
habern, denn seine Position war vor der Reform in einer Reihe der unter-
suchten Subsysteme ebensowenig vorhanden wie eine hauptamtliche, spe-
zialisierte Verwaitung. Das Eigengewicht, das hauptamtliche Verwaltung
und Verwaltungschef nach der Gebietsreform erhalten, driickt sich hier
also auch im informellen Bereich aus. Demgegeniiber ist fiir die Zeit vor
der Reform charakteristisch, daff Ratgeber etwas haufiger unter Einzel-
personen gesucht wurden, sei es einzelnen Ratsherren, Bekannten auf
Kreisebene oder Auflenstehenden; die geringe Differenzierung des Ent-
scheidungssystems bedeutet auf interpersoneller Ebene offenbar, dafl das
Kontakfeld persénlicher Freunde und Ratgeber relativ offen war, wobei
allerdings der Biirgermeister als zentraler Akteur auch in den informellen
sozialen Beziehungen eine entsprechend starke Stellung einnahm.

Fragt man, wer jeweils wen als wichtigsten oder zweitwichtigsten
Gespriichspartner angegeben hat (Tab. 4.19), so ergeben sich einige inter-
essante Unterschiede: Biirgermeister sind vor allem fiir die Fraktionsvor-

215



Tabelle 4.19 Wichtigster Ratgeber nach Zeitpunkt und Position

Befragte gegen- ehe- Position
wirtige malige Frakt Verwal Subsy-
L. . BM vC v ~° | tung/ stem-
Positionsinh. ors. Dez. vertr.
Nennung 1 2 1 2 1 1 2 1 2 1 2 1 2
kein Rat-
0 1 1 0
geber 1 2 1 4 0 0 2 1 2
Blirger- 3 5 1 3 0
meister 10 1 [3 3 0 4 0 7
Verwal-
1 2 3 0 3 2
tungschef 8 2 2 3 2 B 0
Fraktions- ’
1 2 0 1 0 0
vors. 1 4 1 2 1 0 1
einfacher | ) 5 {5 4 | o o o3 3|0 2[00 o
Ratsherr
Dezernent 3 8 2 1 2 0 0 1 3 0 0 1 4
Partei 1 1 1 0 0 0 0 1 1 0 0 1 0
Person im
0 4} 0 0 0 1
Subsystem 0 1 0 0 0 0 0
Person auf | 5 ) 1, 5 |1 o o1 2|0 oflo o
Kreisebene
Sonstige 1 2 0 0 0 0
Einzelperson 0 0 3 3 2 0 0
]
Verband 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Kombinationi 0 0 2 1 0 0 1 2 0 0 o} 0 0
K.A
T 0 0
n.g. 1 4 0 0 0 0 1 0 1 1 1

Lambda jeweils nahe 0; n = 47
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sitzenden, aber auch fiir die Verwaltungschefs wichtige Ratgeber, ja sogar
- sozusagen unter Umgehung des Dienstweges ~ fiir die Dezernenten, die
ihn fast gleich hiufig wie den Verwaltungschef nennen. Dieser wiederum
wird zwar von seinen Mitarbeitern hiufig angesprochen, wenn man einen
personlichen Rat braucht, er erhélt seine soziometrisch herausgehobene
Stellung aber vor allem als Gesprdchspartner der Vertreter der Subsyste-
me, fiir die er leicht wichtiger als der Biirgermeister selbst ist. Es sind
auch die Subsystemvertreter, fiir die die sonstige Verwaltung sehr oft als
zweitwichtigster Gespréchspartner in Frage kommt, beispielsweise, wenn
es um Bauangelegenheiten in den Ortschaften geht.

Fiir die Biirgermeister selbst sind die Verwaltungschefs allerdings nicht so
eindeutig reziproke Vertrauensleute — z. T. deshalb, weil sie gelegentlich
frither in der Nachbargemeinde titig waren und daher heute fiir einen po-
litisch sensiblen Biirgermeister nicht ohne weiteres als persénlicher An-
sprechpartner in Frage kommen - jedenfalls nicht haufiger als die sonsti-
ge Verwaltung; offenbar gibt es gelegentlich starke personliche Ver-
trauensverhéltnisse nicht nur zwischen einzelnen Dezernenten und Biir-
germeister, sondern auch umgekehrt, die auf die Zeit gemeinsamer Ko-
operation vor der Reform zuriickzufithren sind.

Im Gemeindevergleich lassen sich - strukturell erklirbar -~ ebenfalls
leichte Unterschiede in den persénlichen Priferenzen fiir Ratgeber erken-
nen:

Verwaltung und Verwaltungschef werden besonders héufig in Schwane-
wede als Ansprechpartner genannt; hier sind es die Ortsvorsteher und
Ortsbiirgermeister, die heute entsprechend dem funktionalen Absinken
der Ortschaften auf das Niveau von Verwaltungsaullenstellen, admini-
strative Vertrauensverhdltnisse ausgebildet haben. Einzelpersonen und
einzelne Ratsherren sind - typisch fiir die Zeit vor der Reform ~ ebenfalls
in Schwanewede hiufig angesprochene Vertrauensleute. In Hambergen
schlieBlich wird der Samtgemeindebiirgermeister nicht hdufiger als der
Verwaltungschef ins Vertrauen gezogen - die Befragten aus Vollersode
halten sich offenbar an »ihren« alten Verwaltungschef. Allenfalls hier lie-
Be sich - bedingt auch durch unsere Stichprobe - von einer Rivalitit zwi-
schen Verwaltungschef und Biirgermeister sprechen, wenn es um die Ent-
scheidung geht, wen man in einer kommunalpolitischen Frage vertrauens-
voll um Rat fragt; allgemein aber nehmen die Biirgermeister eindeutig
auch im Bereich der informalen sozialen Beziehungen die Position ein, die
sie formal besetzen. Diese Kongruenz von formaler und informaler Struk-
tur wird erkldrlich, wenn wir uns vergegenwirtigen, wie bedeutsam die
Personlichkeit der Biirgermeister fiir das kommunale Wahlverhalten war.
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Versucht man die vielfiltigen Ergebnisse dieses Kapitels zusammenzu-
schauen, so wird erkennbar, daf sich das politische und soziale Vorfeld
des lokalen Entscheidungssystems ebenfalls teilweise reformbedingt ge-
wandelt hat. Dies gilt zum einen fiir das Parteiensystem, das den Wihler-
gemeinschaften nur noch dort eine Chance in der Konkurrenz um Stim-
men ldft, wo Subsysteme fortbestehen; mit dem Vordringen der Parteior-
ganisation und ihrer Anpassung an die groferen Entscheidungseinheiten
geht ein Funktionsgewinn der Fraktionen auf Makroebene in den groe-
ren Riten einher. Zugleich sieht man aber, dal} diese Zentralisierungsten-
denzen und die zunehmende formale Organisation des politischen Lebens
noch nicht dazu gefiihrt haben, dal die Ortszugehérigkeit nicht mehr die
wichtigste Ressource im Kampf um Wihlerstimmen ist; dies wiederum ist
der Mechanismus, iiber den die Parteien sich auch gezwungen sehen, dort
wo es noch mdglich ist, Personalunionen zwischen beiden Systemebenen
zu schaffen. Die politische Elite ist infolge der Einschrankung des Posi-
tionsfeldes in den selbstidndigen Gemeinden geschrumpft; die quantitative
Kompensation findet in den Subsystemen statt, wo sich tendenziell jiinge-
re Lokalpolitiker versuchen. Mit der zahlenma@igen Verringerung der her-
ausgehobenen lokalpolitischen Positionen ist eine Zunahme der Amter-
kumulation und der Haufung politischer und gesellschaftlicher Funktio-
nen in Partei und Vereinen auf immer weniger Lokalpolitiker verbunden.
Die prominenteste Rolle spielt hierbei nach wie vor der Biirgermeister; er
ist auch informell der praferierte Gesprichspartner; insofern kann man
hier ein personalisierendes Element feststellen, das der untergeordneten
Bedeutung der Parteizugehérigkeit im Vergleich mit Ortszugehorigkeit
und Personlichkeit bei den Wahlen entspricht. Die Kumulation von Par-
tei- und Vereinsimtern aufseiten der Politiker ist wiederum nur Reflex
(und moglicherweise Antrieb) des Vordringens dieser Organisationen in
der lokalen sozialen und politischen Machtverteilung, in der insbesondere
die Landwirte Einfluf} eingebii8t und abhingig Beschiftigte auf dem Vor-
marsch sind, vor allem der 6ffentliche Dienst, der die politische Elite mit-
prigt.
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5. Artikulation, Rezeption und Bearbeitung von
Problemen

Auf dem Hintergrund des Wandels der Entscheidungsstruktur (Kapitel
3), der Verschiebung innerhalb der Elite und der intermedidren Instanzen
(Kapitel 4) sowie der sozio-6konomischen Problemlage und Infrastruktur-
ausstattung (Kap. 2.2; 3.1) ist zu untersuchen, ob und inwieweit die im
dritten Kapitel beschriebenen Entscheidungsthemen auf Artikulationen in
der Umwelt des politisch-administrativen Systems zuriickgehen oder aber
- in einer Art Parthenogenese - aus dem Entscheidungssystem selbst und
vor allem der Eigendynamik der gewachsenen Verwaltung generiert wer-
den. Ferner soll hier untersucht werden, welches die institutionellen Um-
setzer fiir Artikulationen aus der Biirgerschaft sind und wie die Subsyste-
me ihre Interessen zu Gehor bringen.

5.1 Gesellschaftliche Artikulation von Interessen und Problemen

Gesellschaftliche Forderungen an das politisch-administrative System
konnen sowohl von einzelnen betroffenen Biirgern als auch von interme-
didren Instanzen wie Vereinen und Vereinigungen, Kammern oder Par-
teien vorgebracht werden. Auf die Frage, von welchen dieser Akteure im
allgemeinen politische Anst8e ausgehen, rangierten mit 48,9 % der Nen-
nungen einzelne Biirger eindeutig an der Spitze, gefolgt von ortlichen Ver-
einen und Parteien (jeweils 17,8 %) sowie verschiedenen Kombinationen.
Hieran hat die Gebietsreform mit ihrem ausdifferenzierten Entschei-
dungssystem nichts gedndert. Zwar wird von den ehemaligen Positionsin-
habern fiir die Zeit vor der Gebietsreform mit 57,1 % die Biirgerschaft
hiufiger als Ausgangspunkt von politischen Anst6Ben genannt als von
den gegenwirtigen Amtsinhabern; dieser Unterschied erklért sich jedoch
aus der Stichprobe: Es sind vor allen Dingen die ehemaligen und heutigen
Positionsinhaber im Bereich Ritterhude und Schwanewede, die den Biir-
ger so hiufig als Initiator benennen. Dabei werden die Biirger besonders
in den Randgemeinden heute wie frither mit ihren Anliegen aktiv.
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»Die einzelnen Biirger sprachen Gemeinderatsmitglieder auf der Stralle an
und waren da sehr offen; das war manchmal sogar direkt iibel; z. B. um

schnell die Reinigung der Strafle zu veranlassen, wenn sie beim Mistabfahren
verschmutzt war«.

Im iiberschaubaren, ehrenamtlich verwalteten Bereich ist die Distanz frii-
her wie heute in den Randgemeinden, die ein gewisses Maf} an Autonomie
bewahrt haben, offenbar nicht so grof}, daf intermediére Instanzen zur
Vermittlung und Sammlung von Anstdffen benétigt wiirden, und anderer-
seits haben sich (daher) hier auch, wie wir gesehen haben, kaum Parteien
und Vereine entwickeln konnen.

In den Kerngemeinden hingegen wird man besonders heute bei zentrali-
sierter Entscheidungsstruktur schon hiufiger iiber die Parteien aktiv, was
sich besonders in der Wahrnehmung der befragten Fraktionsvorsitzenden
ausdriickt. Wichtiger als die Parteien jedoch sind in der Samtgemeinde
die lokalen Vereine,' die hier sogar noch vor den einzelnen Biirgern ran-
gieren, wenn es um die Artikulation von Interessen geht; allerdings han-
delt es sich dann um organisatorische Eigeninteressen der Vereine, die be-
sonders dort durchschlagen, wo das Vereinswesen wie in der Samtgemein-
de stark ausgeprigt ist (s. 0. Kapitel 4.6.2). Soweit in den beiden ande-
ren Gemeinden ebenfalls Vereine existieren, wird ihnen bescheinigt, sie
hitten »keine schlechte Lobby«. Zu den Vereinen wurden z. T. die Frei-
willigen Feuerwehren gerechnet, die ihre spezifischen Interessen, druckvoll
zu artikulieren wissen. Vereine fanden auch deshalb in den Interviews
hiufig Erwéhnung, weil die befragten Kommunalpolitiker typischerweise
Mitglieder in diesen Vereinen sind und deshalb als Umsetzer angegangen
werden, wenn die Vereine Férderungswiinsche duflern.

Obwohl ausdriicklich danach befragt, wurden die heutigen Subsysteme
nicht als Ausgangspunkt von Ansto8en fiir Entscheidungsprozesse auf der
Makro-Ebene genannt. Offenbar wendet man sich direkt oder iiber Verei-
ne und Parteien an die Entscheidungstriger, wihrend die politischen Sub-
systeme, Ortschaften oder Mitgliedsgemeinden, lediglich dann in den
Entscheidungsprozel der Makro-Ebene eingebunden werden, wenn sie
aufgrund der Zustéindigkeitsverteilung formal zu beteiligen sind. Auch die
Presse wird nicht benétigt, um ein Anliegen zu artikulieren; dazu sind die
Distanz zu den Entscheidungstriigern nicht grofl genug und die Presse-
wirksamkeit der Anliegen in der Regel nicht deutlich genug. Im iibrigen

1 Lambda = 0,26.
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bemerkte ein Befragter: »Die Presse kann man hier vergessen; das ist
Hofberichterstattung.«
Allerdings ist es fiir viele Befragte, besonders die, die Kombinationen
nannten, nicht einfach, zwischen den méglichen Absendern einer Forde-
rung zu unterscheiden:

»Das kommt von den Biirgern, aus den Vereinen, den Fraktionen und Par-
teien.« »Manchmal gibt auch die Presse Anregungen, ganz selten Geschifts-
leute. Die Parteien machen ab und zu einmal einen Friihschoppen und geben
dort Anregungen, die dann an die Fraktionen kommen.«

Wenn demgegeniiber durchweg die Sportvereine differenziert mit ihren
Forderungen von den Politikern wahrgenommen werden, so liegt dies
nicht nur daran, daf sie hdufiger ihre Anliegen artikulieren oder dafl die
Kommunalpolitiker in ihnen Mitglieder sind, sondern auch an der Quali-
tat threr Forderungen: Die finanzielle Forderung eines Sportvereins oder
die notwendig werdende Anderung eines Flachennutzungsplans, weil ein
Verein einen Tennisplatz bauen will, sind eben qualitativ bemerkenswer-
tere Anliegen als die Wiinsche des Biirgers nach Ausbesserung oder Rei-
nigung einer Stralle oder ein Antrag auf Baugenehmigung. Schlieflich
sitzen die Akteure, wie gezeigt werden konnte, nicht selten in den Vor-
stinden.

Im Vergleich zu der Agenda von Entscheidungsthemen, mit denen sich
die Gemeinderite, wie wir noch sehen werden, in der Zeit nach der Re-
form befafit haben, wird man feststellen miissen, dafl das politisch-admi-
nistrative System sehr stark aus einer Eigendynamik heraus handelt, aus
dem »selbstverstindlichen« Wunsch zur Komplettierung der Infrastruk-
tur, aus dem Zwang zur Selbstorganisation der Gemeinde und aus dem
Wunsch zur Profilierung gegeniiber dem Biirger.

5.2 Politische Umsetzung von externen Anstdfen

Wer wird und wurde nun als institutioneller Umsetzer im Entscheidungs-
system von den Biirgern und Vereinen angegangen, um sein Anliegen zu
befordern? Die wichtigste Anlaufstelle waren und sind die Biirgermeister,
auf die 48,9 % der Nennung entfielen. Dabei ist die Rolle der Biirgermei-
ster als Ansprechpartner durch die Reform eher noch gestérkt worden, da
sie zugleich in den beiden dezentralisierten Systemen Biirgermeister in ei-
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ner Ortschaft bzw. in einer Mitgliedsgemeinde waren. Andererseits kann
man sagen, dafl vor der Reform einzelne Ratsmitglieder als Ansprech-
partner eine wichtigere Rolle gespielt haben als heute. Wihrend die Frak-
tionsvorsitzenden vor der Reform aufgrund der vielfach fehlenden Aus-
differenzierung des Rates keine Rolle spielen konnten, dies aber auch
nach der Reform nicht tun, wird die Verwaltung jetzt, allerdings iiberwie-
gend von ihr selbst, grofere Bedeutung als Umsetzer zugemessen. Diffe-
renzierend muf hinzugesetzt werden, dal die Verwaltung auch vor der
Reform schon Ansprechpartner gewesen zu sein scheint - namlich dort,
wo sie schon existierte, also in den Kerngemeinden, wihrend andererseits
heute selbst wiederum einzelne Ratsherren Anlaufstelle des Biirgers sind,
vornehmlich allerdings in den Ortsteilen der zentralisierten Gemeinde.
Unterhalb der Ebene des unangefochtenen Biirgermeisters haben sich
also mit der Reform tendenzielle Verlagerungen ergeben mit dem Vor-
dringen der Verwaltung als Ansprechpartner vor allem in der Kernge-
meinde und einer Aufwertung der Ratsmitglieder in den Ortsteilen, die
ihre politische Selbstidndigkeit verloren haben; bereits die lokale Repri-
sentation im Gemeinderat hat auf diese Funktion hingedeutet
(Kap. 4.3.2). ) )

Erst mit der Ausdifferenzierung des politisch-administrativen Systems im
Gefolge der Gebietsreform macht die Frage nach méoglichen unterschied-
lichen Ansprechpartnern einen Sinn; besonders in den Kleinstgemeinden,
in denen der Gemeinderat aus 5 Ratsherren bestand, brauchte man keine
Umwege einzuschlagen. So berichtete etwa ein ehemaliger Biirgermel-
ster:

»Wenn zum Beispiel hier in dieser Strafle was passierte, dann kamen die so-
wieso meist an: Du bist doch da, mook dat mal, oder so auf diese Tour.«

Oder ein anderer:

»Die meisten Leute wandten sich an mich und kamen in meine Sprechstunde;

vereinzelt wurden auch Ratsherren angesprochen; es war hier bei uns alles sehr
biirgernah.«

Im jetzigen Zustand haben sich die Entscheidungswege auch fiir den Biir-
ger kompliziert; zugleich geht er differenzierter vor, je nach dem, wer ihm
bekannt ist, welches -Anliegen er hat und von wem er sich den meisten
EinfluB verspricht. Dort, wo frither schon ein hoherer Grad an Differen-
zierung erreicht war, also in den Kerngemeinden, wandte man sich in per-
sdnlichen Dingen direkt an die Verwaltung und »gleich nachrichtlich an

222



die Fraktionsvorsitzenden«, vor allem bei allgemeinen Belangen und
»wenn bei der Verwaltung nicht durchzukommen war«, wobei die Rats-
mitglieder den Interessenten sagten, an wen sie sich am besten wenden
sollten oder aber die Sache seibst im VerwaltungsausschuBl oder im Rat
voranzubringen versuchten. Diese Mehrgleisigkeit macht auch ein ande-
res Zitat deutlich:

»Uberwiegend kommen die Biirger zur Verwaltung, zu den Sachbearbeitern.
Die Fraktionen und Parteien werden aber auch angesprochen, besonders wenn
es um Straflen- und Wegebau oder Kanalisation geht.«

Allerdings spielen, wie gesagt, die Fraktionsvorsitzenden kaum eine Rolle
als Relais-Stellen; das Gleiche gilt weitgehend fiir die Ortsvorsteher (im
Gegensatz zu den Ortsbiirgermeistern), falls nicht ein personliches Ver-
trauensverhdltnis zu ihnen besteht, wenn man mit ihnen plattdeutsch spre-
chen kann und »kein Blatt vor den Mund zu nehmen braucht«.

Da die Gebietsreform mit der Etablierung einer hauptamtlichen Verwal-
tung und damit der Zweikdpfigkeit der Gemeindefiihrung im Prinzip
auch eine Rivalitdt zwischen Biirgermeister und Verwaltungschef erzeu-
gen konnte, wurde speziell nachgefragt, wen von beiden man als An-
sprechpartner bevorzuge (Tab. 5.1). Schon die geringe Erwdhnung des
Verwaltungschefs bei der Vorfrage deutete darauf hin, daff der Biirger-
meister fiir 58,1 vs. 22,6 % wichtigster Umsetzer ist. Dies gilt auch fiir die
Zeit vor der Reform in den Kerngemeinden, die iiber eine Verwaltung
verfligten. Bei den Befragungsergebnissen fillt auf, daf zu denen, die sich
selbst als wichtigen oder wichtigsten Ansprechpartner des Biirgers anse-
hen, auch die Gemeindedirektoren und einzelne Dezernenten gehdren.
Diese sehen zwar, daf8 der Biirgermeister in der Einschidtzung der Bevol-
kerung exponierter ist, fithren dies aber darauf zuriick, dafl vor allem in
den ecingemeindeten Teilen die Trennung zwischen Birgermeister und
Verwaltungschef nicht bekannt sei und man sich daher an den Biirgermei-
ster wende. Der Einfluff der Verwaltung sei aber gréfler.

»Beim Biirgermeister landet vicles, was eigentlich Verwaltungssache wire;
einige Leute versuchen auch, die Verwaltung auszuspielen.«

»Dinge, die letztlich mehr Angelegenheiten der laufenden Verwaltung sind,
gibt der Biirgermeister gleich an den Gemeindedirektor.«
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Tabelle 5.1 Biirgermeister vs. Gemeindedirektor als Umsetzer

Position Ver- Sub-
waltung Rat system gesamt

Einschitzung

Blirgermeister

wichtiger 3 1 4 18
Beide gleich

wichtig 3 0 ’ 0 3
Gemeindedirektor

wichtiger 4 2 ! !
Kommt darauf an 1 1 1 3
gesamt 11 14 6 31

Lambda = 0,08

5.3 Umsetzung kollektiver Interessen der Subsysteme

Neben den Maglichkeiten der Artikulation und Umsetzung individueller
lokaler Interessen, fiir die sich im Prinzip im Gefolge der Reform ledig-
lich die Vermittlungswege verlingern, mufte vor allem die Frage bedeut-
sam sein, inwieweit in den eingemeindeten Ortsteilen kollektive Anliegen,
die vormals in eigener Autonomie behandelt werden konnten, jetzt inner-
halb der GroBgemeinde zu Gehor und zur Behandlung kommen. Um wel-
che Anliegen geht es, wenn Ortsteile, die heute gar nicht mehr politisch
existent oder nur noch als Ortschaft verfafit sind oder als Mitgliedsge-
meinde an eine Samtgemeinde einen Teil ihrer Kompetenzen abgegeben
haben, sich regen? In allen drei Gemeinden wurde an erster Stelle der
Strafen- und Wegebau genannt; damit zusammenhzingend die Straflen-
reinigung, die Straflenbeleuchtung oder der Streudienst. Es schlieen sich
an Fragen der Kanalisation oder das Ausschlammen eines Miihlenteichs;
teils investiven, teils erhaltenden Charakter haben auch Fragen, die Bau
und Betrieb von Sporteinrichtungen, insbesondere Sportplitzen und -hal-
len betreffen. Ferner sind zu nennen Investitionen fiir Feuerwehrgerite-
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hauser, Einrichtung eines Dorfgemeinschaftshauses, Jugendeinrichtungen
oder die Ubernahme von Kosten fiir die Einrichtung einer »zusitzlichen
Schulbushaltestelle mit Wetterschutz«, Lokale Anliegen beziehen sich
aber auch auf die Erhaltung der Dorfschule, den Schiiler-Bustransport,
die Reparatur beschidigter Verkehrsschilder oder das Mihen von Stra-
Benrdndern. Schlieflich wurden immer wieder Probleme angesprochen,
die den Umweltschutz betreffen: In Ritterhude der Larmschutz gegen-
iiber der Autobahn, in Schwanewede die Rekultivierung ausgebeuteter
Kiesgruben. Und schlieBlich haben die heutigen Subsysteme gelegentlich
das Bediirfnis, den Flachennutzungsplan, fiir den die Kompetenz auch in
der Samtgemeinde im Makrosystem liegt, an die ortlichen Bediirfnisse
anzupassen. Abgesehen von einigen lokalen Besonderheiten, unterscheiden
sich die Anliegen in den drei Gemeinden mit ihren Subsystemen grund-
satzlich nicht: Es geht um den Ausbau, die Sicherung und den Betrieb von
Infrastruktureinrichtungen.

»Jeder versucht, seinen Ortsteil stirker zu entwickeln.« »Wichtig ist fiir uns,
dal wir das, was wir eingebracht haben, uns auch erhalten wollen.«

Als Besonderheit sind lediglich institutionelle Interessen in der Samtge-
meinde zu vermerken: Fragen der Finanzierung, scien es Zuweisungen an
die Mitgliedsgemeinden oder sei es das Bestreben, die Samtgemeinde-
Umlage zu senken, um den Haushaltsspielraum und damit die materielle
politische Autonomie der Subsysteme zu sichern.

Umgesetzt werden derartige Anliegen (Tab. 5.2) in allen drei Gemeinden
iiberwiegend vom Biirgermeister (24,1 %), von den ortlichen Ratsmitglie-
dern in der Vertretungskdrperschaft des Gesamtsystems (27,6 %) und den
Spitzen der Subsysteme (31,0 %). Wie schon bei der Vermittlung indivi-
dueller Biirger-Anliegen, sind sie die bevorzugten Anlaufstellen bei der
Prisentation kollektiver Probleme. Wihrend im dezentralen und im
semi-zentralen Entscheidungssystem der lokalen Initiative in der Regel der
Beschluf$ des ortlichen Gemeinderats oder des Ortschaftsrats zugrunde
liegt und damit ein administrativer Vorgang geschaffen ist, der seinen ver-
waltungsmiBigen Weg iiber Subsystem-Biirgermeister und/oder Rats-
mitglieder in die Gremien der Grogemeinde geht, stellt sich die Lage in
der Einheitsgemeinde anders dar: Hier kommt den ortlichen Ratsherren
allein die Aufgabe zu, ein Anliegen auf den Weg zu bringen oder weiter zu
unterstiitzen.
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Tabelle 5.2 Umsetzer fiir Belange der Subsysteme

Gemeinde
Ritterhude |[Schwanewede | Hambergen | n
Umsetzer
Blirgermeister 1 2 4 7
Ratsherr 6 1 1 8

Spitze der
Ortschaft oder 0 7 2 9
Mitgliedsgemeinde

Rat des Subsystems 0 2 0 2
Kombination 0 2 0 2
n 7 14 8 29

Lambda abhingig von Gemeinde = 0,4

In diesem UmsetzungsprozeR in der Einheitsgemeinde erwéchst nun den
Fraktionen eine besondere Bedeutung:

»Das lduft iiber die ortlichen Ratsherren in die Fraktion, die dann einen Be-
schiuf faBt und an die Verwaltung herangeht mit der Bitte, diesen Punkt auf
die Tagesordnung des entsprechenden Ausschusses zu setzen.«

Ansonsten werden lokale Probleme, etwa der Instandhaltung von Infra-
struktur-Einrichtungen, von einzelnen Biirgern vorgebracht, die, wie wir
in den vorangehenden Abschnitten gesehen haben, sich desselben Kanals
bedienen.

In den dezentralisierteren Formen des lokalen Entscheidungssystems, in
Schwanewede und Hambergen, wird die Transportierung kollektiver lo-
kaler Interessen auf die Makro-Ebene natiirlich dadurch erleichtert, dafl
die Ratsherren der Grofligemeinde in aller Regel gleichzeitig auch Mit-
glieder der dezentralen Vertretungskorperschaft sind und nicht zuletzt
deshalb auch bevorzugt von den Biirgern gewihlt werden. Verstiarkt wird
dieser strukturelle Vorteil der dezentralisierteren Konfigurationen da-
durch, dal im Untersuchungszeitraum eine Reihe von Amitskontinuitdten
bestand, indem Positionsinhaber aus der Zeit vor der Reform, zu denen
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die Biirger besonderes Vertrauen hatten und die ihrerseits in besonderem
Mafe mit den 6rtlichen Verhiltnissen vertraut waren, noch nach der Re-
form in wichtigen Positionen saBen. Diese Verbindung von Kontinuitit
und Personalunionen wurde besonders deutlich in der Person der Biirger-
meister von zwei Grofgemeinden, die nicht nur gleichzeitig Ortsbiirger-
meister bzw, Biirgermeister in der Mitgliedsgemeinde waren, sondern die
letztere Funktion auch schon vor der Reform eingenommen hatten. Inso-
fern verwundert es nicht, wenn in unserer Befragung neben den einzelnen
lokalen Ratsmitgliedern vor allem die Biirgermeister der Subsysteme als
Umsetzer genannt wurden,

Den Ratsherren wurde auch von 93 % (38) in allen drei Gemeinden be-
scheinigt, daf sie gentigend Moglichkeiten hitten, lokale Interessen wirk-
sam zu vertreten. Dies bedeutet jedoch nicht zwangsldufig, dall man seine
Wiinsche auch durchsetzen kann, sondern lediglich, dall man sie zur
Sprache bringt. So schwichte denn auch ein Befragter ab:

»Im Grunde ja, aber einer gegen 32! Zum Beispiel waren die Grabstellen auf
dem Gemeindefriedhof von Eggestedt als Dauerbegribnisstellen eingerichtet,
die mit dem Eigentum an einem Grundstiick in der Gemeinde gekoppelt wa-
ren; aullerdem sollten fiir die Friedhofsbenutzung keine Gebiihren erhoben
werden. Diese Regelung hat die neue Gemeinde Schwanewede nach der Re-
form nicht akzeptiert, weil das Erbbegribnisrecht nicht ordnungsgemifl
grundbuchmifig abgesichert war, sondern alle 30 Jahre neu zu erwerbende
Griber eingerichtet und Gebiihren eingefiihrt.«

Auf die Frage der Durchsetzung lokaler Interessen wird spéter noch im
einzelnen einzugehen sein.

Als einen Indikator dafiir, daf Interessen ungeniigend reprisentiert und
zu stark gefiltert werden, sei es durch die parteiinterne Hierarchie, sei es
durch den hohen Zentralisierungsgrad des Entscheidungssystems, kann
man das Auftreten von Biirgerinitiativen ansehen.? Auf eine diesbeziigli-
che Frage erbrachten die Interviews sowohl fiir die Zeit vor als auch nach
der Reform keine nennenswerten Ergebnisse. So soll es in einer Ort-
schaft eine Unterschriftensammlung gegeben haben, bei der in Sachen
StraBenbau 550 Unterschriften bei 1200 Einwohnern zusammengekom-
men seien; in einer anderen Gemeinde waren ebenfalls Unterschriften ge-
sammelt worden, um die Verampelung der Bundesstrafle oder zumindest

2 Zu diesem Thema sei auf die Zusammenfassung des Forschupgsstandes verwiesen bei
Uwe Thaysen, Biirger-, Staats- und Verwaltungsinitiativen, Heidelberg/Hamburg 1982,

S. 57-88.
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eine Geschwindigkeitsbegrenzung zu erreichen - eine Initiative, die sich
natiirlich nicht gegen, sondern in erster Linie an die Gemeinde richtete.
Zudem war im letzteren Fall dieser Aktion eine Fraktionsinitiative vor-
ausgegangen. Gleichfalls hatte schnellstens eine Fraktion das Anliegen
von Biirgern, die sich geh#uft fiir den Bau eines Kinderspielplatzes ein-
setzten, aufgegriffen. Die hohe Durchlissigkeit des kommunalen Ent-
scheidungssystems im ldndlichen Bereich macht es offenbar nicht erfor-
derlich, eine - wenn auch temporire — Organisation zu etablieren, wie sie
die Biirgerinitiativen vielfach aufweisen; die Befragten hatten deshalb
auch Schwierigkeiten, Phinomene kollektiver Artikulation mit dem Be-
griff »Biirgerinitiative« zu belegen:

»Es gab mal BiirgerversammIlungen, als es um den Bau der Autobahn ging.«
Oder Anlieger hatten sich gemeinsam iiber Kanalgebiihren beschwert, »die so
iber den Daumen festgesetzt waren.« Ein anderer Befragter fafite den Begriff
»Biirgerinitiativen« noch weiter: »Nein, es gibt auch keine FDP. FDP und
NPD haben mal versucht, sich hier zu organisieren, haben aber festgestellt,
daf} das keinen Zweck hat.«

5.4 Ausarbeitung politischer Initiativen

Sobald die artikulierten Interessen umgesetzt und auf die Tagesordnung
von Fraktionen, Ausschiissen oder Plenum gelangt sind, wollen wir von
politischen Initiativen sprechen, um auszudriicken, daf sich ein Anliegen
zu einer Angelegenheit, zu einem Vorgang verfestigt hat. Im ausdifferen-
zierten Entscheidungssystem sind die Triger solcher Initiativen typischer-
weise nicht mehr die einzelnen Ratsherren, die sehr wohl als Umsetzer
fungieren, sondern die Verwaltung, der Verwaltungsausschuf als eigen-
stindiges Organ nach der NGO sowie der Rat mit seinen Fraktionen.?
Unter dem Gesichtspunkt der kommunalpolitischen Machtverteilung
kann man fragen, wie sich derartige Initiativen zwischen den Organen
verteilen; zwar besagt eine Initiative nichts dariiber, ob sie auch Zustim-
mung findet, allerdings bestimmt derjenige, der einen Antrag auf die Ta-

3 1977 wurde mit § 39a das eigenstindige, uneingeschriinkte Antragsrecht der Ratsherren
in die NGO eingefiigt; die Novelle vom 18. 2. 1982 schrinkte es wieder ein auf Gegen-
stinde, die bereits auf der Tagesordnung stehen, d. h. garantiert dem cinzelnen Ratsher-
ren lediglich noch ein Recht auf Anderungs- und Erginzungsantrige.
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gesordnung setzt, womit man sich befait und wie das Zeitbudget einge-
teilt wird, moglicherweise auch, wie das Problem definiert und in welcher
Richtung es gelost wird.

Da es in den Kleingemeinden vor der Gebietsreform iiberwiegend keine
hauptamtliche Verwaltung, zum Teil auch keine Fraktionen gab, macht
die Frage nach der Verteilung von Initiativen im Kontext eines kaum aus-
differenzierten Systems keinen Sinn; sie ist erst zu stellen fir die Zeit
nach der Reform oder fiir die Kerngemeinden, die auch friiher schon eine
Verwaltung besaflen. Fiir die Randgemeinden lassen sich die fritheren
Verhiltnisse am besten mit einigen Zitaten aus den Interviews beschrei-
ben:

»Die Verwaltung war der Biirgermeister. Er hat gemeinsam mit seiner Frak-
tion sehr vieles in den Rat eingebracht.« »Die meisten Initiativen stammten
vom Biirgermeister, er verfiigte iiber simtliche Informationen.« »Im Grunde
lief das alles iiber den Biirgermeister. Er war die Kontaktperson zur Bevolke-
rung. Er nahm die Probleme unmittelbar auf und gab dann den AnstoB, das in
den Fraktionen zu besprechen.«

Es wire anzunehmen, dafl die Existenz eines hauptamtlichen Verwal-
tungsapparates die Initiativen vom Rat in die Verwltung verlagert, ver-
fiigt diese doch in der Regel iiber einen Informationsvorsprung. Unsere
Befragungsergebnisse sind jedoch ambivalent; sowohl vor der Reform in
den Kerngemeinden mit einer rudimentéren Verwaltung als auch nach der
Reform in den Grofigemeinden waren die Antworten polarisiert, wobei
den Fraktionen mit 59,1 % der Antworten ein Ubergewicht gegeniiber der
Verwaltung mit 36,4 % zugesprochen wurde. Allerdings zeigte sich auch
hier, dafl die Antworten positionsspezifisch gefirbt sind.* Die Antworten
belegen aber immerhin, dal die Verwaltung nirgendwo in der Initiativver-
teilung das Ubergewicht gewonnen hat. Auch der Versuch, iiber die Ver-
gleichsfrage, ob sich an der Initiativverteilung etwas geéndert habe, den
Sachverhalt aufzuhellen, scheiterte: Man meinte entweder, die Verhilt-
nisse seien gleichgeblieben oder neigte zu der einen oder anderen Seite. In
der Tat ist ein Vergleich schwierig, weil einerseits die Grof3gemeinden ei-
nen Funktionszuwachs erfahren haben, andererseits eingemeindete Ge-
biete, die friiher iiber eine Verwaltung verfiigten, heute eines Vergleichs-
maBstabes entbehren, selbst wenn sie -~ wie in der Samtgemeinde - noch
iiber originidre Kompetenzen verfiigen.

4 Lambda = 0,11.
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Je nachdem, ob die Verwaltung oder der Rat in Gestalt der Fraktionen in-
itiativ werden, miinden diese Initiativen in Entscheidungsvorlagen fiir den
Gemeinderat oder in Antrige, durch die die Verwaltung wiederum zur
Produktion von Entscheidungsvorlagen gefiihrt wird. Den Verwaltungs-
vorlagen kommt mithin, unabhingig davon, ob sie von Amts wegen oder
auf Fraktionsinitiative ausgearbeitet werden, eine erhebliche Bedeutung
zu. Wir haben deshalb gefragt, ob die Zahl der Verwaltungsvorlagen an
den Rat zugenommen habe. Wenn auch die Initiativverteilung sich mogli-
cherweise nicht gesindert hat, so ist doch als Reformergebnis eindeutig
festzuhalten, dal die Verwaltungen heute wesentlich mehr Vorlagen fiir
den Gemeinderat produzieren als vor der Reform. Auf der 5-Punkte-Ska-
la zwischen »stark zugenommen« und »abgenommen« ergab diese Frage
einen Mittelwert von 1,7, insbesondere fiir Schwanewede (1,3) und Ritter-
hude (1,4), wihrend Hambergen mit 2,6 offenbar keine nennenswerte Zu-
nahme von Verwaltungsvorlagen zu verzeichnen hat.* Dieser Gleichstand
im Bereich der Samtgemeinde verweist darauf, dafl die Arenen der Kom-
munalpolitik hier vielfgltiger sind und eine Gesamtsteigerung kommunal-
politischer Aktivititen sich nicht unbedingt im Makrosystem nieder-
schldgt, sondern sich auch auf die Mitgliedsgemeinden verteilt. Im iibri-
gen sind sich ehemalige und heutige Amtsinhaber in ihrer Einschitzung
der gegenwirtigen Lage bemerkenswert einig.

Vor der Gebietsreform war es selbst dort, wo die Gemeinden bereits iiber
eine hauptamtliche Verwaltung verfiigten, {iberwiegend nicht iiblich, auf
der Basis von Verwaltungsvorlagen zu entscheiden. In den meisten kleine-
ren Altgmeinden gab es lediglich die Einladung mit der Tagesordnung,
aber keine offizicllen Vorlagen. Schriftliche Unterlagen zu den Tagesord-
nungspunkten wurden in der jeweiligen Sitzung herumgereicht und einge-
sehen.

»Wir haben frither hier manchmal eingegangene Schreiben fotokopiert und an
den Rat verteilt.« Ansonsten hielt der Biirgermeister den Sachvortrag.
»Reichte das am Abend zur Entscheidung aus, wurde ein entsprechender Be-

schluBl gefalt. Ansonsten verschob man die Sache, nahm eine Ortsbesichtigung
VOr.«

Der iiberschaubare lokale Bereich und die gute Ortskenntnis der Gemein-

derdte konnen in der Grofgemeinde jedoch nicht mehr vorausgesetzt wer-
den; die lokale Zusammensetzung des Rates ist zu heterogen, als da man

5 Eta = 0,45 abhangig von Gemeinde.
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auf verwaltungsmiflig aufbereitete Informationen verzichten konnte.
Hinzu kommt, daf der qualitative Wandel kommunaler Aufgaben im
Gefolge der Gebietsreform, der sich insbesondere in einem gestiegenen in-
frastrukturellen Anspruchsniveau ausdriickt, in den Augen der Ratsher-
ren eine Komplizierung der Entscheidungsgegenstinde bewirkt hat. Es
sind vor allen Dingen die Entscheidungen im Bereich der Ver- und Entsor-
gung sowie der Bauleitplanung, die eine Entscheidungsvorbereitung durch
die Verwaltung notwendig machen.®
Wenn oben festgestellt worden war, dafl die hauptamtliche Verwaltung
die Initiativverteilung bei rein quantitativer Betrachtung nicht zu ihren
Gunsten hat verindern konnen, so ist dies jetzt zu relativieren: Vorlagen,
die die Verwaltung aus eigener Initiative produziert, enthalten haufig
technisch-konzeptionelle Themata, wiihrend die Fraktionen das Schwer-
gewicht ihrer Initiativtitigkeit iberwiegend in punktuellen Aktionen und
Problemen finden. Dies verwundert insofern nicht, als es sich hierbei um
den Reflex auf Anregungen und Wiinsche der Gemeindebiirger handelt,
die die einzelnen Fraktionsmitglieder zuvor angesprochen haben. So zen-
trieren die Antrige der Fraktionen um die nun schon bekannten Themata
»Strafen- und Wegebau« einschlieflich »Stralenbeleuchtung«, »Sport-
stiatten«, »Schule« und »Kindergarten«; ferner lassen sich die Fraktions-
initiativen durch folgende Themata charakterisieren:
- Aktion »Sicherer Schulweg«;
~ Trockenlegung von Grundstiicksflichen, wenn ein Keller iiber-
schwemmt worden ist;
- Beschaffung groRerer Gartengerite aus Gemeindemitteln fiir die allge-
meine Benutzung;
~ Schaffung eines Gemeindewappens sowie
- gelegentlich Stellungnahmen und Gegenvorschldge etwa zu einer Er-
weiterung eines SchieBplatzes oder zum Bau einer Autobahn.’
DaB das Aktivititsniveau der Fraktionen keineswegs infolge der Gebiets-
reform gesunken sei, wurde auch damit erklirt, dal sie, nachdem sie sich
groBteils erst kiirzlich konstituiert hétten, sich auch gegeniiber dem Wiih-
ler profilieren wollten. Allerdings wurde verschiedentlich beklagt, daf
schrumpfende finanzielle Handlungsspielraume die Initiativitdt der Frak-
tionen zunehmend beschrinkten.

6 Friiher haufig als Verwaltungshilfe des Kreises, s. 0. 3.5. )
7 Eher untypisgch ist die Initiative eines Ratsherren in der Samtgemeinde Hambergen,

. . e s - : ; 1000 der
Entwicklungshilfe fiir die Philippinen zu betreiben. Die Samtgememde gab 1000,—, de
Lanz;freis IgO 000,— DM aus, um Fischerboote quf den Philippinen zu finanzieren, die
die Namen der Mitgliedsgemeinden und des Kreises tragen.
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Grundsitzlich waren alle Befragten, abgesehen von einigen wenigen
Zweiflern, sowohl auf seiten der Verwaltung als auch bei den Ratsherren,
der Ansicht, dafl die Fraktionen in der Lage seien, entscheidungsreife
Vorlagen zu erstellen. Die gewachsene Fraktionsstirke hat dieses Bild
nicht verdndert; auch schon vor der Reform waren die Fraktionen, sofern
man von solchen sprechen konnte, in der Lage, Vorlagen zu produzieren,
muflten dies zum Teil auch, da eine entscheidungsvorbereitende Verwal-
tung vielfach nicht verfiigbar war. Die Praxis in den Altgemeinden ist je-
doch nicht einheitlich gewesen; so wird z. T. festgestellt, daf} der Gemein-
derat samtliche Angelegenheiten bis auf den Haushaltsplan und den Be-
bauungsplan entscheidungsreif erarbeitet habe, andererseits wurde kon-
statiert:

»Wer als Ratsmitglied etwas wollte, ging zum Biirgermeister, der die Sache
ausarbeitete oder ausarbeiten lie und dann auf die Tagesordnung des Ge-
meinderats setzte, wo der Betreffende seinen Antrag dann verlas.«

Wie weit die Fraktionen sich hier engagierten, hing nicht nur davon ab, ob
prinzipiell hauptamtliches Verwaltungspersonal, besonders im Baube-
reich, verfiighar war oder nicht, sondern auch, inwieweit ihnen Speziali-
sten angehorten. Dies ist in der Tat friiher wie heute der Fall gewesen;
wenn beispielsweise in einer Fraktion ein Mitglied hauptberuflich an ex-
ponierter Stelle in der Bremer Finanzverwaltung titig ist oder fiir Schul-
fragen selbstverstandlich Lehrer als Experten der Fraktionen genannt
wurden, so verweist dies zum einen darauf, dafl in unserem Untersu-
chungsgebiet, im Einzugsbereich der Grofstadt Bremen, die ldndliche
Kommunalpolitik vom Pendlerwesen profitiert und zum anderen darauf,
daf die auch in der Kommunalpolitik vordringenden Dienstleistungsberufe
fir viele Fragen hinreichendes Spezialwissen mitbringen, um Entschei-
dungsvorlagen zu produzieren.

Ausdruck findet die konzeptionelle Kapazitit der Fraktionen auch in ih-
rer Sitzungshiufigkeit und dem Anteil der Fraktionssitzungen am Zeit-
budget: Im Mittel wurden 12 % der verfiigbaren Zeit mit Fraktionsarbeit
verbracht. Die besondere Konstruktion des niedersidchsischen Verwal-
tungsausschusses, auf die noch einzugehen sein wird, ist fiir die Initiativ-
verteilung und die Produktion von Vorlagen vollkommen belanglos. Es
handelt sich hierbei wirklich um ein Exekutivorgan und eine kommunal-
politische Schaltstelle.?

8 S.33und6.7.
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Insgesamt ist festzuhalten, daf sich das kommunalpolitische Aktivitéts-
niveau in den Gemeinden nach der Gebietsreform gehoben hat, dal3 damit
aber keineswegs eine Verlagerung der Initiativen zugunsten der Verwal-
tung eingetreten ist; vielmehr haben die Fraktionen und damit der Rat
insgesamt ihre Position gegeniiber der hauptamtlichen Verwaltung wah-
ren kénnen, wenngleich sie vielfach nur Antridge zum Tiatigwerden stellen
und der Verwaltung die Ausarbeitung von Entscheidungsvorlagen iiber-
lassen.

5.5 Nicht-Entscheidungen

Non-decisions, nach denen in der community-power-Forschung iiblicher-
weise geforscht wird, gibt es nach Ansicht der Hilfte der Befragten auch
in den von uns untersuchten drei Gemeinden. Auf die Frage

»Gibt es lhres Erachtens in der Gemeinde Probleme, die nicht aufgegriffen
werden, obwohl man sich ldngst hétte mit ihnen befassen miissen?«

wurden in erster Linie Desiderata der Kommunalpolitik genannt, ohne
dafl im strengen Sinne von Nicht-Entscheidungen gesprochen werden
konnte; mit der Befragungsmethode lifit sich die Nicht-Thematisierung
eines Problems kaum von erfolglosen kommunalpolitischen Initiativen
unterscheiden. Die Themata, die beispielhaft genannt wurden, weisen auf
das konventionelle kommunalpolitische Titigkeitsfeld hin und liefen
nicht erkennen, daf} génzlich neue Probleme unbearbeitet geblieben wi-
ren. Insofern handelt es sich um Defizitfeststellungen fiir den Straflenbau,
die Abwasserbeseitigung oder die Ausstattung von Dorf-Gemeinschafts-
hiusern. Es sind vor allem die Befragten in den Subsystemen, die auf die-
se Frage einschligig antworteten, wihrend andererseits die Verwaltungs-
angehorigen eher zur Verneinung tendierten. Einen Unterschied in den
Antworten ehemaliger und heutiger Amtsinhaber und damit einen re-
formbedingten Wandel konnten wir nicht feststellen.

Auf die Nachfrage, ob man schon erfolgreich versucht habe, die Entschei-
dungstriger zu bewegen, diese Probleme anzugreifen, wurde iiberwiegend
auf die uns schon bekannten Maglichkeiten verwiesen, initiativ zu wer-
den. Daf Probleme letztlich nicht geldst wurden, liegt zum einen an finan-
ziellen Restriktionen, zum anderen am fehlenden politischen Konsens
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oder an externen Restriktionen, etwa der polizeilichen Ablehnung, eine
Verkehrsfiihrung zu dndern, oder an Standortnachteilen bei der Wirt-
schaftsforderung.

5.6 Kommunalpolitische Prioritdten

In den voranstehenden Abschnitten wie auch im Kapitel 3.1 war schon
angeklungen, um welche Entscheidungsgegenstinde es sich in den unter-
suchten Gemeinden eigentlich handelt; wir werden spater im Zusammen-
hang mit dem Entscheidungsverhalten des Rates (Kap. 7.1) noch einmal
detaillierter hierauf auf der Basis der Analyse der Ratsprotokolle einge-
hen konnen. An dieser Stelle soll lediglich dargelegt werden, welchen
Stellenwert die Themata, die sich aus den kommunalen Aufgaben erge-
ben, in der Wahrnehmung der Kommunalpolitiker vor der Reform und
heute einnehmen. Den Befragten war hierzu eine Liste mit 11 Entschei-
dungsgegenstiinden vorgelegt worden, fiir die sie die Wichtigkeit auf der
5-Punkte-Skala (1 = sehr wichtig) vermerken sollten. Das Ergebnis findet
sich in Tabelle 5.3. Hierbei nicht angesprochen worden sind Entscheidun-
gen, die in der Ubergangsphase in Gestalt von Personal- und Organisa-
tionsfragen die Rite der Gemeinden nicht unerheblich beschiftigt haben:
Ubernahme von Personal, Neueinstufungen, Aufwandsentschidigungen,
Ernennungen, Wahlen oder die Bildung von Ausschiissen, die Einrichtung
von Ortschaften und ganz allgemein der Erlal der Hauptsatzung.
Orientiert man sich zunichst an den Mittelwerten aus den Antworten so-
wohl der ehemaligen als auch der heutigen Amtsinhaber und ohne Riick-
sicht auf gemeindliche Unterschiede, so sieht man, daff die kommunalpo-
litische Prioritdtenliste mit Haushaltsfragen (1,38) beginnt, fast gleichauf
gefolgt (1,39) von Entscheidungen iiber Bebauungspline; sodann folgen
gemeindliche Bauvorhaben (1,48) sowie MafBnahmen des Straffen- und
Wegebaus (1,71). Deutlich hiervon abgesetzt sind andere Fragen der ma-
teriellen Politik, wobei allerdings anzumerken ist, daf sich in Haushalts-
fragen und Bauvorhaben in der Regel gerade die Errichtung von sozialen
Einrichtungen oder von Schulen niederschlagt und die Erhebung von
Steuern und Gebiihren ebenfalls im Zusammenhang mit dem Gemeinde-
haushalt steht.

Vor der Reform sind die Prioritiiten in dieser Hinsicht noch eindeutiger:
Die Haushaltsplanung, gefolgt von der Bebauungsplanung, gemeindli-
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Tabelle 5.3 Wichtigkeit von Entscheidungsgegenstinden

ge- vor nach Ritterhude Schwanewede Hambergen
samt | Reform Reform

Thema

Bebauungsplan 1,39 1,30 1,46 1,13 1,30 2,30

Gemeindliche

.2

Bauvorhaben 1,48 1,35 1,60 1,81 1,30 1,25

Grundsticksfragen 2,50) 2,35 2,64 2,25 2,56 2,88

Strafien- und 1,71 1,48 1,92 1,44 1,73 2,29

Wegebau

Haushaltsplanung 1,381 1,24 1,52 1,44 1,45 1,13

Steuern u. Gebilihren |2,30] 2,35 2,25 2,44 2,44 1,75

Feuerwehr 2,41 2,29 2,55 2,88 2,24 1,88

Soziale

Einrichtungen 2,17 2,45 1,91 2,25 2,00 2,38

Wirtschafts-

férderung 2,141} 2,77 1,56 1,88 2,92 1,43

Kultusfragen 2,521 2,48 2,57 3,50 1,75 2,50

Kreisangelegen-

heiten 3,10 3,40 2,79 4,19 2,67 1,75
Lﬁsonstiges 1,711 1,80 1,67 1,33 2,0 1,25

n = 40 - 45




chen Bauvorhaben und dem Straflenbau steht eindeutig an der Spitze,
wihrend Fragen im Zusammenhang mit sozialen Einrichtungen, der Kul-
turpflege einschlieBlich Schulwesen sowie der Wirtschaftsférderung hier-
von einen deutlichen Schritt abgesetzt sind. Insofern ist fiir die Zeit nach
der Reform ein Wandel festzustellen: Wirtschaftsforderung und soziale
Einrichtungen gewinnen merklich an Bedeutung, wihrend gleichzeitig der
Bebauungsplan, gemeindliche Bauvorhaben und Haushaltsfragen zwar
nicht ihre deutliche Spitzenstellung verlieren, aber sich doch der Abstand
zu den infrastrukturellen Ma@nahmen verringert. Bemerkenswert ist
auBlerdem, daBl der StraRen- und Wegebau sowie Feuerwehrsfragen rela-
tiv an Bedeutung verlieren. Dieser Wandel in der Prioritdtensetzung
hingt nicht zuletzt damit zusammen, daB fiir die Einschitzung der Zeit
nach der Gemeindegebietsreform eben auch die Spitze der hauptamtli-
chen Verwaltung (Gemeindedirektoren und Dezernenten) befragt wurde,
die den planungs- und verwaltungsintensiven Angelegenheiten im Zusam-
menhang mit dem Ausbau der Infrastruktur besondere Bedeutung beima-
Ren.

Demgegeniiber stuften die Biirgermeister alle Entscheidungsthemata als
etwas weniger wichtig ein und sind in dieser Zuriickhaltung am ehesten
vergleichbar den Fraktionsvorsitzenden. Die Vertreter der Subsysteme
hingegen hielten wiederum alle Fragen fiir duBerst wichtig. Der Gemein-
devergleich zeigt Unterschiede in den kommunalpolitischen Prioritdten,
die im wesentlichen den erreichten Stand materieller Infrastruktur reflek-
tieren. Unter den wichtigsten sechs Themata rangieren in allen drei Ge-
meinden lediglich kommunale Bauvorhaben sowie die Haushaltsplanung,
wihrend die anderen Entscheidungsgegenstinde von Gemeinde zu Ge-
meinde unterschiedliche Prioritit genieRen. Die stirkste statistische Ab-
hiingigkeit von der Gemeinde weisen Kultusfragen (Eta =0,58) und Kreis-
angelegenheiten (Eta = 0,7) auf,

Was verbirgt sich nun im einzelnen hinter diesen statistischen Aussagen?
Die Bauleitplanung hat in den drei untersuchten Gebieten eine unter-
schiedliche Bedeutung; nach der Reform wurde iiberall die Flichennut-
zungsplanung in Angriff genommen® und bis zum Erhebungszeitpunkt in
Abstimmung mit der Regionalentwicklungsplanung weitgehend abge-
schlossen. Bebauungspline, die frither in den Randgemeinden oft nicht er-
stellt worden waren, muflten nun von den beiden Grofigemeinden in An-
griff genommen werden, wahrend in der Samtgemeinde Bebauungspline

9 Die alten Flachennutzungspldne waren mit Gesetz vom 26. 3. 1974 am 31. 12. 1974 au-
Ber Kraft getreten.
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weiterhin in den Subsystemen, wenn schon nicht vorbereitet, so doch poli-
tisch entschieden werden. Die rdumlichen Besonderheiten schlagen dann
in den einzelnen Gemeinden unterschiedlich als materieller Problemdruck
durch: in Ritterhude die Randlage zu Bremen mit einem erheblichen Be-
darf an Baugrundstiicken, die Beriicksichtigung von Autobahn-Anschliis-
sen oder die Vorhaltung von Grundstiicken fiir Gewerbe- und Mischge-
biete. Im Bereich Hambergen hingegen wurde die Bedeutung der Bebau-
ungsplanung in erster Linie fiir diejenigen gesehen, die Land verkaufen
wollten:

»Einmal die bekannte Fruchtfolge durchfiihren: Kartoffeln, Roggen, Bau-
land.«

Ansonsten kime den Bebauungspldnen lediglich noch im Hinblick auf die
ErschlieBungskosten politische Bedeutung zu.

Die Bedeutung der gemeindlichen Bauvorhaben hat nach der Gebietsre-
form etwas abgenommen und ergibt sich heute aus einzelnen Projekten,
die — wie etwa der Bau eines neuen Rathauses in der Samtgemeinde oder
des Schulzentrums in Ritterhude — zum Teil reformbedingt sind. Von ent-
sprechend untergeordneter Bedeutung sind Grundstiicksfragen, die natiir-
lich mit der Realisierung gemeindlicher oder privater Bauvorhaben anste-
hen. Die Gemeinden hatten keinen Mangel an Grundstiicken, ohne daf}
eine ausgesprochene Bodenvorratspolitik betrieben worden wire. In einer
besonderen Lage befindet sich allerdings die Samtgemeinde, da in Frage
kommende Grundstiicke fast ausschlieBlich in der Hand der Mitgliedsge-
meinden lagen. Der Strafen- und Wegebau hat zwar ebenfalls nach der
Reform etwas an Bedeutung verloren, ist aber weiterhin ein Thema be-
sonderer kommunalpolitischer Bedeutung; gerade in den kleineren einge-
meindeten Einheiten legte man auch frither schon besonderen Wert auf
gut ausgebaute Strafen und Wege; im Bereich der Samtgemeinde stellt
der Wirtschaftswegebau angesichts der flichenmifigen Ausdehnung be-
sondere Anforderungen. Die Gebietsreform hat im iibrigen die Gemein-
den beschiftigt, weil Stralennamen zum Teil vereinheitlicht, zum Teil
aber auch erstmals vergeben werden muflten. So wurde in der Samtge-
meinde eigens ein AusschuB fiir die StraBenbenennung gebildet, weil es in
den Ortsteilen der Mitgliedsgemeinden bis 1974 vielfach nicht iiblich war,
die Hauser anders als mit Nummern zu bezeichnen.

Bei der Strafenbenennung stellten sich nicht selten Probleme ein: Man wollte
von seiten der Samtgemeinde alte Flurnamen und niederdeutsche Namen be-
nutzen, aber z. B. die Bezeichnung »Bauernreihe« stieB bei den Bauern auf
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Ablehnung; »Slieperbar (Scherenschleifer) hieB hier friiher einmal eine Flur-
bezeichnung; gegen diesen Namen als Neueinfiihrung hatte es aber Wider-
stand gegeben, weil ein Anlieger sich als Scherenschleifer herausgestellt fiihlte;
daraus hat man dann »BergstraBe« gemacht!«

Haushaltsfragen genielen, wie gesagt, hochste Prioritit, haben jedoch in
den Augen der gegenwiirtigen Amtsinhaber gegeniiber dem Zustand vor
der Reform etwas an Bedeutung verloren, da die jihrlichen Verteilungs-
kdmpfe liber den disponiblen Anteil des Haushalts aufgrund des geringer
werdenden Entscheidungsspielraums abgenommen haben. In der Samtge-
meinde hingegen kommt der Haushaltssatzung gerade aufgrund der neuen
zweistufigen Konstruktion gesteigerte Bedeutung zu, weil jahrlich {iber
die Samtgemeinde-Umlage zu entscheiden ist, wihrend in den Mitglieds-
gemeinden Haushaltsfragen heute weniger bedeutsam sind. Uber Stewern
und Gebiihren wird, wenngleich wichtige Einnahmequelle der Gemein-
den, nach wie vor nicht mit hdchster Prioritit gestritten; zum einen ist in
den Groflgemeinden der Spielraum mit der Angleichung der Hebesétze
nach der fiinfjihrigen postreformatorischen Festschreibung ausgeschopft,
zum anderen trifft das Kommunalabgabengesetz wesentliche Bestimmun-
gen. Fiir die eingemeindeten Ortschaften bedeutet die Gebiihrenpolitik
der GroBgemeinden jedoch eine erhebliche Verdnderung gegeniiber der
vorreformatorischen Zeit: frither wurden beispielsweise kommunale Bau-
malnahmen nicht selten voll aus Steuermitteln finanziert und auf Anlie-
gergebiihren verzichtet. Fiir die Samtgemeinde fallen natiirlich iiberhaupt
keine Steuern an, da Satzungs- und Ertragshoheit bei den Mitgliedsge-
meinden liegen.

Im Gegensatz zur sozialen Bedeutung der Feuerwehr steht die politische
Bedeutung des Feuerwehrwesens. Zum einen ist heute ein gewisser Satti-
gungsgrad an Ausriistungen und Uniformen erreicht, zum anderen be-
schrinken sich die Grofgemeinden vornehmlich auf die laufenden Kosten
der dezentral weitergefiihrten Wehren. An Prioritit gewonnen haben die
Wirtschaftsforderung, zumeist bezogen auf die Kerngemeinde, sowie so-
ziale Einrichtungen.

238



6. Biirokratische Politik

Wenn iiberhaupt etwas das Entscheidungssystem reformbedingt verén-
dert hat, dann ist es die fiir viele ehemalige Gemeinden und die heute noch
existenten Subsysteme erstmalige Zwischenschaltung einer hauptamtli-
chen, professionellen und organisatorisch ausdifferenzierten Verwaltung
im kommunalen Entscheidungsprozel3. Denn die Gegeniiberstellung von
Rat und Verwaltung, die hier aus demokratietheoretischen, wenngleich
kommunalverfassungsrechtlich nicht zwingenden Griinden vorgenom-
men wird, ist in den nicht ausdifferenzierten Systemen der Altgemeinden
nur rechtlich moglich; empirisch ist sie kaum sinnvoll nachzuvollziehen,
da der Gegensatz personalisiert ist im Ratsvorsitzenden, der zugleich eh-
renamtlicher Biirgermeister und Verwaltungschef ist. Mithin erhilt die
im ndchsten Kapitel zu behandelnde Thematik der Steuerung, Kontrolle
und Legitimation der Verwaltung durch den Rat ihre Relevanz erst, wenn
von einer nennenswerten hauptamtlichen Verwaltung ausgegangen wer-
den kann. Ebenfalls erst unter dieser Bedingung ergibt sich die zweite im
Hinblick auf die Legitimation kommunalpolitischer Entscheidungen wich-
tige Frage nach der internen Steuerung und Kontrolle des Verwaltungsap-
parates durch die Verwaltungsspitze. Im folgenden soll zunichst die Vor-
bereitungstitigkeit der Verwaltung, einerlei ob sie vom Rat angestofen
worden ist oder ob sie »von Amts wegen« erfolgt, im Hinblick auf die
Verwaltungsfithrung untersucht werden.

Nach § 62 I 1 NGO bereitet der Gemeindedirektor die Beschliisse des
Verwaltungsausschusses vor; zugleich wird der Verwaltungsausschufl
nach § 57 I vorbereitend fiir den Rat titig. Gemeindedirektor und Ver-
waltungsausschufl stehen damit gegeniiber dem Rat und im Verhiltnis
zueinander nach der Gebietsreform formal im Mittelpunkt der Vorberei-
tungstitigkeit. Unter dem Gesichtspunkt der Machtverteilung soll zu-
nichst das Verhiltnis zwischen Verwaltungschef und Dezernenten analy-
siert werden (6.1); dariiber hinaus ist auf die Bedeutung des Verwaltungs-
ausschusses als Bindeglied zwischen Rat und Verwaltung einzugehen.
SchlieBlich ist in diesem Kapitel wiederum das Verhiltnis zwischen Ma-
kro- und Subsystemen zu untersuchen, da es fiir die innergemeindliche
Machtverteilung wesentlich darauf ankommt, zu welchem Zeitpunkt und
in welchem Umfang die Ortschaften bzw. Mitgliedsgemeinden in die Ent-
scheidungsvorbereitung der Verwaltung einbezogen werden.
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6.1  Verwaltungsfiihrung

Der Prozefl der Verwaltungsfithrung (§ 62 II NGO) soil im folgenden
nach den Dimensionen

inhaltliche Steverung durch den Verwaltungschef

Koordination der Verwaltungsarbeit

Autonomie der Amtsleiter und

Kontrolle durch den Verwaltungschef

analysiert werden.!?

6.1.1 Steuerung der Vorbereitungstitigkeit

Bekanntlich bedeutet der hierarchische Aufbau der Verwaltung nicht, daf
materielle Entscheidungen und Vorentscheidungen zwingend dadurch ge-
prigt werden, dafl Vorgesetzte und letztlich der Verwaltungschef in.halth-
che Vorgaben, Entscheidungspramissen setzen. Von diesem Beglilff der
Steuerung ausgehend wurde gefragt, ob der Verwaltungschef von sich aus
iiberwiegend den Amtern inhaltliche Vorgaben fiir ihre Arbeit gibt, oder
ob er eher auf Vorlagen reagiert, die aus dem Apparat an ihn herange-
bracht werden. Dabei muf hier offen bleiben, woher der Verwaltungschef
ggf. seine Zielvorstellungen im Falle einer aktiven Steuerung oder seine
Brauchbarkeits- und Selektionskriterien im Falle eines reaktiven Fﬁh-
rungsstils bezieht; es kann unterstellt werden, dafl diese Kriterien poli-
tisch vermittelt werden, sei es durch vorangegangene Diskussionen qnd
Auftrage des Rates oder einzelner Fraktionen, sei es durch Antizipation
der dort gehegten politischen Vorstellungen, sei es aus dem Verwaltungs-
ausschufl.

In keiner der drei Gemeinden ist heute eine aktive Steuerung festzustel-
len. In zwei Gemeinden vollzieht sich die inneradministrative Steuerung
als Wechselspiel, »erginze« sich der Gemeindedirektor mit den Amtslei-
tern oder sei das Verhiltnis zwischen Vorgaben und Vorlagen »ausgewo-

gen«. Dabei erwarteten die Verwaltungschefs, daf die Amter Eigeninitia-
tive entwickelten.

10 Wir folgen hier dem Vorgehen bei Hans-Ulrich Derlien]Christoph Giirtler/ Wolfgang
Holler/Hermann J. Schreiner, Kommunalverfassung und kommunales Entscheidungs-
system, Meisenheim 1976.
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»Das hingt vom Amtsbereich und von der Personlichkeit des Amtsleiters ab.
Amter, die ihre Aufgabenbereiche erkannt haben, selbstdndig tétig werden
und wollen, denen wird freie Hand gelassen, die sind absolut selbstindig und
kommen aus sich selbst heraus, werden eigeninitiativ; bei Amtern mit jiinge-
ren, nicht so erfahrenen oder dlteren Amtsleitern findet mitunter sehr enge di-
rigistische Einwirkung statt.«

In der dritten Gemeinde, die wir hier aus Griinden der Anonymitit nicht
identifizieren wollen, wurde die Fiihrung als reaktiv bezeichnet:

»Die Initiativen kommen aus dem politischen Bereich, die Verwaltung wartet:
Was kommt Neues auf uns zu? Ich bedauere das ein bilichen, dafl die Verwal-
tung von sich aus nichts entwickelt; die Verwaltungsspitze iiberlifit das den
politischen Gremien.«

Die Ursache fiir diese reaktive Steuerung (und den gleichzeitig vergleichs-
weise starken Einflufl der Fraktionen auf die Verwaltung) ist auf den er-
sten Blick akzidentell, bei ndherem Hinsehen aber reformbedingt; wie
auch in einer anderen Gemeinde hatte sich hier nach der Gebietsreform
und der Fusion der in den Altgemeinden bestehenden Verwaltungsappa-
rate das Problem ergeben, welcher der vorhandenen Gemeindedirektoren
neuer Verwaltungschef werden sollte. In diesem Fall fiel die Losung aus
biographischen Griinden so aus, dafl neuer Verwaltungschef nicht der Ge-
meindedirektor der Kerngemeinde, sondern der einer kleineren Gemeinde
wurde, die traditionell von einer anderen als der heutigen Mehrheitsfrak-
tion beherrscht wurde, wodurch sich Spannungen einerseits zum domi-
nanten Biirgermeister, andererseits zum heute stellvertretenden Gemein-
dedirektor ergaben.

Fine andere Dimension, auf der sich der Steuerungsprozef} analysieren
146t, ist die Unterscheidung zwischen einem eher monokratischen und ei-
nem stirker kollegialen Fiihrungsstil. Ubereinstimmend wurde fiir alle
drei Gemeinden berichtet, dall man - konsistent mit dem Muster iterie-
render bis reaktiver Steuerung - sich in Besprechungen austausche oder
nach Absprache mit den Amtsleitern handele. Allenfalls trifft der Verwal-
tungschef in den Gebieten einsame Entscheidungen, in denen er selbst
Spezialist ist; sonst werden bei Zweifelsfragen die Amtsleiter hinzugezo-
gen. Die Differenzierung der Verwaltungsaufgaben und die Spezialisie-
rung innerhalb der Verwaltung, die mit der gewachsenen Groe der neuen
Verwaltungen- eingetreten sind, lassen es jedoch zunehmend unwahr-
scheinlicher erscheinen, dafl der Verwaltungschef noch ein »personliches

Regiment« fiihrt.
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Insofern haben sich die Verhiltnisse gegeniiber dem Zustand vor der Re-
form grundlegend gewandelt. Selbstverstindlich nicht zu berichten ist
hier iiber die Gemeindeteile, die frither ohnehin lediglich ehrenamtlich
verwaltet wurden; selbst dort, wo - allerdings kleinere - Verwaltungen
existierten, entschieden die Gemeindedirektoren nach iibereinstimmenden
Aussagen in allen drei Gemeinden wesentlich stirker materielle Fragen
alleine. Zum einen waren die hauptamtlichen Verwaltungen, wie wir oben
(3.2) gesehen hatten, zum Teil extrem klein, verfiigten neben dem Ge-
meindedirektor lediglich iiber die eine oder andere Angestellte, so dall
eine vertikale Rollendifferenzierung nicht méglich war:

»Es gab nur eine Verwaltungsangestellte, die rein ausfithrendes Organ war.
Das hat der Verwaltungschef alles selbst oder mit seiner Fraktion erarbeitet,
was an Projekten in der Gemeinde durchzufithren war.«

Mit diesem Zitat wird schon ein weiterer Zusammenhang angedeutet, der
fiir den Zustand vor der Reform charakteristisch war; selbst dort, wo for-
mal eine Verwaltung existierte, kann man schwerlich von einer Differen-
zierung des politisch-administrativen Systems sprechen, sondern ver-
zeichnet eine tendenziell kollektive Fiihrung, in der Verwaltungschef,
Biirgermeister und Fraktionsvorsitzende zusammenwirkten. Dasselbe
Phinomen haben wir feststellen miissen fiir den Verwaltungsausschub,
der vor der Gebietsreform ebenfalls noch nicht seine vollen Funktionen
entwickeln konnte.

Fine kleine Verwaltung bedeutet aber auch, daf} der Gemeindedirektor
den Aufgabenbereich noch materiell beherrschen kann (und mug), so
daB, wie in einem Gesprich gesagt wurde, »man mehr Mut hatte, die Ent-
scheidung zu treffen«, SchlieBlich waren vor der Territorialreform die po-
litischen Konstellationen, die Mehrheitsverhiltnisse, wie wir in Kap. 4 ge-
sehen hatten, gelegentlich eindeutiger, so dal die Verwaltungschefs, ins-
besondere bei kollektiver Fithrung, klarere Orientierungspunkte fiir den
politischen Willen des Rates fanden.

6.1.2  Koordination der Verwaltungsarbeit

Die Tendenz, nach der Reform Entscheidungen gemeinsam zu treffen,
beinhaltet ebenso wie die eher monokratische Verfahrensweise vor der
Gebietsreform Koordinationsmechanismen.

Vor 1974 war die Spezialisierung innerhalb der kleinen Verwaltung derart
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wenig ausgeprigt, dafl man durchgingig ohne Geschéftsverteilungsplan
und ohne spezielle Beteiligungsregeln auskam. Die Kooperation wire als
teamartig zu bezeichnen, da die einzelnen Mitarbeiter sehr engen Kontakt
untereinander hatten und sich laufend gegenseitig und mit dem Gemein-
dedirektor absprachen.

»Auflerdem konnte der Gemeindedirektor oder sein Stellvertreter Sachen
des Bauamtes wie ErschlieBungsbeitrige oder Bebauungspline mit erledi-
gen.«

Koordinationsprobleme waren seinerzeit unbekannt:

»Bei dem kleinen Haufen bestand viel mehr Kontakt untereinander, da man
sich kannte. Allenfalls gab es einiges Durcheinander wie in jeder Verwaltung;
nur eine Angestellte hat Rentenantrige einmal ein halbes Jahr schmoren las-
sen«, wurde in einer Gemeinde berichtet.

Mit der Gebietsreform und der Differenzierung der Verwaltung wird
schlagartig auch die Koordination systematisiert. Zum einen wurden in
zwei der drei Gemeinden regelmiflige Verwaltungsbesprechungen einge-
fithrt, die sich aber aufgrund von Terminschwierigkeiten als problema-
tisch herausgestellt haben, so dal von Fall zu Fall vom Gemeindedirektor
Amtsleiterbesprechungen angesetzt werden.

»Die Leiter der Amter kommen von Zeit zu Zeit beim Gemeindedirektor zu-
sammen, die einzelnen Amter arbeiten aber ziemlich frei, wichtige Sachen
werden allerdings mit dem Gemeindedirektor besprochen.«

Zum anderen hatten sich zwei der drei Grogemeinden unmittelbar nach
der Gebietsreform Aufgabengliederungsplidne gegeben und damit die Ba-
sis dafiir geschaffen, die Gemeindeverwaltung in Amter zu untergliedern.
Dies bedeutet jedoch nicht, daB man bereits einen detaillierten Geschifts-
verteilungsplan hatte; vielmehr sollte z. B. in Schwanewede es den Amts-
leitern iiberlassen bleiben, innerhalb ihrer Amter die Geschifte im einzel-
nen zu verteilen, wobei die besondere Sorge im iibrigen der Abstimmung
von Einsatzbereich der Mitarbeiter und Téatigkeitsmerkmalen des BAT
galt. Lediglich in der dritten Gemeinde war die Geschiftsverteilung we-
gen des prekiren Verhiltnisses zwischen dem Gemeindedirektor und sei-
nem Stellvertreter nicht fixiert worden, sondern man hatte die friihere
Praxis der Kerngemeinde stillschweigend weitergefiihrt, die im iibrigen
als einzige der untersuchten Gemeinden schon iiber einen Geschiftsvertei-
lungsplan verfiigt hatte. Treten Zustindigkeitsfragen auf, so werden diese
vom Hauptamt oder vom Gemeindedirektor entschieden.
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6.1.3  Autonomie der Amtsleiter

Die Art der Steuerung und Koordination deutet schon an, daf} die Amts-
leiter einen gewissen Grad von Autonomie haben; dies wurde auch auf
eine direkte Frage hin (2,4 auf der 5-Punkte-Skala) zugegeben, wobei die
Unterschiede zwischen den Gemeinden nur unwesentlich waren. Mit 2,3
gegeniiber 2,5 scheint die Autonomie der Dezernenten nach der Reform
unwesentlich groBer zu sein. Interessanterweise wird sie von den Frak-
tionsvorsitzenden (2,7) niedriger eingestuft als von allen anderen Grup-
pen, Dezernenten, Gemeindedirektoren und Biirgermeistern, die mit 2,0
relativ viel Autonomie konzedierten. Dies schliet natiirlich Nuancierun-
gen im Einzelfall nicht aus:

»Wir haben da ein gutes MittelmaB; man ist weitgehend selbstindig, aber in
entscheidenden Dingen hat natiirlich der Verwaltungschef seine Hand darin.«
»Der Gemeindedirektor hat es sich vorbehalten, den Kontakt zu iibergeordne-
ten Dienststellen zu halten.«

Es diirfte der Realitit recht nahe kommen, die Verhiltnisse mit dem Ma-
nagement by Exception zu beschreiben.

Ob sich im Konfliktfall die Amtsleiter auch gegeniiber dem Verwaltungs-
chef mit ihren Ansichten durchsetzen konnten, war nicht eindeutig zu
kliren. Wenn iiberhaupt, handelt es sich um sachlich begriindete Mei-
nungsverschiedenheiten, die argumentativ geklirt werden, so daB letztlich
das Durchsetzungsvermdgen vom Sachverstand abhéngt.

»Es wird alles ausdiskutiert, und ich lasse mich auch iiberzeugen. Das letzte
Wort habe aber immer noch ich, trotz aller Delegation, ich trage ja auch die
Verantwortung.«

Sobald jedoch eine Frage politisiert wird, kann sich die Lage dadurch ver-
dndern, dafl der Kimmerer »Richtlinien von der Mehrheitsfraktion be-
kommt, wie der Haushalt aufzubauen ist.« Insofern kommt der Frage be-
sondere Bedeutung zu, ob die Amtsleiter selbstindige Kontakte zum Rat
haben. Auch in diesem Punkt ist die Situation nicht eindeutig; es scheint
zwar nicht giangige Praxis zu sein, da Amtsleiter selbst um Unterstiit-
zung in der politischen Arena werben oder Konsens bilden, aber heute be-
dingt es schon die GroBe der Verwaltung, daB einerseits die Verwaltungs-
chefs Kontakte zu Ausschufivorsitzenden im Rahmen der Vorbereitung
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der Sitzungen delegieren," andererseits die parlamentarische Seite von
sich aus den Kontakt zu den Amtsleitern sucht. In einer Gemeinde wird
dieser Kontakt auch auf Einladung der Fraktionen hergestellt.’? In die-
sem Punkt unterscheiden sich die heutigen Verhiltnisse drastisch von de-
nen vor der Reform; friiher sind selbstindige Kontakte zu Rat, Ausschiis-
sen und Fraktionen auflerhalb offizieller Beratungen nicht iiblich gewe-
sen. An offiziellen Ausschufisitzungen nehmen die Dezernenten heute
selbstverstiandlich teil. Hier sitzen Verwaltungschef und Amtsleiter
durchaus gleichberechtigt nebeneinander, und das Wort wird vom Vorsit-
zenden an den Amtsleiter direkt erteilt. Allerdings nimmt man nicht re-
gelmiBig an den AusschuBlsitzungen teil, sondern lediglich wenn dies von
der Tagesordnung her geboten ist. So wie friiher Kontakte im politischen
Vorfeld nicht iiblich waren, war auch die offizielle Prisenz und Mitwir-
kung eingeschrinkterer Natur: Sehr hiufig fungierten Verwaltungsange-
horige, wenn sie iiberhaupt im Rat und seinen Gremien anwesend waren,
als Protokollanten,

6.1.4 Verwaltungsinterne Kontrolle

Angesichts der relativen Autonomie in der Sache und in Auflenkontakten
zum Rat kommt im Hinblick auf die inneradministrative Machtvertei-
lung der Kontrolle durch den Verwaltungschef erhohte Bedeutung zu.
Wenn man in Gesprichen mit Verwaltungspraktikern - nicht nur wih-
rend dieser Untersuchung - immer wieder hért, die Vorgesetzten wiirden
iber grundsitzliche Angelegenheiten informiert, so ist dies fiir den
Auflenstehenden natiirlich nicht sehr informativ; die Frage ist ndmlich,
was grundsitzlichen Charakter hat und als wichtig angesehen wird. For-
malisiert sind die Anlisse jedenfalls in den drei untersuchten Gemeinden
nicht. Die Kontrolle erfolge durch »laufende Abstimmunge, die Unterrich-
tung funktioniere stillschweigend. Ganz allgemein kann man aber sagen,
daB AuBenkontakte (§ 63 NGO) zur Aufsichtsbehorde, zu Verbédnden
oder in Rechtsstreitigkeiten, ferner innergemeindliche Vorgénge, die
haushaltswirksam sind, besonders vom Verwaltungschef beobachtet und
meist auch unterschrieben werden.

11 § 64 NGO. o )
12 Rechtlich spricht gegen die Teilnahme von Beamten an Fraktionssitzungen nichts, vgl.
Niederséchsische Sachverstindigenkommission zur Reform des Kommunalrechts, Be-

richt, Hannover 1978, S. 117.
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»Der Gemeindedirektor 1d6t sich politisch brisante Sachen, Rechsmittelbe-
scheide, Planungsangelegenheiten und Anliegerangelegenheiten vorlegen.«
»Er unterschreibt im Umgang mit dem Rat alles sowie einen grofien Teil der

nach auflen gehenden Briefe, das hat er sich weitgehend alles selbst vorbehal-
ten.«

Von den Amtsleitern wird diese Praxis keineswegs als Beschriankung ihrer
Selbstandigkeit betrachtet, sondern es kommt auch ihrem Absicherungs-
bediirfnis entgegen, fiir den Fall, da@ - etwa bei Bauangelegenheiten - ein
Vorgang politisiert wird.

Insgesamt haben sich die drei Verwaltungen nach der Reform ihren »or-
ganischen«, wenig formalisierten, auf direkter Interaktion beruhenden
Charakter bewahrt. Die hiufig direkte Kommunikation zwischen Ver-
waltungschef und Dezernenten macht daher kein explizites Steuerungs-
und Kontrollsystem erforderlich; ein Minimum an instrumenteller Ver-
waltungsfiihrung sichern die klassischen Instrumente der Ubersicht iiber
den Posteingang und des Zeichnungsvorbehalts, insbesondere im Kontakt
mit anderen, vornehmlich hsheren Behdrden. Die relative Autonomie im
Binnenverhiltnis findet ihre Entsprechung in den selbstindigen Kontak-
ten zum Gemeinderat, die aber iiberwiegend noch auf Fachautoritdt und
nicht auf politische Bindungen gestiitzt sind.

6.2 Einschaltung der Subsysteme in die Vorbereitungstitigkeit

Im vorigen Kapitel waren wir schon auf die Méglichkeit der Subsysteme
zu sprechen gekommen, ihre Interessen zu artikulieren und Umsetzer im
neuen Entscheidungssystem zu finden. Sofern bei der Vorbereitung und
Behandlung derartiger lokaler Angelegenheiten die Verwaltung titig
wird, stellt sich jetzt unter einem formaleren Gesichtspunkt die Frage, ob
und ggf. zu welchem Zeitpunkt die Ortsteile bzw. Mitgliedsgemeinden an
dieser zentralen Entscheidungsvorbereitung beteiligt werden. Auch diese
Frage ist sinnvollerweise erst fiir den Zustand nach der Reform zu stellen
und 148t mithin keinen direkten Verfahrensvergleich zu.

Erwartungsgemil ergaben sich entsprechend dem Zentralisierungsgrad
deutliche Unterschiede zwischen den drei Gemeinden: Wahrend sich die
Einheitsgemeinde mangels formal verfaBter Subsysteme darauf verlassen
muB, daB einzelne Ratsherren, die schon als Umsetzer fungierten, auch
wihrend der Informationsverarbeitung in Verwaltung und Rat die 6rtli-
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chen Belange vertreten, werden sowohl die Ortschaften als auch die Mit-
gliedsgemeinden in den zweistufigen Systemen férmlich beteiligt. Aller-
dings unterscheiden sich die Verhiltnisse in diesen beiden Gemeinden
nach dem Zeitpunkt der Einschaltung; wihrend in der Samtgemeinde bei
den relativ wenigen Angelegenheiten, die nicht drtlich in den Mitgliedsge-
meinden geregelt werden kdnnen, die Einschaltung, gestiitzt vor allem auf
die intensiven Personalunionen, wihrend des ganzen Entscheidungspro-
zesses mehr oder weniger formlich lduft, werden die Subsysteme in der

Einheitsgemeinde mit Ortschaftsverfassung erst relativ spit eingeschaltet.

Kritisch bis zur Behauptung, eine Beteiligung finde iiberhaupt nicht statt,

beurteilen die Ortsbiirgermeister und -vorsteher, die zum Teil kein Man-

dat im Gemeinderat haben, diese Praxis, die sich folgendermafen einge-
spielt hat:

- die Fachausschiisse des Gemeinderats verweisen die betreffende Ange-
legenheit in den Ortsrat, bevor sie ihre Empfehlung aussprechen, oder
sie regen zumindest die Verwaltung an, diesen zu horen;

- ebenso verfiahrt der Verwaltungsausschufl, wenn die Ortschaft noch
nicht gehért worden ist; auch die Verwaltung hort die Ortschaften, sei
es den Ortsbiirgermeister, sei es den Ortsrat, wenn dieser zufillig in
seinem vierteljihrlichen Sitzungsturnus gerade tagt.

Die Praxis der Verwaltung, gelegentlich auch Ortsbesichtigungen z. B.

mit dem Bau- und Wegeausschufl vorzunehmen oder als besonders kun-

dig ausgewiesene Biirger vor Ort zu befragen, verweist darauf, daB fiir die

Beteiligung der Ortschaften in erster Linie das Informationsbediirfnis der

zentralen Entscheidungstriger ausschlaggebend ist, so daf trotz der Be-

teiligung foigende Erfahrung eines Befragten gelten mag:

»Man muB sich schon selbst drum kiimmern nach dem Motto: Pferd geht zur
Krippe, und nicht umgekehrt.«

Dies auch darum, weil die Ausschiisse des Gemeinderats gelegentlich
nicht genau wissen, ob die Ortschaften sich schon férmlich zu einer Ange-
legenheit geduflert haben.

Auf die Frage, ob der Zeitpunkt der Einschaltung ihrer Meinung nach
frith genug sei oder ob die Dinge dann schon zu stark vorentschieden
seien, ergab sich zwischen 1 = »frith genug« und 5 = »zu spit« ein Mittel-
wert von 1,9, der jedoch gemeindespezifisch erheblich differierte und das
bisher gezeichnete Bild stiitzt: Die in der Samtgemeinde Befragten halten
den Zeitpunkt mit 1,0 fiir friih genug, wihrend in der Gemeinde mit Ort-
schaftsverfassung mit 2,1 der Zeitpunkt fiir gerade noch ausreichend an-
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gesehen wurde und in der Einheitsgemeinde mit 3,0 die Meinung bestand,
die »Einschaltung« kénnte frither erfolgen. Es sind besonders die ehemali-
gen Amtsinhaber, die mit durchschnittlich 2,6 in diesem Punkt wesentlich
kritischer sind als die gegenwirtigen mit 1,4, Positionsspezifisch wichst
auch hier die kritische Haltung, je mehr wir uns dem parlamentarischen
Raum und den Subsystemen nihern, wo die Vorbehalte bei den Ortsvor-
stehern mit 2,5 am deutlichsten sind. Allerdings geben gelegentlich auch
Befragte, die ansonsten die Verhiltnisse positiv beurteilen, zu, dal} es
durchaus einmal passieren konne, dal die Ortschaften ganz vergessen
wiirden. Andererseits wird aber auch ausgleichend darauf hingewiesen,

daBl in den Fraktionen natiirlich Leute wirkten, die in den Ortschaften
wohnen.

6.3 Stellyng des Verwaltungsausschusses

Verwaltungsvorlagen gelangen iiber den Verwaltungsausschufl an den
Rat, aber auch AusschuBempfehlungen passieren den Verwaltungsaus-
schuf}, bevor sie im Plenum behandelt werden. Welche Funktion nimmt
der Verwaltungsausschufl im politischen ProzeB ein, und wie sieht die
Machtverteilung in diesem Organ aus?

6.3.1 Funktion im Entscheidungsprozef

Im Kapitel 3.3 war bereits dargelegt worden, daf3 neben den administrati-
ven Funktionen der Verwaltungsausschuf} vor allem in der Koordination
der AusschuBarbeit, der Konsensbildung und der Filterung von Vorlagen
an den Rat seine kommunalpolitischen Funktionen hat. Starker am be-
kannten Phasenmodell des Entscheidungsprozesses orientiert, wurde zu-
sitzlich ermittelt, in welcher der folgenden Phasen oder Funktionen das
Schwergewicht der Tatigkeit des Verwaltungsausschusses liegt:

- Initiativen geben

~ Vorlagen erarbeiten

- Vorlagen diskutieren und Kompromisse schlieffen

- inhaltliche Vorentscheidungen fiir den Rat treffen

- Kontrolle der Verwaltung.
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Es entspricht der schon konstatierten Filterfunktion, wenn 47,1 % der Be-
fragten - ehemalige und heutige Amtsinhaber gleichermaBien - das
Schwergewicht in den inhaltlichen Vorentscheidungen fiir den Rat sehen;
weitere 32,4 % sehen die Funktion des Verwaltungsausschusses vor allem
darin, Vorlagen zu diskutieren und Kompromisse zu schlieBen - also in
der schon festgestellten Konsensbildungsfunktion. Initiativen entstehen
also aus dem Verwaltungsausschuf} offenbar genauso wenig, wie er Ziele
fir die Kommunalpolitik vorgibt; er reagiert ebenso auf politische Initia-
tiven des Rates und der Fraktionen, wie er selbst keine Vorlagen erarbei-
tet, sondern sie von der Verwaltung oder von den Fachausschiissen des
Rates empfingt. Trotz dieser reaktiven Rolle ist der Verwaltungsaus-
schuf bereits aufgrund seiner formalen Einbindung in den Geschiiftsgang
das zentrale Gremium der Kommunalpolitik. Wenn hier Kompromisse
zwischen den Fraktionen geschlossen und damit Vorentscheidungen mit
einiger Verbindlichkeit fiir das Plenum des Rates getroffen werden, so er-
kldrt sich dies vor allem auch daraus, dafl die wichtigsten Akteure des
kommunalen Entscheidungssystems in diesem Gremium versammelt
sind: der Biirgermeister, der Verwaltungschef und die Fraktionsvorsitzen-
den einschliefllich des Vorsitzenden der Oppositionsfraktion.'® Es sind ge-
rade die Fraktionsvorsitzenden (9), die von allen Positionsinhabern am
hiufigsten die wichtigste Funktion des Verwaltungsausschusses darin se-
hen, Vorentscheidungen zu treffen, wihrend Gemeindedirektoren und
Biirgermeister tendenziell den Schwerpunkt eher in der Kompromifbil-
dung sehen. Diese Finschitzungen kénnte man dahingehend interpretie-
ren, dafl der Verwaltungsausschuf} aus der Perspektive des Rates, der sich
abschlieflend ja noch mit den Angelegenheiten zu befassen hat, Vorent-
scheidungen trifft, wihrend aus administrativer Sicht die Abinderung
von Verwaltungsvorlagen eher als Kompromilbildung eingestuft wird.
Allerdings wird dieses Muster etwas iiberlagert von leichten Unterschie-
den zwischen den Gemeinden: So tendierte man in Ritterhude eher zur
Kompromifbildung als wichtigster Funktion, was angesichts der knappen
Mehrheitsverhiltnisse plausibel erscheint, wihrend in Schwanewede die
Vorentscheidungen deutlich an erster Stelle genannt wurden. Insgesamt
wird man sagen miissen, dal der Verwaltungsausschufl unveréndert ein

13 Otfried Seewald, Probleme der Optimierung des kommunalen Verfassungsrechts, dar-
gestellt am Beispiel der niedersiichsischen Kommunalverfassung, Kéln u. a. 1978, S. 50
hat zu Recht angenommen, daf es aufgrund der Personalunionen von Beigeordneten
und Ausschuflvorsitzenden nicht zu Abweichungen des Plenums von Vorlagen des Ver-
waltungsausschusses kommt; s. u. 7.7.
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multifunktionales Gremium ist, bei dem aber vermittelnde und steuernde
Funktionen innerhalb des kommunalpolitischen Entscheidungsprozesses
dominieren, wihrend initiierende und kontrollierende Funktionen duferst
schwach ausgebildet sind.

6.3.2  Machtverteilung im Verwaltungsausschuf

Angesichts der Tatsache, da8 der Verwaltungsausschuf also ein wichtiges
Organ bei der Vorbereitung (und beim Vollzug) von Ratsbeschliissen ist,
wurde untersucht, welcher seiner Akteure den grofiten Einflul hat
(s. Tab. 6.1). Von den 32 Befragten, die sich hierzu einschligig duBern
konnten, sieht die deutliche Mehrheit den Biirgermeister als den Vorsit-
zenden des Verwaltungsausschusses als michtigsten Mann an, darunter
fast alle Biirgermeister sich selbst. Der Verwaltungschef, der dem Verwal-
tungsausschufl nur mit beratender Stimme angehért, spielt so gut wie kei-
ne machtpolitische Rolle: Von den 10 befragten Verwaltungsangehdrigen
(Verwaltungschef und Dezernenten) sahen ihn nur 2 als den fiihrenden
Mann; die meisten erkannten den Biirgermeister als wichtigste Person an
oder aber sahen keine Machtunterschiede. Wichtiger als die Verwaltungs-
chefs sind die Beigeordneten;! allerdings wurden sie fast ausschlieflich
von den Fraktionsvorsitzenden als méchtigste Gruppe eingestuft, d. h. die
Fraktionsvorsitzenden sahen sich selbst als wichtigste Akteure im Ver-
waltungsausschuf}, wenn sie nicht der Meinung waren, daf die Biirger-
meister den Ton angeben.

In dieser allgemeinen Einschitzung unterscheiden sich die Verhiltnisse
heute nicht von denen vor der Gebietsreform, sofern die Gemeinden sei-
nerzeit iiber einen Verwaltungsausschuf8 verfiigten. Allerdings war der
Biirgermeister friiher eindeutiger die michtigste Person im Verwaltungs-
ausschuf}, wihrend heute entsprechend dem Erstarken der Fraktionen die
Beigeordneten an Bedeutung gewonnen zu haben scheinen. Dieser Wan-
del ist jedoch auf die Verhiltnisse in ausschlieBlich einer der Gemeinden
zuriickzufiihren, in der besonders knappe Mehrheitsverhiltnisse vorlagen,
so daB die Fraktionsvorsitzenden der Koalitionsfraktionen als Beigeord-
nete erheblich an Einfluf gewinnen konnten. Die Verhiltnisse vor der Ge-
bietsreform lassen sich gut am Zustand mancher Mitgliedsgemeinden der

14 Zur Besonderheit der niedersichsischen Beigeordneten, die Ratsmitglieder sind und kej-
ne Wahlbeamte, s. Hans-Joachim Wolter, Der Beigeordnete. Amt und Rechtssteliung in
der geschichtlichen Entwicklung, Gottingen 1978, S. 35-38.
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Tabelle 6.1 Stirkster EinfluB im Verwaltungsausschu nach Positionen

Position Blirger Verwalt Frakti
Bef + r ~ ungs- raktionsvor-
] eLragter| eister 1 chef und sitzender 1) n
Einflug Dezernent
zuge~
schrieben
Lgﬁrggrmeister 5 4 9 18
Verwaltungschef 0 2 9Q 2
Beigeordneter 0 1 5
Lgiemand speziell 1 3 2 6
nicht zutreffend 3 1 5 9
n 9 11 21 41

1} einschlieflich Mitgliedsgemeinde

Samtgemeinde nach der Reform ablesen: Zu einem Dualismus von Ver-
waltungschef und Biirgermeister kann es hier schon deshalb gar nicht
kommen, weil die nebenamtlich titigen Gemeindedirektoren lediglich von
der Samtgemeinde rentlichen« sind; klare Mehrheitsverhiltnisse im Ge-
meinderat verhindern im ibrigen, daf} der Biirgermeister in seiner leiten-
den Position angefochten wird.

Notwendige Voraussetzung fiir die Behauptung der einflufireichsten Posi-
tion ist neben der formal herausgehobenen Rolle der Verhandlungsleitung
der Informationsvorsprung; insofern kann selbst der Gemeindedirektor
dann EinfluB ausiiben, wenn Verwaltungsvorlagen unkontrovers sind, sei-
ne Macht wird allerdings nicht sichtbar. Andererseits ist bei kontroversen
Themen die Unterstiitzung der Mehrheit im Gemeinderat und damit der
Mehrheitsfraktionen als zusitzliche Voraussetzung erforderlich, so daf§
hieraus den Beigeordneten ebenfalls Einfluf} erwichst. Der Biirgermeister
vereint in gewisser Weise den Informationsvorsprung der Verwaltung ein-
erseits und die politische Unterstiitzung aus dem Gemeinderat anderer-
seits in seiner Person; der Vorsitz im Verwaltungsausschuf} sichert ihm
umfassendes Dienstwissen und eréffnet ihm die Méglichkeit, den Verfah-
rensgang taktisch zu bestimmen.

Da man den Verwaltungsausschull nicht mit einer Regierung gleichset-
zen kann, ergibt sich schon daraus, dal auch Beigeordnete der »Opposi-
tion« entsprechend dem Proporz im Gemeinderat im Verwaltungsaus-
schufl vertreten sind. Insofern ist zu fragen, welche Rolle die Beigeordne-
ten der Oppositionsfraktion{en) im Verwaltungsausschuf8 spielen. Aus
den Antworten auf eine diesbeziigliche offene Frage wird sehr deutlich,
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daB dieses Gremium nicht parteipolitisiert ist. Das Rollenverstindnis der
Befragten ist »sachlich«, d. h. man versteht sich nicht nur bei den admini-
strativen Aufgaben, sondern auch bei den politischen Funktionen als Pro-
blemléser, der seine Ansichten argumentativ durchzusetzen versucht.

»Die Opposition ist wachsam, kontrolliert und arbeitet mit.« »Fast alle Be-
schliisse fallen einstimmig.« »Beide Seiten sind bemiiht, Entscheidungen
grundsitzlicher Art gemeinsam zu tragen; dies schlieBt nicht aus, dal man bis
zum letzten i-Punkt feilscht, beispielsweise beim Haushaltsplanentwurf.«

Zu diesem sachlichen Klima triagt ohne Frage bei, daf die Verwaltungs-
ausschiisse nicht-offentlich tagen (§ 59 II NGO), so dafl man »ohne Ge-
sichtsverlust« diskutieren kann. Insofern wird auch verstdndlich, daf bei
der Einschiatzung der Funktionen »Vorlagen diskutieren und Kompro-
misse schliefen« am hdufigsten genannt worden ist.

Andererseits gibt es natiirlich Fragen, bei denen fiir das Entscheidungs-
verhalten grundsitzliche, politische Uberzeugungen zum Tragen kom-
men. Hier wird sichtbar, daf der Wandel im parteipolitischen Umfeld der
neuen Gemeinden sich auch aus dem »unpolitischen« Gremium Verwal-
tungsausschufl nicht heraushalten 1i8t:

Ein Beigeordneter der Oppositionsfraktion in einer Gemeinde gab folgende
Erlduterung: »Unsere Rolle ist es, zu dimpfen und zu regulieren. Es ist fru-
strierend, daB vieles nicht gemacht wird. Hierbei denke ich vor allem an die
Privatisierung der Reinigung. Damit konnten wir 150 000 DM sparen. Die
SPD wollte die Reinigungshilfen weiter beschiftigen, aber nach drei Monaten
wurde es so teuer, daB der BeschluB auf Betreiben der CDU aufgehoben wer-
den muBte.«

Offenbar ist der Verwaltungsausschuf also ein politisches, wenn auch re-
lativ wenig politisiertes Gremium. Es kann daher auch nicht verwundern,
dall 24 von 30 abgegebenen Antworten Konflikie bei der Aufstellung der
Tagesordnung fiir den Verwaltungsausschuf} verneinten. In diesem Punkt
hat sich infolge der Gemeindegebietsreform nichts geindert, und auch die
Verhiltnisse in den drei untersuchten Gemeinden unterscheiden sich
nicht. Die Tagesordnung wird vom Gemeindedirektor nach Umfang und
Reihenfolge der Punkte vorbereitet und mit dem Biirgermeister abge-
stimmt; die Fraktionen kdnnen natiirlich Antriige zur Tagesordnung stel-
len. Zwar meinten sechs Befragte, es habe schon einmal Meinungsver-
schiedenheiten iiber die Tagesordnung gegeben, die Beispiele, die die Be-
fragten dann aber nannten, zeigen, dag es sich hierbei haufig um die Auf-
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nahme zusitzlicher Tagesordnungspunkte erst wihrend der Sitzung des
Verwaltungsausschusses handelte. Denn auch nach der Gemeindegebiets-
reform ist trotz formalisiertem Verfahren bei der Aufstellung der Tages-
_ordnung der Verwaltungsausschufl immer noch so flexibel, daB er noch
in der Sitzung seine Tagesordnung dndert oder erginzt. Vor der Reform
ging man nicht selten sogar ohne feste Tagesordnung in die Sitzung, was
seinerzeit gesetzlich noch moglich war, allerdings vorherige Absprachen
zwischen den Fraktionen erschwerte.

6.4 Offenheit und Verinderung von Entscheidungsvorlagen

Fiir den Entscheidungsspielraum und damit die »Richtlinienkompetenz«
des Gemeinderats, aber auch fiir die EinfluBmaoglichkeiten der Subsyste-
me liber den Gemeinderat ist es nicht unerheblich, inwieweit Verwal-
tungsvorlagen noch Alternativen enthalten oder bereits »vorentschieden«
sind. 54 % sagten aus, die Vorlagen enthalten Alternativen, 46 % meinten
das Gegenteil, ohne daf8 sich Unterschiede zwischen Zustand vor und
nach der Reform erkennen lassen. In den kaum differenzierten Randge-
meinden, in denen vor der Reform nicht selten iiberhaupt keine schriftli-
chen Vorlagen erarbeitet worden waren, entwickelten sich Alternativen
allenfalls gespriachsweise:

»Bei wichtigen Entscheidungen informierte sich der Rat gemeinsam vor Ort,
dabei wurden dann auch Alternativen aufgezeigt.« Oder ein Biirgermeister:
»Ich wullte vorher schon, was die anderen fiir eine Meinung hatten.«

Nach der Reform scheint es zumindest bei Planungsentwiirfen fiir Ver-
und Entsorgungs- sowie ErschlieBungsangelegenheiten in allen Gemein-
den iiblich zu sein, von seiten der Verwaltung Alternativen aufzuzeigen.
Dabei konnte allerdings nicht eindeutig geklart werden, ob diese Alterna-
tiven bereits schriftlich ausgearbeitet oder lediglich verbal angedeutet
werden. Zumindest in der Samtgemeinde scheint der zweite Weg zu iiber-
wiegen; dies liegt daran, daf3 in dem untersuchten Fall zwei der Mitglieds-
gemeinden dadurch, daB nicht nur alle Samtgemeinderite Mitglieder in
den Riten des Subsystems sind, sondern auch die Verwaltungsspitze der
Samtgemeinde zugleich jeweils stellvertretender nebenamtlicher Gemein-
dedirektor in einer Mitgliedsgemeinde ist, friihzeitig in die Behandlung
ortlicher Belange auf der Makro-Ebene eingeschaltet sind.
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»Wenn die Samtgemeinde beispielsweise das Kanalnetz im Bereich der Mit-
gliedsgemeinde erweitert, erfahren dies die Ratsmitglieder in ihrer Doppel-
funktion, auch wenn der Rat der Mitgliedsgemeinde offiziell nicht eingeschal-
tet ist.« Die értlichen Ratsmitglieder fungieren dann als institutionelle Umset-
zer, und dariiber hinaus werden die Anlieger noch von der Samtgemeinde ge-
hort.

Eine Generalisierung ist auch deshalb schwierig, weil z. B. bei kulturellen
oder sportlichen Angelegenheiten gelegentlich der Sachverhalt von der
Verwaltung nur dargelegt wird, um die Diskussion anzuregen und gerade
von den Subsystemen Losungsvorschlige entwickeln zu lassen. Es zeigte
sich dann aber hiufig, daB sich die Vorschlige, wie wir es von Ortschaften
gehort haben, haushaltsmaRig nicht realisieren lieBen, so daf die Restrik-
tionen aus dem Makrosystem den Entscheidungsspielraum faktisch ein-
schriankten.

»So hatte man sich zum Beispiel in einer Ortschaft eine Mehrzweckhalle er-
hofft, aber nur eine Turnhalle erhalten, die zwar im Winter fiir kulturelle Ver-
anstaltungen, wegen eines ungeeigneten Fulbodens aber nicht zum Tanzen ge-
eignet war.«

Andererseits gibt es eine Vielzahl von Angelegenheiten jenseits planeri-
scher Materien, in denen die Verwaltung keine Vorlagen produziert, son-
dern sich bereits intern festlegt:

»Die Verwaltung priift vor und wihlt das Optimum aus. Bei ganz wichtigen
Sachen werden auch Alternativen erarbeitet.«

Wie schwierig es hier ist, mit der Befragungsmethode ein giiltiges Bild zu
ermitteln, zeigt die positionsspezifische Auswertung der Antworten: Je
verwaltungsniher die Position, desto stirker wird die Praxis behauptet,
daBl Alternativen erarbeitet wiirden, wihrend z. B. Oppositionsangehéri-
ge in Subsystemen, die naturgemi8 in die informellen Uberlegungen der
Vorentscheider nicht eingeweiht sind, sich beklagen:

»Man muB nachfragen, man wird zum Nickemann, man bekommt ein Stamm-
essen vorgesetzt,«

Ein weiterer Indikator dafiir, wie offen oder geschlossen Entscheidungs-
vorlagen der Verwaltung sind, kann darin gesehen werden, ob diese Vor-
lagen im weiteren EntscheidungsprozeB noch verindert werden. Selbst
wenn keine Alternativen unterbreitet, Verdnderungen aber vorgenommen
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v_verden, s0 zeugt dies von einer ausreichenden Kontrollkapazitit der poli-
.t.xschen Gremien. 77,5 % der Befragten (31) versicherten, daf solche Ver-
gnderungen vorkdmen. Bedenkt man die relative Offenheit der Vorlagen
in den Altgemeinden, so wird auch verstindlich, da von den ehemaligen
Amtsinhabern sogar 85 % angaben, Vorlagen hitten Verinderungen er-
fahren.

Fragt_ man an dieser Stelle schon im Vorgriff auf die Untersuchung der
Arbeitsweise der Rite danach, an welcher Stelle im Entscheidungsprozef
und -system ggf. Vorlagen noch abgedndert werden, so lassen sich folgen-
de Reformeffekte festhalten (Tab. 6.2). Infolge des Umstandes, daf die
Ver‘waltungsausschiisse vor der Reform iiberwiegend nur in den Kernge-
melpdcn existierten, andererseits aber auch das Fachausschu8-System
wenig entwickelt war, ist fiir die Zeit vor der Gebietsreform in den Klein-
gemeinden kennzeichnend, dal Abinderungen von Entscheidungsvor-
schldgen - von Verwaltungsvorlagen kann, wie gesagt, nicht die Rede sein
- im Plenum des Gemeinderats vorgenommen wurden. Organisations-
strukturelle Filter im Entscheidungssystem existierten in der alten Klein-
gemeinde nicht; allenfalls informelle Vorbesprechungen »wenn sich der
Biirgermeister mit zwei bis drei Ratsmitgliedern im Wirtshaus trafe.

Tabelle 6.2 Stadium der Abinderung von Verwaltungsvorlagen

Stadiun Verwaltungs- Fach- P1 ins-
Aktualitit ausschufl ausschuB enum ges.
friiher 1 8 8 17
heute 7 6 0 13
gesamt 8 14 8 30

Eta = 0,43 abhingig von Aktualitat

Seit der Reform haben sich Abianderungen stirker in die Ausschiisse ver-
lagert, wobei der nun auf Makro-Ebene durchgingig existente Verwal-
tungsausschuf eine gewichtige Rolle spielt. Insofern kann schon an dieser
Stelle ein Funktionsverlust des Plenums der Gemeinderite festgehalten
werden - ein Effekt, der aber nur partiell mit der Ausdifferenzierung des
Entscheidungssystems in hauptamtliche Verwaltung, Ausschiisse und
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Fraktionen zu erkléren ist, sondern ferner durch prozedurale Anderung
der NGO hervorgerufen wurde: Seitdem die Fachausschiisse 6ffentlich ta-

gen, haben sie sich zum zentralen Ort der politischen Selbstdarstellung
entwickelt.

Insgesamt mufl man feststellen, daf sich die friiher monokratische Ver-
waltungsfithrung reformbedingt im Zuge des Auf- und Ausbaus einer
hauptamtlichen Verwaltung gewandelt hat in eine eher reaktive Verwal-
tungssteuerung durch den Verwaltungschef bei relativ hoher Autonomie -
gerade in den Auflenkontakten gegeniiber dem Gemeinderat - auf seiten
der Amtsleiter. Dieser Effekt ist unmittelbar Folge der Ausdifferenzie-
rung des Verwaltungssystems. Damit geht jedoch mehr einher: Wahrend
vor der Reform die Leitungsaufgabe des Verwaltungschefs gegeniiber sei-
nem rudimentiren Apparat hiufig gar nicht ausgeprégt war, sondern ent-
sprechend dem geringen Differenzierungsgrad des politischen Systems
insgesamt der Verwaltungschef mit Biirgermeister und Fraktionsspitzen
cher eine kollektive Fithrung ausiibte, hat er nach der Reform den Ver-
waltungsapparat kollegial und nach dem Prinzip des Management by Ex-
ception bei relativ grofer Autonomie der Amtsleiter zu fiihren. Zugleich
gewinnt die Verwaltung gegeniiber dem Rat an Bedeutung, was die Um-
setzung von politischen Anst6Ben in Verwaltungsvorlagen betrifft (vgl.
Kapitel 5). Andererseits verliert hiermit der Gemeinderat nicht unmittel-
baren EinfluB, sondern mit der Existenz von Verwaltungsausschiissen ist
den Fraktionsspitzen in der Rolle der Beigeordneten eine Arena gegeben,
in der sie, wenn auch wiederum iiberwiegend gestiitzt auf ihren Sachver-
stand, Einfluf} ausiiben konnen, gleichgiiltig, ob sie der Mehrheitsfraktion
oder der Opposition angehéren. Der Verwaltungsausschuf fungiert dabei
als Clearing-Stelle, was man besonders deutlich daran sieht, daB er selbst
keine Zielsetzungen vorgibt, sondern im wesentlichen konfliktregulierend
und die AusschuBlarbeit steuernd wirkt. Im Verwaltungsausschuf} selbst
dominiert mit dem Biirgermeister wiederum die Spitze des Gemeindera-
tes. Dieses Muster impliziert allerdings, dafl der Gemeinderat als Organ
einen Funktionsverlust hat hinnehmen miissen, da der Entscheidungspro-
zeB in der Institution des Verwaltungsausschusses und iiber die Person
der Fraktionsspitzen hierarchisiert ist.”s Dies wird auflerdem darin deut-
lich, daf der Ort, an dem Verwaltungsvorlagen noch im kommunalpoliti-
schen Entscheidungsprozel Veranderungen erfahren, nicht mehr wie frii-

15 Vgl. Otfried Seewald, a.2.0., S. 54.
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her iiberwiegend das Plenum des Gemeinderates ist, sondern der Verwal-
tungsausschufl und die (vorberatenden) Fachausschiisse des Gemeinde-
rats.

Die Einschaltung der Subsysteme in die Vorbereitungstitigkeit der Ver-
waltung héngt erwartungsgemif stark davon ab, in welchem Mafle das
kommunale Entscheidungssystem politisch zentralisiert ist: Wihrend in
der Einheitsgemeinde ohne Ortschaften eine Artikulation von Interessen
und reaktive Beteiligung an Plidnen der Verwaltung lediglich iiber einzelne
Ratsherren mdoglich ist, werden die Ortschaften immerhin noch formal,
wenn auch spit, beteiligt; demgegeniiber befinden sich die Mitgliedsge-
meinden in der Samtgemeinde aufgrund der - jedenfalls in unserem Bei-
spiel festgesteliten - vielfiltigen Personalunionen zwischen Mandatstri-
gern im Subsystem und in der Grof3gemeinde in einer ausgesprochen pri-
vilegierten Position, ganz abgesehen davon, dafl die Frage der Einschal-
tung in die Vorbereitungstitigkeit der Verwaltung ohnehin nur fiir den be-
grenzten Kreis der Samtgemeinde-Aufgaben relevant ist. Dieser Befund
148t sich insgesamt nicht im Sinne einer Biirokratisierung der Politik in-
terpretieren, sondern deutet auf eine Hierarchisierung im Entscheidungs-
system hin.
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7. Der Gemeinderat im Entscheidungsprozef}

Im 5. Kapitel war erortert worden, inwieweit aus dem Gemeinderat In-
itiativen und Anstofe fiir den kommunalen Entscheidungsprozef stam-
men; wir hatten auch gesehen, dal Mitglieder des Gemeinderats, Biirger-
meister und Beigeordnete, die politischen Funktionen des Verwaltungs-
ausschusses steuern oder beeinflussen. Wenn wir uns jetzt dem Entschei-
dungsprozefl im Gemeinderat zuwenden, so wird davon ausgegangen, daf3
Initiativen der Fraktionen zuvor von der Verwaltung und vom Verwal-
tungsausschufl aufgegriffen, bearbeitet oder ausgefiltert worden sind. In
gewisser Weise geht es also jetzt priméar um die Legitimationsfunktion des
Gemeinderats bei kommunalpolitischen Entscheidungen. Andererseits
hétten wir die AusschuBarbeit zu beriicksichtigen, deren Resultate den
Verwaltungsausschufl noch passieren miissen, mit dem wir uns schon be-
faBBt haben. Hier tritt das bekannte Darstellungsproblem auf, wenn analy-
tisch unterscheidbare Phasen des Entscheidungsprozesses nicht eindeutig
bestimmten Institutionen des Entscheidungssystems zuzuordnen sind. In-
sofern spielt der Rat natiirlich in der ersten Phase des Entscheidungspro-
zesses, die wir schon behandelt haben, eine Rolle, worauf hier deshalb
nicht weiter eingegangen werden soll. Ebenso haben wir den Verwaltungs-
ausschufl behandelt, der sich erst nach den Ergebnissen der Ausschufibe-
ratungen mit Angelegenheiten des Rates befaflt ~ allerdings nicht ab-
schlielend, sondern vorbereitend fiir das Plenum. Etwas verkiirzt konnte
man sagen, daB in dem folgenden Kapitel entscheidungsprozessual in er-
ster Linie untersucht wird die Ratifikation von Entscheidungsvorlagen,
unabhingig von ihrer Initiierung, im Plenum des Gemeinderats nach Vor-
lage durch den Verwaltungsausschufl. Dabei werden wir unter theoreti-
schen Gesichtspunkten die Informationsverarbeitungskapazitit des Rates
und seiner Gremien sowie den Prozef3 der Konfliktregelung gesondert be-
trachten. AbschlieBend wird das Entscheidungsverhalten im Plenum be-

handelt.
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7.1 Entscheidungsthemen im Gemeinderat

Bereits im 3. Kapitel hatten wir die objektive Problemlage der neuen Ge-
meinden umrissen und den Aufgabenbestand der verschiedenen Systeme
dargestellt. Hieraus lieB sich schon erahnen, womit der Gemeinderat sich
wiirde befassen miissen; dariiber hinaus haben wir im 5. Kapitel beispiel-
haft einige Initiativen erldutert sowie global die Einschitzung der kom-
munalpolitischen Priorititen durch die Befragten dargelegt. Wir wollen
jetzt noch etwas konkreter werden und die Entscheidungsgegensténde,
wie sie sich schlieBlich in den Protokollen der Plenarsitzungen der Ge-
meinderite finden, umreiBlen. Wir stiitzen uns hierbei auf die Analyse der
Protokolle der drei GroBgemeinderite und damit auf die Tagesordnun-
gen, die zwischen Konstitutierung der Gemeinderite nach der Gebietsre-
form und der letzten Sitzung 1978 anfielen.! Diese Themata reflektieren
zugleich die grundsitzliche sachliche und funktionelle Zustindigkeitsab-
grenzung zwischen den drei Organen. Inwieweit die Rite hierbei von der
Moglichkeit des Entscheidungsvorbehalts gegeniiber Verwaltungsaus-
schull und Gemeindedirektor Gebrauch gemacht haben (§ 40 NGO),
kann nicht gesagt werden; wir fanden jedenfalls keinen Hinweis.?

Einen Uberblick iiber die Haufigkeit, mit der sich die Gemeinderite mit
bestimmten Tagesordnungspunkten befassen miissen, gibt Tabelle 7.1.
Hierbei handelt es sich lediglich um die Zahl der Ratssitzungen, in denen
die betreffenden Themata angesprochen waren, unabhingig davon, in
wieviele Tagesordnungspunkte z. B. der Komplex »Personalfragen« auf-
geteilt war.

Man sieht, daf in den betrachteten fiinf Jahren in allen drei Gemeinden
Personalfragen und Haushaltsangelegenheiten am hiufigsten auf der Ta-

1 In Schwanewede fanden zwischen dem 4. 7. 1974 und dem 26. 7. 1978 24 Sitzungen
statt; fiir Ritterhude wurden fiir die Zeit vom 28. 6. 1974 bis 19. 10. 1978 zwar 30 Sitzun-
gen gezihlt, dabei handelte es sich jedoch in sechs Fillen um Sondersitzungen mit nur ei-
nem oder zwei Tagesordnungspunkten, so dal man auch hier 24 reguldre Sitzungen zu-
grunde legen kann. Fiir den Samtgemeinderat Hambergen fielen zwischen dem 28. 6.
1974 und dem 2. 7. 1978 lediglich 17 Sitzungen an; andererseits waren im Rat der Ver-
treter der Mitgliedsgemeinden zwischen dem 2. 10. 1973 und dem 26. 3. 1974 sieben Sit-
zungen abgehalten worden, in denen wesentliche Personal- und Organisationsfragen der
neuen Samtgemeinde vorbereitet worden waren. Wir haben deshalb diese sieben Sitzun-
gen (und damit einen lingeren Untersuchungszeitraum) zusitzlich ausgewertet, um auch
im Fall der Samtgemeinde auf 24 Sitzungen zu kommen.

2  So auch Seewald, a.a.0., S. 121.
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Tabelle 7.1 Zahl der Ratssitzungen mit Tagesordnungspunkten zum Thema . . .

cencinde | aneder: [ Serianer| FiTEer-

24 sSitz. 24 Sitz. |30 Sitza.

2.10.73 - 4.7.74 - 28.6.74 -
Thema 2. 7.78 26.7.78 19.10.78
Personalfragen 16 17 16 -
Aufwandsentschddigung 6 5 1
Organisationsfragen 10 10 10
Haushaltsangelegenheiten 14 19 22
Abgaben 3 11 15
Baumafnahmen und
Grundstiicksfragen ° 11 10
Benennung von Strafen 0 4
Schulfragen 12 11
Planungsangelegenheiten 4 12 18

gesordnung der Sitzungen standen; dies hingt damit zusammen, daB es

sich hierbei um jahrlich wiederkehrende Angelegenheiten wie die Aufstel-

lung des Haushaltsplans, die Entlastung des Verwaltungschefs, Genehmi-
gung von Nachtragshaushalten etc. handelt. Die Héufigkeit der Personal-
fragen ist dadurch bedingt, dafl in den Untersuchungszeitraum 1974 und

1976 die Konstitutierung der Gemeinderite mit den damit zusammenhin-

genden Personalentscheidungen fiel. Wihrend Organisationsfragen die

drei Gemeinderite absolut gleichmiafig beschiftigten und Baumafnah-
men vergleichbar haufig diskutiert wurden, schldgt sich in Tab. 7.1 ande-
rerseits der Unterschied im Aufgabenspektrum der drei Systeme nieder:

- Mit Planungsangelegenheiten befallt sich, wie man sieht, der Samtge-
meinderat relativ wenig; es handelt sich hierbei lediglich um Aufstel-
lungsbeschlufl oder Bekanntgabe des Flachennutzungsplans sowie den
Beitrag zur Fortschreibung des regionalen Raumordnungsprogramms.
Die Bebauungspline hingegen werden von den Mitgliedsgemeinden
aufgestellt; insofern ist andererseits erklarlich, weshalb die Einheitsge-
meinden 12 bzw. 18 Sitzungen mit Planungsangelegenheiten bestrit-
ten, weil sie nimlich in vielfdltiger Weise mit den Bebauungsplénen
der eingemeindeten Teile befaflt waren. Das Gleiche gilt fiir die Benen-
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nung von Strallen, die zwar im Bereich der Samtgemeinde auch ein
kommunalpolitisches Problem im Gefolge der Gebietsreform war, al-
lerdings fiir die Mitgliedsgemeinden und nicht fiir das Makro-System.
Vom Aufgabenbestand her 14t sich auch erkliren, weshalb in der
Samtgemeinde die Frage der Abgaben von untergeordneter Bedeutung
ist: Hier fielen nur der Erlaf der Entwisserungssatzung sowie von Ge-
biihrensatzungen fiir die Schwimmhalle und die Sauna an, wihrend in
den Einheitsgemeinden Gebiihrenordnungen fiir Kindergérten und Er-
schlieBungsbeitrige zu behandeln waren. Am Unterschied zwischen
Schwanewede und Ritterhude erkennt man aber auch, da8 es von den
Leitbildern der Kommunalpolitik abhingt, inwieweit man sich Fried-
hofssatzungen, Verwaltungsgebithrenordnungen oder Gebiihrensat-
zungen fiir Obdachlosenunterkiinfte gibt, Angelegenheiten, die in der
Samtgemeinde nicht angesprochen waren.

- Kompetenzmaflig unterscheiden sich die Gemeinden ebenfalls nicht in
Bezug auf die Schultrdgerschaft; wenn die Gemeinderite mit diesbe-
ziiglichen Fragen unterschiedlich hiufig befafit waren, so 1afit sich dies
im wesentlichen aus dem objektiven Problemdruck, d. h. aus den vor-
gefundenen schulischen Verhiltnissen erkliren. In welchem Ausmal}
Fragen der Schultriagerschaft, Aufhebung oder Erweiterung von Schu-
len, Festlegung der Schulbezirke, Einrichtung bestimmter Schultypen
oder Fragen der Lehrmittelversorgung den Gemeinderat befassen,
hingt von den ortlichen Gegebenheiten und der politischen Initiativitit
der Gremien ab.

~ Baumafnahmen und Grundstiicksfragen haben die Rite in vergleich-
bar vielen Sitzungen behandelt; dennoch sind hinter diesen Zahlen un-
terschiedliche ortliche Gegebenheiten und Probleme verborgen. Von
der vorgefundenen Infrastruktur und der finanziellen Leistungsféhig-
keit hangt es im wesentlichen ab, in welchem Mafe Turnhallen, Schul-
neu- oder -erweiterungsbauten, Sportanlagen, Altenwohnungen, Maf3-
nahmen der Kanalisation, Errichtung von Feuerwehrgeridtehdusern,
Erweiterung oder Neubau des Rathauses, Bau eines Kindergartens
oder Einrichtung eines Bauhofes beschlossen werden; die hiermit zu-
sammenhédngenden Finanzierungs- und Grundstiicksfragen schlagen
sich natiirlich ebenfalls nieder. Dabei beschiftigt insbesondere die Ver-
auBerung von Grundstiicken die Einheitsgemeinden mehr als in
Tab. 7.1 zum Ausdruck kommt, wihrend die Samtgemeinde kaum
iber Grundstiicke disponieren kann.

- Wenn Haushaltsangelegenheiten in den Einheitsgemeinden die Rite
doch etwas hiufiger befassen, so hingt dies u. a. damit zusammen, dal§
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unmittelbar nach der Gebietsreform die neuen Gemeinderéte hier die
nicht mehr existierenden Rite der eingemeindeten Teile haushalts-
rechtlich entlasten oder die finanziellen Belastungen aus deren alten
Haushaltsplanen abwickeln muften,

Relativ invariant sind hingegen, wie gesagt, die Personal- und Organi-
sationsfragen. Zu den Personalfragen, die regelmiflig zu Beginn der
Legislaturperiode einen grofen Raum einnehmen, gehéren insbeson-
dere die Wahl der Biirgermeister und ihrer Stellvertreter, die Beset-
zung der Ausschiisse, die Ernennung von Vertretern fiir die Zweckver-
binde, von Brandmeistern, Schéffen und Geschworenen oder Forsthii-
tern. In Schwanewede kommt hinzu, daf} die Ortsvorsteher vom Ge-
meinderat gewihlt werden miissen. Ansonsten werden hier Einstellung
und Besoldung der Gemeindebeamten behandelt, insbesondere natiir-
lich die Fragen, die den Verwaltungschef betreffen, wihrend Personal-
angelegenheiten der einfachen Angestellten und der Arbeiter auf den
Gemeindedirektor delegiert sind. Dal Aufwandsentschddigungen in
zwei der betrachteten Gemeinden ebenfalls eine gewisse Rolle gespielt
haben, sei hier nachrichtlich vermerkt. Organisationsfragen beschifti-
gen den Rat insofern, als Hauptsatzung, Geschiftsordnung des Rats
und der Ausschiisse erlassen oder geindert werden, Feuerwehrsatzun-
gen beschlossen, die Schultragerschaft fiir bestimmte Schulen, der Bei-
tritt zum niedersidchsischen Gemeindeverband oder die Reorganisation
von Wasser- oder Realverbiinden beraten wurden. Hinzu traten eher
verwaltungsorganisatorische Fragen wie die Einfithrung einer EDV-
Anlage oder die Abhaltung von Verwaltungssprechstunden.

7.2 Auperer Ablauf des Entscheidungsprozesses

In diesem Abschnitt soll zunédchst das Procedere in den Ausschiissen und

im Plenum des Gemeinderats beschrieben werden, wie es sich heute im

Vergleich zur Zeit vor der Gebietsreform darstellt; dabei ist zu fragen, ob
es strukturbedingte Unterschiede in den Verfahrensweisen in den Réten
der GroBigemeinden und ihrer Subsysteme gibt.
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7.2.1  Sitzungshdufigkeit

Die Geschiftsordnung der Rite der neuen Grofgemeinden sehen entspre-
chend § 41 IT NGO vor, dal das Plenum mindestens vierteljahrlich tagt;
dariiber hinaus kann der Rat nach Geschiftsanfall oder auf Verlangen ei-
nes Drittels seiner Mitglieder, des Verwaltungsausschusses oder des Ge-
meindedirektors einberufen werden. Unsere Auswertung der Sitzungspro-
tokolle der Gemeinderite ergab, dafl im Durchschnitt der Jahre 1974 bis
1978 etwa vier bis sechs Sitzungen pro Jahr in den einzelnen Gemeinden
abgehalten wurden? (s. Tab. 7.2). Dabei ist die festgestellte Sitzungshiu-
figkeit insofern untypisch, als unmittelbar nach Konstituierung der neuen
Gemeinderite die Sitzungshiufigkeit relativ hoch war. Sie hatte sich bis
1978 in allen drei Gemeinden auf etwa vier Sitzungen im Jahr eingepen-
delt. Immerhin zeigt Tabelle 7.2, dal zwischen den drei Gemeinden er-
hebliche Unterschiede nicht nur in der Zahl der Sitzungen, sondern vor
allem in der Zahl der behandelten Tagesordnungspunkte und in der Sit-
zungsdauer festzustellen sind. In den Einheitsgemeinden liegt erwartungs-
gemifB die Zahl der Tagesordnungspunkte beinahe um das Doppelte hi-
her als in der Samtgemeinde, wobei die Ortschaftsverfassung in Schwane-
wede den dortigen Gemeinderat nicht wesentlich gegeniiber der Gemeinde
ohne Ortschaften entlastet. Der Samtgemeinderat tagt nicht nur - zumin-
dest in den betrachteten fiinf Jahren — weniger hiufig und behandelt weni-
ger Tagesordnungspunkte in seinen Sitzungen, sondern die Sitzungen sind
auch kiirzer, und auf den einzelnen Tagesordnungspunkt entféllt mit
durchschnittlich 15 Minuten die geringste Beratungsdauer. In diesen Da-
ten driickt sich also quantitativ aus, was wir qualitativ bereits aus der
Kompetenzverteilung wissen. Wir werden auf diese Fragen nochmals zum
Abschluf} dieses Kapitels unter dem Gesichtspunkt des Zeitbudgets des
einzelnen Ratsherren zuriickkommen.

Vor der Gebietsreform ist die Sitzungshiufigkeit der alten Gemeinderite
mit durchschnittlich vier Sitzungen pro Jahr zwar etwas niederiger als in
der Zeit zwischen 1974 und 1979, sie entsprach aber dem von der NGO
vorgesehenen Minimum und der erwarteten Sitzungsfrequenz nach Nor-
malisierung des reformbedingten Entscheidungsdrucks. Reformeffekte
lassen sich mithin nicht in Bezug auf die Sitzungshéufigkeit des Plenums
feststellen, wenn wir Alt- und Grofigemeinden vergleichen; es ergibt sich
auch kein Unterschied, wenn wir die Verhiltnisse in den heutigen Mit-

3 In der Samtgemeinde Hambergen lagen die Protokolle nur bis zur Sitzung vom 2.7.
1978 vor; es fehlt etwa eine Sitzung fiir den Vergleich.
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Tabelle 7.2 Gemeinderatssitzungen 1974-1978

Gemeinde Samégge Schwanewede | Ritterhude

$itzungen 18 25 3
Sitzungen/Jahr 3,6 5 6,2
zahl der Top 1)

ohne Regularien 112 224 236
TOP/Sitzung 6,2 7,9 7,6
Sitzungsstunden 28 90,5 " 79
Minuten/TOP 15 24,2 20,1
Stunder}/Sitzung 1,5 3,6 2,5

1) unabhéngig von der Zahl der Unterpunkte

gliedsgemeinden der Samtgemeinde heranziehen, in denen ebenfalls die
NGO unmittelbar mit ihrem Minimum von vier Sitzungen pro Jahr das
Verfahren strukturiert. Allerdings tagen die Ortschaften im semi-zentra-
len Schwanewede tendenziell weniger hiufig, mit leichten Unterschieden
zwischen den einzelnen Ortschaften zwei- bis sechsmal pro Jahr. Dort gel-
ten fiir die Ortsrite die Bestimmungen der Hauptsatzung fiir die Tagung
von Ausschiissen des Gemeinderats, die keine Mindest-Sitzungshéufig-
keit vorschreibt. Dafl die Ortschaften mit ihren vierteljahrlichen Sitzun-
gen, die etwa zwei bis sechs Tagesordnungspunkte (Verwendung der Ort-
schaftsmittel, lokales Vereinswesen, Straflenbenennungen, Stellung-
nahmen) umfassen und hochstens zwei Stunden dauern, keine nennens-
werte Entlastung des Rats der Einheitsgemeinde sind, ergibt sich aus Ta-
belle 7.2. Man sollte erwarten, dal in der dezentralen Samtgemeinde die
Rite der Mitgliedsgemeinden linger tagen; dies ist jedoch nicht der Fall:
hier tagt man vierteljahrlich und verhandelt zwischen einer halben und ei-
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ner Stunde. Die Erkldrung dafiir, daf rein rechnerisch die Ortschaftsrite
trotz hoheren Zentralisierungsgrads der GroBgemeinde eher mehr als die
Rite der Mitgliedsgemeinden im dezentralisierten System tagen, liegt
darin, daf} die Ortschaftsrite keine Ausschiisse bilden konnen, wihrend
ein erheblicher Teil der kommunalpolitischen Arbeit in den Mitgliedsge-
meinden nach wie vor in den Ausschiissen stattfindet. Allerdings ist fest-
zuhalten, daB sich reformbedingt die Sitzungsdauer der Rite in den Mit-
gliedsgemeinden von fiinf Stunden auf rund eine Stunde verringert hat.

Die Sitzungshéufigkeit der Fachausschiisse in den Gemeinderiten auf
Makro-Ebene 148t sich heute wie frither schwer verallgemeinern.* In den
Einheitsgemeinden tagen sie nach Angaben der Befragten mindestens ein-
mal im Quartal, abgestimmt auf den Sitzungsrhythmus des Gemeinde-
rats, nicht selten auch einmal im Monat; dabei ist die Sitzungsdauer auf
durchschnittlich drei Stunden angestiegen. Im Samtgemeinderat liegt
aber auch hier das Aktivitdtsniveau mit ein bis zwei Sitzungen pro Jahr
mit jeweils etwa zwei Stunden niedriger als in den Einheitsgemeinden.
Hinzurechnen mufl man allerdings die Ausschuftatigkeit in den Mit-
gliedsgemeinden, die in etwa das gleiche Niveau erreicht.
Reformbedingt hat sich die Sitzungshiufigkeit der Fachausschiisse in den
Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde jedoch verringert; in den Ein-
heitsgemeinden fehlt dieser Vergleichsmafistab naturgema®. Andererseits
wurde von den Befragten festgestellt, dal man friiher in den Kleingemein-
den seltener und kiirzer getagt habe als in den Ausschiissen der heutigen
Einheitsgemeinden. Allerdings kam es auch hier vor der Gebietsreform zu
situationsbedingten starken Schwankungen:

In der Gemeinde Platjenwerbe tagte frilher am hiufigsten der Bauausschul
alle zwei bis drei Wochen. Denn die Gemeinde beteiligte sich an der Planung
der Autobahn, um einen moglichst effektiven Lirmschutz zu erreichen. Ferner
war eine Autobahnabfahrt auf Gemeindegebiet vorgesehen. Hinzu kamen die
Ansiedlung eines groBen Handelszentrums sowie die Planungen fiir ein Ge-
meindezentrum und diverse Sportanlagen.

Am deutlichsten haben sich Sitzungshiufigkeit und Sitzungsdauer bei den
Verwaltungsausschiissen verdndert, die zwar als eigenes Organ zu be-
trachten sind, hier aber im Kontext der Ratsarbeit mitbehandelt werden

4 Dies liegt u. a. daran, daB der Gemeindedirektor die Ausschiisse im Rahmen der Vorbe-
reitungstatigkeit nach § 62 I 1 NGO nur beteiligen soll.
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sollen. Die Verwaltungsausschiisse bzw. der Samtgemeindeausschufl
muflten friiher wie heute einmal im Monat tagen. In der Regel tagten sie
friiher 14-tdgig, allerdings ausschlieBlich in den Kerngemeinden, die iiber
eine hauptamtliche Verwaltung verfiigten (s. oben 3.2). Dies hat sich in
den neuen Einheitsgemeinden nicht geiindert, allerdings ist die Sitzungs-
dauer von frither drei bis vier Stunden auf heute zwei Stunden zuriickge-
gangen. Auch in dieser Hinsicht heben sich die Verhéltnisse in der Samt-
gemeinde wiederum von denen in den Einheitsgemeinden ab: der Samtge-
meindeausschuf tagt lediglich einmal im Monat etwa drei Stunden, und
die Verwaltungsausschiisse der Mitgliedsgemeinden alle zwei Monate, da
sie nur nach Bedarf einberufen werden miissen (§ 69 1 NGO).

In einer der Mitgliedsgemeinden gab der Biirgermeister an, dafi man lediglich
fiinf- bis sechsmal im Jahr fiir drei bis vier Stunden tage. Ansonsten bespréche
er die anfallenden Angelegenheiten mit dem stellvertretenden Gemeindedirek-
tor, und im iibrigen wiirde man zweimal im Jahr zum Essen gehen. In einer an-
deren Mitgliedsgemeinde waren die Angaben widerspriichlich.

Tabelle 7.3 Sitzungshiufigkeit der Verwaltungsausschiisse

Zeitpunkt i
. vor 1974 seit Reform
Gemeinde/
Bereich
SG Hambergen
- Mitglieds- 14-tdgigq, 6 Sitzungen/Jahr,
gemeinde 3 - 4 std. 3 std.
- Samtgemeinde - 12 Sitzungen/Jahr,
3 std.
l4-tdgig, 14~-tégigqg,
Schwanewede 3 - 4 std. 2 std.
. 14-tdgig, l4~t&gig,
Ritterhude 3 - 4 std. 2 - 3 Std.

Man wird als Reformeffekt an dieser Stelle festhalten konnen, daf die
Verwaltungsausschiisse auch der neuen GroBgemeinden rein zeitlich nicht
mehr die zentrale Stellung einnehmen, die sie vor der Reform in den
Kleingemeinden hatten; die Erklarung ist darin zu sehen, daf} das Fehlen
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des Verwaltungsapparats in vielen Altgemeinden eine relativ intensive Ar-
beit des Verwaltungsausschusses erforderlich machte; daf die Verwal-
tungsausschiisse der Mitgliedsgemeinden offenbar nicht mehr derartig
ausgelastet sind wie vor der Gebietsreform, diirfte sich aus dem Kompe-
tenzverlust an die Samtgemeinde erkliren.

7.2.2  Aufstellung der Tagesordnung

GemafBl § 41 III NGO und entsprechender Geschiftsordnungsbestim-

mungen der Gemeinderite stellt der Ratsvorsitzende die Tagesordnung

im Benehmen mit dem Gemeindedirektor auf, der die Aufnahme von be-

stimmten Angelegenheiten verlangen kann. Wihrend die Tagesordnung

jeweils einen Punkt »Mitteilungen und Wiinsche« zu enthalten hat, ist der

Punkt »Verschiedenes« ausdriicklich ausgeschlossen. Die Ladungsfrist

betrdgt in der Regel eine Woche.

Uns interessierte die Frage, mit wem der Biirgermeister bei der Zusam-

menstellung der Tagesordnung Kontakt aufnimmt. Die Verfahrensweisen

vor und nach der Gebietsreform sind eindeutig bestimmt vom Differen-
ziertheitsgrad des politisch-administrativen Systems:

~ In den Altgemeinden ohne hauptamtliche Verwaltung, in denen der
Biirgermeister das Amt des Verwaltungschefs in Personalunion wahr-
nahm, stellte er die Tagesordnung im wesentlichen alleine auf oder
fragte unter den Ratsmitgliedern, wer noch ein Anliegen hitte. Sofern
sich Fraktionen gebildet hatten, waren die Fraktionsvorsitzenden die
Ansprechpartner fiir den Biirgermeister. Gelegentlich besprachen sich
die Biirgermeister auflerdem mit den Mitgliedern des Verwaltungsaus-
schusses, die ohnehin in der Regel die Fraktionsvorsitzenden waren.

- In den Altgemeinden mit hauptamtlichem Gemeindedirektor war na-
turgemal dieser der Ansprechpartner des Biirgermeisters, wobei aller-
dings die Initiative noch eindeutig beim Biirgermeister lag, der im
{ibrigen auch die Kontakte zu Ratsherren und Fraktionsvorsitzenden
ausschdopfte.

- In den neuen Groflgemeinden #ndert sich an diesem Muster, das auch
die NGO vorzeichnet, nichts; im wesentlichen wird die Tagesordnung
im Kontakt zwischen Biirgermeister und Gemeindedirektor aufge-
stellt. Allerdings liegt jetzt als Folge der intensiven Vorbereitungstitig-
keit der Verwaltung die Initiative bei ihr; sie erstreckt ihre Vorberei-
tungstitigkeit eben auch auf die Aufstellung der Tagesordnung ein-
schlieflich Vorschlige fiir die Reihenfolge der Tagesordnungspunkte

268



und unterbreitet dem Biirgermeister diese Vorlage mit der Frage, ob er
noch zusitzliche Tagesordnungspunkte behandelt wissen mochte. Die-
se zentrale Stellung der Verwaltung erwichst auch daraus, dafl Antri-
ge zur Tagesordnung schriftlich eingereicht werden miissen und an die
Verwaltung - als Stab des Biirgermeisters — zu richten sind. Im iibri-
gen ergibt es sich aus der Arbeit des Verwaltungsausschusses.
In den Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde findet sich ebenfalls, so-
fern sie iiber einen nebenamtlichen stellvertretenden Verwaltungschef ver-
fiigen, die Praxis des Benehmens zwischen Biirgermeister und diesem. In-
sofern hat sich hier durch die Gebietsreform nichts gedndert. Ginzlich an-
ders sehen die Verhiltnisse naturgemif in den Ortsrdten der Einheitsge-
meinde aus: hier nimmt der Ortsbiirgermeister Verbindung mit der Ver-
waltung, insbesondere dem Gemeindedirektor oder dem Hauptamtsleiter
auf, der fiir die Betreuung der Ortschaft zustindig ist, um die Tagesord-
nung, die wesentlich davon bestimmt wird, welche Beratungsgegenstinde
in die Ortsrite von seiten der Gemeinde gegeben werden, zu erstellen. Na-
tiirlich finden aber auch hier Vorgespréche mit einzelnen Ortsratsmitglie-
dern statt. Die Aufstellung der Tagesordnung war und ist konfliktlos.
Einzelne Befragte konnten sich allerdings daran erinnern, daf schon ein-
mal streitig gewesen sei, ob Antriige von Biirgern noch weiter in den Aus-
schiissen vorzukliren oder schon entscheidungsreif seien, ob einzelne Ange-
legenheiten offentlich oder nicht-6ffentlich beraten werden sollten oder ob
ein wichtiger Punkt am Ende der Tagesordnung richtig aufgehoben sei.
Die Ausschiisse des Gemeinderats hingegen werden nach § 52 II NGO
vom Gemeindedirektor im Einvernehmen mit dem Ausschuflvorsitzenden
eingeladen, so oft es die Geschiiftslage erfordert.

7.2.3  Rollenverteilung in den Sitzungen

Der Sitzungsablauf in Ausschiissen und Plenum ist durch Geschiftsord-
nungen relativ formalisiert. Der Vorsitzende (Ausschuflvorsitzende, Biir-
germeister) erdffnet, leitet und schlie8t die Sitzungen (§ 44 I NGO). Ent-
weder beschriankt die Geschiftsordnung bereits die Redezeit, oder aber
der Vorsitzende kann mit Zustimmung des Gremiums die Rededauer auf
eine bestimmte Zeit begrenzen. In allen Gemeinden fand sich die Bestim-
mung, daBl ein Ratsherr hochstens zweimal zu einem Tagesordnungs-
punkt das Wort ergreifen darf.

Die Rollenverteilung in den Sitzungen hiingt von der Zahl der verschiede-
nen Akteure ab. Mit dem Auftreten einer hauptamtlichen Verwaltung,
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Ausschuflvorsitzenden und Fraktionssprechern hat sich in der Folge der
Gebietsreform der Biirgermeister aus dem Zentrum des inhaltlichen Ge-
schehens etwas verdringen lassen; trug er friiher in Gemeinden ohne
hauptamtliche Verwaltung nicht selten im Ausschuf bereits zur Sache vor
und weniger der Ausschuflvorsitzende, so beschriinkt er sich heute iiber-
wiegend auf die formale Leitung der Plenarsitzungen. Vor der Gebietsre-
form trugen die Biirgermeister nicht selten auch im Plenum BeschluBvor-
lagen vor. Diese Rolle haben heute durchgingig die Vorsitzenden der
Ausschiisse oder Berichterstatter iibernommen. In den Ausschiissen ande-
rerseits tragt in der Regel der Verwaltungschef oder ein Amtsleiter vor,
wihrend sich die Administration in den Plenarsitzungen reaktiv verhilt
und allenfalls Stellung nimmt. Diese Rolle wird durch die Geschaftsord-
nungen unterstiitzt, die dem Gemeindedirektor die Méglichkeit geben, je-
derzeit zur Klarstellung tatsdchlicher oder rechtlicher Verhiltnisse aufler
der Reihe das Wort zu ergreifen. Ferner ist daran zu erinnern, daf} die Ta-
gesordnung fiir die Ausschiisse vom Gemeindedirektor aufgestellt wird,
der diese zur Vorbereitung der Verwaltungsausschullsitzungen beteiligen
soll.

Ein wesentlicher verfahrensmifiger Reformeffekt, der mit der Etablie-
rung einer hauptamtlichen Verwaltung zu erkliren ist, ist das gestiegene
Mafl an Schriftlichkeit von Entscheidungsvorlagen. Sei es, da3 die Ver-
waltung von sich aus initiativ geworden ist, sei es, dall sie Anregungen aus
dem Gemeinderat aufgegriffen hat, sie prasentiert ihre Vorschlige heute
schriftlich. Hieraus erklart sich, daf die Verwaltungsseite lediglich in der
ersten Phase der »parlamentarischen« Beratungen, in der Ausschuf8pha-
se, die Vorlagen verbal erldutert, wihrend sie sich im Plenum reaktiv ver-
hilt, weil den Ratsherren alle wesentlichen Informationen bereits schrift-
lich vorliegen. Insofern hat der Ratsvorsitzende lediglich noch die Aufga-
be, in einen Tagesordnungspunkt einzufiihren und die Debatte zu leiten.
Die geringe durchschnittliche Diskussionszeit von 15 bis 24 Minuten, die
auf einen Tagesordnungspunkt rechnerisch entfillt, deutet schon darauf
hin, daf zumindest im Plenum nicht mehr allzu intensiv diskutiert wird.
Das Verfahren in den heutigen Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde
nimmt eine Zwitterstellung im Verhéltnis des Zustandes vor und nach der
Reform ein. Einerseits fehlt die Verwaltungsseite, es sei denn Haushalts-
oder Bebauungspline sind von der Samtgemeinde-Verwaltung im Zuge
der Verwaltungshiife ausgearbeitet worden; andererseits scheinen die
Biirgermeister aber im Plenum die sachliche Debatte nicht mehr in dem
MafBe zu dominieren, wie sie einen nebenamtlichen stellvertretenden Ge-
meindedirektor zur Seite haben.
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An dieser Stelle ist nochmals auf eine Besonderheit in zweistufigen Syste-
men hinzuweisen: die Anwesenheit von Vertretern der Makro-Ebene in
den Riten der Ortschaften und Mitgliedsgemeinden.® Zudem ist in Erin-
nerung zu rufen, dafl fast durchgingig Ratsmitglieder des Makro-Sy-
stems auch Mitglieder in der Vertretungskérperschaft der betreffenden
Subsysteme sind. Die Personalunionen gehen freilich wesentlich weiter,
da in zwei der Mitgliedsgemeinden der Samtgemeindedirektor und sein
Stellvertreter jeweils stellvertretende nebenamtliche Gemeindedirektoren
sind. Der Samtgemeindedirektor begibt sich aber auch in die anderen
Mitgliedsgemeinden, sei es, dal er als Zuhdrer an deren Ratssitzungen
teilnimmt, sei es, daf} er das Protokoll fiihrt. Ahnlich verhilt es sich in den
Ortsriaten, an deren Sitzungen ebenfalls die Gemeindedirektoren oder ein
Vertreter des Hauptamtes zur Protokollfiihrung teilnehmen. Nicht ganz
so regelmifig scheinen die (Samtgemeinde-)Biirgermeister in den Subsy-
stemen teilzunehmen; zwar waren sie in einer Ortschaft bzw. einer Mit-
gliedsgemeinde zugleich Biirgermeister und stellen damit eine weitere
Klammer zwischen den beiden Systemebenen dar, dies bedeutet aber
nicht, daf} sie dhnlich gleichmiBig und regelméRig in allen Subsystemen
priasent wiren. In den anderen Ortschaften oder Mitgliedsgemeinden
konnen sich die Biirgermeister ndmlich lediglich als Giste betrachten, Wie
bereitwillig sie an den Sitzungen teilnehmen, hingt nicht unwesentlich da-
von ab, wie die politischen Mehrheitsverhaltnisse in den Subsystemen lie-
gen.

Insgesamt kann man sagen, daf sich reformbedingt infolge der gestiege-
nen Zahl der Akteure die Biirgermeister stirker auf formale Funktionen
beschrinken, wihrend die fachliche Diskussion Ratsherren und Verwal-
tungsvertretern zumindest gleichgewichtig iiberlassen wird. Dabei tritt die
Verwaltung in der Ausschuflphase aktiver auf als im Plenum, wo Aus-
schufivorsitzende und Fraktionsspezialisten in den Vordergrund treten.

7.3 Teilnahme der Offentlichkeit

Nach § 41 1V NGO sind »Zeit, Ort und Tagesordnung der Ratssitzungen
ortsiiblich bekanntzumachen, sofern der Rat nicht zu einer nichtdffentli-
chen Sitzung einberufen wird.« Diese Bekanntmachung erfolgt wenig-
5 § 55a IV NGO, hierzu ablehnend die Thieme-Kommission, Bericht S. 102.
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stens durch Aushang am Rathaus oder an den Feuerwehrhiusern in den
verschiedenen Ortsteilen. Bei den dariiber hinausgehenden Formen der
Bekanntmachung kann man einen leichten Wandel feststellen, Friiher hat
man die Bekanntmachung gelegentlich an Biumen angeschlagen oder in
Geschiften ausgehingt. Auch die Presse hat in ihrem Lokalteil hiufig auf
Gemeinderatssitzungen hingewiesen. Relativ neu scheint zu sein, da} die
Verwaltung die Presse gezielt informiert; dariiber hinaus unterrichten die
lokalen Parteien die Biirgerschaft hier und dort mit »Biirgerbriefen«.
Wenn man so will, zeichnet sich hier eine Verdnderung der Unterrichtung
der Offentlichkeit mit der Nutzung der Presse als Medium ab, vergleicht
man dies mit dem Verfahren wie es friiher in einer der Randgemeinden
betrieben wurde:

»In Eggestedt lief das Einladungsschreiben mit Laufzettel im Rundlaufverfah-
ren auf jeder Seite der Dorfstrale mit Unterschrift und Uhrzeit zumindest von
Ratsmitglied zu Ratsmitglied.«

Auf die Frage

»Wie stark schitzen Sie das Interesse der Offentlichkeit an Ratssitzungen
ein?» '

antworteten die heutigen Amtsinhaber mit 4,0 wesentlich pessimistischer
als die ehemaligen Amtsinhaber hinsichtlich der Zeit vor der Reform mit
3,2. Im Gemeindevergleich fiel das Interesse der Offentlichkeit an Rats-
sitzungen vor der Reform allerdings unterschiedlich aus.® Auch hinsicht-
lich der Angelegenheiten der Subsysteme ergab sich fiir die Ortschaften
(3,6) und die Mitgliedsgemeinden (4,4) nur eine deprimierte Einschiatzung
der Befragten (Tab. 7.4).

Die Protokolle des Samtgemeinderats Hambergen haben die Teilnahme
der Offentlichkeit fiir 5 der 25 ausgewerteten Sitzungen festgehalten. Die
Zahl der Anwesenden schwankte dabei zwischen 10 und 30 Zuhdorern.

In der ersten Sitzung des Samtgemeinderats (12 Zuhorer) wurde der Vorsit-
zende des Interimsrats gewihlt, die Geschéftsordnung des Rats beschlossen
und iiber Verwaltungssprechstunden kontrovers diskutiert. 10 Teilnehmer fan-
den sich ein, als Personalfragen sowie der Haushalt 1974 beschlossen wurden.
20 Harer wurden registriert, als iiber die Schultrigerschaft der Samtgemeinde
wiederum kontrovers abgestimmt wurde. 14 Teilnehmer fanden sich ein, als

6 Eta = 0,35 abhidngig von Gemeinde.
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Tabelle 7.4 Interesse der Offentlichkeit an Ratssitzungen

Gemeinde | Hambergen Schwanewede Ritterhude X
Aktualitdt

frither 1,0 3,8 2,7 3,2
heute
Q;ZE;\ 4,1 4,1 3,9 4,0
2\;15)1_:em 4,4 3,6 : - 3,9

1 = sehr stark; n =45

iiber die Vertretung des Samtgemeindedirektors, iiber Aufwandsentschidi-
gungen sowie die Ubernahme von Krediten der Mitgliedsgemeinden und den
Zusammenschluf} von Wasserverbanden befunden wurde.

Offenbar ist die von der jeweiligen Tagesordnung ausgehende Betroffen-
heit entscheidend dafiir, ob Biirger die Ratssitzungen besuchen; Fragen
des Stralenbaus, des Vereinswesens oder Personalfragen scheinen fiir den
Biirger interessant zu sein. In Ritterhude rechnet man mit 20 bis 30, in
Schwanewede mit durchschnittlich 15 Teilnehmern pro Sitzung des Ge-
meinderats. Aber auch fiir die Zeit vor der Gebietsreform wurden keine
hoheren, sondern eher niedrigere Teilnehmerzahlen berichtet. Allerdings
ist dabei zu beriicksichtigen, daf die potentiell interessierte Einwohner-
schaft entsprechend kleiner war. Wenn insofern fiir die Zeit nach der Ge-
bietsreform aus den Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde gelegentlich
noch Teilnehmerzahlen von 20 bis 30 vermerkt werden, wenn es um die
Verabschiedung eines Bebauungsplans geht, so deutet dies wiederum auf
die hohere Betroffenheit der Biirger durch Entscheidungen des lokalen
Rates hin, verweist zum anderen aber im Falle der Samtgemeinde erneut

darauf, daf}

nder Biirger Schwierigkeiten hat, zwischen Mitgliedsgemeinde und Samtge-
meinde zu unterscheiden.«

Auch in der Einheitsgemeinde Schwanewede hat man registriert, daf3 Z}l-
hérer aus den Ortschaften nur gelegentlich den Rat besuchen, dessen Sit-
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zungsbeginn mit 18 Uhr fiir die landwirtschaftlich Tatigen zu friih ist. Ge-
fragt, ob sich die Partizipation der Biirger reformbedingt erhht oder ver-
ringert habe, antwortete die iiberwiegende Zahl der Befragten, daB sich
die Teilnahme verringert habe oder bestenfalls unverindert geblieben sei.
Besonders pessimistisch sind hierbei die ehemaligen Amtsinhaber. Als
Ursachen wurden neben der griferen Bandbreite von Themata, die die
betreffende Ortschaft nicht unmittelbar angehen, auch die ldingeren An-
marschwege zum Rathaus sowie die Schwierigkeit gesehen, nach der
Ratssitzung mit den Ratsherren noch in den Gasthof zu gehen.

Neben diesen primér subjektiven Griinden 148t sich als objektive Ursa-
che fiir Riicklauf oder Stagnation des Publikumsinteresses anfiihren, da}
nach der Reform die NGO novelliert wurde” und die Offentliciikeit der
Ausschupsitzungen einfithrte. Hierdurch wurde den Plenarsitzungen des
Rates das Wasser abgegraben, weil die Presse bereits die Ergebnisse der
Ausschufiberatungen zu verkiinden pflegt und damit den Eindruck der
Endgiiltigkeit der Empfehlungen beim Leser hervorruft. In der Tat waren
50 % (21) der Befragten der Ansicht, dafl die Presse heute stirker als frii-
her iiber die Kommunalpolitik berichtet. Wiederum sind es die ehemali-
gen Amtsinhaber, die die Presseberichterstattung negativer einstufen. Al-
lerdings scheint die Presse im Untersuchungsbereich schon immer relativ
ausfiihrlich {iber die Angelegenheiten der einzelnen Gemeinden berichtet
zu haben, nicht zuletzt deshalb, weil es teilweise zwei rivalisierende Lokal-
zeitungen gibt. Den Gemeinderiten ist auch vor der Reform schon be-
wuflt gewesen, dall sie ein Interesse daran hat, ihren Lokalteil zu fiillen
und deshalb nur allzu gern Berichte entgegen nimmt, die von Ratsherren
oder Fraktionen selbst verfalt wurden. Auch hat man schon immer dar-
auf geachtet, dafl man bei der Presse jemand habe, der

»die Dinge so bringt, wie wir sie haben wollen.«

Daher kann sich natiirlich beim Biirger auch unabhingig vom Besuch der
Ratssitzungen oder der Ausschuflsitzungen ein akzeptabler Informations-
stand ergeben. Danach gefragt, wie sie den Informationsstand des Biir-
gers im Vergleich zur Zeit vor der Reform einschitzen, und zwar was An-
gelegenheiten des neuen Makro-Systems betrifft, ergab sich ein Mittel-
wert von 3,4, der Ambivalenz in der Beurteilung indiziert. Aber auch hin-
sichtlich der Angelegenheiten der Subsysteme wird der Informations-

7 Gesetz v. 15.6. 1977 (nds. GVBL. S. 180; § 52 1i. V. m. § 45); siche dazu kritisch die
Thieme-Kommission, S. 78 ff., 170.
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Tabelle7.5  Informationsstanddes Biirgersim Vergleich zu frither

Hambergen Schwanewede Ritterhude
a) b) a) b) a) b)
SG- MG- GroB- Ort-
Befragte Angelegen- | Angelegen—-| gemeinde- schafts~- gesamt
Positionsinhaber heiten heiten rat rat
heutige a) 2,9 3,8 2,7 3,3
b) 2,9 3,1 2,7 2,9
a) 5,0 3,2 3,7 3,
ehemalige b) 3”0 3,8 3,5 3,
gesamt a) 3.1 3,6 3,2 3,4
b) 2,9 3,3 3,0 .1

t=wesentlichhéheralsfriiher;ny =40;S3=1,2; Eta=0,18;np =37;Sp=1,0; Eta=0,19




stand des Biirgers mit im Mittel 3,1 nicht nennenswert giinstiger einge-
schitzt, wobei sich im iibrigen die schon bekannte Polarisierung in den
Einschitzungen fritherer und heutiger Amtsinhaber zeigt: Sowohl hin-
sichtlich des Informationsstandes des Biirgers iiber Angelegenheiten des
Makro-Systems urteilen die gegenwirtigen (3,3) giinstiger als die ehema-
ligen Amtsinhaber (3,6) als auch hinsichtlich der Kenntnisse des Biirgers
iber Angelegenheiten der verblicbenen Subsyteme (2,9 vs. 3,6; s.
Tab. 7.5).

7.4 Fraktionen im Entscheidungsprozef

Im Kapitel 4.1.3 war beschrieben worden, wie sich die Fraktionen im
Zuge der Gebietsreform als Reflex auf die Verdanderungen in Parteiensy-
stem und Parteiorganisation einerseits in den Ortschaften zuriickbilden,
andererseits im Makro-System an Bedeutung gewinnen. Im 5. Kapitel
wurde gezeigt, daB sich diese strukturelle Verdnderung prozessual darin
ausdriickt, dall die Fraktionen allgemein als das Initiativzentrum des
kommunalen Entscheidungssystems angesehen werden, wenngleich die
Verwaltung bei der Produktion von Entscheidungsvorlagen iiberwiegt.
Aber immerhin sind die Fraktionen nach mehrheitlicher Einschédtzung
durchaus auch selbst in der Lage, entscheidungsreife Vorlagen zu produ-
zieren.

§ 39b NGO sieht vor, dafl Fraktionen von mindestens zwei Ratsherren
gebildet werden kénnen; schon allein die gestiegene GroBe der neuen Ge-
meinderite macht daher die Fraktionsbildung mdglich und auch wahr-
scheinlich, wihrend vor allem in den kleineren Altgemeinden die Gemein-
deriite mit gelegentlich nur fiinf Mandatstrégern fiir die Fraktionsbildung
zu klein waren. Hieraus erklart sich, daff noch heute zum Teil in den Mit-
gliedsgemeinden der Samtgemeinde (so in Holste) keine Fraktionierung
eingetreten ist, was dort auch damit zusammenhingt, daf lediglich mit ei-
ner Gemeinschaftsliste gewihlt wird. In den sonstigen Mitgliedsgemein-
den der Samtgemeinde tagen die Fraktionen jeweils vor den Ratssitzun-
gen. Im Gegensatz hierzu treffen sich die Fraktionen in den Raten der
Makro-Systeme zusitzlich, um AusschuBlsitzungen vorzubereiten. Es ist
vor allem die neu eingefithrie Offentlichkeit der Ausschufsitzungen, die
den Beratungsergebnissen bereits eine gewisse Verbindlichkeit nach au-
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Ben verleiht und daher ein abgestimmtes Auftreten der Fraktionen nahe-
legt,

Nach Einschidtzung der Befragten beansprucht die Fraktionsarbeit heute
9,5 % des Zeitbudgets; friiher hingegen wurden von den Fraktionssitzun-
gen sogar 15 % des Zeitbudgets der Gemeinderite beansprucht, was einer-
seits darauf hindeutet, da8 auch vor der Gebietsreform schon zumindest
in den Kerngemeinden die Fraktionen eine wichtige Stellung einnahmen,
andererseits aber indiziert, daf die zeitliche Belastung der Kommunalpo-
litiker, wie im einzelnen noch zu zeigen sein wird, insgesamt gestiegen ist,
so daf der relative Anteil der Fraktionen am Zeitbudget heute durchaus
etwas niedriger liegen kann. Immerhin nimmt die Fraktionsarbeit noch
mehr Zeit in Anspruch als die Ratssitzungen, die heute 5,5 % und vor der
Gebietsreform 9,2 % des Zeitbudgets in Beschlag legten.

Auf die Bedeutung der Fraktionen fiir das Abstimmungsverhalten der
Ratsmitglieder wird noch einzugehen sein (7.7.1); zuvor soll jedoch die
Kontrolifunktion der Fraktionen und des Rates insgesamt behandelt wer-
den.

7.5 Kontrollfunktion des Gemeinderats

Die positiven Einschétzungen, die die Fraktionen (u. a. von den befragten
Fraktionsvorsitzenden!) in unserer Untersuchung erfahren haben, kdnnen
nicht unkritisch ibernommen werden, denn in keinem Fall 148t sich da-
von sprechen, dall Gemeinderat und Fraktionen die Verwaltung nach dem
Modell der legislativen Programmsteuerung (Grauhan) beherrschten. Da-
her ist die Frage zu stellen, in welchem MalBe der Rat, Ausschiisse, Frak-
tionen und Plenum die Verwaltung wenigstens reaktiv unter Kontrolle ha-

ben. Auf die Frage

»Wie schitzen Sie im Hinblick auf die politische Kontrollfunktion den Sach-
verstand des Rates ein?«

wurde ausgehend von »1 = mangelhaft« die Kontrolikapazitit des Rates
heute mit 3,24 leicht besser als von den Ehemaligen fiir die Zeit vor der
Reform (2,95) eingeschitzt. Trotz einer Standardabweichung von 0,99 er-
gaben sich im Mittel zwischen den drei Gemeinden keine Unterschiede,
sondern die Antwortstreuung ist positionsbedingt, da die heutigen Spitzen
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der Subsysteme in Bezug auf ihre Rite mit 4,0 zu einem sehr positiven
Bild kommen.
Hierzu einige Kommentare fiir die Zeit vor der Reform:

»Die Rite hatten kein Spezialwissen, sie konnten kaum etwas nachpriifen.
Hier reichte aber der gesunde Menschenverstand aus.«

»Das war von Haus aus mangelhaft, fiir mich waren das bohmische Dérfer, als
ich in den Rat kam. Es dauert Jahre, bis man das alles lernt.«

». .. phantastisch die Bauern beim Bebauungsplanverfahren!«

»Im Grunde hat der grole Durchschnitt kaum hinreichenden Sachverstand;
einige iiberblicken die Dinge, was die sonstigen Mingel kompensiert.«
»Manche waren schon beruflich vorgebildet, die Durchschaubarkeit des Haus-
haltsplans war aber am schwierigsten. Die meisten wuflten nur auf einem Ge-
biet ganz gut Bescheid.«

Fiir die Zeit nach der Gebietsreform scheint uns folgende Charakterisie-
rung passend zu sein:

»Das Spezialwissen ist zwar auf Einzelmitglieder verteilt, bei der Gréfenord-
nung des Gemeinderats insgesamt aber ausreichend. Die Rechtsmaterien sind
nicht so kompliziert, daB sie von einem Gemeinderat nicht kontrollierbar wi-
ren; der Gemeinderat ist wirksam, soweit entsprechende Zuarbeit der Verwal-
tung stattfindet.«

Uber die Frage, ob es auch friiher schon Spezialisten im Gemeinderat ge-
geben habe, war man geteilter Meinung. Nach langjihriger Ratstétigkeit
entwickelte man sich gelegentlich zum Spezialisten; vor allen in Fragen
des Bau- und des Schulwesens scheint es auch vor der Gebietsreform
schon in den Gemeinderidten Experten gegeben zu haben. Im Gegensatz
dazu wird heute aus allen drei Gemeinden berichtet, daf8 die Fraktionen
iiber Spezialisten verfiigten, vor allem fiir Planungsfragen, das Haushalts-
und das Schulwesen. Diese Experten sind allerdings nicht im Gemeinde-
rat selbst sozialisiert worden, sondern bringen ihr Spezialwissen aus ih-
rem Hauptberuf mit. Die leichten Verschiebungen im kommunalen
Machtgefiige, die wir im 4. Kapitel skizziert haben, diirften hier durch-
schlagen, wenn die Fraktionen heute das Schulwesen von Lehrern, die
Haushaltsfragen z. B. von Verwaltungsangehorigen, die in Bremen be-
schiftigt sind, oder Fragen des Straflenbaus von einem Steinsetzer be-
treuen tassen. Von den Parteien, die heute, wie gesagt, in ihren Gliederun-
gen flichendeckend in die Gemeindeebene hineinragen, erfahren die
Fraktionen allerdings keine nennenswerte, zumindest keine gréfere Un-
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terstiitzung als frither, um ihre Kontrollfunktionen auszutiben. Schu-
lungskurse finden allenfalls auf der Ebene der Landesverbénde statt, so
daB auf Gemeindeebene nur schriftliches Material der Parteien eintrifft.
Interessanter ist es fiir die Fraktionen schon, Erfahrungen mit Partei-
freunden in anderen Gemeinden auszutauschen. Ebenso wenig wie sich
einzelne Fachausschiisse des Gemeinderats als besonders kontrollintensiv
ausmachen lieflen, wurden heute oder frither von der Verwaltung spezielle
Informationsveranstaltungen fiir die Ratsherren durchgefiihrt.

Wir gingen davon aus, daB die Mehrheitsfraktion, zumal sie den Biirger-
meister stellt, einen Informationsvorsprung gegeniiber anderen Fraktio-
nen besitzen wiirde. Dies wurde von 60 % der Befragten gleichermafen
fiir die Zeit vor der Reform wie fiir den heutigen Zustand festgestellt.
Aus der Sicht der Verwaltung gibt es jedoch in den drei Gemeinden kei-
nen Unterschied im Informationsstand der Fraktionen, weil die Verwal-
tungen sich einerseits reaktiv verhalten, andererseits aber jedem Rats-
herrn auf Anfrage Auskiinfte geben. Als Erkldrung fiir den von der Mehr-
zahl der Befragten gesehenen Informationsvorsprung der Mehrheitsfrak-
tion wurde durchgingig die Verbindung zur Person des Biirgermeisters
herausgestellt:

»Die Fraktion des Biirgermeisters hat aus der Natur der Sache heraus einen
leichten Informationsvorsprung, weil der Biirgermeister zwangsldufig mehr
auf dem Rathaus ist, mit dem Gemeindedirektor zu tun hat, automatisch frii-
her informiert ist, die Dinge eher sieht und mit der Verwaltung sprechen kann.
Die Angelegenheiten werden aber spitestens in der ndchsten Verwaltungsaus-
schuflsitzung bekanntgegeben, so daf} der Informationsvorsprung allenfalls
zeitlicher Art ist und manchmal drei bis vier Tage betrigt.«

Dieser strukturelle Vorteil kann durch personalpolitische Umstéinde ge-
steigert werden; etwas wichst er mit zunehmender Amtsdauer einzelner
Ratsherren oder wenn sich in der Verwaltung selbst - als Folge langer un-
verdnderter Mehrheitsverhiltnisse - Parteimitglieder eingenistet haben,
die der Mehrheitsfraktion informell zuarbeiten.

Wenn sich die von uns befragten Positionsinhaber vergleichsweise besser
informiert einschitzten als ihre Ratskollegen, so erklirten sie dies durch-
gingig aus ihrer privilegierten Position innerhalb des kommunalpoliti-
schen Kommunikationssystems, aus der heraus sie schnelleren und um-
fassenderen Zugang zu Informationen hétten. Hieraus entspringt auch
die durchgiingig hohe Zufriedenheit mit dem personlichen Informations-
stand; verwaltungsnihere Positionsinhaber fiihlen sich besonders gut in-
formiert und schreiben diesen Umstand zugleich der Informationspolitik
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der Verwaltung zu,t wihrend im parlamentarischen Raum die Kritik zu-
nimmt und die Vertreter von Subsystemen teilweise kaum noch feststel-
len, aufgrund der Informationspolitik der Verwaltung hinreichend unter-
richtet zu sein. Vor allem die Vertreter aus den Ortschaften der Einheits-
gemeinde fiihlten sich zum Teil nicht geniigend unterrichtet, wihrend an-
dererseits die in den beiden Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde be-
fragten Positionsinhaber sich nicht negativ duBerten, weil die personelle
Verflechtung zwischen Samtgemeinde und Mitgliedsgemeinde iiber die
Personen des Samtgemeindedirektors und seines Stellvertreters jeweils ei-
nen unmittelbaren Zugang zu zentralen administrativen Informationen
sicherstellten. Natiirlich kommt es in der Kommunalpolitik gelegentlich
auch zum Streit dariiber, ob die Verwaltung zu bestimmten Punkten in-
formieren muf} oder nicht; in der Regel handelt es sich hierbei um kom-
munale Bauvorhaben, aus denen sich die persénliche Betroffenheit einzel-
ner Ratsmitglieder ergibt. Umgekehrt ist natiirlich denkbar, da8 der Rat
von Informationen iiberschiittet wird, ohne daf der einzelne Ratsherr die-
se noch verarbeiten oder nachpriifen kann. Auf eine entsprechende Frage
waren die Meinungen geteilt, wobei tendenziell die heutigen Amtsinhaber
etwas stirker eine Informationsiiberlastung verspiiren als die Kommunal-
politiker vor der Gebietsreform. Die gute Uberschaubarkeit vor allem der
Kleingemeinden sowie das geringe Mal} an Schriftlichkeit unter den frii-
heren Verhiltnissen gegeniiber der Komplexitét der Entscheidungspro-
bleme und dem begrenzten Zeitbudget der ehrenamtlichen Kommunalpo-
litiker heute wurden als Erklirung von denjenigen Befragten angefiihrt,
die in der Frage der Informationsiiberschiittung einen Unterschied zwi-
schen fritherem und heutigem Zustand sahen.

Versucht man, die Kontrollkapazitit des Rates abschliefend zu beurtei-

len, so ist festzustellen, daf}

- die Maoglichkeit einer politischen Verselbstindigung der Verwaltung
theoretisch erst mit der Gebietsreform durchgéngig gegeben ist,

- die personellen Verflechtungen zwischen parlamentarischem und Ex-
ekutivbereich sowie verbliebenen Subsystemen und Gemeindeverwal-
tung jedoch einen hinreichenden Informationsfluff zum Rat und den
Fraktionen sicherstellen, um die Verwaltung ausreichend kontrollieren
zu konnen.

8 Unterrichtungspflichten des Gemeindedirektors (§ 62 III) und des Verwaltungsaus-
schusses (§ 57 IV NGO).
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- DaB es hierbei nicht zu einer nennenswerten Benachteiligung der Op-
positionsfraktionen kommt, liegt daran, daf§ sie im Verwaltungsaus-
schufl mit Beigeordneten vertreten sind.

- Inwieweit sich dariiber hinaus vor allem Kleinstfraktionen relativ de-
priviert fiihlen, hidngt von ihrer grofenbedingten und aufgrund fachli-
cher Spezialisierung gegebenen Informationsverarbeitungskapazitit
ab. Natiirlich ist eine hauptberufliche, fachlich spezialisierte Verwal-
tung dem ehrenamtlichen Gemeinderat immer an Informationsverfii-
gung und -verarbeitungskapazitit iiberlegen; dafl die Verwaltung diese
Machtbasis nicht nutzt, um eine biirokratische Politik durchzusetzen,
ergibt sich aus ithrem reaktiven und dienenden Rollenverstindnis, aus
ihrer relativen Offenheit in der Informationspolitik sowie aus einer po-
litischen Fiihrung durch den Biirgermeister, der die Verwaltung jeder-
zeit zur Vorlage von Informationen bewegen kann, dabei aber seiner-
seits wiederum in die Erwartungen seiner Fraktion eingebunden ist.

1.6 Konflikte und Konfliktregelung

Die Untersuchung geht davon aus, dal8 Entscheidungsprozesse nicht nur
als Informationsverarbeitungsprozesse verstanden werden konnen, son-
dern - gerade politische Prozesse - immer auch Prozesse der Konflikt-
austragung und Konfliktregelung sind, da sie Allokations- und Distribu-
tionsentscheidungen beinhalten. In das relativ harmonische Bild des kom-
munalen Entscheidungsprozesses, das im vorherigen Abschnitt gezeichnet
wurde, paft entgegen unserer Erwartung der Befund, dafl 47 % der Be-
fragten, und zwar frithere und heutige Amtsinhaber gleichermalen, keine
Konflikte und 66 % keine typischen Konflikte in ihren Gemeinden sahen.
Unter typischen Konflikten verstehen wir Kompetenzkonflikte zwischen
Rat und Verwaltung oder Konflikte iiber Personalfragen sowie Konflikte
in bestimmten Politikbereichen (z. B. Planung, kommunales Haushalts-
wesen), die immer wieder auftreten. Mit diesen Antwortmdoglichkeiten
konfrontiert, deuteten die wenigen positiven Antworten und Beispiele al-
lerdings nur zwei Bereiche an, in denen typische Konflikte auftreten: Per-
sonalfragen einschlieBlich Fragen der weiteren Verwaltungspolitik sowie
im Bereich der Bauleitplanung andererseits.

Im Bereich der Verwaltungspolitik geht es um Verwaltungskosten oder
die Beforderungspolitik, oder der Verwaltung wird vorgeworfen, sie ar-
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beite nicht schnell genug oder das Protokoll gebe die Aussagen von Rats-
herren nicht wortlich wieder; in einer anderen Gemeinde wurden Termin-
festsetzungen als problematisch empfunden, oder daf Sitzungsgelder
nicht monatlich im voraus iiberwiesen wurden.

Handelt es sich hierbei um Konflikte, die sich zwischen Gemeinderat und
Verwaltung abspielen, so reflektiert die Konfliktzone »Planung« in erster
Linie Meinungsverschiedenheiten zwischen den Fraktionen. Entspre-
chend der hohen kommunalpolitischen Prioritit, die planerischen Mate-
rien zugeschrieben wurde (s. 0. 5.3), handelt es sich hierbei um einen fiir
jedermann sichtbaren Politikbereich, in dem sich die Fraktionen profilie-
ren konnen. Hierbei geht es jedoch nicht nur um unterschiedliche Prife-
renzen, sondern aus der Sicht der Befragten zum Teil auch darum, »Ge-
falligkeitsplanungen« zu verhindern.

Die hier getroffene Unterscheidung zwischen Konflikten, die sich zwi-
schen Rat und Verwaltung einerseits abspielen und zwischen den Fraktio-
nen andererseits, macht im iibrigen fiir die Zeit vor der Gebietsreform in
den Kleingemeinden in der Regel keinen Sinn: der Konflikt zwischen Rat
und Verwaltung nahm hier regelmifig die Gestalt eines Konfliktes zwi-
schen Biirgermeister/Gemeindedirektor und seiner Fraktion einerseits
sowie der Oppositionsfraktion andererseits an.

»Die Verwaltung war der Biirgermeister, und der gehorte unserer Fraktion
an. Kritik am Biirgermeister war Kritik an der Fraktion und deren Politik.«

Fragt man, in welchem Gremium diese Konflikte sichtbar und ausgetra-
gen werden, so stellt man fest, daB es heute der Verwaltungsausschuf8 und
die Fachausschiisse sind, in denen Konflikte thematisiert werden, wih-
rend vor der Gebietsreform Konflikte - wenn sie denn iiberhaupt auftra-
ten ~ bis in das Plenum des Rats hinein ausgetragen wurden. Dieser Be-
fund ist konsistent mit den zuvor geschilderten Beobachtungen, daf das
Plenum insofern einen Funktionsverlust erlitten habe, als auch hier Ver-
waltungsvorlagen im Gegensatz zur Zeit vor der Reform keine Verénde-
rungen mehr erfahren; ferner hatten wir festgestellt, dag der Verwaltungs-
ausschuf} als wesentliche politische Funktion die Kompromi@bildung im
Entscheidungsproze wahrnimmt. Besonders Fragen der Verwaltungspo-
litik kénnen im nichtoffentlich tagenden Verwaltungsausschufl themati-
siert werden, ohne daf der Verwaltungschef einen Gesichtsverlust hinneh-
men muf. Ferner passieren kontroverse Vorlagen der Fachausschiisse,
wie dargestellt, den Verwaltungsausschuf, bevor sie das Plenum errei-
chen. Andererseits werden naturgemif programmatische Konflikte zwi-

282



schen den Fraktionen bereits in den Fachausschiissen sichtbar, zumal
wenn sich die Fraktionen 6ffentlich profilieren wollen.

Konflikte kénnen auf verschiedene Art und Weise beigelegt werden,
durch Sachdiskussionen (sogenannte objektive Analyse), durch Kompro-
misse bei Zielkonflikten (Bargaining), durch Mehrheitsentscheid oder
durch Riickzug auf formale Rechtspositionen. Als haufigste Konfliktre-
gelungsart stellt sich die Sachdiskussion heraus, die friiher anscheinend
etwas hdufiger praktiziert worden ist, gefolgt von Mehrheitsentscheidun-
gen; Kompromif3bildungen sind demgegeniiber nach unseren Befragungs-
ergebnissen von untergeordneter Bedeutung, und das Ausspielen formaler
Rechtspositionen® ist in den von uns untersuchten Gemeinden nicht iib-
lich. Die Kompromiflbildung bietet sich vor allen Dingen in Haushalts-
und Finanzfragen an. Dal man Meinungsverschiedenheiten durch ausgie-
bige Sachdiskussion, d. h. durch Nachschieben objektiver Informationen,
zu l8sen versucht, erklirt sich mit daraus, daf} die Gemeinden, wie wir an-
hand der Analyse des Abstimmungsverhaltens noch sehen werden, ausge-
pragt daran interessiert sind, Entscheidungen des Gemeinderats mog-
lichst einstimmig zu treffen. Dies gilt insbesondere fiir die Samtgemeinde,
deren (Verteilungs-)Entscheidungen von den Ratsherren aus méglichst al-
len Mitgliedsgemeinden getragen und dort verstindlich gemacht werden
sollen.

In einem gewissen Gegensatz zu diesem letztlich doch sehr harmonisti-
schen Bild der Kommunalpolitik stehen die Antworten zu der Feststel-
lung

»die Gemeindepolitik ist durch die Reform kiinstlich parteipolitisiert wor-
den.«

Dieses Statement fand mit 2,2 im Mittel leichte Zustimmung (Standard-
abweichung 1,47), wobei sich die Meinung in den Einheitsgemeinden mit
2,1 nicht unterschied, wihrend man diese Feststellung in der Samtge-
meinde (2,6) nur fiir teilweise zutreffend hielt. Dies liegt jedoch daran,
daB wir hier nur Personen befragt haben, die sowoh! {riiher als auch heute
aktiv im Entscheidungssystem tdtig waren; denn die Gruppe der gegen-
wirtigen Amtsinhaber lehnt die in der Frage implizierte These mit 2,6
deutlicher ab, wihrend die ehemaligen Amtsinhaber ihr mit 1,7 eher zu-
stimmen. Im iibrigen hingt dieses Urteil auch von der Parteizugehorig-
keit der Befragten ab: Wihrend FDP- und Wihlergemeinschafts-Anhdn-

9 In einem Fall wurde die Kommunalaufsicht angerufen.
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ger der These voll zustimmen und Parteilose sowie CDU-Mitglieder in ihr
mit 2,1 bzw. 2,0 etwas Wahrheit finden, stimmen ihr die SPD-Mitglieder
mit 2,6 am wenigsten zu.

Auf die weiterfiihrende Frage,

ob es in der Gemeinde prinzipiell verschiedene Standpunkte der einzelnen
Fraktionen gebe,

stimmte die Mehrheit der Befragten ebenfalls zu, wobei sich allerdings
wiederum leichte Unterschiede zwischen den drei Gemeinden feststellen
lassen.

Dieses widerspriichliche Bild zwischen Konfliktverleugnung einerseits
und Parteipolitisierung andererseits 16st sich auf, wenn man bedenkt, dafl
wir gefragt haben, ob die Kommunalpolitik kiinstlich parteipolitisiert
worden sei; die Erkldrungen, die uns die Befragten gaben, stellen ndmlich
unmittelbar auf die Bildung von Fraktionen in den Gemeinderiten ab.
Besonders im Schwaneweder Bereich mit der grofen Verbreitung von
Wihlergemeinschaften wullte man friiher nicht von jedem Ratsmitglied
genau, wo es parteipolitisch stand. In Ritterhude wurde davon gespro-
chen, daB der Rat vor der Gebietsreform ein Honoratiorenclub gewesen
sei, sich dies aber mit dem Auftreten der Jusos gedndert habe. Konflikte
habe es auch friiher in den kleinen Gemeinden gegeben (»auf Hauen und
Stechen«), aber dies seien eben Konflikte zwischen parteipolitisch nicht
definierbaren Meinungen gewesen, wihrend heute aufgrund der Frak-
tionsbesprechungen die Identifizierung von persdnlicher Meinung und
Parteimeinung nahe ldge. Offensichtlich ist dieser Prozef in erster Linie
bei der SPD sichtbar gewesen, wurde aber auch deutlich, als Teile der
Wihlergemeinschaften sich nach der Gebietsreform ~ z. B. im Bereich
Hambergen - der CDU anschlossen.

7.7 Entscheidungsverhalten

Weiteren Aufschluf iiber das Konfliktniveau und die Parteipolitisierung
des kommunalen Entscheidungsprozesses soll uns die Analyse des Ent-
scheidungsverhaltens liefern, wie wir es aus weiteren Befragungsergebnis-
sen sowie aus der Untersuchung des tatsichlichen Abstimmungsverhal-
tens im Gemeinderat ermitteln konnten.
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1.7.1  Fraktionszwang

Vom Bedeutungsgewinn der Fraktionen seit der Gebietsreform und der
Hypothese der Parteipolitisierung ausgehend, hatten wir angenommen,
dafl die Beeinflussung des Abstimmungsverhaltens durch Fraktions-
zwang'® zugenommen habe. Konfrontiert mit den Alternativen, abwei-
chende Meinungen bis ins Plenum vortragen zu kénnen oder aber anfang-
liche Meinungsverschiedenheiten durch Diskussionen auszurdumen, wur-
de von rund einem Viertel der Befragten aus allen Gemeinden die Exi-
stenz eines Fraktionszwanges zugegeben; dabei iiberwogen gegenwiirtige
Amtsinhaber. Von jedem zweiten Befragten aber wurde festgestellt, daf
es iiblich sei, abweichende Meinungen bis ins Plenum zum Ausdruck zu
bringen; hierin unterscheiden sich die Verhiltnisse vor und nach der Ge-
bietsreform offensichtlich nicht. Weitere 25 % behaupteten, man einige
sich durch Diskussionen. Beriicksichtigt man, daB Fraktionszwang von
den Befragten moglicherweise nicht gern zugegeben wird, so 148t sich im-
merhin festhalten, daB es ihn friiher wie heute gibt, da8 aber durchaus ab-
weichende Meinungen bis ins Plenum getragen werden, wenngleich es
hdufiger gelingt, anfingliche Meinungsverschiedenheiten noch auf der
Ebene von Diskussionen zu kldren. Dabei gibt es durchaus leichte Unter-
schiede zwischen den Gemeinden: wihrend in Ritterhude und Hambergen
(s. Tab. 7.6) gleich hiufig neben den beiden anderen Alternativen die Dis-
kussion genannt wurde, dominierte in Schwanewede die Praxis, abwei-
chende Meinungen bis ins Plenum vorzutragen.

Tabelle 7.6 Fraktionszwang

Gemeinde | pitterhude | Schwanewede| Hambergen | gesamt
Fraktionszwang 5 3 2 10
abweichende
Meinung bis 6 10 2 18
ins Plenum .
Einigung durch 5 1 2 8
Diskussion
gesamt 16 14 6 _ 36

Lambda = 0,13 abhingig von Gemeinde
10 Nach § 39 I NGO natiirlich nicht zulassig.
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Zwar wird der Zwang zur einheitlichen AuBendarstellung von allen Frak-
tionen gespiirt, und sie halten einstimmiges Abstimmungsverhalten fiir
wiinschenswert; es gibt aber Unterschiede in der politischen Kultur der
Parteien und nach der GréBe der Fraktionen. Fraktionen, die im Extrem-
fall nur aus zwei Mitgliedern bestehen, duBern sich natiirlich besonders
gerne einstimmig. Auf der anderen Seite wird von den Befragten - mégli-
cherweise klischeehaft — der SPD ein besonders ausgeprigter Fraktions-
zwang zugeschrieben, wihrend sich CDU und Wihlergemeinschaften
eher liberal verstehen.!!

SchlieBlich hangt die Bedeutung des Fraktionszwanges natiirlich auch
von den Mehrheitsverhiltnissen ab: bei soliden Mehrheiten kann man
sich den »Luxus« einer abweichenden Meinung schon erlauben.
Allerdings mufl man - gerade auch wegen der widerspriichlichen Anga-
ben aus der gleichen Partei - den Begriff des Fraktionszwangs etwas mo-
difizieren; es ist wohl angebrachter von Fraktionsdisziplin zu sprechen,
die in allen Fraktionen erwartet wird. Dabei besteht in kleinen Fraktionen
ein groBerer Zwang zur einheitlichen Auflendarstellung, »so dafl manch-
mal auch einer gegen seinen Willen iiberzeugt werden mufl«, wie es ein
Befragter ausdriickte. Wenn jemand aus personlichen Griinden nicht mit
der Fraktion stimmen mdchte, bittet man ihn, sich zumindest der Stimme
zu enthalten. Allerdings kommt es auch vor, dafl das Abstimmungsver-
halten von den Fraktionen »freigestellt« wird. Diese Abstufungen schei-
nen jedoch dann nicht zu gelten, wenn es um Personalentscheidungen
geht: hierbei geht es um Fragen des Machtgewinns oder der Machterhal-
tung, und Parteiunterschiede, die méglicherweise in der Sache nicht be-
stehen, lassen sich personalisieren. Dafl der Fraktionszwang aber nicht
alizu stark sein kann, erklért sich auch daraus, daf die Ratsherren in aller
Regel keine Ambitionen auf eine weiterfiihrende politische Karriere ha-
ben und »daher nichts zu verlieren haben«. Die Bedeutung eines mogli-
chen von der Fraktion abweichenden Abstimmungsverhaltens oder des
Fraktionszwanges hingt letztlich davon ab, wie hiufig iiberhaupt im Ge-
meinderat kontroverse Entscheidungen getroffen werden - wie wir noch
sehen werden, nicht allzu hiufig.

11 So schon Arthur Gunlicks, Gemeindevertreter und politische Parteien in Niedersachsen,
in: AfK 7 (1968), S. 292 £, 301.
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1.1.2  Ortsverbundenheit im Abstimmungsverhalten

Entsprechend der These von Jauch!? haben wir ferner untersucht, ob es
zutrifft, dafl

die Ratsherren sich nach der Reform nicht mehr so stark als ortliche Repri-
sentanten verstehen, sondern eher einen Parteistandpunkt vertreten.

Mit 2,6 im Mittel erzielte die diesbeziigliche Frage eine leichte Zustim-
mung (1 = voll zutreffend). Dabei fillt die Zustimmung bei den fritheren
Amtsinhabern mit 2,1 wesentlich deutlicher aus, als bei den heutigen
Amtsinhabern mit 3,1 im Mittel. Im Gemeindevergleich stief diese Frage
in der Samtgemeinde mit 3,1 auf die stirkste Ablehnung. Am kritischsten
duBerten sich ferner Vertreter der Subsysteme in der Samtgemeinde so-
wie aus den Ortschaften der Einheitsgemeinde.

Insofern, als seit der Gebietsreform Parteien und Fraktionen verstirkt
im lokalen Bereich ausgebaut worden sind, spiiren die Ratsherren heute
einerseits eher, daf sie auch als Parteimitglieder agieren miissen; ande-
rerseits ist ihnen ohne weiteres bewufit, daf die Wihler ihre Stimme
sehr stark nach der Ortszugehdrigkeit der Kandidaten abgeben (s. oben
Kap. 4.3.3), so daB sie sich durchaus in einem Orientierungskonflikt se-
hen koénnen, der vielleicht durch folgendes Zitat deutlich genug belegt
wird:

»Ja, man muf im Rat als Partei agieren, da darf man seine Mitgliedsgemein-
den nicht in den Vordergrund stellen. Aber vor der Wahl ist man Lokalmata-
dor.«

Auf die Nachfrage:

»Kommt es vor, daf} einzelne Ratsmitglieder gegen ihre Fraktion stimmen,
wenn es um Belange ihres Ortsteils geht?«

bestitigten 80 %, da dies der Fall sei. Dabei bescheinigen auch die ehe-
maligen Amtsinhaber mehrheitlich ihren heutigen Nachfolgern, daf sie
abweichende Meinungen bis ins Plenum des Rates durchhalten, wenn es
um die Belange ihres Ortsteils geht. Im Gemeindevergleich ist abweichen-
des Abstimmungsverhalten im Sinne der Ortszugehérigkeit am deutlich-
sten in der Samtgemeinde, gefolgt von der Einheitsgemeinde mit Ort-

12 Auswirkungen, a.a.0,, S. 73, 79.
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schaft und von der Einheitsgemeinde Ritterhude. Dieses Ergebnis spricht
dafiir, dal der Dezentralisierungsgrad des politischen Systems die Orts-
verbundenheit im Abstimmungsverhalten stark beeinflufit gegen zentrali-
stische Tendenzen, die moglicherweise von Fraktion und Partei ausgehen.,
DaR dabei die Ortsgebundenheit des Entscheidungsverhaltens mit der
kompetenzmiBigen Dezentralisierung der kommunalen Angelegenheiten
zunimmt, erklért sich letztlich aber weniger aus der Kommunalverfas-
sung, als vielmehr aus den politischen Randbedingungen: gerade die per-
sonellen Verflechtungen zwischen weiterhin existierenden Subsystemen
und Vertretungskorperschaft der neuen Groligemeinde in Verbindung mit
dem Streben nach Maximierung der Wihlerstimmen fiithren dazu, dafl
einzelne Gemeinderite gegen ihre Fraktionen stimmen, wenn eindeutig
abgrenzbar lokalisierte Fragen, wie z. B. Bebauungspliane (in den Ein-
heitsgemeinden) zur Diskussion stehen. Hier scheint dann verstirkend zu
wirken, dal} in den offentlichen Ausschuf}- und Plenarsitzungen gerade
die Interessenten, wie wir in Kapitel 7.3 gesehen haben, anwesend sind
und »ihren« Vertreter beobachten kénnen. Damit ist im tibrigen schon an-
gedeutet, dall Divergenzen zwischen individueller und Fraktionsmeinung
sich nicht unbedingt bis ins Plenum fortschleppen miissen, sondern bereits
innerhalb der Fraktion bei den Vorberatungen oder in den Ausschufsit-
zungen manifest und beigelegt werden konnen.

Diese Befragungsergebnisse und die quasi foderale personelle Zusammen-
setzung der Makro-Riite kénnten vermuten lassen, dall die Vertretungs-
kérperschaft nur aus Lokalpatrioten besteht. Alle hierzu Befragten
stimmten aber der Feststellung zu, daB die Ratsmitglieder in den Aus-
schiissen oder in der Fraktion auch einen Standpunkt einnehmen, wenn
Themen anstehen, die nicht ithren Ortsteil betreffen.'3 Dies wird natiirlich
besonders in der Samtgemeinde-Konstruktion begiinstigt, die bereits von
der Kompetenzverteilung her Themata mit iiberdrtlichem Inhalt der
Samtgemeinde vorbehilt, wihrend lokal begrenzte Fragen schwerpunkt-
miBig bei den Mitgliedsgemeinden liegen. Im iibrigen wirkt die fachliche
Spezialisierung innerhalb der Fraktionen (s. oben 7.4) gegen die Domi-
nanz territorialer Partikularismen.

I3 Anders Jauch, Auswirkungen, a.a.0., S. 79.
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In der Frage des Turnhallenbaus in der Ortschaft Meyenburg setzte sich der
Vorsitzende des Jugend- und Sportausschusses vehement fiir die Ortschaftsbe-
lange ein, obwohl er selbst nicht von dort kam.™

Dal} die Ratsmitglieder die Belange auch derjenigen Ortsteile oder Mit-
gliedsgemeinden geniigend kennen, aus denen sie nicht stammen, fand im
Mittel mit 3,1 eine miBige Zustimmung, wobei die Befragten in der
Samtgemeinde mit 2,4 wesentlich deutlicher als in der Einheitsgemeinde
Ritterhude (3,1) und der Einheitsgemeinde mit Ortschaften (3,3) zu-
stimmten. Bereisungen und Begehungen sind dabei nur ein Mittel, um
iberdrtliche Informationen zu vermittein; wesentlich wichtiger ist in die-
sem Zusammenhang der Informationsaustausch bereits in den Fraktio-
nen, die sich selbst ~ zumindest in gréBeren Fraktionen - aus Mitgliedern
unterschiedlicher Subsysteme zusammensetzen. Im iibrigen wurde mehr-
fach darauf hingewiesen, daB sich hier seit der Gebietsreform auch ein
Lernprozefl abgespielt habe, der dazu beitrage, daB der Informations-
stand gleichmiBiger wiirde.

Wenn trotz Angleichung des Informationsstandes immer noch ein deut-
lich ausgepriégtes ortsbezogenes Abstimmungsverhalten berichtet wird, so
liegt die Vermutung nahe, daf sich auch Koalitionen zwischen den Ver-
tretern eines Subsystems quer durch die Fraktionen bilden. Die Antwor-
ten sind jedoch ausgesprochen polarisiert, und die Beispiele beschrinken
sich auf Fragen der Ortsfeuerwehr oder die Verhinderung von Hochh#u-
sern,

Die Bedeutung von Fraktionsdisziplin und partikularistischen Faktoren
fiir das Abstimmungsverhalten der Ratsmitglieder hingt jedoch davon
ab, dafl iiberhaupt Konflikte vorliegen. Wie wir gesehen haben (7.6), ist
das Konfliktniveau im kommunalen Entscheidungsproze3 indessen rela-
tiv niedrig.

7.7.3  Abstimmungsverhalten im Plenum

Selbst wenn man davon ausgeht, da Konflikte zwischen Fraktionen oder
zwischen partikularen Interessen einzelner Ortschaften oder zwischen lo-
kal orientiertem Ratsmitglied und seiner Fraktion sich nicht immer im

14 Vgl. zur Bedeutung der Fachpolitiker Gerhard Banner, Kommunale Steuerung zwischen
Gemeindeordnung und Parteipolitik ~ am Beispiel der Haushaltspolitik, in: DOV 1984,

S..364-372.
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Abstimmungsverhalten im Plenum des Gemeinderats ausdriicken miis-
sen, sondern in den vorgelagerten Entscheidungsstadien sichtbar werden
kénnen, gibt uns die Analyse der protokollierten Abstimmungsergebnisse
jedoch einen harten Indikator fiir das Konfliktniveau.

Tab. 7.7 verdeutlicht, daf der Anteil der Abstimmungen im Gemeinderat,
die zwischen 1974 und 1978 nicht einstimmig ausgefallen sind, zwischen
14,7 und 28 % liegt. Bedenkt man, dafl auch im Bundestag und in den
Landtagen die jeweilige Opposition der Mehrheit der Vorlagen zustimmt,
so darf dieses Ergebnis nicht verbliiffen. Im iibrigen liegt das Konfliktni-
veau im zentralistischen Ritterhude um das Doppelte hiher als in den de-
zentralisierten Systemen; allerdings 1403t es sich nicht primér verfassungs-
strukturell erkldren, sondern ist durch Parteigegensitze bedingt.

Tabelle 7.7 Kontroverse Abstimmungen im Gemeinderat 1974-1978

Gemeinde| Samtgemeinde Schwanewede Ritterhude
Hambergen

Zahl der TOP
insgesamt 112 224 236
davon nicht
einstimmig

absolut 18 33 66

% 16,1 14,7 27,97

Analysiert man die Ratsprotokolle weiter, so stellt man fest, daf die nicht
einstimmig getroffenen Entscheidungen etwa zur Hilfte von zum Teil nur
einer einzigen Stimmenthaltung gekennzeichnet sind; bei (schriftlichen)
Personalentscheidungen handelt es sich hierbei — gelegentlich - um den
Kandidaten selbst. Andererseits lieBe sich diese Beobachtung auch als Be-
stitigung dafiir interpretieren, dafl die Fraktionen in der Tat abweichende
Meinungen einzelner Mitglieder, wenngleich in Gestalt der Stimmenthal-
tung, zulassen. Des weiteren stellt man fest, daf der Anteil von abgelehn-
ten Oppositionsantrigen verschwindend gering ist; ohne Erfolgschance
arbeiten die Fraktionen in aller Regel keine Antrige aus, zumal ihnen fir
die Entscheidungsvorbereitung nicht der Verwaltungsapparat zur Verfii-
gung steht.

Materiell betrachtet handelt es sich bei den verbleibenden, zwischen den
Fraktionen kontroversen Themata, in erster Linie um Personalfragen und
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Haushaltsangelegenheiten. Insbesondere die Wahl des Biirgermeisters
war in den Einheitsgemeinden kontrovers, wihrend der Samtgemeinde-
Biirgermeister 1974 im Interims-Rat und nach den Kommunalwahlen
19_76 einstimmig bzw. ohne Gegenstimmen geheim gewihlt wurde.

Eine dhnliche Gelegenheit zur Betonung von Fraktionsgegensitzen ist na-
tirlich die Verabschiedung des Haushalts, wenngleich die Minderheits-
fraktionen nicht regelmiBig gegen den Gemeindehaushalt stimmen.

In der Samtgemeinde war lediglich der Haushaltsplan 1977 mit 14:9 Stimmen
umstritten. In Schwanewede fanden der Haushaltsplan 1975 sowie die Nach-
tragshaushalte 1976 nicht die Zustimmung der Opposition. Und selbst im
k.onfliktfreudigen Ritterhude sind die Haushaltspline 1975 bis 1978 immer
einstimmig verabschiedet worden.

Lassen sich die sonstigen Entscheidungsgegenstinde, bei denen kontro-
vers abgestimmt wurde, inhaltlich niher bestimmen?

Wihrend es in der Samtgemeinde bei ohnehin niedrigerem Konfliktniveau
punktuell um Fragen wie die Gestaltung der Verwaltungssprechstunde,
um Aufwandsentschidigungen, die Frage der Schultrigerschaft oder die
Genehmigung einer Haushaltsiiberschreitung geht, ohne daf sich hierin
eine Regelmifigkeit konflikthafter Materien erkennen liefle, wird in der
Einheitsgemeinde Schwanewede sichtbar, dafl Gebiihrenordnungen fiir
Kindergirten, Friedhofe und die Schmutzwasserbeseitigung einerseits so-
wie haushaltswirksame Investitionsentscheidungen im Zusammenhang
mit dem Ausbau der Infrastruktur andererseits den Konflikthintergrund
bilden wie der Bau einer Turnhalle in Beckedorf, eines Hallenbades in
Schwanewede, einer Kliranlage oder die Einrichtung eines Bauhofes;
hiermit zusammenhingend wiederum Fragen der Kreditaufnahme. Auch
in Ritterhude handelt es sich hdufig um Gebiihrenfragen fiir Spielkreise,
Kindergarten, Abwasserbeseitigung, Friedhof, Anliegerbeitrige oder die
Hundesteuer; wihrend in der Samtgemeinde mangels Zustdndigkeit iiber
Bebauungspldne gar nicht abgestimmt wird und in Schwanewede im Un-
tersuchungszeitraum nur ein derartiger Plan zuriickgestellt worden ist,
wurde in Ritterhude immerhin iiber vier Bebauungspline z. T. mehrmals
kontrovers abgestimmt, wenngleich ansonsten auch hier die Mehrzahl der
Bebauungspline einstimmig verabschiedet wurde. Ein dhnliches Bild er-
gibt sich bei der Festlegung von Stralennamen.

Hinter Kontroversen um Bauvorhaben und Bebauungspldne verbergen
sich offensichtlich ortliche Interessen, die in den iiberdrtlichen Riten der
Einheitsgemeinden sichtbar werden.
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7.8 Durchsetzung lokaler Interessen

Wie wir gesehen haben (Kap. 5.3), mangelt es heute den friiher selbstindi-
gen Gemeinden in den neuen Grofigemeinden nicht an Artikulationsmog-
lichkeiten; insbesondere die systematisch produzierten personellen Ver-
flechtungen zwischen Subsystemen und Makrosystem (Kap. 4.3) erlauben
es auch, daf} lokale Anstofle auf zentraler Ebene umgesetzt und themati-
siert werden. Dies bedeutet jedoch nicht, daf sich Ansichten und Anliegen
auch im zentralen Gemeinderat durchsetzen lassen, selbst wenn lokale
Reprisentanten gelegentlich nicht mit ihrer Fraktion stimmen (Kap.
7.7.2). Die gelegentlich spate Einschaltung der Subsysteme in die Vorbe-
reitungstatigkeit der Verwaltung (Kap. 6.2) ist in diesem Zusammenhang
von eher untergeordneter Bedeutung. Andererseits haben wir gezeigt, dafl
das Konfliktniveau in der Wahrnehmung der Befragten und am Abstim-
mungsverhalten gemessen gering ist; auch lassen die nicht einstimmig ge-
troffenen Entscheidungen nur z. T. lokalen Bezug erkennen, sondern sind
nicht selten von Fraktionsgegensidtzen gezeichnet. Auf die Frage,

ob die Reprisentanten der Subsysteme und damit diese selbst geniigend Ein-
fluf auf die Entscheidungen haben, die die Subsysteme betreffen, oder ob iiber
ihre Kopfe hinweg entschieden wiirde,

wurde der Einflufl der Subsysteme im Mittel mit 2,9 als maBig, in der
Samtgemeinde (2,0) mit hinreichend und in Schwanewede mit 3,4 als et-
was schwicher eingestuft.!s Die heutigen Amtsinhaber schétzen die Lage
dabei mit 2,7 wiederum deutlich besser ein als ihre Vorgénger (3,3), Ver-
waltungsangehorige (2,25) wesentlich positiver als die Ratsseite (Biirger-
meister und Fraktionsvorsitzende: 3,2) und Subsystemvertreter (3,1).
Auch die Frage,

ob es ein Gefille in der Beriicksichtigung ortlicher Interessen zwischen Kern-
gemeinde und eingemeindeten Teilen gebe,

bestatigt mit einer mittleren Ablehnung dieser Behauptung von 4,1 den
Eindruck, daf einseitige Verteilungsentscheidungen zulasten der Randge-
meinden oder zugunsten der Kerngemeinden im Ganzen nicht festgestelit
werden.

15 In der Einheitsgemeinde wurde diese Frage nur 4 Personen gestellt oder von diesen be-
antwortet; der Mittelwert betragt 2,33.
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Wie schon friiher bei Fragen, die in die gleiche theoretische Richtung ziel-
ten, zeigt sich hier wiederum, daf} eventuelle Ungleichgewichtigkeiten
umso stirker zuriickgewiesen werden, je dezentralisierter das betreffende
Entscheidungssystem aufgebaut ist: in der Samtgemeinde mit 4,9, der
Einheitsgemeinde mit Ortschaften mit 4,0 und in der zentralisierten Ein-
heitsgemeinde mit 3,9.

Zum einen sehen die Befragten in den Gemeinden heute, dal die Subsy-
steme besser versorgt sind als vor der Reform (Mittelwert 2,4) und daf3
die Ortschaften oder Ortsteile, weniger die Mitgliedsgemeinden, die ihre
Verhiltnisse noch selbst gestalten konnen (Mittelwert 3,1), heute {iber
eine Infrastruktur verfiigen, die sie vor der Reform nicht hitten finanzie-
ren konnen. Zum anderen sind Einrichtungen (s. Kap. 3.1) dezentral ver-
blicben oder vor Ort neu entstanden. Daf es dabei je nach Art der Ein-
richtung Unterschiede zwischen Kerngemeinde und Randgemeinden ge-
ben muf}, wird von den Kommunalpolitikern durchaus gesehen:

»Bei uns gibt es kein Gefélle bei Maflnahmen, die man nicht in Zentralfunk-
tion und Aufenfunktion differenzieren kann. Es ist klar, dal in Platjenwerbe
nicht die zentrale Schule gebaut wird; bei den anderen Dingen, z. B. beim
Straflen- und Wegebau werden die Ortsteile gut bedacht; das liegt hier bei uns
auch an dem Einflul der Platjenwerber Ratsherren.«

Ahnlich wurde im Zusammenhang mit dem Schulneubau argumentiert.

Sicherlich gibt es, wenn man lediglich nach den fiir die Ortsteile ausgege-
benen Haushaltsmitteln gehen wiirde, Unterschiede in den absoluten Be-
trdgen; diese outputs miissen jedoch am Bedarf gemessen werden, der
wiederum mit von der Einwohnerzahl abhédngt. Dieser Zusammenhang
wird von den Kommunalpolitikern durchaus gesehen.

In der Samtgemeinde diirften Verteilungskonflikte nicht nur theoretisch
aufgrund der den Mitgliedsgemeinden verbliebenen Gestaltungs- und
Budgetrechte seltener vorkommen, hier wirkt zudem die Festlegung von
Verteilungsschliisseln bei der Finanzierung (Samtgemeinde-Umlage), den
Zuweisungen an die Mitgliedsgemeinden und bei Investitionen dort aus-
gesprochen konfliktreduzierend.'®

»Nein, diese Bevorteilung der Kerngemeinde ist immer befiirchtet worden; die

Samtgemeinde ist aber eine groBe Einheit geworden. Hier gibt es kein Ausblu-
ten der Ortsteile wie in . . . Das gilt auch nicht fiir Holste; dort steht keine Ka-

16 Es muB hier wohl kaum auf die entsprechenden Erfahrungen mit der Finanzierung der
Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Lindern verwiesen werden.
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nalisation an, die Feuerwehr ist in Ordnung, der Flichennutzungsplan ist in
Ubereinstimmung durchgezogen worden.«

»Nein, z. B. ist in der Finanzplanung vorgesehen, daB alle 2 Jahre ein neues
Fahrzeug fiir die Feuerwehr in bestimmter Reihenfolge fiir die Gemeinden ge-
kauft wird. Hambergen wollte zwar vorpreschen, ist aber abgeblitzt.«

1.9 Zeitbedarf und Zeitbudget

Angesichts der Komplizierung des Entscheidungsprozesses infolge der
Ausdifferenzierung des Entscheidungssystems insbesondere in den zwei-
stufigen Gemeinden war zu untersuchen, ob der Zeitbedarf des kommu-
nalen Entscheidungsprozesses, wie wir ihn analysiert haben, im Vergleich
zur Zeit vor der Gebietsreform gestiegen ist. Ferner wurde ermittelt, wie
sich das Zeitbudget der einzelnen Kommunalpolitiker moglicherweise
verdndert hat.

7.9.1 Zeitbedarf des kommunalen Entscheidungsprozesses

Lediglich ein Befragter war der Ansicht, dal sich der Zeitbedarf des kom-
munalen Entscheidungsvorgangs insgesamt verkiirzt habe, wihrend die
Mehrheit sowohl der friiheren als auch der heutigen Amtsinhaber im Ver-
gleich der Verhiltnisse vor und seit der Reform meinte, diese Prozesse
dauerten heute ldnger (65,4 %) oder doch gleich lange (30,8 %). Dabei
wurde die Verldngerung des Entscheidungsprozesses am haufigsten in den
Einheitsgemeinden, am seltensten in der Samtgemeinde und umgekehrt
keine Verinderung am hiufigsten in Hambergen, am seltensten in den
Einheitsgemeinden festgestellt.!” Dieses Ergebnis mag auf den ersten
Blick iiberraschen, ist doch das Entscheidungssystem der Samtgemeinde
am differenziertesten; allerdings kommt es auf die Verflochtenheit und
den Koordinationsbedarf der Ebenen an. Diese Grofen sind aufgrund der
klaren aufgabenmifBigen Abgrenzung niedriger als in der Einheitsgemein-
de mit Ortschaften, die sich durch einen umfangreichen Katalog von Mit-

17 Die Antworten sind von der Gemeindezugehorigkeit der Befragten mit Lambda = 0,33,
Eta = 0,36 abhidngig. Die Antworten waren von Funktion und Aktualitit der Befragten
unabhéngig.
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wirkungs- und Anhérungsrechten der Subsysteme und geringe Entschei-
dungsdezentralisation auszeichnen (s. Kap. 3.6).

Tabelle 7.8 Verinderung des Zeitbedarfs nach Entscheidungsthemata

Zeitbedarf Heute Gleich Heute Mittel- | Lambda ab-
lédnger lang klrzer | wert h&ngig von

Thema 1 2 3 Gemeinde
Bebauungsplan 87,0 13,0 - 1,1 0
Bauvorhaben 42,3 42,3 15,4 1,7 0,33
Grundstlicks-
fragen 41,7 54,2 4,2 1,6 0
StraBenbennung 33,3 61,9 4,8 1,7 0,25
StraBen- und
Wegebau 50,0 37,5 12,5 1,6 0,42
Haushaltsplan 53,8 38,5 7.7 1,5 0,50
Steuern und
Gebiihren 41,7 37,5 20,8 1,8 0,21
Entscheidungs-
prozes gesamt 65,4 30,8 3,8 1,4 0,33

n: Zwischen 21 und 26 Antworten derjenigen Personen, denen ein Vergleich moglich war;
Angaben in Prozent

Tab. 7.8 gibt einen detaillierten Uberblick iiber die Einschitzung des
Zeitbedarfs einzelner Entscheidungsgegenstinde; das Assoziationsmaf
Lambda, mit dem die Abhiingigkeit der Antworten von der Gemeindezu-
gehorigkeit der Befragten ausgedriickt wird, deutet darauf hin, dal z. T.
niedrige oder gar keine gemeindespezifischen Unterschiede bestehen.
Hiermit wird auf ein anderes Befragungsergebnis verwiesen; neben struk-
turellen Merkmalen des Entscheidungssystems sind externe Faktoren zu
beriicksichtigen wie Novellierungen des Bundesbaugesetzes oder der
kommunalen Haushaltsordnung, die z. T. die Verlingerung der Entschei-
dungsprozesse zumindest auch beeinflult haben. So sind es denn in der
Samtgemeinde allein diese Entscheidungsthemata, die in der Sicht der
Befragten heute einen grofleren Zeitaufwand aufweisen, wihrend in den
beiden Einheitsgemeinden jeweils eine Mehrheit keine Verlingerung dgs
Entscheidungsprozesses lediglich bei zwei oder drei der sieben Entschei-
dungsgegenstinde feststellte. Im einzelnen 146t sich zum Zeitbedarf der
Entscheidungsmaterien folgendes sagen:
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- Vor der Reform hat die Erstellung eines Bebauungsplans vom Aufstel-
lungsbeschluf} bis zur Feststellung etwa vier Monate gedauert und wurde
in ein bis zwei Sitzungen erledigt; heute rechnet man in den Gemeinden
mit einem Zeitbedarf von ein bis drei Jahren. Fiir diese Verldngerung
wurde z. T. der Zeitaufwand verantwortlich gemacht, den die externen
Beteiligungen betroffener Biirger und der Triger 6ffentlicher Belange er-
forderlich machten; als Ubergangsproblem wihrend der Zeit nach der
Reform kam hinzu, daf die auBler Kraft gesetzten Flachennutzungsplidne
zunéchst von den Grof3gemeinden einschliefllich der Samtgemeinde ver-
abschiedet werden muflten, bevor Bebauungspline aufgestellt oder verén-
dert werden konnten. Der hierdurch verursachte Entscheidungsstau fiihi-
te dazu, daf} die Verwaltungen iiberlastet seien und sich Verzdgerungen in
der Entscheidungsvorbereitung ergeben hiitten. Wihrend die Gemeinden
vor der Reform die Entwiirfe z. T. von Architekten hatten ausarbeiten
lassen, sind sie heute auf die Vorbereitung der Verwaltung verwiesen -
auch in den Mitgliedsgemeinden, die die Verwaltungshilfe der Samtge-
meinde in Anspruch nehmen. Wihrend es sich hierbei jedoch um ein
Ubergangsproblem handelt, ergibt sich eine strukturell bedingte Verlang-
samung des Entscheidungsprozesses in der Einheitsgemeinde mit Ort-
schaften: die Ortsriite befassen sich im Rahmen ihrer Anhorungsrechte
mit den Entwiirfen in ein bis zwei Sitzungen bei gleichzeitig niedriger Sit-
zungshiufigkeit. In der Samtgemeinde entscheiden die Rite der Mit-
gliedsgemeinden iiber die Bebauungspliane, nachdem die Abstimmung mit
ihr wegen des Fliachennutzungsplans im Zuge der Verwaltungshilfe be-
reits erfolgt ist.

- Gemeindliche Bauvorhaben beanspruchen heute zwar ebenfalls eher
mehr als weniger Zeit; ein Vergleich zwischen friiheren und heutigen Ver-
hiltnissen ist jedoch wegen der schon immer unterschiedlichen Qualitit
der Bauvorhaben sehr schwierig. Aus Ritterhude vor allem wurde ein hé-
herer Zeitbedarf gemeldet, dies hingt aber mit eben der neuen Qualitét
der MaBnahmen zusammen (s. Kap. 3.1). Wihrend in Hambergen weder
auf Makro- noch auf Subsystemebene Verlingerungen des Entschei-
dungsprozesses angegeben wurden, resultieren diese in Schwanewede
wiederum auch aus der Organisationsstruktur und der Beteiligung der
Ortschaften, die z. B. beim Kanalbau ihre Prioritdten mitteilen.

~ Grundstiicksangelegenheiten, d. h. An- oder Verkauf von Flichen der
Gemeinde haben sich nach Ansicht der Mehrheit in allen drei Gemeinden
nicht zeitaufwendiger gestaltet. Wihrend man diesen Fragen frither maxi-
mal zwei Monate und héchstens zwei Gemeinderatssitzungen gewidmet
hat, dauert der Entscheidungsvorgang heute nicht linger, obwohl hierbei
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ebenfalls die Ortschaften beteiligt werden und auf Samtgemeindeebene
sich neben dem Samtgemeindeausschufl - wie heute auch in den Mit-
gliedsgemeinden - der neu entstandene Finanzausschuf mit diesen Fra-
gen befassen miisse; aber diese Gremien tagen relativ hiufig, wie in
Kap. 7.2.1 gezeigt worden ist.

- Bei der Benennung von Strafen ist der Zeitbedarf ebenfalls eher kon-
stant geblieben, allerdings mit leichten Unterschieden zwischen den Ge-
meinden. Alle Gemeinden haben sich nach der Gebietsreform verstirkt
mit der Namensgebung befaft, allerdings lediglich die Einheitsgemeinden
mit dem Ziel, Uberschneidungen von Namen zwischen den Ortschaften
und Ortsteilen zu vermeiden. Im Bereich der Samtgemeinde ~ wie auch
vereinzelt in den Ortschaften der Einheitsgemeinden - ging es aber zu-
nachst einmal darum, die Praxis der ausschlieflichen Numerierung der
Anwesen umzustellen auf Strafennamen und -nummern; eine Abstim-
mung zwischen den Mitgliedsgemeinden war wegen deren Gebietshoheit
und postalischen Selbstindigkeit nicht erforderlich. In Schwanewede hat-
ten dort, wo ebenfalls zunsichst Namen gefunden werden muften, die Ort-
schaften ein Vorschlagsrecht; in den Mitgliedsgemeinden stellte sich diese
Angelegenheit als konflikthaft heraus, so dafl man gelegentlich einen spe-
ziellen Ausschuf3 bildete.

- Ebenso sind im StraBen- und Wegebau in den Einheitsgemeinden auf-
grund der Einschaltung der Subsysteme und/oder aufgrund der politisch
bedingten Konflikte im Zusammenhang mit der Prioritdtensetzung Ver-
zogerungen im Vergleich zur Zeit vor der Reform festzustellen, nicht je-
doch in der Samtgemeinde, die lediglich fiir die Gemeindeverbindungs-
straflen zusténdig ist, wihrend die Mitgliedsgemeinden nach wie vor fiir
die rund 100 km Wirtschaftswege aufzukommen haben.

- Auch bei der Aufstellung des Haushaltsplans unterscheiden sich die
Meinungen in den drei Gemeinden, wenngleich man tendenziell darin
iibereinstimmt, daf der Zeitbedarf gestiegen sei. Friiher beanspruchte die
Vorbereitung des Haushaltsplans - z. T. allein durch die ehrenamtlichen
Gemeindedirektoren - etwa zwei bis vier Wochen, und nach einer Bera-
tung im Verwaltungsausschuf8 verabschiedete der Rat die Haushaltssat-
zung in einer, gelegentlich bis nach Mitternacht dauernden Sitzung. In den
Einheitsgemeinden benétigt die Verwaltung heute etwa drei bis vier Mo-
nate Vorbereitungszeit u. a. deswegen, weil sich das kommunale Haus-
haltsrecht kompliziert habe. Die Ortschaften sind in den politischen Pro-
zeld zwar nicht eingeschaltet, aber die ausdifferenzierte Ratsstruktur for-
dert ihren Preis: nach den Fachausschiissen (und den Fraktionen) dufert
sich nochmals der Verwaltungsausschuf}, bevor der Rat entscheidet. Frii-
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her war es in Gemeinden mit »Biirgermeister-Verwaltung« iiblich, dag zu-
nichst der Gemeinderat Grundsitze des Haushalts beschlof, bevor der
Biirgermeister den Plan ausarbeitete und entsprechend schnell in den we-
nigen Gremien behandeln konnte. Es spricht auch einiges dafiir, dafl es
frither seltener zu Nachtragshaushalten gekommen ist.

In der Samtgemeinde ist die Lage etwas schwieriger zu beurteilen, da die
Haushalte der Mitgliedsgemeinden einerseits darauf warten miissen, in
welcher Hohe die Samtgemeindeumlage anzusetzen ist, andererseits aber
im Rahmen der Verwaltungshilfe von der Samtgemeinde aufgestellt wer-
den. Der Haushalt der Samtgemeinde erfordert vom Kimmerer mit etwa
zwei bis drei Wochen (»ohne Ablenkung«) erheblich weniger Vorbereit-
sungszeit als in den Einheitsgemeinden, hinzuzurechnen wire aber noch
die Verwaltungshilfe fiir die fiinf Mitgliedsgemeinden. Die Beratungen im
Finanz- und im Samtgemeindeausschuf sowie im Rat dauern etwa einen
Monat mit jeweils 3 bis 4 Stunden Beratung in jedem Gremium.

- Statistisch betrachtet haben sich die Entscheidungen iiber ortliche
Steuern und Gebiihren, die die Gemeinden nach der Reform ebenfalls
stark beschiftigt haben, am wenigsten verlangsamt. In der Samtgemeinde
werden derartige Fragen gleichzeitig mit dem Haushaltsplan behandelt;
im iibrigen fehlt ihr nicht nur die Steuerhoheit, sondern auch die Gebiih-
renentscheidungen liegen nach wie vor z. T. bei den Mitgliedsgemeinden.
In den Einheitsgemeinden fehlt einerseits der Vergleich aus der Zeit vor
der Reform, da die kleinen Gemeinden frither hiufig iberhaupt keine Ge-
biihrensatzungen erlassen hatten (s. o. Kap. 3.1.2), andererseits waren die
Steuern z. T. gebietsvertraglich bis 1979 relativ festgeschrieben; in jedem
Falle stellen sich keine Verfahrensverlingerungen ein, weil die Ortschaf-
ten hiermit befafit wiren (was sie nicht sind), sondern Verzogerungen sind
politisch bedingt aufgrund der Konflikte, die die Harmonisierung von Ge-
bithrensatzungen mit sich bringt. Was allerdings heute mehr Zeit erfor-
dert, ist der Volizug der Satzungen, die Berechnung der Gebiihren im Ein-
zelfall.

Insgesamt hat sich also der kommunale Entscheidungsproze trotz pro-
fessioneller Verwaltung nicht verkiirzt, sondern insbesondere die Ein-
heitsgemeinden mit Ortschaften haben im parlamentarischen Raum einen
zusitzlichen Zeitbedarf aufgrund der gestiegenen Komplexitdt des Sy-
stems zu verzeichnen, wihrend dies in der Samtgemeinde-Konstruktion
infolge der geringeren Verflechtung der Ebenen weniger der Fall ist. Al-
lerdings muf} der Befund eines — z. T. auch extern bedingten — erhohten
Zeitbedarfs kein Anlal zu negativer Bewertung der Reform sein, da sich
zugleich die Entscheidungsqualitit erhéht haben konnte.
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1.9.2  Zeitbudget der Kommunalpolitiker

Wenngleich sich die AusschuBstruktur auf der Ebene der neuen Grofge-
meinden differenziert hat, muflten wir feststellen, daf bei gleichzeitig er-
hdhter Mandatszahl in dieser Hinsicht keine erhohte Belastung der Rats-
herren zu errechnen ist (s. Kap. 3.5); andererseits tagen die Ausschiisse
gelegentlich hiufiger als vor der Reform (Kap. 7.2.1) oder berit zumin-
dest das Plenum in den Einheitsgemeinden linger als frither. Hinzu kom-
men Doppelbelastungen durch Personalunionen in Amtern beider Ebenen
der zweistufigen Systeme sowie Anspriiche der Fraktionen an das Zeit-
budget der Kommunalpolitiker. Einige dieser Phinomene haben wir bei
der Konzipierung der Untersuchung nicht erwartet oder doch anders ein-
geschidtzt, in jedem Falle aber gingen wir davon aus, daf sich die Diffe-
renzierung des Entscheidungssystems im Zeitbudget der Kommunalpoli-
tiker ausdriicken wiirde.

Tabelle 7.9 Wichentlicher Zeitaufwand in Stunden nach Position der Befragten

réosition Mittel- Standard~ n
wert abweichung
Biirgermeister 28,6 12,96 8
Fraktionsvors. 11,3 10,8 19
Gemeindedirektor 58,8 6,3 4
Dezernent 45,0 0,0 1
Mitglieds-
gemeinde
- Blirgermeister 34,0 0,0 1
- Fraktionsvors. 40,0 0,0 1
Ortschaften
- Bilirgermeister 10,0 0,0 1
- Fraktionsvors. 7,0 10,4 3
- Ortsvorsteher 5,0 2,8 2
insgesamt 20,95 18,88 40
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Insofern muf} es auf den ersten Blick iiberraschen, daf sich der absolute
Zeitaufwand, den man friither und heute auf die Kommunalpolitik ver-
wendet, kaum unterscheidet: waren es bei den ehemaligen 20,2 Stunden
pro Woche, sind es bei den heutigen Amtsinhabern auch »nur« 21,7 Stun-
den. Die Erkldrung liegt im Methodischen: stichprobenbedingt haben wir
nicht nur die herausgehobenen formalen Positionen in die Befragung ein-
bezogen, sondern den Zustand vor der Reform auch jeweils in den beiden
grofiten seinerzeitigen Gemeinden erhoben, die bereits relativ ausdifferen-
ziert und professionalisiert waren. Immerhin war die Heterogenitit der
befragten Positionsinhaber noch so grof, dal sich eine Standardabwei-
chung von 18,9 Stunden vom Gesamtmittel (21,0) ergab! Diese Streuung
ist aber wiederum Resultat daraus, dal auch fiinf Verwaltungsleute (Ge-
meindedirektoren und Dezernenten) befragt worden sind, fiir die sich - da
hauptberuflich in der Kommunalverwaltung titig ~ eine durchschnittliche
wochentliche Arbeitszeit von 56 Stunden ergibt, wéhrend Biirgermeister
und Fraktionsvorsitzende auf 16,8 Stunden kommen. Man sieht, daf sich
die Verwaltungsbeamten mit den 16 Stunden, die sie iiber die 40-Stunden-
woche ihres Hauptamtes hinaus titig sind, kaum von den anderen Ak-
teuren unterscheiden; ihre zusitzliche Arbeitszeit wird liberwiegend von
den in den Abendstunden tagenden ehrenamtlichen Gremien gefordert, in
denen sie auf Biirgermeister und Fraktionsvorsitzende treffen.!® Tab. 7.9
differenziert den positionsspezifischen Zeitaufwand weiter; auf der Rats-
seite unterscheiden sich Biirgermeister (28,6 Stunden) und Fraktionsvor-
sitzende (11,3 Stunden) erheblich im Zeitaufwand, und ebenso werden auf
der Verwaltungsseite die Gemeindedirektoren gut 13 Stunden mehr als
die Dezernenten von der Kommunalpolitik beansprucht.

Am interessantesten diirfte jedoch der Unterschied zwischen Positionsin-
habern im Makro- und im Subsystem sein: Ortsbiirgermeister, Ortsvor-
steher und Fraktionsvorsitzende im Ortsrat verwenden zwischen 5 und 10
Stunden pro Woche auf ihr Amt, wihrend Biirgermeister und Fraktions-
vorsitzender einer Mitgliedsgemeinde 34 bzw. 40 Stunden aufbringen;
dieser Unterschied zwischen Amtern in Mitgliedsgemeinden und Ort-
schaften ist allerdings nicht unmittelbar verfassungsstrukturell zu erkli-
ren, sondern nur mittelbar aus der Praxis der Personalunionen auf beiden

18 Rolf-Peter Lange, Selbstverwaltung in Hamburg, Stuttgart 1980, S. 186 f. gibt fiir Be-
zirksabgeordnete monatlich zwischen 47 und 62 Stunden an; Alfred Grofle Hiittmann,
Freizeit ist ein Fremdwort, in: Kommunalpolitische Blatter 1/1980, S. 27 hat in einer
groBeren Untersuchung bundesweit ermittelt, daB 87,1 % der Mandatstriger zwischen
16 und 20 Stunden pro Woche aufwenden.
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Systemebenen sowie - damit untypisch - in unserem Falle daraus, daf die
befragten Akteure der Mitgliedsgemeinden noch im Kreistag exponiert
wirkten (s. Kap. 4.4.3.3).

Wenngleich die untypische Stichprobe in der Samtgemeinde das Ergebnis
hier mit 41,3 Stunden extrem hoch erscheinen lassen muf (s = 17,1), so
wird die Bedeutung der Zweistufigkeit doch auch im Vergleich zwischen
Schwanewede und Ritterhude deutlich: mit 18,0 Stunden miissen die
Kommunalpolitiker dort gegeniiber 14,5 Stunden hier im Durchschnitt
mehr Zeit aufwenden, wenngleich im Verhiltnis zu den in der Samtge-
meinde Befragten ganz erheblich weniger.

Als Reformeffekt 148t sich im Durchschnitt fiir die Biirgermeister, Frak-
tionsvorsitzenden und die Verwaltung zwar keine Steigerung oder Abnah-
me der zeitlichen Belastung feststellen, es kann aber festgehalten werden,
daf} die Konstanz des Gesamtmittelwertes von rund 21 Stunden pro Wo-
che eine Umschichtung der zeitlichen Belastungen in den neu entstande-
nen Subsystemen verbirgt: das Zuriickbleiben der Ortschaftsspitzen hin-
ter dem Durchschnitt wird kompensiert von der iiberdurchschnittlichen
Belastung in den Mitgliedsgemeinden; allerdings spricht fiir diese Aus-
sage mehr die Plausibilitit als die geringe Fallzahl der Befragung.

Wie verteilen sich nun diese 21 wochentlichen Stunden, die die Befragten
fir die Kommunalpolitik aufwenden? Hierzu wurde im Interview eine
Liste iiberreicht, in die die Befragten den prozentualen Anteil einzelner
Titigkeiten eintragen sollten; das Ergebnis findet sich - nach Wichtigkeit
der Titigkeiten, gemessen am Mittelwert, in eine Rangreihe gebracht ~in
Tab. 7.10. Die relativ meiste Zeit wurde darauf verwendet, Initiativen und
Konzeptionen zu entwickeln, eine Titigkeit, die frither bedeutsamer als
heute war und jetzt auf den dritten Platz abgerutscht ist. Heute hat sich
hingegen in der Priorititenliste die Teilnahme an Sitzungen der Aus-
schiisse vom zweiten auf den ersten Platz geschoben, gefolgt von der Teil-
nahme an Sitzungen der erst nach der Reform aufgetretenen Subsysteme
in den dezentralisierten Systemen. Die Bedeutung dieser Tatigkeit beein-
fluflt das Zeitbudget nicht nur bei den Vertretern der Subsysteme, son-
dern auch bei Biirgermeistern und Fraktionsvorsitzenden, die teils auf-
grund von Personalunionen, teils aufgrund ihres Anwesenheitsrechts in
diesen Gremien mitwirken, Die Teilnahme an Fraktionssitzungen war in
den von uns untersuchten Kern- und gréBeren Randgemeinden schon im-
mer wichtig, hat sich allerdings in der Rangreihe vom dritten auf den
fiinften Platz verschoben. Ebenso wie Fraktionssitzungen waren auch die
Téatigkeiten in Parteigremien frither relativ bedeutsamer als heute. Das
gleiche gilt fiir Plenarsitzungen des Gemeinderats. Hingegen haben die

301



Tabelle 7.10 Prozentuale Aufteilung des Zeitbudgets

Befragte Gesamt- Ehemal. | Heutige Rat | ver- Sub-
Tidtigkeit mittel | Positionsinhaber waltung system
Initiativen u.
Konzeptionen 17,4 20,3 15,2 16,7 30,0 7,5
erarbeiten
Ausschug-
sitzungen 17,4 17,7 17,1 18,7 20,3 7,0
Sitzungen von
Gremien der 16,6 - 16,6 30,0 6,3 20,3
Subsysteme
Fraktions-
sitzungen 12,0 15,0 9,5 15,5 0,3 7.8
Kontakte zu
einzelnen 10,8 10,1 11,3 9,1 16,3 11,8
Blirgern
Parteigremien 8,8 9,1 8,6 9,9 0,0 11,3
Plenarsitzungen 0
Gemeinderat 702 3.2 505 /1 5.3 3
Kontakte zum/
Mandate im 7,0 2,4 9,9 6,6 1,8 15,7
Kreistag
Besprechungen 2,5 11,0
mit Vereinen 6,1 6.0 6.2 5.8 ! '
Reprdsentations- 2,3 3,3
titigkeit 4,7 3,9 5,2 5,8 ’ ’
Kontakte zur
0 7,3 9,3
Kreisverwaltung 4.3 2.1 S 2 ' ’
Pressekontakte 3,5 3,9 3,3 4,8 2,8 0,3
Kontakte zu an- 2,8 4,3
deren Gemeinden 3.4 3,3 3.4 3.3 ! !
Kontakte zu 2,5 4,0
RP, LReg., LT 3,3 0,3 4,3 3,4 ’ v
Sonstiges 0,8 Q0,6 1,1 0,0 1,3 0,0
T
n 40 | 20 20 26 5 9

Kontakte zu einzelnen Biirgern ihren vierten Platz trotz der Verschiebung
der Priorititen infolge der Teilnahme an Subsystem-Sitzungen bewahrt.
Ansonsten scheint noch bemerkenswert zu sein, dafl die Kontakte zur
Kreisverwaltung und in den politischen Raum oberhalb der Gemeinde-
ebene einen Bedeutungsgewinn erfahren haben (s. 0. Kap. 3.4).
Betrachtet man das Zeitbudget der einzelnen Akteure: Rat (Biirgermei-
ster und Fraktionsvorsitzende), Verwaltung (Gemeindedirektor und De-
zernenten) sowie der verschiedenen Subsystem-Reprisentanten, so fallen
ebenfalls einige Unterschiede auf, die es erlauben, von einem typischen
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Profil des Zeitbudgets zu sprechen. Fiir den Rat ist heute am zeitaufwen-
digsten die Teilnahme an den Sitzungen der Subsysteme, gefolgt von Aus-
schularbeit, konzeptioneller Tatigkeit und Fraktionssitzungen; in einem
zweiten etwa gleichgewichtigen Block folgen Parteiarbeit, Kontakte zum
Biirger und schlie@lich die Plenarsitzungen, die aber heute weniger be-
deutsam sind als friiher. Die Subsystemvertreter verwenden ebenfalls -
wenngleich absolut weniger — den groBten Zeitanteil auf ihre lokalen Gre-
mien, fast gleichauf gefolgt von der Parteiarbeit und Besprechung mit
Vereinen sowie Kontakten zum Biirger; stichprobenbedingt schieben sich
hier noch ein die Tétigkeiten auf Kreisebene, die fiir sie noch zeitaufwen-
diger sind als Ausschufl- und Plenarsitzungen des Gemeinderats, weil die
Subsystemvertreter aus Schwanewede nicht durchgiingig auch Ratsherren
sind. Wiederum anders ist das Zeitbudget der Verwaltungsspitze aufge-
teilt: konzeptionelle Arbeiten, bei denen sie jetzt die ehrenamtlichen Biir-
germeister von Funktionen entlasten, die diese frither als ehrenamtliche
Gemeindedirektoren wahrnahmen, sowie die Mitwirkung in den Aus-
schuBlsitzungen einschlieflich Verwaltungsausschufl beanspruchen bereits
die Hilfte des Zeitbudgets; hinzu kommen noch relativ viele Kontakte zu
einzelnen Biirgern.

Zwischen den prozentualen Anteilen der einzelnen Titigkeiten am Zeit-
budget gibt es einige interessante Zusammenhinge:

- Je gewichtiger die Fraktionsarbeit, desto aufwendiger auch die Partei-
arbeit (r = 0,71), und hiermit steigt wiederum die Teilnahme an den Sit-
zungen der Gremien von Subsystemen (r = 0,67); allerdings ist der Zu-
sammenhang zwischen Fraktionsarbeit und Mitwirkung im Subsystem
noch stirker (r = 0,90).

- Je mehr Zeit auf den Kreistag entfillt, desto mehr verbringt man im
Kontakt zur Kreisverwaltung (r = 0,50), worauf schon die Ergebnisse des
Kap. 3.5 hingewiesen hatten. Aber selbst die Beziechungen zur staatlichen
Verwaltung werden bedeutsamer (r = 0,57).

- Natiirlich hangen auch Reprisentationstitigkeit und Pressekontakte
zusammen (r = 0,61), wihrend der Anteil der Vereinsarbeit kaum mit der
Reprisentationstitigkeit ansteigt (r = 0,36).

~ Da# die konzeptionelle Arbeit die Gemeindedirektoren am stirksten
beansprucht, schligt sich darin nieder, daf zwischen dem Anteil dieser
Titigkeit am Zeitbudget und der Gremienarbeit im Rat, der Fraktions-
und der Parteiarbeit negative Beziehungen (r zwischen -0,3 und -0,4) be-
stehen.

- Entsprechend der relativ untergeordneten Bedeutung der Plenarsit-
zungen sind weiterhin die statistischen Beziehungen zum Zeitanteil ande-
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rer Titigkeiten niedrig; am deutlichsten ist der Zusammenhang zur
Fraktionsarbeit (r = 0,45), wahrend Plenarsitzungen und Ausschuflsitzun-
gen bedeutungsmiBig nur mit r = 0,30 zusammenhingen.

Auf die absolute Hohe des Zeitbudgets wirken sich vor allem Kontakte
zum Biirger aus (r = 0,65), etwas auch die Zeit fiir konzeptionelle Arbei-
ten (r =0,37), womit sich andeutet, dal dieser Befund in erster Linie vom
sehr hohen Zeitbudget der Verwaltungsseite beeinflult ist; umgekehrt
wirken sich Fraktionsarbeit (r = -0,63) und Teilnahme an Sitzungen in
den Subsystemen (r = -0,80) negativ auf den Anteil konzeptioneller Ar-
beit aus.

Versucht man, die wochentliche absolute Belastung und die Aufteilung
des Zeitbudgets zu erkliren, bietet es sich an, nach einem Zusammenhang
mit der erhobenen Zahl der Funktionen im Entscheidungssystem, in der
Partei und im gesellschaftlichen Raum zu fragen (Kap. 4.4.3.3). Die kor-
relationsanalytischen Zusammenhinge zwischen den untersuchten Grd-
Ben sind jedoch nicht immer so, wie man es aufgrund theoretischer Uber-
legungen erwarten wiirde. Einsichtig ist noch, daf} die absolute Stunden-
zahl, die man wachentlich der Kommunalpolitik widmet, in erster Linie
und sehr deutlich (r = 0,50) von der Zahl der Funktionen abhéngt, die
man vor der Reform in den Altgemeinden oder heute auf Subsystem-Ebe-
ne wahrnahm oder wahrnimmt; sie steigt auch mit der Zahl der Jahre, die
man schon in der Kommunalpolitik aktiv titig ist (r = 0,51). Fiir die frii-
heren Amtsinhaber erschépfte eben die Titigkeit in den Altgemeinden
weitgehend das Zeitbudget; die Dienstaltersabhingigkeit des Zeitaufwan-
des deutet aber auch darauf hin, dal man die zejtaufwendigen Funktionen
eines Biirgermeisters oder Gemeindedirektors eben erst nach einer linge-
ren Laufbahn in der Gemeinde erreicht. Von der Zahl der politischen
Funktionen in GroBgemeinde und Partei sowie der Ehrendmter héngt der
Zeitaufwand jedenfalls nicht ab!

Der Anteil des Zeitbudgets, den man auf die Arbeit in Plenum und Aus-
schiissen des Gemeinderats oder in der Vertretungskorperschaft der ver-
bliebenen Subsysteme verbringt, steigt umgekehrt proportional zur Zahl
der Ehrenémter (r = -0,42), zur Gesamtzahl der politischen Funktionen
(r =-0,35), zur Zahl der Amter auf Kreisebene (r = -0,41); anders ausge-
driickt: je mehr derartige Funktionen man wahrnimmt, desto bedeutungs-
loser im Zeitbudget wird die Arbeit in Riten und Ausschiissen auf beiden
Ebenen des Entscheidungssystems. Der Anteil der Fraktionsarbeit nimmt
erwartungsgemifl mit der Zahl der Parteifunktionen zu (r = 0,35). An-
dererseits ist wider Erwarten der Zeitanteil des Kontakts mit Vereinen
kaum mit der Zahl der Ehrendmter assoziiert (r = 0,19); man sammelt so-
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zusagen Vorstandsposten, kann sie wohl auch z. T, nicht ablehnen, ver-
wendet aber nicht alizu viel Zeit auf die Vereinsarbeit.

Eindeutig und erwartungsgema® wird allerdings die Bedeutung der Kreis-
tagsarbeit (bei den 9 Personen, die Kreistagspositionen innehatten) be-
stimmt von der Zahl der Funktionen auf Kreisebene (r = 0,6), der Ge-
samtzahl der politischen Funktionen in der Gemeinde (r = 0,49) und der
Zahl der Ehrendmter (r = 0,41). Alle anderen Anlisse, die das Zeitbudget
der Kommunalpolitiker prigen, sind hingegen nicht durch die Amterku-
mulation in dem einen oder anderen Bereich erkldarbar, sondern werden
ausschlieBlich bestimmt von der formalen Position im kommunalen Ent-
scheidungssystem. Damit riicken aber wiederum Gemeindeunterschiede
ins Blickfeld:

Stichprobenbedingt liegt die Kreistagsarbeit in der Samtgemeinde sogar
auf dem fiinften Rangplatz; strukturell erklarbar ist hier wie in der Ein-
heitsgemeinde mit Ortschaften die eminente Bedeutung der Mitwirkung
in den Gremien der Subsysteme - eine Kategorie, die das Zeitbudget we-
der der Amtsinhaber aus der Zeit vor der Reform noch der heutigen in der
voll zentralisierten Gemeinde priigen kann. Dafiir gewinnt jedoch in bei-
den Einheitsgemeinden die Fraktionsarbeit eine wesentlich groBere Be-
deutung als in der Samtgemeinde mit ihrem sturkturell und personell auf-
grund der geschilderten Verflechtungen niedrigeren Koordinationsbedarf.
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8. Beurteilung der Auswirkungen der Gebiets-
reform

Entsprechend unserem theoretischen Ansatz zur Beantwortung der Un-
tersuchungsfrage wollen wir in der evaluativen Zusammenfassung der er-
mittelten Auswirkungen der Gebietsreform auf Entscheidungssystem und
-prozef} der untersuchten Gemeinden zum einen die subjektive Bewertung
der befragten Personen darlegen und zum anderen diesem Meinungsbild
eine verwaltungswissenschaftliche Beurteilung der Reformeffekte gegen-
iiberstellen, die zugleich die wesentlichen objektiven Befunde der Unter-
suchung resiimieren soll.

8.1 Subjektive Beurteilung der Reformeffekte

Im Kap. 2.1 hatten wir bereits beschrieben, welche Einstellung die von
uns befragten 47 Personen retrospektiv den vor 1974 verantwortlichen
Akteuren in den betroffenen Gemeinden, der jeweiligen »Gegnergemein-
de« und sich selbst zugeschrieben hatten. Dabei hatte sich ~ wie nicht an-
ders zu erwarten - herausgestellt, dal

- die seinerzeit verantwortlichen Akteure besonders in den Augen der
befragten ehemaligen Positionsinhaber der Gebietsreform gegeniiber
cher ablehnend eingestellt waren,

- daf} der Widerstand gegen die Gebietsreform besonders nach Ansicht
der frilheren Kommunalpolitiker nicht lediglich eine Angelegenheit
einiger weniger war, die um den Verlust ihrer Amter besorgt waren,

- daf die Haltung der »Kerngemeinde« regelmiBiger positiver einge-
schitzt wurde als die Einstellung der Akteure in der Randgemeinde

- und

- daf die personliche Meinung der Befragten zur Zeit der Reform im
allgemeinen positiver ausfiel als die der Verantwortlichen in der Ge-
meinde seinerzeit, wenngleich das personliche Ausmaf der Zustim-
mung zur beabsichtigten Reform - immer retrospektiv - bei den spiter
nicht mehr amtierenden Personen schwicher ausgeprigt war als bei
den zur Zeit der Befragung amtierenden Personen.
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8.1.1 Akzeptanz der Reform

Tabelle 8.1 fafit diese Befragungsergebnisse noch einmal zusammen und
konfrontiert sie mit der Einstellung der Befragten nach der Reform, als
der geschilderte Struktur- und ProzeBwandel bereits eingetreten war. Die
Einstellung im Jahre 1979 zu den Ergebnissen der Reform wurde im Mit-
tel mit 3,57 also positiver eingeschitzt als sowohl die allgemeine wie auch
die personliche Einstellung vor der Gebietsreform, und zwar gleichgerich-
tet bei ehemaligen und heutigen Amtsinhabern; allerdings stuften die heu-
tigen Akteure die allgemeine Stimmung wiederum positiver als die friihe-
ren ein. Dasselbe gilt fiir die personliche Einstellung zum Ergebnis der
Gebietsreform, die sich zum Positiven gewandelt hat, wenngleich die alte
Elite indifferent bleibt. Zumindest wird man hieraus folgern konnen, daf3
die vor der Reform allgemein und bei den Befragten personlich vorfindba-
ren Befiirchtungen oder positiven Erwartungen sich nicht im antizipierten
MaRe bewahrheitet haben bzw. iibertroffen worden sind. Methodisch ist
anzumerken, da3 die Einschidtzungen der Befragten dadurch verzerrt sein
konnten, daf sie (zum Teil) ihre friitheren Funktionen nicht mehr wahr-
nehmen oder heute in Amt und Wiirden sind; die Eta-Werte fiir den stati-
stischen Zusammenhang zwischen Aktualitdt der Position und Antworten
bewegen sich allerdings durchgéngig zwischen 0,2 und 0,3, d. h. die Ant-
worten sind kaum davon gefirbt, ob jemand etwa Reformverlierer oder
-gewinner ist, sondern die Unterschiede im Antwortverhalten sind von an-
deren Faktoren abhingig. Bevor wir hierfiir eine Erkldrung suchen, ist je-
doch moglichen Zusammenhdngen zwischen den geschilderten Einstellun-
gen nachzugehen.

Je stirker ein Befragter 1974 fiir die Reform war, desto giinstiger stufte er
auch die Ansicht der Verantwortlichen zur Reform ein (r = 0,59); die sei-
nerzeit verantwortlichen Akteure waren eben nicht selten die Befragten
selbst, zumal wir kaum Befragte in der Stichprobe hatten, die vollkom-
men aus der Kommunalpolitik ausgeschieden waren. Damit hidngt auch
zusammen, dafl die Zustimmung zum Statement

»Der Widerstand gegen die Eingemeindung wurde im wesentlichen von Leuten
getragen, die ihre personlichen EinfluBmoglichkeiten bedroht sahen«

mit r = -0,65 mit der Einstellung des Befragten personlich zur Zeit der
Reform korreliert, d. h. je starker dem Statement zugestimmt wurde, de-
sto groBer war die persdnliche Befiirwortung der Reform und umgekehrt.
Positiv korreliert auch die seinerzeitige mit der heutigen personlichen
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t?"abelle 8.1 Reformeinstellungen nach Gemeinden und Aktualitit vor und nach der Re-
orm

Befragte ehemaligye heutige Gemeinde
. insge- Positions- Et Ritter- | Schwane-| Ham— Et
Einstellung samt inhaber 2 hude wede bergen a
Damals Ver-
antwortliche 2,46 | 2,05 2,80 0,28 3,31 1,64 3,00 [0,59
Befragter
vor Reform 3,19 | 2,76 3,54 |0,25] 3,63 2,91 3,13 0,21
persénlich
Befragter
nach Reform 3,64 3,19 3,88 0,30 3,56 3,73 3,50 (0,08
persdnlich
Gemeinde
x_]ach Reform 3,57 3,19 3,88 0,34 3,56 3,65 3,38 0,10
insgesamt

Mittelwerte; n = 47; s = 1,2 bis 1,5; 1 = strikt dagegen, 5 = voll befiirwortet

Einstellung zur Reform (r = 0,50). So wie personliches und allgemeines
Urteil vor der Reform zusammenhingen, bedingen sich 1979 ebenfalls
personliche Einstellung und Einschéatzung der allgemeinen Stimmung (r =
0,61).!

Natiirlich gab es Unterschiede zwischen den Gemeinden, was die friihere
Einstellung zur Reform und die heutige Beurteilung betrifft; dabei erweist
sich jedoch nur die Einschéatzung des Widerstandes der seinerzeit Verant-
wortlichen gegen die Reform von der Gemeindezugehdrigkeit als stati-
stisch abhingig (Eta = 0,59), wihrend friihere wie heutige personliche
Einstellungen und die Einschitzung der allgemeinen Reformakzeptanz
nur leicht mit der Gemeinde zusammenhiangen. Tab. 8.2 zeigt, daBl Re-
formbereitschaft und Reformakzeptanz stirker von der Parteizugehorig-
keit der Befragten abhingen; zumindest die seinerzeitige und heutige per-
sonliche Einstellung, aber auch die Zustimmung zu dem abschitzigen
Statement, es hitten im wesentlichen potentielle Reformverlierer Wider-
stand geleistet, weisen hohe Eta-Werte auf. Reformfreudiger und heute
positiver eingestellt sind SPD- und FDP-Mitglieder. Gegner waren und
Skeptiker sind eher die Mitglieder der CDU und der Wihlergemeinschaf-

1 Vgl. Arthur B. Gunlicks, Heutige Einstellungen der Abgeordneten des niedersiichsischen
Landtages zur Verwaltungs- und Gebietsreform, in: Z f Parl. 13 (1982), S. 33 ff.
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ten —~ wie im politischen ProzeB seinerzeit auch auf Landesebene sichtbar
geworden war. Hieraus erklart sich, warum in der Gemeinde Schwanewe-
de die Mittelwerte durchgingig etwas ungiinster liegen, prigen doch in
dieser Gemeinde nach der Reform gerade diese Parteien (und Befragten)
die Verhiltnisse. Die Mittelwerte zur persdnlichen Reformeinstellung zei-
gen interessanterweise eine Nivellierung auch nach Parteizugehorigkeit:
wihrend die SPD-Mitglieder skeptischer geworden sind, hat sich der ur-
spriingliche Reformwiderstand bei CDU und WG vier Jahre nach der Re-
form abgeschwiicht.

Tabelle 8.2 Einstellungen zur Reform und Parteizugehdrigkeit

Partei [ insge-| Keine

samt Partei CDhU SPD FDP WG Eta

Einstellung

Damals

Verantwortliche 2,46 2,38 2,36 2,76 4,00 1,25 10,35

Befragter vor

Reform persdnl. 3,19 3,07 2,09 4,12 5,00 2,25 { 0,56

Befragter nach

Reform persdnl. 3,64 4,21 2,91 3,76 5,00 2,75 | 0,43

Gemeinde nach

Reform insgesamt 3,57 3,79 3,09 3,65 4,00 3,75 10,27

Mittelwerte; n = 47; | = strikt dagegen, 5 = voll befiirwortet

8.1.2  Einschitzung spezieller Reformeffekte

Hinter diesen globalen Einstellungen stehen Beobachtungen der Akteure
im Lichte ihrer Werthaltungen; um die pauschale Beurteilung der Re-
formeffekte differenzieren zu kénnen, wurden die Befragten mit einer
Reihe von Behauptungen konfrontiert, die sich z. T. auf Thesen beziehen,
die wir in der Literatur gefunden haben,? die z. T. aber auch die Motive
fir den Reformwiderstand abgaben und antizipierte mégliche Entwick-
lungen darstellen (s. Kap. 2.1.3). Tab. 8.3 gibt die mittlere Zustimmung
zu diesen Behauptungen nach Gemeindezugehdrigkeit wieder. Wie man
sieht, beziehen sich diese Statements auf die beiden offiziellen Reformzie-
le: Steigerung der Effizienz und Stdrkung der 6rtlichen Demokratie. Zwi-

2 Insbesondere bei Dieter Jauch, Auswirkungen . . ., a.a.0.

310



schen der Zustimmung zu den einzelnen Behauptungen besteht eine Viel-
zahl von korrelativen Beziehungen, die hier nicht im einzelnen dargelegt
werden sollen; vielmehr haben wir die hier erfafiten Einstellungen zu ei-
nem Index »Verwaltungseffizienz« und einem »Demokratieindex« zu-
sammengefallt.’ Die Konsistenz der so gewonnenen Indices ist mit Cron-
bach’s Alpha = 0,70 (Verwaltungseffizienz) bzw. 0,67 (Demokratie) gut.
Zwar sollten uns in dieser Untersuchung nur die politischen Effekte be-
schiftigen, wir gingen jedoch davon aus, daB3 beide Dimensionen der Re-
form nicht unabhingig voneinander sein wiirden.

Auf der Skatla »Verwaltungseffizienz« erreichten die Befragten von maxi-
mal 25 Punkten im Durchschnitt 12,7 Punkte, d. h. stimmten den negativ
formulierten Statements und der unzureichenden Realisierung des so ope-
rationalisierten Effizienzzieles zur Hilfte zu. Auf der Demokratie-Skala,
die ein Maximum von 40 Punkten zuliel, ergab sich ein Mittelwert von
20,7. Natiirlich differieren diese Werte wiederum nach unseren unabhiin-
gigen Variablen, nach Gemeinde, Funktion und Aktualitat sowie nach
Parteizugehdorigkeit; die diesbeziiglichen differenzierten Mittelwerte bei-
‘der Skalen finden sich in Tab. 8.4.

Man erkennt, dafl die skalierte Effizienzeinschdtzung statistisch leicht
mit der Gemeindezugehorigkeit der Befragten (0,21), mit ihrer Funktion
im Entscheidungssystem (0,29) und damit zusammenhingt, ob sie der
Gruppe der fritheren oder der heutigen Amtsinhaber zuzurechnen sind
(0,31); am stidrksten - wie schon die globale Einstellung zur Reform -
hangt die Effizienzbeurteilung jedoch von der Parteizugehorigkeit ab
(0,42). Am kritischsten beurteilen wiederum Angehdrige der CDU und
der Wihlergemeinschaften die Effizienzeffekte, wiahrend die SPD (und
der eine befragte FDP-Angehorige) die Effizienzsteigerung wesentlich po-
sitiver einstufen. Fiir die Erkldrung der unterschiedlichen Demokratie-
Einschdtzung eignet sich die Parteizugehorigkeit jedoch nicht besser als
die Funktionszugehérigkeit der Befragten; der Abstand zwischen den
Parteien reduziert sich etwas, wenngleich Wihlergemeinschaft, FDP und
CDU weiterhin kritischer als die SPD sind. Nicht iiberraschen kann auch
das Ergebnis, daB in der Samtgemeinde und allgemein dort, wo die Ein-
schitzung aus der Sicht der Subsysteme abgegeben worden ist, die Demo-
kratiekritik am schwichsten ausfallt.

3 In den Effizienz-Index gingen folgende Statements aus Tab. 8.3 ein: 2, 3, 4, 5, 8 (umge-
drehte Skala); in den Demokratie-Index die Statements 1, 6, 9, 10, 11, 12, 13, 14.
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Tabelle 8.3 Einschitzung einzelner Reformeffekte nach Gemeinden

Behauptung

ges. -
Mittel

Ritter-
hude

Schwane-
wede

Ham-
bergen

1) Der Aufgabenzuwachs der Gemeinde hat das
Ubergewicht der Verwaltung tber den Rat
Verstarkt.

2,7

2

Die Bevdlkerung reduziert den Verkehr
mit der Verwaltung auf ein Minimum.

3) Die Bereitschaft des Birgers, in den
eingemeindeten Teilen Eigenleistungen
zu bringen, ist gesunken.

4) Die Verwaltungskraft ist weniger ge-
stiegen als erwartet.

5) Die Verwaltung arbeitet heute wesent-
lich formalisierter und "bilirokratischer"
als friher.

[

Die BhGrger haben sich schneller als
erwartet mit der neuen Gemeinde
identifiziert.

7

Der Widerstand gegen die Eingemeindung
wurde im wesentlich von Leuten getragen,
die ihre persdnlichen Einflu8mdglich-
keiten bedroht sahen.

8

Im groBen und ganzen sind die Ortsteile/
Mitgliedsgemeinden heute besser versorgt
als fruher.

9

Die Entscheidungsprozesse in der Gemein-
de haben sich so kompliziert, daf der
Blirger sie kaum noch verstehen und nach-
vollziehen kann.

10) Der Blrger hat heute stdrker als vor der
Reform das Gefiihl, daB er persdnlich
wenig EinfluB auf die Entscheidungen von
Rat und Verwaltung hat.

11) Die Ratsmitglieder haben an Birgernidhe
verloren und sind nicht mehr so leicht
erreichbar wie friher.

12) Die Kommunalpolitik beansprucht die

Ratsmitglieder heute zeitlich und wissens-{ 1,3

miBig stdrker als vor der Reform.

13) Die Gemeindepolitik ist durch die Re-
form kanstlich partei-politisiert worden.

14) FrGher z&hlte bei Wahlen die Person-
lichkeit des Kandidaten, heute in erster
Linie die Parteizugehdrigkeit.

15) Die Ortschaften sind praktisch reine
VerwaltungsauBenstellen ohne politische
Bedeutung

2,4

Mittelwerte; n = 47 (auBer 15); 1 = trifft voll zu, 5 = trifft gar nicht zu
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Tabelle 8.4

Indices der Reformbewertung

Index VERWALTUNGSEFFIZIENZ DEMOKRATIE
unabh. . ;
Variable Mittel Eta Mittel Eta
Gemeinde 0,21 0,29
- Ritterhude 14,13 20,63
- Schwanewede 12,26 19,26
- Hambergen 10,71 24,75
Funktion 0,29 0,35
- Verwaltung 14,91 24,27
- Rat 12,24 19,34
- Subsystem 11,30 20,10
Aktualitit 0,31 0,24
- Ehemalige 11,42 18,81
- Heutige 13,72 22,15
Partei 0,42 0,32
- keine 13,00 20,50
- CDU 9,73 20,18
- SPD 14,63 22,24
- FDP 15,00 14,00
- WG 11,25 17,50

Mittelwerte; n = 47; Maximalwert: 25 bzw. 40 Punkte
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Wie nicht anders zu erwarten, korrelieren die beiden Indices mit r = 0,56
relativ hoch (Eta = 0,59). Betrachtet man diesen allgemeinen Zusammen-
hang fiir die unterschiedenen Teilgruppen, so stellt sich heraus, daf in der
Samtgemeinde Effizienz- und Demokratieeinschitzung am wenigsten zu-
sammenhingen (r = 0,30), wihrend beide Dimensionen in den Einheitsge-
meinden mit r = 0,67 (Ritterhude) und 0,63 (Schwanewede) eng korrelie-
ren; das heif}t eine relativ starke Ablehnung der demokratiekritischen Be-
hauptungen in der Samtgemeinde hingt umgekehrt zusammen mit einer
relativ leichten Zustimmung zu Thesen, die die Steigerung der Verwal-
tungseffizienz bezweifeln, wihrend in den Einheitsgemeinden beide Rich-
tungen der Kritik eher parallel laufen. Hinsichtlich der positionalen Zuge-
horigkeit der Befragten ergeben sich mit Korrelationen um 0,5 ebensowe-
nig Unterschiede im Zusammenhang beider Malle wie zwischen ehemali-
gen und heutigen Amtsinhabern, wohl aber wiederum nach Parteizugeho-
rigkeit: wihrend Parteilose und CDU-Mitglieder mit r = 0,71 eine sehr
stark gleichgerichtete kritische Einstellung zu beiden Reformzielen ha-
ben, betrdgt der Zusammenhang bei der SPD in eher positiver Richtung
noch 0,51; bei den Angehorigen der Wihlergemeinschaften hingegen zeigt
sich mit r = -0,50 ein starker negativer statistischer Zusammenhang zwi-
schen Beurteilung der Verwaltungseffizienz und der Demokratie.

Man wird die subjektive Beurteilung der Gebietsreform dahingehend zu-

sammenfassen diirfen, daf}

- der anfingliche Widerstand gegen die Reform geschrumpft ist,

- die Befiirchtungen, die sich an die Reform gekniipft haben, aber auch
die heutige Beurteilung der Reformeffekte stark von der Parteizugehd-
rigkeit abhingen,

- Kritik an der (versprochenen) Effizienzsteigerung stark verbunden ist
mit einer Kritik an der (erhofften) Stdarkung der ortlichen Demokratie,
wobei die Effizienz-Enttduschung im Niveau niedriger liegt als die De-
mokratie-Enttauschung,

- sich hinsichtlich der Beurteilung der politischen Effekte leichte Ge-
meindeunterschiede ergeben, die sich strukturell aus dem politischen
Dezentralisationsgrad der verschiedenen Systeme erkliren lassen.

Die subjektiven Erfahrungen und Bewertungen, die wir mit unserem gro-
ben Mefinstrument ermittelt haben, sind nun jedoch zu bezichen auf die
eher objektiven Daten der Untersuchung. Dabei soll nicht verkannt wer-
den, dal wir uns hierbei wiederum zum Teil auf faktische Feststellungen
der Befragten stiitzen, die natiirlich letztlich, wie die Perzeption des For-
schers selbst, wiederum verzerrt sein kénnen.
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8.2  Objektiver Befund

Eine Zusammenfassung der vielfiltigen empirischen Befunde ist im stren-
gen Sinne nicht moglich und wiirde eine Einschdtzung der Auswirkungen
der Gebietsreform auf das kommunale Entscheidungssystem geradezu
paralysieren. So wie die Befragten sich aus einer Vielzahl von Einzeler-
fahrungen ein Globalurteil gebildet haben, miissen auch wir versuchen,
die Befunde zu raffen.

8.2.1 Struktureffekte

Die entscheidende Ausgangsvariable ist dabei die grofenmifBige Verin-
derung der Systeme in territorialer und organisatorischer Hinsicht. Die
Dramatik dieser Wandlung kommt in unserer Untersuchung - dies sei fiir
das folgende vor die Klammer gezogen - auswahlbedingt zu kurz, mufite
sie doch vor allem in den Randgemeinden spiirbar werden, die bei uns un-
terreprasentiert sind. Der gestufte Verlust der politischen Autonomie ei-
nerseits und die gewachsene Grofle der Zentralorgane stehen sich als Be-
zugspunkte gegeniiber. Die erste sturkturelle Folge der Zentralisierung ist
die interne Differenzierung des politisch-administrativen Systems mit sei-
nen Teilsystemen: die Verwaltung spezialisiert sich; der Rat, wenngleich
in den von uns néher untersuchten Kern- und zweitgrofiten Gemeinden
nicht so sichtbar, differenziert sich nicht nur in Reaktion auf die Speziali-
sierung der Verwaltung, sondern er vermag dies jetzt auch aufgrund sei-
ner von den flankierenden Verdnderungen der NGO induzierten groBeren
Mitgliederzahl. Die begleitenden MaBnahmen der NGO wiederum waren
Reflex auf die im Reformprozef auftretenden Widerstinde, die sich ge-
gen einen Partizipationsverlust striubten. Differenzierung bedeutet aber
auch Profilierung des Verwaltungsausschusses als kommunalpolitischer
Schaltstelle, und sie legt das Auftreten von Fraktionen in den vergréfler-
ten Riten nahe. Dies wiederum ist ein Effekt der von der Gebietsreform
induzierten Verdnderung der Parteienlandschaft und der Parteiorganisa-
tion, die sich jetzt auf die Mandate im GroBgemeinde-Rat ausrichtet. Nur
dort, wo die NGO Subsysteme bestehen lief}, konnten sich die bisherigen
Wihlergemeinschaften in den Vertretungskdrperschaften halten und die-
se zugleich als Basis einer Kandidatur auf der Ebene der Groflsysteme
nutzen. Diese im unmittelbaren Zusammenhang mit der die Territorialre-
form begleitenden NGO-Novelle stehende Entwicklung im politischen
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Vorfeld des formalen Entscheidungssystems beeinflult die Fraktionsbil-
dung, die ja frither in einem Rat mit fiinf Ratsherren gar nicht moglich
war, jetzt organisatorisch sinnvoll wird und daher politisch aus der Par-
teienkonkurrenz heraus auch erwichst.

Die Schrumpfung des Feldes von Elitepositionen, obwohl insgesamt
kaum merklich, wird durch die Existenz von Subsystemen, insbesondere
Ortsriten und Mitgliedsgemeinden der Samtgemeinde etwas kompensiert,
ohne aber die nun gesteigerte Bedeutung der neuen Makroebene, die mit
ihrem Kompetenzumfang zusammenhingt, und der dort angesiedelten
Positionen qualitativ ausgleichen zu konnen. Die Folge ist eine Amterku-
mulation im verfafiten Bereich, im politischen Vorfeld und im gesell-
schaftlichen Sektor fiir die Inhaber von Zentralpositionen mit entspre-
chenden Belastungen des Zeitbudgets, Dieser sozialen Zentralisierung des
Entscheidungssystems insbesondere auf die Fraktionen und die Biirger-
meister der Grogemeinden wirkt entgegen die Fortexistenz der alten Ge-
meinden in Gestalt von Ortschaften oder Mitgliedsgemeinden im Ver-
band. Es ist das trotz Eindringen der Parteien als formaler Organisatio-
nen weiterwirkende Wahlverhalten mit der Orientierung an Personlich-
keit und Ortszugehdrigkeit, das einerseits dazu zwingt, aus der Sicht der
auf die Groflgemeinde fixierten Parteien diesen Priferenzen zwecks Stim-
menmaximierung Aufmerksamkeit zu schenken, andererseits aber die
Personalunionen zwischen Subsystemen und Makrosystemen zu ermogli-
chen - in der zentralisierten Einheitsgemeinde immerhin auch noch er-
kennbar, wenngleich erodierend. Entsprechend politischem Zentralisie-
rungsgrad und Kompetenzverteilung zwischen Subsystemen und Grof-
gemeinde variieren Einfluf und Autonomie, und zwar einigermafen
gleichgerichtet: nicht etwa entspricht hohe formale Autonomie (Samtge-
meinde) einem geringen Einfluf} auf das Makrosystem, sondern vielmehr
schafft Autonomie auf lokaler Ebene die Voraussetzungen fiir zentralen
Einfluf} ~ unter einer Bedingung: im Subsystem mufl es Vertretungskor-
perschaften (und daher Parteiinteresse) geben; die Position des Ortsvor-
stehers ist der Gegenbeweis.

8.2.2  Auswirkungen auf die Machtverteilung
Ohne Zweifel bildet der Biirgermeister auch heute noch die zentrale
Machtfigur - iiber der Verwaltung und hervorgehoben im Rat sowie von

groBer Bedeutung fiir die Subsysteme. Nicht zuletzt verdankt er diese
eminente Position in horizontaler Hinsicht gegeniiber den anderen Ge-
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meindeorganen und vertikal gegeniiber den Subsystemen auch den Verin-
derungen im politischen Vorfeld, auf die er mit Amterkumulationen rea-
giert und reagieren muf, um seine Position - typisch fiir die Ubergangs-
zeit - zu stabilisieren und zukiinftig zu etablieren.

Thm gegeniiber steht der Gemeindedirektor in Gemeinden der Grofen-
ordnung, die wir untersucht haben und die eben auch noch keine perso-
nell iiberwiltigende Informationsverarbeitungskapazitit haben, chancen-.
los da, wie die Soziometrie und die Befunde zur Machtverteilung sogar im
Verwaltungsausschufl bekunden. Wiahrend vor der Reform in den
Kleinstgemeinden eine kollegialische Fiihrung durch den Gemeinderat zu
beoachten war, macht sich jetzt - wenn nicht schon vorher in den Kernge-
meinden - der Biirgermeister die Verwaltung untertan. Er kann es einer-
seits aufgrund seiner formal starken Stellung im EntscheidungsprozeB,
die ihm sowohl Uberblick iiber die Administration als auch Einfluf auf
den Rat sichert, wobei der Verwaltungsausschuf als mixtum compositum
des Verwaltungsvollzuges und der Entscheidungsvorbereitung im Zen-
trum des Kommunikationssystems und unter seiner Leitung steht. Zu-
gleich aber ist er im politischen Vorfeld und méglicherweise in einem
Subsystem politisch abgesichert,

Das Verhiltnis zwischen Verwaltung und Rat, auf Kommunalebene nur
mit Abstrichen als parlamentarisch-exekutives Verhiltnis konzipierbar,
leidet unter diesen Entwicklungen auf den ersten Blick nicht: die Informa-
tionsverarbeitungs- und Kontrollkapazitit, die die behandelten Materien
erfordern, ist offenbar noch gegeben; hinzu kommt ~ gegeniiber dem Biir-
germeister ~ das neue Gegengewicht der Fraktionen. Und dennoch er-
kennt man die Tendenz zur Hierarchisierung des Entscheidungsprozesses
innerhalb der Grolgemeinde: zum Biirgermeister treten die Beigeordne-
ten, die zugleich i. d. R. Fraktionsvorsitzende sind; sie stellen die Vorent-
scheider im Verwaltungsausschuf dar. Nicht nur die Verwaltung hat sich
professionalisiert, sondern tendenziell auch die Lokalpolitik.

Die Stellung der Subsysteme und damit die Machtverteilung in vertikaler
Richtung héngt entscheidend von der formalen Verfaltheit ab. Dort, wo
sie noch in irgendeiner Form die politische Identitdt als Altgemeinden
konservieren konnten, haben sie sich - iiber das Parteiensystem - Einflul
bewahrt, wobei die Einschaltung und Durchsetzung im Entscheidungspro-
zeB einerseits mit den Personalunionen, andererseits mit der Kompetenz-
fillle zunimmt. Fine Benachteiligung der eingemeindeten Teile bei der
Ressourcenallokation konnte nicht nachgewiesen werden. Auch fiir das
biirgerschaftliche Interesse an der Kommunalpolitik ist die Kompetenz-
verteilung bedeutsam; der Dezentralisierungsgrad bestimmt dariiber, ob
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die Einwohner sich eher als Klienten der Kommunalverwaltung verstehen
und jeden verfiigbaren (heutigen oder ehemaligen) Umsetzer fiir die
Durchsetzung ihrer individuellen Anliegen einschalten oder ob sie sich
primér als Biirger verstehen, die an der Gestaltung der verbliebenen
Handlungsspielrdume mitwirken. Neben der Interessenartikulation ist
die lokale politische Gemeinschaft weiterhin fiir die Aufrechterhaltung
der sozialen Identitidt als Ortsteil unerldfflich. Gegebenenfalls werden
Dorfvereine gegriindet, wenn das politische Forum entfillt.

Mit Sicherheit 148t sich sagen, daf einige der im ProzeB der Gebietsre-
form artikulierten Befiirchtungen sich bewahrheitet haben wie anderer-
seits partikulare Erwartungen erfiillt wurden. Sicherlich hat die Untersu-
chung aber ebenfalls gezeigt, dall es eine Reihe von mikroskopischen Phi-
nomenen gibt, die von den Reformern nicht antizipiert wurden und auch
nicht vorhergesehen werden konnten; folglich versucht man, iiber Novel-
lierungen der Gemeindeordnung hier und dort korrigierend gegenzusteu-
ern. Einige der beobachteten Phiinomene lassen sich sicherlich der Uber-
gangszeit nach der Reform zurechnen, die eben nach fiinf Jahren, wie die
Personalkontinuitdten belegen, noch nicht als abgeschlossen zu werten
ist. Vielleicht solite man in 10 Jahren in einer Nachfolge-Untersuchung
priiffen, wie sich der geplante Wandel der Kommunalpolitik dann dar-
stellt.
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Zusammenfassung

Am Beispiel von drei niedersidchsischen kreisangehorigen Gemeinden, die
bis 1974 aus 24 Altgemeinden gebildet worden waren, wurden die bis 1979
eingetretenen Veridnderungen der horizontalen Beziehungen zwischen den
Organen der Kommunalverwaltung sowie die neu entstandenen vertika-
len Bezichungen zwischen GroBgemeinden und eingemeindeten heutigen
Subsystemen untersucht. Dabei ist die Untersuchung so angelegt worden,
dal die kommunalverfassungsrechtlichen Varianten der Niedersichsi-
schen Gemeindeordnung als intervenierende Variable beriicksichtigt wer-
den konnten, um die Bedeutung verschiedener Grade der politischen Zen-
tralisierung von der Einheitsgemeinde ohne iiber die Einheitsgemeinde
mit Ortschaften bis zur Samtgemeinde zu bestimmen.

Strukturell bedeutsam fiir den ausgelosten Wandel ist die organisatori-
sche Vergroflerung von Verwaltung und Gemeinderat, die jeweils zur in-
ternen Differenzierung gefiihrt haben. Vor allem die Fraktionsbildung
und das damit zusammenhingende Vordringen der Bundesparteien in den
landlichen Raum konnten gezeigt werden, Zugleich wertete die Gebietsre-
form den Verwaltungsausschul3 auf, in dem sich Biirgermeister, Gemein-
dedirektor und Fraktionsvorsitzende zusammenfinden und den Entschei-
dungsprozel tendenziell hierarchisieren. Der Biirgermeister bleibt, ge-
stiitzt auf Ehrendmter im sozialen Umfeld, auf Parteifunktionen und eine
Wihlerbasis in einzelnen Subsystemen, unangefochten méchtigster kom-
munalpolitischer Akteur. Mit dem Zuriickdridngen der lokalen Wihlerge-
meinschaften, dem Ausbau der Parteiorganisation und der Fraktionsbil-
dung setzt zwar tendenziell eine leichte Parteipolitisierung des kommuna-
len Entscheidungsprozesses ein, Entscheidungen im Gemeinderat werden
aber nach wie vor iiberwiegend einstimmig getroffen.

Der Einflufl der (eingemeindeten) Subsysteme hiingt entscheidend davon
ab, ob sie politisch verfaBt sind und weiterhin iiber einen Ortsrat oder ei-
nen Gemeinderat als Vertretungskdrperschaft verfiigen. Diese sich hier-
mit ergebenden Personalunionen von Mandatstrigern auf beiden Ebenen
der zweistufigen Kommunalverwaltungen, das Bestreben der Parteien zur
Stimmenmaximierung im gesamten Gemeindegebiet und ein immer noch
dominant lokal orientiertes Wahlverhalten in den Subsystemen sichern
weitgehend die Beriicksichtigung der Interessen der Altgemeinden in der
GrofBgemeinde und hindern die Kerngemeinde an seinerzeit befiirchteten
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Umpverteilungen zu ihren Gunsten. Subjektiv hat man sich mit der Re-
form weitgehend abgefunden, wobei die Reformakzeptanz im wesentli-
chen von der Parteizugehorigkeit abhingt, sich zugleich aber zwischen
den Parteien nivelliert.
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Summary

Changes in the horizontal relations between the bodies of local govern-
ment as well as the newly established vertical links between the new large
local authorities and their formerly independent subsystems that have
been incorporated are examined at the example of three local authorities
in Lower Saxony which form part of a county and were amalgamated
from 24 old communities before 1974. The study is designed so as to take
into account the various options provided for in the local government sta-
tutes of Lower Saxony as an intervening variable factor in order to deter-
mine the importance of different degrees of political centralization ran-
ging from the common unitary authority (Einheitsgemeinde) and unitary
authority consisting of rural parishes and villages to the local government
associations formed voluntarily by a number of local authorities (Samtge-
meinden).

The organizational expansion of the administration and the local council,
which have led to internal diffentiation, is of structural importance for the
changes brought about. In particular, the study identifies the formation
of political groups (factions) and, in this context, the expansion of federal
parties to rural areas. At the same time, the territorial reform allocated
increased importance to the administration committee which consists of
the mayor, the clerk and the chairmen of the factions and tends to create
some sort of hierarchy in the decision-making process. The mayor, owing
to honorary positions in his social environment, functions within his party
and firm support by the electorate in individual subsystems, now as before
plays the most powerful role in local politics. It is true that the decline of
independent local voters’ groups, the development of the party organiza-
tion and the formation of factions has started a tendency towards slightly
increasing influence of political parties in the local decision-making pro-
cess, but the majority of decisions in local councils are now as before
adopted unanimously. 4

The influence of the (integrated) subsystems is primarily dependent on
their political status and on whether they have a village council or a local
council as a body to represent their interests. The fact that some persons
hold dual mandates at both levels of the two-tier local government, the
endeavours of political parties to gain the maximum of votes in the entire
area of the local authority and an electoral behaviour in the subsystems
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which is predominantly determined by local issues largely safeguard that
the interests of the old parishes are taken account of in the larger new lo-
cal authority, and prevent that the central local authority re-allocates
funds to its own advantage as had been feared at the outset of the reform.
From a subjective point of view the majority of citizens has settled with
the reform; the acceptancy of the reform is essentially dependent on party
affiliation yet at the same time it reaches about the same level in all par-
ties.
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Résumé

En prenant comme exemple trois communes en Basse-Saxe faisant partie
d’une collectivité supérieure (Kreis) et créées par la fusion de 24 anciennes
communes jusqu’en 1974, on a étudié les changements intervenus dans le
domaine des rapports horizontaux entre les organes de I’administration
communale ainsi que les nouveaux rapports verticaux créés entre les gran-
des communes et les systémes subordonnés d’aujord’hui qui ont fait I'ob-
jet de la fusion de communes. Dans ce but, I’étude avait été congue de fa-
¢on que les variantes relevant des dispositions légales définissant I’organi-
sation communale et prévues dans le code municipal de la Basse-Saxe
pouvaient €tre prises en considération en tant que variables intervenantes
pour déterminer 'importance de différents degrés de centralisation politi-
que allant de la commune unitaire normale (Einheitsgemeinde) en passant
par la commune unitaire avec agglomérations jusqu’au groupement admi-
nistratif de plusieurs petites communes (Samtgemeinde).

Ce qui revétit de 'importance structurelle pour le changement déclenché
c’est 'extension de ’administration et du conseil municipal sur le plan de
’organisation qui a abouti respectivement a une différenciation interne.
La formation de groupes politiques et la progression des partis politiques
fédéraux dans le domaine rural allant de pair avec ce premier phénoméne
pouvaient étre démontrées notamment. En méme temps, la réforme terri-
toriale a revalorisé la commission administrative dans laquelle se ras-
semblent le maire, un agent professionnel (Gemeindedirektor) et les prési-
dents des différents groupes politiques qui tendent & hiérarchiser le pro-
cessus de décision. Le maire reste, incontesté, I’acteur le plus puissant
dans le domaine de la politique communale et cela en s’appuyant sur des
charges honorifiques dans le contexte social, ses fonctions au sein du parti
politique et une base électorale dans les différents systémes subordonnés.
Bien que la perte en importance des associations locales qui se portent
candidat aux élections, I’extension de I'organisation du parti politique et
la formation de groupes politiques tendent & déclencher une légére politi-
sation du processus de décision communal par les partis politiques, les dé-
cisions au conseil municipal sont toujours prises 4 I'unanimité dans la plu-
part des cas.

L’influence exercée par les systémes subordonnés (qui ont fait 'objet de la
fusion de communes) dépend de maniére décisive de la question de savoir
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s’ils disposent d’une constitution politique et s’ils continuent 4 avoir un
conseil local ou municipal comme organe représentatif. Les unions per-
sonnelles de titulaires de mandats résultant de ce phénoméne aux deux ni-
veaux des administrations communales & deux échelles, les tentatives fai-
tes par les partis politiques dans le but de gagner le maximum de voix sur
I’ensemble du territoire de la commune et un comportement électoral do-
miné toujours par son orientation locale dans les systémes subordonnés,
tous ces éléments assurent dans une large mesure la prise en considération
des intéréts des anciennes communes au sein de la grande commune et
empéchent qu’il y ait des répartitions au profit de la commune centrale
qui avaient naguére fait ’objet de préoccupations. De fagon subjective, on
s’est arrangé de la réforme, I’acceptation de la réforme dépendant essen-
tiellement de ’appartenance a un parti, se nivelant pourtant entre les par-
tis politiques en méme temps.

324



Literaturverzeichnis

Allbgertin, Lothar et al., Die Zukunft der Gemeinden in der Hand ihrer Reformer, Opladen
82
Ammon, Alf, Eliten und Entscheidungen in Stadtgemeinden, Berlin 1967

Bahlberg, Manfred, Stadtregionen 1970 ~ Methode und Ergebnisse, in: Raumforschung und
Raumordnung 33 (1975), S. 292-294

Banner, Gerhard, Kommunale Steuerung zwischen Gemeindeordnung und Parteipolitik -
am Beispiel der Haushaltspolitik, in: DOV 37 (1984), S. 364-372

Benne, Giinter, Die Verwaltungsstruktur des lindlichen Raumes des Landes Niedersachsen
nach der Gebiets- und Verwaltungsreform, Kéln 1980

Benninghaus, Hans, Deskriptive Statistik, Stuttgart 1982¢

Biege, Hans-Peter/ Fabritius, G./Siewert, Hans-Jorg/Wehling, Hans-Georg, Zwischen Per-
sonlichkeitswahl und Parteientscheidung. Kommunales Wahlverhalten im Lichte der
Oberbiirgermeisterwahl, Meisenheim 1978

Bliimel, Willi, Das verfassungsrechtliche Verhiltnis der kreisangehdrigen Gemeinden zu
den Kreisen, in: Verwaltungsarchiv 75 (1984), S. 197-218, 297-331

Derlien, Hans-Ulrich/Giirtler, Christoph/Holler, Wolfgang/Schreiner, Hermann Josef.
Kommunalverfassung und kommunales Entscheidungssystem, Meisenheim 1976
Dunckelmann, Henning, Lokale Offentlichkeit, Stuttgart 1975

Ellwein, Thomas. Evaluierung von Organisations- und Verwaltungsreformen, in: Bohret,
Carl (Hrsg.), Verwaltungsreformen und politische Wissenschaft, Baden-Baden 1978,
S.21-44

Ellwein, Thomas/Zoll, Ralf, Wertheim: Politik und Machtstruktur einer Deutschen Stadt,
Miinchen 1982

Frey, Rainer, Verwaltungsreformen in Deutschland: Voraussetzungen zur Verwirklichung
lokaler Demokratie?, in: ders. (Hrsg.), Kommunale Demokratie, Bad Godesberg 1976,
S. 97-140 .

Gau, Doris, Politische Fithrungsgruppen auf kommunaler Ebene, Miinchen 1983 +

Glass, Claus-Peter, Die Realitit der Kommunalaufsicht, Kéln 1967

Gotz, Volkmar/ Petri, Wilhelm, Die Verwaltungs- und Geble[sreform in NledchJChsem in:
Die Verwaltung 13 (1980), S. 37-56

Grofe Hiittmann, Alfred, Freizeit ist ein Fremdwort, in; Kommunalpolitische Blitter 32
(1980}, S. 25-32

Gunlicks, Arthur B., Gemeindevertreter und politische Parteien in Niedersachsen, in: AfK 7
(1968), S. 286-304

ders., Die parteipolitischen Priferenzen beim niedersdchsischen Entscheidungsprozef fiir
eine Gebietsreform im Spannungsfeld von Effizienz, Gleichheit und Freiheit, in: Zeit-
schrift fiir Parlamentsfragen 7 (1976), S. 472-493

ders., Heutige Einstellungen der Abgeordneten des niedersachsischen Landtags zur Verwal-
tungs- und Gebietsreform, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 13 (1982), S. 33-51

Hassel, Volker, Rechtsfolgen kommunaler Gebietsreform, Siegburg 1975

Hill, Hermann, Die Rolle des Biirgers in der Gemeindeverfassung unter dem Einflufl der
Territorialreform, jur. Diss. Mainz 1979

325



Hoppe, Werner, Verfassungsrechtliche und verwaltungspolitische Aspekte der kommunalen
Gebietsreform, in: von Wallthor, Alfred H./Petri, Franz (Hrsg.), Grundfragen der Ge-
biets- und Verwaltungsreform in Deutschland, Miinster 1973, S. 63-77

Horn, Wolfgang/Kiihr, Herbert, Kandidaten im Wahlkampf. Kandidatenauslese, Wahl-
kampf und lokale Presse 1975 in Essen, Meisenheim 1978

Hunter, Floyd, Community Power Succession. Atlantas Policy-Makers Revisited, Chapel
Hill, 1980

Jauch, Dieter, Auswirkungen der Verwaltungsreform in lindlichen Gemeinden. Dargestellt
an 14 Gemeinden in Baden-Wiirttemberg, Stuttgart 1975

ders., Die Wandlung des Vereinslebens in landlichen Gemeinden Siidwestdeutschlands, in;
Zeitschrift fiir Agrargeschichte und Agrarsoziologie 28 (1980), S. 48-77

Kaak, Heino, Parteien und Wihlergemeinschaften auf lokaler Ebene, in: Rausch, H./Stam-
men, Th. (Hrsg.), Aspekte und Probleme der Kommunalpolitik, Miinchen 1974,
S. 135-150

Kevenhérster, Paul/ Windhoff-Heretier, Adrienne/Crone, Michael, Politik in einer neuen
Grofistadt. Entscheidungen im Spannungsfeld von City und Stadtbezirken, Opladen 1980

Kevenhérster, Paul, Reformwirkungen im kommunalpolitischen Entscheidungsprozef in
Grofstidten, in: Politik und Planung in der neuen Kommunalstruktur, Veroffentlichun-
gen der Akademie fiir Raumforschung und Landesplanung, Bd. 68, Hannover 1982,
S.51-72

Kieseler, Bernd, Berufliche Weiterverwendung von Hauptverwaltungsbeamten - Untersu-
chung am Beispiel Nordrhein-Westfalens, Baden-Baden 1979 (Die kommunale Gebietsre-
form Bd. IV 3)

Kiibler, Hartmut | Fuchs, Klaus, Personalwesen und Gebietsreform, Baden-Baden 1979 (Die
kommunale Gebietsreform Bd. IV 2)

Knemeyer, Franz-Ludwig, Gesamtreform der Verwaltung in Niedersachsen, in: AfK 8
(1969), S. 306-328

Krimer, Udo, Verlaufsmuster der kommunalen Gebietsreform in mehreren Bundesldndern.
Eine vergleichende Untersuchung; unversff. verwaltungswiss. Diplomarbeit, Hochschule
der Bundeswehr Hamburg, 1978

Landwehr, Karl-Heinrich, Kommunale Neugliederung im Kreis Unna als politischer Pro-
zef}?, in: Frey, Rainer (Hrsg.), Kommunalpolitik zwischen Krise und Reform, Schriften-
reihe des Kreises Unna, Bd. 4, 1976, S. 5-34

Lange, Rolf-Peter, Selbstverwaltung in Hamburg, Stuttgart 1980

Laumann, Edward O./Pappi, Franz U., Networks of Collective Action, New York 1976

Liebers, Ralph-Andreas, Offizielle Ziele und individuelle Motive der Gebietsreform, unver-
off. verwaltungswiss. Diplomarbeit, Hochschule der Bundeswehr Hamburg, 1978

Luckmann, Benita, Politik in einer deutschen Kleinstadt, Stuttgart 1970

Liiersen, Karl/ Neuffer, Martin, Kommentar zur Niedersachsischen Gemeindeordnung, Lo-
seblattsammlung, Wiesbaden 1972 ff. (Neubearbeitung)

Manthey, Holger, Auswirkungen der kommunalen Gebietsreform am Beispiel Niedersach-
sens, in: Kommunalwirtschaft 1976, S. 95-98, 137-141

Mayniz, Renate, Parteiengruppen in der GroBstadt. Untersuchungen in einem Berliner
Kreisverband der CDU, Opladen 1959 .

dies., Soziale Schichtung und sozialer Wandel in einer Industriegemeinde. Eine soziologi-
sche Untersuchung der Stadt Euskirchen, Stuttgart 1958

Minne, Gerhard, Zwischenbilanz der Gebietsreform in Niedersachsen, in: Der Stidtebund
1971, S. 146-148

Maéller, Thomas, Wihlergemeinschaften in der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen
1981

326



Morgen, Herbert, Die lindliche Grolgemeinde, Schriften der Wirtschaftswiss. Gesellschaft
zum Studium Niedersachsens e. V., n. F. Bd. 70. Hannover 1959

ders., Die lindliche Kleingemeinde, Versffentlichungen der Akademie fiir Raumforschung
und Landesplanung, Abhandlungen Bd. 41, Hannover 1963

Nagmacher, Karl-Heinz, Hie Welf, hie Freisinn. regionale Traditionen im nordwestlichen
Niedersachsen, in: Regionale politische Kultur, Der Biirger im Staat 34 (1984),
S. 160-166 :

Nafmacher, Karl-Heinz/Rudzio, Wolfgang, Das lokale Parteiensystem auf dem Lande, in:
Wehling, Hans-Georg (Hrsg.), Dorfpolitik, Opladen 1978, S. 127-142

Nehnevajsa, Jiri, Soziometrie, in: Konig, René (Hrsg.), Handbuch der empirischen Soziai-
forschung, Bd. 2, Stuttgart 19732, S. 191-227

Niedersichsischer Minister des Innern (Hrsg.), Verwaltungs- und Gebietsreform in Nieder-
sachsen, Gutachten der Sachverstindigenkommission fiir die Verwaltungs- und Gebiets-
reform Bd. 1, Hannover 1969

Niederséchsische Sachverstindigenkommission fiir die Verwaltungs- und Gebietsreform,
Jahresbericht 1966 bzw. 1967, Hannover

Niedersichsische Sachverstdndigenkommission zur Reform des Kommunalrechts, Bericht,
Hannover 1978 (Thieme-Kommission)

Nosuthne. Albert, Verwaltungs- und Gebietsreform in Niedersachsen, in: DOV 27 (1974),

. 518-521

Piittner, Glinter (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 2, Ber-
lin 1982

Savelsberg, Joachim J., Kommunale Autonomie. Autonomie, Macht und Entscheidungen
in Gemeinden, Frankfurt 1980

Scheuch, Erwin K., Soziologie der Macht, in: Schneider, Hans K./Watrin, Christian
(Hrsg.), Macht und skonomisches Gesetz, Berlin 1973, S. 989-1042

Schimanke, Dieter, Mehrgliedrige kommunale Organisationsformen, in: AfK 16 (1977),
S. 211-231

ders., Evaluierung von Verwaltungsreformen, dargestellt am Beispiel der Verwaltungsre-
form Baden-Wiirttemberg, in: Bohret, Carl (Hrsg.), Verwaltungsreformen und politische
Wissenschaft, Baden-Baden 1978, S. 89-116

Schmidt-ABmann, Eberhard, Kommunalrecht, in: J. von Miinch (Hrsg.), Besonderes Ver-
waltungsrecht, Berlin 19857, S. 91-180

Seele, Giinther, Die Aufsichtsfunktion der Kreisverwaltung, in: Der Kreis - ein Handbuch,
hrsg. v, Verein fiir die Geschichte der deutschen Landkreise, Bd. 2, Kaln/Berlin 1976,
S. 215-251

Seewald, Otfried, Probleme der Optimierung des kommunalen Verfassungsrechts, darge-
stellt am Beispiel der niedersdchsischen Kommunalverfassung, Kéln 1978 :

Siewert, Hans-Jérg, Verein und Kommunalpolitik, in: Kélner Zeitschrift fiir Soziologie und
Sozialpsychologie 29 (1977), S. 487-51 »

Simon, Klaus, Lokale Partei und lokaler Verein, in: Schuster, Franz (Hrsg.), Lokalpolitik
und vorpolitischer Raum, Melle 1982, S. 219-348

Stindige Konferenz der Innenminister der Lander, EntschlieBung zur Erhaltung der grund-
sdtzlichen Einheitlichkeit der Verwaltungsorganisation der Lander bei der Verwaltungsre-
form im kommunalen Bereich unterhalb der Kreisebene, Bonn, 15. 12. 1972

Tellermann, Helmut, Ein Werk der Kooperation zwischen Staat und Gemeinden, in: Der
niedersichsische Minister des Innern (Hrsg.), Gemeindereform in Niedersachsen (Stand

1. 1. 1973), Hannover, 0. J., S. 10-15 ] ]
Thaysen, Uwe, Biirger-, Staats- und Verwaltungsinitiativen, Heidelberg/Hamburg 1982

327



Thieme, Werner, Selbstverwaltungsgarantie und Gemeindegréfle, in: DVBIL. 81 (1966),
S. 325-328

ders., Die Gebietsreform in Niedersachsen, in: DOV 84 (1969), S. 230-233

Thieme, Werner/Prillwitz, Giinther, Durchfihrung und Ergebnisse der kommunalen Ge-
bietsreform, Baden-Baden 1981 (Die kommunale Gebietsreform Bd. I 2)

Tiede, Wolfgang, Auswirkungen der Gebietsreform im Bereich des kommunalen Finanz-
ausgleichs, Baden-Baden 1981 (Die kommunale Gebietsreform Bd. 111 2)

von Unruh, Georg-Christoph, Gebiets- und Verwaltungsreform in Niedersachsen
1965-1978, Hannover 1978

Wagener, Frido, Verwaltungsgemeinschaften als Einheitsgemeinden, Untersuchung i. A.
des Stidtetages Baden-Wiirttemberg, Speyer 1974 (MS)

ders., Neubau der Verwaltung, Berlin 19742

Weber, Werner, Entspricht die gegenwiirtige kommunale Struktur der Raumordnung?
Empfehlen sich gesetzgeberische Malnahmen der Linder und des Bundes? Welchen In-
halt sollen sie haben?, Gutachten fiir den 45. Deutschen Juristentag, 1964

Weber, Wolf, Selbstverwaltung und Demokratie in den Gemeinden nach der Gebietsreform,
Siegburg 1981

Wehling, Hans-Georg und Rosemarie, Nach der Gemeindereform. Versuch einer Bilanz, in:
Wehling, H.-G. (Hrsg.), Das Ende des alten Dorfes, Stuttgart 1980, S. 52-69

Wolter, Hans-Joachim, Der Beigeordnete. Amt und Rechtsstellung in der geschichtlichen
Entwicklung, Gottingen 1978

Wrage, Volkhard, Taktik der Territorialreform. Eine Studie zum Prozef der Meinungs-
und Willensbildung bei MaBnahmen der territorialen Reform, dargestellt am Beispiel der
Neuordnung des Kreises Unna, in: Schriftenreihe des Kreises Unna Band 2, 1973

ders., Erfolg der Territorialreform, Berlin 1975

Wurzbacher, Gerhard/Pflaum, Renate, Das Dorf im Spannungsfeld industrieller Entwick-
lung, Stuttgart 1961

Zapf, Wolfgang, Wandlung der deutschen Elite. Ein Zirkulationsmodell deutscher Fiih-
rungsgruppen 1919-1961, Miinchen 1966

Zoll, Ralf, Gemeinde als Alibi. Materialien zur politischen Soziologie der Gemeinde, Miin-
chen 1972

328



Anhang: Fragebogen

GESAMTHOCHSCHULE BAMBERG D-8600 BAMBERG,
FELUKIRCHENSTRASSE 21

. s = TELEFON {0951) 31035
Lehrstuhl fir Verwaltungswissenscha’t BANKKONTO:

STADTSPARKASSE BAMBERG
NR. 26567 (BLZ 770 500 00}

FORSCHUNGSPROJEKT "GEBIETSREFORM"

Interviewter:
Funktion(en):
Ort:
Zeit/Datum:
Tonband-Nr. :
Interviewer:

Nicht gestellte Fragen:
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Gliederung des Fragebogens

Frage-Nummer

I Reformprozes 1 - 6
II Aufgabenbestand 7 - 1lc
III Personal, Finanzen, Organisation 12 - 17
v Verwaltungsfithrung 18 - 29
v Initiativen 30 - 34
VI Zeitdauer/Zeitbudget 35 - 38
VII Ausschiisse 39 - 52
VIII Kontrollfunktion des Rates 53 - 79
IX Parteiensystem/Wahlen 80 - 85
X Subsysteme 86 - 108
XI Auswirkungen 109 - 112
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I. Reformproze8

Lassen Sie uns zu Beginn bitte kurz liber die Gemeindereform
selbst sprechen!

1) Wie haben die politisch Verantwortlichen in der Gemeinde
(betreffendes Subsystem) die Gebietsreform seinerzeit
eigentlich aufgenommen?

Interviewer: nach offener Antwort zusammenfassend
einschdtzen lassen:

Wenn Sie die damalige Stimmung der Verantwortlichen auf
einer 5-Punkte-Skala von strikt dagegen (=1) bis voll dafiir
(= 5 Punkte) markieren sollten, welche Einschidtzung wlirden
Sie dann wdhlen?

strikt Unbe- unent- eher voll
dagegen hagen schieden dafir befilirwortet
1 2 3 4 5

2) Wie wlirden Sie Ihre eigene persdnliche Einstellung zur Zeit
der Reform einstufen?

L, 1 2

w
S
v

3) Wie 1ldBt sich demgegeniiber die Einstellung der Gemeinde ....
(Kerngemeinde bzw. eingemeindete Gemeinde) kennzeichnen?

1 2 3 4 5 J
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4) Standen auBer der jetzt gefundenen L&sung als (Einheitsgemeinde
mit/ohne Ortschaften/Samtgemeinde) auch andere Formen der
Gemeindeverfassung zur Diskussion?

O nein

B ja, und zwar:

Welche Griinde waren flir die jetzige Form ausschlaggebend?

Interviewer: Sofern bei 1 - 3 Widerstand erkennbar:

5) Hat man sich inzwischen allseits mit der Eingemeindung abgefunden?

Wie wiirden Sie die gegenwdrtige Einstellung in der Gemeinde
auf der 5-Punkte-Skala markieren?

strikt voll
dagegen beflirwortet
1 2 3 4 5

6) Und wie wirden Sie Ihre eigene Einstellung zum Reformergebnis
heute ausdriicken?
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II. Aufgabenbestand

Interviewer: Frage 7 bei Verwaltungschef anhand Liste 1 erdrtern!

7) Wie hat sich der tatsdchlich selbst wahrgenommene Aufgaben-
bestand der Gemeinde im eigenen Wirkungskreis seit der Reform
verdndert?

- vorher

- jetzt

=~ frilher interkommunal

- Jjetzt interkommunal

- friher vom Kreis erfiillt

- Jjetzt vom Kreis erfiillt

Die Gemeinde ist also seit der Reform
a aus einem Zweckverband ausgetreten?
0  einem Zweckverband beigetreten?

o in welchen Verbdnden geblieben?

333



- 4a -

Interviewer: nur SG Hambergen

8a) Sind bei den Aufgaben, die Sie eben genannt haben, auch
solche, die der SG nicht alle Mitgliedsgemeinden gemein-
schaftlich libertragen haben (§ 72I), die also bloB fak-
tisch von der SG erfiillt werden?

O nein

0O Jja, und zwar:

Begriindung:

8b) Kommt es auch vor, daB die SG tatsichlich nur fiir einzelne
Mitgliedsgemeinden Aufgaben erfiillt?

00 nein

0O ja, und zwar:

Begriindung:

8c) Denkbar widre es ja auch, daf einzelne Mitgliedsgemeinden noch
Pflichtaufgaben wahrnehmen, die nach der GO eigentlich die SG
erfiillen sollte (StraBenreinigung, Feuerwehr); trifft dies
hier zu?

O nein

0 ja, und zwar:

Begriindung:
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- 4b -

Interviewer: nur Schwanewede

9a) Worin sehen Sie die tatsdchlichen Funktionen der Ortschafts-
rite/des Ortschaftsrates?
O in welchen Angelegenheiten hat er Anh8rungsrecht?

O in welchen Angelegenheiten hat er Entscheidungsrecht?

0O sonstige Funktionen:

9b) Welche Funktionen hat (demgegeniiber) der/ein Ortschaftsvorsteher?

B3 Interessen der Ortschaften gegeniiber Gemeindeorganen
vertreten

O Hilfsfunktionen fir die Gemeindeverwaltung

O sonstiges

9c) Wie h&dufig wird der Ortsvorsteher in Anspruch genommen

O von den Biirgern
O von der Verwaltung

in welchen Angelegenheiten?
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- 4¢c -

Interviewer: nur Hambergen, Schwanewede

10a) Hat es einmal Versuche gegeben, die Kompetenzverteilung
zwischen Gemeinde und Ortschaften/Samtgemeinde und
Mitgliedsgemeinden zu verédndern?

0O nein

0 ja, und zwar:

Interviewer: nur Ritterhude
10b) Hat man hier eigentlich einmal versucht, Ortschaften zu bilden?
O nein
O ja, und zwar:
O oOrtschaftsrat/Ortsvorsteher

O erfolglos, weil.....ceoneee
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11) Haben sich seit der Reform die Beziehungen zum Kreis verdndert?

O nein

O ja, und zwar:

11a)Macht sich die Kommunalaufsicht heute stdrker als friiher
bemerkbar?

0O nein

00 ja, und zwar bei:

11b)Wendet sich die Gemeinde hiufiger oder eher weniger mit der
Bitte um Beratung an den Kreis?

lviel etwas : , . kaum
stdrker mehr gleichviel weniger noch
1 2 3 4 5

11c)Und wie sehen die EinfluBm&glichkeiten der Gemeinde auf den
Kreistag im Vergleich zu friher aus? ’

f 1 2 3 4 5 J

Erkldrung:
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III. Personal, Finanzen, Organisation

Interviewer: Beim Verwaltungschef nur, sofern aus Liste 1/Frage 7
nicht hervorgegangen!

12) Vermutlich hat sich die Verwaltungskraft der Gemeinde nach der
Reform erhdht; 1ld8t sich dies am Verwaltungspersonal ablesen?

O gquantitativ

O qualitativ (Bes.Gruppe/Spezialisierung)

Interviewer: wie Frage 12

13) Sind nennenswerte Verdnderungen der Geschdftsverteilung, bei-
spielsweise der Verwaltungsgliederung, erforderlich geworden?

O nein

g ja, und zwar:

t4) Wie sieht die finanzielle Lage der Gemeinde heute im Vergleich
zu frither aus?

14a) Wie hat sich das Haushaltsvolumen in den letzten Jahren ent-
wickelt?

0O welche Aufgabengruppen haben sich besonders stark verdndert?

0O Entwicklung der Personalkosten {absolut/anteilig)

14b) Haben sich die eingemeindeten Teile, wie man ja gelegentlich
aus anderen Gemeinden hdrt, vor der Reform noch besonders
verschuldet?
0 nein

O ja, beispielsweise:

14c) Nehmen Sie jetzt staatliche Férderungsmittel stdrker als
frither in Anspruch?

O nein

0 ja, beispielsweise:
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15) VerwaltungsauBenstellen:

15a) Worin besteht die Aufgabe der AuBenstellen?

O Beratung, Antrdge entgegennehmen

0 Bearbeitung und Entscheidungsbefugnis bei:

O Informationen flir die Verwaltung sammeln

O Sonstiges:

15b) Sofern keine Entscheidungsbefugnis:

Bus anderen Untersuchungen weiB man, daB solche AuBenstellen,
wenn sie lediglich beratend tdtig werden, hdufig umgangen
werden und die Antragsteller sich unmittelbar an die Verwal-
tung wenden. Haben Sie hier auch diese Erfahrung gemacht?

laufend manchmal gelegentlich kaum nie
1 2 3 4 5
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16) Gibt es in der Gemeindeverwaltung selbst Stellen, die auf ein-
zelne Ortsteile spezialisiert sind?

0O nein

O ja, und zwar:

Wenn ja:

16a) Stammt das dort tdtige Personal liberwiegend aus dem betref-
fenden Ortsteil, oder kann man das nicht sagen?

Wenn nein:

16b) In der Literatur wird des &fteren behauptet, ortsfremdes Per-
sonal, das lberwiegend aus der Kerngemeinde stammt, sei mit
den speziellen Problemen einzelner Ortsteile nicht geniigend
vertraut; was meinen Sie dazu?

trifft voll etwas teils-teils eher nicht gar nicht
zu
1 2 3 4 5

16c) Man vermutet auch, die Einwohner eingemeindeter Ortsteile
hétten Hemmungen, sich an das ihnen nicht so vertraute Ver-
waltungspersonal zu wenden - trifft das hier bei Ihnen zu?

17) Haben Sie eine Vorstellung davon, wie hdufig der einzelne
Blirger heute durchschnittlich im Jahr in persdnlichen Ange-
legenheiten Kontakt zur Verwaltung hat?

Zahl:

17a) Kommt es hier auch vor, daB die ehemaligen Blirgermeister
dabei zundchst um Rat gefragt werden?

laufend manchmal gelegentlich kaum nie
2 3 4 5
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17b) nur Schwanewede:

Erflillen die Ortsvorsteher und Ortsbiirgermeister vielleicht
dhnliche Beratungsfunktionen?
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IV. Verwaltungsfilhrung

18) Wenn die Verwaltung derart angewachsen ist, wird doch sicher-
lich auch die interne Koordination schwieriger?

O erfolgt noch ausschlieBlich {liber Verwaltungschef
D neuerdings bilaterale Abstimmung der Dezernate
O gemeinsame Verwaltungsbesprechungen

OO spezielle Beteiligungsregeln

0O ergibt sich aus dem Geschdftsverteilungsplan

19) Gibt es bei der Koordination Probleme, beispielsweise
Konflikte zwischen einzelnen Emtern?

O nein
0O ja, und zwar:

20) Gibt der Verwaltungchschef von sich aus den Amtern inhalt-
liche Vorgaben und Zielsetzungen, oder reagiert er eher auf
Vorlagen? -

O vVorgaben
D reagiert
21) Trifft der Verwaltungschef wichtige Entscheidungen alleine

oder eher mit den Amtsleitern gemeinsam?
O alleine

O gemeinsam
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22) Wie selbstdndig sind die Amtsleiter insgesamt in ihren
Aufgabenbereichen?
véllig gewisse Dinge teils- eher die straff
unabhéngig delegiert teils Ausnahne gefiihrt
1 2 3 4 5
23) Worliber 1dBt sich der Verwaltungschef von den Amtsleitern
unterrichten, und was behdlt er sich zur Unterschrift vor?
24) War es eigentlich nétig, gewisse Dinge des Geschidftsganges
schriftlich festzulegen?
O nein
0 3ja, und zwar:
Interviewer: Dienstvorschriften erbitten!
25) Wir stellen diese Fragen, weil schon aus Gemeinden mittlerer

Gré8e bekannt ist, daB es hiufig Spannungen zwischen Verwal-
tungschef und Dezernenten gibt. Darum noch einmal ganz deut-
lich gefragt:

Haben die Amtsleiter eigentlich {iberhaupt eine Chance,

sich gegeniiber dem Verwaltungschef durchzusetzen?

O nein

O ja, und zwar durch:
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26) Haben die Amtsleiter selbstdndige Kontakte zum Rat?
O nein

O ja, und zwar:

27} Nehmen die Amtsleiter teil an Sitzungen

O des Plenums?

0O des Verwaltungsausschussegs?

0O sonstiger Ausschiisse?

28) Hat die Zahl der Verwaltungsvorlagen an den Rat zugenommen?

stark etwas gleich leicht abge-
geblieben vermindert nommen
1 2 3 4 5

29) Geht eigentlich bei Verwaltungsvorlagen die Initiative {iber-
wiegend vom Rat aus, oder produziert die Verwaltung diese
Vorlagen meist aus eigener Initiative?

0} eher Ratsinitiative

O eher eigene Initiative
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Initiativen

30)

30a)

30b)

Wie verh&dlt es sich iiberhaupt im allgemeinen mit den
kommunalpolitischen Initiativen auf (Samt-)Gemeindeebene?

) die meisten Initiativen stammen aus der Verwaltung
OO Antrdge und Anfragen der Fraktionen liberwiegen

0O die meisten Initiativen stammen aus dem Verwaltungs-
ausschulB

Interviewer: Erfragen, ob Statistik vorhanden, aus der
die Verteilung der Initiativen hervorgeht!

Um welche Angelegenheiten handelt es sich bei Initiativen
aus dem Rat?

Hat sich diese Verteilung der Initiativen durch die Reform
eigentlich verdndert?

O  zugunsten der Fraktionen
O VerwaltungsausschuB

0O Verwaltung?
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31) Solchen Initiativen gehen ja meist AnstdBe aus der
Gemeinde voraus; von wem stammen solche Anst®B8e hier bei
Thnen im allgemeinen?

0O Presse

0O einzelne Blirger

2 sog. "sachverstdndige Biirger"

O private Vereine u. d. Vereinigungen

00 einzelne Wirtschaftsunternehmen oder Geschédftsleute

0O IHK oder sonstige wirtschaftliche Vereinigungen

O Parteien

O einzelne Ortsteile incl. der Kerngemeinde (unabhdngig
davon, ob lokale Organe wie Ortsrat oder -vorsteher
vorhanden)

0O Mitgliedsgemeinden

0 sonstige

32) An wen wenden sich die Bilirger oder Interessenten im allgemeinen?

a) wenn es sich um Belange der (Samt-)Gemeinde handelt?

a)
O Biirgermeister

Gemeindedirektor

sonstige Verwaltung

Fraktionsvorsitzende

Fraktion/Partei

sonstige einzelne Ratsmitglieder

Rat insgesamt

"sachverstdndige Blirger"

Ortsbiirgermeister/BM der Mitgliedsgem./Ortsvorsteher
Rat der Ortschaft/Mitgliedsgem. u.deren Fraktionen

VerwaltungsauB8enstellen

[os I o I I o I w R s R

sonstige

0goopoooo0oooo0ooo

b) und wenn es sich um Belange des Ortsteils/der Mitglieds-
gemeinde handelt?
f
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Welche Bedeutung kommt in Bezug auf die Vermittlung solcher
Anst&Be dem Biirgermeister im Vergleich zum Verwaltungschef zu?

O BM wichtiger

O beide gleich wichtig

O VC wichtiger

Gibt es Ihres Erachtens in der Gemeinde Probleme, die nicht
aufgegriffen werden, obwohl man sich l&ngst mit ihnen h&tte
befassen miissen?

0O nein

O 3ja, und zwar:

wenn ja:
a) Hat schon jemand versucht, die Entscheidungstrdger dazu
zu bewegen, diese Probleme aufzugreifen?

O nein

0O ja, und zwar:

b) woran liegt es, daB nichts geschieht?
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VI.

Zeitdauer, Zeitbudget

15 -

Interviewer: Liste 2 vorlegen

35)

Kénnen Sie uns Erfahrungswerte angeben (ber die Zeitdauer,
die fiir die Behandlung folgender Angelegenheiten durch Ver-
waltung und Rat in der Regel in Wochen oder Tagen veran-

schlagt werden muB?

Gegenstidnde

Behandlung durch
Verwaltung

Rat

Bebauungsplan
Bauvorhaben (gemeindl.,)
Grundstiicksfragen
StraBenbenennung

StraBen- u. Wegebau

Haushaltsplan

Steuern u. Geblihren
Antrag auf ........00..
Beschwerden iiber ......
Sonstiges

heute

frither

heute

frither

a) gibt es Angelegenheiten, die noch mehr Zeit erfordern?

O nein

O ja, und zwar:

b) insgesamt gesehen, hat sich also der Zeitbedarf

O erhséht

O ist gleich geblieben

O hat abgenommen

c) ist diese Entwicklung mdglicherweise auf andere Faktoren
‘riickfiihrbar, die nicht unmittelbar im Zusammenhang mit der

Reform stehen?
O nein

O ja, und zwar:
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36) Noch einmal anders gefragt:

Welche kommunalpolitischen Probleme und Fragestellung
beschiftigen Rat und Verwaltung am intensivsten?

Bitte, tragen Sie in der Liste (Nr. 3) die
politische Bedeutung der Entscheidungsthemen ein!

Interviewer: Liste 3 Uberreichen!

\ Politische 1 2 3 4 5

Bedeutung sehr von einigd mittl. weniger kaum
Gegenstand wichtig | Wichtigkt] Bedeut. | wichtig |bedeutsam
Bebauungsplan

gemeindl.Bauvorhaben

Grundstlicksfragen

StraBen—~ u.Wegebau

Haushaltsplanung

Steuern u. Geblihren

Feuerwehrfragen

Soziale Einrichtung.

Industrieansiedlung/
Wirtschaftsfdrderung

Kultusangelegenheit.

Kreisangelegenheiten

Sonstiges, z.B.
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Interviewer: Nicht Verwaltungsangehbriget

37) Koénnen Sie mir sagen, wie sich die Ihnen als Kommunalpoli-
tiker zur Verfiligung stehende Zeit prozentual auf folgende
Tdtigkeiten verteilt?

Interviewer: Liste 4 iiberreichen

notfalls Rangreihe nach zeitlicher Bedeutung
(1 - 11) eintragen lassen!

Prozent der wdchentlich
Tétigkeit verfiigbaren Zeit fir
Kommunalpolitik

Gemeinderats~- (Plenar-)Sitzungen

AusschuBsitzungen des Gemeinderats

Fraktionssitzungen

Initiativen u. Konzeptionen
erarbeiten

Parteiarbeit

Reprisentaticnstédtigkeit

Besprechungen mit Vereinen
und Verbdnden

Kontakte zu einzelnen Bilrgern

Pressekontakte

AuBenkontakte
- zu anderen Gemeinden

- zur Kreisverwaltung

- zum Kreistag

- zum Regierungsprédsidium

- zur Landesregierung

- zum Landtag

Teilnahme an Sitzungen von
Ortsriten/Riten v.Mitgliedsge-
meinden

38) Wieviele Stunden pro Woche macht das absolut betrachtet aus?
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VII. Ausschiisse
39) Welche Ausschiisse hat der Rat neben dem Verwaltungsausschu8

gebildet?

O Schulausschu8

O FeuerwehrausschuB

O Haushalts- und FinanzausschuB

0O Sonstige

40) Welche Ausschiisse gab es schon vor der Reform in der
damaligen Gemeinde ........cv.ev...../Mitgliedsgemeinde?
41) Haben Sie zuf#llig eine schriftliche Zusammenstellung dariiber,

oder kénnen Sie uns zumindest sagen, wie die Ausschilsse
besetzt sind?

= GréBe

- Vorsitz

- Sitzverteilung zwischen den Fraktionen
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42) Sitzungshdufigkeit der Ausschiisse: et ererrenan

Dauer der Sitzungen: eesseersess.. Stunden

43) 1Ist die Offentlichkeit - abgesehen vom Verwaltungsausschu8
zu AusschuB-Sitzungen zugelassen?

O generell ja

O Ausnahmen:

44) Haben Sie sogenannte sachverstdndige Bilirger in die Aus-
schiisse berufen?

O nein

44a) in welche Ausschiisse?

44b) Nach welchen Gesichtspunkten auBer dem"Sachverstand"?

44c) Spielt dabei die Ortsteilzugehdrigkeit eine Rolle?

444) Wer schlidgt die Blirger vor?
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45) Welche Funktionen hat hier bei Ihnen der Verwaltungsausschuf?
Interviewer: durch freie Nachfragen ermitteln!

O Rickholung von Verwaltungskompetenzen

3 Koordination der AusschuBarbeit

~ gehen alle Verwaltungsvorlagen zuerst in den
VerwaltungsausschuB oder auch direkt in die
Fachausschiisse?

~ ist in der GO des Rates ansonsten die Zusammen-
arbeit der Ausschiisse geregelt? (§ 52 III Satz 3 GO)

O Filterfunktion filir das Plenum: Vor-Kontrolle der
Verwaltungsvorlagen

0O welche Kompetenzen hat der AusschuB auf den Gemeinde-
direktor delegiert?

& Funktion des Ausschusses fir den Ratsvorsitzenden,
z.B, Tagesordnung vorbereiten

[m}

Konsensbildungsfunktion

00 Beschliisse mit aufschiebender Wirkung gegen Rat und
Verwaltungschef treffen

O Zielsetzungen der Gemeindepolitik festlegen

O Sonstige
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46) Wer hat eigentlich den stérksten EinfluB im Verwaltungs-
ausschufi?

O der Verwaltungschef
0  der Biirgermeister

i die Beigeordneten

47) Welche Rolle spielt eigentlich die Opposition im Verwaltungs-
ausschuB?

48) Wenn man den kommunalen EntscheidungsprozeB8 einmal in
folgende Phasen aufteilt:

Initiativen geben

Vorlagen ausarbeiten

[w]

jm]

D Vorlagen diskutieren und Kompromisse machen

0 inhaltliche Vorentscheidungen fiir den Rat treffen
m]

Kontrolle der Verwaltung

in welcher Phase liegt dann das Schwergewicht der Tdtig-
keit des Verwaltungsausschusses?

49) Kommt es bei der Aufstellung der Tagesordnung fiir den
Verwaltungsausschu8 gelegentlich zu Meinungsverschieden
heiten?

O nein

0 ja, und zwar zwischen:
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50)

Welche Ausschiisse auBer dem Verwaltungsausschu8 sind flir die
Ratsmitglieder noch besonders interessant und attraktiv?

51)

Legt die Verwaltung dem Rat bzw. den Ausschiissen eigentlich
Alternativen vor, wenn Sie eine Vorlage erarbeitet?

O nein

O ja

52)

Erfahren Verwaltungsvorlagen eigentlich nennenswerte Verdn-
derungen

0O im VerwaltungsausschuB
C  in den Fachausschiissen

0O im Plenum
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Kontrollfunktion des Rates

53)

Wenn der Rat Verwaltungsvorlagen ausreichend priifen kdnnen
soll, miissen seine Mitglieder ja liber ein hohes MaB an
Spezialwissen verfilgen. Wie sch&dtzen Sie im Hinblick auf
diese politische Kontrollfunktion den Sachverstand des
Rates ein? Welchen Punktwert wiirden Sie auf einer Skala
von 1 - 5 = sehr gut vergeben?

mangel- k&nnte aus-
haft besser reichend gut sehr gut
sein
1 2 3 4 5

54)

54a)

54b)

54c)

Haben sich in allen Fraktionen Spezialisten herausgebildet?

O nein
O ja, und zwar
- fir einzelne Aufgabengebiete, Z.B. ...cievevann

- fiir einzelne Gemeindebezirke

Wird der Rat bei seiner Kontrollfunktion durch 8rtliche
Parteigliederungen z.B. in Form von Schulungen oder
Stellungnahmen unterstiitzt?

I nein

I ja

Gibt es Ausschiisse, die die Kontrollfunktion besonders
bewuBt und intensiv wahrnehmen?

T nein

O ja, und zwar:

In einigen Gemeinden filhrt die Verwaltung ja bekanntlich
gelegentlich von sich aus Informationsveransta}tunqen flir
den Rat oder einzelne neue Mitglieder durch, gibt es das
auch hier?
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55) Ist der Informationsstand der einzelnen Fraktionen eigent-
lich gleich gut, oder gibt es da Unterschiede?

O gleich gut

b Unterschiede, und zwar:

Nachfrage: Besitzt die Fraktion, der der Birger-
meister oder der Verwaltungschef nahe-
stehen, einen Informationsvorsprung?

] nein

56) Sind die Fraktionen in der Lage, ohne Mitwirkung der Ver-
waltung Entscheidungsvorlagen zu erarbeiten?

0O ja, Beispiel:

a nein
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57} Die niedersichsische Gemeindeordnung gibt dem Rat und den
Ausschiissen ja umfangreiche Informationsrechte und legt dem
Gemeindedirektor entsprechende Informationspflichten auf.

Fihlen Sie sich eigentlich hinreichend liber die Verwaltungs-
tdtigkeit unterrichtet?

a ja

0O weil die Verwaltung liberwiegend von sich aus unter-
richtet

O weil wir laufend um Auskunft bitten
O nein

0 weil die Verwaltung ihrer Informationspflicht nicht
genligend nachkommt

O weil wir unser Informationsrecht nicht realisieren kdnnen

58) Wie schdtzen Sie den Informationsstand der sonstigen Rats-
mitglieder ein? Wie Ihren eigenen oder eher niedriger?

0 gleich
0 niedriger

O héher

59) Hat es in Bezug auf Informationspflichten und Informations-
rechte oder auf das Recht der Akteneinsicht schon einmal
Konflikte zwischen Rat und Verwaltung gegeben?

0 nein

0 ja, und zwar:

60) Selbst wenn der Rat von der Verwaltung liber alles informiert
wird, ist es ja denkbar, daB man diese Informationen als
einzelner Ratsherr garnicht verarbeiten und nachpriifen kann.
Ist das hier bei Ihnen ein Problem?

{1 nein

0O ja, weil:
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61) In der Kommunalpolitik und zwischen den an der Kommunal-
politik Beteiligten gibt es natiirlicherweise auch Meinungs-
verschiedenheiten; kann man davon sprechen, daB zwischen
Rat und Verwaltung typische Konflikte auftreten?

O hein
O ja, und zwar

Kompetenzkonflikte

Personalfragen

Abgaben und Steuern

Bauplanung

Haushalt

0O o o g o

Sonstiges

62) Wo génau werden solche Konflikte sichtbar?
schon in der Verwaltung antizipiert

im Verwaltungsausschu8

in den Fachausschilssen

erst im Plenum

oo o oo

anderswo

63) Auf welche Art und Weise werden solche Meinungsverschieden-
heiten ausgerdumt?

O Sachdiskussion (beseitigt MiBverstédndnisse)
KompromiB (bei Zielkonflikten)
Mehrheitsentscheidung

Riickzug auf formale Rechtspositionen

o o o Qg

Sonstiges
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64)

64a)

64b)

Von wem werden diese Konflikte zwischen Verwaltung und Rat
meistens beigelegt?

- vom Biirgermeister und vom Verwaltungschef
- Verwaltungschef und AusschuB-Vorsitzender
- Verwaltungschef und Vorsitzender der Mehrheitsfraktion

- VerwaltungsausschuB

Ratsentscheidung

Ist es schon einmal vorgekommen, daB der Gemeindedirektor
oder der VerwaltungsausschuB Einspruch gegen Beschlisse
des Rates erhoben haben?

O nein

0O ja, und zwar bei ........ccncuvs

Ist es schon einmal vorgekommen, daB im Konfliktfall die
Kommunalaufsicht eingeschaltet worden ist?

O nein

0 ja, und zwar:
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65) Als Folge der Gebietsreform ist verschiedentlich beklagt
worden, daB die Kommunalpolitik stdrker von parteipolitischen
Gegensdtzen geprdgt wird als frither. Gibt es hier bei Thnen
grundsdtzliche und prinzipiell verschiedene Standpunkte der
einzelnen Fraktionen?

O nein

D wenn ja:
sind diese Gegensdtze deutlicher geworden als friiher?

66) Vie werden solche Konflikte im Einzelfall beigelegt?

Verwaltungsausschu8

O Fachausschu8

O Fraktionsvorsitzendenbesprechung

O Plenum

O Eilentscheidung des Verwaltungschefs im Einvernehmen
mit dem Biirgermeister im Sinne der Mehrheitsfraktion

67) Wie hiufig finden eigentlich Fraktionssitzungen statt und

wie lange dauern diese?

Gibt es dafir einen festen Termin, z.B. unmittelbar vor
Rats~ oder Ausschufisitzungen?

O nein

O 3ja, und 2zwar:
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68) Kdnnen Sie mir sagen, inwieweit die Fraktionen EinfluB
auf das Abstimmungsverhalten ihrer Mitglieder nehmen?
O gibt es Fraktionszwang
O oder kommt es vor, daB einzelne Abgeordnete ihre
abweichende Meinung bis ins Plenum vertreten?
O Diskussion und Meinungsbildung
69) Man hat ja verschiedentlich feststellen k&Snnen, daf die
Ratsmitglieder sich nach der Reform nicht mehr so stark
als ortliche Reprdsentanten verstehen, sondern eher einen
Parteistandpunkt vertreten. Trifft das hier bei Ihnen auch
gelegent-— teils- . gar
voll lich teils weniger nicht
1 2 3 4 5
70) Kommt es vor, daB einzelne Ratsmitglieder gegen Ihre Fraktion

stimmen, wenn es um Belange ihres Ortsteils geht?

O nein

O ja, beispielsweise:
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71) Beziehen die Ratsmitglieder in den Ausschiissen oder in der
Fraktion auch einen Standpunkt, wenn Themen anstehen, die
nicht ihren Ortsteil betreffen?

O nein

O ja, beispielsweise:

72) Gibt es Koalitionen zwischen den Vertretern einzelner Orts-
teile / Mitgliedsgemeinden quer durch die Fraktionen?

O nein

0O ja, beispielsweise:
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73) Mit wem nimmt der Blirgermeister bei der Zusammenstellung
der Tagesordnung fiilr die Ratssitzung Kontakt auf?

74) Kommt es hierbei auch schon einmal zu Meinungsverschieden
heiten iiber die Reihenfolge der Tagesordnungspunkte?

D nein

O ja, und zwar mit ...... eseesceereens

beispielsweise bei .....ev...

75) Wer trdgt im Rat BeschluBvorlagen vor
a) in Ausschiissen b} im Plenum
BM
vC
Dez.
Fr.vVors.

AusschuB-
vors.

Sonstige
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76) Wird die Offentlichkeit auBer durch die - eine - vorge-
schriebene ortsiibliche Bekanntmachung noch anderweitig
iber Termin, Ort und Tagesordnung von {(Orts)Ratssitzungen
unterrichtet?

O nein

0 da, und zwar:

wenn Jja:

[m] auch in den Ortsteilen/Mitgliedsgemeinden?

77) Wie stark sch&tzen Sie das Interesse der Uffentlichkeit an
Ratssitzungen ein?

sehr stark deutlich mittelm&Big schwach fehlt
1 2 3 4 5

77a) Hat sich die Teilnahme der Blirger seit der Reform

O erhdht

O verringert

O gleichgeblieben?

77b) Interessiert sich die Presse heute mehr fiir die Kommunal-
politik als friiher?

0O mehr
O gleich

D weniger
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78) Wie schédtzen Sie den Informationsstand der Biirger im Ver-
gleich zu frilher ein, was Angelegenheiten der (Samt-)Gemeinde

betrifft?
wesentlich etwas gleich etwas wesentlich
héher hdher niedriger niedriger
1 2 3 4 5

78a) und hinsichtlich der Angelegenheiten der Ortsteile/Mitglieds-
gemeinden?

79) Durch die Gebietsreform ist ja auch die Zahl der Biirger,
die auf ein Ratsmitglied kommen, grdBer geworden. Ist damit
eigentlich auch die MSglichkeit des einzelnen Bilirgers ge-
schrumpft, seine Interessen in der Gemeindepolitik zur Gel-
tung zu bringen?

O keine Auswirkungen

o ja, und zwar:

tark 581 nein leicht stark
s mabig gestiegen gestiegen
1 2 3 4 5
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IX. Parteiensystem / Wahlen

Uberhaupt hat sich ja das Parteien- und Wahlsystem kompliziert:

80} Waren frither schon alle der heutigen Parteien auf Gemeinde-
ebene (der jetzigen Ortsteilebene) vertreten?

0O Jja

0O nein, und zwar nicht:

81) Reichen die Parteigliederungen (wie bei der SPD die Orts-
vereine und "Stilitzpunkte") heute tiefer oder weniger tief
hinunter als frither?

82) Hat bei den Kandidatenaufstellu.ugen innerhalb der Parteien
fiir den (Samt-)Gemeinderat die Kerngemeinde eigentlich tat-
sédchlich grdBeren EinfluB als die eingemeindeten Teile, wie
gelegentlich behauptet wird?

0 ja

nein

U
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83) Wie schitzen Sie die Chancen ein, heute im Vergleich zu
friher ein Mandat zu erringen?

wesentlich . gleich ; wesentlich
geringer geringer groB gestiegen gr&Ber
1 2 3 4 5

84) Hat man im eigenen Ortsteil grdBere Chancen, Stimmen zu
gewissen, oder ist die Parteizugehdrigkeit {iberwiegend aus-
schlaggebend?

0 gréB8ere Chance

O Parteizugehdrigkeit

85) Mit wieviel Kandidaten sind denn die einzelnen Ortsteile/
Ortschaften/Mitgliedsgemeinden im (Samt-)Gemeinderat vertreten?

- Untersuchungseinheit 1 mit:

- Untersuchungseinheit 2 mit:

sonstige Subsysteme mit:

- nicht vertreten:
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X. Subsysteme
Interviewer: Nur Schwanewede (Fragen 86 - 93)
86) Wie groB sind die Ortschaftsrite?
O Neuenkirchen
0O Altgemeinde Schwanewede
O andere
87) Hat man sich bei der GrdBenfestlegung (in der Satzung)
an den friiheren Ratsgr&B8en orientiert?
0O Neuenkirchen
O Altgemeinde Schwanewede
O sonstige
88) Wie setzen sich die Ortschaftsrédte parteienmdBig zusammen?

O

oo o o

SPD
CDU
FDP
WG

nicht vertretene Gruppierungen
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nur Schwanewede:

89) Haben die Ortsvorsteher frither schon eine besondere
Funktion ausgelibt?

O keiner
O ja, und zwar der Ortsvorsteher

0 in ....oc0e.. als oo,

90) Wie groB ist das Budget der Ortschaften?
0O Schwanewede
O Neuenkirchen
O ciienennnnes

O sonstige

91) Nach welchen Kriterien wird der Haushalt der Ortschaften
bemessen?

0 Bevdlkerungszahl
00 Bedarf

O sonstige

92) Wie groB8 ist der EinfluB der Ortschaften auf die Zuteilung
der Mittel?

93) Fiir welche Zwecke wird das Geld ausgegeben?
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Subsysteme

Interviewer: nur Hambergen (Fragen 86, 88, 90, 93, 91)

86)

Wie groB sind die Gemeinderdte der Mitgliedsgemeinden?
O Hambergen

)
O Vollersode

O Sonstige

88)

Wie setzen siéh die R&te der Mitgliedsgemeinden parteien-
mdBig zusammen?

O sep

Cbu

a

FDP

u]

WG

a

nicht vertretene Gruppierungen

90)

Wie groB ist der Haushalt der Mitgliedsgemeinden?
U Hambergen
O vollersode

0O Sonstige

93)

Flir welche Zwecke wird am meisten ausgegeben?

91)

Wie spielt sich eigentlich die Festsetzung der Samtgemeinde-
Umlage ab?
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94) Inwieweit trifft es zu, daB die (Samt~)Gemeinderatsmit-
glieder, die nicht aus den eingemeindeten Ortsteilen /
Gemeinden kommen, deren Belange geniigend kennen und dafiir
eintreten?

trifft teils~ eher trifft
voll zu etwas teils nicht nicht
} zZu
1 2 3 4 5

95) Auf welchem Wege bringen jetzt eigentlich die eingemeindeten
Teile ihre lokalen Interessen zu Gehdr?

96) Haben auch einzelne Ratsmitglieder genligend M8glichkeiten,
lokale Interessen wirksam zu vertreten?

O nein, weil:
O 3ja, und zwar durch:
97) Hat es hier eigentlich auch schon Biirgerinitiativen gegeben?

O nein

0O ja, mit dem Ziel:
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98) In welchen Angelegenheiten wird der Ortsteil/die Mitglieds-
gemeinde eigentlich von sich aus gegeniiber der Gemeinde am
haufigsten aktiv?

99) Wie werden diese Initiativen auf die Gemeindeebene ver-
mittelt?

tiber:

00 Dezernate

g GD

0O BM

O &rtliche Ratsmitglieder

00 Fraktionsvorsitzende

QO Partei

0O sonstige
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100)

100a)

100b}

Wenn die Gemeinde Angelegenheiten behandelt, die die &rt-
lichen Belange betreffen, zu welchem Zeitpunkt werden Sie
dann als Ortschaft/Mitgliedsgemeinde eingeschaltet?

O wvon Anfang an

0O AnhSrung durch Verwaltung

O AusschuBberatung

0O VerwaltungsausschuB

O Plenarsitzung

Ist dieser Zeitpunkt Ihrer Meinung nach frih genug, oder
sind die Dinge dann schon zu stark vorentschieden?

friih
genug

1

reicht
gerade
noch

2

kdnnte
friher
sein

3

etwas
spat

4

zu
spét

5

Werden Ihnen dabei noch Alternativen (etwa bei Verwaltungs-
vorlagen) vorgelegt?

0 ja

0O nein
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101)

Wie oft nehmen an den Sitzungen der Ortsrédte/Rdte der
Mitgliedsgemeinden folgende Personen teil?

a

BM

GD

andere Gemeindebeamte

Ratsmitglieder

102)

Wer ist filir Sie persdnlich der wichtigste Gespréchspartner,

wenn Sie in Bezug auf die Gemeindepolitik nicht recht

wissen, wie Sie sich verhalten sollen?

Und wen wilirden Sie als zweitwichtigsten nennen?

Funktion und/oder Name:

Funktion und/oder Name:

375



- 41 -

103) Haben Ihrer Ansicht nach
- Ortschaftsrat, Ortsblirgermeister, einzelne Orts-
ratsmitglieder
- der Ortsvorsteher
- die Mitgliedsgemeinden und ihre Organe bzw.
Reprédsentanten
geniigend Einfluf auf die Entscheidungen, die den Ortsteil/
die Mitgliedsgemeinde betreffen, oder wird alles iiber ihre
Képfe hinweg entschieden?
Der EinfluB ist
sehr . : wns zu
groB hinreichend méBig schwach schwach
1 2 3 4 5
104) Kann man davon sprechen, daB es ein Gefdlle in der Beriick-

sichtigung 8rtlicher Interessen gibt zwischen Kerngemeinde
und neuen Gemeindeteilen? Inwieweit trifft eine solche
Vermutung zu?

trifft teils- :
voll zu etwas teils kaum gar nicht
1 2 3 4 5
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105) Hat der Ortsteil/die Mitgliedsgemeinde liber seine Organe
EinfluB auf die Gestaltung der Arbeit der
VerwaltungsauBenstellen?

stark geniligend etwas kaum gar nicht
1 2 3 4 5

Interviewer: nur Schwanewede

106) Gibt es Spannung im Verh#ltnis zwischen den 8rtlichen Rats-
mitgliedern einerseits und Ortsvorsteher/Ortsbiirgermeister/
Ortsrat andererseits?

starke . . :
Spannungen leichte gelegentlich kaum gar nicht
1 2 3 4 5
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Interviewer: Fragen 107a)-107f) auf Ortschaftsrat bzw.
Rat von Mitgliedsgemeinden beziehen!

107a) Hat der Rat vON ...viesvereeesesseeass. Sich eine eigene
Geschdftsordnung gegeben?

0O nein, man orientiert sich an:

g ja, ist verfiligbar

107b) Hat der Rat Ausschlisse gebildet?

8 nein

0O ja, und zwar:

107¢c) Wie hdufig tagt der Rat pro Jahr durchschnittlich?

- wie lange dauern die Sitzungen?

- welche Tagesordnungspunkte in der Regel?

107d) Wieviele Biirger nehmen (als Offentlichkeit) in der Regel
an diesen Sitzungen teil?

107e) Wie wird die Offentlichkeit ilber Ort und Termin der
Sitzungen informiert?

107f) Wie bewerten Sie insgesamt das blirgerschaftliche Interesse
an der Arbeit der Ortsrdte/Rite der Mitgliedsgemeinden?

sehr gro8 gut ausreichend schwach mangelhaft
1 2 3 4 5
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108} Lassen Sie uns bitte jetzt, wo wir allmdhlich zum Ende
des Interviews kommen, noch einmal kurz das Zusammen-
wirken aller Organe der Gemeinde und ihrer Untergliederun-
gen am Beispiel der Haushaltsaufstellung durchgehen!

- Phasen

- Verwaltung - Rat

- Gemeinde - Subsystem
- Konflikte

- lokale Ressourcenverteilung
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XI. Auswirkungen

Wir haben ja bislang im wesentlichen dariiber gesprochen, wie
heute im Vergleich zur 2Zeit vor der Reform der gemeindliche
EntscheidungsprozeB aussieht. Lassen Sie uns bitte zum SchluB
noch Uber einige Auswirkungen der Gebietsreform sprechen!

109) Haben sich durch die Gebietsreform eigentlich, wie einige
Soziologen es fiir mdglich halten, die Machtverhédltnisse
am Ort verschoben?

Konkret: Welche Gruppen oder Personen in der Gemeinde /
Ortsteil waren frither am einfluBreichsten und welche sind
es jetzt? Bitte, bringen Sie auf der Liste 5 die genannten
Gruppen in eine Rangfolge nach ihrem EinfluB, in dem Sie
ihnen Zahlen von 1 = am einfluBreichsten - zuordnen!

jetzt friher

Landwirte
Handwerker
Industrielle
Handel
Arbeiter
Angestellte
Verbidnde
Vereine

Parteien
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110) Manchmal ist es ja auch so, daB eine einzelne Person oder
Firma im Ort/in der Gemeinde am einfluBreichsten ist.
Wer war das frither und wer ist das heute?

Interviewer: Sofern Verdnderung der Machtverhdltnisse
erkennbar:

110a) Hat sich die Stellung dieser Person/Gruppen zu Rat und
Verwaltung auch erkennbar gewandelt?

110b) Wie haben diese Personen/Gruppen eigentlich seinerzeit zur
Gebietsreform gestanden?
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111) Zum AbschluB m&chte ich Thnen noch eine Liste mit Behauptun-
gen vorlegen, wie sie z.T. in der Literatur zur Gebietsreform

vertreten werden.

Bitte, kreuzen Sie an, inwieweit diese Meinungen auf die
hiesigen Verhdltnisse zutreffen!

Interviewer: Liste 6 vorlegen
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112) Angaben zur Person des Befragten

Interviewer: nur erfragen, sofern nicht bekannt!
- Hauptberuf:
- Funktion in der Gemeindepolitik:
- sonstige politische Amter:
- politisch tétig seit:
als:
- Ehren&mter im nicht~-politischen Raum:
- Parteizugehdrigkeit:
- Alter schitzungsweise:

- Name:
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Projekt "Gebietsreform": Liste 6

trifft zu
Behauptung teils- gar
voll etwas teils kaum nicht
1) Der Aufgabenzuwachs der Gemeinde hat das 1 2 3 4 5
Ubergewicht der Verwaltung Uber den Rat
Verstirkt.
2) Die Bevdlkerung reduziert den Verkehr 1 2 3 4 5
mit der Verwaltung auf ein Minimum.
3) Die Bereitschaft des Birgers, in den

eingemeindeten Teilen Eigenleistungen 1 2 3 4 E)
zu bringen, ist gesunken.

4) Die Verwaltungskraft ist weniger ge-
stiegen als erwartet.

S

-~

Die Verwaltung arbeitet heute wesent-
lich formalisierter und "blrockratischer" 1 2 3 4 5
als friher.

6

Die Blrger haben sich schneller als
erwartet mit der neuen Gemeinde 1 2 3 4 S
identifiziert.

7} Der Widerstand gegen die Eingemeindung
wurde im wesentlich von Leuten getragen, 1 2 3 4 S
die ihre persdnlichen Einflufimdglich~-
keiten bedroht sahen.

8

Im grofien und ganzen sind die Ortsteile/
Mitgliedsgemeinden heute besser versorgt 1 2 3 4 5
als friher.

9

Die Entscheidungsprozesse in der Gemein-
de haben sich so kompliziert, daB der 1 2 3 4 5
Blrger sie kaum noch verstehen und nach-
vollziehen kann.

10

Der Birger hat heute stidrker als vor der
Reform das Gefihl, daB er persénlich 1 2 3 4 5
wenig EinfluB auf die Entscheidungen von
Rat und Verwaltung hat.

11

Die Ratsmitglieder haben an Birgerndhe
verloren und sind nicht mehr so leicht 1 2 3 4 S
erreichbar wie friher,

12) Die Kocmmunalpolitik beansprucht die
Ratsmitglieder heute zeitlich und wissens-{ 1 2 3 4 5
miBig stirker als vor der Reform.

13) Die Gemeindepolitik ist durch die Re- ' 9 3 4 5
form kinstlich partei-politisiert worden.

14) Friher zihlte bei Wahlen die Persén-
lichkeit des Kandidaten, heute in erster 1 2 3 4 5
Linie die Parteizugehdrigkeit.

15

Die Ortschaften sind praktisch reine
VerwaltungsauBenstellen ohne politische 1 2 3 4 S
Bedeutung
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