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Vorwort

Den Anstof fiir diese Arbeit lieferte ein Referat, das ich 1983 auf
einem Seminar iiber ,Kommunale Handlungsmoglichkeiten zur Bekdmp-
fung der Arbeitslosigkeit“ beim Deutschen Institut fiir Urbanistik in
Berlin iibernommen hatte. Angesichts der sich verschdrfenden Beschafti-
gungskrise in der ersten Hélfte der 80er Jahre war eine umfassendere
Vertiefung des Themas vor dem kommunalrechtlichen Hintergrund eine
faszinierende Konsequenz, zumal dies bisher nicht untersucht wurde. Die
Arbeit wurde im Oktober 1989 abgeschlossen und im Wintersemester
1989/90 von der Juristischen Fakultdt der Universitdt Tiibingen als Dis-
sertation angenommen. Bis zur ersten Jahreshdlfte 1989 veroffentlichte
Rechtsprechung, Literatur sowie empirisches Material wurden, soweit
sinnvoll, noch eingearbeitet. Die bevorstehende Vereinigung beider deut-
scher Staaten konnte in ihrer Auswirkung auf das Thema nicht mehr
beriicksichtigt werden. Ich gehe aber davon aus, dal das vorliegende
Werk angesichts der prognostizierten Arbeitslosigkeit in der DDR an
Aktualitdt noch gewinnen wird, wenngleich empirisch mefibare Erkennt-
nisse derzeit nicht vorliegen.

Mein besonderer Dank gilt meinem Doktorvater, Prof. Dr. Giinter
Piittner. Er lieB mir den notigen Freiraum, die Arbeit zu konzipieren
und auszuarbeiten. Fiir sein wohlwollend und ziigig erstelltes Zweitgut-
achten danke ich Prof. Dr. Martin Heckel. Prof. Dr. Wolfgang Graf Vitz-
thum danke ich fiir die ehrenvolle Aufnahme der Arbeit in diese Reihe.

Zu danken habe ich auch den zahlreichen Gesprachspartnern der
kommunalen Spitzenverbdnde in Ko6ln und Baden-Wiirttemberg, dem
Deutschen Institut fiir Urbanistik und dem Wissenschaftszentrum, Inter-
nationales Institut fiir Management und Verwaltung, in Berlin, die mir
iiber ihre Erfahrungen und Erhebungen berichteten, groBziigig umfang-
reiches Material zur Verfiigung stellten und dabei wichtige Informatio-
nen lieferten. Mein besonderer Dank gilt auch meinem Arbeitgeber, der
Landeshauptstadt Stuttgart, der mich in Information, Organisation und
Technologie aufgeschlossen unterstiitzte. Schliefllich danke ich meinem
Studienkollegen, Richter am VGH Gerhard Pelka aus Stuttgart, der die
Entstehung der Arbeit mit Kritik und Anregungen begleitete.

Das Buch ist meiner Ehefrau Andrea und meiner Familie gewidmet.

Reutlingen, im August 1990 Willi Weiblen
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Einleitung

In der ersten Hilfte der 80er Jahre geriet die Bundesrepublik in die
bisher langwierigste Beschiftigungskrise der Nachkriegszeit. Sowohl de-
mographische Faktoren — Anstieg der erwerbsfidhigen Bevolkerung, ver-
mehrte Frauenerwerbstétigkeit — als auch strukturelle Verdnderungen
der Binnen- und Auflenwirtschaft bilden die Ursachen der heute gege-
benen Beschéftigungsschwierigkeiten, die bis 1984 zu einer Arbeitslosig-
keit mit einer durchschnittlichen Quote von 9,1% gefiihrt haben. Seit
diesem Zeitpunkt liegt die Zahl der Arbeitslosen mit Schwankungen bei
rd. 2—-2,2 Millionen.

Von dieser Entwicklung sind unmittelbar auch die Gemeinden betrof-
fen. Die sozialen, individuellen und finanziellen Folgen sind auf dieser
Ebene am stérksten spiirbar. Trotz begrenzter EinfluBmoglichkeiten auf
ortliche arbeitsmarktpolitische Gegebenheiten wird der kommunale
Handlungsbedarf allgemein nicht bestritten. Obwohl die origindre Zu-
stédndigkeit fiir diesen Bereich fehlt, initiieren und fordern die Stédte und
Gemeinden eine Vielzahl von MaBnahmen oder fiihren sie selbst durch,
um die Folgen der Arbeitslosigkeit zu mildern.

Vor diesem Hintergrund werden die rechtlichen und tatsdchlichen
Rahmenbedingungen fiir eine beschéftigungspolitische Mafinahme zur
Bekdmpfung ortlicher Arbeitslosigkeit untersucht.

Die MafBnahmen reichen von Beratungs- und Informationsstellen fir
alle Problemgruppen infolge von Arbeitslosigkeit bis hin zu eigenen
kommunalen Initiativen zur Schaffung und zur Ermittlung von Ausbil-
dungs- und Arbeitsplitzen sowie zur Verschaffung von Arbeitsgelegen-
heiten nach dem Bundessozialhilfegesetz und von Arbeitsbeschaffungs-
mafnahmen nach dem Arbeitsforderungsgesetz. Die Palette kommunaler
Beschéftigungsforderung wird ergénzt durch die Ortliche Gewerbe- oder
Wirtschaftsférderung bis hin zur mittelbaren oder unmittelbaren Sub-
vention, beispielsweise durch Bereitstellung von Grundstiicken fiir Ge-
werbebetriebe oder dem ,,Zweiten Arbeitsmarkt“. Kommunale Beschifti-
gungsforderung setzt sich ferner mit der Rolle der Stidte und Gemein-
den als Arbeitgeber, mit sozialen Hilfen und Unterstiitzungen sowie den
Steuerungsmechanismen in und aus den kommunalen Haushalten ausein-
ander. Sie ist eng mit den konjunkturellen und finanziellen Gegebenhei-
ten verkniipft.
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Diese Vielfalt kommunaler Betétigungsfelder zur Bekédmpfung der
Arbeitslosigkeit muBl zwingend in der Darstellung begrenzt werden. Der
Verfasser versucht daher, die Schwerpunkte zum Thema aus der kom-
munalen Selbstverwaltung in den Kernbereichen Personal und Finanzen
zu sehen: Beides, sowohl die Personal- als auch die Finanzhoheit erlau-
ben verfassungsrechtliche und kommunalwissenschaftliche Beziige, um
sie erweitern oder begrenzen zu konnen. Sie erleichtern dadurch die
spezifisch juristische Auseinandersetzung, wohingegen die Gesamtdar-
stellung eher eine Aufgabe der Verwaltungswissenschaft wére.

Vor dem Hintergrund geschichtlicher Entwicklungen vor dem Zweiten
Weltkrieg werden mit Hilfe empirischer Materialien und Untersuchun-
gen die konjunkturellen Rahmenbedingungen gezeigt, die den Problem-
druck zur kommunalen Betitigung verschirfen. Die Grundlagen der
kommunalen Personal- und Finanzhoheit im Rahmen kommunaler
Selbstverwaltung werden als rechtlich ausgetragen vorausgesetzt, weshalb
die Schwerpunkte nur in der Darstellung der besonderen kommunal-
rechtlichen Beriihrungspunkte zu den verfassungs-, bundes- und landes-
rechtlichen Voraussetzungen untersucht werden konnen.

Der politische Problemdruck, der die Auseinandersetzung der Stddte
und Gemeinden mit der ortlichen Arbeitslosigkeit prdgte und pragt,
spiegelt sich in zahlreichen interdisziplindren Quellen der Literatur,
vorwiegend in Fachzeitschriften, wieder. Sie stammen vor allem aus den
Politik-, Gesellschafts- oder Sozial- und Verwaltungswissenschaften,
weniger aus der reinen Jurisprudenz. Fir die Judikatur konnte vorwie-
gend auf Veroffentlichungen aus dem oOffentlichen Dienstrecht, Arbeits-
recht, Sozialrecht, den Finanzwissenschaften sowie dem kommunalen
Wirtschaftsrecht zuriickgegriffen werden. Die kommunalrechtliche Rele-
vanz der Themenstellung beriicksichtigt dariiber hinaus die verschiede-
nen Disziplinen der Kommunalwissenschaft. Schwierigkeiten bereitete
die Verarbeitung der Vielfalt allgemeiner, wenig empirisch und rechtlich
belegbarer Aussagen zum Thema.

Die politischen Zielsetzungen, die Parlamente und Gesetzgebungsor-
gane veranlaften und veranlassen, aktiv zu werden, reichen je nach poli-
tischem Standpunkt von der umstrittenen Schaffung von Arbeitspldtzen
im (kommunalen) Offentlichen Dienst durch Um- oder Neuverteilung der
Arbeit bis hin zum Bemiithen um antizyklische Wirkungen der Offentli-
chen Haushaltssteuerung und Finanzpolitik.

Die Auseinandersetzung mit diesen politischen Grundsédtzen und den
sich hieraus ergebenden Fragestellungen, beispielsweise aus den Wirt-
schaftswissenschaften, kann hier nur begrenzt erfolgen; sie wiirde diese
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Arbeit ebenso sprengen wie die umfassende Darstellung aller kommu-
nalen Handlungsmoglichkeiten zum Thema Arbeitslosigkeit, soweit sie
sich aus der Universalitit des kommunalen Wirkungskreises sowie als
Angelegenheit der ortlichen Gemeinschaft iiberhaupt ergeben konnten.

Die Bereitschaft der Stiddte und Gemeinden, sich aktiv an der Beschif-
tigungsforderung zu beteiligen, wird um so grofer sein, je mehr die Fi-
nanzsituation dies zuldft. Daher wird den finanziellen Grundlagen und
Beziigen in der Beschreibung besondere Aufmerksamkeit gewidmet.

Im Bereich der Personalhoheit werden die unmittelbaren und mittel-
baren Grenzen aufgezeigt, die letztlich mit den beamten- und dienst-
rechtlichen Mdglichkeiten gezogen sind. Daneben werden mit den be-
sonderen Schwerpunkten der Arbeitszeitverkiirzung, dem Beschifti-
gungsforderungsgesetz und der Darstellung der Malnahmen zur Begren-
zung von Nebentétigkeiten die Schaffung von Arbeitspldtzen durch Um-
verteilung der Arbeit im Offentlichen Dienst dargestellt. Auch besondere
Beitrdge des Offentlichen Dienstes zur Entspannung des Arbeitsmarktes
werden diskutiert.

Wihrend Arbeitszeitverkiirzung und Nebentdtigkeitsbegrenzung in
allen Varianten der GebietskOrperschaften propagiert werden, wird die
kommunalrechtliche Bedeutung und Praxis des Beschéftigungsforde-
rungsgesetzes praktisch nirgends erfafit.

Das Thema wird besonders mit dem sogenannten ,,Zweiten Arbeits-
markt“ vertieft, den kommunalen Mafinahmen zur Beschéftigung von
arbeitslosen Sozialhilfeempfingern sowie der Hilfe zur Arbeit nach dem
Bundessozialhilfegesetz und den Arbeitsbeschaffungsmainahmen nach
dem Arbeitsforderungsgesetz. Beide Bereiche erlangen zunehmende Be-
deutung, vermutlich aus der Erkenntnis, dal andere MaBnahmen zur
Bekdmpfung lokaler Arbeitslosigkeit mit dem bestehenden kommunalen
Instrumentarium nur begrenzte Wirkung haben konnen. Der ,,Zweite
Arbeitsmarkt wurde bisher nicht in seinen kommunalrechtlichen
Grundziigen und gemeindlicher Erheblichkeit beschrieben.

Das vierte Kapitel ist der kommunalen Finanzhoheit gewidmet. Dort
werden vor dem Hintergrund der Kurzbeschreibung von kommunaler
Finanzverfassung und konjunkturpolitischem Instrumentarium der Ge-
meinden die finanziellen Spielrdume fiir zusédtzliche Beschéiftigungsin-
itiativen oder -impulse untersucht.

Die Schluifolgerungen zum Thema miinden sowohl bei der Personal-
als auch der Finanzhoheit in die Erkenntnis, da8 die gemeindlichen oder
gemeinderechtlichen Voraussetzungen fiir zusitzliche Beschéftigungs-





