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Vorwort

Am 4. August 1996 vollendete Professor Dr. Werner Noll, Ordinarius an der
Universitit Wiirzburg, sein 65. Lebensjahr. Freunde, Schiiler und Kollegen
widmen aus diesem AnlaB dem Jubilar diese Festschrift. Sie gibt uns Gelegen-
heit, einem Finanzwissenschaftler zu danken, dem es in seinem wissenschaft-
lichen Werk immer ein besonderes Anliegen war, durch unkonventionelle
Denkansitze die Briicke von der Theorie zur Praxis zu schlagen.

Seine wissenschaftliche Laufbahn begann mit Promotion und Habilitation an
der Universitidt Gottingen. Die mehrjahrige Tétigkeit als Assistent von Pro-
fessor Gisbert Rittig am volkswirtschaftlichen und am versicherungswissen-
schaftlichen Seminar prigte ganz wesentlich sein weiteres wissenschaftliches
Leben. Es folgten Lehrstuhlvertretungen an den Universititen Gottingen, Kiel
und Heidelberg. Im Jahre 1971 wurde er zum ordentlichen Professor fiir Fi-
nanzwissenschaft an die Julius-Maximilians-Universitit Wiirzburg berufen.
Neben seiner Lehr- und Forschungstitigkeit war er in verschiedenen Gremien
aktiv, wobei ihm vor allem kommunalwirtschaftliche Themen am Herzen la-
gen. Dies zeigte sich besonders in seiner Mitarbeit im wissenschaftlichen Bei-
rat der GOW. Zudem brachte er die theoretischen Kenntnisse stets in die prak-
tische Politik ein, was sich in seiner langjdhrigen Titigkeit im Stadtrat und
verschiedenen Verwaltungsriten dokumentiert. Deshalb wurde aus seinem Ar-
beitsspektrum als Thema der Festschrift der Schwerpunkt Kommunen vor
neuen Herausforderungen ausgewihlt. In ihrer Gesamtheit spiegeln die Bei-
trage zur Festschrift das Bemiihen wider, dem besonderen Anliegen des Jubi-
lars zu folgen, stets theoretische und praktische Aspekte der Kommunalwirt-
schaft zu verkniipfen.

Wir méchten uns an dieser Stelle herzlich bei den Mitwirkenden fiir ihre
Unterstiitzung bei der inhaltlichen Gestaltung der Festschrift bedanken. Ein
besonderer Dank geht an Frau Diplom-Volkswirtin Elisabeth Braun, die mit
viel Geduld die redaktionelle Arbeit an der Festschrift iibernommen hat.

Wir wiinschen Werner Noll - im Namen aller, die an dieser Festschrift mit-
gewirkt haben - Gliick und viele Stunden der MuBe bei der Lektiire der ihm ge-
widmeten Beitrige.

Wiirzburg und Konigsdorf, im April 1996 Die Herausgeber
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Kommunen vor neuen Herausforderungen -
Eine Bestandsaufnahme

Von Werner Ebert, Wiirzburg

Wie die neuere kommunalwissenschaftliche Literatur belegt, ist unbestritten,
daB die Kommunen in der Bundesrepublik Deutschland wie iiberhaupt der
gesamte offentliche Sektor in den 90er Jahren in eine tiefgreifende Krise hin-
eingeraten sind, die sie zukiinftig vor erhebliche Herausforderungen stellen
wird.! Die derzeit zu beobachtende Finanzkrise iibersteigt die rein monetiire
Dimension und weist Kennzeichen einer Struktur- bzw. Systemkrise auf, die
einen grundlegenden Wechsel im Staatsverstindnis notwendig erscheinen las-
sen.2 Der Abschied von der klassischen Struktur des hierarchischen Interventi-
onsstaats ist angezeigt.3 Die Alternative zu dieser "Entzauberung des Staates"*
liegt weniger in einer rigorosen Strategie der Entstaatlichung (Privatisierung).
Vielmehr besteht die begriindete Hoffnung - und dies bestitigen empirische
Untersuchungen zu Reformperspektiven in den Kommunen’ -, daB aus dem
neuen Verstindnis des Staates und insbesondere der Kommunen eine hinrei-
chende Flexibilitit erwachst, um sich den sich stindig verindernden gesell-
schaftlich-6konomischen Problemlagen gestaltend zu stellen. In diesem Kon-
text macht die Blueprint-Formel des "Reinventing Government"® von Osbor-
ne/Gaebler Sinn und vor diesem Hintergrund ist auch der folgende Sammel-
band zu sehen.

Werner Noll hat sich in seiner wissenschaftlichen und politischen Tatigkeit
stets bemiiht, die damit verbundene Herausforderung offensiv gestaltend anzu-
gehen und dabei die Ubertragung wissenschaftlicher Erkenntnisse in die politi-
sche Praxis in einer Person zu leisten. Seine jiingsten Beitridge zur Finanznot
der Kommunen im Zusammenhang mit der Frage der Geeignetheit sog. Neuer

! Vgl. exemplarisch Ipsen (1995), NolUEbertMeyer (1996), Schwarting (1995).
Dies ist die Diagnose von Eva Lang in diesem Band.

3 va Korner (1994). Ansatzpunkte fir eine konzeptionelle Neuorientierung bietet vor allem der
richtungsweisende Beitrag von Wegner (1996), der sein Konzept der Wirtschaftspolitik zwischen
Selbst- und Fremdsteuerung ansiedelt

4 Willke (1983).

5 Vgl. Naschold (1995).

6 Osborne/Gaebler (1992).




10 Wermner Ebert

Finanzierungsmodelle auf kommunaler Ebene, zur Wirtschaftsforderung durch
offentliche Unternehmen und zur Neuregelung des Finanzausgleichs im Zuge
der Wiedervereinigung dokumentieren diesen Anspruch.” Im iibrigen setzte er
sich schon friihzeitig (Ende der 80er Jahre) im Rahmen seiner Seminare mit
den Neuen Steuerungsmodellen und dem Tilburger Modell auseinander und
machte die Studenten der Finanzwissenschaft "fit" auch fiir eine Zukunft in der
Praxis.

Diese Tradition von Werner Noll nachzeichnend, ist der vorliegende Sam-
melband mit dem Ziel konzipiert, fiir den Bereich der Kommunen sowohl stra-
tegische Problemfelder aufzugreifen und politikfahige Antworten durch die
Wissenschaft zu geben, als auch den wissenschaftlichen Erkenntnisfortschritt
mittels der Erfahrung und der Kommunikation mit den theoretisch geschulten
Praktikern voranzutreiben. Diese Intention der Synergie von Wissenschaft und
Praxis spiegelt sich auch in der Autorenkollektion dieser Festschrift personell
wider. Neben der grundlegenden Neuorientierung der Kommunen stehen ak-
tuelle und regelmaBig wiederkehrende Fragen wie z.B. der Rolle der Kommu-
nen im foderativen Staat oder der Gemeindefinanzen im Vordergrund, ergianzt
durch Aspekte der kommunalen Praxis, wie sie sich aus den theoretischen
Uberlegungen zum Neuen Steuerungsmodell ergeben.

Bei aller Politikndhe hat Noll stets darauf verwiesen, Politikberatung theo-
riegeleitet zu leisten. Aus diesem Grunde werden im ersten Teil Beitrage vor-
gestellt, die zum Ziel haben, die Finanzwissenschaft auf kommunaler Ebene
gerade auf theoretischer Ebene voranzubringen. Wahrend in der Politikwissen-
schaft schon seit lingerem innovative Stromungen zu erkennen sind, die gera-
de fir die kommunale Ebene eine hohe Relevanz aufweisen - man denke hier
an die aktuelle Korporatismusdiskussion oder die politikwissenschaftliche Fo-
deralismusforschung -, tritt die 6konomische Theoriebildung auf dem Feld der
Kommunalwissenschaft auf der Stelle (These vom Theorievakuum kommu-
nalwissenschaftlicher Politikberatung).® Nachdem die Neue Politische Oko-
nomie auf recht hohem Abstraktionsniveau Probleme der Effizienz des 6ffent-
lichen Sektors zumindest formuliert hat, ist eine empirische Umsetzung in po-
litikfahige Aussagen weitgehend unterblieben, wenn man von dem eher ideo-
logisch motivierten Ruf nach Privatisierung und Deregulierung einmal absieht.

Vor diesem Hintergrund werden in einem ersten Hauptabschnitt neuere
Entwicklungen der 6konomischen Theorie - die 6kologische Okonomie®, die
evolutorische Okonomik!? sowie die "New Institutional Economics"!! - aufge-

Vgl. Noll (1994, 1993, 1992), NolUHildebrandt (1996).

Vgl. die Diagnose bei Eicker-Wolf u.a. (1996) und zu den Konsequenzen Ebert (1996).
Vgl. Darr/Gottwald (1995), Pearce/Turner (1990).

Vgl. Witt (1992, 1990).

Vgl. beispielhaft Eggertson (1990).

—— \D 00
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Kommunen vor neuen Herausforderungen - Eine Bestandsaufnahme 11

griffen und deren Grundgedanken auf die Felder der kommunalen Finanzpoli-
tik, Strukturpolitik sowie Haushaltswirtschaft transferiert. Dies ist insofern be-
merkenswert, da die theoretischen Uberlegungen auch aus diesen Paradigmen
bislang recht wenig in konkrete Aussagen transformiert wurden. Dabei bezie-
hen sich die Beitrdge von Eva Lang, Andreas Osner und Gudrun Hock inhalt-
lich auf die aktuelle Diskussion um die kommunale Verwaltungsreform, wih-
rend Werner Ebert, Karl-Heinz Schmidt und Leonhard Minner die kommunale
Finanzpolitik unter haushalts- und strukturpolitischen Gesichtspunkten analy-
sieren.

Eva Lang geht in ihrem Beitrag von der Frage aus, ob angesichts der Dau-
erhaftigkeit der Finanzkrise die traditionelle Finanzpolitik in ihrer Problemlé-
sungsfahigkeit versagt hat, die Krise neue Antworten und Lésungen im Sinne
der Kuhnschen Theoriebildung herausfordert. Und sie untersucht, ob sich -
trotz aller Vielfalt - nicht gerade in der auf kommunaler Ebene in Gang be-
findlichen Reformbewegung Anzeichen fiir einen paradigmatischen Perspekti-
venwechsel in Bezug auf die Staatstitigkeit erkennen lassen, dhnlich dem, wie
ihn die okologische Okonomie in ihrem auf den Erkenntnissen der modernen
Physik begriindeten Denkmodell, bereits vollzogen hat.!2 Indem sie die Vor-
stellung sich selbst steuernder offener und dezentral vernetzter Systeme auf die
Kommune iibertrigt, schafft sie einen konzeptionellen Rahmen, in den Ansitze
zur Reform der Kommunalverwaltung zu integrieren sind. Dabei hilft das Ver-
stindnis der Kommunalverwaltung als Non-profit Organisation, die gepragt ist
durch ein evolutionires Lean Management, was wiederum tiefgreifende Kon-
sequenzen fir die Aufbauorganisation, die Beziehungen zwischen Rat und
Verwaltung, das kommunale Rechnungswesen und nicht zuletzt fiir eine Er-
neuerung der Personalwirtschaft hat.13

Von Andreas Osner werden die Erkenntnisse der modernen Institutio-
nendkonomik aufgegriffen, die sich zwar nach wie vor in der Tradition des
neoklassischen Paradigmas versteht, jedoch verstirkt neuere analytische Kon-
zepte wie Transaktionskosten, "bounded rationality” oder unvollstindige Kon-
trakte heranzieht, um eine realistische Theorie der Unternehmung zu entwer-
fen. Der Transfer dieses Ansatzes auf die Non-profit Organisation Kommunal-
verwaltung erscheint insofern richtungsweisend als in diesem theoretischen
Rahmen der Ubergang zu alternativen Ansitzen wie dem der Evolutorik oder
systemtheoretisch geprigten Perspektiven leichter méglich erscheint.!4 Dar-
iiber hinaus finden sich recht deutlich sichtbare Implikationen fiir eine Reform

12 Diese konsequente fundamentale Neuorientierung 1aBt sich nicht mehr als Modernisierungstra-
tegie im traditionellen Verstindnis sehen, vgl. Naschold (1993), sondern muB in der Kuhnschen Meta-
pher als echter Paradigmenwechsel begriffen werden; vgl. Kuhn (1976).

3 vgl. auch Ulrich/Probst (1988).
Vgl. zu moglichen integrativen Ansitzen die Sichtweise von March/Olsen (1989), den Sam-
melband von Langlois (1986) und Wegner (1996).



