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Neue Prioritéten fiir die kommunale Finanzpolitik?

Ergebnisse einer vergleichenden Stidtestudie

I. Das Untersuchungsproblem

Die kommunalen Gebietskdrperschaften spielen in
Deutschland traditionell eine wichtige Rolle bei
der wirtschaftlichen, sozialen und kulturellen Da-
seinsvorsorge. Das Grundgesetz trigt diesem
Sachverhalt in Art.28 Abs. 2 Rechning, in dem es
den Gemeinden das Recht verleiht, ,,alle Angele-
genheiten der drtlichen Gemeinschaft im Rahmen
der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln®.
Da die Gemeinden und Gemeindeverbinde jedoch
nicht nur ihre eigenen Aufgaben als kommunale
Gebietskdrperschaften erfilllen, sondern darilber
hinaus im Rahmen der gesamtstaatlichen Aufga-
benteilung etwa 80 Prozent aller Landes- und Bun-
desgesetze ausfilhren und etwa zwei Drittel aller
staatlichen Investitionen titigen', sind Erkennt-
nisse iiber Struktur, Wandel und Bestimmungsfak-
toren kommunaler Aufgaben nicht allein fiir die
Wissenschaft, sondern auch fiir die kommunalpoli-
tische Praxis von groBer Tragweite. Die Art und
Weise, in der die Kommunen ihre Aufgaben erfiil-
len, ist fiir die Infrastrukturausstattung einer Ge-
sellschaft auBerordentlich bedeutsam.

In der neueren Diskussion Giber die Entwicklung
der offentlichen Aufgaben in den modernen, de-
mokratischen Industriegesellschaften der westli-
chen Hemisphire unterscheiden viele Sozialwis-
senschaftler zwischen Themen der ,,Alten* und der
»Neuen Politik“, Thren Annahmen zufolge haben
im Verlauf des gesellschaftlichen Wandels die tra-
ditionellen ,Brot- und Butter-Themen* zugunsten
neuer politischer Forderungen - z.B. nach einer
verbesserten Umweltqualitit, nach mehr politi-
scher Mitbestimmung - an Bedeutung verloren?.

1 Vgl Arthur B. Gunlicks, Local Government in the Ger-
man Federal System, Durkham 1986, S. 84, 137ff.

2 Vgl fiir die Bundesrepublik: Kendall L. Baker/Russell J.
Dalton/Kai Hildebrandt, Germany Transformed: Political
Culture and the New Politics, Cambridge, Mass.-London
1981, S. 136ff.
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Ein derartiger Wandel der politischen Themen-
struktur diirfte auch die kommunale Ebene nicht
unberiihrt lassen. Dennoch wurden die aus den
gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und kulturel-
len Verinderungen resultierenden Anforderungen
an die Kommunen als Triger offentlicher Auf-
gaben bislang kaum empirisch untersucht®. Noch
diirftiger sind Informationen {iber die Frage, ob
und in welchem Umfang kommunale Entschei-
dungstriger die sich aus dem gesellschaftlichen
Strukturwandel ergebenden Verinderungen des
kommunalen Aufgabenbestandes wahrnehmen
und welche politischen Folgerungen sie hieraus
ziehen.

In diesem Sinne untersucht der vorliegende Bei-
trag am Beispiel von vier-kreisfreien Stidten der
(alten) Bundesrepublik — Bamberg, Bonn, Lud-
wigshafen und Wiesbaden — die Struktur und den
Wandel kommunaler Aufgaben und Ausgaben.
Fiir die Beschrinkung auf kreisfreie Stidte spre-
chen zwei Gesichtspunkte: Erstens entsprechen sie
stirker als alle anderen Gebietskdrperschaften
dem Ideal der Allzustiindigkeit in Angelegenhei-
ten der Srtlichen Gemeinschaft®, und zweitens las-
sen sich die Aufgaben dieser Gebietskdrperschaf-
ten von Bundesland zu Bundesland miteinander
vergleichen. Bei einer Beriicksichtigung kreisange-
horiger Stidte wiiren beide Bedingungen nicht ge-
geben,

Im einzelnen wird den folgenden Fragen nachge-
gangen:

1. Welche kommunalpolitischen Aufgaben und
Ausgaben halten die kommunalen Entscheidungs-
triger fiir vordringlich?

3 Zu den wenigen Ausnahmen gehdren: Klaus Arzberger,
Bilrger und Eliten in der Kommunalpolitik, Stuttgart u.a.
1980; Klaus Arzberger/Manfred Murck/Jiirgen Schumacher,
Die Bilrger. Bediirfnisse — Einstellungen — Verhalten, Konig-
stein 1979.

4 Vgl Guater Piittner, Das System der kommunalen Aufga-
ben, in: ders. (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissen-
schaft und Praxis, Berlin u.a. 1983, S. 3ff.
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2. Lassen sich Verinderungen in der Perzeption
der vergangenen, gegenwirtigen und zukiinftigen
Aufgaben der Kommunen feststellen, und in wel-
chen Aufgabenfeldern ergeben sich besonders
deutliche Priorititenverschiebungen?

3. Wirken sich ideologische Orientierungen und
Wertvorstellungen der kommunalen Entschei-
dungstriger auf ihre Ausgabepriferenzen aus?

4. Unterscheiden sich die Ausgabepriorititen
nach der Parteizugehdrigkeit?

5. Welche Rolle spielen die von den' Politikern
perzipierten Wihlerwilnsche als Bestimmungsfak-

toren fiir die finanzpolitischen Priorititen der
Ratsmitglieder?

Die Daten wurden mittels einer schriftlichen Be-
fragung simtlicher 258 Ratsmitglieder der vier
Stadte erhoben. Die Umfrage fand zwischen Fe-
bruar und April 1991 statt und erbrachte eine
Riicklaufquote von 54 Prozent (144 Befragte), die
allerdings von Stadt zu Stadt und von Partei zu
Partei deutlich variierte®,

Das Kerpstiick des Fragebogens bildete die Ein-
stellung der Befragten zu 21 kommunalen Aufga-
ben, die das gesamte Spektrum der wirtschaft-
lichen, sozialen und kulturellen Daseinsvorsorge
abdecken (vgl. die Angaben in Tabelle 1). Diese
Aufgaben waren von den Ratsmitgliedern unter
mehreren Gesichtspunkten zu bewerten. Fragen
nach der gegenwirtigen, friiheren und kilnftigen
Wichtigkeit der Aufgaben sollten dazu beitragen,
den Wandel des kommunalen Leistungsprofils im
Zeitablauf zu erfassen. Da im Mittelpunkt der Un-
tersuchung die Struktur der kommunalen Ausga-
ben steht, bezog sich ein weiterer Fragenkomplex
auf die Einschitzung des Bedarfs an Mehr- bzw.
Minderausgaben auf den betreffenden Politikfel-
demn. Dariiber hinaus liefern die Umfragedaten In-
formationen fiber die fiir unsere Fragestellung re-
levanten Merkmale der Ratsmitglieder. Der fol-
gende Teil enthilt zunZichst einen Uberblick iiber

5 In Bamberg antworteten 19 von 45 Ratsmitgliedern
(CSU: 12 von 21, SPD: 3 von 13, FDP: keiner von 2,
GRONE: 3 von 4, andere: 1 von 5), in Bonn 27 von 73
(CDU:'7 von 32, SPD: 7 von 24, FDP: 6 von 8, GRUNE: 7
von 9), in Ludwigshafen 39 von 59 (CDU: 8 von 18, SPD: 27
von 33, FDP: 1 von 2, GRUNE: 1 von 2, andere: 2 von 4)
und in Wiesbaden 55 von 81 (CDU: 18 von 27, SPD: 28 von
41, FDP: 2 von 6, GRUNE: alle,7). Um die damit verbunde-
nen Verzerrungen in der Einschiitzung kommunaler Aufga-
ben und Ausgaben zu'verringern, wird in den beschreiben-
den Teﬂen.dmn Beitrags grundsiitzlich mit gewichteten Da-
ten gearbeitet. Grundlage der Gewichtung ist die Parteizuge-
h&rigkeit der Befragten; die entsprechend den Anteilen der
cinzelnen Parteien in den Kommunalvertretungen berechnet
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die Struktur und den Wandel der kommunalpoliti.
schen Prioritéiten aus der Sicht der Ratsmitglieder,
Dem schlieBt sich der Versuch an, mittels multiva.
riater Analysen (d.h. mehrere Variablen gleichzei-
tig einbezichender) zu kldren, auf welche Faktoren
dic Vorstellungen der Befragten von der Dring-
lichkeit bestimmter kommunaler Aufgaben zu.
riickgefithrt werden kdnnen.

II. Struktur und Wandel
kommunaler Aufgaben

Im Hinblick auf die zentrale Stellung der Kommu-
nen im System der dffentlichen Daseinsvorsorge ist
zun#ichst die Frage von Interesse, ob sich die in der
nationalen Politik behauptete Verschiebung von
traditionellen zu-neuen politischen Aufgaben auch
auf der kommunalen Ebene feststellen 148t. Die
Priifung dieser Annahme gestaltet sich allerdings
insofern schwierig, als die Kommunen in der Bun-
desrepublik traditionell zahlreiche Aufgaben
wahrnehmen, die sich nicht ohne weiteres als ,alt“
oder ,neu* klassifizieren lassen. Sicherlich gehort
die Befriedigung elementarer Sicherheits- und Er-
haltungsbedilrfnisse wie Wohnungsbau, Sozialhilfe
oder Altenpolitik zur Alten Politik, jedoch sind die
Kommunen schon seit langem als Anbieter von
Leistungen in der Sport- und Freizeitpolitik tétig
und erflillen damit Aufgaben, die inhaltlich ohne
weiteres der Neuen Politik zugeordnet werden
kdnnen. Es ist demnach als eine empirisch zu kli-
rende Frage anzusehen, ob die Gegentiberstellung
von alten und neuen Aufgaben in der Kommunal-
politik iiberhaupt greift und welche Aufgabenbe-
reiche in der Sicht der kommunalen Mandatstriger
in der Vergangenheit an Bedeutung gewonnen ha-
ben und kilnftig eine Aufwertung erfahren wer-
den.

1. Die aktuelle Bedeutung kommunaler Aufgaben
und Ansgaben

Wie die in Tabelle 1 enthaltenen Daten zeigen,
nehmen in der Priorititenliste der Ratsmitglieder
der kommunale Wohnungsbau und die Abfallver-
meidung die fithrenden Positionen ein, gefolgt von
den Aufgaben Abfallbeseitigung, dffentlicher Per-
sonennahverkehr, Stadtplanung und Stadtsanie-
rung. Mindestens 80 Prozent der Befragten stuften
diese Aufgaben als wichtig oder sehr wichtig ein.
Erst an siebter Stelle wurde die traditionell bedeut-
same Aufgabe der kommunalen Wirtschaftsforde-
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Tabelle 1: Ausgaben- und Aufgabenpriiferenzen der Ratsmitglieder in Bamberg, Bonn, Ludwigshafen

und Wiesbaden
Einschitzung der Aufgabe als wichtig/sehr wichtig Ausgabepriiferenzen
vor zehn Jahren heute in zehn Jahren  Erhohung Kirzung Differenz
% Rang % Rang % Rang % %

Wirtschafispolitik ‘
StraBenbau 58,1 ) 24,0 (21) 28,8 (20) 19,3 386 -193
Parkplatzbau 49,8 8) 35,8 (20) 28,0 21 34,4 39S = 51
Offentl. Sicherheit und Ordnung | 51,4 3) 419 an 52,2 (15) 25,0 123 +127
Wirtschaftsforderung 59,7 (1) 76,0 0] 70,0 (11) 50,2 82 +420
Stadtplanung/Stidtebau 48,4 4 80,0 (5) 813 6 557 52 +505
Sport-/Freizeiteinrichtungen 42,1 (12) 43,1 (18) 44,7 (18) 31,9 13,7 +182
Sozialhilfe 29,8 (13) 75,1 (8) 74,9 ) 28,7 126 +16,1
Jugendhilfe 3,6 (11) 70,0 9) 75,0 (8) 49,6 21 +47,5
Soziale Einrichtungen 41,7 9 70,2 (11) 75,1 (10) 53,1 38 +49,3
Hebung der
Standortqualitit
Grund-/Hauptschulen 435 9 4839 (1) 432 (19 47,5 12 +463
Weiterfilhrende Schulen 46,0 (6) 48,9 (14) 492 (16) 48,7 2,6 +46,1
Kulturférderung 296 (19 51,9 (13) 60,1 (14) 456 185 +27,1
Wissenschaftsférderung 45,0 @ 52,4 (15) 67,3 (12) 43 65 +378
Gesundheitswesen 46,0 4) 56,5 (12) 55,9 (13) 414 21 +393
Park-/Erholungseinrichtungen 34,2 (15) 38,7 (199 462 (17) 39,0 7,7 +31,3
Neue Politik
Kommunaler Wohnungsbau 318 (16) 92,1 (1) 8,7 ) 83,8 0.4 +834
Abwasserbescitigung 29,7 (17) 78,3 6 874 4 40,1 1,6 +385
Abfallbeseitigung 27,0 (20) 88.4 3 920 ) 66,7 38 +629
Abfallvermeidung 21,1 (21) 90,8 2) %5 (1) 83,6 08 +8.8
Offentl. Nahverkehr 255 (17) 856 (4 914 3) 8.5 1,5 +880
Energieversorgung 397 (@4 7,6 (100 767 "N 322 65 +257

.Anmerkung: Die Frage zur Aufgabenpriiferenz lautete: ,Es wird in letzter Zeit viel {iber die Vertinderung der kommu-
nalen Aufgaben diskutiert, A: Wie wichtig waren die folgenden Aufgaben vor zehn Jahren? B: Wie wichtig sind die
betreffenden Aufgaben IThrer Meinung nach gegenwirtig? C: Wie wichtig werden diese Aufgaben Threr Meinung nach
in zehn Jahren sein?“ Antwortvorgaben: 1 (ganz unwichtig) bis 5 (sehr wichtig). In der Tabelle wurden die Anteile fiir
dic Antwortvorgaben 4 und 5 zusammengefaBt, Die Rangordnung wurde anhand der Mittelwerte filr die Wichtigkeit
der Aufgaben erstellt.
Die Frage zur Ausgabenpriiferenz lautete: ,,Wenn Sie jetzt einmal an einzelne Aufgabenbereiche denken. Wic ist Thre
persdnliche Einstellung zur Gestaltung der Ausgaben in Ihrer Stadt?* Antwortvorgaben: ,Ich bin in den folgenden
Bereichen filr eine starke Kilrzung, gewisse Kiirzung, Beibehaltung, gewisse Erhohung, starke Erhdhung der Ausga-
ben.“ In der Tabelle wurden dic Anteile filr starke und gewisse Kilrzungen sowie starke und gewisse ErhShungen
zusammengefaBt.
Um den Grad der Ubereinstimmung zwischen fritheren und heutigen bzw. heutigen und kilnftigen Rangfolgen der
Wichtigkeit kommunaler Aufgaben auszudriicken, kann man den Rangkorrelationskoeffizienten r, berechnen. Er
vergleicht zwei Rangordnungen unter dem Gesichtspunkt der Ahnlichkeit bzw. Uniihnlichkeit. Bei einer vollstindigen
reinstimmung zweier Rangordnungen nimmt er den Wert 1,00 an. Sind die Rangordnungen vbllig entgegenge-
setzt, betriigt der Wert —1,00. Bestcht zwischen zwei Rangordnungen keinerlei Bezichung, betrigt er 0,00, Ein negati-
ves Vorzeichen deutet also tendenziell auf eine Nichtiibereinstimmung zweier Rangordnungen hin, ein positives hinge-
gen auf eine Ubereinstimmung, Filr den Vergleich ,,vor zehn Jahren* ~ heute* ergibt sich ein r, von —0,48, filr den
Vergleich sheute* ~ in zehn Jahren* ¢in 1, von 0,94.

rung genannt. Im Vergleich damit werden ver-
kehrspolitische Themen wie der StraBen- und der
Parkplatzbau, aber auch die Anlage und Unterhal-
fung von Parks und Erholungseinrichtungen als
nachrangig eingeschitzt. Im Vergleich mit einer
1987 durchgefithrten Umfrage unter Ratsmitglie-
dern der CDU/CSU, in der einer #hnlicher Fra-
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genkatalog zum Einsatz kam, sind in der neuen
Studie z.T. erhebliche Verschicbungen in den
Priorititen feststellbar. Sie betreffen vor allem den
kommunalen Wohnungsbau, der 1987 noch an
letzter Stelle der kommunalen Agenda lag, aber
auch die Wirtschaftsférderung und die Aufrechter-
haltung von Sicherheit und Ordnung. Beiden The-
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menfeldern wurde 1991 eine geringere Bedeutung
zugewiesen als vier Jahre zuvor®, Auf simtlichen
als besonders wichtig bewerteten Aufgabenfeldern
befiirwortet eine breite Mehrheit der Ratsmitglie-
der Mehrausgaben. Demgegeniiber votieren die
Befragten in den als nachrangig eingestuften Auf-
gabenfeldern mehrheitlich fiir konstante bzw. ge-
ringere Ausgaben (vgl. Tabelle 1). Es 148t sich also
feststellen, daB die Ausgabenpriferenzen der
Kommunalpolitiker klar der Einstufung der Dring-
lichkeit kommunaler Aufgaben folgen. Mittels
einer Faktorenanalyse lassen sich die Ausgaben-
priferenzen zu drei groBen Themenfeldern grup-
pieren, die mit den Begriffen Wirtschafts- und So-
zialpolitik, Hebung der Standortqualitdt und Neue
Politik bezeichnet werden kénnen.

2. Zur Einschiitzung des Aufgabenwandels

Erste Hinweise auf einen Wandel kommunaler
Aufgaben ergeben sich aus einem Vergleich der
Einschitzung der aktuellen Wichtigkeit bestimm-
ter Themen mit der Bedeutung, die ihnen vor zehn
Jahren zugewiesen wurde. Drei Themen standen
aus der Sicht der Befragten vor zehn Jahren an der
Spitze der kommunalen Priorititenliste: die Wirt-
schaftsférderung, der StraBenbau sowie Sicherheit
und Ordnung. Im Gegensatz hierzu entfielen auf
die Aufgaben Abfallvermeidung, Abfallbeseiti-
gung und &ffentlicher Personennahverkehr weni-
ger als ein Drittel der Nennungen. Diese der
kommunalen Umweltpolitik zuzurechnenden The-
men finden sich heute ausnahmslos auf vorderen
Rangplitzen, was auf eine Aufwertung umweltpo-
litischer Belange verweist (vgl. Tabelle 1).

Allerdings wire es irrefilhrend, den Bedeutungs-
gewinn bestimmter Aufgaben an einem Vergleich
der Prozentanteile von Nennungen festzumachen,
weil die Befragten aktuell einen stirkeren Pro-
blemdruck zu perzipieren scheinen als noch vor
zehn Jahren. Jedenfalls liegen die Anteile derjeni-
gen, die einzelne kommunale Aufgaben derzeit als
wichtig einstufen, deutlich iiber dem in der Ver-

6 Vgl. Oscar W. Gabriel, Kommunale Lebensbedingun-
gen, Wertvorstellungen und kommunale Aufgaben. Gutach-
ten filr das Institut fiir Kommunalwissenschaften der Kon-
rad-Adenauer-Stiftung e.V., St. Augustin 1990, S.37ff.
(i.E.). Leider sind diese Daten wegen Unterschieden im Er-
hebungsinstrument nicht mit denen von Arzberger (Anm. 3)
vergleichbar,

7 Vgl. Thomas Zapf-Schramm, Kommunale Umweltpoli-
tik, in: Oscar W, Gabriel (Hrsg.), Kommunale Demokratie
zwischen Politik und Verwaltung, Minchen 1989,
S.299-336; Ekhart Hahn, Lokale Umweltpolitik, in: Bern-
hard Blanke (Hrsg.), Staat und Stadt, Systematische, verglei-
chende und problemorientierte Analysen dezentraler Politik,
Opladen 1991, S. 477499,
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gangenheitsbewertung ermittelten Niveau. Ein be-
sonders aussagekriftiges Beispiel hierfur stellt die
Einschidtzung der kommunalen Wirtschaftsforde-
rung dar, die heute 76 Prozent als wichtig einstu-
fen, vor zehn Jahren jedoch nur 59,7 Prozent,
Hieraus konnte man folgern, die Wirtschaftsforde-
rung habe auf der kommunalen Prioritdtenskala an
Bedeutung gewonnen. Wie irrefithrend eine derar-
tige Einschiitzung wire, zeigt sich jedoch bei einem
Vergleich der Rangplitze, die diese Aufgabe ge-
genwiirtig und in der Retrospektive einnimmt. Vor
zehn Jahren lag die kommunale Wirtschaftsforde-
rung an erster Stelle, derzeit liegt sie aber nur an
siebter. Wie dieses Beispiel zeigt, ist es sinnvoll,
die Verdnderung der Rangpldtze als Indikator
eines Bedeutungsgewinnes oder -verlustes be-
stimmter kommunaler Aufgaben zu verwenden.
Dann 148t sich — in Ubereinstimmung mit dem
Konzept der Neuen Politik ~ eine klare Priorita-
tenverschiebung feststellen: Klassische kommu-
nale Aufgaben wie StraBen- und Parkplatzbau,
Aufrechterhaltung von Sicherheit und Ordnung
und Wirtschaftsforderung haben in der Sicht der
Befragten wihrend der vergangenen zehn Jahre
deutlich an Dringlichkeit verloren, umweltpoliti-
sche Themen (Abfallbeseitigung und -vermeidung,
offentlicher Personennahverkehr) sowie der
kommunale Wohnungsbau dagegen riickten auf
der kommunalen Prioritdtenskala deutlich nach
vorne. Der daran ablesbare Themenwandel liBt
die Anwendung des Konzeptes der Neuen Politik
auf der lokalen Ebene sinnvoll erscheinen.

Im Unterschied zu den teilweise betrichtlichen
Prioritdtenverschiebungen zwischen der Vergan-
genheit und der Gegenwart herrscht in bezug auf
die kiinftige Entwicklung Kontinuitit vor (vgl. Ta-
belle 1). Einen graduellen, keineswegs jedoch dra-
matischen Bedeutungsgewinn attestieren diec Be-
fragten der Abfallbeseitigung und -vermeidung;
weiter zuriickgehen wird ihrer Meinung nach die
Bedeutung der kommunalen Wirtschaftsforde-
rung.

III. Bestimmungsfaktoren der
kommunalen Ausgabenpriferenzen

1. Die Erklirungskraft der einzelnen Variablen

Von den wenigen Aufgabenbereichen abgeschen,
in denen eine breite Mehrheit der Befragten fiir
hohere Ausgaben votiert, ergeben sich in der Er-
hebung ziemlich unterschiedliche Vorstellungen
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Tabelle 2: Bestimmungsfaktoren kommunalpolitischer Ausgabenprioritiiten
(Erklirungskraft einzelner GroBen in Prozent der Gesamtabweichung)

Ausgabenbereich Stadt Ideologie =~ Werte Parteien  Biirger- Erklarungskraft
winsche des Modells
StraBenbau - 26,3 7.1 7.9 5,8 53,9
Parkplatzbau 14,3 33,6 - 51 - 59,0
Offentliche Sicherheit und Ordnung - 243 - - - 37,3
Wirtschaftsforderung 10,1 8,2 - 14,1 14,0 51,9
Stadtplanung/Stadtebau 6,0 - 5,0 - 13,9 32,8
Sport-/Freizeiteinrichtungen T - - 13,4 - 30,8
Sozialhilfe - 16,6 5,6 10,3 - 38,0
Jugendhilfe - 14,3 5,0 - - 28,0
Soziale Einrichtungen - 28,7 6,7 6,4 - 47,2
Grund-/Hauptschulen 6,6 - — - 23,0 44,0
Weiterfithrende Schulen 9.8 - - - 17,9 42,7
Kulturforderung 18,4 - - - 8.4 41,7
Wissenschaftsférderung - - - - 11,4 33,1
Gesundheitswesen 9.0 - 7.3 - 12,7 36,1
Parks/Erholungseinrichtungen 17,6 - - - 6,4 34,2
Kommunaler Wohnungsbau M | 14,7 - 13,0 18,0 53,7
Abwasserbeseitigung - 5,3 - - 12,3 36,9
Abfallbeseitigung - - = 53 23,2 41,5
Abfallvermeidung - 259 - 8,1 83 48,0
Offentlicher Personennahverkehr - 23,5 - - 10,8 40,7
Energieversorgung - - 10,5 - - 25,3

Anmerkung: Erklirungsbeitrige von weniger als fiinf Prozent sind in die Tabelle nicht aufgenommen worden. In die
Berechnung der Erkldrungskraft des Modells gingen zusitzlich die Variablen Lebensbedingungen, Finanzlage, Wich-
tigkeit des Aufgabenbereichs vor zehn Jahren sowie Mehrheits-/Minderheitsfraktion ein. Sie werden in der Tabelle
nicht dargestellt, weil sie bis auf eine Ausnahme jeweils weniger als fiinf Prozent erklaren. Lediglich im Bereich
Wissenschaftsforderung erklirt die Variable Mehrheits-/Minderheitsfraktion 7,2 Prozent.

von den Schwerpunkten kommunaler Finanzpoli-
tik. Ob diese Unterschiede in einem systematischen
Zusammenhang mit den jeweiligen Problemlagen
der Herkunftsgemeinde der Ratsmitglieder, mit
ihren parteipolitischen und ideologischen Bindun-
gen, ihrer Einschitzung der kommunalen Lebens-
bedingungen und der Finanzkraft der Stadt, mit ih-
ren Wertorientierungen und schlieBlich mit den
von den Politikern wahrgenommenen Wihlerwiin-
schen stehen und wie stark sie dies tun, kann durch
empirische Analysen geklirt werden. Das Instru-
ment, mit dem man die Erkldrungskraft einzelner
BestimmungsgroBen berechnet, ist die Mehrfach-
varianzanalyse. Dabei wird gefragt, wie stark die
MeBwerte der einzelnen Befragten vom Durch-
schnittswert aller Befragten abweichen, in unse-
rem Fall also wie stark sich die Ausgabenpriferen-
zen der einzelnen Befragten von den Ausgabepri-
ferenzen aller Befragten unterscheiden. Im néch-
sten Schritt wird untersucht, um wieviel Prozent
diese Abweichungen verringert werden konnen,
wenn man einzelne BestimmungsgroBen (wie etwa
die Ideologie) mit einbezieht. Je stirker die Ab-
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weichungen verringert werden, desto groBer ist die
Erklarungskraft der entsprechenden Bestim-
mungsgroBe, desto groBer ist z.B. die Erklarungs-
kraft der Ideologie fiir die Prioritédten, die ein Ein-
zelner bestimmten Bereichen in der kommunalen
Finanzpolitik zumiBt.

Wie Tabelle 2 zeigt, wird die Ausgabenpriferenz
der kommunalen Mandatstréger in simtlichen 21
Fillen deutlich von den genannten Faktoren beein-
fluBt. Besonders gut ist die Erkldrungsleistung
unseres Analysemodells bei den Ausgabenprife-
renzen auf den Gebieten Bau von StraBen und
Parkplitzen, kommunaler Wohnungsbau und
Wirtschaftsférderung. Am wenigsten dagegen tra-
gen die ins Modell einbezogenen Variablen zur Er-
klirung der Ausgabenwiinsche in den Bereichen
Jugendhilfe und Energieversorgung bei. Der Er-
klarungsbeitrag der einzelnen GréBen wird in den
folgenden Teilen dieses Beitrags genauer dar-
gestellt. Auf eine detaillierte Interpretation der
Einfliisse, die von den soziotkonomischen und fi-
nanzwirtschaftlichen Bedingungen der Stidte aus-
gehen, muB aus Platzgriinden verzichtet werden.
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2. Ideologien und Werte als BestimmungsgroBen
kommunaler Ausgabenpriiferenzen

Ideologien und Werte gelten als zentrale Ele-
mente des individuellen Uberzeugungssystems
und sollten daher wichtige Bestimmungsfaktoren
der Ausgabenpriferenzen der lokalen Mandats-
triger sein. Wertorienticrungen werden im Ver-
laufe des Sozialisationsprozesses erworben und in-
ternalisiert, sind zeitlich stabil und erfiillen ord-
nende, integrierende, sinnvermittelnde sowie ein-
stellungs- und verhaltenssteuernde Funktionen.
Ahnliche Eigenschaften werden auch fiir die ideo-
logischen Dispositionen unterstellt. Sie lassen sich
als generalisierte Schemata zur Deutung politi-
scher Sachverhalte charakterisieren®,

Die Einstellungen zu einzelnen politischen Aufga-
ben, in der wahlsoziologischen Literatur Issue-
Orientierungen genannt, werden von den zentra-
len, im Persdnlichkeitssystem fest verankerten
Wertvorstellungen und ideologischen Uberzeu-
gungen geprigt®. Die unterschiedlichen Politik-
feld-Priferenzen der Befragten sollten sich daher
zumindest teilweise aus ihren Positionen auf dem
Links-Rechts-Kontinuum (stufenweise Einord-
nung von ganz links bis ganz rechts) und ihren
Wertorientierungen erkldren lassen.

a) Links-Rechts-Orientierungen als Bestimmungs-
faktoren der Politikpriorititen
Mit dem Links-Rechts-Gegensatz verbinden sich
die Gruppen-, Interessen- und Wertekonflikte der
vorindustriellen und der industricllen Gesell-
schaft. In Anlehnung an Downs und die Ergeb-
nisse einschligiger empirischer Untersuchungen
ist bei Personen mit linken Priiferenzen ein ausge-
prigter Wunsch nach staatlichen Interventionen,
insbesondere auf dem Gebiet der Wirtschafts- und
Sozialpolitik, zu erwarten'®, Sie weisen dem Staat
eine umfassende Verantwortung filr das soziale
Wohlergehen der Bevdlkerung zu. Personen, die

8 "Vgl: Thomas Zapf-Schramm, Kommunale Umweltpoli-
tik, in:'Oscar W. Gabriel (Hrsg.), Kommunale Demokratie
zwischen Politk und Verwaltung, Mounchen 1989,
$.299-336; Ekhart Hahn, Lokale Umweltpolitik, in: Bern-
hard Blanke (Hrsg.), Staat und Stadt. Systematische, verglei-
chende und problemorientierte Analysen dezentraler Politik,
Opladen 1991, S.477-499.

9 .Vgl zu dieser Charakterisierung der Issue-Orientierun-
gen Jirgen W. Falter, Ein Modell zur Analyse individucllen
politischen Verhaltens, in: Politische Vierteljahresschrift, 13
(1972), S.555. .

10 'Vgl. Anthony Downs, An Economic Theory of Demo-
cracy, New York 1957. Zur Makroebene vgl. Manfred G.
Schmidt, CDU und SPD an der Regicrung. Ein Vergleich

ihrer Politik in den Lindern, Frankfurt/M.-New York 1980;
ders., Wohlfahrtsstaatliche Politik unter blirgerlichen und so-
zialdemokratischen Regierungen. Ein internationaler Ver-
gleich, Frankfurt/M.-New York 1982; zur Mikroebene vgl.
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sich ideologisch rechts einstufen, tendieren zy
einer restriktiven Definition der Staatsaufgaben
sowie zur Schaffung giinstiger Rahmenbedingun-
gen fiir privatwirtschaftliche Aktivititen; sie pra-
ferieren hingegen den Ausbau staatlicher Ord-
nungsleistungen (z.B. im Bereich der inneren Si.
cherheit).

Zur Uberpriifung dieser Annahmen fir die
Kommunalpolitik in den vier untersuchten Stid-
ten wurden die Befragten gebeten, sich auf einer
elfstufigen Links-Rechts-Skala zu plazieren. Auf
der Basis der Antworten wurde zwischen ideolo-
gisch linken, rechten und in der Mitte liegenden
Positionen unterschieden'!, Die Ideologievariable
gehdrt in den vier untersuchten Stidten zu den
wichtigsten ErklirungsgroBen der Issue-Orientie-
rungen politischer Entscheider. Ihre Erklirungs-
kraft wird nur sclten von einer anderen Variablen
{ibertroffen (vgl. Tabelle 2). In Tabelle 3 sind die-
jenigen Politikfelder erfaBt, fiir die Ideologie be-
sonders bedeutsam ist.

Die Ergebnisse zeigen die theoretisch erwartete
Praferenz der ideologisch rechts stehenden Man-
datstriger fiir dic Items StraBen- und Parkplatzbau
sowie Wirtschaftsfdrderung. Diese Politikfelder be-
zichen sich mittelbar oder unmittelbar auf die
Schaffung giinstiger Rahmenbedingungen fiir die
Aktivititen privater Wirtschaftssubjekte. Mit ihnen
sind keine direkten Eingriffe in den Wirtschaftsab-
lauf verbunden, so daB sie sich als Bestandteile
einer primér Skonomischen Interessen verpflichte-
ten rechten bzw. liberalen Wirtschaftsdoktrin ein-
ordnen lassen. Auch die Mehrausgaben fiir Sicher-
heit und Ordnung werden erwartungsgemi8 von
der rechten Mandatstrigergruppe weit {iberdurch-
schnittlich befiirwortet.

Fast spiegelbildlich hierzu verhalten sich die Aus-
gabewiinsche fiir Aufgaben der wohlfahrtsstaatli-
chen Pqlitik. Sozial- und Jugendhilfe sowie Unter-
haltung und Ausbau sozialer Einrichtungen gehd-
ren zu diesem Einstellungskomplex, dem Personen
mit ciner linken Orientierung einen {iberdurch-
schnittlichen Stellenwert einriumen. Die Mittel-
wertunterschiede zwischen den drei Gruppen fal-
len allerdings nicht mehr so deutlich aus wie
zuvor und liegen in einem Fall, beim Item Sozial-
hilfe, auch nicht in der erwarteten Richtung. Wie
bei der Jugendhilfe treten vor allem die sich

Robert S, Erikson/Norman G. Luttbeg/Kent L. Tedin,
American Public Opinion, Its Origins, Content, and Impact,
New York-London 1988, S. 7411, :
11. Die Einstufung erfolgte nach den Skalenwerten wie
folgt: Links (1—4) mit n = 59, Mitte (5-7) mit n = 31, Rechts
(8=11) mit n = 44,
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Tabelle 3: Ideologie als BestimmungsgriBe fiir Issue-Priiferenzen
(Mittelwerte der Ausgabenprioritiiten verschiedener Gruppen)

Amgs.bmbcrclch Links Mitte Rechts
StraBenbau 2,40 2,84 2,93
Parkplatzbau 2,31 3,02 3,62
Offentliche Sicherheit und Ordnung 2,83 327 3,48
Wirtschaftsforderung 3.4 3,44 3,61
Sozalhilfe k3.0 3,12 3,32
Jugendhilfe 3,56 3,45 3,48
Soziale Einrichtungen 3,12 3,58 3,48
Kommunaler Wohnungsbau 4,499 4,19 4,43
Abwasserbeseitigung 3,55 3,50 3,43
Abfallvermeidung 4,47 4,21 4,01
Offentlicher Personennahverkehr 4,68 4,66 4,02

Anmerkung: In die Tabelle wurden nur die Ausgabenbereiche aufgenommen, bei denen die Ideologie eine bedeu-
tende Erklfirungskraft (mindestens filnf Prozent) besitzt. Fir jede der drei Befragtengruppen ,Links“, ,Mitte®,
#Rechts“ ist der Mittelwert, der ausschlieBlich auf die Ideologie zurlickgefiihrt werden kann, angepeben. Ein Wert von
3,00 bedeutet, daB die Gruppe filr dic Beibehaltung des derzeitigen Ausgabenniveaus eintritt. Ein Wert unter drei
bedeutet Forderungen nach Ausgabenkiirzungen, ein Wert iiber'drei Forderungen nach Ausgabenerhdhungen. D.h.,
daB zum Beispiel beim Parkplatzbau Linke filr Ausgabenkiirzungen eintreten (2,31), wihrend Rechte Ausgaben-

erhdhungen fordern (3,62).

ideologisch der Mitte zuordnenden Ratsmitglieder
filr eine Ausgabenkilrzung bzw, fiir eine Beibehal-
tung des derzeitigen Ausgabenniveaus ein.- Dieser
Sachverhalt ist auch beim Wohnungsbau festzu-
stellen; Beim Unterhalt und Ausbau sozialer Ein-
richtungen liegt wieder das von den wirtschaftspo-
litischen Items bekannte Muster vor: Die sich ideo-
logisch links einstufenden Mandatstriiger favorisie-
ren hohe Ausgaben fiir dieses Politikfeld. Filr die
fibrigen sozialstaatlichen Bereiche sind ideologi-
sche Differenzen nicht erkldrungsrelevant.

Das dritte Aufgabenfeld, in dem die Links-Rechts-
Selbsteinstufung eine groBe Rolle spielt, ist der
kommunale Umweltschutz. Bis auf die Items Ab-
fallbeseitigung und Energieversorgung sind die
ideologischen Einstellungen wiederum von Bedeu-
tung, Auf jedem dieser Politikfelder ist die Nei-
gung zu Mehrausgaben bei Personen mit linken
Orientierungen besonders stark ausgepriigt, wih-
rend eine Position im rechten Lager mit einer aus-
gabepolitischen Zurfickhaltung einhergeht.

Wie die Daten zeigen, ist der fiir die nationale
Politik maBgebliche Links-Rechts-Konflikt auch
fir die Kommunalpolitik relevant. Dabei wird
linke Politik von den Befragten nicht nur im Sinne
klassischer wohlfahrtsstaatlicher Themen defi-
niert, umweltpolitische Themen stehen ebenfalls
mit dem Links-Rechts-Gegensatz in Verbindung.
Die These, daB es in der Kommunalpolitik um eine
ideclogiefreic Lsung von Sachaufgaben gehe,
trifft filr die untersuchten vier Stidte jedenfalls
nicht zu.
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b) Materialistische und postmaterialistische
Orrientierungen als Bestimmungsfaktoren der
Politikpriorititen

Hypothesen iiber den Wandel gesellschaftlicher

Wertstrukturen wurden seit den Arbeiten von Ing-

lehart vielfach formuliert und empirisch @iberpriift.

Nach Inglchart 148t sich in den westlichen Indu-

strienationen ein Ubergang von materialistischen

zu postmaterialistischen Wertorientierungen fest-
stellen. Infolge der verbesserten Lebensbedingun-
gen komme es zu einem Bedeutungsgewinn parti-
zipativer, egalitdrer, selbstverwirklichungs- und le-
bensstilorientierter Ziele und zu einer Abwertung
von traditionellen Sicherheits-, Erhaltungs- und

Prosperititszielen'?, der die Politikpriferenzen der

Bevolkerung beeinflusse und sich in den Issue-

Orientierungen der Ratsmitglieder niederschlagen

milsse. Ahnliche Uberlegungen wie Inglehart

stellte auch die Forschergruppe um Klages™ an,
die zwischen (traditionellen) KON- und (moder-

12 Vgl Ronald Inglehart, The Silent Revolution. Changing
Values and Political Styles among Western Publics, Prince-
ton N.J. 1977; ders., Kultureller Umbruch. Wertwandel in
der westlichen Welt, Frankfurt/M.-New York 1990, Einzel-
heiten zur Wertwandelsdebatte vgl, Oscar W. Gabriel, Politi-
sche Kultur, Postmaterialismus und Materialismus in der
Bundesrepublik Deutschland, Opladen 1986; Helmut Kla-
ges, Wertedynamik. Uber die Wandelbarkeit des Selbstver.
stindlichen, Zarich 1988,
13 Helmut Klages/Willi Herbert, Wertorientierungen und
Staatsbezug. Untersuchungen zur politischen Kultur in der
Bundesrepublik Deutschland, Frankfurt/M.-New York
1983; Helmut Klages, Wertorientierungen im Wandel, Ruck-
blick, Gegenwartsanalysen, Prognosen, Frankfurt/M.-New
York 1984.
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Tabelle 4: Wertorientierung als BestimmungsgroBe fiir Issue-Priiferenzen
(Mittelwerte der Ausgabeprioritiiten verschiedener Gruppen)

Ausgabenbereich KON keine beide NON-KON
StraBenbau 2,88 2,40 2,70 2,51
Stadtplanung/Stidtebau 3,80 3,96 3,90 3,38
Sozialhilfe 3,18 3,36 3,13 3,39
Jugendhilfe 3,34 3,93 3,47 3,61
Soziale Einrichtungen 3,42 4,14 3,48 381
Gesundheitswesen 3,39 3,2 K | 3.4
Energieversorgung 3,05 2,99 3,39 3,50

Anmerkung: In die Tabelle wurden nur die Ausgabenbereiche aufgenommen, bei denen dic Wertorientierungen eine
bedeutende Erklirungskraft (mindestens filnf Prozent) besitzen. Filr jede der vier Befragtengruppen ist der Mittel.
wert, der ausschlieBlich auf die Wertorientierungen zurlickgefilhrt werden kann, angegeben. Ein Wert von 3.00 bedeu-
tet, daB dic Gruppe fiir die Beibehaltung des derzeitigen Ausgabenniveaus eintritt. Ein Wert unter drei bedeutet
Forderungen nach Ausgabenkilrzungen, ein Wert (iber drei Forderungen nach Ausgabenerhthungen. Als Grundlage
fur die Gruppenbildung diente eine 6-Punkte-Ratingskala von Helmut Klages mit den Items: ,JIch mdchte in einer
Gesellschaft leben, in der” (a) ,,Recht und Gesetz beachtet werden sollen*, (b) ,.der Mensch mehr zihit als Geld“, (c)
»~man es durch Leistung zu etwas bringen kann“, (d) ,Bewihrtes geschiitzt und geachtet wird*“, (e) ,,man offen ist fiir
neue Ideen und geistigen Wandel* und (f) ,die Bilrger an allen Entscheidungen beteiligt sind“. AuBer dem Item ,der
Mensch mehr zihlt als Geld*, das sich als unbrauchbar erwies, wurden alle Items fiir die Gruppierung herangezogen,

Fallzahlen der Gruppen: KON (39), keine (13), beide (48), NON-KON (31).

nen) NON-KON-Dispositionen unterscheidet und
diese mittels eines im Vergleich mit Inglehart theo-
rieadiquateren MeBinstruments erhebt. Dabei ge-
héren zu den KON-Werten u.a. Selbstkontrolle,
Pflicht und Anpassung sowie Sicherheitsorientie-
rung, wihrend NON-KON-Werte fiir Partizipa-

ziell bestitigt sich diese Vermutung. Obwohl! nur
bei den Ausgaben filr Energieversorgung der
gesetzte Schwellenwert von filnf Prozent Erkli-
rungskraft erreicht wird, haben Personen mit
NON-KON-Dispositionen  {iberdurchschnittliche
Priferenzen filr Mehrausgaben auf den Gebieten

tion, Emanzipation und idealistische Daseinsge- Kultur und Abwasserbeseitigung.

staltung stehen, Neben den beiden reinen Typen . . R

fihren Klages u.a. zwei Mischtypen ein, von de- Mit den traditionellen KON-Dispositionen c_l&rﬂc
nen einer nur schwache KON- und NON-KON-Dj-  ¢ine hohe Wertschjtzung von Wachstums-, Sicher-

spositionen aufweist, wihrend der andere traditio-
nelle und moderne Wertvorstellungen miteinander
verbindet.

Postmaterialistische = Wertorientierungen  bzw.
NON-KON-Dispositionen implizieren auf der Is-
sue-Ebene Forderungen nach einer lebenswerten
Umwelt_und ‘weitgehender Mitbestimmung in ge-
sellschaftlichen sowie politischen Fragen und driik-
ken sich zugleich in einem verstirkten Engage-
ment fiir-die Belange gesellschaftlicher Minderhei-
ten-und Randgruppen aus'. Auf der Grundlage
dieser Uberlegungen lassen sich von unseren Items
die Forderungen nach Mehrausgaben filr Abwas-
ser- und Abfallbeseitigung, Abfallvermeidung, 8f-
fentlichen Personennahverkehr, Energieversor-
gung, Parks und Erholungseinrichtungen sowie
Kultur und sekundire Bildungseinrichtungen als
Themen der Neuen Politik einschitzen. Tenden-

14 Vgl Ronald Inglehart, The Silent Revolution in Eu-
rope: Intergenerational Change in Post-Industrial Societies,
in: American Political Science Review 65 (1971), S.999.
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heits- und Sozialsthatszielen verbunden sein. Zu
diesem Aufgabenkomplex gehdren der StraSen-
und Parkplatzbau, die Wirtschaftsférderung, die
offentliche Sicherheit und Ordnung, die soziale Si-
cherheit, Gesundheit und der Wohnungsbau. Den
Tabellen 2 und 4 ist zu entnehmen, daB diese Hy-
pothese filr den StraBenbau zutrifft, jedoch bestati-
gen auch die Wiinsche nach Gestaltung der Aufga-
ben filr Sicherheit und Wirtschaftsférderung dicse
Annahme. Die Priiferenzen fiir die Issues der so-
zialen Sicherheit und Gesundheit sind iiber die vier
Gruppen unsystematisch verteilt. Es fillt jedoch
auf, daB sich Personen mit NON-KON-Dispositio-
nen filr eine aktivere kommunale Sozialpolitik aus-
sprechen,

Insgesamt ist der EinfluB der Wertpriferenzen auf
die kommunalen Ausgabenpriferenzen schwicher
und weniger konsistent, als es bei den ideologi-
schen Orientierungen festgestellt wurde, Diese Ef-
fekte lassen sich mdglicherweise auf die Struktur
der Befragtengruppe zurilckfiihren, die iiberdurch-
schnittlich postmaterialistisch gepriigt ist.
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3, Parteizugehorigkeit und Ausgabenpriiferenzen

JDoes Party Matter?“ lautet eine der nicht nur
theorétisch, sondern auch unter Gesichtspunkten
der politischen Praxis zentralen Fragen der Policy-
Output-Forschung®. Die Arbeiten tiber den Ein-
fluB parteipolitischer Faktoren auf das Profil staat-
licher Politik beruhen im Regelfall auf recht einfa-
chen Annahmen: Demnach werden eine aktive
staatliche Rolle im Wirtschaftsproze8 und ein um-
fassender Wohlfahrtsstaat um so wahrscheinlicher,
je starker die Position sozialdemokratischer oder
sozialistischer Parteien im politischen System ist.
Auf der anderen Seite sicht man in der Dominanz
biirgerlicher, insbesondere liberaler oder konser-
vativer Parteien einen wesentlichen Faktor, der
eine schwache staatliche Interventionsbereitschaft
oder -kapazitit in der Wirtschafts- und Gesell-
schaftspolitik beglinstigt. Der gegenwirtige Stand
der Forschung zum Thema ,Parteien und Politik-
inhalte“ 148t sich wie folgt zusammenfassen: Es
macht einen Unterschied fiir das Profil der staatli-
chen Politik, ob biirgerliche oder linke Parteien re-
gieren, jedoch liegen die Unterschiede hiufig in
Nuancen, und sie variieren von Politikfeld zu Poli-
tikfeld.

Auch auf kommunaler Ebene kann man anneh-
men, daB die Ausgabenpriorititen der Eliten sy-
stematisch mit den Parteipriferenzen variieren's,
Diese Annahme 148t sich mit der Rolle der politi-
schen Parteien im Proze8 der Interessenartikula-
tion und -aggregation begriinden: Auf Grund von
Tradition, sozialer Zusammensetzung und Ideolo-
gie weisen Parteien bestimmten Politikinhalten in
ihrer Programmatik und Politik einen unterschied-
lichen Stellenwert zu. Auf diese Weise fungieren
sie als Kristallisationskerne. von Bevolkerungs-
gruppen mit bestimmten politischen Forderungen.
Wohlfahrtsstaatliche Ausgaben bilden das Kern-
element sozialdemokratischer Politik, konserva-
tive Parteien weisen eine starke Priiferenz fiir Aus-
gaben auf dem Gebiet &ffentlicher Sicherheit und
Ordnung auf. Der Politikbereich wirtschaftlich-

15 Vgl David R. Cameron, The Expansion of the Public
Economy: A Comparative Analysis, in: American Political
Science Review, 71 (1978), S.1243-1261; Thomas R. Dye,
Politics, Economics, and the Public: Policy Outcomes in the
American States, Chicago 1966; M. G. Schmidt (Anm. 10).

16 Vgl. Hans Griiner/Wolfgang Jaedicke/Kurt Ruhland,
Rote Politik im schwarzen Rathaus? Bestimmungsfaktoren
der wohnungspolitischen Ausgaben bundesdeutscher Gro8-
sthdte, in: Politische Vierteljahresschrift, 29 (1988), S. 42-57;
Oscar W, Gabriel/Volker Kunz/Thomas Zapf-Schramm, Be-
stimmungsfaktoren des kommunalen Investitionsverhaltens.
Eine empirische Analyse am Beispiel der Investitionsausga-
llJ;;nthcinhnd-pfnl:ischer Stidte und Gemeinden, Miinchen
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technologische Infrastruktur ist parteipolitisch we-
niger eindeutig zuzuordnen. Er kann {iber das
Konzept der ,aktiven Politik“ bzw. wegen seiner
instrumentellen Funktion fiir den Ausbau des
Wohlfahrtsstaates als Bestandteil sozialdemokrati-
scher Politik angesehen werden, andererseits diirf-
ten sich konservative und liberale Parteien auf
Grund der Interessen eines Teils threr Wihler-
schaft filr staatliche Ausgaben auf dem Gebiet der
wirtschaftsnahen Infrastrukturpolitik engagieren.
Themen der Neuen Politik spielen in der Prafe-
renzstruktur bilrgerlicher und sozialdemokrati-
scher Parteien eine untergeordnete Rolle. Dieser
Umstand war dafiir ausschlaggebend, daB sich
neben der Hauptkonfliktlinie zwischen christde-
mokratischen und sozialdemokratischen Parteien
im Parteiensystem eine zweite Spannungslinie
etablierte, die das Aufkommen griin-alternativer
Parteien begfinstigt. In deren Politikprofil spielen
zunichst die Themen der Neuen Politik eine her-
vorgehobene Rolle. Zudem zeichnen sich diese
Parteien durch eine dezidiert wachstumskritische,
gegen ,Law-and-Order* gerichtete Priferenz-
struktur sowie schlieBlich durch ein hohes Erwar-
tungsniveau im Hinblick auf den Ausbau des
Wohlfahrtsstaates aus'’.

Nicht alle diese Befunde fiir die nationale Ebene
lassen sich auch fiir die vier untersuchten Stidte
feststellen. Betrachtet man die in Tabelle2 darge-
stellte Erklirungskraft der Parteizugehdrigkeit der
Mandatstriiger, so erreicht diese hdchstens
14,1 Prozent (Wirtschaftsférderung). Von Bedeu-
tung ist sie ferner in den Bereichen Sport/Freizeit,
kommunaler Wohnungsbau, Sozialhilfe, Abfall-
vermeidung und -beseitigung, StraBenbau, soziale
Einrichtungen und Parkplatzbau. Tabelle5 zeigt,
welche Parteien in diesen Ausgabenbereichen fiir
iiber- bzw. unterdurchschnittliche Ausgaben ein-
treten.

Betrachtet man die Komplexe wirtschaftsnahe In-
frastruktur, Sozial- und Umweltpolitik, so findet
man stets einen Gegensatz zwischen der FDP und
den GRUNEN. Wiihrend die Liberalen beim Stra-
Ben- und Parkplatzbau sowie bei-der Wirtschafts-
forderung fiir Mehrausgaben eintreten, priferie-
ren die GRUNEN hier Ausgabenkiirzungen. DaB
auch die SPD fiir die Wirtschaftsférderung Mehr-
ausgaben fordert, diirfte an der Bedeutung dieses
Bereichs fiir die Arbeitsmarktpolitik liegen.

17 Vgl fiir die nationale Ebene Volker Kunz/Oscar W.Ga-
briel/Frank Brettschoeider, Wertorientierungen, Ideologien
und Policy-Priferenzen in der Bundesrepublik Deutschland,
in: Oscar W. Gabriel/Klaus G. Troitzsch (Hrsg.), Vor der
Bundestagswahl 1990, Frankfurt/M. ~ Bern 1992 (i.E.).
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Tabelle 5: Parteizugehdrigkeit als BestimmungsgroBe fiir Issue-Priiferenzen
(Mittelwerte der Ausgabenprioritiiten verschiedener Gruppen)

GRONE

Ausgabenbereich CDU/CSU SFD FDP

StraBenbau 2,70 2,74 3,76 1,59
Parkplatzbau 2,99 2,87 3,61 1,93
Wirtschaftsfrderung 3n 3,54 3,52 2,07
Sport-/Freizeiteinrichtungen 3,05 3,54 2,50 287
Sozialhilfe 2,90 3,26 . 4,34
Soziale Einrichtungen 3,40 3,67 3,38 421
Kommunaler Wohnungsbau 3.9 4,70 3,65 4,9
Abfallbeseitigung 3,79 3.9 3,29 3,67
Abfallvermeidung 4,08 4,48 3,32 4,81

Anmerkung: In die Tabelle wurden nur die Aﬁsgabenbcrciche aufgenommen, bei denen die Parteizugehdrigkeit cine

bedeutende Erklirungskraft (mindestens finf Prozent) besitzt. Filr jede der vier Befragtengruppen ist der Mittelwert,
der ausschlieBlich auf die Parteizugehdrigkeit zurickgefilhrt werden kann, angegeben. Ein Wert von 3.00 bedeutet,
daB die Gruppe fur die Beibehaltung des derzeitigen Ausgabenniveaus eintritt. Ein Wert unter drei bedeutet Forde-
rungen nach Ausgabenkilrzungen, ein Wert iiber drei Forderungen nach Ausgabenerhdhungen.

Die Priferenzen fiir sozialpolitische Ausgaben
stimmen mit den Erwartungen iiberein. So fordern
die GRUNEN Mehrausgaben filr Sozialhilfe, so-
ziale Einrichtungen und den kommunalen Woh-
nungsbau, Die Ratsmitglieder der FDP hingegen
plidieren in diesen Bereichen filr einen geringeren
Ressourceneinsatz, Beim kommunalen Woh-
nungsbau, filr den die Ideologie- und Wertevaria-
blen eine verhaltnismiBig geringe Rolle spielen,
sind zwei Lager erkennbar: An der Seite der
GRUNEN tritt die SPD fiir deutliche Ausgaben-
erhdhungen ein, auf der anderen wird die FDP -
wie bei der Sozialhilfe - in ihrer Forderung nach
geringeren Ausgaben durch die CDU/CSU unter-
stiitzt.

Im Komplex Umweltpolitik spielt die Parteizuge-
horigkeit keine allzu groBe Rolle, und die-erkenn-
baren Priiferenzen iiberraschen nicht, Filr Abfall-
vermeidung und -beseitigung milBte nach Ansicht
der GRUNEN mehr getan werden, wihrend die
FDP Mehrausgaben fiir die Abfallvermeidung als
Oberfliissig erachtet,

Nahezu -vollig: unabhiingig von der Parteizugehs-
rigkeit'variieren die Ausgabepriorititen der Man-
datstriger in ‘den Bereichen dffentliche Sicherheit
und Ordnung, Jugendhilfe, Schulen, Parks/Erho-
lungseinrichtungen, Kultur- und Wissenschaftsfor-
derung, Gesundheitswesen, Abwasserbeseitigung,
Offentlicher Personennahverkehr und Energiever-
sorgung. Die Erklirungskraft der Parteivariablen
liegt in diesen Bereichen jeweils unter 5 Prozent.

Die aus dem Konzept der wohlfahrtsstaatlichen
Politik und dem Gegensatz zwischen Alter und
Neuer Politik ableitbaren Annahmen werden in
dieser Untersuchung also teilweise bestatigt (Wirt-

B22-23

schaftsfdrderung, soziale Leistungen), teilweise
widerlegt (dffentliche Sicherheit). Dabei sind die
den Annahmen widersprechenden Ergebnisse
nicht zuletzt auf die Bedeutsamkeit der Einflu8-
groBen Ideologien und Wertorientierung zuriick-
zufithren, die die Parteizugehdrigkeit tiberlagern.
Die cingangs gestellte Frage ,,Does party matter?*
ist mithin nur mit Einschriinkungen positiv zu be-
antworten.

4. Biirgerwiinsche und Ausgabenpriiferenzen

a) Annahmen und Untersuchungsstrategie

Nach den Annahmen der normativen Demokratie-
theorie milBte ein Bestimmungsfaktor der Ausga-
benpriferenzen lokaler Entscheidungstriger alle
anderen in seiner Bedeutung dibertreffen: die
Wilnsche der Withlermehrheit. Alle Beitriige zur
modernen empirischen Demokratietheorie schen
nimlich in der Orientierung des Handelns des Fiih-
rungspersonals am Willen der Wihlermehrheit ein
charakteristisches Merkmal demokratischer Poli-
tik, in dem sich die Verantwortlichkeit der politi-
schen Fihrung gegeniiber der Wihlerschaft aus-
driickt',

Seit der klassischen Studie von Miller und Stokes'
gab es in der empirischen Forschung mehrere Ver-
suche, die Bedeutung der Withlerwilnsche fiir das
Entscheidungsverhalten der politischen Fithrung
zu ermitteln. Obgleich derartige Analysen mit be-
triichtlichen konzeptuellen und methodischen Pro-

18 Vgl. Robert A. Dahl, Polyarchy: Participation and Op-
position, New Haven - London 1971, S. 11f,

19 Warren E. Miller/Donald E. Stokes: Constituency Influ-
ence in Congress, in: Charles, F. Cnudde/Deane E. Neu-
bauer (Hrsg.), Empirical Democratic Theory, Chicago 1969,

v S5.388-407.
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plemen verbunden sind, gehdrt die. Erforschung
der Reprisentationsbezichungen zwischen Wiih-
lern und Gewihlten zu den interessantesten Pro-
blemen der empirischen Demokratietheorie®, Als
derjenige Bereich des politischen Systems, der sich
angeblich durch eine besondere Biirgernihe aus-
zeichnet, dréingt sich die Kommune fiir eine Unter-
suchung von Repriisentationsbeziechungen gera-
dezu auf?’, Noch sytirker als in der nationalen
Politik ist in den Kommunen eine positive Bezie-
hung zwischen den Wiinschen der Wihlermehrheit
‘und den politischen Priorititen lokaler Entschei-
dungstrdger zu erwarten.

In unserer Untersuchung ist nur ein kleiner Aus-
schnitt aus dem komplexen Beziehungsgeflecht,
das Wihler und Gewlhite miteinander verbindet,
einer empirischen Priifung zuginglich: der Zusam-
menhang zwischen der Einschitzung der Ausga-
benwiinsche der Bevdlkerungsmehrheit durch die
Ratsmitglieder (unabh#ingige Variable) und deren
eigenen finanzpolitischen Priorititen (abhéngige
Variable). Miller und Stokes wiesen der Verbin-
dung zwischen diesen beiden GréBen eine Schliis-
selstellung im Reprisentationsproze8 zu, indem
sic die politischen Priferenzen und die wahrge-
nommene Wihlermeinung als die GréBen betrach-
teten, die dem Entscheidungsverhalten unmittel-
bar vorgelagert sind?. Die Beziechung zwischen
den Politikerpriferenzen und den Vorstellungen
der Wihlermehrheit wird nachfolgend in zwei
Schritten untersucht:

1. Zuni#chst geht es um die Analyse der generellen
Ubereinstimmung zwischen den Ausgabenprife-
renzen dieser beiden Gruppen.

2. Der zweite Teil der Untersuchung dient der
Kldrung der Frage, in welchen Aufgabenbereichen
cine besonders enge Ubereinstimmung zwischen
den politischen Vorstellungen von Wihlern und
Gewihiten besteht und welche Politikbereiche

20 Vgl. die neuesten Beitrige von Jacques Thomassen,
Empirical Research into Political Representation. A Critical
Reappraisal, in: Hans-Dicter Klingemann/Richard Stdss/
Bernhard WeBels (Hrsg.), Politische Klasse und politische
Institutionen. Probleme-und Perspektiven der Elitenfor-
schung, Opladen 1991, S, 259-274; Ursula Hoffmann-Lange,
Kongruenzen in den politischen Einstellungen von Eliten
und Bevdlkerung als Indikator filr politische Repriisentation,
ebd., §.275-289; Stren Holmberg, Political Representation
1o Sweden, ebd., S.290-324. :

21 Vgl. Manfred Hittich, Kommunalpolitik — ein politi-
sches Seitengebiet?, in: Heinz Rausch/Theo Stammen
(Hrsg.), Aspekte und Probleme der Kommunalpolitik, Mtin-
chen 19773, S.3521f.; s.a. die empirische Untersuchung von
Sidney Verba/Norman H. Nie, Participation in America:
Political Democracy and Social Equality, New York u.a.
1972, S.299ff,

22 Vgl. W. E. Miller/D.'E. Stokes (Anm. 19), §.3931.
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durch eine schwache Responsivitit des politischen
Fithrungspersonals charakterisiert sind.

Die Ubereinstimmung zwischen den Ausgaben-
wilnschen von Wihlern und Gewihlten wird auf
der Grundlage der bereits vorgestellten Indikato-
ren gepriift. Da die Untersuchung keine Messung
der Ausgabenpriorititen der Bevolkerung enthiilt,
ist kein unmittelbarer Vergleich von Politiker- und
Wihlerpriferenzen méglich®. Statt dessen wurden
die Ratsmitglieder um eine Einschrinkung der
Ausgabenpriferenzen der Bevolkerungsmehrheit
gebeten. Obgleich man die Einschitzung der
Mehrheitspriferenzen durch die Politiker nicht mit
der tatsichlichen Verteilung der Einstellungen in
der Wihlerschaft gleichsetzen darf, ist es eine
auBerordentlich interessante Frage, wieweit sich
die Priferenzen der Politiker an dem orientieren,
was sie fiir die Meinung der Wihlermehrheit hal-
ten.

Zur Messung der Intensitiit von Reprisentations-
beziehungen entwickelte Russell Dalton? ein ein-
faches Verfahren. Auf der x-Achse eines Koordi-
natensystems wird der Anteil der Wihler abgetra-
gen, die sich filr eine Erhdhung der Ausgaben auf
jedem erfaBten Gebiet einsetzen. Dementspre-
chend gibt die y-Achse die Politikerpriferenzen
wieder. Im Falle einer vollstindigen Ubereinstim-
mung zwischen den Ausgabenwiinschen der bei-
den Vergleichsgruppen liegen siimtliche Punkte
auf der Winkelhalbierenden des Koordinatensy-
stems. Je groBer dagegen die Unterschiede zwi-
schen den Einstellungen der Politiker und der
Wiihler ausfallen, desto stirker streuen die Punkte
im Koordinatensystem.

b) Orientierung der lokalen Entscheidungstriger
an der Bevolkerungsmehrheit
In einem responsiven politischen System besteht
eine weitgehende Ahnlichkeit zwischen Ausgaben-
priorititen der Entscheidungstriger und den von
ihnen wahrgenommenen Wihlerwiinschen. Wie
allerdings die in der Abbildung enthaltenen Daten
zeigen, entsprechen die politischen Gegebenheiten
in den vier Stidten dem aus der normativen Demo-
kratietheorie abgeleiteten Ideal responsiver Politik
nur bedingt. Zwar besteht eine positive Bezichung
zwischen den Wihler- und den Politikerpriferen-
zen, sie ist aber nur schwach ausgepriigt. Die Poli-
tiker scheinen demnach bei ihren Ausgabeprife-
renzen bis zu einem gewissen Grade dem Rech-
nung zu tragen, was sie filr den Willen der Wahler-

23 Vgl. ausfithrlich K. Arzberger (Anm, 3), S. 137ff.

24 Russell J. Dalton, Political Parties and Political Repre-
sentation, in: Comparative Political Studies, 18 (1985),
§.267-299.
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Abbildung: Ubereinstimmung der Ausgabepriiferenzen der Politiker mit der Wihlermehrheit
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mehrheit halten, jedoch fillt dieser Zusammen-
hang keineswegs so stark aus, daB man von einer
engen  Reprisentationsbeziehung  sprechen
konnte, Ein #hnliches Bild vermittelt ein Vergleich
zwischen der von den Politikern und der von den
‘Wiihlern aufgestellten Rangordnung der ge-
wilnschten Ausgaben. Unsere Untersuchung be-
stiitigt in diesem Punkte den frilher von Arzberger
ermittelten Befund, nach dem ,,die Priorititenset-
zungen der stidtischen Parlamentarier... kaum
noch eine Ahnlichkeit mit dem. .. durchschnittli-
chen Birgerwillen“ aufweisen®,

‘Bezicht-man diese Aussagen auf einzelne Politik-
felder, dann ergibt sich jedoch ein differenzierteres
Bild, Ziemlich stark orientieren sich die Politiker
in den Bereichen kommunaler Wohnungsbau (16),
Schulbau (14, 15), Gesundheitswesen (20) und Ab-
wasserbeseitigung (5) an den vermeintlichen Wiin-
schen der Wihlermehrheit. Interessanterweise
nehmen die meisten dieser Aufgaben auf der
kommunalen Priorititenliste einen hohen Rang
ein. Demgegeniiber gehen die Ausgabenwiinsche
von Politikern und Withlern auf den Feldern Stra-
Benbau (18), offentliche Sicherheitund Ordnung
(6), Sport- und Freizeiteinrichtungen (11) und
Parkplatzausbau (17) deutlich auseinander. Hier
fordern die Wihler hhere Ausgaben als die Politi-

25 Vgl K. Arzberger (Anm. 3), S. 147.
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ker. Auf anderen Gebieten halten die Politiker die
Withler finanzpolitisch filr erheblich konservativer
als sich selbst: Im Vergleich mit den Wihlern sind
sie eher bereit, die Ausgaben fiir sozialpolitische
MaBnahmen (9) sowie fiir Wirtschaftsforderung
(1) und Wissenschaftsfdrderung (2) zu erhdhen.
Mehrere in den Vereinigten Staaten und in der
Schweiz durchgefiihrte Studien waren zu &hnlichen
Ergebnissen gekommen?,

Wegen der kleinen Fallzahlen sind stidte- und par-
teispezifische Auswertungen unserer Daten nur
mit Vorbehalten zu interpretieren. Jedoch stiitzen
sie grundsitzlich die bisher vorgetragenen Er-
kenntnisse {iber das Verhiltnis zwischen Wihler-
und Politikerpriiferenzen. Obgleich der Zusam-
menhang zwischen den Ausgabenpriferenzen der
Politiker und der von diesen vorgenommenen Ein-
schitzung der Wihlerwilnsche generell recht
schwach ausgeprigt ist, bestehen gewisse Unter-
schiede in der Reprisentationsleistung des lokalen
politischen Systems der vier untersuchten Kommu-
nen bzw, der in den Riten vertretenen Fraktionen.

26 Vgl. den Uberblick bei Adrienne Windhoff-Héritier,

Partizipation und Politikinhalte. Voraussetzungen und Fol-
gen direkidemokratischer Blrgerbeteiligung im kommuna-
len Entscheidun , in: Oscar W. Gabriel (Hrsg.), Bir-
gerbeteiligung und kommunale Demokratie, Milnchen 1983,
S.305-337; S. Verba/N. H. Nie (Anm. 21), S.2991f; filr die
nationale Politik in der Bundesrepublik vgl. U. Hoffmano-
Lange (Anm. 20), S. 280f.
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Gemessen an der Hohe der Korrelationskoeffi-
zienten besteht zwischen den Ausgabenpriferen-
zen der Kommuna]politiker und deren Einschiit-
zung der Wihlerwiinsche in Ludwigshafen die
grote Ubereinstimmung, gefolgt von Wiesbaden
und — mit deutlichem Abstand — Bamberg und
Bonn. Auch die Fraktionszugehdrigkeit {ibt einen
EinfluB auf die Responsivitiit der Kommunalpoliti-
ker aus: Auf der Basis ihrer Selbsteinschitzung
kann man die Unionspolitiker als tiberdurch-
schnittlich, die Mandatstriger der GRUNEN als
unterdurchschnittlich responsiv bezeichnen; die
SPD-Ratsmitglieder nehmen eine Zwischenposi-
tion ein. Zu #hnlichen Ergebnissen war auch Arz-
berger in seiner vergleichenden Untersuchung der
Priiferenzen von Biirgern und politischen Fiih-
rungsgruppen gekommen?., Vermutlich spiegeln
diese Daten den Umstand wider, daB groBe Volks-
parteien darum bemiiht sind, breite Wihlerkoali-
tionen hinter sich zu bringen, wihrend eine Partei
vom Typ der GRUNEN sich eher als parlamentari-
sche Vertretung von Minderheitsanliegen versteht,

IV. SchluBfolgerungen

»Neue Priorititen fiir die kommunale Finanzpoli-
tik?“ lautete die am Beginn unserer Untersuchung
stehende Frage. Soweit die Einstellungen der
Ratsmitglieder in Bamberg, Bonn, Ludwigshafen
und Wiesbaden zur Beantwortung dieser Frage
herangezogen werden konnen, gibt es in der
kommunalen Finanzpolitik tatséchlich einen Prio-
rititenwandel: Die traditionellen Aufgaben der
Wirtschaftsforderung, des StraBenbaus und der
Aufrechterhaltung von Sicherheit und Ordnung
haben in den vergangenen zehn Jahren an Bedeu-

21 Vgl K. Arzberger (Anm. 3), S. 1471.

35

tung verloren. Einen hdheren Stellenwert dagegen
konnten 8kologische und wohnungsbaupolitische
Aufgaben gewinnen. Die Ergebnisse stiitzen somit
die in Analysen der nationalen Politik gewonnene
Erkenntnis eines Prioritditenwandels, der sich in
einer Aufwertung von Themen der Neuen und
einer entsprechenden Abwertung von Themen der
Alten Politik manifestiert.

Wie die Parteien auf der nationalen Ebene des
politischen Systems?® haben sich auch die lokalen
Fiihrungsgruppen fiir diese Themen der Neuen
Politik geoffnet. Allerdings variiert die Empfling—
lichkeit fiir die neuen Themen klar mit der ideolo-
gischen Orientierung, den politischen Wertvorstel-
lungen und der Parteizugehdrigkeit der Mandats-
triiger. So 14Bt sich die Neue Politik eindeutig als
links und postmaterialistisch einstufen. SPD und
GRUNE engagieren sich in besonderem MaBe fiir
diese Anliegen und sind bereit, dem durch eine
Umschichtung in der kommunalen Ausgabenpoli-
tik Rechnung zu tragen. Bei den GRUNEN wird
dies durch ein ausgepriigtes sozialpolitisches Enga-
gement ergiinzt. Diesen ideologisch und parteipoli-
tisch klat profilierten Themen der Neuen Politik
steht im rechten, materialistischen Spektrum des
politischen Konfliktsystems ein besonderes Enga-
gement filr wirtschaftsnahe Aktivititen gegenilber.
Die betreffenden Positionen werden parteipoli-
tisch durch die CDU/CSU und die FDP abge-
deckt. Wie diese Konstellation zeigt, kann - 2u-
mindest in den untersuchten Stidten ~ von einer
ideologisch und parteipolitisch neutralen Kommu-
nalpolitik nicht die Rede sein.

28 Vgl. Ursula Hoffmann-Lange, Eliten zwischen Alter
und Neuer Politik. Konstanz und Wandel der Konfliktlinien
in den Eliten der Bundesrepublik, in: Hans-Dieter Klinge-
mann/Max Kaase (Hrsg.), Wahlen und politischer ProzeB,
Analysen aus AnlaB ‘der Bundestagswahl 1983, Opladen
1986, S.108-150; Hermann Schmitt, Neue Politik in alten
Parteien. Zum Verhiltnis von Gesellschaft und Parteien in
der Bundesrepublik, Opladen 1987.
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