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KANTONALE GEMEINDEORGANISATIONEN
IM RECHTSSOZIOLOGISCHEN VERGLEICH

Eine Inhaltsanalyse

von Gesetzestexten

Hans Geser

ZUSAMMENFASSUNG

Auf einem bisher kaum beschrittenen Wege wird versucht,
Gesetzestexte mittels Inhaltsanalyse als Datenquelle
Uber soziale Organisation zu erschliessen und fiir eine
vergleichende Analyse von politischen Systemen nutzbar
zu machen.

In der als Untersuchungsinstrument vorgeschlagenen Aus-

sagenanalyse werden Gesetze als Aggregate von Normaussa-
gen betrachtet, die nach Adressaten, normativen Modali-

taten und inhaltlichen Erwartungsspezifikationen klassi-
fiziert werden kOnnen.

In einer durchaus noch exploratorischen und exemplarisch
zu verstehenden Applikation auf die Gemeindeorganisa-
tionsgesetze von 20 Schweizer Kantonen wird unter ande-
rem nachgewiesen, dass die Kantone mit hoher Bevolke-
rungszahl und hohem Niveau der sozio-odkonomischen Ent-
wicklung dazu neigen, die kommunale Organisation starker
zu formalisieren, durch Statuierung vermehrter Pflicht-
normen und kantonaler Zustandigkeiten ihren Steuerungs-
einfluss auf die Gemeinden zu expandieren, sowie inhalt-
lich generalisiertere, dafilir aber bezliglich des Adressa-
ten starker spezifizierte Verhaltenserwartungen zu defi-
nieren.

RESUME

Cet article tente d'analyser les textes de loi comme
source de données sur l'organisation sociale au moyen
d'une analyse de contenu et de les rendre utiles pour
l'examen comparé des systémes politiques. Il s'agit-la
d'une méthodologie peu utilisée jusqu'ici.
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Les textes considérés d titre d'instrument de recherche
font 1'objet d'une typologie en fonction des destinataires,
de leurs modalités normatives et de leur contenu.

Il s'agit d'un essai - encore exploratoire - sur l'orga-

nisation communale de vingt cantons suisses. Il met par-

ticuliérement en rapport le degré de développement socio-
économique et de peuplement des cantons avec le niveau de
complexité et de formalisation de leur organisation fixée
par la loi.

GESETZESTEXTE ALS INFORMATIONSQUELLEN UEBER SOZIALE
STRUKTUR

Allgemeine Problemstellung

Unabhangig davon, ob das formale Recht die effektiv wirk-
same Organisationsform eines Staatswesens selber konsti-
tuiert, sie nur passiv reproduziert, nur ihre Rahmenbe-
dingungen fixiert oder ihr gar indifferent oder konkur-
rierend gegeniibersteht, muss es unter soziologischem
Blickwinkel als eine Ebene der sozialen Normierung und
Strukturbildung aufgefasst werden, die - wenigstens unter
der Bedingung konsolidierter politischer Macht (1) - eine
unbestreitbare Geltung hat.

Innerhalb des gesamten Universums der in einer Gesell-
schaft glultigen Normen bildet das formale Recht einen
relativ klar ausgrenzbaren Sektor, der sich vom Bereich
informeller Sitten und Gewohnheiten ebenso wie auch vom

Bereich formalisierter Verhaltensregeln in Organisationen
dadurch auszeichnet, dass

- die Normen auf Grund klar definierbarer politischer
Entscheidungsverfahren zustandegskommen und in eigens
dafiir vorgesehenen Publikationen ('Amtsblattern' und

'Gesetzessammlungen') in schriftlicher Form greifbar
sind.
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- das - theoretisch unbeschrankte. - Sanktionspotential
politischer Herrschaft verfligbar ist, um ihre Durch-
setzung zu garantieren.

Angesichts der iberdurchschnittlichen Sichtbarkeit und
Geltungsgarantie formalrechtlicher Normen ist es umso
erstaunlicher, dass bisher sowohl in konzeptuell-theore-
tischer Hinsicht als auch auf methodischer Ebene nur we-
nig Versuche gemacht worden sind, um die juristischen
Formulierungen des kodifizierten Rechts in soziologische
Termini zu uUbersetzen und dadurch fiir eine vergleichende
rechtssoziologische Analyse zu erschliessen.

Bei einer Suche nach solchen Ansatzen erweist sich die
unter dem Obertitel der 'Rechtsvergleichung' und der
'vergleichenden Rechtssoziologie' klassifizierbare Lite-
ratur als weitgehend unergiebig, denn

- die in der klassischen Rechtssoziologie (Maine, Weber,
Durkheim etc.) herrschenden komparativen Ansitze und
die davon inspirierten neueren empirischen Studien (2)
beschranken sich zumeist auf eher globale Vergleiche
verschiedener historisch-evolutiondrer Entwicklungszu-
stande des Rechts und bieten wenig Hilfe beim Versuch,
einzelne spezifische Rechtssetzungen in einzelnen kon-
kreten politischen Systemen (der Gegenwart) untereinan-
der zu vergleichen (3).

- die innerhalb der Rechtswissenschaft und Rechtsgeschich-
te Ublicnen Bestrebungen richten sich zumeist darauf,
einzelne Rechtsinstitute (oder ganze 'Rechtssysteme’')
in ihrer partikularen Konfiguration deskriptiv darzu-
stellen, ohne dabei invariante Vergleichsmassstabe bei-
zubehalten und ohne die juristische Begrifflichkeit in
Richtung auf eine organisationelle oder sozio-struktu-
relle Terminologie zu transzendieren (4).

- die im Bereich der metajuristischen Rechtsthecrie vor-
geschlagenen Ansatze zu einem analytischen Vergleich
von Rechtsaussagen (hinsichtlich ihres 'normativen Ge-
halts') bleiben allzu stark auf der Ebene einer rein
formallogischen Analyse haften und haben bisher kaum
jemals zur Grundlage empirischer Forschungen gedient

(2

Besonders auffallig ist das Fehlen von - an sich beson-
ders naheliegenden - Versuchen, Gesetzestexte durch An-
wendung inhaltsanalytischer Klassifikationsmethoden als
Datenquelle flir soziologische Tatbestinde zu erschlies-
sen und zur Operationalisierung von Variablen zu verwen-
den, die sich auf die normative Struktur und die Organi-
sationsformen verschiedener Gesellschaften (und ihrer
politisch-administrativen Institutionen) beziehen.
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Da nun aber eine anerkannte, zentrale Funktion der Rechts-
setzung darin besteht, die besonders fundamentalen, all-
gemeinverbindlichen (und deshalb: stark legitimationsbe-
dirftigen) organisationellen Parameter einer Gesellschaft
und ihrer staatlichen Institution zu fixieren, miisste es
durch eine adiquate 'Lektiire' der Gesetzestexte moglich
werden, diese vom System selbst als besonders zentral be-
trachteten Parameter zu identifizieren: den Grad an Rol-
lendifferenzierung und hierarchischer Ausdifferenzierung
der Behorden und der politischen Verwaltung, den Grad an
Spezifitat (bzw. Diffusitidt) der statuierten Normen, die
formale Elaboration der Entscheidungsverfahren, die Insti-
tutionalisierung von Kommunikationskanalen, die Handlungs-
spielraume und Handlungsrestriktionen verschiedener so-
zialer Gruppen, Organisationen und Individuen etc. etc.

Dadurch entstande die Mdglichkeit, verschiedene politisch
organisierte Gesellschaftssysteme in gemeinsamen organi-
sationstheoretischen Konzepten zu dimensionieren und - in
Anlehnung an die reich instrumentierte organisationsso-
ziologische Forschung - die Frage zu stellen, in welcher
Weise diese Formen sozio-struktureller Differenzierung
durch Bedingungen der Gesellschaftsstruktur oder system-
externe Umweltseinfliisse kausal determiniert werden.

In optimistischer Unvoreingenommenheit gegeniber der bis-
herigen, eher zur Resignation einladenden Literatur geht
der Verfasser davon aus, dass solche Methoden durchaus
entwickelt werden konnen, ja dass sich Gesetzestexte von
vielen anderen Bereichen der Schriftkultur durch Merkmale
auszeichnen, die eine Anwendung inhaltsanalytischer Ver-
fahren als besonders vielversprechend erscheinen lassen:

1) Das gesamte Repertoire von rechtlichen Aussageformen
bewegt sich syntaktisch und semantisch in einem iber-
aus beschrankten Raum, innerhalb dessen - abgesehen
von blossen Deklarationen oder nominalen Definitionen -
nur bestimmte Modi normativer Satzkonstruktionen (ver-
bunden mit relativ einfachen Konditionalisierungen)
iblich sind. Dadurch wird die Aufgabe erleichtert,
Uber die Idiosynkrasien der Wortwahl und grammatika-
lischen Formen hinweg die wichtigsten Dimensionen
dieses Variationsraums aufzufinden und einzelne Aus-
sagen mit einem hohen Niveau an Zuverldssigkeit (Re-
liabilitat) darin zu lokalisieren.

2) Im Gegensatz zu so zahlreichen, sich auf einer von
der faktisch bestehenden Sozialstruktur stark disso-
ziierten Ebene freischwebender 'Meinungen' oder 'Ideo-
logien' bewegenden Schriftdokumenten sind gesetzliche
Aussagen relativ stark mit der soziclogisch angeziel-
ten Ebene verhaltensrelevanter Normen verknlipft: in-
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dem sie entweder selber soziale Struktur konstituieren
oder wenigstens einige Aspekte eines ausserrechtlich
konstituierten WNormensystems sekundar zum Ausdruck
bringen. Aus diesem Grund darf auch mit einer - bei
Inhaltsanalysen sonst schwer zu erreichenden - hohen
Validitat der Daten gerechnet werden.

'Aussagenanalyse' als (eine) Methode des soziologischen
Rechtsvergleichs

Wie bei jeder Methodenwahl geht es auch bei der Festle-
gung einer Inhaltsanalyse von Gesetzestexten darum, zwei
sehr verschiedenartige, miteinander nie vollig vereinbare
Anliegen zu einem Ausgleich zu bringen:

1) Der Anspruch, die vielfaltigen qualitativen Differen-
zierungen und inhaltlichen Partikularitaten verschie-
dener Bereiche der Rechtssetzung und verschiedener
politischer Einheiten mdglichst weitgehend zu beruck-
sichtigen, und ein entsprechend offenes, wenig stan-
dardisiertes, jederzeit neu adaptierbares Erhebungs-
verfahren zu wahlen.

2) Der Anspruch, durch rigorise Invariantsetzung von
Klassifikationskriterien eine moglichst hohe Relia-
bilitat der Daten und eine gesicherte Vergleichbar-
keit Uber alle Sachbereiche und Untersuchungseinhei-
ten hinweg (wenn auch auf einer entsprechend einge-
engten Zahl von so weitgehend standardisierbaren Kri-
terien) zu erzielen.

Wahrend das 'positivistische' zweite Verfahren bei kon-
sequenter Durchfihrung nur die Berlcksichtigung ziemlich
formaler, soziologisch wenig aussagekraftiger Dimensionen
der Rechtssetzung (z.B. den Textumfang, die Paragraphen-
gliederung oder die Anzahl Nennungen verschiedener Behor-
den) offenlassen wiirde, wlirde eine einseitige Berilicksich-
tigung des ersten Kriteriums zu einer Liquidierung uni-
verseller Begriffskategorien zugunsten einer Partikula-
risierung von Einzelobjekten fiihren, welche - 3dhnlich

wie in der grossen Tradition der historizistisch-typolo-
gisierenden Rechtsvergleichung - nur noch in deskriptiver
Form nebeneinandergestellt werden konnten.

Als moglicher - wenn auch keineswegs einzig-moglicher -
Mittelweg zwischen beiden Extrempunkten bietet sich die
Form einer Aussagenanalyse an, bei der - in allerdings

kontrollierter, eingegrenzter Form - semantische Krite-
rien zum Zuge kommen konnen.
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Indem der Gesetzestext vereinfachend als eine summative
Aggregation von einzelnen abzahlbaren und inhaltlich
klassifizierbaren Normsetzungen verstanden wird,

- wird es moglich, Uber verschiedene Sachbereiche der
rechtlichen Normierung und lber beliebige politische
Vergleichseinheiten hinweg einen gemeinsamen Apparat
von Klassifikationskriterien aufrechtzuerhalten, der
im soziologischen Sinne als inhaltsreich angesehen
werden kann.

- fallt allerdings die Moglichkeit weg, zahlreichen
juristisch relevanten Nuancierungen sowie insbesondere
den zwischen verschiedenen Einzelaussagen bestehenden
Interdependenzbeziehungen gerecht zu werden.

Hat man die grundsatzliche Entscheidung zugunsten einer
solchen 'Aussagenanalyse' getroffen, stehen in Hinblick
auf die Auswahl der Klassifikationskategorien wiederum
mehrere Alternativen offen.

Aus Grunden empirischer Ergiebigkeit und forschungstech-
nischer Durchfihrbarkeit scheint es sinnvoll, sich auf
die folgenden drei relativ formalen Kriterien zu be-
schranken:

1) Die Modalitat der normativen Handlungserwartung, die
eine gesetzliche Aussage statuiert.

2) Die funktionale Spezifikation der Handlungserwartung,
die im Medium der normativen Modalitat zum Ausdruck
gebracht wird.

3) Die Identitat des Adressaten, an den diese Erwartung
gerichtet wird.

1. Normative Modalitaten

Das Universum von Gesetzespropositionen wird durch einen
iiberaus 'restringierten Sprachcode' generiert, zu dessen
Grundbestandteilen eine beschrankte Zahl von ausschliess-
lich normativen Aussagenmodalitaten gehoren: weder Wahr-
heitsbehauptungen noch Meinungen oder Vermutungen kommen
vor oder besitzen einen hinreichenden Stellenwert, um be-
riicksichtigt zu werden.

Dagegen lassen sich Rechtssatze sehr wohl hinsichtlich
der Schattierungen ihrer Normativitat voneinander unter-
scheiden, die im folgenden als normative Modalitaten be-
zeichnet werden sollen.
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So sehr es sich bei der Gesetzeslektlire bereits aus rein
induktiven Grinden aufdrangt, zwischen Verpflichtungsnor-
men, Kompetenzzuweisungen, Erlaubnisnormen und Verboten
zu unterscheiden, so lasst sich dieselbe Typologie norma-
tiver Modalitaten auch auf Grund theoretisch-deduktiver
Ueberlegungen generieren: sofern man eine erstrangige
Unterscheidung zwischen zwei Funktionen formalrechtli-
cher Normsetzung beriicksichtigt, die fir den Juristen

und fir den Soziologen eine ahnlich grosse Bedeutung
hat:

1) Die Funktion, soziale Akteure zur Uebernahme von vom
Staat bereits vollzogener Handlungsselektionen zu be-
wegen: d.h. die Adressaten zur Ausfuhrung staatlich
spezifizierter Handlungsweisen zu verpflichten.

2) Die Funktion, einen bestimmten Handlungsbereich expli-
zit aus der Sphare gesetzgeberischer Selektivitat aus-
zuschliessen und der autonomen Eigenselektivitat eines
Akteurs zu Uberlassen: d.h. den Adressaten zur Ausfuh-
rung bestimmter Handlungen zu berechtigen.

Indem man davon ausgeht, dass rechtliche Normsatze ent-
weder eine oder beide dieser Komponenten der Selektivi-
tatslibertragung in sich enthalten oder nicht enthalten,
gelangt man zu einer Vierfeldertypologie, die mit der
induktiv nahegelegten Klassifizierung koinzidiert:

Zuschreibung von Handlungspflichten

ja nein

Kompetenz Erlaubnis

Ja

Verpflichtung Verbot

Zuschreibung von Handlungsrechten
Nein




118

Kompetenzen sind normative Zumutungen mit dem Spezifikum,
dass sie gleichzeitig berechtigende und verpflichtende Er-
wartungen in sich vereinigen: Der Adressat (meist eine po-
litische Behorde oder ein Verwaltungsorgan) wird einer-
seits mit einem Spielraum fir autonome Handlungsselektivi-
tat (z.B. mit dem Recht zur Entscheidung, Aufsicht, Antrags-
stellung, Befehlserteilung etc.) ausgestattet, andererseits
aber auch mit der Verpflichtung, diese Rechte (im Rahmen
seiner Amtsrolle oder Bilirgerpflicht) zuverlassig wahrzuneh-
men.

Im Gegensatz zur direkten Verhaltensstrukturierung mit-
tels Pflichtnormen wird durch Kompetenzzuweisung eine in-
direkte Form staatlicher Steuerung fixiert: indem
handlungsfahige Instanzen damit beauftragt werden, mit-
tels Entscheidung innerhalb bestimmter Sachbereiche und

in Hinblick auf bestimmte Adressaten konkrete Verhaltens-
erwartungen zu formulieren oder selber bestimmte Handlungs-
weisen zu selegieren.

Verpflichtungen sind normative Zumutungen, die vom Adres-
saten die Ausfihrung spezifischer Handlungen verlangen,
die - im Unterschied zu Kompetenzen - keinerlei Moglich-
keit autonomer Eigenselektivitat einschliessen, sondern
ausschliesslich eine Einschrankung seiner Autonomie dar-
stellen.

In soziologischer Hinsicht bildet die Praferenz fur ver-
pflichtende Rechtsnormen einen Indikator fur die Tenden:z
des politischen Systems, einen hohen Anteil der gesamten
politisch-administrativen Steuerung als Systemstruktur
langfristig und universell verbindlich zu verankern, an-
statt ihre Konkretisierung und Modifikation den laufen-
den Entscheidungsprozessen in Politik und Verwaltung zu
uberlassen.

Erlaubnisse sind Rechtsaussagen mit dem Zweck, dem Adres-—
saten die Autonomie zur Ausilbung bestimmter Handlungs-
weisen (und den Schutz dieser Autonomie gegeniber Zu-
griffen des Staates oder Dritter) zuzugestehen, ohne

dass irgendeine Verpflichtung impliziert ware, diesen
Entscheidungsspielraum in irgendeiner Weise auch fak-
tisch auszunitzen. In soziologischer Hinsicht erscheint
die Statuierung von Erlaubnissen als eine Strategie der
Staatsorganisation

- ihre Systemgrenzen gegeniber einer - explizit als kon-
tingent und unbeeinflussbar identifizierten - gesell-
schaftlichen Umwelt zu definieren.

- diese als Autonomie anderer Akteure zur Kenntnis ge-
nommene Umweltskontingenz gleichzeitig in sozialer
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und sachlicher Hinsicht einzugrenzen und damit fir das
politische System tolerierbarer zu machen: indem z.B.
spezifiziert wird, wer unter welchen Umstanden welche

Freiheiten wahrnehmen und welche Anspriiche an den Staat

stellen kann.

Verbote schliesslich sind Propositionen, die dem Adres-
saten sowohl das Recht wie die Pflicht zur Ausiibung be-

stimmter Handlungsweisen bestreiten, bzw. eben die Unter-
lassung bestimmter Handlungen fordern. Genau komplementar

zu den 'Erlaubnissen' besteht ihre Funktion darin, die
Umweltskomplexitat des politischen Systems nicht durch

eine Kanalisierung bestehender Autonomiespharen als viel-

mehr durch eine Reduktion im Handlungsradius externer
Akteure tragbar zu machen. Oder anders gesagt: wahrend
das politische System im Falle von Erlaubnissen seine
Differenzierung gegenuber der Gesellschaft durch eine
Festlegung seiner eigenen Systemgrenzen vornimmt, voll-
zieht es sie im Falle von Verboten umgekehrt dadurch,
dass es die Systemgrenzen externer Akteure gegeniber
dem Staate fixiert.

2. Funktionale Spezifikationen

Innerhalb jeder der vier Modalklassen sind normative
Erwartungen sehr heterogener Art zusammengefasst, die
sich hinsichtlich der inhaltlichen Spezifikation der
dem Adressaten zugemuteten Verhaltensweisen voneinander
unterscheiden.

So ist es z.B. im Bereich der Kompetenznormen uberaus
bedeutsam, zwischen

Regelkompetenzen,
Befehlskompetenzen,
Bewilligungskompetenzen,
Wahlkompetenzen

|

usw. 2zu unterscheiden, weil darin sehr verschieden-
artige Prinzipien der Rollendefinition und organisato-
rischen Strukturbildung zum Ausdruck kommen, die sich
vor allem unter Anwendung organisationstheoretischer
Konzepte teilweise muhelos in soziologische Termini
Uberfilhren lassen.

Ebenso ist es bei den verpflichtenden Rechtsnormen
fruchtbar, beispielsweise zwischen

- Gehorsamspflichten,
Bewilligungspflichten,

Mitteilungspflichten,
- finanziellen Beitragspflichten

I



120

etc. zu differenzieren, wahrend beim Modus der 'Erlaub-
nis' vor allem Nutzungsrechte, Anhorungsrechte, Beschwer-
derechte und Beitragsberechtigungen ausgesondert werden
kdnnen.

Wahrend die vier Modalitaten auf Grund ihres formalen
Charakters ausserst universelle Bedeutung haben und
unabhangig vom Sachbereich der kodifizierten Rechtsma-
terie beibehalten werden konnen, bilden die 'funktiona-
len Spezifikationen' das eigentlich variable und an-
passungsfahige Element der hier vorgeschlagenen Inhalts-
analyse: weil sie je nach den Partikularitaten verschie-
dener Gesetzesbereiche beliebig verfeinert und modifi-
ziert werden koOnnen.

3. Adressaten

Abgesehen von reinen Zweckdeklarationen und wenigen 'un-
gerichteten', an eine anonyme Allgemeinheit oder spater
noch zu definierende Instanzen adressierte Normen zielen
die meisten im Recht statuierten Handlungserwartungen

auf spezifische (kollektive oder individuelle, staatliche
oder private) Adressaten.

Indem man Gesetzestexte danach untersucht

- wie oft bestimmte Adressaten Erwdhnung finden
- welche Modi und Spezifikationen von Handlungserwartun-
gen auf sie gerichtet werden

entsteht ein differenziertes Bild dariber, wie politische
Systeme die Rollen ihrer verschiedenen Behdrden und Ver-
waltungsorgane fixieren wund in welcher Art und Weise
sie den Handlungs- und Verwantwortlichkeitsspielraum
verschiedener Kategorien externer Akteure (Hauseigentii-
mer, Schiiler, Rentenbeziger, Familien, Vereine etc.) de-
finieren.

DIE KANTONALEN GEMEINDEGESETZE ALS ANWENDUNGSBEISPIEL

Kantone als geeignetes Untersuchungsfeld

Auf Grund ihres noch reichlich improvisierten, vorlaufi-
gen Charakters erscheint es sinnvoll, die hier vorge-
schlagene Methode vorerst noch nicht der Belastungsprobe
eines internationalen Vergleichs (wo allzu vielen Inho-
mogenitaten im institutionellen Aufbau und in der Tech-

nik rechtlicher Kodifizierung Rechnung getragen werden
misste) auszusetzen.
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Demgegeniilber bieten die 25 schweizerischen Kantone inso-
fern ein viel gunstigeres Untersuchungsfeld, als sie -
trotz betrachtlicher Unterschiede in ihrem administrati-
ven Aufbau - in ihrer Staatsorganisation und der Struk-
tur ihrer Rechtssetzung bedeutsame Gemeinsamkeiten auf-
weisen, die das Auffinden eines fur sie alle operablen
Kategorienrahmens der Inhaltsanalyse erleichtern. Diese
Gemeinsamkeiten stammen

- aus einem langen, kontinuierlichen Prozess sozio-kultu-
reller Konvergenz, der vor allem durch die Griindung
des Bundesstaates stark beschleunigt wurde und sowohl
zur Vereinheitlichung politischer Institutionen als
auch zur Diffusion von gemeinsamen Modellen fur die
inhaltliche Abgrenzung und den inneren Aufbau von ge-
setzlichen Kodifikationen fuhrte.

- aus den heute zunehmenden Einwirkungen des 'Vollzugs-

foderalismus': ein wachsender Anteil der gesamten kan-
tonalen Rechtssetzung besteht aus Anschluss- (bzw.
'Einfihrungs-"')gesetzen oder -verordnungen, die - da

sie durch denselben Stimulus eines Bundesgesetzes aus-
geldst wurden - eine hohe formale und materielle Ver-
gleichbarkeit besitzen (6).

Gemeindeorganisationsgesetze

Abgesehen von den in verschiedenen Sachgesetzen verstreu-
ten Einzelbestimmungen uUber die Aufgabenverteilung zwi-
schen Kanton und Gemeinden besitzen die meisten Kantone
ein sog. Organisationsgesetz, das den Zweck hat, die von
spezifischen Sachbereichen unabhangigen formalen Zustan-
digkeiten und Pflichten der Gemeinde und ihrer inneren
Organe festzulegen, sowie die Konformitatsregeln und Kon-
trollinstrumente zu fixieren, die die Integration der
kommunalen Subsysteme in das umfassende kantonale System
gewahrleisten sollen.

Auf Grund analoger Untersuchungen uber das Verhaltnis
zwischen umfassendem System und seinen Subsystemen bei
Nationen (7), Stadten (8), und Industriebetrieben (9)
ist die Annahme plausibel, dass sowohl die Normierung
der kommunalen Binnenstruktur als auch die Verknupfun-
gen zwischen Gemeinde und Kanton durch kontextue-le Ba-
sisbedingungen des Kantons mitbeeinflusst werden, zu
denen insbesondere

- die Bevdlkerungsgrosse
- der Grad an Urbanisierung und Industrialisierung
(bzw. der Grad an sozio-dkonomischer Entwicklung)

gehdren.
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Insbesondere die Bevolkerungsgrosse darf als eine Schlus-
selvariable angesehen werden, weil sowohl die Anzahl der
Gemeinden als auch das Vorkommen grosserer Stadte und die
Grossenstreuung der kommunalen Einheiten eng damit zusam-
menhangen.

Allerdings setzen zwei empirische Fakten der Moglichkeit
gewisse Grenzen, die Aussagenstruktur des Gemeindegesetzes
als kausale Konsequenz der kontextuellen Randbedingungen
des Gesamtsystems zu interpretieren:

1) Wahrend die Kantone in zahlreichen Bereichen politi-
scher und administrativer Tatigkeit durchaus in der
Lage sind, die rechtliche Normenstruktur rational auf
die Bewaltigung der aus der Gesellschaftsstruktur
entstehenden Problemlagen sowie auf die Verflgbarkeit
ihrer Organisationskapazitdaten und Kontrollmoglichkei-
ten anzupassen, ist dieser Spielraum fiir autonome Ge-
staltbarkeit im Gemeindewesen ziemlich eingeschrankt:

Denn auf Grund ihrer historischen Konstitution und
traditionell verankerten politischen Autonomie ist
anzunehmen, dass die Gemeinden innerhalb des Feldes
formalrechtlicher Normen selbstandig Parameter fixie-
ren, die eher aus ihrer eigenen Binnenstruktur als
aus ihrem Verhaltnis zu den andern Gemeinden oder zur
hdheren politischen Ebene hergeleitet sind, und die
deshalb ihrer Einordnung in ein uUbergreifendes kanto-
nales Normensystem Grenzen setzen.

2) Wahrend es in Bereichen mit hohem institutionellem
Wandel, wechselnden Interaktionspartnern und Sachpro-
blemen meist notwendig ist, das gesamte geltende Nor-
mengefige mittels rechtlicher Formalisierung sichtbar
zu machen, ist das Formalisierungsbedlirfnis im zeit-
lich, sachlich und sozial stabilen Interaktionsfeld
von Kanton und Gemeinden eher gering:

Denn hier bieten die langfristige historische Konti-
nuitat der beteiligten Akteure und die hohe Invarianz
der organisatorischen und verfahrenstechnischen Regeln
(auch bei sich wandelnden Sachproblemen) eine ideale
Basis fur die Auspragung einer informellen, auf 'Ge-
wohnheitsrecht' und 'iblichen Praktiken' beruhenden
Sedimentierung von Verhaltensnormen, die auf der for-
malrechtlichen Ebene oft nur sehr unzulanglich abge-
bildet werden.

Dadurch wird die ausserordentliche Inhomogenitat im Nor-

mierungsgrad des Gemeindewesens verstandlich, die bei-
spielsweise darin zum Ausdruck kommt
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- dass kleine Kantone auf die Kodifizierung von Gemeinde-
organisationsbestimmungen entweder uberl!.aupt fast vol-
lig verzichten (Uri und Appenzell-Innerrhoden), sich
mit einer bescheidenen Elaboration innerhalb der Ver-
fassung begnugen (Obwalden), oder darauf verzichten,
die in verschiedenen Spezialerlassen verstreuten Orga-
nisationsnormen in einem zentralen Gesetz zu aggregie-
ren (Appenzell-Ausserrhoden).

- dass zwei grossere Kantone mit geringem Urbanisierungs-
grad (Aargau und Wallis) auf Rechtserlassen aufbauen,
die auf Grund ihres Alters (1841 bzw. 1851) kaum mehr
heutige Verhaltnisse widerspiegeln.

Da nun neben den zwei Kantonen ohne Bestimmungen (Uri
und Appenzell-I.Rh.) und den beiden Einheiten mit veral-
teter Gesetzgebung (Aargau und Wallis) auch Basel-Stadt
(auf Grund seiner unvollstandigen Ausdifferenzierung
zwischen kantonalem und kommunalem Niveau) aus der Un-
tersuchung eliminiert werden musste, muss sich die nach-
folgende Analyse auf die restlichen 20 Kantone beschran-
ken.

Im Rahmen dieses leicht eingeschrankten Universums von
Vergleichskontexten kann gezeigt werden, dass trotz der
dgeringen Gestaltbarkeit durch umfassende Systemsteuerung
und trotz unvollstandiger und uneinheitlicher Abbildung
des faktisch bestehenden Normensystems auf formalrecht-
licher Ebene sehr deutliche Unterschiede in der Struktur
der Gemeindeorganisation bestehen, die sich hauptsach-
lich mit der Bevolkerungsgrosse und dem sozio-okonomi-
schen Entwicklungsniveau des Kantons in Verbindung brin-
gen lassen.

Differenzierungsgrad der formalen Normstruktur

Praziser etwa als der Textumfang oder die Zahl grammati-
kalischer Einheiten (z.B. Satze) kann die Gesamtzahl
aller klassifizierbaren semantischen Einheiten (Normaus-
sagen) als ein zuverlassiger Indikator fur den Elabora-
tionsgrad der formalen Regeln (bzw. fiir den Grad an For-
malisierung) im Verhaltnis zwischen Kanton und Gemeinden
angesehen werden.

In Analogie zu Ergebnissen aus der organisationssoziolo-
gischen Forschung (10) lasst sich vermuten, dass auch in
politisch organisierten Gesellschaftssystemen mit zu-
nehmender Grosse und Innendifferenzierung das Bediirfnis
zunimmt, die Integration des Gesamtsystems auf eine re-
lativ elaborierte Rahmenstruktur formell fixierter, all-
gemeinverbindlich geltender Handlungserwartungen abzu-
stitzen.
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Denn indem Formalisierung das Minimum der zur Teilnahme
am System unerlasslichen Normen universell sichtbar
macht und die Konformitatskontrolle erleichtert, bildet
sie ein Mittel, um auch bei einer grossen Anzahl ver-
schiedener (und verschiedenartiger) Teilnehmer und unter
erschwerten Bedingungen komplexer, unibersichtlicher In-
teraktionsverhaltnisse dennoch eine gewisse Erwartungs-
sicherheit aufrechtzuerhalten (11).

Demgegeniber besteht in kleineren und einfacheren Syste-
men die Moglichkeit, zahlreiche, auch zentrale Normen
implizit und informell zu belassen, und trotzdem nicht
auf ihre zwingende Geltung zu allen Zeitpunkten und bei
allen Mitgliedern zu verzichten:

- weil unter allen Beteiligten jederzeit und mit gerin-
gem Aufwand informelle Verstandigungsprozesse moglich
sind: so dass die geltenden Normen ad hoc ausgehandelt
werden konnen, anstatt dass sie ex ante festgelegt wer-
den missen.

= well hohe Rollenkumulation und dichte Netzwerke per-
sonlicher Bekanntschaft dafir sorgen, dass die gelten-
den Normen auf dem Wege horizontaler Interaktion dif-
fundieren, und deshalb weniger einer vertikalen Aus-
breitung auf dem Umweg des geschriebenen Gesetzes be-
diirfen.

- well bei einer geringeren Anzahl homogenerer Mitglie-
der ein kleinerer Bestand von Normen zur Regulierung
aller wahrscheinlichen Problemsituationen gentgt, zu
deren Speicherung das informelle 'Gedachtnis' einer
gemeinsamen Gruppentradition ausreicht.

In Hinblick auf den konkreten Fall schweizerischer Kan-
tone ware demnach damit zu rechnen, dass sowohl die Be-
volkerungsgrosse (und die damit eng verbundene Zahl und
Heterogenitat der Gemeinden) ebenso wie auch das (vor
allem mit Urbanisierung und hoher wirtschaftlicher Ar-
beitsteilung assoziierte) Niveau der sozio-okonomischen
Entwicklung einen positiven Einfluss auf den Formali-
sierungsgrad der Gemeindeorganisation besitzen.

Tatsachlich weisen die Ergebnisse (Tab. 1) darauf hin,
dass Grosse und Entwicklungsgrad voneinander unabhangi-
ge und miteinander kumulierende Beitrage zur Formalisie-
rung des Gemeindewesens leisten. Dariber hinaus legen
die unterschiedlichen Variabilitaten in den vier Kan-
tonsgruppen den Schluss nahe, dass einzig bei den hoch-
entwickelten Grosskantonen ein relativ hoher Formalisie-
rungsgrad (iber 200 Bestimmungen) unausweichlich ist,
wahrend den andern Kantonen wahrscheinlich mehr Substi-
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tutionsmoglichkeiten auf der Ebene informeller Normierung
offenstehen, welche die hohe Variabilitat ihrer rechtli-
chen Normierung erklaren.

Tabelle 1l: Gesamtzahl von normativen Aussagen im Gemeinde-

gesetz
grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH 2ZG
Hohes Ein-
ohes Bin 328 281 375 210 308 | 338 127 137 244 239
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (300.4) (217..0)

SG LU TT FR GR Sz AR GL NW OW
Tiefes Ein-

Kommen/Kopf 321 173 369 176 226 127 113 154 265 60

(Durchschnitt) (253.0) (143.8)

2.4 Systemsteuerung durch Strukturen oder durch Entschei-
dungsprozesse

Aus der Praferenz des Gesetzgebers fur Pflichtnormen oder
Kompetenzzuweisungen lasst sich auf eine uUberaus funda-
mentale Variable sozialer Systembildung schliessen: auf
das Verhaltnis zwischen strukturellen und prozessualen
Komponenten der Selektivitat, die zusammen (und zueinan-
der komplementar) die gesamte Systemsteuerung konstituie-
ren (12). Im einen Extremfall liesse sich ein vollig aus
verpflichtenden Handlungsanweisungen bestehender Gesetzes-
text denken, dessen einzige Funktion darin bestehen wiirde,
durch Statuierung konkreter Verhaltensvorschriften den
Autonomiespielraums der Adressaten (hier: der Gemeinden)
einzuschranken, oder anders gesagt: die auf der Ebene des
umfassenden Systems vollzogene Selektivitat in unmittel-
barer und - abgesehen vom miihsamen Prozess gesetzlicher
Revisionen - unveranderlicher Weise als Systemstruktur

zu fixieren.

Kennzeichnend ware also zweierlei:

- eine hohe Dominanz des umfassenden Systemniveaus gegen-
Uber seinen Subsystemen (d.h. ein hoher Grad an Zentra-
lisierung).

- ein hohes Gewicht auf den stabilen, strukturellen (an-
statt auf den flexiblen, prozessualen) Systemkomponen-
ten: in dem Sinne, dass die Handlungserwartungen mit



126

einer gegeniber den Partikularitaten verschiedener Ak-
teure oder den Besonderheiten spezifischer Situationen
unempfindlichen Allgemeingiiltigkeit ausgestattet wer-

den, anstatt dass ihre Konkretisierung und Modifizie-

rung der laufenden Entscheidungsarbeit in Politik und

Verwaltung uUberlassen bliebe.

Andererseits ware - zwar ebenso unwahrscheinlich - ein
reines Kompetenzgesetz denkbar, das ausschliesslich Re-
geln daruber formuliert, welche - kantonale oder kommu-
nale - Instanz die Autonomie besitzt, unter bestimmten
Bedingungen Handlungserwartungen an Dritte zu formulie-
ren oder innerhalb eines bestimmten Spielraums eigene
Handlungen zu spezifizieren.

Ein hoher Anteil von Kompetenznormen (im Verhaltnis zu
den Pflichtbestimmungen) wiirde demnach zum Ausdruck
bringen

- dass das Ziel im Vordergrund steht, die autonome
Handlungskapazitat bestimmter Komponenten des Systems
zu garantieren, d.h. ihrer strukturellen Ausdifferen-
zierung aus dem System die Prioritdt gegeniiber ihrer
Integration in das System einzurdumen.

An der Allokation der Kompetenzen auf verschiedene
Adressaten kann dann zum Beispiel deutlich werden, ob
eher die Ausdifferenzierung und Verselbstandigung kan-
tonaler BehOrden und Verwaltungsorgane oder diejenige
kommunaler Entscheidungstrager (d.h. die 'Garantierung
der Gemeindeautonomie') den Vorrang hat.

- dass ein grosser Teil der gesamten Systemselektivitat
von der starren, irreversiblen Fixierung als Struktur
ausgeklammert und zur dauerhaften Disposition gestellt
werden soll. Indem die Unsicherheit daruber toleriert
wird, welche spezifischen Antrage, Weisungen, Bewilli-
gungen oder Regelsetzungen auf Grund des faktischen
Gebrauchs der Kompetenzen tatsachlich folgen, wird es
moglich, sowohl die Binnenverhdltnisse des Systems als
auch seine Adaptationsmodi an die Umwelt situations-
spezifisch immer wieder neu zu konkretisieren.

Die empirische Analyse zeigt, dass sowohl das relative
Gewicht von Kompetenzen und Pflichten als auch deren
Distribution auf die politischen Ebenen in konsistenter
Weise mit der Kontextstruktur der Kantone kovariiert:

Je grdsser die Bevdlkerung und je hoher der Entwicklungs-
grad eines Kantons

- desto stirker wird das kommunale Niveau in Termini von
Verpflichtungen anstatt von Kompetenzen normiert.
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- desto differenzierter und umfassender ausgepragt ist
die Kompetenzordnung des Kantons gegeniiber den Gemein-
den.

o —— i W — o — i ————— — — —— o ———————

Auf Grund der - abgesehen von einigen welschen Kantonen -
durchgehend foderalistisch konstituierten Gemeindeorgani-
sation ist es nicht verwunderlich, wenn die Organisations-
gesetze in erster Linie dazu dienen, die Entscheidungs-
autonomie der Gemeinden zu garantieren, und aus diesem
Grund teilweise fast doppelt so viele Kompetenzen als
Verpflichtungen enthalten.

Weniger trivial dagegen ist die Feststellung, dass dieses
Verh3dltnis (Kompetenzen/Pflichten) negativ mit der Kan-
tonsgrosse (ohne Einfluss des Entwicklungsniveaus) kor-
reliert (Tab. 2).

Tabelle 2: Verhaltnis zwischen Gemeindekompetenzen und

-pflichten
grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH zG

Hohes Ein-

1.62 1.42 0.80 1.15 1.23 |1.66 2.85 2,21 2,12 1,45
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (1.24) (2.05)

SG LU TI FR GR SZ AR GL NW OwW
Tiefes Ein-

1,58 1.42 1.31 1.65 1.55|0.92 1.89 1.66 2.24 3.22
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (1.50) (1.99)

Wiederum in Analogie zu organisationssoziologischen For-
schungsergebnissen und Hypothesen liesse sich vermuten,
dass Kantone mit zunehmender Bevolkerung und Gemeinde-
zahl - 3hnlich wie Betriebe oder Verwaltungen mit zuneh-
mender Mitarbeiterzahl - zu einer Art 'Burokratisierung'
in dem Sinne tendieren, dass sie die Aufrechterhaltung
der inneren Ordnung an die Konformitat zu einer relativ
hohen Zahl spezifisch formulierter Verhaltenserwartungen
binden. Diese Gewichtsverschiebung von der prozessualen
zur strukturellen Systemkomponente kann notig werden

- um die in ihrer Kapazitdt nur beschrankt expandierfahi-
gen Entscheidungsinstanzen in jenen Bereichen zu ent-



128

lasten, wo typische Problemsituationen in derselben
Weise immer wiederkehren (und aus diesem Grund einer
ein fur allemal gultigen Regelung unterworfen werden
konnen) .

- weil die Koexistenz sehr zahlreicher Subeinheiten im
selben Interaktionsraum generell mehr und verschieden-
artigere Devianzrisiken erzeugt und mehr Handlungs-
disziplin von allen Beteiligten fordert: so dass einer-
seits auch relativ 'unwahrscheinliche' und andererseits
auch relativ 'selbstverstandliche' Regeln explizit for-
malisiert werden miissen.

Andererseits lasst sich der geringe Umfang von kommunalen
Kompetenznormen wohl mit der Tatsache in Zusammenhang
bringen, dass ein grosser Kanton einem ausserordentlich
breiten Grossenspektrum von ruralen und urbanen Gemein-
den mit sehr unterschiedlichen Moglichkeiten und Bedirf-
nissen der Kompetenzverteilung gegenibersteht, und des-
halb darauf verzichten muss, ihre Binnenorganisation
stereotyp zu fixieren. Demgegeniiber kann die Praferenz
der Kleinkantone fir Kompetenznormen damit zusammenhangen

- dass die geringere Bandbreite und Frequenz wahrschein-
licher Devianzfalle sowie die leichte Zuganglichkeit
zu flexibler Interaktion und Verstandigung es ermogli-
chen, einen grodosseren Teil von Problemlosungen der ge-
genseitigen Koordination zwischen autonom handlungsfa-
higen (anstatt heteronom subordinierten) Einheiten zu
uberlassen.

- dass infolge der Homogenitat der Gemeinden die Festle-
gung einer allen gemeinsamen Binnenorganisation moglich
ist.

- dass die rechtliche Normierung der Gemeindeautonomie
als ein Korrektiv gegen die in Kleinkantonen nahelie-
gende Tendenz zu wechselseitigen Uebergriffen, ja zur
Fusionierung der beiden Systemebenen dient: wahrend in
Grosskantonen die Tendenzen zur Zentrifugalitat und
Fragmentierung durch eine Betonung der auf Integration
abzielenden Normen kompensiert werden missen, haben
kleine Kantone umgekehrt das Problem, ihren zentripe-
talen Neigungen durch eine Insistenz auf den differen-
zierenden Normbestimmungen entgegenzuwirken.

—— . ——————— o T o ——

Wenn die aus der Organisationstheorie entlehnte Hypothese
zutrifft, dass mit zunehmender Grosse und innerer Komple-
xitat eines organisierten Sozialsystems dessen Bedarf
nach Mechanismen der umfassenden Kontrolle und Gesamtin-
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tegration steigt, misste sich dies auch in einer zuneh-
menden Ausgestaltung kantonaler Aufsichts- und Entschei-
dungskompetenzen, sowie in einer hoheren Ausdifferenzie-
rung der fir die Kontrolle der Gemeinden eingesetzten
kantonalen Verwaltungsorganisation bemerkbar machen.

Tatsachlich zeigen die Ergebnisse (vgl. Tab. 3), dass mit
zunehmender Bevolkerung und sozio-dkonomischer Entwick-
lung nicht nur die an die Gemeinde adressierten Pflicht-
normen, sondern auch die vom Kanton wahrgenommenen Kom-
petenzen einen immer grosseren Anteil aller Gesetzesbe-
stimmungen ausmachen.

Tabelle 3: Kompetenzen von Kanton und Bezirk

[=]

(in % aller Bestimmungen)

grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH Z2G

Hohes Ein-

17.7 20.6 25,1 19.5 16,9 |10.7 29.1 11.7 11,1 5.4
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (20.0) (14.1)

S5G LU BL FR GR Sz AR GL NW oW

Tief in-
reres BinT 13,4 21.4 17.6 12,5 11.1 |14.2 6.2 9.0 13.2 6.7
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (15.2) (9.9)

Wiederum weist die geringe Variabilitadt der Prozentsatze
bei den entwickelten Grosskantonen darauf hin, dass die
Aufrechterhaltung einer stark ausdifferenzierten Kontroll-
struktur ein strukturelles Erfordernis darstellt, zu des-
sen Befriedigung es keine funktionalen Aequivalente (etwa
in der Form informell ausgeUbter Kontrollen) gibt.

Wenn sich auch offensichtlich die strukturellen und pro-
zessualen Komponenten der Gesamtsystemsteuerung gleich-
sinnig miteinander verandern, so bleibt doch noch die
Frage offen, wie sich ihr gegenseitiges Verhaltnis dabei
verschiebt.

Der Quotient zwischen der Anzahl kantonaler Kompetenzen
und der Anzahl von Gemeindepflichten kann dabei als ein
Indikator fiir das 'Mischverhdltnis' beider Steuerungs-
ebenen betrachtet werden.



130

Wie Tabelle 4 zeigt, uUberwiegt in den kleinen und rura-

len Kantonen eindeutig die strukturelle, auf der Setzung
spezifischer Handlungsanweisungen beruhende Integration,
wahrend in den grosseren und entwickelteren Kantonen die
prozessualen, auf aktiver Entscheidungsarbeit und Inter-
ventionstatigkeit der Behorden und Verwaltung beruhenden
Steuerungen an relativem Gewicht gewinnen.

Tabelle 4: Verhaltnis von Kaintonskompetenzen zu Gemeinde-

pflichten
grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH ZG

Hohes Ein-

0.88 0.93 0,74 0.69 0,66 | 0.49 1.61 0.55 0.59 0.20
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (0.78) (0.69)

SG LU A i FR GR SZ AR GL NW oW
Tiefes Ein-

0.65 0.86 0.66 0.46 0.53 | 0.37 0.25 0.48 0.65 0.43
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (0.63) (0.44)

Genau kontrar zu den auf der organisatorischen Ausdiffe-
renzierung ihrer kommunalen Subeinheiten insistierenden
Kleinkantone scheinen also die grosseren Kantone auf der
Konstituierung einer elaborierten kantonalen Rahmenorga-
nisation zu bestehen, die mit genigend Handlungskapazi-
tat ausgestattet ist, um die Aktivitdten der Gemeinden
einer differenzierten Aufsicht zu unterstellen, im Not-
fall (z.B. bei Handlungsunfahigkeit der Gemeinde) selber
subsidiar tatig zu werden etc. Diese mit aufwendiger
Evaluations- und Entscheidungstatigkeit verbundene
Steuerung kann mit den Beduirfnissen einer heterogenen
Gemeindestruktur koinzidieren, bei der es - z.B. infolge
der vollig verschiedenartigen Problemlagen urbaner und
ruraler Gemeinden - nicht mehr mdéglich ist, alle Verhal-
tenserwartungen ex ante in Termini allgemein verbindli-
cher, fir alle Einheiten gleich geltender Pflichtnormen
zu spezifizieren.

Demgegeniiber kann die Praferenz fir Pflichtnormierungen
in den Kleinkantonen als eine 'organisationssparende'
Strategie begriffen werden, die der zumeist geringen
Professionalisierung und mageren personellen Dotierung
ihrer Verwaltungen entspricht und die in der relativ
hoheren Homogenitat ihrer Gemeinden eine Stiitze findet.
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2.5 Hierarchische Ausdifferenzierung der kantonalen Verwaltung

Generell fallt auf, dass die mit der Gemeindeverwaltung
zusammenhingenden Zustandigkeiten bei den meisten Kanto-
nen auf den hichsten verfigbaren Entscheidungsniveaus
der Exekutive (Regierungsrat und Direktion) konzentriert
bleiben, und dass die in fast allen ibrigen Verwaltungs-
bereichen so bedeutsame Kompetenzdelegation an Aemter
(in diesem Fall: Bezirksamter) nur eine untergeordnete
Rolle spielt.

Dies mag wohl damit zusammenhangen, dass die im Zusammen-
hang mit der Kommunalverwaltung auftretenden Problemfalle
infolge der hohen Sensibilitdt der Betroffenen gegeniiber
externer Kontrolle politisch 'heikel' sind und eine ent-
sprechend hohe Entscheidungslegitimation erfordern. Nun
ist aber sehr wohl damit zu rechnen, dass mit zunehmender
Kantonsgrdosse wenigstens die vollige Zentralisierung beim
Regierungsrat (als Kollektivbehdrde) auf Grenzen stodsst,
weil infolge der hodheren Zahl und Komplexitat der zu
ilberwachenden Einheiten und noch mehr infolge der oben
erwahnten hoheren Ausdifferenzierung der ganzen Kompe-
tenzorganisation mit einem nicht nur linearen, sondern
sogar progressiven Anwachsen der Verwaltungsarbeit ge-
rechnet werden muss.

Tabelle 5 zeigt, dass wenigstens beim Drittel der 7 gross-
ten Kantone die Direktionsebene einen bedeutenden Teil
aller kantonalen Kompetenzen absorbiert, wahrend die
mittleren Kantone teilweise und die Kleinkantone prak-
tisch vollig auf die Ausdifferenzierung dieses hierar-
chischen Niveaus verzichten.

Tabelle 5: Kompetenzen der Direktion
(in % aller kantonalen Kompetenzen)

grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH G

Hohes Ein-

10.4 31.0 20.2 17. ) . . ! ] )
kommen,/KopE 0 17,1 2,0 | 5,5 5.4 12,5 9,0 0.0

(Durchschnitt) (16,.1) (8.1)

SG LU TI FR GR SZ AR GL NW oW
Tiefes Ein-

l * - - L . - - -
kommen/kope | 32+7 21-6 12.3 0.0 8.0 | 5.5 0.0 0.0 2.9 0.0

(Durchschnitt) (15.8) (1.7}
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In den Kleinkantonen ohne Bezirks- und Direktionsebene
bildet die politische Exekutivbehorde in kommunalen An-
gelegenheiten also gleichzeitig 'das' Verwaltungsorgan:
mit der Konsequenz, dass kein verwaltungsinterner Be-
schwerdeweg existiert und - falls auch das in diesem
Fall umso notwendigere Verwaltungsgericht nicht besteht -
Uberhaupt nur externe Kontrollorgane (Bundesgericht) ver-
fiigbar sind.

Formalisierung von Kommunikationskanalen

Auf Grund gut bestatigter Ergebnisse bei Organisationen
(13) ist auch bei politisch organisierten Gesellschafts-
systemen damit zu rechnen, dass der fir die Funktions-
tiichtigkeit des Systems erforderliche Kommunikations-—
fluss mit zunehmender Grosse und Komplexitit immer we-
niger 'von selbst' (d.h. Uber das Medium informeller und
nicht explizit zum Zwecke der Kommunikation eingerich-
teter Interaktionskanale) stattfindet, sondern mittels
ausdriicklich formulierter Handlungserwartungen 'arti-
fiziell' erzeugt werden muss.

Folgende Typen von Verpflichtungsnormen kdnnen als In-
dikator fiuir diese Formalisierung der Kommunikationska-
nale herangezogen werden:

- die Pflicht, (jemandem) etwas mitzuteilen
- die Pflicht, (jemanden) anzuhOren.

Die Ergebnisse (Tab. 6) lassen den Schluss zu, dass
sich die vermutete Beziehung allein auf die entwickel-
teren Kantone beschrankt, wo die grosseren Einheiten
ein deutlich hoheres Mass von Kommunikationspflichten
kodifizieren.

Tabelle 6: Mitteilungs- und Anhdrungspflichten
(in % aller Bestimmungen)

grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH zG

Hohes Ein-

kommen,/Kopf 3.96 4,27 6.67 4.76 1,62 |2.66 1.57 2.92 2.86 5.43

(Durchschnitt) (4.26) (3.09)

SG LU T1 FR GR SZ AR GL NW oW

Tiefes Ein-

T — 2.49 2.89 3.25 3,97 1.77 |3.93 6.19 2,60 3.77 0.00

(Durchschnitt) (2.87) (3.30)
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2.7 Sachliche Spezifikation (bzw. Generalisierung) von Hand-
lungserwartungen

Wenn sich auch in der Normierung von Pflichten (anstatt
Kompetenzen) die Tendenz zeigt, die Systemstruktur auf
einem hohen Niveau sachlicher Konkretisierung zu stabi-
lisieren, so variiert der Spezifikationsgrad dennoch
auf Grund des Abstraktheits- oder Generalisierungsgrads
der verpflichtenden Norm.

Ein Hochstmass an inhaltlicher Spezifizierung wird durch
Formulierung von sogenannten 'Ausfilhrungspflichten' er-
reicht, bei denen vom Adressaten bestimmte einzelne Ver-
haltensweisen (z.B. die Befolgung bestimmter Verfahrens-
regeln, die Einhaltung bestimmter Fristen oder die Ueber-
mittlung gewisser Informationen) erwartet wird.

Demgegeniber besitzt die 'Pflicht, Befehle zu befolgen'
den grosstmoglichen Grad an Generalisierung: weil hier
der Adressat dazu aufgefordert wird, flir die Ausfithrung
eines unspezifizierten Universums moglicher Handlungen
disponibel zu bleiben, deren zeitliche und sachliche
Prazisierung aus dem Gesetz ausgeklammert und der laufen-
den Entscheidungsarbeit kompetenter Organe uUberantwortet
wird.

Eine mittlere Position auf dem Generalisierungs-Kontinuum
wird z.B. durch die 'Pflicht, eine Bewilliqung einzuholen'
eingenommen: insofern sie die Bedingungen dafur konsti-
tuiert, wer wann eine Entscheidung ausldsen und einer
Anordnung Folge leisten muss.

Tabelle 7: Generalisierte Pflichtnormen (d.h. Gehorsams-
und Bewilligungspflichten)
in % aller Pflichtbestimmungen

grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH ZG

Hohes Ein-

25.8 19.8 15.0 40.2 9.3 |17.0 33.3 22.2 16.1 6.4
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (22.0) (19,0)

SG LU TL FR GR SZ AR GL NW Oow
Tiefes Ein-

21.2 26.7 11.0 13.0 27.8 Ted 1443 13,5 12,9".25.0
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (20,0) (14.6)
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Die etwas hohere Frequenz von inhaltlich generalisierten
Pflichtnormen in den grossen und entwickelteren Kantonen
(Tab. 7) lasst sich z.B. mit der von Luhmann (14) formu-
lierten Hypothese in Einklang bringen, dass eine hohere
gesellschaftliche Komplexitat einen hodheren Abstraktions-
und Universalisierungsgrad des Rechtssystems erzwinge.
Mit Sicherheit widerspiegelt sich hier aber einfach die
Ausdifferenzierung kantonaler Kompetenznormen (vgl. 2.4.),
zu deren Durchsetzung bei den Subeinheiten entsprechend
generalisiertere Erwartungs- und Konformitatsbereit-
schaften erzeugt werden mussen.

Spezifikation der Adressaten von Handlungserwartungen

Ebenso wie informell verfasste Gruppen oder formale Or-
ganisationen konnen sich auch politisch organisierte Ge-
sellschaftssysteme danach unterscheiden, in welchem Aus-
mass sie die Allokation von Handlungserwartungen und
Verantwortlichkeiten in der sozialen Dimension spezifi-
zieren.

Im Falle der hier betrachteten Organisationsgesetze
wirde ein geringer Grad an sozialer Spezifizierung bei-
spielsweise in der Tendenz zum Ausdruck kommen, aus-
schliesslich die beiden generellsten, globalsten Ak-
teure 'Kanton' und 'Gemeinde' als Adressaten fur Ver-
haltensnormen zuzulassen, wahrend bei sehr hoher Spezi-
fikation umgekehrt ausschliesslich klar identifizierte
Institutionen und einzelne Rollentrager (z.B. Direktion,
Gemeinderat, Gemeindeprasident etc.) zugelassen wurden.

Der erste Fall wlurde einer - cum grano salis - vorwiegend
'feudalen' Form politischer Organisation nahekommen, bei
der das umfassende System seine Subsysteme - ahnlich wie
friher der Reichskaiser seine Lehensherren - als Enklaven
autonomer Machtverwaltung ohne klar definierte Ansatz-
punkte fur Kontrolle und Sanktionierung in sich toleriert.
Der zweite Fall wurde einer eher 'burokratisch' verfass-
ten Herrschaftsform entsprechen, bei der die Zentralver-
waltung innerhalb jedes ihrer Subsysteme Inhaber spezifi-
scher Amtsrollen als Trager von Kompetenzen und Verant-
wortlichkeiten identifiziert, die in ein prazis steuer-
bares Gefiige hierarchischer Kontrollen eingefiigt werden
konnen.

Um diese iberaus bedeutsame Dimension politisch-admini-
strativer Organisation in empirische Termini zu uber-
setzen, wurde bei jedem der 20 Kantone ermittelt, zu
welchen Prozentanteilen sich die vom Kanton an das Ge-
meindeniveau adressierten Pflichtnormen auf
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Gemeinde als Globaleinheit
Gemeindeversammlung
Gemeinderat
Gemeindeprasidenten

- die
- die
- den
- den

verteilen.

Zwei Ergebnisse werden deutlich

1) Je geringer die Bevolkerung und der Entwicklungsgrad
des Kantons, desto hoher der Anteil sozial unspezifi-

zierter (d.h. an die Gemeinde als Globaleinheit ge-
richteten) Pflichten (Tab. 8).

Symmetrisch dazu nehmen mit zunehmender Kantonsgrosse
die an den Gemeinderat (und nicht etwa an die Gemeinde-
versammlung oder den Prasidenten) gerichteten Hand-
lungserwartungen zu (Tab. 9).

Tabelle 8: Anteil der 'Gemeinde'’

Pflichten

an allen kommunalen

grosse Kantone
BE VD GE

kleine Kantone
TG NE SH

ZH SO BL ZG

Hohes Ein-

36.4 58¢1 27:6 15.5 45,
kommen /Kopf ud sl

44.6 42.9 55,2 60.7 13.8

(Durchschnitt) (36.6) (43.4)

SG LU TI FR GR SZ AR GL NW oW

Tiefes Ein-

33.3 27.9 21.2 47.9 83.0 |40.8 42.8 20.7 38.9 88.9

kommen/Kopf
(Durchschnitt) (42.7) (46.4)
Tabelle 9: Anteil des 'Gemeinderats' an allen kommunalen

Pflichten

grosse Kantone

kleine Kantone

Hohes Ein-
kommen/Kopf

(Durchschnitt)

ZH BE VD GE SO

45,5 35,5 33.9 17,2 15.2

(33.0)

BL TG NE SH zG

41.9 21.2 24.1 17.8 49.2

(30.8)

Tiefes Ein-
kommen/Kopf£

(Durchschnitt)

SG LU TI FR GR

37.9 44.2 42.4 35.4 6.4

(33.3)

Sz AR GL NW OW

28.6 32,1 37.9 27.8 11.1

(27.5)
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Aehnlich wie der wachsende Umfang an Pflichtnormen (vgl.
Tab. 2) kann wohl auch deren zunehmende Fokussierung auf
den Gemeinderat als Ausdruck eines erhohten Integrations-
bedarfs grdsserer Kantone (mit einer hoheren Anzahl hete-
rogener Gemeinden) bewertet werden: Die hoheren Devianz-
risiken und die geringere Verlasslichkeit und Spannweite
informeller Integrationsmechanismen zwingen dazu, die
normative Erwartungsstruktur vermehrt auf eine faktisch
wirksame Kontrollstruktur abzustiitzen, wie sie nur durch
klare Identifikation spezifischer Verantwortungstrager
verwirklicht werden kann.

Der Verzicht auf solche Spezifikationen setzt eine - in
kleineren, Uberschaubaren Systemen besser realisierbare -
Situation voraus, bei der die Konformitat mit den for-
mellen Erwartungen entweder ohne Applikation formeller
Kontroll- und Sanktionsverfahren gesichert ist, oder bei
der es in jedem Einzelfall mdoglich bleibt, sich ad hoc
Uber die Zurechnung von Verantwortlichkeit zu verstandi-
gen und die Ansatzpunkte fur Kontrollen danach zu bestim-
men.

Ein bedeutsames Korrelat der mit der zunehmenden Kantons-
grosse offensichtlich verknupften 'Blurokratisierung' be-
steht sehr wahrscheinlich darin, dass der Gemeinderat -
indem er vom umfassenden System her als ein hierarchi-
sches Intermediarorgan aufgebaut wird und als eigentli-
cher Garant fir die Integration der Gemeinde in das kan-
tonale Gesamtsystem fungiert - auch innerhalb der Gemein-
de eine homogenere und autoritatsmassig gestarkte Posi-
tion erhalt. Theoretischer formuliert: Die mit zunehmen-
der BevOlkerungsgrosse im Gesamtsystem entstehende Biliro-
kratisierung wird in die Subsysteme induziert und dort

in Form einer intrakommunalen 'Oligarchisierung' repro-
duziert.

Dabei verhindert aber wohl das in der Schweiz auf allen
politischen Ebenen stark verankerte Prinzip der 'kolle-
gialen' Fihrung, dass der Zentralisierungsprozess bis zu
seinem natiirlichen Endpunkt einer prasidialen Monokratie
voranschreiten kann.

Organisatorische und personelle Kompetenzen

Die Hauptfunktion der Kompetenznormierung besteht norma-
lerweise darin, die sachspezifischen Zustandigkeiten ver-
schiedener Handlungsorgane festzulegen, und damit die

Organisationsstruktur des politischen Systems zu konsti-
tuieren.
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Nun findet aber eine solch unmittelbare, durch gesetzli-
che Verankerung invariant gesetzte Zuordnung von vorgege-
benen Sachaufgaben zu vorgegebenen Handlungsinstanzen
ilberall dort ihre Grenze, wo die zur Bewaltigung einer
bestimmten Aufgabe adagquateste Organisationsform nicht
gut vorausgesehen werden kann: weil mit dem Auftreten
neuartiger, nicht ex ante standardisierbarer Problemsi-
tuationen gerechnet werden muss, und/oder weil in ver-
schiedenen Sektoren des Systems (oder zu verschiedenen
Zeitpunkten) sehr unterschiedliche organisationelle
Instrumente zur Verfigung stehen.

In solchen Fallen wird es notwendig, entweder nach dem
Konzept der 'Projektorganisation' (15) oder des 'organi-
schen Managements' (16) auf die Formalisierung von Zu-
standigkeiten zugunsten einer fluiden, permanent modi-
fizierbaren Organisationsform uberhaupt zu verzichten
oder aber - was fiir parlamentarisch kontrollierte, zur
strukturellen Transparenz verpflichtete offentliche Ver-
waltungen gangbarer ist - die Formalisierung der Zustan-
digkeiten auf einer abstrakteren, weniger sachgebundenen
Ebene festzumachen: auf der Ebene von Verfahrens- oder
Organisationskompetenzen.

So haben beispielsweise die Kompetenzen

- Kommissionen zu bestellen
- Absprachen zu treffen
- Sitzungen zu veranstalten und Verhandlungen zu fihren

die Funktion, das System hinsichtlich der in ihm bestehen-
den, formell legitimierten Organisationsstruktur auf eine
dennoch kontrollierte Art flexibel und transformierbar

zu erhalten bzw. je nach Bedarf zusatzliche, normalerwei-
se latent gesetzte organisatorische Mechanismen abrufbar
zu halten.

Natirlich ist anzunehmen, dass mit zunehmender Grosse und
sozio-okonomischer Entwicklung eines Kantons die Tendenz
zunimmt, die Gemeindekompetenzen in der Form organisato-
rischer Zustandigkeiten zu fixieren: weil mit einer gros-
seren Streubreite unvoraussehbarer Problemlagen gerechnet
werden muss, die Unterschiede in den organisatorischen
Instrumenten (z.B. zwischen ruralen und urbanen Gemeinden)
grosser sind, und weil schliesslich auch ein grdsseres In-
ventar manipulierbarer Organisationsformen, Delegations-
moglichkeiten etc. zur Verfligung steht.

Die Ergebnisse lassen keinen Zweifel daran, dass insbeson-
dere die gleichzeitig grossen und hoch entwickelten Kan-
tone die Binnenstruktur ihrer Gemeinden starker in den
abstrakteren Termini rein organisatorischer Kompetenzen
kodifizieren (Tab. 10).
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Tabelle 10: Prozentanteil der organisatorischen Kompeten-
zen an allen kommunalen Kompetenzen

grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH zZG

Hohes Ein-

21.4 21.6 22,5 14,8 16,5 | 21.9 8,1 11,0 10.1 9.7
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (19.4) (12.2)

SG LU TI FR GR SZ AR GL NW oW
Tiefes Ein-

13.5 13.1 8.4 7.6 23.2|1l1l.1 7.6 10.5 10.7 13.8
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (13.2) (10.7)

Spiegelbildlich dazu liefert ein weiteres, noch deutli-
cheres Ergebnis einen positiven Hinweis fur die Neigung
der kleineren und landlicheren Kantone, von einer kon-
kret fixierten, wenig Spielraum fiir strukturelle Mani-
pulation offenlassenden Gemeindeorganisation auszugehen:
namlich ihre Tendenz, einen grossen Anteil der kommuna-
len Zustandigkeiten in der Form von Wahlkompetenzen zu
definieren (Tab. 11).

Tabelle 11l: Prozentanteil der Wahlkompetenzen an allen
Gemeindekompetenzen

grosse Kantone kleine Kantone
ZH BE VD GE SO BL TG NE SH ZG

Hohes Ein-

4,7 3.4 9.8 5.9 4.1 4.9 13.5 18,8 11.8 4.3
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (5.6) (10.7)
SG LU TI FR GR SZ AR GL NW OW

Tiefes Ein-

9.7 29.5 14.6 19.0 1.1} 28.9 35.8 12.5 9.9 27.6
kommen/Kopf

(Durchschnitt) (14.8) (25.4)

Die vor allem in den allerkleinsten Kantonen vorherrschen-
de ausfihrliche Enumeration von zustandigen Wahlbehdrden
und zu besetzenden Gremien oder Einzelrollen weist darauf
hin

- dass die Fixierung einer fiir alle Gemeinden gililtigen
Binnenorganisation in den konkreten Termini zu besetzen-
der Rollen mdglich ist.
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- dass die Allokation von Personal innerhalb dieser vor-
gegebenen Organisationsstruktur eine besonders zentra-
le Problematik darstellt, die vorrangig vor vielen an-
deren Aspekten der Organisation einer elaborierten
rechtlichen Normierung unterzogen wird.

Dieses hohe Gewicht auf den Rekrutierungsregeln (das

auch in einer gewissen Proliferation von Wahlbarkeitshe-
schrankungen zum Ausdruck kommt) hangt moglicherweise da-
mit zusammen, dass kleine Kantone (wie andere kleine So-
zialsysteme) besonders stark dem Einfluss singularer
Personen ausgesetzt sind und deshalb die rechtliche Nor-
mierung als ein Korrektiv verwenden missen, um

- unkontrollierte, die ohnehin labile Differenzierung der
Gewalten erodierende Rollenkumulation zu verhindern

- durch sorgfaltig regulierte und legitimierte Prozeduren
der Rekrutierung das Risiko zu verringern, dass die
'falschen' Personen - deren Verhalten nach erfolgter
Anstellung nur mangelhaft gesteuert werden kann -
den Zutritt zum System erhalten.

SCHLUSS

Bei dem doppelten Ziel dieser Arbeit, einerseits ein
neues forschungstechnisches Instrument in seiner Funk-
tionsweise und Leistungsfahigkeit vorzustellen, und an-
dererseits in einer empirischen Analyse den Spezifita-
ten eines konkreten Untersuchungsobjektes gerecht zu
werden, mussten notwendigerweise zahlreiche Anspriche
uner fiillt bleiben.

Einerseits musste die rechtssoziologische Analyse der
Gemeindeorganisation den restriktiven Pfaden einer noch
unvollstandig ausgereiften Erhebungsmethode folgen,
uber deren Reichweite und Deutungsmoglichkeiten der
Verfasser selbst noch unklare Vorstellungen hat; und
andererseits konnten zahlreiche bereits bekannte Mog-
lichkeiten der Operationalisierung von Konzepten und
Ueberprifung von Hypothesen hier nicht zur Sprache kom-
men, weil sich keine schliissigen Regularitaten ergaben
oder weil sie im Bereich der Gemeindeorganisation keine
signifikante Rolle spielen.

Dennoch lassen die relativ deutlichen und theoretisch
leicht interpretierbaren Ergebnisse dieses rein exem-
plarisch zu verstehenden Applikationsversuchs das Vor-
haben des Verfassers gerechtfertigt erscheinen, das
Kategoriensystem zu verfeinern, auf weitere Sachberei-
che rechtlicher Normierung anzuwenden und schliesslich
auch fiir eine Erfassung des historischen Rechtswandels
einzusetzen.

Hans Geser

Soziologisches Institut

der Universitdt Zirich

Wiesenstrasse 9

8008 Zdrich
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ANME RKUNGEN

1) Dies etwa im Unterschied zu den 'prismatischen' Gesellschafts-
zustdnden unterentwickelter Lander, wo sich das formale
Rechtssystem teilweise v6llig unabhidngig von den Mdglichkei-
ten der Implementierung differenziert. Vgl. Riggs F.: Adminis-
tration in Developing Countries. Boston, 1964.

2) Vgl. z.B. Schwartz R.D. / Miller J.C.: Legal Evolution and
Societal Complexity. American Journal of Sociology, 70, 1964,
S. 159-169,

3) Auch die Rechtssoziologie von Niklas Luhmann ist noch - trotz
unbestreitbarer Fortschritte im konzeptuellen und theoreti-
schen Instrumentarium - dieser historizistisch-evolutionisti-
schen Tradition verhaftet. Vgl. Luhmann N.: Rechtssoziologie
I/I1. Reinbek bei Hamburg, 1972, insbesondere S. 132 ff,

4) Vgl., zu diesen Methoden des 'begrifflich-dogmatischen' und
des 'typologisierenden' Rechtsvergleichs: Rotter F.: Verfas-
sung und sozialer Wandel. Hamburg, 1974, S. 41f.

5) Vgl. z.B. R6dig J.: Ueber die Notwendigkeit einer besonderen
Logik der Normen, und Opfermann W.: Zur Gehaltsbestimmung nor-
mativer Strukturen durch kombinatorische Matrizenkalkile.
(beide in: Rechtstheorie als Grundlagenwissenschaft der Rechts-
wissenschaft, Disseldorf, 1972, S. 163-186, bzw. S. 187-222).

6) Vgl, Suhr R.: Mbglichkeiten und Grenzen der Kodifizierung des
allgemeinen Teils des schweizerischen Verwaltungsrechts. Diss.
Basel, 1975, S. 18.

7) vgl., z.B. Sawyer J.: Dimensions of Nations: Size, Wealth and
Politics. BAmerican Journal of Sociology, 73, 1967, S. 145-172,

8) vgl, Clark F.M.: Community Structure, Decision Making, Budget
Expenditure and Urban Renewal in 51 American Communities,
American Sociological Review, 33, 1968, S. 576-593.

9) vgl., zZ.B, Haberlandt K.: Das Wachstum der industriellen Un-
ternehmung. Neuwied/Berlin, 1970, S. 226, sowie: Bleicher K.:
Zentralisation und Dezentralisation von Aufgaben in der Orga-
nisation der Unternehmung. Berlin, 1966, S, 243.

10) vgl. z.B. Chapin F.St.: The Growth of Bureaucracy: A Hypothesis.
BAmerican Sociological Review, 16, 1951, S. 835-836, sowie:
Kimberly J.R.: Organisational Size and the Structural Perspec-
tive: A Review, Critique and Proposal. Administrative Science
Quarterly, 21, 1976, S. 592,

11) Luhmann N.: Funktionen und Folgen formaler Organisation. Berlin,
1964, S, 73ff.

12) vgl. zum Verhdltnis zwischen Struktur und Prozess: Luhmann N.:
Soziologie als Theorie sozialer Systeme, K8lner Zeitschrift
fir Soziologie und Sozialpsychologie, 19, 1967, S. 624.

13).vgl, z.B. Kasarda J.D.: The Structural Implications of Social
System Size. American Sociological Review, 39, 1974, S. 19-28,
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14) Luhmann N.: Rechtssoziologie. op.cit., S. 132 ff.

15) Perrow Ch,.: A Framework for the Comparative Analysis of Or-
ganizations. American Sociological Review, 32, 1967, S. 194-

208.

16) Burns T./ Stalker G.M.: The Management of Innovation. London,
1961
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