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. Alle Aps.
Offentliche Anhorung Qﬁ—

des Ausschusses fiir Kommunalpolitik
des Landtages Nordrhein-Westfalen
am 16.6.1993

Sehr geehrte Frau Présidentin,

-

fiir die Einladung zu der 0.g. Anhorung betreffend die Gesetzentwiirfe zur Anderung der
Kommunalverfassung danke ich lhnen. Leider kann ich daran wegen
Terminiiberschneidungen nicht teilnehmen. Ich erlaube mir, zwei Aufsitze jlingeren
Datums beizufiigen, aus denen sich meine grundsatzliche Auffassung zur Reform der
Kommunalverfassung auch in Nordrhein-Westfalen ergibt und wire Thnen dankbar, wenn
Sie diese an den Ausschuf-Vorsitzenden Herrn Abgeordneten Dr. Jorg Twenhoven
weitergeben wiirden.

Mit freundlichen Griiflen
bin ich Thr

von Arnim
(nach Diktat verreist)

f.d.R.z.
Christa Fichtenmayer
Sekretariat

Anlagen:
Aufsatz "Moglichkeiten unmittelbarer Demokratie auf Gemeindeebene”
Aufsatz "Zur Reform der Kommunalverfassung in Hessen"
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Steinberg - Rechtsfragen der raumordnerischen Uraweltvertraglichkeitspriifung

Sinne einer fiir das nachfolgende Zulassungsverfahren
bindenden Entscheidung zu verstehen ist®. Damit wird
klargestellt. daB das Ergebnis des Raumordnungsverfah-
rens nicht die gleiche Bindungswirkung hat wie die Ziele
der Raumordnung und Landesplanung und ihm keine
Bindungswirkung i.S.d. § 5 Abs. 4 ROG zukommt*. Ent-
scheidend fiir die Bindungswirkung des Ergebnisses des
Raumordnungsverfahrens fiir das nachfolgende Zulas-
sungsverfahren ist dessen rechtliche Struktur.

In dieser gesetzlichen Regelung der Verbindlichkeit des
Ergebnisses des Raumordnungsverfahrens liegt eine be-
deutsame Neuerung. Die Bindungswirkung des Ergeb-
nisses des Raumordnungsverfahrens fiir nachfolgende
Verfahren war bisher, auch aufgrund der unterschiedli-
chen Regelungen in den einzelnen Bundeslindern, um-
stritten. Die wohl h.M., ging dabei von einer Bindungswir-
kung der Ergebnisse des Raumordnungsvetrfahrens hin-
sichtlich der Erfordernisse der Raumordnung aus®. Die-
sen Streit hat die Regelung des §6a Abs.6 5.1 ROG
beendet. Nach § 6 a Abs. 6 S. 1 ROG richtet sich die Bin-
dungswirkung des Ergebnisses des Raumordnungsver-
fahrens unter Einschluf der Feststellungen zur Umwelt-
vertraglichkéit nunmehr nach der rechtlichen Struktur

Planfeststellung bedeutet dies, daB das Ergebnis dey
Raumordnungsverfahrens - einschlieBlich der darin ent-
haltenen UVP-Ergebnisse — im nachfolgenden Planfest-
stellungsverfahren durch Abwigung ﬁberwunden""'wer-
den kann. Im Vergleich zur friheren h.M. filthrt dies zu
einer ,Privilegierung der Planfeststellung” gegeniiber ge-
bundenen Entscheidungen. .

/
’
It

V. Die Vermeidung doppelter )
Umweltvertriglichkeitspri'xfungenf.--‘"

Nach dem Wortlaut der EG-UVP-Richtlinie, des UVPG
und des ROG kann sich die Notwegraigkeit ergeben, fiir
ein Vorhaben, fiir das ein gestuftes’ Zulassungsverfahren
besteht oder aber paraliele Zulassy{ngen erforderlich sind,
auch mehrere Umweltvertriaglichkeitspriifungen hinter-

/

i

53 BT-Drs. 11/3919, S. 30
{ROG).

54 Kratzenberg (Anm. 11
Verweis auf die Begry
3916,S. 13 u. 14 1.
Vgl. Kennedy/Luntmert, Umweltvertriglichkeitspriifung in
der FernstraBenpjanung, 1981, S. 15; Heigl/Hosch, Raumord-
nung und Landésplanung in Bayern, Stand: 16. Lig. (Aug.
1988), Art. 23 BayLPIG Anm. 53 . u. 59; M. Schmidt (Anm. 9),
S. 221 (m.w.NAn Fn. 25) u. 242 £; Steinberg (Anm. 52), S, 136. -
Differenzieregd Hosch, Das Verhiiltnis des Raumordnungsver-
fahrens zu Fachgenehmigungs- und Anlagengenehmigungs-
verfahren, /BayVBl, 1973, S. 398 (400); Schmidt-Afimann
(Anm. 50 VBIBW 1086), S.9; Bielenberg/Erbguth/Sofker
(Anm. 5), M 445 Rn. 20 f. (nach der Konkretisierung der Ziele
der Raupordnung und Landesplanung bzw. sonstiger Erfor-
derniss¢ der Raumordnung) sowie Erbguth, Raumordnungs-
und Léndesplanungsrecht, 1983, S. 167; Hoppe/Schlarmann,
Rechtsschutz bei der Planung von StraBen und anderen Ver-
kehréwegen, 2. Aufl. 1981, Rn. 53 (nach den landesgesetzlichen
Regelungen). ~ Dagegen Jarass, Das Verhiiltnis des Raumord-

‘nyhgsverfahrens zu Fachgenehmigungs- und Planfeststel-

/lngsverfahren, BayVBi. 1978, 8. 65 (71).

G), und BT-Drs. 11/3816, S.13

/ S. 1132; Dohle (Anm. 30), S. 659, unter
dung zur Novelle des ROG, BT-Drs. 11/

35

.

letztlich weder vom Richtlinien- noch vom
geber gewollt sein; denn im Ergebnis wi
dkonomischer Doppelarbeit fiihren, o
Pritfungen zu steigern®.

Der Bundesgesetzgeber hat der Pyé:lematik undékonomi-
scher Doppelarbeit bei vorgelagerten Verfahren durch
die Einfiihrung der §§ 6 a Abs. 6 ROG sowie 15 und 16
UVPG Rechnung getragen/Er stellt dabei im wesentli-
chen darauf ab, daB einpial sichergestellt werden muf,
daB der durch die EG-UVP-Richtlinie festgelegte Grund-
satz der Frithzeitigkeit beriicksichtigt wird und zum an-
deren eine Doppelpi—iifung der Umweltvertraglichkeit in
einzelnen Verfa;rfensstufen zu vermeiden ist. Deshalb
miissen die vpff'ab gepriiften Umweltauswirkungen im
Zulassungsveifahren zwar Bericksichtigung finden, sie
miissen aber nicht mehr im einzelnen gepriift werden®.

Zur Vermeidung von Mehrfachpriifungen im Raumord-
nungs_v'érfahren und im nachfolgenden Zulassungsver-
fahren kommt der Beriicksichtigung der im Raumord-
nurigsverfahren ,ermittelten, beschriebenen und bewer-
téten Umweltauswirkungen* im nachfolgenden Zulas-

rfahren nach §6a Abs.6 S.1 ROG ein Entla-
des nachfolgenden Zulassungsverfahrens. Im Bereich der / sungsve nach §6a S "

stungseffekt fiir die Zulassungsentscheidung zu®. Dazu
sehen §6a Abs. 6 S.2 ROG und §16 Abs. 3 8.1 UVPG
vor, daBl von den fiir die Umweltvertraglichkeitspritfung
vorgeschriebenen Anforderungen im nachfolgenden Zu-
lassungsverfahren abgesehen werden kann bzw. soll, so-
fern diese Verfahrensschritte bereits im Raumordnungs-
verfahren erfolgt sind. Fiir die Abschichtung der Offent-
lichkeitsbeteiligung und der Bewertung der Umweltaus-
wirkungen istin § 6 a Abs. 6 S, 3 ROG und § 16 Abs. 3 5. 1
UVPG ausdriicklich festgelegt, daB sie auf ,zusétzliche
oder andere erhebliche Umweltauswirkungen be-
schrinkt werden* kénnen bzw. sollen®, sofern die Offent-
lichkeit im Raumordnungsverfahren entsprechend den in
der Vorschrift genannten Anforderungen einbezogen
wurde, die mit denen der vereinfachten Offentlichkeits-
beteiligung nach § 9 Abs. 3 UVPG iibereinstimmen. Auch
das Scoping nach § 5 UVPG und die zusammenfassende
Darstellung nach § 11 UVPG sollen nach Ziff. 0.5.9u. 0.7.7

56 Steinberg (Anm. 5), S.50; Steinberg/Miiller, Zur Umsetzung
 der EG-Richilinie uber die Umweltvertriglichkeitsprifung
unter besonderer Beriicksichtigung der Umsetzungsverpflich-
tungen der Bundeslinder, Natur + Recht 1989, S. 277 (281);
Erbguth/Schoeneberg (Anm. 8), S. 121; Beckmann, Der Rechts-
schutz des Vorhabentriigers bei der Umweltvertriglichkeits-
pritfung, NVwZ 1991, S. 427 (430). Dies ist jedoch nicht alleine
ein Problem einer phasenspezifischen Umweltvertriglich-
keitspriifung, sondern aller gestufien und geteilten Verfahren,
vgl. Steinberg (Anm. 52), S. 205 ff. m.w.N.
Begrindung des Regierungsentwurfs, BT-Drs. 11/3919, S. 29 f.;
Stellungnahme des Bundesrates, ebd,, S. 43; GegeniiuBerung
der Bundesregierung, ebd., S.52. Zu Einzelheiten der Ab-
schichtung der gestuften Umweltvertriiglichkeitsprifung vgl.
Steinberg (Anm. 38).
BR-Drs. 338/88, S. 34, fiir die vergleichbare Regelung des § 16
Abs. 2UVPG.
Nach Wagner, Verfahrensbeschleunigung durch Raumeord-
nunggverfahren, DVEL 1991, S. 1230 (1232 in Fn. 10), beruhen
die unterschiedlichen Regelungen in § 6 a Abs. 8 ROGund § 16
Abs. 3 UVPG auf dem spiiteren Inkrafttreten des UVPG und
dem Bemiihen, nachtriglich eine stirkere Abschichtungswir-
kung des Raumordnungsverfahrens herbeizufiithren.

57

59
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UVPVwV-E konsequenterweise auf .zusétzliche oder an-
dere erhebliche Umweltauswirkungen beschrinkt wer-
den", hinsichtlich der schon ermittelten und beschriebe-
nen ,raumbedeutsamen® Umweltauswirkungen sollen
diese Verfahrensschritte entfallen. Gleiches gilt dann
auch fir die Abschichtung der Beteiligung von Trigern

Die Einbeziehung d ffentlichkeit in § 15 Abs. 2 und 3
UVPG entspricht-im wesentlichen den Anforderungen
der vereinfapiiten Offentlichkeitsbeteiligung mach §9
Abs. 3 UYPG. Deshalb sollten sich die Bundeslénder bei

ihre(,jaf)desrechtﬁchen Umsetzung des § 6a ROG hin-
siglitlich der Offentlichkeitsbeteiligung im Raumord-

offentlicher Belange, wenn sie entsprechend den Anfor- /'ﬁungsverfahren, auch im Hinblick auf §6a Abs. 6 5.3
derungen des § 7 UVPG im Raumordnungsverfahren pe ROG, in jedem Fall an den Mindestanforderungen des § 9

teiligt wurden®. /-/

Fiir das Verhiltnis von moglicherweise parallgl"érforder-
lichen Umweltvertriglichkeitspriifungen agf der glei-
chen Verfahrensstufe wird in § 15 Abs. 1.8. 2 UVPG klar-
gestellt, dgB neben einer Umweltvertriglichkeitsprifung
im Raumordnungsverfahren diese nicht erneut im Li-
nienbestimmungsverfahren nach § 16 Abs. 1 FStrG oder
§ 13 Abs. 1 WaStrG vorzunebsen ist, sofern die Einbezie-
hung der Offentlichkeit ip{ Raumordnungsverfahren den
Anforderungen des § ;{Abs. 2 und 3 UVPG entspricht®.

60 Eine entsprechende Regelung findet sich heute schon in § 18
Abs. 3 RhiP{LPIG.

61 Auf das Fehlen einer scichen Klarstellung im UVPG-E hat
Steinberg (Anm. 37), 5. 888, hingewiesen. Noch besser wiire es,

S

Abs. 3 UVPG orientieren®.

im Interesse der Verwaltungsvereinfachung die fernstrafien-
rechtliche Linienbestimmung zu streichen. Dazu Steinberg
(Anm. 52), Kap. V Bn. 40. Die Bundeslander Bayern und Ba-
den-Wiirttemberg haben dies zur Verkurzung der Pla-
nungsverfahren fiir Verkehrsvorhaben vorgeschlagen. BR-
Drs. 294/91, S. 4.

Dagegen halt Wagner (Anm. 59), S.1234, im Interesse einer
Verfahrensbeschleunigung einen ginzlichen Verzicht auf die
Einbezichung der Offentlichkeit fiir ratsam, ,wenn die im
Raumordnungsverfahren zu priiffenden Fragen fur die Zulas-
sung des Vorhabens von untergeordneter Bedeutung sind*.
Das soll nach seinen Ausfithrungen in Fn. 14 der Fall sein
kénnen, .wenn die Schwierigkeiten der Planung ganz uber-
wiegend bei der technischen Ausgestaltung des Vorhabens
angesiedelt sind“.

62

Reform der Gemeindeverfassung in Hessen*

Von Universitatsprofessor Dr. Hans Herbert von Armim, Speyer **

Die Volksabstimmung vom 20. Januar 1981 in Hessen
hat dort die Direktwahl] der Biirgermeister und Landriite
in der Verfassung verankeri. Das verlangt aus inneren
Systemgriinden weitere Anderungen, vor allem die Ein-
fiihrung des Kumulierens und Panaschierens bei den
Wahlen des Gemeinderats und die Beseitigung des kol-
lektiven Gemeindevorstandes.

I Einleitung

Der 20. Januar 1991 wird spiter einmal als denkwiirdi-
ger Tag in die Geschichte der kommunalen Selbstver-
waltung in Deutschland eingehen. Allerdings nicht we-
gen der hessischen Landtagswahl, die auch auf diesen
Tag fiel, sondern wegen der gleichzeitigen Volksabstim-
mung dber die Einfithrung der Direktwahl der Burger-
meister und Landriite in Hessen'. Wie so oft, wurde den

* Vortrag auf der Landesdelegierten-Versammlung des Verban-
des der Freien Wahler-Gruppen fiir das Land Hessen e.V. am
9. 11. 1992 in Lohra. Um Fufinoten erginzt. Der inzwischen
eingebrachte Gesetzentwurf der Landesregicrung wurde ein-
bezogen.

*v Anmerkung der Schriftleitung: Der Verfasser ist Inhaber des
Lehrstuhls fir Offentliches Recht, insbesondere Kommunal-
recht und Haushaltsrecht, und Verfassungslehre an der
Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer.

1 Gesetz zur Anderung des Artikels 138 und zur Erginzung der
Verfassung des Landes Hessen vom 20. 3. 1991, GVBL. I 8.
101.
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unmittelbar Beteiligten die Grifie des Augenblicks kaum
bewufit. Das hangt sicher auch damit zusammen, dal der
cigentliche Initiator, Walter Wallmann, die Landtags-
wahl verloren und keine Lust mehr hatte, iiber seinen
Erfolg bei der Volksabstimmung zu triumphieren, und
andererseits die Wahlsieger dieses Projekt urspriinglich
durch den Staatsgerichtshof hatten unterbinden lassen
wollen.

Die GrioBe des Ereignisses kann man nur ermessen, wenn
man - jenseits allen Tagestrubels - die grundlegende Be-
deutung einer guten Ordnung der Kommunalverfassung
titr Selbstverwaltung und Demokratie® kennt und zu-
gleich um die groBien praktisch-politischen Schwierig-
keiten und Blockaden bei der Durchsetzung noch so not-
wendiger Reformen in der pluralistischen Demokratie
weild?®.

Gemeindliche Selbstverwaltung gilt mit Recht als die
Schule der Demokratie. Hier kann der Biirger noch aus
eigener unmittelbarer Anschauung am Geschehen teil-

2 Ja, fiir die ,Regierungsfihigkeit der Gemeinde iberhaupt.
Vgl. dazu fur Hamburg den programmatisch-beschwirenden
Aufsatz von Klaus von Dohnanyi, ,Hamburger Abendblatt®
vom 2. 1. 1992, S. 3. Dohnanyis Erwégungen gelten &hnlich
auch fiir nordrhein-westfilische Stidte.

3 Hars Herbert von Arnim, Gemeinwohl und Gruppeninteres-
sen. Die Durchsetzungsschwiche aligemeiner Interessen in
der pluralistischen Demokratie, 1977.
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nehmen, Politik erleben und mitgestalten. Die gemeind-
liche Selbstverwaltung pragt sein Verhilinis zu Staat
und Verwaltung und seiner Einstellung zur Demokratie
in entscheidender Weise. Sie prigt aber auch die Ein-
stellung der spiteren Spitzenpolitiker, die hier das Poli-
tikgestalten einzuiiben und ihre ersten Sporen zu verdie-
nen pflegen.

Um so gravierender ist es, dafi die Diskussion um - die
Selbstverwaltung schwer schidigende — Méngel der Ge-
meindeverfassung in manchen Bundesldndern seit Jah-
ren auf der Stelle tritt und Reformen sich trotz schwer-
ster Mistinde nicht durchsetzen lassen. Hauptbeispiel
ist Nordrhein-Westfalen mit seinen vielen grollen und
wichtigen Stidten. Man lese einmal die beschworenden
Reden nordrhein-westfalischer Oberstadtdirektoren®
oder die Vortrage des Vorstands der Kommunalen Ge-
meinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung, Ger-
hard Banner:. Uber die Reformnotwendigkeit der nord-
rhein-westfalischen Gemeindeverfassung besteht weit-
gehender Konsens unter Kommunal-wissenschaftlern®.
Geschehen ist in Nordrhein-Westfalen gleichwohl noch
nichts. Nicht einmal die sog. Zweiképfigkeit von Stadt-
direktor als Chef der Verwaltung und Biirgermeister als
Vorsitzender des Rates, die hiufig eine ,hinderliche
Fiihrungskonkurrenz® zwischen beiden begtinstigt und

die ,Regierungsfihigkeit” in Frage stellt, konnte bisher

beseitigt werden, ganz zu schweigen von der Einfithrung
der Direktwahl des Birgermeisters oder des Kumulie-
rens oder Panaschierens bei der Ratswahl. Kirzlich hat
ein Parteitag der nordrhein-westfilischen SPD den Re-
formen vollends eine Abfuhr erteilt’. Selbst dringendste
Reformen scheinen in unserem Lande unrealisierbar zu
sein, wenn dadurch Positionen wegfallen und Personen
befurchten miissen, ihre Amter zu verlieren®. (Daran
scheitert, um ein ganz anderes Beispiel zu nennen, ja
auch die Neugliederung der Bundeslander seit Jahrzehn-
ten. Kein Landtag und keine Landesregierung will dazu
beitragen, sich selbst iberflissig zu machen.)

In zwei Landern tut sich dagegen in Sachen Gemeinde-
verfassungsreform Wesentliches: in Rheinland-Pfalz und

4 Mehrere Beispiele in: Peter Michael Mombaur (Hrsg.), Neue
Kommunalverfassung fir Nordrhein-Westfalen? 1988, S.
48£f.

5 Z. B. Banner, Kommunalverfassungen und Selbstverwal-
tungsleistungen, in: Dieter Schimanke (Hrsg), Stadtdirektor
oder Burgermeister, Basel 1983, S. 37.

6 Gute - und jingste — Darstellung der Problematik unter Ana-
lyse des Materials und Heranziehung des Schrifttums Dirk
Ehlers, Reform der Kommunalverfassung in Nordrhein-
Westfalen, Nordrhein-Westf#lische Verwaltungsblitter, Heft
12/1991 vom 1. 12. 1891, S. 397ff.

7 Parteitag der nordrhein-westfilischen SPD vom 14./15. 12.
1991, Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 16. 12, 1991; so-
wohl die Direktwahl als auch die Beseitigung der Doppel-
spitze wurden mehrheitlich abgelehnt. Es soll lediglich ein
Verfahren des Bfirgerbegehrens und des Bilrgerentscheids
eingefithrt werden.

8 Vgi. auch Ehlers {(Anm. 6), S. 388: ,Mitentscheidend (filr das
bisherige Scheitern der Reform der Gemeindeverfassung in
Nordrhein-Westfalen) diirften jedoch auch Fragen der per-
sénlichen und parteipolitischen Machterhaltung sein, da eine
Konzentration der Kompetenzen auf eine Person eine Hal-
bierung der Filhrungsposition mit sich bringen wird.*

jetzt auch in Hessen (wobei die Entwicklung in den fiinf
neuen Lindern hier nicht behandelt wird). Die Griinde,
warum grundlegende Reformen in den beiden Landern
méglich wurden, sind deshalb von Interesse, weil sie
Fingerzeige geben., unter welchen Umstanden mit Re-
formbleckierung zu rechnen ist und bei welchen Kon-
stellationen notwendige Reformen dennoch zustande
kommen kénnen.

In Rheinland-Pfalz war es der Verlust der Mehrheit
durch die CDU und die Notwendigkeit, mit der FDP eine
Koalition einzugehen, die zunichst die Moglichkeit des
Kumulierens bei der Wahl des Gemeinderats erweiterte
und das Panaschieren einfilhrte und bald auch die
Volkswahl der Biirgermeister und Landrite bringen
wird. Beides hatte die rheinland-pfalzische FDP zu
ihrem Programmpunkt gemacht und es in den Koali-
tionsverhandlungen mit der CDU als Reformpunkte
durchsetzen kénnen; daran hat auch die neue rot-gelbe
Koalition festgehalten.

In Hessen war es eben die von Wallmanz, der CDU und
der FDP betriebene Volksabstimmng vom 20. Januar
1991°%, die im Wege der Verfassungsanderung nunmehr
die Direktwahl der Biirgermeister und Landrite ab der
nichsten Wahlperiode der Gemeinderite vorschreibt
und damit das Signal zu einer Umbildung der Ge-
meinde- und Landkreisverfassung gesetzt hat. Das Be-
merkenswerte, das Historische, liegt nicht nur im Ergeb-

" nis der Abstimmung, sondern auch im AusmalB der

Mehrheit: Mehr als 80 Prozent der Abstimmenden haben
sich fiir die Direktwahl ausgesprochen. Es gibt in der
Bevélkerung in diesem Punkt also fast so etwas wie ei-
nen Konsens, und das, obwohl die SPD und Die Griinen
opponierten und auch die CDU durchaus nicht mit
ganzem Herzen dabei war. Das Ergebnis der Abstim-
mung hat auch in anderen Lindern nachdenklich und
hellhérig gemacht. Schlagartig wurde deutlich, welche
Meinung die breite Mehrheit des Volkes hat und welches
politische Potential in der Moglichkeit liegt, das Volk
sprechen und den gordischen Knoten pluralistischer
Blockierung durchhauen zu lassen.

In Schleswig-Holstein kam es nach der Regierungsiiber-
nahme der SPD lediglich zur Einfithrung von Bilirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid. Diese sollen nach dem Be-

~ schluB des Hagener SPD-Parteitags vom 14./15. 12. 1891

jetzt auch in Nordrhein-Westfalen eingefiihrt werden ™.

Der Uberblick zeigt aber auch, daB es derzeit typische
Vorlieben der politischen Parteien gibt (ohne die man
die von Land zu Land unterschiedliche Entwicklung
nicht verstehen kann): Die SPD ist, wie man in Schles-
wig-Holstein, aber jetzt auch aus dem Entwurf des hes-
sischen Innenministeriums und dem Beschluf des Ha-
gener Parteitags ablesen kann, fiir die Einfithrung des
Birgerentscheids, aber gegen die Direktwahl des Bir-
germeisters und die Personlichkeitswahl der Gemein-
derite, wohl weil beide die beherrschende Stellung der

9 Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU und der FDP far ein
Gesetz zur Anderung der Verfassung des Landes Hessen vom
28. 8. 1990, Hessischer Landtag, Drs. 12/7217.

10 Oben Anm. 7.
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politischen Parteien relativieren. Die FDP ist entschie-
den fiir Direktwah! und Persténlichkeitswahl durch Ku-
mulieren -und Panaschieren, wie man besonders in
Rheinland-Pfalz sieht. In der CDU stieB die Forderung
nach Direktwahl des Biirgermeisters lange auf taube
Ohren . Unter Fiihrung des undogmatischen Wallmann
hat sie sich in Hessen gleichwoh! darauf eingelassen. Sie
kann sich unter bestimmten Umstinden auch fir Per-
sonlichkeitselemente bei der Gemeinderatswahl erwir-
men, wie man in Rheinland-Pfalz und Niedersachsen
sieht '

Und wofiir ist der Biirger, das Volk, der Souverin in un-
serem Lande, auf den sich Verfassungen und Gesetzes-
organe berufen und von dem alle Staatsgewalt in der
Bundesrepublik Deutschland, in Lindern, Kreisen und
Gemeinden ausgehen soll *? Das Volk wurde lange iiber-
haupt nicht gefragt, eben bis zur Abstimmung vom 20.
Januar 1991. Das Abstimmungsergebnis ist deshalb ein
Fanal, weil es mit einer bisher nur von wenigen erwarte-
ten Entschiedenheit und Intensitit signalisiert, in wel-
che Richtung der Wille des Volkes geht, wenn man es
nur zu Wort kommen liaBt. Darauf werde ich noch
zuritckkommen.

Fiur Hessen steht jedenfalls fest: Die Direktwahl der
Biirgermeister und Landriite kommt spétestens zum 1.
April 1993. Die Kommunalgesetze miissen vorher ent-
sprechend angepaBt werden. Entwiirfe liegen beveits vor,
einer aus dem Hessischen Landesministerium des
Inneren, den die Landesregierung vor kurzem mit ge-
wissen Medifikationen in den Landtag eingebracht hat ",
ein anderer von den CDU- urid FDP-Fraktionen des
Landtags®. Die derzeitige politische Auseinanderset-
zung betrifft die Frage, was iiber die Einfihrung der Di-
rektwahl hinaus noch weiter geregelt werden sollte.

Um das Spektrum der Meinungen etwas zu strukturie-
ren, wollen wir zunichst die beiden #uBersien Pole be-
nennen, innerhalb deren die praktischen Vorschléige sich
bewegen kénnen.

Die einen befiirworten nur eine Minimallésung, wollen
also nichts &ndern, was iiber das durch die Verfassungs-
inderung ,unbedingt Erforderliche” hinausgeht. Diese
Auffassung haben etwa die Landesdelegierten der Ver-
sammiung der Sozialdemokratischen Gemeinden fur
Kommunalpolitik (SGK) ' geiduBert.

11 Michae! Borchmann, Die Reform der Kommunalverfassung,
Frankfurter jur. Diss. 1975, S. 364£.

11a Auch in Hessen tritt die CDU neuestens filr die Einfithrung
des Kumulierens und Panaschierens ein: Anderungsantrag
der CDU zu dem Gesetzentwurf der Landesregierung fiir ein
Gesetz zur Anderung kommunalrechtlicher Vorschriften vom
12. 2. 1992, Hessischer Landtag, Drs. 13/1614.

12 Art. 20 Abs. 1 GG.

13 Dazu auch Pressemitteilung des Innenministers Dr. Giinther
vom 28. 6. 1991.

14 Vgl Frankfurter Aligemeine Zeitung vom 20. 12. 1891. Dem
Verfasser lag der hektografierte, aber noch nicht als Druck-
sache gedruckte Text vor.

15 Gesetzentwurf der Fraktionen der CDU und der FDP fur ein
Gesetz zur Sicherung der Direktwahl vom 4. 6. 1991, Hessi-
scher Landtag, Drs. 13/139.

16 Frankfurter Rundschau vom 16. 9. 1991.
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II. Elemente der baden-wiirttembergischen
Gemeindeverfassung

Den anderen Pol markieren die Befiirworter eines kom-
pletten Ubergangs zur baden-wiirttembergischen Rats-
verfassung mit ihren fiinf Hauptmerkmalen:

(1) Der Biirgermeister ist alleiniger Gemeindevorsteher,
nicht Primus inter pares in einem kollektiven Ge-
meindevorstand wie in Hessen. Beigeordnete unter-
stehen dem Birgermeister .

(2) Der Biirgermeister ist kraft Amtes Vorsitzender des
Rats und aller seiner Ausschiisse. Es besteht also sog.
~Einképfigkeit” der Gemeindespitze,

{3) Der Biirgermeister wird direkt durch das Volk ge-
withlt.

{4) Uber Sachfragen kénnen Birgerbegehren und Bur-
gerentscheide getroffen werden,

(5) Bei der Wahl der Gemeindevertretung besteht die
Maglichkeit der Personlichkeitswahi durch Kumulie-
ren und Panaschieren,

Bévor ich auf den Gesetzentwurf der hessischen Landes-
regierung eingehe, méchte ich versuchen, die genannten
Elemente der baden-wiirttembergischen Gemeindever-
fassung niher zu beleuchten und zu bewerten. Dabei lei-
ten mich zwei Beurteilungskriterien: der Grad der demo-
kratischen Mitbestimmung der Biirger und die (inhaltli-
che) Qualitit der gemeindlichen Willensbildung .

1. Direktwah! des Biirgermeisters

Die Bemerkungen hinsichtlich der Direktwahl des Biir-
germeisters konnen relativ kurz ausfallen. (Dabei soll im
folgenden nur noch von der Gemeinde, nicht auch vom
Landkreis die Rede sein, wo aber in den meisten Fillen
Entsprechendes gilt.) Immerhin sei festgehalten, dal die
Direktwahl — verbunden mit der starken Stellung des
baden-wiirttembergischen Biirgermeisters — eine Reihe
von Vorzigen aufweisen kann™:

- Die Direktwah! gibt dem Biirger die Auswahl zwischen
verschiedenen kandidierenden Personen und stirkt da-
durch sein Selbst- und Mitbestimmungsrecht.

- Sie dringt die leicht alles beherrschenden Parteien et-
was zuriick. Erfahrungen in Baden-Wiirttemberg zei-
gen, daB Kandidaten auch und gerade bei einem di-
stanzierten Verhiltnis zu der sie unterstiitzenden Par-
tei gewidihlt und vor allem wiedergewihlt werden kén-

17 Beigeordnete sind in Baden-Wiirttemberg ab 10000 Einwoh-
nern moglich. Sie sind rechtlich Untergebene des Blurgermei-
sters, er kann ihnen Weisungen erteilen und im Einzelfall
auch Entscheidungen aus ihrem Geschiftsbereich an sich
ziehen. Wehling, Der Birgermeister in Baden-Wilrttemberg,
1984, S. 36. - Die Abgrenzung der Dezernatsbereiche fiir
Birgermeister und Beigeordnete muf der Bargermeister im
Einvernehmen mit dem Gemeinderat vornehmen (§ 44 Abs. 1
GO BW), wobei dem Bilrgermeister regelmiBig zugestanden
wird, daB er seinen eigenen Geschiftsbereich allein bestim-
men kann. Dazu wiederum Wehling, a.a.0., 5. 37.

18 Dazu von Arnim, Mbglichkeiten direkter Demokratie in der
Gemeindeverfassung, DOV 1990, S. 85 (S0ff.).

19 Niheres bei von Arnim (Anm, 18), 93ff.
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nen; das gibt dem Birgermeister verstirkte Unabhian-
gigkeit, und das ist gut so . In Baden-Wiirttemberg ist,
gehiuft in den kleineren Gemeinden, die Hilfte der
Biirgermeister parteilos®. Das wirkt sich auch bei der
Personalpolitik aus. Parteipolitische Amterpatronage
ist in baden-wiirttembergischen Stadien, wie Banner™
und Wehling Gbereinstimmend berichten, weniger ver-
breitet als in anderen Lindern®.

Die Direktwahl, verbunden mit der starken Stellung
des baden-wiirttembergischen Biirgermeisters, reizt
fahige, verantwortungsbereite und tatkriftige Leute,
die sich etwas zutrauen, dafiir aber auch Wert auf po-
litischen Spielraum legen, zur Bewerbung. Die Be-
firchtung, die Volkswahl wiirde Demagogen, ,Ratten-
finger” und , Freibier-Bilrgermeister* begiinstigen, ist
in Baden-Wiirttemberg und Bayern nachweisbar nicht
eingetreten®. Das Gegenteil ist der Fall. Die Volks-
wahl fordert einen Typ von Personen, die das Gute am
Verwaltungsfachmann wund am Politiker vereinen,
Sachverstand, Integrationskraft und politische Aus-
strahlung®,

- Die starke Stellung des Biirgermeistes erleichtert ihm
die politische Reprisentation der Gemeinde. Dies ist
fiir die Gesunderhaltung der Institution gemeindliche
Selbstverwaltung insgesamt wichtig. Die starke Stel-
lung des Birgermeisters kommt auch zum Tragen,
wenn die Gemeinde mit anderen Gemeinden oder mit
Bund und Liandern verhandelt, wie dies bei Planungen,
finanziellen Zuschiissen etc. vielfach der Fall ist; glei-
ches gilt bei Verhandlungen mit Unternehmen iber
Ansiedlungen u. a.

2. Biirgerentscheid

Wihrend die Frage der Direktwahl nunmehr dureh die
Anderung der Hessischen Verfassung entschieden ist, ist
die Einfilhrung des Biirgerentscheids in Hessen verfas-
sungsrechtlich offen. Die Gesetzentwiirfe des Innenmini-
steriums und der Landesregierung sehen ihn zwar vor,
aber es hat sich auch Widerstand dagegen erhoben®.
Auch er soll deshalb kurz bewertet werden .

Die Befugnis des Gemeindevolkes, unter gewissen Vor-
aussetzungen iber eine Sachfrage selbst durch Bir-
gerentscheid zu entscheiden, erhéht die Mitwirkung der
Biirger. Diese Moglichkeit wirkt auch als fleet in being,
als Drohmittel, also auch dann, wenn von thr in Wahr-
heit kein Gebrauch gemacht wird.

20 So auch Ehlers {Anm. 6), S. 399 m. w. N.

21 Wehling/Siewert, Der Bilrgermeister in Baden-Wilrttemberg,
1984, 8. 71.

22 Banner, Kommunale Steuerung zwischen Gemeindeordnung
und Parteipelitik, DOV 1984, S. 364 (369).

23 Wehling, Der Bilrgermeister und ,,sein" Rat, Politische Stu-
dien 1984, 8. 27 (34).

24 Eine Untersuchung fiir Baden-Wiirttemberg hat ergeben, da
83,7 v. H. der direkt von den Biirgern gewahiten Blirgermei-
ster zuvor einen Beruf in der Verwaltung ausgeiibt hatten.
Wehling, Der Biirgermeister, in: Pfizer/Wehling, Kommunai-
politik in Baden-Wiirttemberg, 1985, S. 143 (148).

25 Wehling/Siewert (Anm. 21), durchgehend.

26 So z. B. von seiten der ,Landesversammlung der Parlaments-
vorsteher i Hessischen Stidte- und Gemeindebund*; Héch-

" ster Kreisblatt vorn 6. 9. 1991,
27 Niheres bei von Armim (Anm. 18), 5. 92f.

Die Viter des Grundgesetzes hatten allerdings bekannt-
lich ein ziemlich komplexbeladenes Verhiltnis zu den
Moglichkeiten der direkten Demokratie, das sich auch
im Grundgesetz mit seinem fast vélligen AusschluB von
Volksbegehren und Volksentscheid niedergeschlagen
hat. Die Zuriickhaltung ist durch die Reakticn auf Wei-
mar geprigt. Kennzeichnend ist die Warnung des spate-
ren Bundesprisidenten Theodor Heuss im Parlamentari-
schen Rat:

+Ich warne davor, mit dieser Geschichte die kiinftige
Demokratie zu belasten Das Volksbegehren, die
Volksinitiative, in den iibersehbaren Dingen mit einer
staatsbiirgerlichen Tradition wohitatig, ist in der Zeit
der Vermassung und Entwurzelung, in der groBriumigen
Demokratie die Pramie fir jeden Demagogen und die
dauernde Erschiitterung des miihsamen Ansehens,
worum sich die Gesetzgebungskorper, die vom Volk ge-
wihlt sind, noch werden bemiihen miissen ...“

Diese Fragen werden fir den Bundesbereich jetzt wieder
neu diskutiert®. Sie sollen auch von einem aus 64 Mit-
gliedern bestehenden, von Bundestag und Bundesrat be-
rufenen VerfassungsausschuB erortert werden, zu dessen
Berufung Art. 5 des Einigungsvertrages den Anstofl ge-
geben hat.

Fiir die gemeindliche Ebene gilt ohnehin Besonderes.
Selbst Heuss hatte sie von seinem Verdikt ausgenom-
men. In der Gemeinde kennen die Biirger die Verhalt-
nisse und Probleme eher aus eigener Anschauung; das
fordert das politische Interesse und, sofern nicht indivi-
duelle Eigenbelange auf dem Spiel stehen, auch das ab-
gewogene Urteil. Im odrilichen Bereich der Gemeinde
sind deshalb die Voraussetzungen fiir unmittelbare Ent-
scheidungen der Biirger von vornherein besser als in der
Massendemokratie moderner Territorialstaaten. Davon
geht auch das Grundgesetz aus, indem sein Art. 28 Abs.
1 8. 3 auf Gemeindeebene sogar die Gemeindeversamm-
lung als weitreichendste Form von Direktentscheidun-
gen der Biirger zulalt (wenn diese praktisch auch keine
Rolle mehr spieit). Um so mehr erstaunt es dann aller-
dings, daB in der Bundesrepublik die meisten Landes-
verfassungen fiir die stagtliche Willensbildung erheblich
mehr echte direkte Demokratie erméglichen, als die mei-
sten Gemeindeordnungen dies fiir die gemeindliche Wil-
lensbildung bisher tun. Wenn die Gemeindeselbstver-
waltung sich aus dem Mehr an Bitrgermitwirkung legiti-
miert, das sie im Vergleich zur staatlichen Demokratie
ermiglicht, so erscheint es schon auf den ersten Blick als
inkonseguent, wenn dem Biirger gleichwohl auf Gemein-
deebene weniger direkte Mitwirkung an Sachentschei-
dungen gegeben wird als auf Staatsebene. Konsequenz:
Die Einfiihrung des Bilirgerentscheids auf Gemeinde-
ebene ist Uberfillig. Schleswig-Holstein, die neuen Lin-
der und nun wohl auch Nordrhein-Westfalen haben dies
erkannt. Dabei wire auch zu priifen, ob die Vorausset-
zungen, die fur Buargerbegehren und Biirgerentscheid in

28 Parlamentarischer Rat, Stenographische Berichte der 2. Sit-
zung, S. 25 (linke Spalte).

29 Dazu statt vieler Jorg-Detlev Kithne, Volksgesetzgebung in
Deutschland, Zeitschrift fir Gesetzgebung 1991, 8. 116ff. m.
w. N. Vgl. auch schon vor Arnim, Stastsiehre der Bundesre-
publik Deutschiand, 1984, 5. 512ff.
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Baden-Wiirttemberg gelten, nicht erleichtert werden

sollten®. (Einer solchen Uberpriifung sollte auch der.

hessische Regierungsentwurf unterzogen werden.)
Schleswig-Holstein und die neuen Linder haben hier er-
ste Schritte in die richtige Richtung unternommen.

3. Kumulieren und Panaschieren

Nun zum Wahisystem bei der Wahl des Gemeinderats.

Die Moglichkeit des Kumulierens und Panaschierens, die
auch in Hessen teilweise diskutiert wird, bestand ur-
spritnglich nur in Stiddeutschland (Baden-Wiirttemberg
und Bayern). In jingerer Zeit haben sich auch Rhein-
land-Pfalz (seit 1988) und - wenn auch in abgeschwach-
ter Form — Niedersachsen (seit 1977) angeschlossen ™.

In Baden-Wiirttemberg, Bayern und neuerdings auch in
Rheinland-Pfalz hat jeder Wihler so viele Stimmen, wie
insgesamt Ratsvertreter zu wihlen sind {in Miinchen
also 80, in Ndrnberg 70 und in Stuttgart 60). Panaschie-
ren ist unbeschrankt moglich. Zugleich kann der Wiahler
bis zu drei Stimmen pro Kandidat hiufen und so dessen
Chancen verbessern, da sich der Erfolg der Bewerber
untereinander nach ihrer jeweiligen Stimmenzaht rich-
tet.

Da der Anteil der Sitze, der auf die einzelne Liste ent-
£4l1t, sich aus der Gesamtstimmenzahl ihrer Bewerber
ergibt, hat der Wahler die Méglichkeit, durch Nichtaus-
schopfen seiner Stimmenzahl gegen die Personalauswahl
der Partei zu protestieren (ebenso wie durch Panaschie-
ren). Bei der Berechnung, wer die Sitze, die auf eine Li-
ste entfallen, erhilt, entscheiden die Stimmen, die die
Kandidaten individuell erhalten haben.

In Niedersachsen hat der Wihler lediglich drei Stimmen,
die er auch auf Kandidaten verschiedener Listen vertei-
len und auf bestimmte Bewerber hiufen kann.

Die Bewertung dieser Regelungen muB vor dem Hinter-
grund der in anderen Léndern, auch in Hessen, beste-
henden starren Listenwahl! gesehen werden.

Der Wihler kann hier nur zwischen den von den Par-
teien festgelegten (starren) Listen wihlen. Er hat keinen
EinfluB auf die personelle Zusammensetzung der Listen
oder die Verteilung der Chancen der Kandidaten. Der
Wiihler bestimmt nur die GroSe der Ratsfraktionen,
nicht ihre personelle Zusammensetzung. Die Folge ist:
Der Einfluf des Wihlers wird weit zuriickgedringt. Er
wird von den Parteien so stark mediatisiert, daB zuneh-
mend gefragt wird, ob man wirklich noch von einer Di-
rektwahl der Gemeindevertretung sprechen kann. Dem-
gegeniiber gibt die Moglichkeit des Kumulierens und des
Panaschierens dem Wihler als eigentlichem Souverin in
der Demokratie Einflug auf die personelle Zusammen-
setzung des Wahlktrpers. Das entspricht dem demokra-
tischen Grundwert der Birgermitwirkung und hat zu-
gleich zur Folge, dafi Parteien und Wihlergemeinschaf-
ten die Selektionskriterien der Wihler schon bei Auf-
stellung der Listen antizipieren, und ferner, daB es sich
tiir kommunale Mandatstriger lohnt, intensiv Kontakt

30 Dazu von Arnim (Anm. 18), 5. 93.
21 Niheres bei vor Arnim (Anm. 18), 5. 87, 81, 961.
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mit den Wahlern zu halten und in der Biirgerschaft be-
kannt und anerkannt zu sein. Im Hinblick auf die politi-
sche Mitwirkung der Birger und die Biirgernihe der
Ratsmitglieder hat das Wahlsystem also einen dreifach
positiven Effekt. Im Kontrast dazu begiinstigen starre
Listen, die die lokale Parteigruppierung mit ihrem No-
minierungsmonopol zur beherrschenden Instanz fur die
Wahl und die Wiederwahl eines kommunalen Mandats-
tragers machen, die primére Binnenorientierung der
Ratsmitglieder. Sie koénnen sich auf parteiinterne Kon-
takte konzentrieren. Die Parteien tendieren dann dazu,
sich mit sich selbst zu beschiftigen und ihre Funktion,
Mittler zwischen Bilrgerschaft und Kommunalverwal-
tung zu sein, zu vernachléssigen.

Umgekehrt fihrt die Moglichkeit des Kumulierens und
Panaschierens zu einer Einschrinkung der Monopol-
macht der Parteien. Auch hierin liegt aber kein Mangel,
sondern umgekehrt die Voraussetzung firr die unver-
zichtbare Biirgerorientierung von Rat und Parteien. Es
wird den Parteien erschwert, ihre Listen Gber die Kopfe
der Wihler hinweg aufzustellen.

Dabei soll natiirlich nicht bestritten werden, dabB die po-
litischen Parteien legitimiert sind, Kandidaten aufzu-
stellen und den Wihlern zu prasentieren. Ohne Parteien
ist die politische Willensbildung des Volkes nicht mog-
lich. Art. 21 Abs. 1 GG bestitigt dies. Die Notwendigkeit
und Legitimitat der Parteien durfen jedoch nicht den
Blick dafiir verstellen, daB sie nur Instrumente sind,.um
dem Volk EinfluB auf den Staat zu geben. Problematisch
wird das Wirken der Parteien deshalb, wenn und soweit
sie nicht den EinfluB des Volkes auf die Politik ermégli-
chen, sondern ihn abblocken. Eben dies ist der Fall in
den Gemeindeverfassungen, in denen den Wihlern
starre, fiir sie unbeeinflubare Listen als Pauschalange-
bote prasentiert werden, die sie nur entweder annehmen
oder ablehnen kénnen. Ein Mehr an Biirgermitwirkung
bei der Auswahl der Repriisentanten wiare durchaus
méglich (und auch geboten), wird aber durch die starre

Listenwahl verhindert.
i

Die Persénlichkeitselemente des Kumulierens und Pana-
schierens erhthen die Wahlchancen von anerkannten
Persénlichkeiten. Das sind meist diejenigen, die sich
auch auBerhalb der Partei und der Politik profiliert ha-
ben. In ihrer Bevorzugung durch den ‘Wahler kann
schwerlich ein Nachteil erblickt werden. Im Gegenteil:
Will man nicht allmshlich auch in den Kommunen zum
hauptberuflichen Vollzeit-Ratsmitglied gelangen, wie
dies in den Landtagen inzwischen iilberwiegend der Fall
ist, so diirfte die Erhohung der Wahlchancen tiir solche
Personlichkeiten wahrscheinlich die einzig halbwegs
wirksame institutionelle Vorkehrung sein. Denn sie ha-
ben ein natiirliches Interesse daran, daB die Mitglied-
schaft im Rat eine zeitlich beschrénkte, neben dem Beruf
ausilbbare ehrenamtliche Tatigkeit bleibt. In die gleiche
Richtung wirkt die relative Stérke des volksgewihlten
Biirgermeisters; auch sie erlaubt es dem Rat und seinen
Mitgliedern eher, ihre Aktivititen ehrenamtlich neben
dem eigentlichen Erwerbsberuf durchzufihren.

Gegeniiber den Vorziigen des Kumulierens und Pana-
schierens schligt der Nachteil der Komplizierung nicht
durch. Ganz abgesehen davon, daB sich selbst das kom-
plizierte Wahirecht Siiddeutschlands als durchaus prak-
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tikabel erwiesen hat, lieBe es sich ohne Substanzverlust
vereinfachen. Es ist nicht notig, den Wihlern in Mun-
chen 80 oder in Stuttgart 60 Stimmen zu geben. 10 bis 20
Stimmen wiirden ausreichen.

Es sprechen also, wie ich meine, sehr gute Griinde

_ fiir Direktwahl des Biirgermeisters,

- fiir Birgerentscheid,

_ fiir Kumulieren und Panaschieren bei der Wahl des Ge-
meinderats.

Ich stimme also mit der Langener Resolution des Ver-
bandes der Freien Wahler-Gruppen fir das Land Hessen
vom 5. Mai 1987 iiberein, in der — ebenso wie vom Deut-
schen Juristentag schon 1980 - die Einfithrung der
Volkswahl des Biirgermeisters und Landrats und des
Kumulierens und Panaschierens gefordert worden war.
Diese Griinde fasse ich noch einmal zusammen, sie be-
stehen in

- dem groferen EinfluB des Birgers und in der Chance
groBerer sachlicher Richtigkeit,

— der klaren Verantwortlichkeit,

_ der Koordinationskraft des direkt gewihiten Biirger-
meisters, der stark genug ist, iibergreifende Gemein-
debelange auch gegen partikularen Druck durchzuset-
zen,

— der Dominanz der sachorientierten Gemeindepolitik
und

_ einer gewissen Zuriickdrangung des parteipolitischen
Elements.

MI. Kritik des Regierungsentwurfs.

Meine These geht jedoch iiber die Befiirwortung der ba-
den-wiirttembergischen Gemeindeverfassung hinaus. Es
kann geradezu gefiihrlich sein, einzelne Teile zu libertra-
gen, im tiibrigen aber alles beim alten zu lassen. Be-
stimmte Elemente, wie insbesondere die Direktwahl des
Biirgermeisters, verlangen vielmehr auch die Anpassung
und Anderung anderer Teile, wenn man nicht eine Ver-
schlechterung des Gesamtsystems und die Geféhrdung
des Zusammenspiels riskieren will.

Dazu gehért besonders zweierlei: die Personlichkeits-
wahl der Ratsmitglieder durch Kumulieren und Pana-
schieren und die monokratische Spitze der Gemeinde-
verwaltung. Dies ist besonders wichtig, weil beides in
Hessen bisher nicht vorgesehen ist. Darauf ist ndher ein-
zugehen.

Zunichst zum ersten Punkt: Fir eine Anpassung des
Wahlrechts des Gemeinderats spricht zunichst der ein-
fache Grund der demokratischen Symmetrie. Hilt man
an der starren Listenwahl der Ratsmitglieder fest, so
droht ein Ungleichgewicht in der demokratischen Legi-
timation. Der direkt in Perstnlichkeitswahl gewihlte
Biirgermeister steht dann einem zwar formal von den
Biirgern gewiihlten, in Wahrheit Gberwiegend von der
Parteien Gnaden berufenen Gemeinderat gegeniiber.
Denn mit der Festsetzung der Listen durch die Partei-
gremien steht fir die Inhaber sicherer Listenplatze*
fest, daB sie in den Gemeinderat gelangen, und das ist
regelmiiiig der ganz iiberwiegende Teil der Gemeinde-
ratsmitglieder. Die eigentliche Wahl ist far sie nur noch
Formsache. Dieses demokratische Legitimationsdefizit

der Ratsmitglieder kann nur durch stirkere EinfluBmog-
lichkeiten der Wiahler durch Ermoglichen des Kumulie-
rens und Panaschierens beseitigt werden.

Dafiir spricht auch ein weiterer Grund: Gegen die Di-
rektwahl der Biirgermeister wird haufig angefithrt, sie
kémne leicht zu einer gegenseitigen Blockierung von
Birgermeister und Rat filhren, die die Gemeinde hand-
lungsunfahig machen konnte. Wiirden beide von unter-
schiedlichen Parteien getragen — und dazu kann es bei
Direktwahl des Biirgermeisters leicht kommen -, kénnte
der Rat kein Interesse an einem Erfolg des Biirgermei-
sters haben und diesem in destruktiver Weise sein Amt
erschweren, im Extrem bis zur praktischen Unméglich-
keit der Ausiibung.

Dieser Einwand ist nicht unberechtigt — dies aber nur
unter der Voraussetzung, da es beim bisherigen System
der Gemeinderatswahl mit starren Listen bleibt. Dieses
System begiinstigt eher stark parteigebundene Kandida-
ten, die eher machtpolitisch denken und eher zu partei-
politischer Konfrontation neigen. Wird dagegen durch
Kumulieren und Panaschieren die Personlichkeitswahl
gefordert, tritt die Bedeutung der parteipolitischen Zu~
gehorigkeit zurick, wird eine mehr sachorientierte Poli-
tik und eine Zusammenarbeit von Biirgermeister und
Rat auch itber Parteigrenzen hinweg erleichtert. Partei-
politisch motivierte Blockadestrategien werden unwahr-
scheinlich. '

Die in Hessen vorgesehene Einfithrung der Direktwahl
ohne gleichzeitige Anderung des Wahlrechts fiir Ge-
meinderatswahlen stellt somit ein gefahrliches Risiko
dar. Man kann sicher Kumulieren und Panaschieren ein-
fiihren ohne gleichzeitige Direktwahl des Biirgermei-
sters, kaum aber umgekehrt Direktwahl ohne Kumulie-
ren und Panaschieren. Ein derartiges Vorgehen ist bisher
in der Bundesrepublik einmalig und bedeutet jedenfalls
ein hohes Risiko, das zudem vollig unnotig ist, weil die
Personlichkeitswahl, wie dargelegt, auch aus anderen

" Griinden der starren Listenwahl vorzuziehen ist.

Zum zweiten Punkt: Die vorliegenden Gesetzentwiirfe
wollen am bisher in Hessen bestehenden kollektiven Ge-
meindevorstand festhalten und den direkt gewihlten
Biirgermeister in dessen Mehrheiisentscheidung einbin-
den. Das fithrt aber zwangslaufig dazu, daB der Burger-
meister im nicht-ffentlich verhandelnden Gemeindevor-
stand von den ratsgewahiten Beigeordneten iberstimmt
werden kann und dann die Mehrheit - entgegen der eige-
nen Uberzeugung - auch noch nach aufien vertreten
muB. Diese Konstellation ist mit der Volkswahl des Biir-
germeisters schwer vereinbar. Die demokratische Wahl
ist eine Art Rechenschaftslegung fiir die vergangene po-
litische Tatigkeit und beruht auf dem Vertrauen in ein
Programm fur die Zukunft. Rechenschaft fur die Ver-
gangenheit setzt Transparenz des politischen Handeins

. und der politischen Verantwortung voraus. Das bedeu-

tet: Es muB fiir den Wihler erkennbar bleiben, wie der
Biirgermeister politisch gehandelt hat, woftr er die poli-
tische Verantwortung tragt und inwieweit er das Pro-
gramm, mit dem er angetreten igt, verwirklicht hat.

Die erforderliche Transparenz wird bei der Einbindung
des Bilirgermeisters in die Mehrheitsentscheidung der
Beigeordneten verhindert und die zurechenbare Verant-
wortung gegeniiber den Wahlern unmiglich, weil dann
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nicht erkennbar ist, ob der Biirgermeister als Vorsitzen-
der des Gemeindevorstandes seine eigene politische Li-
nie vertritt oder nur pflichtgeméB die ihm mehrheitlich
aufgedriangten Entscheidungen des Vorstands.

Dieser Konstruktionsmangel kann m. E. nicht dadurch
behoben werden, dal dem Biirgermeister die grundsatz-
liche Kompetenz gegeben wird, die Geschdftsverteilung
fiir die Beigeordneten festzulegen, wie der Entwurf der
Landesregierung es vorsieht®. Darin liegt kein ausrei-
chendes Steuerungsmittel fiir den Biirgermeister. Es
reicht auch nicht aus, dem Biirgermeister die Befugnis
zu geben, seine von der Mehrheit des Vorstandes abwei-
chende Auffassung in den Sitzungen der Gemeindever-
tretung und threr Ausschiisse zu aullern, wie der Regie-
rungsentwurf dies tut. Eine soiche Befugnis beriicksich-
tigt namlich die spezifische Zwangslage nicht, in der ein
solcher Blirgermeister steht. Die Darlegung eines direkt
gewihlten Biirgermeisters, in dem die Biirger ihren Re-
prisentanten sehen, dafl er von den Beigeordneten tiber-
stimmt worden sei, wire ein Eingestiindnis seiner politi-
schen Schwiche; zumindest muf er befiirchten, daB dies
in der Offentlichkeit so aufgefaBt wird. Ein solches Ein-
gestiandnis wird er méglichst zu vermeiden suchen. Auch
die im Regierungsentwurf vorgesehene Vorschrift gibt
dem Biirgermeister, genaugenommen, aiso nur die Wahl
zwischen Scylla und Charybdis.

Das Probiem wird dadurch noch verscharft, da die vor-
liegenden Entwiirfe an der starren Listenwahl der Rats-
fraktionen festhalten, dadurch die parteipolitische Aus-
richtung der Beigeordneten férdern und die Gefahr er-
héhen, daB es zu machtpolitisch motivierten Versuchen,
den direkt Gewihlten zu demontieren, kommt.

Das Dilemma liegt im Grunde in der Konstruktion eines
kollegialen Organs, das mehrheitlich nur indirekt, nim-
lich durch Wahl seitens des Gemeinderats, in der Person
des Bargermeisters dagegen durch direkte Volkswahl le-
gitimiert wird. Die gespaltene Legitimation des Kollek-
tivorgans Gemeindevorstand muB beinahe zwangsliufig
Mingel und Ungereimtheiten nach sich ziehen. Wirkli-
che Abhilfe kann nur eine grundlegend neue Konstruk-
tion, der Ubergang zum monokratischen System, schaf-
fen. Wird einer vom Volk gewiihit, so muB er auch eine
abgrenzbare Verantwortung gegeniiber dem Volke tra-
gen, will er sich nicht in einen politischen Schleudersitz
begeben, fir den hochqualifizierte Bewerber sich oh-
nehin kaum zur Verfigung stellen werden. Die Volks-
wahl folgt ihren eigenen Gesetzlichkeiten. Die unter-
schiedlichen Legitimations- und Rechtfertigungsstringe
der verschiedenen Mitglieder des Gemeindevorstandes
werden dem nicht gerecht. Nicht nur zufillig besteht in
Baden-Wiirttemberg und Bayern ein monckratisches Sy-
stem. Die strukturelle Unvereinbarkeit der Urwahl des
Burgermeisters mit der kollegialen Magistratsverfassung

32 Begriindung, S. 26f.

33 ,Die geplante Direktwahl der Burgermeister 16st bei den Be-
troffenen nur wenig Begeisterung aus: ,Muster chne Wert'?",
Fankfurter Rundschau vom 21, 8. 1991, Dort wird Bad Hom-
burgs Oberbiirgermeister Assmenn mit dem Ausspruch zi-
tiert: Die Hauptberuflichen wiirden ,offen ins Messer ge-
hetat”.
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galt in der kommunalwissenschaftlichen Literatur denn
auch bisher als Selbstverstandlichkeit *.

Im Gesetzentwurf heiit es dagegen lapidar, die Magi-
stratsverfassung habe sich bewihrt, und es bestehe kein
AnlaB, dem Biirgermeister die besondere Organstellung
der siiddeutschen Ratsverfassung zu geben. zumal auch
die Initiatoren des verfassungséindernden Gesetzes* sich
von dieser Vorgabe hiitten leiten lassen™. In Wahrheit
fehlt es an jeder ernsthaften Priifung, ob die Magistrats-
verfassung wirklich noch mit der Direktwahl des Biir-
germeisters vereinbar ist. Fiir die urspriinglichen Initia-
toren mubBte es — das 1468t sich nachvollziehen — zunéchst
einmal darum gehen, die Direktwahl des Biirgermeisters
bei der Volksabstimmung zu erreichen und nicht allzu
groBe politische Widerstinde bei den eigenen kommu-
nalpolitisch engagierten Leuten (unter denen viele Bei-
geordnete sind) hervorzurufen. Das wurde durch die Ab-
sichtserklirung, man wolle die ,in Hessen maBgebliche
unechte Magistratsverfassung" beibehaltén, erleichtert.
Eine Bindung des Gesetzgebers liegt darin natiirlich
nicht, zumal fir eine sorgfiltige Priifung, die dem Ge-
setzgeber von Verfassungs wegen aufgegeben ist”, da-
mals nicht die Zeit war. Der ,Ernstfall* war noch nicht
gegeben. Niemand wubte, ob die Volksabstimmung Er-
folg haben wiirde. Dies ist jetzt anders. Jetzt ist eine
sorgfaltige Priifung der Vereinbarkeit der Urwahl des
Birgermeisters mit einem kollektiven Magistrat uner-
laBliche Verfassungspflicht®. Dennoch wird das Pro-
blem in der Begriindung des Gesetzentwurfs der Landes-
regierung nicht einmal angesprochen; eine nachvollzieh-
bare Abwigung und Begriindung wird erst recht nicht
gegeben.

1. Zur hessischen Tradition

Im Ubergang zu einer Gemeindeverfassung nach sid-
deutschem Vorbild lige auch durchaus kein Bruch mit
der hessischen Tradition. Ein Blick in die Geschichte
zeigt vielmehr, daBl der direkt gewdéhlte, monokratische
Biirgermeister, der gleichzeitig Vorsitzender des Rates
ist, in wichtigen Teilen des heutigen Hessen seit Beginn
der demokratischen Verfassungsentwicklung vor mehr
als 170 Jahren ganz iiberwiegend, nimlich iiber rund
vier Fiinftel der Zeit bestanden hat®. Die Riickkehr zu

34 Statt vieler Borchmann (Anm. 11), S. 369: ,So 4Bt sich die
Urwahl beispielsweise kaum in eine kollegiale Magistrats-
verfassung, integrieren. Sie verlore ihren Sinn, wenn der
{Ober-)Biirgermeister in jeder wichtigen Verwaltungsangele-
genheit iberstimmt werden kénnte.*

35 Drs. 12/7271, 8. 5.

36 Begriindung des Regierungsentwurfs, 5. 2.

37 Uberblick bei Hermann Hill, Rechtsdogmatische Probieme
der Gesetzgebung, Jura 1986, S. 286 (2011f.); Schulze-Fielitz,
Theorie und Praxis parlamentarischer Gesetzgebung, 1988,
S. 178ff., jeweils mit weiteren Hinweisen.

38 Die Unverzichtbarkeit einer solchen Prifung betont auch der
Hessische Stadtetag, Hessischer Stidtetag 1991, S. 82ff,

39 Vgl. das Nachzeichnen der Entwicklung fiir das GroBherzog-
turn Hessen seit 1806, den Volksstaat Hessen seit 1918 und
das Land Hessen seit 1946 durch Reinhold Ruhr, Rechts-
grundlagen der Kommunalverwaltung im 19. und 20. Jahr-
hundert, dargelegt am Beispiel Michelstadt; in: Michelstadt -
vom Mittelaiter zur Neuzeit, 1986, S. 145ff. Vgl. auch Mi-
chael Borchmann, Die Entwicklung des Gemeindeverfas-
sungsrechts im GroBherzogtum Hessen-Darmstadt und im
spateren Volksstaat Hessen, Hessische Stidte- und Gemein-
dezeitung 1983, 8. 2.
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diesem Gemeindeverfassungstyp wire kein Bruch mit
der hessischen Tradition, sondern im Gegenteil ihre Wie-
derherstellung.’

Der Bruch mit dieser Tradition war 1952 mit ErlaB der
Hessischen Gemeindecrdnung erfolgt. Wahrend der Re-
gierungsentwurf vom Oktober 1951* den Gemeinden
immerhin noch ein Wahlrecht zwischen Biirgermeister-
und Magistratsverfassung geben wollte, wurde dieses
Wahlrecht bei den Beratungen des Landtags auf Antrag
der SPD-Fraktion und gegen den Widerstand der CDU-,
der FDP- und der BHE-Fraktionen fiir groere Gemein-
den beseitigt. Gemeinden ab 3000 Einwohnern wurde
die Magistratsverfassung per Gesetz oktroyiert. (Spéter
wurde dies auf alle Gemeinden erstreckt.) Dieser er-
zwungene Bruch war um so anfechtbarer, als er mit un-
zutreffenden Argumenten begriindet worden war:

- Die Magistratsverfassung war als ,hohere Form der
Demokratisierung” gewertet worden. Die Ablehnung
der Biirgermeisterverfassung wurde mit dem ,unseli-
gen Erbe der Diktatur® begriindet. Die ,Machtfiille ei-
ner Einzelperson“ habe ,ungeheures Unheil angerich-
tet” .

-Die Ablehnung der Biirgermeisterverfassung wurde zu-
gleich mit der Notwendigkeit begriindet, Beigeordnete
zu berufen, um die Verantwortung auf mehreren
Schultern zu verteilen ©.

- Bei Direktwahl war ein Mangel an Sachkunde der
Amtstriger befiirchtet worden*.

Diese Argumente treffen allesami nicht zu. Der mono-
kratische Gemeindevorsteher hat gerade in Hessen gute
Tradition. Die Magistratsverfassung bringt auch keine
,héhere Form der Demokratisierung”. Der Umstand,
daB mehrere den Vorstand bilden, ist nicht automatisch
demokratischer, zumal der Gemeindevorstand nicht 6f-
fentlich verhandelt, das Volk, dessen Mitwirkung das
Demokratieprinzip allein meint, also am Diskussions-
prozeB innerhalb des Gemeindevorstandes nicht teitha-
ben kann. Wenn der Biirgermeister direkt gewihlt wird,
ist vielmehr das Gegenteil der Fall. Er besitzt eine
hohere demokratische Legitimation als ein indirekt ge-
wihlter Gemeindevorstand. Die Auffassung, demokrati-
sche Amtstriger miiiten notwendig schwach sein, eine
starke Stellung stehe deshalb demokratischen Grundsét-
zen entgegen, ist ein fatales Mifiverstindnis. Die gezielte
Diskreditierung der Birgermeister durch Assoziation
mit Nazi-Fiihrung und Diktatur war teils Uberreaktion,
teils Polemik, zumal sie die guten und langen hessischen
Erfabrungen mit einer monokratischen Biirgermeister-
verfassung einfach ignorierte*. Ebenso ignoriert wurde,
daB auch bei einer monokratischen Biirgermeisterverfas-
sung die Berufung von Beigeordneten zur Entlastung des
Biirgermeisters moglich und sinnvoll ist und in den Lan-
dern mit monokratischem Biirgermeister auch allenthal-

40 Hessischer Landtag, II. Wahlperiode, Drs. Nr. 256.
41 Abg. Wittrock, Hessischer Landtag, 11 Wahlperiode, Plenar-
protokoll vom 7. 2. 1952, S. 793 (794).
42 Abg. Wittrock (Anm. 41), 5. 794f.
43 Vgl. Muntzke/Schlempp, Kommentar zur hessischen Gemein-
" deordnung, 1954, S. 306, 308.
44 Abg. Wittrock (Anm. 41), S. 794.

ben vorgesehen und praktiziert wird. Uberhaupt wurden
in parteilich-einseitiger Darstellung die Vorziige der
Biirgermeisterverfassung* und die Nachteile der Magi-
stratsverfassung * einfach ausgeblendet. Eine wirkliche
Abwigung konnte bei solch einseitiger Aufbereitung des
Materials gar nicht stattfinden. Und daf schlieflich die
Direktwahl zu sachunkundigen Amtstragern fiihre, ist
mittlerweile zur Geniige widerlegt. Auch insoweit gilt in
Wahrheit das Gegenteil .

2. Zwischenergebnis

Der Uberblick erweist also: Die Argumente, mit denen
seinerzeit die Magistratsverfassung den hessischen Ge-
meinden oktroyiert und der monokratische Biirgermei-
ster abgeschafft wurde, waren einseitig und halten einer
Uberpriifung aus heutiger Sicht nicht mehr stand.

Ich fasse die Hauptergebnisse meiner bisherigen Aus-
fiihrungen zusammen: Die Einfiihrung der Direktwahl
des Biirgermeisters in Hessen macht aufgrund innerer
Sachgesetzlichkeiten weitere Anderungen unabweisbar:

- die Einfiihrung des Kumulierens und Panaschierens bei
der Wahl des Gemeinderats und

— den Ubergang vom kollektiven Gemeindevorstand zum
monokratischen Biirgermeister.

Beide Themen werden in der Begrindung des Regie-
rungsentwurfs nicht angesprochen. Weder findet sich ein
Hinweis darauf, daB die Direktwahl des Biirgermeisters
ein Abgehen von der starren Listenwahl der Gemeinde-
vertretung verlangen konnte, noch darauf, daB die Bei-
behaltung des kollektiven Gemeindevorstandes mit der
Direktwahl des Biirgermeisters unvereinbar sein kinnte,
geschweige denn eine Auseinandersetzung mit diesen
Fragen. Damit ibergeht die Regierungsbegriindung ge-
rade die wichtigsten Probleme. Diese einseitige Vorge-
hensweise hat in Hessen leider Tradition. Als 1952 die
Magistratsverfassung erzwungen und fiir alle grofleren
Gemeinden zur Pflicht gemacht wurde, geschah auch
dies unter Ausblendung der eigentlichen Probleme mit
durchweg unzutreffenden Argumenten.

3. Uberortliche Finanzkontrolle

Dariber hinaus sollte die anstehende Anderung des hes-
sischen Kommunalrechts dazu genutzt werden, weitere
uberfsllige Reformen vorzunehmen und endlich ein spe-
zifisch hessisches Defizit zu beseitigen: Wihrend es in
allen anderen Bundeslindern neben der &rtlichen Fi-
nanzkontrolle eine Gberdrtliche Finanzkontrolle gibt,
fehlt es daran in Hessen*, In § 132 Abs. 1 der Hessischen
Gemeindeordnung steht zwar seit 1952:

,Die diberortliche Priifung des Heushaits-, Kassen-,
Rechnungswesens und der Wirtschaftlichkeit der Ver-
waltung wird durch besonderes Gesetz geregelt.”

45 Dazu z. B. die klassische Darstellung durch Stier-Somlo, Die

neueste Entwicklung des Gemeindeverfassungsrechis in
_ Deutschiand, Vertffentlichungen der Vereinigung der Deut-

schen Staatsrechtslehrer Bd. 2, S. 122 (146£1.).

46 Dazu z. B. Landtag Rheinland-Pfalz, Drs. 7/1884, 5. 71.

47 Oben Anm, 24 und 25.

48 Dazu von Arnim, Verfassungsfragen der Finanzkontrolle in
Hessen, DOV 19886, S. 620ff.
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Das seit 40 Jahren vorgesehene Gesetz wurde aber nie
erlassen. Dabei ist gerade die itberértliche Finanzkon-
trolle der Kommunen besonders wichtig, weil sie im all-
gemeinen fachkundiger und unabhingiger ist als etwa
die #rtlichen Rechnungspriifungsémter. Manche schwe-
ren Mingel der kommunalen Finanzen in Hessen diirften
mit dem Fehlen der seit vier Jahrzehnten angekiindigten
Einrichtung zusammenhingen *.

4. Vor einem neuen Volksentscheid?

Die eigentlichen Schwierigkeiten der erforderlichen
durchgreifenden Reform in Hessen liegen nicht im Feh-
len guter Sachargumente, sondern in der politischen
Durchsetzung. Eine Reform in Richtung auf das baden-
wiirttembergische Vorbild* wiirde vor allem bedeuten,
daB bestimmte Posten, nimlich die der Beigeordneten,
entfielen oder an Gewicht verléren®. Dafiir die Zustim-
mung der Parlamentsmehrheit zu erlangen, scheint in
unserem System schwierig. Das hatte ich bereits am Bei-
spiel der Zusammenlegung der Amter des Chefs der Ver-
waltung und des Ratsvorsitzenden in Nordrhein-Westfa-
len aufgezeigt.

Trotz der politischen Schwierigkeiten darf man jedoch
den Blick nicht von den sachlichen Notwendigkeiten las-
sen. Es gilt das Goethe-Wort, wonach uns der erste
Schritt freisteht, wir beim zweiten aber Knechte sind.
Will man bei der Neuordnung der Hessischen Gemeinde-
verfassung nicht grofie Risiken eingehen, so wird man
- aus der inneren Logik heraus ~ auch andere Elemente
der baden-wiirttembergischen Gemeindeverfassung
iibernehmen miissen. Und das eben nicht nur, weil diese
Elemente, isoliert betrachtet, richtig und gut sind, son-
dern auch deshalb, weil die isolierte Ubertragung der
Direktwahl auf die hessische Magistratsverfassung zu
inneren Friktionen und Disharmonien fithren muB, die
dem Ganzen schaden. Das Ergebnis wiare leicht eine
MiBgeburt, die die Einrichtung der Direktwahl insge-
samt diskreditieren kénnte. Erfahrene Blrgermeister
und Oberbiirgermeister haben sich bereits in diesem
Sinne zu Wort gemeldet *.

Auch wenn die Direktwahl fiir die jetzigen Regierungs-
parteien vielleicht nur ein ungeliebtes Findelkind war,
das sie nach der Wahl vom 20. Januar 1991 nolens volens

49 Dazu, daB die kommunalen Finanzkontrollberichie vertf-
fentlicht werden miissen, von Amim, Die Offentlichkeit
kommunaler Finanzkontrellberichte als Verfassungsgebot
(Nr. 51 der Schriftenreihe des Karl-Briuer-Instituts des
Bundes der Steuerzahler), 1981.

50 Nicht behandelt wird in diesem Vortrag die Frage, ob der
Bilrgermeister in Hessen nach baden-wiirttembergischem
Vorbild nicht auch den Vorsitz des Rates und der Ausschiisse
ibertragen bekommen sollte, Baden-Wiirttemberg, Bayern
und Rheinland-Pfalz haben mit der Einkopfigkeit gute Er-
folge gemacht; umgekehrt sind die Erfahrungen mit der
Trennung und Aufteilung beider Funktionen in Nordrhein-
Westfalen auf verschiedene Personen ausgesprochen
schlecht. Es spricht viel dafilr, in Hessen auch insoweit den
silddeutschen Vorbildern zu folgen.

51 Auch in Baden-Wilrtiemberg gibt es Beigeordnete. Diese un-
terliegen jedoch den Weisungen des Birgermeisters, bei dem
grundsatzlich auch die Geschiftsverteilung liegt. Vgl auch
Anm, 17.

52 Vgl. z. B. die Angabe in Anm. 33.
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aufziehen miissen. soliten diese Zusammenhinge doch
noch einmal zu einem Uberdenken veranlassen, wenn
der richtige Grundgedanke der Direktwahl des Burger-
meisters nicht pervertiert und die Leistungs- und Funk-
tionsfihigkeit der Gemeindeverwaltung geschadigt wer-
den sollen.

Vielleicht bleibt auch hier am Ende nur der schon am 20.
Januar so erfolgreich erprobte Weg einer Volksabstim-
mung. Zur Einfihrung des monokratischen Systems und
des Kumulierens und Panaschierens wire eine Verfas-
sungsanderung nicht erforderlich, die neben der Volks-
abstimmung auch einen MehrheitsbeschluB des Landta-
ges voraussetzen wirde. Es reicht ein einfaches Gesetz,
das allein durch Volksbegehren und Volksentscheid ohne
Mitwirkung des Parlaments zustande kommen konnte.
Wie ein solches Projekt ausginge, 148t sich nach den Er-
fahrungen vom 20. Januar unschwer voraussagen, und es
diirfte auch die ansonsten groBte Hiirde fir direktdemo-
kratische Entscheidungen in Hessen, das Quorum von 20
v.H. der Wahlberechtigten fir Volksbegehren (Art. 124
HV), wohl nehmen kénnen.

Das Parlament als Reprisentationsorgan erhilt seine
Rechtfertigung, fiir die Burger zu entscheiden, daraus,
daB es solche Entscheidungen mit der Chance gesteiger-
ter Richtigkeit trifft. In Sachen Gemeindeverfassung
steht eben dies in Frage. Der Landtag droht ein Gesetz
zu erlassen, das aufgrund seiner Konstruktionsmiéngel in
den Gemeinden und Landkreisen zu schweren Friktio-
nen fithren muB. Hier gibt es vielleicht nur den Weg, das
Volk erneut anzurufen.

Die Lehre vom 20. Januar, da8 Verkrustungen der Poli-
tik sich in vielen Bereichen nur dadurch aufbrechen las-
sen, daB das Volk direkt zu Wort kommt, mul mogli-
cherweise auch fiir die weitere Reform der Gemeinde-
verfassung (und der Kreisverfassung) in Hessen beher-
zigt werden.

IV. Zusammenfassung

Das hessische Volk hat sich bei der Abstimmung vom 20.
Januar 1991 mit tiberwiltigender Mehrheit (mehr als
vier Fiinftel) fiir die Direktwahl der Burgermeister (und
Landrite) entschieden und diese in der hessischen Lan-
desverfassung verankert. Der jetzt eingebrachte Gesetz-
entwurf der hessischen Landesregierung zur Anderung
kommunalrechtlicher Vorschriften sieht neben der Di-
rektwahl auch Biirgerentscheide auf Kommunalebene
vor. Er unterlsft aber die Pritfung, ob die Einflhrung
der Direktwahl nicht weitere Anderungen der Kommu-
nalverfassung verlangt; so stellen sich insbesondere die
Fragen,

- ob nicht auch das System fiir die Wahlen des Gemein-
derats fortentwickelt und die bisherige starre Listen-
wahl durch Einfihrung des Kumulierens und Pana-
schierens modifiziert und dadurch der WihlereinfiuB
erweitert werden muB (was zu bejahen ist) und

- ob der kollektive, vom Gemeinderat gewihlte Gemein-
devorstand noch mit der Direktwahl des Birgermei-
sters als seines Vorsitzenden vereinbar ist {(was zu ver-
neinen ist).
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Beide Fragen werden trotz ihrer zentralen Bedeutung, in
der Begriindung des Regierungsentwurfs nicht einmal
als Probleme benannt. Durch Unterlassen der aus inne-
ren Systemgriinden erforderlichen Anpassungen werden
unvereinbare Teile zusammengebracht, die kein Ganzes
ergeben und die Funktionsfahigkeit der hessischen
Kommunen zu Lasten ihrer Biirger beeintrachtigen wilr-
den. Damit droht die Volksentscheidung vom 20. Januar
1991 Sinn und Wert zu verlieren.

Das Entscheiden ohne sachliches Abwiagen des Fur und
Wider hat in Hessen im Bereich der Kommunalverfas-

Die Rechte des Biirgers gegeniiber der

sung leider Tradition. Als 1952 die hessische Gemeinde-
ordnung geschaffen und die Magistratsverfassung auch
der Gemeinden mit Biirgermeisterverfassung oktroyiert
wurde, geschah dies mit schiefen Argumenten. Die Vor-
ziige der Biirgermeister- und die Nachteile der Magi-
stratsverfassung wurden jeweils ausgeblendet.

Fine shnliche, die sachliche Diskussion verkiirzende und
die eigentlichen Probleme ausblendende Entscheidung
droht auch jetzt wieder - zum Schaden der Gemeinden,
Stadte, Landkreise und ihrer Biirger. Hier hilft in letzter
Instanz vielleicht abermals nur eine Volksentscheidung.

offentlichen Verwaltung in Osterreich

Von Dr. Susanne Bachmann, Salzburg®

Die gerade jetzt wieder aktuelle Diskussion um eine Re-
form der dffentlichen Verwaltung in Osterreich gibt An-
laB, die Position des einzelnen Biirgers zu betrachten:
Welche Miglichkeiten hat er, seine Wiinsche, Anspriiche
und Bediirfnisse an die 8ffentliche Verwaltung heranzu-
tragen und sie auch durchznseizen?

1. Vorbemerkung

+Serviceorientiertheit®, ,user-friendliness* der Verwal-
tung, .Partizipation der Biirger an der Verwaltung“'®
und &hnliches sind in letzter Zeit immer hiufiger
geiuBerte Forderungen, um das Image der 6ffentlichen
Verwaltung zu verbessern, die sich vom alten Unterta-
nen-Obrigkeits-Verhaltnis zum einzelnen ,Verwalteten®
losen will. Gerade in Osterreich mit seiner langen
rechtsstaatlichen Tradition haben sich neben den kodifi-
zierten Verfahrensrechten der Beteiligten in einem Ver-
waltungsverfahren zahlreiche Informations- und Hilfs-
dienste etabliert, die das , Dickicht* der Verwaltung far/
den Betroffenen transparenter machen sollen. Der fpll
gende Beitrag gibt einen Uberblick iiber die Gsterrei¢hi-
sche Rechtslage unter den Aspekten ,Zugang zur pifent-
lichen Verwaltung®, ,Schutz des einzelnen im Nerwal-
tungsverfahren sowie ,Kontrolle der Verwaltung” und
berichtet iiber einige MaBnahmen bzw. Projekte zur Off-
nung der Verwaltung zum Birger hin. 4

W
£
,.

7

* Anmerkung der Schriftleitung: Die rfasserin ist Univer-
sititsassistentin am Institut fir Verfassungs- und Verwal-
tungsrecht der Universitit Salzburg. :

1 Vgl. z. B. Gerhart Holzinger, ernihe als Forderung der
Verwaltung, in: Bundeskanzlgfamt (Hrsg.), Burgernahe Ver-
waltung, Schriftenreihe zur, erwaltungsreform, Bd. 4, 0. J.,
S. 22; Robert Kouer, B rnihe als Verfassungsprinzip, in:
Reinhard Rack (Hrsg.), desverfassungsreform, 1982, 5.
140; Peter Oberndorfey, Partizipation an Verwaltungsent-
scheidungen in Os ich , DOV 1972, S. 529; Robert Walter,
Partizipation an V altungsentscheidungen, in: VVDStRL
31, 1973, S. 147, Glinther Woschank, Biirgerbeteiligung und
geltendes Verfahrgnsrecht, OGZ 3/1991, S. 10.

II. Zugang zur Verwaltung
1. Die Parteistellung im Ver:r?vfngsverfahren

In Osterreich hat das traditiongll hochgehaltene rechts-
staatliche Prinzip schon fn‘i/h”(1925) zu einer Kodifika-
tion von Rechten des einzelfien im Verwaltungsverfahren
gefiihrt: Zu nennen sing’hier als wichtigste Rechtsquel-
len das Einfilhrungsgésetz zu den Verwaltungsverfah-
rensgesetzen (EGV@), das Aligemeine Verwaltungsver-
fahrensgesetz (AVG), das Verwaltungsstrafgesetz (VStG)
und das Verwaltungsvollstreckungsgesetz (VVG) (BGBL
1025, Nr. 273-276), die - kurzlich wiederverlautbart
(BGBL 1991, Nr. 50-53) - im wesentlichen heute noth
gelten. Diese Verfahrensgesetze ~ sie sind aufgrund einer
eigeneti Kompetenzgrundlage in der Bundesverfassung
{Art'11 Abs. 2) grundsitzlich auf das Verfahren vor Or-
gahen des Bundes, der Lander und der Gemeinden anzu-
_Avenden - normieren einen ganzen Katalog von Verfah-

“ rensrechten des betroffenen Biirgers gegeniiber den ent-

scheidenden Behorden. Die wichtigsten davon (Recht auf
Gehor, Akteneinsicht, Rechtsmittellegitimation, Gel-
tendmachung der Entscheidungspflicht) haben die Par-
teistellung im jeweiligen Verwaltungsverfahren zur Vor-
aussetzung®. Partei ist eine Person dann, wenn gie auf-
grund eines Rechtsanspruchs bzw. rechtlichen Interesses
an der Verwaltungssache teilnimmt (§ 8 AVQG).

Der Unterschied zwischen Rechtsanspruch und rechtli-
chem Interesse wurde urspriimglick nach Bernatzik’
darin gesehen, daf ersterer einen Anspruch auf eine be-
stimmte behordliche Titigkeit begriinde, wiihrend ein
rechtliches Interesse einen Anspruch auf die Durch-

2 Vgl dazu ausfithrlich: Erwin Melichar (Hrsg.), Rechtsfragen
des Verwaltungsverfahrens, 1979.

3 Edmund Bernatzik, Rechtsprechung und materielle Rechts-
kraft, 1888, S. 186f.
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fithrung eines bestimmten Verfahrens bedeute®. Wer
schlieflich keinerlei materiell- oder formellrechtlichen
Anspruch-hat, sondern nur ein tatsdchliches Interesse,
ist Beteiligter mit im wesentlichen blofien Anhdrungs-
rechten im Verwaltungsverfahren. Diese Differenzierung
wurde spdter dahingehend modifiziert, daf rechtlicher
Interessent jedermann ist, dessen Rechtssphire durch
das Verfahrensergebnis tangiert werden kinnte. Davon
unterscheidet sich der Rechtsanspruch nur quantitativ,
er schlieft das rechtliche Interesse mit ein’®. Fiir die pro-
zessuale Stellung im Verwaltungsverfahren ist es im
iibrigen unerheblich, ob jemand Partei aufgrund eines
Rechtsanspruchs oder eines rechtlichen Interesses ist,
der Umfang der Parteirechte ist identisch’®, In der bster-
reichischen Verwaltungspraxis verliert das Problem
auch zunehmend deshalb an Bedeutung, weil die jeweili-
gen Materiengesetze i. d. R. den Kreis der Parteien ndher
umschreiben’.

Ein wesentliches Merkmal der Parteistellung ist das
Recht auf Akteneinsicht (§ 17 AVG). Diese ist nur inso-
fern beschrankt, als dadurch eine ,Schadigung berech-
tigter Interessen einer Partei oder dritter Personen oder
gine Gefihrdung der Aufgaben der Behérde" herbeige-

strafe bis zu 1000 6S bedroht sind) und von Organstraf-
verfiigungen (die von besonders ermichtigten Organen
ausgestelit werden und in der Regel bis zu 100 &S Strafe
vorsehen). Gegen alle drei Verfahrenserledigungsarten
bestehen allerdings Rechtsschutzmoglichkeiten: Wenn
jemand eine Strafverfiigung bzw. eine Organstrafverfii-
gung bekommt, kann er dagegen Einspruch erheben:
dann ist das ordentliche Ermittlungsverfahren einzulei-
ten. Die Anonymverfiigung ist nicht an den Fahrzeugbe-
sitzer als Beschuldigten gerichtet, sondern enthilt nur
das Fahrzeugkennzeichen mit der Aufforderung, fiir die
Begehung eines bestimmten Delikts die angegebene
Strafe zu bezahlen. Wird die Strafe mittels beigelegtem
Erlagschein innerhalb von vier Wochen eingezahlt, ist
von einer Titerausforschung endgiiltig Abstand zu neh-
men, wenn nicht, wird das ordentliche Ermittlungsver-
fahren mit der Lenkererhebung usw. eingeleitet. Haupt-
anwendungsbereich dieser drei Verfahrenserledigungen
ist der StraBenverkehr; sie dienen zur Entkriminalisie-
rung von Massendelikten (z. B. Falschparken, geringe
Geschwindigkeitsiiberschreitungen) bzw. zur Verfah-
rensvereinfachung .

i
/Wenn im ordentlichen Ermittungsverfahren das Par-

filhrt oder ,der Zweck des Verfahrens“ beeintréchtigt / teiengehér nicht gewahrt wird, wird die Verfahrenserle-

wiirde. Im Zuge der Akteneinsicht kénnen Parteien ap’
Ort und Stelle Abschriften machen oder auf ihre Kosten
Akten(bestandteile) kopieren lassen. Ein weiteres zén-
trales Parteienrecht ist jenes auf Gehdr. Nach dem AVG
ist den ,Parteien Gelegenheit zur Geltendmachung ihrer
Rechte und rechtlichen Interessen* zu geben (§ 37). Eine
mindliche Verhandlung ist nicht obligatorisch®, die
Stellungnahme kann auch schriftlich erfolgen. Aller-
dings muB nach der Judikatur die Aufforderung dazu
ausdriicklich® in formlicher Weise und von Amts we-
gen'! erfolgen. Eine Ausnahme ist das sqé. Mandatsver-
fahren fur die bloBe Vorschreibung von' Geldleistungen
(§ 57 AVG). Gegen einen Mandatsbescheid kann jedoch
Vorstellung erhoben werden, woraufhin das normale Er-
mittlungsverfahren einzuleiten ist. Irn Verwaltungsstraf-
verfahren gibt es drei Moglichkeiten der Verfahrenserle-
digung ohne Ermittlungsverfahren und somit auch ohne
Stellungnahmemaoglichkeit des Betroffenen, namlich die
Erlassung von Strafverfiigungen (fir Verwaltungsiiber-
tretungen, die mit einer Strafe bis zu 3000 6S bedroht
sind), von Anonymverfiigungen (fiir durch Verordnung
bestimmte Verwaltungsibertretungen, die mit Geld-

£

4 Heinz Mayer, Der Parteibegriff im allgemeinen Verwaltungs-
verfahren, ZfV 1977, S. 485.

5 Kurt Ringhofer, Zur Frage des Parteibegriffes im Verwal-
tungsverfahren, JZ 1950, 5. 272.

6 Robert Walter/Heinz Mayer, Grundrif des tsterreichischen
Verwaltungsvgrfahrens, 5. Aufl. 1991, Rn. 115.

7 Vgl. z. B. § 7 Zalzburger BaupolizeiG 1973, LGBl Nr. 117 1. d.
g F., worig dem Baubewilligungswerber, Nachbarn in be-

Abstand zum gegenstindlichen Objekt, Vertretern

der Hauptversorgungseinrichtungen usw. ausdricklich Par-

teistell eingeriumt wird; ihnlich auf Bundesebene § 75

'der Gewerbeordnung sowie § 102 WasserrechtsG.

aber spezialgesetzlich die Durchfiihrung einer mindli-

eh Verhandiung zwingend vorgeschrieben (z. B. bei ge-

rblichen Betriebsanlagen, im Wasserrecht, im Baurecht).

8 VwGH 18. 1. 1971, 1180/70.

10 VwSigNF 4557 A.

11 VwSIgNF 1227 A.
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digung rechtswidrig, was in der Berufung bzw. nachfol-
gend in der Beschwerde an den Verwaltungsgerichtshof
geltend gemacht werden kann.

2. Zustellungs- und Begriindungspflicht von
Verwaltungsentscheidungen

In Osterreich ist -grundsitzlich jede Verwaltungsent-
scheidung zustellungsbediirftig und - sofern nicht dem
Parteianbringen in erster Instanz vollinhaltlich stattge-
geben wurde - auch begriindungspflichtig (§8 58, 67
AVQG). Eine diesbeziigliche Verletzung kann als Verfah-
rensmangel geltend gemacht werden und fihrt zur Auf-
hebung der Entscheidung. Ausnahmen bilden - wie er-
wihnt - Bescheide, worin dem Antrag zur Gédnze statt-
gegeben wurde (allerdings nur in erster Instanz, Beru-
fungsbescheide sind immer zu begriinden!) und die Erle-
digungen im sogenannten abgekirzten Verwaltungsver-
fahren (Mandat, Strafverfiigung, Anonymverftgung,
Organstrafverfiigung). Nur Parteien haben schliellich
das Recht, ordentliche oder auBerordentliche Rechtsmit-
tel zu erheben bzw. die behordliche Entscheidungs-
pilicht geltend zu machen *.

3. Die Behorden als Adressaten von Zugangs-
normen

Zusitzlich richten sich einzelne Vorschriften an die
Behirden, mit dem Auftrag, den Biirgern zu helfen:

a) Im Beamtendienstrechtsgesetz, das fir alle &ffentli-
chen Bediensteten mit Beamtenstatus - primér im Bun-
desdienst, jedoch i. d. R. durch Verweisungen in den ent-

12 Straf- und Anonymverfiigungen werden zudem i. d. R. EDV-
miBig erstellt {vgl. die Ermiichtigung dazu in § 47 Abs. 2
VStG).

13 Siehe unten III.
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fentliche
erwaltung

Moglichkeiten unmittelbarer Demokratie auf Gemeindeebene *

Von Universitatsprofessor Dr. Hans Herbert von Arnim, Speyer **

Die drei Formen der unmittelbaren Gemeindedemokra-
tie in Baden-Wiirttemberg (Burgerentscheid, Direkt-
wahl des Biirgermeisters und Kumulieren und Pana-
schieren bei der Wahl des Gemeinderates) bewirken
nicht nur ein Mehr an echter politischer Partizipation
der Gemeindebiirger, sondern diirften auch die inhaltli-
che Qualitit der Willensbildung in der Gemeinde insge-
samt verbessern. Auch andere Lander sollten mehr De-
mokratie auf Gemeindeebene wagen!

1. Einleitung
1. Uberblick

Wer sich in der Bundesrepublik Deutschland nach Insti-
tutionen der unmittelbaren Demokratie umsieht, stellt
auf den Ebenen des Bundes, der Lénder und der Gemein-
den durchaus Unterschiedliches fest,

Im Bund ist das Volk nach dem Grundgesetz bekanntlich
darauf beschrankt, den Bundestag unmittelbar zu wih-
len. Eine Direktwahl anderer Reprisentanten, etwa des
Bundeskanzlers oder des Bundesprisidenten, findet
nicht statt. Und eine unmittelbare Entscheidung aber
Sachfragen ist dem Bundesvolk — abgesehen vom Son-
derfall der Neugliederung des Bundesgebiets (Art. 29, 118
GGQ) - schon gar nicht erdfinet.

Dagegen sehen die Verfassungen der meisten Bundesldn-
der — erganzend zur normalen Parlamentsgesetzgebung —

* Erweiterter und mit Anmerkungen versehener Vortrag auf
einem Symposium des Instituts far Kommunalrecht der Uni-
versitat Osnabriick am 14. 9. 1889. Das Symposium stand unter
dem Generalthema , Kontinuitit oder Reform — Die Gemein-
deverfassung auf dem Prafstand”.

»+ Anmerkung der Schrifileitung: Der Verfasser hat einen Lehr-
stukl fiir Offentliches Recht, insbesondere Kommunal- und
Houshaltsrecht, und Verfassungsiehre an der Hochschule fir
Verwaltungswissenschaften Speyer inne und ist Mitglied der
Enguéte-Kommission ,Wahlrecht und Kommunalverfassung®
des Landtages Rheinland-Pfalz.

eine voll ausgebaute Volksgesetzgebung durch Volksbe.
gehren und Volksentscheid vor (allerdings bleiben drei
Bersiche regelmafig von der Volksgesetzgebung ausge-
schlossen: der Staatshaushalt, Abgabengesetze und Be-
soldungsordnungen)’.

Auf der gemeindlichen Ebene ist das Erscheinungsbild
Gberraschend uneinheitlich. Die weitestgehenden unmit-
telbaren Einwirkungsrechte gibt Baden-Wiirttemberg sei-
nen Gemeindebiirgern. Das baden-wurttembergische Ge-
meinderecht sieht - neben der schon von Art. 28 Abs. 1
S. 2 GG einheitlich fir alle Lander vorgesehenen Direk?-
wahl des Rates — dreierlei vor:

— Den Biirgerentscheid als exklusiv baden-wirttembergi-
sche Errungenschaft,

— die direkte Volkswahl des Burgermeisters, die es sonst
nur noch in Bayern? gibt; in anderen Landern werden
Verwaltungschef und Ratsvorsitzender bekanntlich vom
Rat gewahlt;

- und die Moglichkeit der Stimmenhdufung und des An-
kreuzens von Kandidaten unterschiedlicher Listen bei der
Gemeinderatswahl. Durch diese frither nur noch in Bay-
ern, neuerdings auch in Rheinland-Pfalz und - abge-
schwicht - in Niedersachsen vorgesehene Maoglichkeit
des Kumulierens und Panaschierens kann der Wahler auf
die personelle Zusammensetzung des Gemeinderats un-
mittelbar EinfluB nehmen.

2. Zum Begriff ,unmittelbare Demokratie”

Diese drei Formen direkt-demckratischer Entscheidun-
gen werden im folgenden niher behandelt. Vorweg aber
eine begriffiiche Bemerkung: Wie schon ersichtlich, wird
der Begriff der ,,unmittelbaren Demokratie” hier in einem
weiteren Sinne verstanden. Er umfaBt nicht nur Abstim-

1 Albrecht Weber, Direkte Demokratie im Landesvetfassungs-
recht, DOV 1985, S. 178 (182).

2 In Bayern wird als einzigem Land auch der Landrat direkt
vom (Kreis-)Volk gewdhit.
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mungen des Volkes Gber Sachfragen, sondern auch un-
mittelbare Personalentscheidungen des Volkes, also
Volkswahlen. Dafiir 148t sich bereits der Wortlaut des
Art. 20 Abs. 2 GG anfihren, der offenbar zwischen unmit-
telbaren Entscheidungen des Volkes durch Wahlen und
Abstimmungen einerseits und mittelbaren Entscheidun-
gen des Volkes durch besondere Organe der Gesetzge-
bung, der vollzichenden Gewalt und der Rechtsprechung
unterscheidet. Mit der gleichen Begrindung rechnet etwa
auch Schmidt-Jortzig die Direktwahl des siddeutschen
Birgermeisters zu den Formen der direkten Demokratie?.

II. Bestandsaunfnahme

1. Formen der unmittelbaren Demokratie in der
Gemeinde

a) Der Biirgerentscheid in Baden-Wiirttemberg

Nun zum Blirgerentscheid nach dem berithmten § 21 GO
BW*. Er wurde 1955 eingefiihrt und 1975 modifiziert. Die
Initiative liegt entweder beim Rat — man spricht dann von
Ratsbegehren — oder bei der Burgerschaft — hier spricht
man von Biirgerbegehren. Ratsbegehren bedurfen einer
Zweidrittel-Mehrheit des Rates (§ 21 Abs. 1), Bargerbe-
gehren miissen von 15 v. H. der Birger unterstiitzt wer-
den, wobei der erforderliche Prozentsatz der Unterschrif-
ten aber mit zunehmender Gemeindegréfe sinkt (§ 21
Abs. 3 8.5).

Der Biirgerentscheid, das Birger- und das Ratsbegehren
sind auf einzelne gesetziich' bezeichnete sogenannte
~wichtige" Gemeindeangelegenheiten begrenzt. Dazu ge-
hort vor allem die ,Errichtung, wesentliche Erweiterung
und Aufhebung einer dffentlichen Einrichtung, die der
Gesamtheit der Einwohner zu dienen bestimmt ist" (§ 21
Abs. 1 8. 2 Ziff. 1). Der Katalog kann durch die Hauptsat-
zung der Gemeinde erweitert werden, was aber nur selten
geschieht, weil der Gemeinderat im aligemeinen wenig
Neigung verspiirt, von sich aus sein Entscheidungsmono-

3 SchmidtJortzig, Kommunalrecht, 1982, Rn. 131, Vgl. auch Pa-
genkopf, Kommunalrecht I, 1975, 8. 211 f.; Niedersdchsische
Sachverstindigenkommission zur Fortentwickiung des Kom-
munalverfassungsrechts, Bericht, 1978, S. 144; Deubert, Direk.
te Demokratie und unmittelbare Burgerbeteiligung, 1987,
S.22.

4 Ardelt/Seeger, Burgerentscheid, Buargerbegehren und -anre-
gung (,Burgerantrag”) in Baden.Warttemberg, in: Kithne/
Meissner (Hrsg.), Ziige unmittelbarer Demokratie in der Ge-
meindeverfassung, 1977, S. 91 {f£.; Beilkarz, Politische Partizi-
pation im Rahmen des § 21 der Gemeindeordnung von Baden-
Wirttemberg, sozialwiss. Diss. Tiibingen 1981; ders., Elemente
direkter Demokratie, Burgerbegehren und Birgerentscheid,
in: Pfizer/Wehling (Hrsg.), Kommunalpolitik in Baden-Wiirt-
temberg, 1983, S. 115 ff.; Streinz, Birgerbegehren und Biirger-
entscheid, Die Verwaltung 1983, S. 283 ff.; Steinberg, Elemnente

 volksunmittelbarer Demokratie im Verwaltungsstaat, Die Ver-
waltung 1983, S. 465 ff.; Werner Burkhardt, Die rechtliche Ord.
nung des Bargerentscheids, Biirger- und Ratshegehrens nach
dem baden-wurttembergischen Kommunalrecht, jur. Diss.
Freiburg i. B. 1987; Kreutz-Gers, Burgerbegehren und Burger-
entscheid, Stidte- und Gemeinderat 1989, S.3111; Kunze/
Bronner/Katz, Gemeindecrdnung fir Baden-Wirttemberg
(Loseblatt-Kommentar), 4. Aufl. 1984 ff, Kommentierung zu
§ 21: Seeger, Biirgerbegehren und Burgerentscheid in Baden-
Wiirttemberg, ZParl. 1988, S. 516 fI.; Wehling, Politische Parti-
zipation in der Kommunalpolitik, Birgerbegehren und Bar-
gerentscheid, Gemeinderats- und Buargermeisterwahl in Ba-
den-Warttemberg, AfK 1989, S. 110 I ’
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pol weiter aufzulockern, und sei es auch zugunsten des
Volkes selbst’. Schon gar nicht kann die Biirgerschaft
selbst entscheiden, was sie fur wichtig und eines Biirger-
entscheids fir wirdig halt. Selbst eine Erweiterung
durch den Rat in der Hauptsatzung ist rechtlich nur in
engem Rahmen zulédssig, weil die Gemeindeordnung be-
stimmte Angelegenheiten in einem Negativ-Katalog vom
Bargerentscheid ausklammert. Dazu gehéren auch Fi-
nanzangelegenheiten: Uber ,die Haushaltssatzung (ein-
schliefllich der Wirtschaftsplane der Eigenbetriebe), die
Gemeindeabgaben und die Tarife der Versorgungs- und
Verkehrsbetriebe der Gemeinde" (§ 21 Abs. 2 Ziff. 4) kann
kein Burgerentscheid stattfinden.

Bilrgerbegehren missen begriindet werden und einen
Finanzierungsvorschlag enthaiten (§ 21 Abs. 3 8. 4). Ge-
gen Ratsbeschliisse kénnen Blirgerbegehren nur inner-
halb einer sehr kurzen Frist von vier Wochen (mit sdmtli-
chen erforderlichen Unterschriften) eingereicht werden
(§21 Abs. 3 S. 3, 2. Halbs.).

Uber die rechtliche Zuldssigkeit des Blrgerbegehrens
entscheidet der Rat (§ 21 Abs. 4 S. 1), der aber nicht im-
mer ganz neutral sein dirfte, wenn es um die Frage geht,
ob die Burgerschaft unmittelbar, also sozusagen am Rat
vorbei, eine Entscheidung treffen darf. Diese Regelung
erscheint nicht unproblematisch in Anbetracht vieler
Zweifelsfragen, die sich ~ ,,.angesichts des rechtlich nicht
stringent definierten Anwendungsbereichs“® — bei der
Zulassigkeitspriifung stellen kénnen. Nach einem erfolg-
reichen Bulrgerbegehren findet im Gbrigen nur dann der
Burgerentscheid statt, wenn nicht der Rat einlenkt, das
Begehren aufgreift und die verlangte MaBnahme von sich
aus beschliefit (§ 21 Abs. 4 8. 2).

Vor Durchfihrung des Biirgerentscheids mufl den Bur-
gern die innerhalb der Gemeindeorgane vertretene Auf-
fassung dargelegt werden (§ 21 Abs. 5). Dadurch sollen
die Birger liber den Gesamtzusammenhang, in dem die
zu entscheidende Frage steht, und Gber die Fur- und
Gegengrinde unterrichtet und ihnen so eine verantwort-
liche Stimmabgabe erleichtert werden.

Der Buirgerentscheid kommt zustande, wenn die Mehr-
heit der giltigen Stimmen die gestellte Frage bejaht, wo-
bef diese Mehrheit aber mindestens 30 v. H. der gesamten
Biirgerschaft ausmachen mubB (§ 21 Abs. 7). Die in dieser
Form seit 1975 bestehende, aber immer noch hohe Min-
destbeteiligung’ fithrt dazu, daB bei etwa gleicher Vertei-
lung der Fiir- und Gegenstimmen sich fast 60 v. H. der
Biirger an der Abstimmung beteiligen missen und der
Biirgerentscheid deshalb in der Praxis nur fiir Gemein-
den kieiner und mittlerer GréB8e in Betracht kommt; in
Stiadten tber 50000 Einwohnern pflegt die Abstimmungs-
beteiligung abzusinken, so daf kaum Birgerentscheide
zustande kommen"'. Der Gemeinderat kann allerdings
auch einem an der Mindestbeteiligung gescheiterten Bar-

5 Beilharz, Politische Partizipation (Anm. 4), S. 24 f.

€ Beilharz, Politische Partizipation {Anm. 4), S. 156.

7 Bis dahin muBte die Mehrheit der Biirger an der Abstimmung
teilgenommen haben, es konnten unter Umstinden also be-
reits etwas (ber 25 v. H. der Burgerschaft einen Bargerent-
scheid erreichen.

8 Beiltharz, Politische Partizipation (Anm. 4), S. 97-100; de7s., in:
Pfizer/Wehling (Anm. 4), S. 115 (118 £.).
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gerentscheid noch durch RatsbeschluB zum Erfolg ver-
helfen (§ 21 Abs. 6 S. 3).

Der Birgerentscheid hat die Wirkung eines hesonders
qualifizierten Beschlusses des Gemeinderats und kann
innerhalb von drei Jahren nur durch einen neuen Birger-
entscheid abgeandert werden (§ 21 Abs. 7).

Zur Beurteilung gehért auch ein Uberblick tber die tat-
sachliche Haufigkeit von Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheiden in der Praxis. Nach Angaben des baden-wurt-
tembergischen Innenministeriums® sind von 1975 bis En-
de 1988 110 Biirgerbegehren bekannt geworden. Davon
wurde der aberwiegende Teil vom Gemeinderat als unzu-
lassig verworfen. Nur in 43 Fillen kam es aufgrund von
Birgerbegehren zu einem Biirgerentscheid (der in 23 Fal-
len im Sinne des Begehrens ausfiel); in 20 Féllen kam es
aufgrund eines Ratsbegehrens zum Birgerentscheid.

Die — angesichts der 1110 baden-wiirttembergischen Ge-
meinden - relativ geringe Haufigkeit gibt allerdings wohl
ein falsches Bild tber die Bedeutung des Burgerent-
scheids, da dieser schon durch die blofle Moglichkeit des
Gebrauchs sozusagen als ,fleet in being" Wirkung entfal-
ten und die kommunalen Instanzen zu Birgerndhe zwin-
gen kann . Andererseits kommen in den geringen Zahlen
aber auch die starken rechtlichen Restriktionen zum Aus-
druck, die die Gemeindeordnung dem Birgerentscheid
zieht!!,

Soweit zum Biirgerentscheid.

b) Direktwahl des Biirgermeisters

Der unmittelbar vom Gemeindevolk gewéhlte Birger-
meister in Baden-Wirttemberg und Bayern ist in Perso-
nalunion zugleich Chef der Verwaltung und Vorsitzender
des Rates und regelmiBig auch Vorsitzender der Ratsaus-
schiisse. Gewihlt ist, wer mehr als die Halfte der giltigen
Stimmen erhalten hat. Wird dieses Ergebnis im ersten
Wahlgang nicht erreicht, findet ein zweiter Wahlgang
statt; bei dem die relativ hochste Stimmenzah! entschei-
det*,

In Baden-Wurttemberg erfolgt die Wahl des Bargermei-
sters auf acht Jahre und damit regelmaBig zu einem ande-
ren Zeitpunkt als die Wahl des Gemeinderats, dessen
Wahlperiode fanf Jahre betrdgt. In Bayern falien beide
Wahlen dagegen regelméBig zusammen (Amtsperiode far
beide: sechs Jahre). In Baden-Wiirttemberg bewerben

9 Beantwortung der Kleinen Anfrage des Abgeordneten Jacobi
durch das Innenministerium, Landtag Baden-Wirttemberg,
Drs. 10/1486 v. 18. 4. 1889; Pressedienst des Innenministeriums
Baden-Wiirttemberg Nr. 7/1989, $. 1-4. Vgl. auch ~Burgerbe-
gehren beleben Kommunalpolitik®, Frankfurter Alligemeine
Zeitung vom 9. 8. 1989. Statistische Angaben Gber die Zeit von
1956 bis 1976 bei Seeger, in: Kithne/Meizsner (Anm. 4), S. 1131

10 Thaysen, Barger-, Staats- und Verwaltungsinitiativen, 1982,
S. 145; Niedersdchsische Sachverstandigenkommission
(Anm. 3), 8. 65. _

11 Seeger (Anm. 4), S. 532: ,Die geringe Anwendungsdichte (ent-
spricht) dem Ausnahmecharakter dieser Institution und den
verfahrensmaBigen Erschwernissen wie der sachlichen Be-
schrinkung auf wichtige Angelegenheiten.”

12 § 45 GOBW. Entsprechendes ergibt sich fir Bayern aus Art. 17
GO und Art. 28 ff. Gemeindewahlgesetz.

sich Einzelpersonen; die Parteizugehérigkeit darf nicht
genannt werden. In Bayern ist dagegen der Vorschlag
einer Partei oder einer sonstigen Gruppierung erforder-
lich. ‘

Die Unterschiede zwischen der direkten Volkswahl des
stddeutschen Buargermeisters und der Wahl durch den
Rat in allen anderen Bundeslindern sind nicht lediglich
technischer Natur, sondern haben auferordentliche Be-
deutung fur Legitimation und Status des Gemeindevor-
stehers. Die unmittelbare Wahl verschafft dem Bdrger-
meister eine eigenstindige demokratische Legitimation
und ein besonderes Gewicht. Das wird noch néaher darzu-
legen sein (unten IV 2).

¢) Kumulieren und Panaschieren

Kumulieren bedeutet die Haufung mehrerer Stimmen auf
bevorzugte Kandidaten, panaschieren die Verteilung der
Stimmen auf Kandidaten verschiedener Listen. Der Wah-
ler erhalt dadurch die Moglichkeit, die von den Parteien
oder Wahlergruppen vorgegebenen Listen zu Gndern und
so auf die personelle Zusammensetzung der Volksvertre-
tung Einfluf zu nehmen. Die Elemente der Personlich-
keitswahl werden gestarkt.

Die Méglichkeit des Kumulierens und Panaschierens be-
stand urspringlich nur in Siddeutschland (Baden-Wurt-
temberg und Bayern ™). In jingerer Zeit haben sich auch
Rheinland-Pfalz (seit 1988%) und - wenn auch in abge-
schwichter Form - Niedersachsen (seit 1877) ange-
schlossen.

In Baden-Wirttemberg, Bayern und neuerdings auch in
Rheinland-Pfalz hat jeder Wihler so viele Stimmen, wie
insgesamt Ratsvertreter 2u wihien sind (in Manchen also
80, in Nirnberg 70 und in Stuttgart 60). Panaschieren ist
unbeschrinkt moglich. Zugleieh kann der Wahler bis zu
drei Stimmen pro Kandidat hdufen und sc dessen Chan-
cen verbessern, da sich der Erfolg der Bewerber unterein-
ander nach ihrer jeweiligen Stimmenzahl richtet.

Da der Anteil der Sitze, der auf die einzelne Liste entfallt,
sich aus der Gesamtstimmenzahl ihrer Bewerber ergibt,
hat der Wahler die Mdglichkeit, durch Nichtausschépfen
seiner Stimmenzah! gegen die Personalauswahl der Par-
tei zu protestieren (ebenso wie durch Panaschieren). Bei
Berechnung, wer die Sitze, die auf eine Liste entfallen,
erhilt, entscheiden die Stimmen, die die Kandidaten indi-
viduell erhalten haben™. '

In Niedersachsen hat der Wahler lediglich drei Stimmen,
die er auch auf Kandidaten verschiedener Listen vertei-
len und auf bestimmte Bewerber hiufen kann.

13 § 26 Abs. 2 GOBW,

14 Art. 23 Nr. 4 und 5 BayGemeindewahigesetz.

15 Landesgesetz zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes und
der Gemeindeordnung for Rheinland-Pfalz v. 22. J uli 1988
(GVBL 5. 135); eine abgeschwiichte Form wurde erstmals auf
die Kommunalwahl 1984 angewandt.

16 § 30 Abs. 2 Nieders. Kommunalwahlgesetz.

17 Zu den Einzelheiten vgl. Hans Meyer, Kommunaiwahirecht,
in: HkWP. Bd. 2. 2. Aufl., 1982, 8. 37 (58-62).
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d) Gemeindeversammlung

In den Gemeinden anderer Bundeslinder treten die Még-
lichkeiten unmittelbarer Demokratie weit zurick. Von
der im Grundgesetz (Art. 28 Abs. 1 8.3 GG) und in den
Landesverfassungen von Baden-Wurttemberg (Art. 72

Abs.1 S.4) und Niedersachsen (Art. 44 Abs. 2 Halbs. 2)

noch ausdriicklich vorgesehenen Méglichkeit, daB an die
Stelle des Rates die Gemeindeversammlung als Versamm-
lung unmittelbar der Gemeindeblrger treten kann, hat
tatsachlich nur die schleswig-holsteinische Gemeinde-
ordnung fir Kleinstgemeinden bis 70 Einwohner Ge-
brauch gemacht (§ 73 GO SH)".

2. Unechte Formen der Gemeindedemokratie

Bei den ibrigen Einwirkungsmaéglichkeiten, die die Ge-
meindecordnungen den Biirgern oder Einwohnern geben
und die die kommunalrechtliche Literatur ebenfalls unter
der Uberschrift ,Formen der unmittelbaren Demokratie”
zu behandeln pflegt®, geht es in Wahrheit nicht um ver-
bindliche Personal- oder Sachentscheidungen des Ge-
meindevolkes, sondern lediglich um unverbindliche An-
regungen, Initiativen oder sonstige Mitwirkungen der
Bitrger an der Vorbereitung von Entscheidungen, die
andere Gemeindeorgane in eigener Verantwortung tref-
fen. Wenn es sich hier tiberhaupt um unmittelbare Demo-
kratie handelt, so jedenfalls um andersartige, schwéchere
Formen. Ich méchte insoweit von unechten Formen un-
mittelbarer Demokratie sprechen.

a} Biirgerantrag

Dazu gehért zunachst der Bargerantrag, mittels dessen
eine bestimmte Mindestzahl von Birgern den Rat ver-
pflichten kann, sich innerhalb einer bestimmten Frist mit
einer Angelegenheit (fiir die der Rat zustandig ist) zu
befassen, wobei die Entscheidungsfretheit des Rates aber
rechtlich nicht bertihrt wird®. Der Bargerantrag ist -
auch unter der Bezeichnung ,.Bargerbegehren* (Hessen*}
oder ,,Biirgerinitiative* (Rheinland-Pfalz®) — in funf Lin-
dern® vorgesehen und im einzelnen unterschiedlich aus-
gestaltet: Teils kann neben dem Rat auch der Gemeinde-
vorstand mit Angelegenheiten, fiir die er zustindig ist,
befaBt werden (Hessen), teils sind bestimmte Gegen-
stinde vom Biirgerantrag ausgeschlossen (Baden-Wart.
temberg?®), teils ist ein Finanzierungsvorschlag erforder-
lich (Niedersachsen® und Rheinland-Pfalz*}, teils konnen

18 Schmidi-Jortzig (Anm. 3}, Rn. 63.

10 Statt vieler Schmidt-Jortzig (Anm.3), Rn. 126 ff.; Deubert
(Anm. 3); Niedersichsische Sachverstindigenkommission
(Anm. 3), S. 54 ff.; Pagenkopf (Anm. 3), 5. 206 fI.

20 Es ist nur vorgesehen, daf der Rat entscheiden mufi {(so in § 8b
Abs. 1 HGO, $17 Abs.1 S.1 GORP, § 20a Abs. 1 KSVGSa),
nicht wie er zu entscheiden hat.

21 § 8b HGO.

22 §17 GORP.

23 Baden-Warttemberg, Hessen, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz
und Saarland.

24 §9a Abs. 1 HGO.

25 §20b Abs.1S.3 GOBW.

26 § 22a Abs. 25.3 NGO.

27 §17 Abs. 25.2 GORP.

Die Offentliche Verwaltung - Februar 1990 - Heft 3

auch nicht-deutsche ,Einwohner” den Antrag mit stellen
(Rheinland-Pfalz®), teils ist die Befassungspflicht des
Rats als subjektives einklagbares Recht der Birger aus-
gestaltet (Niedersachsen®). Uberraschend ist auch, wie
stark die fur den Biirgerantrag erforderlichen Mindest-
stimmenzahlen von Land zu Land variieren: In Hessen™
mussen in Gemeinden unter 100000 Einwohnern 20 v. H.
der Birger den Biirgerantrag unterstitzen, wéihrend in
Niedersachsen® nur 3 bis 5 v. H. der Einwohner und in
Baden-Wiirttemberg® bis zu 4,5 v.H. der Biirger in
Gemeinden gleicher GréfBenordnung den Antrag befir-
worten massen.

b) Biirgerversammlung

Weiter sind zu nennen die sog. Blirgerversammlungen,
die vor allem der Information der Barger und Einwohner
dienen und die periodisch oder bei wichtigen Angelegen-
heiten einberufen werden. (Sie diirfen nicht verwechselt
werden mit den schon erwihnten nur noch in Kleinstge-
meinden Schleswig-Holsteins vorhandenen Gemeinde-
versammlungen, die anstelle des Rates entscheiden.) Ein-
schldgige gesetzliche Regelungen (ber die Birgerver-
sammlung bestehen in allen Lindern mit Ausnahme
Schleswig-Holsteins®,

Die Biirgerversammiung wird regeiméaBig vom Gemein-
devorsteher einberufen und geleitet, teilweise ist vorge-
schrieben, unter welchen Voraussetzungen und wie oft
sie einberufen werden muf. In Baden-Wiirttemberg und
Bayern kann die Einberufung einer Bargerversammlung
auch aus der Mitte der Birgerschaft erzwungen werden™,
In beiden siiddeutschen Landern ist das zustandige Ge-
meindeorgan auch verpflichtet, sich mit Vorschlagen und
Anregungen, die von Biirgerversammlungen beschlossen
worden sind, innerhalb bestimmter Frist zu befassen®,
Damit beriihrt die Birgerversammlung sich mit dem
Biirgerantrag.

¢) Weitere Formen

Weitere in einigen Gemeindeordnungen vorgesehene
Formen der Birgereinwirkung sind®:

- Die Aufnahme von Biirgern oder Einwohnern als Mit-
glieder in Gemeinderatsausschilsse, Ortsbeirite, Kom-
missionen etc.; :

- die Veranstaltung von Anhérungen und Fragestunden
und :

— die Befugnis, Einwinde gegen den Entwurf der Haus-
haltssatzung zu erheben, Uber die der Rat beschliefien
muf.

28 §17 Abs. 18,1 GORP.

28 §22a Abs. 6 NGO,

30 §8bAbs. 25.2HGO.

31 §22a Abs. 2S. 4§ NGO.

32 §20b Abs.25.31 V.m. §21 Abs. 3 5.5 GOBW.

33 § 20a GOBW, Art. 18 BayGO, § 8a KGO, § 57 Abs. 5§ NGO, § 6b
. GONW,} 16 GORP,§20KSVGSa.

34 § 208 Abs. 2 GOBW, Art. 18 Abs. 2 BayGO.

35 § 20a Abs. 4 GOBW, Art. 18 Abs. 4 BayGO.

38 (Tbersichten bei Schmidt-Jortzig (Anm. 3), Rn. 132 f.
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d) Kritische Beurteilung

All diese unechten Formen der unmittelbaren Demokra-
tie wurden in den 70er Jahren durch sog. Demokratisie-
rungsnovellen der Bundeslander in die Gemeindeord-
nungen eingefiigt {(oder verstirkt), um dem Partizipa-
tions- und Demokratisierungsdruck jener Zeit, der sich
nicht zuletzt in einer zunehmenden Zahl von Birgerin-
itiativen auBerte, einigermaBen Rechnung zu tragen. Will
man sich die wirkliche Bedeutung dieser Regelungen vor
Augen fahren, so sollte man sie vor dem Hintergrund der
allgemeinen Einwirkungsrechte sehen, die auf staatlicher
und kommunaler Ebene ohnehin bestehen. So hat jeder
Biirger die Mbglichkeit, in Parteien, Verbénden, liber die
Presse (z. B. durch Leserbriefe etc.), durch Demonstratio-
nen und Petitionen auch zwischen den Wahlen der Volks-
vertretung auf den politischen Prozef EinfluB zu neh-
men. Diese Formen der EinfluBnahme gind garantiert
durch den grundrechtlichen Schutz der Parteienfreiheit
(Art. 21 Abs. 1 GG), der Vereinigungsfreiheit (Art. § GG),
der Versammlungsfreiheit (Art. 8 GG), der Pressefreiheit
(Art. 5 Abs.1 GG) und das Petitionsrecht (Art. 17 GG).

Vor diesem Hintergrund wird deutlich, wie eng begrenzt,
um nicht zu sagen durftig, doch die zuséatzlichen Moglich-
keiten sogenannter unmittelbarer Demokratie wirklich
sind, die die meisten Gemeindeordnungen den Biirgern
.gewahren®, So ist z. B. der Biirgerantrag nicht viel mehr
als eine Art Kollektivpetition, die nach Art. 17 GG ohne-
hin gewihrleistet ist. Die nordrhein-westfalische Gemein-
deordnung begnigt sich denn auch damit, unter der Be-
zeichnung ,Birgerantrag” einfach den Wortlaut des
Art. 17 GG zu wiederholen¥. Auch Biirgerversammlun-
gen lieBen sich ohne die gesetzlichen Regelungen veran-
stalten®. Ja, die Gemeindeorgane sind nach zutreffender
Auffassung sogar befugt, konsultative Birgerbefragun-
gen ohne gesetzliche Grundlage durchzufithren®. In die-
sem Lichte erscheinen die Demokratisierungsnovellen
eher halbherzig, teilweise wird ihnen blof eine Alibifunk-
tion zugeschrieben®. Wirkliche Entscheidungskompeten-
zen wurden dem Biarger jedenfalls kaum gegeben. Gera-
de solche Entscheidungskompetenzen wiren aber wich-
tig, um eine echte Partizipationsmoglichkeit zu schaffen.
Zugleich konnte ein zentraler Mangel von Birgerinitia-

tiven relativ einfach bekampft werden: Spezialuntersu-

chungen von Buargerinitiativen stimmen darin uberein,
daB sich in ihnen weniger artikulationsschwache Interes-
sen und Gruppen duBern, als vielmehr solche, die sich
ohnehin ausreichend artikulieren und zur Geltung brin-
gen kénnen*. Allgemeine Abstimmungen, bei denen
nicht nur ,selbst ernannte Engagierte* das Wort fithren,

37 § 6c GONW. Vgl auch OVG NW, 25. 7. 1878, DVBI. 1978, 5. 895.

38 Schmidt-Jortzig, Kommunalrecht (Anm. 3), En. 128 f,

39 Niedersachsische Sachverstandigenkommission (Anm. 3},
S. 63 f.; PiittneriJacoby, Formen und Arten der Burgermitwir-
kung in Gemeinden und Kreisen, in: Piittner (Hrsg.), Hand-
buch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Bd. 2, 1982,
S.26(321).

40 Vgl. auch Wekling (Anm. 4}, 5. 110: Politische Beteiligung als
Beschiftigungstherapie also, d. h. chne politischen Effekt."

41 7. B. Kaase, Politische Beteiligung und politische Ungleich-
heit, in: Albertin/Link (Hrsg.), Politische Parteien auf dem Weg
zur parlamentarischen Demokratie in Deutschland, 1981,
§. 363 (377).

42 Zacher, VVDStRL 33, 5. 275.

sondern jeder Burger eine Stimme besitzt, kdnnten hier
ein wirklich demokratisches Gegengewicht gegen Parti-
kularismen bilden®.

3. Direkt-demokratische Sachentscheidungen in
Schweiz und USA

Im Ausland haben Gemeindebiirger zum Teil sehr viel
weitergehende, echte direkt-demokratische Rechte; dies
gilt besonders fur die Mutterlinder der Demokratie:
Schweiz und USA%. Wenn auch gegeniiber vorschnellen
Vergleichen Vorsicht geboten ist wegen der unterschied-
lichen Konstruktion der Gemeinden, etwa des dortigen
Prinzips der Sondergemeinde (im Gegensatz zur deut-
schen Einheitsgemeinde) und den dort regelmafig grofe-
ren Finanzkompetenzen der Gemeinden, springt das Aus-
maB der dort gewiahrten unmittelbaren Volksrechte doch
ins Auge. Zwar ist die ohnehin auf kleine Gemeinden
beschrankte Gemeindeversammlung auch dort zuriickge-
treten. Unmittelbare Sachentscheidungen des Gemeinde-
volks durch Biirgerbegehren, Bargerentscheid, obligato-
risches oder fakultatives Referendum sind jedoch weit
verbreitet. RegelmiBig ist keine Mindeststimmbeteili-
gung erforderlich; und gegenstindliche Beschrankungen
sind selten, sofern es sich nur dberhaupt um gemeindli-
che Agenden handelt; selbst Finanzfragen, far deren Ent-
scheidung in traditioneller deutscher Perspektive der be-
schrinkte birgerliche Untertanenverstand vollends als
unreif erscheint, konnen in der Schweiz und den USA
durchaus Gegenstand von Volksabstimmungen sein und
haben dort oft sogar besondere Bedeutung.

4, Der Schatten von Weimar
a) Die Zuriickhaltung des Grundgesetzes ...

Die Zuriickhaltung gegeniber direkt-demokratischen
Formen der Willensbildung in der Bundesrepublik ist
wesentlich durch die Reaktion auf Weimar gepragt. Die
Viter des Grundgesetzes suchten, wie Werner Weber for-
muliert hat, ,das in ihren Augen Gefahrliche und sozusa-
gen Damonische an der Weimarer Verfassung zu ban-
nen“®. Kennzeichnend ist die AuBerung des spéteren
Bundesprasidenten Theodor Heuf im Parlamentarischen
Rat. Er sagte wortlich:

JIch warne davor, mit dieser Geschichte die kinftige
Demokratie zu belasten ... Das Volksbegehren, die Volks-
initiative, in den itbersehbaren Dingen mit einer staats-
burgerlichen Tradition wohltatig, ist in der Zeit der Ver-
massung und Entwurzelung, in der groBSriumigen Demo-
kratie die Pramie fiir jeden Demagogen und die dauernde

43 von Arnim, Det Einfluf der Interessengruppen auf die Verwal-
tung, in: Bulling (Hrsg.), Verwaltung im Kraftefeld der politi-
schen und gesellschaftlichen Institutionen, Schriften der
Deutschen Sektion des Internationalen Instituts fiir Verwal-
tungswissenschaften, Bd. 12, 1985, S. 79 (86 £ m. w. N

44 Kihne, Zur Typologie und verfassungsrechtlichen Einord-
nung von Volksabstimmungen - eine rechtsvergleichende
Einfohrung, in: Kihne/Meismer (Anm.4), 8.17 (25 ff.
m. w. N.).

45 Werner Weber, Weimarer Verfassung und Bonner Grundge-
getz, in: ders., Spannungen und Krafte im westdeutschen Ver-
fassungssystem, 3. Aufl.. 1970, S. 9 (19).
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Erschiitterung des mithsamen Ansehens, worum sich die
Gesetzgébungskarper, die vom Volk gewahlt sind, noch
werden bemiihen miissen ..."*,

Vor diesem Hintergrund ist nicht nur die Priiderie des
Grundgesetzes (und der nach-grundgesetzlichen Landes-
verfassungen von Berlin, Hamburg, Niedersachsen und
Schleswig-Holstein) gegeniuber direkt-demokratischen
(iiber die Wahl des Parlaments hinausgehenden) Elemen-
ten zu verstehen?, sondern auch ,.die barsche Ablehnung
eines Ausbaus direkt-demokratischer Strukturelemen-
te*®, wie sie in der Bundesrepublik lange Zeit zum guten
Ton gehdrte und wie sie z. B. noch den Beitrag von Peter
Krause im Handbuch des Deutschen Staatsrechts be-
herrscht®.

In jingerer Zeit werden aber auch auf Bundesebene die
Einfithrung von Volksbegehren und Volksentscheid und
die Durchfithrung konsultativer Volksbefragungen in Po-
litik und Wissenschaft verstirkt diskutiert und befiirwor-
tet. Genannt sei hier nur der wichtige Berliner Vortrag
von Christian Pestalozza mit dem Titel ,Der Popularvor-
behalt* aus dem Jahr 1981 %. Zunehmend geht man davon
aus, die Erfahrungen in Weimar seien bei genauer Pru-
fung doch nicht negativ, und der antiplebiszitére Affekt
des Grundgesetzes beruhe auf einer Uberreaktion des
Parlamentarischen Rats®.

b) ... gilt nicht fiir die gemeindliche Ebene

Diese Frage mag fiir den Bund hier auf sich beruhen. Far
die uns interessierende gemeindliche Ebene gilt ohnehin
Besonderes. Schon HeufB hatte sie von seinem Verdikt
ausgenommen. Die gemeindliche Selbstverwaltung wird
— mit den Worten des Bundesverfassungsgerichts im Ra-
stede-Beschlufi®* - geradezu vom ,Ziel méglichster Bir-
gernahe und Birgerbeteiligung" getragen und bietet auf
der értlichen Ebene einen ergianzenden Ausgleich fiir ,die
Zurickhaltung, die der Verfassungsgeber bei der Zulas-
sung unmittelbar-demokratischer Elemente auf Bundese-
bene getbt hat*. In-der Gemeinde kennen die Burger die
Verhaltnisse und Probleme eher aus eigener Anschau-
ung; das fardert das politische Interesse und, sofern nicht
individuelle Eigenbelange auf dem Spiel stehen, auch das
abgewogene Urteil. Im 6rtlichen Bereich der Gemeinde

46 Parlamentarischer Rat, Stenographische Berichte der 2. Sit-
zung, S. 25 (linke Spalte}.

47 Dazu von Amim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1984, 5. 512 ff. m. w. N.

48 Saladin, Verantwortung als Staatsprinzip, 1984, S. 5.

49 Peter Krause, Verfassungsrechtliche Méglichkeiten unmittel-
barer Demokratie, in: Isensee/Kirchhof (Hrag.), Handbuch des
Staatsrechts, Bd. I1, 1987, S. 313 ff.

50 Pestalozza, Der Popularvorbehalt. Direkte Demokratie in
Deutschlend, Vortrag gehalten vor der Berliner Juristischen
Gesellschaft am 21. 1. 1981, 1981.

51 Aus dem politikwissenschaftlichen Schrifttum z. B. Fijalkows-
ki, Neuer Konsens durch plebiszitire Offnung?, in: Randelzho-
feriSup (Hrsg.), Konsens und Konflikt, 1986, S. 236 (254 ff.);
Otmar Jung, Direkte Demokratie in der Weimarer Republik,
1989; aus dem rechtswissenschaftlichen Schrifttum z. B. Hasso
Hofmann, Bundesstaatliche Spaltung des Demokratiebe-
griffs? Festschrift fir Neumayer zum §5. Geburtstag, 1985,
S. 281 (286 fY).

51a BVerfG. 23. 11. 1988, DVBL 1989, S. 300 (302).
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sind deshalb die Voraussetzungen far unmittelbare Ent-
scheidungen der Burger von vornherein besser als in der
Massendemokratie moderner Territorialstaaten. Davon
geht auch das Grundgesetz aus, indem sein Art. 28 Abs. 1
S.3 auf Gemeindeebene sogar die Gemeindeversamm-
lung als weitreichendste Form von Direktentscheidungen
der Burger zuldBt.

¢) Verkehrtes Demokratiegefdlle

Um so mehr erstaunt es dann allerdings, da8 in der Bun-
desrepublik die meisten Landesverfassungen fur die
staatliche Willensbildung erheblich mehr echte direkte
Demokratie erméglichen, als die meisten Gemeindeord-
nungen dies fir die gemeindliche Willensbildung bisher
tun (oben I 1). Wenn die Gemeindeselbstverwaltung sich
aus dem Mehr an Birgermitwirkung legitimiert, das sie
im Vergleich zur staatlichen Demokratie erméglicht®, so
erscheint es schon auf den ersten Blick als inkonsequent,
wenn dem Burger gleichwohl auf Gemeindeebene weni-
ger institutionelie Mitwirkung gegeben wird als auf
Staatsebene®.

I11. Verfassungstheoretische MaBstibe

Eine Wardigung wird allerdings dadurch erschwert, dafB
zwei Grundfragen in der Staatsrechtslehre und der Ver-
fassungstheorie immer noch umstritten sind: die eine
betrifft das Verhaltnis von Demokratie und Selbstverwal-
tung, die zweite das Verhaltnis von Entscheidungen un-
mittelbar durch das Volk und solchen durch seine Repri-
sentanten (einschlieBlich der Parteien). Eine - zumindest
versuchsweise — Beantwortung beider Fragen erscheint
unerlaBlich, weil sie das Vorverstandnis als Grundlage
sowohl verfassungsrechtlicher als auch rationaler kom-
munalpolitischer Erérterungen mitprigt.

‘1. Gemeindliche Selbstverwaltung als ortliche

Demokratie

Was die erste Frage nach dem Verhiltnis von Demokratie
und komrmunaler Selbstverwaltung anlangt, wird oft im-
mer noch zwischen beiden ein kategorialer Unterschied
behauptet. Demokratie und Selbstverwaltung seien ,un-
verwechselbar geschieden“®. Diese iberkommene staats-
rechtliche Auffassung ist — angesichts des Art. 28 Abs. 1
GG, der die demokratischen Strukturprinzipien einheit-
lich far Lander, Gemeinden und Kreise vorschreibt -
heute aber iberholt. Gemeindliche Selbstverwaltung
kann unter dem Grundgesetz nur noch als eine Erschei-
nungsform der Demokratie, und zwar als eine besonders
pirgernahe, begriffen werden®. Auch der Umstand, daf
staatliche Parlamente vornehmlich Normen erlassen,
wiihrend Gemeinderfite daneben auch zahlreiche Einzel-
maBnahmen treffen (und insgesamt zur ,.Verwaltung" ge-

52 von Arnim, Gemeindliche Selbstverwaltung und Demokratie,
ABR 1988,5.1(14 ff. m. w. N

53 von Arnim (Anm. 52}, S. 30.

54 Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 10. Aufl., 1973,
8, 536. :

55 von Arnim (Anm.52), 5.3 ff. m. w. N.
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rechnet werden®), steht der demokratischen Struktur der
Gemeinde keineswegs entgegen und schiieBt auch Di-
rektentscheidungen der Birger nicht aus, wie schon ein
Blick auf den erwihnten Art. 28 Abs. 1 S. 3 GG zeigt.

2. Unmittelbare Demokratie und Reprdsentation:
Der komparative Ansatz

Bei Beantwortung der zweiten Frage nach dem Verhalt-
nis von unmittelbaren Volksentscheidungen und Ent-
scheidungen durch gewidhite Reprasentanter mufS man
m. E. von folgender Feststellung ausgehen: In der Demo-
kratie, in der das Volk Ausgangspunkt und Bezugspunkt
aller &ffentlichen Gewalt zu sein hat, geben letztlich zwei
Kriterien die Beurteilungsmalistibe ab: der Grad der
méglichen Selbstbestimmung der Birger, und zwar aller
Barger, und die inhaltliche Richtigkeit der Ergebnisse®.
Dies gilt im Bereich der érilichen Angelegenheiten auch
fir die Gemeinde.

a) Der Mehrwert direkt-demokratischer
Entscheidungen

Akzeptiert man die mébglichst weitgehende Selbstent-
scheidung des Volkes als ein zentrales Prinzip der Demo-
kratie® (wenn auch nicht das alleinige)®, so lassen sich
direkt-demokratische Entscheidungen und reprisentati-
ve anhand dieses Prinzips vergleichen, und es zeigt sich
dann, daB direkt-demokratische Entscheidungen typi-
scherweise einen hoheren Grad an Burgermitwirkung
erlauben als Entscheidungen von Reprisentanten®. Der
Biirger hat nun mal bei direkt-demokratischen Verfahren
mehr Chancen, auf den Inhalt der Entscheidung einzu-
wirken, als bei Entscheidungen durch Reprisentanten.
Deshalb sind Biirgerentscheide, am MaBstab der Barger-
mitwirkung gemessen, den Entscheidungen durch Re-
prasentanten grundsatzlich vorzuziehen. Somit ist auch
die Wah! des Biirgermeisters direkt durch das Gemeinde-
volk der indirekten, durch den Rat vermittelten Wahl
vorzuziehen. Daher hat schlieBlich die durch Kumulieren

und Panaschieren erméglichte EinfluBnahme der Birger
auf die personelle Zusammensetzung des Rats einen Vor-

56 Aus der tberkommenen Zurechnung des Rats zur ,Verwal-
tung” kann angesichts der Kontureniosigkeit dieses Begriffs
nichts gefolgert werden. Entscheidend ist der aus Art. 28
Abs. 1 8.2 GG unzweifelhaft hervorgehende Charakter des
Rats als Volksvertretung.

57 von Arnim (Anm. 52), 5.3 ff. m. w. N.

58 Das setzt voraus, daB Demokratie sich nicht in formalen , Legi-
timationsketten* erschipft, sondern wirklich eine Nihe zum
Volkswillen anstrebt (Bockenférde, Demokratie als Verfas-
sungsprinzip, in: Isensee/Kirchof (Hrsg.], Handbuch des Staats-
rechts, Bd.1, 1987, § 22 Demokratie als Verfassungsprinzip,
Ra. 11 L),

59 von Arnim (Anm. 52), S. 15.

80 Es wire also falsch anzunehmen, demokratische Legitimation
sei entweder gegeben oder nicht gegeben, so daB fir Abstu-
fungen je nach demn Grad der Mitbestimmung kein Raum
bliebe. Der Grundwert der Selbstbestimmung ist ein Prinzip,
das gerade dadurch gekennzeichnet ist, daB es in unterschied-
lich groBem Ausmab realisiert werden kann. Dafl ebendies das
Kennzeichen von Prinzipien ist, zeigen auf: Alexy, Zum Be-
griff des Rechtsprinzips, Rechtstheorie, Beiheft 1 (1879),
S. 59 ff.: Koch/Riifmann, Juristische Begriindungslehre, 1982,
S.89.

rang vor der blofen Auswahl zwischen starren Listen. bei
der der Wiahler nur die GroBe der Ratsfraktionen be-
stimmt®. In all diesen Fillen, mag es sich um Sach- oder
Personalentscheidungen handeln, gibt die Unmittelbar-
keit dem Birger ein Mehr an demokratischer Mitwirkung
und macht deshalb auch die Entscheidung selbst — vorbe-
haltlich der gleich noch zu erérternden inhaltlichen Rich-
tigkeit — demokratisch héherwertig. Direkt-demokrati-
sche Entscheidungen haben einen demokratischen Mehr-
wert®,

Das groBere demokratische Gewicht direkt-demokrati-
scher Entscheidungen wird auch von allen Beteiligten
intuitiv durchaus anerkannt. DaB die direkte Volkswahi
dem siiddeutschen Birgermeister gleich einer Art demno-
kratischer Salbung ein besonderes Mall an Legitimation
verschafft, daf ein mit vielen Personenstimmen gew&hl-
tes Ratsmitglied besonderes Ansehen geniefit und dal
eine direkt vom Gemeindevolk getroffene Sachentschei-
dung von gesteigerter Dignitit und besonderem politi-
schen Gewicht erscheint, a8t sich in der Realitit schwer-
lich bestreiten. Dieser besondere Rang direkt-demokrati-
scher AuBerungen ist aber nicht etwa Ausdruck von et-
was rein GefithlsmiBig-Irrationalem, sondern die Wider-
spiegelung der hachst rational zu begrindenen héheren
demokratischen Wertigkeit direkt.demokratischer Ent.
scheidungen.

b) Zur inhaltlichen Richtigkeit unmittelbarer
Volksentscheidungen

Allerdings ist die Selbstentscheidung des Volkes nicht
der alieinige Grundwert in der Demokratie. Daneben tritt,
wie schon erwahnt, auch die inhaltliche Richtigkeitser-
wartung. Der auch hier zugrunde gelegte komparative
Ansatz verlangt einen Vergleich nicht nur anhand des
Kriteriums Intensitit der Burgermitwirkung, sondern
auch anhand des zu erwartenden MalBes an inhaltlicher
Richtigkeit®. Demokratie ist micht nur Enischeidung
durch das Volk, sondern auch Entscheidung fir das
Volk®. Im NachriistungsbeschluB hat das Bundesverfas-
sungsgericht die Zustandigkeitsverteilung zwischen Par-
lament und Regierung auch von der relativen Fahigkeit,
zu richtigen Entscheidungen zu gelangen, abhangig ge-
macht®. Der gleiche Grundgedanke gilt auch fiir die ver-
gleichende Bewertung direkt-demokratischer und repra-
sentativer Entscheidungsverfahren.

(1) Schliisselrolle der Frage

Damit riickt die Frage in den Mittelpunkt, ob direkt-
demokratische Entscheidungen hinsichtlich der inhaltli-

61 Dazu néher ven Arnim, Staatslehre (Anm.47), S.248ff
m. w. N.

82 So auch Banner, Kommunalverfassungen und Selbstverwal-
tungsleistung, in: Schimanke (Hrsg.), Stadtdirektor oder Bar-
germeister, 1989, 5. 37 (41 ff.); Wehling (Anm. 4), S. 111 Auch
Seeger (Anm. 4), S. 532, spricht vom ,,formalen’ Mehr an De-
mokratie*.

63 von Arnim (Anm. 52), S. 11 f.; Banner (Anm. 62), S. 41 f£.; Weh-
ling (Anm. 4), S. 111.

64 Konrad Hesse, VVDStRL 17, S. 11 (18 £); Kriele, VVDSIRL 29,
S.46 (60); Herzog, in: MaunziDiurigiHerzog, Art. 20 GG,
Abschn. I, Rn. 46.

85 BVerfGE 68, 1 (86).
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chen Richtigkeit der Ergebnisse reprasentativen Ent-
scheidungen nicht tendenziell gleichwertig (oder ihnen
sogar Gberlegen) sind. Mit anderen Worten: Gegen Volks-
begehren und Volksentscheid kénnte als schliissiger Ein-
wand nur die Behauptung vorgebracht werden. durch sie
wurde die Willensbildung in den Gemeinden qualitativ
verschlechtert, gegen die Direktwahl der Biirgermeister
und gegen Kumulieren und Panaschieren kénnte schliis-
sig nur eingewandt werden, dadurch wiirden weniger
geeignete Personen an die Spitze der Gemeinde oder in
den Rat gew#hlt oder auf andere Weise der Ablaufund die
Ergebnisse der gemeindlichen Willensbildung ver-
schlechtert.

(2) Vermutung zugunsten direkt-demokratischer
Institutionen

Angesichts des feststehenden héheren Grades an demo-
kratischer Mitwirkung, die Direktentscheidungen des
Volkes verschaffen, trifft den Gegner allerdings eine ge-
steigerte Darlegungslast hinsichtlich des behaupteten ge-
ringeren Grades in inhaltlicher Richtigkeit. Besteht Un-
entschiedenheit in bezug auf die zu erwartende inhaltli-
che Richtigkeit, so muf die eindeutig gréfiere Mitwir-
kungskomponente direkt-demokratischer Entschei-
dungsverfahren grundsétzlich fiir sie den Ausschlag ge-
ben. Es gilt also eine Art verfassungstheoretische Vermu-
tung far den Einbau direkt-demokratischer Institutionen
{eine Feststellung, deren kommunalpolitische Brisanz
kaum uberschitzt werden kann). Dal diese, wie mir
scheint, in einer Demokratie an sich ,selbstverstiandli-
che” Feststellung in der Praxis dennoch bisher alles ande-
re als selbstverstandlich angesehen wird, ja die tatsichli-
che Argumentationslage in der Bundesrepublik regelma-
Big eine umgekehrte ist, hingt vielleicht auch damit zu-
sammen, daB Demokratie, auch auf kommunaler Ebene,
in Deutschland nicht von unten erkdmpft, sondern von
oben ,gewahrt* worden ist; vielleicht auch damit, daB
unmittelbare Volksrechte geeignet sind, den EinfluB der
Repriisentanten (einschlieBlich der Parteien) etwas zu
schmaélern, diese aber ihrerseits - zusammen mit den
kommunalen Spitzenverbinden, die in der Praxis ja die
Verbinde der Reprisentanten sind - zentralen Einfiufl
auf die dffentliche Diskussion haben.

(3) Ergéinzung, nicht Ersetzung der Reprisentation

Im tbrigen muB man sich bei der ganzen Diskussion
immer vor Augen halten, daB es keineswegs um die Be-
seitigung des reprasentativen Status der Gemeinden
geht. Direkte Einwirkungen der Biarger auch in Sachfra-
gen sollen Repriésentation nicht ersetzen, was — aufler in
Kleinstgemeinden — auch praktisch nicht méglich wire,
sondern sie nur in engen Grenzen erganzen. Das Repri-
sentationsprinzip ist aber kein Selbstzweck, sondern sei-
nerseits nur Mittel zum Zweck von méglichst richtigen
und volksnahen Entscheidungen und muB sich von die-
ser Funktion her auch relativieren lassen. Angebliche
Durchbrechungen des Reprisentationsprinzips kdnnen
deshalb - entgegen einer verbreiteten Vorstellung - nicht
per se als schliissiger Einwand gegen die Einfihrung
einzelner direkt-demokratischer Elemente anerkannt
werden.

Die Offentliche Verwaltung — Februar 1990 - Heft 3

Wer gegen die erganzende Einfihrung von unmittelbaren
Biirgerentscheidungen pauschal deren angebliche Irra-
tionalitat und Emotionalitdt ins Feld fihrt. sollte jeden-
falls auf Gemeindeebene ohne grindliche Belege nicht
mehr gehort werden. ‘

IV. Erfahrungen und Folgerungen

Das gilt um so mehr, als die vorhandenen empirisch
fundierten Untersuchungen nichts daflir hergeben, dafl
direkt-dernokratische Elemente die Richtigkeitschance
von Entscheidungen etwa minderten. Eher scheint das
Gegenteil der Fall zu sein.

1. Biirgerentscheid
a) Erfahrungen

Hinsichtlich direkt-demokratischer Sachentscheidungen
gelangt Beilharz zu dem Ergebnis, die wesentlichen Be-
denken hétten sich ,in der Praxis als irrelevant erwie-
sen*“®: Birgerbegehren und Burgerentscheid fiihrten zu
keiner Flucht der kommunalen Instanzen aus der Verant-
wortung, stellten kein Gestaltungshemmnis far langfristi-
ge Planungen des Gemeinderats dar und provozierten
keine miBbrauchliche Verlagerung der Oppositionspoli-
tik.

Begrenzungen des Anwendungsbereichs (nicht des Sinns
und der Wirkung) ergeben sich allerdings zwangslaufig
dargus, daB der Bereich der gemeindlichen Aufgaben, auf
den allein der Volksentscheid sich beziehen kann, immer
geringer geworden ist, weiter aus der betriichtlichen fi-
nanziellen Abhangigkeit der Gemeinde (von Steuern, de-
ren Ausgestaltung und Hohe der Bund oder die Lander
festlegen und von staatlichen Finanzzuweisungen) und
schlieBlich aus dem Eingebundensein der Gemeinde in
ein Geflecht von (berlokalen und Gberregionalen Pla-
nungen, bei denen der Gemeinde nur eine Mitwirkung
zukommt®.

b) Folgerungen

Angesichts des demokratischen Mehr direkt-demokrati-
scher Entscheidungen und des daraus resultierenden
grundsétzlichen verfassungstheoretischen Vorrangs sind
die vielen Einschrankungen und Begrenzungen, denen
der Birgerentscheid nach der baden-wiirttembergischen
Gemeindeordnung unterworfen ist, kommunalpolitisch
nicht unproblematisch: Der Blrgerentscheid ist nur fir
wenige enge Gegenstiinde zullissig, die nur einen kleinen
Ausschnitt aus dem Zustandigkeitsbereich des Rates um-
fassen; wenn der Bargerentscheid gegen einen Ratsbe-
schiuf} gerichtet ist, ist das Birgerbegehren an eine knap-
pe Frist gekniipft; in jedem Fall muB das Biirgerbegehren
begrindet werden und einen Finanzierungsvorschlag
enthalten. Fiir Beschlasse und Initiativen des Rates gilt
dies alles nicht, zumindest nicht mit der strengen Folge,
daB Beschlisse andernfalls unzuldssig wiren. In diesem

686 Beilkarz, Politische Partizipation (Anm. 4), 8. 152; vgl. auch
S 39 ff, 152 ff.
67 Thaysen (Anm. 10), 5. 146.
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Messen mit zweierlei Ma kommt die Vorstellung zum
Ausdruck, das reprasentative System sei die Regel, Di-
rektentscheidungen der Birger seien dagegen die Aus-
nahme®, So zutreffend dies im Hinblick auf die statisti-
sche Haufigkeit von Ratsbeschlissen und Volksentschei-
den ist — es geht nicht um die Ersetzung, sondern nur um
eine Erginzung des reprasentativen Systems durch Bar-
gerentscheide (oben III 2 b (3) -, so wenig wird dieses
Regel-Ausnahme-Verhidltnis dem verfassungstheoreti-
schen Vorrang direkt-demokratischer Entscheidungen
gerecht, der vor allem auf ihrem demokratischen Mehr-
wert beruht (oben I 2 a). Verfassungstheoretisch mifite
das Regel-Ausnahme-Verhaltnis (das den derzeitigen Re-
gelungen in Baden-Wiirttemberg in der Tat zugrunde
liegt) eigentlich umgekehrt werden; jedenfalls dirfte die
vorrangige Direktentscheidung des Volkes nicht derart
erschwert und eingeschrankt werden, wie dies in Baden-
Wirttemberg bisher der Fall ist. Auch bei einer wesentli-
chen Lockerung besteht keine Gefahr, da der Barger-
entscheid seinen blofen Erganzungscharakter verliert,
zumal er eine wesentliche Funlttion als bloBe ,fleet in
being* erfillt (oben II 1 a am Ende).

Vor diesem Hintergrund érscheint es nicht nur angezeigt,
Gber die Einfahrung des Bilrgerentscheids in anderen
Landern als Baden-Wiirttemberg ermeut nachzudenken,
sondern auch iiber eine Erweiterung der bisher noch sehr
restriktiven baden-wirttembergischen Regelungen. Mit
Recht hat jungst Wehling die Frage gestellt, ob ,bei s0
vielen Hindernissen Biirgerbegehren und Burgerent-
scheid in Baden-Wiirttemberg Gberhaupt noch als reali-
stische Partizipationschance anzusprechen® seien®.

Zu erwigen ist eine Erweiterung der baden-wiirttem-
bergischen Regelungen etwa in folgende Richtungen:

~ Ausweitung des Positiv- und Einschrinkung des Nega-
tivkatalogs fiir mogliche Gegenstiande des Biirgerent-
scheids. Sollte das Gemeindevolk nicht selbst entschei-
den diirfen, was es fiir ,,wichtig® und damit als tauglichen
Gegenstand fiir ein Biirgerbegehren ansieht? Wenn 15
v. H. der Biirgerschaft das Blirgerbegehren unterzeich-
nen, dann zeigt dies die Bedeutung der Angelegenheit in
den Augen der Birger™. Es wire auch dariber zu disku-
tieren, ob nicht auch Abgaben einbezogen werden sollten.
Der Befirchtung des baden-wirttembergischen Gesetz-
gebers, dann wiirden ,.Steuern und Abgaben in gemein-
dewirtschaftlich nicht vertretbarem Umfang“ gesenkt™,
scheint eine fast obrigkeitsstaatliche Vorstellung vom
Volk zugrunde zu liegen, die seine Bevormundung in
Fragen der 5ffentlichen Finanzen scheinbar unausweich-
lich verlange. Dabei muf man sich aber viererlei vor
Augen fithren: Einmal hat auch jetzt schon jedes Birger-
begehren einen Finanzierungsvorschlag zu enthalten,
iiber den mit abgestimmt wird; so kann die Erhdhung von
Abgaben schon jetzt zum Gegenstand des Biirgerent-
scheids werden™. Zum zweiten maBten natirlich auch
Abgabensenkungsbegehren, wenn sie zugelassen wur-

€8 Seeger (Anm. 4), S. 518,

69 Wehling (Anm. 4), 8. 112.

70 So auch Wehling {Anm. 4), 5. 114.

71 Zitiert nach Beilharz, Politische Partizipation (Anm. 4), 8.21;
vgl. auch Kunze/Bronner/Katz (Anm. 4), Erl. I1.

72 Kunze/Bronner/Katz (Anm. 4), Erl. IT.

den, einen Deckungsvorschiag (Erhéhung anderer Ein-
nahmen und/oder Einschrankung bestimmter Ausgaben)
enthalten, so daB der heilsame Zusammenhang zwischen
Einnahmen und Ausgaben der Gemeinde nicht ausge-
blendet werden kénnte. Drittens ist auch jetzt schon eine
Aufklirung der Birger iiber die Gesamtzusammenhéange
und die Fur- und Gegengriinde vor jedem Blrgerent-
scheid vorgeschrieben, die eine verantwortungsvolle Ent-
scheidung erleichtert. Viertens besteht zwischen &éffentli-
chen Finanzen und Demokratie seit alters her ein beson-
ders enges Verhiltnis, waren es doch finanzwirtschaftli-
che MiBstinde des absolutistischen Staates, die an der
Wiege der Demokratie standen und ver 200 Jahren und
meht der demokratischen Selbstregierung in der ameri-
kanischen und franzdsischen Revolution zum Durch-
bruch verhalfen.

- Herabsetzung des Quorums der fiir einen erfolgreichen
Bargerentscheid erforderlichen Zustimmung unter 30
v. H. der Wahlberechtigten. Das wiirde die immer noch
hohe Schwelle senken, das Instrument auch in groferen
Gemeinden wirksam machen und es der Masse der Biir-
ger erschweren, durch blofes Fernbleiben einen positi-
ven Biirgerentscheid zu verhindern™, Das derzeitige 30
v. H.-Quorum fithrt dazu, daB der Burgerentscheid selbst
bei einer fast vollstindigen Zustimmung der Abstimmen-
den scheitern kann™.

- Ubertragung der Entscheidung tiber die Zulassigkeit
eines Birgerbegehrens auf die Rechtsaufsichtsbehérde,
von der mehr Distanz erwartet werden kann als vom
~betroffenen Gemeinderat.

2. Direktwahl des Blirgermeisters

Auch diejenigen, die gegeniiber direkten Sachentschei-
dungen des Volkes reserviert sind, pflegen dem Volk
doch die Fahigkeit zu verninftigen Personalentscheidun-
gen, also zur Auswahl seiner Reprisentanten, durchaus
zu attestieren™. Auch wenn das Volk - jedenfails in groBe-
ren Gemeinwesen ~ nicht in der Lage ist, alle Entschei-
dungen selbst optimal zu treffen, wird es doch seit alters
her als fihig angesehen, Personen auszuwihlen, die dazu
ihrerseits imstande sind. Hinsichtlich des siddeutschen
Biirgermeisters™ gibt es empirisch fundierte Belege, daf

73 So auch Wehling (Anm. 4). 5. 114,

74 Beispiel: Burgerentscheid Uber den Wiederaufbau der Fassade
des Alten Kaufhauses in historischer Form in Mannheim am
2, 11. 1986, Trotz 83 v. H. Ja- und nur 17 v. H. Nein-Stimmen
wurde bei einer Abstimmungsbeteiligung von 32,2 v. H, das 30
v. H-Quorum nicht erreicht. )

75 Vgl von Arnim, Staatslehre {Anm. 47), 5. 47, 51 (und das dort
wiedergegebene Montesquieu-Zitat).

76 Dazu Grauhan, Politische Verwaltung. Auswahl und Stellung
der Oberbiirgermeister ais Verwaltungschefs deutscher GroB-
stadte, 1970; Wehling, Die Saddeutsche Ratsverfassung in Ba-
den-Wiirttemberg und Bayern, in Piittner (Hrsg.). HkWP,
Bd. 2, 1982, S. 230 ff.; Wehling/Siewert, Der Burgermeister in
Baden-Wiirttemberg, 1984: Banner, Kommunale Steuerung
zwischen Gemeindeordnung und Parteipolitik, DOV 1984,
8, 364; ders. (Anm. 62). :
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unmittelbar vom Volk Gewihlte und ihre Entscheidun-
gen regelmifig von besonderer Qualitét sind.

Die Diskussion um das beste Auswahlverfahren bei Be-
stellung des Gemeindevorsiehers wird seit Jahrzehnten
gefiihrt. Neuere Erkenntnisse lassen die Gesamtwertung
in einem geanderten Licht erscheinen.

Bei einer demokratischen Institution wie der Gemeinde,
bei der alle Gewalt vom (Gemeinde-}Volk ausgehen und
fir dieses, d. h. zu seinem Besten, eingesetzt werden muB,
kénnen fir die Beurteilung nur zwei zentrale Kriterien
von Bedeutung sein: der Grad der demokratischen Mitbe-
stimmung der Blirger und die (inhaltliche) Qualitat der
gemeindlichen Willensbildung (oben III 2).

aj Mehr Biirgermitwirkung

aa) Was die Mitwirkungsintensitat der Buarger anlangt, so
hat die Direktwahl den offensichtlichen Vorzug gegen-
liber der Wahl durch den Rat, daB sie den Birgern die
Entscheidung iiber die Person des Gemeindevorstehers
selbst in die Hand gibt. Wenn Demokratie Selbstbestim-
mung des Volkes heifit, ist die Wahl des Blrgermeisters
direkt durch das Gemeindevolk demokratischer als die
Wahl durch den Rat™.

Die Volkswahl 1aBt die Vorstellungen der Barger iber die
Eigenschaften, die ihr Bargermeister haben soll, unbeein-
trichtigt zum Zuge kommen™. Zugleich pflegt der direkt
gewihlte Birgermeister intensiven Kontakt zur Bevilke-
rung, von der seine Wiederwahl abhangt, zu halten™,
Demgegentber beméngelt die Niedersachsische Sachver-
stindigenkornmission®, die Direktwahl und der damit
verbundene Wahlkampf verlangten vom Amisbewerber
einen unangemessenen Krafteeinsatz und lenke ihn bei
Wiederwahlbemtithungen von seinen eigentlichen Aufga-
ben ab. Indes fiihrt der Wahlkampf dazu, dafl die Kom-
munikation zwischen Biirgermeister(kandidat) und Bar-
gerschaft sich intensiviert; der Wahlkampf gehért zu dem,
was Demokratie ausmacht.

bb) Aus der unmittelbaren Entscheidung der gesamten
Biirgerschaft resultiert ein ausgepragter Integrationsef-
fekt. Der direkt gewahlte Blrgermeister wird eher als
Reprisentant der gesamten Gemeinde angesehen als ein
von bestimmten Parteien und Fraktionen gew#hlter Ge-
meindevorsteher. '

b) Auswirkungen auf die Qualitdt der
gemeindlichen Willensbildung

Besteht somit hinsichtlich des demokratischen Grund-
werts , Mitbestimmung der Blirger” ein eindeutiger Vor-
rang der Direktwahl (oben III 2a), so fragt sich, wie es mit

7 von Arnim (Anm. 52), 5. 29; Wehling (Anm. 4), S. 117: Die Wahl
durch die Barger unmittelbar ,ist per definitionem ein Mehr
an politischer Partizipation®.

78 Wehling (Anm. 8), S. 118.

79 Wehling, Der Biirgermeister und ,.sein” Rat, Kommunalpolitik
in der Bundesrepublik it Vergleich, Politische Studien 1884,
S. 27 (33): ,.Die Salbung durch das Volk zwingt den Burgermei-
ster, sich stindig dort rickzukoppeln, an den Barger zu appel-
lieren, fiir ihn standig und Gberall greifbar zu sein.*

80 Bericht (Anm. 3), S. 145.
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der inhaltlichen Qualitit der Willenshildung steht. (Dafi
das Kommunalverfassungssystem nicht nur den Ablauf
von Politik, sondern auch ihre Inhalte mitpragt, wird in
modernen Untersuchungen zunehmend anerkannt!.) Die
inhaltliche Qualitit der kommunalen Willensbildung
hiangt offenbar zunichst ¢inmal davon ab. inwieweit die
alternativen Auswahlmechanismen Einflul auf die per-
sonlichen Qualititen der Gekirten besitzen.

aa) Verschiedentlich ist beflrchtet worden, die Direk:-
wahl habe einen negativen EinfluB auf die Qualitat des
Blrgermeisters. So hatte der Bayerische Senat sich be-
reits Anfang der 50er Jahre gegen die direkte Wahl des
ersten Birgermeisters fiir Gemeinden mit mehr als 10000
Einwohnern gewendet, da in groBeren Gemeinden die
groBe Masse der Gemeindebiirger nicht in der Lage sei,
,die Qualitit der Bewerber zu beurteilen*®, Die Nieder-
sichsische Sachverstandigenkommission meinte, die Di-
rektwahl biete ,keine Gewihr far eine bessere Bertick-
sichtigung von Sachkunde und Kdnnen*#,

Die Beflirchtung, die Direktwahl werde in Grolistadien
,demagogische Naturen" oder ,Freibier-Biirgermeister"
zum Zuge kommen lassen, hat sich nach den Erfahrun-
gen in Baden-Wiirttemberg und Bayern jedoch nicht be-
stitigt®. Ein kennzeichnendes Merkmal der Direktwahli
ist vielmehr, daB Kandidaten mit Verwaltungspraxis er-
hohte Wahlchancen haben®. Die Wihler haben sehr wohl
ein Gesplir fir qualifizierte Bewerber. Die nitige Beweg-
lichkeit und Birgernihe sichert die Volkswahl ohnehin,
ohne daB sie aber ins Anbiedern des Freibier-Buirgermei-
sters umschlige®.

bb) Die Direktwah! verschafft dem Blrgermeister eine
eigenstindige Legitimation und stirkt seine Stellung®.
(Daran ist nichts Undemokratisches. Wer meint, Demo-
kratie verlange schwache Reprisentanten, erliegt einem
fatalen Irrtum.) Die institutionelle Starke und der hohe
Status des direkt gewihlten Biirgermeisters ziehen be-
sonders qualifizierte und tatkréftige Persénlichkeiten an,
die ,einfallsreich, unkonventionell und unabhéngig im
Denken sind“®. Dagegen scheinen die Abhangigkeiten,
die die indirekte Wahl schafft — besonders, wenn diese
durch die ,, Zweikopfigkeit* verstirkt wird wie in Nieder-
sachsen und Nordrhein-Westfalen —, bisweilen eine eher
abschreckende Wirkung auf starke Personlichkeiten zu
haben.

cc) Die Stellung des direkt gewihilten Burgermeisters
wird gestarkt gegeniiber dem Rat, gegeniber den Partei-
en, gegeniiber den Beigeordneten und gegeniber Fach-

81 Wehling, Politische Studien (Anm. 79}, 5. 29; Banner, Kommu-
nale Steuerung (Anm. 76), S. 366.

82 Bayerischer Senat 1951, Sten. Berichte, Bd. 4, Anl. 355, S. 89.

83 Bericht (Anm. 3), S, 145.

84 Grauhan, Politische Verwaltung (Anm. 78), S.155; Wehling
{Anm. 4), 8. 115 £.; Banner (Anm. 76); ders. (Anm. 62).

85 Sachverstindigenrat zur Neubestimmung der kommunalen
Selbstverwaltung beim Institut fiir Kommunalwissenschafien
der Konrad-Adenauer-Stiftung, Politlk und kommunale
Selbstverwaltung, 1984, S. 52.

86 Wehling (Anm. 4), S. 1151.

87 Wenling, Politische Studien (Anm. 79, S. 32: ,Sie macht den
Burgermeister zum plebiszitiren Herrscher Ober die Partejen
und Gruppierungen im Rat wie in der Gemeinde schlechthin.”

88 Wehling (Anm. 78), S. 36.
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politikern und partikularen Gruppen insgesamt. Die star-
ke Stellung gestattet zugleich eine wirkungsvolle Vertre-
tung der gemeindlichen Belange nach auflen.

(1) Die Stirkung gegeniiber den Parteien bedeutet vor
allem grofiere Unabhingigkeit von diesen. In Baden-
Wiirttemberg, wo das Wahlrecht es den Parteien sogar
verbietet, bei der Wahl des Biirgermeisters in Erschei-
nung zu treten, und wo die Wahl des Birgermeisters von
den Gemeinderatswahlen abgekoppelt ist, ist die Halfte
der Burgermeister parteilos®. Auch wenn der urgewahlte
{Ober-)Bargermeister einer Partei angehort, entfallt far
ihn doch ,weithin die Notwendigkeit, seine Anschauun-
gen zunichst bei der eigenen Partei durchzusetzen“®.

Die relative Unabhangigkeit des volksgewidhlten Burger-
meisters wirkt sich wesentlich bei der Personalpolitik
aus®. Der direkt gewahlte Bargermeister in Baden-Wart-
temberg braucht auf die Personalwiinsche seiner Partei
und Fraktion nicht oder doch nur in geringerem MabBe
einzugehen als der ratsgewdihlte Gemeindevorsteher. Er
tut auch gut daran, dies nicht zu tun, weil thm parteipoliti-
sche Amterpatronage von den Wihlern Gbel angekreidet
wird; er wiirde am Wahltag die Quittung erhalten™. Am.
terpatronage und Filz, wie sie besonders bei langer Vor-
herrschaft einer Partei drohen, sind dort weniger anzu-
treffen, wo der Biirgermeister sich standig zur Bevolke-
rung rickkoppeln muB. Umgekehrt fallt es dem ratsge-
wihlten Gemeindevorsteher, der wiedergewihlt werden
will, schwer, sich gegen personalpolitische Wiinsche der
Partei zu sperren.

Dies gilt in gesteigertem Mal, wenn die Wah! des Ge-
meindevorstehers das Produkt einer Koalition ist. ,Eine
bestimmte Stellenaufteilung ist nicht selten Teil des Koa-
litionsvertrages (wenn auch - aus verfassungsrechtlichen
Granden - in sehr vorsichtigen Formulierungen). Im Rin-
gen um den notwendigen kleinen Koalitionspartner uber-
bieten sich manchmal die groen Parteien im Personalan-
gebot. DaBl man damit zugleich die Begehrlichkeit der
eigenen Leute weckt, liegt auf der Hand.*®

{2) Die Starkung gegeniiber den Beigeordneten erleichtert
es dem volksgewihlten Bargermeister, fir einheitliche
Verwaltungsfihrung zu sorgen.

(3) Die groBere Unabhingigkeit gegentiber dem Rat fihrt
w. a. dazu, daB der direkt gewihite Bargermeister eher
bereit ist, von seiner Beanstandungs- und Widerspruchs-
kompetenz Gebrauch zu machen.

(4) Die starke Stellung des direkt gewihlten siiddeut-
schen Birgermeisters, der zugleich Vorsitzender des Rats
und der Ratsausschisse ist und vor Ablauf seiner regula-
ren Amtszeit nicht abgewdhlt werden kann, erleichtert
ihm seine Koordinationsaufgabe gegeniiber den Ausga-
benwiinschen der Fachpolitiker (und Interessenten) aller
Art. Diese suchen sich mit moglichst umfangreichen Aus-
gaben fir ihr jeweiliges Fachgebiet zu profilieren und

89 Wehling (Anm. 79), 8. 33.
90 Sachverstindigenrat (Anm. 85), 5. 52.
- 91 Dazu zuletzt Banner (Anm. 62), S. 49 fI.
92 Banner, Kommunale Stewerung (Anm. 76), S. 369.
93 Wehling (Anm. 79), 5. 34.

sprengen in ihrer Summe leicht die Mbglichkeiten der
CGemeinde, wenn die auf Koordination bedachten Krifte
{(wozu insbesondere der Birgermeister gehdrt) zu
schwach sind. Es ist das Verdienst Banners, diese Zusam-
menhinge seit Anfang der 80er Jahre in vielen Beitragen
deutlich gemacht und aufgezeigt zu haben, daB der std-
deutsche Birgermeister nicht zuletzt dank seiner Volks-
wahl zu einer besseren Haushaltspolitik im Interesse des
Gemeinwesens insgesamt in der Lage ist®. Den Kontrast
bieten die nordrhein-westfilische® und die niederséichsi-
sche Gemeindeverfassung® mit ihren problematischen
Resultaten. Die Haushaltspolitik ist jedoch nur ein exem-
plarisches Beispiel fiir die Fahigkeit des volksgewdhlten
Biirgermeisters, das Gemeindewohl vor dem Uberwu-
chern durch Partikularinteressen zu schiitzen. Pluralis-
muskritik und die Thesen vom ,Staatsversagen” haben
aufgezeigt, daB die parlamentarische Demokratie Gefahr
lauft, daf aktuelle Partikularinteressen allgemeine und
langfristige Interessen an die Wand dricken?. Demge-
geniiber ist der volksgewihlte Buirgermeister stark ge-
nug, jenen Tendenzen im Interesse der Gemeinde als
Ganzer wirksam paroli bieten zu kénnen. Er ist als vom
Gemeindevolk insgesamt Gewihlter der Patron des Ge-
meindewohls.

(5) Die politische Reprisentation der Kommunen durch
starke Personlichkeiten ist fur die Gemeinde ~ und dar-
Gber hinaus auch fir die Gesunderhaltung der Institution
der kommunalen Selbstverwaltung insgesamt — beson-
ders wichtig. Die starke Stellung des Bargermeisters
kommt etwa zum Tragen, wenn die Gemeinde mit ande-
ren Gemeinden oder mit Bund und Land verhandelt, wie
dies bei Planungen, finanziellen Zuschiissen etc. vielfach
der Fall ist; gleiches gilt bei Verhandlungen mit Unter-
nehmen iber Ansiedlungen u. a.

c¢) Einwdnde

Die Einwinde gegen die Direktwahl laufen letztlich dar-
auf hinaus, die Stellung des Rates und der Parteien wir-
de durch die Direktwahl geschwdcht.

84 Zuletzt Banner, Kommunalverfassungen und Selbstverwal-
tungsleistung {(Anm. 62), S. 44 fL. Hinsichtlich der stringenten
empirischen Nachweisbarkeit sehen sich Thesen iber Zusam-
menhange zwischen Organisation und Output (wegen der Mul-
tikausalitdit der Wirkungen) allerdings stets besonderen
Schwierigkeiten gegendber, weshalb diese Zusammenhénge
leicht aus dem Blick ausschlieBlich empirisch ausgerichteter
Wissenschaftszweige geraten. Man muB sich in diesem Be-
reich also zundchst einmal auf Plausibilititsthesen beschrén.
ken ditrfen, will man nicht auf gesamthafte Konzepte verzich-
ten und damit das Wichtigste von allem ausblenden (Vgl. dazu
von Amim, Ist Staatslehre méglich?, JZ 1988, S.157 [163
m. w. N.D.

95 Vgl. dazu die Beitrige in: Stidte- und Gemeinderat 1987, Heft
8/9; Erichsen (Hrsg.), Kommunalverfassung heute und morgen
- Bilanz und Ausblick —, 1988.

96 Vgi. die Beitrige auf dem Symposium des Instituts fiir Kom-
munalrecht der Universitit Osnabrack (Anm. *).

97 von Arnim, Staatslehre (Anm. 47), 5. 280 Y., 304 ff. Vgl. auch
Scharpf, Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung,
1870. S. 75: Der politische ProzeB sei so ausmgestalten, daB die
,Entscheidungen in relativer Unabhingigkeit von Pressionen
der organisierten Interessengruppen . .. durchgesetzt werden
xonnen” und ,die Politik ... gerade auf jene Bedarfnisse.
Interessen, Probleme und Konflikte reagieren kann, die inner-
halb der pluralistischen Entscheidungsstrukturen nicht aus-
reichend berticksichtigt werden".
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aa) DaB die Direktwahl des Birgermeisters zu einer ge-
wissen Relativierung der Macht der Parteien fihrt. trifft
fiir sich genommen zu, ist aus der - allein mafgeblichen ~
Sicht der Birger und des Volkes aber kein schliissiges
Gegenargument. Der EinfluB der Parteien ist kein Eigen-
wert. Schon gar nicht ist eine beherrschende monopolar-
tige Stellung der Parteien ein erstrebenswerter Zustand,
zumal wenn sie auf Kosten der Biirgermitwirkung geht.
Das Grundgesetz spricht in Art. 21 Abs. 1 5.1 GG nur von
der Mitwirkung der Parteien bei der politischen Willens-
bildung des Volkes, Es erscheint eher geboten, den dber-
machtigen Einfluf der politischen Parteien - auch in
ihrem eigenen Interesse — etwas zu begrenzen. Direkt-
demokratische Elemente, vor aliem die Direktwahl des
Biirgermeisters, konnten ein Gegengewicht gegen den
zunehmend beklagten Allmachtanspruch der politischen
Parteien bilden, vielleicht das einzig wirksame Gegenge-
wicht, und damit auch ein Gegenmittel gegen die zuneh-
mende Parteien- und Staatsverdrossenheit darstellen.

bb) Auch eine gewisse Schwichung des Rates als Folge
der starken Stellung des Burgermeisters® braucht kein
Nachteil zu sein. Die Starke des Rates ist wiederumn kein
Eigenwert, zumal wenn sie zugunsten des ebenfalls vom
Volk direkt gewihlten Blrgermeisters beschrankt wird.
Das wird deutlich beim Vergleich von parlamentarischen
und Prasidialdemokratien. Prasidialdemokratien ist die
relative Schwichung des Parlaments gegentiber dem di-
rekt gewahlten Prasidenten sozusagen wesenseigen, ohne
daB sie aber etwa als weniger demokratisch angesehen
werden kénnten. Ahnliches gilt (auch wenn der Rat kein
Staatsparlament ist) fir die Beurteilung der Stddeut-
schen Ratsfassung im Vergleich mit anderen Gemeinde-
verfassungen chne Direktwahl des Bargermeisters.

Ernst zu nehmen wire allerdings der Einwand, bei Di-
rektwahl des Biirgermeisters wirden Diskussion und Of-
fentlichkeit als Hauptqualititen der Verhandlungen und
Entscheidungen des Rates (wie jeder Volksvertretung)
zuriickgedrangt. Zwar brauchen sich die rechtlichen
Kompetenzen des Rates (und damit der Kreis der von ihm
grundsatzlich &ffentlich zu verhandelnden Angelegenhei-
ten) aufgrund der Direktwahl nicht zu &ndern; doch
konnte der Birgermeister, etwa wenn es um die Kontrol-
le der von ihm gefiihrten Verwaltungi.e.S. durch den Rat
geht, versucht sein, sein Gewicht &ffentlichkeits- und
kontrollmindernd einzusetzen. Hier konnten deshalb
Vorkehrungen zur Sicherung der Offentlichkeit (z. B.
durch Erschwerung der AusschlieBung der Offentlich-
keit, die anders als in Staatsparlamenten regelméfig kei-
ne Zweidrittelmehrheit verlangt, oder durch Verdffentli-
chung der értlichen und Uberdrtlichen gemeindlichen Fi-
nanzkontrollberichte} und zur Sicherung wirksamer In-
formations- und Kontrollrechte von Minderheiten beson-
ders angezeigt sein.

cc) Im Gbrigen ist zu beriicksichtigen, daB der volksge-
wiihlte Bargermeister, sollte er dennoch zu stark erschei-
nen, neben der Kontrolle durch den Rat, durch die wie-
derkehrenden Volkswahlen und die Rechtsaufsicht

98 Die Niederstchsische Sachverstindigenkommission (Anm. 3),
S. 145, lehnt die Urwahl ab, weil die Stellung des Hauptverwal-
tungsbeamten ,,auf Kosten des Rates unverhiltnismaBig auf-
gewertet wirde.
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durch ein ausgebautes Biargerentscheidungsverfahren
zuséatzlich kontrolliert werden konnte (soeben unter IV 1),
besonders wenn man die potentielle Kontroliwirkung
dieser Institution ins Auge faBt (oben II 1a am Ende).

d) Niedersdchsische Sachverstidndigenkommission
iiberholt

Die Niedersichsische Sachverstindigenkommission, die
sich im Jahr 1978 entschieden gegen eine Direktwahl
ausgesprochen hatte, hatte noch keine ausgewogene Wir-
digung der Fir- und Gegenargumente vornehmen kén-
nen, da diese sich erst im Laufe der Diskussion der 80er
Jahre allmihlich herausgeschalt haben. Die Kommission
geht folgendermaBen vor®: Es wird zunéchst hervorgeho-
ben, auch in Bayern sei die Einfuhrung der Direktwahl
umstritten gewesen. Sodann wird die Direktwahl haupt-
sachlich mit dem Argument abgelehnt, der Rat liefe dann
Gefahr, seine Stellung als erstes Organ einzubiBen. Die
Kommission versaumt aber, darzulegen, warum es so
schlimm sei, wenn ein gleichfalls direkt demckratisch
legitimiertes anderes Organ gleichwertig neben den Rat
tritt. Die Argumente, die fiir eine Direktwahl sprechen,
werden von der Kommission iiberhaupt nicht erwahnt.
Es verdient Beachtung, daB der Vorsitzende der Kommis-
sion, Werner Thieme, neuerdings von dér damaligen Auf-
fassung der Kommission abriickt 1 Dies diirfte ein Indiz
fiar den Wandel der Argumentationslage in bezug auf die
Direktwahl des Birgermeisters sein, der sich im letzten
Jahrzehnt vollzogen hat.

3. Kumulieren und Panaschieren

Die Wirdigung der wahlrechtlichen Regelungen in Ba-
den-Wiirttemberg, Bayern, Rheinland-Pfalz und (mit Ein-
schrankungen) Niedersachsen muB vor dem Hintergrund
der in anderen Lindern oft bestehenden starren Listen-
wahl gesehen werden. Der Wahier hat dort nur die Mog-
lichkeit, zwischen den von den Parteien festgelegten
(starren) Listen zu wahlen. Er hat keinen Einflu8 auf die
personelle Zusammensetzung der Listen. Der Wihler be-
stimmt nur die GréBe der Ratsfraktionen, nicht ihre per-
sonelle Zusammensetzung. Die Folge ist: Der Einflug8 des
Wahlers wird weit zurickgedrangt. Demgegeniiber gibt
die Méglichkeit des Kumulierens und des Panaschierens
dem Wibhler als eigentlichem Souveréin in der Demokratie
EinfluB} auf die personelie Zusammensetzung des Wahl-
korpers. Das-entspricht dem demokratischen Grundwert
der Birgermitwirkung (oben III 2a) und hat zugleich zur
Folge, daB Parteien und Wahlergemeinschaften die Se-
lektionskriterien der Wiahler schon bei Aufstellung der
Listen antizipieren’®, und ferner, da8 es sich fir kommu-
nale Mandatstriger lohnt, intensiveren Kontakt mit den
Wihlern zu halten und in der Birgerschaft bekannt und
anerkannt zu sein. Im Hinblick auf die politische Mitwir-

99 Bericht (Anm. 3), S. 144 .

100 Thieme, Kontinuitit und Reform in der niedersiichsischen
Gemeindeverfassung, Vortrag vom 15. 9. 1989 auf dem Sym-
posium des Instituts fir Kommunalrecht der Universitiit Os-
nabrack (Anm. *). Der Tagungsband wird verdffentlicht.

101 Wehling (Anm. 3), S. 115.
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kung der Barger und die Bargernihe der Ratsmitglieder
hat das Wahlsystem also einen dreifachen Effekt. Im Kon-
trast dazu beglinstigen starre Listen, die die lokale Partei-
gruppierung mit ihrem Nominierungsmonopol zur be-
herrschenden Instanz fiur die Wahl und die Wiederwahl
eines kommunalen Mandatstrigers machen, eine primére
Binnenorientierung der Ratsmitglieder. Sie kdnnen sich
auf parteiinterne Kontakte konzentrieren.' Die Parteien
tendieren dann dazu, sich mit sich selbst zu beschéftigen
und ihre Funktion, Mittler zwischen Birgerschaft und
Kommunalverwaltung zu sein, zu vernachlissigen'™.

Umgekehrt fahrt die Moglichkeit des Kumulierens und
Panaschierens zu einer Einschrdnkung der Monopol-
macht der Parteien. Auch hierin liegt aber kein Mangel,
sondern umgekehrt die Voraussetzung fur die unverzicht-
bare Biirgerorientierung von Rat und Parteien. Es wird
den Parteien erschwert, ihre Listen (iber die Kopfe der
Wihler hinweg aufzustellen.

Dabei soll nattrlich nicht bestritten werden, daB die poli-
tischen Parteien legitimiert sind, Kandidaten aufzustellen
und den Wahlern zu prisentieren. Ohne Parteien ist die
politische Willensbildung des Volkes nicht méglich.
Art. 21 Abs. 1 GG bestitigt dies. Die Notwendigkeit und
Legitimitit der Parteien darf jedoch nicht den Blick dafar
verstellen, daB sie nur Instrumente sind, um dem Volk
EinfluBl auf den Staat zu geben . Problematisch wird das
Wirken der Parteien deshalb, wenn und soweit sie nicht
den Einfluf’ des Volkes auf die Politik ermoglichen, son-
dern ihn abblocken. Eben dies ist der Fall in den Gemein-
deverfassungen, in denen den Wahlern starre, fir sie un-
beeinflullbare Listen als Pauschalangebote prasentiert
werden, die sie nur entweder annehmen oder ablehnen
konnen. Ein Mehr an Birgermitwirkung bei der Auswahl
der Repriasentanten wiare durchaus moglich, wird aber
durch die starre Listenwah) verhindert.

Die Persénlichkeitselemente des Kumulierens und Pana-
schierens erhéhen die Wahlchancen von anerkannten
Personlichkeiten. Das sind meist diejenigen, die sich
auch auBerhalb der Partei und der Politik profiliert ha-
ben. In ihrer Bevorzugung durch den Wahler kann
schwerlich ein Nachteil erblickt werden. Im Gegenteil:
Will man nicht alimahlich auch in den Kommunen zum
hauptberuflichen Vollzeit-Ratsmitglied gelangen, wie
dies in den Landtagen inzwischen lUberwiegend der Fall

102 Stellungnahme des Sachverstindigenrats zur Neubestim-
mung der kommunalen Selbstverwaltung (Anm. 85), 8. 11 £,
271,441

103 pon Arnim, Der strenge und der formale Gleichheitssatz,
DOV 1984, S. 85 (86 ff.); ders., Politische Parteien, DOV 1985,
S. 593 (594 f¥f.).

ist, so dirfte die Erhohung der Wahlchancen fir solche
Perstnlichkeiten wahrscheinlich die einzig halbwegs
wirksame institutionelle Vorkehrung sein. Denn sie ha-
ben ein natarliches Interesse daran, daB die Mitglied-
schaft im Rat eine zeitlich beschrankte, neben dem Beruf
ausibbare ehrenamtliche Tatigkeit bleibt. In die gleiche
Richtung wirkt die relative Stidrke des volksgewdhlten
Biirgermeisters (soeben unter 2); auch sie erlaubt es dem
Rat und seinen Mitgliedern eher, thre Aktivititen ehren-
amtlich neben dem eigentlichen Erwerbsberuf durchzu-
fithren.

Gegentber den Vorziigen des Kumulierens und Pana-
schierens schligt der Nachteil der Komplizierung nicht
durch. Ganz abgesehen davon, daf} sich selbst das kom-
plizierte Wahlrecht Siiddeutschlands als durchaus prakti-
kabel erwiesen hat, liee es sich chne Substanzverlust
vereinfachen'®. Es ist nicht nétig, den Wihlern in Mun-
chen 80 oder in Stuttgart 60 Stimmen zu geben. 10 bis 20
Stimmen witrden ausreichen '.

V. Ergebnis

Die drei echten Formen der unmittelbaren Demokratie
auf Gemeindeebene (Birgerentscheid, Direktwahl des
Bargermeisters und der gezielte EinfluB des Wahlers aufl
die perscnelle Zusammensetzung des Rates), die bisher in
der Bundesrepublik nur vereinzelt bestehen, bewirken
nicht nur ein Mehr an echter politischer Partizipation,
was in der Demokratie einen Eigenwert darstellt, sondern
es spricht viel dafir, daB diese Institutionen zusammen
mit den sonstigen Kompetenzen des siiddeutschen Bir-
germeisters auch die inhaltliche Qualitit der Willensbil-
dung verbessern. Der ansonsten haufig bestehende Ge-
gensatz zwischen Demokratie und Effizienz liegt hier
nicht vor. Wirden die genannten Institutionen auch in
anderen Lindern eingefithrt (und zugleich der Anwen-
dungsbereich des Biirgerentscheids ausgeweitet), wirde
beides erhéht: Politische Partizipation und inhaltliche
Qualitat. Aber selbst dann, wenn man hinsichtlich der
inhaltlichen Qualitat noch zweifelt, so spricht das zweifel-
los bestehende eindeutige Mehr an echter Biirgermitwir-
kung dafizr, mehr Demokratie zu wagen.

104 Dadurch wirde auch den manchmal geduBlerten Bedenken
unter dem Gesichtspunkt der Géheimheit der Wahl weitge-
hend die Grundlage entzogen. Bei einer begrenzten Zahl von
Personenstimmen kann der Stimmzettel im Wahllokal ausge-
fallt werden, und es entfillt die Notwendigkeit, ihn dem
Wahler vorab zuzusenden, damit er ijhn zu Hause (wo keine
Sicherungen fir eine geheime Stimmabgabe bestehen) aus-
fillen kann.

105 Zu weiteren Vereinfachungsvorschligen Hans Meyer
(Anm. 17), S. 60 f.
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