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_Reform der Gemeindeordnung blieb auf halbem Wege stecken®

Mehr Macht fiir die Biirgermeister, mehr Wahlmoglichkeiten fiir die Biirger /'Von Hans-Herbert von Arnim

Vor sechs Jahren losten Hessens Biirger
eine kleine Revolution in Sachen Gemein-
deverfassung aus. Mit dem landesweiten
Volksentscheid vom 20. Januar 1991 wur-
de die Direktwahl der Biirgermeister durch
das Gemeindevolk eingefiihrt — und das
mit einer Mehrheit von 82 Prozent. Mit ei-
nem Schlage war fiir alle sichtbar gewor-
den, wie wichtig es den Menschen ist, ihre
kommunalen Reprisentanten selbst zu be-
stimmen, statt sie durch eine Ratsmehrheit
wihlen zu lassen. Das hatte Auswirkungen
weit iiber die hessischen Grenzen hinaus
und bereitete den Boden fiir eine richtigge-
hende Reformwelle.

Vorher hatte es die Direktwahl der Biir-'

germeister nur in Baden-Wiirttemberg und
Bayern gegeben. Inzwischen ist sie auch in
allen anderen Flichenlindern eingefiihrt,
wobei politische Widerstinde der Mehr-
heitsparteien etwa in Nordrhein-Westfa-
len, Niedersachsen, Schleswig-Holstein
und im Saarland mit dem Hinweis auf die
_Abstimmung in Hessen — und die Mog-
lichkeit, den Volksentscheid notfalls auch
in jenen Léndern zu wiederholen - iiber-
wunden wurden. Der Widerstand war
“wohl auch deshalb so groB, weil die
baden-wiirttembergische Gemeindeverfas-

sung die Allmacht der Parteien zuriick- -

dringt und ihre flichendeckende Einfiih-
rung in Deutschland auch als Antwort auf
den iiberzogenen Parteienstaat interpre-
tiert werden kann. In'Baden-Wiirttemberg
sind nicht von ungefidhr 50 Prozent: der
Biirgermeister parteilos, und auch die-an-
deren sind alles andere als Parteisoldaten;
kommunale Wihlergemeinschaften haben
dort bei Kommunalwahlen bessere Chan-
cen als die meisten Parteien.
* Doch ausgerechnet in dem Land, von
dem die Reform ihren Ausgang genommen
hatte, blieb sie auf halbem ‘Wege stecken.
Die Direktwahl der Biirgermeister ist Teil
des siiddeutschen Gemeindeverfassungssy-

stems, aus dem man nicht ungestraft nur

ein einzelnes Element iibcrnehmen, sonst
aber alles beim alten lassen kann. Genau
das aber hattc man in Hessen getan. Die
innere Inkonsistenz des uniiberlegten Ge-
misches fithrt leicht zu schweren Friktio-
nen, die dem Ganzen der Gemeinde scha-
den und eine fruchtbare Entfaltung der
Selbstverwaltung behindern.

In der derzeitigen Form hat die hessi-
sche Gemeindeverfassung zwei Konstruk-
tionsmingel: Trotz Einfilhrung der Di-
rektwahl des Biirgermeisters wird in Hes-
sen an dem aus mehreren Personen beste-
henden Gemeindevorstand (der in Stiadten
Magistrat heiBt) weiterhin festgehalten,
der mehrheitlich vom Gemeinderat ge-
wihlt wird. Der Biirgermeister bleibt darin
cingebunden. Das bedeutet: Er kann von
den ratsgewihlten Beigeordneten in jeder
wichtigen Angelegenheit iiberstimmt wer-

den und muB dann den in nicht6ffentlicher’

Sitzung zustande gekommenen * Magi-

stratsbeschluB — entgegen der cigenen

Uberzeugung - nach auBen vertreten. Das
aber ist ein Bruch mit der ihm von den
Gemeindebiirgern verlichenen unmittelba-
ren demokratischen Legitimation. Die po-
litischen Verantwortlichkeiten werden ver-
wischt. '
"Ein nicht zu unterschitzender Nachteil
liegt darin, daB die prekire Stellung des
Biirgermeisters dazu angetan ist, manch

fahigen Bewerber von einer Kandidatur

abzuhalten. (Im ibrigen gibt es auch in

baden-wiirttembergischen Stddten Beige-.

ordnete, die den Oberbiirgermeister entla-
sten, bloB unterliegen sie bei Meinungsver-
schiedenheiten eben der Letztentscheidung
des Biirgermeisters.) Dal die Magistrats-
verfassung mit der Direktwahl des Biirger-
meisters nicht vereinbar ist, gilt in der
Kommunalwissenschaft denn auch als Ge-
meinplatz. Konsequenterweise hat Schles-
wig-Holstein bei Einfiihrung der Direkt-
wahl des Biirgermeisters den Magistrat ab-
geschafft.

Der Konstruktionsmangel ist auch
nicht etwa dadurch behoben worden, daB
der Biirgermeister dic Befugnis crhielt,
seine von der Mehrheit des Vorstands ab-
weichende Auffassung vor der Gemeinde-
vertretung und ihren Ausschiissen zu du-
Bern. Diese Befugnis beriicksichtigt niim-
lich die spezifische Zwangslage nicht, in
der der hessische Biirgermeister steht.
Das Eingestindnis des Biirgermeisters,
daB er von den Beigeordneten iiberstimmt
worden ist,. wird in der Offentlichkeit
leicht als Eingesténdnis seiner politischen
Schwiche interpretiert. (DaB diese durch
die Gemeindeverfassung begriindet wird,
niitzt ihm politisch meist wenig.) Die ge-
nannte Vorschrift gibt dem Biirgermeister
deshalb genaugenommen nur die Wahl
zwischen Scylla und Charybdis.

Der zweite Mangel liegt darin, daB in

‘Hessen das starre Listensystem bei der

Wahl des Gemeinderats trotz Direktwahl
des Biirgermeisters unverindert blieb.
Dieses Wahlsystem 1dBt dem Biirger nur
die Maoglichkeit, eine der von internen
Gremien 'der Parteien (oder Wihlerge-
meinschaften) festgelegten Listen anzu-
kreuzen, ohne irgendwelche Anderungen
vornehmen zu koénnen. Dadurch fehlt
ihm bei der Wahl des Gemeinderats jeder
EinfluB auf die Personalauswahl. Ge-
meindevertreter, die ihre Berufung allein
ihren Parteien verdanken, neigen aber
eher zu parteipolitischem Machtkalkiil.
Das kann sich als verhidngnisvoll erwei-
sen, wenn der Biirgermeister und die
Mehrheit des Gemeinderats unterschiedli-
chen parteipolitischen Richtungen ange-
héren, wie dies nach Einfithrung der Di-
rektwahl des Biirgermeisters nicht selten
der Fall ist:(wie das Beispiel Wiesbaden

- bestitigt, wo der soeben gewihite CDU-

Oberbiirgermeister Diehl einer Mehrheit
von SPD und Griinen gegeniibersteht).
Dann kann es durchaus vorkommen, daB
die Ratsmehrheit kein Interesse am Er-

\

folg des Biirgermeisters hat und in de-
struktiver Weise versucht, ihn zu demon-
tieren.

Wird den Wihlern dagegen die Mog-
lichkeit eingerdumt, ihre Stimme auf be-
stimmte Kandidaten zu hdufen (kumulie-
ren) und auch Kandidaten mehrerer Li-
sten ahzukreuzen (panaschieren), so wird
dadurch die Personlichkeitswahl gefor-
dert, und die Bedeutung der parteipoliti-
schen Zugehéorigkeit tritt zuriick. Dies er-
leichtert eine mehr sachorienticrte Zu-
sammenarbeit von Biirgermeister und Ge-
meinderat auch iiber Parteigrenzen hin-
weg. Parteipolitisch motivierte Blocka-
destrategien werden unwahrscheinlicher.




Auch derartige Erwigungen wurden
bei der Reform der hessischen Gemeinde-
verfassung nicht nur nicht beachtet, son-
dern von vornherein nicht einmal ange-
stellt, was um so unverstindlicher ist, als
die Wihler in siiddeutschen Stidten seit
eh und je kumulieren und panaschieren
konnen. .

Eine Nachbesserung der hessischen Ge-
meindeverfassung ist iiberfillig. DaB es
dazu bisher nicht gekommen ist, riihrt
nicht zuletzt daher, daB der Initiator des
Volksentscheids von 1991, der damalige
Ministerprisident Wallmann, bei der
gleichzeitigen Landtagswahl seine Mehr-
heit verlor. Die neue Mehrheit aus SPD
und Griinen aber war entschieden gegen
die Direktwahl der Biirgermeister und
schien (und scheint?) in einem Scheitern
der Reform geradezu eine willkommene
Bestitigung ihrer friiheren Ablehnung zu
erblicken. :

Doch auch hier gilt das Goethe-Wort.
daB wir nur beim ersten Schritt frei sind,
beim zweiten “dber Knechte. So sollie
auch Hessen dem Vorbild vieler anderer
Bundeslinder folgen und die Reform end-

lich zu Ende fiihren, den kollektiven Ma-"

gistrat abschaffen und Kumulieren und
Panaschieren bei den Gemeinderatswah-
len zulassen.

Eine solche Reform wiirde der Biirger-
nihe und der politischen Handlungsfi-
higkeit der Gemeindeorgane zugute kom-
men und lige damit ganz im Sinne einer
demokratischen Regierung durch und fiir
das ‘Gemeindevolk. Sie entspriche auch
guter hessischer Tradition: Von den 180
Jahren seit Beginn der demokratischen
Verfassungsentwicklung wurde in wichti-
gen Teilen des heutigen Hessen immerhin
schon rund 130 Jahre lang der Biirgermei-
ster direkt von den Wihlern gewihlt (und
er-war nicht in einen Magistrat eingebun-
den).



