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KOMMUNALVERFASSUNGEN ZWISCHEN
REFORM UND REVOLUTION

Hans-Ulrich Derlien

Die vier Haupttypen von Kommunalverfassungen!, die sich nach 1945 im Zuge
der Anderung der Deutschen Gemeindeordnung von 1935 unter dem EinfluB der Alli-
ierten? in Westdeutschland etabliert hatten, sind in ihren zentralen strukturellen
Merkmalen auch in den 80er Jahren nicht veriindert worden. Ein- oder Zweikdpfigkeit
des Gemeindevorstands (Eingliederung oder Ausgliederung der Verwaltungsspitze in
den bzw. aus dem Gemeinderat), Direktwah! des Biirgermeisters oder indirekte Wahl,
monistische oder dualistische Kompetenzverteilung zwischen Rat und Verwaltungschef
und kollegiale vs. monokratische Leitung der Verwaltung sind nicht rekombiniert
worden, um zusdtzliche Typen aus diesen Strukturalternativen zu bilden.3 Insofern
finden wir nach wie vor die unter dem Gesichtspunkt der Zentralisierung formal
verfaBter Macht (Amtsautoritit) exiremen Typen der in Bayern und Baden-
Wiirttemberg den Biirgermeister* heraushebenden und in Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen den Gemeinderat betonenden Gemeindeordnungen (GQ). Erstere
zeichnen sich bekanntlich dadurch aus, daB der Biirgermeister direkt vom Volk ge-
wihlt wird, den Vorsitz im Rat (und den Ausschiissen) fithrt und zugleich Verwal-
tungschef ist (Einkopfigkeit), die Verwaltung monokratisch leitet und dabei auf ge-
nuine Kompetenzen der Verwaltung (Dualismus) zuriickgreifen kann. Man kénnte
diese GO mit der Présidialverfassung der USA vergleichen; in der Tat kommt sie der

1 Der Aufsatz beschrinkt sich auf Gemeindeordnungen und lait Landkreisordnungen unberficksichtigt;
die Parallelen zwischen beiden sind bekanntlich jedoch stark.»Zur Kommunalverfassung sind ferner die
Kommunalwahl-Gesetze zu rechnen. Drittens behandle ich die innere Kommunalverfassung und lasse
die Beziehungen zum Staat aufier Betracht.

2 Primir ging ¢s um die Abschaffung des Fiihrerprinzips; wihrend im Siiden in den 50er Jahren wieder
an iltere Verfassungstraditionen angekniipft wurden, behielt man in Norddeutschland, bedingt auch
durch die Aufldsung PreuBens, zum Teil das britische Modell (Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen) bet oder kniipfte an die auf die PreuBische Stidteordnung von 1808 zmriickgehende
Magistratsverfassung an (Hessen, Schleswig-Holstein).

3 Die traditionellen Namen der einzelnen GO, eine Mischung aus Verweis auf regionale Herkunft (z.B.
norddeutsch) und Betonung einzelner Organe (z.B. Ratsverfassung) sind analytisch nichtssagend, ja
verwirrend, wenn man an die Extremtypen der norddeutschen und der siiddeutschen Ratsverfassung
denkt (Schmide-Eichstaedt et al. 1993: 4 ff.). Wie bisher (Derlien et al. 1976) werde ich mich auf
Variationen der genannten Strukturmerkmale konzentrieren.

4 Tm folgenden wird der Einfachheit halber nicht zwischen Biirgermeistern (in Kreisangehorigen
Gemeinden) und Oberbiirgermeistern (in kreisfreien Stidten und Grofien Kreisstidten) unterschieden.
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amerikanischen mayor-council-Verfassung nahe. Das in Niedersachsen und Nord-
rhein-Westfalen priagende britische Modell, das der zweiten amerikanischen Verfas-
sungsvariante, dem council-manager-Modell, entspricht, gibt alle Macht den Riten
(Monismus), separiert Ratsvorsitz und Verwaltungsfihrung (Zweikopfigkeit), kennt
keine Direktwahl des Biirgermeisters, aber die monokratische Verwaltungsfithrung.
Zwischentypen zeichnen sich durch Einkopfigkeit, aber indirekte Biirgermeisterwahl
(Rheinland-Pfalz, Saarland) und Zweikopfigkeit in Verbindung mit kollegialer Ver-
waltungsfihrung (Hessen bis 1992, Schleswig-Holstein) aus.

Was sich hingegen seit den frithen 80er Jahren beobachten 1aft, ist eine Prafe-
renzanderung innerhalb der Landespolitik fiir Kommunalverfassungsstrukturen ande-
rer, insbesondere der siiddeutschen Bundeslinder. So hat Hessen 1991 die Direktwahl
~ des Biirgermeisters eingefiihrt (aber die Zweikopfigkeit und den kollegialen Magistrat
beibehalten), und in Nordrhein-Westfalen wurde die Direktwahl ebenfalls bis 1991
politisch erwogen. Zu diesen Reformen in Westdeutschland kommen seit 1990 in
Ostdeutschland neue Kommunalverfassungen, nachdem in der Transitionsperiode noch
eine einheitliche DDR-Kommunalverfassung Gesetz geworden war, was - gemessen
am status quo - eine Revolution bedeutete. Die fiinf neuen Bundeslinder brachen seit
1992 aus dieser ostdeutschen Einheit aus, weil die Landesgesetzgeber natiirlich das
Bestreben hatten, Eigenstindigkeit auch dadurch zum Ausdruck zu bringen, daf sie

ihre Kommunalverfassungen bis zu den nichsten Wahlen, also im Laufe des Jahres
1993, landesspezifisch regeln wollten.

Bei der im Zuge der Novellierung moglichen Variation der einheitlichen DDR-
GO von 1990 zeigt sich jedoch unter dem Einflu$ westdeutscher Partnerlinder der
gleiche Trend wie in der alten Bundesrepublik: UUbernahme der Direktwahl des Bir-
germeisters und Einkopfigkeit des Gemeindevorstandes. Ferner gewirmen Biirger-

begehren und Biirgerentscheide als weitere direkt partizipatorische Elemente der siid-
deutschen Gemeindeordnungen an Attraktivitit,d

Im folgenden soll zunichst die auf diese Reformen hinauslaufende Novellie-
rungstatigkeit in West und Ost dokumentiert werden. Dabei wird analysiert, welche
Argumente mit welcher Evidenz bei den Reformversuchen diskutiert worden sind.
Pas betrifft besonders die westdeutschen Fille Hessen und Nordrhein-Westfalen, aber
ich will versuchen, aus den verfiigbaren Dokumenten auch die Deliberationen der

ie Siel}x,e zur c_lirektf:n Partizipation umfassend Thaysen 1982; Gabriel 1988. Ich lasse die auf Stirkuag
1 Personlichkeitwahl hinauslaufende Verinderung des kommunalen Wahlrechts weitgehend

;lsl:berﬁCkSiChtigt’ dic mit der Einfihrung des Kumulierens und Panaschierens von Stimmen verbunden
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Volkskammer 1996 und bei der Novellierungstitigkeit 1993 darzustellen. Dabei werde
ich in der Absicnt, das Reformergebnis verstindlich zu machen, ja es moglicherweise
zu erkldren, aus politikwissenschaftlicher Sicht argumentieren und den policy-output
nicht nur a!s machtgesteuertes Ergebnis eines Intcrésscnkampfes kommunaler Landes-
politik, sondern auch als Resultat eines von Expémenwissen und Parteipraferenzen
gesteuerten Entscheidungsprozesses auffassen. Die These, daB sich die Wahl zwischen
verfassungsstrukturellen Alternativen nicht a priori wissenschaftlich begriinden 1iBt,
sondern primdr etwas iber die politischen Praferenzen aussagt, wird schlieBlich
untermauert, indem auf einen einschligigen auslindischen Vergleichsfall eingegangen
wird, der fiir die deutsche Reformdiskussion von historischer und praktischer Bedeu-
tung ist: die 1991 in Grofbritannien vorgelegte Initiative, das zweikopfige Modell der
kommunalen Fiihrung mit einem allzustandigen {(monistischen) Gemeinderat, das nach
1945 in der britischen Besatzungszone Verbreitung gefunden hatte, -durch die dem
siiddeutschen Modell dhnelnde amerikanische mayor-council-Verfassung zu ersetzen.

1. Reform der Kommunalverfassungen als politischer Prozef}

Abgeschlossene strukturelle Reformen hat es im Westen bisher nur in Hessen
geben; die Reformdiskussion in Nordrhein-Westfalen fand, wie gesagt, keine legis-
lative Mehrheit, und in Rheinland-Pfalz hat dic FDP als Koalitionspartner zundchst
der CDU, seit 1991 der SPD, die Direktwahl der Biirgermeister und Landrite auf die
politische Agenda setzen kénnen. Aus Bayern und Baden-Wiirttemberg sind, das muf
betont werden, keine gegenlidufigen Reformbestrebungen bekannt.

1.1 Nordrhein-Westfalen: gescheiterte Reform

Zweifel an der Tauglichkeit - dieser die Kriterien der Tauglichkeit offen lassen-
de Begriff wird bewuBt gewahlt - der Zweikopfigkeit in der NWGO waren schon in
den 60er Jahren geiduflert worden, aber selbst eine Koalitionsvereinbarung von 1975
und eine Konzeption des Innenministers zur Reform der NWGO blieben legislatorisch
folgenlos (Frey 1988: 17 f.). Auf einem kommunalpolitischen Sonderparteitag hatte
sich die SPD 1978 mit einer Novellierung der GO befaBt, ohne allerdings zur
Zweikopfigkeit Beschlilsse zu fassen; die Reibungsverluste zwischen Biirgermeister
und Stadtdirektor sollten durch die Einrichtung eines Verwaltungsausschusses nach
dem Vorbild Niedersachsens behoben werden (Innenministerium Nordrhein-Wesifalen
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1991: 24). Innenminister Schnoor selbst hatte sich seit 1987, die Sozialdemokratische
Gemeinschaft fiir Kommunalpolitik seit 1988 auf die Direktwahl des Biirgermeisters
festgelegt, wihrend die SPD insgesamt in ihrem Wahlprogramm 1990 unverbindlich
blieb. Die CDU des Landes sprach sich hingegen 1989 und 1990 in programmatischen
AuBerungen zur Kommunal- und zur Landtagswahl eindeutig fiir die Einkopfigkeit in
Verbindung mit der Direktwahl des Biirgermeisters und einer dualistischen Kompe-
tenzverteilung aus. Die Grinen forderten 1990 ebenfalls u.a. die Direktwahi des Biir-
germeisters und den Volksentscheid, wihrend die FDP als operationale Forderung nur
das Biirgerbegehren institutionalisieren wollte (Innenministerium Nordrhein-Westfalen
1991: 26 ff.). Auch die kommunalen Spitzenverbinde des Landes hatten sich 1989/90
fir Einkopfigkeit und Direktwahl ausgesprochen (Imnenministerium Nordrhein-
Westfalen 1991: 29).

Soweit ich sehe, gingen die Impulse zur Reform ausschlieflich von den Verwal-
tungschefs (Oberstadtdirektoren) im Lande aus und wurden als Reformforderung an
den Innenminister herangetragen. Dieser nahm sie nach 1975 erneut auf, veréffent-
lichte 1989 eine empirische Bestandsaufnahme (Innenministerium Nordrhein-Wesifalen
1989) und legte 1991 seine Reformvorstellungen als Anregungen vor. Diese beinhal-
teten die Einkopfigkeit in Verbindung mit einem Gemeindevorstand, blieben in der
Frage des Wahlverfahrens des Biirgermeisters aber explizit offen und deuteten Mog-

lichkeiten der direkten Partizipation an (Innenministerium Nordrhein-Westfalen 1991:
4( ff.).

Die zogerliche Haltung der Regierungspartei SPD verstirkte sich Ende 1991 zur
Blockade, nachdem sich zwei groSe Parteibezirke im Oktober trotz Drohung der
CDU mit einem Volksbegehren fiir die Zweikdpfigkeit und gegen die Direktwahl
ausgesprochen hatten; die Zustimmung der beiden kleinen Bezirke reichte dem Lan-
desvorstand nicht, um im Dezember 1991 auf dem Landesparteitag das Reform-
konzept entschieden zu empfehlen. Der Parteitag akzeptierte nur marginale Anderun-
gen sowie die Einfiihrung von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Interessanter-

weise hatte der Innenminister bei der Vorstellung seiner Reformvorschlige auf die
jungste Entwicklung in Hessen verwiesen.

1.2 Hessen: im Ergebnis strukturelle Inkonsistenzen

In Hessen hatten sich in der mit der Landtagswahl verbundenen Volksabstim-
mung vom 20. Januar 1991 80 Prozent der Wihler fir die Direktwahl der Biirger-
meister (und Landrite) ausgesprochen. Initiiert worden war der Volksentscheid von
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der bei der Landtagswahl schlieBlich unterlegenen CDU/FDP Regierung Wallmann.
Die SPD-gefiihrte neue Regierung legte auf dieser Basis eine Novelle vor, die dariiber
hinaus entsprechend einem ParteitagsbeschluB der SPD vom November 1991 u.a. eine
Abwahlregelung des Biirgermeisters sowie Biirgerbegehren und Biirgerentscheid vor-
sah, allerdings kein Kumulieren und Panaschieren. Beibehalten werden sollten sowohl
die Zweikopfigkeit als auch die kollegiale Verwaltungsfiihrung im Magistrat. Mit die-
ser Kombination von Strukturelementen bietet Hessen eine Innovation, die sich aller-
dings als strukturell inkonsistent erweist (von Arnim 1992: 335), da die erhdhte Legi-
timation des Biirgermeisters leerliuft.6

Ubrigens konnten sich bei den ersten Direktwahlen im Mai 1993 iiberwiegend
die Amtsinhaber behaupten; so gewann in Darmstadt der amtierende SPD-Ober-
biirgermeister die Biirgermeisterwahl. Uberraschend war der Sieg eines CDU-Kandji-
daten in Marburg iber den bisherigen SPD-Biirgermeister, und auch in Kassel und in
Riisselsheim gewannen erstmals CDU-Politiker. Die Wahlbeteiligung lag meist unter

50 Prozent.

1.3 DDR-Kommunalverfassung 1990: offen fiir die Wiedervereinigung

Das Gesetz iiber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise in der
DDR (Kommunalverfassung) vom 17. Mai 1990 etablierte noch vor der Wieder-
vereinigung und der Bildung der neuen Linder eine den Anforderungen des Art. 28
GG entsprechende kommunale Selbstverwaltung, die spitestens 1952 faktisch und mit
den Kommunalverfassungen von 19537, 1973 und 1985 auch rechtlich abgeschafft
worden war, denn die Gemeinden waren zu lokalen Behdrden im zentralistischen
Staatsaufbau der DDR geworden (Hauschild 1991; Neckel 1992). Die neue Kommu-
nalverfassung vom Mai 1990 (Schmidi-Eichstaedr et al. 1993) weist in der Kombi-
nation der zentralen Strukturmerkmale durchaus eine Eigenstindigkeit auf, wenngleich
sie von westdeutschen Vorbildern nicht unbeeinflufit ist. Es handelt sich um eine
dualistische Verfassung, die dem indirekt gewihlten Verwaltungschef, der
Biirgermeister und Reprisentant der Gemeinde ist, eigene Kompetenzen zuweist, ohne
allerdings die Vertretung daran zu hindern, Angelegenheiten des Biirgermeisters auf-
zugreifen - eine Art konkurrierende Kompetenzverteilung also. Die Gemeinden sind

6 Weniger befremdlich ist der Vorschlag Hillmanns fiir die norddeutsche Ratsverfassung, daB der
Hauptverwaltungsbeamte die Bezeichnung (Ober-)Biirgermeister tragen, aber in der fortbestehenden
zweikdpfigen Verfassung mit Ratsprasident nicht direkt gewahlt werden solle; letztlichi geht es Hillmann
darum, den ehrenamtlichen, als Biirgermeister exponierten Ratsvorsitzenden zu entlasten und den
Verwaltungschef zum zentralen Politiker zu machen (Hillmann 1991).
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ferner grundsitzlich zweikopfig verfaft, nur in kleineren Gemeinden kann der Biir-
germeister, sofern er ein Mandat hat und zum Vorsitzenden gewahit wird, den Rat
(dic Gemeindevertretung oder Stadtverordnetenversammlung) leiten. Andererseits
leitet der Biirgermeister kraft Amtes den Hauptausschul, wie er aus Nordrhein-West-
falen bekannt ist. Auch in der Art der Verwaltungsleitung lieB die GO eine durch
Hauptsatzung zu wihlende Option fiir Stidte mit mehr als 100.000 Einwohnern zu:
monokratische oder kollegiale Leitung durch ein "Gremium”, dem die Beigeordneten
angehoren. Ferner wurden nach dem Vorbild Baden-Wiirttembergs und (seit 1990)
Schleswig-Holsteins Biirgerbegehren und Biirgerentscheid eingefiihrt.

Welche Uberlegungen standen hinter den innovativen Elementen und der Off-
nung von Strukturoptionen? Die Analyse der Dokumente des zentralen Runden
Tisches und der Volkskammer zur Entstehung der DDR-Kommunalverfassung’ war
recht unergiebig, was die Diskussion der Inhalte im Entscheidungsprozefl betrifft.
Bemerkenswert ist, daB es dem Runden Tisch nach einem Antrag auf Einleitung einer
Verwaltungsreform in der 9. Sitzung vom 22. Januar 1990 in seiner 16. Sitzung vom
12. Mérz 1990 unter dem Stichwort "Verwaltungsreform” um Partizipation aller am
Runden Tisch vertretenen Parteien und Gruppierungen an der Ausarbeitung eines als
Rahmengesetz bezeichneten Entwurfs fir eine Kommunalverfassung ging. Materiell
wurden Finanzfragen und die Einfilhrung der Verwaltungsgerichtsbarkeit ange-
sprochen. Der Sitzung lag eine Ausarbeitung der Regierungskommission fiir die
Vorbereitung und Durchfihrung der Verwaltungsreform vor: "zur kommunalen
Selbstverwaltung und zur Ausarbeitung einer Kommunalverfassung”. Die Vorlage der
Regierungskommission an den Runden Tisch geht bereits von der Wiedervereinigung
aus und stellt ab auf die Tendenz zur Vereinheitlichung des Kommunal-
verfassungsrechts in den westdeutschen Lindern. Neben Ausfithrungen zu den
kommunalen Aufgaben und zur Kommunalaufsicht geht es um Fragen des Kommu-
nalvermdgens einschlieBlich der Betriebe. Zur inneren Kommunalverfassung werden
als Alternativen die Zweikopfigkeit und die Einkopfigkeit vorgelegt, von denen die
Frage der Direktwahl abhingen wiirde. Ferner wird als Méglichkeit eine trialistische
Kompetenzverteilung angesprochen (alternativ HauptausschuB der Vertretungskorper-
schaft) sowie die Moglichkeit einer kollegialen Verwaltungsleitung durch den

Biirgermeister und zwei bis drei Beigeordnete. Auf jeden Fall sei bei den Struktur-
entscheidungen die Gemeindegrofe zu beachten. Ferner:

7 Es handelt sich um die Archivbestinde DA 3

» Nr. 9, 16 (Runder Tisch) und -
7486 der Volkskammer. Dem Bundesarchiv, A : ) i S o

bteilungen Potsdam, sei fiir deren Beschaffung gedankt.
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"Der demokratische ErneuerungsprozeB hat als wesentlichen Bestandteil
der Demokratiebewegung des Volkes eine Vielzahl kommunaler und
basisdemokratischer Initiativen (Biirgerinitiativen, Komitees u.a.) hervor-
Eﬁbra_cht. Das Hineinfliefen dieser basisdemokratischen Bewegung in eine
inftige Kommunalverfassung der DDR wiirde dieser einen spezifischen
Charakter verleihen und {ber die kommunale Selbstverwaltung in einer
Demokratie von unten Impulse geben. Im Zusammenhang damit sind die
spezifischen demokratischen Rechte der Biirger (Mitwirkungs-, Beratungs-
und insbesondere Kontrollrechte) weiter auszugestalten. Einer baldigen
Regelung bedarf die 6ffentliche Beratung aller wesentlichen kommunalen
Angelegenheiten und Entscheidungen (Blirgerberatung) und das
kommunale Referendum (Biirgerentscheid)." (Kommissionspapier: 11 f.).

SchlieBlich wird auf die Europdische Charta der kommunalen Selbstverwaltung vom
15. Oktober 1985 Bezug genommen. AuBerdem legte die Kommission fiir die Uber-
gangszeit bis zu den Kommunalwahlen eine "Rahmenorientierung” vor, in der die
Organe der Kommunen benannt werden: Volksvertretung mit einem Prisidium, der
Rat (also die Verwaltungsfithrung in der alten DDR-GO) als Kollegialorgan, das aus
dem Biirgermeister als Vorsitzendem sowie Dezernenten und ehrenamtlichen Ratsmit-
gliedern aus der Volksvertretung bestehe. Der Blirgermeister sei aus der Mitte der
Volksvertretung zu wihlen, notfalls ein nicht der Volksvertretung angehorender
Birger; gelinge auch diese Losung nicht, habe der Prasident der Volksvertretung das
Amt zu iibernehmen. Dieser Orientierungsrahmen ist bei der Beschreibung der kom-
munalen Aufgaben schon von Gedanken der KGST geprigt, was die Aufgaben-
gliederung der Gemeindeverwaltung angeht.

Uberhaupt wird im gesamten EntscheidungsprozeB auf BRD-Verhiltnisse ver-
wiesen, wobei man speziell an die Erfahrung der Gemeinden aus den innerdeutschen
Stadtepartnerschaften ankniipfte und erkannte, daf es mehrere Varianten der Kommu-
nalverfassung in Westdeutschland gab. Daher sollte es sich bei der eigenen GO auch
nur um ein Rahmengesetz handeln, das bewuBt so angelegt war, dal es von den neuen
Liandern in ecine endgiiltige Form gebracht werden konnte. Die Vorlage der
Regierungskommission listete schon die wesentlichen Merkmale der inneren Kommu-
nalverfassungen auf. '

Am 2. Mai beschloB der Ministerrat der DDR {ber einen vom Minister fir
regionale und kommunale Angelegenheiten ausgearbeiteten Entwurf fiir eine Kommu-
nalverfassung, der am 4. Mai der Volkskammer zugeleitet wurde. Am 10. Mai wurde
der Entwurf von der Volkskammer an den federfiihrenden Ausschuff fiir Verfassung
und Verwaltungsreform iiberwiesen, der dreimal tagte und zwischen den Sitzungen
den Abgeordneten Gelegenheit gab, den Entwurf in den Wahlkreisen zu diskutieren.
Beteiligt waren finf weitere Ausschiisse sowie der HaushaltsausschuB}, der die Vorlage



54 Hans-Ulrich Derlien

noch am selben Tage behandelte. Die zweite Lesung sollte schon eine Woche spater,
am 17. Mai, stattfinden. SchlieBlich hatten bereits am 6. Mai die Gemeinderatswahlen
stattgefunden. Vom HaushaltsauschuB wurde der Entwurf mit marginalen Anderungs-
vorschldgen zuriickiiberwiesen. Nachdem Bedenken gegen die vorgesehene Steuer-
hoheit der Kreise und Regelungen zum Finanzausgleich erhoben worden waren,
reichte das Ministerium der Finanzen am 14. Mai Modifikationen bzw. ersatzlose
Streichungen an den Haushaltsausschuf nach. Da die Beratungen in der Volkskammer
unter enormem Zeitdruck standen, sind die AusschuBprotokolle inhaltlich leer,® aufier
wenn es um Kommunalfinanzen und Steuern geht (die Kreise sollten urspriinglich
Steuern erheben konnen). Auch bei diesen Fragen findet sich der Verweis auf
Westdeutschland. Am 17. Mai wurde der Entwurf mit verfassungsindernder Mehrheit
angenommen.’ Wie der Vorsitzende des Ausschusses fiir Verfassung und
Verwaltungsreform, der Abgeordnete Becker, dem Plenum berichtete, war es in der
AusschuBphase u.a. zu folgenden Anderungen am Entwurf gekommen:

- Maoglichkeit der ehrenamtlichen Titigkeit der Biirgermeister in kleineren
Gemeinden;

- in diesem Falle Verbindung mit Vorsitz in der Gemeindeveriretung
(Einkopfigkeit);

% Prizisieren von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid;

- Erweiterung der "Trennung von Legislative und Exekutive" durch einen
AusschluB der Beigeordneten von der Mitgliedschaft in Ausschiissen;

- Moglichkeit der Abwahl des Biirgermeisters.

Offenbar gab es kompetente westliche Berater fiir das Kommunalministerium,
das die Vorlage erstellte. Aus der Dokumentation von Knemeyer (Mai 1990) geht her-
vor, dafl ostdeutsche Experten, die in der Regierungskommission mitarbeiteten, vor
und wiahrend der Gesetzgebung engen Gedankenaustausch mit westdeutschen Kom-
munalwissenschaftlern pflegten, und zwar am 20./21. Mérz 1990 in Potsdam und am
18.-20. April 1990 bei der Konrad-Adenauer-Stiftung in St. Augustin. Siegfried
Petzold (Knemeyer 1990: 71) legte in St. Augustin einen Entwurf vor, der kurz zuvor

8 Schon am 9. _Mg_i hatte der HaushaltsausschuB in Anwesenheit von Professor Petzold und Dr. Melzer
beschlossen, die Anderungen im Zuge der Beratung nicht zu protokollieren, sofern Konsens in der
Sache bestehe.

9 In der Volkskammer-Debatte wurde auf den verfassungsindernden Charakter des Gesetzes verwiesen;

daher wurde mit Zweidritttel-Mehrheit entschieden, um implizit die DDR-Verfassung zu 4ndern, was
von der PDS-Fraktion kritisiert wurde. ,
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- am 17. April 1990 - in der Regierungskommission beraten worden war. Petzold
bringt darin Erwédgungen vor, die sich im Tenor und zum Teil wértlich mit den im
Bundesarchiv befindlichen Entwiirfen decken. Dabei wird die relativ genaue Kenntnis
der westdeutschen Verfassungslandschaft deutlich. Zugleich wollte man z.T. an die
ostdeutsche Tradition ankniipfen, indem man z.B. von "Prisidium" sprach, mufite
aber auf die Bezeichnung "Rat" verzichten, da hiermit bisher die Verwaltung bezeich-
net worden war; daher wihlte man die Bezeichnung "Vertretung" (Knemeyer 1990:
39). Gegen die Direktwahl des Biirgermeisters war man aus pragmatischen Griinden,
da die Zeit fiir die Kandidatenaufstellung und die Wahlvorbereitung bis zum 8. Mai
nicht ausgereicht hitte (Knemeyer 1990: 45). Hervorzuheben ist im Hinblick auf
meine Argumentation weiter unten, da8 die DDR-Experten unter dem EinfluB der
"massiven Angriffe auf die dualistischen Systeme Nordrhein-Westfalens und Nieder-
sachsens"” (Knemeyer 1990: 63) standen und sich daher auf die Magistratsverfassung
und das siiddeutsche Modell konzentrierten.

1.4 Kommunalverfassungen der neuen Liinder

1994 stehen die zweiten freien Kommunalwahlen an, und bis dahin wollten die
Liéinder ihre innere Kommunalverfassung reformiert, speziell iiber den Wahlmodus des
Biirgermeisters entschieden haben. Insofern standen die Reformen erneut unter er-
heblichem Zeit- und Problemdruck, beriicksichtigt man, daB auch die Gemeinde-
gebietsreform (Bernet 1992; Schmidi-Eichstaedr 1992) noch vor den Kommunal-
wahlen durchzufithren war - ein ProzeB, der sich in Westdeutschland sukzessive
zwischen 1965 und 1978 abgespielt hatte, 10

1.4.1  Sachsen: Einflufl der siiddeutschen Partnerldnder

Am 19. Mirz 1993 verabschiedete der Landtag mit den Stimmen von CDU und
FDP eine neue GO, die derjenigen in den Partnerlindern Baden-Wiirttemberg und
Bayern weitgehend entspricht, also eine Direktwahl des Biirgermeisters auf sieben
Jahre (Gemeinderat fiinf Jahre) und Einképfigkeit vorsieht.1l Biirgerbegehren und

10 Die folgenden Skizzen beruhen auf diversen Berichten der Prankfurter Allgemeinen Zeitung bis
Ende Juli 1993. Die betreffenden Drucksachen wurden erst nach Redaktionsschlufl (Ende Juli 1993)
verfiigbar.

11 In Gemeinden mit mehr als 3000 Einwohnern ist der Biirgermeister grundsitzlich hauptamtlich t:'itig,
bei Gemeinden mit weniger als 1200 Einwohnemn auch durch Regelung in der Hauptsatzung _rmt
Zustimmung des Landrates. Ministerprisident Biedenkopf wandie sich aus Kostengriinden gegen diese

Regelung.
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Biirgerentscheid sind entsprechend dem baden-wiirttembergischen Modell und der
letzten DDR-GO vorgesehen, Gegen den Entwurf hatten sich SPD, PDS und Bindnis
90/Griine gewehrt, weil sie eine stirkere Gewaltenteilung favorisierten.

1.4.2  Brandenburg: Abriicken von der Experimentierklausel

Biindnis 90 und FDP hatten zwar die Direktwahl sowohl der Biirgermeister als
auch der Landriite verlangt und sich dabei auf die Forderungen der friedlichen Revo-
lution nach direkter Partizipation bezogen; nicht unbedeutend diirfte aber wohl die
Uberlegung der kleinen Koalitionspartner gewesen sein, nur so auch nur die Chance
zu wahren, einen der Thren zum Biirgermeister oder Landrat gewdhlt zu sehen: denn
fir cine indirckte Wahl wiirden beiden Parteien durchgangig die erforderlichen
Mehrheiten in den Kommunalparlamenten fehlen. Die SPD hingegen hatte auch in
Brandenburg auf ihrem Senftenberger Parteitag 1992 noch einmal die indirekte Wahl
gegen die Vorstellung des Landesvorstandes bekriftigt, zumindest soweit es haupt-
amtliche  Biirgermeister  anging; ehrenamtliche Biirgermeister, also in
(amtsangehdrigen) Kleingemeinden, sollten direkt gewihit werden konnen. In einem
Koalitionskompromif vom Dezember 1992 hatten die kleinen Fraktionen dann aber
konzedieren miissen, dafl zumindest die Landrite indirekt gewihlit wiirden. SchiieBlich
einigte man sich im Januar 1993 fiir die Kommunalwahlen am 5. Dezember 1993
darauf, daB bei den Wahlen fiir Gemeinde- und Kreisrite zugleich in Biirgerent-
scheiden bestimmt werden solle, ob Biirgermeister und Landriite direkt oder indirekt
zu wdhlen seien, d.h. die Landesregierung wollte zundchst Struktur-Optionen erdff-
nen. Im Falle der Option fiir Direktwahlen wiirden diese nach den allgemeinen Kom-
munalwahlen nachgeholt werden. Die 14 Landrite hingegen sollten 1993 noch einmal
von den Kreistagen indirekt gewihlt werden,

Es ist interessant, daB auch bei der gescheiterten Novellierung der GO im Part-
nerland Nordrhein-Westfalen erwogen worden war, wie in den USA durchaus tiblich,
die Biirger selbst iiber die Art der Bestellung des Gemeindevorstandes abstimmen zu
lassen und damit ein experimentelles Element in die Kommunalverfassung einzu-

bauen.1Z Dagegen waren verfassungsrechtliche Bedenken erhoben worden und Klagen
drohten.

1? Diese Méglichkeit der Strukturbestimmung durch die betroffenen Korperschaften selbst, die wir fiir
die Entscheidung zwischen Rektorats- \

Entscl und Priisidialverfassung aus den Hochschulgesetzen kennen, hatte
bereits die Kommission zur Gesetzes

: s i und Vemakungsverefnfachung in Nordrhein-Westfalen (1980:
254'1.) angeregt. Fiir den Quellen-Hinweis in seinem Antwortschreiben auf eine diesbeziigliche Anre-
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Im Marz 1993 schlieBllich kehrte man in Brandenburg zum Koalitionskompromif
von 1992 zuriick: Direktwahl der Biirgermeister und indirekte Wahl der Landrite auf
acht Jahre sollten nun doch im Kommunalwahlgesetz fixiert werden. Die Legislatur-
periode der Kommunalparlamente, aber auch die Amtszeit der ehrenamtlichen Biirger-
meister soll auf fiinf Jahre begrenzt sein, Damit wird von vornherein eine Asynchro-
nitdt in die Amtszeiten von Legislative und Exekutive eingebaut. Vorherige Abwihl-
barkeit der direkt gewihlten Biirgermeister ist mdglich, wenn sich ein Viertel der
Burger in einem Biirgerentscheid dafiir ausspricht. CDU und PDS stimmten am 1.
April 1993 gegen das Kommunalwahlgesetz.

1.4.3  Thiiringen: Option fiir Zweikdpfigkeit bleibt erhalten

Die von Innenminister Schuster, vormals Leiter des kommunalwissenschaft-
lichen Instituts der Konrad-Adenauer-Stiftung, im Januar 1993 vorgelegten Entwiirfe
zur Kommunalverfassung und zum XKommunalwahlgesetz folgten dem siiddeutschen
Modell; man betonte aber Ubereinstimmungen mit der Gemeinde- und Kreisordnung
Thiringens von 1926: Direktwahl auf fiinf Jahre und Einképfigkeit, keine Abwahl
(aber eine Mdoglichkeit der Einleitung von Disziplinarverfahren), duale Kompetenz-
verteilung, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid wurden aufgenommen.

Als Begritndung wurden Komponenten des Demokratieziels betont: unmittelbare
Verantwortung des Biirgermeisters gegeniiber dem Biirger und Abbau von Politik-
verdrossenheit. Ausschuffberatungen begannen im April 1993, In der schlieBlich am
15. Juli 1993 verabschiedeten GO wird prézisiert: Gemeinderat und Kreistag steht es
frei, in der Hauptsatzung zu regeln, daf ein Sitzungsleiter aus der Mitte der Ver-
tretungskorperschaft gewidhlt wird. Die Tagesordnung wird allerdings vom Biirger-
meister aufgestellt. Dies bedeutet eine Option fiir die Zweikopfigkeit, wobei aller-
dings dem parlamentarischen Kopf eines der wichtigsten Instrumente des Einflusses
entwunden wurde.

1.4.4  Sachsen-Anhalt: Differenzierung nach Gemeindegrifie

Obwohl der kleine Koalitionspartner FDP sich gegen eine Novelle der GO noch
in der laufenden Legislaturperiode ausgesprochen hatte, setzte sich die CDU-Mehrheit

gung meinerseits danke ich Ministerialdirigent Friedrich Wilhelm Held, Diisseldorf. Siche zu dieser
Strategie auch Schimanke (1988: 34).
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in der Koalition mit der Forderung durch, das siiddeutsche Modell nach den Kommu-
nalwahlen 1994 einzufilhren. Dies ist insofern interessant, als das von Perschau
(Import aus Hamburg) gefithrte Innenministerium zundchst fiir die norddeutsche Rats-
verfassung plidiert hatte; allerdings hatte man sich entgegen der linderpartnerschaft-
lichen Ausrichtung zuvor schon gegen die niedersichsische Samtgemeinde entschieden
und die Amtsverfassung fiir kreisangehdrige Gemeinden ibernommen. In Sachsen-
Anhalt wurde aber auch eine gravierende Abweichung normiert: die Direktwahl der
Biirgermeister (und der Landrite) auf sechs Jahre wird nicht zwingend mit der Ein-
kopfigkeit einhergehen, um die Machtfiille der Biirgermeister zu beschneiden. Nur in
amtsangehorigen Gemeinden soll Einkdpfigkeit gegeben sein. Auch soll eine Abwahl
moglich sein, wenn drei Viertel des Gemeinderats und eine Biirgermehrheit von min-
destens 30 Prozent der Wahlberechtigten zustimmen. Ungewéhnlich wegen der finan-
ziellen Belastungen ist die eingeriumte Moglichkeit fiir kreisangehorige Gemeinden
von mindestens 1500 Einwohnern, einen hauptamtlichen Biirgermeister zu bestellen,
selbst wenn keine hauptamtliche Verwaltung besteht. Die Intensitdt der Aufbauarbeit
und der Anreiz fiir die Kandidatur werden als Rechtfertigung von der CDU genannt.
Als partizipative Elemente sind Einwohnerantrag, Biirgerbegehren und Biirger-
entscheid vdrgesehen. Die neue Kommunalordnung sollte am 8. Juli 1993 verab-

schiedet werden, die SPD-Fraktion wollte nach der Sommerpause aber in eine dritte
Lesung gehen,

Es lassen sich aus diesem notgedrungen vorldufigen Uberblick!3 einige Regel-
maBigkeiten oder Muster erkennen:

- Mit den Konfigurationen, die als (Re-)Kombination der zentralen Strukturelemente
das Ergebnis der Novellierungen ausmachen, verstirkt sich die Richtung der aus
Hessen und Nordrhein-Westfalen ersichtlichen Reformimpulse seit Anfang 1990 im
Osten des Landes. Dabei wurde erkennbar, daf die aktuelle, von den der Fraktion
der Verwaltungsleute nahestchenden-Experten geprigte Reformdiskussion um die
NWGO die herrschende Meinung der Experten im Osten bestimmte.

- Zweitens erkennt man klare Unterschiede in den Parteipriferenzen und Mehrheiten
sowie Koalitionen, auf die diese Resultate zuriickzufiihren sind. Relativ partei-
unabhéngig scheint hingegen in allen Landern, alt wie neu, die Befiirwortung von
direkten Formen der Partizipation bis zum Blirgerentscheid zu sein.

13 In Mecklenburg-Vorpommern hat die PDS-Fraktion einen von der

zuriickgewiesenen Entwurf vorgelegt. Die Lan i h Landtagsmehrheit
egt. Die desregierung hat bisher darauf verz ; z
Entwurf vorzulegen. £ £ erzichtet, einen eigenen
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Der sich abzeichnende Trend zu einer Dominanz des siiddeutschen Modells war
seit der Weimarer Republik immer wieder erkennbar. Dabei hatte man zumeist den
zentralistischen Weg der Rechtsvereinheitlichung gewihlt; zuletzt hatte der Juristentag
1972 die Einschaltung des Bundesgesetzgebers kontempliert (Schmidt-Eichstaedt et al.
1993: 24 ff.), und auch die SPD hatte 1975 in ihrem Kommunalpolitischen Grund-
satzprogramm die Forderung nach Vereinheitlichung erhoben (Holler 1978: 314). Die
Verbreitung des Modells der Einkopfigkeit mit Direktwahl ist jedoch heute auf einen
dezentralen politischen Proze8 zuriickzufithren. Umso dringlicher stellt sich die
Frage, welche Zusammenhinge zu dieser Unitarisierung gefiihrt haben.

2. Argumente der Reformer zwischen Effizienz und Demokratie

" Es sind kollektive Entscheidungsprozesse, die zu Strukturreformen filhren. Ver-
haltenswissenschaftlich wird man der Erklirung flir Reformbedarf und Reform-
ergebnis niher kommen, wenn man die normativen und die kognitiven Prdmissen der
Entscheidungstriger offenlegen kann. Zu dieser notwendigen Voraussetzung muf}
allerdings die politische Umsetzung des Reformbedarfs. auf die Agenda einer Regie-
rung und die politische Durchsetzung des gewiinschten Reformergebnisses bei einer
Mehrheit von Entscheidungstrigern hinzutreten. Daf} letzteres nicht moglich war, hat
der Fall Nordrhein-Westfalen gezeigt; da es oft nur unter Kompromifbildung ge-
lang, kann man an den anderen Beispielen ablesen. Im Folgenden sollen die Entschei-

dungspramissen inspiziert werden.

2.1 Neue Konfigurationen als Ausdruck von Parteipriferenzen

War die Direktwahl des Biirgermeisters durch die Bevdlkerung bis 1990 noch
ein Specificum der beiden siiddeutschen Lander, so finden wir sie heute als Regel-
I6sung oder Option in der Mehrzahl der neuen Bundesldnder und in Hessen als drittem
der acht westdeutschen Flichenlinder. Mit der Direktwahl des Biirgermeisters war
bisher Einkopfigkeit verbunden gewesen, der Birgermeister saf also dem Rat vor
und leitete gleichzeitig die Verwaltung. Diese Kombination von Merkmalen ist aller-
dings im Zuge der jiingsten Novellen aufgeldst worden: Hessen mit einem direkt ge-
wihlten Verwaltungschef; Sachsen-Anhalt, zuriickgehend auf die DDR-GQ von 1990,

mit der Zweikopfigkeit in GrofBstadten.
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Die dualistische oder gar trialistische Kompetenzverteilung zwischen Verwal-
tungschef, Rat oder einem dritten Gremium auf einer der beiden Seiten war schon
frither nicht ausschlieflich an den Wahimodus gekoppelt. Allerdings bleibt festzu-
halten, daB in Bayern und Baden-Wiirttemberg, wo der Biirgermeister direkt gewihlt
wird und zugleich die Verwaltung leitet, Dualismus herrscht. Andererseits bestand in
den zweikOpfigen Systemen nur in Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen eine
monistische Kompetenzverteilung nach britischem Vorbild, wahrend in allen anderen
Landern die indirekte Wahl des Biirgermeisters und Zweikopfigkeit mit einer dualisti-
schen Verfassung kompatibel erschien. In Hessen wird die Regel - wenn Direktwahl,
dann dualistische Kompetenzverteilung - nun durchbrochen. Ebenso korrespondiert
auch die monokratische Verwaltungsfiihrung nicht mehr mit der Direktwahl des
Biirgermeisters.

SchlieBlich zeigt sich, daB im Gegensatz zum siiddeutschen Modell, in dem der
Biirgermeister wihrend der Amtszeit von acht (Baden-Wiirttemberg) oder sechs Jahren
(Bayern) nicht abgewihlt werden kann, sowohl in Hessen als auch Sachsen-Anhalt
und Brandenburg eine Abwahlregelung getroffen wurde. Bezeichnenderweise folgten
die von Bayern und Baden-Wiirttemberg unterstiitzten Lander Sachsen und Thiiringen
diesem Beispiel nicht. Last but not least haben die Verfahren der direkten Partizipa-
tion, die in Baden-Wiirttemberg mit Biirgerversammlung, Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheid besonders ausgepragt sind, Nachahmung in Hessen und Schleswig-Hol-
stein sowie in den neuen Lindern gefunden. Auffillig ist, da} wiederum keine ein-
eindeutige Beziehung zwischen der stirksten Form der Partizipation, dem Biirger-
entscheid, und der plebiszitiren Direktwahl besteht. Man konzedierte letzteres, mog-
licherweise nur in abgeschwichter Form, ohne die Direktwahl zuzulassen.

Diese Widerspriichlichkeit verweist auf den inneren Zusammenhang der Varia-
tionen, die die Novellierungen erzeugt haben: es geht primir um die Stellung des
Verwaltungschefs! Bei Direktwahl, Einkopfigkeit, Dualismus und monokratischer
Verwaltungsleitung und fehlender Abwahlméglichkeit - wie in Bayern und Baden-
Wiirttemberg - ist er der formal am meisten exponierte und unabhiingigste kommunal-
politische Akteur (Derlien et al. 1976). Dieses Urteil impliziert nicht, daB er sich iiber
Mehrheiten im Rat hinwegsetzen kénnte oder sich nicht mit externen Restriktionen
seiner Politik konfrontiert sahe. Es besagt lediglich, da8 der Biirgermeister in dieser
Konstellation mit grofter Wahrscheinlichkeit "Herr des Verfabrens" in der kommu-
nalen Politik, préziser: im politics-ProzeB, ist. Vor diesem Hintergrund wird ver-
stindlich, warum es in einigen Fillen zu Modifikationen der klassischen Konstellation
kommt, wenn man zur Direktwahl des Biirgermeisters iibergeht: man iiberlift ihm
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dann nicht den Ratsvorsitz (Hessen), bindet ihn in eine kollegiale Verwaltungsfiihrung
ein (Hessen, Option in der DDR-GO), erhélt die monistische Kompetenzverteilung
aufrecht (so die Intention des Reformfliigels der SPD in Nordrhein-Westfalen), lehnt
seine Amtszeit moglichst dicht an die Legislaturperiode an oder "bedroht” ihn notfalls
mit der Moglichkeit der Abwahl. Der Trend zum Einbau plebiszitirer Elemente
(Direktwahl, Formen der Partizipation), so konnte man sagen, dient hingegen primér
der Bindung der Biirger an die Gemeinde, ihrer Mobilisierung fiir kommunale
Offentliche Anliegen. Dies wird sehr deutlich und verstindlich in der DDR-GO von
1990. Die damit im Falle der Direktwahl zusammenhédngende Frage nach der inter-
organischen Machtverteilung wird jedoch tendenziell gegenldufig entschieden:
Gewaltenteilung, Einbindung, Autonomie-Reduktion.

Eine Abstufung dieser Konfigurationen nach Gemeinde-GroBenklassen war in
Westdeutschland weitgehend unbekannt; das landestypische Struktur-Arrangement der
GO galt iiberall, in der GroBstadt wie in der kreisangehorigen Gemeinde.1? In diesem
Punkt erweisen sich die ostdeutschen Regelungen seit 1990 differenzierter, wenn sie
z.B. Einkopfigkeit oder Hauptamtlichkeit des Biirgermeisters in Kleingemeinden
zulassen. Das diirfte zu tun haben mit der relativ moderaten Gemeindegebietsreform,
die durchgingig die Verbandsiosung fiir den lindlichen Raum!> erlaubt und nicht zu
GroBgemeinden mit einem Verlust lokaler politischer Identitit wie in Nordrhein-
Westfalen und Hessen fithren wird. Mit dieser Kontextbedingung, so vermute ich, hat
auch zu tun, wie bereit man ist, das siiddeutsche Modell in der Frage der Steltung des
Verwaltungschefs zu kopieren. Immerhin haben sich Bayern und Baden-Wiirttemberg
dank der Verbandslosung ebenfalls relativ kleine Gemeinden ohne oder mit einer
{iberschaubaren hauptamtlichen Verwaltung bewahrt, als deren Leiter ein direkt
gewihlter Biirgermeister nicht iiberméichtig werden kann. Exakt diese Bedingung ist in
Hessen und Nordrhein-Westfalen nicht mehr gegeben: das siiddeutsche Modell hierher
zu transplantieren, wiirde grundsitzlich Probleme aufwerfen, wie sie aus Miinchen,

Niirmberg oder Konstanz bekannt sind.

Die zweite den Reformproze charakterisierende RegelméBigkeit - die Prife-
renzen der Parteien fiir oder gegen einen einkdpfigen, direkt gewéhlten Biirgermeister
- wird nun vielleicht verstindlich: Wie wir sahen, fand sich in der Sozial-Demokrati-
schen Partei in Nordrhein-Westfalen - gegen den Innenminister als Kommunal-
minister - keine Mehrheit fiir dieses Modeil. Und in Hessen versuchte die von der
SPD gefiihrte Landesregierung, nachdem sie durch den Volksentscheid einmal auf die

14 Hauptsichlich variierte die GroBe des Gemeinderats.
15 Siehe hierzu Derlien/von Queis (1986) fiir Niedersachsen; allgemein Schimanke (1977).
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Direktwahl festgelegt worden war, die Folgen fiir die kommunalpolitische Macht-
verteilung im Sinne des Gemeinderates zu mindern. Auch in Schleswig-Holstein,
Niedersachsen und Rheinland-Pfalz ist trotz Modifikationen zugunsten direkter Parti-
zipation in policy-Fragen keine mehrheitsfihige Initiative zugunsten der Direktwahl
des Biirgermeisters zu erkennen, Es sei denn, man wiirde wie in Brandenburg von
Koalitionspartnern dazu gezwungen. Andererseits sind es nach der Wallmann-Initia-
tive in Hessen die von den Christ-Demokraten gefiihrten Landesregierungen in
Sachsen-Anhalt, Thiiringen und Sachsen gewesen, die das siiddeutsche Modell kopiert
haben (in Sachsen-Anhalt als Option). Offensichtlich verstirkten sich hier Partei-
priferenzen und Effekte der Linderpartnerschaften beim Verwaltungsaufbau, wie man
auch umgekehrt im Falle Brandenburgs eine Wahlverwandtschaft mit dem Partnerland
Nordrhein-Westfalen in dieser Frage nicht leugnen kann.

Eine parteispezifische Programmatik, die schon fiir den Zuschnitt der Gebiets-
reform ausschlaggebend war, wird also erkennbar. Andererseits stellte Thaysen (1982:
75) zu recht fest, daf die Landesverbande der Parteien sich gerade in der Frage des
Birgerentscheides als relativ selbstindig erwiesen: Nur die FDP habe sich,
gleichgiiltig wo und in welcher Koalition, konsequent fir den Biirgerentscheid einge-
setzt, wahrend bei CDU und SPD jeweils die Stellung als Regierungs- oder Opposi-
tionspartei ausschlaggebend gewesen sei. So habe sich die CSU gegen den Biirger-

entscheid gewehrt, wihrend die CDU in Hessen aus der Oppositionsrolle dafiir ein-
getreten sei.

Es wire indessen zu einfach, die auf die Ausbreitung des siiddeutschen Modells
hinauslaufenden Reformen in Ost und West lediglich als Resultat opportunistischer
Kalkiile des Machtgewinns und der Machterhaltung zu begreifen oder sie gar als
Siegeszug der kommunalen Exekutive anzusehen und das Scheitern der Reform in
Nordrhein-Westfalen den an ihren Amtern kiebenden Ratsvorsitzenden anlasten zu
wollen, wie dies verschiedentlich geschieht. Streben nach Machterhalt und Macht-
gewinn mag Positionen prigen. Natiirlich versprechen sich kleine Parteien von der
Personlichkeitswahl in Gestalt der Direktwahl des Biirgermeisters oder der Einfithrung
von Kumulieren und Panaschieren im Wahlrecht Chancen fiir ihre Exponenten, die
bei Listenwahl und indirekter Biirgermeisterwahl nie gegeben wiren (vgl. von Arnim
1992: 331 f.). Sicherlich sind die Gemeindeordnungen in den neuen Lindern auch
deshalb konsensfahig gewesen, weil man kleine Orte nicht von der Landkarte radiert
hat und den amtierenden Biirgermeistern Aussicht auf Hauptamtlichkeit lief§.
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2.2 Zur Kontingenz von Effizienz-Urteilen

Dal} auch ein Wandel des Zeitgeistes im Spiel sein kdnnte, der von der Kritik
der 70er Jahre an der Ubermacht der Verwaltung zu einer Kritik der Omnipotenz von
Rat und Fraktionen umschwenkte (Voigt 1988: 37), ist nicht auszuschlieflen; denn die
Parteiprogramme von 1975 hatten sich durchgéngig noch nicht fiir die Direktwahl der
Biirgermeister und den Biirgerentscheid ausgesprochen (Reuter 1976; Holler 1978:
322). Es sollte aber auch nicht Gibersehen werden, da mit der Umorientierung in
diesen zentralen Fragen ein Wechsel der Wortfiihrer einherging: von demokratie-
theoretisch gestimmten Politologen zu unter dem Eindruck finanzieller Engpisse der
frithen achtziger Jahre argumentierenden, wissenschaftsnahen Verwaltungspraktikern.

Eine Sachverstindigenkommission der Konrad-Adenauer-Stiftung, zusammenge-
setzt aus Exekutivpolitikern und diesen nahestehenden Wissenschaftlern, hatte schon
1984 speziell auf die "Zweigleisigkeit in der Spitze” und Reibereien im Entschei-
dungsprozed hingewiesen und die Einkopfigkeit, zumindest aber eine dualistische Zu-
stindigkeitsverteilung empfohlen (Konrad-Adenauer-Stiftung 1984: 32 f.). Zur glei-
chen Zeit trat der Vorstand der Kommunalen Gemeinschaftsstetle fiir Verwaltungs-
vercinfachung mit einem viel beachteten Plidoyer fiir die zentralistischen siiddeut-
schen Modelle an die Offentlichkeit, um iiber einen starken Biirgermeister und
"Steuerungspolitiker” die Verschuldung der Gemeinden in Nordrhein-Westfalen in
Grenzen zu halten (Banner 1984). Banners verschiedentlich wiederholte Argumen-
tation (Banner 1988, 1989) setzte sich auch in der wissenschaftlichen Auseinander-
setzung mit der NWGO bis 1989/90 als favorisiertes Modell durch (Ehlers 1991:

398).

2.2.1 Effizienz als Leerformel

Urspriinglich argumentierte Banner (1984) aus diesem fiskalpolitischen Kontext
heraus, als er seine Hypothese des Leistungsgeflles zwischen nordrhein-westfélischer
und siiddeutscher Kommunalverfassung bei der Steuerung kommunaler Haushalte
vortrug. Als Ursache wurde plausibel angenommen, daB die Zentralitat des sid-
deutschen Biirgermeisters im Entscheidungssystem (Einkopfigkeit, Leitung des Rates
und seiner Ausschiisse) dem Ressortpartikularismus der suboptimierenden Fachpoliti-
ker aus dem Rat, wie er von der NWGO begiinstigt wird, entgegenwirken konne.
Spiter versuchte Banner (1989: 39 ff.), diese einseitig an der Wirtschaftlichkeit -
speziell der Sparsamkeit - orientierte Analyse dadurch auszubalancieren, da8 er als
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sweiten MaBstab die "Selbstverwaltungsleistung”, vor allem die “Richtigkeit der Ent-
scheidungen und Biirgerorientierung” in die Diskussion einfithrte. Sicherlich sind
damit die traditionellen, obersten normativen Bezugspunkte "Effizienz und Demo-
kratie" angesprochen. Fraglich ist aber, inwieweit sie konsensfahig operationalisiert
werden.16 Der MaBstab "Richtigkeit der Entscheidungen" impliziert neben der
RechtmiiBigkeit als inhaltlicher Komponente die "qualifizierte Losung der Ortlichen
Probleme, Erhaltung der politischen Handlungsfahigkeit, Gemeinwohlorientierung
und Unparteilichkeit sowie die Gewinnung qualifizierten Fiihrungspersonals”. Bei der
Schilderung von policies zeigt sich dann allerdings, daf8 die Problemldsungsfahigkeit
wiederum auf die Sparsamkeit des Haushaltsmanagements reduziert wird!?. Sodann
wird moniert, daf der Verwaltungschef in Nordrhein-Westfalen bei Personalentschei-
dungen vom Rat abhéngig sei, daB der Rat wichtige Entscheidungen gar selbst trife,
-was zur Parteipolitisierung der Verwaltung fiihre und Untergebene am Verwaltungs-
chef vorbei handeln lasse - Phinomene, die in Baden-Wirttemberg nicht auftrten.
SchlieBlich begiinstigten die plebiszitiren Elemente der baden-wiirttembergischen
Kommunalverfassung auch die Biirgerorientierung (Banner 1989: 50 ff.),

Es ist angebracht, sich an dieser Stelle kurz an die Logik von Effizienzurteilen
zu erinnern: Urteile iiber Effizienz, Rationalitit oder Wirtschaftlichkeit basieren
grundsiizlich auf einer zunichst formal definierten Input-Struktur-Output-Relation,
die Banner auch mit dem Verweis auf die Bezichung zwischen polity, politics und
policy betont. Daf§ Stirke und Richtung der angenommenen Kausalitit notorisch un-
bestimmt sind, interessiert hier zundchst nicht. Denn fiir die normative Kritik ist ent-
scheidend, wie die Qutputs, die die strukturellen Reformen bewirken sollen, inhaltlich
spezifiziert werden und was dabei analytischer Bezugspunkt ist (Derlien 1974; 1990:
92 ff.). Reformerwartungen oder -ziele kdnnen sich ndmlich auf Systemmerkmale wie
die Machtverteilung in der polity als primdren Zweck, wenn auch meist nicht als
Selbstzweck richten; das hat in der Regel Auswirkungen auf den politics-ProzeB, das
Konfliktniveau  oder die  Geschwindigkeit von  Entscheidungsprozessen.
"Reibungsverluste”, die von Kritikern der NGO beklagt werden und die auch Winkler-
Haupr (1988) als Kriterium aufgreift, werden jedoch in Kauf genommen, wenn man
meint, die "Legitimitdt durch Verfahren" erh6hen zu konnen. Die Fragmentierung in
der amerikanischen Bundesverfassung ist AusfluB einer bestimmten Vorstellung von
Gewaltenteilung; die Moglichkeit des "divided government” ist in Washington (und

16 Ich verkenne im folgenden nicht, daB Banner im Gegensatz zu den meisten Kommentatoren seine
MaBstibe expliziert und reflektiert.

17 Ganz im Stil der Rechnungshéfe wird der Begriff der "Wirtschaftlichkeit” einseitig im Sinne von
Sparsamkeit interpretiert.
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auch in Bonn) nicht auf ein Versehen des Verfassungsgebers zuriickzufiihren, sondern
wird zumindest in Kauf genommen.}® Systeme dualer Fithrung - und erst recht
kollektiver Filhrung - werden nicht zuletzt deshalb institutionalisiert, um immer vor-
handene Z:elkonflikte sichtbar zu machen. Niemand kiime auf die Idee, die hervorge-
hobene Stellung des Bundesfinanzministers im Kabinett zuriickzunchmen, um
Reibungsverluste zu vermeiden; Konflikte kénnen positive Funktionen erfiillen,

Alternativ zu diesem Bezugspunkt werden, wie bei Banner, Verfassungskonstel-
lationen an der Chance zur Verwirklichung materieller Policies mit bestimmten
Qualititen gemessen - auch dies ist eine legitime Perspektive. In beiden Fillen spielen
wissenschaftlich letztlich nicht begriindbare Wertungen eine Rolle fiir die Wahl des
Bezugspunktes, vor allem aber fiir die Wahl der Kriterien, nach denen systemische
oder Policy-Effizienz beurteilt werden.!9 Das auf den ersten Blick rein formal
erscheinende Reformziel "Steigerung der Problemldsungsfihigkeit” ist bei ndherer Be-
trachtung letztlich an substantielle Politik-Vorstellungen gebunden und damit werthaft
besetzt, ohne daB dies allerdings deutlich wird: es muB daran erinnert werden, daB
Probleme nicht objektiv gegeben sind, sondern subjektiv definiert werden. Gegeben
sind nur Sachverhalte, die im Lichte von Wertvorstellungen (Soll-Ist-Vergleich)
problematisiert werden. Und Loésungen sind (blicherweise im politischen Prozef
umstritten, weil keine a priori gegebene kollektive Nutzenfunktion existiert. Insofern
ist Banners Verweis auf die Problemldsungsfahigkeit eine Version des entpolitisierend
wirkenden Sachlichkeitsarguments.20 Gemeinden als formale Apparate sind jedoch in
ihren Grundstrukturen, die auch Verinderungen der fiskalischen Kontextbedingungen
tiberdauern sollen, nicht auf spezielle Politiken ausgerichtet und beanspruchen
lediglich eine formale Rationalitit, von der gemeinhin erwartet wird, da8 sie jeder
beliebigen Politik zur Entwicklung und Durchsetzung verhilft. Insofern ist die
Argumentation der niedersdchsischen Thieme-Kommission von 1978 (bei Hillmann
1990: 42), eine GO miisse fur schlechtes und fiir gutes Wetter taugen, vollig

angebracht.

18 Im dbrigen ist “divided gouvernment" gerade in der siiddeutschen Verfassung als Mdglichkeit
angelegt, wenn der direkt gewiihlte Biirgermeister keine Basis in der Mehrheitsfraktion hat; bekannt ist
die Situation des Oberbiirgermeisters Urschlechter in Niimberg vor einigen Jahren.

19 Wenn man der Anmsicht ist, die Direktwahl des Verwaltungschefs sei systemisch wiinschenswert,
konnte man diese Forderung ceteris paribus auch fiir die Wahl des Kanzlers und von Minister-
prisidenten erheben, also auch im staatlichen Bereich eine Prisidialverfassung favorisieren. Das tut
aber niemand, und die Frage ist: warum?

20 In gleicher Weise kdnnte man - jenseits der empirischen Substanz des Argumentes - auch in puncto
Parteipolitisierung differenzierter argumentieren.
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Vergegenwiirtigt man sich die normative Problematik der Begriindung von Re-
formen, werden die Ursachen von Widerstand einsichtiger: diec SPD hat, wo immer
sie regiert, offenbar eine Priferenz fiir monistische Systeme, die auf eine Parlamen-
tarisierung der Kommunalpolitik (Knemeyer 1989) hinauslaufen, wihrend die CDU
cine Priferenz fiir exekutive Fiihrerschaft hat. Es lieBe sich wohl nachweisen, daf mit
beiden Leitideen auch eng die Konzeptionen von Gemeinde als Kommunalpolitik oder
als Kommunalverwaltung zusammenhingen. Umgekehrt geht damit gelegentlich die
Vorstellung cinher, das Gemeinwohl sei a priori gegeben und vom "Staat” (und der
neutralen Beamtenschaft) zu bewachen, wihrend diejenigen, die das Politische an der
Kommunalverwaltung betonen, das Gemeinwohl nur als aufgegeben, aber nicht als
gegeben betrachten.

'2.2.2  Problem der Vergleichsbasis

Zum Verstindnis der Reformprozesse ist eine weitere organisationstheoretische
Erkenntnis wichtig. Jede realistische Effizienzbeurteilung setzt auch eine Vergleichs-
basis voraus, an der sich die Output-Steigerung, das Mehr oder Weniger an syste-
mischer oder programmatischer Effizienz messen 1iBt. Dafiir gibt es grundsitzlich
drei Moglichkeiten (Thompson 1967): Systeme entwickeln ithre Effizienzvorstellungen
entweder im Vergleich mit ihren eigenen fritheren Leistungen, die man steigern zu
miissen glaubt: insofern scheint man auch in Nordrhein-Westfalen nicht zufrieden zu
sein, vor allem nicht mit der starken Belastung der ehrenamtlichen Oberbirgermeister
und der dem Rat untergeordneten Stellung des Hauptverwaltungsbeamten. Eine zweite
Moglichkeit besteht darin, sich mit dhnlichen Organisationen zu vergleichen: eben der
Kommmunalverfassung anderer Bundeslinder; und schlieBlich kann man sich auch an
abstrakten Modellen orieptieren, die eine Effizienzvorstellung jenseits des gegebenen
Leistungsniveaus suggerieren. Fiir die Volkskammer mag dieser Fall subjektiv
gegeben gewesen sein, als ilber die DDR-Kommunalverfassung von 1990 zu
entscheiden war. Sich an frilheren Leistungsniveaus nega:tiv zu orientieren und
gleichzeitig bestimmte Modellvorstellungen im Auge zu haben, geht héufig Hand in
Hand; daher die Verbindung von Kritik an der NWGO mit dem Verweis auf die
siddeuntschen Modelle. Relativ riskant sind Reformen, die sich von nicht erprobten
Modellen leiten lassen, was indes bei keinem der betrachtaten Fille, auch nicht bei
den Arbeiten an den Kommunalverfassungen der newven Linder, der Fall war, sicht
man von den innovativen Varianten ab. Bei diesen sind unvorhergesehene Folgen
letztlich nicht auszuschlieSen, aufgrund der Komplexitit der Kausalzusammenhinge
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aber auch nicht in sogenannten instrumentalen Tests zu antizipieren. Meistens tendie-
ren organisatorische Systeme daher dazu, sich an vergleichbaren Organisationen zu
messen, dabei soziale Tests (Thompson 1967) durchzufihren und ein befriedigendes
Leistungsniveau (satisficing) hinzunehmen.

Insofern ist es wissenschaftssoziologisch wichtig festzustellen, da8 in Deutsch-
land leider nicht alle Kommunalverfassungen gleichermaBen intensiv empirisch unter-
sucht worden sind, sondern daB die siiddeutschen Verfassungen, die fiir die Praxis die
priferierten Vergleichsmodelle abgeben, auch von der Wissenschaft am hdufigsten
untersucht worden sind. Dabei konzentrierte sich das Interesse seit der Untersuchung
Grauhans (1970) natiirtich auf die Biirgermeister (Wehling/Sievert 1984; Biege et al.
1978; und vergleichend schon Derlien et al. 1976). DaB sich auch die ostdeutschen
Experten frithzeitig an diesem mainstream der Diskussion orientierten und dem Ein-
fluB ihrer Protagonisten ausgesetzt waren, wurde bereits gesagt. Diese Schlagseite
wird deutlich, wenn man sich daran erinnert, dafl die am grindlichsten studierte GO
aber wohl die niedersichsische gewesen ist, die von der Thieme-Kommission
(Niedersdchsische Sachverstindigenkommission 1978) und zuarbeitenden Gutachtern
(Seewald 1978; Thaysen 1982) untersucht worden ist.21 Obwohl auch die frithere
CDU-gefiihrte Landesregierung keine grundsitzliche Reform fiir erforderlich gehalten
hat, ist das niedersichsische - wegen der Besonderheit des Verwaltungsausschusses
allerdings etwas komplizierte - Modell natiirlich nicht in die Diskussion eingefiihrt
worden, weil es den grundséitzlichen Zielen der Reformer und der Kritik an der NGO
widersprochen hitte.

2.3 Empirische Basis und theoretisches Modell der Reformer

In diesem Abschnitt will ich der Frage systematisch nachgehen, warum es bisher
nicht gelungen ist, aus der Vielzahl der praktischen Modelle, der Unzahl der
kommunalwissenschaftlichen AuBerungen und der allerdings kleinen Zahl empirischer
Untersuchungen {iber Kommunalverfassungen das optimale Modell herauszufinden.
Man konnte die Antworten kurz fassen: das optimale (Einheits-)Modell mendelt sich
nicht {iberall heraus, weil die politischen Priferenzen und BeurteilungsmaBstibe der
Parteien - durchaus in Verbindung mit der politischen Kultur einzelner Bundeslinder -
divergieren. Wir sollten jedoch auch die faktischen Entscheidungspriimissen
analysieren, zu denen zum einen das implizite theoretische Organisationsmodell

21 In aller Bescheidenheit sei auch auf die empirischen Ergebnisse bei Derlien/von Queis (1986} zur
Situation in lindlichen Gemeinden unter der niedersichsichen GO hingewiesen.
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gehort, innerhalb dessen Konfigurationen entworfen und bewertet werden, sowie zum
anderen die Qualitit der Ist-Informationen, die im Reformprozefi verwertet werden.
Ich beginne mit Letzteren.

2.3.1  Versuch der empirischen Untermauerung in Nordrhein-Westfalen

Das Innenministerium Nordrhein-Westfalens hatte 1989 die Ergebnisse einer Be-
fragung von Kommunalpolitikern vorgelegt, die einerseits die subjektiven Einstel-
jungen der Betroffenen zu zentralen Punkten der Kritik an der NWGO dokumentieren,
die von Reform-Protagonisten ins Spiel gebracht worden waren, die andererseits aber
auch verdeutlichen, in welchem Umfang Perzeptionen und Wertungen positions- und
damit interessenabhéngig sind,?2

DaB die Kompetenzverteilung zwischen Rat, Biirgermeister und Verwaltungs-
chef zwangsliufig zu "Uberschneidungen und Reibungsverlusten™ fithrt, meinten
hdchstens 41 Prozent der Ratsmitglieder, aber rund 68 Prozent der Verwaltungschefs
und der Beigeordneten. Bei der Beurteilung der Kompetenz der Verwaltungschefs in
Personalangelegenheiten sind die Meinungen sogar zwischen 13 Prozent positiven und
87 Prozent kritischen Standpunkten polarisiert, hinsichtlich der Organisationsgewalt
zwischen 34 Prozent und 97 Prozent. Daf} die Aufgabenverteilung zwischen Rat und
Verwaltungschef der GO entspreche, meinten am haufigsten die Ratsvorsitzenden (68
Prozent), aber nur 39 Prozent der Verwaltungschefs; gleichzeitig wollten 48 Prozent
der Verwaltungschefs die Feststellung nur als teilweise richtig einstufen. Ahnlich
sehen die Meinungen zur Kompetenzverteilung speziell zwischen Ratsvorsitzendem
und Verwaltungschef aus. Zwischen Rat und Verwaltung gibt es auch hiufig
informale Beziehungen, die am Verwaltungschef vorbeilaufen. Andererseits betonten
aber etwas lber 50 Prozent aller Positionsinhaber (Vorsitzende 67 Prozent), daB es
keine Schwierigkeiten in der faktischen Zusammenarbeit zwischen Biirgermeister und
Verwaltungschef gebe. Auch wollte nur etwa ein Drittel der Befragten dabei
auftretende Schwierigkeiten auf die handelnden Personen zuriickfithren. Was die fiir
Banners These wichtigen Ausschiisse betrifft, hielten 80 Prozent der Ratsherren die
AusschuBarbeit fir effektiv, aber 51 Prozent der Wahibeamten waren gegenteiliger
Ansicht. 38 Prozent der Ratsherren konstatierten ferner ﬁbets-::hneidungen zwischen
Ausschiissen, aber nur 28 Prozent der Wahlbeamten hatten in diesem Punkt Kritik
anzubringen; 42 Prozent - mehr als unter den Ratsmitgliedern ~ wollten den

2‘2 L_eidcr diﬂbr_enzi_e,rt die Untersuchung die Ergebnisse nur nach Position, aber nicht nach
Fraktionszugehorigkeit oder GemeindegriBenklasse.
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Ausschiissen mehr Entscheidungskompetenzen einriumen. Es erstaunt auch nicht, daff
nur von den Verwaltungschefs 69 Prozent ihre Amtszeit fiir zu kurz halten und nur sie
iberwiegend (67 Prozent) ihre Unabhangigkeit von der Moglichkeit der Abwahl
beeintrachtigt sehen.

Bei der politischen Interpretation der Ergebnisse fallt auf, daB das Innen-
ministerium aus dem schlichten Umstand, daf nicht alle Befragten meinten, in der
besten aller moglichen Welten zu leben, einen Regelungsbedarf ableitete. So wurde
z.B. aus der Beurteilung der Kompetenzverteilung gefolgert, dafl sich aus den Befun-
den der Umfrage zwar kein bestimmter Vorschlag wie der fiir die Einkopfigkeit ab-
leiten lieBe, aber "wohl wird deutlich, daB sich bei einer Zusammenfassung der Amter
gine Reihe von Problemen losen lieBe, die die Umfrage dokumentiert”
(Innenministerium Nordrhein-Westfalen 1989: 48). Genau dies steht aber theoretisch
und empirisch in Frage. Triten dhnliche Ergebnisse nicht auch in anderen Bundeslan-
dern zu Tage, wenn man dort eine Befragung durchfiihrte? Zum Beispiel bestand in
der Nordrhein-Westfalen-Diskussion ein zentraler Gesichtspunkt darin, daB die formal
ehrenamtlichen (Ober-)Biirgermeister stark von ihrem politischen Engagement belastet
seinen und de facto hauptamtlich wirkten; dies aber ist keine nordrhein-westfilische
Besonderheit, sondern konnte z.B. auch fiir Bayern nachgewiesen werden (Fruth
1989).

2.3.2  Falsifizierung der Banner-These

Banners seit 1984 vorgetragene These vom Steuerungsdefizit der NWGO - ins-
besondere in der kommunalen Finanzpolitik - ist inzwischen empirisch modifiziert, ja
sogar falsifiziert worden. Winkler-Haupt (1988; 1989) hat sie im Vergleich zweier
mittlerer Gemeinden in Nordrhein-Westfalen (Gladbeck und Liinen) mit zwei Ge-
meinden in Baden-Wiirttemberg (Goppingen, Konstanz) dahingehend modifiziert, daf
der baden-wiirttembergische Oberbiirgermeister keineswegs so dominant sei, wie von
Banner angenommen, und daB in den beiden Stidten in Nordrhein-Westfalen keine
Spannungen zwischen Oberbirgermeister und Verwaltungschef festzustellen seien,
soweit es den allgemeinen Entscheidungsprozefl angehe. Andererseits findet er Ban-
ners Konsolidierungsthese im BudgetprozeB bestitigt, konzediert aber, daB sich auch
in Nordrhein-Westfalen Konsolidierung erreichen lieBe (Gladbeck) und sich Steue-



20 Hans-Ulrich Derlien

rungspolitiker informell entwickelten.23 Allerdings leidet diese Untersuchung an einer
gravierenden Design-Schwiche:

Winkler-Haupt hat - aus unerfindlichen Griinden - bewufit in Baden-Wirttem-
berg Gemeinden mit parteipolitisch fragmentierten Raten (bis zu fiinf Fraktionen) und
ohne absolute Mehrheit einer Fraktion, aber mit der CDU als jeweils starkster Frak-
tion ausgesucht. Dariiber hinaus wurden die Stidte von Oberbiirgermeistern geleitet,
die parteilos waren. Fiir Nordrhein-Westfalen hingegen untersuchte er Gemeinden mit
absoluter SPD-Mehrheit. Damit hat er den politischen Kontext nicht konstant gehal-
ten, sondern ihn simultan mit der Kommunalverfassung variiert. Dies muBte zu einer
Nivellierung der Unterschiede fithren, da infolge der Mehrheitsverhiltnisse in Nord-
rhein-Westfalen eine politische Zentralisierung und in Baden-Wiirttemberg eine
Fragmentierung angelegt war. Die logisch im Design zu beriicksichtigenden Felder a)
Baden-Wiirttemberg/absolute Mehrheit und b) Nordrhein-Westfalen/Koalition wurden
nicht untersucht.24

Wesentlich gravierender, weil falsifizierend, ist die Untersuchung von Kunz und
Zapf-Schramm (1989), die an Hand der Output- und Kontext-Analyse fir alle 87
kreisfreien Stidte der Bundesrepublik (1985) und damit fiir alle Verfassungstypen
generell keinen EinfluB auf die Fiskalpolitik feststellen konnten; lediglich das Ver-
schuldungsniveau wurde unter der siiddeutschen Kommunalverfassung niedriger als
anderswo gehalten. Allgemein waren die sozio-fkonomischen Randbedingungen
wesentlich erkldrungskriftiger fiir den Finanzierungsspielraum und die Investitionen
der Gemeinden als die Verfassungsstrukturen. Die Untersuchung von Gabriel et al.
(1990) unterstreicht die Bedeutung externer Faktoren fiir die Investitionstitigkeit der
Gemeinden. Zwar vartierte die Untersuchung nicht die Kommunalverfassung, da sie
nur in Rheinland-Pfalz durchgefiihrt wurde, aber die externe dkonomische Lage der
Gemeinden war derart determinierend, daB auch die parteipolitische Zusammen-
setzung der regierenden Mehrheit bedeutungslos war.

Wenn die Output-Forschung also die Banner-These bisher nicht stiitzen konnte,
‘dréngt sich die Frage auf, ob die auf kommunizierten Erfahrungen aus der Praxis oder
systematischen Interviews beruhenden Untersuchungen nicht primér die subjektiv ge-
farbte Perzeption der am Entscheidungsprozef (poiitics) Beteiligien vermitteln und bei
der Einschitzung von Machtunterschieden Reputationseffekten aufsitzen. Umgekehrt

23 Banner (1989: FN 5) sieht seine Hypothese indes von Winkler-Haupt (1988) weitgehend bestitigt.

2.4 Niv::ht beriicksichtigt ist auch (Winkier-Haupt 1988: Tab.4), daB der Konstanzer Oberbiirgermeister
sich die Kimmerei unterstellt hatte.
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kénnen Output-Untersuchungen natiirlich nichts iiber die Reibungslosigkeit des poli-
tics-Prozesses aussagen - das aber ist fiir die Falsifizierung der zentralen Hypothese
unerheblich.

2.3.3 Formalisierbarkeit von Macht?

Uberlegungen, die die Machtverteilung in organisierten Systemen indern wol-
len, gleichgiiltig, ob per se oder als Mittel zum Zweck, tendieren dazu, sich auf die
manipulierbaren Faktoren zu beschrinken und externe Restriktionen zu iibersehen,
Denn lediglich eine der Machtbasen (French/Raven 1960), niamlich die formale
Autoritit, ist gestaltbar, wihrend Informationsverfiigung, Bargaining-Power aufgrund
der Verfiigung iiber materielle Ressourcen und politische Mehrheiten sowie charisma-
tisch verwurzelte EinfluBmdglichkeiten, die in Personlichkeit oder Stil des Fiihrungs-
personals liegen, unabhiingig weiter existieren. Insofern sind Struktur-Prozef-
Kausalitiaten oder gar deren Auswirkungen auf den Qutput eines Systems prinzipiell
unbestimmt.

Die meisten Autoren weisen auf die Selbstverstindlichkeit hin, daBl die Mehr-
heitsverhiltnisse immer wieder durchschlagen und die hypothetischen Effekte der
mehr oder weniger formalen Zentralisation der Machtverteilung neutralisieren. Be-
sonders anschaulich wird dies bei Thrdnhardts (1989) Betrachtungen iber die Miin-
chener Oberbiirgermeister von Vogel bis Kronawitter. Inkongruenz der Parteizuge-
horigkeit des Oberbiirgermeisters und der Mehrheit oder wechselnde Mehrheiten fiihr-
ten dazu, daB Kronawitter - im Gegensatz zu Vogel - weniger prasidialer Fiihrer als
vielmehr Schiedsrichter wurde. Insofern war seine Machtposition trotz Einkdpfigkeit
und direkter Legitimation labiler als beispielsweise die eines Oberbiirgermeisters in
Nordrhein-Westfalen, der sich auf eine absolute Mehrheit und eine solide Hausmacht
in seiner Partei stiitzen kann. Thrdnhardt (1989: 29), dem ich im iibrigen den Ver-
gleich mit prisidialen Staatsverfassungen verdanke, fragt zu recht, ob Prdsidial-
systeme mit einer entwickelten Parteiendemokratie kompatibel sind. Ist unter diesen
Bedingungen nicht auch die Wahlordnung mit der Moglichkeit des Kumulierens und
Panaschierens wesentlich wichtiger fiir das plebiszitire, die Persénlichkeit betonende
Wahlrecht als die Direktwahl der Biirgermeisters, wenn damit der EinfluB der iiber
die Kandidatenaufstellung beschliefenden Parteiorgane geschmilert oder eine Liste
korrigiert werden kann?
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Des weiteren: ginge es nur um die Losung partieller Probleme wie des Finanz-
managements oder der Reibungsverluste, wire es nicht irrational, lediglich inkremen-
tale Reformen durchzufithren. Budgetdisziplin lieSe sich auch durch verfahrensmaBige
Stirkung des Kimmerers oder des Haushaltsausschusses erreichen. Eine Alternative
konnte darin bestehen, in monistischen Systemen dem Verwaltungschef und seinen
Beigeordneten weitergehende Rechte in den Ratsausschiissen, moglicherweise gar den
Vorsitz und die Vorbereitung zu iibertragen. Zudem konnte erwogen werden, die Zahl
der Ausschiisse zu reduzieren und beschlieBende Ausschiisse einzurichten, um das
Plenum zu entlasten. Uber derartige inkrementale Verinderungen wird jedoch nicht
ersichtlich diskutiert, weil es letztlich, so vermute ich, um rivalisierende, normativ
geladene Grundkonzeptionen von Kommunalpolitik geht.

3. Zum Schluf}: Werden auch die Briten ihre Kommunalverfassung
aufgeben?

Es ist eigentlich tberfillig, die Frage zu stellen, ob denn die Briten mit der
Kommunalverfassung leben konnen, die sie in Norddeutschland importiert haben und
die bei uns so umstritten ist. In der Tat hat die britische Regierung kiirzlich ein con-
sultation paper vorgelegt, in dem u.a. die Einfiihrung eines direkt gewéhlten Biirger-
meisters nach présidentiellem amerikanischem Vorbild angeregt wird (Department of
the Environment 1991). Dahinter stand offenbar wie auch in Deutschland das Be-
diirfnis, die Managementfunktion zu stirken, was angesichts des verbreiteten That-
cherismus nicht verwundert. Wie Stoker und Wolman (1992) in einer hervorragenden
Diskussion verdeutlicht haben, ist es aber in den USA gerade nicht die (strong)
mayor-council-Verfassung, sondern die (dem englischen Modell und der norddeut-
schen Verfassung dhnliche) council-manager-Verfassung, von der in den USA Posi-
tives erwartet worden war. Zu Beginn des Jahrhunderts wurde niamlich das zwei-
gleisige System mit einem professioneilen, parteilosen Manager als Verwaltungschef
eingeflihrt, um u.a. die Korruption einzudimmen, die sich im Direktwahl-System mit
Amateuren entwickelt hatte (Humes 1991: 123 f.). Die Zweigleisigkeit mit ihren je
nach Kompetenzverteilung vielfiltigen Formen sollte zum einen der Trennung von
Politik und Verwaltung dienen, zum anderen dic Professionalitit erhohen. Dieses
Modell hat sich vor allem in Stidten der GréBenordnung bis zu 250.000 Einwohner
unter dem EinfluB des Mittelstandes durchgesetzt, wihrend die mayor-council-Form
(wiedetum mit Varianten) besonders in den GroSstidten verbreitet ist (Stoker/Wolman
1992: 242). Auch in den USA ist die Einschitzung der Modelle kontrovers: fiir das
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prasidentielle Modell wird weiterhin mit der “starken Fiihrung”, der eindeutigen Ver-
antwortlichkeit und der klaren Reprisentation der Stadt nach innen und aufien argu-
mentiert, Stoker und Wolman weisen aber darauf hin, da8 die politischen Randbedin-
gungen in England in vielen Punkten andere sind, vor allem sei der lokale EinfluB der
Parteien stark, so daB direkt gewihlie Biirgermeister, die die Mehrheitsfraktion nicht
hinter sich bringen, de facto eine Nebenregierung dulden miifiten. Im iibrigen wiirden
die Parteien selbst auf die Nominierung formal unabhingiger Kandidaten Einfluf
nehmen. Daneben stelle sich die Frage nach der Finanzierung des Wahlkampfes sol-
cher Kandidaten. Und auch die Beziechung zum direkt gewiéhiten lokalen Parlaments-
abgeordneten sei problematisch, der traditionell die Anlaufstelie fiir Beschwerden und
der Umsetzer lokaler Interessen im Parlament ist (Stoker/Wolman 1992: 252 ff.). Die
Begeisterung der Kommmunalverbande fiir die Initiative Minister Heseltine's war
dann auch nicht iiberwiltigend, nicht zuletzt weil die Regierung in den letzten Jahren
die - im Vergleich zu Deutschland ohnehin geringe - Kommunalautonomie mit fiska-
lischen und Managementreformen eingeschrinkt hatte,

Man sieht also, daBl die Qual der Wahl zwischen den Modellen auch andere
trifft. Besonders pikant ist der Fall natiiclich, weil die Briten selbst das von ihnen ex-
portierte System zu iiberdenken scheinen, wihrend es in Norddeutschland mehr
(Niedersachsen) oder weniger fest (Nordrhein-Westfalen) in der politischen Kultur der
Linder verankert ist. Der Fall sollte freilich auch daran erinnern, daf Transplanta-
tionen von Modellen unterschiedliche Kontexte beriicksichtigen miissen, in denen die
Kommunalverfassungen funktionieren - ein Aspekt, der in einer von verkiirztem Effi-
zienzdenken dominierten Reformdiskussion untergehen konnte. Vorbehaltlich einer
tieferen Dokumentenanalyse der Verhandlungen in den Landtagen 1aBt sich allerdings
konstatieren, daB in den neuen Lindern Gesichtspunkte des Managements nicht die
dominante Rolle gespielt haben wie in der Kontroverse um die Gemeindeordnung
Nordrhein-Westfalens. Vermutlich hat neben dem Zeitdruck, den Parteipraferenzen
und dem EinfluB westdeutscher Partnerldnder in der dortigen Diskussion auch eine
Rolle gespielt, daf man in der post-revolutiondren Situation angesichts der Offenheit
der DDR-Kommunalverfassung von 1990 leichter ein funktionierendes Gesamtsystem
importieren konnte, als die Reform eines etablierten Systems wie in Nordrhein-West-
falen durchzusetzen, dessen Ineffektivitit letztlich nach wie vor nicht nachgewiesen
1st.
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