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Mehr Demokratie durch Direktwahl?

Ein Demokratisierungsversuch auf kommunaler Ebene

Elmar Dohler, Petra Paulus

der Demokratie soll den Menschen

ein wenig Entscheidungskompetenz
von denjenigen abgetreten werden, die
nach landldufiger Meinung zuviel davon
besitzen. Das Zauberwort heiBit Direkt-
wahl, meint die Biirgermeister(innen)
oder auch Landrite(innen)', und schleicht
vom Siiden Deutschlands eilig nach Nor-
den’. Demokratisierung lautet die Be-
griindung, mehr Einflu auf das politische
Geschehen, um dem inflationéiren Identi-
fikationsschwund zwischen Gesellschaft
und Staat entgegenzuwirken. Die Beteue-
rungen klingen glaubhaft, doch es dringt
sich die Frage auf, ob Delegation von
Macht und Partizipation im Sinne von
Teilhabe an Sachentscheidungen nicht in
einem antagonistischen Verhiltnis zuein-
ander stehen.

I n Zeiten abnehmenden Interesses an

Auswirkungen auf
die kommunalen Strukturen

Die demokratische Legitimation einer
direkt gewidhlten Verwaltungsspitze fiihrt
auch ohne formalen Kompetenzzuwachs
zu einer Verdnderung im kommunalen
Selbstverwaltungsgefiige. Betroffen ist
vor allem die Stellung der ebenfalls volks-
gewihlten Gemeindevertretung, deren
Einflufl nicht nur um die entfallene Perso-
nalentscheidung gemindert wird. Infolge
ausschlieBlicher und persénlicher Verant-
wortlichkeit gegeniiber der Wihlerschaft
wird die Spitze der Exckutive in Aus-
libung ihrer Entscheidungsfreiheit unab-
hidngiger. Dies fordert die Schieflage der
kommunalen , Binnenstruktur“®, denn die
Administration ist das eigentliche Macht-
zentrum in der Gemeinde. Im Vorfeld

einer Entscheidungsfindung wverfiigt sie
iiber einen Informationsvorsprung, der
sich bei komplexen Materien zu einem
Monopol entwickeln kann, dem die ehren-
amtliche Volksvertretung oftmals hilflos
unterworfen ist. So kann schon die Be-
schlufifassung im Interesse der Verwal-
tung beeinflufit werden. Auch im weiteren
Verhaltungshandeln kénnen der Exekuti-
ve innerhalb ihres Ermessensspielraumes
nur schwer Schranken gesetzt werden.

Das Hauptproblem kommunaler Demo-
kratie, das Ubergewicht der Verwaltung
gegeniiber den ehrenamtlichen Mandats-
trager(inne)n®, wird ohne den Zwang zur
Riickkoppelung mit der Gemeindevertre-
tung weiter verschirft. Fine wirksame,
stindige Kontrolle der Exekutive ist nicht
mehr mdglich, ein autoritirer Fithrungs-
stil statt pluralistischer Meinungsbildung



ist vorprogrammiert. Dadurch wird zwar
Verwaltungshandeln effizienter, dies aber
auf Kosten von Biirgerbeteiligung und Ba-
sisbezug.

Mit der Direktwahl wird ein Grundprin-
zip der hessischen Kommunalverfassung®
durchbrochen: die politische Gleichge-
stimmtheit® zwischen kommunaler Volks-
vertretung und Magistrat. Zwar galten
auch bislang unterschiedliche Wahlperio-
den’, doch durch erleichterte Abwahl-
moglichkeiten bis zu sechs Monate nach
einer Kommunalwahl war sichergestellt,
daB sich die jeweiligen Mehrheitsverhilt-
nisse der Gemeindevertretung im Magi-
strat wiederfanden. Seit der Neufassung
der Hessischen Gemeindeordnung?® ist die
vorzeitige Abberufung des Biirgermei-
sters praktisch unmoglich geworden. Not-
wendig ist ein qualifiziertes Zusammen-
wirken von Biirgerschaft und Gemeinde-
vertretung®, so dab die Machtposition der
Verwaltungsspitze fast unanfechtbar ist.

EinfluBméglichkeiten auf die Admini-
stration verbleiben der Gemeindevertre-
tung {iber die hauptamtlichen Beigeordne-
ten, welche weiterhin von ihr gewihlt
werden. Ein Vertrauensverhiltnis zwi-
schen Vertretungskorperschaft und Ver-
waltungsspitze ist aber nicht mehr not-
wendig, so daB die reibungslose Umset-
zung von Mehrheitsbeschliissen in we-
sentlichen Bereichen erschwert oder gar
blockiert werden kann. Eine Abgrenzung
bei derartigen Kompetenzstreitigkeiten ist
jedoch in der Kommunalverfassung nicht
beriicksichtigt. Die jetzt denkbare Kon-
stellation, daB der Biirgermeister abwei-
chende Anschauungen gegen die Gemein-
devertretung durchzusetzen versucht, ist
gesetzlich nicht abschliefiend geregelt, so
daB langwierige Auseinandersetzungen
dariiber unvermeidlich erscheinen.

In Hessen wurde keine Kommunalre-
form durchgefiihrt, sondern das bestehen-
de System des ,,unechten Magistrates le-
diglich modifiziert. In dessen rechtlicher
Konstruktion liegt ein weiteres ungekldr-
tes Spannungsverhiltnis, Der Magistrat
als Kollegialorgan wird mehrheitlich indi-
rekt, also durch die Vertretungskorper-
schaft, der Biirgermeister aber direkt ge-
wihlt. Diese Spaltung des Kollektivor-
gans ist mit dem Verfassungsmodell
strukturell  unvereinbar'® und  zieht
zwangsldufig Probleme nach sich. So ver-
wundert es nicht, wenn die Abschaffung
der Magistratsverfassung und Einfiihrung
monokratischer Strukturen gefordert wer-
den.

Die auf preuBische Vorbilder zuriickge-
hende Hessische Gemeindeordnung war
nach dem zweiten Weltkrieg eingefiihrt
worden, um das unselige Fiihrerprinzip
aus dem kommunalen Leben zu verban-
nen. Die Machtkonzentration auf eine
Einzelperson sollte deshalb vermieden
werden'!. Ob dies nun als ,hohere Form
der Demokratisierung“'? gewertet werden
kann, bleibt fraglich, da aufgrund nicht6f-
fentlicher Beratung das Volk vom Diskus-
sionsprozeB innerhalb des Magistrates

ausgeschlossen ist. Sehr zweifelhaft ist je-
doch, die Einzelentscheidung eines volks-
gewihlten Biirgermeisters als demokrati-
scher zu bezeichnen'®. Dabei bleibt die
Differenzierung zwischen der notwendi-
gen Legitimation einerseits sowic den Mo-
dalititen der BeschluBfassung anderer-
seits unberiicksichtigt. Wesentliches Ele-
ment einer lebendigen Demokratie ist, daf}
die Meinungsbildung demokratischen
Prinzipien entspricht. Dies verlangt zu-
mindest Konsensbildung innerhalb einer
gemilB dem Reprisentationsprinzip be-
stimmten Gruppe. Die Entscheidung eines
direkt gewihlten Biirgermeisters ist zwar
ausreichend legitimiert, bleibt aber den-
noch das Ergebnis des Entscheidungspro-
zesses einer Einzelperson. Gerade dieses
demokratische Defizit bei der Entstehung
politischer BeschluBfassung kann die Ak-
zeptanz kommunaler Demokratie durch
den einzelnen Biirger gefdhrden.
Geschwiicht wird auch die Position der
politischen Parteien. Zwar werden trotz
gestiegener Chancen parteiunabhingiger
Kandidat(inn)en die meisten Biirgermei-
ster parteigebunden oder nahestehend
bleiben. Ein gewisser Abstand zur eige-
nen Partei ist aber unabdingbar', da zur
Erlangung einer absoluten Mehrheit ein
groBeres Wihlerpotential angesprochen
werden mufl. Vermindert wird damit der
Zwang, Anschauungen zuerst in der Par-
tei durchzusetzen' oder auf deren politi-

~ sche Forderungen stindig Riicksicht neh-

men zu miissen. Dies gilt besonders fiir die
Personalpolitik. Verfilzung und Amterpa-
tronage lassen sich unter dem anonymen
Deckmantel einer Partei derart verbergen,
daB sie oftmals nicht einer bestimmten
Person zugerechnet werden konnen. Liegt
die Entscheidung jedoch bei einer Einzel-
person, wird diese mit Blick auf die Wie-
derwahl personalpolitische Wiinsche ihrer
Partei nur im tragbaren Rahmen umset-
zen, da die Bevolkerung hierfiir sehr sen-
sibilisiert ist'®. Mag dies auch eindeutig
als Vorteil zu bewerten sein, darf eine
Schwiichung der Parteien, soweit sie iiber-
haupt spiirbar ist, nicht nur positiv ver-
standen werden. Die sicher berechtigte
Kritik an den Parteien verkennt oft ihre
Bedeutung fiir die Stabilitit der Demokra-
tie, denn gerade sie verkorpern idealiter
Pluralismus und demokratische Mei-
nungsbildung.

Mehr Partizipation
durch Direktwahl?

Ein Grundelement der Demokratie ist
die Bestimmung von Repriisentant(inn)en
durch Wahlen. Wird der Biirgermeister
direkt vom Volk statt von der Gemeinde-
vertretung gewihlt, so erscheint dies zu-
niichst ,,demokratischer*, da die Biirger
unmittelbar an einer Personalentschei-
dung mitwirken. Die plebiszitire Wahl
des Biirgermeisters wird haufig den For-
men unmittelbarer Demokratie zugerech-
net.'” Trotzdem ist fraglich, inwieweit sie
tatsichlich direktdemokratischen Charak-

ter hat und einen Zuwachs an politischer
Partizipation bietet.

Entscheidend fiir eine solche Beurtei-
lung ist das zugrundeliegende Demokra-
tieverstindnis. Die reprisentative Demo-
kratievorstellung reduziert die Mitwir-
kung der Biirger in erster Linie auf die
‘Wahl von Volksvertreter(innen), d.h. die
politische Macht wird delegiert. Legt man
jedoch ein umfassenderes und partizipato-
risches Demokratieverstandnis zugrunde,
kann und darf sich dre demokratische Teil-
habe nicht auf die vierjihrliche Stimmab-
gabe und die Wahl von Reprisentativ-
organen beschriinken. Vielmehr miissen
die Biirger die Moglichkeit haben, sich
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selbst und unmittelbar in den politischen
Entscheidungsproze einschalten und
wichtige Sachentscheidungen punktuell
direkt treffen zu konnen. Die kommunale
Ebene ist fiir eine direktdemokratische
Beteiligung besonders geeignet, da die
Menschen Politik ,,vor Ort* erfahren und
mitgestalten kénnen.

Die Forderungen nach direkten politi-
schen Beteiligungsmoglichkeiten griinden
sich in einer wachsenden Unzufriedenheit
mit der reprdsentativen Demokratie, die
sich in sogenannter Politikverdrossenheit,
sinkender Wahlbeteiligung und politi-
schem Desinteresse duBlert. Die Direkt-
wahl der Blirgermeister rdumt in diesem
Zusammhang zwar eine zusitzliche Mdg-
lichkeit ein, liber die Besetzung eines Am-
tes zu befinden. Mit der einmaligen
Stimmabgabe wird jedoch die weitere po-
litische Machtausiibung auf einen Repri-
sentanten {ibertragen. Die aus der direkten
Wahl resultierende besondere Legitima-
tion bewirkt einen Machtzuwachs des
Biirgermeisters. Ein Ausbau der Macht-
stellung der Exekutive ist jedoch nicht ge-
eignet, die Biirger unmittelbarer am politi-
schen EntscheidungsprozeB teilhaben zu
lassen. Durch die direkte Wahl des Biir-
germeisters wird politische Entschei-
dungsgewalt tendenziell auf eine Person
verlagert, statt sie auf viele zu iibertragen
und von demokratischen Mehrheiten ab-
hiingig zu machen. Entscheidungen, die
von einem demokratischen Gremium oder
unmittelbar von den Biirgern selbst getrof-
fen werden, sind aber transparenter und
fordern den DiskussionsprozeB. Die Posi-
tion des volksgewihlten Biirgermeisters
wird haufig als , lokaler Fiirst“, ,, Wahlké-
nig“ oder ,Fihrerfigur“™ beschrieben.
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Diese iiberspitzte Darstellung zeigt die
Gefahr auf, daB sich eine ,,Ein-Personen-
Entscheidungsvollmacht“!® etabliert und
autoritire Strukturen verstirkt werden.

Vor diesem Hintergrund erweisen sich
die vorgetragenen Argumente fiir die Di-
rektwahl, die mehr demokratische Ein-
flufmoglichkeiten versprechen, als zwei-
felhaft. Diejenigen Gruppen und Parteien,
welche die plebiszitdre Wahl der Biirger-
meister vehement forderten®®, zeigen seit
jeher grofe Zuriickhaltung, wenn es um
direkte Partizipationsm&glichkeiten bei
Sachentscheidungen geht. Wihrend bei
Personalentscheidungen eine breitere Be-
teiligung ermdglicht wird, sollen kommu-
nalpolitische  Sachentscheidungen den
Wiihler(inne)n weitgehend vorenthalten
bleiben. So trat der Hessische Stidte- und
Gemeindebund engagiert fiir die Biirger-
meister-Direktwahl ein und lehnte gleich-
zeitig die Einfiihrung von Biirgerbegehren
und -entscheid ab.?' Es fillt auf, dah die
Einfithrung der Direktwahl vor allem bei
konservativen politischen Kriften Unter-
stiitzung fand und nicht im Zusammen-
hang mit der umfassenden Erweiterung
direktdemokratischer Einwirkungsmog-
lichkeiten diskutiert wurde, Die sich da-
hinter verbergende Motivation zielt weni-
ger auf einen Zuwachs demokratischer
Entscheidungsméglichkeiten der Biirger
als auf die Schaffung einer starken Ver-
waltungsfiihrung, welche ohne groBe Rei-
bungsverluste mit der Gemeindevertre-
tung arbeitet.

Die Direktwahl bleibt trotz einer direk-
teren Teilnahme der Biirger im reprisen-
tativen Demokratieverstindnis verhaftet.
Sie entspricht dem lange Zeit in den Kom-
munalverfassungen vorherrschenden
Konzept einer reinen Vertreterpolitik. Die
plebiszitire Biirgermeisterwahl ist eine
symbolische, aber keine echte Chance,
Einfluf auf die Inhalte kommunaler Poli-
tik zu nehmen. Die ,Zuschauerrolle®?,
die den Menschen heute weitgehend zu-
kommt, wird zunehmend als unzurei-
chend und unbefriedigend empfunden. Sie
kann durch die Direktwahl nicht ausrei-
chend aufgebrochen werden, da der Biir-
ger fiir die folgenden Jahre wieder in eine
Zuschauerposition gedringt wird. Neue
Beteiligungsformen an Personalentschei-
dungen reichen nicht aus, ein spiirbares
»Mehr an Demokratie“ zu bewirken. Das
Hauptaugenmerk muB daher den direktde-
mokratischen Elementen wie Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheiden gelten, die
mit der novellierten Gemeindeordnung
nun auch in Hessen ermdglicht wurden.
Es darf nicht darum gehen, die Stellung
des Biirgermeisters oder der Gemeinde-
vertretung auszubauen, sondern die Basis
besser in die politische Entscheidungsfin-
dung zu integrieren. Daher miissen die
EinfluBmoglichkeiten der Biirger durch
entsprechende demokratische Rechte ge-
stidrkt werden.

Elmar Dihler, Petra Paulus (Marburg)
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