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1. Einleitung

Die Gemeinde stellt nach einer Entscheidung des Bundesverfassungs-
gerichts in der Intention des Verfassungsgebers die ,Keimzelle der
Demokratie” dar und soll durch seine starke demokratische Basis eine
neuerliche Diktatur verhindern (BVerfGE 79, 127, 149). Damit wird
vorausgesetzt, dass in den Gemeinden aufgrund der groflen Mitwirkungs-
mdéglichkeiten besonders gute Bedingungen fiir eine responsive Demokratie
herrschen und die Akzeptanz der Gemeinderatsentscheidungen
entsprechend hoch ist (Bldmker 2010, 93 f.). Doch halt diese Annahme den
gesellschaftlichen Umbriichen des 21. Jahrhunderts stand? Bleibt die
Gemeinde angesichts sinkender Woahlbeteiligung, angesichts der
Globalisierung mit der hohen geografischen Flexibilitit und schwachen
ortlichen Bindung vieler Beschéaftigten und angesichts der desolaten
kommunalen Finanzlage noch Grundfeste und ldealbild der Demokratie in
Deutschland?  Autoritdt und Akzeptanz der Gemeinderdate und
Gemeinderatsentscheidungen sind davon abhéngig, inwiefern sie als
Jfegitim® gelten und damit das Vertrauen der Regierten genieRen. Die
genannten Entwicklungen kénnten die Autoritit der kommunalen
Blrgervertreter infrage stellen. Stellvertretend fiir weitere Autoren stellt der
Politikwissenschaftler Bo Rothstein fest: Das Vertrauen in Institutionen der
reprasentativen Demokratie ist in den meisten etablierten Demokratien
insgesamt, aber auch auf der lokalen Ebene auf dem Riickzug (Rothstein
2009, 317). Ziel dieser Arbeit ist es, die Legitimitst des obersten politischen
Organs auf der deutschen Kommunalebene zu Uberprifen. Wodurch werden
Gemeinderatsentscheidungen  legitimiert? Wo liegen die gréRten

Legitimationsschwéchen?

Die Untersuchung begrenzt sich bewusst auf Gemeinderate in einem
einzelnen Bundesland, da im féderalen System der Bundesrepublik jedes
Land eine eigene Kommunalverfassung hat, in der die kommunalpolitischen
Institutionen jeweils ein wenig unterschiedlich festgelegt und geregelt sind.
Trotz einiger weiterhin bestehender Unterschiede reformierten in den 1980er

und 90er Jahren alle neuen Bundesldnder und auch viele der alten
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Bundeslénder ihre Kommunalverfassungen nach baden-wiirttembergischem
Vorbild (Naf¥macher/ Naflmacher 2007, 202). Das baden-wirttembergische
System stellt somit einen Fall dar, der in einigen Aspekten reprasentativ fiir
die anderen Bundeslander gilt — mit dem Unterschied, dass die hiesige
Kommunalverfassung schon lange, ungebrochene Tradition hat und in den
55 Jahren ihrer Existenz nicht so grundlegend reformiert wurde, wie die der
anderen Bundeslander (Kost/ Wehling 2010, 8 ff.).

Eine weitere Eingrenzung des Untersuchungsobjekis betrifft die
GemeindegréRe: Alle Uberlegungen beziehen sich ausdriicklich nur auf
Kleinstédte, also auf Stadte mit einer Einwohnerzahl zwischen ca. 5.000 und
50.000. Die dortigen Entscheidungsprozesse unterscheiden sich ganz
wesentlich von denen in Grof3stadten (Wehling 2010, 22). Zudem wirken sich
gesellschaftliche Probleme, wie das Abwandern von Arbeitsplatzen durch die
Globalisierung und der Riickgang der jungen Bevélkerung durch den
demografischen Wandel dort besonders stark aus (Schroedter 2009, 75).

Untersuchungsobjekt ist also die Legitimitat des Gemeinderats und seiner
Entscheidungen in baden-wirttembergischen Kleinstadten. Es soll nicht
darum gehen, ob dieses politische System legitim ist oder nicht. Denn zum
einen pragen typischerweise Birgerkriege die Existenz vdllig illegitimer
Herrschaft (Rothstein 2009, 319 ff.), ein solcher Zustand liegt hier jedoch —
auch wenn die ZDF-Redaktion am 30.09.2010 im Rahmen der
Berichterstattung zum Bahnprojekt ,Stuttgart 21" im ZDF-Heute-Journal von

kriegsahnlichen Zustanden spricht’ — zurzeit eindeutig nicht vor.

Zum anderen ist Legitimitdt kein dichotomes Konzept, das nur die
Auspragungen ,legitim“ oder illegitim” aufweist. Das resuitiert daraus, dass
auch Regierungshandeln nicht immer gleich intensiv in die Rechte der Biirger
eingreift. Ein Beschluss, der den Interessen und Priferenzen keines Blirgers
widerspricht, bedarf streng genommen auch keiner Legitimation (Scharpf
2004, 3). Je groRer jedoch der Eingriff, desto starker solite derselbe

! Sendung online abrufbar i ZDF-Online-Archiv unter

<www zdf de/ZDFmediathek/beitrag/video/1152978/ZDF -heute-journal-vom-30 -September-
2010#/beitrag/video/1152978/ZDF-heute-journal-vom-30 -September-2010>, abgerufen am
06.10 2010.

2




legitimiert sein. Aus dieser Uberlegung folgt, dass politische Systeme und
Einzelentscheide je nach Anzahl und Starke ihrer Legitimationsargumente

gleichsam auf einer ,Legitimitdts-Skala" eingestuft werden kénnten,

Im Zentrum dieser Arbeit steht natlirlich der Begriff der ,Legitimitat”. Fritz
Scharpf — einer der wichtigsten Vertreter einer modernen, differenzierten
Theorie zur Legitimitdt von Herrschaft — definiert Legitimitat im Hinblick auf
ihren Zweck an einer Stelle recht pragmatisch als ,die funktionale
Voraussetzung der Moglichkeit von zugleich effizienter und liberaler
Herrschaft® (Scharpf 2004, 3). Beispielhaft zeigt dieses Zitat, dass in seinen
Uberlegungen zu dem Thema der Nutzen des Konzepts im Zentrum steht.
Habermas, ein zweiter Hauptakteur der wissenschaftlichen Diskussion um
die Legitimitat von Herrschaft, definiert Legitimitat so:

.Legitimitadt bedeutet, dal} der mit einer politischen Ordnung verbundene
Anspruch, als richtig und gerecht anerkannt zu werden, gute Argumente
fir sich hat [...]. Legitimitdt bedeutet die Anerkennungswiirdigkeit einer
politischen Ordnung.” (Habermas 1976, 39, kursiv im Original)

Dieser Ansatz verweist nicht auf die Funktion von Legitimitat, sondern auf
ihre Entstehungsgrundlage — namlich die gute Argumentation. Das Konzept
der Legitimitat gewinnt damit abseits von Zweck oder Funktionalitit einen

intrinsischen Wert.

Sowohl Fritz Scharpf als auch Jurgen Habermas sind international
anerkannte Groflen auf dem Gebiet, und vertreten eine moderne Sichtweise,
die aktuelle gesellschaftliche Verdnderungen und institutionelle Realitaten
unserer Zeit berlicksichtigt. Beide Theorien bieten Anhaltspunkte fiir die in
dieser Arbeit verfolgte Aufgabe und sorgen durch den unterschiedlichen
Blickwinkel flr interessante Unterschiede in der Analyse, so dass die oben
beschriebene Fragestellung im Folgenden durch die Einbettung in beide
Legitimitatstheorien und den anschlieRenden Vergleich der Erkenntnisse

bearbeitet wird.

Die Gliederung ist zu diesem Zweck so strukturiert, dass im 2. Kapitel die
beiden Theorien zundchst in den Kontext der wissenschaftlichen Debatte um
die Legitimitit von Herrschaft eingeordnet, und anschiiefend selbst

ausfihrlich erlautert werden. Im 3. Kapitel werden grundiegende formale

3




Rahmenbedingungen der kommunalen Ebene in Baden-Wurttemberg

erlautert und die Arbeit unter Aspekten der Kommunalpolitikforschung in den
bestehenden Zusammenhang eingeordnet. Ein kurzes Kapitel zur Methodik
kiart anschlieBend die Art und Weise der Anwendung wissenschaftlicher
Methoden, mit deren Hilfe die Fragestellung bearbeitet wurde. Im 5. und 6.
Kapitel kann nun unter Zuhilfenahme der gewonnenen Daten und unter
Anwendung der beiden Theorien die Legitimitat von
Gemeinderatsentscheidungen analysiert werden. Funf Hauptaspekte werden
unter ihrer Uberschrift zunéchst deskriptiv bearbeitet und anschiieRend unter
den zwei Unterlberschriften jeweils unter Verwendung der theoretischen
.Brillen® von Habermas und Scharpf analysiert. Dabei gliedern sie sich zur
besseren Ubersicht in zwei Kapitel: Kapitel 5 behandelt die Themen Wahlen
und Offentlichkeit als eher indirekte Einflussfaktoren, Kapitel 6 behandelt die
kommunale Parteienpolitik, die Frage der Zusténdigkeit fiir Entscheidungen
und das Thema der kommunalen Finanzen als direkte Einflussfaktoren auf
die Legitimitdt von Gemeinderatsentscheidungen. Unter 7. werden die
wichtigsten Erkenntnisse zusammengefasst dargestellt und unter 8. einer

kritischen Wirdigung unterzogen sowie auf bestehende Liicken gepriift.

2. Die Legitimitat von Herrschaft

2.1 Entwicklung der Legitimitatsforschung — Ein Uberblick
Das erste demokratisch zu nennende politische System entstand -
wohlgemerkt im kommunalen MafRstab — vor ca. 2500 Jahren im
+athenischen Stadtstaat® (Holtkamp et al. 2006, 11). Bis sich das
demokratische Prinzip im 19. Jahrhundert jedoch auf einen Siegeszug
begab, der in unserer Zeit noch andauert, vergingen zwei Jahrtausende, in
denen meist ,Gottes Gnade® als Legitimationsgrund herhalten musste. In der
fruhen wissenschaftlichen Debatte um das Konzept der Legitimitét, die man
Ende des 19. Jahrhunderts verorten kann, sind deutsche Soziologen
~prominent vertreten® (Braun/ Schmitt 2009, 54).

Allen voran leistete Max Weber wichtige Grundlagenarbeit. Seine Idealtypen

der charismatischen, traditionalen oder rationalen Herrschaft sind weithin
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bekannt. Auch haufig zitiert wird Webers Definition von Herrschaft als die
,Chance, fur einen Befehl bestimmien Inhalts bei angebbaren Personen
Gehorsam zu finden* (Weber 1980, 122). Aus diesen zwei Thesen konnte
geschlossen werden, dass politische Ordnungen entweder eher affekiuell,
eher traditional oder eben eher rational ,legitimiert* sind (Heins 1990, 23)2,
Allein die empirische Feststellbarkeit von Herrschaft kann diese aber noch
nicht zu einer legitimen Herrschaft machen. Zum einen wiirde ohne eine
Differenzierung der Motivationsgriinde menschlichen Handelns jedwede
Methode einer herrschenden Gruppe, ihre Untertanen zum Gehorchen zu
bringen, legitimierend wirken. Die Durchsetzung von Herrschaft wére damit
bereits ihre Legitimation {Heins 1990, 24 f.) und einzige Voraussetzung von
Legitimation wére die Durchsetzung politischer Macht. Eine solche Annahme
wiirde das Konzept fir obsolet erklaren, da es keine Bedeutungsdifferenz
zwischen ,Herrschaft* und legitimer Herrschaft' gabe. Hinzu kommt, dass
dies eine eindimensionale Sicht auf das vielschichtige Konzept der
Legitimitat von Herrschaft ist, da es sein Augenmerk ausschliefSlich auf die
Reaktion vonseiten der Beherrschten richtet. Auften vor bleibt die
Perspektive der Herrschenden, die von sich aus aufgrund einer bestimmten

Argumentation den Anspruch auf legitime Herrschaft erheben konnten.

Es muss also mehr hinter dem Begriff der Legitimitat stecken als Gehorsam
gegeniiber Anweisungen von Herrschenden. Einig ist man sich in der
Debatte um die Legitimitat von Herrschaft jedoch nur darin, dass das
Konzept ein dulerst komplexes, schwer zu fassendes, vielschichtiges und oft

auch missversténdlich gebrauchtes ist.

Eine einzige gemeinsame Voraussetzung, die Weber mit der okzidentalen
Rationalisierungsthese bereits beschrieb, ist, dass flr die Debatte Uber
Herrschaftsformen in der heutigen westlichen Welt von den drel
Herrschaftsprinzipien nur noch das der rationalen Herrschaft primar relevant
ist. Dieses setzt ein Vorgehen innerhalb eines rechtsstaatlichen Kontexts
voraus (Heins 1990, 25). Ansaize, bei denen vorrangig die Qualitat des

Regierungshandelns im Mittelpunkt steht, stellen zwar mitunter die

2 Als Beispiel fiir jemanden, der diesen ,voreiligen“ Schluss zieht, fihrt Heins Wolf-Dieter
Narr an
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legitimatorische Tragweite demokratischer Prozesse infrage; nur echte
Hardliner verzichten jedoch ganz auf demokratische Grundprinzipien der
poliischen Ordnung als zwingende Voraussetzung von politischer

Legitimitat.®

Unter der Voraussetzung demokratischer, also ,rationaler* bzw. legaler
Herrschaft, kann ein Befehlsgeber, dessen Befehle allein aufgrund wvon
Gewohnheit oder ideologischer Manipulation befolgt werden, nicht als
legitimierter Herrscher betrachtet werden. Einen Hinweis auf ,moderne”
Legitimation geben uns erst Beherrschte, die aufgrund von inneren
Wertliberzeugungen oder aufgrund von Zweckrationalititen (wertrational
bzw. zweckrational motiviert) das tun, was von der Regierung vorgegeben
wird. Leider finden sich in Webers Publikationen zu diesen Unterscheidungen
offenbar schwer erklarbare Widerspriiche (Mommsen 2004, 480 {.), die es fiir
das Ziel der vorliegenden Arbeit nicht ratsam erscheinen lassen, sich allein

auf die Legitimitatstheorien von Max Weber zu beziehen.

Zudem l&sst Webers Herrschaftsdefinition auf einen Begriff von Legitimitét
schliefben, der sich einseitig auf die Legitimitatsiberzeugungen der
Beherrschten bezieht. Braun und Schmitt unterscheiden in ihrem Aufsatz
zwischen der empirisch-analytischen und der normativ-theoretischen
Forschungstradition, die sich genau darin unterscheiden, ob der
Forschungsgegenstand die Legitimitatsiiberzeugung der Beherrschten oder
der Legitimitdtsanspruch einer politischen Ordnung ist (Braun und Schmitt
2009, 54). Wahrend Max Weber dementsprechend der empirisch-
analytischen Tradition zuzuordnen ist, gehdren Philosophen wie John
Simmons und Robert Nozick eher der normativ-theoretischen Tradition an.

Sehr plastisch illustriert dies ein Zitat von Simmons:

.10 call a state legitimate is surely to say something about it, about the
rights it possesses or the scope of its authority. The attitudes of a state’s
subjects can at best be part of what argues for its legitimacy, not that in
which its legitimacy consists.” (Simmons 2001, 133; kursiv im Original).

Habermas zieht eine andere Trennlinie, wenn er zwischen dem auf

Aristoteles und Rousseau zurlickgehenden Republikanismus und dem auf

¥ Zum Beispiel der Okonom Hans-Hermann Hoppe, der in seinem Modell des
Anarchokapitalismus demokratische Grundprinzipien nicht vorsieht.
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Locke und Kant basierenden Liberalismus differenziert. Im Republikanismus
werde als legitim betrachtet, auf was sich das Volk in seiner souveranen
Selbstbestimmung einige, wahrend im Liberalismus die klassischen
Freiheitsrechte, die das Subjekt besiize, legitime Schranken vor der Tyrannei
der Mehrheit bilden (Habermas 2009, 146 f.). Beiden Strémungen zertifiziert
er eine unzureichende Verkniipfung von der Idee der uneingeschrankten
Volkssouversnitat und der anonymen Herrschaft der Gesetze zur Wahrung
der Menschenrechte, da mit den vorliegenden Ansatzen eine Idee nur auf

Kosten der anderen verfolgt werden kénne (Habermas 2009, 146).

Eine weitere Gliederungsmdglichkeit der Anséatze wurde durch Fritz Scharpf
etabliert: Die Unterscheidung in Ansétze mit input-orientierter und output-
orientierter  Argumentation. Dabei  bedeutet Jnputorientierung  der
Legitimation®, dass legitim ist, was maglichst prazise die Praferenzen der
Biurger abbildet, wahrend JOutputorientierung  der  Legitimation®
Entscheidungen und Handlungsweisen legitimiert, deren Wirkungen den
Interessen der Birgerschaft méglichst genau entsprechen (Scharpf 2004, 4
f). Aufsdtze zum Thema konnen anhand dieser Differenzierung leicht
eingeordnet werden: So wird zum Beispiel von Michael Steber die
Erschwerung der Bildung des souveranen Volkswillens durch den
Turbokapitalismus des 21. Jahrhunderts beklagt (Steber 2008), womit er sich
eindeutig auf die Seite der Input-orientierten Legitimitatstheoretiker stellt. Auf
der anderen Seite argumentiert Bo Rothstein am Beispiel des kroatischen
Staates, dass politische Legitimitdt mindestens genauso stark von der
Qualitat des Regierungshandelns abhangt, wie von der Reprasentativitat des
orilichen Wahlsystems (Rothstein 2009) — und bezeichnet damit ein
politisches System unter der Bedingung als legitim, dass seine Regierung
der Bevolkerung gegeniiber unparteiisch handelt, auch wenn das

Wahisystem die Praferenzen der Bevéikerung kaum représentativ abbildet.

Eine Kategorie fur sich bildet das Luhmann’sche Verstéandnis von Legitimitat.

Luhmann definiert Legitimitét ,als eine generalisierte Bereitschaft, inhalilich

noch unbestimmte Entscheidungen innerhalb gewisser Toleranzgrenzen

hinzunehmen* (Luhmann 1989, 28; kursiv im Original). Dieses &auferst

prozessorientierte Versténdnis begriindet sich auf der Annahme, dass die
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moderne, hochkomplexe Geselischaft sich so schnell wandelt, dass kein
Raum mehr fir inhaltliche Diskussionen bleibt. Es klammert gesellschaftliche
Werte vollig aus und entledigt das Konzept der Legitimitat aller seiner
normativen Gehalte. Das macht es sehr absirakt und fir Zwecke der
Anwendung und empirischen Uberprifung, wie sie diese Arbeit verfolgt,

unbrauchbar.

Da es das Ziel dieser Arbeit ist, die Legitimitdit von Gemeinderats-
entscheidungen anhand eines passenden normativen Rahmens an der
Praxis der baden-wlrttembergischen Gemeindeordnung und der baden-
wilrttembergischen Gemeinderadte zu untersuchen, und dabei mogliche
Schwéchen zu erkennen, wird keine eindeutige Zuordnung zur normativ-
theoretischen oder empirisch-analytischen Forschungstradition
vorgenommen. Beetham folgend soll angenommen werden, dass sich die
beiden Traditionen nicht gegenseitig ausschlielen und sowohl
Legitimitatsliberzeugung der Beherrschten als auch Legitimitatsanspruch der
Herrscher Dimensionen ein und derselben demokratischen Legitimitat sind
(Beetham 1991, 37 f.). Um keine Entscheidung zwischen den von Habermas
beschriebenen Kategorien des Republikanismus und Liberalismus treffen zu
muissen, wird der von Habermas vorgeschlagene Versuch der Versthnung
der beiden Richtungen aufgegriffen und als ein erkenntnisleitender Ansatz in
dieser Arbeit verwendet. Weil diese theoretische Grundlage durch die starke
Betonung der Legitimationskraft des demokratischen Prozesses in der
deliberativen Demokratietheorie ein  input-orientiertes  ,Ubergewicht®
aufweisen wirde, wird auch Fritz Scharpfs gut zu operationalisierende
Systematisierung der Legitimationsargumente in Input- und Qutput-orientierte
Griinde aufgegriffen. Die explizite Betrachtung sowohl der Input- als auch der
Outputlegitimation scheint sinnvoll angesichts des Anspruchs, ganz
allgemein nach Schwéchen der Legitimitét zu suchen, da das Blickfeld auf
potenzielle Legitimitatsfaktoren abseits des demokratischen Prozesses

ansonsten kiinstlich eingeschrankt wtirde.

Um beide Legitimitatsthecrien in den Kapiteln 5 und 6 in Bezug zur Realitat

der Gemeinderatsentscheidungen in baden-wiirttembergischen Kleinstadten




setzen zu kénnen, werden sie in den zwei folgenden Abschnitten ausfiihrlich

vorgestellt.

2.2 Habermas: Der Betroffene als Autor und Adressat von
Rechtsetzung

Jurgen Habermas zeichnete in den 50er und 60er Jahren ein dunkles Bild
der Offentlichkeit in der BRD. Durch die Herausbildung eines
»S0Zialstaatlichen Paternalismus® (Habermas 2009, 150) sei eine
Offentlichkeit, in der vernunftgeleitet und frei argumentiert werden kénne,
durch die wachsende Verflechtung von Staat und blrgerlicher Gesellschaft
kaum noch vorhanden — der postkapitalistische Staat schlittere in eine

Legitimationskrise (Habermas 1973).

Eine aktive, nicht von Privatinteressen dominierte Offentlichkeit bildet somit
einen Grundpfeiler von Habermas' Verstandnis eines politischen System, das
durch legitime Rechisetzung die Sozialintegration einer in viele funktionale
Einzelsysteme aufgegliederten Gesellschaft leistet. Durch die Abldsung von
metaphysischen Selbstdeutungen durch rationale Selbstreflektion wurde der
Pluralismus kollektiver Lebensformen verursacht (Habermas 1994, 126).
Moderne Rechtsquellen kénnen sich in der posttraditionalen Gesellschaft nur
noch aus Quellen legitimieren, die das Recht nicht in Widerspruch zu den

modernen Lebensidealen setzen:

,Griinde fir die Legitimitét des Rechts miissen, bei Strafe kognitiver
Dissonanzen, in Einklang stehen mit den moralischen Grundsatzen
universeller Gerechtigkeit und Solidaritdt sowie [...] ethischen
Grundsatzen einer [..] selbstverantworteten Lebensfiihrung von
Einzelnen wie von Kollektiven” (Habermas 1994, 128).

Als eines von vielen Handlungssystemen vollbringt die Politik durch das
Kommunikationsmedium des Rechts die Sozialintegration der Gesellschaft,
die andere Handlungssysteme (z.B. die Moral) nicht mehr hinreichend leisten
kénnen (Habermas 1994, 366). Mit anderen Worten, Legitimation dient der
Rechtfertigung von  Klassenstrukturen, Privilegien und ungleicher
Lastenverteilungen in der Gesellschaft, damit sie fiir die Beherrschiten
akzeptabel sind (Heidorn 1982, 121). Das Mittel des Rechts ist nach
Habermas in der Lage, die kognitiven, motivationalen und organisatorischen

Schwéchen der Moral auszugleichen, indem es nicht nur moralische Griinde
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(z B. gleichmaRige Interessenberiicksichtigung) sondern auch pragmatische
und ethische Griinde berlcksichtigen kann. Auferdem bietet das Recht die
Mbglichkeit, die Motivation zur Orientierung an der Handlungsnorm durch
auflere Anreize zu unterstltzen (Habermas 1994, 145 ff.). Damit kann sich
jedoch der Legitimitdtsanspruch von Rechtsnormen nicht nur auf ein
unkonkretes, moralisches Gebot stiitzen (Habermas 2009, 143 f.).

Zur Ldsung dieses Problems bringt Habermas den Diskurs ins Spiel. Dieser

besitzt eine Legitimationskraft,

J..] in der die illokutiondren Bindungskrifte des verstandigungs-
orientierten Sprachgebrauchs genutzt werden, um Vernunft und Wilien
zusammenzufithren — und [um] zu Uberzeugungen zu gelangen, in
denen alle einzelnen zwanglos Ubereinstimmen koénnen." (Habermas
1994, 134).

In Verbindung mit einem System von Rechien, welches jedermann die
gleiche Teilnahme am und die gleichen Kommunikationsvoraussetzungen fir
den Prozess der Rechisetzung sichert, wird es zum Demokratieprinzip, mit
dessen Hiife nach Habermas eine verniinftige, legitime politische Meinungs-
und Willensbildung institutionalisiert werden kann (Habermas 1994, 139). Die
Legitimitdt von Recht beruht damit nach Habermas auf den
Verfahrensbedingungen der demokratischen Genese von Gesetzen:
Jegitime Rechtsetzungsverfahren produzieren legitimes Recht* (Schaal/
Strecker 1999, 110).

Als Antwort auf die Frage, welche Voraussetzungen fiir die legitime Genese
von Recht gewéhrieistet sein missen, entwickelt Habermas sein Modell der
deliberativen Demokratie. Es entsteht in der Auseinandersetzung mit zwei
etablierten Staatsverstandnissen: dem liberalen nach Locke oder Kant, und
dem republikanischen nach Aristoteles oder Rousseau (Habermas 2009, 140
ff.). Der Kernunterschied, den Habermas zwischen den beiden herausstellt,
ist die Uneinigkeit dariliber, ob individuelle Grundfreiheiten des Individuums
(die ,private Autonomie®) eine Schranke fur die Souveranitat des Volkes als
Gesetzgeber darstellen (Habermas 1994, 117), oder ob legitime
Menschenrechte erst als Ergebnis der souverdnen Selbstbestimmung des
politischen Gemeinwesens {,6ffentliche Autonomie®) zustande kommen

(Habermas 2009, 146 ff.). Mit einer Parteinahme auf der einen oder anderen
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Seite muss das Volk entweder als Adressat der anonymen Herrschaft des
Rechts oder als souverdner, unbeschrankter Autor des Rechts verstanden
werden. Im Gegensaiz dazu verséhnt das deliberative
Demokratieverstandnis von Habermas diese beiden Sichtweisen durch die
Einsicht, dass eine Ausiibung der Volkssouverinitit ohne Menschenrechte
gar nicht moéglich ware. Damit werden die kommunikativen Freiheitsrechte
von einer ,Schranke® zur Bedingung fiir den Betroffenen als Autor von

Rechtsetzung.

.0er [.] Zusammenhang zwischen Menschenrechten und Volks-
souverédnitat besteht dann darin, dall das Erfordernis der rechtlichen
Institutionalisierung einer staatsbiirgerlichen Praxis des &ffentlichen
Gebrauchs kommunikativer Freiheiten eben durch die Menschenrechte
selbst erflllt wird. Menschenrechte, die die Ausibung der
Volkssouveranitat ermdglichen, koénnen dieser Praxis nicht als
Beschrankung von auflen auferlegt werden.” (Habermas 2009, 147 f;
kursiv im Original).

Damit sind jedoch zunachst nur Grundrechte gesichert, die
Kommunikationsfreiheit und  Teilnahme am  politischen Prozess
gewahrleisten. Grundrechte, die umfassenden individuellen Rechtsschutz
und gleiche subjektive Handlungsfreiheiten gewahren, entstehen laut
Habermas aus der Benuizung des Rechtsmediums, das dieser seiner
Funktion bereits Rechte voraussetzt, durch die Rechtspersonen als Trager
von Rechten erst definiert werden (Habermas 1994, 151). Damit bedingen
sich private und offentliche Autonomie — also das Recht auf freie
MeinungséuRerung und die Chancengleichheit auf Partizipation -
gegenseitig und stellen eine gemeinsame Voraussetzung flir die Genese

legitimen Rechts dar.

Die Offentlichkeit ist in diesem prozeduralistischen Rechtsparadigma

shicht nur Vorhof des parlamentarischen Komplexes [...], sondern [...]
die impulsgebende Peripherie, die das politische Zentrum einschlieft:
sie wirkt tiber den Haushalt normativer Grinde chne Ercberungsabsicht
auf alle Teile des politischen Systems ein.” (Habermas 1994, 533).

Es ist wichtig, dass sie nicht durch Privatinteressen dominiert wird, damit in
den zahlreichen Diskursarenen, aus denen die Grinde in das politische
Zentrum fliellen kdnnen, die freie Meinungsbildung nicht erschwert wird
(Steber 2008, 16). Im Zentrum steht die Annahme, dass beim

kommunikativen Handeln, auf dem der Diskurs basiert, der Handelnde einen
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Geltungsanspruch erhebt, den er auf Ruckfrage mit ,guten Griinden“ belegen

muss. Dabei ist ein Grund solange ,gut‘, bis er durch ein rationales

Gegenargument widerlegt wurde (Schaal/ Strecker 1999, 72).

Doch wie soll dieser Anspruch auf der praktischen Ebene verwirklicht
werden? Am Ende seines Werkes ,Faktizitdt und Geltung” macht Habermas
Reformvorschldge, an denen abzulesen ist, wie man seiner Meinung nach
die Realitit der Demokratie in Deutschland an sein Ideal einer deliberativen
Demokratie annéhern konnte (Habermas 1994, 529 ff.). Dabei stehen vier
Gefahren fiir die Legitimationsbasis im Mittelpunkt: (1) die Einschrankung der
Fahigkeit des Einzelnen, politische Interessen auszubilden, in der
Gesellschaft wahrzunehmen und zur Geltung zu bringen — und zwar unter
Zeit-, Geld- und Bildungsaspekten; (2) neokorporatistische Verhaltnisse, in
denen Parteien oder Verbidnde mit unkontroliierter sozialer Macht
ausgestattet sind, und durch enge Verflechtung unter Ausschluss der
Offentlichkeit an der Ausiibung &ffentlicher Gewalt beteiligt werden; (3) die
Verwaltung, die sich in der Umsetzung ihrer Steuerungsaufgaben von
rechtstechnischen Eingriffen entkoppelt, sich quasi ,selbst programmiert”,
und  damit  auch die  Gesetzméafigkeitskontrolle  durch die
Verwaltungsgerichtsbarkeit  ausschaltet und (4) die richterliche
Rechtsfortbildung, die die implizite Gesetzgebung vom parlamentarischen
Gremium entkoppelt ochne einem Rechtfertigungszwang vor einer kritischen

Rechtsoffentlichkeit unterworfen zu sein.

Mit Riicksicht auf diese vier Risiken [asst sich der Habermas’sche Anspruch

an Legitimit4t zusammengefasst folgendermaRen darstellen:

Um legitimes Recht hervorzubringen, muss jedes von der Entscheidung
betroffene Mitglied der Gemeinschaft die Méglichkeit haben, seine Interessen
ausbilden und einbringen zu kdénnen. Dazu gehéren einerseits ein gewisses
Freizeitbudget und eine entsprechende soziale Grundsicherung (Habermas
1994, 168). Eine misstrauische und informierte Offentlichkeit, vor allem in
Form von unabhéngigen, unkommerziellen Medien, aber auch in Form einer
funktionierenden Zivilgesellschaft mit intern demokratisch organisierten

Vereinen, Parteien und Interessensgemeinschaften erméglichen die
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Bereitstellung von normativen Griinden (Habermas 1994, 533). Durch
formelle Institutionen wie allgemeine Wahlen und z.B. plebiszitire Elemente
muss die 6ffentliche Meinung in kommunikative Macht umgesetzt werden
und als Griinde in das politische System eingeschleust werden (Habermas
1994, 430). Der Gesetzgeber muss, bevor er eine Entscheidung trifft,
zunachst darlber beschlieflen, ob er entscheiden soll, oder wer besser fiir
die Enischeidung geeignet wire (Habermas 1994, 529). Er muss souveran
bleiben und sich nicht in Verhandlungen mit seinen sozial méachtigsten
Klienten verstricken (Habermas 1994, 532). In der &ffentlichen Debatte sollen
gleichberechtigte Rede, Anerkennung der rationalen Veranderbarkeit von
Meinungen und, im Falle von Verhandlungen Uber konkurrierende, nicht-
verallgemeinerungsfahige Interessen, faire Regeln zur Kompromissbildung
herrschen, damit es dem Burger mdéglich ist, die Entscheidung
nachzuvollziehen (Habermas 1994, 203 ff.).

Die - ausfihrende Verwaltung muss, genau wie die rechtsfortbildende
Judikative, von der kommunikativ erzeugten Macht abhangig bleiben. Daflr
sollte sie — abgesehen von einer restriktiven Haltung bei der eigenstandigen
normativen Gesetzesinterpretation bzw. Rechtsfortbildung — in rationale
Begrlindungs- und Anwendungsdiskurse eingebunden werden (Habermas
1994, 529 ff.). Dazu kommen zum Beispiel Formen der ,Entscheidungs-
teilhabe von Betroffenen, die Aktivierung von Ombudsleuten, gerichtsanaloge
Verfahren, (und) Anh&érungen® (Habermas 1994, 531) infrage, oder, im Falle
der Justiz, ein institutionalisierter Rechtfertigungszwang vor einer breiten,
kritischen Rechtséffentlichkeit (Habermas 1994, 530).

2.3 Scharpf: Herrschaft durch und fiir das Volk

Auch Fritz Scharpf geht von einer gesellschaftlichen Entwicklung hin zur
stark differenzierten, pluralistischen Indusiriegesellschaft aus - eine
Veranderung, die Berlicksichtigung in einer modernen Demokratietheorie
fordert (Massing 2003, 275). Die Krise, die sich durch den Spagat zwischen
einem Uberkommenen Demokratieverstindnis und der komplexen Realitat
der Gesellschaft ergibt, nennt Scharpf jedoch nicht explizit

,Legitimationskrise”, sondern die Spannung ,zwischen Utopie und
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Anpassung"“, die er mit seiner komplexen Demokratietheorie auszugleichen
sucht (Scharpf 1975).

Obwohl er gerade auch im direkten Vergleich mit Habermas Ulber weite
Strecken ,empirisch informiert® (Scharpf 1975, 92) vorgeht, ist in seiner 1970
erstmals vorgestellten Theorie durch die normative Orientierung an
Zielvorstellungen wie der Maximierung von Partizipation, individueller
Selbstbestimmung und des Minderheitenschutzes, der MaRigung der Macht
und der Verfolgung kollektiver Wohlfahrtauch ganz bewusst ein Anteil Utopie
enthalten (Massing 2003, 276). Wie Habermas beschreibt er die Dichotomie
der westlichen Politiktheorie, die in ein Lager der birgerlichen Freiheit, der
Reprasentation und des Rechtsstaats und ein Lager der demokratischen
Gleichheit, des Mehrheitsprinzips und der universellen Partizipation (Scharpf
1975, '21) aufgeteilt ist. Dabei Uberbriickt er diese Trennung durch die
Systematisierung in ein input-Output-Konzept, das, unter Anlehnung an die
Systemtheorie, Interessen und Praferenzen in das politische System als
politischen [nput aufnimmt, und politischen Output im Sinne von

verbindlichen Entscheidungen produziert.

,Die input-orientierte Perspektive betont die ,Herrschaft durch das Volk".
Politische Entscheidungen sind legitim, wenn und weil sie den ,Willen
des Volkes widerspiegeln® — das heildt, wenn sei von den authentischen
Praferenzen der Mitglieder einer Gemeinschaft abgeleitet werden
kénnen. Im Unterschied dazu stellt die output-orientierte Perspektive
den Aspekt der ,Herrschaft fur das Volk" in den Vordergrund. Danach
sind politische Entscheidungen legitim, wenn und weil sie auf wirksame
Weise das allgemeine Woh! im jeweiligen Gemeinwesen férdern.” {Fritz
Scharpf 1999, 16; kursiv im Original)

Normative Theorien lassen sich mit dieser Unterscheidung je nach ihrer
Orientierung primér der einen oder anderen Seite zuordnen — je nachdem, ob
sie sich bei der Rationalisierung des politischen Systems an der mdglichst
gleichmaBRigen Aufnahme der blrgerlichen Praferenzen oder an einer

erwlnschten Qualitét politischer Leistungen orientieren (Scharpf 1975, 21).

Die Legitimitdt eines Systems ergibt sich also aus der jeweiligen
Argumentation — sie kann primér an die Zustimmung der Regierten geknupft,
oder an der Qualitdt der Entscheidungen etwa fir das Gemeinwohl
festgemacht werden (Scharpf 2006, 255). Das von Scharpf daraus gefolgerte
Verstandnis des Zwecks von Legitimitat ist deshalb recht instrumentell:
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L. Wlhen we speak of ,democratic legitimacy” we refer to arguments
that justify the exercise of governing authority, that is, the authority to
adopt collectively binding decisions and to implement these decisions
with resources taken from the members of the collectivity and by resort
to the state’s monopoly on legitimate coercion.” (Scharpf 2000, 102).

In seiner vielbeachteten Diskussion der Legitimitat supranationaler politischer
Ebenen, insbesondere der der Europaischen Union, argumentiert er, dass in
der Praxis die Unterscheidung zwischen der Herrschaft ,durch® und der
Herrschaft fur" das Volk nicht deutlich zu bemerken ist, die 6&ffentliche
Diskussion jedoch insbesondere in Bezug auf die supranationale Ebene
diesen Unterschied machen misste, damit nicht gefordert werde, was
unmoglich sei. Denn inputorientierte Legitimitit setzt nach Scharpf eine
gemeinsame ldentitdt der Beherrschten voraus, die zum Beispiel auf der
Ebene der Européischen Union (noch) nicht existiert. Da man sich also z.B.
nicht darauf verlassen kann, dass die britischen Unionsbiirger ein Interesse
an der Wohlfahrt der spanischen haben, sind mehr direktdemokratische
Elemente in diesem Zusammenhang nicht legitimationsférdernd (Scharpf
2004, 14 1.).

Damit ist Legitimit&t bei Fritz Scharpf kein starres Konzept, das nur auf eine
bestimmte Art und Weise zustande kommen kann. Es ist jeweils abhingig
von  Voraussetzungen der  gesellschaftichen  Realitdt, welche
Legitimationsargumente in welchem Zusammenhang eine starke Wirkung auf
die Legitimitdt des politischen Systems und damit auf die Durchsetzbarkeit
seiner Entscheidungen haben. In anderen Worten: Bestimmie institutionelle
Arrangements kénnen in bestimmten Zusammenhangen sehr stark
legitimierend wirken — unabhéngig von ihrem Kontext sagen sie jedoch nichts

uber die Legitimitat einer Entscheidung aus.

Reine Input-Legitimation entsteht dann, wenn die Entscheidung im Konsens
getroffen wird. Damit verbunden ist das Argument, das auch ein Ergebnis als
legitim anerkannt  werden misste, welches unter fairen
Teilnahmebedingungen aller Birger zustande gekommen ist. Neben den
prohibitiv hohen Transaktionskosten und der niedrigen
Problemldsungseffizienz eines Ansatzes, der auf Konsens beruht, zweifelt

Scharpf auch an der Uberzeugungskraft des Arguments, man misse aus

15




Griinden der Moral die Niederlage in einem fairen Kampf klaglos anerkennen
(Scharpf 2000, 103 f.).

Lasst man zur Verbesserung der Problemlésungsfahigkeit zu, dass
Mehrheitsentscheidungen getroffen werden, beriicksichtigt jedoch immer
noch keine output-orientierten Legitimitatsargumente, muss sowohl
gewshrleistet sein, dass Mehrheiten gegeniiber Minderheiten nicht egoistisch
handeln, und dass die Entscheider kein reines Eigeninteresse verfolgen
(Scharpf 2000, 104). Positiv formuliert, sind die Voraussetzungen flr rein
durch Input-Legitimation legitimierte Mehrheitsentscheidungen sowoh! ein
starkes Wir-Geflihl* der entsprechenden politischen Gemeinschaft, als auch
~dafd die Préferenzfunktion jedes einzelnen Mitglieds des Gemeinwesens die
Wohlfahrt aller Mitglieder als ein Argument enthélt.” (Scharpf 1999, 18).

Realistischerweise werden Input- und Output-Legitimation fast tberall
miteinander kombiniert. Insbesondere auch das Ideal des rationalen
Diskurses als eigentlich das input-orientierte Legitimationsargument
schlechthin enthalt, wie Scharpf betont, einen Mechanismus, der dafiir sorgt,
dass nur Entscheidungen produziert werden, die unter Output-Kriterien
akzeptabel sind — namlich die Voraussetzung der wahrheitssuchenden,
vemnlinftigen Deliberation (Scharpf 1975, 23; Scharpf 2000, 104). Fur eine
modere Massendemokratie erscheint diese Art von Entscheidungsfindung
jedoch mit ihren prohibitiv hohen Transaktionskosten und der niedrigen
Problemldsungseffizienz als unrealistische Alternative (vgl. Scharpf 2006,
276 f.)

Liegen jedoch egoistische Mehrheiten und keine ausreichend starke
Gemeinwohlorientierung vor, so schwindet die Legitimitit von
Entscheidungen. In solchen Situationen kénnen Instrumente der QOutput-

Legitimation ergdnzend und verstérkend wirken (Scharpf 2006, 259).

Wie aber entsteht Ouiput-Legitimation und welchen Voraussetzungen muss

sie geniigen? Nach Fritz Scharpf

«l...] beruht output-orientierte Legitimit&t auf institutionellen Normen und
Anreizmechanismen, die zwei potentiell widerspriichlichen Zwecken
zugleich dienen missen: Sie sollen einerseits den MiRbrauch
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dffentlicher Macht verhindern und andererseits effektive
Problemldsungen erleichtern® (Scharpf 1999, 26).

Es muss also zum einen sicher gestellt werden, dass die nicht
reprasentierten Interessen trotzdem Beriicksichtigung finden, so dass die
nicht durch den Input von Praferenzen kontrollierte offentliche Gewalt
trotzdem im Sinne des Gemeinwohis handelt — mit anderen Worten, es muss
einen wirksamen Schutz der Minderheiten geben und damit wirksame
Machtkontrolle stattfinden. Zum anderen muss die Qualitat der getroffenen
Entscheidungen in dem Sinne hoch sein, dass sie wirksam die allgemeine
Wohlfahrt steigert (Scharpf 2006, 259). Das von Habermas im Zentrum
seines Legitimitatsbegriffs angesiedelte demokratische Verfahren wird von
Scharpf unter Aspekten der inputorientierten Legitimation zwar anerkannt,
verliert seine intrinsische Bedeutung jedoch bei der Outputorientierung:

J[...D]emokratische Verfahren [sind] fUr input-orientierte Argumente von
wesentlicher Bedeutung, wédhrend sie im Kontext output-orientierter
Argumente nur instrumentelle Bedeutung haben. Sie sind niitzlich, wenn
und insofern Mehrheitsentscheidungen oder demokratisch kontrollierte
hierarchische Entscheidungen geeignet sind, allgemeinwohlorientierte
Politik hervorzubringen.” {Scharpf 2006, 256)

Bereiche der Anwendung reiner Output-Legitimation in modernen
Demokratien sind nach Scharpf Probleme, in denen Ziel- und Wertkonsens
herrscht und deren zufriedenstellende Lésung in besonderem MalR auf
Expertenwissen beruht. Als Beispiel nennt er politisch unabhéngige
Zentralbanken oder Gerichte (Scharpf 2008, 256).

Fur die Gesetzgebung kommt reine Output-Legitimation jedoch trotz der
~LAbwertung® demokratischen Verfahrens nicht in Frage. Vielmehr wird die
.schwichelnde® Input-Legitimation mit Institutionen und Kontroil-

mechanismen, die output-legitimierend wirken, erganzt.

Beispiele fur solche Mechanismen sind die Garantie individueller
Freiheitsrechte durch eine unabhéngige Gerichtsbarkeit, die Einfiihrung von
Vetospielern z.B. durch eine zweite Kammer, oder Herstellung politischer
Verantwortlichkeit im Zusammenhang mit der Méoglichkeit &ffentlicher
Debatten durch umfangreiche Presse- und Meinungsfreiheit (Scharpf 2000,
105).

17




Einen wesentlichen Unterschied macht Scharpf zwischen der Herstellung
politischer  Verantwortlichkeit in konkurrenzdemokratischen und
konkordanzdemokratischen Strukturen. Innerhalb konkurrenzdemokratischer
Strukturen entsteht sie unter den Voraussetzungen einer aufmerksamen
Opposition und Medienlandschaft und der Reaktionsfahigkeit der
Wechselwahler auf politische Skandale durch kompetitiven
Parteienantagonismus  (Scharpf 2006, 301 ff). Innerhalb einer
Verhandlungsdemokratie mit konkordanzdemokratischen Strukturen, in der
die Entscheidungen unter den jeweiligen politischen Anfiihrern ausgehandelt
werden, sichert nur die Annahme, dass die Fraktionsfilhrer in etwa die
Medianposition ihrer Partei vertreten, sowie die Verfugbarkeit von
Referenden als Vetorecht im Falle der akuten Bedrohung von
Minderheitsrechten (Scharpf 2006, 309 ff.).

Nachdem Grundzlige der Voraussetzungen, die die beiden Theorien an die
Legitimitdt von Entscheidungen in politischen Gemeinwesen stellen, erléutert
wurden, soll nun der Kontext des Untersuchungsobjekts — des baden-

wirttembergischen Gemeinderats in den Fokus rucken.

3. Der baden-wiirttembergische Gemeinderat

3.1 Gemeinden in Baden-Wirttemberg

Die kommunale Selbstverwaltung hat im deutschen Sudwesten eine lange,
fast ununterbrochene Tradition. Von den ersten genossenschaftlichen
Verbénden im 13. Jahrhundert bis zur ,napoleonischen Flurbereinigung” im
19. Jahrhundert verwalteten die Hofstelleninhaber in Zusammenarbeit mit
einem vom Feudalherren bestellten ,Vogt‘ die Gemeindeangelegenheiten
(Wehling 2000, 23 ff.}. 1952 wurde das Bundesland Baden-W(irttemberg
gegrundet, und die gewachsenen politischen Kulturen der vormals
unabhangigen Lander Baden und Wirttemberg missen sich seit 1955 in die
gemeinsame Gemeindeordnung hineinfinden (Wehling 2000, 31 ff.).

Damals galt die baden-wirttembergische Gemeindeordnung als
idealtypischer Vertreter der Slddeutschen Ratsverfassung, in der im

Gegensatz zu der Blirgermeisterverfassung (z.B. in Rheinland-Pfalz,
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Saarland), der Magistratsverfassung (z.B. in Hessen) und der Norddeutschen
Ratsverfassung (z.B. in Nordrhein-Westfalen) der Blirgermeister und damit
die Verwaltung gegeniber dem Gemeinderat eine hdchst dominante Stellung
einnimmt {Kost/ Wehling 2010, 10 f.; NaBmacher/ NaBmacher 1999, 263 ff.).
Etwa seit den friihen achtziger Jahren hat sich bundesweit eine Praferenz fiir
die Slddeutsche Ratsverfassung herausgebildet, so dass es heute (berall
iblich ist, dass die Spitze der Kommunalverwaltung auch oberster
Reprasentant der Gemeinde ist und direkt gewahlt wird (Nafimacher/
NaBmacher 1999, 265). Natlrlich muissen gleiche oder &hnliche
formaijuristische Hintergriinde nicht gleiche Auswirkungen auf den
kommunalen Entscheidungsprozess bedeuten (NaBmacher/ Nalmacher
1999, 272). Doch in Baden-Wirttemberg hielten sich Reformen der
Gemeindeordnung in engen Grenzen, so dass die normativen Aussagen der

Kommunalverfassung die politische Kultur lGiber lange Zeit prégen konnten.

Der schwerwiegendste Einschnitt wurde durch die kommunale Gebietsreform
Anfang der siebziger Jahre vorgenommen. Die Zahl der Gemeinden wurde
im Zuge dieser mehrjahrigen Reform um etwa zwei Drittel verringert {Kunze/
Quecke 2000, 46). Trotzdem hat Baden-Wiiritemberg Ende 2009 mit 1.102
Gemeinden und einer Einwohnerzahl von etwa 10,7 Mio. eine
durchschnittiche GemeindegréRe von knapp unter 10.000 Einwohnern®.
Tatséchlich leben ca. 70 Prozent der Bevdlkerung in Gemeinden unter
50.000 Einwohnern, 1.001 der 1.102 Gemeinden, sind Gemeinden mit unter
20.000 Einwohnern. In ihnen leben 49,9% der baden-wlrttembergischen
Bevolkerung (Statistisches Landesamt Baden-Wirttemberg 2010, 5;

Berechnung durch Autor).

Am 7. Juni 2009 wurden in Baden-Wirttemberg insgesamt knapp tber
19.000 Gemeinderatsmitglieder fur funf Jahre neu gewshlt® Die baden-
wilrttembergischen Kommunalwahlen sind als Persdnlichkeitswahl gestaltet,

das heif3t, dass jeder Wahlberechtigte® seine Stimmen direkt an die zur Wahl

4 <http:/fwww.statistik.baden-wuerttemberg.de/Bevoelk Gebiet/Landesdaten/geb00 asp>,
abgerufen am 24.11.2010

5 <http:/iwww statistik baden-

wuerttemberg de/Wahlen/Kommunalwahlen_2009/GTabelle asp>, abgerufen am 30.11 2010
® Wahlberechtigt sind Deutsche und EU-Birger, die volljahrig sind und seit mindestens drei
Monaten in der Gemeinde wohnen (L&ffler/ Rogg 2000, 112).
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stehenden Personen vergeben kann (Léffler/ Rogg 2000, 112). Auch der
Burgermeister wird direkt gewahlt, seine Amtszeit betragt jedoch acht Jahre.
Der Blirgermeister ist der Vorsitzender und vollberechtigtes Mitglied des
Gemeinderats und aller Ausschlisse und beruft dementsprechend die
Sitzungen ein und setzt die Tagesordnung. Als Leiter der
Gemeindeverwaltung vollzieht er die Beschlisse des Gemeinderats. Er muss
gesetzeswidrigen Beschilissen des Gemeinderats widersprechen, und kann
widersprechen, wenn die Beschlisse seiner Meinung nach der Gemeinde
zum Nachteil gereichen wiirden, und hebt durch seinen Widerspruch die
Beschllisse des Gemeinderats auf. Er hat insgesamt eine enorm starke
Stellung gegeniiber dem Gemeinderat und ist aufgrund seiner Volkswahi,
seiner haufigen Parteilosigkeit und dem unterschiedlichen Wahltermin
politisch recht unabhangig vom Rat (Kern 2008, 46). Als hauptamtlicher
Verwaltungschef in ca. 90% der Gemeinden ist er dem Rat durch seine

Professionalitat auch steuerungspolitisch tiberlegen (Kern 2008, 44).

Obwohl die Gemeinde kraft Grundgesetz (Art. 28 | GG) eine eigensténdige
politische Ebene in Deutschland darstellt und einen eigenen politischen
Willensbildungsprozess besitzt, gehért sie zur Ebene der Lander und
unterliegt somit deren Aufsicht (Pfizer/ Wehling 2000, 17). Sie erflilit nach
dem Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung auf ihrem Gebiet alie
~Angelegenheiten der o6rtlichen Gemeinschaft® (Art. 28 I GG). Die
Gemeindetéatigkeit muss also nicht durch ein Gesetz erméchtigt werden,
sondern die Zustdndigkeitsvermutung spricht im Zweifel flir die Gemeinde
(Pfizer/ Wehling 2000, 17). Dadurch, dass die Kommunalebene zwar als
Ebene der o&ffentlichen Verwaltung, nicht aber als Ebene im deutschen
Staatsaufbau anerkannt wird (Nalmacher/ Nafsmacher 1999, 25), verflgt sie
formal nicht Ober eine Gewaltenteilung im klassischen Sinn: Der
Gemeinderat ist kein Parlament, sondern z&hlt wie der Blrgermeister als
Exekutivorgan zur Gemeindeverwaltung, die Trennung zwischen Politik und
Verwaltung ist nicht klar erkennbar (Bogumil/ Holtkamp 2006, 67). Trotzdem
gilt das Demokratiepostulat des Grundgesetzes: ,In den Landern, Kreisen
und Gemeinden muss das Volk eine Veriretung haben, die aus allgemeinen,

unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen hervorgegangen ist.”

20



(Art. 28 | GG). In der baden-wiirttembergischen Gemeindeordnung werden
Rechtsstellung und Aufgabengebiet des Gemeinderats wie folgt definiert:

.Der Gemeinderat ist die Vertretung der Biirger und das Hauptorgan der
Gemeinde. Er legt die Grundséatze fiir die Verwaltung der Gemeinde fest
und entscheidet Uber alle Angelegenheiten der Gemeinde, soweit nicht
der Birgermeister kraft Gesetzes zustandig ist oder ihm der
Gemeinderat bestimmte Angelegenheiten lbertrdgt. Der Gemeinderat
Uberwacht die Ausfiihrung seiner Beschlisse und sorgt bei Aufireten
von Misssténden in der Gemeindeverwaltung fiir deren Beseitigung
durch den Birgermeister.” (§ 24 Abs. 1 GemO BW).

Die ,Angelegenheiten“ der Gemeinde gliedern sich in staatliche Aufgaben,
die in der Funktion der Gemeinde als untere staatliche Verwaltungsbehérde
ausgeflihrt werden mussen, Pflichtaufgaben, fir die die Art der Erledigung
vorgeschrieben (z.B. bei der Durchfilhrung von Wahlen) oder frei (z.B. die
architektonische Gestaltung von Schulgebduden) sein kann, und freiwillige
Aufgaben (Pfizer/ Wehling 2000, 18). Inhaltlich umfasst das Aufgabengebiet
sowohl die Versorgung der Birger mit &ffentlichen Dienstleistungen, als auch
die zukunftsorientierte Steuerung der Stadtentwicklung (NaRmacher/
Naltmacher 1999, 93).

Im Reformmodell der KGSt (Kommunale Gemeinschaftsstelle flir
Verwaltungsmanagement), dem ,Neuen Steuerungsmodell“, wird von der
kommunalen Verwaltung eine héhere ,Kundenorientierung® gefordert (Heinz
2000, 159 ff.). Im Prinzip haben Biirger in Baden-Wiirttemberg schon seit
1952 besondere Mitspracherechte durch die Mdglichkeit von Biirgerbegehren
und Bdrgerentscheid (Wehling 2000, 140). Ausgeschlossen aus der
Behandlung in einem Blrgerbegehren sind jedoch (unter anderem)
Angelegenheiten, die dem Birgermeister obliegen, Fragen der inneren
Organisation der Gemeindeverwaltung, die Haushaltssatzung mit den
Wirtschaftsplénen der Eigenbetriebe, die Kommunalabgaben, Tarife und
Entgelte sowie Bauleitplane und &rtliche Bauvorschriften (§21 Abs. 2 GemO
BW). Das umfasst sehr viele mégliche Streitthemen und fiihrt dazu, dass in
Baden-Wirttemberg sehr viele Biirgerbegehren aus formalen Griinden
abgelehnt wurden (Nalmacher/ NaRmacher 1999, 292),

Der Haushalt einer Gemeinde wird durch den Gemeinderat beschlossen,
unterliegt jedoch der Kontrolle durch das Landratsamt (als unmittelbare
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Rechtsaufsichtsbehdrde) bzw. der Kontrolie durch das Regierungsprasidium

(der oberen Rechtsaufsichtsbehorde), das den Haushalt gegebenenfalls
nicht genehmigen kann. Folgt der Gemeinderat nicht den im Anschluss
vorgegebenen Auflagen oder stellt im Emstfall kein genehmigungsfahiges
Haushaltssicherungskonzept vor, kann das Regierungsprasidium die
Gemeinde unter Zwangsverwaltung stellen. In einem solchen Fall bestellt die
Behorde einen Beauftragten, der alle oder einzelne Aufgaben der Gemeinde
auf deren Kosten wahrnimmt (§124 GemO BW).

Das Tatigkeitsfeld des Gemeinderats bietet unzihlige interessante
Anknupfpunkte zur Untersuchung der Funktionsweise der Kommunalpolitik.
Im Vergleich zur Landes- und Bundespolitik gerat sie jedoch nur selten ins

Zentrum der Aufmerksamkeit.

3.2 Kommunalpolitikforschung in Baden-Wirttemberg

Die kommunale Ebene ist in Deutschland Gegenstand der Betrachtung dreier
Zweige der Politikwissenschaft: Die Gemeindesoziologie, die juristische
Kommunalwissenschaft und die Ilokale Politikforschung (Nafmacher/
Nallmacher 1999, 22 f{). Letztere untersucht explizit die politischen
Komponenten der Prozesse auf Kommunalebene und beinhaltet damit auch
den Gegenstand dieser Arbeit. Durch den Umstand, dass Kommunalpolitik in
Deutschland Landersache ist, und sich die Lander sehr stark in der formalen
Verfassung der Kommunalpolitik wie auch in der entsprechenden politischen
Kultur auf Kommunalebene stark unterscheiden, weisen Studien der lokalen
Politikforschung haufig einen gezwungenermalien starken regionalen Bezug
auf (Bogumil/ Holtkamp 2006, 6).

Obwoh! die baden-wlrttembergische = Kommunalebene  insgesamt
vergleichsweise haufig Gegenstand politikwissenschaftlicher empirischer
Studien gewesen sein dirfte, so liegt nach Holtkamp das Problem darin,
dass viele Arbeiten im Rahmen studentischer Projekte und Dissertafionen
stattfinden, die Ergebnisse jedoch weder verdffentlicht, noch
zusammengetragen werden (Holtkamp 2008, 7). Speziell in Baden-
Wirttemberg wird und wurde die lokale Politikforschung {iber Jahre hinweg

ganz malgeblich von Hans-Georg Wehling vorangetrieben. Er selbst und
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andere Autoren auf dem Gebiet betonen jedoch, ,dass die lokale
Politikforschung von ihren Anfingen bis heute einen starken GroRstadtbias
aufweist [...].“ (Holtkamp 2008, 89; vgl. NaBmacher/ Nallimacher 1999, 21).
Damit ist es nicht nur in besonderem Male relevant, in welchem Bundesland
man kommunalpolitische Prozesse analysiert, sondern auch, auf welcher
GemeindegréRenordnung der Blickpunkt liegt. Die vorliegende Arbeit nimmt
ausdricklich lediglich baden-wiirttembergische Kleinstadte mit bis zu ca.

50.000 Einwohnern in ihren Fokus.

Der besondere Reiz liegt dabei darin, dass diesem Gebiet — besonders unter
dem speziellen Gesichtspunkt der Legitimitat von Entscheidungen — bisher
nur sehr wenig Aufmerksamkeit der lokalen Politikforschung zuteilwurde, die
empirische Relevanz jedoch, wie oben beschrieben, sich aus etwa der Halfte
der Einwohner Baden-Wurttembergs ergibt, die in Kleinstaddten und

Landgemeinden zuhause sind.

4. Methodik

Die Forschungsliicke, in die diese Arbeit stdfit, und damit inre Fragestellung
lautet also: Woraus ergibt sich, unter Gesichtspunkten der
Legitimitatsverstdndnisse von Jirgen Habermas und Fritz Scharpf, die
Legitimitat von Gemeinderatsentscheidungen in baden-wirttembergischen
Kleinstadten, und wo liegen Schwéchen der Legitimation? Um diese Aufgabe
im Rahmen der vorliegenden Arbeit bearbeiten zu kénnen, wurden flinf

Experteninterviews und eine Fallstudie durchgeftihrt.

4.1 Experteninterviews

Dabei dienten die Interviews als explorative Methode der Identifikation der zu
behandelnden Hauptthemen, da die Betrachtung kommunalpolitischer
Entscheidungsprozesse unter Legitimitdtsaspekten wie oben erwadhnt noch
recht wenig erforscht ist (vgl. Behnke et al. 2006, 234). Mithilfe eines groben
Leitftadens (siehe unter 10. Anhang) wurden die Interviews als
Experteninterviews mit flinf Mitgliedern des Gemeinderats einer baden-
wirttembergischen Kieinstadt mit etwa 10.000 Einwohnern durchgefiihrt, um

eine Innensicht auf den Entscheidungsprozess im Gemeinderat zu gewinnen.
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Die Auswahl der Kandidaten fand nach folgenden Kriterien statt: Es sollte die

Sicht aus allen drei im Gemeinderat der Stadt Engen vertretenen Parteien
bzw. Wéhlervereinigungen gewonnen werden, es sollte ein Vertrauens-
verhéltnis bestehen, damit die interviewten mdglichst offen sprechen, und es
soliten sowohl Gemeinderatsmitglieder zur Sprache kommen, die schon
mehrere ,Legislaturperioden” im Gemeinderat erlebt haben, und solche, die
noch recht neu sind und daher noch (liber eine gewisse Distanz zu den
Prozessen verfigen. Die ausgewshlte Stadt musste neben der
Voraussetzung einer Einwohnerzahl von unter 50.000 auch die unechte

Teilortswahl per Hauptsatzung implementiert haben und durchfGhren.

Die Stadt Engen erfiillte die letzten zwei Kriterien, insbesondere war aber
auch das zweite Kriterium erfiillt, da dorthin bereits persénliche Kontakte
bestanden. Im Engener Gemeinderat waren in den letzten vier
Legislaturperioden immer nur zwei Parteien und eine Wéhlervereinigung
vertreten. Die ,Unabhadngige Wahlervereinigung® (UWV) stellt traditionell
etwas mehr als die Halfte der Sitze, wahrend die CDU-Fraktion mit recht
kieinem Abstand die zweitgréfite Fraktion ist. Die SPD konnte in den letzten
vier Legislaturperioden mit Ausnahme des Zeitraums zwischen 1999 und
2004, wo sie Uber zwei Sitze verfigte, immer nur einen Sitz belegen.” Nach
den letzten Kommunalwahlen 2009 betragt die Sitzzahl insgesamt 18 Sitze, 8
Sitze gingen an die CDU, einer an die SPD und 9 an die UWYV,
Dementsprechend sind unter den finf Interviewpartnern jeweils zwei
Mitglieder der CDU (Urs Scheller und Stefan Gebauer) und der UWV (Peter
Kamenzin und Andrea Moser) vertreten, sowie der Vertreter der SPD
(Wolfgang Pietzek). Die zwei interviewten Mitglieder der CDU-Fraktion sind
im Jahr 2009 erstmals in den Gemeinderat gewihlt worden, wahrend die
akiuelle Legislaturperiode bereits die dritte fur die anderen Gesprachspartner

ist.

Die Bereitschaft fiir die ca. 45-minitigen Interviews war durchgehend grof}.
Durch die Offenheit in den Gesprachen konnten Fragen zu den

Interaktionsmustern zwischen den einzelnen Gemeinderdten in  der

7 Quelle: <www statistik.baden-wuerttemberg.de/SRDB/Tabelle asp?H=Wahlen
&U=04&T=02045022& E=CE&K=335&R=GE335022>, abgerufen am 30.11.2010
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4.2

offentlichen und nicht-6ffentlichen Sitzung sowie in den Fraktionssitzungen,
zwischen Mitgliedern unterschiedlicher Fraktionen, und zwischen den
Gemeinderiten und Vertretern der Offentlichkeit erkannt werden. Dadurch,
dass bei manchen der Fragen sehr emotionale Antworten kamen, lieRen sich
einige aus der wissenschaftlichen Literaturrecherche gewonnenen
Ansatzpunkte zur Eingrenzung des Bereichs, den
Gemeinderatsentscheidungen umfassen, bestétigen und funf Kernthemen

zur Betrachtung mithilfe der verwendeten Theorien herausarbeiten.

Fallstudie

Die Fallstudie wurde so ausgewahlt, dass sie die starke Verflechtung der
Kommunalpolitik mit den tibergeordneten Administrations- und Politikebenen
anhand eines passenden Beispiels sinnvoll verdeutlicht. Au3erdem sollte sie
keinen Einzelfall darstellen, sondern durch eine gewisse empirische
Relevanz auch die Mdglichkeit zur Ubertragung der Interpretation auf andere
Kleinstadte in Baden-Wurttemberg bieten. Der Anspruch an die Fallstudie
bestand in diesem Rahmen nicht darin, eine eigene Theorie zu generieren,
was sich auch schon durch den verhéaltnismafig geringen Umfang verbietet.
Sie soll dazu dienen, den schwer abstrakt greifbaren Gegenstand der
Zustandigkeitsfrage zwischen dem Gemeinderat und der libergeordneten
Rechtsaufsicht zu veranschaulichen, und damit die Anwendung der
Legitimitatstheorien von Habermas und Scharpf auf diesen Aspekt zu
ermdglichen (vgl. Behnke et al. 2006, 75).

Die Idee der Verwendung des Streitfalls um die Genehmigung des
Bauantrags der Deutschen Funkturmgesellschaft mbH zum Bau eines
Funkturms in der baden-wlirttembergischen Kleinstadt Engen als Fallstudie
ergab sich zunachst daraus, dass mehrere der Interviewten selbststandig die
<Funkturmgeschichte® als Beispiel einbrachten, es die Interviewten also in

besonderem Male beschaftigt hatte. Gebauer dullerte sich so dazu:

.Das ist eben die Sache, dass egal wie wir entschieden hétten in dieser
Sache {ber den Funkmast, das Landratsamt oder das
Regierungsprasidium héatten den gebaut, weil deren Entscheidung
einfach gliltig war. Es wér also véllig egal gewesen, aob ich jetzt dafiir
oder dagegen gestimmt hafte. Ich hab abgestimmt, in
Anfihrungszeichen [...] — aber das war das erste Mal, wo ich dachte:
Warum sitze ich eigentlich hier?” (Gebauer 2010).
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Daraus konnte zun&chst geschlossen werden, dass eine Relevanz des Falls
fur das Thema dieser Arbeit vorliegt. Hauptaspekt, auch wenn der Fall in
anderen Interviews auch im Zusammenhang mit der Frage nach
Birgerentscheiden (Scheller 2010) und dem ,Wir-Gefihl* der Engener
(Moser 2010) genannt wurde, schien die Frage der Entscheidungskompetenz
als Konflikt zwischen Rechtsaufsichtsbehérde und Gemeinderat zu sein. Eine
kurze Recherche bestatigte, dass Streits um den Bau von Funktirmen einen
haufigen Konflikt auf Kommunalebene darstellen,® und dass durch die fur
den Fall relevante Gesetzesénderung im letzten Jahr die Engener Fallstudie
einen Prazedenzfall darstellt, der in anderen kleinen Gemeinden auch im

Zusammenhang mit anderen Bauvorhaben diskutiert wird.®

Die Einzelheiten des Falles werden im Kapitel 6.2 parallel zur Vorstellung der
Thematik erdutert. Grundséatzlich stellt die Fallstudie eine Konstellation dar,
in der der Gemeinderat auf dem Ublichen Wege eine Entscheidung frifft
(Ablehnung des Bauantrags), die jedoch im Anschluss unter Berufung auf ein
vom baden-wiirttembergischen Landtag ge&ndertes Gesetz durch einen
Beschluss der Ubergeordneten Administrationsbehérde ersetzt wird. Die
Baugenehmigung wurde also durch das Landratsamt erteilt. Die Ersetzung
des Beschlusses eines demokratischen Gremiums erscheint unter
Legitimitatsaspekten interessant, da es sich direkt auf die Entscheidungskraft

des Untersuchungsgegenstahds auswirkt.

Im sich anschlielenden 5. Kapitel sollen jedoch zunachst die zwei der flnf
Kernthemen analysiert werden, die die Entscheidungen im Gemeinderat eher
indirekt beeinflussen. Im 6. Kapitel wird anschlieRend auf die drei sich direkt

auswirkenden Faktoren eingegangen.

® Nach einer Pressemitteilung des Netzwerks ,Risiko Mobilfunk Baden-Wirttemberg®
existieran allein in Baden-Wirttemberg ca. 100 mobifunkkritische Birgerinitiativen.

° S0 zum Beispiel in der Gemeinde Gottmadingen {Landkreis Konstanz), wo das
Landratsamt laut Pressebericht des Siidkuriers damit ,droht”, dem Gemeinderat die
Entscheidung liber den Bauantrag eines Spielhallenbetreibers abzunehmen
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5. Externe Legitimitatsfaktoren
Aus der Vielzahl von Ansatzpunkten haben sich fiinf Kernthemen
herauskristallisiert, die als mafgebliche Einflussfaktoren auf die Legitimitét

von Gemeinderatsentscheidungen gedeutet werden kénnen.

Zwei davon betreffen die Entscheidung im Gemeinderat selbst eher indirekt:
Es handelt sich dabei um die Gemeinderatswahlen und die lokale
Offentlichkeit, die in diesem Kapitel behandelt werden. Drei weitere betreffen
den Gemeinderat und seine Enischeidung jeweils direkt: Erstens die
Meinungsbildung, die innerhalb der Fraktionsgrenzen stattfindet, zweitens die
Problematik der vertikalen Politikverflechtung, und drittens das Argument der
leeren Stadtkassen als Entscheidungspramisse. Diese drei Faktoren werden

in Kapitet 6 beschrieben und analysiert.

5.1 Wahlen

Das baden-wiirttembergische Kommunalwahlsystem ist das komplizierteste
Wahlsystem der Bundesrepublik Deutschland (Léffler/ Rogg 2000, 114).

In den meisten Fallen ist die Kommunaiwahi in Baden-Wirttemberg eine
Verhéltniswahl (L&ffler/ Rogg 2000, 112), in der aufgrund von
Wahlvorschldgen in Form von (Partei)-Listen gewadhlt wird. Jeder
wahlberechtigte Blrger hat so viele Stimmen, wie Sitze flir den Gemeinderat
vorgesehen sind, und kann diese entweder insgesamt einer Liste geben
(dann bekommt jeder Kandidat auf der Liste eine Stimme), oder seine
Stimmen auf die unterschiedlichen Listen verteilen (,panaschieren®). Dabei
hat er auch die Méglichkeit, einzelnen Kandidaten bis zu drei Stimmen auf
einmal zu geben (,kumulieren®). Von der Mdéglichkeit zu Kumulieren und
Panaschieren wird vor allem in kleinen Stadten rege Gebrauch gemacht:
Etwa 90% aller Wahler verdndern ihre Stimmzettel, und die Zahl der
unverandert abgegebenen Stimmzetiel verringert sich mit der Grolke der
Gemeinde (Frech 2009, 207). Die zwei Verfahren bieten laut Berthold Léffler
und Walter Rogg eine ,einzigartige Gestaltungswirkung®, da sie ,akfiv in die
Personalplanung der Parteien eingreifen® (L&ffler/ Rogg 2000, 114). Damit ist
gemeint, dass die Partei nicht durch die Rangfolge auf der Wahlliste
beeinflussen kann, wer sicher in den Gemeinderat geWéhIt wird. MafRRgeblich
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beeinflusst sie jedoch, wer Uberhaupt auf der Liste steht, denn wie die

Interviewten berichten, ist es in der Regel so, dass

»L...] wenn man Gemeinderat wird, dass man |...] von dieser Vereinigung
oder von der Partei [gefragt wird], ob man denn Interesse hitte
mitzumachen, und dann kann man sich ja entscheiden.” (Moser 2010).

Ein Wahlzettel wird als ungliltig bewertet, sobald ein Wahler eine Stimme zu
viel vergeben hat. Die Zahl der ungiiltigen Stimmzettel lag insgesamt mit
3,5% im Jahr 2004 und 3,2 % 2009'° vergleichsweise niedrig. Allerdings liegt
der Anteil ungtiltiger Stimmen in Gemeinden mit unechter Teilortswahl um
einiges hoher (Frech 2009, 212). Die unechte Teilortswahl, bei der eine
bestimmte Anzahl von Sitzen Kandidaten aus einem Wohnbezirk garantiert

werden, wurde 1999 bei rund 57% der Gemeinden angewandt.

Die grolle Wahlfreiheit, die das Kumulieren und Panaschieren den baden-
wlrttembergischen Blirgern gewahren, ist eine Herausforderung fiir die
lokalen Parteien, da ein Blrger alle Parteien mit Stimmen versehen kann und
die parteipolitische Differenzierung durch diese ,interne Wechselwahi®
wegféllt  (Loffler/ Rogg 2000, 118). Reine Parteifunktiondre haben somit
schlechte Karten — Profiteure sind Vereinsfunktiondre und Geschéftsleute,
die im Ort bekannt sind und geschétzt werden (Wehling 2010, 29, Loffler/
Rogg 2000, 118). Insgesamt benachteiligt sind dadurch Frauen, da sie
geringer in prestigetrachtigen Berufen vertreten sind und seltener Funktionen
in Vereinen Ubernehmen. Berufliche Gruppen, die durch die Offenheit des
Wahlsystems benachteiligt werden, sind vor allem Arbeiter, Arbeitslose und
junge Menschen (Wehling 2010, 30). Durch den starken Einfluss von
gesellschaftlichem Ansehen gerét die fachliche Qualifikation fur die Tatigkeit
im Gemeinderat leicht ins Hintertreffen (Wehling 2010, 31).

Trotz der gro3en Wahlmdglichkeit durch Panaschieren und Kumulieren galt
Baden-Wurttemberg lange als das Land mit der niedrigsten Wahlbeteiligung
(NaRmacher/ Nafmacher 1999, 294). Bei einer Wahlbeteiligung an den
Kommunalwahlen von ca. 50% hat sich diese seit den Wahlen 1999

eingependelt. Damit nimmt heute nur noch etwa jeder zweite Birger sein

10 <http:/iwww statistik.baden-
wueritemberg de/Wahlen/Kommunalwahlen_2009/GTabelle asp>, abgerufen am 30.11.2010
" <http://www. kommunalwahl-bw defwie_wird_gewaehlt_kemmunalwahi htmI#anker937>,
am 08.11.2010
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Stimmrecht wahr, obwohl die Wahlunterlagen automatisch per Post
zugesandt werden missen (§ 18 Abs. 2 KomWG BW) und damit der Gang

zum Wabhllokal als mdgliche Hurde wegféllt. Im Vergleich zu Bundestags-

und Landtagswahien ist die Wahibeteiligung auf der kommunalen Ebene am
schwéchsten (Léffler/ Rogg 2000, 114).

Das  Stimmenauszéhlverfahren, das nach dem  d’Hondtschen
Hochstzahlverfahren durchgefihrt wird, kann kleinen Parteien gegeniiber als
unfair betrachtet werden, wenn man die Unterreprasentation derselben
minimieren mdchte (Behnke 2007, 122). Ansonsten wird seine Legitimitat
jedoch durch die recht einfache Logik und die Konsistenz der Ergebnisse im
Gegensatz zu Quota-Verfahren begriindet (Behnke 2007, 116).

Ist die Anwendung der sogenannten ,unechten Teiloriswahl® in der
Hauptsatzung der Gemeinde vereinbart, entfaltet das Wahlsystem seine
ganze Komplexitat. Die Wahlvorschlage in diesen Gemeinden miissen nach
Wahlbezirk getrennt eingereicht werden, wobei die aufgefiihrten Kandidaten
in dem jeweiligen Wahlbezirk wohnen missen (§ 27 Abs. 2 GemO BW). Die
Anzahl der zu vergebenden Sitze ist in der Gemeindeordnung geregelt. Von
den Vorgaben kann in der Hauptsatzung der Gemeinde lediglich nach unten
abgewichen werden, aufler es findet die ,unechte Teilortswahl“ statt: Hier
kann die Zahl der Gemeinderéte bis maximal zur Sitzzahl der nachsthéheren
Stufe erhdht werden (§25 Abs. 2 GemO BW). In der Hauptsatzung ist
entsprechend auch festgelegt, wie viele Sitze den jeweiligen Teilorten bzw.
Wahlbezirken zugesichert werden (8§27 Abs. 2 GemO BW). in jedem
Wahlbezirk durfen nur maximal drei Stimmen fiir jeden dort zu vergebenden
Sit_z abgegeben werden — ansonsten ist der Blirger frei, welche Kandidaten
er aus seinem oder einem anderen Wahlbezirk wahlt. Wer sich verzihlt,
wahlt ungultig (§27 Abs. 3 GemO BW). Nachdem die unechte Teilortswahl in
den 70er Jahren nach =zahlreichen Eingemeindungen weit verbreitet
statifand, die resultierenden Sitzverteilungen zwischen den Parteien sich
aber von dem Ergebnis in der Gesamtgemeinde stark unterschieden, wurde
ein System mit Ausgleichsmandaten eingefiihrt (Léffler/ Rogg 2000, 113)
Nach diesem wird zunéchst in den Wahlbezirken jeweils getrennt (nach
d’Hondt) ermittelt, wie viele Sitze auf eine Liste entfailen, und die Sitze
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entsprechend zugeteilt. Anschlieend wird dasselbe Verfahren auf die
summierten Ergebnisse in der Gesamtgemeinde angewendet. Stellt sich im
Vergleich heraus, dass einer Liste laut Gesamtgemeinden-Ergebnis mehr
Sitze zustehen, als sie durch ihre Wahlbezirksergebnisse insgesamt erreicht
hat, werden die fehlenden Mandate den nichtgewéahlten Kandidaten auf der
Liste mit den héchsten Stimmenzahlen gegeben. Hat eine Liste allerdings
mehr Sitze Uber die Teilortswahl bekommen, als ihr laut Gesamtergebnis
zustehen, wird die Sitzzahl des Gemeinderats so lange erhtht, bis der
Uberhang ausgeglichen ist. Dabei darf sich die in der Hauptsatzung
festgelegte Zahl der Gemeinderdte hochstens verdoppeln (8§25 Abs. 2
KomWG BW).

Wie ist nun dieses eigenwillige System hinsichtlich seiner Legitimations-

wirkung auf Gemeinderatsentscheidungen zu bewerten?

5.1.1 Jiirgen Habermas
Die Gemeinderatswah! muss in Jurgen Habermas® Legitimitatsverstéandnis

als Vorgang zu sehen sein, der bei gleicher aligemeiner Beteiligung der
Blirger die Voraussetzungen fiir eine rationale Diskurskultur im Gemeinderat

schaffen soll.

Positiv. zu bewerten ist dabei die groRe Artikulationskraft, die das
Wahlsystem durch die Persdnlichkeitswahl, das Kumulieren und das
Panaschieren bietet. Diese Gestaltungsfreiheit zwingt den Birger nicht dazu,
einen Kompromiss zwischen Partei- und Personenpréiferenzen einzugehen,
sondern lasst ihn seine Entscheidung prazise ausdriicken. Auch der Zwang
zu grof’er Burgerndhe, den eine solche personen- und nicht
parteienbezogene Wahl mit sich bringt (NalRmacher/ Nafimacher 1999, 297),
férdert die Kommunikation zwischen dem politischen System auf
Kommunalebene und den Birgern und stérkt die Funktion der Offentlichkeit

als ,impulsgebende Peripherie” des Entscheidungsgremiums.

Relativ neutral ist die schwache Wanhlbetelligung und die (unterstelite)

Beeintrachtigung der Effektivitdt des Gemeinderats durch das durch

Ausgleichsmandate bewirkte Wachstum der Sitzanzahl zu bewerten, da

ersteres bei Bestehen von Chancengleichheit zur aktiven Wahl im
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Ermessensspielraum der persénlichen Privatautonomie liegt, und letzteres

Effizienzkriterium in der Diskurstheorie keine Rolle spielt.

Problematisch sind jedoch insbesondere die Intransparenz des Systems
insgesamt, die hohe Anzahl an unglltigen Stimmen und die Kandidaten-
Selektionsfunktion, die die Parteien oder Wahlervereinigungen ausiiben, da
sie die chancengleiche Nutzung politischer Teilnahmerechte beeintrachtigen
und das Gleichheitsprinzip untergraben. Dies gilt besonders unter der

Bedingung der Anwendung der unechten Teilortswahl.

Diese verletzt zusatzlich die Voraussetzung, dass die Gemeinderats-
mitglieder durch  kooperative Wahrheitssuche® und ,kooperative
Verstandigungsbereitschaft® dazu motiviert sein sollen (Heidorn 1982, 125),
am Diskurs teilzunehmen. Bei der unechten Teilortswah! findet eine
Polarisierung zwischen den Teilorten statt, die eine Bindung zwischen den
Whahlern aus dem Teilort und dem Gewahlien in der Art herstellt, dass dieser
anschlielfend insbesondere das Motiv der Interessensvertretung des
entsprechenden Teilorts verfolgt. Dies bestitigt das Gemeinderatsmitglied
Kamenzin im interview:

JE]s ist auch zum Teil erstaunlich, wie wenig sich die vom Dorf fiir
Engen interessieren. Krasses Beispiel ist jetzt W., die haben ihren
eigenen Mikrokosmos. Am besten gar nichts mit Engen zu tun haben
[...]. Die sehen ihr W. eigentlich als wichtiger wie das Gesamtengen.
Das ist wirklich noch nicht richtig eingegliedert, auch nach 35 Jahren
kommunaler Einheit.“ (Kamenzin 2010).

5.1.2 Fritz Scharpf

Der distanziertere, weniger normative Blick durch die Legitimitatstheorie von
Fritz Scharpf verschiebt die Kritikpunkte ein wenig. Betrachtet man als Input-
legitimiert, was méglichst prazise die Praferenzen der Blrger abbildet, ist es
sicherlich eine Starke, dass sich jeder Wahler seinen Gemeinderat ,a la
carte" zusammenstellen kann. Die niedrige Wahlbeteiligung ist jedoch
eindeutig als Problem zu erkennen, da so nur etwa die Halfte der

Burgerpraferenzen abgegriffen werden kdnnen.

Die unechte Teilortswahl sorgt gleich aus zwei Griinden flr eine zusatzliche
Beeintrachtigung der Input-Legitimation: Erstens ist ihre Intransparenz und
die Provokation der Abgabe unguitiger Stimmzettel ein Hindernis fur die
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Praferenzartikulation der Btirger. Zweitens koénnen Kandidaten mit einer
absolut héheren Stimmenzahl gegeniiber Kandidaten aus den Teilorten, die
aufgrund der zugesicherten Sitzzahl in den Gemeinderat kommen,
benachteiligt werden. Damit spielt fiir den Wahlausgang nicht nur die Anzahl
der erhaltenen Wahlerstimmen eine Rolle, sondern auch der nicht unbedingt

mit den Préaferenzen der Wahler gekoppelte Wohnort des Kandidaten.

Der Kompensation dieser Schwéchen koénnte eine verstarkie Output-
Legitimation dienen. Allerdings gibt es hier auch zwei groRe Kritikpunkte.
Inwiefern sich die Unterreprdsentierung von Frauen, Arbeitern und
Arbeitslosen auf die Qualitdt der Entscheidungen auswirkt, ist unklar.
Einleuchtend ist jedoch, dass sich fehlendes kommunalpolitisches und
verwaltungstechnisches Wissen der Kandidaten durch die Bevorzugung von
sHonoratioren® negativ auf die Kontrolifahigkeit des Gemeinderats gegentiber
der Verwaltung auswirken kann. Hinzu kommt als zweiter Kritikpunkt unter
der Bedingung unechter Teilortswahlen, dass durch die Vergabe von
Ausgleichsmandaten der Gemeinderat bis auf die doppelte Grofke der
festgelegten Sitzanzahl anschwellen kann. Dadurch steigen sowohi die
Kosten, die die Unterhaltung eines so grofRen Gremiums verursachen, als
auch die Transaktionskosten, die anfallen, um eine Einigung in so grofler
Runde zu erzielen. Obwohl die unechte Teilortswahl zwar dem Umstand
Rechnung tragen kénnte, dass das ,Wir-Gefiihl“ der Gemeinde noch nicht so
grof} ist, dass rein inputorientierte Legitimation zum Tragen kommen kann,
wirft sie auch unter output-orientierten Legitimationsaspekten Probleme auf,

so dass sie als zentrale Legitimationsschwéche erkannt werden muss.

Wahlen sind jedoch nicht die einzige Mdglichkeit der Biirger, den
Gemeinderat zu legitimieren und zu kontrollieren. Auch die Offentlichkeit

spielt, gerade in Kleinstddten, wo man ,sich kennt®, eine wichtige Rolle.

5.2 Die Offentlichkeit

Wéhrend die Wahlen zum Gemeinderat dessen Entscheidungen im Vorfeld
beeinflussen, drehen sich die Mihlen der lokalen Mediendffentlichkeit haufig
erst nach der Gemeinderatsentscheidung (Nafmacher/ Nallmacher 2007,

237). Die vom Landespressegesetz vorgegebene und auch im
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Selbstversténdnis der Lokaljournalisten verankerte Aufgabenstellung der

lokalen Presse ist einerseits die Beschaffung und Verbreitung von
Nachrichten und andererseits die kritische Stellungnahme zur Mitwirkung an
der Meinungsbildung (Rombach/ Jacobi 2000, 262). Soweit bisher
wissenschaftlich untersucht, werden die Akteure dieser Aufgabe jedoch
besonders im Hinblick auf die Hilfe bei der politischen Orientierung der
Burger nicht gerecht. Nicht einmal 1 % der abgedruckten Informationen zur
Lokalpolitik beruht auf eigenen Recherchen oder Agenturmeldungen
(NaBmacher/ Nalimacher 1999, 286 f.}, Tageszeitungen mit Monopolstellung
und Anzeigenblétter berichten selten und unkonkret Uber die politischen
Prozesse in den Gemeinden, die Problemfelder Arbeit und Konsum werden —
wohl aufgrund der Abhéngigkeit von Anzeigenkunden aus der &rtlich
anséssigen Wirtschaft — vollig auflen vor gelassen und ,anstatt kritischem,
engagiertem Journalismus wird eine lobhudlerische Form der Darstellung
gepflegt” (Rombach/ Jacobi 2000, 268). Als Griinde werden unter anderem
die personelle Unterbesetzung der Lokalredaktionen und die Verflechtung
der Journalisten mit der lokalen politischen Elite genannt (Rombach/ Jacobi
2000, 271 f.).

Die Interviews eréffnen jedoch noch mindestens zwei weitere Problemfelder
abseits der Mediendffentlichkeit: Das Problem, dass viele Gemeinderate
unter den Burgern auch Kunden haben, und das Gefiihl der Mandatstrager,
von den Burgern mit aligemeinem Desinteresse an der politischen Arbeit

gestraft zu werden.

So sind drei der funf Interviewten Gemeinderatsmitglieder selbststéndige
Unternehmer, deren Kundenbasis in Engen liegt. Alle drei nennen unter dem
Aspekt der Entscheidungsfindung die Uberlegung, dass Kunden auf Distanz
gehen kénnten, wenn die von ihnen vertretene Meinung nicht deren
Interessen entspricht (Kamenzin 2010, Scheller 2010, Moser 2010). Einer
der anderen zeigt unter dem Aspekt des Unterschieds zwischen &ffentlicher
und nicht-6ffentlicher Sitzung Verstandnis fiir diese Problematik:

.Das sind zwei Welten. [..W]ir haben Geschaftsleute da, und die
missen natlrlich mit jeder AuRerung drauf achten, was sie rauslassen,
ob sie Kunden gewinnen oder Kunden verlieren]...]. Weil: Ich bin ja nicht
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nur der Stadtrat, sondern ich bin ja auch das Geschaft [...].* (Gebauer
2010).

Um diesen Konflikt zwischen Kundenbindung und freiem Mandat zu
vermeiden, wird es von allen recht unkritisch gesehen, dass Themen
zunéachst nicht-6ffentlich behandelt werden, damit in der 6ffentlichen Sitzung
dann ein gefundener Kompromiss mit rhetorisch ,geglatteten
Wortmeldungen verkiindet werden kann, und eventuelle Konflikte unter
Gemeinderdten oder zwischen Gemeinderaten und Biirgermeister nicht
auffallen:

.Offentlich prasentierst du das schon anders. Du sprichst mehr zum
Mitschreiben, so ein bisschen salbungsvoll, nicht ganz so hart. Und bei
der nichtéffentlichen Sitzung kannst du auch schon mal sagen, das war
nicht meine Frage! Und da kannst du auch mal zu einem Blirgermeister
sagen, jetzt lassen Sie mich ausreden!” (Scheller 2010).

Recht offen wird Besorgnis darlber ge&ufert, dass die Presse das
persdnliche Ansehen durch einen negativen Bericht (iber Wortmeldungen in
den offentlichen Sitzungen zerstéren kann:

.n der nichtéffentlichen Sitzung ist es ein wenig leichter zu
argumentieren, weil man dann wirklich eher Sachen sagen kann. In
einer oGffentlichen Sitzung ist es natlrlich ganz heikel, wenn du da
irgendeinen Satz, und wenn es blof} ein Nebensatz ist, rauslasst, und
die Presse hat ihn am anderen Morgen in der Zeitung drin, dann denkst
du auch, hoppla, hattest lieber die Schnorre [den Mund, Anm. d. Autors]
gehatten.” (Kamenzin 2010)

Die Entscheidungsfindung verlauft somit zum Teil absichtlich intransparent

und unter Ausschluss der Offentlichkeit:

[...W]enn etwas &ffentlich gemacht wird, dann kann es natiirlich schon
sein, dass da sehr viele mitsprechen wollen. [...] Und das ist nicht immer
so zielfihrend und gewinnbringend. Irgendwie muss dann schon
manchmal einer da sein, der sagt: Jetzt reden wir erst einmal driiber,
und gucken, wie wir uns da einig werden [.. S]ind wir liberhaupt dafur,
well wenn wir gerade dagegen sind, dann missen wir das ja auch nicht
lang auf's Tapet bringen.” (Moser 2010).

Abgesehen davon wird das Desinteresse der Bevdlkerung an den vom
Gemeinderat behandelten Themen schwer gerligt. Die eigene Arbeit, die mit
viel Zeitaufwand und auch psychischer Belastung verbunden ist, und nach
dem eigenen Verstandnis dem Wohl der Engener Bevolkerung dient, wird
nach den Aussagen der Interviewten hdchstens dann wahrgenommen, wenn

eigene Interessen der Burger direkt betroffen sind:
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JWlenn ich mir angucke, wie das Interesse der Biirgerschaft ist, finde
ich es eher traurig. Und wenn ich das so die letzten Jahre beobachte,
dann sind da ein paar Mitblrger da, die sich dafur interessieren, [...]
aber die kommen auch nur dann, wenn ein speziclles Thema da ist, und
dann hauen alle plétzlich wieder ab. Und da wilnsche ich mir ein
bisschen mehr Interesse, weil da kénnen wir ja dann machen was wir
wollen.” (Pietzek 2010).

Allgemeine Ratlosigkeit herrscht, wie dieser Missstand angegangen werden
kann und woher er riihrt — obwohl einer der Interviewten zugibt, sich vor
seiner Kandidatur auch nicht fir Kommunalpolitik interessiert zu haben.
Diese Apathie der Birger, die selten selbststdndig an die Gemeinderéte
herantreten, sondern eher von diesen in Einzelgesprachen vor einer
anstehenden Entscheidung zu einer Stellungnahme aufgefordert werden,
wird in Ermangelung anderer Erklarungsmdglichkeiten als Zufriedenheit mit

der gemachten Politik gedeutet.

Um eine Nicht-Auseinandersetzung mit Beschwerdefiihrern zu rechtfertigen,
wird argumentiert, dass die Birger sich nicht richtig informierten:

.Bei ein oder zwei Sachen ist das mal gewesen, in meiner Zeit [, dass
ich meine Entscheidung rechtfertigen musste, Anm. d. Autors]. Da fand
ich das ganz witzig, weil die sich dariiber aufgeregt haben aber [...] kein
Hintergrundwissen hatten. Die haben halt ihre Meinung gehabt]...], die
waren auch einfach nicht in der Sitzung da und dann ist es natiirlich
schwierig zu argumentieren, wenn die nicht da sind[...]. Also ich fiihle
mich nicht unter Druck gesetzt.” (Pietzek 2010),

oder nicht bereit seien fiir eine produkiive Mitarbeit:

.Pu kannst einfach sagen, das sind die Stankerer. {...] Die miissen sich
dann profilieren. Da ist es meistens auch gut, wenn sie rumposaunt
haben, und dann ist vorbei. In erster Linie musst du dich [...] vor deinem
Gewissen rechtfertigen.” (Scheller 2010)

Aus dieser Situation ergibt sich ein Teufelskreis: Die Infransparenz der
Ratsarbeit in Verbindung mit der fragwlirdigen Qualitdt der lokalen
Pressearbeit sind moglicherweise mit ein Ausléser fur die dlirftige
Interessenslage der Birger. Die Gemeinderédte sind in einer ambivalenten
Position: Zum einen haben sie, zumindest zum Teil, ein wirtschaftliches
Interesse daran, sich 6ffentlich nicht positionieren zu miissen, zum anderen
erfahren sie das fehlende Interesse der Blrger als Geringschétzung ihres
Einsatzes fur das Gemeinwohl. Die Presseberichterstattung wird nicht dafir
verantwortlich gemacht - vielleicht instinktiv aus Angst vor ,schlechter

Presse®. Weil die Birger dann ,selbst schuld® sind, weil sie sich nicht
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interessieren, und die Verlagerung offener Diskussionen in den nicht-
offentlichen Teil auch den Geschéftsleuten ermdglicht, offen zu sprechen,
wird es nichi als problematisch betrachtet, sich selbststdndig von der
Offentlichkeit abzukapsein.

5.2.1 Jirgen Habermas
Diese Problematik trifft ins Herz der zentralen Legitimitdtsbedingung von

Jirgen Habermas. Eine aktive Offentlichkeit, die den transparenten
Diskursen als Lieferant normativer Grinde dienen soll, muss hohen
Anspriichen gentligen. Sie soll den geschlossenen Machtkreislauf zwischen
birgerlicher Gesellschaft und Polittk durchbrechen und damit die

Legitimationskrise beenden:

JDjie Offentlichkeit [muss] dar(lber hinaus den Problemdruck
verstirken, d.h. Probleme nicht nur wahrnehmen und identifizieren,
sondern auch (berzeugend und einfluflreich thematisieren, mit
Beitrédgen ausstatten und so dramatisieren, dafy sie [..] Ubernommen
und bearbeitet werden.[...] Die beschrénkte Kapazitdt zur eigenen
Problemverarbeitung mufd dariiber hinaus fir eine Kontrolle der weiteren
Problembehandlung innerhalb des politischen Systems genutzt werden ®
{Habermas 1994, 435; kursiv im Qriginal)

Dieser Anspruch kann von einer personell schwach ausgestatteten lokalen
Tages- oder Wochenzeitung nicht befriedigt werden. Vor allem die Thesen,
die Medien berichteten aufgrund ihrer Abhéngigkeit von Anzeigenkunden
nicht unabhéngig und der dirftige Anteil eigener Recherchen der
Journalisten, stlitzen die These Habermas, dass eine ,Refeudalisierung der
Offentlichkeit* stattfindet, in der die Orientierung am ,allgemeinen Interesse”
schwindet und Privatinteressen den Anschein reprasentativer Offentlichkeit
annimmt {Habermas 1990, 291 f.).

Doch die Medien allein stellen noch nicht ,die* Offentlichkeit. Vereine und
Initiativen tragen ebenfalls dazu bei. Der Prozentsatz der Blrger, die in
einem Verein engagiert sind, betrdgt in kleinen Stadten bis zu 50%
(NaBmacher/ Nalimacher 1999, 288). Durch das haufige personelle
Engagement der Gemeinderatsmitglieder in Vereinen kann hier eine
Informationsquelle gesehen werden, die teilweise die Aufgaben der Medien
kompensieren kann. Eine ,technokratische Entmiindigung® der Blrger durch
die Vorenthaltung von Fachwissen sei kein dauerhaft aufrecht zu erhaltender

Zustand, da die zivilgesellschaftlichen Initiativen sich das Expertenwissen
36




und ,Ubersetzungen* aus dem Code des politischen Systems besorgen

kénnten (Habermas 1994, 451). Was also die Apathie der Biirger angeht,
nimmt Habermas an, dass es sich um eine ,Offentlichkeit im Ruhezustand®
dreht, die durch Mobilisierung im Ernstfall durchaus aktivierbar ist (Habermas
1994, 458).

Problematischer ist die Entstehung eines geschlossenen Machtkreislaufes
zwischen den Mitgliedern des Gemeinderats, der Verwaltung und eventuell
den Lokalredakteuren der vorhandenen Medien zu sehen. Doch auch hier
vertritt Habermas die Meinung,

.daft sich auch in mehr oder weniger vermachteten politischen
Offentlichkeiten die Krafteverhaltnisse verschieben, sobald die
Wahrnehmung von relevanten gesellschaftlichen Problemlagen ein
Krisenbewuftsein an der Peripherie hervorruft.” (Habermas 1994, 461).

Am kritischsten ist aus dieser Perspektive jedoch die Verzerrung der
Interessenslage bei Gemeinderaten, deren Kunden auch ihre Wahler sind, zu
sehen. Denn die Crux des rationalen Diskurses st die
Unvoreingenommenheit der Teilnehmer, die durch verniinftige Argumente
und deren Widerlegung die Entscheidungsbasis legen sollen. Man kann
Gemeinderéten unter Anbetracht der hohen Zusatzbelastung, die sie gegen
wenig Lohn und Anerkennung auf sich nehmen, mit Fug und Recht
unterstellen, tatséchlich dem Gemeinwohl der Birger dienen zu wollen.
Besteht jedoch die Gefahr, dass durch die politische Tétigkeit Schaden am
eigenen  Geschéft  entsteht, bedirfte es  eines irrationalen
Aufopferungswillens, sich diesem ohne Grund auszusetzen. Ohne finanzielle
Unabhéangigkeit kann von einem Unternehmer nicht erwartet werden, seinen
Betrieb und den Lebensunterhalt von sich und seiner Familie dem rationalen
Diskurs zu opfern. Damit fehlt jedoch, neben einer bedenklich schwachen
Mediendffentlichkeit, eine der wichtigsten Voraussetzungen fiir den Diskurs

als Instrument zur Genese legitimen Rechts.
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5.2.2 Fritz Scharpf

.Die Fahigkeit der Offentlichkeit, ihre Aufmerksamkeit auf ein Thema zu
konzentrieren, ist notwendigerweise eng begrenzt, und sie wird durch
die gleichzeitige Diskussion mehrerer oder vieler Probleme schnell
Oberlastet.” (Scharpf 2006, 279)

Mit dieser These stellt Fritz Scharpf die Offentlichkeit anders dar als
Habermas. Das problematisierte Desinteresse der Birger an der Tatigkeit
der Gemeinderatsmitgiieder ist also aus dieser Perspektive keine sich im
Notfall aktivierende ,Offentlichkeit im Ruhezustand®, sondern ein Apparat,
der leicht und auch ,notwendigerweise” Uberlastet ist. Lediglich in
Einzelfédllen kann eine wirksame Pressefreiheit helfen, Amtsmissbrauch und
staatliche Willkiir zu verhindern (Scharpf 20086, 300).

Da eine schwache Offentlichkeit die Bildung von Praferenzen insgesamt
erschwert bis verhindert, kann keine nennenswerie Input-Legitimation
stattfinden. Auch eine aufmerksame Mediendffentlichkeit als Mechanismus
zur Sicherung politischer Verantwortlichkeit fallt weg. Fraglich bleibt, ob ein

anderer Mechanismus Output-Legitimitat herstellen kann.

Wie oben erwéhnt, unterscheidet Scharpf dabei zwischen wettbewerbs- und
konkordanzdemokratischen Strukturen. Laut Lars Holtkamp charakterisieren
sowohl Hans-Georg Wehling als auch Gerhard Lehmbruch die baden-
wirttembergische Kommunalpolitik unter anderem aufgrund ihres schwachen
Parteienwettbewerbs und der Haufigkeit einstimmiger Entscheidungen als
Konkordanzdemokratie (Holtkamp 2008, 84; vgl. Wehling 2000, 192). Damit
kann hier die Kontrolle nicht durch eine kiar definierte Opposition in
Verbindung mit Wahlen stattfinden, sondern man st ,auf die
Verhandlungslogik des Coase-Theorems angewiesen, um kollektiv
verbindliche Entscheidungen zu legitimieren.” (Scharpf 2006, 310). Unter
diesen Annahmen ist ein Ausschluss der Offentlichkeit sogar férderlich, denn

Julm erfolgreich politische Ldsungen finden zu kdnnen, welche die
Gesamiwohlfahrt erhéhen, miissen die Verhandlungsfilhrer die
Mdglichkeit haben, innovative Regelungen zu entwickeln und ,faire”
Verteilungsregeln zu akzeptieren, die auch von allen anderen Parteien
akzeptiert werden kdnnen.” Bei den Verhandlungen kann .die Basis
nicht an den Prozessen der gemeinsamen Suche nach adaquaten
Lésungen und des Feilschens um die Verieilung von Kosten und Nutzen
teilnehmen [...] und [.. ] Verhandlungen [kénnten}] nicht erfolgreich sein
[..., wenn alle Informationen Uber den Verhandlungsverlauf der
Offentlichkeit zugénglich waren[...]." (Scharpf 2006, 311).
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Damit wird eine Verlegung der Entscheidungsfindung an nicht-éffentliche

Positionen unter Gesichtspunkten der Output-Legitimation relativ
unproblematisch. Eine wichtige Voraussetzung flir ein Verhandiungssystem
ist jedoch, dass alile betroffenen Interessen einen Vertreter in der
Verhandiungsrunde haben, was im vorherigen Kapitel bereits kritisch

untersucht wurde.

Zudem erlangen die Medien als meist alleinige Besucher der éffentlichen
Gemeinderatssitzungen durch diese Situation eine aufierordentliche Macht,
deren Legitimitdt anzuzweifeln ist. Wie auch die Aussagen der interviewten
Gemeinderatsmitglieder bestatigen, besitzen sie allein durch das Potenzial
zur Herstellung von Offentlichkeit, das als Druckmittel gegeniiber den
Kommunalpolitikern benutzt werden kann, groRen Einfluss auf den Ausgang

von Gemeinderatsentscheidungen (Rombach/ Jacobi 2000, 272),

6. Interne Legitimationsfaktoren

Nachdem nun mit der Bearbeitung der Themenfelder Wahlen und
Offentlichkeit die eher indirekt auf die Entscheidungen wirkenden Faktoren
betrachtet wurden, rlicken nun die kemmunale Parteienpolitik, die Frage der
Entscheidungskompetenz und die der kommunalen Finanzen ins

~Scheinwerferlicht” der zwei aufgestellten Legitimitatstheorien.

6.1 Parteienpolitik auf Kommunalebene

Auf der Kommunalebene in Baden-Wiirttemberg herrscht eine
-parteienfeindliche politische Kultur® (Wehling 2000, 194). Alle Funktionen,
die Parteien des politischen Systems in Deutschland gemeinhin
zugeschrieben werden, spielen auf der kommunalpolitischen Ebene in
Baden-Wirttemberg keine oder nur eine untergeordnete Rolle. Durch kurze
Wege und direkte Kontakte auf dieser Ebene ist die Partei nur eine von
mehreren mdglichen Kommunikationskandlen zwischen Bevélkerung und
Verwaltung. Vereine und Initiativen kénnen in direkter Konkurrenz zu den
Parteien die Bundelungsfunktion von Interessen tibernehmen (Wehling 2000,
197). Durch die geringe programmatische Auspragung der lokalen
Parteiprogramme, die auch bei den Kandidaten zum Teil wenig bekannt sind,
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wird die Orientierungsfunktion tiberflissig (Wehling 2000, 195). Auch die
Rekrutierungsfunktion wird von den Vereinen {ibernommen, da das
Wahlsystem wie oben beschrieben ortliche Honoratioren und
Vereinsfunktionére bevorzugt — die Parteien missen die Kandidaten fir ihre
Liste nach den Kriterien auswahlen, nach denen tblicherweise die Stimmen
bei der Gemeinderatswahl verteilt werden. Und auch in der
Sozialisierungsfunktion, durch die das politische Personal fiir seine Aufgaben
beféhigt werden soll, werden durch die Vereine mit inren Méglichkeiten der
Verantwortungstibernahme in dortigen Vorstandsgremien besser geleistet,
als in der Partei (Wehling 2000, 198).

Trotzdem beeinflusst das Vorhandensein von Parteistrukturen die
Entscheidungen der Gemeinderdte in nicht unerheblichem Malle, wie die
Interviewergebnisse zeigten. Vier Bereiche sind dabei besonders aufgefalien:
Die scheinbar zufallige Aufteilung in die unterschiedlichen Parteien durch die
Kandidatenselektion vor der Wahl, ein Fraktionszwang, der zwar verleugnet
wird, aber trotzdem nicht ganz von der Hand zu weisen ist, die schwerpunkt-
maRig jeweils in der Fraktionssitzung stattfindende Diskussion iber
Entscheidungen und die besondere Situation fraktionsloser Gemeinderats-

mitglieder.

Vier der befragten Gemeinderatsmitglieder wurden von einem der drei
Fraktionsvorsitzenden darauf angesprochen, ob sie nicht kandidieren
mdchten. Eine gibt offen zu, dass sie, wére sie von der anderen Seite zuerst
angesprochen worden, flr die andere Seite kandidiert hitte:

.[Q]b mich die CDU gefragt hitte oder die UWV, das wér mir egal
gewesen. Da hétt ich zu beiden kénnen gehen. [...] Nur wenn man eher
zu der SPD gehdren mdchte, dann hat man's natlirlich auch ein
bisschen schwer.” (Moser 2010)

Der zweite war vor und wahrend der Kandidatur kein Parteimitglied, und ist
aufgrund eines Versprechens nach seiner Wahl beigetreten — betont aber,
wie alle funf, stark seine Distanz zur Parteiideologie und seine
Unabhangigkeit in der Meinungsbildung (Scheller 2010). Der dritte ist zwar
schon uber ein Jahr Mitglied der CDU-Fraktion im Gemeinderat, hat sich
aber unter seinen Fraktionskollegen vorbehalten, nicht Mitglied der Partei
werden zu missen — eigentlich bestanden eher Sympathien zur SPD, diese
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schien ihm jedoch keine Mbglichkeit zu bieten, sich in den politischen

Prozess einbringen zu kdnnen:

JAlso die SPD hat mich gefragt, und da bin ich nicht hin [...]. Der
Hauptgrund ist: Ich investiere viel Zeil. Was ich mache, mach ich richtig,
und wenn man zu zweit oder zu dritt bei der SPD sitzi, hast du nie eine
Chance was zu machen. [...W]enn ich was mache, dann will ich auch
die Chance haben, das irgendwie mitzugestaiten. Und das kann ich in
einer Minderheitengeschichte nicht.” (Gebauer 2010).

Die Motivation zur Kandidatur geht nicht von den Einzelpersonen aus,
sondern die jeweiligen Fraktionsvorsitzenden halten Ausschau nach
moglichst  vielversprechenden Kandidaten. Die Parteien sind auf
Stimmenfanger angewiesen und lassen sich dementsprechend auch darauf
ein, Kandidaten aufzustellen, die nicht Parteimitglied werden wollen. Die
.Rathausparteien®, die freien Wahlervereinigungen, muissen in ihrem
Wahlkampf sowieso den Balanceakt zwischen einem gemeinsamen
Programm und der postulierten Parteilosigkeit absolvieren. Kandidaten, die
fur eine Partei oder Wahlervereinigung kandidieren, kénnen sich zwar im
Wahlkampf selbst und ihrem Bekanntenkreis gegenliber verbal stark von
dem Programm der Partei oder der Fraktion distanzieren. lhre Stimmen
kommen jedoch immer der ganzen Liste zugute und sorgen eventuell dafiir,
dass Listengenossen nachriicken. Die Persénlichkeitswahl in Baden-
Wirttemberg erscheint in Verbindung mit dieser zum Teil willkiirlichen

Kandidatenzuteilung demnach etwas inkonsequent,

Nimmt man aber an, dass die Mitgliedschaft in einer bestimmten Fraktion
zumindest teilweise rein durch Zufall bestimmt wird, so wird die Idee eines
Fraktionszwanges geradewegs absurd. Alle Interviewten bestehen zwar
darauf, dass ein Fraktionszwang nicht existiert. Es wird jedoch eingerdumt,
dass man bei bestimmten Antrdgen mit dem Argument, dass man ja sonst
nichts erreichen kénne, darauf eingestimmt wird, bei der Abstimmung
mitzuziehen:

LAlso in der Fraktion wird schon heftig diskutiert, wobei eigentlich das
Schéne ist, dass es keinen Fraktionszwang gibt bei uns. [.. E]s gibt
schon gewisse Sachen, wo man sagt: Leute, da missen wir, weil sonst
erreichen wir nichts. [...D]ir gehts gegen den Strich, du weil3t aber im
Endeffekt: Ich muss dafur stimmen. Man geht immer nur Kompromisse
ein.” (Scheller 2010).
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Zusatzlich ist es auch die anerkannte Aufgabe des Fraktionsvorsitzenden,

dafir zu sorgen, dass die Fraktion moglichst einig auftritt und einen

gemeinsamen Kompromiss vertritt.

.Der Fraktionsvorsitzende bei uns ist der Herr S. [...] und in der
Fraktionssitzung diskutiert man ja dariiber. [...] Wenn er die Meinung
total gespalten sieht, dann fragt er: Wie kénnte ich das jetzt mit nach
Hause nehmen, dass wir uns entscheiden? [.] Kénnen wir es
mittragen? Kdnnen wir es nicht mittragen, weil es keine gute Idee ist,
oder kénnen wir es nicht mittragen, weil es von der CDU kommt? [ ... ]
Und dann kommen schon manchmal die Abstimmungen so zustande.
Man war ja dann flir den Sozialpass.“ (Moser 2010).

So, wie der Entscheidungsablauf ist, macht das auch Sinn, denn vor der
offentlichen Gemeinderatssitzung wird zu jedem Tagesordnungspunkt nur
innerhaib der jeweiligen Fraktion geklart, wer dafiir und wer dagegen ist — es
ist also zumeist unklar, wie sich die andere Fraktion verhait. Unter der
Voraussetzung, dass diese geschlossen abstimmt, verschenkt man bei
einigermallen ausgeglichenem Krafteverhéltnis die Moglichkeit der
Einflussnahme, wenn man sich nicht untereinander einigt. Es bleibt jedoch
durchweg ein Widerspruch zwischen der Aussage, man vertrete nicht die
Meinung der Partei, sondern seine eigene, und der Mitgliedschaft in einer

Fraktion bestehen.

Noch deutlicher wird das Argument bei der Betrachtung der vorgelagerten,
fraktionsinternen  Diskussion der Tagesordnungspunkte. Denn hier
erschliefen sich den  Mandatstragern  Informationsquellen,  die
entscheidenden Einfluss auf ihre persénliche Meinungsbildung nehmen
kdnnen, und hier bringen sie chne Druck durch die Mediendffentlichkeit ihre
eigenen Argumente und ihr Fachwissen vor (NaRmacher/ NaRmacher 1999,
315). Unter dem Gesichtspunkt, dass manche Mitglieder der Fraktion, die
hier gleichberechtigt an der offenen Diskussion beteiligt sind, nur aus dem
Grund teilnehmen kdnnen, weil sie im Vorlauf der Wahlen ,zuerst* gefragt
wurden, erscheint dieses wichtige Forum als kinstlich eingeschrankt. Nach
Aussagen aller Interviewpartner kann es vorkommen, dass man wahrend der
offentlichen Sitzung von den anderen Fraktionen neue Informationen erhilt,

und aufgrund dessen sein Abstimmungsverhalten noch einmal andert:

,ES Kann auch sein, dass im Gemeinderat noch was Neues au3c den
Tisch kommt, wobei das immer sehr schwierig ist. [...W]as ich auf jeden
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Fall noch wirklich zu hundert Prozent weilR, ist, dass ich von einer
Gegenstimme zur Enthaltung tendiert bin.” (Scheiler 2010).

Unter dem Druck der Moderation durch den Blirgermeister wird eine offene
Diskussion aber meistens nicht mehr stattfinden.

,Oftmals denkt man, warum soll ich jetzt fiir das Geld ausgeben, [ ..] das
gefallt mir nicht oder das bringt doch nichts, und manchmal kann es
schon in der Diskussion so sein, wenn jetzt alle sagen, sie finden das
wunderbar und toll und brauchen das unbedingt, dass ich dann sage,
ok, dann stimme ich halt zu. [.. ] Meistens stimme ich dann halt auch
zu[...]. Aber meistens hat man schon vor der Sitzung sein eigenes
Meinungsbild vorab gehabt, man bespricht es in der Fraktion”
{Kamenzin 2010).

Am extremsten trifft der Ausschluss aus der sachlichen Diskussion jedoch
fraktionslose Gemeinderatsmitglieder, wie zum Beispiel das SPD-
Gemeinderatsmitglied Pietzek aus Engen. Fir seine Entscheidungsfindung
greift er zwar soweit wie méglich auf externe Informationsquellen zuriick, er
hat jedoch keinen Fraktionskollegen, auf dem der gleiche
Entscheidungsdruck lastet, oder der, bei nicht-6ffentlichen
Sitzungsunterlagen, auf dem gleichen Informationsstand ist, wie er, mit dem
er also eine offene Diskussion fihren kénnte. Verschérfend kommt hinzu,
dass die Geschéftsordnung des Engener Gemeinderats die Regelung
getroffen hat, dass der Fraktionsstatus erst ab drei Ratsmitgliedern vergeben
werden kann, dass Fraktionslose jedoch kein Recht auf Sitze in beratenden
oder entscheidenden Ausschissen haben. Damit werden einem
fraktionslosen Gemeinderatsmitglied sowohl Informationen, als auch
Entscheidungsgewalt zu einem gewissen Ausmall vorenthalten. Unter
pragmatischen Gesichtspunkten kdnnte der betroffene Mandatstrager
natlrlich auf einer anderen Liste kandidieren, wie oben besprochen. Es
erwachsen jedoch nicht nur ihm Nachteile aus dieser Situation. Befragte
Mitglieder der anderen zwei Fraktionen kénnten sich vorstellen, dass seine
von ihnen teilweise als sinnvoll empfundenen Antrdge bei entsprechender
Vorbereitung in der eigenen Fraktionssitzung durchaus Erfolg haben kdnnten
und auch Erfolg in ihrer Partei haben kdnnten, so jedoch kaum genug

Rickhalt finden;

JLollege Pietzek als einziges Mitglied der SPD hat oftmals auch wirklich
gute, soziale ldeen, die werden aber grundsétzlich abgeschmettert, weil
es von Pietzek oder halt von der SPD kommt.* (Gebauer 2010).
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[D]ieses politische Fraktionen-Gegenspiel, es herrscht schon vor .. ].
Wenn du jetzt einen Vorschlag bringst, dann ist der schon mal generell
schlecht, weil er von der falschen Seite kommt, dann wartet man sechs
acht Wochen, dann kommt er von der anderen Seite, dann ist er toll.”
(Scheller 2010).

6.1.1 Jirgen Habermas
Die im letzten Kapitel festgestellte Tatsache, dass es sich bei der

kommunalen Ebene in Baden-Wiirttemberg eher um eine Konkordanz-, denn
um eine Wettbewerbsdemokratie handelt, ist der Annédherung an das Ideal
der deliberativen Demokratie zutrdglich (Scharpf 2006, 276 ff.). Die
kommunale Ebene scheint gerade in kleinen Stadten oder Landgemeinden
all das zu bieten, was in der nationalen oder gar internationalen Politik
unméglich erscheint: Starker Sachbezug, starke Einbindung der Betroffenen,
eine Entscheidung nach einer Diskussion mit lokal nachvoliziehbaren

Argumenten.

leider wird dieses Potenzial zur Anndherung an die deliberative Demokratie
nach den obigen Erkenntnissen nicht ausgeschépft. Der Grund dafiir kénnte
in der inkonsequenten parteipolitischen Durchdringung der Kommunalpolitik

gesehen werden,

Durch die Selektion der Kandidaten in eines der beiden ,Lager® der
Christdemokraten oder der Freien Wahler werden Honoratioren, die sich
eigentlich nicht mit der Ubergeordneten Ideologie identifizieren in den Raum
einer Partei oder Wahlerverbindung ,eingeschlossen®. Die durch die Literatur
bestatigte  Aussage der Interviewpartner, dass die wichtigste
Informationsquelle fiir die Meinungsbildung die Diskussion innerhalb der
Fraktionssitzung am Tag vor der Gemeinderatssitzung ist (NaBmacher/
Nafmacher 2007, 243), verdeutlicht, wie fatal diese Trennung flr den
deliberativen Prozess ist. Die Ausgestaltung der Fraktionssitzung hangt
natiirlich vom jeweiligen Frakiionsvorsitzenden ab, es ist jedoch tiblich, dass
diese zu wichtigen Themen betroffene Bulrger einladen (oder dass diese
selbst um eine Einladung zur Fraktionssitzung bitten) und diese dort dann
nur ein durch die Moderation des Fraktionsvorsitzenden beschranktes
Rederecht besitzen. Infolgedessen kann sich dort — je nach Mediations-

kompetenz des Vorsitzenden — unter annéhernd gleichen Kommunikations-
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voraussetzungen ein Abtausch rationaler Argumente entwickeln, der einen

Lernprozess initiilert und ,gute Griinde“ fur eine Entscheidung identifiziert.
Einziges Problem ist nattirlich, dass die Fraktionen diesen Prozess jeweils
getrennt durchfuhren und sich damit den ,guten Griinden* der jeweils
anderen verschlielen. Ohne die kiinstliche Parteiengrenze, die sich durch
die Wahlen und die Entscheidungsvorbereitung zieht, kénnten rationale
Entscheidungen gefunden und getroffen werden, ohne dass der Spagat
zwischen dem ,frei entscheidenden Mandatstrager* und der
Fraktionsdisziplin zur Durchsetzung des politischen Gewichts einer Partei
gemacht werden muss (vgl. NaRmacher/ Naflimacher 2007, 243).

Ganz extrem zeigt sich die Verletzung der Voraussetzungen deliberativer
Demokratie in Konstellationen wie der der Kieinstadt Engen, wo Mitglieder
des Gemeinderats nicht die flr die Fraktionsbildung festgelegte
Mindestanzahl von Mandaten erreichen und damit in ihren gleichen
Teilnahmerechten — sowohl das informal sich verbietende Teilnahmerecht an
der Diskussion innerhalb der vorbereitenden Fraktionssitzungen der anderen,
als auch das formal bestehende Hindemis an der Mitwirkung der Beschliisse

im kommunalen Ausschusswesen — massiv eingeschrankt werden.

In seiner Theorie sieht Habermas Parteien aufgrund ihres Beitrags zur
parlamentarischen Willensbildung als wesentlichen Bestandteil des
politischen Pluralismus (Habermas 1994, 211). Auf der lokalen Ebene

scheinen sie dieser Aufgabe jedoch entgegenzuwirken.

6.1.2 Fritz Scharpf
Unter dem Legitimitatsverstandnis von Fritz Scharpf kénnte durch eine

angemessene Ergénzung mit output-orientierten Argumenten die gerade
genannten Probleme méglicherweise ausgeglichen werden. Dazu miisste
das institutionelle Arrangement sowohl eine positive Férderung des
Gemeinwohls durch die Entscheidung sicherstellen, sowie dem effektiven

Minderheitenschutz bzw. dem Schutz vor Machtmissbrauch dienen.

Die zum Teil willkurliche Verteilung der Kandidaten auf eine Fraktion und die

wenig ausgepragte Parteilichkeit sorgen dafiir, dass die Fraktionen als

Verhandlungseinheit nicht tiber einheitliche politische Praferenzen verfugen.
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Die hierarchische Anordnungsgewalt des Fraktionsvorsitzenden ist dadurch

eingeschrankt (Scharpf 2006, 312). Die Parteien selbst neigen dazu, ,ihre
eigene Parteilichkeit zu verleugnen® und .die Kontakte zwischen Iokalen
Parteigruppen und dem Uberregionalen Parteiapparat [sind] ausgesprochen
schwach “ (NaBmacher/ NaBmacher 2007, 29). Aufgrund der letzten zwei
Gegebenheiten wird vor allem auch die baden-wiirttembergische
Kommunalebene (Holtkamp 2008, 121), wie oben bereits erwdhnt, als
konkordanzdemokratisches politisches System bezeichnet. Die Frage nach
der politischen Verantwortlichkeit und damit der Kontrolle von
Machtmissbrauch verlagert sich durch den Ausschluss der Offentlichkeit auf
die innerparteiliche Ebene. Hier missten die politischen Préferenzen
mdéglichst homogen sein, so dass der Fraktionsvorsitzende vorwiegend im
Sinne der Medianpraferenzen der Parteibasis handelt (Scharpf 2006, 312).
Das ist jedoch nicht gegeben, so dass das Institutionengeflige auch
hinsichtlich seiner outputorientierten Legitimitat fragwirdig erscheint.

Das fieferliegende Problem ist hierbei, dass nach Scharpf idealtypische
konkordanzdemokratische Systeme aus der Not heraus entstehen, eine
andere Legitimationsbasis als die reine Mehrheitsherrschaft zu brauchen, da
ethnische, religitse oder klassenpolitische Konflikilinien die Biirgerschaft
voneinander trennen (Scharpf 2006, 309). Das auf der Tradition der
kommunalen Selbstverwalfung beruhende konkordanzdemokratische System
der baden-wirttembergischen Gemeinden rihrt dem gegeniber von der
Emanzipation der blrgerlichen, wohlhabenden Klasse gegeniiber den
Monarchen her., Selbstverwaltung wurde ,als Gestaltungsmaoglichkeit
privilegierter Akteure (insb. vermégender Birger), die innerhalb eines lokal
begrenzten Raumes [...] bestimmte Bereiche selbst gestalien® (Nalimacher
/Nallmacher 2007, 35) verstanden. Damals wurde als selbstverstandlich
vorausgesetzt, dass nur die Klasse des begiiterien Blrgertums (iber die
nétige  Kompetenz zur Verwaltung und  Bewirtschaftung  der
Gemeindeangelegenheiten verfiigte. Heute ist zwar klar, dass an politischen
Entscheidungen jede Bevolkerungsschicht Mitwirkungsrecht haben muss. Mit
der Behauptung, auf kommunaler Ebene werde nicht politisiert, sondern es

gehe um reine Sachentscheidungen, haben Honoratioren und ortsanséssige
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Grundbesitzer und Gewerbetreibende jedoch ein vielbeachtetes Argument in

der Hand, um ihre Bevorzugung in einem ,grundlos® weiterhin
konkordanzdemokratisch organisierten kommunalen Institutionengeflige zu
begriunden (vgl. NaBmacher/ Nafimacher 2007, 28).

Damit ist sowohl der Schutz vor Machtmissbrauch durch innerparteiliche
Verantwortlichkeit und Homogenitét der Praferenzen, als auch der durch
Parteienwettbewerb im Rahmen einer  Wetthewerbsdemokratie
ausgeschaltet, wahrend die Enischeidungsergebnisse tendenziell gutsituierte
Blirger bevorzugen. Von Output-Legitimitat ist so kaum zu sprechen.

6.2 Die Kompetenzfrage — Gemeinde vs. Landratsamt

Aufgrund der vertikalen Politikverflechtung ist die Gemeinde in ihrer
Handlungsfreiheit durch ,beachtliche Restriktionen durch ékonomische Lage,
finanzwirtschaftliche Méglichkeiten und verwaltungstechnische Bindungen®
(NaRBmacher/ Nafimacher 2007, 231) eingeschrankt. Relativ offensichtlich ist
damit natlrlich ,zugleich die Gefahr verbunden, dass sich [.]
Entscheidungen in Gremien verlagern, die nicht legitimiert sind und denen
die demokratische Kontrolle lber gleiche und geheime Wahlen fehit.”
(NaBmacher/ Nafmacher 2007, 233). Besonders interessant ist dabei im
baden-wilrttembergischen Kontext das Landratsamt, als den Gemeinden
direkt lbergeordnete Rechtsaufsichtsbehérde und als Verwaltungsbehéorde,

die kleine Gemeinden in der Erflullung ihrer Aufgaben unterstiitzt.

Die komplizierten Verflechtungen, die sich durch das jeweils individuelle
Ausmall der Zusammenarbeit zwischen Landratsamt und Gemeinde
ergeben, kénnen im begrenzten Umfang dieser Arbeit nicht umfassend
dargestellt werden. Ansetzend an einer aktuellen Entwicklung, die sich in der
Fallstudie lber den Bau eines Funkturms in Engen gut herausarbeiten &sst,

kann jedoch ein Teilaspekt der Problematik aufgezeigt werden.

Startpunkt der Problematik war die Kiindigung des Nutzungsvertrags mit der
Deutschen Funkturm GmbH fir den im Wohngebiet H. gelegenen
Sendemast zum Ende des Jahres 2010 durch die Stadt Engen, die sich
davon eine Verbesserung der Verkdufe der dortigen Wohnbaugrundstlicke

versprach. Den Bauherren wurde eine Beendigung der Nutzung des
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Sendemasts als Mobilfunkstation und der Abbau des Sendemasts

zugesichert. Um das Mobilfunknetz in der Stadt Engen trotzdem aufrecht zu
erhalten, legte die Deutsche Funkturm GmbH dem Gemeinderat einen
Bauantrag flr einen neuen Sendemast vor, der den Bau eines 42 Meter
hohen Turms am Rand des Naturschutzgebiets S. auf der anderen Seite der
Stadt vorsah. Bei Bekanntwerden dieses Vorhabens bildete sich die
Birgerinitiative ,Pro Engen®, deren Unterstiizer sich vornehmiich aus
Anwohnern des in der N&he des Naturschuizgebiet S. liegenden
Wohngebiets rekrutierten. Angesichts der mehr als 1.000 Unterschriften
stellten sich der Biirgermeister sowie der Gemeinderat gegen den Bauantrag
und verweigerte am 23.022010 die Genehmigung. Um einen
Alternativstandort vorschlagen zu kénnen, wurde eine Firma vom
Gemeinderat mit der Erstellung eines Gutachtens beauftragt. Dieses schlug
vor, den Funkturm im Wohngebiet H. so lange weiter zu betreiben, bis
aufgrund einer neuen Technologie mit starkerer Reichweite in einigen Jahren
ein weiter entfernt gelegener Mast auferhalb des stadinahen Gebiets
genutzt werden kénne. Inzwischen hatte sich die Deutsche Funkturm GmbH
an das Landratsamt Konstanz, die zustdndige Bauamisbehérde, gewandt.
Dieses konnte, einer Novellierung der Landesbauordnung zufolge, die am
01. Méarz 2010 in Kraft getreten war, am 01.07.2010 das fehlende
Einvernehmen des Gemeinderats ersetzen, da es die Ablehnung als
rechtswidrig einschatzte (§54 Abs. 4 LBO BW). Vor der Gesetzesnovelle war
die Baurechtsbehérde an die Entscheidung des Gemeinderats gebunden.
Das Landratsamt berief sich bei der Genehmigung zum einen auf die
Aussage des Betreibers, dass es keinen Alternativstandort gebe und zum
anderen auf die Rechtsprechung des Verwaltungsgerichts Freiburg und des
Bundesverwaltungsgerichts, nach der die Voraussetzung fiir die Erteilung der
Baugenehmigung damit erfillt sei. Der Gemeinderat beschloss, ein
Rechtsgutachten in Auftrag zu geben, um abzuschétzen, ob eine Klage vor
dem Verwaltungsgericht Erfolg haben kénnte. Das Gutachten bescheinigte
keine Aussicht auf Erfolg. Der Gemeinderat sah deshalb — entgegen der
Forderung der Biirgerinitiative ,Pro Engen® — von der Klage ab, um nicht das
Risiko einer hohen Schadensersatzzahiung einzugehen, die die

Gemeindefinanzen leicht Uberstrapazieren kénnte.
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6.2.1 Jiirgen Habermas
Die zwei zentralen Legitimationsprobleme sind (1) die Frage der Kompetenz-

zuordnung und (2) die Frage der RechtmaRigkeit und Rechtssicherheit. Wie
oben erwéhnt, misste sich nach Habermas ein idealer Gesetzgeber im
Rahmen der demokratischen Genese von Recht als erstes die Frage stellen,
ob er Uberhaupt fur die Regelung der Frage zustdndig ist. In Deutschland
und der EU ist dies formell durch das Subsidiaritdtsprinzip geregelt
(NaRmacher/ NaRmacher 1999, 71).

Fraglich ist jedoch zunéchst, ob in diesem Zusammenhang der Begriff des
.Gesetzgebers” flir den Gemeinderat verwendet werden kann. Denn
einerseits ist die Genehmigung eines Bauantrags eine Einzelfallhandlung
und kein Beschluss Uber eine gesetzesférmige Handlungsnorm. Dieses
Problem kann zunéchst aufgrund der Tatsache vernachlassigt werden, dass
nach Habermas jede politische Frage, die 6ffentliches Interesse findet,
Eingang in das demokratische Verfahren finden soll (Habermas 1994, 211),
Andererseits besitzen formal nur der Bund und die Linder in Deutschland
Staatsqualitdt. Der Gemeinderat ist kein Parlament im engeren Sinne,
sondern der Exekutive zuzurechnen. Auf der anderen Seite ist der
Gegenstand von Kommunalpolitk die Gestaltung des geselischaftlichen
Zusammenlebens, und durch seine Prioritdtensetzung und seine
Entscheidungen Ubt der Gemeinderat einen betrachtlichen Einfluss auf die
Lebensqualitédt der Birger aus. Durch seine im Rahmen der oben
diskutierten demokratischen Legitimitat als gewéhlte Vertretung der Blrger
mussten ihm also die Eigenschaften eines Gesetzgebers im

Habermas’schen Sinne Ubertragen werden dirfen.

Zu (1): Vorausgesetzt nun, der Gemeinderat hétte vor der Entscheidung tiber
den Bauantrag fiir einen Funkmast Uberlegt, welches Gremium besser fiir
diese Entscheidung zustdndig ware, welche Alternativen wéren in Betracht

gekommen?

Gleichzeitig mit den Gemeinderaten wird bei der baden-wirttembergischen
Kommunalwahl auch der Kreistag gewahlt. Das Gremium ist auf der
Landkreisebene angesiedelt und entscheidet liber den Aufgabenbereich des
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Landratsamts (Neser 2009, 36). Zwei weitere Alternativen ,nach oben“ wiren

der Stuttgarter Landtag sowie der Bundestag in Berlin. ,Nach unten® gibt es
gegebenenfalls noch den Ortschaftsrat als kleinstmdgliche politische Ebene.

Um zu entscheiden, welche Ebene am geeignetsten fiir die Entscheidung
Uber den Bauantrag der Deutschen Funkturm GmbH gewesen wére, kénnen
wir uns an der Formulierung des Diskursprinzips durch Habermas
orientieren. Dort heif’t es: ,Gliltig sind genau die Handlungsnormen, denen
alle moglicherweise Betroffenen als Teilnehmer an rationalen Diskursen
zustimmen kénnten.” (Habermas 1994, 138). Daraus kann abgeleitet werden,
dass die Ebene am ehesten zustandig ist, die am besten die Interessen aller
moglicherweise Befroffenen reprasentiert. Bei der Installation eines
Funkturms wéren das alle Anwohner, die im ,Strahiungsgebiet® des
Funkturms ihr Wohnhaus haben, alle Einwohner und Arbeitnehmer oder
Selbststéndigen in der Stadt, die ein Mobilfunknetz benétigen, Vertreter der
Deutschen Funkturm GmbH und Vertreter von Mobilfunkanbietern, die das
Gebiet liber den Funkturm bedienen wollen. Diese Interessen sind
tatsachlich im Rahmen des Gemeinderats am besten vertreten. Der
Ortschaftsrat wiirde nur ein Teilgebiet des Strahlungsgebiets abdecken, der
Kreistag bereits viel mehr als das betroffene Gebiet. Das erste Hauptproblem
ist damit eindeutig beantwortet. Der Landtag, der am 04.11.2009 den
entsprechenden Artikel in der Landesbauordnung durch einstimmigen
Beschluss geéndert hat, hat dadurch in Kauf genommen, dass in Zukunft
dhnliche Félle auftreten. Voraussetzung fiir die Anwendung der neuen Norm
ist jedoch, dass die Entscheidung des Gemeinderats (nach Einschitzung des
Landratsamts) rechtswidrig ist, womit das zweite Hauptproblem in das
Blickfeld gerat. |

Zu (2): Hier treffen zwei von Habermas im Rahmen der deliberativen
Demokratietheorie postulierte Prinzipien aufeinander. Zum einen gilt der
Grundsatz der Revidierbarkeit der Ergebnisse. Den Inhalt einer nach der
Mehrheitsregel getroffenen Entscheidung betrachtet er ,als das rational
motivierte, aber fehlbare Ergebnis einer Argumentation[...], die im Hinblick
auf institutionelle Entscheidungszwénge abgebrochen worden ist — und im
Prinzip wieder aufgenommen werden kann.” (Habermas 1994, 220). So hatte
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die unterlegene Minderheit die Chance, in der néchsten Runde mit besseren
Argumenten das Ruder wieder herumzuziehen. Bezogen auf die Fallstudie
kdnnte dies so interpretiert werden, dass der Gemeinderat mit dem
Argument, dass er die betroffenen Inieressen im Fall des Sendemasts
besser bilindeli, als die Landkreisebene, eine entsprechende
Wiederaufnahme der Debatte (iber die Landesbauordnungsreform im
Landtag verursachen sollte. Damit ist die zu Beginn erfolgte Einschatzung
des Gemeinderats als legislatives Organ an dieser Stelle jedoch wieder

relativiert worden, denn offensichtlich hat eine parlamentarische Kérperschaft

auf anderer Ebene im ebenfalls demokratischen Verfahren das Gesetz
begrindet, das von der Gemeinde bei ihren Einzelfall-Entscheidungen
beachtet werden muss. Dies ist das Prinzip der GesetzmaBigkeit der
Verwaltung (Habermas 1994, 213).

in ihrer Doppelrolle als sich selbst verwaltende Korperschaft und als
ausfilhrende Verwaltung verwischt in der Gemeinde die Grenze zwischen
Legislative und Exekutive. Die Legitimitat der Kompetenzverschiebung, die
durch die Landesbauordnungsnovelle stattgefunden hat, ware nur durch eine
Betrachtung der Legitimitét des Entscheidungsprozesses auf Landtagsebene
zu bewerten. Nimmt man an, dass dieser rudimentdren Legitimitats-

voraussetzungen genigt, muss die Gemeinde auch in ihrer Doppelrolle sich

zunachst als ausfihrende Gewalt streng an den Rahmen der Gesetze halien,
und kann dann versuchen, den demokratischen Prozess auf der

Ubergeordneten Ebene durch ihre Argumente weiterzubringen.

6.2.2 Fritz Scharpf
An dieser Stelle muss zunéchst deutlich gemacht werden, dass Scharpf

seine Uberlegungen zum Thema Legitimitét nie explizit an der kommunalen
Ebene ansiedelt. Diese wird lediglich im Zusammenhang mit der
Durchfliihnrung der Beschllsse auf Landes-, Bundes- oder EU-Ebene
erwdhnt. Trotzdem liegt dieser Arbeit ein Verstandnis von Gemeinderéten

zugrunde, das sie aufgrund ihrer Selbstverwaltungskompetenz als
parlamentarisches Gremium wirdigt (so auch Bogumil/ Holtkamp 2006, 79).
Deshalb werden im Folgenden die technischen Voraussetzungen, die
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Scharpf an die Legitimitat von Entscheidungen auf Landes-, Bundes- oder

EU-Ebene kniipft, auch auf die Kommunalebene lbertragen.

Es kann festgestellt werden, dass die Entscheidung des Gemeinderats (iber
die Genehmigung des Bauantrags ein Nullsummenspiel darstellt, da durch
eine Genehmigung die Bewohner des einen Wohngebiets schlechter gestellf
wirden, durch eine Ablehnung die des Wohngebiets, wo der Funkturm bisher
steht und weiterbetrieben werden miisste. Der Legitimationsbedarf ist
entsprechend hoch, auch wenn die Schwere des Eingriffs aufgrund der
emotional und zum Teil auch esoterisch gefiihrten Diskussion nicht leicht zu
bestimmen ist. Beim Umfeld ist zu konstatieren, dass man in der Gemeinde

eigentlich von einem ausgeprégten Wir-Geflinl sprechen kénnen misste.

Damit stellt die Input-Legitimation das Mittel der Wahl dar. Setzen wir voraus,
dass der Gemeinderat die beteiligten Praferenzen angemessen wider-
spiegelt, und dass jedes Mitglied auch eine Gemeinwohl-Priferenz hat, so ist
die Entscheidung gegen den Bauantrag der Deuischen Funkturm GmbH als

legitim zu betrachten.

Die Entscheidung des Landtags, die endgiiltige Entscheidung auf die
néchsthéhere Ebene zu verlegen kommt demgegeniiber einer Verlagerung
der Entscheidung auf ein Expertengremium gleich. Unter der Voraussetzung,
dass es weder im Interesse des Gemeinderats, noch im Interesse des
Landratsamts liegen kann, gegen gesetzliche Vorgaben zu verstoRen, ist nur
die Begrundung mit dem hodheren Fachwissen des ohnehin als
Rechtsaufsichisbehérde eingesetzten Amtes nachvollziehbar. Als zentrale
Frage stelit sich hier also, ob das Landratsamt als nicht gewéhltes
Expertengremium allein durch die Berlicksichtigung outputorientierter
Legitimationsargumente eine stérkere Legitimation erreichen kann, als der
Gemeinderat durch seine Input-Legitimation. In den Worten Scharpfs misste
das Landratsamt ,dem Ideal des wohlwollenden und allwissenden Diktators
entsprechen: Sie dirfen ihre Macht nur zur Wohlfahrtsmaximierung und zur
Sicherung der Verteilungsgerechtigkeit einsetzen|...]); und sie missen alle
daflir notwendigen Informationen gewinnen und richtig verarbeiten kbénnen.”
(Scharpf 2006, 286). Ob das der Fall ist, kann hier nicht abschlielend

52



behandelt werden. Bereits die Uberlegung gibt jedoch einen Hinweis darauf,

wo durch die Neuregelung der Landesbauordnung Legitimationsschwéchen

entstehen kdnnten.

6.3 Die kommunalen Finanzen

Auch in Baden-Wiirttemberg ist die Finanzlage der Kommunen schwierig.
Durch die Finanzkrise ab September 2008 konnte der erst kurz vorher
eingeschlagene Konsolidierungskurs vielerorts nicht weitergefiihrt werden
(Weiblen 2009, 134). Einschlielich ihrer Eigenbetriebe, auf die zunehmend
Schulden ausgelagert wurden, waren die Gemeinden in Baden-Wiirttemberg
zum 31.12.2009 mit rund 9,5 Mrd. Euro am Kreditmarkt verschuldet. Dabei
steigt die Pro-Kopf-Verschuldung der Gemeinden mit inrer GréRe. > Sowohl
Stédtebund als auch Stadtetag klagen in der Diskussion um die Reform des
kommunalen Finanzausgleichs {iber ein strukturelles Defizit, das sich durch
die ,vorprogrammierte® Explosion der Sozialausgaben noch verscharfen wird
(Weiblen 2009, 170).

Die zwei Akteure, die den Entscheidungsspielraum der Gemeinderate durch
das Druckmittel der kommunalen Finanzen wohl am deutlichsten
beschranken, sind das Regierungsprasidium und der Biirgermeister. Die
Gemeinden besireiten die Einnahmeseite ihrer Haushalte durch drei etwa
gleich groRe Einnahmequellen: Steuereinnahmen, projektgebundene und
allgemeine Finanzzuweisungen durch Land, Bund und EU und durch
Einnahmen aus Gebiihren, Vermietungen und Verkaufen (Weiblen 2009, 146
ff.). Uber die Hohe der allgemeinen Zuweisungen halten Land und Bund die
~goldenen Zigel® (Rombach/ Jacobi 2000, 267, Nalmacher/ NaBmacher
1999, 240) der Kommunen in der Hand. Fir die Genehmigung von
projektgebundenen Férdergeldern ist in der Regel das Regierungsprasidium
zustdndig, und ,[blei der Mittelvergabe Uben die Regierungsprasidien
gleichzeitig eine Beratungs- und eine Selekiionsfunktion aus® {Nafimacher/
NaBmacher 2007, 234). Auch fur die Genehmigung der Haushalte ist das
Regierungsprasidium als Rechtsaufsichtsbehdrde zustandig (Kunze/ Quecke

12 <hitp:/fwww, statistik baden-
wuertternberg de/FinSteuern/Iindikatoren/SC_PK_Verschuldung_Gem .asp>, abgerufen am
11.11.2010
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2000, 74). Solte eine Gemeinde es nicht schaffen, einen

genehmigungsfdhigen Haushalt aufzustellen, Ubernimmt ein durch das
Regierungsprasidium bestimmter Beamter die Verwaltung der Gemeinde, sie
kommt unter ,Zwangsverwaltung” (Kunze/ Quecke 2000, 75). Bei dieser
Konstellation ist es hilfreich, wenn informelie Kontakte zwischen
Verwaltungschef oder Kammerer und der entsprechenden Stelle im
Regierungsprasidium bestehen, denn belohnt wird durch dieses sogenannte
Windhundverfahren ,der findige und mit den richtigen Beziehungen
ausgestattete Kommunalbeamte® (NaRmacher/ Nalmacher 2007, 234).

Durch seine herausragende Position in der baden-wirttembergischen
Gemeindeordnung und durch die grole Informationsasymmetrie zwischen
ihm und dem Gemeinderat, steht der Blirgermeister speziell auch bei diesem
Thema als ,gate keeper” zwischen den Pldnen der Gemeinderatsfraktionen
und deren Realisierung. Denn flir die Akquise der nétigen Gelder ,kommt es
auf das Gespiir, die Kontaktfahigkeit, das Verhandlungsgeschick® (Wehling
2009, 15) und nattrlich auf die persénliche Einstellung des Burgermeisters
gegenlber der Investition an. Méchte er es sabotieren, strengt er sich in der
Mittelbeschaffung nicht an und U(berzeugt die Gemeinderdte mit dem
- 1otschlag®“-Argument, dass die Kassen fiir das Projekt zu knapp seien:

Jm Moment [...] tun wir uns schwer zu sagen, wir nehmen jetzt mal
Kredit auf. Es ware eine ganz normale Sache zu sagen, ok, das ist uns
jetzt wichtig, wir nehmen mal Kredit auf. Dann kommen wir in die
Verschuldung, und das will der Blirgermeister natlirlich absolut nicht.”
(Kamenzin 2010).

Aber auch unter der Annahme, dass der Blirgermeister an einem Strang mit
den Gemeinderaten zieht, sind die Mittel knapp und flieRen unverhofft und

unregelmé&nRig. In dieser Situation besteht

o...f] Ur den Gemeinderat [...] dann nur die Méglichkeit, anzunehmen
oder abzulehnen, was bei der Finanzknappheit der Gemeinden oft keine
echte  Wahimdglichkeit darstellt. Bei den zweckgebundenen
Finanzzuweisungen sind die Folgen noch viel weitgehender: Da diese
nur gegeben werden, wenn die Gemeinde selbst einen Eigenanteil
aufbringt, wird durch die Annahme solcher Finanzzuweisungen der
finanzielle Entscheidungsspielraum der Gemeinde und damit des
Gemeinderats beschnitten” (Wehling 2009, 16).

Auch diese Aussage liel} sich durch die Interviews bestatigen:

»AUf der anderen Seite ist es auch fiir mich immer &rgerlich, wenn man
Geld hat, und es kommt eine Gruppierung und sagt, ich will jetzt einen
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Sozialwart oder ich will einen Schulpddagogen und man hat halt Geld in
der Kasse, da kannst du ja nicht sagen, wir haben kein Geld, und dann
gibst du halt nach.” (Kamenzin 2010).

Diese Unzufriedenheit erstreckt auch auf das Gefiihl, keine klaren Prioritaten

an der Hand zu haben:

,Gleichzeitig gibt es dann doch so Entscheidungen, die ich nicht
nachvollziehen konnte. Der Sozialpass war ja so ein Beispiel, wo die
Kollegen der Freien Wahler auf die Sparschiene hingewiesen haben,
und drei Monate spéter geht es um eine Ausstellung [.. ] flr 60.000 Euro
[...] — das wird dann durchgewunken.” (Gebauer 2010).

6.3.1 Jlirgen Habermas
Nach der Analyse der Legitimationstheorie von Habermas durch Joachim

Heidorn hat die Entstehung von Legitimationskrisen direkt mit ékonomischen

Problemlagen zu tun:

,In der ékonomischen Krise verknappt sich der Méglichkeitsspielraum fur
das politische System, gréfiere Wertquanten fiskalisch abzuschépfen,
weil dadurch Investitions- und Konsumchancen weiter gedrosselt und
die 8konomische Krise angefacht statt gemildert wiirde. In diesem Fall
bildet eine 6konomische Krise die eigentliche Grundlage einer
Legitimationskrise.” (Heidorn 1982, 136).

Dieser Zusammenhang begriindet sich aus der Habermas’schen Annahme,
dass ,fehlende Legitimationen [...] durch systemkonforme Entschadigungen
ausgeglichen werden [konnen]. (Habermas 1973, 104). Die fehlende
Legitimitdt kommt erst dann ans Licht, wenn das politische System nicht
mehr Uber geniigend Ressourcen verfiigt, um die fehlende Sinnhaftigkeit mit

materiellen Entschadigungen auszugleichen.

Dient das strukturelle Defizit der Kommunen der Verhinderung solcher
Verschleierungsmechanismen? Wohl kaum. Habermas leitet aus diesen
Erklarungsansatzen nicht die MalRhahme ab, das politische System mit
weniger Ressourcen auszustatten. Im Gegenteil, er fordert als einzige echte
Ldsung der Legitimationsschwierigkeiten den rationalen Diskurs. Dieser setzt
voraus, dass alle Entscheidungen und Entscheidungspramissen mit
verallgemeinerungsfahigen Interessen begriindet werden kénnen (Heidorn
1082, 137). Bei jeder Mallnahme, die finanzielle Investitionen impliziert,
bildet die Finanzierung derselben eine der Entscheidungsprdmissen, die

Uberpriift werden miuissen,
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Im Hinblick auf die Beschrankung des Handlungsspielraums des Gemeinde-
rats durch die Abhingigkeit von der Vernetzung des Biirgermeisters und des
Kammerers mit dem Regierungspréasidium scheint diese Pramisse in Bezug
auf ihre ,Gtite" als Entscheidungsgrundlage oftmals angreifbar zu sein. Wenn
tatsschlich ein guter Grund daflr existiert, warum etwa das
Regierungsprasidium fir ein Projekt keinen Zuschuss gewahren méchte,
dann solite dieser dem Gemeinderat in nachvollziehbarer Form vorliegen,
damit im Idealfall des rationalen Diskurses ein sinnvoller Konsens gefunden
werden kann. Analog dazu verhélt sich die Position des Burgermeisters als
,gate keeper” fur Projekte. Die Grinde, die ihn zu einer eventuellen Blockade
eines Projekts bewegen, solliten dem Gemeinderat als Entscheidungs-

pramisse offentlich vorgelegt werden.

6.3.2. Fritz Scharpf
Wie ist die Situation der baden-wiirttembergischen Gemeinderate in Bezug

auf die Gemeindefinanzen mithilfe des Legitimitatsverstdndnisses von

Scharpf zu bewerten?

Um Input-Legitimitidt zu besitzen, misste eine Entscheidung, die die
Verwendung von projekigebundenen Zuweisungen impliziert, mdglichst
genau den Praferenzen der Birger entsprechen. Die Burger werden durch
den Gemeinderat vertreten, der also dafur zustédndig sein sollte,
entsprechende Prioritaten zu setzen und {iber die Umsetzung von Projekten
2u entscheiden. Tatsachlich scheint die Entscheidung Uber die Priorisierung
beim Regierungsprasidium bzw. bei Land oder Bund zu liegen: ,Wenn
Bedarfsfragen grundsatzlich geklart waren, erhohten Fordermoglichkeiten die
Durchfithrungschancen férderfahiger Vorhaben.” (NaBmacher/ Nafdmacher
1999, 240/241). Die Entscheidungsmacht, die beim Biirgermeister verbleibt,
scheint auf Ebene der Input-Legitimation weniger stark angreifbar, da auch er

tiber Direktwahlen in sein Amt eingesetzt wurde.

Wechselt man zur Perspektive der Output-Legitimitat, 1asst sich jedoch kein
Ausgleich des Legitimationsdefizits erkennen. Denn dieses Arrangement
filhrte dazu, dass Projekte aus der Schublade mithiife der plétzlich verflgbar

gewordenen Investitionsunterstitzungen realisiert wurden, ohne dass die
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Anschlussfinanzierung stand. In der Konsequenz waren regelmalig
Kommunen mit den Folgekosten finanziell Gberlastet oder es war zumindest
einen Teil des zuvor frei verfugbaren Budgets der Gemeinde dauerhaft durch
die Betriebskosten gebunden {NaBmacher / Nallmacher 1999, 247 f). Die
fehlende Nachhaltigkeit der Planung ist zwar der K&mmerei und auch dem
Gemeinderat als Kontrollorgan der Kommunalverwaltung anzulasten, die
Vergabestruktur flr Projektmittel fordert eine solche Haltung jedoch heraus,
da nachgewiesenermallen die Mittelvergabe hauptsédchlich nach der
Schnelligkeit des Antrags stattfindet (Nafmacher/ NalRmacher 1999, 244).
Die stattfindende Beschrankung des Handlungsspielraumes des
Gemeinderats tragt deshalb nicht effektiv zur Verwirklichung der Interessen

der Birger bei und entfaltet keine outputorientierte Legitimationswirkung.

7. Zusammenfassung der Ergebnisse

in dieser Arbeit wurde davon ausgegangen, dass die Gemeinderatswahlen,
die lokale Offentlichkeit, die Frage der Parteienpolitik, der Zuschnitt der
Zustandigkeiten des Gemeinderats und die offentlichen Finanzen fiinf
Fakioren sind, die grofien Einfluss auf die Legitimitdt von Gemeinderats-

entscheidungen haben.

Bei der Betrachtung durch die zwei Theorie-,Brillen® von Jlrgen Habermas
und Fritz Scharpf wurden die durch die Interviews sowie wissenschaftliche
Literaturrecherche in Erfahrung gebrachten Gegebenheiten jeweils

unterschiedlich bewertet.

Aus der Perspektive von Jirgen Habermas musste sich der Entscheidungs-
prozess der Gemeinderate am hohen Ideal der deliberativen Demokratie
messen lassen. Dabei erscheinen unter dem Gesichtspunkt der Wahlen
insbesondere die Komplexitat und damit die Intransparenz des Wahlsystems,
sowie die hohe Anzahl ungiltiger Stimmen und die Betonung von
Teilortsinteressen durch die unechte Teilortswahl als problematisch. Die
lokale Mediendffentlichkeit ist ein Schwachpunkt, die Offentlichkeit insgesamt
geniigt jedoch den Voraussetzungen, um als ,Offentlichkeit im Ruhezustand"
fir den Krisenfall bereit zu stehen. Problematisch ist besonders die
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Verknlipfung von privaten wirtschaftlichen Interessen der Gemeinderats-
mitglieder mit ihren politischen Entscheidungen, wenn die vertretenen Blirger
auch gleichzeitig Kunden sind, da das Ideal des rationalen Diskurses ganz
- besonders die Unvoreingenommenheit der Teilnehmer voraussetzt. Auch
unter dem Aspekt der Parteienpolitik in kleinen baden-wiirttembergischen
Gemeinden wird diese Voraussetzung verletzt, denn in der &ffenilichen
Sitzung werden haufig nur die Positionen der Fraktionsvorsitzenden
verkiindet, ohne dass eine Diskussion stattfindet. Diese beschrankt sich auf
die vorher stattfindende Fraktionssitzung, womit besonders auch die
Argumente von (Gemeinderatsmitgliedern ohne Fraktion bei der
Entscheidungsfindung kaum eine Chance auf Beriicksichtigung finden. Die
Entscheidung uber die Ausstattung des Gemeinderats mit Entscheidungs-
kompetenz liegt aufgrund des féderalen Systems der Bundesrepublik
Deutschland beim jeweiligen Land, wodurch die Gefahr besteht, dass der
Gemeinderat als ideales Vertretungsorgan bei Entscheidungen (ber lokale
6ffentliche Anliegen {ibergangen wird. Auch die Kontrolle des
Regierungsprasidiums und des Biirgermeisters Uber die Verfiigbarkeit von
Geldmitteln fur die Umsetzung von Projekten schmalert die Entscheidungs-
kraft des Gemeinderats und damit seine Legitimationsbasis unter dem

Gesichtspunkt deliberativer Demokratie.

Viele der Schwachen, die sich beim Vergleich der Entscheidungssituation
des Gemeinderats mit der in einem idealen rationalen Diskurs ergeben,
erweisen sich auch im Legitimitatsverstdndnis von Fritz Scharpf als
problematisch. Seine Sichiweise erweitert die Perspektive jedoch um den
wesentlichen Gesichtspunkt der Output-Legitimation. Bei den Wahlen wird
hier die zusétzliche Schwéache erkennbar, dass durch die Persénlichkeits-
wahl Honoratioren gegentiber anderen Blrgern ungeachtet deren méglicher
besseren Eignung bevorzugt werden. Im Falle der unechten Teilortswahl
wirkt sich auch negativ aus, dass die Rate durch Ausgleichssitze auf ihre
doppelte GréRe anschwellen kénnen und sich damit sowohl die monetéren
Kosten als auch die Transaktionskosten der Verhandlungen erh&hen.
Betrachtét man die lokale Offentlichkeit, so kdnnte sich durch das bei

Habermas als negativ zu bewertende mangelnde Interesse der Burger am
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Besuch der offentlichen Sitzung insofern positiv auswirken, als dass die

Verhandiungsergebnisse nicht durch die Offentlichkeit beeintrachtigt werden.
Aufgrund der Prasenz der lokalen Medien in der Sitzung verkehrt sich dieser
Vorteil jedoch in sein Gegenteil und die drtlichen Medien gewinnen ein unter
Legitimitatsaspekten hochst fragwirdiges Machtpotenzial durch ihre
Fahigkeit zur Herstellung von Offentlichkeit. Die Fraktionsbildung innerhalb
des Gemeinderats gerét aus der Perspektive der Output-Legitimitét auch in
Kritik, da innerhalb der Fraktionen die Praferenzen haufig heterogen sind,
und die Kontrolle der politischen Verantwortung sich somit durch die
konkordanzdemokratischen Strukturen schwierig gestaltet. Tendenziell
kénnten die Interessen Gutsituierter durch das ,Honoratiorenparlament®
bevorzugt werden. Trotz dieser Schwéchen unter Aspekien der Legitimitét
scheint es fragwirdig, Kompetenzen des Gemeinderats auf Expertengremien
in das Regierungsprasidium oder in der stadteigenen Verwaltung zu
verlegen, mit der Begriindung, dass diese die rechiliche Lage besser
einschétzen kénnten. Diese Bedenken lassen sich auch beim Thema der
offentlichen Finanzen wiederholen, wo dem Regierungsprasidium durch die
Kontrolle Uber die Zuteilung von projektbezogenen, finanziellen Zuweisungen
die Entscheidung lber die Priorisierung der értlichen Investitionen Uibertragen

wird.

Sucht man insgesamt nach den wohl grofiten Schwachen unter dem Aspekt
der Legitimitat, so sind zwei Themenbereiche zu nennen. Zum einen die
unechte Teilortswahl, die noch in etwa der Halite der baden-
wirttembergischen Gemeinden seit der Gebietsreform Anfang der 70er
Jahre statffindet. Dieses Problem scheint bereits erkannt zu sein: Die Zahl
der Gemeinden, in denen diese Art von Wahlsystem zum Einsatz kommt,
nimmt stetig ab (Landtag von Baden-Wirttemberg 1999). Das andere
Problem ist jedoch Gegenstand einer anhaltenden wissenschaftlichen
Debatte, die von einer Einigung noch entfernt scheint: die unklare
Positionierung des Systems zwischen den Idealtypen der Konkordanz- und
der Konkurrenzdemokratie (vgl. Holtkamp 2008). Das unter Aspekten der
deliberativen Demokratietheorie zu bevorzugende konkordanzdemokratische

Modell scheint vorzuherrschen, seine Funktionalitdt wird jedoch durch
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Grabenkampfe zwischen den Parteien, die innerlich wenig homogene

Préferenzen vorweisen, eingeschrankt. Von einer Konkurrenzdemokratie und
damit von eindeutigen politischen Verantwortlichkeiten ist jedoch insofern
trotz der Animositdt der Parieien und eines nicht zu verleugnenden
Fraktionszwangs nicht zu sprechen, da der Biirgermeister dem Gemeinderat
unabhéngig von einer festen Mehrheit vorsitzt. Klare politische
Verantwortlichkeit kann unter diesen Umstéanden nicht hergestellt werden.

8. Kiritische Wiirdigung und offene Fragen

Nach all den Kiritikpunkten, die sich unter den zwei verschiedenen
Perspektiven auf die Gemeinderatsentscheidungen erkennen lassen, wirkt
das Bild der ,Keimzelle der Demokratie” auf Kommunalebene nun recht
angegriffen. Dazu muss jedoch gesagt werden, dass es immer leichter ist,
die Schwéchen eines einzelnen Systems aufzuzeigen, als die Starken zu
benennen, die die Kommunalebene unter Legitimitatsaspekien gegentiber
anderen politischen Ebenen in Baden-Wiirttemberg und Deutschland besitzt.
Dies ist gleichzeitig einer der wichtigsten Aspekte, die diese Arbeit nicht
leisten konnte, und die daher als offene Frage im Raum bleibt. Gerade
aufgrund der starken Verflechtung der Kommunalebene in die Landes-,
Bundes- und EU-Politik gehért zu einer umfassenden Betrachtung der
Legitimitdt der Entscheidungen auf der untersten Ebene auch die

Betrachtung der Legitimitat auf den anderen Ebenen.

In dieser Arbeit konnten nur funf interessante Aspekie umrissen und ihre
Implikationen unter dem Gesichtspunkt der Legitimitdt nur angedeutet
werden. Jeder einzelne von ihnen bietet genug Stoff fir weitere
Untersuchungen, und es existieren noch viele weitere Eigenheiten der
baden-wirttembergischen Gemeindeordnung und Kommunalpolitikpraxis, die
in einem umfassenden Projekt Berticksichtigung finden missten. Ein Beispiel
ist der Stimmrechtsentzug aufgrund von Befangenheit, der in Baden-
Wiirttemberg in §18 GemO BW vorgesehen ist, der jedoch als durchaus
problematisch in dem Sinne gesehen werden kann, als dass er die Austibung
des freien Mandats einschrénkt (Thiele 2008, 568). Auch die strikte

Trennung, die in den Gemeindeordnung zwischen ,Einwohnern® und
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.Burgern“ gemacht wird, wobei Einwohnern ohne Bulrgerstatus fast alie
Mitwirkungsrechte verwehrt bleiben (Kunze/ Quecke 2000, 42 f.), kdnnte

problematisiert werden.

Fraglich bleibt am Ende vor allem, ob die Theorien von Habermas und
Scharpf bei der Anwendung auf einen Kontext, fiir den sie in beiden Fallen
nicht gedacht waren, nicht zu sehr kompromittiert wurden. Politik und
Verwaltung funktionieren auf Gemeindeebene auf eine so fundamental
andere Weise, dass Theorien, die umgemiinzt werden mussen, ihnen nicht

ganz gerecht werden kénnen.

Trotz dieser Schwierigkeiten besteht Hoffnung, dass diese Arbeit dazu
beitragen konnte, den Blick fur die Legitimitdt von kommunalpolitischen
Entscheidungen zu schérfen, denn dort verbirgt sich ein wissenschaftliches
und gesellschaftliches Potenzial, das bislang leider oft unerkannt geblieben

ist.
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10.

Anhang

Leitfaden fiir Experteninterviews und Datentrager mit Mitschnitt:

1.

Warum haben Sie beschlossen, bei der Gemeinderatswahl zu
kandidieren?

Wie lauft der Entscheidungsprozess normalerweise ab?

Wer beeinflusst die Entscheidung wann und wie stark?

Wie treffen Sie Ihre Entscheidung in einer Sache?

Wie laufen Diskussionen im Gemeinderat (wahrend einer éffentlichen,
einer nicht-6ffentlichen Sitzung) ab?

Kommt es vor, dass jemand seine Meinung wahrend der Sitzung
andert?

Missen Sie lhre Entscheidung vor jemandem rechtfertigen?

Reprasentiert der Gemeinderat bestimmte Interessensgruppen nicht
angemessen?

Fur wie aussagekréftig halten Sie die Kommunalwahlergebnisse?
Wie stehen Sie zum Biirgerentscheid?
Hat in Engen jeder Birger die Moglichkeit sich politisch zu beteiligen?

Arbeitet die Verwaltung sehr selbststandig? Besteht ein
Vertrauensverhaltnis?

10.Wie ist die Zusammenarbeit mit dem Regierungsprasidium?

11.1st die Medienberichterstattung zu Gemeinderatsentscheidungen

unabhangig?

12.Wie glauben Sie eniwickelt sich das ,Wir-Gefuhl“ der Engener?
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