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1. Einleitung

Aufgrund der Tatsache, dass in der politikwissenschaftlichen Forschung die direkte Demokratie einen
zunehmenden Platz eingenommen und steigende Aufmerksambkeit erhalten hat, soll ein Element niher
betrachtet werden, dass dennoch nur hochst selten Anwendung in der wissenschaftlichen Diskussion
findet. Dieses Instrument der direkten Demokratie, die Abwahl von Birgermeistern', wird in der
vorliegenden Arbeit spezifisch untersucht. Die Fallanalyse konzentriert sich daher auf die
kommunalpolitische Ebene und lisst die Bundes- und Landesebene weitgehend auf3en vor. Dabei ist
zunichst darauf einzugehen, warum es sich bei der Abwahl des Birgermeisters um ein
direktdemokratisches Mittel handelt. Ausgehend von der Unterteilung der lokalen Demokratie in eine
reprisentative und direkte Komponente? soll danach die Birgermeisterabwahl nach politischen,
juristischen und persénlichen Motiven eingeordnet werden. Zwar ist die Moglichkeit der Abwahl des
Amtsinhabers bei vielen Bundeslindern (11) in der Gemeindeordnung bzw. den einzelnen
Kommunalwahlgesetzen verankert, aber die Anwendung wird nur selten vom Stadt-/Gemeinderat oder
der Stadtverordnetenversammlung sowie den Burgern praktiziert. Aus diesem Grund wird versucht,
die bisherige Anwendung der Abwahl eines Biirgermeisters, in den betreffenden Bundeslindern einerseits

statistisch zu erfassen und andererseits akteurszentriert zu beschreiben.

Die bisherige geringe wissenschaftliche Auseinandersetzung mit diesem Thema liegt vor allem in der
Tatsache begriindet, dass diese Abwahlverfahren nur ungentigend statistisch erfasst werden. Eine
Sammlung und Archivierung der Daten zu Abwahlen von Birgermeistern (Wahlbeteiligung,
Wahlergebnisse im Rat und beim Biirgerentscheid, Griinde fiir die Abwahl etc.) ist in vollem Maf3e
ungentigend. Folgt man den Ausfiihrungen von Kosters?, so sind die Voraussetzungen zur Erhebung
von Ergebnissen, die bei einer Abwahl des Burgermeisters entstehen, mehr als schwierig. Die Statistik-
und Berichtspflichten bei Birgerbegehren und Burgerentscheiden in den gesamten Bundeslindern
lassen eine zunehmende Erntichterung autkommen. ,,Die meisten Innenministerien [...] verneinen die
Frage, ob eine Berichtspflicht der Kommunen zur Meldung durchgeftihrter Verfahren besteht; dies
sind Bayern, Brandenburg, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein

und Thiiringen. Nur Hessen und Mecklenburg-Vorpommern bejahen diese Frage.” Aufgrund dieser

! Im folgenden wird der Begriff Burgermeister fur den vom Volk direkt gewihlten (Ober)Biirgermeister verstanden. Nachrangige
Positionen des ersten Biirgermeister bzw. Beigeordnete entfallen der Betrachtung,.

*Massing, Peter: Direkte Demokratie, Wochenschau Verlag, Schwalbach, 2005, S. 5.

? Kosters, Jens: Statistik- und Dokumentationspflichten bei Buirgerbegehten und Butgerentscheiden in: Verwaltungsrundschau,
20006, Jg. 52, Heft 7, S. 217-223.

* Kosterts, Jens: Statistik- und Dokumentationspflichten bei Biirgerbegehtren und Biirgerentscheiden in: Verwaltungsrundschau,
2006,]Jg. 52, Heft 7, S. 218.
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Tatsache soll sich dem Thema in vier Schritten genahert werden. Erstens sollen zur inhaltlich kompletten
Erfassung der Abwahl des Burgermeisters einige Begriffsdefinitionen von verschiedenen Autoren
veranschaulicht werden. Im Anschluss daran wird das Abwahlverfahren als direktdemokratisches
Instrument sachlich eingeordnet. Zweitens wird ein Uberblick zu den rechtlichen Méglichkeiten in
den ecinzelnen Bundeslindern verschafft, d.h. in welchen Flichenlindern kénnen die Birger den
Amtsinhaber abwihlen, welche Beschrinkungen gibt es, bevor der Souverin eine Entscheidung treffen

kann und in welchen Bundeslindern ist eine Abwahl der Biirgermeister grundsitzlich nicht vorgesehen.

Drittens wird eine bundesweite Zusammenfassung der bisher stattfindenden Abwahlverfahren
angefertigt. Dabei sollen die bestehenden linderspezifischen Kommunalverfassungen niher betrachtet
und Riickschlisse auf die Abwahlverfahren in den einzelnen Bundeslindern gezogen werden. Die
Hauptthese dabei ist, dass in den Bundeslindern mit der Moglichkeit des Birgerbegehrens als
Initiativrecht zur Abwahl des Buirgermeisters eine héhere Haufigkeit von Abwahlverfahren zu verzeichnen
ist, als in Bundeslindern wo die Abwahl nur durch vorheriges Ratsbegehren méglich ist. Der Grund
dafir liegt darin, dass die Burger die Méglichkeit der direkten Entscheidungsfindung vermehrt suchen,
um etwaige Missstinde auf der politischen Ebene zu verindern. Entscheidend hierbei ist das
grundsatzliche Interesse der Bevolkerung an der lokalen Politik und speziell der Umgang mit dem
Element des Biirgerbegehrens und -entscheids. Fir das Beispiel USA kommt Heul3ner zu dem Ergebnis,
dass ,,sich ein starkes Bedtirfnis im Volk [ausdriickt], die politische Klasse bei Entscheidungen in eigener
Sache auch auBlerhalb von Wahlen und eines eventuellen innerparteilichen Engagements kontrollieren

zu konnen.*® Wie stark ist dieses Bedurfnis beim deutschen Souveran verankert?

Nach einer Befragung der Bertelsmann-Stiftung sind die Biirger in der Stadt oder Gemeinde diesem
Instrument gegentiber sehr aufgeschlossen. Unabhingig vom einzelnen Sachthema, ,,wollen — ohne
grof3e regionale Differenzen — mit einem Anteil von 79 Prozent beinahe vier von fiinf Befragten an der
Entscheidung beteiligt werden. Nur 20 Prozent tbetlassen diese lieber den hierfiir gewéhlten Politikern.“
Das Ergebnis lisst annehmen, dass vor allem in den drei Bundeslindern (Brandenburg, Sachsen und
Schleswig-Holstein), wo die Initiative zur Abwahl auch durch das Volk initiierend méglich ist (ndheres
dazu im Kapitel 3.1.2.), verstirkt auftritt. AuBerdem kénnen Ratsbegehren, im Gegensatz zu
Biirgerbegehren, im Vorfeld der Initiative stirker von den politischen Entscheidungstrigern kontrolliert

werden. Diese Machtbeschrankung entfillt bei der Initiative im Rahmen des Buirgerbegehrens und ldsst

® HeuBner, Hermann K.: Aktive Burgergesellschaft durch bundesweite Volksentscheide. Erfahrungen aus dem Ausland: Das
Beispiel: USA, in: Hirscher, Gerhard / Huber, Roman (Hrsg.): Aktve Birgergesellschaft durch bundesweite Volksentscheide,
Minchen, 2006, S.44.

¢ Bertelsmann Stiftung (Hrsg.): Politische Partizipation in Deutschland — Ergebnisse einer reprisentativen Umfrage, Verlag Bertelsmann

Stiftung, Giitersloh, 2004, S.90.
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somit vermuten, dass in den betreffenden Flichenlindern eine sehr hohe Anzahl von Abwahlverfahren

zu erwarten ist.

Eine Nebenthese, die es zudem zu untersuchen gilt, ist, dass in Bundeslindern wo nur das Ratsbegehren
als Initiativrecht vorherrscht, dort mehr Abwahlverfahren durchgefithrt werden, wo die Quoren (sowohl
beim Ratsbegehren, als auch beim anschlieBenden Biirgerentscheid) geringer sind. Konkret ist die Frage,
,,0b die Abwahl des Biirgermeisters durch ein Abwahlquorum von 33% aller Wahlberechtigten in der
Praxis eher ermdglicht wird, als bei einem Quorum von 50% oder beide Quoren hoch genug sind, daf3

sie eine Abwahl zuverldssig verhindern.*”

Dartiber hinaus soll eine weitere Nebenthese von Harald Hofmann mit in die Betrachtung einbezogen
werden. Er vermutet, dass ,,je linger ein Biirgermeister im Amt ist, desto wahrscheinlicher kommt es
zum Streit und zu politischen Auseinandersetzungen im Stadtrat™. In der allgemeinen Betrachtung
dieser Aussage kénnte man demzufolge annehmen, das Entscheidungen tber die Abwahl von
Birgermeistern in Bundeslindern mit lingerer Amtszeit hiufiger stattfinden, als in Bundesldnder mit
kiirzeren Amtsperioden fur die Amtsinhaber. Hofmann begrindet dies damit, dass ,,die Mehrheit im
Stadtrat und der Birgermeister |[...] politisch auseinanderdriften* kénnten. Die entscheidende Variable,
ob ein Abwahlverfahren haufiger angewendet wird, wire damit die Amtszeit des Biirgermeisters.
Angenommen werden muss fiir diesen Fall aber auch, dass die Amtsdauer in der Gemeindeordnung
tUber einen lingeren Zeitraum konstant bleibt,” um dadurch eine wissenschaftlich fundierte Untersuchung
durchfihren zu kénnen. Betrachtet man die Amtszeiten in den elf Bundeslindern, wo ein
Abwahlverfahren grundsitzlich méglich ist (siche Abbildung 1), dann mussten in Brandenburg und
Mecklenburg-Vorpommern (nur ehrenamtliche Biirgermeister) sowie in Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen und Thiringen kaum bzw. wenige Abwahlverfahren stattgefunden haben. In Hessen besteht
im Vergleich zu den anderen Bundeslindern eine mittlere Wahrscheinlichkeit, dass ein Blrgermeister
aufgrund der Dauer seiner Amtszeit abgewihlt wird. In den dbrigen Flichenlindern wird ein
Abwahlverfahren méglicherweise hdufiger praktiziert. Inwiefern diese These, je linger die Amtszeit
desto wahrscheinlicher wird die Abwahl, mit den tatsdchlich aufgetretenen Fillen in Einklang steht,

wird im Kapitel 4.5. nidher ausgefihrt.

Ein zusatzliches Interesse liegt, in Verbindung zum erweiterten Erkenntnis der Arbeit, viertens in den

kommunalen Entscheidungsprozessen. Insbesondere soll der Frage nachgegangen werden, welche

"BuB, Annette: Das Machtgefuge in der heutigen Kommunalverfassung, Nomos, Baden-Baden, 2000, S.79.
¥ Heiser, Sebastian: Burgermeisterabwahl leicht gemacht, in: TAZ vom 18.03.2006.
? Heiser, Sebastian: Burgermeisterabwahl leicht gemacht, in: TAZ vom 18.03.2006.

1 In Nordrhein-Westfalen gibt es zur Zeit Gespriche zur Verlingerung det Amtszeit von 5 auf 8 Jahren.
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Moéglichkeiten es grundsitzlich fir die einzelnen Akteure gibt, um den Entscheidungsprozess einer
Abwahl zu beeinflussen und wer dieses Verfahren in welcher Art und Weise pragt. Entscheidend dabei
gilt es herauszufinden, welche Gruppierungen ein Abwahlverfahren auslosen, wie die Auswirkungen
des Instrument ,,Burgerbegehren und -entscheid® auf kommunale Entscheidungsprozesse sind und
wie dieser Entscheidungsprozess in seinem Verlauf beeinflusst wird. Einzuwenden ist aber, dass abhidngig
von den Gemeindeordnungen die Initiierung grundsatzlich nicht immer durch alle Akteure moglich ist
(siehe hierzu Kapitel 3.1.). Diese rechtliche Begrenzung auf bestimmte, in der Regel politische Akteure
(z.B. Parteien im Stadt- oder Gemeinderat, die einen Antrag auf Abwahl stellen kénnen), stellt zudem

eine entscheidende Ungleichmaligkeit bei der Gesamtbetrachtung aller Bundeslinder dar.

Abbildung 1: Amtszeiten der haupt- und ehrenamtlichen Burgermeister und Abwahlhaufigkeit

Bundeslinder Amtszeit in Jahren' Wahrscheinlichkeit der
ehrenamtlich | hauptamtlich Abwahlhiufigkeit
Brandenburg 5 8 gering (chrenamtlich)
hiufig (hauptamtlich)
Hessen 6 6 mittel
Mecklenburg-Vorpommern 5 7 bis 9 gering (ehrenamtlich)
hiufig (hauptamtlich)
Niedersachsen 5 5 gering
Nordrhein-Westfalen 5 5 gering
Rheinland-Pfalz 5 8 gering (ehrenamtlich)
hiufig (hauptamtlich)
Saarland 8 8 hiufig
Sachsen 7 7 mittel/haufig
Sachsen-Anhalt 7 7 mittel/haufig
Schleswig-Holstein 6 bis 8 6 bis 8 mittel/haufig
Thiiringen 5 6 gering/mittel

Finftens sollen weitere Fragen im Zusammenhang mit dem Ende der Abwahl des Biirgermeister
untersucht werden. Dabei steht vor allem im Vordergrund, welche Auswirkungen der Abwahlprozess
auf die zukinftige Kommunalpolitik hatte. Mogliche Folgen konnten sein, dass sich die Initiatoren,
abhingig vom Ausgang des Biirgerentscheids, von den lokalen Angelegenheiten aus Enttiuschung
abwenden oder weiter engagiert einsetzen. Weiterhin denkbar ist, dass sich parteiliche Verinderungen

in der Vertretungskorperschaft aufgrund von Rucktritten ergeben kénnten.

1 Kost, Andreas; Wehling, Hans-Georg (Hrsg.): Kommunalpolitik in den deutschen Lindern - eine Einfuhrung, Westdeutscher
Verlag, Wiesbaden, 2003.
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Bevor auf die einzelnen linderrechtlichen Regelungen in den Gemeindeordnungen und
Kommunalwahlgesetzen eingegangen wird (Kapitel 3), soll zuerst das Instrument der
Biirgermeisterabwahl definiert und in den direktdemokratischen Gesamtkontext dieser Arbeit
eingeordnet werden. Anschlieend wird eine theoretische Betrachtung der Abwahl vorgenommen,
wobei niher auf die politische Kultur in den einzelnen Bundeslindern im Zusammenhang mit dem

Abwahlprozess eingegangen wird.

2. Direkte Demokratie in dert Kommune

Um sich dem Instrument der Biirgermeisterabwahlverfahren thematisch zu nihern, erscheint eine
Abgrenzung von sachspezifischen Begriffen sinnvoll. In der kommunalen Betrachtung von
Burgermeisterwahlen werden die Direktwahl und Abwahl meistin einem Atemzug genannt. Im folgenden
sollen jedoch einige Aspekte aufzeigen, dass die verwendete Veranschaulichung dieser Begriffe auf
wenig gemeinsames verweisen kann. Die Unterschiede zwischen der Urwahl des Biirgermeisters und

der Abwabhl eines aktuellen Amtsinhabers sind in der folgenden Abbildung aufgefihrt.

Abbildung 2: Unterschiede zwischen Urwahl der Birgermeister und Abwahlverfahren

Direktwahl Abwahl
Akteure Biirger Kommunalvertretung und Buirger
(teilweise)
Entscheidungsspielraum | Kandidatenauswahl Ja-/Nein-Abstimmung tiber 1 Person
Legitimationswirkung hoch gering (Zweifel an der Person)
Verfahrensablauf einstufiges Verfahren mehrstufiges Verfahren

Nach der konkreten Abgrenzung des Abwahlverfahrens von der Urwahl des Biirgermeisters wird im
folgenden Abschnitt das rechtliche Instrument der Gemeindeordnung eingeordnet. Es gilt die
grundlegende Frage zu kliren, ob es sich beim Abwahlprozess um ein direkt- oder

reprisentativdemokratisches Mittel handelt.

KWI-Arbeitshefte 14



12 Die Abwahl von Biirgermeisern - ein bundesweiter Vergleich

2.1. Das Abwahlverfahren — ein direktdemokratisches Instrument?

Witte beschreibt das Abwahlverfahren, in der amerikanischen Literatur Recall genannt, als ,,actus
contrarius®'? zur bestehenden Direktwahl. Auch Kost sicht die Abwahl als Komplementir zur Direktwahl
und ,,in einigen Bundeslindern bestehende Méglichkeit der Biirger, die Amtszeit des Blirgermeisters
durch Birgerentscheid zu beenden.“” Bezieht man sich auf den historischen Ursprung des Recall,
wird er als ein Abberufungsverfahren von politischen Entscheidungstrigern angesehen, dass durch die
Birger initiiert wird. Die Anwendung des Recall fand in den USA sowohl auf der lokalen Ebene, als
auch auf der Staatenebene seit dem Anfang des 20. Jahrhunderts statt. Er wird immer als
direktdemokratisches Element angesehen, weil der Souverin die auslésende Instanz ist. Aufgrund dieser
Tatsache ist eine objektive Annaherung und Vergleichbarkeit mit Deutschland generell auszuschlief3en,
da ein Birgerbegehren zur Abwahl eines Biirgermeisters nur in drei Bundeslindern (Brandenburg,
Sachsen und Schleswig-Holstein) méglich ist. Die Einordnung des Begriffes in die deutschsprachige
Literatur gestaltet sich zunehmend schwieriger, weil nicht nur das Volk, sondern auch die
Vertretungskorperschaft (z.B. der Stadt- oder Gemeinderat) ein Abwahlverfahren einleiten kann.
Grundsitzlich ist zwar ,,bei den Formen direkter Demokratie [...| zwischen Sach- und Personalplebisziten

ccl4

zuunterscheiden, aber dabei stellt sich nun die Frage, ob die Abwahl von Personen einen reprisentativ-

demokratischen oder direktdemokratischen Charakter hat.

Marschall sieht diese Diskussion wie folgt: ,,Bei direkten Personalvoten, zum Beispiel bei der
unmittelbaren Wahl eines Burgermeisters, handelt es sich um eine Erweiterung reprisentativer
Mechanismen, die innerhalb der Funktionslogik der Reprasentation verbleibt.“" Die Abwahl als Element
der personenunmittelbaren Demokratie wird somit der reprasentativen Demokratie zugeordnet. Einzig
und allein die Sachentscheidungen sieht er als unmittelbare Demokratie an. Unterstiitzt wird diese
These auch von Schiller, in dem er argumentiert, dass ,,direkte Demokratie |[...] sich auf all diejenigen
Beteiligungsformen [bezieht|, die durch einen Auslésungsakt von unten fir Sachentscheidungen ein

Entscheidungsverfahren mit Stimmrecht aller Birgerinnen und Burger er6ffnen. ! Zwar wird bei dieser

2Witte, Jan: Der kommunale Recall in Deutschland — erste Anwendungserfahrungen, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 32.
Jahrgang, 2001, S.57.

1 Kost, Andreas (Hrsg.): Direkte Demokratie in den deutschen Lindern, Vetlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2005, S.370.
1“Hartleb, Florian / Jesse, Eckhard: Direkte Demokratie in der BRD, in: Direkte Demokratie, Wochenschau Verlag, Schwalbach,
2005, S.14.

1> Marschall, Stefan: Ist das unmittelbare Personenvotum ein ,,direktdemokratisches® Verfahren?, in Zeitschrift fiir

Politikwissenschaft, 7. Jahrgang, 3/1997, S. 852.
1¢Schiller, Theo / Mittendorf, Volker: Neue Entwicklungen der direkten Demokratie, in: Schiller, Theo / Mittendotf, Volker,

Direkte Demokratie, Westdeutscher Verlag, Wiesbaden, 2002, S.11.
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Definition eine deutliche Trennung zwischen der reprisentativen und direkten Demokratie
vorgenommen, aber sie geht nicht auf den entscheidenden Charakter der direkten Demokratie, nimlich
die Einleitung des Verfahrens durch das Volk, ein. Denn bei der Abwahl von Biirgermeistern ist in drei
Bundeslindern ein Biirgerbegehren als auslosendes Element moglich und wurde wie weiter unten zu
sehen ist in der Praxis schon vermehrt angewandt. Die Frage ist nun, wie das Instrument
»Abwahlverfahren® mit seinen verschiedenen rechtlichen Ausgestaltungen in eine generell anwendbare
direktdemokratische Definition veranschaulicht werden kann. HeuB3ner macht den Versuch, direkte
Demokratie als ,,allgemein alle Beteiligungsformen, in denen das Volk als Staatsorgan Sach- oder
Personalentscheidungen selbst trifft bzw. unmittelbar daran mitwirkt*!” zu bezeichnen. Die Problematik
versteckt sich aber wieder dahinter, dass die Beteiligungsform der Direktwahlen als reprasentatives
Element angesehen wird. Fur die weitere Anwendung in dieser Arbeit soll direkte Demokratie nach
Weixner verstanden werden. ,,Die direkte Demokratie oder unmittelbare, nicht-vermittelte Demokratie
stellt den Burger ins Zentrum der Betrachtung. Seine unmittelbare Teilhabe an politischen Prozessen
prigt den Begriff und Inhalt dieser Ausprigung von Demokratie.*™ Die klare Trennung von Wahlen,
als konstant auftretende Verfahren, einerseits, die dem reprisentativdemokratischen Gedanken
entspringen und die direktdemokratischen Abwahlverfahren, als ,,aulerplanmiBige Entscheidungen
von hohem sachlich-politischem Wert*“!” und der unmittelbaren Beteiligung des Buirgers an der politischen

Entscheidung andererseits ist fiir den weiteren Verlauf dieser Arbeit ein elementarer Bestandteil.

Zusammenfassend kann man zu dem Birgermeisterabwahlverfahren sagen, dass dieser Begriff der
direkten Demokratie zugeordnet wird. Ein Grund daftr ist, dass alle Biirger daran unmittelbar beteiligt
sind und diese Entscheidung fiir den kommunalen Entscheidungsprozess rechtlich bindend ist.
AulBerdem ist fiir dieses nun direktdemokratisch verstandene Instrument charakteristisch, dass es sich
an den gesetzlichen Richtlinien fir alle moglichen Formen von Birgerentscheiden (Sach- oder
Personenentscheidungen) orientiert. Den direktdemokratischen Charakter der Biirgermeisterabwahl
drickt Kost wie folgt aus: ,,Zu den Elementen der direkten Demokratie diirfen auch weitere Instrumente
gezihlt werden, die den Burgerinnen und Biirgern eine direkte Partizipation am politischen Prozess
oder einen Einfluss auf die Auswahl des politischen Personals erméglichen.® Diese Definition wird
in Zusammenhang mit der Einschitzung von Wehling, dass bei Elementen der direkten Demokratie
,».die Moglichkeiten der Biirger verstanden werden, anstelle der Volksvertretung endgtiltig zu entscheiden,
Uber Personen (Plebiszit) und Sachfragen (Referendum),*®" als Grundlage fiir das Abwahlverfahren der

Birgermeister festgehalten.

7 HeuBner, Hermann K.: Volksgesetzgebung in den USA und in Deutschland, Kéln, 1994, S. 11.
8 Weixner, Barbara: Direkte Demokratie in den Bundesldndern, Opladen, 2002, S.21.

¥ Weixner, Barbara: Direkte Demokratie in den Bundesldndern, Opladen, 2002, S.93.

? Kost, Andreas (Hrsg.): Direkte Demokratie in den deutschen Lindern, Vetlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2005, S.373.
' Wehling, Hans-Georg: Unterschiedliche Kommunalverfassungen in den Lindern, in: Informationen zur politischen Bildung,
Nr.242, 1998, S.31.
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2.2. Ursachen des Abwahlprozesses

Nachdem im letzten Abschnitt geklart wurde, warum das Abwahlverfahren eines Biirgermeisters einen
direktdemokratischen Charakter hat, soll nun der Frage nachgegangen werden, welche Griinde fir die
Verkiirzung der Amtszeit eines Biirgermeisters verantwortlich sind? Hinsichtlich der Aufgaben- und
Personenbezogenheit in der Austibung des Biirgermeisterpostens, kénnen entweder politische
Fehlhandlungen (evtl. verbunden mit einer strafrechtlichen Verfolgung) oder personliche Differenzen
verantwortlich sein. Zudem besteht die generelle Moglichkeit, dass sich im Laufe der Amtsausiibung
die politischen Machtverhaltnisse zu Ungunsten des aktuellen Amtsinhabers verschieben. Dies ist vor
allem dann der Fall, wenn andere Parteien ihre Unterstiitzung aus der einstigen Direktwahl entziehen
oder die eigene Partei einen ,,personellen Umbruch® favorisiert. Daraus schlieBend ist bei den
Abwahlmotiven zwischen:

a) politischen Grinden,

b) strafrechtlichen Ursachen oder

c) personlichen Motiven

zu unterscheiden. Im folgenden sollen diese drei Arten niher beschrieben und auf ihre Relevanz im
Abwahlprozess eingegangen werden. Aufgrund der Annahme, die Abwahl als politischen
Willensbildungsprozess einzuordnen, kann dem gewihlten Amtsvertreter kein juristisches Fehlverhalten
nachzuweisen sein und ein moglicherweise strafrechtliches Verfahren wird nicht eingeleitet. Die
politischen Motive, z.B. ein Vertrauensverlust oder Spannungen zwischen dem Biirgermeister und dem
Stadt- oder Gemeinderat, sowie die fehlende Basis in der eigenen Partei kénnen demnach der Ausloser
fir einen Birgerentscheid zur Abwahl des Biirgermeisters sein. Auch Detjen sagt, dass ,,das Instrument

des Abwahlantrages [...] vielmehr rein politischer Natur*“# ist.

Betrachtet man diesen Kontext aber unter juristischen Gesichtspunkten, so sollte eine strafrechtliche
Anklage (z.B. Korruptions- oder Bestechungsvorwtirfe) mit der Einleitung des Abwahlverfahren einher
gehen.” Dem Birgermeister wird ein konkreter Sachverhalt vorgeworfen, fiir den er sich in einer
Gerichtsverhandlung verantworten muss. In diesem Zusammenhang ist festzuhalten, dass auch wenn
der Biirgermeister strafrechtlich verurteilt wird, eine automatische Entlassung aus dem Amt nicht gegeben
ist. Ehlers schligt in Anwendung der niedersichsischen Praxis vor, dass ,,ein Verlust des Amtes in

schwerwiegenden, von den §§ 37 NGO, 32 NLO nicht erfassten Fillen“* in Betracht kommen sollte.

2 Detjen, Joachim: Beteiligungsrechte und Beteiligungsmoglichkeiten, Hannover, 2000, S.80.

3 Zu den rechtlichen Moglichkeiten sei hingewiesen auf Ehlers, Dirk: Die Verantwortung der kommunalen Mandatstrager, in:
Henneke, Hans-Gunter / Meyet, Hubert: Kommunale Selbstverwaltung zwischen Bewahrung, Bewihtung und Entwicklung,
Boorberg-Vetlag, Stuttgart, 2006, S.194-205.

# Ehlers, Dirk: Die Verantwortung der kommunalen Mandatstriger, in: Henneke, Hans-Giinter / Meyer, Hubert: Kommunale

Selbstverwaltung zwischen Bewahrung, Bewihrung und Entwicklung, Boorberg-Verlag, Stuttgart, 20006, S.205.

KWI-Arbeitshefte 14



Die Abwahl von Biirgermeisern - ein bundesweiter Vergleich 15

Kontrir zu dieser These sind in der folgenden Abbildung die Biirgermeister aufgefthrt, die trotz ihrer

rechtlichen Verurteilung das Amt weiterhin ausgetibt haben bzw. noch ausiiben.

Abbildung 3: Nicht abgewihlte Biirgermeister trotz Verurteilung

Stadt Biirgermeister | Verhiltnissein der Grund Ergebnis
Vertretungskoérperschaft

Saarbriicken| Hajo Hoffmann Ratsbeschluss 34 zu 28 Verurteilung | Abwahlim Stadtrat
(SPD) Stimmen(eigene Partei wegen Unteue | gescheitert
unterstitzte den in zwei Fillen
Biirgermeister)
Wuppertal |Horst Kremendahl | Ratsbeschluss 39 zu 24 Vorteilsnahme | Abwahl im Stadtrat
(SPD) Stimmen, 1 Enthaltung gescheitert

(eigene Partei unterstiitzte
den Biirgermeister)

Dresden Ingolf RoB3berg Ratsbeschluss 29 zu 24 Untreue und Abwahl im Stadtrat
(FDP) Stimmen (3/4-Mehrheit Beihilfe zum | gescheitert
verfehlt) Bankrott

Als dritte Moglichkeit des Auslosen eines Abwahlbegehrens konnten zudem personliche Motive eine
entscheidende Rolle spielen. Darin werden private Verfehlungen in der Person des Birgermeisters
gesehen, die nicht von strafrechtlichem Belang sein konnen und von stark subjektiver Einschitzung
sind. Diese Griinde sind z.B. eklatante Fiihrungs- und Reprisentationsschwichen sowie der Vorwurf
an fehlender Buirgernahe. Es wird in der Untersuchung der verschiedenen Abwahlverfahren aufzuzeigen

sein, welche Motive fir die Abwahl eines Biirgermeisters eher in Betracht kommen.

Zusammenfassend ist anzumerken, dass diese Betrachtungsweise (politische, juristische oder persénliche
Griinde) sehr stark von der Tatsache abhingig ist, wie die Rolle des gewihlten Amtsvertreters verstanden
wird. Nimmt man an, dass der Biirgermeister als Stellvertreter des Volkes anzusehen ist und die politischen
Entscheidungen nach den Vorstellungen des Souverins trifft, dann ist die Abwahl primir als politisch-
motiviert zu sehen. Im Gegensatz dazu kann der Burgermeister aber auch als Delegierter verstanden
werden, der seine eigenen Kompetenzentscheidungen fillt. In diesem Sinne muss das
direktdemokratische Instrument der Abwahl eher als juristisch-motiviert verstanden werden. Die
personlich-orientierten Griinde bilden hierbei wohl eine Initiativfunktion bevor eine Entscheidung in
Richtung politische oder juristische Motive getroffen werden kann. Die Akteure mit Abwahlinteressen
werden moglicherweise die individuellen Verfehlungen des Amtsinhabers in das kommunale
Entscheidungssystem einbringen. Daraus entstehen dann tatsachliche juristische Untersuchungsvorwiirfe
oder die Spannungen zwischen dem Buirgermeister und den politischen, wirtschaftlichen sowie sozialen

Akteuren (z.B. Verwaltung, Stadt- oder Gemeinderat, einzelne Parteien oder Birgerinitiativen sowie
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grof3e Industrieunternehmen) nehmen zu. Daher gilt es herauszufinden, ob vor Einleitung des Verfahrens
spezifische Grinde fir die Abwahl angegeben werden oder inwieweit die Abwahl juristisch iberprift
wurder Grundsitzlich bleibt fiir den weiteren Verlauf festgehalten, dass die Abwahl primir als ein
politisch-motiviertes Verfahren anzusehen ist. Die Griinde dafir liegen darin, wie auch niher im Kapitel
3.1. zu sehen ist, dass in den meisten Bundesldndern (8) nur die politischen Akteure (Parteien im Stadt-
oder Gemeinderat) ein Abwahlverfahren einleiten konnen. Die juristischen Entscheidungstriger konnen
nur die Schuldfrage des Amtsinhabers kliren, sind aber aufgrund der Gemeindeordnungen (mit
Ausnahme von Baden-Wiirttemberg und Bayern) nicht dazu in der Lage die Amtszeit des Biirgermeisters
vor dessen regulirem Ablauf zu beenden. In Ansitzen kann man die Abwahl noch als personlich-
motiviert betrachten. Dabei muss aber die Méglichkeit bestehen, wie in Brandenburg, Sachsen und
Schleswig-Holstein, dass die Biirger eine individuelle Einflussnahme besitzen um die Abwahl zu initiieren
und davon auch regelmiBig Gebrauch machen. Grundsitzlich kann, historisch gesehen, auch eine gewisse
Verschiebung in der Auswahl von Abwahlgriinden stattgefunden haben. ,,Waren es frither bei
Abgewihlten meist politische Dissonanzen, die dann zu Abwahl oder Rickzug fithrten, so sind es bei
der Oberbirgermeisterin [Margret Hirtel] fur uns eindeutige Verfehlungen, die hoffentlich auch

€¢25

staatsanwaltschaftlich zu entsprechenden Konsequenzen fithren.“” Die starke Stellung der Biirgermeister
aufgrund der Kommunalverfassung fihrt moglicherweise zu einer Zunahme an juristischen Delikten
und einer Ausweitung der Abwahl unter strafrechtlichen Motiven. In Hessen waren bisher in drei Féllen
staatsanwaltschaftliche Ermittlungen eingeleitet wurden.” Dennoch bleibt die Beantwortung der Frage

offen, ob die Abwahl des Biirgermeisters aus politischen Fehlern begriindet sein soll oder nur juristische

Griinde eine Enthebung aus dem Amt legitimieren.

Betrachtet man in den Kommunalverfassungen die mogliche Angabe von Griinden zur Einleitung
eines Abwahlverfahren so isti.d.R. zu sehen, dass eine gewisse Entscheidungsfreiheit vorzufinden ist.
Warum die Vertretungskorperschaft den Prozess zur Abwahl des Biirgermeisters initiiert, muss nicht
explizit genannt werden. Zwar ist anzunehmen, dass konkrete Griinde oder detaillierte Tatbestinde,
die Abwahlentscheidung positiv beeinflussen, aber welche faktischen Motive fir die politischen
Entscheidungstriger den Ausschlag geben, ist auf den ersten Blick nicht ersichtlich. Es wird im weiteren
Verlauf dieser Arbeit aufzuzeigen sein, ob der Abwahlprozess vorwiegend unter politischen
Gesichtspunkten initiiert wurde, inwieweit juristische bzw. strafrechtliche Motive eine entscheidende
Rolle zur Einleitung des Abwahlprozesses gespielt haben oder ob persénliche Verfehlungen des
Birgermeisters den Ausschlag gaben. Zuvor soll die Annahme, dass der Birgermeister eine starke
Stellung in der Stadt bzw. Gemeinde besitzt, im folgenden anhand der bestehenden Gemeindeordnungen

unter Beachtung der Abwahl eines kommunalen Wahlbeamten festgestellt werden.

» Diez, Elmar: Abwahl von Oberburgermeisterin Margret Hirtel, gehalten in der Sitzung der Stadtverordnetenversammlung Hanau
am 10.02.2003.
% Drucksache 16/1833 Hessischer Landtag 21.04.2004
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2.3. Theoretische Betrachtung der Abwahl

Die gesamte theoretische Behandlung ist unter dem Gesichtspunkt zu sehen, dass die kommunale
Selbstverwaltung in Deutschland sowohl Grof3-, Mittel- und Kleinstidte umfasst, aber auch sehr kleine
Kommunen bzw. Gemeinden dazugehéren. Durch dieses gespaltene System wirken zudem die
direktdemokratischen Instrumente, z.B. ein Abwahlverfahren, aufgrund der verschiedenen
Rahmenbedingungen nicht einheitlich. Das theoretische Hauptaugenmerk liegt primir auf dem Dreieck
zwischen Politik, Verwaltung und Birger. Die gegenseitigen Abhingigkeiten sowie wechselseitige
Beeinflussungen in diesem Bezichungsdreieck, speziell beim Abwahlverfahren, sollen fiir die theoretische
Grundlage dieser Arbeit thematisiert werden. Im Rahmen der Politik werden die politischen Akteure,
d.h. ausschlief3lich die Ratsparteien und andere ortsansassige Parteien oder freie Wahlervereinigungen
angesprochen. Die Verwaltungsspitze stellt der aktuelle Buirgermeister dar und die aktive Biirgerschaft

spiegeln die Abstimmungsberechtigten im Rahmen eines Abwahlverfahrens wieder.

Grundsitzlich ist anzunehmen, dass verschiedene Reformprozesse, speziell die Einfithrung der
Abwahlméglichkeit durch den Biirger, die Rollen der Politik, Verwaltung und des Souverin verindert
haben. Vor allem das Rollenverstindnis des Burgermeisters ist durch die Einfuhrung der Direktwahl
und damit einer Erhohung der Legitimitit des aktuellen Amtsinhabers stirker in den Blickpunkt der
Betrachtung geriickt. In Bezug auf die Machtverteilung im kommunalen Entscheidungsprozess stellt
Bogumil fest, dass sich ,,alle Stidte [...| nun mehr oder weniger zu einem Modell exekutiver Fithrerschaft*”
orientieren. Die exekutive Fithrerschaft, als ein Typ der politischen Verwaltungsfithrung von Grauhan,
meint ,,die Dominanz der vorentscheidenden Verwaltung gegentiber dem durch die Parteien geprigten
Rat.** Der Burgermeister, aufgrund der Responsivitit mit dem Birger, dringt den Einfluss von Parteien
in der Kommunalpolitik zuriick und die Nahe zum Souverin kommt stirker zur Geltung. Diese Tatsache
beruht darauf, dass ein Abwahlverfahren als plebiszitire Abstimmung ablduft und die Birger somit den
Bereich der Entscheidungsfindung fir sich beanspruchen. Im Klartext werden die Parteien, im Rahmen
des Bezichungsdreiecks und unter der besonderen Berticksichtigung des Abwahlprozesses, an

Einflussnahme verlieren. Hinterfragt man das komplette Abwahlverfahren, mit der Initiierung, der

Beschlussfassung und dem Entscheid, ist jedoch der angesprochene Bedeutungsverlust zu relativieren.

Den Parteien als politische Akteure obliegen grundsatzlich entscheidende Handlungsspielraume. Mit

der mehrheitlichen Entscheidung in der Kommunalvertretung leiten sie in den meisten Bundesldndern

7 Bogumil, Jorg: Modernisierung lokaler Politik, Nomos-Vetlag, Baden-Baden, 2001, S.187.
# Kersting, Norbert: Die Zukunft der Parteien in der Lokalpolitik, in: Bogumil, Jérg (Hrsg.): Kommunale Entscheidungsprozesse im
Wandel, Leske+Budrich, Opladen, 2002, S.141.
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das Abwahlverfahren ein. Dieses Privileg der Ratsparteien schwicht den Ansatz der Tendenz zur
exekutiven Fithrerschaftim Rahmen des Abwahlprozesses entscheidend ab. Innerhalb dieses komplexen
Entscheidungssystem haben die Parteien eine Initiativfunktion. Sie bestimmen ausschlief3lich, in den
meisten Bundeslindern, ob und wann eine Abwahl des aktuellen Biirgermeisters in Gang gesetzt wird.
Die Verwaltungsspitze kann, nur unter Berticksichtigung der gesetzlichen Quoren, die Richtigkeit der
Verfahrensregeln kontrollieren. Als Fazit bleibt festzuhalten, dass der abzuwahlende Biirgermeister
innerhalb des gesamten Verfahrensablauf keine Méglichkeit zur aktiven Entscheidungsbeeinflussung
hat. Mit Abstrichen kann diese Schlussfolgerung auch fiir die Méglichkeit der Initiierung einer Abwahl
durch Birgerbegehren in Brandenburg, Sachsen und Schleswig-Holstein gelten. Zwar werden bei dieser
Variante die politischen Akteure zunichst nicht in den Entscheidungsprozess eingebunden, aber durch
die Anwesenheit der Ortsvereine in den Kommunen, sind die politischen Entscheidungstriger aktiv

beteiligt.

Sekundar soll die Theorie von George Tsebelis®, dass die Policy-Stabilitit zunimmt, wenn die Anzahl
der vorhandenen Vetospieler steigt, am kommunalpolitischen Entscheidungssystem im Allgemeinen
und fir das Abwahlverfahren eines Biirgermeisters sehr speziell betrachtet werden. Die Vetospieler-
Theorie versucht Aussagen tber die Verdnderungstfihigkeit politischer Systeme zu treffen. Sie wird
nicht aus den Strukturen heraus erklirt, sondern aus dem Handeln der Akteure in diesen Strukturen.
Die konkrete Fragestellung lautet, welche individuellen und kollektiven sowie institutionellen oder
parteilichen Akteure (Vetospieler) mussen bei Entscheidungen zustimmen, bevor der Status Quo einer
Policy verindert werden kann? Als Policy im weiteren Sinne wird im folgenden die Personalpolitik der

jeweiligen Kommune, konkret die Besetzung des Blirgermeisterpostens, angesehen.

Die Vetospieler sind, nach der Theorie von Tsebelis, einerseits die Anzahl der beschlieBenden
Ratsparteien und andererseits der Souveridn. Aufgrund dieser Tatsache, bildet die Gesamtheit der
abstimmungsberechtigten Birger einen Vetospieler und die beschlussfihigen Parteien der
Kommunalvertretung vertreten die zweite Gruppe. Abhingig von der Zusammensetzung in der
Vertretungskorperschaftist die Anzahl der kollektiven, parteilichen Vetospieler variabel, wobei die Anzahl
der Abstimmungsberechtigten von der Gemeindegré3e abhingig ist. Beide Vetospieler miissen jedoch,
fir das Wirksamwerden einer Abwahl des aktuellen Amtsinhabers, qualifizierte Entscheidungen anhand
der notwendigen gesetzlichen Quoren treffen. AbschlieBend wird die These aufgestellt, dass je mehr
Parteien im Stadt- bzw. Gemeinderat vertreten sind, eine Abwahl schwieriger wird, weil die verschiedenen

Standpunkte und Meinungen der parteilichen Vetospieler unvermittelbar sind und demzufolge die

#Tsebelis, George: Veto Players - How Political Institutions Work, Sage-Verlag, Princeton, 2002.

¥ Bogumil, Jorg (Hrsg.): Kommunale Entscheidungsprozesse im Wandel, Leske+Budrich, Opladen, 2002, S.47.
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vorhandenen hohen Beschlussquoren unerreichtleiben. Im Kapitel 4.3. ,,Erfolgreiche Abwahlverfahren®

soll dieser theoretische Ansatz mit den vorliegenden praktischen Daten untersucht werden.

Tertidr werden neue theoretische Ansitze der Kommunalpolitik (Konzept der Birgerkommune und
Neues Steuerungsmodell) im Rahmen des direktdemokratischen Instruments der Abwahl von
Burgermeistern betrachtet. ,,Auf der Basis repriasentativer Entscheidungsformen neue
direktdemokratische und kooperative Entscheidungsformen zuzulassen und das Verhiltnis zwischen
diesen institutionell auszutarieren“” wird mit dem Begriff der ,,Birgerkommune® zusammengefasst.
Die Reformen fihren zu einer héheren Transparenz auf der kommunalpolitischen Ebene und weisen
den politischen Verantwortungstrigern ein politisches, juristisches oder persénliches Fehlverhalten
konsequent zu. Grundsitzlich bleibt anzumerken, dass die ,,Verwaltungsmodernisierungsma3nahmen
[...] insgesamt gesehen offenbar keine nennenswerten Effekte auf die Machtpositionen im kommunalen

Entscheidungssystem*“ haben.

2.4. Stellung des Biirgermeisters in der Gemeinde und die Wirkung auf den

Abwahlprozess

Nach entscheidenden Verinderungen der Gemeindeordnungen in den 90er Jahren wird im folgenden
Kapitel der Zusammenhang zwischen der Stellung des Biirgermeisters in der Kommune und seiner
moglichen Beeinflussung des Abwahlprozesses veranschaulicht. Die Machtverteilung zwischen dem
Birgermeister und der Stadt- bzw. Gemeindevertretung geht aus den Kommunalverfassungen hervor.
Aufgrund unterschiedlicher Entwicklungen in den einzelnen Bundeslinder ist auszuschlieBen, dass die
Gemeindeordnungen in gleicher Art und Weise ausgestaltet sind. Die Tatsache ist, dass die fur diese
Arbeit relevanten Richtlinien (generelle Moglichkeit zur Abwahl, Initiatoren zur Abwahl des
Birgermeisters, Festlegung der Quoren fiir Antrag, Beschluss und Biirgerentscheid etc.) einen sehr

unterschiedlichen Charakter haben.

Grundsitzlich ist anzunehmen, dass wenn der aktuelle Amtsinhaber aufgrund der Kommunalverfassung
eine starke Position einnimmt, auch die Initiierung eines Abwahlverfahren stirker in seinem Sinne
beeinflussen kann. Zudem sind die Kontrollméglichkeiten des Rates in bestimmten Bundeslindern
geringer und Auskunfts- bzw. Akteneinsichtsrechte der Kommunalvertretung gegeniiber dem
Birgermeister differenziert geregelt. Je nach deren Ausprigung in den Kommunalverfassungen sind
diese GesetzmiBigkeiten fiir die Stellung des Amtsinhabers entscheidend. In Thiiringen beziehen sich

,»-die Kontrollbefugnisse des Gemeinderates |[...], wie im Saarland, lediglich auf Angelegenheiten, dic

' Bogumil, Jotg / Holtkamp, Lars: Kommunalpolitik und Kommunalverwaltung, Vetlag fiir Sozial-wissenschaften, Wiesbaden,
2000, 8.92.
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seiner Beschlussfassung unterliegen. Im tbrigen bleibt der Biirgermeister von jeder Kontrolle durch
den Rat verschont.®> Meist, vor allem in Bundeslindern mit geringen Uberwachungsfunktionen, sind
mogliche Verfehlungen des Biirgermeisters nur schwer nachzuvollziehen und das Treffen von
Konsequenzen aus seinem ,,falschen* Handeln nicht auf den ersten Blick méglich. Vollig unabhingig
von dieser Tatsache sind jedoch die initiativen Biirgerbegehren in Brandenburg, Sachsen und Schleswig-
Holstein sowie der eigentliche Buirgerentscheid. Wie gestaltet sich nun die Stellung des Biirgermeisters

in den einzelnen Flichenlandern?

Bogumil stellt fest, dass in den deutschen Flichenlindern zwischen drei kommunalen Verfassungstypen
(unechte Magistratsverfassung, duale Rat-Burgemeisterverfassung unter einer Spitze und mit zwel
Spitzen) unterschieden werden kann.* Diese Aufteilung bietet einen ersten Anstof3 zur Vergleichbarkeit
der rechtlichen Stellung des Biirgermeisters in den einzelnen Bundeslindern. Holtkamp konkretisiert
diesen Ansatz, in dem er anhand von fiinf Faktoren die Stellung des Biirgermeisters fiir die einzelnen
Bundeslinder untersucht.* Dabei kommt er zu der Feststellung, dass die Blirgermeister in Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Rheinland-Pfalz mit weitreichenden Kompetenzen ausgestattet sind. Im Gegensatz
dazu kann man ,,fir die hauptamtlichen Burgermeister in Hessen, Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen

und Brandenburg [...] eine deutlich geringere institutionelle Machtbasis registrieren. ®

Bovenschulte und Buf3 versuchen die institutionelle Macht der Blirgermeister anhand von fiinf Faktoren
(Unabhingigkeit der Position, Stellung in der Vertretung, Umfang der Vorbehaltskompetenzen,
Organisation der Verwaltungsleitung und Kontrollrechte der Vertretung) messbar zu machen.* Nach
Auswertung dieser Untersuchung ergibt sich fur die Stellung der direkt gewihlten Birgermeister, mit

einer Schwichung ihrer Position nach unten, die folgende Einteilung®”:

a) starke plebiszitire Birgermeisterverfassung (Baden-Wirttemberg, Rheinland-Pfalz, Saarland,
Sachsen, Sachsen-Anbhalt, Thiiringen und Bayern)
b) schwichere Form der plebiszitiren Birgermeisterverfassung (Schleswig-Holstein und

Mecklenburg-Vorpommern)

* Bovenschulte, Andreas / BuB3, Annette: Plebiszitire Burgermeisterverfassungen. Der Umbruch im Kommunalverfassungsrecht,
Baden-Baden, 1996, S.44.

% Bogumil, J6rg: Modernisierung lokaler Politik, Nomos-Vetlag, Baden-Baden, 2001, S.175.

# Holtkamp, Lars: Reform der Kommunalverfassungen in den alten Bundeslindern — eine Ursachenanalyse, in: Bogumil, Jérg /
Heinelt, Hubert (Hrsg.): Birgermeister in Deutschland, Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2005, S.19-22.

% Holtkamp, Lars: Reform der Kommunalverfassungen in den alten Bundeslindern — eine Ursachenanalyse, in: Bogumil, J6rg /
Heinelt, Hubert (Hrsg.): Burgermeister in Deutschland, Verlag fir Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2005, S.22.

* Bovenschulte, Andreas / BuB3, Annette: Plebiszitire Burgermeisterverfassungen. Der Umbruch im Kommunalverfassungsrecht,
Baden-Baden, 1996, S.74.

7in Anlehnung an: Bovenschulte, Andreas / Bu3, Annette: Plebiszitire Birgermeisterverfassungen. Der Umbruch im

Kommunalverfassungsrecht, Baden-Baden, 1996, S.75.
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c) plebiszitire Burgermeister-Ratsverfassung (Nordrhein-Westfalen, Niedersachsen und
Brandenburg)

d) plebiszitire Birgermeister-Magistratsverfassung (Hessen)

Bezieht man diese Einordnung der einzelnen Flichenlindern auf den o.g. Zusammenhang der starken
Position des Biirgermeisters und dem geringeren Zustandekommen des Ratsbegehren, so sind, unter
Nichtbeachtung aller anderen Aspekte, in Hessen, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen
die Abwahlverfahren sehr hiufig vorzufinden. Sollte die rechtliche Stellung des Biirgermeisters eine so
ausgeprigte Bedeutung auf das Abwahlverfahren haben, sind sie in den Bundeslindern mit einer
plebiszitiren Burgermeisterverfassung eher unwahrscheinlich. Dennoch gilt anzumerken, dass diese
Variable ,,rechtliche Stellung des Biirgermeisters nicht iiberbewertet werden sollte. Erstens besteht in
drei Bundeslindern die Moglichkeit selbstinitiierend einen Burgerentscheid herbeizufiihren, d.h. die
Beeinflussung des Biirgermeisters auf die Vertretungskoérperschaft ist nicht von Bedeutung. Zweitens
steht bei tatsidchlichen strafrechtlichen Verfehlungen des aktuellen Amtsinhaber seine Stellung aufgrund
der Kommunalverfassung auller Frage. Dartiber hinaus sind die politischen Entscheidungstriger der
Kommunalvertretung drittens keinem Weisungsrecht unterbunden, sondern kénnen bei Antragen und

Abstimmungen frei entscheiden.

Viertens wird dem Burgermeister im Rahmen des Abwahlverfahrens keine entscheidende Beeinflussung
des kommunalen Entscheidungssystems zugewiesen. Zwar hat er im Rahmen seiner Amtsausfithrung
die personellen und monetiren Ressourcen seine Unschuld in gewissen Anklagepunkten zu beweisen,
aber die Vermittlung dieser komplexen Strukturen auf die Ebene des Biirger ist schwierig. Der Souverin
ist, vor allem auch zeitlich, nur in der Lage auf bereits komprimierte Standpunkte zuriickzugreifen (z.B.
Medien oder personliche Gespriche). Die daraus gewonnen Erfahrungen werden dann bei der
Abstimmung umgesetzt. Diese Problematik, der Erzeugung einer objektiven Aufarbeitung zur Arbeit

des Biirgermeisters, kann den Schlissel fiir Erfolg bzw. Misserfolg im Abwahlverfahren darstellen.
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2.5. Politische Kultur im Rahmen des Abwahlverfahren

Um zu erkennen, welche Voraussetzungen bei den Abwahlverfahren des Blirgermeisters vorherrschen,
muss auch die politische Kultur in den Bundeslindern betrachtet werden. Unter dem Begriff ,,Politische
Kultur” werden, in Bezug auf eine Studie von Almond/Verba, ,,die Einstellungen der Bevélkerung

gegentiber verschiedenen Objekten des politischen Systems*“*®

verstanden. ,,Bei diesen Einstellungen
kann es sich um Kenntnisse, Gefithle und Bewertungen handeln, und diese kénnen sich auf verschiedene
Ebenen der Politik beziehen.*® Es wird demnach der Frage nachgegangen, welche Erfahrungen die
Burger mit dem Abwahlprozess gemacht haben. Dabei wird ausschlieBlich auf den Einfihrungszeitpunkt
dieses direktdemokratischen Instruments eingegangen. Im Zusammenhang mit der Moglichkeit des

Birgerentscheides, der plebiszitire Veranderungschancen der lokalen Politik ermdglicht, wird die

politische Kultur der Bundeslidnder an diesem konkreten Ansatz betrachtet.

Die institutionellen Voraussetzungen, Initiierung durch Ratsbegehren und anschlieBender
Biirgerentscheid, sind in den betreffenden Bundeslindern grundsitzlich identisch. Nur in drei
Bundeslindern (Brandenburg, Sachsen, Schleswig-Holstein) existiert eine weitere Form der Einleitung
durch das Biirgerbegehren. In diesen Lander konnen, aufgrund dieses zusitzlichen kommunalrechtlichen

Elements, mehr Abwahlverfahren stattgefunden haben.

Dartber hinaus ist der Abwahlprozess an die gesetzlichen Kriterien zum Burgerentscheid angelehnt. In
Folge dessen ist interessant, ab wann und wie oft die Biirger in den jeweiligen Bundeslindern die
Moglichkeit zur Mitbestimmung im Rahmen des Biirgerentscheid wahrnehmen. Die These, dass in
Flichenlindern mit lingerer Anwendungsmdglichkeit auch mehr Abwahlverfahren stattgefunden haben,
soll im Rahmen der Untersuchung (Kapitel 4) niher skizziert werden. Aufgrund der ausreichenden
Erkenntnisse mit diesem direktdemokratischen Instrument wenden die Birger ein Abwahlverfahren
vermehrt an. Die Grundvoraussetzung fir diese Annahme ist, dass die gemachten Einsichten
tberwiegend positiver Natur waren. Im Gegensatz kann die Behauptung aufgestellt werden, dass der
Souverin in Form von Biirgerbegehren und -entscheiden schon eine direkten Einfluss auf die kommunale
Politik nehmen kann. Demzufolge sieht er es nicht fiir notwendig, dass der Blirgermeister abgewihlt
werden muss, weil auch unabhingig von seiner Person eine Mitwirkung effektiv ist. In der folgenden

Ubersicht sind die Einfiihrungszeitpunkte und Anwendungshiufigkeiten aufgefiihrt.

* Vetter, Angelika: Einstellungen zur lokalen und nationalen Politik in: Gabriel, Oscar W./Brettschneider, Frank/Vetter, Angelika
(Hrsg.): Politische Kultur und Wahlverhalten in einer GroBstadt, Westdeutscher Verlag, Opladen, 1997, S.17.

¥ Vetter, Angelika: Einstellungen zur lokalen und nationalen Politik in: Gabriel, Oscar W./Brettschneider, Frank/Vetter, Angelika
(Hrsg.): Politische Kultur und Wahlverhalten in einer GrofB3stadt, Westdeutscher Verlag, Opladen, 1997, S.17.
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Abbildung 4: Birgerbegehren und -entscheide auf kommunaler Ebene bis Ende 2001*

Bundeslinder Einfiihrung des | Biirgerbegehren| Biirgerbegehren - Biirgerentscheide
Instruments wie oft pro Gemeinde?
Bayern 1995 1019 alle 14 Jahre 594
Nordrhein- 1994 205 alle 15 Jahre 70
I\X/estfalen
Hessen 1993 164 alle 23 Jahre 63
Sachsen 1993 165 alle 42 Jahre 80
Schleswig-Holstein | 1990 240 alle 57 Jahre 126
Brandenburg 1993 144 alle 93 Jahre 24
Niedersachsen 1996 54 alle 115 Jahre 18
Saarland 1997 2 alle 130 Jahre 1
Baden-
Wiirttemberg 1956 325 alle 157 Jahre 140
Rheinland-Pfalz 1994 78 alle 2306 Jahre 27
Sachsen-Anhalt 1990 57 alle 273 Jahre 33
Thiiringen 1993 23 alle 412 Jahre 24
Mecklenburg- 1993 23 alle 418 Jahre 21
Vorpommern

Grundsatzlich wurde die Moglichkeit der Burgermitbestimmung, mit der Ausnahme von Baden-
Wiirttemberg (1956) zu Beginn der neunziger Jahre eingefiihrt. Die meisten Bundeslinder legten diese

Mitwirkungschance auf den Zeitraum zwischen 1993 und 1995.

Der Einsatz von Buirgerbegehren und -entscheiden ist in den einzelnen Flichenlindern sehr differenziert.
Einerseits kommt es in einigen Lindern (Nordrhein-Westfalen, Hessen, Sachsen, Schleswig-Holstein)
zu einer haufigen Praxis und andererseits sind in sechs Landern (Brandenburg, Niedersachsen, Rheinland-
Pfalz, Sachsen-Anhalt, Thiringen und Mecklenburg-Vorpommern) eine Anzahl von 18-33
Burgerentscheiden abgelaufen. Nur im Saarland ist die direkte Demokratie in dieser Form bisher faktisch
kaum vorhanden. Laut der vorliegenden Statistik sind nur zwei Birgerbegehren initiiert wurden, von
denen ein Entscheid vollzogen wurde. Die Kenntnisse aus der Praxis des Verfahrens sind nur in den

erstgenannten Bundeslindern ausreichend vorhanden. Eine gewisse Erfahrungsbreite hat die zweite

“ Kampwirth, Ralf: Der erntchterte Souverin. Bilanz und Perspektiven der direkten Demokratie in den 16 Bundeslindern auf
Kommunalebene, in: Zeitschrift fur Parlamentsfragen, Heft 4/2003,S.657-665.
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Gruppe von Liandern. Im Saarland ist grundsatzlich davon auszugehen, dass eine Fertigkeit im Umgang

mit Burgerbegehren und -entscheiden nicht vorhanden ist.

Die Geftihle und Erwartungen des Souverins im Rahmen dieser Mitwirkungsrechte sind nur durch
eine empirische Analyse méglich. Eine weitere Moglichkeit ist die Erfolgswahrscheinlichkeit von
Biirgerentscheiden. Wenn die meisten Verfahren erfolgreich abgeschlossen werden, ist davon auszugehen,
dass die Burger eine positive Einstellung zu diesem kommunalverfassungsrechtlichen Element haben.
Anhand der vorliegenden Sammlung von Burgerbegehren und -entscheiden bis 2001 ist zu erkennen,
dass in den tiberwiegenden Fillen ein wirksamer plebiszitirer Beschluss zwischen 30 und 60% aller

Begehren stattfindet.

Bevor auf die Praxisfille der Abwahlverfahren genauer eingegangen wird, muss zunichst der betreffende
Personenkreis werden. Konnen nur die hauptamtlichen Biirgermeister abgewihlt werden oder sind
auch ehrenamtliche Amtsinhaber von einer Amtsenthebung durch plebiszitire Entscheidung betroffen.
Zudem kann es moglich sein, dass in bestimmten Bundeslindern nur eine Gattung von diesem

kommunalen Entscheidungsprozess betroffen ist.

2.6. Organisatorische Einordnung der untersuchten Biirgermeister

In der vorliegenden Untersuchung sollen, aufgrund des moglicherweise groBeren 6ffentlichen Interesses,
nicht nur Abwahlverfahren von hauptamtlichen Burgermeistern im Vordergrund stehen, sondern auch
die Verkiirzung von Amtszeiten der ehrenamtlichen Amtsinhaber dargestellt werden. Der Grund dafiir
liegt in der Tatsache, dass ein Auftreten des Abwahlprozesses méglicherweise hdufiger in kleineren
Gemeinden vorzufinden ist, da dort die Buirger stirker ihre politische Mitwirkung austiben kénnen und
wollen. Die mogliche Abwahl von Landriten, als landkreisliches Pendant zu den Biirgermeistern, wird
nicht betrachtet. Aufgrund der gewihlten Untersuchungseinheit (haupt- und ehrenamtliche

Birgermeister) miissen zu Beginn jedoch ein paar Einschrinkungen gemacht werden.

Die Moglichkeit zur Abwahl des ehrenamtlichen Biirgermeisters ist nicht in allen Bundeslindern (z.B.
Rheinland-Pfalz) méglich.* Des weiteren ist die Anwendung des direktdemokratischen Instruments
auf die ehrenamtlichen Biirgermeister spiter hinzugekommen.* Zudem wird die Annahme getroffen,

dass die Professionalisierung und Vergiitung des Biirgermeisters in Bezug auf seine Aufgabenausiibung

# Siehe hierzu: Schefold, Dian / Neumann, Maja: Entwicklungstendenzen der Kommunalverfassungen in Deutschland.
Demokratisierung und Dezentralisierung, Birkhduser, Basel, 1996, S.62.

“1n Thuringen konnen die ehrenamtlichen Birgermeister seit 2004 abgewihlt werden.
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keine entscheidende Rolle bei einem Abwahlprozess spielt. Der grundlegende Unterschied liegt primar
in der Bezahlung der wahrgenommenen Aufgaben nach dem Beamtenbesoldungsgesetz des jeweiligen
Bundeslandes (hauptamtlich) bzw. der iberwiegend v6llig fehlenden Bezahlung des Biirgermeisters in
den zahlreichen kleineren Stidten und Gemeinden (ehrenamtlich). Der hauptamtliche Biirgermeister
ist hauptberuflich als kommunaler Wahlbeamter auf Zeit titig und darf keinen anderen Beruf neben
dem Biirgermeisteramt ausiiben. Dennoch ist anzunehmen, dass bei den ehren- oder hauptamtlichen
Biirgermeistern keine Unterschiede in Bezug auf ihre Interessenneigung oder Handlungsabsichten
auftreten. Einzuwenden ist, dass ein hauptamtlicher Biirgermeister eine héhere (meist finanzielle, aber
auch karrierepolitische) Abhingigkeit aufgrund seines Amtes besitzt und somit stirker gegen eine
bevorstehende Abwahl interveniert. Dieser Gesichtspunkt kann etwas entschirft werden, indem man
die personlichen Méglichkeiten der aktuellen Amtsinhaber betrachtet. Wird die Abwahl von den Buirger
initiiert sind keine Einflusschancen vorhanden. Bei der Initiative durch die Vertretungskorperschaft
sind potentielle Chancen einer Abwahl zu umgehen sehr stark von der Zusammensetzung im
Kommunalparlament abhingig. Wenn die Voraussetzungen unguinstig sind, d.h. die Opposition hat die
Moéglichkeit mit ihrer Stimmenanzahl das Quorum zu erreichen, hilft nur noch das Hoffen auf den
Souverin. Die Moglichkeiten des Burgermeisters im Amt zu bleiben und einem Birgerentscheid zu
entgehen sind erfolgsversprechender, wenn die eigene Partei eine Stimmenmehrheit im Hinblick auf
das jeweilige Quorum besitzt. Dann hingt die berufliche Zukunft des aktuellen Amtsinhabers von
seinem Status in der Partei ab. ¥ Die Variable ,,haupt- oder ehrenamtlich® fillt somit aus der nidheren
Betrachtung heraus und wird in dieser Arbeit nur fiir statistische Zwecke weiter verwendet. Entscheidend

tiir die weitere Untersuchung des Abwahlverfahren eines Blirgermeisters sind:

a) die Abwahlmotive (Kapitel 2.2.),
b) die Typen der Gemeindeordnung (Kapitel 2.4.),

c) die festlegten Quoren im Abwahlprozess (Kapitel 3.1.5.) und
d) die beteiligten Akteure (Kapitel 3.2.).

Die Untersuchung der Abwahlverfahren beschrinkt sich nur auf die (Ober)Biirgermeister der einzelnen
Stidte und Gemeinden und die Ortsburgermeister. Die Vorsitzenden des Ortsbeirates
(Ortsbiirgermeister), kommen bei Gemeinden in raumlich getrennten Ortsteilen vor und werden, parallel
zu den Richtlinien der hauptamtlichen Birgermeister, nach den Bestimmungen der jeweiligen
Gemeindeordnung gewihlt bzw. abgewihlt. Die ersten Biirgermeister bzw. Beigeordneten fallen aus
der kompletten Betrachtung heraus. Der Grund dafiir ist, dass dieser Personenkreis nicht den gesetzlichen

Richtlinien des Abwahlverfahrens unterliegt, sondern einen anderen Regelungshintergrund hat. Der

¥ Eine ausfuhrliche Betrachtung der Akteursinteressen und Handlungsabsichten ist im Kapitel 3.2. zu finden.
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Abwahlantrag eines Beigeordneten muss in der Vertretungskorperschaft nicht beraten und beschlossen
werden, um im Anschluss daran einen Biirgerentscheid einzuleiten. In diesem Fall ist es ausreichend,

dass im Gremium selbst iiber den Verbleib entschieden wird.

3. Kommunaler Entscheidungsprozess

Nachdem im letzten Abschnitt die verschiedenen Motive einer Abwahl und die Stellung des
Burgermeisters in der Gemeindeordnung erldutert wurden, gilt es nun herauszufinden, welche Arten
von Akteuren (Kapitel 3.2.) zwingend innerhalb des kommunalen Entscheidungsprozess mitwirken

und wie dieser grundsitzlich aufgebaut ist. NaBmacher lisst diesen Vorgang ,.in die Aspekte

1113 1113

»»s VOrbereitung einer Vorlage““und ,,,,Entscheidung tiber eine Vorlage** gliedern.“** Zwar sind beide
Punkte vollkommen unstrittig, doch unter Berticksichtigung des Ratsbegehren (siche Kapitel 3.1.1.)
und den gesetzlichen Quoren dazu, soll dieser Ansatz erweitert werden. Funktionalistisch betrachtet

ldsst sich der kommunale Entscheidungsprozess daher erstens in:

a) das Initiativrecht (Abwahlantrag),
b) die Vorauswahl von Beschlussalternativen (Abwahlbeschluss) und

c) die formelle Beschlussfassung (plebiszitire Entscheidung)

untergliedern. Zweitens wird die lokale Entscheidungsfindung auch unter akteurszentrierten Merkmalen
angeschen. NaBmacher nimmt fir diesen Ansatz die rechtliche Grundlage in Anspruch, in dem sie sagt,
dass sich ,,aus der Gemeindeordnung des jeweiligen Bundeslandes [...] die wesentlichen Akteure und

€c45

wichtige normative Aussagen fiir deren Gewichtung“* ergeben. Aufgrund dessen sollte der erste Blick
auf die Ausgestaltung der einzelnen Gemeindeordnungen gehen. Moglicherweise sind darin schon
entscheidende Hinweise enthalten, die auf bestimmte Akteure hinweisen, welche rechtlich dazu

legitimiert sind, ein Abwahlverfahren einzuleiten bzw. welche Voraussetzungen dafur vorliegen miissen.

Drittens ist auf die Wichtigkeit des Abwahlprozesses, im Gegensatz zu anderen kommunalen
Entscheidungsprozessen, hinzuweisen. Die Tatsache, dass der Biirgermeister eine entscheidende Rolle in der
Kommunalpolitik einnimmt, lisst den Priorititsgrad des Abwahlverfahrens als hoch erscheinen. Gisevius
merkt diesbeztglich an, dass ,,je groBer ein gesellschaftliches Problem ist, desto groBer ist der Konflikt
verschiedener Interessen und desto vielfiltiger sind die Versuche, auf den Entscheidungsprozef3 Einfluf3 zu

nehmen.“* Diese einzelnen Handlungsabsichten der Akteure werden im Kapitel 3.2. eingehend dargestellt.

* NaBmacher, Hiltrud/ NaBmacher, Karl-Heinz: Kommunalpolitik in Deutschland, Leske und Budrich, Opladen, 1999, S.307.
* NaBmacher, Hiltrud/ NaBmacher, Karl-Heinz: Kommunalpolitik in Deutschland, Leske und Budrich, Opladen, 1999, S.273.

“ Gisevius, Wolfgang: Leitfaden durch die Kommunalpolitik, Dietz-Verlag, Bonn, 1997 S.83.
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Vorher soll ein erster Uberblick auf die formellen Abwahlrichtlinien (Rats- und Biirgerbegehren sowie

Birgerentscheid) verschafft werden.

3.1. Rechtliche Ausgestaltung der Abwahl in den einzelnen Bundeslindern

Grundsatzlich existieren in den deutschen Flichenlindern, wie schon in der Einleitung skizziert, drei
Phasen zur Abwahl eines Burgermeisters. Beginnend mit der Initiative eines Abwahlantrags, tiber die
Beschlussfassung zur Durchfiihrung eines Burgerentscheid und der letztlich stattfindenden Abgabe
der einzelnen Wahlerstimmen, sollen die verschiedenen Bestandteile des Abwahlverfahren ausfithtlich
erldutert werden. Die Initiativphase (unterteilt in Antrag und Beschluss) ist entweder durch das
Ratsbegehren (3.1.1.) oder ein Burgerbegehren (3.1.2.) gekennzeichnet. Im Anschluss an das Rats- oder
Biirgerbegehren konnen die Burger, wie es das direktdemokratische Prinzip verlangt, in einem
Birgerentscheid (3.1.3.) iber den weiteren Verbleib des direkt gewihlten Birgermeisters abstimmen.
Dariiber hinaus besteht in zwei Bundeslindern (Bayern und Baden-Wirttemberg) die generelle
Nichtabwihlbarkeit des Burgermeisters (3.1.4.). Die kommunalrechtlichen Regelungen, basierend auf
den Gemeindeordnungen und Kommunalwahlgesetzen, werden zusammenhingend im Kapitel 3.1.5.
zusammengefasst. Zum weiteren Verstindnis der einzelnen Merkmale des Abwahlprozesses, werden

fortlaufend die notwendigsten Begriffsdefinitionen kurz erlautert.

3.1.1. Ratsbegehren

Wie im weiteren Verlauf zu sehen ist, wird das Ratsbegehren eine grof3e Rolle bei der Abwahl eines
Biirgermeisters spielen. Diese Art der Biirgermeisterabwahl ist in elf Bundeslindern rechtlich
festgeschrieben und wird ausschliefSlich von der Vertretungskérperschaft in Gang gebracht.
,»Ratsbegehren sind die Biirgerentscheide, die aus Gemeindevertretungen heraus initiiert werden.*’
Der zweistufige Aufbau des Ratsbegehren unterteilt sich erstens in die Erreichung eines bestimmten
Quorums zur Beantragung der Abwahl im Stadt- oder Gemeinderat (nicht in allen Bundeslindern
erforderlich) und zweitens in eine notwendigen Mehrheit von Stimmen die dem Antrag zur Abwahl
des Biirgermeisters, nach Einhaltung einer bestimmten Frist, zustimmen. Die Antragsinitiative muss in
einigen Flichenlindern (Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Schleswig-Holstein und Thiiringen)
mindest eine Unterschrift eines Gemeinde- bzw. Stadtratmitglieds enthalten. In einer Vielzahl der Linder
genigt die Zustimmung der Hilfte der Mitglieder in der Vertretungskorperschaft. In Sachsen-Anhalt
(2/3-Mehrheit) und Niedersachsen (3/4-Mehrheit) sind qualifizierte Mehrheiten, schon zur Initiierung eines

¥ Kersting, Norbert: Die Zukunft der lokalen Demokratie, Campus, Frankfurt/M., 2004, S.157.
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Antrags, notwendig. Fine Angabe von Griinden zur Einleitung des Abwahlverfahren ist aus den
verschiedenen Gemeindeordnungen nicht ersichtlich und ,,dem Birgermeister mussen also keine

sachlichen oder rechtlichen Fehler unterlaufen sein.‘#®

Beim Entschluss der Vertretungskoérperschaft, zur Durchfiihrung eines Abwahlverfahren mit dem
dazugehorigen Biirgerentscheid, sind die Quoren von hoherer Qualitit. Die Stimmenmehrheit bzw. die
Anzahl der Sitze in der jeweiligen Vertretungskorperschaft missen mit einer 2/3-Mehrheit (acht
Bundeslinder) oder sogar mit einer 3/4-Mehrheit (Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt) dem Antrag
auf Abwahl zustimmen. Kritische AuBerungen zu den Beschlussquoren in der Vertretungskérperschaft
treten vermehrt auf. So wird in Bezug auf die sichsischen Quoren gemeint, dass ,,angesichts dieser
Quoren scheint es fraglich, ob die Abwahlregelung praktikabel ist oder nicht eher eine Scheinméglichkeit
darstellt.“” Komplementir dazu ist die Aussage zur Regelung in der Gemeindeordnung Sachsen-Anhalts,

dass ,,ein solches Verfahren [...] allenfalls in Extremfillen praktikabel sein*” kann.

Inwieweit diese ,,Praxisschwiche® von nachhaltigem Charakter ist, gilt es herauszufinden. Nach dem
erfolgreichen Beschluss in der Kommunalvertretung kommt es, nach Einhaltung bestimmter Fristen,
zur Entscheidung der Biirger iiber die Abwahl des Amtsinhabers. Kommt die quantitative Betrachtung
zu dem Schluss, dass in den betreffenden Bundeslindern (Sachsen und Sachsen-Anhalt) weniger
Praxisfille vorzufinden sind, ist von einer gewissen Entfremdung der Theorie von der Praxis zu sprechen.
Tritt der Fall ein, dass zahlreiche Abwahlprozesse aufgetreten sind, dann missen die verschiedenen
Regelungen (Hoéhe des Beschlussantrag, Mehrheitsvoraussetzung beim Einleitungsentscheid des
Kommunalparlament und die Rolle des Zustimmungsquorums) detailliert betrachtet werden. Das
Ergebnis dabeti ist, ein Auftreten von Mingeln im Abwahlverfahren bzw. die Nichtanwendbarkeit
institutioneller Voraussetzungen zu bestimmen. Moglicherweise werden, in den betreffenden Lindern,
grundsitzlich mehr Ratsbegehren angewendet als Biirgerbegehren. FEin weiterer Ansatz kann sein, dass
die Hohe des Zustimmungsquorums eine Auswirkung auf die Quantitit und Qualitit der Abwahlprozesse

hat.

* Detjen, Joachim: Beteiligungsrechte und Beteiligungsmoglichkeiten, Hannover, 2000, S.80.

49 Schefold, Dian / Neumann, Maja: Entwicklungstendenzen der Kommunalverfassungen in Deutschland. Demokratisierung
und Dezentralisierung, Birkhduser, Basel, 1996, S.36.
50 Schefold, Dian / Neumann, Maja: Entwicklungstendenzen der Kommunalverfassungen in Deutschland. Demokratisierung

und Dezentralisierung, Birkhauser, Basel, 1996, S.41.
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3.1.2. Biirgerbegehren

Die Variante, dass die Burger direkt eine Abwahl des aktuellen Amtsinhabers initiieren, ist nur in drei
Bundeslinder rechtlich vorgesehen. Wihrend in allen anderen Flichenlindern eine Abwahl nur durch
den Stadt- oder Gemeinderat méglich ist, kann in Brandenburg, Sachsen und Schleswig-Holstein auch
der Souverin das Abwahlverfahren eines Burgermeisters in Gang bringen. Die Voraussetzungen dafiir
sind zwar in allen drei Lindern generell verschieden, aber in der fallabhidngigen Betrachtung identisch.
Zieht man die Quoren in Sachsen heran, so ist zu erkennen, dass fiir das erfolgreiche Begehren eines
Antrags eine gesetzliche Hiirde von 33 1/3 der Wahlberechtigten® notwendig ist. In Schleswig-Holstein
liegt dieses Quorum bei 20% der Wahlberechtigten und in Brandenburg sind fiir das Initiativbegehren
der Biirger, abhingig von der Einwohneranzahl, 25% (bis 20.000 EW), 20% (bis 60.000 EW) oder 15%
aller Wahlberechtigten (mehr 60.000 EW) notwendig. Nachdem die festgeschriebenen Quoren erreicht
wurden, kann im Anschluss eine Abstimmung unter den Birgern stattfinden. Diese plebiszitire

Entscheidung soll im kommenden Abschnitt ndher beschrieben werden.

3.1.3. Biirgerentscheid

Die Frage zur Abwahl eines Buirgermeisters, welche mit ,,ja* oder ,,nein“ beantwortet wird, stellt dann
das Ende des Abwahlprozesses dar. Das amtliche Endergebnis besitzt den gleichen Charakter wie eine
Entscheidung der Vertretungskoérperschaft und muss von der Verwaltung umgehend umgesetzt werden.
Die zwei Alternativen sind ein Weiterfihren der Amtsgeschifte des derzeitigen Biirgermeisters, bei
einer gescheiterten Abwahl, oder das Treffen von Vorkehrungen einer neuen Biirgermeisterwahl mit
den dazugehorigen Kandidaten. Der abgewihlte Biirgermeister besitzt in der Regel die Moglichkeit
sich bei einer Neuwahl wieder aufstellen zu lassen.

Das Scheitern der Abwahl kann grundsatzlich folgende Grinde haben:

a) die Burger stimmen mehrheitlich fir den Verbleib des Amtsinhaber oder

b) das notwendige Zustimmungsquorum wird nicht erreicht.

Ein Zustimmungsquorum ist der ,,Mindestanteil der Stimmen aller stimmberechtigten Biirger, der

erreicht werden muss, damit ein [...] Burgerentscheid zu einer rechtskriftigen Entscheidung gelangt.“®

' In der Hauptsatzung der Gemeinden >100.000 Einwohner kann ein niedrigeres Quorum, jedoch mindestens 20% der
Wahlberechtigten, festgelegt werden.

2 Kost, Andreas (Hrsg.): Direkte Demokratie in den deutschen Lindern, Verlag fur Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2005, S.378.
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Grundsitzlich gibt es in allen Flichenlindern bestimmte Hiirden, die erreicht werden miissen, damit
der Birgerentscheid ein geltende Wirkung erhilt. Betrachtet man die gesetzlichen Richtlinien in den

Gemeindeordnungen, so gliedern sich die Zustimmungsquoren in finf Gruppen:

a) 20% der Wahlberechtigten (Schleswig-Holstein),

b) 25% der Wahlberechtigten (in Brandenburg, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen),

c) 30% der Wahlberechtigten (Hessen, Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt und Thiiringen),
d) 50% der Wahlberechtigten (Sachsen) und

e) Mecklenburg-Vorpommern.”

Die Besonderheit beim Abwahlverfahren ist, dass nicht nur die abstimmenden Biirger eine Entscheidung
abgeben, sondern auch die Wahlberechtigten, welche an der Abwahlentscheidung nicht teilnehmen.
Sie stimmen automatisch fiir den Verbleib des Amtsinhaber, da zum Erreichen des Zustimmungsquorum
nur die Stimmen gezihlt werden, die tatsichlich fir den aktuellen Birgermeister votieren. Auch diese
Besonderheit, im Gegensatz zum klassischen Wahlverstindnis, wird in den weiteren Ausfithrungen

(Kapitel 4) eine Rolle spielen.

Kontrar zu den Abwahlmoglichkeiten des Rats- und Burgerbegehren steht eine generelle
Nichtabwahlbarkeit der Biirgermeister in Baden-Wiirttemberg und Bayern. Welche Alternativen in den
beiden Bundeslindern in Erwigung kommen, um den Biirgermeister abzuwihlen, wird im ndchsten
Abschnitt veranschaulicht. Aulerdem wird der Frage nachgegangen, warum in bestimmten
Bundeslindern, trotz der rechtlichen Legitimation in der Gemeindeordnung, noch kein Abwahlverfahren

stattgefunden hat.

» In Mecklenburg-Vorpommern ist das Zustimmungsquorum etwas differenzierter ausgestaltet. §20 GO besagt, dass zur Gultigkeit
cines Blirgerentscheid mind. 1/3 der Wahlberechtigten teilnehmen miissen. Stimmen dann mind. 2/3 aller Abstimmenden gegen der
Verbleib des Biirgermeister ist er rechtmifig abgewihlt.
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3.1.4. Nichtabwahl des Biirgermeisters

Nichtin allen bundesdeutschen Flichenlindern ist die vermutlich logische Konsequenz, dass der direkt
gewihlte Birgermeister auch wieder vom Volk in Form eines Birgerentscheides abgewihlt werden
kann, die gesetzliche Realitit. Zusitzlich kann es die kommunalpolitischen Betrachter erstaunen, dass
in den Gemeindeordnungen von Baden-Wiirttemberg und Bayern diese Moglichkeit fehlt. Schon
aufgrund der Tatsache, dass in diesen Bundeslindern die direkte Demokratie ihre Wurzeln hat (Baden-
Wiirttemberg) bzw. in der heutigen Zeit die meisten Biirgerentscheide stattfinden (Bayern), ldsst eine
anderen Status Quo vermuten. Wie werden nun die bayrischen und baden-wiirttembergischen

Birgermeister effektiv kontrolliert?

Betrachtet man die Kommunalverfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, so ist die vorzeitige
Beendigung zwar Titel eines Paragrafen, aber es sind keine Richtlinien iiber ein mogliches Rats- oder
Burgerbegehren mit dem daran anschlieBenden Burgerentscheid enthalten. Es wird lediglich der Hinweis
gegeben, dass die Amtszeit des Biirgermeisters durch die obere Rechtsaufsichtsbehorde unter Einleitung
eines formlichen Verfahrens beendet werden kann. Dartiber hinaus werden keine genauen Motive, z.B.
juristischer Natur genannt, wann ein solches Verfahren initiiert wird. Das kommunalrechtliche
Entscheidungsmerkmal, der Birgermeister wird ,,den Anforderungen seines Amtes nicht gerecht und
[es] treten dadurch so erhebliche Missstinde in der Verwaltung ein, dass eine Weiterfiihrung des Amtes
im o6ffentlichen Interesse nicht vertretbar ist, kann, wenn andere MaBBnahmen nicht ausreichen, die
Amtszeit des Biirgermeisters fiir beendet erklirt werden*, enthilt viel Raum fiir Spekulationen und
keine klaren Handlungsanweisungen. Insbesondere bleibt vollig auflen vor, welche konkreten Vorwiirfe
gegeniiber dem Burgermeister vorliegen miissen, damit er seinen Aufgaben entbunden werden kann.
Zudem ist die obere Rechtaufsichtsbehorde der einzigste Akteur um die Amtszeit zu beenden. Im
Vergleich zum Ratsbegehren, wo nur das Kommunalparlament beschlussfihig ist, stellt das zunichst
keinen entscheidenden Unterschied dar. Der Stadt- oder Gemeinderat setzt sich aber in der Regel aus
verschiedenen Parteien zusammen, die sich wechselseitig kontrollieren. Ein falsches Verhalten des
Birgermeisters, aus politischen oder strafrechtlichen Griinden, wird durch eine gréflere Anzahl von
Akteuren beurteilt. Im Anschluss daran kénnen Sanktionen, z.B. die Antragstellung zur Abwahl, in den
Fraktionen diskutiert werden. Bei Einhaltung der unterschiedlichen Richtlinien (siehe Kapitel 3.1.)
wird ein Abwahlverfahren unter formalen Merkmalen in Gang gebracht. Die Formalitit geht in der
Formulierung zur vorzeitigen Beendigung der Amtszeit des Biirgermeisters vollig unter. Kontrar ist,
dass zwar auf das Offentliche Interesse verwiesen wird, aber die Moglichkeit zur Befragung der
Offentlichkeit nicht vorhanden ist. Unter diesen Gesichtspunkten erscheint es sehr schwierig objektiv

feststellen zu konnen, inwieweit das 6ffentliche Interesse durch den aktuellen Amtsinhaber betroffen ist.

* Gemeindeordnung B-W §128

KWI-Arbeitshefte 14



32 Die Abwahl von Biirgermeisern - ein bundesweiter Vergleich

Weiterhin wird im Paragraf 128 der baden-wiirttembergischen Gemeindeordnung auf die Vorschriften
des férmlichen Disziplinarverfahrens und der vorliufigen Dienstenthebung verwiesen. Von daher stellt
sich nun die Frage, ob und wie oft eine Anwendung dieses Paragrafen, seit der Einfithrung der Direktwahl
des Birgermeisters, stattgefunden hat. Laut Auskunft des baden-wiirttembergischen Innenministeriums
sind keine Fille bekannt, in denen ein férmliches Disziplinarverfahren oder eine vorliufige
Dienstenthebung eines Biirgermeisters stattgefunden hat. Die Voraussetzungen fiir eine bisherige
Anwendung lagen bislang vor bzw. andere (vorrangige) Mainahmen waren ausreichend. Diese Schritte
sind anfangs Gespriche seitens der Rechtsaufsichtsbeh6rden mit den Betroffenen. Erginzend dazu
konnen gesetzlich vorgesehene Rechtsakte dieser Akteure (z.B. {121 GO — Beanstandungen oder {122
GO — Anordnungen) eingeleitet werden. Genauere Angaben zu praktischen Gegebenheiten sind nur

tber die Auskiinfte der einzelnen Regierungsprisidien in Baden-Wiirttemberg zu erhalten.

Vergleichbar zu den Ausfithrungen in der baden-wirttembergischen Kommunalverfassung ist ein
Abwahlverfahren durch den Rat oder die Biirger in Bayern nicht méglich. Ein bayrischer Burgermeister
kann zwar nicht durch einen Biirgerentscheid abgewihlt werden, aber dennoch gibt es eine gesetzliche
Richtlinie fur den Umgang mit Burgermeistern, die aus bestimmten Grinden ihr Amt nicht mehr
wahrnehmen diirfen oder wollen. ,,Weigert sich der erste Blirgermeister oder ist er aus tatsidchlichen
oder rechtlichen Griinden verhindert, [...] so beauftragt die Rechtsaufsichtsbehorde die weiteren
Burgermeister in ihrer Reihenfolge, fir die Gemeinde zu handeln, solange es erforderlich ist.“> Sollte
der Fall eintreten, dass keine weiteren Biirgermeister vorhanden sind, dann handelt die
Rechtaufsichtsbehérde fiir die kommunalen Belange. Es handelt sich hierbei jedoch um keinen Fall der
vorzeitigen Beendigung der Amtszeit des ersten Biirgermeisters. Eine zwangsweise Beendigung des
aktuellen Amtsinhaber ist nur durch Entfernung aus dem Dienst im férmlichen Disziplinarverfahren
nach {48 Absatz 3 im Gesetz Uber kommunale Wahlbeamte moglich. Die Frage, ob die Entbindung
eines Biirgermeisters von seinen Aufgaben, in den bayerischen Stidten und Gemeinden bereits
vorgekommen ist konnte nur eingeschrinkt geklirt werden. Nach Auskunft des Bayerischen

Staatsministerium des Innern liegen demzufolge keine Erkenntnisse zur Bestellung von Beauftragten

nach § 114 GO vor.

Aufgrund der Tatsache, dass die Beteiligungsméglichkeiten in Bayern sehr gut ausgebaut sind, konnen
moglicherweise die Birger ihre kommunalen Interessen effizient wahrnehmen. Eine Konfrontation
mit der Person des aktuellen Amtsinhabers wird in Form von Biirgerbegehren und -entscheiden wirksam
durchgefiihrt. Das Nichtvorhandensein einer Abwahlmoglichkeit steht somit fiir die Birger im

Hintergrund der Handlungsperspektiven. Diese Option kann aufgrund der Gemeindeordnung nicht

» Gemeindeordnung Bayern §114

% Schriftliche Mitteilung des Bayerischen Staatsministerium des Innern vom 18.09.2006
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genutzt werden, aber im Ausgleich dafiir stehen entscheidungsfihige Alternativen (Burgerbegehren
und -entscheid mit sehr niedrigen gesetzlichen Quoren) zur Auswahl. Parallel zur rechtlich festgelegten
Nichtabwihlbarkeit des Burgermeisters in Baden-Wiurttemberg und Bayern ist die generell nicht
stattfindende Abwahl im Ergebnis gleichzusetzen. Trotz der institutionellen Verankerung in der
Gemeindeordnung machen die politischen Entscheidungstriger von diesem Instrument keinen
Gebrauch. Warum eine Anwendung des Abwahlverfahrens nicht in Betracht kommt, wird in der

Zusammenfassung angerissen.

Grundsatzlich kann die Aussage getroffen werden, dass seit der Einfithrung dieses direktdemokratischen
Instruments bisher in allen Bundeslindern Initiativen zur Biirgermeisterabwahl gegeben hat. Der zweite
Schritt, der Beschluss zur Einleitung eines Biirgerentscheids im Kommunalparlament, wurde im Saarland
noch nicht durchgefiihrt. In allen anderen Bundeslindern hat es, unter Berticksichtigung der vorliegenden

Daten, mindestens ein vollstindig abgeschlossenes Abwahlverfahren gegeben (siehe hierzu Kapitel 4).

Die Grunde fur die Nichtabwahl eines Birgermeisters, trotz der Verankerung in der
Kommunalverfassung, kénnen von unterschiedlicher Natur sein. Hervorzuheben sind folgende

Moéglichkeiten:

a) der Burgermeister wird direkt gewihlt und genieB3t somit eine héhere Akzeptanz bei seinen
Wihlern,

b) er nimmt eine starke Vermittlerrolle in Konfliktsituationen ein (hohe Kooperations- und
Kompromissbereitschaft),

c) der aktuelle Amtsinhaber vertritt primar die Winsche aller Burger, erst sekundir die
Parteiinteressen,

d) die Birger haben noch keine bzw. geringe Erfahrungen bei der Anwendung des
direktdemokratischen Instrument der Burgermeisterabwahl oder

e) die gesetzlichen Quoren sind zu hoch (ein bestehendes Missverhiltnis zwischen erfolgreichen

und gescheiterten Abwahlen ist existent).
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3.1.5. Ubersicht zu den gesetzlichen Grundlagen der Abwahl

In der nachfolgenden Ubersicht soll der Versuch unternommen werden, die zuvor bereits

abgesprochenen gesetzlichen Richtlinien zum Abwahlverfahren in den einzelnen Bundeslindern, in

einer Ubersichtlichen Form zusammenzufassen. Das Hauptaugenmerk sollte dabei auf mogliche

Gemeinsamkeiten in den verschiedenen Gemeindeordnungen gelegt werden. Aufbauend auf diese

Bildung von Clustern mitidentischen institutionellen Voraussetzungen (Beschlussmehrheit im Rat und

Hoéhe des Zustimmungsquorums) ist dann eine empirische Untersuchung der vorhandenen praktischen

Abwahlverfahren méglich.

Abbildung 5: Gesetzliche Regelungen zum Abwahlverfahren in den Gemeindeordnungen der

Bundesliander
Ratsbegehren Biirgerbegehren
Bundesland | Abwahl |Antragsinitiative | Beschluss | Einleitungs- Zustimmungs-
im Rat muss im Rat quorum quorum
unterzeichnet
werden von Anzahl der in % der
Wahl- Wahl-
berechtigten berechtigten
Baden-
Wiirttemberg | nein - - - .
Bayern nein - - - -
Brandenburg | ja 1/2-Mehrheit 2/3-Mehrheit | 25% (bis 20.000 EW) 25
(mind. Hilfte 20% (bis 60.000 EW)
der Stadtrite) 15% (ab 60.000 EW)
Hessen ja 1/2-Mehrheit 2/3-Mehrheit - 30
Mecklenburg | ja 1 Mitglied 2/3-Mehrheit - 33,33 (2/3 der
Vorpommern Abstimmenden
missen fiir die
Abwahl stimmen)
Nieder ja 3/4-Mehrheit 3/4-Mehrheit - 25
sachsen
Nordrhein- ja 1/2-Mehrtheit 2/3-Mehtheit - 25
Westfalen
Rheinland- ja 1/2-Mehrheit 2/3-Mehrheit - 30
Pfalz
Saarland ja 1/2-Mehrheit 2/3-Mehrheit - 30
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Sachsen ja 1 Mitglied 3/4-Mehrheit 33,33% 50
Sachsen-

Anhalt ja 2/3-Mehrheit 3/4-Mehrheit - 30
Schleswig-

Holstein ja 1 Mitglied 2/3-Mehrheit 20% 20
Thiringen ja 1 Mitglied 2/3-Mehrheit - 30

3.2. Kommunale Akteure

Bevor auf die Interessen der kommunalen Akteure bei einem Abwahlverfahren des Blirgermeisters
eingegangen werden kann, miissen die an diesem Prozess entscheidend beteiligten Akteure erfasst
werden. Die Herangehensweise kann unter den Aspekten von Akteursstrategien (Scharpf/Benz), der
Aufzihlung vorhandener kommunaler Akteure, die sich am kommunalen Entscheidungsprozess
beteiligen (Wehling/NaBimacher), oder auf welche Personengruppen ein Biirgerentscheid eine Wirkung
entfaltet (Lackner), erfolgen. Im Gegensatz dazu kénnen empirische Studien aufzeigen, welche Initiatoren

bei Biirgerbegehren faktisch auftreten.”

Beim akteurstheoretischen Ansatz und den Ausfithrungen zum akteurszentrierten Institutionalismus
folgend, werden die Akteure im Staat, zu dem zweifelsohne auch die Kommunalpolitik gehért, in
individuelle und kollektive Akteure unterschieden. *® Benz konkretisiert diese klassische Einteilung, indem
er den beiden Gruppen konkrete Individuen bzw. Organisationen zuordnet. Er sicht die Biirger und
Amtstrager (Politiker und Beamte) zu den individuellen Akteuren zugehoérig und siedelt die
Organisationen des Staates (Regierungen und Verwaltungen) sowie die Parteien und Verbinde bei den

kollektiven Akteuren an.”

Steht vielmehr die Frage im Vordergrund, welche Akteure grundsitzlich in der Kommunalpolitik in
Erscheinung treten und kommunale Entscheidungen beeinflussen, so nennt Wehling die Parteien und
freien Wihlergruppen sowie die Vereine, Biirgerinitiativen und wirtschaftliche Interessen als
entscheidende Akteure.”” Auch die detaillierte Betrachtung des kommunalpolitischen

Entscheidungssystem von Na3macher weist eine Vielzahl von Akteuren auf. Dabei stehen die Verwaltung

 Rehmet, Frank / Weber, Tim / Pavlovic, Dragan: Burgerbegehren und Blirgerentscheide in Bayern, Hessen und Schleswig-
Holstein, in: Schiller, Theo: Direkte Demokratie in Theotie und kommunaler Praxis, Campus, Frankfurt/M., 1999, S.147.

% Scharpf, Fritz W.: Interaktionsformen — Akteurszentrierter Institutionalismus in der Politikforschung, Leske und Budrich,
Opladen, 1997, S.180.

¥ Benz, Arthur: Der moderne Staat. Grundlagen der politologischen Analyse, Oldenbourg-Vetlag, Minchen, 2001, S.141.

9 Wehling, Hans-Georg: Gesellschaftliche Akteure in der Kommune, in: Informationen zur politischen Bildung, Nt.242, 1998, S.33-
36.
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und der Rat als gleichgestellte Partner im Mittelpunkt.® In diesem Modell iben die
Wirtschaftsunternehmen einen direkten Einfluss auf den Rat aus und die Gberértlichen Verwaltungen
des Bundes, Landes und Kreises handeln direkt mit der Verwaltung. Dartiber hinaus werden die
Vertretungskorperschaft und die Verwaltung von den ortsansissigen Parteien, verschiedenen Initiativen,
Vereinen und Verbinden sowie der Presse, der lokalen Offentlichkeit und den Biirgern in ihren

Entscheidungen beeinflusst.

Im Gegensatz zur dulleren Struktur ist auch der innere Aufbau der Verwaltung durch die Aufteilung in
Bereiche und Fachimter, bei der Entstehung und Fassung von Entscheidungen zu beachten. Auf der
Ebene des Rates sind dabei die einzelnen Fachausschiisse hervorzuheben. Frey sieht das kommunale
Entscheidungssystem und die dazugehorigen Kommunikationszusammenhinge in einem dhnlich
Kontext.® Darin sind wiederum der Rat und die Verwaltung, inklusive der Parteien, auf einer Ebene
der Gemeinde angeordnet. Zwischen diesen zwei Akteuren und dem Biirger stehen die Presse, Vereine
und Verbinde sowie Burgerinitiativen. Die Biirger tiben in dieser Mustervorstellung eine Willensbildung
auf den Rat und die Verwaltung aus und im Umkehrschluss erfihrt der Souverin die politischen
Entscheidungen. Zwar geht diese Denkweise noch zum Zeitpunkt der doppelten Spitze
(Verwaltungschef und Burgermeister) in den einzelnen Gemeindeordnungen hervor, aber die
grundlegende Aussage und die Existenz der verschiedenen Akteure ist noch immer in der gegenwirtigen
Kommunalpolitik vorzufinden. Bei Betrachtung der unterschiedlichen kommunalen Akteure unter dem
Aspekt des Wirkungskreises von Biirgerentscheiden, so ist zu differenzieren zwischen ,,die nicht-
organisierten, in viele Teil6ffentlichkeiten gruppierten Biirger [und] andererseits auf diejenigen Akteure,
die im reprasentativdemokratischen Willensbildungsprozef3 als Vermittlungsinstanzen wirken. Damit

sind Lokalparteien, Vereine, Verbidnde und die Presse angesprochen.*®

Eine Ordnung der Vielfalt von Akteuren nach formalen Gesichtspunkten ldsst die folgende
Kategorisierung nach gesellschaftlichen Merkmalen entstehen. Es gibt vier Arten von Akteuren, die

einen direkten Einfluss auf den kommunalen Entscheidungsprozess haben:

a) politische Entscheidungstriger,
b) wirtschaftliche Unternehmungen,
c) soziale Interessenvertreter (Biirger, Vereine und Verbinde ec.) und

d) die Medien.

 NaBmacher, Hiltrud/ NaBmacher, Katl-Heinz: Kommunalpolitik in Deutschland, Leske und Budrich, Opladen, 1999, S.299.

6 Frey, Rainer: Allgemeine Ubersichten und Grafiken zum kommunalen Entscheidungsfeld und -umfeld in: Kommunale Politik,
Verlag Neue Gesellschaft, Bonn, 1978, S. 99.
6 Lackner, Stefanie: Willensbildungsprozesse im Rahmen von Burgerentscheiden, in: Schiller, Theo: Direkte Demokratie in Theorie

und kommunaler Praxis, Campus, Frankfurt/M., 1999, S.74.
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Diese kommunalen Akteure werden in den nichsten Abschnitten konkret beschrieben. Dabei soll
verstirkt auf ihre Figeninteressen im Zusammenhang mit dem Abwahlverfahren eingegangen werden.
Die Frage ist, welche zu erwartenden Vor- und Nachteile haben diese Individuen und Organisationen
bei einer Abwahl des Burgermeisters. Im Gegensatz zu anderen Autoren® wird in diesem Kontext nur
von Akteurszielen gesprochen und Ziele, welche die Gemeinde gesamtheitlich betreffen, zunichst
ausgeklammert. Diese sogenannten Systemziele (Effizienz, Effektivitit und Legitimitit) werden im

Zusammenhang mit der Wirkungsweise von Birgerentscheiden im Kapitel 3.3.3. ausfithrlich betrachtet.

Von entscheidender Bedeutung bei den lokalen Akteursinteressen ist, dass bei der Abwahl des
Biirgermeisters immer einer sorgfiltigen Uberlegung und Abwigung der Meinungslagen im Rahmen
der weiteren Handlungsfihigkeit und Entwicklung der Kommune Rechnung getragen wird. Besonders
die Sicherstellung dauerhafter kommunalpolitischer Machtverhiltnisse muss im Mittelpunkt der
Abwahliiberlegungen stehen. Vor allem die gesetzlich legitimierten Abwahlinitiatoren, bestehend aus

Mandatstragern und der Burgerschaft, stehen dabei in der lokalen Verantwortung.

Dartiber hinaus ist darauf hinzuweisen, dass die verschiedenen Akteure nicht véllig unabhingig
voneinander ein Abwahlverfahren einleiten. Es ist vorstellbar, dass sich hinter reinen Burgerinitiativen
sachkundige politische Akteure verstecken oder die Oppositionsparteien mit wirtschaftlichen Interessen
zusammenarbeiten. Diese Verflechtungen machen dann Sinn, wenn die politischen Mehrheitsverhaltnisse
noch nicht konkret herausgeprigt sind. Sollte der Entscheidungsprozess erfolglos bleiben, haben die
verschiedenen Abwahlbefiirworter nicht 6ffentlich Stellung bezogen und sind unter Umstinden in der
Lage mit dem bestitigten Biirgermeister kooperativ weiter zu arbeiten. Im Umkehrschluss ist die weitere
Arbeit im Kommunalparlament von grolem Misstrauen gepragt, wenn die 6ffentliche Abneigung der
Mandatstriger gegeniiber dem Biirgermeister zum Ausdruck gekommen ist. Eine konstruktive
Zusammenarbeit in allen sachpolitischen Fragen scheint fiir die zukiinftige Kommunalpolitik undenkbar.
Konkret werden im folgenden Abschnitt die Interessen, Motive und Handlungsabsichten der
kommunalen Akteure im Rahmen des Abwahlprozesses vorgestellt. Dabei soll der Frage nachgegangen
werden, welche Vor- und Nachteile die einzelnen Entscheidungstriager (politische Akteure, wirtschaftliche

Unternehmungen, soziale Interessengruppen und Medien) bei einer Abwahl des aktuellen Amtsinhabers

haben.

% Holtkamp, Lars / Bogumil, Jérg / KiBler, Leo: Kooperative Demokratie, Campus-Verlag, Frankfurt/Main, 2006, S. 106f.
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3.2.1. Politische Entscheidungstriger

Die politischen Akteure in der Kommunalpolitik sind die Parteien, welche in der Vertretungskorperschaft
Sitze beanspruchen, bzw. andere ortsansissige Parteien, die kein Mandat im Stadt- oder Gemeinderat
haben. Zuerst muss den Fragen nachgegangen werden, wann die Parteien im Abwahlverfahren
grundsatzlich die Moglichkeit haben ihren Interessen nachzugehen (Phase der Ratsinitiative und des
Ratsentscheid) und wie sie Entscheidungen des Biirgers mit ihren Interessen in Einklang bringen kénnen
(Phase des Burgerentscheid). Abhingig von den gesetzlichen Richtlinien und der konkreten
Zusammensetzung des Stadt- oder Gemeinderates sind die Strategien der verschiedenen Parteien

orientiert. Paust gliedert das kommunale Parteiensystem in vier Gruppen®:

- einem (in der Regel direkt gewihlten und mit eigener Machtfiille versehenen)
Biirgermeister,

- einer Partei resp. Wihlergruppe, die die Mehrheit im Gemeinderat hat,

- Parteien/Wihlergruppen, die im Gemeinderat in der Minderheit sind, und

- Parteien, die zwar am kommunalpolitischen Geschehen mitwirken, aber keine Mandate

in den politischen Gremien innehaben.

Die einfachste Annahme ist, dass die Partei des aktuellen Blirgermeisters, aufgrund ihrer parteilichen
Interessenlage, dem Antrag zur Einleitung der Abwahl nicht zustimmt und alle anderen Fraktionen
diesen unterschreiben. Ahnlich kénnte es bei der anschlieBenden Beschlussfassung sein, wobei die
meist deutlich hoheren Quoren (2/3- bis 3/4-Mehrtheit) eine zunehmende Bedeutung haben. Vereinfacht
ausgedrickt besitzt die Partei des Birgermeisters im Stadt- oder Gemeinderat eine mogliche
Sperrminoritit (Anzahl der Sitze), wenn die Fraktionsmitglieder der Partei geschlossen abstimmen.
Komplexer betrachtet kann auch aus der eigenen Partei eine Abwahlneigung gegen den aktuellen
Amtsinhaber entstehen. Die Winsche der Partei des Amtsinhabers, der in einem Abwahlverfahren
unter Umstinden seine Position verlieren kann, sind demzufolge von ambivalenter Natur. Formell
betrachtet konnte die eigene Partei fiir den Erhalt des Amtes eintreten oder es wird, bei einer méglichen
Neuwahl, die Platzierung eines neuen Kandidaten im Vordergrund stehen. In der ersten Denkweise
besteht die Moglichkeit, dass die eigene Partei dem aktuellen Biirgermeister offiziell den ,,Riicken
starkt® und dadurch bei den Biirgern fiir Vertrauen in die Leitung der Stadt- bzw.
Gemeindeangelegenheiten wirbt. Dabei wird die ,,Biirgermeisterpartei® versuchen eine Legitimation
der fritheren Politik herzustellen, damit der stattfindende Biirgerentscheid eine Bestitigung im Amt
zur Folge hat. Andererseits ist auch denkbar, dass ein politischer Neuanfang nach personlichen oder

juristischen Verfehlungen des eigenen Biirgermeisters als innerparteilicher Schwerpunkt angesehen

% Paust, Andreas: Wirkungen der direkten Demokratie auf das kommunale Parteiensystem, in: Schiller, Theo / Mittendorf (Hrsg.):
Direkte Demokratie, Westdeutscher Verlag, Wiesbaden, 2002, S.219.
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wird. Der aktuelle Amtsinhaber erscheint somit untragbar fir die Partei (vor allem in kleineren Stadten
vorstellbar) und die kompletten Ressourcen werden in die Aufstellung eines Kandidaten fir die

kommende Neuwahl investiert.

Schon beim Zustandekommen des Ratsbegehren, aber vor allem in der Phase nach dem Ratsbeschluss
sind die konkreten Interessen der Oppositionsparteien im Stadtrat und anderer engagierter Parteien
vor Ort duBlerst vielschichtig. Erstens kénnen diese Akteure, bei einer méglichen Abwahl des
parteifremden Biirgermeisters, eine Chance auf die Besetzung des neu gewihlten Burgermeisters sehen.
Zweitens ist zu erwarten, dass ein Abwahlverfahren auch das Vertrauen der Bevolkerung in alle politischen
Entscheidungstriger moglicherweise negativ verindert. Die Oppositionsparteien kénnten den Anspruch
fiir sich aufrecht erhalten, dass sie mit dem alten Burgermeister parteipolitisch keine Gemeinsamkeiten
haben und die Méglichkeit sehen, auf diesem Wege neue Wihlerstimmen zu gewinnen. Gleichzeitig
wire dies ein weiterer Schritt zur Verhinderung der Politikverdrossenheit in der Kommunalpolitik.
Durch eine umfassende Aufklirung der politischen Verfehlungen des parteifremden Birgermeisters ist
ein Ansteigen in der Wihlergunst vorstellbar. Drittens ist das politische Handeln im Interesse der
Partei auch an zurtickliegende Aussagen gebunden. Wurde der zwar parteifremde, aber im letzten
Wahlkampf unterstltzte Burgermeister von einer anderen Partei geduldet und in Form eines
Parteienbiindnisses mit aufgestellt, tritt wieder eine zweischneidige Situation auf. Einerseits sieht die
Parteibasis, unter der Voraussetzung es gibt einen geeigneten parteiinternen Kandidaten, die Chance
auf den Posten des Biirgermeisters. Andererseits konnte der Souverin es als Vertrauensverlust ansehen,
dass sich diese Partei nun aus der Verantwortung schleicht. Viertens ist anzunehmen, dass ein
Abwahlverfahren immer ein Instrument der Opposition ist, um den parteifremden Biirgermeister vom
Volk abwihlen zu lassen. Wird ein Abwahlprozess nur von den Oppositionsparteien initiiert,
vorausgesetzt sie erreichen das notwendige Quorum, so kann man mit dieser Vermutung tibereinstimmen.
Sollte der Fall eintreten, dass in der iiberwiegenden Anzahl von Fillen auch die Partei des aktuellen
Birgermeisters ihre Zustimmung zur Einleitung einer Abwahl gibt, muss diese Uberlegung verworfen
werden. Im Gesamtiberblick zu den bundesweiten Abwahlverfahren (siche Kapitel 4) wird darauf

niher eingegangen.

Zusammenfassend betrachtet ist die entscheidende Ebene bei den parteilichen Interessen der Buirger,
da der Souverin die Abwahlentscheidung trifft. Zudem steht die Generierung von Wahlerstimmen
iber dem Parteidenken im politischen Tagesgeschift und dem Bilden von Mehrheiten in der
Vertretungskorperschaft. In Bezug auf die Frage, welche Rolle (positiv, negativ oder neutral) die
politischen Akteure, im Zusammenhang mit der Birgermeisterabwahl wihrend des kompletten Zeitraums

(Initiative bis Biirgerentscheid) eingenommen haben, ist auf die Ausfithrungen von Schmehl zu verweisen.
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,»ole [die Gemeindevertretung| kann also nach dem Gesetz keine neutrale Position einnehmen, sondern
bezieht unweigerlich fur ihr eigenes Anliegen Stellung.“* Zwar besitzen die einzelnen Parteien das
Recht dem Beschluss zur Einleitung des Abwahlverfahren nicht zu verneinen bzw. ihre Stimme zu
enthalten oder der Abstimmung fernzubleiben, aber die Vertretungskorperschaft als Organ nimmt,
unter Voraussetzung des Abwahlbeschlusses immer die Position zur Befiirwortung der Abwahl ein. Die
Voraussetzung dafiir ist natiirlich, dass der Beschluss die notwendige gesetzliche Mehrheit erreicht.

Beispielhaft fiir die idealisierten Vorstellungen der politischen Akteure soll eine 6ffentliche Erklarung
der Antragsteller des Erfahrens zur Abwahl von Biirgermeister Arno Kowalski in Barsbiittel stehen.

Die Gemeinde ist nur dann effektiv und effizient zu steuern,

- wenn eine vertrauensvolle Zusammenarbeit zwischen Selbstverwaltung und dem
Burgermeister als hauptverantwortlichem Verwaltungschef stattfindet

- wenn die hierzu unverzichtbare Information und Einbeziehung der Selbstverwaltung
in alle grundlegenden Aufgaben und Probleme erfolgt

- wenn vonseiten des Birgermeisters die Bereitschaft zu einem offenen Dialog mit den
gewihlten Mandatstriagern besteht und

- wenn im Rathaus ein Klima des kollegialen Miteinanders geschaffen wird.”

3.2.2. Wirtschaftliche Unternehmungen

Natiirlich haben in der lokalen Politik, vor allem grof3e Unternehmen, verschiedene Anspriiche an den
Burgermeister einer Gemeinde oder Stadt. Als Arbeitgeber und Anbieter von einer entscheidenden
Anzahl an Arbeitsplitzen sowie als Zahler eines nicht unerheblichen kommunalen Steueranteils versuchen
die privaten Unternehmungen ihre Wirtschaftsinteressen zu legitimieren. Ein grundsitzliches Motiv
dieser Akteursinteressen ist das Vertrauen in eine dauerhafte Politik, um langjihrige Investitionen
planbarer zu gestalten. Dazu zahlt nattrlich auch die vertrauensvolle Zusammenarbeit mit den politischen
Entscheidungstrigern in der Kommune. Bei einem Abwahlverfahren kénnten die Unternehmen ihre
Zukunft in diesem Ort gefdhrdet sehen, da ein groBer Imageschaden fir die Stadt entstehen kann.
Diese These besteht natiirlich nur fir grofle Wirtschaftsunternehmen die in ihrer Filialisierung
ausreichend flexibel sind und fiir Abwahlprozesse in grofleren deutschen Stidten mit der entsprechenden

Offentlichkeit. Die kleinen Gewerbetreibenden sind in ihrer Einflussnahme auf einen Sitz in der

% Schmehl, Arndt: Sachlichkeitsgebot und Rechtsschutzfragen bei der plebiszitiren Abberufung von Biirgermeistern und

Landriten, in: Kommunaljurist, 3.Jahrgang, 9/2006, S.322.

www.spd-barsbuttel.de/themen/offentliche_erklarung_der_antragsteller_des_verfahrens_zur_abwahl_von

burgermeister_arno_kowalski_95.htmabgefragt am 25.10.2006
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Vertretungskorperschaft oder in der Anwendung weiterer direktdemokratischer Instrumente

(Planungszelle, Meditationsverfahren etc.) beschrinkt.

Grundsitzlich ist auch vorstellbar, dass fur wirtschaftliche Interessentriger unter einem neuen
Burgermeister der Erhalt von 6ffentlichen Auftrigen wahrscheinlicher ist. Unter anderen politischen
Machtverhiltnissen werden geplante GroB3projekte wieder realistischer. Aufgrund dieser Tatsache
konnten private Unternehmungen einen Abwahlprozess anregen. Durch die von Naflmacher
geschilderten Verbindungen zur Verwaltung und der Vertretungskorperschaft erscheinen diese Interessen

durchaus denkbar.

3.2.3. Soziale Interessengruppen

Zusammengesetzt aus der lokalen Offentlichkeit, den einzelnen Biirgern sowie den Vereinen und
Verbinden bilden sich die Interessen der sozialen Akteure heraus. Wehling charakterisiert vor allem die
Vereine ,,von erheblicher, in kleineren Gemeinden sogar von entscheidender Bedeutung“® fir die

Kommunalpolitik.

Der Anspruch an den von dieser Gruppe direkt gewihlten Birgermeister liegt in der transparenten
Vertretung ihrer Interessen. Dabei muss die Handlungsfahigkeit der Verwaltung gewihrleistet sein und
eine sachgerechte Verwendung der Steuergelder erfolgen. Des weiteren spiegeln die Interessen der
sozialen Akteure alle Anforderungen der kommunalen Daseinsvorsorge wieder. Die Angelegenheiten
der 6rtlichen Gemeinschaft sollten gemil3 dem Subsidiarititsprinzip durchgefiihrt werden und die
Weiterentwicklung der Stadt ist voranzutreiben. Ist es offenkundig, dass der aktuelle Amtsinhaber diesen
Anforderungen nicht gerecht wird, haben die Biirger nur zu Beginn die Méglichkeit auf diese Tatsachen
aufmerksam zu machen. Eine Ausnahme bildet hierbei die schon oft erwihnte Moglichkeit des initiativen

Birgerbegehrens in Brandenburg, Sachsen und Schleswig-Holstein.

In diesen drei Flichenlindern ist die Einleitung eines Abwahlverfahrens auch durch die aktive
Biirgerschaft gegeben. Interessant dabei ist zu beobachten, in welchem Verhiltnis die Initiativen vom
Plebiszit und der Kommunalvertretung ausgegangen sind. Ausgehend von der Darstellung, dass
Uberwiegend nur die Stadt- bzw. Gemeindevertretung eine Ausloserkompetenz besitzt, kann sich in
diesen drei Bundeslindern eine Verschiebung zu den Biirgerbegehren als Beginn des Abwahlverfahrens
ergeben. Der Grund dafiir liegt darin, dass keine politischen Uberlegungen und Machtkonstellationen
im Vordergrund stehen, sondern die vermutlich verbreitete Meinung tiber die Unzufriedenheit des

aktuellen Amtsinhabers. Ein Nachteil in diesem Prozess ist grundsitzlich die geringe

#Wehling, Hans-Georg: Gesellschaftliche Akteure in det Kommune, in: Informationen zur politischen Bildung, Nt.242, 1998, S.34.
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Mobilisierungswirkung von einzelnen Biirgern bzw. Vereinen und Verbinden um die notwendigen
gesetzlichen Hiirden zu Gberwinden und den Abwahlprozess in Gang zu setzen. Dabei notwendige
personelle und materielle Ressourcen stellen zudem eine weitere Einschrinkung der idealisierten
Vorstellung, dass die Biirger einfach den aktuellen Birgermeister bei Unzufriedenheit abwihlen, dar.
Dennoch sollte vorerst davon auszugehen sein, dass in Brandenburg, Sachsen und Schleswig-Holstein
ein gewisser Teil der Abwahlverfahren auch von den Biirgern initiiert wurden ist. Eine genaue

Untersuchung dieses Teilaspekt des Abwahlprozesses wird tiefer gehend in Kapitel 4 aufgenommen.

3.2.4. Medien

Zuletzt, aber nicht weniger bedeutend fiir die Entscheidungsprozesse in der lokalen Politik, sind die
kommunalen Zeitungen sowie der Rundfunk und das Fernsehen. Speziell die lokale Presse, ,,vor allem
in groBBen Gemeinden ist sie eine entscheidende Schnittstelle fiir die Vermittlung von Informationen,
Stellungnahmen und Meinungen“®, kann in ihrem Handeln den Abwahlprozess beeinflussen. Die

Handlungsmoglichkeiten der lokalen Medien erstrecken sich auf mehrere Ebenen. Diese sind:

a) die Verweigerung zur Berichterstattung beziiglich des Abwahlverfahren (Neutralitit),
b) eine Intensivierung von Berichten (wertneutral) zum Abwahlprozess und

c) wertende (positiv/negativ) Darstellung zur Person des Biirgermeisters.

Inwieweit diese Alternativen den Interessen der Medien dienen, soll nun zusammenhingend dargestellt
werden. Dabei liegt das Hauptaugenmerk auf der lokalen Presse, da angenommen werden muss, dass
die Abwahlverfahren des Biirgermeisters nur einen lokalen Nachrichtenwert haben. Ausgenommen
von dieser eingeengten Sichtweise sind sicherlich Abwahlprozesse in grof3eren Stidten. Aufgrund der
Tatsache, dass eine bedeutende Anzahl von Abwahlen in kleineren Stidten und Gemeinden stattgefunden

hat (siche Kapitel 4), verbleibt die weitere Betrachtung auf der lokalen Presse.

Erstens ldsst keine Berichterstattung zum Abwahlverfahren vermuten, dass die medialen
Entscheidungstriger ihre Beziehungen zur Verwaltung, dem aktuellen Blirgermeister und den Parteien
nicht schaden wollen. Sie verhalten sich gegentiber dem eigentlichen Verfahren und der Person des
Burgermeisters neutral. Diese Form der Berichterstattung scheint zwar nicht winschenswert, ist aber
vor allem in kleinen Gemeinden mit der hohen Bedeutung von sozialen Kontakten, durchaus vorstellbar.

Zweitens besteht die Moglichkeit, dass die kommunale Presse sehr intensiv und in allen Phasen des

@ Lackner, Stefanie: Willensbildungsprozesse im Rahmen von Burgerentscheiden, in: Schiller, Theo: Direkte Demokratie in Theorie
und kommunaler Praxis, Campus, Frankfurt/M., 1999, S.104.
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Abwahlprozesses berichtet. Diese nicht wertende, aber dennoch informationsvermittelnde Funktion
ist darauf zurtickzufithren, dass eine Steigerung der Auflage erwartet wird. Grundsitzlich ist zu vermuten,
dass sowohl die Nichtberichterstattung, als auch die wertneutrale Information nur angewendet wird,
weil die Medien iiber die Meinung der Biirger hinsichtlich des Themas im unklaren sind. Besteht jedoch
ein konkreter (strafrechtlicher) Verdacht gegentiber dem aktuellen Amtsinhaber, so kénnen auch die

lokalen Medien ihr Meinungsbild dariiber verandern.

Trotz der ausgeprigten Wirkungsmechanismen in der lokalen Presse sollen im folgenden kurz die
Nachteile auf diesem Sektor angesprochen werden. ,,Die Bedeutung der Lokalpresse im
kommunalpolitischen Entscheidungsfeld wird allerdings in der Regel von den kommunalpolitischen
Akteuren tiberschitzt.“” Die Griinde fur diese Annahme sind, dass die 6rtlichen Zeitungen i.d.R. Artikel
ohne nachfolgende Recherche veréffentlichen, immer eine gewisse Abhingigkeit in Bezug auf
Mitteilungen von anderen kommunalen Akteuren besteht und aufgrund von Personalmangel
Qualititsverluste in der Berichterstattung entstehen kénnen. Ungeachtet dessen, sind es vor allem ,,die
ortlichen Parteien, die durch eigene Ungeschicktheit und den geringen Stellenwert als Informationsquelle
bedingt in den Mittelpunkt der Kritik von Lokalredakteuren geraten.*” Inwieweit diese Erkenntnis fir
den Abwahlprozess des aktuellen Biirgermeisters in der Stadt bzw. Gemeinde eine Rolle spielt, bleibt
abzuwarten. Dennoch scheint in der objektiven Vermittlung der politisch, juristischen und personlichen
Verfehlungen des Biirgermeisters bzw. seine Entlastung von diversen Vorwiirfen fiir die plebiszitire
Entscheidung sehr wichtig. Bevor die Burger ihre Entscheidung beziiglich der Abwahl treffen, wollen
sie umfassend und objektiv tiber die sachlichen Vorwiirfe des amtierenden Biirgermeisters informiert
sein. Diese Aufgabenerfillung wird von den politischen Akteuren meist nur in ihrem eigenem Interesse
wahrgenommen. Aufgrund der Tatsache, dass die Mandatstriger schon die Abwahl eingeleitet haben,
ist eine Positionierung ihrer Meinung nicht mehr notwendig. Die Medien, meist mit den vorhandenen
Kontakten zur Politik- und Verwaltungsebene greift diese Argumente wieder auf und ein schon vorher
festgelegtes Bild, die Begriindung der Ratsparteien zur Abwahl, wird in Richtung Souverin kommuniziert.
Fir die vollstindige Beantwortung dieses Problems wiire eine Analyse der Vorwiirfe aus den Ratsparteien
notwendig. Danach miissten diese Motive mit den kommunizierten Presseinhalten verglichen werden,
um zu erfahren, welche Informationen der Burger erhilt. Fortlaufend wird angenommen, dass die
Kommunikation zwischen politischen Akteuren tiber den Weg der medialen Entscheidungstriger hin zum
einzelnen Abstimmungsberechtigten objektiv und sachlich verlduft.

Zunichst werden im folgenden Abschnitt die bereits gewonnen Erkenntnisse hinsichtlich der Interessen und

Motive der kommunalen Akteure in Tabellenform tbersichtlich zusammengefasst.

" Holler, Wolfgang / NaB3macher, Katl-Heinz: Entwicklungsplanung im kommunalpolitischen Entscheidungsfeld, in: Kevenhorster,
Paul (Hrsg.), Lokale Politik unter exekutiver Fuhrerschaft, Verlag Anton Hain, Meisenheim, 1977, S.84.
" Hollet, Wolfgang / NaBmacher, Karl-Heinz: Entwicklungsplanung im kommunalpolitischen Entscheidungsfeld, in: Kevenhorster,

Paul (Hrsg.), Lokale Politik unter exekutiver Fihrerschaft, Verlag Anton Hain, Meisenheim, 1977, S.86.
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3.2.5. Ubersicht zu den Interessen und Handlungsalternativen der

kommunalen Akteure im Abwahlprozess

In Anlehnung an eine Ubersicht zu den Handlungsstrategien nach Akteursrollen im Biirgerbegehrens-

prozess von Mittendorf/Rehmet™ soll fiir das Abwahlverfahren eine dhnliche Ubersicht entstehen.

Abbildung 6: Interessen der Akteure im Abwahlprozess

Handlungsalternativen

Motive /Interessen

Biirgermeister

Offensive Offentlichkeitsarbeit

Mehrheit im Birgerentscheid

Selbststindige Einleitung eines

Disziplinarverfahren

Entkriftung moglicher Vorwiirfe

Partei des Biirger-

Verhinderung zur Einleitung

aktueller Biirgermeister bleibt im

meister eines Abwahlverfahren Amt, kein Abwahlverfahren
Zustimmung zur Einleitung des Moéglichkeit zum politischen
Birgerentscheid Neuanfang
Initiierung Bestitigung der Vorwiirfe
Oppositionsparteien | Initiierung/Beschluss des Antrag | Abwahl des Burgermeisters,
zur Einleitung der Abwahl Durchsetzen neuer politischer Ziele
Enthaltung (keine Beteiligung am | Unterstiitzung des aktuellen
Abwahlantrag) Biirgermeisters im vorhergehenden
Wahlkampf, kein aussichtsreicher
Kandidat der eigenen Partei
Initiatoren Erreichen des Antragsquorum Misstrauen gegentiber dem
(Brandenburg, Burgermeister

Schleswig-Holstein,
Sachsen)

Suche nach heterogenem

Unterstutzerkreis

Effektive Ausnutzung des

Protestpotenzial

Erreichen des

Zustimmungsquorums

Abwahl des Birgermeisters

Presse/Medien

Verweigerung zur

Aufrechterhaltung der

Berichterstattung Verbindungen zu politischen
Entscheidungstrigern
Intensive wertneutrale Bericht- Steigerung der Auflage

erstattung

Unsicherheit tiber die Praferenzen

der Leser/Inserenten

Wertende Berichterstattung

(positiv oder negativ)

Eindeutige Aufklirung der

Hintergriinde

2 Bogumil, Jorg: Modernisierung lokaler Politik, Nomos-Vetlag, Baden-Baden, 2001, S.231.
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3.3. Auswirkungen der Biirgerentscheide im kommunalen

Entscheidungssystem

Im folgenden Abschnitt wird zunichst niher auf die Wirkungen des Biirgerentscheides auf der Ebene
der lokalen Politik eingegangen. Grundsitzlich lassen sich verschiedene Phasen von Wirkungen
(Vorwirkungen, direkte und indirekte Wirkungen, Nachwirkungen) unterscheiden.” Die zu kldrenden
Fragen sind, welche RechtmiBigkeit ein Biirgerentscheid hat (Kapitel 3.3.1.), welche Wirkungen ein
Biirgerentscheid grundsitzlich auf die lokale Offentlichkeit ausiibt bzw. hinterlisst (Kapitel 3.3.2.) und
wie in Form der Abwahlentscheidung als Birgerentscheid die Legitimitit der Kommunalpolitik
gewihrleistet ist und moglicherweise sogar die Effektivitit des lokalen Handelns gesteigert werden

kann (Kapitel 3.3.3.).

3.3.1. Rechtmifligkeit des Biirgerentscheides

Wie schon im Kapitel Birgerbegehren kurz angedeutet ist der Biirgerentscheid, vorausgesetzt die
gesetzlichen Richtlinien werden eingehalten, gleichbedeutend wie ein Ratsbeschluss. Bevor jedoch diese
Geltung ihren Anspruch erlangt, gilt es herauszufinden, welche Hintergriinde die
Personenentscheidungen auf kommunaler Ebene generell haben. Konkret sollen hierbei die umfassenden
Regelungen zum Abwahlverfahren ihre Anwendung finden. Die Frage ist, mit welcher Begrindung es

moglich ist, dass die Vertretungskoérperschaft von einer Entscheidung des Biirgers zurtickgedringt wird?

Der Rickzug der primiren Entscheidungsfihigkeit des Stadt- oder Gemeinderates kann aus zwei
Grunden argumentativ belegt werden. Entweder geben die Mitglieder der Kommunalvertretung freiwillig
ihre Entscheidungskompetenz an den Souverian ab oder die Entscheidung der Biirger hat eine rechtliche
Legitimation. Im ersten Fall wird durch den Ratsbeschluss festgelegt, dass der Souverin eine
Entscheidung tiber die vorgelegte Frage treffen kann. Das eigentliche Beschlussorgan legt somit freiwillig
die Verantwortung in die Hinde der Birger. Der Grund dafiir kann sein, dass es sich um eine
,unangenehme® Entscheidung, die Abwahl des aktuellen Amtsinhabers zihlt zweifelsohne dazu, handelt.
AuBerdem legitimiert die Vertretungskorperschaft durch den abschlieBenden Biirgerentscheid ihre schon
vorher getroffene Entscheidung. Dies ist aber nur im erstgenannten Fall zu erwarten, wenn im Rahmen
des Abwahlverfahrens auch die Beendigung der Amtszeit des aktuellen Biirgermeisters vom Souverin
gewollt ist. Bei einer Bestitigung des Amtsinhabers durch die Birger kénnen die Mandatstriger den

Beschluss nicht rickgingig machen. Inwieweit diese Entscheidung eine Basis fur die zukiinftige

7 Niheres zu Wirkungen von Biirgerbegehren und -entscheiden bei Lackner, Stefanie: Willensbildungsprozesse im Rahmen von
Burgerentscheiden, in: Schiller, Theo: Direkte Demokratie in Theotie und kommunaler Praxis, Campus, Frankfurt/M., 1999, S.77-

111. Paust, Andreas: Direkte Demokratie in der Kommune, Stiftung Mitarbeit, Bonn, 2000, S.154-167.
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Zusammenarbeit zwischen Burgermeister und Kommunalvertretung ist, soll an dieser Stelle nicht weiter
ausgefihrt werden.

Beim zweiten Fall, die Verdringung des Ratsbeschlusses durch den Biirgerentscheid hat einen rechtlichen
Hintergrund, muss zunichst mit der RechtmaBigkeit von Personenentscheidungen begonnen werden.
,»wZur Begrundung der Zuldssigkeit plebiszitirer Elemente auf kommunaler Ebene wird [...] regelmal3ig
auch auf Art.28 Abs.1 Satz 4 GG verwiesen.“™ Darin steht die Moglichkeit, dass anstelle der gewéhlten
Vertretungskorperschaft, die Gemeindeversammlung auftreten kann. Zwar werden die Biirger nicht
durch einen Beschluss der Vertretungskérperschaft dazu legitimiert eine Entscheidung zu treffen, aber
die jeweilige Gemeindeordnung bzw. das Kommunalwahlgesetz sieht einen ,,Alleingang® des Souverins
vor. Sowohl die Initiative in Form des Biirgerbegehrens, als auch der Burgerentscheid finden ohne
Beteiligung des Stadt- oder Gemeinderats statt und bediirfen zudem keiner ausdriicklichen Bestitigung
durch diese Institution. Als Grundlage des legitimen Handelns der aktiven Biirgerschaft gelten folgende

Gesetze:

a) §57GOSLH,
b) §51 SichsGO und
¢) §62 GO BRB in Verbindung mit {81KWG.

Generell besteht jedoch die Méglichkeit, dass ein bereits durchgefthrter Biirgerentscheid im Rahmen
des Abwahlverfahrens juristisch hinterfragt werden kann. Die Anfechtbarkeit der Entscheidung des
Souverins ist aber nur nachzuvollziehen, wenn Formfehler im gesamten Prozess ersichtlich sind. Bisher
ist es nur in einem Fall (Hanau) zu einer Anfechtung des Abwahlverfahrens gekommen. Dabei

wurden vonseiten der abgewihlten Birgermeisterin folgende Mingel im gesamten Prozess juristisch

beanstandet:

a) der Wihlerwille soll nicht ordnungsgemal3 wieder gespiegelt sein,
b) eine angebliche Verletzung der Wahlfreiheit durch den Magistrat war vorhanden und

¢) die Durchfiihrung einer Hetzkampagne und Verbreitung von Unwahrheiten.™

Da dieser Fall noch nicht juristisch abschlieSend geklart ist, zurzeit liegt die Klage beim hessischen
Verwaltungsgerichtshof, muss eine weitere Beurteilung abgewartet werden. Fine konkrete Aussage traf
das Verwaltungsgericht Frankfurt/M. in Bezug auf die Frage, ob es sich beim Abwahlprozess um eine
Personenwahl handelt. ,,Die Abwahl set [...] eine Abstimmung tber eine Sachfrage — den Amtsverlust

der Kldgerin — gewesen, die lediglich mit einer Personalentscheidung verbunden gewesen sei.“” Ein

™ Ritgen, Klaus: Biirgerbegehren und Burgerentscheid, Nomos, Baden-Baden, 1997, S.59.
 Newsletter Verwaltungsrecht, Nt. 10, 2005, S.16.

" Newsletter Verwaltungsrecht, Nt. 10,2005, S.17.
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Grund fir diese Betrachtungsweise ist, dass eine Personenwahl die Auswahl unter verschiedenen
Kandidaten voraussetzt. Aufgrund dieser rechtlichen Betrachtungsweise wird das Abwahlverfahren im
weiteren Verlauf als Sachentscheidung betrachtet.

In einem anderen Fall wurde die RechtmaBigkeit der Direktabwahl des hauptamtlichen Birgermeisters
und seine praxisrelevante Anwendung am Beispiel des gescheiterten Abwahlverfahrens in Schleswig-
Holstein (Barsbiittel) unter juristischen Gesichtspunkten niher betrachtet.” Besonders die Ausfihrungen
zum Fortgang des Verfahrens bei Nichterreichen des Quorums sind interessant. Im Vordergrund steht
dabei die Frage, wer die Kompetenz der Abwahlzustindigkeit in den Hinden hilt. ,,Den
Gesetzesmaterialien lassen sich [...] keine weiteren Erkenntnisse entnehmen, ob der Gesetzgeber den

<<78

Ruckfall der Entscheidungszustindigkeit auf die Gemeindevertretung®”™ vorgesehen hat. Die juristische
Losung dieses Problems liegt darin, dass ,,das Abwahlverfahren eigenstindig zu regeln [ist], anstatt auf
die Regeln iiber den Biirgerentscheid zu verweisen.“” Konkrete Ausfithrungen zu den formellen und
materiellen Vorgaben der Abberufungsregelungen wurden von Priebe® vorgenommen. Die juristische
Beurteilung der Abwahlverfahren und alle dazugehorigen Vorginge schildert sehr detailliert Schmehl.®
Unter Beachtung der juristischen Auseinandersetzung mit dem Abwahlverfahren ist die Rechtswirkung,
anhand der institutionellen Kriterien zum Gultigwerden des Birgerentscheids, in den
Gemeindeordnungen festgehalten (siche Kapitel 3.1.5.). Dabei missen eine bestimmte Anzahl an
Wahlberechtigten der Abwahl zustimmen und die Mehrheit der Wahlbeteiligten muss fiir die Abwahl

des aktuellen Amtsinhaber sein. In der Gesamtheit aller dieser Voraussetzungen tritt die Entscheidung

der Biirger anstelle eines Beschlusses in der Kommunalvertretung.

3.3.2. Instrumentelle Konsequenzen auf die lokale Offentlichkeit

Schon im Kapitel 3.2. war zu sehen, dass die Biirgerentscheide eine bestimmte Wirkung auf Akteure,
entfalten. Die Frage ist nun, ob an einem Abwahlverfahren des aktuellen Burgermeisters, mehr Birger
beteiligt sind und welche Personen und Institutionen in der lokalen Offentlichkeit wichtige

Entscheidungskompetenzen erhalten, verindern oder verlieren.

Einerseits besteht die Moglichkeit tiber die Wahlbeteiligung, im Vergleich zu anderen Kommunalwahlen,
eine Verinderung festzustellen. Dabei ist aber zu beachten, dass die Abwahl eines Biirgermeisters

moglicherweise von héherer Bedeutung fir die lokale Offentlichkeit ist, als andere

7 Arndt, Marcus: Direktabwahl des hauptamtlichen Biirgermeisters, in: Die Gemeinde Schleswig-Holstein, 2001, Nr.12, $.299-301.
78 Arndt, Marcus: Direktabwahl des hauptamtlichen Burgermeisters, in: Die Gemeinde Schleswig-Holstein, 2001, Nr.12, S.299.

™ Arndt, Marcus: Direktabwahl des hauptamtlichen Burgermeisters, in: Die Gemeinde Schleswig-Holstein, 2001, Nr.12, 8.301.

8 Priebe, Christoph F.: Die vorzeitige Beendigung des aktiven Beamtenstatus bei politischen Beamten und kommunalen
Wahlbeamten, Duncker&Humblot, Berlin, 1997, S.119-180.

8 Schmehl, Arndt: Sachlichkeitsgebot und Rechtsschutzfragen bei der plebiszitiren Abberufung von Burgermeistern und

Landriten, in: Kommunaljurist, 3.Jahrgang, 9/2006, S.321-327.
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Personenentscheidungen. Die Wahlbeteiligung bei Biirgermeisterabwahlen in gro3en amerikanischen

Stidten, in der Abbildung 7, zeigt ein eher uneinheitliches Bild.

Abbildung 7: Wahlbeteiligung bei Abwahlen des Biirgermeisters®

Jahr Amt Wahlbeteiligung
1978 Biirgermeister Cleveland, Ohio 47%
1980 Biirgermeister Basalt, Colorado 75%
1983 Biirgermeister San Francisco, Kalifornien 45%
1987 Birgermeister Omaha, Nebraska 56%

In drei Fallen war die Halfte der Wahlberechtigten aktiv an der Entscheidung beteiligt. Zu berticksichtigen
ist, das es sich hierbei um Grof3stidte handelt, wo die Mobilisierung von Wahlern erfahrungsgemal3
schwieriger ist. Die Entscheidungsfindung von 3/4 der Wahlberechtigten in Basalt sollte demzufolge
nicht als Mal3stab dienen. Betrachtet man die Wahlbeteiligung unter dem Gesichtspunkt der
RechtmifBigkeit eines Birgerentscheid, sollten auch die Ergebnisse der vorangegangenen
Burgermeisterwahl herangezogen werden. Fiir die amerikanischen Beispiele wird diese Vorgehensweise
nicht weiter erortert. Dennoch soll diese Betrachtung fiir die durchgefiihrten Abwahlverfahren in den
deutschen Bundeslindern Anwendung finden. Interessantist vor allem, welche Erscheinungen in Bezug
auf die Variable ,,Wahlbeteiligung® auftreten. Wenn bei der Abwahl eine groBlere Anzahl von
Stimmberechtigten eine Entscheidung treffen, kann ein Grund dafiir die Wichtigkeit der zu treffenden

Entscheidung sein.

Andererseits gilt zu kliren, ob neue Akteure eine entscheidende Rolle im gesamten Entscheidungsprozess
spielen oder die etablierten Individuen und Organisationen ihre vorhandene Stellung ausnutzen. Lackner
kommt zu dem Urteil, dass ,,Biirgerbegehren und Birgerentscheide Effekte zum einen auf das
Kommunikationsverhalten, zum anderen auf die Macht- und Einflussposition der politischen
Entscheidungstriger und etablierten Akteure haben: die Vermittler- und Offentlichkeitsfunktion der
Parteien wird intensiviert, ihre Monopolstellung im politischen Willensbildungsprozel3 zurtickgedringt;
sowohl die politischen Entscheidungstriger als auch die Akteure mit politischem Entscheidungsanteil
verhalten sich aufgrund der institutionellen EinfluBoption der Bevolkerung responsiver gegentiber
den Interessen und Forderungen der Birgerinnen und Birger.® Betrachtet man diese generellen

Aussagen zu Burgerbegehren und -entscheiden im spezifischen Zusammenhang mit dem

# Cronin, Thomas E.: Direct Democracy. The politics of Initiative, Referendum, and Recall, Harvard University Press, Cambridge,
1989, S. 144.
% Lackner, Stefanie: Willensbildungsprozesse im Rahmen von Burgerentscheiden, in: Schiller, Theo: Direkte Demokratie in Theorie

und kommunaler Praxis, Campus, Frankfurt/M., 1999, S.112.
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Abwahlverfahren ist zu erkennen, dass die lokalen Parteien eine Katalysatorfunktion aller verschiedenen
Interessen einnehmen. Zwar verlieren sie ihre Entscheidungskompetenz bei der Abstimmung, aber die
Meinungsbildung wihrend des gesamten Prozesses, vor allem bei der Beschluss- und
Entscheidungsfindung in der Vertretungskorperschaft, bestimmen die lokalen Parteien maf3geblich.
,»Anstelle der Gemeindevertretung bestimmen also sie [Biirger] den Bereich der Entscheidungsfindung,
wihrend der Bereich der Meinungsbildung an Bedeutung fir die kommunalen Vertretungsorgane
gewinnt.“®

Des weiteren ist vorstellbar, dass ein Birgerentscheid zur erfolgreichen bzw. gescheiterten Abwahl

eines Burgermeisters folgende Auswirkungen auf der lokalen Ebene haben kann:

a) Impulse auf kommende Wahlen in der Kommune,
b) innerparteiliche Verinderungen,
c) Resignation in der Bevélkerung oder

d) zunehmende Akzeptanz des Instruments.

Abhingig von den Ergebnissen des Biirgerentscheides und die darin gesetzten Erwartungen und
Hoffnungen sind Reaktionen aller kommunalen Akteure zu erwarten. Die Parteien miissen, abhingig
vom positiven oder negativen Ausgang der Abstimmung, einen neuen Kandidaten finden
(innerparteiliche Verinderungen) oder mit dem im Amt bestatigten Blirgermeister weiter arbeiten. Vor
allem die zweite Tatsache kann verschiedene Konsequenzen in der lokalen Politik haben. Aufgrund der
Misstrauensbekundung im Rahmen des Abwahlbeschlusses ist die Basis einer politischen
Zusammenarbeit zunichst sehr gering. In Enttiduschung tber die plebiszitire Entscheidung und der
weiteren Zusammenarbeit mit dem alten Burgermeister ist ein Ricktritt von Mitglieder der
Vertretungskorperschaft méglich.® Aber auch die Anspriiche des Souverins kénnen in zwei Richtungen
gehen. Wird die Abwahl von der Mehrheit der Abstimmungsberechtigten getragen und impliziert dieser
Personenkreis gute Erfahrungen, ist von einer zunehmenden Akzeptanz dieser direktdemokratischen
Mitwirkung auszugehen. Das Beteiligungs- und Entscheidungsrecht liegt bei den Biirgern und trigt in
verstirktem Maf3e zu einer Legitimitit in der Kommunalpolitik bei. Wird jedoch das gesetzliche
Zustimmungsquorum nicht erreicht, kann der vorher genannte Prozess in die gegensitzliche Richtung

und zu einer vertieften Politikverdrossenheit fihren.

Zusammengefasst ist zu erkennen, dass die instrumentellen Konsequenzen des Abwahlprozesses sowohl

auf die politischen Akteure, als auch auf die sozialen Personengruppen der Kommune wirken. Diese

¥ TLackner, Stefanie: Willensbildungsprozesse im Rahmen von Buirgerentscheiden, in: Schiller, Theo: Direkte Demokratie in Theorie
und kommunaler Praxis, Campus, Frankfurt/M., 1999, S.75.

% In Lollar gaben aufgrund des Abstimmungsergebnisses 30 der 37 Stadtverordneten ihr Mandat zuriick. Die Nachrucketlisten

wurden maximal in Anspruch genommen und es kam zu einer Reduzierung des Kommunalparlaments auf 23 Sitze.
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Meinungsverinderungen durch den Burgerentscheid konnen von positiver (politischer Neuanfang und
Akzeptanz des Instruments) und negativer Natur (Rucktritte der Ratsmitglieder und schwindende

Kontrolle des Burgermeisters sowie Resignation in der Bevolkerung) sein.

3.3.3. Erth6hung der Legitimitit und Effektivitit des Abwahlprozesses

Nach der RechtmiBigkeit des Abwahlprozesses und seinen Auswirkungen auf die lokale Offentlichkeit
wird in diesem Abschnitt einerseits die Legitimitit, d.h. kann sich der Birger mit diesem
direktdemokratischen Mittel auf der lokalen Ebene legal artikulieren, betrachtet. Werden die Inhalte
zum Abwahlverfahren in der Offentlichkeit diskutiert, dann ist auch eine Verbesserung der Legitimitit
in Aussicht. Andererseits soll die Effektivitit bzw. Effizienz dieses Instruments veranschaulicht werden.
Dartiber hinaus gilt es herauszufinden, welche lokalen Akteure fir die beiden Kriterien (Legitimitit
und Effektivitit) verantwortlich sind. Aulerdem soll aufgezeigt werden, dass der Abwahlvorgang die

Handlungstihigkeit der Kommune verbessert.

Im ersten Fall ist die Ausgangsfrage, ob die Burger in der Kommune die 6ffentlichen, lokalpolitischen
Fragen als ihre eigene Angelegenheit definieren. Die einfache These, wenn der Souverin an den
Entscheidungsprozessen beteiligt wird, steigt auch die Akzeptanz der Entscheidungen, steht dabeiim
Vordergrund. Wihrend der Begehrensphase haben die Birger zwar nur die Moglichkeit der
Meinungsbildung, hiervon ausgenommen sind die Abwahlbegehren in Brandenburg, Sachsen und
Schleswig-Holstein, aber in der Entscheidungsphase kommt ihnen die Entscheidungsfindung zuteil.
Aufgrund dieser Tatsache ist anzunehmen, dass die legitime Anerkennung des Abwahlverfahrens im
kommunalen Entscheidungssystem vorhanden ist. Eine regelmiflige Anwendung des Verfahrens in der
kommunalen Praxis erweckt den Eindruck, dass die Buirger ihre Mitwirkungs- und Entscheidungsrechte

kennen und anwenden.

Die Identifikation jedes Einzelnen mit der Stadt bzw. Gemeinde kénnte nur dadurch gestort werden,
dass die Ergebnisse dieses Beteiligungsprozesses nicht umgesetzt werden. Aufgrund der RechtmiBigkeit
des Biirgerentscheids (siche Kapitel 3.3.1.) ist eine derartige Alternative jedoch vollstindig ausgeschlossen.
Durch die institutionelle Verankerung in den Gemeindeordnungen ist die Legitimitit dieses Instruments
entscheidend gestirkt. Dartiber hinaus sollte eine regelmiBige Anwendung das Vertrauen bzw. die
Akzeptanz in dieses direktdemokratische Instrument steigern. Wie kann im Rahmen des

Abwahlverfahrens die Effizienz bzw. Effektivitat ethoht werden?
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Zur Verbesserung der Effektivitit des Abwahlverfahrens muss es gegeben sein, dass der Biirger seine
Beteiligungsmoglichkeiten wirksam wahrnehmen kann. ,,Das ist jedoch dann nicht gegeben, wenn infolge
zu grof3er Gemeinden und Komplexitit der Entscheidungen (trotz entsprechender Bemithungen) die
ansonsten angebrachten Quoren kaum zu erreichen sind.“® Vereinzelt gab es Bemithungen der
politischen Akteure in einzelnen Bundeslindern (Brandenburg, Sachsen) die bestehenden Richtlinien,
durch eine Absenkung des Status quo, zu verindern. Eine Verbesserung der Effektivitit im
Abwahlverfahren hitte zur Folge, dass die Fraktionen in der Vertretungskorperschaft kompromiss-
und kooperationsbereiter gegeniiber den Biirgern werden. Aullerdem wird aufgrund der Tatsache, dass
der Bereich der Entscheidungsfindung beim Biirger liegt, eine gewisse thematische Sensibilitit in der

Kommunalvertretung eintreten.

Eine weitere Unterscheidung zwischen Legitimitat und Effektivitiat bzw. Effizienz ist die Frage, welche
Akteure diese verschiedenen Auswirkungen auf die Abwahl beeinflussen kénnen. Die Verbesserung/
Verschlechterung der Legitimitit betrifft vor allem das Verhaltnis von Birgermeister und Birger.
Abhingig von der Bewertung des Souverins, ob auftretende Verfehlungen des aktuellen Amtsinhabers
sanktioniert werden kénnen, ist eine optimistische Bewertung dieses direktdemokratischen Instruments
zu erwarten. Tritt jedoch der Fall ein, dass der Birger keine Einflussméglichkeit auf die Besetzung,
Verinderung bzw. Aufrechterhaltung des Biirgermeisterpostens besitzt, ist zu erwarten, dass die
Legitimitit des gesamten Prozesses im Vergleich zum ersten Fall bedeutend geringer ist. Insgesamt
umfasst die Legitimititsverstirkung konkret, dass die Abstimmungsberechtigten eine Stirkung ihrer
direktdemokratischen Mitwirkungs- und Entscheidungsrechte erhalten und der Burgerwille
uneingeschrinkt zum Ausdruck kommt. Dariiber hinaus kann sich der Souverin mit einer Person
identifizieren und der scheinbar aufkommenden Politikverdrossenheit ist dadurch strategisch
entgegengewirkt. Dem Biirgermeister wird ein transparenter Verantwortungsbereich zugewiesen und
ein Berufen der politischen Akteure auf die kollektive Unschuld ist nicht mehr vorhanden. Negativ ist
anzumerken, dass vor allem der zuletzt genannte Grund, die Zurechenbarkeit von Verantwortung, nicht
ausschlieBlich zur Verbesserung der Legitimitit beitragen muss. Diese Annahme erfullt sich, wenn den
Biirgern die Rechte des Biirgermeisters nicht ausreichend bekannt sind. Zusammenfassend ist jedoch
festzuhalten, dass die Biirger selbst entscheiden kénnen, wer sie als Blirgermeister fihrt. Der aktuelle
Amtsinhaber ist somit, nicht dem Rat, sondern gegeniiber dem Volk in der Verantwortung und die

Legitimitat ist durch die Moglichkeit der Abwahl entscheidend verstarkt wurden.

Betrachtet man die Auswirkungen des Abwahlverfahrens aus Effizienz- bzw. Effektivititsgesichtspunkten,
ist grundsatzlich das Verhiltnis zwischen Biirgermeister und Vertretungskorperschaft schwerpunktmalig

zu analysieren. Diese Annahme ist dadurch begrindet, dass fiir die finanziellen, organisatorischen und

% Knemeyet, Franz-Ludwig: Burgerbegehren und Burgerentscheid in einer neuen Burgerverfassung, in: Jung, Otmar: Im Blickpunkt:
Direkte Demokratie, Olzog, 2001, S.116.
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planerischen Belange der Kommune die Kommunalvertretung und der Blirgermeister verantwortlich
sind. Aufgrund der Abwahlméglichkeit und einer nicht vorhandenen Ratsmehrheit ist dem aktuellen
Amtsinhaber meist die eigenstindige Beantwortung der Fragen zur Effektivitit in der Stadt bzw.
Gemeinde nicht gegeben. Trifft er in diesem Rahmen unpopulire Entscheidungen und eine Mehrheit
der Vertretungskorperschaft unterstiitzt seine Vorhaben nicht, kann es schnell zum Vertrauensbruch
im Rat kommen. Vor allem parteilose Burgermeister, die sich auf keine oder eine instabile Mehrheit in
der Vertretungskorperschaft stiitzen, scheuen vor unpopuldren Entscheidungen zuriick. Eine bestehende
Krise in der Kommune (finanzielle Versaumnisse, fehlerhafte Bauplanungen, misslungene Investitionen
oder mangelnde Arbeitsplitze) wird dem Biirgermeister direkt zu Lasten gelegt. Eine Rechtfertigung
dieser Tatsachen und die Vermittlung notwendiger Mal3nahmen dem Biirger gegeniiber ist durch den

meist parteilosen Burgermeister, aber auch bei parteilichen Amtsinhabern schwer zu erreichen.

4. Betrachtung der bundesweiten Abwahlverfahren

4.1. Untersuchungskonzept

Aufgrund der Tatsache, dass die bundesweiten Abwahlverfahren bisher noch nicht im gesamten Umfang
erfasst wurden und der Forschungsstand demzufolge sehr gering ist, soll zunichst ein quantitatives
Forschungsparadigma angewendet werden. Der Vorteil liegt darin, dass mit dieser Methode eine hohe
Verallgemeinerungsfahigkeit der Aussagen getroffen werden kann. Aufgrund des Zeitrahmens bleibt
der Geltungsbereich auf die bisherigen Abwahlverfahren beschrinkt und stellt eine Vollerhebung dar.
Vorstellbar ist an anderer Stelle in Teilerhebungen einen detaillierten Vergleich zwischen einzelnen
Stidten in einem Bundesland herzustellen oder eine Gegeniiberstellung von verschiedenen

Bundeslindern mit einer festen Variable zu untersuchen.

Als Erhebungstechniken wurden die Presseanalyse benutzt, eine umfassende Akteneinsicht in die
teilweise bereitgestellten Sitzungsprotokolle vorgenommen und standardisierte Fragebégen per E-Mail
verschickt. Dariiber hinaus konnten empirische Erkenntnisse in Form von Telefoninterviews mit den
Stadt- bzw. Gemeindeverwaltungen ermittelt werden. Die Voraussetzung bei der Durchfiihrung von
internetgestitzten Befragungen, ein Fragebogen wird per E-Mail versandt, ,,ist die Existenz einer
vollstindigen Liste der E-Mail-Adressen einer Population.™ Die Selbstbeschrinkung auf die
ausschlieB3liche Befragung der Verwaltungs- bzw. Blirgermeisterebene ist der Tatsache geschuldet, dass
erstens die politischen Verhiltnisse vor Ort seit dem Abwahlverfahren entscheidenden Verinderungen
unterlegen waren. Zweitens wird, wie schon weiter oben dargestellt, diese Funktionsebene als
entscheidender Knotenpunkt im gesamten kommunalen Entscheidungsprozess angesehen. Vor allem

die faktischen Verkniipfungen mit den Ortsverbinden der diversen Parteien untermauert diese

¥ Schnell, Rainer / Hill /Paul B. / Esset, Elke: Methoden der empitischen Sozialforschung, Oldenbourg, Munchen, 2005, S.380.
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Herangehensweise. Drittens steht die Verwaltung, neben dem Rat, im Mittelpunkt des
kommunalpolitischen Entscheidungssystems (siche Nallmacher, Frey) und kann somit als Katalysator
aller zustande kommenden Entscheidungen betrachtet werden. Aufgrund dieser Umstidnde bleibt die
Befragung auf die Verwaltungsebene beschrinkt. Die Ausweitung der Befragung auf die Ortsvereine
wurde aufgrund der nicht ausgereiften parteilichen Strukturen nicht weitergefithrt. Insgesamt betrachtet
kann auf eine Riicklauferquote von 71,4% zurtickgegriffen werden. Diese setzt sich aus 38 beantworteten
Fragebogen bei 46 erfolgreichen Verfahren und 32 Antworten bei 52 gescheiterten Abwahlprozessen

zusammen.
4.2. Uberblick zu den bisherigen Abwahlprozessen

Seit Einfihrung der Direktwahl des Biirgermeisters in den bundesdeutschen Flichenlindern und der
dadurch moglichen Abwahl in Form einer plebiszitiren Entscheidung sind einige Jahre vergangen. In
diesem Zusammenhang soll eine erste, alle Bundeslinder betrachtende, Ubersicht zu den bisherigen
Abwahlprozessen entstehen. Die primire Frage, bei der Auseinandersetzung mit dem
direktdemokratischen Element ,,Abwahl von Burgermeistern ist, ob und wie oft diese rechtliche
Mboglichkeit in der bisherigen kommunalen Anwendungspraxis vorgekommen ist. Zweitens gilt es
herauszufinden, in welchen Bundeslindern diese Art der Biirgerbeteiligung von regerem Gebrauch ist.
Nach dem Ergebnis der nationalen Zusammenfassung aller Abwahlprozesse werden drittens die
bestehenden Daten unter Beriicksichtigung der institutionellen Voraussetzungen in den
Kommunalverfassungen betrachtet. Viertens wird detailliert auf die bundesweiten erfolgreichen
Abwahlverfahren eingegangen. In diesem Rahmen wird betrachtet, wie hoch die Wahlbeteiligung ist,
welche parteilichen Vetospieler die Abwahl anregen, welche Motive bzw. Griinde fir die Abwahl vorliegen
und inwiefern der Souverin seine Entscheidung trifft. Im Gegensatz dazu gilt es fiinftens die Argumente
fir gescheiterte Abwahlverfahren zu ermitteln. Aufgrund welcher Kriterien ist ein Abwahlprozess

erfolglos geblieben bzw. warum ist die Einleitung des Verfahrens bereits im Rat gescheitert.

Grundsitzlich ist festzuhalten, dass bisher in jedem Bundesland Uberlegungen zum Abwahlverfahren
bzw. die Einleitung und Durchfithrung eines Abwahlprozesses stattgefunden haben. In der folgenden
Ubersicht sind die bisherigen Abwahlverfahren im jeweiligen Bundesland aufgefiihrt. Dabei ist
anzumerken, dass die Abwahlprozesse ab dem Zeitpunkt des Antrages in der Kommunalvertretung als
solche angesehen werden. Wird diese Beschlussempfehlung nicht mit der erforderlichen Mehrheit
verabschiedet, ist zwar das Ende des Abwahlprozesses erreicht, aber dennoch gab es eine politische

Auseinandersetzung auf der Ebene der Vertretungskérperschaft mit diesem Thema.

Die komplexe Betrachtung der bisherigen Abwahlprozesse lisst zunichst eine Spaltung in zwei Gruppen

erkennen. Erstens treten Bundeslinder in den Vordergrund, in denen die Biirgermeister schon des
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Ofteren (mind. 10 Fille) abgewihlt wurden. Zweitens existiert eine Gruppe von Flichenlindern, die
auf eine Anwendungspraxis in Form von wenigen Abwahlverfahren (bis zu drei Fille) verweisen konnen.
Dort ist bisher ein sehr geringes Praxisaufkommen dieses direktdemokratischen Instruments zu
verzeichnen. Die naheliegendste Erklarung fir die auftretenden Unterschiede in der mengenmiBigen
Anzahl der Abwahlverfahren kénnte der Einfithrungszeitpunkt des direktdemokratischen Instruments

sein.

Abbildung 8: Bundesweiter Uberblick zu den bisherigen Abwahlprozessen

Bundesland Einfiihrungszeit- | Abwahlverfahren | Etfolgreich | gescheitert
punkt der Abwahl
Brandenburg 1993 34 16 18
Hessen 1993 10 7 3
Mecklenburg- 1999 2 0 2
Vorpommern
Niedersachsen 1996 1 1 0
Nordrhein-Westfalen 1999 3 1 2
Rheinland-Pfalz 1994 1 1 0
Saarland 1994 1 0 1
Sachsen 1994 12 4 8
Sachsen-Anhalt 1994 20 12 8
Schleswig-Holstein 1997 2 0 2
Thiiringen 1994 12 4 8
gesamt: 46 52

Verschiedene Flichenlinder haben einen zeitlichen Vorsprung gegeniiber Bundeslindern, die eine
Mitwirkungsmoglichkeit durch den Birgerentscheid erst spiter festgelegt haben. Dieser
Begrindungsversuch kann grundsitzlich bestitigt werden, ist aber nicht fiir alle Bundeslinder aufrecht
zu erhalten. Zwar haben Brandenburg, Hessen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thiiringen eine héhere
Anzahl an Abwahlverfahren als die Linder (Nordrhein-Westfalen, Niedersachen u.a.), in welchen eine
Abwahl erst spiter moglich wurde, aber innerhalb der ersten Gruppe treten besondere Unterschiede
hervor. Mit dem Einfithrungszeitpunkt der Direktwahl ist nicht zu begriinden, warum im Saarland und
in Rheinland-Pfalz, trotz der jahrelang bestehenden Méglichkeit, noch kein bzw. ein sehr geringer
Gebrauch von diesem direktdemokratischen Instrument gemacht wurde. Es miissen demzufolge andere
Grunde vorliegen, warum in einigen Flichenlindern mehr Abwahlverfahren stattfinden. Die gewonnenen
Erfahrungen in der Durchfiihrung des Abwahlverfahrens konnen eine Rolle fiir die haufigere Anwendung

spielen. Das organische Herausbilden einer politischen Kultur im Umgang mit der Abwahlméglichkeit,
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aber auch die institutionellen Voraussetzungen aufgrund der Gemeindeordnung sind demgemal3 von

Bedeutung und werden im Folgenden analysiert.

Bezieht man in die weitere Uberlegung nun die zu Beginn angesprochene Hauptthese, in Bundeslindern
mit der Moglichkeit des Biirgerbegehrens sind Abwahlverfahren wahrscheinlicher, so ist ein ambivalentes
Bild zu erkennen. Zwar verzeichnet Brandenburg im Vergleich zu allen anderen Bundeslindern die
hochste Anzahl von Birgermeisterabwahlverfahren, aber fiir Sachsen und Schleswig-Holstein trifft
diese Behauptung nicht zu. Erschwerend kommt hinzu, dass vor allem in diesem Bundesland die
gesetzlichen Normen fiir die direkte Mitwirkung der Biirger am niedrigsten sind (Antragsquorum bei
20%). Die vergleichsweise hoheren Normen in Sachsen (33,3%) und teilweise Brandenburg (20-25% in
Stiddten bis 60.000 Einwohnern) lassen dennoch mehr Abwahlverfahren zu. Die Annahme bei dieser
Betrachtungsweise ist, dass der Abwahlprozess ausschliefllich von den Biirgern ausgeht und nicht die
tberwiegende Mehrheit durch Beschliisse der Kommunalvertretung zustande kommt. Aufgrund dessen
erscheint eine Trennung zwischen Initiative durch die Vertretungskérperschaft oder Impuls des

Abwahlverfahrens durch die Birger fiir sinnvoll.

Die beiden gescheiterten Abwahlverfahren in Schleswig-Holstein gingen jeweils von der
Vertretungskorperschaft aus, wobei in Pinneberg schon der Beschluss fehlschlug. Die Verteilung zwischen
Rats- und Biirgerbegehren der stattgefundenen Abwahlverfahren in Sachsen ist den folgendem Schaubild

zu entnehmen.

Die sidchsischen Abwahlprozesse wurden tberwiegend durch ein Ratsbegehren ausgelost. In zwei
Ausnahmefillen (Arnsdorf und Wernitzgriin) konnten die Blirger durch ein erfolgreiches Begehren die Abwahl
des Burgermeisters einleiten. Diese kommunalen Entscheidungsprozesse scheiterten jedoch spiter bei der

plebiszitiren Abstimmung.

Abbildung 9: Verhiltnis von Ratsbegehren und Biirgerbegehren in Sachsen

2 Ratsbegehren (10x)

O Biirgerbegehren
(2x)
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In Brandenburg ist das Verhiltnis zwischen Rats- und Burgerbegehren zur Einleitung des
Abwahlvorgangs, im Gegensatz zu Sachsen, fast gleich verteilt. Bei den erfolgreichen
Entscheidungsprozessen wurden sieben von der aktiven Biirgerschaft initiiert und neun Verfahren vom
Rat eingeleitet. Aufgrund der vorhergehenden Ausfithrungen und dem Schaubild ist zu schlussfolgern,
dass einerseits iberwiegend die Vertretungskérperschaften einen Abwahlprozess einleiten (Sachsen)
und andererseits die Mitwirkung der Biirger in homogenem Mal3e wie die Einflussnahme durch politische

Akteure stattfindet (Brandenburg).

Ein Vergleich zwischen erfolgreichen und gescheiterten Abwahlverfahren im jeweiligen Bundesland ist
sehr anspruchsvoll. Die Anwendungsverfahren in der Gruppe mit nur wenigen plebiszitiren
Entscheidungen entfallen aus der Betrachtung, da in den betreffenden Flichenlindern eine allgemein
giiltige Grundaussage nicht denkbar ist. Die restlichen Flichenlinder sind Brandenburg (34 Verfahren),
Hessen (10), Sachsen (12), Sachsen-Anhalt (20) und Thiiringen (12). Der Vergleich zwischen Erfolg

bzw. Misserfolg muss in drei Gruppen unterteilt werden:

a) eine Mehrheit von erfolgreichen Abwahlprozessen (Hessen, Sachsen-Anhalt und Thuringen),
b) Ausgeglichenheit von erfolgreichen und gescheiterten plebiszitiren Entscheidungen
(Brandenburg) und

c) eine iberwiegende Anzahl von erfolglosen Abstimmungen (Sachsen).

Fortlaufend steht der Zusammenhang zwischen den gesetzlichen Hiirden (Quoren) und der Anzahl
von Abwahlverfahren im Vordergrund. Die schon formulierte These soll nun anhand der vorliegenden
Daten niher untersucht werden. Konkret wird vermutet, dass die Haufigkeit von Abwahlverfahren
entscheidend von den Quoren in den Bundeslindern beeinflusst wird. Je geringer die absolute Hohe
der einzelnen rechtlichen Ausprigungen ist, desto eher besteht die Méglichkeit ein Abwahlverfahren
zu initiieren. In dieser gesonderten Betrachtung bleiben die Verfahren unberticksichtigt, welche von
den Biirgern initiiert wurden. Der Grund dafiir ist, dass nur in Brandenburg eine entscheidende Anzahl
von Birgerbegehren eingeleitet wurde. Dadurch ist ein objektiver Vergleich mit allen Lindern,
ausschlieBlich unter Berticksichtigung der gesetzlichen Quoren, méglich. Zur besseren und einfacheren
Veranschaulichung werden zunichst die verschiedenen Bundeslinder mit ihren gesetzlichen Kriterien
analysiert und im Anschluss daran eine Aussage zum Zusammenhang zwischen dem Vorhandensein

der Quoren und der Haufigkeit von Abwahlprozessen getroffen.
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4.2.1. Beurteilung der gesetzlichen Quoren zum Abwahlverfahren

Im folgenden Abschnitt soll der Einfluss der gesetzlichen Richtlinien auf die Haufigkeit der
Abwahlverfahren betrachtet werden. Der Schwerpunkt im Verhiltnis zwischen Quorum und

Abwahlhaufigkeit konzentriert sich auf folgende Merkmale in der Gemeindeordnung:

a) notwendige Anzahl der Mitglieder zum Antrag in der Vertretungskorperschaft und

b) Anzahl der Mitglieder fiir den Beschluss zur Einleitung eines Abwahlverfahrens.

Von zunichst geringer Bedeutung bei Einleitung eines Abwahlverfahren ist die Betrachtung des
Zustimmungsquorums beim abschlieSenden Biirgerentscheid. Diese Variable spielt dennoch, im weiteren
Verlauf des kompletten Abwahlprozesses, eine entscheidende Rolle. Zum Zeitpunkt der Frage, unter
welchen Voraussetzungen die Abwahl eines aktuellen Amtsinhabers erfolgreich ist, wird diese gesetzliche

Notwendigkeit naher betrachtet (Kapitel 4.2.3.).

Die qualitative Hinterfragung der beiden rechtlichen Grundsitze in den Gemeindeordnungen fithrt zu
einer einheitlichen Vergleichbarkeit. Sie sind in allen Kommunalverfassungen festgeschrieben, jedoch
in unterschiedlichen Gestaltungsformen. Erstens wird das Initiativquorum zur Beantragung der Abwahl
in der Vertretungskérperschaft bewertet. Abhidngig davon, wie viele Mitglieder der
Vertretungskorperschaft notwendig sind, um einen Antrag zur Behandlung des betreffenden Punktes
in der Tagesordnung zu stellen, ist die Haufigkeit dieses Ereignisses zu erwarten. Je weniger Mitglieder
der Kommunalvertretung die Abwahl des Biirgermeisters zur Diskussion stellen kénnen, desto eher
besteht die Moglichkeit, dass tber dieses Thema debattiert werden kann. Bezug nehmend auf die
Abwahl eines Buirgermeisters reichen die Quoren in den einzelnen Gemeindeordnungen von einem
Mitglied der Kommunalvertretung bis hin zu einer 3/4-Mehrheit, die den Antrag einreichen mussen.
Beim Initiativquorum der Antragstellung zur Abwahl des aktuellen Amtsinhabers besteht die Moglichkeit,
dass ein Mitglied der Vertretungskérperschaft ausreichend ist (Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen,
Schleswig-Holstein und Thiringen). Im GroBteil der Flichenlinder mussen mindestens die Halfte der
Ratsmitglieder einen Antrag unterschreiben. Bei qualifizierteren Mehrheiten, z.B. in Niedersachsen
und Sachsen-Anbhalt, ist schon die Behandlung des Abwahlthemas in der Stadt- bzw. Gemeindevertretung
hohen gesetzlichen Richtlinien unterworfen. Dabei scheint es méglich, dass schon vor der sachlichen

Behandlung des Themas in der Vertretungskorperschaft ein Antrag scheitert.

Zweitens ist die Anzahl der Beschlussmehrheit in der Vertretungskorperschaft vergleichend zu beurteilen.

Man muss jedoch erwihnen, dass sowohl die Antragstellung, als auch die Beschlussfassung zur Finleitung
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eines Abwahlverfahrens in einem nicht naher zu bezeichnendem Zusammenhang stehen. Eine politische
Initiative zur Abwahl wird nicht nur um den Antrag willen dem aktuellen Amtsinhaber das Misstrauen
aussprechen, wenn nicht im zweiten Schritt schon gewisse Mehrheiten bei der Beschlussfassung zu
erwarten sind. Im Rahmen der gescheiterten Abwahlprozesse (siche Kapitel 4.4.) wird auf diesen Punkt
wiederholt eingegangen. Damit der Beschluss zur Abstimmung der wahlberechtigten Buirger rechtskriftig
ist, muss eine bestimmte Mehrheit in der Kommunalvertretung zustimmen. Dieses Quorum reicht von
einer 2/3-Mehrheit, in fast allen Bundeslandern ausreichend, bis zu einer 3/4-Mehrheit in Niedersachsen,
Sachsen und Sachsen-Anhalt. Die politischen Machtverhiltnisse im beschlieBenden Stadt- oder
Gemeinderat stellen zudem eine mégliche Hurde im gesamten Abwahlprozess dar. Wie schon weiter
oben angesprochen (siche Kapitel 3.2.) kann durch Unterstitzung der eigenen Partei eine Abwahl des

Burgermeisters verhindert werden, wenn diese eine ausreichende Stimmenanzahl besitzt.

Zur besseren Veranschaulichung werden die Bundeslinder systematisch, anhand ihrer gesetzlichen
Quoren, in Gruppen gegliedert. Der Schwerpunkt dieser Kohortenbildung liegt bei der Beschlussfassung
in der Kommunalvertretung. Der Grund liegt darin, dass erst mit diesem Schritt eine qualifizierte Mehrheit
mit der Arbeit des Biirgermeisters unzufrieden sein muss, um einen Abwahlprozess in Gang zu setzen.
Die Initiative zur Antragstellung in der Kommunalvertretung ist meist durch Einzelpersonen bzw.
einfache Mehrheiten méglich und zieht noch keinen bindenden Rechtsbeschluss, die Einleitung des
Birgerentscheids zur Abwahl, nach sich. Diesem Unterschied in der Entscheidungswirkung der beiden
kommunalverfassungsrechtlichen Elemente (Antrag und Beschluss) ist die folgende Gewichtung

geschuldet.

4.2.2. Hiufigkeit der bundesweiten Abwahlverfahren in Abhingigkeit der

Quoren

Die Schlussfolgerungen im Zusammenhang mit der Hiufigkeit von Abwahlverfahren werden mit den
faktischen Abwahlverfahren in den Bundeslindern verglichen. Danach ist es moglich, eine Aussage zu
dem Verhiltnis zwischen dem Vorhandensein der gesetzlichen Richtlinien und der Haufigkeit einer
Abwahl des aktuellen Amtsinhabers zu treffen. Unter Berticksichtigung der Quoren und der dargestellten
Gewichtung ist folgende Einteilung zur Anzahl von Abwahlverfahren, in Form von Ratsbegehren, in

den einzelnen Bundeslandern festzuhalten:

a) kaum Abwahlprozesse - Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt

b) mittlere Anzahl von Verfahren - Brandenburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen,
Rheinland-Pfalz, Saarland

c) hohe Anwendung der Abwahl - Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein,
Thiringen.
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Die qualitativen Voraussetzungen in Niedersachsen und Sachsen-Anhalt sind, im Vergleich zu allen
anderen Bundeslindern, am héchsten. Schon fur die Antragstellung in der Kommunalvertretung ist
eine 2/3-Mehrheit (Sachsen-Anhalt) bzw. eine 3/4-Mehrheit notwendig. Bei der Beschlussfassung zur
Einleitung eines Abwahlverfahrens mussen dann mindestens 3/4 aller Mitglieder des Gemeinde- oder
Stadtrates zustimmen. Diesem gesetzlichen Quorum bedarf es auch in Sachsen, obwohl die
Antragstellung nur durch einen Mandatstriger ausreichend ist. Die schon dargestellte Problematik der
politischen Mehrheitsfindung bei Entscheidungen und die 3/4-Mehrheit bei der Beschlussfassung

schwichen diese Variante der Antragsinitiative entscheidend ab.

Eine mittlere Wahrscheinlichkeit von absoluten Abwahlverfahren, unter Berticksichtigung der
gesetzlichen Kriterien, wird in Brandenburg, Hessen, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz und dem
Saarland erwartet. Alle Bundesldnder sehen zur Antragsinitiative mindestens die Hilfte der Mitglieder
der Vertretungskorperschaft vor. Bei der Beschlussfassung ist eine 2/3-Mehrheit austeichend. Zwar ist
diese Tatsache auch fur die Flichenlinder Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein und
Thiuringen eine hinreichende Bedingung, aber hier muss nur eine Person den Antrag unterschreiben.
Aufgrund dessen scheint es moglich, dass mehrere Abwahlantrige ohne Berticksichtigung der politischen
Mehrheitsverhiltnisse eingebracht werden. Betrachtet man den bundesweiten Uberblick zu den
bisherigen Abwahlprozessen (Abbildung 8) ist ein Zusammenhang zwischen den gesetzlichen Quoren
und der Anzahl von Abwahlverfahren nur bedingt zu erkennen. In den Bundeslindern, z.B. Mecklenburg-
Vorpommern und Schleswig-Holstein (je 2 Abwahlverfahren), wo eine hohe Anzahl an Abwahlverfahren
aufgrund der niedrigen gesetzlichen Hirden vermutet wird, ist eine geringe Anzahl festzustellen. Nur

Thiringen, insgesamt zwolf Fille, lasst die vorliegende Annahme als richtig erscheinen.

Bei der Betrachtung der Bundeslinder mit einer mittleren Anzahl an Abwahlverfahren wird ein sehr
differenziertes Bild ersichtlich. In Brandenburg ist, im Vergleich mit allen anderen Flichenlindern, die
hochste Anzahl von Abwahlverfahren zu verzeichnen. Diese Tatsache ldsst keinen Zusammenhang
zwischen gesetzlichen Quoren und absoluter Héhe der Abwahlverfahren erwarten. Diese Vermutung
wird durch die durchgefithrten Abwahlprozesse in Rheinland-Pfalz und im Saarland (je 1) bestatigt.
Nur Hessen (10) und Nordrhein-Westfalen (3) bestitigen in Ansitzen die These.

Die Abwahlverfahren, initiiert durch Ratsbegehren, in Niedersachsen (1), Sachsen (10) und Sachsen-
Anhalt (20), unterstreichen die Erkenntnisse der vorangegangenen Gruppen. Obwohl die rechtlichen
Voraussetzungen zur Einleitung eines Abwahlverfahren fast dhnlicher Natur sind, ist die tatsdchliche
Anzahl vollkommen unterschiedlich. Von daher ist davon auszugehen, dass ein Abwahlprozess ungeachtet

der Hohe an vorhandenen Richtlinien durchfiithrbar ist. Die Annahme, dass die mengenmalige Abwahl

KWI-Arbeitshefte 14



60  Die Abwahl von Biirgermeisern - ein bundesweiter Vergleich

eines aktuellen Amtsinhabers eher unabhingig von den Quoren der einzelnen Bundeslinder ist, sondern
andere beeinflussende Faktoren verantwortlich sind, wird im weiteren Verlauf niher untersucht. Zunichst
soll jedoch auf die Existenz des Zustimmungsquorums im Zusammenhang mit der absoluten Héhe an

Abwahlverfahren eingegangen werden.

4.2.3. Einfluss des Zustimmungsquorums auf das Abwahlverfahren

Nicht nur die gesetzlichen Voraussetzungen bei der Antragstellung und Beschlussfassung, sondern
auch die Mindesthohe der abstimmenden Wahlberechtigten im Birgerentscheid stellt eine Beeinflussung
der Abwahlverfahren dar. Ausgehend von der Moglichkeit, dass die initiierenden Akteure von einer
hohen Beteiligungsvoraussetzung der Biirger abgeschreckt werden, ist eine geringere Anzahl an Abwahlen
zu erwarten. Sind jedoch die Zustimmungsquoren fiir den Plebiszit eher niedriger Natur, dann konnten
Abwahlbefiirworter eher einen Beschluss fassen. Die einzelnen Zustimmungsquoren und die Héhe der

Abwahlverfahren sind in Abbildung 10 ersichtlich.

Abbildung 10: Zusammenhang zwischen Zustimmungsquorum und Anzahl der Abwahlverfahren

Hohe des Bundesland Anzahl der Abwahlverfahren
Zustimmungsquorums
20% Schleswig-Holstein 2
25% Brandenburg %
Niedersachsen 1
Nordrhein-Westfalen 3
30% Hessen 10
Rheinland-Pfalz 1
Saarland 1
Sachsen-Anhalt 20
Thiiringen 12
33,33% Mecklenburg-Vorpommern 2
50% Sachsen 12

Wie schon bei den gesetzlichen Kriterien zur Abwahl (Antragsinitiative und Beschlussfassung) kann
kein Zusammenhang zwischen dem Zustimmungsquorum und der Héhe der Abwahlverfahren erkannt
werden. Bei einem geringen Quorum von 20% bzw. 25% sind sowohl wenige Verfahren (Schleswig-
Holstein, Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen), als auch viele Abwahlprozesse (Brandenburg)

vorhanden. In der Gruppe der Bundeslinder mit einem Zustimmungsquorum von 30% reicht die Abwahl
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zwischen einem Verfahren (Rheinland-Pfalz und Saarland), iber Hessen bis hin zu Sachsen-Anhalt mit
der insgesamt zweith6chsten Anzahl an Abwahlverfahren. Zwar passt Mecklenburg-Vorpommern in
das Bild, dass bei einem hohen Zustimmungsquorum die Abwahlverfahren gering sind, aber Sachsen
mit zehn Abwahlprozessen trotz der sehr hohen Hiirde von 50% der Wahlberechtigten stellt den
Zusammenhang in Frage. AbschlieBend ist zusammenzufassen, dass vor allem das Zustimmungsquorum
eine wichtige Rolle fiir das Ergebnis des Biirgerentscheids spielen kann. Die Erfolgsabhingigkeit der
plebiszitiren Abstimmung steht moglicherweise in direktem Zusammenhang mit dem jeweiligen
gesetzlichen Zustimmungsquorum. Inwieweit die Praxisdaten der erfolgreichen bzw. gescheiterten

Abwahlen diese Annahme bestitigt, wird in den ndchsten Abschnitten aufzuzeigen sein.

Bei den Auswirkungen des Antragsquorums und der Beschlussmehrheit auf die Quantitit der
Abwahlprozesse kann keine direkte Verkniipfung festgestellt werden. Es existieren in allen Bereichen
des Beschluss- und Initiativquorums Bundeslindern mit einer geringen und haufigen Anzahl von
Entscheidungsprozessen. Aufgrund dieser Tatsache muss es andere Kriterien geben, die einen direkten
Einfluss auf die Quantitit ausiiben. Dennoch soll an dieser Stelle nicht weiter untersucht werden, um
welche Variablen es sich dabei handelt. Aufgrund der Tatsache, dass die Hohe der Abwahlverfahren
weitgehend unabhingig von den gesetzlichen Quoren (Antragsinitiative, Beschlussfassung und
Zustimmungsquorum) ist, soll die quantitative Untersuchung der bundesweiten Abwahlverfahren beendet
werden. An diese Stelle tritt in der weiteren Bearbeitung die Differenzierung zwischen erfolgreichen

und gescheiterten Abwahlverfahren (Kapitel 4.3. und 4.4.).

4.3. Etfolgreiche Abwahlverfahren

Der Grund fur diesen qualitativen Ansatz ist, dass Faktoren gesucht werden, warum die Abwahl
erfolgreich war bzw. was ein Scheitern verursacht hat. Dabei werden die im Kapitel 4.2. nicht betrachteten
burgerinitiierten Abwahlverfahren hinzugenommen. Die Untersuchung konzentriert sich konkret auf
die Erfolgsabhingigkeit der Verfahren und nicht ausschlief3lich auf die blof3e Quantitit der Prozesse.
Demzufolge ist eine Gleichbehandlung von rats- und biirgerinitiierten Abwahlverfahren méglich. Bevor
jedoch die qualitative Untersuchung der Abwahlverfahren weiter vertieft wird, erscheint ein bundesweiter
Uberblick sinnvoll. Die Fragen sind, ob bisher erfolgreiche Abwahlverfahren durchgefithrt worden

sind und wenn ja, in welchen Bundeslindern solche Abwahlprozesse stattgefunden haben?
Wie aus der Abbildung 11 zu entnehmen ist, haben bisher nicht in allen Bundeslindern erfolgreiche
Abwahlverfahren stattgefunden. In Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein und Saarland sind

noch keine Erfahrungen mit einem direkt gewihlten Blirgermeister vorhanden. Dariiber hinaus ist die
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erfolgreiche Anwendung dieses direktdemokratischen Instruments in einigen Bundeslindern
(Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz) nur ansatzweise erfolgt. Eine umfassende
Erfahrung im Rahmen des erfolgreichen Abwihlens kann nur den Bundeslindern Brandenburg, Sachsen-
Anhalt und Hessen sowie teilweise Sachsen und Thiiringen bescheinigt werden. Die zentrale Frage ist
nun, welche Voraussetzungen fiir ein erfolgreiches Abwahlverfahren gegeben sein miissen (Kapitel

4.3.) bzw. aus welchem Grund ein Abwahlverfahren scheitern kann (Kapitel 4.4.).

Abbildung 11: Erfolgreiche Abwahlverfahren (mit Birgerbegehren) in den Bundeslindern

Bundesland Anzahl Stadte bzw. Gemeinden oder Ortsteile

Brandenburg 16 Bad Liebenwerda, Diedersdorf, Herzfelde, Kyritz (2x),
Eberswalde (2x), Seddiner See, Welzow, Cottbus,
Schwarzheide, Dallgow-Déberitz, Potsdam, Stahnsdorf,
Forst/Lausitz, Mehrow

Hessen 7 Amoneburg, Cornberg, Gemiinden, Hanau, Maintal,
Ober-Morlen, Schlangenbad

Niedersachsen 1 Bispingen

Nordrhein-Westfalen| 1 Ennigerloh

Rheinland-Pfalz 1 Neumagen-Dhron

Sachsen 4 Gorlitz, Machern, Rodewisch, Oybin

Sachsen-Anhalt 12 Arendsee, Baben, Gorzig, Kemberg, Krosigk, Oppin,
Queis, Quellendorf, Questenberg, Ralinitz, Renneritz,
Wiilknitz

Thuringen 4 GroBenchrich, Hildburghausen, Konigsee, Mendhausen

Die schon erwihnten Faktoren (Beschlussfassung zur Einleitung des Abwahlprozesses und das
Zustimmungsquorum fur die RechtmiBigkeit des Biirgerentscheides) kénnen fiir den Erfolg bzw.
Misserfolg von Abwahlverfahren entscheidend sein. In der Gruppe von erfolgreich durchgefihrten
Abwahlen eines Burgermeisters sind sowohl Bundeslinder die eine 3/4-Mehrheit im Rat benétigen, als
auch Flichenlinder, bei denen eine 2/3-Mehrheit ausreichend ist, vertreten. Betrachtet man jedoch die
Qualitit des Zustimmungsquorums, dann ist die Vermutung, dass die jeweilige Hohe fiir den Erfolg
des Abwahlverfahrens von Bedeutung ist, in Ansitzen zu bestitigen. Von bisher zwolf Abwahlverfahren
in Sachsen (mit Burgerbegehren) hatten nur vier Verfahren Erfolg. Inwiefern dieses Ergebnis am
Zustimmungsquorum oder an der mehrheitlichen Entscheidung der Birger fiir den aktuellen

Amtsinhaber gelegen hat, wird im Kapitel 4.4. weiter ausgefihrt.
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Dessen ungeachtet ist zu sehen, dass in Bundeslindern mit einem hohen Zustimmungsquorum (Sachsen-
Anhalt, Hessen) bisher eine gro3ere Anzahl von erfolgreichen Abwahlverfahren stattgefunden hat. In
Bundeslindern mit der, zeitlich gesehen, gleichen Méglichkeit der Abwahl durch Biirgerentscheid und
einem geringeren Zustimmungsquorum (Rheinland-Pfalz, Saarland, Thiringen) fanden keine oder eine

geringere Anzahl von erfolgreichen Abwahlprozessen statt.

Fir die qualitative Betrachtung werden zunichst, unter Aufteilung nach Bundeslidndern, die erfolgreichen
Abwahlverfahren analysiert. Weitere Merkmale, die méglicherweise den Erfolg eines Abwahlverfahrens

beeinflussen, sind:

a) die Initiatoren, welche den Abwahlprozess in Gang setzen (eigene Partei oder oppositionelle
Ratsparteien)

b) die politischen Mehrheitsverhiltnisse in der Vertretungskérperschaft (mehr Parteien sorgen
fir eine Policy-Stabilitit) oder

c) die Motive, warum eine Abwahl initiiert wurde (politische Interessen, weil politische Akteure
die Abwahl anregen oder juristische Motive, weil bei einer rechtskriftigen Verurteilung der
Birgermeister eher abgewahlt wird)

d) die Hohe der Wahlbeteiligung im Zusammenhang mit dem notwendigen Zustimmungsquorum

Im Hinblick auf die Ermittlung von Faktoren, warum das Abwahlverfahren erfolgreich bzw. erfolglos
durchgefithrt wurde, sollen im kommenden Abschnitt die Wahlbeteiligung, die Zusammensetzung des
Kommunalparlaments, die Unterstiitzung des aktuellen Biirgermeisters durch die eigene Partei, Motive
bzw. Grinde der Abwahl und die plebiszitire Entscheidung niaher betrachtet werden. Zur besseren
Ubersicht erfolgen diese Gedankenschritte fiir jedes Bundesland gesondert. Der Grund dafur ist, dass
spezifische Details, moglicherweise aufgrund der territorialen politischen Kultur, nicht in jedem

Bundesland vorkommen bzw. typisch fiir ein Flichenland sind.
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4.3.1. Brandenburg

Die praktische Verwendung des direktdemokratischen Instruments ist seit 1993 mdéglich. Niedrige
Quoren fur Abwahlverfahren in den brandenburgischen Stidten und Gemeinden haben, nicht nur
illustre Begriffe (,,Birgermeisterkegeln®), sondern auch zahlreiche Erfahrungserkenntnisse
hervorgebracht. Eine Erhchung der gesetzlichen Quoren zum Abwahlverfahren fand im Jahre 1998

statt.

Die Anwendung des Abwahlinstruments gliedert sich in drei Phasen. Der erste Zeitraum (1995-1998),
mit Beginn der moglichen Abwahl des Biirgermeisters, ist durch eine hohe Anzahl von erfolgreichen
Abwahlverfahren gekennzeichnet. In der zweiten Phase (1998-2000) sind nur noch vereinzelt
Birgermeister abgewihlt wurden. Ab 2006 hat gegenwirtig die dritte Phase der Anwendung dieses
direktdemokratischen Instruments begonnen, in der wieder vermehrt Amtsinhaber durch plebiszitiren

Birgerentscheid ihren Aufgaben entbunden werden.

Insgesamt ist festzustellen, dass die erhaltenen empirischen Ergebnisse zu den brandenburgischen
Abwahlen sehr lickenhaft sind. Die Grinde dafiir liegen erstens in den schon linger zurtickliegenden
Entscheidungsprozessen und zweitens in den fehlenden Statistikpflichten. Vor allem in Brandenburg
kann weder das Statistische Landesamt, noch das Innenministerium eine aktuelle Ubersicht zu den
Abwahlprozessen von ehren- und hauptamtlichen Biirgermeistern geben. Eine Darstellung aus dem
Jahre 2000 fihrt 12 Abberufungen (sechs ehrenamtliche und sechs hauptamtliche Birgermeister).
Dariiber hinaus kam es nach §82 I BbgKWahlG zum Riicktritt bzw. Verzicht von 188 Biirgermeister
(davon zwei ehrenamtliche Biirgermeister). Drittens sehen sich einige Kommunen nicht in der Lage,

die erforderlichen Daten zu recherchieren.

Trotz der schwierigen Voraussetzungen sind die vorhandenen empirischen Ergebnisse zu den
erfolgreichen brandenburgischen Abwahlverfahren fir eine umfassende Betrachtung und Ableitung
ciner allgemeinen Aussage ausreichend. Grundsitzlich ist zu sehen, dass die Wahlbeteiligung der
Abstimmungsberechtigten in den meisten Fallen sehr gering ist. Diese Tatsache wirkt der Vermutung
entgegen, dass die Entscheidung tiber den Verbleib des aktuellen Biirgermeisters von gro3er Bedeutung
ist. Eine Begrindung dafiir kann die Unklarheit tiber die Verfehlungen des Biirgermeisters und die
fehlende Kommunikation zwischen politischen Akteuren und dem Souverin sein. Parallel zu der
schwachen Wahlbeteiligung, vor allem in jingeren Verfahren, ist ein Erreichen des Zustimmungsquorums
(25%) eine ernstzunehmende Hirde. Gleichwohl schwankt dieses Quorum zwischen 25% und 35%,

was durch eine Gberwiegende Mehrheit im Burgerentscheid bewirkt wird. Dessen ungeachtet ist ein
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derartiges Zustimmungsquorum in manchen Bundeslindern schon der Ausléser fir eine gescheiterte

Abwahl.

Abbildung 12: Brandenburg — Abwahlverfahren mit Erfolg

Jahr Stadt/Gemeinde |Entscheidungsmehrheit im | Verteilung Wahlbe- | Zustim-
Stadt- oder Gemeinderat Ja/Nein- teiligung | mungs-
Stimmen quotrum
1995 Eberswalde zulissiges Birgerbegehren 79,2% fiar Abwahl | 40,6% 31,9%
20,8% dagegen
1995 Mehrow zuldssiges Biirgerbegehren 59,2% tiir Abwahl | 71,3% 42%
40,8% dagegen
1995 Bad Liebenwerda | einstimmiges Ratsbegehren 60,4% fur Abwahl | 78,8% 33,5%
39,2% dagegen
1995 Seddiner See zulissiges Birgerbegehren 068,7% fir Abwahl | 44,6% 30%
31,3% dagegen
1996 Kyritz einstimmiges Ratsbegehren keine Angaben
1996 Schwarzheide zuldssiges Biirgerbegehren keine Angaben 42.,5%
1996 Herzfelde 10 zu 2 Stimmen 72,3% fiir Abwahl | 69,8% 49%
27,7% dagegen
1997 Dallgow-D&beritz | zuldssiges Biirgerbegehren 70,0% fir Abwahl | ca. 41% 28%
30,0% dagegen
1998 Potsdam zulissiges Burgerbegehren 87,5% fiir Abwahl | ca. 40% 35%
12,5% dagegen
2000 Stahnsdorf 16 zu 3 Stimmen 83,5% fiir Abwahl | 33,4% 27,9%
16,5% dagegen
2001 Diedersdotf 7 zu 1 Stimmen 58,0% fur Abwahl keine Angaben
42,0% dagegen
2002 Kyritz einstimmiges Ratsbegehren 82,2% fur Abwahl |32,4% 26,4%
17,8% dagegen
2003 Welzow keine Angaben 68,2% fur Abwahl |49,5% 33%
31,8% dagegen
2006 Cottbus 412zu 6 Stimmen sowie 89,6% fur Abwahl |35,5% 31%
1 Enthaltung 10,4% dagegen
2006 Eberswalde 25 zu 9 Stimmen sowie 91,5% fur Abwahl | 30,3% 27, 7%
1 Enthaltung 8,5% dagegen
2006 Forst zulissiges Biirgerbegehren 84,8% fur Abwahl | 49,4% 41%
15,2% dagegen
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Das Verhiltnis von Buirger- und Ratsbegehren bei den erfolgreichen brandenburgischen Abwahlverfahren
ist fast gleich verteilt. Die Aussage, dass eher ratsbegehrte Prozesse von Erfolg gekront sind als
burgerinitiierte Entscheidungen, ist somit nicht zutreffend. Der Ausgang des laufenden Verfahrens
wird nicht zu Beginn, d.h. mit der Einleitung des Rats- oder Biirgerbegehrens, in eine Erfolgs- oder
Misserfolgsschiene gedriickt. Anzumerken ist, dass trotz einer ausreichenden 2/3-Mehrheit die
Ratsbeschliisse grundsitzlich fast einstimmig entschieden wurden und von daher die politischen Akteure
aus der Gesamtheit aller betreffenden Ratsparteien bestehen. Nur in Ausnahmefillen, z.B. Eberswalde,
war die Entscheidung in der Vertretungskorperschaft umstritten. Die Formalitit der zugelassenen
Birgerbegehren wird nicht niher untersucht, da davon auszugehen ist, dass die Richtigkeit dieser
direktdemokratischen Mitwirkung anhand der brandenburgischen Gemeindeordnung von den

Mandatstragern geprift wurde.

Entscheidender fiir den Erfolg des Abstimmungsergebnisses ist demzufolge die Frage nach den
Verfehlungen des Burgermeisters bzw. deren objektive Vermittlung dem Biurger gegeniiber. Eine
entscheidende Rolle dabei spielen die politischen Akteure und die Presse. Werden die Vorwiirfe glaubhaft
dem Biirger vermittelt, bestehen gute Abwahlchancen. Sind jedoch die Vergehen des Amtsinhabers nur
in Ansitzen bzw. sehr unglaubwiirdig vermittelt wurden, kann der Biirger eine Entscheidung zur Abwahl
nur schwer legitimieren. Die Motive, welche fir eine Abwahl verantwortlich sind, waren in den meisten
Fallen politischer und persénlicher Art. Eine eindeutige Zuweisung von rechtlicher Schuld, durch ein
Gericht, ist vor allem wihrend des Abwahlprozesses selten der Fall. In einzelnen Fillen wird nach dem
Burgerentscheid ein Urteil getroffen, aber aufgrund der Handlungsfahigkeit der Kommunen kann nicht

grundsitzlich ein langjihriger Rechtsstreit abgewartet werden.

Fir die erfolgreichen Abwahlverfahren in den brandenburgischen Kommunen ist bezeichnend, dass:

a) die Verfahren, unabhingig ob rats- oder burgerinitiiert, erfolgreich sind,

b) meist einstimmige Entscheidungen im Rat getroffen werden,

c) der Burgermeister fur personliche und politische Fehler zur Verantwortung gezogen wurde,
d) die Wahlbeteiligung, im Vergleich zu anderen Flichenlidndern, gering ausfallt und

e) das Zustimmungsquorum (25%-35%) meist knapp tiber der gegenwirtigen giiltigen gesetzlichen

Richtlinie von 25% liegt
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4.3.2. Hessen

Die Erfahrungen der lokalen Akteure in Hessen mit dem Abwahlverfahren haben im Jahr 2000 in
Ober-Moérlen begonnen. Die erstmalige Anwendung dieses direktdemokratischen Instruments fithrte
gleich zur erfolgreichen Abwahl der Birgermeisterin Erika Schifer (SPD). Thr wurde damals eine
Ignoranz von Parlamentsantragen vorgeworfen und der Beschluss zur Einleitung einer plebiszitiren
Entscheidung gefasst. Nach diesem erstmaligen Ereignis fanden bis heute sechs weitere erfolgreiche
Birgerentscheide zur Abwahl eines Biirgermeisters statt und sind der folgenden Tabelle zu entnehmen.
Seit dem ersten Abwahlverfahren ist eine gewisse RegelmiBigkeit bei diesen thematischen

Birgerentscheiden nachzuvollziehen.

Die Wahlbeteiligung liegt, mit Ausnahme der zwei gro3eren Stadte (Maintal und Hanau) und den schon
erwihnten Mobilisierungsproblemen, im sehr hohen Bereich. Die meist eindeutigen Mehrheiten in der
Vertretungskorperschaft sind einerseits auf die notwendige 2/3-Mehrheit und andererseits auf politische
Vorgespriche unter Berticksichtigung der Entscheidung zurtickzuftihren. Dariiber hinaus ist vorstellbar,
dass eindeutige Verfehlungen juristischer Art, von allen Ratsmitgliedern eher sanktioniert werden, als
politische Fehler oder personliche Schwichen. Bei Betrachtung der vorliegenden Daten ist davon
auszugehen, dass in Hessen eine Erfahrungsbasis im Umgang mit diesem direktdemokratischen
Instrument seit 2000 vorhanden ist. Daftr sprechen nicht nur die aufgefithrten erfolgreichen
Abwahlverfahren, sondern auch zwei weitere gescheiterte Abwahlprozesse. Die praktischen Kenntnisse
im Umgang mit der Abwahl von Biirgermeistern haben sich alle betreffenden lokalen Akteure aneignen
konnen. Besonders zum Vorschein trat die Abwahl in Hanau. Die Grinde dafiir waren einerseits die
verschiedenen Verfehlungen der Amtsinhaberin und andererseits eine, immer noch andauernde,

rechtliche Uberpriifung des Abwahlprozesses.

Abbildung 13: Erfolgreiche Abwahlprozesse in Hessen

Jahr Stadt/ Entscheidungsmehrheit | Verteilung Wahl- Zustim-
Gemeinde im Stadt- oder Ja/Nein- beteiligung | mungs-
Gemeinderat Stimmen quorum
2000 Ober-Métlen 24 zu 7 Stimmen 56,7% fir Abwahl | 60,7% 34%
43,3% dagegen
2002 Cornberg 14 zu 1 Stimmen 56,1% fiir Abwahl | 68,4% 38%
43,9% dagegen
2003 Maintal Konsens aller Parteien im | 93,9% fur Abwahl | 40,3% 37%
Stadtparlament 6,1% dagegen
2003 Hanau 55 zu 1 Stimmen 89,7% fir Abwahl | 50,3% 44,9%
10,3% dagegen
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2003 Gemiunden/Felda |23 zu 0 Stimmen 94,5% fur Abwahl | 70,6% 66%
5,5% dagegen

2005 Amoéneburg 31 zu 0 Stimmen 73,2% fir Abwahl | 68,0% 49%
26,8% dagegen

2006 Schlangenbad 26 zu 4 Stimmen 51,8% fir Abwahl | 60,1% 30,9%
48,2% dagegen

Die Meinungen der Biirger zum Verbleib des aktuellen Amtsinhabers schwanken zwischen besonders
eindeutigen (Maintal, Hanau) und sehr knappen (Schlangenbad) Abstimmungsergebnissen. Diese
Tatsache ist damit zu begriinden, dass einerseits die Verfehlungen des Birgermeisters in der lokalen
Offentlichkeit fundiert begriindet bzw. glaubwiirdig bewiesen waren. Andererseits, vor allem in knappen
Entscheidungen, sind die politischen und personlichen Vorwiirfe sehr kritisch hinterfragt worden (z.B.
durch Medien oder die eigene Partei/Person) und das Meinungsbild des Souverins tendierte zu beiden

Seiten.

Betrachtet man die Abwahlinitiatoren und Motive, sind i.d.R. politische Entscheidungstriger fir die
Einleitung des Abwahlverfahrens verantwortlich. Diese Tatsache ist aufgrund der ausschlieBlichen
Initiative durch Ratsbegehren nicht besonders hervorzuheben. Bei den Griinden fir die Abwahl sind
vor allem politische Motive vorzufinden. Die konkreten Argumente reichen dabei von der Art und
Weise der Amtsfithrung (Maintal) und Ignoranz von Parlamentsantragen (Ober-Morlen) tiber Unfahigkeit
im Amt, falsche Informationspolitik, ein tief zerriittetes Vertrauensverhiltnis und fehlende
Haushaltskenntnisse (Cornberg) bis hin zur bestehenden Finanznot in der Gemeinde (Schlangenbad).
Vermehrt wird der Abwahlprozess auch mit personlichen Fehlern begriindet. Dem Biirgermeister wird
meist eine Unfahigkeit im Amt unterstellt (Cornberg, Améneburg) oder die politischen Akteure halten

den aktuellen Amtsinhaber fiir charakterlich ungeeignet (Schlangenbad).

Im zweiten Schritt wird der Frage nachgegangen, welche konkreten Parteien die Abwahl angeregt haben.
In der folgenden Ubersicht sind die Initiatoren ersichtlich, welche einen Antrag sowie den Beschluss
zur Einleitung des Abwahlprozesses in der Vertretungskorperschaft unterstiitzten. Insbesondere ist
interessant, ob die Einleitung eines Biirgerentscheids nur mit Stimmen der Opposition méglich gewesen
wite oder auch Stimmen der eigenen Partei erfordetlich waren. Fir die notwendige 2/3-Mehrheit im
Rat war in rund der Hilfte der hessischen Kommunen (Ober-Métlen, Hanau, Gemunden/Felda,
Schlangenbad) die Zustimmung der eigenen Partei erforderlich. Die Einstimmigkeit bei der Abwahl
des eigenen Birgermeisters war aber auch in den Prozessen zu registrieren, wo ein zusitzliches
Beistimmen nicht erforderlich gewesen wire. Es ist daher anzunehmen, dass die Interessen der Partei

des abzuwihlenden Birgermeisters in die Richtung politischer Neuanfang gehen.
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Neben der Voraussetzung, dass die Mehrheit der Abstimmungsberechtigten gegen den Verbleib des
Birgermeisters stimmt, muss parallel zu dieser Bedingung eine weitere gesetzliche Hiirde genommen
werden. Das schon erwihnte Zustimmungsquorum (Anzahl der Personen, die fiir eine Abwahl votieren
im Verhaltnis zur Gesamtanzahl aller Abstimmungsberechtigten) darf in Hessen nicht unter 30% liegen.
Das Erreichen dieses Quorums erscheint, vor allem aufgrund der gesteigerten Politikverdrossenheit
und der daraus folgenden geringen Wahlbeteiligung, als schwierigster Faktor in Bezug auf den Erfolg
des Abwahlverfahrens. In Hessen liegt die Hohe des Zustimmungsquorums in sechs Fallen zwischen
30% und 50%. Nur in Gemiinden/Felda war ein sehr deutliches Zustimmungsquorum in Héhe von

66% vorhanden.

Die Theorie von Tsebelis, eine héhere Stabilitit der Personalpolitik, wenn die Anzahl der politischen
Vetospieler im Rat grofler ist, soll nun anhand der konkreten Beispiele untersucht werden. Die
Zusammensetzung der Kommunalvertretungen in den erfolgreichen hessischen Abwahlverfahren liegt
zwischen vier und sechs Parteien bzw. Wihlervereinigungen. Es kann nicht von einem direkten
Zusammenhang zwischen der Anzahl an Ratsparteien und dem Méglichwerden einer verinderten
Personalpolitik und dem daraus folgenden Abwahlprozess gesprochen werden. Eine Annahme kann
sein, dass bestimmte andere Faktoren (Art und Schwere der Verfehlungen des Biirgermeisters,
Verschiebungen in den politischen Mehrheitsverhaltnissen) die Ausloser fiir die Einleitung des
Abwahlverfahrens sind. Dies wird auch dadurch bestitigt, dass der Abwahlbeschluss grundsitzlich von
allen Parteien im Konsens getragen wird. Eine Konkurrenz zwischen den Ratsparteien bei der
Entscheidung des Kommunalparlaments, d.h. die Stimmenverteilung ist ungleichmiBiger, ist
auszuschlieBen. Daneben ist festzustellen, dass die Partei des Biirgermeisters keine Blockadestellung
einnimmt. Eine Verhinderung der Abwahleinleitung, in Form des gescheiterten Ratsbeschlusses, wire
in Ober-Motlen (31 Sitze insgesamt — 20 Sitze Opposition) und Gemunden/Felda (23 Sitze insgesamt
— 15 Sitze Opposition) moglich gewesen. Dennoch wurde die Abwahl, u.a. durch die Stimmen der

eigenen Partei, erfolgreich in der Vertretungskorperschaft beschlossen.
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Abbildung 14: Initiatoren der hessischen Abwahlverfahren

Stadt/Gemeinde Biirgermeister Zusammensetzung der Initiatoren bzw.
Kommunalvertretung zustimmende Parteien
(Anzahl der Sitze)

Ober-Métlen Erika Schifer (SPD) SPD (11), CDU (10), alle Ratsparteien, SPD
FWG (6), FDP (2), teilweise
Griine (2)

Cornberg Frank Peter Gieseke keine Angaben alle Ratsparteien

(parteilos) (eine Stimme nicht)

Maintal Dorothee Diel keine Angaben alle Ratsparteien

Hanau Margret Hirtel (CDU) SPD (22), CDU (21), alle Ratsparteien
Grine (5), Burger fur (eine Stimme nicht)
Hanau (4), Rep (4),
FDP (3)

Gemiinden/Felda  Paul Weber (SPD) SPD (8), BGG (7), alle Ratsparteien
Unabhingige
Birgerliste (4), FBG (4)

Amoéneburg Anders Arendt CDU (14), SPD (7), alle Ratsparteien

(parteilos) FWG (6), Améneburger

FWG (4)

Schlangenbad Detlev Sieber (SPD) CDU (15), SPD (8), alle Ratsparteien, SPD
FDP (3), Grine (4), teilweise

Pro Schlangenbad (1)

Das Erreichen des Zustimmungsquorums (30%) ist in den hessischen Anwendungsfillen sehr
problematisch. Der Grund daftr ist, dass die Wahlbeteiligung in den kleineren Kommunen zwar relativ
hoch ist, aber die Meinung der Biirger auseinandergeht. Die fastidentische Wahlbeteiligung von knapp
tber 60% (Schlangenbad und Ober-Mérlen) und ein ausgeglichenes Abstimmungsergebnis fithrt zu
einem Zustimmungsquorum von 30,8% (Schlangenbad) und 34% (Ober-Motlen). Im Gegensatz dazu
kann in den gréBeren Stidten, z.B. Hanau die geringe Wahlbeteiligung (43,4%) durch ein sehr eindeutiges
Abstimmungsergebnis der Buirger ausgeglichen werden. Das Zustimmungsquorum (44,9%) bewegt sich
dann eindeutig Giber der erforderlichen Hiirde. Insgesamt haben die erfolgreichen Abwahlverfahren in
den hessischen Stidten und Gemeinden folgende Merkmale:

a) die Ratsparteien treffen eine konsensuale Entscheidung (meist einstimmige Beschlisse),

b) die Partei des Birgermeisters stimmt der Abwahl vollstindig bzw. teilweise (Ober-Motlen,

Gemiinden/Felda und Schlangenbad) zu,

c) firdie Abwahl waren politische und persénliche Griinde ausschlaggebend,
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d) die Wahlbeteiligung ist abhingig von der Einwohnergro3e — gro3ere Stidte haben eine deutlich
geringere Beteiligung der Abstimmungsberechtigten als kleinere Kommunen,
e) die plebiszitire Entscheidung ist entweder sehr eindeutig oder fillt sehr knapp aus und
f) das Einhalten des Zustimmungsquorums (30%) ist problematisch, aber aufgrund hoher
Wahlbeteiligung und/oder einem sehr eindeutigen Mehrheitsentscheid bewirkt.
Die nachfolgenden Abschnitte (Kapitel 4.3.3. bis 4.3.5.) beschiftigen sich kurz mit den erfolgreichen
Abwahlverfahren in Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz. In jedem Bundesland
fand bisher ein erfolgreicher Prozess statt. Kontrir zu den Ausfiihrungen in Brandenburg und Hessen

wird aufgrund der geringen Praxishdufigkeit auf eine tiefer gehende Analyse verzichtet.

4.3.3. Niedersachsen

Eine erfolgreiche Abwahlentscheidung fand am 02.11.2003 in der Gemeinde Bispingen statt. Der dortige
Birgermeister Reiner Kuball wurde mit einer sehr eindeutigen Mehrheit von 96,7% der abgegebenen
Stimmen (Zustimmungsquorum 59%) abgewahlt. Im Voraus wurde die Abwahl durch ein einstimmiges
Ratsbegehren initiiert. Die Motive fir diesen Entscheidungsprozess waren politischer und persénlicher
Natur. Konkret hat der betreffende Amtsinhaber keinen einzigen kompletten Arbeitstag bewiltigt und
wurde recht bald krankgeschrieben. Der finanzielle Nachteil fiir die Gemeinde, trotz der erfolgten
Abwahl muss sie bis zum Ende der reguldren Amtszeit (1.11.20006) eine monatliche Vergiitung zahlen,

war enorm.

4.3.4. Nordrhein-Westfalen

Die empirischen Ergebnisse zum Abwahlverfahren in Ennigerloh wurden aufgrund einer eingehenden
Presserecherche ermittelt. Die fehlende Auskunft der Stadtverwaltung war dadurch begriindet, dass
aufgrund einer Verfiigung des Birgermeisters keine Zeitressourcen eingesetzt werden, um an
Forschungsprojekten Dritter teilzunehmen. Der Anstof3 dafiir sind die angespannte Haushaltslage und

eine geringe Personalstruktur.

Fur eine Abwahl des Burgermeisters Hans-Ulrich Brinkmann (SPD) votierten 84,5% der
Abstimmungsberechtigten. Die Wahlbeteiligung des bisher einzigsten Abwahlverfahrens lag bei 58,1%
und das notwendige Zustimmungsquorum wurde aufgrund der groB3en Teilnahme und der schr
eindeutigen Entscheidung eindeutig erreicht (48,9%). Die Motive fir die Abwahl des amtierenden

Biirgermeisters sind laut den Presseberichten juristischer Art.
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4.3.5. Rheinland-Pfalz

Das bisher einzigste Abwahlverfahren eines direkt gewihlten Birgermeisters fand 2006 in der
Verbandsgemeinde Neumagen-Dhron statt. Der amtierende Birgermeister, Hans-Werner Schmitt
(parteilos), wurde von den Biirgern erfolgreich abgewihlt. Im Rahmen der plebiszitiren Entscheidung
waren 39,4% fir einen Verbleib des Biirgermeisters und 60,6% gegen den aktuellen Amtsinhaber.
Insgesamt nahmen an der Birgermeisterabwahl 68,1% der Abstimmungsberechtigten teil. Das

notwendige Zustimmungsquorum in Héhe von 30% wurde um 10,6 Prozentpunkte tibertroffen.

Die Vorwirfe gegen den amtierenden Birgermeister mindeten in mehrere Disziplinar- und
Strafverfahren (Verleumdung und Verletzung der Vertraulichkeit). Aufgrund dieser persénlichen
Verfehlungen des Buirgermeisters leitete der Rat ein Abwahlverfahren ein. Die Mandatstriger stimmten

mit einer eindeutigen Mehrheit von 17 zu 2 Stimmen fiir die Einleitung der plebiszitiren Abstimmung.

4.3.6. Sachsen

Die gesetzlichen Voraussetzungen fiir das Zustandekommen eines Abwahlverfahrens und dem
anschlieBenden erfolgreichen Biirgerentscheid sind in den sichsischen Stidten und Gemeinden relativ
hoch angesetzt. Der Grund dafiir ist ein festgelegtes Beschlussquorum in der Vertretungskoérperschaft
(3/4-Mehrheit) und ein sehr hohes Zustimmungsquorum in Héhe von 50% der

Abstimmungsberechtigten.

Dennoch ist die Anzahl der erfolgreichen Abwahlverfahren, im Vergleich zu anderen Bundeslindern
mit geringeren gesetzlichen Bestimmungen, durchaus beachtlich. Bei den vier erfolgreichen
Abwahlprozessen, die aufgrund der notwendigen Mehrheit fast einstimmig beschlossen wurden, ist
zudem eine hohe Wahlbeteiligung festzustellen. Die betrichtliche Teilnahme der Biirgerschaft, welche
bereits in Hessen augenscheinlich war, hingt wiederum mit der Wichtigkeit der zu treffenden
Entscheidung zusammen. Aullerdem kommt hinzu, dass die Abstimmung durch den Souverin als
Ergebnis einem Beschluss der Kommunalvertretung gleichzusetzen ist, und somit der Souverin von

dieser Mitwirkungsmoglichkeit regsamen Gebrauch macht.

Bei allen erfolgreichen Verfahren wurde der Entscheidungsprozess nicht von den Birgern in Gang
gesetzt, sondern es ging ein Beschluss der Ratsparteien voraus. Diese Tatsache schwicht die Moglichkeit
des Biurgerbegehrens als eine zusitzliche Variante in der sichsischen Gemeindeordnung etwas ab.

Womoglich ist die Initiative eines erfolgreichen Abwahlverfahrens eher den politischen
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Entscheidungstrigern vorbehalten. Die Grinde dafiir konnten bessere Sachkenntnisse in Bezug auf
dieses direktdemokratische Element, einer stirkeren Artikulation und Mobilisierung von Abwahlstimmen
in der Kommunalvertretung und groB3ere finanzielle sowie personelle Ressourcen beim anschlieBenden

Abwahlkampf sein.

Abbildung 15: Erfolgreiche sichsische Abwahlen

Jahr Stadt/ Entscheidungsmehrheit Verteilung Wahl- Zustim-
Gemeinde im Stadt- oder Ja/Nein- beteiligung | mungs-
Gemeinderat Stimmen quorum

1997 Gorlitz klare 3/4-Mehrheit vorhanden | 90,1% fur Abwahl | 72,7% 65,1%

9,9% dagegen

1997 Opybin einstimmig 73,7% far Abwahl | 79,3% 57,7%
26,3% dagegen
1998 Rodewisch 15 zu 2 Stimmen sowie 95,2% fir Abwahl | 76,8% 72, 7%
1 Enthaltung 4,8% dagegen
2005 Machern einstimmig 72,5% fur Abwahl | 83,2% 58,7%
27,5% dagegen

Die Begriindung, warum eine Abwahl des Biirgermeisters notwendig ist, war in allen Fallen politischer
Natur. Konkret kam es in Oybin zu einem Vertrauensbruch zwischen der Biirgermeisterin und dem
Gemeinderat, dem Oberbiirgermeister in G6rlitz wurde hauptsichlich eine gewisse Ignoranz von
Stadtratsbeschlissen vorgeworfen und dem Amtsinhaber in Rodewisch wurde seine Funktion als
Verbandsvorsitzender des Abwasserzweckverbandes und das unter seiner Fihrung zustande gekommene
Verschwinden von 25 Mio. DM zum Stolperstein. In Machern war das politische Verhidngnis des
Birgermeisters die hohe Verschuldung der Kommune und kommunaler Eigengesellschaften bzw. eine
dauernd notwendige Haushaltskonsolidierung. Zwar gab es im Nachhinein, genau wie in Rodewisch,
die juristische Hinterfragung der politischen Verfehlungen (Verdacht der Untreue), aber die zeitliche
Betrachtung beider Fille ist gegensatzlich gewesen. In Machern wurde der Birgermeister nach seiner
rechtskriftigen Verurteilung abgewihlt, aber in Rodewisch ist der zeitliche Ablauf umgekehrt gewesen.
Die politischen Initiatoren sahen zunichst nur politische Motive fiir eine Abwahl vor, die aber in der
Nachbetrachtung offensichtlich im direkten Zusammenhang mit den juristischen Verfehlungen des
Biirgermeisters standen. Diese Kombination aus politischen Fehlern und den dadurch erkannten
rechtlichen Verfehlungen, die der Biirgermeister wihrend seiner Amtszeit gemacht hat, konnten auch
schon in Hessen aufgezeigt werden. Die zentrale Frage dabei ist, ob Politiker, konkret die Birgermeister,
tir politische Entscheidungen oder fiir eindeutige Fehler (grobe Fahrldssigkeit, Amtsmissbrauch etc.)

abgewihlt werden sollen.®

% Siehe Kapitel 2.2. ,,Ursachen des Abwahlprozesses*
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Nachdem die Griinde fir eine Abwahl ausfihrlich geschildert wurden, ist im Folgenden die Frage,
welche Initiatoren fiir die Einleitung des Abwahlprozesses verantwortlich waren, zu beantworten. Im
konkreten Zusammenhang dabei steht natiirlich auch die These, dass eine Abwahl des Biirgermeisters
hiufiger von der Opposition genutzt wird, um den eigenen Machtstatus auszubauen bzw. einen
parteicigenen Burgermeister zu installieren. Die erfolgreiche Anwendung des direktdemokratischen
Instruments wurde in drei Erfolgsfillen (G6rlitz, Oybin, Machern) von der eigenen Partei des aktuellen
Amtsinhabers initiiert. Eine Zustimmung im Rahmen der Beschlussfassung fand in allen vier Verfahren
mit Stimmen der eigenen Partei statt. Diese Tatsache ist erstaunlich, weil die theoretische Logik genau
den Gegensatz vermuten lisst. In Abbildung 17 sind die abgewihlten Burgermeister, ihre

Parteizugehorigkeit und die Zusammensetzung der Vertretungskorperschaft zu entnehmen.

Nimmt man den Fall an, dass die eigene Partei eine Zustimmung zur Einleitung des Abwahlverfahrens
blockiert, mussen die Oppositionsparteien in den sichsischen Kommunen eine Mehrheit von 3/4 der
Ratsstimmen erreichen. Konkret sind diese qualifizierten Verhiltnisse, in den vier vorliegenden Fillen,
von den oppositionellen Parteien nicht zu erreichen gewesen, wenn nicht Stimmen aus der Partei des
Birgermeisters den Beschluss zur Abwahl zugestimmt hitten. Die erforderlichen Quoren im
Ratsbegehren waren fir Oybin 9 Ja-Stimmen (12 Sitze), in Rodewisch 14 Ja-Stimmen (18 Sitze), in
Gorlitz 32 Mandatstrager (42 Sitze) und 12 Ratsmitglieder mussten einer Abwahl in Machern (16 Sitze)
zustimmen. Aufgrund der Tatsache, dass in den jeweiligen Kommunen immer parteieigene Ratsmitglieder
gegen ,,ihren® Birgermeister votiert haben, ist ein Sperrminorititsverhalten vonseiten dieser politischen
Akteure nicht zu erkennen. Konkret werden die Sach- und Personalfragen der lokalen Politik in den
Vordergrund gestellt und das Parteidenken riickt in den Hintergrund. Des weiteren ging in den meisten
Fillen (Gotlitz, Oybin und Machern) die Initiative zur Beschlussfassung sogar von der eigenen Partei
aus. Alle vier Abwahlverfahren wiren gescheitert, wenn anstelle der teilweisen bzw. kompletten
Zustimmung der Partei des Biirgermeisters eine vollstindige Ablehnungshaltung vorhanden gewesen

ist.
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Abbildung 16: Das Abwahlverfahren — ein Instrument der Opposition?

Stadt/ Biirgermeister Zusammensetzung der | Initiatoren |zustimmende
Gemeinde Kommunalvertretung Parteien
(Anzahl der Sitze)
Gorlitz Matthias Lechner CDU (14), SPD (9), CDU,SPD, | CDU,SPD,
PDS (7), DSU (3), PDS, DSU, | Griine, PDS,
Griine (4), Freier Griine DSU
Wihlerbund (gesamt 37)
Niederschlesien (2),
BI Tauchritz/
Hagenwerder (1)
Oybin Gabriele Sattler CDU (6), PDS (2), Gemeinderat insgesamt
(parteilos, mit FDP (2), SPD (2)
Unterstiitzung der
CDU regiert)
Rodewisch Hans-Rudolf CDU (9), SPD (4),
Trischmann (CDU) PDS (2), DSU (2) FDP alle Ratsparteien,
FDP (1) CDU teilweise
Machern Ralf Ziermaier CDU (8), SPD (2), CDU Alle Ratsparteien
(CDU) PDS (3)

Freie Wihler (3)

Aufgrund des bestehenden Zusammenhangs zwischen Wahlbeteiligung und Mehrheitsentscheid der

Biirger, aus denen das Zustimmungsquorum hervorgeht, ist in Sachsen eine erfolgreiche Abwahl nur

moglich, wenn tiberdurchschnittlich viele Abstimmungsberechtigte teilnehmen (72,7% bis 83,2%) und

diese Mehrheit wiederum tiberwiegend gegen den Biirgermeister stimmt (72,5% bis 95,2%). In einer

anderen Konstellation ist, aufgrund des hohen Zustimmungsquorums, die Abwahl zum Scheitern

verurteilt.

Zusammenfassend bleibt fur die erfolgreichen Abwahlverfahren in Sachsen festzuhalten, dass:

a) kein erfolgreiches Verfahren durch ein Birgerbegehren initiiert wurde,

b) die Einleitung der Entscheidungsprozesse durch ein Ratsbegehren erfolgt ist, dass meist

einstimmigen Charakter hat (der Grund liegt in der notwendigen 3/4-Mehrheit),

c) die Initiative im Ratsbegehren tiberwiegend von der eigenen Partei in Gang gesetzt wird,

d) beieiner vollstindigen Ablehnungshaltung der eigenen Partei alle erfolgreichen Verfahren am

Ratsbeschluss gescheitert wiren,

e) die Motive fiir die Abwahl in allen Fillen politischer Natur waren,
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f) eine sehr hohe Wahlbeteiligung bei der plebiszitiren Abstimmung festzustellen ist (Grund:
Zustimmungsquorum liegt bei 50%) und

2) der Souverin eine sehr klare Entscheidung trifft.

4.3.7. Sachsen-Anhalt

Die insgesamt elf erfolgreichen Abwahlverfahren in Sachsen-Anhalt betrafen ausschlief3lich
ehrenamtliche Birgermeister. Aus diesem Grund bewegt sich die betreffende Anzahl der
Abstimmungsberechtigten im unteren Bereich (390 bis 2.366). Wie in der Abbildung 17 zu erkennen ist,
finden seit Einfihrung dieses direktdemokratischen Instruments im Jahr 1994 praktische Anwendungen
in kleinen Stiddten, Gemeinden und Ortsteilen regelmalig statt. Die dabei zustande kommende
Wahlbeteiligung variiert sehr stark und liegt zwischen 45,0% und 83,3%. Dennoch ist festzustellen, dass

im Gegensatz zu anderen Kommunalwahlen eine rege Beteiligung stattfindet.

Die Beschlussfassung des Rates ist aufgrund des hohen gesetzlichen Quorums (3/4-Mehrheit) in den
Uberwiegenden Fillen einstimmig. Die theoretische Aussage von Tsebelis, dass in den
Kommunalparlamenten mit weniger Parteien (z.B. Queis) eher erfolgreiche Abwahlverfahren eingeleitet
werden, als in Vertretungskorperschaften mit einer groBeren Anzahl (Kemberg, Arendsee) kann nicht
bestatigt werden. Eine Konfliktsituation zwischen den Mandatstrigern ist, auch in Anbetracht des

hohen Quorums, wihrend der Einleitung und dem Beschluss des Abwahlverfahrens nicht vorhanden.

Abbildung 17: Erfolgreiche Abwahlverfahren in Sachsen-Anhalt (ohne Abwahl in Questenberg)

Jahr Stadt/ Entscheidungsmehrheit Verteilung Wahl- Zustim-
Gemeinde im Stadt- oder Ja/Nein- beteiligung |mungs-
Gemeinderat Stimmen quorum
1994 Kemberg Einstimmig 75,6% fur Abwahl| 47,7% 36%
24,4% dagegen
1994 Arendsee Einstimmig 90,4% fir Abwahl| 45,0% 40%
9,6% dagegen
1997 Gorzig 10 zu 2 Stimmen 91,8% fir Abwahl| 77,8% 71%
8,2% dagegen
1997 RaBnitz keine Angaben 76,0% fir Abwahl| 76,6% 58%
24,0% dagegen
1998 Quellendorf 6 zu 2 Stimmen 67,2% fir Abwahl| 83,3% 55%
32,8% dagegen
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1999 Whilknitz keine Angaben 55,1% fiir Abwahl| 66,6% 36%
44,9% dagegen

2000 Renneritz keine Angaben 56,0% fir Abwahl| 69,0% 38%
44,0% dagegen

2004 Krosigk Einstimmig 89,2% fur Abwahl| 62,2% 55%

10,8% dagegen

2004 Queis Einstimmig 59,8% fiir Abwahl| 56,4% 33%
40,2% dagegen

2005 Oppin keine Angaben 90,0% fiir Abwahl| 49,7% 43%
10,0% dagegen

2006 Baben 6 zu 0 Stimmen keine Angaben

sowie 1 Enthaltung

Bei den Zustimmungsquoren kommt ein sehr uneinheitliches Bild zustande. Erstens gibt es
Gemeinden, in denen die gesetzliche Hiirde nur sehr knapp erreicht werden konnte. In Queis
(32,6%) bzw. Kemberg (35,9%) wire die mehrheitliche Entscheidung der Biirger durch eine zu
geringe Wahlbeteiligung (Queis 55,4% / Kemberg 47,7%) fast in ein erfolgloses Abwahlverfahren
gemindet. Zweitens sind erfolgreiche Abwahlverfahren in Sachsen-Anhalt aufgetreten, z.B.
Quellendorf (55,1%) und Krosigk (54,9%) bei denen das Zustimmungsquorum eindeutig tber der
rechtlichen Grenze lag. Drittens wird diese mittlere Gruppe von der Gemeinde G6rzig (70,3%)
tbertroffen. Die Voraussetzung fir dieses Ergebnis waren sowohl eine sehr eindeutige Entscheidung

des Souverins, als auch eine rege Wahlbeteiligung.
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Abbildung 18: Antrag und Beschluss der Ratsparteien in Sachsen-Anhalt

Stadt/ Biirgermeister Zusammensetzung der | Initiatoren |zustimmende
Gemeinde Kommunalvertretung Parteien
(Anzahl der Sitze)
Kemberg Arno Pecher SPD (7), CDU (5), Gemeinderat insgesamt
(parteilos) FDP (3), LUN (1)
Arendsee Horst Kohlhepp PDS (7),CDU (4), Gemeinderat insgesamt
(parteilos — breite SPD (3), FDP (2)
Unterstiitzung des
gesamten Rates)
Gorzig Karl-Heinz Blasczyk | 10 Sitze, fiir welche Gemeinderat fast insgesamt
Parteien, kann nicht
nachvollzogen
werden
Rafnitz Roland Miller keine Angaben
Quellendorf Norbert Lindner 8 Sitze Eswurden 175 Unterschriften
(PDS) im Ort gesammelt, worauthin
der Rat die Abwahl einleitete.
Wilknitz Ilona Drechsler keine Angaben
Renneritz Renate Giermann WG Biirgerinitiative Gemeinderat insgesamt
Renneritz (6),
Freiwillige Feuerwehr
Renneritz (2)
Krosigk Eckard Ende keine Angaben
Queis Helma Hampel CDU (10), Wahler- CDU CDU
(CDU) gemeinschaft
Sport (3)
Oppin Peter Wenzel CDU (2), PDS (2), Gemeinderat fast insgesamt
SPD (1)
Baben Uwe Schulze keine Angaben Gemeinderat insgesamt

Die Motive der Ratsparteien fiir eine Abwahl des Burgermeisters sind sehr verschieden. An erster Stelle

stehen personliche Verfehlungen des aktuellen Amtsinhabers in Verbindung mit politischen Mingeln.

Konkrete Beweggriinde sind die politische Untatigkeit und Unfihigkeit (Arendsee), ein diktatorisches

Auftreten gegentiber dem Stadtrat und die Abwilzung von Arbeit und Verantwortung auf die Rite

(Kemberg), die allgemeine Ablehnung der Zusammenarbeit durch den Gemeinderat (Queis) oder
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ausschlieBlich personliche Miangel des Reprisentanten aufgrund seiner Transsexualitit (Quellendorf).
Vereinzelt sind juristische Motive fiir die Abwahl ausschlaggebend, weil der Burgermeister die rechtlichen

Kompetenzen tiberschritten hat (Oppin).

Fir die erfolgreichen Abwahlverfahren in Sachsen-Anhalt ist charakteristisch, dass:

a) die Initiative und der Beschluss im Ratsbegehren iiberwiegend konsensualen Charakter haben
(der Grund liegt, dhnlich der sichsischen Verfahten, in der notwendigen 3/4-Mehrheit und
zudem in der 2/3-Mehrheit beim Antrag),

b) die Abwahlgrinde in den tiberwiegenden Fillen aus politischer und persénlicher Sicht, meist
aufgrund beider Motive, begriindet sind,

c) die Zusammensetzung der Vertretungskorperschaft (Anzahl der Parteien und Sitzverteilung)
keinen direkten Zusammenhang mit der erfolgreichen Abwahl erkennen ldsst und

d) die Wahlbeteiligung und das Zustimmungsquorum sehr unterschiedlich sind.

4.3.8. Thiiringen

Im Gegensatz zur ausschlieBlichen Abwahl von ehrenamtlichen Biirgermeistern in Sachsen-Anhalt
wurden in den thiiringischen Stidten und Gemeinden bisher, mit einer Ausnahme (Mendhausen), nur
hautamtliche Birgermeister abgewihlt. Der Grund daftr liegt in der Tatsache, dass erst seit 2004

chrenamtliche Birgermeister in Thiiringen abgewihlt werden kénnen.

Die Einleitung des Abwahlverfahrens war nur in einer Stadt (Hildburghausen) bei den Mitgliedern der
Kommunalvertretung umstritten. In Anlehnung an die erfolgreichen Abwahlverfahren in anderen
Bundeslindern (Sachsen, Hessen) ist, vor allem fiir das lokale Politikverstindnis, eine hohe
Wahlbeteiligung vorzufinden. Die Vermutung in diesem Zusammenhang verfestigt sich, dass die Birger
die Besetzung des Biirgermeisterpostens als eine sehr wichtige Angelegenheit ansehen und demzufolge

thre Meinung verstirkt mobilisieren.
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Abbildung 19: Abgewihlte Birgermeister in Thiiringen

Jahr | Stadt/ Entscheidungs- Verteilung Wahlbe | Zustimm-
Gemeinde mehrheit im Stadt- Ja/Nein- teiligung | ungs-
oder Gemeinderat Stimmen quorum
2000 | GroBenehrich 12 zu 3 Stimmen sowie 62,6% fir Abwahl 54,6% 33%
1 Enthaltung 37,4% dagegen
2003 | Konigsee Einstimmig 85,7% fur Abwahl 70,6% 60%
14,3% dagegen
2005 | Hildburghausen | 17 zu 8 Stimmen ca. 80% fur Abwahl ca. 75% ca. 60%
ca. 20% dagegen
2006 | Mendhausen Einstimmig 73,1% fur Abwahl
26,9% dagegen 64,7% 47%

Wie schon in den vorangegangenen Abwahlprozessen sollen im zweiten Teil der erfolgreichen
Abwahlverfahren, die Akteure und ihre Interessen bzw. Motive betrachtet werden, d.h. von wem und
warum der jeweilige Abwahlprozess stattgefunden hat. Fur die erfolgreich abgeschlossenen
Abwahlverfahren in Thiiringen ist festzuhalten, dass die Einleitung des Verfahrens zur Beschlussfassung
in der Vertretungskérperschaft in drei Fillen von einer oppositionellen Partei ausgegangen ist. In
Groflenehrich wurde die Einleitung des Abwahlverfahrens von der eigenen Partei (CDU) beantragt.
Die Griinde fur dieses Vorgehen, welche politischer Natur waren, lagen in der Arbeitsweise des
Burgermeisters und einem gestorten Vertrauensverhiltnis. Politische Motive sind auch fiir die Abwahl
des Birgermeisters in Konigsee verantwortlich gewesen. Dort lagen konkrete Streitigkeiten und
finanzielle Ungereimtheiten mit dem Abwasserzweckverband vor. Die personliche Unzufriedenheit
mit dem aktuellen Amtsinhaber fithrte zur Abwahl von Frank Kihnel (parteilos). Der Gemeinderat,
bestehend aus zwei Wihlergruppen und keiner Partei, fiihrte diese Motive als Grund fiir einen Antrag
und anschlieSendem Beschluss auf. Die Abwahl von Franz Kipper (CDU) in Hildburghausen ist etwas
komplexer, wie die vergleichbaren Abwahlprozesse in Thiiringen. Dort wurde die Abwahl von der SPD
initiiert und von einer dem Burgermeister parteifremden Allianz aus SPD, FDP und PDS beschlossen.
Die Grinde (politisch und juristisch) waren Bestechlichkeit, Entscheidungen zum Nachteil der Stadt
und am Stadtrat vorbei sowie das Wirtschaften in die eigene Tasche. Zusammenfassend ldsst sich fiir
die erfolgreichen Abwahlverfahren in Thiiringen feststellen, dass sie iberwiegend von politischen
Akteuren (meist der Opposition) eingeleitet werden. Die Begriindung fiir ein derartiges Vorgehen ist
sehr differenziert, beinhalten aber primar politische Interessen und erst sekundir persénliche bzw.

juristische Motive.

Eine weitere Frage ist, ob das Abwahlverfahren als Instrument der Opposition eingesetzt wird, um

eigene parteiliche Interessen durchzusetzen. Anhand der Parteienkonstellation in den betreffenden
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thiringischen Kommunalvertretungen ist sehr gut zu erkennen, dass die Nicht-Biirgermeisterparteien

eine Abwahl initiiert haben. Der Vorteil bei dieser politischen Vorgehensweise war, dass die

Oppositionsparteien austeichend Sitze zum Erreichen der 2/3-Mehrheit hatten. Diese Tatsache trifft

fir Konigsee (20 Sitze insgesamt — 16 Sitze Opposition) und Hildburghausen (25 Sitze insgesamt— 17

Sitze Opposition) zu. Auch in GroB3enchrich war eine ausreichende Mehrheit vorhanden. Dennoch

setzte die Partei des amtierenden Burgermeisters einen Entscheidungsprozess in Gang. Es kann zum

jetzigen Zeitpunkt nur vermutet werden, dass aufgrund der bestehenden politischen Machtverhiltnisse

die parteilichen Akteure der Burgermeisterpartei (CDU) den letzten Ausweg in einer Abwahlinitiative

sahen. Diese Mainahme kénnte womdglich die einzigste Chance auf eine Wiederbesetzung des Amtes

sein, wenn glaubwiirdig versichert wird, dass nur personliche Fehler und keine politischen Verfehlungen

fir die derzeitige Lage in der Kommune verantwortlich sind.

Abbildung 20: Initiatoren in den thiringischen Abwahlverfahren

Stadt/ Biirgermeister Zusammensetzung der | Initiatoren | Zustimmende
Gemeinde Kommunalvertretung Parteien
(Anzahl der Sitze)
Grof3enchrich Karl-Heinz Rohr | CDU (4), PDS (2), WG | eigene keine Angaben
(CDU) Niederspier (2), BI Partei
Kirchengel (4), Bauern-
verbande.V. (4)
Konigsee Karl-Heinz Hoppe | CDU (8), SPD (5), SPD Alle Ratsparteien
(FDP) FDP (4), PDS (3)
Hildburghausen | Franz Kipper CDU (8), SPD (7), SPD, PDS, |SPD, PDS, FDP
(CDU) PDS (6), FDP (4) FDP
Mendhausen Frank Kihnel 2 Wahlergruppen Gemeinderat insgesamt
(parteilos)

Die erfolgreichen Abwahlverfahren in Thiiringen sind durch folgende Charakteristika gekennzeichnet:

a) die Initiative im Ratsbegehren ist sehr differenziert (eigene Partei, einzelne Oppositionspartei

oder ein Zusammenschluss der ,,parteifremden® Parteien des Birgermeisters),

b) der Ratsbeschluss erfolgt entweder einstimmig (Konigsee, Mendhausen) oder ist umstritten,

c) die Anzahl der Ratsparteien (2-5 Vetospieler) hat keinen Einfluss auf das Zustandekommen

des Beschlusses,

d) die Abwahlgrinde beinhalten primir politische Motive,

e) die Beteiligung der Abstimmungsberechtigten ist hoch und das Ergebnis eindeutiger Natur.
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4.4. Gescheiterte Abwahlprozesse

Die sehr ausfithrliche und praktische Betrachtung der erfolgreichen Abwahlverfahren in den jeweiligen
Bundeslindern soll in etwas verdnderter Art und Weise bei den erfolglosen Abwahlprozessen
veranschaulicht werden. Zur Erstellung eines allgemeingiiltigen Musters fiir gescheiterte Abwahlverfahren
sollen nur die elementarsten Griinde fiir den Misserfolg betrachtet werden. Im Rahmen der gesetzlichen
Vorgabe zu den Abstimmungsvoraussetzungen sind finf Anst6B3e fiir das Scheitern einer Abwahl

moglich:

a) das Ratsbegehren erreicht nicht die erforderliche Stimmenmehrheit in der Vertretungs-
korperschaft,

b) ein initiierendes Biirgerbegehren scheitert an der erforderlichen Unterschriftenzahl
(Antragsquorum),

c) die teilnehmenden Abstimmungsberechtigten stimmen mehrheitlich fiir den aktuellen
Amtsinhaber,

d) die gesetzliche Mindestanzahl an Zustimmungsberechtigten (Zustimmungsquorum) wird
verfehlt oder

e) eine erfolgreiche Abwahl wird durch Inanspruchnahme des Rechtsweges fiir ungtltig erklart.

Wie schon bei der Recherche zu den erfolgreichen Abwahlprozessen ist die Gewinnung der Daten zu
erfolglosen Verfahren duflerst schwierig. Eine Vollstindigkeit der vorliegenden Untersuchung kann,
aufgrund der unregelmifBigen bzw. nicht vorhandenen statistischen Erfassung in den verschiedenen

Bundeslindern, nicht garantiert werden.

Die gescheiterten Abwahlen sind in den Bundeslindern, wo bereits die Anzahl an erfolgreichen
Abwahlverfahren sehr hoch war, mit einer Mehrheit an praktischen Anwendungen vertreten. Eine

Kategorisierung der gescheiterten Abwahlprozesse ist in vier Gruppen moglich:

a) geringe Anzahl von erfolglosen Abwahlen (Hessen, Mecklenburg-Vorpommern, Nordrhein-
Westfalen, Saarland, Schleswig-Holstein),

b) mittlere Anzahl von gescheiterten Abwahlprozessen (Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen),

c) hohe Anzahl von ergebnislosen Abwahlverfahren (Brandenburg) und

d) keine bisherigen Erfahrungen bei verfehlten Abwahlverfahren (Niedersachsen, Rheinland-Pfalz).
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Abbildung 21: Erfolglose Abwahlverfahren in den Bundeslindern

Bundesland Anzahl Stidte bzw. Gemeinden oder Ortsteile

Brandenburg 18 Angerminde, Bad Freienwalde (2x), Brandenburg (2x),
Ferchesar, Fredersdorf-Vogelsdorf, Guben, Hennigsdorf,
Herzfelde, Jerchel, Nauen, Neuruppin, Oderberg,
Seddiner See, Stahnsdotf, Storkow, Teltow

Hessen 3 Lollar, Schlangenbad, Trendelburg

Mecklenburg- 2 Mirow, Tewswoos

Vorpommern

Nordrhein- 2 Wuppertal, Nideggen

Westfalen

Saarland 1 Saarbriicken

Sachsen 8 Arnsdorf, Aue, Bahretal, Dresden, Kittlitz, Liebstadt,
Miicka, Wernitzgriin

Sachsen-Anhalt 8 Blankenburg, Coswig (Anhalt), Ostrau, Petersberg,
Tangeln, Wippra, Worpen, Zeitz

Schleswig- 2 Barsbitittel, Pinneberg

Holstein

Thiiringen 8 Auma, Artern,fiinf nicht namentlich genannte Fille

(Abwahl an Beschlussmehrheit im Rat gescheitert) und 1
Fall, wo der gtiltige Gemeinderatsbeschluss aufgrund
Krankheit des Biirgermeisters und Versetzung in den
Ruhestand aufgehoben wurde

Die entscheidende Frage ist, warum und unter welchen Umstinden die verschiedenen

Entscheidungsprozesse zugunsten des aktuellen Amtsinhabers ausgefallen sind. Im ersten Schritt soll

betrachtet werden, welche Verfahren bereits in der Einleitungsphase (Rats- oder Biirgerbegehren)

gescheitert sind. Der zweite Schritt beschiftigt sich dann mit der Méglichkeit, dass die Abwahlprozesse

an den gesetzlichen Kriterien (Zustimmungsquorum) gescheitert sind oder die Biirger fiir ihren aktuellen

Biirgermeister votiert haben.
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4.4.1. Gescheiterte Abwahlverfahren in der Initiativphase

Zunichstist von der Logik auszugehen, dass politische Abwahlakteure nicht um den Antrag willen dem
aktuellen Amtsinhaber das Misstrauen aussprechen, wenn nicht im zweiten Schritt schon gewisse
Mehrheiten bei der Beschlussfassung zu erwarten sind. Diese Misstrauensbekundung wiirde bei einem
gescheiterten Abwahlverfahren ein distanziertes Verhiltnis zwischen Biirgermeister und initiierenden
Ratsparteien zur Folge haben. Aus diesem Grund sollten die politischen Akteure Sorge tragen, dass ein
Beschluss aus ihrer Mitte die notwendige Stimmenmehrheit erreicht. Es ist dennoch festzustellen, dass
einige Abwahlverfahren in Rahmen des Beschlusses aller Ratsmitglieder gescheitert sind. Die

gescheiterten Verfahren sind:

Brandenburg =  cinige Verfahren gescheitert, z.B. in Seddiner See fehlte 1995 eine
Stimme zur notwendigen 2/3-Mehrheit oder in Stahnsdorf scheiterte

die Abwahlinitiative 1999 am Widerstand der SPD im Rat

Hessen =  Schlangenbad (friherer Versuch den Burgermeister Detlev Sieber
abzuwihlen, scheiterte an der notwendigen Beschlussmehrheit)

Nordrhein-Westfalen = Wuppertal (ja 39, nein 24 und 1 Enthaltung)

Saarland =  Saarbriicken (ja 34, nein 28)

Sachsen =  Dresden (ja 29, nein 24)

Schleswig-Holstein =  Pinneberg (ja 12, nein 24)

Thuringen =  finfnicht namentlich genannte Fille, wo die Abwahl an der

Beschlussmehrheit im Rat gescheitert) und ein Fall, wo der giltige
Gemeinderatsbeschluss aufgrund der Krankheit des Biirgermeisters und

seiner Versetzung in den Ruhestand aufgehoben wurde

Insgesamt sind in der bisherigen bundesweiten Anwendungspraxis eine nicht unerhebliche Anzahl von
Fillen aufgetreten, wo die Abwahl des Burgermeisters bereits an der notwendigen Beschlussmehrheit
gescheitert ist. Dartiber hinaus besteht die M6glichkeit, dass weitere gescheiterte Beschlussfassungen
in den Kommunalvertretungen nicht hinreichend dokumentiert wurden sind, da sich daraus keine
unmittelbaren Folgen fiir die kommunale Politik ergeben haben. Die Einleitung des Buirgerentscheides
bleibt aufgrund der nicht erreichten gesetzlichen Richtlinien aus und der Blirgermeister tibt sein Amt,

ungeachtet des Misstrauens der Mandatstriger, weiterhin aus.
Es ist interessant, dass in den Praxisfillen zur gescheiterten Beschlussfassung meist groB3ere Stidte
vertreten sind (Wuppertal, Saarbricken, Dresden). In Wuppertal und Saarbriicken misslang die

Beschlussfassung stets aufgrund der Partei des aktuellen Amtsinhabers. Diese konnte mit ihren Stimmen

KWI-Arbeitshefte 14



Die Abwahl von Biirgermeisern - ein bundesweiter Vergleich 85

das Erreichen der gesetzlichen Quoren durch Nichtzustimmung verhindern. Ob eine Blockade der
Partei des Birgermeisters nur fir groflere Stadte zutrifft, méglicherweise aufgrund der strategischen
Bedeutung fiir einzelne Parteien, kann hier nicht nidher ausgefiihrt werden. Im Folgenden wird versucht,

die gescheiterten plebiszitiren Abstimmungen niher zu analysieren.

4.4.2. Erfolglose Abwahlprozesse im Biirgerentscheid

Wie schon weiter oben ausfithrlich beschrieben, besteht die Moglichkeit, dass beim abschlieBenden
Biirgerentscheid a) mehr Birger fiir den Verbleib des Biirgermeisters stimmen oder b) nicht gentigend
Abstimmungsberechtigte fiir die Abwahl votieren (nicht ausreichendes Zustimmungsquorum). Zur
besseren Ubersicht werden die einzelnen Bundeslinder gesondert betrachtet. Dabei wird auf die o.g.
Griinde eingegangen, warum die Abwahl des aktuellen Amtsinhabers nicht stattgefunden hat. Die
Annahme, wenn die Biirger bereits mehrheitlich fiir den amtierenden Biirgermeister stimmen, ist auch
das notwendige Zustimmungsquorum schwer zu erreichen, soll im weiteren Verlauf von Bedeutung
bleiben. Demzufolge wird zuerst der Mehrheitsentscheid der Abstimmungsberechtigten analysiert. Tritt
der Fall ein, dass zwar die Burger den aktuellen Amtsinhaber mehrheitlich abwihlen, aber keine
notwendige Anzahl an Befiirwortern der Abstimmung gefolgt ist, wird diese Tatsache gesondert

betrachtet.

Problematisch kann der Umgang mit dem Abwahlinstrument werden, wenn der Souverin mehrheitlich
fir die Abwahl ist, aber das Zustimmungsquorum nicht erreicht wird. Die Vermittlung dieser Tatsache
dem Biurger gegentiber ist sehr schwierig. Aufgrund dessen scheint eine Kopplung der Beteiligung bei
vorhergehenden Wahlen als Maf3stab fir die aktuelle Abstimmung dringend notwendig. Es kann nicht
davon ausgegangen werden, dass eine Teilnahme aller Berechtigten erfolgt. Weitere Ausfithrungen zur

Reformierung des Abwahlinstruments werden im Kapitel 5 gemacht.
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Brandenburg

Die erfolglosen Verfahren in den brandenburgischen Stidten und Gemeinden sind alle an der

mehrheitlichen Zustimmung des Souverins gescheitert. Aufgrund dieser Tatsache ist eine Verdnderung

der gesetzlichen Hiirden bzw. Ablaufregelungen nicht notwendig. Die Biirger haben den Umgang mit

diesem direktdemokratischen Instrument gelernt und gehen vertrauensvoll damit um.

Bei einer umgekehrten Entscheidung der Biirger wire das Erreichen des Zustimmungsquorums nicht

immer méglich gewesen. Der Grund dafir liegt in der sehr geringen Wahlbeteiligung der Biirger (33,3%

bis 44,9%) bei den erfolglosen Abwahlprozessen. Die einzigste Ausnahme ist Ferchesar mit einer

Teilnahme von 68,6% der Abstimmungsberechtigten. Eine Ursache fiir diese geringe Stimmenabgabe

kann die fehlende Vermittlung des Sachverhalts gegeniiber dem Souverin sein.

Abbildung 22: Gescheiterte Abwahlprozesse in Brandenburg

Jaht Stadt/Gemeinde Verteilung Ja/Nein- Wahlbeteiligung
Stimmen

1996 Angermiinde 26,6% fur Abwahl / 42.8%
73,4% dagegen

1996 Brandenburg 49,95% fur Abwahl / 36,9%
50,05% dagegen

1996 Stahnsdorf 24,0% fur Abwahl / 33,3%
76,0% dagegen

1997 Oderberg 42,7% fir Abwahl / 44.,9%
57,3% dagegen

1997 Fredersdortf- 21,7% fir Abwahl / 42,1%

Vogelsdorf 78,3% dagegen

2001 Ferchesar 33,3% fir Abwahl / 68,6%
06,7% dagegen

2002 Nauen 24.0% fir Abwahl / 38,7%
76,0% dagegen
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4.4.2.2. Hessen

Bei dem Blick auf die erfolgreichen hessischen Abwahlprozesse, ist eine hohe Anwendungspraxis und
damit das Herausbilden einer politischen Kultur im Umgang mit diesem direktdemokratischen
Instrument zu erkennen (Kapitel 4.3.2). Dessen ungeachtet hat ein Scheitern der Abwahl des

Biirgermeisters nur zweimal stattgefunden.

In Trendelburg sorgte die grole Zustimmung der Burger daftir, dass der Biirgermeister im Amt bleiben
konnte und in Lollar war es eine knappe Entscheidung fiir den Amtsinhaber. Die Wahlbeteiligung wies
beim Vergleich beider Stidte eine sehr hohe Differenz auf. Wihrend in Trendelburg eine sehr aktive
Beteiligung der Burger zu verzeichnen war, sind in Lollar nur wenige Abstimmungsberechtigte (44,5%)
dem Aufruf zur Abwahl gefolgt. Aufgrund der geringen Wahlbeteiligung wire bei einer 2/3-Zustimmung

fir die Abwahl des Biirgermeisters das Zustimmungsquorum erreicht wurden.

Die Praxis in Hessen zeigt, dass ein Scheitern des Abwahlverfahrens nicht auszuschlieBen ist. Vor allem
das Zustimmungsquorum in Hoéhe von 30% setzt eine rege Wahlbeteiligung und die eindeutige
Ablehnung des aktuellen Amtsinhabers bei der Stimmabgabe voraus. Allerdings sind die Abwahlprozesse
nicht grundsitzlich zum Scheitern verurteilt, weil a) die Entscheidung im Rat zu hoch ist oder b) das

notwendige Zustimmungsquorum nicht praktikabel erscheint.

Abbildung 23: Die hessischen Abwahlverfahren mit erfolglosem Ausgang

Jahr Stadt/Gemeinde Verteilung Ja/Nein- Wahlbeteiligung
Stimmen

2001 Trendelburg 26,6% fir Abwahl / 70,5%
73,4% dagegen

2002 Lollar 49,6% fiir Abwahl / 44.5%
50,4% dagegen
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4.4.2.3. Mecklenburg-Vorpommern

In Mecklenburg-Vorpommern fanden in der bisherigen Anwendungspraxis nur zwei
Entscheidungsprozesse statt. Der Erstere in Tewswoos scheiterte an der iberwiegenden Zustimmung
der Birger und war, aufgrund der sehr hohen Wahlbeteiligung, aktiv in die kommunalpolitische
Bevolkerung integriert. Durch die hohe Teilnahme der Abstimmungsberechtigten (76,9%) wire unter
umgekehrten Voraussetzungen, d.h. die Biirger stimmen mehrheitlich gegen den Buirgermeister, das
Zustimmungsquorum erreicht wurden. Beim zweiten und bisher letzten Abwahlprozess in Mirow
scheiterte die Abwahl des amtierenden Burgermeisters schon an der zu geringen Wahlbeteiligung. Welche
Umstinde zu dieser geringen Mitwirkung des Souverins gefithrt haben, kann hier nicht weiter
nachvollzogen werden. Insgesamt ist festzustellen, dass die Burger in Mecklenburg-Vorpommern noch
keine Erfahrungen mit einem erfolgreichen Abwahlverfahren gemacht haben. Diese erfolglos
verlaufenden Entscheidungsprozesse lassen zudem vermuten, dass die Herausbildung von
Abwahlverfahrungen bisher nicht stattgefunden hat. Daneben lassen die stattfindenden Prozesse und
gewonnen Erfahrungen daraus keine grole Hoffnung auf eine weiterhin folgende starke plebiszitire

Beteiligung im Rahmen des Abwahlverfahrens annehmen.

Abbildung 24: Gescheiterte Abwahlverfahren in Mecklenburg-Vorpommern

Jahr Stadt/Gemeinde Verteilung Ja/Nein- Wahlbeteiligung
Stimmen

2000 Tewswoos 41,2% fur Abwahl / 76,9%
58,8% dagegen

2002 Mirow k.A. 16,2%
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4.4.2.4. Nordrhein-Westfalen

In der kommunalpolitischen Praxis der Kommunen in Nordrhein-Westfalen fanden bisher zwei erfolglose
Abwahlverfahren statt (Nideggen und Wuppertal). Der Abwahlprozess in Wuppertal scheiterte bereits
an der Ratsmehrheit, was vor allem auf die Verweigerung der Partei des Biirgermeisters (SPD)
zuriickzufihren ist. In Nideggen wurde der aktuelle Amtsinhaber, Willi Hénscheid (CDU), in seinem
Amt bestatigt. Fir die Einleitung des Abwahlprozesses stimmten im Stadtrat 23 Mitglieder und zwei
Mandatstriger votierten dagegen. Die Zusammensetzung der Vertretungskorperschaft (CDU 13 Sitze)
lisst erkennen, dass eine Mehrheit der eigenen Partei fiir die Abwahl des Biirgermeisters gestimmt hat.
Im Rahmen der plebiszitiren Entscheidung erhielt Willi Honscheid mit 50,7% der abgegebenen Stimmen
das weitere Vertrauen der Burger. Es waren sowohl die Biirger nicht mehrheitlich gegen eine Abwahl,
als auch das Zustimmungsquorum mit 23,4% leicht verfehlt wurde. Beide gesetzlichen Kriterien einer
Abwahl sind unerteicht geblieben, obwohl sogar die eigene Partei fiir eine Abwahl des Biirgermeisters 6ffentlich

Stellung bezog.

4.4.2.5. Sachsen

Bei den gescheiterten sichsischen Abwahlprozessen ist auf den ersten Blick festzustellen, dass viele
Praxistille nicht aufgrund der Burgermeinung fehlgeschlagen sind, sondern die gesetzliche Hiirde in
Hoéhe von 50% nicht erreicht wurde. Das gesetzlich festgelegte Zustimmungsquorum ist somit der
Ausléser fiir die Vielzahl an gescheiterten Verfahren. Im Vergleich mit anderen Bundeslindern ist diese
hohe gesetzliche Hiirde ein erheblicher Faktor, dass weniger Biirgermeister abgewahlt werden. Uberdies
sorgt insbesondere die niedrige Wahlbeteiligung (Aue, Liebstadt) fir den erfolglosen Ausgang dieser
Abstimmungsentscheidungen. Die von den Birgern initiierten Begehren (Wernitzgriin, Arnsdorf) haben

zwar eine deutlich h6here Anteilnahme, aber erreichen das Quorum dennoch nicht.

Ferner sicht man eine Anwendung von durchgefiihrten Abwahlverfahren hauptsichlich im Zeitraum
zwischen 1996 und 1999. Die Vermutung liegt nahe, dass eine gewisse Resignation der Bevolkerung im
Umgang mit dem Abwahlverfahren eingetreten ist. Die Chance den Buirgermeister direkt abzuwihlen
ist zwar faktisch vorhanden, aber die Voraussetzungen daftr nur schwer zu erreichen. Aufgrund dessen
sind in der fritheren Vergangenheit fast keine gescheiterten bzw. erfolgreiche Verfahren, auler in Machern
(2005), zu registrieren. Der anfinglichen Euphorie dieser plebiszitiren Mitwirkungsrechte im

Anfangszeitraum ist eine breite Erntichterung sowie Desinteresse gefolgt.
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Abbildung 25: Scheitern der Abwahl in Sachsen

Jaht Stadt/Gemeinde Verteilung Ja/Nein- Wahlbeteiligung /
Stimmen Zustimmungsquorum

1996 Bahretal 74,0% fir Abwahl / 58,4% / 42,0%
26,0% dagegen

1996 Liebstadt 80,0% fir Abwahl / 39,0% / 31%
20,0% dagegen

1996 Wernitzgriin 62,5% fir Abwahl / 68,1% / 42%
37,5% dagegen

1997 Miicka keine Angaben

1997 Aue 70,9% fur Abwahl / 45,1% / 31,8%
29,1% dagegen

1999 Arnsdorf 68,5% fur Abwahl / 67,4% / 44,7%
31,5% dagegen

2000 Kittlitz keine Angaben

4.4.2.6. Sachsen-Anhalt

Die Kenntnisse im Umgang mit gescheiterten Abwahlverfahren beginnen in den Kommunen von
Sachsen-Anhalt mit dem Jahr 1997. Seit diesem Zeitpunkt gibt es fast jahrlich einen kommunalen
Entscheidungsprozess. Die betreffenden Burgermeister sind iiberwiegend ehrenamtlich, aber auch

vereinzelt hauptamtlich (Blankenburg, Coswig und Zeitz) mit ihren Aufgaben betraut.

Grundsitzlich ist bei allen erfolglosen Prozessen eine sehr zahlreiche Wahlbeteiligung (51,0% bis 77,2%)
festzustellen. Die einzige Ausnahme dieser sehr erfreulichen Tatsache bildet die Stadt Zeitz mit 37,1%.
Obwohl der amtierende Buirgermeister mehrheitlich abgewihlt wurde, konnte die zweite Voraussetzung,
das Erreichen des Zustimmungsquorums (30%), nicht bewirkt werden. Identisch mit diesem
Verfahrensablauf sind die Ereignisse in Blankenburg. Die plebiszitire Entscheidung war tiberwiegend
gegen den Blrgermeister, aber die Stimmen fiir eine Abwahl waren im Verhiltnis zu allen
Abstimmungsberechtigten zu gering (29,3%). Diese Tatsachen spiegeln die sehr komplexen gesetzlichen
Regelungen zum Abwahlverfahren wieder. Zwar wurde eine Entscheidung durch den Souverin

herbeigefiihrt, aber aufgrund der teilnehmenden Minderheit, erlangt diese Meinungsaullerung keine
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rechtliche Wirklichkeit. Wie diese Realitit dem Biirger vermittelt werden kann, erscheint sehr fraglich.
Zwar entschied nur in zwei von acht Fillen das fehlende Zustimmungsquorum das Abwahlverfahren,
in allen anderen Fillen votierten die Biirger iberwiegend fir den Biirgermeister, aber auch diese geringe
Anzahl muss genau betrachtet werden. Allerdings ist festzuhalten, dass die Mehrzahl der Abwahlverfahren
an der Meinung des Souverins gescheitert sind. Unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten ist

die Praktikabilitit des Abwahlverfahrens in Sachsen-Anhalt legitim.

Abbildung 26: Erfolglose Abwahlverfahren in Sachsen-Anhalt

Jahr Stadt/Gemeinde Verteilung Ja/Nein- Wahlbeteiligung /
Stimmen Zustimmungsquorum
1997 Ostrau 41,6% fir Abwahl / 72,0%
58,4% dagegen
1998 Coswig (Anhalt) 35,1% fur Abwahl / 77,2%
64,9% dagegen
1999 Blankenburg (Harz) | 58,8% fiir Abwahl / 51,0% / 29,3%

41,2% dagegen

2000 Wippra 36,1% fur Abwahl / 54,6%
03,9% dagegen
2002 Zeitz 55,9% fir Abwahl / 37,1% / 20,6%
44,1% dagegen
2003 Tangeln 32,2% fir Abwahl / 76,3%
67,8% dagegen
2004 Petersberg 17,1% fiir Abwahl / 60,2%
82,9% dagegen
2005 Woérpen 34,4% fir Abwahl / 74,9%

065,6% dagegen
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4.4.2.7. Schleswig-Holstein

Obwohl in den schleswig-holsteinischen Gemeinden eine vergleichbar hohe Anwendung von
Birgerbegehren und -entscheiden betrieben wird (siche Kapitel 2.5.), ist der Gebrauch des
direktdemokratischen Instruments sehr untypisch. Neben dem gescheiterten Ratsbeschluss in Pinneberg

konnte nur ein gescheitertes Abwahlverfahren in Barsbiittel festgestellt werden.

Die Abwahl des Biirgermeisters Arno Kowalski ist dennoch ein sehr umstrittener Entscheidungsprozess
gewesen. Nach dem sehr eindeutigen Ratsbeschluss (23 zu 2 Stimmen sowie 1 Enthaltung) scheiterte
die plebiszitire Entscheidung sehr knapp. Der Souverin entschied iiber den Verbleib des aktuellen
Amtsinhabers mit 54,5% zu 45,5% der teilnehmenden Abstimmungsberechtigten bei einer
Wahlbeteiligung von 67,0%. Dem kommunalen Entscheidungsprozess waren viele Versuche
vorausgegangen, eine andere Malnahme zur Losung zu finden. Allen voran wurde dem amtierenden
Burgermeister nahe gelegt von sich aus zurtickzutreten. Des weiteren gab es ein Meditationsverfahren
und mehrere Gespriachsversuche zwischen den Ratsparteien und dem Biirgermeister, die aber in ihrer

Gesamtheit ergebnislos verliefen.

4.4.2.8. Thiiringen

Die thiringischen Abwahlprozesse hatten, aufgrund der mehrheitlichen Ablehnung des Souverins, ein
Scheitern zur Folge. Die grundsitzlichen Motive fiir das Verfahren waren politischer Natur und betrafen
konkret in Artern die Sicherwihnung anderer politischer Mehrheitsverhiltnisse. Die geringe
Wahlbeteiligung ist ein weiteres Indiz dafiir, dass die Biirger gegen eine Abwahl waren bzw. die Vorwiirfe
gegen den Biirgermeister nicht eindeutig nachzuweisen waren. Ausgehend von der faktischen Teilnahme
an Abstimmungsberechtigten (44,3%0), hitten mindestens 75% gegen den Amtsinhaber stimmen missen.
Erst dann wire das zweite Kriterium, ein Zustimmungsquorum von 30%, erreicht und der Birgermeister
erfolgreich abgewihlt. Dennoch war auch die mehrheitliche Entscheidung der Biirger (65,4% fir den

Amtsinhaber) fiir einen Verbleib des Burgermeisters.
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4.5. Abwahlwahrscheinlichkeit vs. Amtsdauer des Biirgermeisters

Die von Hofmann in der Einleitung erwahnte Nebenthese, dass je linger ein Biirgermeister im Amt ist,
es zum Streit und zu politischen Auseinandersetzungen im Stadtrat kommt, und schlieBlich die Mehrheit
der Mandatstriger eine Abwahl initiieren kénnte, soll nun auf ihren Bestand beurteilt werden. Nach
dem Vorliegen der empirischen Erkenntnisse zu den bundesweiten Abwahlverfahren ist ein
Zusammenhang zwischen der Amtsdauer des Birgermeisters und dem Festlegen einer
Abwahlwahrscheinlichkeitin Ansitzen vorhanden. Nebenbei muss angemerkt werden, dass eine genaue
Festlegung wie die Abwahlhaufigkeit definiert wird, nicht ersichtlich ist. Die Kongruenz anhand der
Verkniipfung zwischen Amtszeit und Méglichkeit der Abwahl ist aufgrund der empirischen Erkenntnisse
in Brandenburg (hauptamtliche Birgermeister), Sachsen, Sachsen-Anhalt, Niedersachsen, Nordrhein-

Westfalen, Hessen und teilweise Thiiringen (hauptamtliche Birgermeister) nachweisbar.

Kontrir dazu sind die Abwahlprozesse in Rheinland-Pfalz, vor allem bei hauptamtlichen Burgermeistern,
nur durch eine erfolgreiche Entscheidung zur Abwahl eines ehrenamtlichen Birgermeister belegt.
Gleichermaflen ist im Saarland bei haupt- und ehrenamtlichen Amtsinhabern keine hiufige
Praxisanwendung zu finden. Die dortigen Erfahrungen mit dem direktdemokratischen Instrument

beruhen auf einem gescheiterten Ratsbeschluss in Saarbriicken.

Genau ein gescheiterter Ratsbeschluss (Pinneberg) und ein erfolgloser Abwahlprozess hatin Schleswig-
Holstein stattgefunden. Von einer vielfachen Anwendung zu sprechen ist in diesem Sinne vermessen.
Vielmehr scheint es, dass erstens die Notwendigkeit in diesen Bundeslindern bisher nicht in gré3erem
Umfang gegeben war. Zweitens haben weder die Buirger noch die politischen Akteure keine oder geringe
Erfahrungen mit diesem direktdemokratischen Instrument. Aufgrund dieser Tatsache scheuen beide
Interessengruppen das Bestreben einer plebiszitiren Entscheidung. Das Herausbilden einer politischen
Kultur hat sich demzufolge noch nicht entwickeln kénnen. Dieses Faktum kann auf der guten politischen
Arbeit der aktuellen Biirgermeister beruhen, aber auch Griinde in der politischen Unerfahrenheit bzw.

dem Desinteresse des Biirgers haben.
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5. Zusammenfassung

In diesem Abschnitt sollen die Erkenntnisse aus den bundesweiten Abwahlverfahren, erfolgreiche und
gescheiterte, zusammengefasst werden. Allgemein ist in den Ausfihrungen zum Vorschein gekommen,
dass die Gemeindeordnungen, speziell die einzelnen Anlagen zur Abwahlméglichkeit des Biirgermeisters,
reale Folgen und entscheidende Auswirkungen auf die Kommunalpolitik haben. Am Ende dieser
Darstellung steht ein generell anwendbares Muster, anhand dessen die Erfolgs- und Misserfolgsfaktoren
einer Biirgermeisterabwahl objektiver zu erfassen sind. In erster Linie geht es um die Frage, ob biirger-
oder ratsinitiierte Begehren in den betreffenden Flichenlindern (Brandenburg, Sachsen, Schleswig-
Holstein) erfolgreicher sind. Zweitens soll zum Ausdruck kommen, welche allgemeinen Erfolgschancen
eine Abwahlim jeweiligen Bundesland hat. Passend dazu wird das erforderliche Zustimmungsquorum
hinterfragt, aber auch die Wahlbeteiligung im konkreten Zusammenhang betrachtet. Drittens wird die
Fragestellung beantwortet, ob eher die angeregten Verfahren der Opposition, der eigenen Partei des
Birgermeisters oder des gesamten Gemeinderats zum Erfolg fihrten. Es ist anzunehmen, dass eine
héhere Einigkeit der Ratsparteien vom Biirger als Signal zur erfolgreichen Abwahl verstanden wird.
Gleichwohl kann eine Vertrauensoffensive der eigenen Partei des Amtsinhabers viele Wihlerstimmen
kumulieren. Im Gegensatz dazu sieht der Souverin bei einer undeutlicheren Verteilung der Stimmen
im Kommunalparlament womdglich einen eher parteipolitischen Machtkampf um das Amt des
Burgermeisters und entscheidet fiir einen Verbleib. Viertens erscheint interessant, welche Motive fiir
die Erfolgswahrscheinlichkeit einer Abwahl verantwortlich sind. Sind die politischen Verfehlungen des
Burgermeisters fir die positive Wirkung der Abwahl dringende Voraussetzung oder werden eher
juristische Motive zuerst vom Rat und dann durch den Burger sanktioniert. Vielleicht fithren jedoch
personliche Mingel des Reprisentanten zu einer Abwahl. Zum Abschluss wird fiinftens ein Uberblick
tber die Zusammensetzung des Kommunalparlaments verschafft. In Anlehnung an die These von
Tsebelis steht die Anzahl der politischen Akteure im Raum. Werden erfolgreiche/erfolglose Prozesse
meist durch wenige/mehrere Vetospieler im Rat durchgefiihrt. Aufgrund der empirischen Ergebnisse
in den einzelnen Bundeslindern werden in der Zusammenfassung nur diejenigen betrachtet, wo eine
ausreichende Anzahl an Praxisfillen, erfolgreich und gescheitert, vorzufinden ist. Nach Anwendung

dieses Kriteriums sind folgende Flichenlinder weiter zu analysieren:

a) Brandenburg,

b) Hessen,

c) Sachsen,

d) Sachsen-Anhaltund
e) Thiringen.
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Die einzigste Ausnahme ist, dass bei der Unterscheidung ob rats- oder biirgerinitiierte Verfahren

erfolgreicher sind, auch die vorhandenen Angaben aus Schleswig-Holstein hinzugezogen werden.

Generell kann nicht festgestellt werden, ob bundesweit ratsinitiierte Begehren erfolgreicher sind, als
eingeleitete Entscheide durch die aktive Birgerschaft. In den zu betrachtenden Bundeslindern
(Brandenburg, Sachsen und Schleswig-Holstein) sind keine Gemeinsamkeiten vorhanden. Die Rolle
der Biirger bei der Initiativfunktion in den sachsischen Abwahlprozessen ist nur marginal zu verstehen.
Zwei Abwahlverfahren waren burgerinitiiert und im Ergebnis erfolglos. Demgemil} wurden alle
erfolgreichen Verfahren durch die Vertretungskorperschaft initiiert. Die geringe Anwendung und die
nicht vorhandenen Erfolgsaussichten von biirgerinitiierten Abwahlverfahren sind fir Sachsen
charakteristisch. Verantwortlich dafiir ist einerseits ein sehr qualifiziertes Quorum in Héhe von 33 1/
3% der Abstimmungsberechtigten damit ein von Biirgern eingeleitetes Gesuch durch Ratsbeschluss
anerkannt wird. Andererseits ist das hochste Zustimmungsquorum (50%) aller Kommunalverfassungen
ein weiterer Faktor fir die Erfolglosigkeit der Biirgerentscheide und folglich ein Grund fir die

zunehmende politische Inaktivitit der Birger ab 1998.

In Brandenburgist anhand der empirischen Daten davon auszugehen, dass die erfolgreichen kommunalen
Entscheidungsprozesse sowohl durch Ratsbegehren, als auch dem initiierenden Biirgerbegehren ablaufen
konnen. Aufgrund dieser Gleichverteilung sind beide Einleitungsmdglichkeiten fiir eine Abwahl wirksam.
Das Ergebnis eines Abwahlprozesses ist folglich nicht davon abhingig, ob die Vertretungskorperschaft

oder der Souverin das Verfahren in Gang setzt (hierzu niher in Kapitel 4.3.1.).

Die Analyse der empirischen Daten in Schleswig-Holstein ist aufgrund der bisher nur gescheiterten
Abstimmungsergebnisse eingeschrinkt durchfiihrbar. Dartiber hinaus fand bisher keine Abwahl des
Birgermeisters durch ein Biirgerbegehren statt. Ebenso die zwei stattgefundenen Ratsbegehren sind
in threm Ausgang nicht erfolgreich gewesen. Von daher ist keine generelle Aussage zu den Erfolgschancen
in den schleswig-holsteinischen Kommunen moglich. Die Tatsache, dass bisher keine Abwahl durch
die aktive Burgerschaft initiiert wurde, lisst die Vermutung offen, dass entweder keine Griunde fiir
derartige kommunale Mitwirkung entstanden sind oder der Souverin diese direkte Einflussnahme noch
nicht fir sich entdeckt hat. Dennoch ist schon der erste Schritt, die Initiativphase, eine wichtige
Voraussetzung fiir die erfolgreiche Abwahl des Biirgermeisters. Von welchem Akteur (Biirger oder
Vertretungskorperschaft) diese Handlung vorgenommen wird, hat auf das Ergebnis des Verfahrens
keinen Einfluss. Zwar sind in Sachsen die burgerinitiierten Verfahren gescheitert, aber die
brandenburgische Praxis widerlegt diese Vermutung. Zudem scheiterten die Abwahlprozesse in

Wernitzgrin und Arnsdorf nicht an der plebiszitiren Entscheidung, sondern am notwendigen
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Zustimmungsquorum in Verbindung mit einer zu geringen Wahlbeteiligung. Dieser Zusammenhang

wird im Folgenden weiter ausgefuhrt.

Die Abwahl des Blirgermeisters ist ein Ereignis, dass die Wahlberechtigten eher mobilisiert, als andere
Wahlen und folglich sind die Zustimmungsquoren zunichst von untergeordneter Bedeutung. Abgewahlte
Biirgermeister sind in den meisten Fillen an der demokratischen Entscheidung der Biirger gescheitert
und nicht am Zustimmungsquorum (Brandenburg, Thiringen, Hessen). Diese Aussage kann aber nicht
fur alle Bundeslinder bestitigt werden. Die Ausnahmefille der getroffenen Vermutung, das
Zustimmungsquorum erlangt keine Bedeutung im Abwahlverfahren, sind teilweise in Sachsen-Anhalt

(Zeitz und Blankenburg) sowie grundsitzlich in Sachsen vorzufinden.

Die kommunalen Entscheidungsprozesse in Sachsen-Anhalt scheiterten an einer vergleichsweise geringen
Wabhlbeteiligung in Verbindung mit einem knappen Ausgang der Abstimmung. Das notwendige Quorum
(30%) wurde in Blankenburg mit 29,3% Zustimmung aller Abstimmungsberechtigten allerdings nur
knapp verfehlt. Die Befurwortung der Wahlberechtigten in Zeitz war deutlich geringer als die
erforderliche gesetzliche Grenze und betrug nur 20,3%. Vorausgesetzt eine niedrigere Hiirde ist in der
Gemeindeordnung verankert (siche Schleswig-Holstein), wiren beide Entscheidungen rechtswirksam
gewesen. Noch stirker kommt das Vorhandensein des hohen Zustimmungsquorums in Sachsen zum
tragen. Der bundesweit hochste Wert (50%) sorgt fiir eine Reihe von gescheiterten Abwahlverfahren,
obwohl die Burger ein Verbleiben des betreffenden Biirgermeisters mehrheitlich ablehnen. Die
erfolgreichen Abwahlprozesse bedingen somit einer Gberdurchschnittlich hohen Wahlbeteiligung,
durchschnittlich 78% in allen vier Verfahren, und einer deutlichen Entscheidungsmehrheit der
abstimmenden Burger. In Go6rlitz, Rodewisch, Oybin und Machern stimmten im Schnitt 82,8% der
teilnehmenden Biirger fur die Abwahl. Diese sehr hohen Ergebnisse sind die unumginglichste
Bedingung, damit ein sichsischer Amtsinhaber erfolgreich abgewihlt werden kann. Fiir das Scheitern
der Abwahlverfahren in Sachsen ist grundsitzlich das Zustimmungsquorum verantwortlich. Die zumeist
durchschnittliche Wahlbeteiligung zwischen 39,0% und 68,1% ist trotz hoher Abwahlzustimmung der
Birger (62,5% bis 80,0%) der entscheidende Indikator fiir das Scheitern der Abstimmung,

Die Praxis in den brandenburgischen, hessischen und thiiringischen Kommunen zeigt ein sehr
demokratisches Bild in der Anwendung des Abwahlverfahrens. Keine mehrheitliche plebiszitire
Entscheidung fiir eine Abwahl des Biirgermeisters scheiterte am gesetzlichen Zustimmungsquorum in
Hohe von 25% (Brandenburg) bzw. 30% (Hessen und Thiiringen). Der Grund dafiir ist nicht eindeutig
zu erkennen, liegt aber einerseits an den deutlichen geringeren Hiirden im Vergleich zu Sachsen, aber
andererseits auch an den tiberdurchschnittlichen Wahlbeteiligungen. Diese Tatsache kann vor allem fiir

Hessen und Thiiringen festgestellt werden. Die etwas geringere Teilnahme der Abstimmungsberechtigten
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in Brandenburg wird durch das niedrige Quorum kompensiert. Dennoch ist eine hohe Wahlbeteiligung
notwendige Voraussetzung fiir ein erfolgreiches Abwahlverfahren. Fir den Fall, dass die Wahlerteilnahme
geringer ist, missen verhiltnismdBig mehr Abstimmungsberechtigte gegen den Verbleib des
Amtsinhabers stimmen. Liegt sodann noch ein sehr hohes gesetzliches Zustimmungsquorum vor (z.B.
Sachsen), dann nimmt die Chance auf einen erfolgreichen Abwahlprozess zunehmend ab. Vorausgesetzt
eine Wahlbeteiligung in einer sichsischen Kommune liegt bei 60% miissten mind. 83,4% der tatsichlich
Abstimmenden gegen den Biirgermeister votieren. Bei der gleichen Teilnahme von
Abstimmungsberechtigten in Hessen muss nur die Mehrheit der Abstimmenden gegen den Biirgermeister

votieren.

Ein zusammenfassender Vergleich zwischen Wahlbeteiligung und Zustimmungsquorum und die daraus
resultierende Erfolgswahrscheinlichkeit des Abwahlvorgangs fir die einzelnen Bundeslinder wird im
Folgenden vorgenommen. EinschlieBlich dieser Aussage werden Verbesserungsansitze fir die
festgestellten Verhiltnisse vorgestellt. Vor allem in Sachsen sollten Uberlegungen angestellt werden,
die eine realititstreuere und demokratischere Abbildung der Wahlbeteiligung férdern. Eine mehrheitliche
Entscheidung des Souverins kann nicht durch ein kommunalverfassungsrechtliches Element aufer
Kraft gesetzt werden, dass die Zustimmung von der Hilfte der Abstimmungsberechtigten voraussetzt.
Konkret kann der Biirgermeister zwar von einer Minderheit gewihlt, aber nur von einer qualifizierten
Mehrheit abgewahlt werden. Dieses bestehende Missverhiltnis muss den gesetzlichen Richtlinien in
anderen Bundeslindern angepasst werden. Ein weiterer Schritt ist, die durchschnittliche Wahlbeteiligung
der zuriickliegenden Wahlen (z.B. der letzten zehn Jahre) als volles Hundert anzusehen und nicht die
tatsichliche Gesamtheit der Abstimmungsberechtigten. Eine zusitzliche Alternative wire, dass eine
Beteiligung ausreichend ist, wie die Teilnahme bei der vorangegangenen Wahl zum Biirgermeister war.
Weitere Ausfithrungen zur Reformierung des Abwahlinstruments sind vorstellbar. Eine Abkopplung
dieses direktdemokratischen Instruments von den allgemeinen Bestimmungen zum Birgerentscheid
kann anhand der vorliegenden empirischen Ergebnisse ein zusitzlicher Losungsansatz sein. Der Grund
dafur ist, dass die Abwahl eines Biirgermeisters nicht mit den allgemeinen Birgerentscheiden zu
vergleichen ist, weil das Ereignis umfangreichere Auswirkungen auf die zukiinftige Entwicklung und

Gestaltung der kommunalen Politik hat.

Fir die restlichen Bundeslinder ist das bisher angewendete Verfahren unter demokratischen
Gesichtspunkten und den erforderlichen gesetzlichen Hiirden vertretbar. Einzig die nicht vorhandene
Moglichkeit des Biirgerbegehrens zur Biirgermeisterabwahl in Hessen, Thiiringen und Sachsen-Anhalt
sollte iberdacht werden. Die empirischen Ergebnisse in Brandenburg zeigen, dass die
direktdemokratische Mitwirkung der Biirger, auch als initiierendes Element in der Kommunalverfassung,

unproblematisch ist. Eine Befiirchtung, dass Minderheiten den politischen Verhiltnissen in Kommunen
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anhaltend Schaden zufiigen kénnen, ist nicht zu erkennen. Im Gegenteil wird erst durch den Souverin
der Blickwinkel auf Verfehlungen des amtierenden Biirgermeisters geschirft. Diese Art der Einschitzung
wird von politischen Akteuren und wirtschaftlichen Unternehmungen bisweilen vermieden und erst
durch Druck der aktiven Birgerschaft intensiviert. Im Zusammenhang mit den Initiatoren eines
Abwahlprozesses wird anschlieBend analysiert, welche Akteure die kommunale Entscheidung in Gang
setzen bzw. dem Beschluss im Rat zustimmen. Schon im Kapitel 3.2. waren theoretische Vermutungen
angestellt wurden, dass eher die Oppositionsparteien eine Abwahl verstirkt einsetzen. Dartiber hinaus

ist auch auf die M6glichkeit der Abwahl durch die eigene Partei aufmerksam gemacht wurden.

Als ein Instrument der Opposition kann das Abwahlverfahren nicht bzw. nur eingeschrinkt und
kennzeichnend fir einzelne Bundeslinder bezeichnet werden. Die anfingliche Vermutung, dass
tberwiegend die parteifremden Parteien den Biirgermeister erfolgreich abwihlen, ist teilweise in
Thuringen vorzufinden. Vor allem in Hildburghausen ging die Initiative im Rat und der Beschluss
ausschlieBlich von einer Mehrheit der oppositionellen Parteien aus. Der Grund fiir dieses Handeln lag
darin, dass die eigene Partei geschlossen dagegen war. Mit der knappen Mehrheit von 68% der
Oppositionsstimmen war jedoch die Einleitung zur plebiszitiren Abstimmung méglich. Desgleichen
ging in Konigsee die Antragsstellung von einer parteifremden Partei aus. Aufgrund der Stimmenverteilung
im Rat war ein Alleingang der Opposition durchfiithrbar und die Partei des Buirgermeisters schloss sich

beim Ratsbeschluss der vorausgegangenen Abwahlinitiative an.

In Sachsen ergibt sich in Bezug auf die handelnden Akteure ein vollig anderes Bild. Wiederum sind es
grundsitzlich politische Akteure die eine erfolgreiche Abwahl anregen — in Rodewisch stellte die FDP
(Opposition) den Antrag zur Abwahl. Dessen ungeachtet kommen die politischen Akteure meist aus
den Reihen der eigenen Partei (Gorlitz, Machern). Die eigene Partei setzt nicht nur den Antrag auf die
Tagesordnung der Vertretungskorperschaft, sondern agiert ungeachtet der bestehenden
Mehrheitsverhaltnisse. Ohne die Mitwirkung der Partei des Biirgermeisters ware ein Ratsbeschluss zur

Einleitung des Entscheids an der gesetzlichen Hiirde (3/4-Mehrheit) gescheitert.

Fir die restlichen Bundeslinder (Brandenburg, Hessen und Sachsen-Anbhalt) ist tiberwiegend ein Konsens
von allen Ratsparteien zu erkennen. Nur vereinzelt konnten Burgerinitiativen sowie wirtschaftliche
Interessen ein Birgerbegehren in Gang setzen. Diese gemeinsame und parteitibergreifende
Beschlussfindung duf3ert sich in einstimmigen oder sehr eindeutigen Ratsbegehren. Abschlieend ist
aufgrund der empirischen Daten anzunehmen, dass ein sehr eindeutiger Beschluss des Gemeinderates
keinen entscheidenden Einfluss auf den Erfolg der Abwahl hat. Auch die erfolglosen Abwahlverfahren
bedurfen zunichst einer ausreichend hohen Zustimmung im Rat. Infolgedessen ist ein Zusammenhang

zwischen dem qualifizierten Ratsbeschluss und dem Ausgang des Abwahlverfahrens auszuschlieBen
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und die plebiszitire Entscheidung ist unabhingig von der Entscheidung der Mandatstriger. An dieser

Stelle wird néher betrachtet, welche Rolle die Motive einer Abwahl spielen.

Wie schon im Kapitel 2.2. betrachtet, konnen die Grinde fir ein Abwahlverfahren verschiedener Art
sein. Die zentrale Frage ist, welche Art von Motiven (politisch, juristisch oder persoénlich) fiir erfolgreiche
Verfahren sorgt oder bei welchen Verfehlungen die kommunalen Entscheidungsprozesse scheitern.
Kann man davon ausgehen, dass einem Biirgermeister ein juristisches Fehlverhalten nachgewiesen wird,
sollte eine Abwahl unmittelbar stattfinden kénnen. Wie aber schon dargestellt wurde, sind auch verurteilte
Burgermeister weiterhin im Amt tatig. Weiterhin soll die schon angesprochene Frage beantwortet werden,
ob Biirgermeister aufgrund politischer Fehler zur Verantwortung gezogen werden sollten. Daraufhin
werden die politischen Motive der bundesweiten Abwahlprozesse in der Mehrheit sein. Die konkrete
Betrachtung der Abwahlmotive bei den erfolgreichen Verfahren bestitigt diese Vermutung. Die
amtierenden Birgermeister werden zumeist aufgrund von politischen Motiven abgewahlt. Diese Tatsache
macht deutlich, dass das direktdemokratische Instrument eindeutig politischer Art ist und weniger aus
juristischen Gesichtspunkten betrachtet werden muss. Die hdufigste politische Begrindung der Abwahl
ist das zerruttete bzw. ein gestOrtes Vertrauensverhiltnis zwischen Birgermeister und dem Rat (z.B.
GroBenehrich, Mendhausen, Ober-Motlen, Schlangenbad, Queis und Oybin). Die Mandatstriger sehen
sich nicht mehr in der Lage, mit dem Biirgermeister zu arbeiten. Konkrete Argumente sind dahingehend,
dass dem Amtsinhaber Entscheidungen am Rat vorbei oder politische Unfahigkeit und Untitigkeit
vorgeworfen werden. Die kritische Hinterfragung der Arbeitsweise des Birgermeisters kann dann,
unter Beachtung der politischen Mehrheitsverhiltnisse, in ein (erfolgreiches) Abwahlverfahren miinden.
Dem ungeachtetist einzuwenden, dass der Ergebnisausgang des kommunalen Entscheidungsprozesses
nicht so stark durch die politischen Motive beeinflusst wird. Zwar kann dadurch recht einfach eine
notwendige Mehrheit im Rat erreicht werden, aber die Vermittlung des immanenten Misstrauens
zwischen Vertretungskorperschaft und Biirgermeister mussen die Biirger objektiv nachvollziehen kénnen.
Das Verstindnis die personlichen Verfehlungen zum Birger zu kommunizieren haben die lokalen
Parteiakteure, Wihlervereinigungen und Birgerinitiativen noch nicht in vollem Umfang geschafft. Auch
das ist ein Grund, warum verschiedene Biirgermeister trotz méglicher politischer Schuldzuweisungen
nicht abgewihlt werden. Die Vermittlung der Probleme des Rates auf die Ebene der Biirger enthilt
viele Ressourcen. Meist erkennen die Biirger keine Schwierigkeiten in der Zusammenarbeit mit der
Kommunalvertretung und dem Biirgermeister und stimmen gegen eine Abwahl. Die Transparenz des
aktuellen Amtsinhabers ist zwar vorhanden, aber eine konkrete Zurechnung von Problemen findet
nicht statt. Dieser Mangel in der Kommunikation zwischen den Ratsmitgliedern und dem entscheidenden
Souverin kann nur durch eine verbesserte Transparenz in der politischen Arbeitsweise beseitigt werden.
Eine eindeutige Zuweisung von Verantwortung fir die komplexen Sachverhalte in der Kommune kann

Probleme und Fehler besser zuordnen. Problematisch dabei ist, dass vor allem in kleineren Gemeinden
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der Birgermeister schnell fir die finanziellen oder wirtschaftlichen Probleme verantwortlich gemacht
wird, weil kein Bau- oder Wirtschaftsbiirgermeister, wie in gro3en Stidten zeitgemil}, vorhanden ist.
Dadurch ist auch zu erkliren, dass die bundesweiten Abwahlverfahren vorrangig in kleineren Stidten
und Gemeinden stattfinden und weniger in groflen Stidten (Potsdam, Hanau). Zusammenfassend ist
festzuhalten, dass die politischen Motive fiir eine Abwahl mehrheitlich angewendet werden, aber nicht
unbedingt eine Aussage tiber den Ausgang des Prozesses getroffen werden kann. Die politischen Motive
sind zwar der entscheidende Grund fiir die Einleitung einer Abwahl, aber es sind sowohl erfolgreiche
als auch gescheiterte Abwahlprozesse vorzufinden. Diese Begriindung findet auch fiir die politischen
Motive einer Abwahlentscheidung Bestitigung. Die personlichen Argumente treten meistin Verbindung
mit den politischen Motiven auf und seltener als einzelner Grund fiir einen Abwahlprozess. Exemplarisch
stehtin diesem Zusammenhang die Begriindung der politischen Akteure zur Abwahl des Biirgermeisters
in Gorlitz. Diesem wurde in erster Linie sein Fihrungsstil (personlich) zum Verhingnis, welcher dann
in einen politischen Grund (das gestorte Vertrauensverhaltnis im Stadtrat) mindete. Erst im zweiten
Schritt lastete man Matthias Lechner finanzielle Versdaumnisse bei stadtischen Unternehmen (Stadtwerke,

Krankenhaus und Mulldeponie) als weiteren politischen Fehler an.

Bei votliegenden juristischen Verfehlungen des Biirgermeisters ist die plebiszitire Entscheidung
grundsatzlich von Erfolg gekront (Eberswalde, Hildburghausen, Krosigk, Queis, Oppin, Machern).
Die Uberschreitung von rechtlichen Kompetenzen und eine Verurteilung des Biirgermeisters sind fiir
den Ausgang des kommunalen Entscheidungsprozesses entscheidend. Wird der Amtsinhaber verurteilt
(meist wegen Untreue, Bestechlichkeit oder Unterschlagung), ist von einem erfolgreichen Abwahlprozess
auszugehen. Verwundernswert ist jedoch die Tatsache, dass zwar einigen Amtstrigern ein juristisches
Fehlverhalten spiter nachgewiesen wurde, aber die Motive der Abwahlinitiatoren diese offenkundige
Begriindung scheuten, obwohl dabei von einem erfolgreichen Abwahlausgang auszugehen ist. Stattdessen
wurden politische oder personliche Mingel des Amtsinhabers vorgeschoben. Im Hinblick auf bestimmte
Meinungsdullerungen in einem laufenden Gerichtsverfahren ist dieses zurtickhaltende Verhalten der
politischen Akteure jedoch nachzuvollziehen. Auflerdem kann, unter Ricksicht auf die weitere
Entwicklung der Kommune, kein langjihriges Gerichtsverfahren abgewartet werden. Die politischen
Entscheidungstriger suchen derweil nach anderen Motiven (politisch oder persénlich) um eine

erfolgreiche Abwahl herbeizuftihren.

Bei der Betrachtung der moglichen Motive einer Abwahl stehen die politischen und persénlichen Fehler
der Birgermeister im Vordergrund. Die juristischen Vergehen der direkt gewihlten Birgermeister
kommen zwar seltener vor, aber haben eine entscheidende Wirkung auf den Ausgang des
Abwahlprozesses. Sind juristische Beweggrinde vorhanden, dann ist von einer erfolgreichen Abwahl

auszugehen. Eine solche Verallgemeinerung, dass vorhandene juristische Motive das Abwahlergebnis
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beeinflussen, kann fiir die politischen und personlichen Griinde nicht bestitigt werden. Fine Begriindung
dafur ist, dass die Abstimmungsberechtigten in manchen Fillen nicht eindeutig von der Schuld des
Biirgermeisters tiberzeugt sind, um fiir die Abwahl des Amtsinhabers zu stimmen. Ein weiteres Problem,
welches bei der Behandlung von Abwahlmotiven auftritt ist, dass beim Vorhandensein von juristischen
Motiven zwar eine Abwahl erfolgreich ist, aber die Einleitung in Form des Ratsbeschlusses in einigen
Fallen scheitert (Saarbriicken, Dresden und Wuppertal). Warum diese Abwahlinitiativen nicht weiter
gefithrt wurden, kann verschiedene Griinde haben. Ausnahmslos wurde die plebiszitire Entscheidung
durch eine parteieigene oder oppositionelle Mehrheit verhindert. In Dresden kann die CDU-dominierte
Birgermeisterriege ohne Riicksicht auf den FDP-Birgermeister politisch handeln und in Saarbriicken
und Wuppertal war die Anzahl der SPD-Sitze ausreichend, damit das gesetzliche Quorum unerreicht
blieb. Dieses Zusammenspiel zwischen der Anzahl von Ratsparteien und einer Verinderung auf einem
Politikfeld soll im Folgenden untersucht werden. Die Annahme von Tsebelis, dass bei wenigen Akteuren
der Status quo eher veranderbar ist als bei einer h6heren Anzahl von Ratsparteien bildet die Grundlage.
Demgemil3 ist die erfolgreiche Einleitung der Abwahl bei wenigen Parteien in der

Vertretungskorperschaft eher zu erwarten.

Unter Berticksichtigung der erfolgreichen Abwahlprozesse in Brandenburg, Hessen, Sachsen, Sachsen-
Anbhalt und Thiiringen ist die mengenmaflige Anzahl der vorhandenen Parteien nicht entscheidend. Es
gibt Verfahren bei denen nur zwei (Mendhausen, Queis) oder drei Ratsparteien (Oppin) im Rat vorhanden
sind und Prozesse, wo die Anzahl der politischen Akteure héher war. In Gotlitz waren acht Parteien bei
der Abwahl von Matthias Lechner im Stadtrat vertreten. Funf Fraktionen (CDU, SPD, PDS, DSU und
Biindnis90/Die Grunen) votierten gegen den Amtsinhaber. In Hanau stimmten sogar alle sechs Parteien
gegen die damalige Birgermeisterin. Die durchschnittliche Anzahl der Fraktionen in der
Vertretungskorperschaft, bei gleichzeitigem erfolgreichen Abwahlverfahren, liegt zwischen vier und
funf Vereinigungen. Durch die zweimalige Behandlung des Abwahlverfahrens im Rat und den
bestehenden hohen Quoren beim Ratsbeschluss sind eindeutige Entscheidungen erforderlich. Aufgrund
dieser Tatsachen ist nicht davon auszugehen, dass die Anzahl der Ratsparteien einen direkten Einfluss
auf das Ergebnis des Abwahlvorgangs hat. Bei der Frage, ob eine plebiszitire Entscheidung in Gang
gesetzt wird, steht die Zusammensetzung des Kommunalparlaments im Vordergrund. Dabei ist der
weitere Fortgang des Verfahrens und mogliche Erfolg der Abwahlinitiative jedoch fallweise zu

charakterisieren.
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Weitere Fragen, die bei der Betrachtung der empirischen Erkenntnisse von bundesweiten
Abwahlverfahren auftreten, sind:

a) wie kénnen die hohen Fallzahlen in neuen Bundeslindern, obwohl dort die kommunale
Selbstverwaltung erst seit 15 Jahren praktiziert wird, faktisch begriindet werden,

b) warum kommt eine hohe Anzahl von Abwahlen in manchen Bundeslindern vor,

¢) kommen in Bundeslindern mit einem ,,schwicheren® Biirgermeister mehr Abwahlen vor und

d) welche Auswirkungen hat der Abwahlprozess auf die weitere Entwicklung der Kommune?

Aufgrund von Ressourcenproblemen auf der kommunalen Ebene, vor allem finanzieller Art, stehen
die Burgermeister wahrscheinlich verstirkt in der Kritik. Diese wirtschaftlichen Nachteile auflern sich
in einer zunehmenden Unzufriedenheit in der lokalen Bevolkerung. Eine ansteigende Arbeitslosigkeit,
das sinkende Kulturangebot und die geringen Méglichkeiten zur Kinderbetreuung kénnen Faktoren
sein, die eine zunehmende Mehrheit an Abstimmungsberechtigten dazu veranlassen, dass eine
Verinderung in der Personalpolitik der Kommune stattfinden muss. Unter diesem Druck sehen die
Oppositionsparteien eine Chance den parteifremden Biirgermeister abzuwihlen und leiten die
plebiszitire Entscheidung ein. Die schlechteren Voraussetzungen in finanziellen, personellen und
strukturellen Fragen kénnen eine Ursache fiir die mengenmifig hohen Abwahlverfahren in den neuen
Bundeslindern sein. Beildufig kommt hinzu, dass aus den positiven Erfahrungen im Umgang mit diesem
direktdemokratischen Instrument, eine hdufigere Anwendung abzuleiten ist. Die Voraussetzung dafiir
istaber, dass sich Verfehlungen von Biirgermeistern wiederholen oder die Missstinde in den Kommunen

erneut auftreten.

Bereits im Kapitel 4.2. und der Abbildung 8 ,,Bundesweiter Uberblick zu den bisherigen
Abwahlprozessen® wurde auf die Hiufigkeit von Abwahlprozessen und den Einfihrungszeitpunkt des
direktdemokratischen Instruments im jeweiligen Bundesland eingegangen. Aktuell soll die Frage geklart
werden, warum in bestimmten Flichenlindern die Abwahlverfahren hiufiger vorkommen? Ungeachtet
des Zeitpunkts der Moglichkeit zur Durchfithrung von Abwahlverfahren sind trotz gleicher
institutioneller Voraussetzungen Unterschiede in der Praxisanwendung vorhanden. Betrachtet man
Rheinland-Pfalz, Saarland, Sachsen-Anhalt und Thiringen, so istin allen Flichenlindern die Abwahl

des Biirgermeisters seit 1994 méglich.

Die institutionellen Voraussetzungen (siche Abbildung 5) sind beim Zustimmungsquorum identisch
(30%). Der Vergleich der Ratsmehrheiten beim Beschluss spricht eher dafiir, dass in Sachsen-Anhalt
weniger Abwahlverfahren durchgefiihrt werden, weil die gesetzliche Hiirde (3/4-Mehrheit) etwas hoher
istals in den anderen Bundeslindern (2/3-Mehrheit). Nach Untersuchung der empitischen Ergebnisse

kann die vorhergehende Annahme nicht bestitigt werden. Trotz einheitlicher Voraussetzungen teilt
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sich die Anzahl der Abwahlverfahren in zwei Gruppen — Rheinland-Pfalz und das Saarland mit sehr
geringen Praxisfillen und Sachsen-Anhalt sowie Thiiringen mit einer vergleichsweise hohen Anzahl an
Verfahren. Demgemil3 kann die Aussage, die Haufigkeit von Abwahlprozessen ist abhingig vom
Einfihrungszeitpunkt des kommunalrechtlichen Elements, nicht bestitigt werden. Die schon
angesprochenen Einflisse der konkreten Verhiltnisse in den Kommunen bewirkt moglicherweise das
vorliegende Resultat. Dessen ungeachtet kann grundsatzlich bestitigt werden, dass die lingere

Abwahlmoglichkeit mehr Verfahren hervorbringt.

In Anlehnung an den vorherigen Lindervergleich werden weitere Bundeslinder hinzugezogen.
Brandenburg und Hessen (jeweils 1993) sowie Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thuringen (alle 1994)
weisen, im Gegensatz zu Lindern mit spiterem Einfihrungszeitpunkt, eine hohe Anzahl von
Abwahlverfahren vor. Dennoch hat diese Annahme keine generelle Giltigkeit fiir alle betreffenden
Flichenlinder. In Rheinland-Pfalz und Saarland sind die Abwahlerfahrungen, trotz bestehender

Moglichkeit seit 1993, sehr gering.

Die Frage nach der Dominanz von Biirgermeistern in verschiedenen Gemeindeordnungen (siche Kapitel
2.4.) und die evtl. geringe Abwahlhdufigkeit wird im Folgenden niher gepriift. Gleichzeitig wird der
Umbkehrschluss, in Bundeslindern mit einem ,,schwicheren® Burgermeister finden mehr Abwahlprozesse
statt, betrachtet. Bezieht man diese Einordnung der einzelnen Flichenlinder auf den o.g. Zusammenhang
zwischen der Machtstellung des Burgermeisters aufgrund der Gemeindeordnung so sind, unter
Nichtbeachtung aller anderen Faktoren, in Hessen, Brandenburg, Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen die Abwahlverfahren sehr hidufig vorzufinden. Wiederum erfolgen in Rheinland-Pfalz,
Saarland, Sachsen, Sachsen-Anhalt und Thuringen nur wenige kommunale Entscheidungsprozesse zum
Verbleib des Buirgermeisters. Unter Berticksichtigung der empirischen Ergebnisse ist ein ambivalentes
Bild der oben getroffenen Vermutung gegenwirtig. Die Haufigkeit von Verfahren kann fir Hessen und
Brandenburg nachvollzogen werden. Eine hohe Anwendung der Verfahren istin Nordrhein-Westfalen
und Niedersachsen nicht zu verzeichnen. Das geringe Vorkommen von Abwahlprozessen ist in
Rheinland-Pfalz und im Saarland nachzuvollzichen. Im Gegensatz dazu sind die theoretischen
Vorstellungen, ein schwacher Burgermeister setzt eine hohe Abwahlhiufigkeit voraus, fiir Sachsen,
Sachsen-Anhalt und Thiringen nicht vorhanden. Die Aussage, dass eine bundeslandspezifische

Betrachtung der Anzahl von kommunalen Abwahlprozessen notwendig ist, verfestigt sich weiter.

Die Frage nach den Auswirkungen der Abwahlprozesse auf die zuktnftige Kommunalpolitik wurde
schon mehrfach gestreift. Eine erste Vermutung war, dass der Souverdn bei positiven
Entscheidungsverliufen und bestehenden Missverhiltnissen in der lokalen Politik auf eine Vertiefung

der Anwendungserfahrungen driangt. Im Rahmen der Befragung wurden die zukiinftigen Effekte nach
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Beendigung des Abwahlprozesses hinterfragt. Die Antworten sind breitgefichert und es ist keine
entscheidende Tendenz zu einem bestimmten Wirkungsmerkmal zu erkennen. In einigen Orten (Hanau,
Ober-Moérlen, Lollar, Nideggen und Artern) waren nach Abwahlen innerparteiliche Verinderungen
vorhanden und anderenorts (Hildburghausen, Kénigsee, Machern, Liebstadt) entscheidende Impulse
auf kommende Wahlen festgestellt wurden. Des weiteren gibt es viele Kommunen, wo keine
Auswirkungen (Oppin, Krosigk, Groflenehrich, Rodewisch, Arnsdorf, Aue, Bispingen) zu erkennen
waren oder eine zunehmende Akzeptanz gegeniiber dem Abwahlverfahren (Kemberg, Koénigsee,
Machern) auffillig war. Als sehr gering wird eine Resignation in der Bevélkerung aufgrund des
kommunalen Entscheidungsprozesses angesehen. Vor allem in Zeitz war diese Antwort auch begriindet,
da die plebiszitire Entscheidung nicht an der Mehrheit der Birger sondern dem Zustimmungsquorum

scheiterte.

Dennoch erscheint eine einheitliche Ausfihrung zum Abwahlverfahren des Birgermeisters im
kompletten Bundesraum dringend erforderlich. Die rationale Begriindung fur die Gegensitze in den
einzelnen Kommunalverfassungen ist sachlich und demokratisch nicht nachvollziehbar. Zudem sind
die jeweiligen Eigenschaften des Abwahlverfahrens fir jedes Bundesland anders. Vor allem die
verschiedenen Hiirden zum Ratsbeschluss und der Héhe des Zustimmungsquorums miissen tiberdacht
werden. Vorstellbar ist, dass eine 2/3-Mehrheitin der Vertretungskorperschaft oder 20% der Bevolkerung
die plebiszitire Entscheidung einleitet und das Zustimmungsquorum bei 25% der
Abstimmungsberechtigten liegt. Aufgrund dieser Hiirden ist einerseits die Abwahl des Biirgermeisters
praktisch anzuwenden und andererseits ein Schutz vor politischen Minderheiten gewihrtleistet bzw. die

Aufgabe des Birgermeisters (vor allem bei ehrenamtlicher T4dtigkeit) noch attraktiv.

Als weiteres Merkmal sollte in alle Gemeindeordnungen aufgenommen werden, dass nicht nur das
Kommunalparlament sondern auch der Souverin eine Abstimmung tiber den Biirgermeister einleiten
kann. Dieses Recht auf direkte Abwahlinitiative, wie es in Brandenburg, Sachsen und Schleswig-Holstein
besteht, entfaltet entscheidenden Druck auf den Biirgermeister und die Ratsparteien. Nicht umsonst
sind nach Angaben des brandenburgischen Innenministeriums bereits 188 Biirgermeister zuriickgetreten
(Stand 2000). An dieser Stelle kann nicht nachgewiesen werden, welche Anzahl von Biirgermeistern
unter dem Druck einer bevorstehenden Abwahl zurtickgetreten sind. Es ist dem ungeachtet davon
auszugehen, dass eine nicht unbedeutende Menge dieser Gruppe zuzuordnen ist. Fiir Brandenburg
wurde im Jahr 1997 festgestellt, dass ,,rund 150 Burgermeister [...] ihr Amt unter dem 6ffentlichen

€¢89

Druck freiwillig aus den verschiedensten Griinden freiwillig"® aufgaben. Die weitere Betrachtung fiir

Kommunen in Sachsen-Anhalt zu diesem Zeitpunkt ergab, dass rund 100 Biirgermeister vor einer

¥ Tebben, Gesche: Burgermeisterkegeln, in: Junge Welt vom 07.03.1997.
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moglichen Abwahl kapitulierten. Fur eine nachgelagerte Betrachtung zum Abwahlverfahren erscheinen

diese Tatsachen sehr interessant, aber eine statische Erhebung wird schwer durchzufithren sein.

Betrachtet man die Motive einer Abwahl, so ist es nicht erstrebenswert, dass bestimmte Griinde gesetzlich
festgelegt werden mussen, damit eine Abwahl stattfinden kann. Aufgrund der Subjektivitit bei
personlichen Fehlern oder auch bei der Frage nach dem politischen Vorgehen (ob Entscheidungen
richtig/falsch sind, ist schwer zu beutteilen) steht eine Diskussion nicht zur Debatte. Einzig die
Verfahrensregelungen bei nachgewiesenen juristischen Vergehen missen einer niheren Prifung
standhalten. Dabei scheint es sinnvoll, dass sodann nicht mehr die Vertretungskérperschaft eine
Abstimmung einleiten sollte, sondern sofort der Souverin entscheidet. Ein Sperren der politischen
Akteure gegen die weitere Konsequenz der bestitigten Vorwiirfe (Wuppertal, Saarbriicken, Dresden)
ist folglich nicht mehr moglich. Aufgrund von welchen bestehenden Voraussetzungen ist ein
Abwahlverfahren wahrscheinlich erfolgreicher? Die bundesweite Charakteristik sowohl fiir erfolgreiche
als auch gescheiterte Prozesse ist grundsitzlich nicht durchfithrbar. Ausgehend von einer mehrheitlichen
plebiszitiren Entscheidung fir die Amtsenthebung des Burgermeisters sollen nur gunstige
Voraussetzungen fur erfolgreiche Verfahren festgelegt werden. Das Muster fur aussichtsreiche

Abwahlverfahren, welches fiir alle Flichenldnder anwendbar ist, muss wie folgt aussehen:

a) inkleineren Kommunen ist eine Abwahl aussichtsreicher,

b) die Wahlbeteiligung muss sehr hoch sein,

c) ein einstimmiger Beschluss in der Kommunalvertretung férdert den erfolgreichen Ausgang,

d) positive Abwahlerfahrungen beim Souverin (fiir das jeweilige Bundesland betrachtet) sind von
Vorteil,

e) die konkrete Vermittlung der Griinde fiir eine Abwahl gegeniiber dem Biirger ist enorm wichtig
und

f) die gesetzlichen Voraussetzungen beim Zustimmungsquorum miissen anhand der gegenwirtigen

Wahlbeteiligung ausgerichtet sein.

Fortgesetzt werden kénnen die gesamten Ausfithrungen, indem betrachtet wird, wielange der
Burgermeister tatsiachlich im Amt war. Aufgrund dieser Erkenntnisse ist festzustellen, ob es zu Beginn
der Amtszeit zu Abwahlprozessen gekommen ist oder erst am Ende. AuB3erdem ist die Unterstiitzung
des Biirgermeisters im Rat von eminenter Bedeutung. Wie wirkt sich dieser Beistand oder das Unterlassen
der parteilichen Hilfe auf den Beschluss aus? Daneben sind weitere Vergleiche zwischen einzelnen
Bundeslindern vorstellbar oder die Frage nach der Giltigkeit der gegenwirtigen Quoren wird vertieft.
Ein interessanter Ansatz, den es weiter auszubauen gilt, ist zudem die Tatsache, dass in den neuen

Bundeslindern die Mehrzahl der Abwahlverfahren stattgefunden hat.
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