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1 Einflhrung

Die wissenschaftliche Betrachtung demokratischer Mitbestimmung in der kommunalen
Selbstverwaltung — sei sie politikwissenschaftlicher oder rechtswissenschaftlicher Natur —
endet nach unten hin meist mit der Betrachtung des Gemeinderats. Allenfalls am Rande wer-
den die Gremien unterhalb der Ebene der Gesamtkommune dargestellt, die in allen Gemein-
deordnungen des heutigen Deutschlands geregelt sind. Auch in anderen europdischen Landern
gibt es hnliche Ansatze.!

Dieses Gebiet der Kommunalpolitik soll in dieser Arbeit in demokratietheoretischer Hinsicht
aufgehellt werden. Demokratietheorien lassen sich unterteilen in philosophisch-normativ be-
wertende Ansétze und empirisch-analytische Ansdtze mit dem Ziel, tatsachliche politische
Institutionen, Prozesse und Entscheidungsinhalte zu beschreiben.? Der Untersuchungsauftrag
dieser Arbeit verbindet mit seiner Frage nach (normativer) Legitimitdt und (empirischer)
Problemldsungsféahigkeit diese beiden Ansétze. Dabei muss sich die Betrachtung aus Griinden
des Umfangs auf das heutige Bundesgebiet beschréanken. Dies heilst zum einen in ortlicher
Hinsicht, dass entsprechende Ansatze in anderen européischen Landern grundsétzlich nicht
betrachtet werden kdénnen. Zum anderen heif3t dies in inhaltlicher Hinsicht, dass bei der Legi-
timationsfrage das durch das Grundgesetz vorgegebene Legitimationsmodell mal3geblich sein
muss, also alternative Demokratiemodelle oder gar demokratieferne Legitimationsmodelle
keine Bertcksichtigung finden kdnnen.

Um diesem Auftrag nachkommen zu kénnen, missen zunachst die institutionellen Formen
dieser Gremien im heutigen Bundesgebiet ausgehend von ihrer ideengeschichtlichen Entwick-
lung nachgezeichnet werden. Anschlielend soll der derart dargestellte institutionelle Rahmen
demokratietheoretisch hinsichtlich seiner Legitimation und seiner VerfassungsméaRigkeit un-
tersucht werden. SchlieRRlich soll untersucht werden, ob der institutionelle Rahmen tatséchlich
geeignet ist, demokratietheoretisch feststellbare Probleme zu l6sen. Hierzu ist zundchst fest-
zustellen, welche Probleme analytische Demokratietheorien allgemein feststellen. Anschlie-
Rend sollen die vorhandenen empirischen Untersuchungen daraufhin ausgewertet werden, ob

diese Probleme auch tatséchlich geldst werden.

! Uberblick bei Hlépas/Kersting/Kuhlmann/Swianiewicz/Teles: Sub-Municipal Governance in Europe; Schéfer:
Stadtteilvertretungen in Grof3stadten I, S. 48-52; zu europdischen Grof3stadten Deutelmoser: Bezirke in Stadt-
staaten, S. 173-181.

2 Schmidt, in: Oberreuter (Hrsg.): Staatslexikon, S. 1226ff., hier: S. 1226-1227.
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2 Institutionelle Formen der demokratischen Mitbestimmung

unterhalb der kommunalen Ebene

2.1 Die Entwicklung des Konzepts der Bezirke im preullischen Herr-

schaftsbereich

2.1.1 Ursprung der Bezirke in der Steinschen Stadteordnung von 1808

Die auf Freiherr vom Stein zuriickgehende preuRische Stadteordnung von 1808° — die als die
erste Konstituierung des modernen, selbstverwaltungsorientierten Gemeindeverfassungsrechts
gilt* — ersetzte das bisherige Privilegiensystem durch ein egalitares Biirgerrecht, unter ande-
rem indem sie die standische oder klassenweise Wahl durch eine Wahl nach Bezirken ersetz-
te.> Dementsprechend hatten die Bezirke als Gliederungen unterhalb der kommunalen Ebene
in der Stadteordnung von 1808 eine zentrale Rolle, insbesondere zur Durchsetzung der Parti-
zipationsideen Freiherr vom Steins®, also insbesondere auch fiir die Legitimation der Ge-
meindevertretung als Ganzes. Sie wurden prominent in deren § 11 als bereits ab 800 ,,Seelen*
zwingende Untergliederung definiert, nach § 12 benannt und gem. § 13 mit einem eigenen
Bezirksvorsteher versehen, dessen Wahl 8§ 163 regelte; materiell spielten sie insbesondere im
Wahlrecht der 88 72ff. sowie als Unterbehdrde des Magistrats mit eigenen Zustandigkeiten

gem. § 182 eine tragende Rolle.’

2.1.2 Einschrankung in der Revision von 1831

Schon mit der Revision der Stadteordnung 1831 wurde die Rolle der Bezirke zuriickge-
dréngt: Der in deren § 10 enthaltene Begriff ,,Stadtbezirk™ bezieht sich inhaltlich auf 8 5 und
damit auf das gesamte Stadtgebiet; eine zentrale Definition des Bezirks oder gar eine zwin-
gende Einteilung in Bezirke ist nicht mehr vorgesehen. Im Wahlrecht ist eine Einteilung der
Wahlversammlungen nach Bezirken gem. § 51 der Stadteordnung 1831 zwar fiir ,,groBere
Stadte* noch eine Mdglichkeit, der aber die Alternative des Klassenwahlrechts gegenuber-
steht. Der Bezirksvorsteher hat keine zentrale Rolle im Wahlrecht mehr, sondern ist nach § 97
der Stadteordnung 1831 nur noch zu wahlen ,,wo es der Umfang der Stadt n6tig macht™ und
bildet dann lediglich eine Unterbehdrde des Magistrats mit beschrankter Zustandigkeit flr die

ortlichen Angelegenheiten. Die Einteilung in Bezirke diente damit nicht mehr demokratischer

® Engeli/Haus: Quellen, Nr. 4.
* Engeli/Haus: Quellen, S. 101; aA Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 33.
% Burg: Die Steinsche Stadteordnung und Westfalen, Abschnitt 1.3.
® Schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 1.
7 Zur Durchsetzung der Fassung von 1808 (dort Ordnungsnummer 4) mit Funktionen des Bezirks und seines
Bezirksvorstehers — inshesondere im Vergleich zu spateren Fassungen und anderen Gemeindeordnungen — siehe
Ecajas Register bei Engeli/Haus: Quellen, S. 803, Stichworte Bezirke/Bezirksvorsteher.
Ebd., Nr. 7.
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Mitbestimmung, sondern vornehmlich administrativen Zwecken.® Sie war auch kein zwin-

gendes Recht mehr.

2.1.3 Erweiterung des Anwendungsbereichs des eingeschrankten Konzepts

Beschrankt auf diesen verwaltungstechnischen Anwendungsbereich wurde das Konzept an
sich jedoch beibehalten. Es wurde sogar in angepasster Form fur die Landgemeinden tber-
nommen, wodurch der Anwendungsbereich in sachlicher und ortlicher Hinsicht erweitert
wurde. So kannte § 82 der Westfalischen Landgemeindeordnung von 1841 (bzw. § 42 der
Fassung von 1856 Dorf- und Bauernschaftsvorsteher, deren gesetzliche Regelung vom
Wortlaut stark an die Stadteordnung erinnert. Dasselbe gilt fir die Gemeindeordnung fur die
Rheinprovinz von 1845, welche diesen Katalog in § 77 auch noch um den (bisher lediglich
flr Stadtgemeinden verwendeten) Begriff ,,Bezirksvorsteher erweiterte. Auch in den ersten
Versuch einer Gemeindeordnung fiir alle preuRischen Gemeinden von 1850* fand das Kon-

zept Einzug; dort wurde es in 8 27 Abs. 3-4 geregelt.

2.1.4 Erweiterung des Konzepts fur Stadtgemeinden

Mit der PreuRischen Stadteordnung von 1853 wurde die Bezirkseinteilung gem. ihrem § 60
flr groRe Stadte wieder pflichtig. Der o6rtliche Geltungsbereich dieses Konzepts wurde mit
§ 55 der Stadteordnung fiir die Rheinprovinz von 1856™, § 60 der Stadteordnung fiir die Pro-
vinz Westphalen von 1856, § 67 des Gemeindeverfassungsgesetzes fiir die Stadt Frankfurt
am Main von 1876 sowie in optionaler Form in § 62 der Schleswig-Holsteinischen Stadte-
ordnung von 1869 und § 65 der Stadteordnung fiir die Provinz Hessen-Nassau 1897° suk-
zessive ausgeweitet.

Vom Wabhlrecht als zentralen Legitimationsakt der Gemeindevertretung wurde die Bezirksein-
teilung jedoch rasch abgekoppelt. Mit § 13 der preullischen Stadteordnung von 1853 wurde
die 1831 noch vorgesehene egalitdre Wahl nach Bezirken endgultig durch das Dreiklassen-
wahlrecht ersetzt. Eine Einteilung in Wahlbezirke war — innerhalb der Klassen — nach § 14

noch moglich, diese wurden aber ,,dazu gebildet”, waren also unabhingig von den (Verwal-

° So auch Schwarz, in: Mann/Pittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 1; vgl. auch von Loebell, DOV 1979, 425,
425; im Anschluss daran PdK-NW-B1/Winkel: § 35, September 2017, S. 1-2, wobei die letzten beiden allerdings
nur von der Stadteordnung 1831 als Ursprung der Bezirke ausgehen.
19 Engeli/Haus: Quellen, Nr. 10.
1 verfassungen.de: Verfassungen PreuBens - Kommunalverfassungen und Kommunalrecht.
12 Engeli/Haus: Quellen, Nr. 11.
3 Ebd., Nr. 12.
“ Ebd., Nr. 14.
> Ebd., Nr. 15.
13 verfassungen.de: Verfassungen Preuliens - Kommunalverfassungen und Kommunalrecht.
Ebd.
18 Engeli/Haus: Quellen, Nr. 16.
19 verfassungen.de: Verfassungen Preuens - Kommunalverfassungen und Kommunalrecht.
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tungs-)bezirken und es bestand wohl auch die Mdglichkeit unterschiedlicher Bezirke flr un-

terschiedliche Klassen. Die Bildungsvorschrift des § 14 lautete:

»Die Anzahl und die Grenzen der Wahlbezirke, sowie die Anzahl der von einem jeden derselben zu wéhlenden

Stadtverordneten, werden nach Malgabe der Zahl der stimmfahigen Blirger von dem Magistrat festgesetzt.«
Eine inhaltliche Grenzfestsetzung war lediglich fiir Ortschaften vorgesehen:

»Enthélt eine Stadtgemeinde mehrere Ortschaften, so kann dieselbe mit Riicksicht hierauf in Wahlbezirke eingeteilt

werden.

Entsprechende Regelungen finden sich auch in den anderen im vorherigen Absatz genannten
Stadteordnungen.

Durch diese Stadteordnungen wurde also die Verwaltungsfunktion gestérkt, wahrend die ei-
gentlich von Freiherr vom Stein vorgesehene egalitare Legitimationsfunktion der bezirksab-
héngigen Wahlen schnell aufgegeben wurde. Gleichzeitig findet sich damit erstmals selbst in

den Stadten das Konzept der Ortschaften.

2.1.5 Alternative Konzepte im preufRischen Herrschaftsbereich

Dieses Konzept der Ortschaften als Wahlbezirke wurde dann auch in § 51 der PreuRischen
Landgemeindeordnung von 1891%° sowie der Landgemeindeordnung fiir die Provinz Schles-
wig-Holstein von 1892' aufgegriffen, die dafiir das Konzept der Bezirke mit Bezirksvorste-
her aufgaben. § 128 dieser Ordnungen, der Zweckverbénde vorsah, zeigt zudem, dass diese
Ordnungen von eher kleineren Gemeinden und stéarkerer interkommunaler Zusammenarbeit
ausgingen, also die untergemeindliche Ebene weniger stark betrachten mussten.

Die Landgemeindeordnung fiir die Provinz Hessen-Nassau von 18977 trifft inhaltlich diesel-
ben Regelungen in 8 22 bzw. § 100.

Strukturell weniger an den ubrigen preuBischen Ordnungen orientiert ist die Hohenzollern-
sche Gemeindeordnung von 19007, Diese ist sogar noch starker an kleineren Ortschaften ori-
entiert. Daher kennt sie in § 102 ,,zusammengesetzte Gemeinden® mit Einzelortschaften mit
eigenem Vermdgen oder besonderer Gemarkung. Fur diese Angelegenheiten besteht dann
eine eigenstandige Ortsversammlung, welche diesbeziiglich die Aufgaben der sonst entschei-
denden Gemeindeversammlung tbernimmt.

Mit der Gebietsreform im rheinisch-westfélischen Industriebezirk 1929 wurde in § 42 des
entsprechenden Einfuhrungsgesetzes das Konzept einer — vom Bezirksvorsteher unabhéngi-
gen — Ortlichen Verwaltung mit eigener unmittelbarer demokratischer Legitimation vorgese-

hen, dass jedoch nur in Ausnahmefallen genutzt wurde.**

20 Engeli/Haus: Quellen, Nr. 20.
2! verfassungen.de: Verfassungen PreuBens - Kommunalverfassungen und Kommunalrecht.
22
Ehd.
2 Ebd. )
2 yon Loebell, DOV 1979, 425, 425; Schéfer: Stadtteilvertretungen in GroBstédten I, S. 36.
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2.1.6 GroR-Berlin

Die Darstellung der Entwicklung des Bezirkskonzepts in PreuRen ware ohne die Stadt Berlin
unvollstandig. Ihre besondere Rolle erlangte diese Stadt durch das Gesetz ber die Bildung
einer neuen Stadtgemeinde Berlin (Gro3-Berlin-Gesetz) vom 27. April 1920, welches in 8 1
zahlreiche vorher eigenstandige Gemeinden zusammenschloss.”®> Die Bildung einer derart
groRen Stadtgemeinde in einer frihen Form der Gemeindegebietsstrukturreform wurde von
Anfang an durch eine starke Rolle der Verwaltungsbezirke, die § 14 des Grol3-Berlin-
Gesetzes bildete, begleitet. Nach § 14 Abs. 3 verfligten diese tber eigene Bezirksvertretungen
mit eigenen Amtern und expliziter Entlastungs- und Selbstverwaltungsfunktion. Fiir deren
Wahl sah 8§ 15 eine Verbindung mit den (weiterhin unterschiedlichen) Wahlbezirken vor,
wodurch die Bezirke auch wieder eine Funktion im Wahlrecht erhielten.

Diese Bezirke sind aber strukturungleich zu den sonstigen in diesem Abschnitt behandelten
Bezirken. Dies wird in 8 29 Abs. 1 des Grol3-Berlin-Gesetzes deutlich, der die Untereinteilung
in ,,Ortsbezirke® vorsah, die unter expliziter Inbezugnahme des 8 60 der Stadteordnung von
1856 ausgestaltet waren.

In Berlin wurden somit gleich zwei unterkommunale Ebenen eingezogen.

2.2 Situation in der Vorkriegsverfassung anderer deutscher Lander

Die Entwicklung unterkommunaler Ebenen war jedoch nicht auf Preuen beschrénkt. Ange-

sichts der groen Zahl®

der unterschiedlichsten Entwicklungslinien ist in dieser Arbeit eine
detaillierte Darstellung der verschiedenen Vorkriegsgemeindeverfassungen aller deutschen
Lander unmdglich, sodass nur die wesentlichen Entwicklungslinien nachgezeichnet werden
kdnnen. Die folgende Darstellung beruht im Wesentlichen auf der Analyse der von Enge-
li/Haus nach Reprasentativitatsgesichtspunkten fur den Abdruck in ihrer Quellensammlung
ausgewahlten?” Gemeindeordnungen.

Die nach der preuischen Stadteordnung 1808 historisch erste Gemeindeordnung, die eben-
falls Bezirke vorsah, war danach die bayrische Gemeindeordnung von 1818%, welche in
8§ 89-92 — wie die preulBische Stadteordnung 1831 — Bezirke als Verwaltungseinheiten in
groReren Stadten vorsah. Fur das Wahlrecht war in 8 74 eine abweichende Bezirkseinteilung
vorgesehen. In der Revidierten Sachsische Stadteordnung von 1873% ist — anders als noch in

der Fassung von 1838% — in §§ 125ff. jedoch eine entsprechende Einteilung mit Bezirksvor-

%5 Engeli/Haus: Quellen, Nr. 21.

%6 Allein die Darstellung der Fundstellen bei Ebd., S. 27-44 nimmt 18 Seiten ein.
27 Zu den Auswahlkriterien Ebd., S. 7.

?8 Ebd., Nr. 5.

2 Ebd., Nr. 19.

% Ebd., Nr. 9.
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steherbestellung optional vorgesehen. In der Hannoverschen Stadteordnung von 1851 ist in
8 41 ebenfalls eine Bezirkseinteilung vorgesehen; ob die Vertreterwahl gem. § 84 in densel-
ben Bezirken geschah, ist unklar.

Andere Herrschaftsgebiete kamen jedoch génzlich ohne unterkommunale Untergliederung
aus. So findet sich etwa im Wirttembergischen Gemeindeedikt von 1822% keine entspre-
chende Einteilung. Dies wurde bis zur Gemeindeordnung vom 19. Marz 1930 beibehalten.
Dies bedeutet jedoch nicht, dass in Wirttemberg keine Aufteilung untergemeindlicher Ebenen
bestand; vielmehr war hier moglich, die Vertretung der Gesamtgemeinde im Stil der PreuBi-
schen St&dteordnung von 1808 nach Ortschaften zu wahlen, d. h. jeder Teilort wéhlte seine
eigenen Vertreter getrennt, ohne dass es zu Uberhangmandaten zur Ubereinstimmung mit
dem gemeindeweiten Ergebnis kam®*.

Eine alternative Form der unterkommunalen Gliederung fand sich hingegen in 88 140ff. des
Badischen Gemeindegesetzes von 1831%. Dort war bereits eine Form der Ortschaftsverfas-
sung gegeben, in dem eine Gemeinde aus einem Hauptort und einem Nebenort bestand, wobei
die Orte eigene Gemarkung und Vermogen haben konnten, welches dann im Falle des Ne-
benorts unter Leitung des dienstaltesten Gemeinderats von einem aus den Gemeinderaten des
Ortes sowie weiteren gewdhlten Mitgliedern zusammengesetzten Verwaltungsrat anstelle des
fir Gesamtgemeinde und Hauptort zustdndigen Biirgermeisters verwaltet wurde. Nach § 142
Abs. 3 des Gesetzes wurde flir den Gemeinderat auch hier Teilortswahl angewandt. Die Form
ist allerdings keinesfalls ein badischer Alleingang; vielmehr knipft sie an schon im Mittelalter
vorhandene unterkommunale Ebenen mit eigenen Rechten und Pflichten®® an.

Erwidhnt werden muss in diesem Kontext auch die hohenzollernsche Idee der ,,zusammenge-

setzten Gemeinden®, die bereits in ABSCHNITT 2.1.5 dargestellt wurde.

Die revidierte Gemeindeordnung von Mecklenburg-Schwerin von 1869%" sieht mit dem ,,be-
sonderen Schulze* gem. § 19 ebenfalls eine Form der Ortschaftsverfassung vor.

War Bayern wie zu Beginn dieses Abschnitts dargestellt das erste Land mit einer Bezirksver-
fassung, so wies die Bayrische Gemeindeordnung von 1927°® davon keine Spuren mehr auf.
Stattdessen war diese Kommunalverfassung stark ortschaftszentriert. Die Ortschaften konnten
gem. Art. 62 sogar eigenstandig rechtsfahig sein. Mit der Burgermeisterei gem. Art. 56 als
hoherer Ebene und dem Zweckverband nach Art. 133 wurde hier wie schon in der neueren

' Ebd., Nr. 13.

%2 Ebd., Nr. 6.

%8 verfassungen.de: Gesetze des Volksstaats Wiirttemberg.

% StGH BW ESVGH 1980, 160, 163.

% Engeli/Haus: Quellen, Nr. 8.

% Wagner: Die Ortschaftsverfassung in der kommunalen Gebietsreform, S. 21.
% Engeli/Haus: Quellen, Nr. 17.

% Ebd., Nr. 22.
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preulischen Landgemeindeentwicklung (siehe ABSCHNITT 2.1.5) der Fokus eher auf kleine

Gemeinden mit starken Elementen interkommunaler Zusammenarbeit bzw. Hochzonung ge-
legt.

Die Deutsche Gemeindeordnung 1935* (DGO) zog einen Schlussstrich unter samtliche dar-
gestellten Entwicklungslinien, indem sie zugunsten des zentralistisch geprégten Fuhrerprin-
zips alle innergemeindlichen Verbande aufloste.*® Obwohl diese Anderung zwar zur Auflo-
sung einiger Gliederungen fuhrte, wurden andere Falle wie etwa Berlin und Frankfurt beibe-
halten; auch wurde die wissenschaftliche Diskussion iber diese Ebene unter Bezugnahme auf
nationalsozialistisches Gedankengut durchaus fortgesetzt.** In Hamburg wurden entsprechen-
de Gliederungsformen sogar neu eingefihrt.** Zudem ist auch die Auslegung der DGO als
Auflésung der Bezirks- und Ortschaftsgliederung nicht zwingend. In Betracht kommt eine
Argumentation, dass auf Basis des Selbstordnungsrechts gem. 8§ 3, 22 DGO eine Wiederein-
fuhrung von Bezirken und Bezirksvorstehern moglich gewesen ist.** Auch kann teleologisch
argumentiert werden, dass die Auflésung untergemeindlicher Verbande eher auf selbststandi-

ge Teilorte abzielte*, so wie sie oben fiir Baden und Bayern dargestellt wurden.

2.3 Nachkriegsverfassung

Die Regelungen in den Nachkriegsgemeindeordnungen, die um 1952 entstanden, sahen — wie
die Stdndeordnung 1831 — regelmaRig die Unterteilung in Bezirke als Kann-Bestimmungen
vor.”® Neu ist dabei insbesondere die der Bezirksvertretung nun zugeschriebene Rolle der Ar-
tikulation der Interessen der Bezirksbewohner, wéhrend vorher vorhandene Gremien eher
administrative Zwecke hatten.*® Die letzten Anderungen sind haufig auf kommunale Gebiets-
reformen zurlckzufiihren. In der verwaltungswissenschaftlichen Diskussion wird dabei die
Einrichtung einer mit einer eigenen Burgervertretung ausgestatteten unterkommunalen Ebene
als Alternative zur Bildung besonderer Korperschaften tber der gemeindlichen Ebene disku-
tiert."” Derartige Korperschaften finden sich in Rheinland-Pfalz, Niedersachsen und Schles-
wig-Holstein: Den Gemeinden wurden einzelne Aufgaben entzogen und der ,,Verbandsge-

«49

meinde“ bzw. ,,Samtgemeinde*® bzw. dem ,,Amt“*® zugewiesen.*® Ein weiterer Weg ist die

% Ebd., Nr. 24.

0 schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HAkWP, § 27, hier: Rn. 2; genauer Wagner: Die Ortschaftsverfassung in
der kommunalen Gebietsreform, S. 33-34.

I Schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten I, S. 37-38.

*2 Lange: Selbstverwaltung in Hamburg, S. 31-32.

* 50 Schwarz, in: Mann/Pittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 2.

* Schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten I, S. 37 FuRnote 33.

* PdK-NW-B1: S. 2; Schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 3.

*® Fischer: Hessische Ortschaftsverfassung, S. 53.

*T'\/gl. Wagener: Verwaltungsgemeinschaften oder Einheitsgemeinden; Wagner: Die Ortschaftsverfassung in der
kommunalen Gebietsreform; Kuhlmann/Richter/Schwab/Zeitz: Kommunal- und Verwaltungsreform.

*® \gl. zur Begriffsherkunft § 126 der preuRischen Gemeindeordnung 1850.
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rein aufgabenbezogene Zweckverbandsbildung.* Ferner existiert etwa in Baden-Wiirttemberg
nach 8 63 GemO die Mdglichkeit, mit einem gemeinsamen Burgermeister personellen Ver-
band einzugehen. Diese Gestaltungsformen stellen zwar ebenfalls eine Gestaltungsmaoglich-
keit in der Diskussion um die richtige GroRe von Gemeinden dar. Sie sind jedoch vom Be-
trachtungsbereich dieser Arbeit ausgeschlossen, da sie formal die Verwaltung oberhalb der
kommunalen Ebene betreffen.

Eine umfassende Untersuchung der Regelungsentwicklung in den 16 Bundeslandern wiirde
offensichtlich den Rahmen dieser Arbeit sprengen. Um dennoch eine hinreichend représenta-
tive Grundlage fir die darauf aufbauenden Teile zu liefern, sollen hier zunéchst die Regelun-
gen ausgewdhlter Bundeslander dargestellt werden. Die Auswahl folgt dabei der Verfiigbar-
keit empirischer Forschung zu den Bundesléandern, da fir die Analyse der empirischen For-
schung in ABSCHNITT 4 ein etwas genaueres Verstandnis der Regelungen erforderlich ist.
Dabei wurde mit Baden-Wurttemberg ein Beispiel flr eine freiwillige Untergliederung, und
mit Nordrhein-Westfalen ein Beispiel flr eine pflichtige Untergliederung ausgewahlt. Auf-
grund ihrer Besonderheiten werden zudem die Stadtstaaten kurz dargestellt. Fur die Details
der rechtlichen Situation in den nicht dargestellten Flachenlandern sei auf die Darstellungen

in den einschlagigen Handbiichern® verwiesen.

2.3.1 Baden-Wiurttemberg
2.3.1.1 Erste Regelung der Nachkriegsverfassung

Sowohl Baden als auch Wirttemberg weisen, wie in ABSCHNITT 2.2 dargestellt wurde, keine

Vorkriegstradition der Bezirke auf. In Baden waren jedoch Ortschaften bereits geregelt. Auch
wurden besondere Verwaltungsstellen — etwa in Stuttgart — schon durch Eingemeindungsver-
trage geregelt.>® Insbesondere Stuttgart weist zudem — wie auch andere GroRstadte® — eine
besondere Nachkriegsgeschichte der Bezirksverfassung auf, sodass diese in Baden-
Wiirttemberg seit Erlass der landesweiten Nachkriegskommunalverfassung gem. 88 75-76
GemO-1955 maglich ist. Hintergrund und Vorbild der Regelung war die ,,Satzung iiber die
Verwaltung der &ufReren Stadtbezirke vom 01.03.1947 zur Ersetzung faktischer Exekutive
durch ,,Antifa-Komitees“.>®> Nach dem Gesetzeswortlaut war das Ziel die ,,Forderung des ort-

lichen Gemeinschaftslebens®; eine Ortliche Verwaltung war nach dieser Urfassung nur fir

*Vgl. zur Begriffsherkunft §§ 12, 74-75 der westfalischen Landgemeindeordnung 1841, § 48 der preuRischen
Kreisordnung 1872; zu &hnlichen Konstrukten siehe § 7 der rheinischen Gemeindeordnung 1845.

%0 Schneider, in: Wollmann/Roth (Hrsg.): Kommunalpolitik, S. 86ff., hier: S. 92.

51 \/gl. schon § 128 der preuBischen Landgemeindeordnung 1891.

52 Gern/Briining: Deutsches Kommunalrecht, S.383-398 (13. Kapitel); Schwarz, in: Mann/Pittner (Hrsg.):
HdkWP, § 27, hier: Rn. 20-53.

>3 Brandel, DOV 1979, 437, 438.

> Schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten I, S. 39.

> Hahn: Stadtteilverfassung in Stuttgart, S. 22-23.
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»auBere Stadtbezirke* vorgesehen. Bis zum Jahr 2015 war eine Einfiihrung der Bezirksverfas-
sung ohne Vorliegen einer drtlichen Trennung erst ab 100000 Einwohnern zulassig.>

Daneben findet sich in der baden-wirttembergischen Kommunalverfassung auch die in der
wiirttembergischen Tradition stehende®” Teilortvertretung. Diese ist sogar in Art. 72 Abs. 2
Satz 2 der Landesverfassung vorgesehen. Dabei wird heute gem. § 27 GemO fiir jeden Teilort
eine Liste aufgestellt und separat gewahlt; dieser Wahlakt wird aber fiir alle Teilorte von allen
Gemeindeburgern durchgefiihrt; im Detail sind unterschiedliche Ausgestaltungen denkbar.
Teilortwahl fur die Gesamtgemeinde und Ortschaftsverfassung sind miteinander kombinier-
bar.>® Diese heutige Ausgestaltung ist Folge eines Urteils des Staatsgerichtshofes, welches
aufgrund veranderter tatsachlicher Gegebenheiten annahm, dass das bisherige System, wel-
ches — etwa wie die preuRische Stadteordnung von 1808 — die Ortschaften einfach als Wahl-
kreise mit festen Reprasentanten betrachtete, nicht mehr verfassungskonform sei, weil es an
Bedeutung gewonnen habe und die gesamtgemeindliche Stimmaufteilung auf Parteien — wel-

che die bisher personengepragte Wahl abgeldst habe — nicht mehr hinreichend reprasentiere.>

2.3.1.2 Kommunale Gebietsreformen der 70er-Jahre

Die Ortschaftsverfassung wurde schlieBlich im Zuge der Gemeindereform 1970 eingefihrt,
um Gemeinden durch Teilbewahrung ihrer Autonomie von Zusammenschliissen zu lberzeu-
gen.? In der Literatur wird den Ortschaften teilweise sogar der Status einer (wenn auch nicht
rechtsfahigen) Kérperschaft zugestanden.®*

2.3.1.3 Heutige Rechtslage
Die aktuelle Fassung der GemO unterscheidet zwischen der Bezirksverfassung (88 64-66) und
der Ortschaftsverfassung (88 67-76).

2.3.1.3.1 Voraussetzungen

Die Bezirksverfassung ist gem. § 64 Abs. 1 GemO in Stadtkreisen und groRen Kreisstadten,
aber auch in Gemeinden mit getrennten Ortsteilen zuldssig. Die Ortschaftsverfassung ist gem.
8 67 GemO nur in letzteren zul&ssig. Dies ist jedoch bereits eine Erweiterung gegeniiber dem
Regierungsentwurf, welcher diese Form nur fir im Zuge der Gemeindegebietsreform um-

strukturierte Gemeinden zulassen wollte®,

*® Hierzu LT-Drucksache 15/7265, S. 44.

57 StGH BW ESVGH 1980, 160, 163; entgegen der Auffassung des StGH gibt es jedoch wie in ABSCHNITT 2.2
dargestellt auch in Baden historische Nachweise einer Teilortswahl.

%8 Hangst, VBIBW 2015, 363, 365.

> StGH BW ESVGH 1980, 160, 165.

% L T-Drucksache 5/1810, S. 6.

%1 Gern/Briining: Deutsches Kommunalrecht, Rn. 794.

%2 | T-Drucksache 5/1810, S. 6.
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2.3.1.3.2 Einfiihrung

Die Einflihrung ist fakultativ durch Hauptsatzung maéglich (8 64 Abs. 1 bzw. 8§ 67, 68 Abs. 1
GemO) und durch diese auch widerruflich (88 66, 73 bzw. § 73 GemO). Eine Ausnahme gilt
lediglich fir Ortschaftsverfassungen, die auf Basis eines Eingliederungsvertrages eingerichtet
werden; hier muss der Ortschaftsrat zustimmen und sich damit selbst entmachten.®® Die Ort-

schaften haben also einen (einfachrechtlich) starken Bestandsschutz.

2.3.1.3.3 Ortliche Vertretung

Als ortliche Vertretung ist in der Bezirksverfassung gem. § 64 Abs. 2 GemO der Bezirksbeirat
vorgesehen, der jedoch nicht zwingend eingerichtet werden muss. Die 0Ortliche Vertretung bei
der Ortschaftsverfassung heifst gem. 8 68 Abs. 2 GemO ,,Ortschaftsrat® und ist obligatorisch.
Zudem ist dort gem. § 68 Abs. 3 GemO zwingend die Bestimmung eines Ortsvorstehers vor-

gesehen.

2.3.1.3.3.1 Wahl und Amtszeit

Fur die Ortschaftsverfassung ist gem. § 69 Abs. 1 GemO eine direkte Wahl der Ortschaftsrate
vorgesehen, die jedoch, wie sich aus Satz 2 und Abs. 2 Satz 2 ergibt, an die Amtszeit des Ge-
meinderats gekoppelt ist. Satz 5 sieht im Kontext der Gemeindestrukturreform sogar vor, dass
der ehemalige Gemeinderat als Ganzes zum Ortschaftsrat herabgestuft werden kann.

In der Bezirksverfassung erfolgt die Wahl gem. § 65 Abs. 1 GemO grundsatzlich indirekt
durch den Gemeinderat. In Gemeinden mit mehr als 100000 Einwohnern kann nach § 65
Abs. 4 GemO ebenfalls direkt gewahlt werden, wodurch jedoch auch im Ubrigen im Wesent-
lichen die Regelungen Uber die Ortschaftsverfassung Anwendung finden, es wird also insbe-

sondere ein Bezirksvorsteher mit den Funktionen eines Ortsvorstehers gewahit.

2.3.1.3.3.2 Kompetenzen

Beide Gremien sind gem. § 65 Abs. 2 bzw. § 70 Abs. 1 GemO grundsétzlich als beratende
Gremien ausgestaltet. Dem Ortschaftsrat (und damit auch dem direkt gewéhlten Bezirksbeirat
gem. 8§ 65 Abs. 4 GemQ) kdnnen gem. 8 70 Abs. 2 GemO auch ortschaftsbezogene Angele-
genheit zur Entscheidung Ubertragen werden. Fir den Bezirksbeirat gilt dabei die Einschrén-
kung des § 65 Abs. 4 Satz 3 GemO, wonach der Haushaltsplan nicht tbertragen werden darf.

Im Umkehrschluss darf selbst diese Entscheidung dem Ortschaftsrat tibertragen werden.*

2.3.1.3.3.3 Vorsitz
Dem Bezirksbeirat sitzt gem. § 65 Abs. 3 GemO der Birgermeister vor. Dem Ortschaftsrat

%% Hangst, VBIBW 2015, 363, 367.
*Im Ergebnis ahnlich Rausch: Landesrecht Baden-Wiirttemberg, § 2 Rn. 337, der ausfilhrt, dass dem Ort-
schaftsrat ein eigenes Budget zur Verfiigung gestellt werden kdnne.
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sitzt hingegen gem. 8§ 69 Abs. 3 GemO der Ortsvorsteher vor. Der Biirgermeister hat aber
gem. 8 69 Abs. 4 Satz 1 GemO jederzeitiges Rederecht.

Da die gesetzlichen Regelungen keinen Zwang zum Einberufen eines Bezirksbeirats vorse-
hen, wéhrend flr Ortschaftsrate durch explizit angeordnete Anwendung der fiir den Gemein-
derat geltenden Vorschriften ein Einberufungszwang mindestens einmal im Monat bestehen,
ist der Ortschaftsrat politisch deutlich starker angelegt.®® Zudem darf auch der faktische Ein-
fluss des Vorsitzenden nicht unterschatzt werden.®

Beim Ortschaftsrat ergibt sich zudem eine interessante Abweichung vom fir die Gemeinde-
ebene verfolgten Modell der Suddeutschen Birgermeisterverfassung. Anders als der Biirger-
meister im Gemeinderat hat der Ortsvorsteher nach § 72 Nr. 2 GemO kein Stimmrecht als
solcher. Auch wird er anders als der Ortschaftsrat nicht unmittelbar gewahlt, sondern nach
§ 71 Abs. 1 GemO durch den Gemeinderat.®’

2.3.1.3.4 Ortliche Verwaltung
Die ortliche Verwaltung ist gem. § 64 Abs. 3 bzw. 68 Abs. 4 GemO in beiden Verfassungsty-
pen fakultativ. Ist sie eingerichtet, so ist sie ein unselbststandiger Teil der Gemeindeverwal-

tung (bzw. ,,AuBenstelle*®®

), d. h. sie wird durch den Birgermeister geleitet und der Ortsvor-
steher ist gem. § 71 Abs. 3 GemO lediglich sein standiger, aber weisungsgebundener, Vertre-
ter. Umstritten ist, ob die Einrichtung der 6rtlichen VVerwaltung als Teil der inneren Organisa-
tion in die alleinige Zustandigkeit des Burgermeisters fallt oder ob sie als Teil der Gemein-
destruktur in die Grundsatzzustandigkeit des Gemeinderats féllt; im politisch-praktischen Er-
gebnis ist dieser Streit aber bedeutungslos, da die Verwaltung praktisch jedenfalls die finanzi-
ellen Mittel benétigt, die allein der Gemeinderat bereitstellen kann.®®

Die eigentliche Aufgabenerfillung wird in der Praxis immer haufiger durch Burgerdmter als
Teil der Zentralverwaltung ersetzt; fur die administrativen Aufgaben des Zentralorgans ist

aber die értliche Verwaltung dennoch noch von Bedeutung.”

2.3.2 Nordrhein-Westfalen
2.3.2.1 Ausgangslage in der Nachkriegsgemeindeordnung
Eine rudimentdre Regelung fand sich in § 13 GO-NRW-1952: Hiernach bestand die Mdglich-

® Ebd., § 2 Rn. 338.
% yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 23.
%7 Wie sich aus dem Ergebnis des ABSCHNITTES 3 ergibt, hat er damit sogar eine starkere demokratische Legi-
timation als der Ortschaftsrat. Das Gesetz wollte dies aber vermutlich damit nicht ausdriicken, schlieRlich hat der
durch den Gemeinderat gewéahlte Bezirksbeirat weniger Befugnisse als der direkt gewahlte Bezirksbeirat, wird
also offensichtlich von der Gemeindeordnung als geringer legitimiert angesehen (so auch die Rezeption bei
Rausch: Landesrecht Baden-Wirttemberg, § 2 Rn. 336).
%8 Gern/Briining: Deutsches Kommunalrecht, Rn. 793.
32 Metzger, in: Metzger/Sixt (Hrsg.): Die Ortschaftsverfassung in Baden-Wirttemberg, S. 41ff., hier: S. 69.

Ebd., S. 70.
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keit der Einrichtung von Bezirksausschiissen und Bezirksverwaltungsstellen durch Hauptsat-
zung, allerdings wurden die Ausgestaltung nicht naher gesetzlich geregelt.”* Es wurde damit
die preufRische Regelungstradition wiederaufgegriffen. Motiv der erst wahrend des Gesetzge-
bungsverfahrens hinzugekommenen Vorschrift war allerdings bereits die Beruhigung einge-

meindeter, ehemals eigenstandiger Gemeinden."

2.3.2.2 Kommunale Gebietsreformen der 70er-Jahre

Eine vollige Neuordnung erfolgte dann im Zuge der Gebietsreform 1974 zur Sicherung bur-
gernaher Kommunalpolitik; dabei wurden insbesondere die kreisfreien Stadte gezwungen,
Bezirke mit Bezirksvertretung und Bezirksverwaltungsstelle einzurichten.” Dies wurde poli-
tisch insbesondere damit begriindet, dass die Gebietsreform 1974 zu erheblicher Reduzierung
der Mitgliederzahl in Vertretungsgremien flhrte, welche durch die neuen Gremien ausgegli-
chen werden sollte.™

Interessant in der Gesetzesfassung von 1974 ist dabei die Wahlmethode der Bezirksvertretun-
gen: Gem. 8§ 13a Abs. 4 GO-NRW-1974 mussten hierfur gesonderte Listen durch die Parteien
aufgestellt werden, welche dann zur Besetzung der Bezirksvertretungen anhand der Gemein-
deratswahlergebnisse in dem jeweiligen Bezirk verwendet wurden. Der Gesetzgeber glaubte,
damit einen Weg gefunden zu haben, sowohl das geringere politische Gewicht im Vergleich
zum Gemeinderat als auch das héhere Gewicht im Vergleich eines vom Gemeinderat abhén-
gigen Gremiums im Wahlrecht auszudriicken.”

Diese Fassung des Wahlrechts hat das Bundesverfassungsgericht in einem Beschluss verwor-
fen, der zugleich — wie in ABSCHNITT 3 noch dargestellt werden wird — die wesentlichen
Grundlagen des Demokratieverstandnisses des Bundesverfassungsgerichts erarbeitet.”® In
Folge dieses Beschlusses hat der Landesgesetzgeber zundchst im Rahmen eines ,,Reparatur-
gesetzes* die mittelbare Bestellung durch den Gemeinderat eingefiihrt.”” Dadurch konnten die
Bezirksversammlungen nach dem Urteil ,weiterlaufen.”® Auf Initiative des Landtags wurde
schliellich doch noch — entgegen der Stellungnahme der Oberstadtdirektoren und Oberbur-
germeister, die durch die direkte Wahl eine zu starke Stellung der Bezirksversammlungen

furchteten — eine direkte Wahl durch das Volk im Bezirk eingefiihrt.”

"t PdK-NW-B1/Winkel: § 35, September 2017, S. 2.

72 LT-Plenarprotokoll 02/62, S. 2310.

® pdK-NW-B1/Winkel: § 35, September 2017, S. 2.

" pdK-NW-B1/Winkel: § 35, September 2017, S. 2.

> LT-Drucksache 7/3799, S. 12.

"® BVerfGE 47, 253.

7 Altrogge: Bezirksverfassung NRW, S. 158-159.

"8 yon Loebell, DOV 1979, 425, 427.

7 Zum Gesetzgebungsverfahren Altrogge: Bezirksverfassung NRW, S. 160-163.
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2.3.2.3 Heutige Rechtslage

Die aktuelle Fassung der GO NRW unterscheidet zwischen den gem. § 35 Abs. 1 in kreis-
freien Stadten zwingend einzurichtenden Stadtbezirken (88 35-38) und den gem. § 39 Abs. 1
in kreisangehorigen Gemeinden fakultativ einrichtbaren Gemeindebezirken/Ortschaften. An-
ders als in Baden-Wirttemberg bestehen damit streng getrennte Regelungsregime fiir ver-
schiedene Gemeindetypen. Dies mag darauf zuriickgehen, dass die preulischen Kommunal-

verfassungen traditionell in Stadt- und Landgemeinden aufgeteilt waren.

2.3.2.3.1 Ortliche Vertretung in Stadtbezirken

Als ortliche Vertretung ist fir Stadtbezirke gem. § 36 GO NRW eine direkt gewéhlte Bezirks-
vertretung vorgesehen. Diese hat gerade im Vergleich zu den baden-wirttembergischen Pen-
dants durchaus relevante Eingriffsbefugnisse. Zu nennen ist insbesondere die Verpflichtung
des Oberbirgermeisters in § 36 Abs. 7 GO NRW, auf Verlangen an Sitzungen teilzunehmen.
Auch wahlt sie gem. § 36 Abs. 3 Satz 2 GO NRW den Bezirksvorsteher als ihren Vorsitzen-
den selbst aus ihrem Kreis. Insbesondere aber haben die Bezirksvertretungen — neben dem
allgemeinen Beratungsrecht in bezirksbezogenen Angelegenheiten gem. 8 37 Abs. 5 Satz 1
GO NRW - gem. 8 37 Abs. 1 GO NRW unmittelbar durch Gesetz ubertragene Beschluss-
kompetenzen fir alle rein bezirksbezogenen Angelegenheiten. Sie sollen gem. § 37 Abs. 3
Satz 1 Halbsatz 2 GO NRW sogar vollstandig selbstbestimmt Gber einen Teil der flir den Be-
zirk vorgesehenen Mittel entscheiden dirfen. § 37 Abs. 4 GO NRW verleiht den Bezirksver-
tretungen auch eine Bedeutung bei der Haushaltsaufstellung. Nach § 37 Abs. 5 Satz 4 GO
NRW ist sogar die Ubertragung von Entscheidungen im Rahmen der Bauleitplanung, insbe-

sondere der Aufstellung eines Bebauungsplans, zulassig.

2.3.2.3.2 Ortliche Vertretung in Ortschaften
Beziiglich der ortlichen Vertretung in Ortschaften kennt § 39 Abs. 2 Satz 1 GO NRW zwei

Alternativen: Bezirksausschiisse und Ortsvorsteher.

2.3.2.3.2.1 Ortsvorsteher

Der Ortsvorsteher ist gem. 8 39 Abs. 7 GO NRW ahnlich der preuRlischen Tradition ausgestal-
tet, hat also die Belange des Bezirks zu vertreten und kann fir die weisungsgebundene Erledi-
gung bestimmter Geschéfte durch den Biirgermeister beauftragt werden. Er wird gem. § 39
Abs. 6 GO NRW durch den Gemeinderat gewahlt. Gem. § 39 Abs. 2 Satz 3 GO NRW kann

der Ortsvorsteher den Titel ,,Ortsbiirgermeister* fiihren.

2.3.2.3.2.2 Bezirksausschuss
Der Bezirksausschuss ist gem. 8 39 Abs. 4 GO NRW Gemeinderatsteil und daher eng an den
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Gemeinderat gekoppelt, auch wenn er sich durch die Regelungen des 8§ 39 Abs. 4 GO NRW
in einigen Punkten von normalen Gemeinderatsausschiissen unterscheidet bzw. unterscheiden
darf. Zu nennen ist hier insbesondere die Zusammensetzung nicht anhand des Verhéltnisses
der Gemeinderatswahl, sondern gem. § 39 Abs. 4 Nr. 1 GO NRW anhand des Verhéltnisses
bei der Gemeinderatswahl im Bezirk. Als Teil des Rats kdnnen selbstverstandlich — wie fur
andere Ausschiisse auch — gem. § 41 Abs. 2 GO NRW Aufgaben auf den Ausschuss (bertra-
gen werden. Diese Maglichkeit deklariert § 39 Abs. 3 GO NRW fir ortsbhezogene Angelegen-

heiten explizit als wiinschenswert (,,soll).

2.3.2.3.3 Ortliche Verwaltung

Die ortliche Verwaltung in Form einer Bezirksverwaltungsstelle ist fir Stadtbezirke gem. § 38
Abs. 1 GO NRW obligatorisch. Allerdings diirfen die Aufgaben danach auch von der Zentral-
verwaltung miterfullt werden. Diese Regelung steht also etwa der Einrichtung von Birgeram-
tern in den Bezirken nicht entgegen. Wie sich aus 8 38 Abs. 3 GO NRW ergibt, nach dem die
Bezirksvertretung bei der Bestellung des Leiters der Verwaltungsstelle anzuhdren ist, ist in
Bruch zur preuBischen Tradition nicht der Bezirksvorsteher der Leiter der Bezirksverwaltung.
In Ortschaften mit Ortsvorsteher ergibt sich die ortliche Verwaltung aus der Funktion des
Ortsvorstehers in preuBischer Tradition. Folgerichtig hat der Gesetzgeber nur fir Ortschaften
mit Bezirksausschiussen die fakultative Bildung einer Bezirksverwaltungsstelle in § 39 Abs. 2
Satz 2 GO NRW zugelassen.

2.3.3 Stadtstaaten
2.3.3.1 Berlin
Berlin weist die wohl intensivste Bezirkstradition auf. Die Grundstruktur geht auf das bereits

in ABSCHNITT 2.1.6 dargestellte GroR-Berlin-Gesetz von 1920 zuriick. Die Bezirke sind in

der Berliner Landesverfassung umfassend geregelt. Sie haben nach Art. 66 Abs. 2 der Berli-
ner Verfassung (BV) Selbstverwaltungsfunktion — nach herrschender Ansicht aber kein
Selbstverwaltungsrecht® — und zudem nach Art. 68 BV eine Beratungsfunktion der Zentral-
verwaltung. Vertretungsorgan ist die Bezirksverordnetenversammlung, welche durch Art. 69-
73 BV geregelt ist. Zudem existiert nach Art. 74 BV eine eigene Verwaltungseinheit (,,Be-
zirksamt®) mit einem ,,Bezirksbiirgermeister. Mit dieser umfassenden Dezentralisierung
durfte die Bezirksstruktur in Berlin im bundesweiten Vergleich wohl am stérksten ausgepragt

sein.

80 Réber, in: Rober/Schroter/Wollmann (Hrsg.): Moderne Verwaltung, S. 38ff., hier: S. 49.
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2.3.3.2 Hamburg

Anders als in Berlin kennt die Hamburger Landesverfassung klassischerweise keine Bezir-
ke.B! Stattdessen sind die Bezirke lediglich einfachgesetzlich im Bezirksverwaltungsgesetz
(BezVG) als Teil der Gesamtverwaltung geregelt.?? Diese traditierte Form wurde im Jahr
2006 mit Art. 4 Abs. 2 der Hamburger Landesverfassung in den Verfassungsrang erhoben.®
Dieser verweist jedoch weitrdumig auf das einfache Recht.

Auch Hamburg kann ein grundlegendes Verfassungsgerichtsurteil zu den Bezirksbeirdten
vorweisen.* Dieses steht im engen Zusammenhang mit dem zeitgleich verkiindeten Urteil

zum Auslanderwahlrecht auf kommunaler Ebene.®®

2.3.3.3 Bremen

Bremen ist kein Stadtstaat im engeren Sinne, sondern ein Land, welches sich aus zwei Ge-
meinden zusammensetzt; in der Stadtgemeinde Bremen ist dabei eine Stadtteilstruktur einge-
richtet, nicht aber in Bremerhaven.®® In der unterkommunalen Gliederung &hnelt das Land

daher eher den Flachenlandern.

2.3.4 Zwischenfazit: Typologie landesrechtlicher Regelungen

Hinsichtlich der Formen der demokratischen Mitbestimmung unterhalb der kommunalen
Ebene sind nach dem soeben Vorgestellten grob zwei Formen zu unterscheiden: Zunachst
koénnen unterkommunale Ebenen in Grolistadten, also Gemeinden, die an sich eine grol3e na-
tiirliche Einheit darstellen, eingerichtet werden.®’” Hierfiir wird in den meisten Bundeslandern
der Begriff ,,Bezirk* verwendet. Daneben kann die unterkommunale Ebene auch als Nach-
wirkung ehemalig eigenstandiger Gemeinden®®, welche etwa im Rahmen von Gebietsrefor-
men zu groReren Gemeinden zusammengeschlossen wurden, fortbestehen. Hierfiir wird in
den meisten Bundeslandern der Begriff ,,Ortschaft” verwendet.

Die soeben vorgestellte typologische Abgrenzung muss dabei zwingend von einem gewissen
Entwicklungsstand ausgehen. So entstand das heutige Berlin historisch aus verschiedenen
Gemeinden, die teilweise sogar Stadtkreis waren; schon seit 1920 wird die Stadt aber als ein-
heitliche Grol3stadt gefiihrt und bereits zuvor wurden bestimmte Aufgaben im Rahmen eines
Zweckverbandes zentral verwaltet.®® Dabei zeigt der internationale Vergleich, dass diese

8 | ange: Selbstverwaltung in Hamburg, S. 56.

%2 Ehd., S. 69.

8 |andeszentrale fiir politische Bildung Hamburg: Verfassung, VVorbemerkung, S. 2.

8 BVerfGE 83, 60.

% BVerfGE 83, 37.

8 Schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten 11, S. 103.

8 \gl. auch Hlépas/Kersting/Kuhlmann/Swianiewicz/Teles: Sub-Municipal Governance in Europe, S. 5.

8 Zur Ideengeschichte der kleinen Gemeinden Schneider, in: Wollmann/Roth (Hrsg.): Kommunalpolitik,
S. 86ff., hier: S. 86-88.

8 Réber, in: Rober/Schréter/Wollmann (Hrsg.): Moderne Verwaltung, S. 38ff., hier: S. 39-40.
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Entwicklung nicht zwingend ist. So entsprechen in London etwa die Bezirke eher den hiesi-
gen Gemeinden, wéhrend die héhere Ebene bis vor kurzem nur aus zweckverbandsahnlichen
Gebilden bestand und auch heute die ,,Greater London Authority” funktional eher mit einem
Landkreis, wenn nicht sogar mit einem Zweckverband vergleichbar ist.** Noch weniger ein-
deutig ist die historische Zuordnung, wenn man jlingere Eingemeindungen in Grofstadte be-
trachtet. So wurde etwa — um ein lokales Beispiel aufzugreifen — die Gemeinde Kirchheim
1920 nach Heidelberg eingemeindet, was 1967 — also 47 Jahre nach Eingemeindung und an-
ders als fiir andere (gleichzeitige, spatere oder frithere) Eingemeindungen nach Heidelberg® —
zur Einrichtung des damals einzigen Bezirksbeirats in Heidelberg fiihrte.% Ist dieser Bezirks-
beirat nun der Erscheinungsform ,,Grof3stadtbezirk® oder der damals bereits 47 Jahre zuriick-
liegenden Eingemeindung der Ortschaft Kirchheim zuzuschreiben? Jedenfalls im heutigen
Heidelberg sind die Unterschiede nicht mehr ersichtlich, sind doch mittlerweile nach § 17 der
Hauptsatzung der Stadt Heidelberg in allen Stadtteilen — egal ob historisch angewachsen oder
eingemeindet — Stadtbezirke gebildet.

Die Ortschafts- und Bezirksverfassungen lassen sich inhaltlich insbesondere danach gruppie-
ren, ob sie in ihrem Bestand und hinsichtlich der Aufgabenubertragung pflichtig oder freiwil-

lig ausgestaltet sind.

2.4 Anwendung durch Ortsrecht

Bis auf wenige Gemeindeordnungen, welche eine pflichtige Einrichtung von Bezirksvertre-
tungen vorsehen, steht die Einrichtung unterkommunaler Gliederungen im Satzungsermessen
der Gemeinde. Freilich reicht der Platz hier nicht, simtliche Ortsrechte auszuwerten. Fr
westdeutsche GroRstédte existiert eine auf Umfrageergebnissen basierende Untersuchung aus
dem Jahr 1982.% Diese versucht sich an einer Typisierung, indem sie zwischen einer geringen
Auspragung mit Bezirksgliederung lediglich am Stadtrand (19 Stadte), einer gesamtstadti-
schen Stadtteilverfassung mit groer Bezirkszahl und historisch orientierten Bezirksgrenzen
(15 Stadte), einer gesamtstadtischen Stadtteilverfassung mit kleinerer Bezirkszahl und dafir
groRerer Dekonzentration in Bezirksverwaltungsstellen (23 Stadte) und der stadtstaatentypi-
schen Bezirksverfassung mit vollstandiger Verwaltungsdezentralisierung (2 Stadte) unter-
scheidet.*

Eine vergleichbare Untersuchung fir Ortschaftsverfassungen existiert nicht.

% Ausfiihrlich zur dortigen Entwicklung Schréter, in: Réber/Schréter/Wollmann (Hrsg.): Moderne Verwaltung,
S. 19ff.

%! Ubersichtsgrafik bei Fink: Heidelberg, S. 105.

% Schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 11, S. 34.

% Ebd.

% Schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten I, S. 92.
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3 Demokratietheoretische Legitimation

Der vorherige Abschnitt hat gezeigt, dass heute als Wahlverfahren fiir die Birgervertretung
unterhalb der gemeindlichen Ebene entweder eine direkte Wahl durch die Einwohner des Be-
zirks bzw. der Ortschaft oder aber eine indirekte Wahl durch den Gemeinderat vorgesehen ist.
Daraus ergibt sich die Frage, ob eine oder beide dieser Methoden zur demokratischen Legiti-
mation der Gremien ausreichen und wenn ja, welche Form hohere demokratische Legitimati-
on verschafft. Um diese Frage zu beantworten, soll zunachst der Demokratiebegriff, wie er
sich in unserer Verfassung niedergeschlagen hat, dargestellt werden. Anschlie3end sollen die
besonderen Probleme der demokratischen Legitimation auf gemeindlicher Ebene, die sich aus
diesem Begriff ergeben, beleuchtet werden. SchlieBlich sollen dann diese Uberlegungen auf
die untergemeindliche Ebene (bertragen werden. AbschlieBend soll noch die sich im Kontext
von Gemeindestrukturreformen stellende Frage untersucht werden, ob untergemeindliche
Gremien nicht nur zulassig sondern ggf. sogar verfassungsrechtlich erforderlich sind, sobald
Gemeinden eine gewisse GroRe Uberschreiten.

3.1 Demokratiebegriff

3.1.1 Demokratie als Volksherrschaft

Kern des Demokratiebegriffs ist, dass das Volk Legitimationssubjekt der Staatsgewalt ist;
dieses Prinzip bezeichnet man — in wortlicher Ubersetzung des griechischen Fremdworts
,.Demokratie* — auch als ,,Volkssouverinitit“.*® Im Grundgesetz findet sich die Festlegung
des Prinzips der Volkssouveranitat in Art. 20 Abs. 2 Satz 1. Im untechnischen Sprachge-
brauch werden dem Demokratiebegriff des Weiteren noch Prinzipien wie Gewaltenteilung
und materielle Gewahrleistungen wie Grundrechte und das Sozialstaatsprinzip zugerechnet.®®
Fur diese Untersuchung soll jedoch der technische Demokratiebegriff im Sinne der VVolkssou-
verénitat zu Grunde gelegt werden.

Wichtig fir das Verstandnis des Begriffs der Legitimation ist allerdings, dass diese nicht un-

mittelbar erfolgen muss. Das Bundesverfassungsgericht fiihrt hierzu aus:

,»Ein Amtstriger ist uneingeschrénkt personell legitimiert, wenn er sein Amt im Wege einer Wahl durch das Volk
oder das Parlament oder durch einen seinerseits personell legitimierten Amtstréger oder mit dessen Zustimmung

erhalten hat.«¥’

Eine ununterbrochene Legitimationskette ist damit ausreichend.

3.1.2 Volk als Legitimationssubjekt

Besagt der Demokratiebegriff, dass das Volk Legitimationssubjekt ist, so muss flr die Trag-

% Maunz/Dirig/Grzeszick: Art. 20 GG, 97. Lfg., Rn. 63; kritisch zu diesem Verstandnis Blanke, KJ 1998, 452.
% Weber: Demokratie.
" BVerfGE 107, 59, 88.
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weite des Demokratiebegriffs festgestellt werden, was ein Volk ist. Das Grundgesetz geht
nach heute absolut herrschender Ansicht dabei davon aus, dass das Volk aus der Gesamtheit
aller Deutschen (Staatsangehdrige und Statusdeutsche) besteht.”® Damit muss auch diese Ge-
samtheit Legitimationssubjekt sein; das Demokratieprinzip sagt jedenfalls in der Ausgestal-
tung, die es durch das Grundgesetz erfahren hat, gerade nicht aus, dass Entscheidungen (ex-
klusiv) durch die Betroffenen zu legitimieren sind.* Entgegen der umgangssprachlichen
Verwendung des Demokratiebegriffs ware es daher im Grundsatz ein Verstol3 gegen das De-
mokratieprinzip, wenn etwa — so ein Beispiel in einem juristischen Falllehrbuch — die Eltern
bzw. Schiiler ihren Schulleiter wahlen.'® Dies (iberzeugt zwar nicht auf den ersten Blick, auf
den zweiten Blick muss man jedoch erkennen, dass auch die Gbrige Gesellschaft in Form des
staatlichen Erziehungsauftrags Interessen an einer bestimmten Ausiibung des Amtes des

101 Auch die nicht unmittelbar Betroffenen miissen also nach dem Demokra-

Schulleiters hat.
tieprinzip an der Legitimationskette des Schulleiters mitwirken. Bei dieser technischen Ver-
wendung des Demokratiebegriffs stellt sich dieses Problem indes schon bei Wahlen auf Lan-
desebene, denn hier legitimiert gerade nicht das gesamte deutsche Staatsvolk. Weil aber Lan-
deswahlen in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG sowie der foderale Staatsaufbau mit eigener Staatlich-
keit der Lander im Grundgesetz vorgesehen sind, ist unumstritten davon auszugehen, dass mit

dem Landesvolk ein zum Bundesvolk teilidentisches, aber eigenstandiges Volk vorliegt.*

3.2 Besonderheiten der Legitimation der kommunalen Ebene

Ab der kommunalen Ebene endet jedoch die Einfachheit der Bestimmung des maf3geblichen
Legitimationssubjekts.

3.2.1 Selbstverwaltung als Legitimationsgrundlage

Die gemeindliche Verwaltung ist zundchst nach Art. 28 Abs. 2 GG Selbstverwaltung. Selbst-
verwaltung ist allerdings nach den obenstehenden MaRstdben — wie bereits am Beispiel des
Schulleiters dargestellt — im Grundsatz keine Demokratie, da sie sich nur auf die Verwalteten
und nicht auf das Volk in seiner Gesamtheit stutzt. Das Bundesverfassungsgericht spricht an-
stelle von ,.Demokratie” von der aller Selbstverwaltung eigenen ,mitgliedschaftlich-
partizipatorischen® Komponente.'® In Selbstverwaltungen kann anstelle der demokratischen

Legitimation die autonome Legitimation durch die Mitglieder treten, sofern diese allein be-

% Maunz/Durig/Grzeszick: Art. 20 GG, 97. Lfg., Rn. 81-82 m. w. N. auch der Gegenansicht; BVerfGE 83, 37.

% Maunz/Dirig/Grzeszick: Art. 20 GG, 97. Lfg., Rn. 81 (schon in friiherer Auflage von Herzog so vertreten);
Bockenforde, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.): HbStR 11, § 24, hier: Rn. 27.

100 Geijs: Examens-Repetitorium Staatsrecht, Rn. 28.

102 \/gl. auch Ebd., Rn. 32.

102 Maunz/Dirig/Grzeszick: Art. 20 GG, 97. Lfg., Rn. 85.

13 BVerfGE 83, 37, 55.
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troffen sind.'® Das wie das Demokratieprinzip in der ,,Idee des sich selbst bestimmenden
Menschen in einer freiheitlichen Ordnung* wurzelnde Selbstverwaltungsprinzip erganzt in-
soweit unter dem Grundgesetz das demokratische Prinzip.!® Letztlich steht damit in der
»freiheitlich-demokratischen Grundordnung™ neben der demokratischen Legitimation die
freiheitliche Legitimation. Sobald jedoch Dritte betroffen sind, reicht die Legitimation durch
die Selbstbestimmung nicht mehr aus und es bedarf zusatzlicher demokratischer Legitimati-
on.'® Grundsétzlich ist dies nicht unméglich, da Selbstverwaltung eben nur Verwaltung und
keine Gesetzgebung ist, sodass mit dem Parlamentsgesetz, dem die wesentlichen Entschei-
dungen vorbehalten sind, auch bei Selbstverwaltung eine sachlich-inhaltliche Legitimation
des Staatshandelns durch das (Staats-)VVolk besteht, sodass die personelle Legitimation
schwacher ausgepragt sein darf.’®” Das Bundesverfassungsgericht verlangt allerdings, dass in
dieser Weise schwacher personell legitimierte Téatigkeit nur unter Aufsicht eines personell
voll demokratisch legitimierten Amtswalters stattfinden darf.'®® Diese Legitimationsmoglich-
keit darf zudem nicht der Regelfall werden, kann also nur fiir Selbstverwaltungskorperschaf-
ten mit klar definiertem Personenkreis und Aufgabenbereich, also fur die funktionale Selbst-

verwaltung, gelten.'®®

3.2.2 Gemeindevolk als Legitimationssubjekt

Gerade dies ist bei Gemeinden jedoch — zumindest nach der Ansicht des Bundesverfassungs-
gerichts — nicht mehr der Fall, da Gemeinden mit der ihnen durch das Grundgesetz fir die
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft zugeschriebene Allzustédndigkeit, die — auch
hinsichtlich der personellen Zugehorigkeit der Mitglieder — nur gebietlich und nicht sachlich-
gegenstandlich beschrankt sind, also wie ein staatlicher Verband eigenstdndig Staatsgewalt
ausiiben; es bediirfe daher unmittelbarer demokratischer Legitimation.*® Daher habe der Ver-
fassungsgeber in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG die Gemeinden hinsichtlich der Wahlen gleichbe-
rechtigt neben den Landern aufgefiihrt und ihnen damit ein Volk als Legitimationssubjekt
zugeordnet.™* Diese Zuordnung durch die Verfassung ist nach von Arnim gleichzeitig als Le-
gitimation der Existenz eines Gemeindevolks als Legitimationssubjekt durch das Bundesvolk

104 yvon Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann: Art. 20 GG, Rn. 174.

195 BVerfGE 107, 59, 92, das allerdings etwas trennunscharf — vermutlich unter Beeinflussung durch den oben
skizzierten, materiell erweiterten Demokratiebegriff — kurz zuvor (S. 91) ausfihrt, die Selbstverwaltung wirde
im demokratischen Prinzip wurzeln.

106 yon Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann: Art. 20 GG, Rn. 182.

197 Maunz/Durig/Grzeszick: Art. 20 GG, 97. Lfg., Rn. 88-89.

1% BVerfGE 107, 59, 94.

199 yon Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann: Art. 20 GG, Rn. 182; vgl. auch BVerfGE 83, 37, 55, das ausdriick-
lich ausfiihrt, dass die funktionale Selbstverwaltung anders als die kommunale Selbstverwaltung zu beurteilen
ist.

19 BVerfGE 83, 37, 54.

" BVerfGE 83, 37, 55.
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zu verstehen.''? Bockenforde fasst diese Begriindung treffend in der Wendung ,,zum Staats-

113

volk analoge Legitimationsstruktur®~ zusammen, die zugleich elegant vermeidet, die Kom-

mune nach der Drei-Elemente-Lehre Jellineks (,,Staatsgebiet, Staatsvolk, Staatsgewalt****

) als
Staat einordnen zu miussen, denn héatte die mit eigener Gemarkung und wie oben dargestellt
auch im Grundsatz unbeschrankter Staatsgewalt ausgestattete Kommune auch noch ein
Staatsvolk, wirde sie diese Kriterien erfiillen. Es ist daher davon auszugehen, dass mit dem
Gemeindevolk ein Volk im Sinne des verfassungsrechtlichen Demokratiebegriffs vorliegt.
Auf der Gemeindeebene ist daher die demokratische Legitimation noch mit hinreichender

Sicherheit gewahrleistet.

3.2.3 Alternativkonzeption

Diesem Gegensatz von Selbstverwaltung und Demokratie wird in der Literatur entgegenge-
halten, beim Staat handele es sich nicht um einen monolithischen Block, sodass auch die Le-
gitimation dezentral sein konne; Demokratie und Selbstverwaltung waren damit keine ab-
grenzungsbediirftigen Rechtsinstitute.**®> Ein derartiges, pluralistisches Begriffsverstandnis
wurde inshesondere in Reaktion auf Verwerfung von Mitbestimmung durch das Verwal-
tungspersonal vertreten.'® Hiernach obliegt es dem demokratisch legitimierten Gesetzgeber,
die Verwaltungsstruktur nach freiem Belieben festzulegen.™*” Wesentlich fiir die Argumenta-
tion der Vertreter dieser Ansicht ist der politikwissenschaftlich beobachtete Entfremdungs-
prozess zwischen Représentierten und Reprasentierenden, der durch groRere Partizipation, die
nur in kleinen Feldern moglich sei, tiberwunden werden miisse.**® Durch eine bloR formale
Kette demokratischer Legitimation, deren Ursprung lange Zeit zurtickliegt, werde die Ver-
selbststandigung der Verwaltung geférdert, da eine konditionale Steuerungskonzeption sich
empirisch als nicht tragfahig erwiesen habe.'™ Diese Ansicht macht zudem fiir sich geltend,
das herrschende Demokratieverstandnis fulRe auf Ideen des Nationalsozialismus, indem das
,»Volk“ als homogen aufgefasst werde, wovon der Weg zu Definition durch ,,.Blutsbande*
nicht weit sei.'®

Alle dieser Argumentationslinien gehen aber am Kern des Problems vorbei. Zunéchst ist fest-

zustellen, dass verfassungsmalRiige Schranken auch des demokratisch legitimierten Gesetzge-

12 yon Arnim, AR 1988, 1, 19.

113 Byckenforde, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.): HbStR 11, § 24, hier: Rn. 32.

114 Jellinek: Allgemeine Staatslehre, S. 394-434, jeweils die Kapiteliiberschriften.

115 Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 208; Blanke, KJ 1998, 452, 457.

116 ausfiihrliche Darstellung der Diskussion bei Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 202-207.
"7 Blanke, KJ 1998, 452, 470.

18 Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 195 m. w. N.

19 Blanke, KJ 1998, 452, 464.

120 Blanke, KJ 1998, 452, 460.
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bers zu den Kennzeichen moderner Demokratien gehoren.'?! Die Beschrankung auf Staatsan-
gehdrige ist auch nicht Ausdruck auslanderfeindlicher Gesinnung, sondern Folge der Einord-
nung des Staats als Personenverband, bei dem selbstverstandlich die Mitgliedschaftsrechte
den Mitgliedern (Biirgern) vorbehalten sind.*?* Symmetrisch dazu tragen auch nur diese auch
die Pflichten eines Staatsbiirgers.?® Eine Einengung des Volksbegriffs auf ,,Blutsbande* ist
dem Grundgesetz offensichtlich fremd, zumal nach Art. 3 Abs. 3 GG ausdricklich eine Dis-
kriminierung aufgrund der Rasse verboten ist. Im Ubrigen ware es seltsam, den Begriff
,»Volk“ vermeiden zu wollen, wenn das Legitimationskonzept ,,Demokratie* diesen Begriff —
wenn auch in einer Fremdsprache — schon im Namen tragt. Daruber hinaus, und das ist der
entscheidende Punkt, besteht aber gar kein Bedarf, die Selbstverwaltung in den Demokratie-
begriff einzubetten. Denn da die Selbstverwaltung in der individuellen Freiheit wurzelt, hat
sie eine ebenso starke Legitimation wie die alternativ denkbare demokratische Legitimation.
Dagegen hat es deutliche Vorteile, die Selbstverwaltung getrennt zu betrachten. Es ist ndmlich
sicherzustellen, dass sie Selbstverwaltung bleibt und nicht ,,versehentlich Dritte verwaltet.
Denn in diesem Fall wirde sowohl der Grundgedanke der Demokratie als auch der Grundge-
danke der Selbstverwaltung ins Gegenteil verkehrt, da dann eine Person fremdverwaltet wird
und diese Verwaltung nicht im Sinne einer demokratischen Beteiligung legitimiert hat. Erst
recht gilt dies im Bereich der Personalmitbestimmung im Offentlichen Dienst, sofern diese
Drittwirkung hat, denn damit wirde eine Klasse des offentlichen Dienstes geschaffen, die
uber die Burger ohne deren Legitimation herrschen wirde. Erachten die Vertreter schon die
gegenwartige Legitimationskette fir zu lang, so gilt dies doch erst recht, wenn die derart legi-
timierten im Rahmen einer Personalmitbestimmung inhaltliche Entscheidungen unabhéngig
von der vom Volk ausgehenden Weisungskette mitbestimmen dirften; gerade bei deren Mit-
bestimmung wiurde sich die Verwaltung verselbststandigen. Genau dies vermag die Abgren-
zung des Bundesverfassungsgerichts zu verhindern, ohne der Selbstverwaltung zu starke
Schranken aufzuerlegen. Auch die (konkret-inhaltliche) Partizipation muss aus denselben
Grinden nicht in den Demokratiebegriff hineingezogen werden. Das Alternativkonzept ist

daher abzulehnen.

3.3 Probleme bei der Legitimation von Vertretungen unterhalb der kom-

munalen Ebene

Wirklich problematisch wird diese Legitimation jedoch, wenn man noch eine Ebene tiefer

121 schmidt, in: Oberreuter (Hrsg.): Staatslexikon, S.1226ff., hier: S.1227, Buchstabe g; Buchstein, in:
Schmidt/Wolf/Wurster (Hrsg.): Studienbuch Politikwissenschaft, S. 103ff., hier: S. 106.

122 Maurer: Staatsrecht I, § 7 Rn. 23.

128 Maunz/Dirig/Grzeszick: Art. 20 GG, 97. Lfg., Rn. 84.
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betrachtet, also den Gegenstand dieser Arbeit. Diese ist als erste Ebene nicht mehr in Art. 28
Abs. 1 Satz 1 GG aufgefuhrt, sodass ihre Existenz und Legitimation nicht als von der Verfas-
sung vorausgesetzt betrachtet werden kann.

Dabei kann die Legitimationsfrage angesichts der unterschiedlichen Ausgestaltung unter-
kommunaler Ebenen (in diesem Abschnitt der Einfachheit halber als ,,Bezirk* bezeichnet,
soweit nicht eine Prézisierung erforderlich ist) nicht einheitlich beantwortet werden. Reine
Anhorungs- und Vorschlagsrechte sind demokratietheoretisch unbedenklich, da sie lediglich
der Vorbereitung der Entscheidung dienen und die Entscheidungsbefugnisse des demokratisch
legitimierten Rates nicht einschréanken; es fehlt dann schon an der Auslbung von Hoheits-
rechten.*** Ein Problem stellt sich hingegen, wenn Bezirksvertretungen wie in Nordrhein-
Westfalen eigenstdndig entscheiden kodnnen und sich dieses Votum auch im Konfliktfall
durchsetzt.'® Dies gilt schon dann, wenn lediglich verbindliche Mitentscheidung vorliegt.'?°
In diesem Fall ist eine Legitimation erforderlich.

Diese Trennung hinsichtlich der notwendigen Legitimationskette haben die Obergerichte fur
die landesrechtlich verschiedenen Ausgestaltungen nachvollzogen: In Niedersachsen muss
zwar der teilweise entscheidungsbefugte Ortsrat, nicht aber der leidglich beratungsberechtigte
Ortsvorsteher demokratisch legitimiert sein.?” Umgekehrt muss in Rheinland-Pfalz der mit
eigenen Aufgaben ausgestattete Ortsvorsteher, nicht aber der Ortsbeirat (der ahnlich der fir
verfassungswidrig erklarten Bestimmung in Nordrhein-Westfalen zu Stande kommt) hinrei-
chend demokratisch legitimiert sein; letzteres gilt nach dem OVG Koblenz sogar dann, wenn
ihm Aufgaben zur Entscheidung ubertragen sind, da der Rat hierbei ein unbeschranktes Riick-
holrecht habe, mithin im Konfliktfall doch alleine entscheiden konne.*?

3.3.1 Volk als Legitimationssubjekt

3.3.1.1 Gemeindevolk

Wie kann aber die Legitimation aussehen? Zunéchst ist eine mittelbare Legitimationskette
durch Wahl durch den Gemeinderat denkbar.'?® Damit lage aufgrund einer ununterbrochenen
Legitimationskette eine volle demokratische Legitimation zweifelsfrei vor. Dies wiirde auch
flr die Abwandlung gelten, dass das Volk im Bezirk zunéchst unverbindlich befragt wird und
sodann der Gemeinderat die Auswahlentscheidung trifft, denn durch die unverbindliche Be-

fragung wird der Gemeinderat nicht in seiner Entscheidungsfreiheit eingeschrankt; es liegt in

124 B\/erfGE 47, 253, 273.

125 B\/erfGE 47, 253, 274.

126 B\/erfGE 83, 60, 74.

127 OVG Liineburg NdsVBI. 2005, 233, Rn. 30-31.
128 OVG Koblenz NVwZ-RR 1991, 500, 501.

129 B\V/erfGE 47, 253, 275.
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rechtlicher Hinsicht eine einfache Wahl durch den Gemeinderat vor.** Der durch die Befra-
gung hervorgerufene faktische Entscheidungsdruck lastet nicht auf dem Einzelnen und ist
daher unbedenklich.*® Meistens ist die Wahl durch den Gemeinderat dergestalt einge-
schrankt, dass der Gemeinderat auf Basis des Stimmergebnisses im Bezirk bei der Gemeinde-
ratswahl entscheidet. Dagegen kdnnte man einwenden, dass dann nur ein Teil des Gemeinde-
volkes mitentschieden hat. Dieser Einwand ist jedoch unzutreffend, da wie bei der unverbind-
lichen Birgerbefragung eben nicht die Birger entscheiden, sondern der Gemeinderat, der mit
dem Stimmergebnis lediglich ein gesetzliches Orientierungskriterium an die Hand gegeben
bekommen hat.

3.3.1.2 Bezirksvolk

Fir die Alternative der unmittelbaren Wahl misste jedoch eine Legitimation durch das Be-
zirksvolk begriindet sein. Jedenfalls nicht ausreichend ist die rein ergebnisorientierte Begrin-
dung, bezirkliche Ansatze seien partizipativer und damit demokratischer.’* Diese Begriin-
dung ist namlich zirkelschlussig, weil sie den Demokratiebegriff unter Verweis auf Demokra-
tie ausfillt. Das gilt auch fiir das in diesem Rahmen vorgebrachte Argument, das Grundgesetz
lasse ja auch eine Volksversammlung zu'*, da auch bei einer Volksversammlung das ganze
Volk teilnehmen muss, dessen Grenzen gerade bestimmt werden mussen.

Entsprechend der oben dargestellten Demokratietheorie des Grundgesetzes ware allerdings
eine Legitimation moglich, wenn ein ,,Bezirksvolk* die Wahl vornimmt.

Die Bezirksebene ist die erste Ebene, welche nicht mehr in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG aufge-
fuhrt wird. Da diese Ebene auch sonst nirgendwo im Grundgesetz aufgefiihrt wird, fehlt es ihr
auch an einer verfassungsgegebenen Allzustandigkeit fir Angelegenheiten der 6rtlichen Ge-
meinschaft'**. Von den hinsichtlich der Gemeinden vorgebrachten Argumenten fiir eine
Volkseigenschaft der gebietsangehdrigen Bevolkerung verbleibt lediglich, dass die personelle
Zugehorigkeit der Mitglieder rein gebietlich beschréankt ist. Dies wird in der Literatur teilwei-
se — unter vermeintlichem Anschluss an die Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts —
fur ausreichend gehalten.**®®

Das Bundesverfassungsgericht indes umgeht die Antwort auf diese Frage, indem es, ohne auf
die Volkseigenschaft der Bezirksbevolkerung einzugehen, in einem obiter dictum davon aus-
geht, dass eine Legitimiation der Bezirksvertretung durch Wahlen méglich ware'*®, wahrend

130y on Arnim: Morbacher Modell, S. 42-44.

BLEhd,, S. 67.

132 50 aber Wundes: Bezirksvertretungen NRW, S. 106-108.

133 Epd., S. 108.

134 BVerfGE 83, 60, 76.

135 Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 202; daran anschlieBend Schmelting: Die Bezirksvertretung in Nord-
rhein-Westfalen, S. 137.

13 BVerfGE 47, 253, 275.
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es eine Begrenzung des Wahlrechts, also eine Kombination von Abstimmungen in Rat und
Wahl, als verfassungswidrig ausschliet, da diese zumindest in ihrer konkreten Ausgestaltung
gleich mehrere Wahlrechtsgrundsétze verletzt habe.™®” In einem Leitsatz einer anderen Ent-
scheidung spricht es unter sorgfiltiger Vermeidung des Begriffs ,,Bezirksvolk* von ,,Bezirks-

versammlungen, die vom Volk in den Bezirken gewahlt werden'*®

, verhalt sich also gerade
nicht dazu, ob das ,,Volk in den Bezirken* ein eigenstiandiges Volk ist oder ob das Gemeinde-
volk ,,in den Bezirken* wiahlt.

Eine besondere Situation stellt sich in den Stadtstaaten. Das Bundesverfassungsgericht fuhrt
hierzu aus, dass in Stadtstaaten aus historischen Griinden keine Gemeinden existieren, ange-
sichts der mit Flachenstaaten vergleichbaren Bevdlkerungszahl jedoch éhnliche Bedurfnisse
vorliegen; jedenfalls aber sei dies nicht anders zu beurteilen als die schon in einer vorherigen
Entscheidung flr verfassungskonform erklarten Bezirksversammlungen im Flachenland
Nordrhein-Westfalen.** In der Literatur wird angemerkt, dass dies fiir Stadtkreise ahnlich zu
beurteilen sei, da hier die ebenfalls durch Art. 28 Abs. 1 GG vorgesehene Ebene des Kreises
entfalle.* In der gleichen Entscheidung hebt das Bundesverfassungsgericht allerdings hervor,
dass nicht beliebig kleine, nur durch ortlichen Bezug verbundene, Teile als ,,Volk* im Sinne
des Demokratiebegriffs anzusehen sein kdnnen, mithin dass eine gewisse MindestgroRe vo-
rausgesetzt wird.**

Jedenfalls im Ergebnis wird damit herrschend eine Legitimation durch direkte Wahlen unter-

halb der kommunalen Ebene fur mdglich gehalten.

3.3.2 Individuum als Legitimationssubjekt: Funktionale Selbstverwaltung

Alternativ zur Legitimation durch ein ,,Bezirksvolk® kommt allerdings als Begriindungsweg
in Betracht, die unterkommunale Ebene nach den Grundsatzen der Selbstverwaltung zu legi-
timieren. Dies ist insbesondere dann zu priifen, wenn man wie Teile der Literatur annimmt,
ein Volk unterhalb der kommunalen Ebene sei im Grundgesetz nicht vorhanden®*.

Versucht man die Bezirksvertretung durch die kommunale Selbstverwaltung zu legitimieren,
so stellt sich das Problem, dass Bezirke gerade keine Trager der Selbstverwaltung i. S. d.
Art. 28 Abs. 2 GG sind, sondern das Grundgesetz vom Grundsatz der Einheitsgemeinde aus-

geht.**® Eine Legitimation aus der verfassungsrechtlichen Selbstverwaltungsgarantie scheidet

137 BVerfGE 47, 253, 275-276.

138 BVerfGE 83, 60, Leitsatz 3.

139 BV/erfGE 83, 60, 75; deutlicher Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 202.

140 schmelting: Die Bezirksvertretung in Nordrhein-Westfalen, S. 137.

141 v/gl. auch BVerfGE 83, 60, 75 und Leitsatz 3.

142 schmitt Glaeser/Horn, BayVBI. 1993, 1, 7.

143 Gern/Brining: Deutsches Kommunalrecht, Rn. 791; Schwarz, in: Mann/Puttner (Hrsg.): HdKWP, 8§ 27, hier:
Rn. 11.
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also — vielleicht mit Ausnahme des Landes Berlin, dessen Verfassung in Art. 66 Abs. 2 eine
Selbstverwaltungsregelung fur Bezirke enthalt — aus.

Es verbleibt die Legitimation nach den in ABscHNITT 3.2.1 dargestellten Grundsatzen der

funktionalen Selbstverwaltung, also insbesondere aufgrund einer — im Rahmen der Gemeinde-
tatigkeit als reine Verwaltungstatigkeit regelmaRig gegebene — hinreichenden sachlich-

inhaltlichen Legitimation durch das Recht sowie eine demokratisch voll legitimierte Aufsicht.

3.3.3 Stellungnahme

Um die richtige Lésung hinsichtlich des zu wéhlenden Argumentationsansatzes zu finden,
muissen zundchst die Argumentationsebenen auseinandergehalten werden. Zum einen gibt es
das Demokratieprinzip, welches in Art. 20 Abs. 1-2 GG steht und damit der Ewigkeitsklausel
des Art. 79 Abs. 3 GG unterféallt. Zum anderen gibt es aber auch die konkrete Ausgestaltung

in Art. 28 GG, die weiterreichende Anforderungen aufstellen kann.

3.3.3.1 Demokratieprinzip des Art. 20 GG

Fir ersteres kann aufgrund der Unveranderbarkeit sicher nicht an die in Deutschland (bliche
Ebenengliederung angeknipft werden, denn diese stellt nur eine formale Ausgestaltung dar.
Es ware offensichtlich ebenso demokratisch, wenn Art. 28 GG das Landesgebiet statt in Ge-
meinden in Bezirke oder in Départements einteilen wirde; der Unterschied wére rein termino-
logischer Natur. Prinzipiell muss offensichtlich auch ein Staatsaufbau mit mehr oder weniger
Ebenen einflhrbar sein — ansonsten hétte ja auch die Einfihrung der EU als zuséatzliche Ebene
an der Ewigkeitsklausel scheitern mussen.

Das unter der Ewigkeitsklausel stehende Demokratieprinzip kann daher nur durch materielle
Kriterien konkretisiert werden. Hierfir ist zundchst mit dem Bundesverfassungsgericht eine
gewisse MindestgrolRe vorauszusetzen, auch wenn diese sich nicht konkret bestimmen l&sst.
Ansonsten konnte im Extremfall eine einzige Person ,,Demokratie” ausiiben. Auch bei zwei
oder drei Personen kann offensichtlich nicht von ,,Demokratie gesprochen werden.

Neben der quantitativen Komponente darf sich der Volksbegriff auch nicht zu stark von der
Staatlichkeit entfernen. Schon Jellinek, an dessen Drei-Elemente-Lehre das Grundgesetz er-
sichtlich ananpft144, hat ausgefiihrt, dass der Begriff des ,,Staatsvolks* ,,tautologisch® zum
Staatsbegriff und damit auch zu dessen anderen Komponenten ist.**> Die vom Bundesverfas-
sungsgericht zur Begrindung herangezogenen Elemente der rein territorial bestimmten Zuge-
horigkeit, die auf das ,,Staatsgebiet” bezugnimmt, sowie der Ubertragung von grundsitzlich

allen territorial anfallenden Aufgaben, also der Bezug zur ,,Staatsgewalt®, sind aus diesem

144 yon Mangoldt/Klein/Starck/Sommermann: Art. 20 GG, Rn. 148.
145 Jellinek: Allgemeine Staatslehre, S. 407.
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Grund als zwingende Elemente zur Begriindung eines ,,Volkes* anzusehen. Die reine territo-
riale Zugehdrigkeitszuschreibung reicht entgegen Deutelmoser'* nicht aus.

Dies heifdt freilich nicht, dass ein Bezirksvolk als Legitimationssubjekt per se ausscheidet.
Aus der Aussage des Bundesverfassungsgerichts, dass die unmittelbar im Bezirk wohnenden

Biirger die Bezirksvertretung legitimieren konnen, ist entgegen Schmelting™*’

allerdings nicht
der Schluss zu ziehen, dass das Bezirksvolk stets als ,,Volk* Legitimation vermittelt. Alterna-
tiv ist ndmlich auch eine Legitimation tber die funktionale Selbstverwaltung, also tber den
freiheitlichen Teil der ,,freiheitlich-demokratischen Grundordnung®, denkbar. Mangels Volk
ist diese wie oben dargestellt richtigerweise die einzige Legitimationsmoglichkeit, wenn keine
Grundsatzkompetenz fiir die rein bezirksbezogenen Angelegenheiten besteht.

Wendet man oben vorgestellte Kriterien an, so ist in jedem praktisch relevanten Fall eine Le-
gitimation mdglich: Entweder sind die Aufgaben inhaltlich so beschrénkt, dass eine schwa-
chere Legitimation nach den Grundsétzen der funktionalen Selbstverwaltung ausreicht, oder
die Aufgaben sind so wesentlich, dass sie der Staatsgewalt ahneln und damit die demokratie-
theoretische Volkseigenschaft begriinden.

Ersteres kommt insbesondere in Betracht, wenn der Bezirksvertretung nur einzelne Aufgaben
tibertragen werden. Hier ist — wie das OVG Koblenz fiir Rheinland-Pfalz festgestellt hat'*® —
mit der Widerruflichkeit der Ubertragung eine den Kriterien des Bundesverfassungsgerichts
geniigende Aufsicht durch den unmittelbar legitimierten Gemeinderat gegeben, da die Be-
zirksvertretung keine Letztentscheidungskompetenz hat.

Letzteres kommt insbesondere fur Nordrhein-Westfalen in Betracht, wo nach § 37 Abs. 1 GO
NRW unter Beachtung von durch hdhere Ebenen gesetzten Schranken die Bezirksversamm-
lung ,,in allen Angelegenheiten, deren Bedeutung nicht wesentlich Gber den Stadtbezirk hin-

ausgeht — letztverbindlich'*

— entscheidet. Erst recht gilt dies fiir stadtstaatliche Bezirke, die
etwa in Art. 66 Abs. 2 der Berliner Verfassung sogar landesverfassungsrechtlich abgesichert
sind. Damit ist in diesen Fillen ein ,,Volk* im demokratietheoretischen Sinne vorhanden.

Ein Problem stellt sich lediglich in dem denkbaren Fall, dass die Ubertragung durch den Ge-
meinderat unwiderruflich ausgestaltet wird. Eine derartige Ausgestaltung findet sich jedoch
derzeit nicht. Sie ist auch nicht sinnvoll, denn es ist kein sachlicher Grund ersichtlich, aus
dem der actus contrarius zur Ubertragung durch den Gemeinderat ausgeschlossen werden
sollte. Dieser Fall ist daher praktisch irrelevant.

Ohnehin unproblematisch ist wie oben dargestellt die Legitimation, wenn sie mittelbar durch

146 Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 202.

147 schmelting: Die Bezirksvertretung in Nordrhein-Westfalen, S. 138.
18 OVG Koblenz NVwZ-RR 1991, 500, 501.

149 BVerfGE 47, 253, 274.
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den Gemeinderat erfolgt, denn dann besteht eine unmittelbare Legitimationskette zum Ge-
meindevolk. Schranke kann hier nur das Wesentlichkeitsprinzip sein, nach dem wesentlichere
Entscheidungen einer unmittelbareren demokratischen Legitimation bedurfen. Diese Schranke

durfte jedoch in der Praxis selten erreicht werden.

3.3.3.2 Selbstverwaltungsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG

Dies heilit jedoch nicht, dass die — nach hier vertretener Auffassung jedenfalls in nordrhein-
westfalischen GrofRstddten sowie in den Stadtstaaten erfolgte — einfachgesetzliche bzw. lan-
desverfassungsrechtliche Einfiihrung eines ,,Volkes® im Sinne der Demokratietheorie durch
Zustandigkeitsgewahrung innerhalb eines Territoriums stets verfassungsgemaR sein muss,
mithin der derzeitigen Ausgestaltung des Staatsaufbaus durch das Grundgesetz entspricht.
Insbesondere kommt hier ein Verstol3 gegen das verfassungsrechtliche Prinzip der Einheits-
gemeinde nach Art. 28 Abs. 2 GG und deren Selbstorganisationsrecht in Betracht. Auch ist zu
uberlegen, ob die Liste des Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG abschliel’end zu verstehen ist.

Im Ergebnis durfte hier jedenfalls eine materielle Grenze vorliegen, wenn die Entscheidungs-
kompetenzen der Gemeinde durch die untergemeindliche Ebene zu stark beschnitten wir-
den.™ Da das Erreichen einer solchen Grenze jedoch aufgrund der eher beschrankten Kom-
petenzen der Bezirke jedenfalls in den Flachenstaaten fernliegend ist und in den Stadtstaaten
Art. 28 Abs. 2 GG ohnehin mangels Gemeinden nicht anwendbar ist, kann hier auf eine ge-

naue Bestimmung dieser Grenze verzichtet werden.

3.4 Kontext der Gemeindestrukturreformen

Im Kontext der Gemeindestrukturreformen stellte sich das Legitimationsproblem in umge-
kehrter Reihung, indem teilweise davon ausgegangen wurde, dass bei Bildung groRer Ge-
meinden die Bildung einer Vertretung unterhalb der kommunalen Ebene sogar von Verfas-
sungs wegen geboten sei, um dem Demokratieprinzip gerecht zu werden. So begriindet der
Verfassungsgerichtshof Nordrhein-Westfalen mit der Einrichtung von Bezirksvertretungen
mit Entscheidungskompetenz die Befugnis zur Zwangseingliederung einer Gemeinde, indem
er ausfuhrt, dass dies dem Eingriff in die kommunale Selbstbestimmung derart viel Gewicht
nehme, dass dieser in Verhaltnis zu den Vorteilen stiinde.™*

Rauball geht etwas weiter, indem er in den Gemeindestrukturreformen die Umsetzung eines

Verfassungsauftrags, welcher zur Bildung von leistungsfahigen GrolRgemeinden verpflichte,

130 Altrogge: Bezirksverfassung NRW, S. 420-421, der sich jedoch ebenfalls einer detaillierten Betrachtung ent-
hélt, da dies den Umfang der Arbeit sprengen wirde; im Anschluss daran Wundes: Bezirksvertretungen NRW,
S. 110; vgl. auch Wagner: Die Ortschaftsverfassung in der kommunalen Gebietsreform, S. 240-241.

1 VerfGH NRW DVBI. 1974, 515, 516.
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sieht™ und daraus folgert, dass zur Wahrung der Selbstverwaltung der ,,értlichen Gemein-
schaft in Grollgemeinden Bezirke eingerichtet werden mussen, da die Groligemeinde eben
mehr als die ,,drtliche Gemeinschaft umfasse™>. Hlépas geht sogar so weit, den verfassungs-
unmittelbaren Bestandsschutz der Gemeinden analog auf unterkommunale Gliederungen aus-
zuweiten.* Schmelting lehnt dies zwar ausdriicklich ab™*®, sieht aber eine Pflicht des Gesetz-
gebers einzugreifen, wenn die birgerschaftliche Teilhabe an der Selbstverwaltung nicht mehr
gewadbhrleistet sei, entweder durch Bezirke oder Aufgabe des Prinzips der Einheitsgemeinde,
etwa durch Samtgemeinden als alternative Mittel zur Herstellung entsprechender Leistungsfa-
higkeit'®. Ein Mangel an der Mdglichkeit zu biirgerschaftlichen Engagements sei jedoch
schon darin gegeben, dass in Stadtkreisen nicht die Wahl zwischen der Beteiligung an naherer
(gemeindlicher) oder weiterer (kreisbezogener) Selbstverwaltung bestehe; diese Mehrgliede-
rung der kommunalen Ebene sei eine verfassungsrechtliche Grundentscheidung und sei aus
gleichheitsrechtlichen Erwdgungen sowohl auf dem Land als auch in der Stadt zu gewahrleis-
ten.157

Im Ergebnis kann dies nicht zutreffen. Dies gilt insbesondere, wenn man den hier vertretenen
zentral orientierten Demokratiebegriff des Bundesverfassungsgerichts vertritt."® Wie oben
bereits herausgearbeitet verlangt das Demokratieprinzip gerade nach der Legitimation durch
das gesamte Gemeindevolk, also notwendigerweise auch des Volkes der Gesamtgemeinde.
Weder ist ein genereller Verfassungsauftrag zur Schaffung von Beteiligungsmaéglichkeiten
ersichtlich noch ist die Schaffung von Bezirken die einzig denkbare Lésungsmoglichkeit, was
aber fiir eine verfassungsrechtliche Pflicht erforderlich ware.™ Auch hat sich der Verfas-
sungsgeber mit dem Prinzip der Einheitsgemeinde in Art. 28 Abs. 2 GG gerade fir die Ge-
meinden als Tréger dieser Selbstverwaltung entschieden. Es erscheint weit hergeholt, dieser
Entscheidung die Pflicht dazu entnehmen, weitere Ebenen einzurichten und damit gerade eine
andere Konzeption zu verfolgen. Winkel bringt dementsprechend das historische Argument
vor, dass es auch vor Inkrafttreten des Grundgesetzes bereits groRe Stadte gegeben habe, was
aber den Verfassungsgeber nicht dazu veranlasst hat, entsprechende Strukturvorgaben aufzu-
nehmen.*® Sieht man in zu groBen Gemeinde einen VerstoR gegen den Gedanken der Selbst-

verwaltung, kann die Schlussfolgerung vielmehr nur sein, dass die Gemeindegrofie selbst der

152 Rauball: Die Gemeindebezirke, Bezirksausschiisse und Ortsvorsteher, S. 46.

153 Ehd., S. 47-48.

%4 Hlépas, DVBI. 1991, 1136, 1138; etwas vorsichtiger noch Hlépas: Unterschiedliche Behandlung, S. 271.
155 schmelting: Die Bezirksvertretung in Nordrhein-Westfalen, S. 158.

%% Epd., S. 155-156.

" Epd., S. 156.

158 Deutelmoser: Bezirke in Stadtstaaten, S. 202.

159 schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten I, S. 133; Fischer: Hessische Ortschaftsverfassung, S. 108.
100 pgK-NW-B1/Winkel: § 35, September 2017, S. 2.
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Institutsgarantie des Art. 28 Abs. 2 GG widerspricht. Dass es eine obere Grenze geben muss,
zeigt ein Gedankenexperiment, bei denen grof3e Lander in nur zwei Gemeinden geteilt werden
— hier ware offensichtlich der Kernbereich der institutionellen Garantie der Selbstverwaltung
in Gemeinden verletzt. In diese Richtung geht auch eine Entscheidung des Landesverfas-
sungsgerichts Sachsen-Anhalt, dass fur die Kreisebene, also sogar fir die der Gemeinde tber-
geordnete Ebene, ausspricht, dass auch auf dieser Ebene noch eine ehrenamtliche Tétigkeit im
Kreistag nachhaltig zumutbar sein miisse.'®*

Zusammengefasst kann also eine Vertretung unterhalb der kommunalen Ebene vielleicht —
genaues muss der néchste Abschnitt zeigen — die Burgernéhe erhdhen, nicht jedoch als Er-
satz fur eine hinreichend birgernahe kommunale Ebene dienen. Sie vermdgen entsprechenden

Handlungsdruck vielleicht politisch, nicht aber rechtlich aufzulésen.

4 Probleml6sungsfahigkeit

Nachdem nun die Legitimationsaspekte der Téatigkeit unterkommunaler Mitbestimmung ge-
klart wurden, muss sich der Blick auf die Frage richten, ob die praktizierten Modelle tatsach-
lich fahig, Probleme zu l6sen, welche in den empirisch-analytischen Politikwissenschaften

festgestellt wurden.

4.1 Malstab
4.1.1 Theoretische Einordnung

Die Einschrankung der Frage auf die Problemlésungsfahigkeit ist diesbezuglich als Ein-
schrankung auf die prozessuale Komponente zu verstehen, sodass der MaRstab in den pro-
zessual-orientierten Demokratietheorien zu suchen ist. Ein institutionell-deskriptiver An-
satz finden sich bereits in ABSCHNITT 2. Ein entscheidungsinhaltlicher Ansatz kommt zur
Beantwortung der Frage nach Problemldsungsfahigkeit nicht in Betracht, da die Beurteilung
der Problemldsungsfahigkeit nach dem Ergebnis voraussetzt, das richtige Ergebnis zu kennen,
was bei politischen Entscheidungen oft nicht mdglich sein dirfte. Die sich anbietende Unter-
suchung, ob sich die Entscheidungsinhalte von unterkommunalen Gremien anders zusammen-
setzen als bei kommunalen Gremien, insbesondere unter dem Gesichtspunkt der Parteiendiffe-
renztheorie,*®® muss dartiber hinaus schon mangels entsprechender Datengrundlage einer an-

deren Arbeit tberlassen bleiben.

81| VerfG MV DVBI. 2007, 1102, 1109; PdK-NW-B1/Winkel: § 35, September 2017, S. 2 deutet dies aller-
dings féalschlicherweise als Argumentation fur die Bezirkspflicht.

162 7u Betrachtungsgegenstanden entscheidungsinhaltlicher Demokratietheorien im Uberblick Schmidt, in: Ober-
reuter (Hrsg.): Staatslexikon, S. 1226ff., hier: S. 1230, Abschnitt 1.3; Ansétze dazu bei Kevenhorster/Windhoff-
Héritier/Crone: Politik in einer neuen GroRstadt.
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Eine wichtige prozessual orientierte Demokratietheorie der Politikwissenschaften ist die auf
Rousseau zurlickgehende Lehre von der Demokratie als Forum, die sich zur partizipatorischen
Demokratietheorie fortentwickelt hat, nach der die Beteiligung der Birger an moglichst vielen
Angelegenheiten des 6ffentlichen Lebens ein besonders hohes Gut ist.'®® Die auf Habermas
zurlickgehende deliberative Demokratietheorie sieht eine derartige Beteiligung hauptsachlich

in der beratenden Rede, die auf verstandnisorientierte Kommunikation abzielt.*®*

Marx hinge-
gen betrachtet die Demokratie als Arena fiir Machtkdmpfe zwischen verschiedenen Klas-
sen.’® Die letzte besonders wichtige Demokratietheorie ist die auf Schumpeter zuriickgehen-
de Markttheorie, nach der die Demokratie einen Markt bereitstelle, dessen Beteiligte auf
Machterhalt streben.*®®

Es ist offensichtlich, dass die Marxistische Idee vom Klassenkampf nicht Pate fir die Ent-
wicklung von Konzepten unterkommunaler Ebenen stand. Die Ubrigen Ansétze finden sich
jedoch in mehr oder weniger starkem Umfang wieder. Insbesondere die rein beratend ausge-
stalteten Gremien fuBen in einem deliberativen Demokratieverstandnis, ist doch die beratende
Rede die einzige institutionell vorgesehene Handlungsform dieser Gremien. Aber auch Ent-
scheidungsbefugnisse werden mit Blrgerbeteiligung begriindet. Es findet sich mit dem vor
allem im Rahmen der Gebietsreformen der 70er-Jahre vorgebrachten Argument, die Bezirks-
verfassung ermdgliche eine Versorgung ehemaliger Blrgermeister und Gemeinderate mit
Posten und sichere so deren Zustimmung, aber auch ein Element der Markttheorie. Da die
Gebietsreformen mittlerweile schon fast 50 Jahre zurlickliegen, dirfte das letztere Argument
jedoch heute nicht mehr besonders mal3geblich sein. Dies bestétigt sich in einer empirischen
Erhebung aus Nordrhein-Westfalen, in der lediglich 1,9% der befragten Gemeinden die Ein-
fihrung der Ortschaftsverfassung als Ausgleich fir Auswirkungen der kommunalen Neuord-
nung begriffen.*®’

Bei der Suche nach der Problemldsungsféhigkeit unterkommunaler Gremien ist also in erster
Linie zu untersuchen, ob diese Gremien in der Lage sind, die Partizipation der Birgerschaft

an politischen Entscheidungen zu férdern.

4.1.2 Vorschlage in der Literatur
In der Literatur werden die Erwartungen meist nicht theoretisch hergeleitet, sondern schlicht
genannt. Es werden — unter Gruppierung ahnlicher Ansétze — folgende Vorteile genannt:

o Schaffung eines lokalen institutionellen Partizipationsrahmens zur Vermeidung einer

163 schmidt, in: Oberreuter (Hrsg.): Staatslexikon, S. 1226ff., hier: S. 1227.
1% Ehd., S. 1228.

165 Epd.

166 Epq.

187 Hirsch: Ortschaftsverfassung NRW, S. 129.
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Verlagerung politischen Engagements auf parastaatliche Akteure wie Burgerinitiativen

168

(Integrationsfunktion)*®®, auch im Hinblick auf Personalgewinnung'®® sowie als Ge-

genbewegung zur Entscheidungsferne infolge kommunaler Gebietsreformen, insbe-
sondere auch zur Vermeidung von Politikverdrossenheit'"
e Forderung einer sach-, orts- und birgernahen Selbstverwaltung (Partizipationsfunkti-

0n)171

o Erhaltung der Identitat der Ortsteile’"
« Entlastung und Kontrolle gesamtstadtischer Institutionen”®

Als mogliche Nachteile werden angefiihrt:
o Erhéhter Sach- und Personalaufwand"

 Verlangsamung der Entscheidungsprozesse”

« intransparente Kompetenzordnung®'®

o schlechtere Integration der Ortschaften in eine Gesamtgemeinde®”’, bei direkter Wahl
auch Unterlaufen der Ziele der Gebietsreform durch desintegrierende Wirkung und
Forderung nach verstarkten Aufgaben und Kompetenzen'”®

Diese Annahmen sind zwar plausibel und stimmen insbesondere mit der in ABSCHNITT 4.1.1

dargestellten theoretischen Herleitung berein, werden aber in der Literatur meist als reine
Behauptungen ohne empirischen Beweis aufgestellt. Schafer bezeichnet diese Annahmen da-
her treffend als ,,normative Postulate“*”®. Im Folgenden sollen die in der Literatur angestellten
Annahmen Uberprift werden, indem sie als Hypothesen an den Ergebnissen der vorliegenden

empirischen Untersuchungen gemessen werden.

108 Schwarz, in: Mann/Pittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 4-5; vgl. auch Burgi: Kommunalrecht, § 5 Rn. 17;
Stober: Kommunalrecht, S.51; Metzger, in: Metzger/Sixt (Hrsg.): Die Ortschaftsverfassung in Baden-
Wirttemberg, S. 15ff., hier: S. 27; Schafer: Stadtteilvertretungen in Grof3stadten I, S. 95.
169 Schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten I, S. 95; Hirsch: Ortschaftsverfassung NRW, S. 113.
70 schwarz, in: Mann/Pittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 6-7; Geis: Kommunalrecht, § 11 Rn. 104 (dort -
wie oben gezeigt historisch unzutreffend - als politischer Hauptgrund genannt); Stober: Kommunalrecht, S. 51.
71 schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HAdkWP, § 27, hier: Rn. 8; Burgi: Kommunalrecht, § 5 Rn. 17; Metzger,
in: Metzger/Sixt (Hrsg.): Die Ortschaftsverfassung in Baden-Wirttemberg, S. 15ff., hier: S. 26; vgl. auch Scha-
fer: Stadtteilvertretungen in Grof3stédten I, S. 95, der die Artikulation und Durchsetzung bezirklicher Interessen
in den Vordergrund stellt; NaBmacher, in: Thranhardt/Uppendahl (Hrsg.): Alternativen lokaler Demokratie,
S. 43ff., hier: S. 67-68.
172 schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 9; Metzger, in: Metzger/Sixt (Hrsg.): Die Ort-
schaftsverfassung in Baden-Wirttemberg, S. 15ff., hier: S. 29; von Loebell, DOV 1979, 425, 426; Hirsch: Ort-
schaftsverfassung NRW, S. 113.
173 Schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten I, S. 95; Lange: Selbstverwaltung in Hamburg, S. 112.
7% Schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HAKWP, § 27, hier: Rn. 10; Niemann, VBIBW 2010, 183, 184.
izz Schwarz, in: Mann/Piittner (Hrsg.): HdkWP, § 27, hier: Rn. 10.

Ebd.
Y7 Metzger, in: Metzger/Sixt (Hrsg.): Die Ortschaftsverfassung in Baden-Wiirttemberg, S. 15ff., hier: S. 31;
Wrage: Erfolg der Territorialreform, S. 254-255.
178 Stober: Kommunalrecht, S. 131; NaBmacher, in: Thranhardt/Uppendahl (Hrsg.): Alternativen lokaler Demo-
kratie, S. 43ff., hier: S. 71.
179 schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten I, S. 93.
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4.2 Vorliegende empirische Untersuchungen

Empirische Untersuchungen gibt es wenige. Wohl am umfassendsten ist eine Studie des
Deutschen Instituts fur Urbanistik (Difu) aus dem Jahr 1982. Hierbei wurde zum einen
Rechtslage und Praxis sowohl auf Landesebene als auch hinsichtlich aller westdeutschen

GroRstadte untersucht*°

, wobei dafir erforderliche Befragungen rein objektive Fragen ohne
Wertungsaufforderung enthielten®®!. Fiir die empirische Stiitzung war die darauf aufbauende
Analyse'® also ebenfalls auf Sekundérliteratur angewiesen'®®. Aus dem Jahr 1985 stammt
dann ein dritter Band, der einige Stadte als Fallstudien herausgreift, um empirische Daten
erheben zu konnen'®. Insgesamt ist damit das Standardwerk zu diesem Thema entstanden,
auf das auch die spateren Analysen Bezug nehmen.

Aus dem Jahr 1989 kommt die Studie von Hahn, welche sich ausschlief3lich mit den Stuttgar-
ter Bezirksbeirdten, welche die historische Urform der Bezirksverfassung in Baden-
Wirttemberg darstellen, befasst. Diese Studie untersuchte auf Fragebogenbasis Sozialstruktur
und Selbstverstandnis der Bezirksbeirate.'® In einer Untersuchung zum Mannheimer Verwal-
tungsmodernisierungsprozess bis 2013 werden sie am Rande erwahnt.

Eine ganze Reihe von Untersuchungen, darunter auch etwas neuere Studien, finden sich vor

allem aus dem nordrhein-westfalischen Bereich,'®” der ja — wie in ABscHNITT 2.3.2 darge-

stellt — die stérkste Form unterkommunaler Gremien vorsieht. Hier finden sich aber Ausfih-

rungen sowohl zu Stadtbezirken als auch zu Ortschaften.

4.3 Zufriedenheit

Das wohl am einfachsten zu erhebende Indiz fiir das Uberwiegen der Vorteile der unterkom-
munalen Ebene ist die Zufriedenheit mit der Arbeit dieser Ebene. Dementsprechend ist diese
vergleichsweise haufig untersucht worden. Die Aussagekraft ist freilich begrenzt, da der Wer-
tung auch ein falsches Aufgabenverstandnis zu Grunde liegen kann.'®®

In einer Umfrage unter nordrhein-westféalischen Gemeindeverwaltungen wurde berwiegend
eine gute bis sehr Akzeptanz der Bezirksausschiisse angegeben.'®® Im Prozess zur Mannhei-

mer Verwaltungsmodernisierung bis 2013 wurde ein grofieres Budget flr Bezirksbeirate als

180 schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten 1, S. 11.

¥ Epd,, S. 12.

182 chafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 1.

183 Schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 11, S. 11.

184 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 15.

185 Hahn: Stadtteilverfassung in Stuttgart, S. 43-44.

18 Farber/Salm/Schwab: CHANGE?2.

187 Hirsch: Ortschaftsverfassung NRW; von Loebell, DOV 1979, 425; Altrogge: Bezirksverfassung NRW; Wun-
des: Bezirksvertretungen NRW,; Kevenhorster/Windhoff-Héritier/Crone: Politik in einer neuen Grof3stadt;
Beckord, in: Thranhardt/Uppendahl (Hrsg.): Alternativen lokaler Demokratie, S. 157ff.

188 \/gl. Wundes: Bezirksvertretungen NRW, S. 186.

18 Hirsch: Ortschaftsverfassung NRW, S. 116.
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positiver Einfluss auf die Zufriedenheit der Biirger gewertet.® Auch die Difu-Studie belegt
eine hohe Akzeptanz in Stadtteilvertretungen selbst, Gemeinderaten, Verwaltung und Offent-
lichkeit.* In der Umfrage von Beckord unter Miinsteraner Bezirksvertretern fanden sich ne-
ben nicht besonders positiv eingestellten zahlenméaRigen AuRerungen allerdings auch einige
negative FreitextauRerungen, welche die Arbeit der Bezirksvertretung als ,,Marionettenthea-
ter* und ,,politische Sandkastenspiele bezeichneten.'* Teilweise wird die Zufriedenheit auch
von Praktikern in Aufsitzen bekundet.'®® Unzufriedenheitsbekundungen®®* bleiben hier die
Ausnahme.

Indirekt lasst sich die Zufriedenheit auch daran messen, ob diese Ebene — Freiwilligkeit vo-
rausgesetzt — beibehalten wurde oder ob Alternativen bevorzugt wurden. Baden-W(rttemberg
hat mit der unechten Teilortwahl eine alternative Kommunalverfassung mit demselben Ziel,
der Beteiligung der Ortschaftsbevolkerung als solche. ABBILDUNG 1 zeigt, dass letztere Form
seit 1975 deutlich abgenommen hat, wahrend die Zahl der Ortschaftsverfassungen nur leicht

abnahm.
2000 1757
1800 1711 1687 1714 1695 1666 16501647
1600 . .
1400 —o— Gemeinden insgesamt
1200 -1110 1110 1110 1110 1110 1110 1110 1101 1101 1101 ] )
o . R . R R R R R R —8— Gemeinden mit
1000 Ortschaftsverfassung
goo /L7 706 693 680 63855 Zahl der Ortschaften
600 537 483
- 790 384 —#—zum Vergleich: Gemeinden
400 —ET——t—-——t——pn — ) _
456 443 444 436 426 418 414 410 407 403 mit unechter Teilortswahl
200
0
1975 1980 1984 1989 1994 1999 2004 2009 2014 2019

Abbildung 1: Annahme der Ortschaftsverfassung und unechter Teilortswahl in Baden-Wiirttemberg im Vergleich'®

Ahnlich stellt sich die Annahme der Ortschaftsverfassung in Nordrhein-Westfalen dar, wo

196

168 Gemeinden eine solche hatten und 205 nicht.”™ Wahrend in Baden-Wurttemberg aller-

%0 Farber/Salm/Schwab: CHANGE?, S. 46.

191 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 38.

192 Beckord, in: Thranhardt/Uppendahl (Hrsg.): Alternativen lokaler Demokratie, S. 157ff., hier: S. 189-190.

193 Brandel, DOV 1979, 437, 439; von Loebell, DOV 1979, 425; Gastgeb, VBIBW 2010, 430; Baron, VBIBW
2010, 426.

1% Niemann, VBIBW 2010, 183. Dieser Aufsatz diirfte allerdings vor allem die persénliche Einschatzung Nie-
manns als Oberblirgermeister von Emmendingen wiedergeben, nachdem der Ortschaftsrat seiner Stadtverwal-
tung die Zustimmung zur Auflésung der Ortschaftsverfassung verweigert hat (siehe Meidhof: Klar gegen Abstri-
che an der Ortschaftsverfassung sowie weitere Artikel der BZ).

195 Datengrundlage: LT-Drucksache 16/6469, S. 3.

19 Hirsch: Ortschaftsverfassung NRW, S. 104.
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dings das Vertretungsgremium zwingend ist, wurde es in Nordrhein-Westfalen lediglich in 39
Fallen eingerichtet, wéhrend in den tbrigen Gemeinden lediglich Ortsvorsteher bestellt wur-
den.™®” Nur in 20 Fallen gibt es auch eine Entscheidungskompetenz.'*®

Die Zufriedenheit spricht also fiir die Problemlésungsfahigkeit der Vertretungsgremien.

4.4 \orteile

4.4.1 Integrationsfunktion

In der Untersuchung Hahns ergaben sich grof’e Verbindungen zu Vereinen, auf3er bei den
Griinen'®, insbesondere auch zu Biirgervereinen®®. Umgekehrt ergab sich bei den Griinen
besonders hoher Anteil der Teilnahme in Biirgerinitiativen.””* Die Untersuchung ergab, dass
sich fast ausschlielich Parteimitglieder engagieren, die zudem weit Uberwiegend mit Partei-
funktionen ausgestattet sind.?*? Der Bezirksbeirat dient also als parteipolitisches Karrieremus-
ter.?®® Insgesamt erkennt Hahn darin eine wichtige Rekrutierungsfunktion fiir qualifiziertes
politisches Personal.?®* Nach der Untersuchung Hahns (iberwiegen sozialstrukturell Manner
der Altersklasse 36-55 aus dem Bildungsburgertum (Selbststdndige, Beamte, Angestellte des
offentlichen Dienstes).?® Damit ergibt sich ein ahnliches Bild wie bei Gemeinderaten.?®
Auch die Difu-Studie stellt fest, dass die Zusammensetzung aufgrund Einbindung in das
kommunale Politiksystem sowohl hinsichtlich der Parteiendominanz als auch bezuglich Ge-
schlecht, Alter, Bildung und Beruf sowie ehrenamtlichem Engagements derjenigen des Ge-
meinderates dhnelt.”” In der tatsachlichen Arbeit ist allerdings festzustellen, dass das Vertre-
tungsgremium selbst kaum in Fraktionen untergliedert ist, sondern vielmehr die Einzelmit-
glieder eine héhere Bedeutung haben.?®

Loebell stellt fest, dass aufgrund der zwar allgemein, aber nur mit geringem Anteil, vorhande-
nen Doppelmitgliedschaften insgesamt eine deutlich gréRere Personenzahl aktiviert wird.?®®
Insgesamt l&sst sich also feststellen, dass die unterkommunalen Vertretungsgremien zwar zu

einer zahlenmaliig hoheren Integration fuhren. Diese hohere Integration geht jedoch nur in die

Y7 Epd., S. 120.

1% Epd., S. 116.

1% Hahn: Stadtteilverfassung in Stuttgart, S. 76.

2% Epd., S. 78-79.

2 Epd., S. 81.

22 Ehd., S. 71-72.

% Ehd., S. 74.

% Ehd., S. 88.

2% Epd., S. 65-66.

206 Zur Sozialstruktur der Gemeinderatsmitglieder Egner/Krapp/Heinelt: Das deutsche Gemeinderatsmitglied,
S. 161.

207 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 20.

2% Epd., S. 23.

2% yon Loebell, DOV 1979, 425, 427; vgl. auch von Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen
in GroRstadten 11, S. 28.
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Tiefe und nicht in die Breite, da die Zusammensetzung sozialstrukturell dem Gemeinderat
sehr dhnelt. Die Steigerung der Integration in die Tiefe fiihrt jedoch zu einer ebenfalls als
wichtig einzuschatzenden Personalbindungsfunktion. Beckord fiihrt zudem treffend aus, dass
alternative Partizipationsformate wie Blrgerinitiativen sozialstrukturell auch nicht integrativer
sind und stérker als reprasentative Formate dazu neigen, Probleme nur auf Andere zu ver-
schieben, weshalb gerade Bezirksvertretungen ein gutes Mittel zur Steigerung demokratischer

Mitwirkung seien.?*

4.4.2 Partizipationsfunktion

4.4.2.1 Kontakt zum Birger

Die Difu-Studie konnte nicht feststellen, dass die Bezirksvertretungen haufiger von Blrgern
als Kontaktmdglichkeit genutzt wurden als der Gemeinderat; allenfalls ist eine leichte Ten-
denz dahingehend zu sehen, dass besonders aktive Petenten sich eher an den Gemeinderat
wenden, wahrend sich eher zuriickhaltende Biirger eher an die Stadtteilvertretung wenden.?*
Der Gemeinderat hat dabei den Vorteil groRerer Bekanntheit und Durchsetzungsfahigkeit.?*?
Auch das Gremium selbst verhalt sich tendenziell nicht viel birgerndher, sondern tritt auf

213

derselben politischen Ebene in Konkurrenz zum Gemeinderat.”™* Dies bestatigt sich empirisch

darin, dass die Mitglieder Rat, Verwaltung, Partei und Presse wichtiger fiir Durchsetzung ein-
schétzen als den Biirgerkontakt.”**
Die Umfrage von Hahn hingegen lieferte fiir Stuttgart einen haufigen Verweis der Bezirksbei-

215

rate auf hohe Zahl der Birgerkontakte, auch als Legitimierungsquelle,™ stellt aber auch fest,

dass die Beriicksichtigung iiberwiegend als nicht ausreichend empfunden wird?*.

4.4.2.2 Inhaltliche Arbeit im Gremium

Nach der Difu-Studie werden 60% der Tagesordnungspunkte ohne Diskussion und 54% sogar
ohne Abstimmung behandelt; auch soweit eine Diskussion stattfindet, beteiligen sich nur we-
nige Gremienmitglieder an dieser.’” Ein mit groBem Abstand dominierendes Thema ist der
Verkehrsbereich.?® Besonders in der praktisch wichtigen Mitwirkung an Bebauungsplénen

zeigt sich, dass Stadtteilvertretungen auBerhalb des Verkehrsbereichs meist keine Ande-

210 Beckord, in: Thranhardt/Uppendahl (Hrsg.): Alternativen lokaler Demokratie, S. 157ff., hier: S. 191.

21 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroBstadten 111, S. 34+113.

22 Epd., S. 110-111.

213 schafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten I, S. 117.

214 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 35.

215 Hahn: Stadtteilverfassung in Stuttgart, S. 91-92.

218 Hahn: Stadtteilverfassung in Stuttgart, S. 103; vgl. auch Kevenhérster/Windhoff-Héritier/Crone: Politik in
einer neuen Grof3stadt, S. 72.

27 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 26.

%8 Epd., S. 25. Die dort dargestellte Themenverteilung kann der Autor dieser Arbeit auch aus eigenen Erfahrun-
gen in der Tatigkeit als Bezirksbeirat bestatigen.
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rungswiinsche duRern.?® Auch wo Anderungswiinsche geauRert werden, erfolgt eine Beriick-
sichtigung iberwiegend nur teilweise.?® Allerdings ist die Wahrnehmung der Diskussion
stark vom Rollenverstandnis der Gremien abhangig.?** Insgesamt ist demnach zu beobachten,
dass die Agenda lokaler wird. Insbesondere Verkehrsthematiken sind hdufig auf einen sehr
engen oOrtlichen Bereich beschrankt. Gerade dieser Themenbereich stellt einen Grofteil der
diskutierten Themen.

Allerdings existieren auch entweder durch personelle Doppelfunktion oder informale Kom-
munikation Abstimmungsprozesse zwischen Gemeinderat und Bezirksvertretung.”?* In der
Umfrage von Beckord zeigt sich jedoch, dass diese je nach Partei sehr unterschiedlich ausge-
pragt sein konnen.?? In dieser Umfrage wird auch die Eigeninitiative der Bezirksvertretung
als weniger die Arbeit bestimmend angegeben.?**

Auch Hahn stellt fiir Stuttgart fest, dass die Wirkung des Bezirksbeirats sich nicht unwesent-
lich tiber informale Parteikanale und lokale Organisationen entfaltet.?”® Gleichzeitig besteht
aber auch Uber formale Kanéle wie Initiativrechte und Berticksichtigung bei der Formulierung
von Verwaltungsvorlagen sowie durch Presseberichtserstattung eine Politikformulierungsbe-

deutung.??®

4.4.3 ldentitat der Ortsteile

Fur eine Wahrung der Identitat der Ortsteile spricht, dass in Stuttgart die Bezirksbeiréte eine
hohe Wohndauer im Bezirk aufweisen.?”” Nach der Difu-Studie hangt der Erfolg stark vom
bereits vorhandenen ,,Stadtteilbewusstsein® ab, sodass nicht die Identitatsfunktion durch Be-
zirksbeirate unterstiitzt wird, sondern umgekehrt.?® Es kann jedoch festgehalten werden, dass

die Abschaffung unterkommunaler Gliederungen die Identifikation jedenfalls nicht fordert.?®

4.4.4 Entlastungsfunktion
Auch wenn keine gesicherte empirische Erkenntnis vorliegt, ist die Entlastungsfunktion —

insbesondere bei Doppelmandaten von Gemeinderaten — eher als gering zu bewerten, insbe-

230

sondere da oft keine oder nur eine geringe Entscheidungsiibertragung stattfindet.“™ Vor allem

9 Epd., S. 136.

0 Epd., S. 253.

?LEpd,, S. 27.

222 Epd., S. 28-29.

223 Beckord, in: Thranhardt/Uppendahl (Hrsg.): Alternativen lokaler Demokratie, S. 157ff., hier: S. 184.

24 Epd., S. 188.

225 Hahn: Stadtteilverfassung in Stuttgart, S. 111-112.

225 Epd., S. 113.

" Ehd., S. 66.

228 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S.33+112; Schéfer:
Stadtteilvertretungen in Grof3stadten I, S. 122.

#29 Baron, VBIBW 2010, 426, 430.

230 schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 1, S. 117-118; von Kodolitsch/Schéfer/Schindler/Schmidt: Stadit-
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die Bearbeitung entsprechender Initiativen bedeutet jedoch auch Mehraufwand auf Gemein-
deebene.! Entsprechend messen Gemeinderate den Vertretungsgremien meist lediglich In-
formationsfunktion zu, wahrend sich die Bezirksbeiréte selbst sich als Entscheidungsvorberei-

232

ter sehen.” Auch in einer Umfrage unter Nordrhein-Westfélischen Gemeinden wurde die

Entlastungsfunktion nur von einer Gemeinde als wesentlicher Grund fiir die Wahl der Ort-
schaftsverfassung genannt.?*
Eine hohere Entlastungsfunktion ware nur mit stérkerer Entscheidungstibertragung mog-

lich.23

4.5 Nachteile

Gegen die Bezirksverfassung wird vor allem das Kostenargument ins Feld gefiihrt, etwa die
Aufwandsentschadigung fir Gremienmitglieder, Verwaltungsaufwand in der Vorbereitung

sowie in der Sitzungsanwesenheit™®

, ggf. Bezirksvorsteher, ortliche Verwaltung und entspre-
chende Gebéude.?* Die bloRe Aufsummierung dieser Kosten ist jedoch argumentativ unzu-
lassig, da durch diese Kosten teilweise an anderer Stelle Aufwand gespart wird; so tbernimmt
etwa ein Bezirksvorsteher Aufgaben des Oberbirgermeisters, die ansonsten vermutlich sogar
hoher besoldete Mitarbeiter tibernehmen miissten.”®’ Die eigentlichen Kosten des Vertre-
tungsgremiums sind indes kaum nennenswert.*® Sie sind damit insbesondere im Verhaltnis
zu den Vorteilen — seien sie auch klein — nicht unangemessen hoch.?*® Insbesondere fallen
geringere Kosten fiir die oft ehrenamtlich besetzte unterkommunale Gliederung an als fur
einen Gemeinderat, der ohne Einheitsgemeinde bestiinde.?*° Kosten fiir die Umsetzung von
Beschlussen wiirden meistens auch ohne die Untergliederung anfallen, da sie sonst wohl von
anderer Stelle beschlossen worden waren.?*

Auch zeitlich ist der Verzogerungseffekt durch die Einschaltung von Bezirksvertretungen im

Vergleich zu anderen Verzégerungen eher gering.?*?

teilvertretungen in GroRstadten Ill, S. 7+37-38.
231 schafer: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 1, S. 119; von Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteil-
vertretungen in Grofstadten 11, S. 7+37-38.
232 gchafer: Stadtteilvertretungen in GroBstadten I, S. 116.
2% Hirsch: Ortschaftsverfassung NRW, S. 117.
234 yon Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 43.
2 Epd., S. 139.
23 Etwa Niemann, VBIBW 2010, 183, 184.
27 Baron, VBIBW 2010, 426, 429; Gastgeb, VBIBW 2010, 430, 431; vgl. auch von Loebell, DOV 1979, 425,
431; Kuhlmann/Richter/Schwab/Zeitz: Kommunal- und Verwaltungsreform, S. 26.
2% Gastgeb, VBIBW 2010, 430, 431; von Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroR-
stadten 111, S. 8; selbst die Stadtverwaltungen sehen dies Uberwiegend so, wie Hirsch: Ortschaftsverfassung
NRW, S. 118 zeigt.
239 Baron, VBIBW 2010, 426, 429.
240 Kuhlmann/Richter/Schwab/Zeitz: Kommunal- und Verwaltungsreform, S. 36.
z; von Kodolitsch/Schafer/Schindler/Schmidt: Stadtteilvertretungen in GroRstadten 111, S. 8.
Ebd.
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Probleme aufgrund unklarer Zustandigkeiten sind bei den Entscheidungsbefugnissen der
Nordrhein-Westfalischen Bezirksbeirate zwar anfangs aufgetreten, konnten jedoch haufig

geldst werden.?*®

AuBerhalb Nordrhein-Westfalens dirfte dies mangels originédrer Entschei-
dungszustandigkeiten bzw. aufgrund der klaren Umgrenzung ohnehin unproblematisch sein.
Demgemal} finden sich in der Literatur auch keine Nachweise, dass die Vertretung in Fl&-
chenlandern zu einer dem Prinzip der Einheitsgemeinde entgegenlaufenden desintegrierenden
Wirkung fahrt. Selbst in Landern mit relativ umfangreicher Bezirksgliederung wie Berlin kam
es auch nicht zu einer umfassenden Verselbststandigung.?**

Es zeigen sich also keine gewichtigen Nachteile.

5 Fazit

Die unterkommunale Ebene spielte in der Demokratiegeschichte Deutschlands eine nicht un-
beachtliche Rolle. Sie war 1808 mit der Steinschen Standeordnung Teil eines ersten Experi-
ments egalitarer Wahlen. In der unmittelbaren Nachkriegszeit spielte sie eine Rolle bei der
Demokratisierung Deutschlands. Wegweisende Entscheidungen des Bundesverfassungsge-
richts zum Demokratiebegriff haben die Reprasentation auf unterkommunaler Ebene zum
Gegenstand.

In der heutigen politischen Praxis spielen Vertretungen auf unterkommunaler Ebene jedoch
eine eher unbedeutende Rolle. Dies dirfte vor allem daran liegen, dass sie in den meisten
Bundesléndern als rein beratende Gremien eingesetzt wurden. Erfahrungen insbesondere aus
Nordrhein-Westfalen, das als einziges Bundesland den Bezirksvertretungen in Grof3stadten
origindre Kompetenzen zubilligt, zeigen jedoch, dass diese Form der Interessenvertretung
durchaus Potential hat, ortsnahe Probleme effizient zu I6sen. Dabei weisen die unterkommu-
nalen Vertretungen eine deutlich héhere Legitimation als andere Birgerbeteiligungsformate
auf. Leider kann auf Basis der vorliegenden Untersuchungen jedoch nicht empirisch belegt
werden, dass die plausibel erscheinende Annahme der Problemlésungsféhigkeit auch tatsach-
lich eingetreten ist. Erst recht kann mangels Datenlage kein Unterschied zwischen den ver-
schiedenen Typen unterkommunaler Vertretungsgremien vorgenommen werden.

Im Ergebnis kann aber den verantwortlichen Stellen dennoch geraten werden, dieses Mitwir-
kungspotential zu heben. Auch wenn die Vorteile nicht gesichert nachgewiesen werden kon-
nen, sind die Nachteile derart marginal, dass selbst die blof3e Chance der Verwirklichung der
Vorteile den Aufwand rechtfertigt.

243 von Loebell, DOV 1979, 425, 431.
244 Réber, in: Réber/Schroter/Wollmann (Hrsg.): Moderne Verwaltung, S. 38ff., hier: S. 59-60.
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