Wozu noch Parteien?

Risiken und Nebenwirkungen einer starken Parteipolitisierung

Bel der Frage, welche Rolle Parteien in der Kommunalpolitik spielen sollen, scheiden
sich bekanntlich die Geister. Juristen und viele Verwaltungspraktiker wollen haufig den
Einfluss von Parteien auf die kommunale Selbstverwaltung beschranken, Politikwissen-
schaftler und einige Ratsmitglieder mochten hingegen den Einfluss noch ausbauen. Ge-
rade den Grinen wurde in vielen Untersuchungen bescheinigt, dass sie in erheblichem
Mal3e zur Parteipolitisierung beigetragen haben. Die Hinterzimmerpolitik der 60er und
70er Jahre, in der der Verwaltungschef gestiitzt auf Allparteienkoalitionen gerduschlos
regierte, wurde mit dem Einzug der Griinen in die Kommunalparlamente erheblich
erschwert. Die zunehmenden Auseinandersetzungen im Stadtrat haben dazu beige-
tragen, kommunal politische Entscheidungen transparenter zu machen und die Dominanz
von wirtschaftlichen Eliten und Honoratioren kritisch zu hinterfragen. Allerdings stellt
sich die Frage, ob derzeit nicht in einigen Bundesl&ndern schon ein Stand der Parteipoli-
tiserung erreicht wurde, bei dem mehr von der selben ,Medizin® zu erheblichen
Risikken und Nebenwirkungen fihrt. Im Folgenden soll nun unter Berilicksichtigung
neuerer Trends in den 90er Jahren aus politikwissenschaftlicher Sicht Argumente und
Maldnahmen fir eine stérkere Entparteipolitisierung der Kommunalpolitik skizziert
werden.

Vorher ist aber zumindest eine kurze Definition von Parteipolitiserung nétig, um si-
cherzustellen, dass man Uber dasselbe Phanomen redet: Parteipolitisierung lésst sich als
das Ausmal? bestimmen, in dem es politischen Parteien gelingt, die Kommunalpolitik
personell, inhaltlich und prozedural zu monopolisieren. Personelle Monopolisierung
meint, dass Ratsmitglieder und Blrgermeister eine starke Partelbindung bzw.
Verwaltungsangehorige haufig eine Parteimitgliedschaft aufweisen. Inhaltliche Mono-
polisierung steht fur die Beeinflussung der Kommunalpolitik durch eine klare Parteipro-
grammatik und unter prozeduraler Monopolisierung versteht man v. a eine klare
Trennung zwischen Regierung- und Oppositionsfraktionen in unterschiedliche Blécke
(Wehling 1991, S. 150). In der kommunalen Praxis findet man vor allem eine personelle
und prozedurale Monopolisierung, wahrend divergierende parteiprogrammatische
Schwerpunkte in der Kommunalpolitik zumindest bei den grof3en Volksparteien kaum
auszumachen sind.

Zunehmende Vetopositionen

Das politische System Deutschland ist durch eine Vielzahl von sog. ingtitutionellen Ve-
topositionen gekennzeichnet, die es den Mehrheitsfraktionen erschwert ihre Politik
durchzusetzen. Paradebeispiel hierflr ist der Bundesrat, der bel starkem Parteienwettbe-
werb und gegenlaufigen Mehrheiten dazu fuhrt, dass die Regierungsfraktionen kaum
noch grundlegende Reformen durchsetzen kdnnen.

Ahnliches zeichnet sich seit den 90er Jahren in der Kommunalpolitik vieler Bundes-
lander ab. So wurden mittlerweile in alen Gemeindeordnungen direktgewahlte
Blrgermeister und Birgerbegehren as Vetopositionen eingefiihrt. Bei einer klaren
Trennung der Kommunalpolitik in Oppositions- und Regierungsfraktionen, wie sie



durchweg beispielsweise in Nordrhein-Westfalen anzutreffen ist, entstehen auch durch
diese Vetopositionen nicht selten Blockaden. Hat der direktgewahlte Burgermeister ein
anderes Parteibuch als die Ratsmehrheit (sog. Kohabitationsfalle), bekommt er in Nord-
rhein-Westfalen in der Regel noch weniger Kompetenzen vom Rat Uber die Haupt-
satzung zugeordnet als der frihere Stadtdirektor (Bogumil/Gehne/Holtkamp 2003). Er
kann sich dafir revanchieren, indem er Ratsbeschliisse nicht oder nicht sinnvoll um-
setzt. Unter diesen Vorzeichen blockieren sich Mehrheitsfraktion und Birgermeister
zunehmend gegenseitig.

Zusétzlich mutieren Burgerbegehren in Nordhrein-Westfalen haufig zu einer Waffe der
Oppositionsfraktionen, wenn sie im Rat eine Abstimmung verloren haben. Die wenigen
unterschiedlichen Schwerpunkte, die die Parteien in Regierungsfunktionen noch setzen
(Gesamtschule, Parkraumbewirtschaftung, Privatisierung), werden durch die Durchfih-
rung oder bereits durch die Androhung eines Birgerbegehrens seitens der Oppositions-
fraktionen nivelliert (Deppe 2002).

Hinzu kommt, dass im Zuge der kommunalen Haushaltskrise die Aufsichtsbehtrden als
Vetospieler eine zunehmende Bedeutung erlangt haben. Kleine sachdienliche Hinweise
der Opposition geniigen haufig, um die Aufsichtsbehtrde davon zu Uberzeugen, dass
einzelne Investitionen nicht rentierlich sind und deswegen in der Haushaltssicherung zu
unterbleiben haben.

Insgesamt steigt durch die antagonistische Trennung von Oppositions- und Mehrheits-
fraktionen im Zusammenspiel mit den beschriebenen Vetopositionen die Gefahr, dass
die Kommunalpolitik die wenigen noch verbliebenen Handlungsspielrdume sich durch
mangel nde Konsensfahigkeit selbst nimmt.

Parteibuchwirtschaft

Parteibuchwirtschaft fuhrt vor allem zu zwel Problemen, die sich besonders gravierend
in Zeiten permanenten Personal abbaus auswirken:

,Gewinnung” eines Mitarbeiters ohne ausreichende Fachkenntnisse

- Demotivierung leistungsstarker Mitarbeiter ohne Parteibuch, deren Beforderungs-
chancen in Folge der Parteipolitisierung sinken.

Parteibuchwirtschaft wird haufig damit legitimiert, dass man nur so die Verwaltung
kontrollieren und inhaltliche Schwerpunkte setzen kann. Dies mag fur den Bereich der
kommunalen Wahlbeamten zutreffend sein. Aber die Parteibuchwirtschaft bezieht sich
bekanntlich nicht nur auf die kommunalen Wahlbeamten und dient haufig weniger der
inhatlichen Einflussnahme, sondern der Versorgung von Ratsmitgliedern und deren
Angehorigen. Gerade bel ausgeprégter Parteipolitisierung und starkem kommunal poli-
tischen Gestaltungswillen sind fuhrende Kommunal politiker so stark zeitlich engagiert,
dass sie zum Teil Uber Jobs in stadtischen Gesellschaften de facto als Berufspolitiker
abgesichert werden.

Parteienverdrossenheit

Wahrend die Durchdringung der Verwaltung durch die Parteien stetig zugenommen hat,
nimmt ihre gesellschaftliche Verankerung weiter ab. Spétestens seit den 90er Jahren
verlieren die Parteien in fast allen OECD-Landern erheblich an Mitgliedern. Die Partei-
en sprechen also fir immer weniger Burger, haben aber in nicht wenigen Kommunen



zunehmend alle relevanten Positionen monopolisiert. Diese Parteienverdrossenheit for-
cierende Scherenentwicklung trifft zusétzlich noch auf traditionelle Vorbehate der
Burger gegen Parteien auf der kommunalen Ebene.

Dies zeigt sich auch bei der allgemeinen Vertrauensfrage, die wir in einer Bulrger-
befragung in zwel mittelgrofRen Stadten in Baden-Wrttemberg und Nordrhein-Westfa-
len gestellt haben. Man muss die Blrger, die den Parteien Uberhaupt noch Vertrauen
entgegenbringen, schon mit der Lupe suchen. Allerdings vertrauen die Blrger keiner
kommunalen Institution in besonders grof3em Mal3e.

Abbilduna 1: Vertrauen in Institutionen des 6ffentlichen L ebens
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Am meisten Vertrauen geniefldt noch der Oberbirgermeister in der baden-wurttember-
gischen Stadt Schwabisch Gmund. Dies kann man auch darauf zurtickfihren, dass in
Baden-Wrttemberg die Burgermeister eher dem Wunschprofil der Birger entsprechen.
Die Birger wollen einen Uberparteilich agierenden Blrgermeister, der in Baden-W(rt-
temberg im Gegensatz zu Nordrhein-Westfalen auch tatséchlich haufiger anzutreffen ist.

Viele Burger wollen sich zwar nicht mehr in Parteien engagieren, aber sie wollen zeit-
lich befristet an einzelnen konkreten Projekten partizipieren (Holtkamp 2001). Blrger-
beteiligung wird aber haufig von den Parteien zu Wahlkampfplattformen um-
funktioniert. Die Burger bleiben dann auf Dauer lieber zuhause. Insgesamt ist also eine
verstarkte Blrgerbeteiligung und eine stérkeres Vertrauen in einzelne kommunale Ent-
scheidungstrager durchaus moglich, wenn die Parteien sich stérker zurticknehmen.

Reformmalinahmen

Untersuchungen zu Parteien in der Kommunalpolitik haben immer wieder gezeigt, dass
der Grad der Parteipolitisierung zwischen den Bundeslandern stark variiert. Die Kom-
munalpolitik in Baden-Wurttemberg weist so beispielsweise eine deutlich geringere
Parteipolitisierung auf als in NRW (Holtkamp 2003). Dies ist vor alem auf die unter-
schiedliche GemeindegrofRe und auf die variierenden rechtlichen Rahmenbedingungen



zurtckzufthren. So haben viele Bundeslander zwar die Vetopositionen der baden-wiirt-
tembergischen Gemeindeordnung dbernommen (Direktwahl des hauptamtlichen
Burgermeisters und Birgerbegehren), haben es aber versaumt, die institutionellen Vor-
kehrungen der baden-wirttembergischen Gemeindeordnung gegen eine zu starke Partei-
politisierung der Kommunalpolitik zu Ubertragen. Der hauptamtliche Birgermeister hat
eine deutlich stérkere Stellung in Baden-Wirttemberg als in vielen anderen Gemeinde-
ordnungen und ist dadurch weniger abhangig von den Parteien. Weiterhin wird die
Parteipolitisierung durch Kumulieren und Panaschieren reduziert. Die Partel und Frak-
tionsspitzen kdnnen bel diesem Wahlrecht weniger die personelle Zusammensetzung
der Fraktionen steuern und sind stérker auf relativ parteiunabhéngige Honoratioren
angewiesen. Dies fuhrt zu einer geringeren Fraktionsdisziplin der Ratsmitglieder und
eher zu parteilibergreifenden Beschlissen anstelle einer scharfen Konfrontation zwi-
schen Oppositions- und Mehrheitsfraktionen. Bei einem systematischen Vergleich der
Gemeindeordnungen aller Bundeslénder (siehe Abbildung 2) zeigt sich, dass die baden-
wrttembergische Gemeindeordnung die héchste Gesamtpunktzahl erzielt und damit die
stérksten institutionellen Bremsen gegen eine zu starke Parteipolisierung eingebaut hat,
wahrend NRW und auch Hessen den Parteieneinfluss stark begtinstigen.



Abbildung 2: Kommunalrecht im Bundeslander vergleich (Stand 2002)
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1. Wahlrecht zum Rat: 1=starre Listen, 2=Mischsystem, das nach Gemeindegréf3e variiert, 3=Kumulieren und Panaschieren

2. Nominierung des Birgermeisters:. 1=nur Parteien und Wahlergruppen, 2=Parteien, Wahlergruppen und Einzelbewerber, 3=nur Einzel bewerber

3. Verbundene Wahl und Amtszeit des Burgermeisters: 1=verbundene Wahl, Amtszeit Rat und BM funf bis sechs Jahre, 2=nicht verbundene Wahl, Amtszeit BM
fnf bis sechs Jahre, 3=nicht verbundene Wahl, Amtszeit BM sieben und mehr Jahre

4. Laufende Geschéfte: 1=Vorbehalt- und Riickholrechte des Rates, 2=laufende Geschéfte auf kollektives Verwaltungsorgan tUbertragen (Hessen), 3=Birgermeister
dlein

5. Geschéftskreise der Beigeordneten: 1=Geschéftskreise werden vom Rat allein bestimmt, 2=BM legt Geschéftskreise mit Zustimmung oder im Einvernehmen mit
dem Rat fest, 3=BM legt die Geschéftskreise allein fest

6. Kollegiales Verwatungsgremium: 1=Magistrat, kein Weisungsrecht des BM, 2=kollegiales V erwaltungsorgan mit geringen Kompetenzen, BM mit beschrénktem
Weisungsrecht, 3=monokratischer Verwaltungsleiter mit unbegrenzten Weisungsrechten

7. Vorsitz und Stimmrecht des BM im Rat: 1=BM hat kein Stimmrecht im Rat, ein Ratsmitglied ist Vorsitzender des Rates, 2=BM hat entweder Vorsitz oder Stimm-
recht im Rat, 3=BM hat Vorsitz und Stimmrecht im Rat



Eine geringere Parteipolitisierung der Kommunalpolitik kann aber sicher nicht nur durch den
Landesgesetzgeber initiiert werden, sondern hangt malf3geblich auch von den handelnden Per-
sonen vor Ort ab. So kénnten die Parteien vor Ort beispielsweise stérker parteiunabhangige
Fachleute als Burgermeisterkandidaten aufstellen. Dies konnte gerade durch fur die Grinen
interessante Wahlerkoalitionen forciert werden. Anstatt immer wieder einen griinen Parteikan-
didaten aufzustellen, der in der Regel aulRerordentlich geringe Wahlchancen hat (Gehne/Holt-
kamp 2003), kénnte man sich vermehrt bemiihen mit anderen Parteien gemeinsam einen Kan-
didaten zu présentieren. Dies durfte tendenziell dazu fuhren, dass fachliche Gesichtspunkte im
Nominierungsprozess eine starkere Rolle spielen und weniger Kandidaten aus dem lokalen
Milieu einer Partei rekrutiert werden, wie dies bisher in Nordrhein-Westfalen durchweg der
Fall ist.

Damit soll insgesamt nicht in Frage gestellt werden, dass man Parteien in der Kommunalpoli-
tik braucht. Gerade um kontinuierlich die Verwaltung zu kontrollieren und Offentlichkeit
herzustellen, sind sie unverzichtbar. Es geht lediglich darum, dass die Parteien angesichts der
oben beschrieben Trends etwas bescheidener und zurtickhaltender in der Kommunalpolitik
agieren sollten.

Dr. Lars Holtkamp

Lehrgebiet Politische Regulierung und Steuerung
FernUniversitdt Hagen
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