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Rathaus Kirchhain, Landkreis Marburg-Biedenkopf

DAS REGIERUNGSSYSTEM
DER HESSISCHEN KOMMUNEN

Hessen ist ebenso wie die anderen Bundesléander

auf der kommunalen Ebene gegliedert in Gemeinden
und Gemeindeverbande (Landkreise). Die 426 Ge-
meinden und 21 Landkreise — der Oberbegriff lautet
.Kommunen" - sind von der staatlichen Verwaltung
getrennte Gebietskdrperschaften. Den Kommunen

in Deutschland ist durch Art. 28 Abs. 2 des Grund-
gesetzes (GG) das Recht garantiert, alle Angelegen-
heiten der 6rtlichen Gemeinschaft selbst zu regeln
und zu verwalten: Prinzip der kommunalen Selbstver-
waltung. Fir die hessischen Kommunen erfolgte die

verfassungsrechtliche Absicherung schon im Jahr 1946
durch Art. 137 Hessische Verfassung.

Das Recht zur Selbstverwaltung heift fir die
Gemeinden, alle Angelegenheiten der értlichen Ge-

meinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener

Verantwortung regeln zu kénnen. Auch die Landkreise
haben das Recht der Selbstverwaltung, allerdings



nur im Rahmen der ihnen gesetzlich zugewiesenen
Aufgaben. Im Rahmen der Selbstverwaltung unterliegen
die Kommunen lediglich der Rechtsaufsicht des Lan-
des. Auf Grund der Uberzeugung, dass es nicht klug
ist, wenn der Staat glaubt, auch im kleinsten Dorf alles
regeln zu kénnen und zu missen, ist das Prinzip der
kommunalen Selbstverwaltung ein in Deutschland be-
sonders geschéatzter Akzent des demokratischen
Rechtsstaats. Ist eine Kommune der Auffassung, eine
staatliche Vorschrift verstieBe gegen ihr verfassungs-
rechtlich garantiertes Selbstverwaltungsrecht, so

kann sie den Staatsgerichtshof des Landes Hessen
anrufen (Kommunale Verfassungsbeschwerde zum
Landesverfassungsgericht).

Die wichtigen Entscheidungen in den kommunalen
Selbstverwaltungskérperschaften werden nicht anders
als beim Staat (Bund und Landern) durch eine
Volksvertretung (,Kommunalparlament”) getroffen.

Der Rémer, das Rathaus in Frankfurt

Art. 28 Abs. 1 GG bestimmt, dass der Grundsatz

der reprasentativen Demokratie auch gilt fiir die Lander,
Kreise und Gemeinden. Ohne eine solche vom Volk
unmittelbar gewahlte Vertretungskérperschaft ist eine
Gemeinde bzw. ein Gemeindeverband mit verfas-
sungsrechtlich verbiirgten Selbstverwaltungsrecht nicht
denkbar. Das Kommunalparlament heiBt in den
Gemeinden ,Gemeindevertretung”; soweit es sich bei
der Gemeinde um eine Stadt handelt, lautet die
Bezeichnung ,Stadtverordnetenversammlung”. In den
Landkreisen geht es um den , Kreistag”.

Das Prinzip der kommunalen Selbstverwaltung war
nach dem Zweiten Weltkrieg die Basis beim Aufbau
der Demokratie ,,von unten nach oben”. Die ersten
demokratischen Wahlen in Hessen nach 1945 waren
Kommunalwahlen. Die Mitwirkungsméglichkeiten
der Biirgerinnen und Biirger sind bei demokratischen
Wahlen auf der kommunalen Ebene besonders
ausgepragt (GroBerer Einfluss auf die
Auswahl der Mandatstrager durch
Kumulieren und Panaschieren; Direkt-
wahl der Burgermeister und Land-
rate; Einbeziehung der Unions-Blrger);
nicht umsonst weist das Wort ,,Kom-
mune” auf gemeinsame Gestaltung
hin.

Detailbestimmungen dazu finden sich
in der Hessischen Gemeindeordnung
(HGO), in der Hessischen Landkreis-
ordnung (HKO) und im Hessischen
Kommunalwahlgesetz (KWG), die zu-
sammen das , Grundgesetz der Kom-
munen”, die sog. Kommunalver-
fassung, bilden. Kommunalrecht ist
nach der Verteilung der Gesetz-
gebungszustandigkeiten im Grund-
gesetz Sache der Lander.
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Das Prinzip der reprasentativen Demokratie schlieBt
nicht aus, dass die Birgerschaft, also die Gesamtheit
der wahlberechtigten Einwohnerinnen und Einwohner,
in Einzelfallen die jeweilige Sachentscheidung selbst
trifft. Bereits Art. 20 Abs. 2 GG besagt ausdricklich,
dass die Staatsgewalt vom Volk in Wahlen und Ab-
stimmungen (!) ausgelibt wird. Der sog. Blirgerent-
scheid ist in Hessen nach der Ausgestaltung der
Kommunalverfassung nur auf der Gemeindeebene er-
laubt. Seit der Einflihrung des Biirgerentscheids in

die HGO im Jahr 1993 gilt umso mehr: Die Kommunale
Selbstverwaltung ist die Schule der Demokratie.

Die Besonderheit der Hessischen Kommunalverfassung
und des Regierungssystems der hessischen Kommu-
nen besteht darin, dass an der Spitze der Verwaltung,
welche die laufenden Geschéfte zu erledigen und
insbesondere die Beschliisse der Vertretungskorper-
schaft vorzubereiten und auszufiihren hat, nicht der
Burgermeister allein, sondern — dhnlich wie beim Bund
und in den Léndern — eine , Regierungsmannschaft”
steht. Dieses (weitere) Kollegialorgan heiBt in den
Stadten ,Magistrat”. Von daher riihrt die Bezeichnung
der Hessischen Kommunalverfassung als , Magistrats-
verfassung”. In den tbrigen Gemeinden heif3t das
kollegiale Verwaltungsorgan ,Gemeindevorstand”, in
den Landkreisen , Kreisausschuss”.



Ratssaal der Stadt Riisselsheim

DIE GEMEINDEVERTRETUNG

Die Gemeindevertretung représentiert die ortliche
Bevolkerung, sie wird von den wahlberechtigten
Einwohnerinnen und Einwohnern an einem Sonntag
im Monat Marz (zuletzt des Jahres 2011) gewéhlt.
Die Wahlperiode beschrénkt sich nicht wie beim
Bundestag auf vier Jahre, sondern wurde mit Wirkung
ab dem Jahr 2001 auf funf Jahre verlangert. Das
damit einhergehende Minus an demokratischer Mit-
gestaltung wird aber durch die Méglichkeiten der
Letztentscheidung in Sachfragen (Birgerentscheid)
kompensiert. Auch die Sperrklausel (,5%-Hurde")

ist entfallen.

Aufgabe der Gemeindevertretung ist es, in ihren min-
destens alle zwei Monate stattfindenden Sitzungen
die fur die Gemeinde wichtigen Entscheidungen zu
treffen (Entscheidungsfunktion). Die Gemeinde-
vertretung wird folgerichtig in der HGO ausdricklich
als das oberste Organ der Gemeinde bezeichnet.

Sie tragt die rechtliche und politische Verantwortung
dafiir, wie die Geschickte der Gemeinde gelenkt
werden sollen. Was zu den ,wichtigen Entscheidungen”
z&hlt, kann nicht einheitlich beurteilt werden, sondern

hangt von der Einwohnerzahl, der Verwaltungs- und

insbesondere auch der Finanzkraft der Gemeinde ab.
Was in einer kleinen Gemeinde durchaus wichtig ist,
wird in einer GroBstadt oft als laufende Verwaltungs-
angelegenheit angesehen. Kraft Gesetzes ist jede
Gemeindevertretung aber insbesondere zustandig fur
die Verabschiedung und die Anderung des gemeind-
lichen Ortsrechts (Satzungen, Gefahrenabwehrverord-
nungen) und die Festsetzung des Gemeindehaushalts
(eine Haushaltssatzung fiir jedes Haushaltsjahr ist
Pflicht).

AuBerdem wahlt die Gemeindevertretung die Bei-
geordneten des Gemeindevorstands (Wahlfunktion).
Der Biirgermeister, der Vorsitzende des Gemeinde-
vorstands, wird dagegen seit 1993 unmittelbar vom
(Gemeinde-)Volk gewahlt. SchlieBlich tberwacht die
Gemeindevertretung die gesamte Verwaltung der
Gemeinde und die Geschaftsfiihrung des Gemeinde-
vorstands, insbesondere die Verwendung der Ein-
nahmen (Uberwachungsfunktion). Um die Uber-
wachungstitigkeit der Gemeindevertretung zu
erleichtern, muss der Gemeindevorstand sie laufend
iiber die wichtigen Verwaltungsangelegenheiten

unterrichten.

AUFGABEN DER GEMEINDEVERTRETUNG
ENTSCHEIDUNG

(grundsatzlich) {iber alle wichtigen
Angelegenheiten der Gemeinde
WAHL
der Beigeordneten
des Gemeindevorstands

UBERWACHUNG

der laufenden Verwaltungstéﬁgk‘éit
des Gemeindevorstands

Der Blirgermeister hat keinen Sitz, geschweige denn
den Vorsitz in der Gemeindevertretung. Vielmehr
wéhlen die Gemeindevertreter in der konstituierenden
Sitzung aus ihren eigenen Reihen einen eigenstén-
digen Vorsitzenden. Der demokratische Grundsatz der
Gewaltenteilung — insbesondere zwischen Entschei-
dungs- und Ausfihrungsebene - ist also in der Hessi-
schen Kommunalverfassung deutlich strikter verwirk-
licht als auf Bundes und Landesebene (Trennung
zwischen Amt und Mandat).

Die Anzahl der Gemeindevertreterinnen und
-vertreter hiangt ab von der Einwohnerzahl. Bis zu
3.000 Einwohnern sind 15 Gemeindevertreter vor-
geschrieben, danach steigt die Zahl stufenweise bis
zu 93 Gemeindevertretern fir Gemeinden mit
500.001 bis 1.000.000 Einwohnern.

Seit der Kommunalwahl im Jahr 2001 kénnen die
Wahlerinnen und Wahler auch in Hessen kumulieren
- einem Kandidaten bis zu drei Stimmen geben -

und panaschieren - Bewerber verschiedener Parteien
und Gruppierungen wéhlen. Jeder Wahler hat dabei
so viele Stimmen, wie Abgeordnete in der betreffenden
Gemeindevertretung, Stadtverordnetenversammlung
oder dem Kreistag sitzen. Das sind beispielsweise

im Kreistag des Main-Taunus und im Stadtparlament
Wiesbaden 81 Volksvertreter.

Die Gemeindevertreter liben ihr Mandat — auch in den
GrofBstadten — ehrenamtlich aus. Dies wird in der
Praxis heute haufig als Hauptunterschied zwischen den
Gemeindevertretungen und Kreistagen einerseits
sowie dem Landtag und dem Bundestag andererseits
bezeichnet.



Die Gemeindevertretung kann durch Beschluss auch
Ortsbezirke schaffen und muss fiir diese dann als
.Stadtteilparlamente” Ortsbeiréte bilden. Sie soll fir
Biirgernahe sorgen und eine Mittlerrolle zwischen
den Stadtteilen und der Gemeindevertretung spielen.
Wenn Ortsbeirate bestehen, so sind sie zu allen wich-
tigen Angelegenheiten zu héren, die den Ortsbezirk
betreffen, insbesondere zum Entwurf eines Haushalts-
plans. In allen Angelegenheiten, die den Ortsbezirk
angehen, haben die Ortsbeirdte ein Vorschlagsrecht.
Die Gemeindevertretung kann ihnen auch Angelegen-
heiten zur endgliltigen Entscheidung tbertragen,

was in der Praxis allerdings eher selten geschieht. Die
Ortsbeirate erlangen politische Bedeutung vor allem
durch ihre Anregungen an die Gemeindevertretung, die
von dieser dann beraten werden. Die Mitglieder des
Ortsbeirats werden von den Birgerinnen und Birgern
des Ortsbezirks anléasslich der Kommunalwahl fir
ebenfalls 5 Jahre gewéhlt.

Rathaus in GieBen

DAS GEMEINDEVOLK ANSTELLE
DES GEMEINDEPARLAMENTS
(BURGERENTSCHEID)

Der Biirgerentscheid gibt den Birgerinnen und Biirgern
die Méglichkeit, wichtige Fragen der Gemeinde
selbst zu entscheiden. Voraussetzung fur eine solche
Abstimmung ist ein erfolgreiches Biirgerbegehren:
insbesondere muss sich ein bestimmter Anteil der
wahlberechtigten Einwohnerschaft mittels eigenhéndi-
ger Unterschrift fur einen Plebiszit tber die vorge-
legte Frage ausgesprochen haben (grundsatzlich

10 Prozent; in Stadten mit mehr als 50.000 Einwohnern:
5 Prozent; bei mehr als 100.000 Einwohnern: 3 Pro-

zent).

Der Birgerentscheid findet an einem Sonntag statt,
und zwar spatestens innerhalb von sechs Monaten
nach Zulassung. Das Hessische Statistische Landesamt
fiihrt in seinem Internetangebot eine fortlaufend
aktualisierte Aufstellung tber samtliche bisher in
den Gemeinden durchgefiihrte Biirgerentscheide
(www.hsl.de >Wahlen>Daten).

DER GEMEINDEVORSTAND

Der Gemeindevorstand — in den Stadten Magistrat
genannt — ist die Verwaltungsbehdrde, also gleichsam
die ,Regierung” der Gemeinde. Dem Gemeinde-
vorstand obliegt es insbesondere, die Beschliisse der
Gemeindevertretung vorzubereiten und auszufiihren.
Dem Gemeindevorstand untersteht die gesamte Ge-
meindeverwaltung mit allen Amtern, er ist zustandig
fir Anstellung und Entlassung der Gemeindebedienste-
ten. Uber die laufenden Verwaltungsangelegenheiten,
die nicht der Gemeindevertretung vorbehalten sind,
entscheidet er selbstandig. Der Gemeindevorstand ver-
tritt die Gemeinde nach AuBen und besorgt die ge-
meindliche Offentlichkeitsarbeit.

FUNKTIONEN DES GEMEINDEVORSTANDS

VORBEREITUNG

der Beschliisse der Gemeindevertretung,
insbesondere Aufstellung des Haushaltsplans

ENTSCHEIDUNG

tiber die laufenden Verwaltungsangelegenheiten,
soweit nicht von geringerer Bedeutung

Das kollegiale Verwaltungsorgan besteht aus mehreren
Wahlbeamten, dem von den Biirgern (seit 1993) un-
mittelbar gewahlten Blrgermeister und mindestens
zwei von der Gemeindevertretung zu wéhlenden
Beigeordneten. Der Biirgermeister ist der Vorsitzende
des Gemeindevorstands. Er ist in aller Regel haupt-
amtlich tatig. Nur in Gemeinden mit weniger als 1.500
Einwohnern ist es zulassig, die Stelle ehrenamtlich

zu verwalten. In Gemeinden mit mehr als 50.000 Ein-
wohnern fiihrt er die Amtsbezeichnung Oberbirger-
meister. Dagegen sind die Beigeordneten grundsatz-
lich Ehrenbeamte, die per Verhaltniswahl gewahlt
werden und daher ein verkleinertes Spiegelbild der
politischen Kréfte in der Gemeindevertretung dar-
stellen. Die Gemeinde kann jedoch in ihrer Hauptsat-
zung bestimmen, dass und ggfs. wieviele Beigeord-
netenstellen hauptamtlich zu verwalten sind. In Stadten
fiihren die Beigeordneten die Bezeichnung Stadtrat.



Rathaus in Kassel

Die Magistratsverfassung weist zwei typische Merk-
male auf. Zum einen fasst der Gemeindevorstand seine
Beschlusse in den grundsétzlich wéchentlich stattfin-
denden Sitzungen mit Stimmenmehrheit, d.h. die Stim-
me des Blirgermeisters zahlt grundsatzlich nicht
mehr als die Stimme eines Beigeordneten; lediglich bei
Stimmengleichheit gibt seine Stimme den Ausschlag.
Der Birgermeister ist also (nur) Erster unter Gleichen.
Zum anderen erledigen Biirgermeister und Beige-
ordnete mit eigenem Geschaftsbereich (Dezernenten)
selbststandig Verwaltungsgeschafte von geringerer
Bedeutung, zu deren Entscheidung nicht der Gemein-
devorstand im Ganzen notwendig ist. Fir die betroffe-
nen Beigeordneten bedeutet das, dass sie in Sach-
fragen keiner Weisungsbefugnis des Biirgermeisters
unterliegen.

Dass die Burgermeisterin bzw. der Blrgermeister in
Hessen die Gemeindeverwaltung nicht allein leitet,
sondern in ein ,Team” eingebunden ist, stellt bei Be-
trachtung der gesamten Bundesrepublik durchaus

eine Besonderheit dar. Die Magistratsverfassung als
Regierungssystem gibt es auBerhalb Hessens nur

in Bremerhaven. Nach der vom ,Fiihrerprinzip” be-
herrschten Zeit der Nazi-Diktatur wurde die Magistrats-
verfassung fur die hessischen Gemeinden schon 1945
(wieder) erlaubt und 1952 als Regelfall festgelegt; nur
kleinen Gemeinden unter 3.000 Einwohnern wurde
das Recht zugestanden, stattdessen die Blrgermeister-
verfassung zu wéhlen. Zur Begriindung verwies der
Landtag insbesondere auf das Unheil, das die Macht-
fillle von Einzelpersonen wahrend der Nazizeit sowohl
fir die Gesamtheit, als auch fiir die einzelne Gemeinde
angerichtet habe. AuBerdem betonte man die Tradi-
tion der Magistratsverfassung im ehemals preuBischen
Landesteil des Bundeslandes Hessen, der mit , etwa
zwei Dritteln des Landes” bemessen bzw. als , tber-
groB3” bezeichnet wurde. SchlieBlich fiihrte man an,
dass die kollegiale Verwaltungsspitze der demokra-
tischen Gestaltung der kommunalen Selbstverwaltung
eher entspreche als die monokratische Leitung durch
den Burgermeister. 1976 wurde das Wahlrecht zwi-
schen Magistrats- und Biirgermeisterverfassung fiir die
kleinen Gemeinden im Zuge der kommunalen Gebiets-
reform konsequenterweise gestrichen. Seitdem gilt
die Magistratsverfassung einheitlich fiir alle hessischen
Gemeinden.

Auch wenn der hessische Biirgermeister im Ge-
meindevorstand nur Mitglied ist und der Gemeinde-
vertretung gar nicht angehért, bekleidet er doch ein
duBerst verantwortungsvolles und mit vielen Kompeten-
zen ausgestattetes Amt. Er ist der ,Behdrdenchef”,
leitet den Geschiftsgang der gesamten Verwaltung
und ist Dienstvorgesetzter aller Gemeindebediensteten
mit Ausnahme der Beigeordneten. Als Vorsitzender

kraft Gesetzes beruft er die Sitzungen des Gemeinde-
vorstands ein und bereitet die Beschlisse des kolle-
gialen Verwaltungsorgans vor. Er hat ein Kontrollrecht
gegeniiber den im Gemeindevorstand gefassten
(Mehrheits-)Beschliissen und eine starke Stellung bei
der Vertretung des Gemeindevorstands (und damit
der Gemeinde) in Gesellschaften. In Eilfallen kann er an
Stelle des Gemeindevorstands entscheiden. Er hat

die unbeschrénkte Befugnis, die Geschéfte (Arbeitsge-
biete, Dezernate) unter die Mitglieder des Gemeinde-
vorstands zu verteilen. Anders als die in der Regel
ehrenamtlichen Beigeordneten, die ihr Amt nur fir die
Wahlzeit der Gemeindevertretung, also fir funf Jahre,
bekleiden, hat der Burgermeister eine Amtszeit von

6 Jahren und sorgt insofern flr eine gewisse Kontinui-
tat in der Gemeindeverwaltung.

Auch gegeniiber der Gemeinde-
vertretung hat der Blirgermeister
mannigfaltige gesetzlich verbriefte
Einflussmoglichkeiten. Er hat z. B.
einen Anspruch auf Einberufung des
Kommunalparlaments, einen Anspruch
auf Aufnahme seiner Antrage auf

die Tagesordnung und das Recht, in
den - &ffentlichen — Sitzungen eine
von der (Mehrheits-)Auffassung des
Gemeindevorstands abweichende
Meinung zu vertreten. Zudem hat der
Biirgermeister ein Kontrollrecht gegen tiber den von
der Gemeindevertretung gefassten Beschliissen.
Nicht von ungefahr werden die Birgermeister daher
in Art. 138 der Hessischen Verfassung als , Leiter

der Gemeinden” bezeichnet. AuBeres Zeichen dieser
herausgehobenen Stellung ist die Biirgermeister-
Amtskette.



DIE LANDKREISE

Die Landkreise sind Gemeindeverbande, die in ihrem
Gebiet diejenigen Aufgaben wahrnehmen, die tber die
Leistungsfahigkeit der kreisangehérigen Gemeinden
hinausgehen. In Hessen gibt es 21 Landkreise, auBerdem
5 kreisfreie Stadte (Darmstadt, Frankfurt, Kassel,
Offenbach und Wiesbaden).

Die innere Organisation der Landkreise ahnelt im We-
sentlichen der der Gemeinden. Auch hier gibt es

ein willensbildendes, oberstes Organ sowie ein kolle-
giales Organ fir die laufende Verwaltung. Ersteres ist
der Kreistag, letzteres der Kreisausschuss. Der Kreistag
- vergleichbar der Gemeindevertretung — beschlieBt
Uber Angelegenheiten des Kreises und tberwacht
die Verwaltung des Landkreises. Der Kreisausschuss
- entsprechend dem Gemeindevorstand — ist Ver-
waltungsbehorde und AuBenvertretungsorgan des
Kreises. Sein Vorsitzender ist der Landrat. Auch

die Landrate werden wie die Birgermeister seit 1993
direkt von der Bevélkerung gewahlt.

Eine Besonderheit ergibt sich aus der Doppelfunktion
der Landréate. Sie leiten kraft Gesetzes auch eine
Behorde der Landesverwaltung, genannt ,Landrat als
Behorde der Landesverwaltung”. Deren Zusténdig-
keitsbezirk ist identisch mit dem Gebiet des Landkrei-
ses. Seit dem 1.4.2005 ist die Funktion dieser ,unteren
Behorde der Landeverwaltung” allerdings im Wesentli-
chen auf die Rechtsaufsicht tiber die kreisangehorigen
Gemeinden beschrankt. Handelt der Landrat eines
Landkreises als staatliche Verwaltungsbehérde, so ist
seine MaBnahme dem Land zuzurechnen.

Kreistagssitzungssaal in GroB-Gerau
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Ulrich DreBler, geb. 1958, trat nach Jurastudium und
Assessorexamen 1987 in den Dienst der Landes-
hauptstadt Wiesbaden. Seit 1992 leitet er das Referat
.Kommunales Verfassungsrecht” im Hessischen
Innenministerium und seit 2010 ist er dort zusé&tzlich
stellvertretender Leiter der Kommunalabteilung.
Von 2006 bis 2011 ,Sprecher” der deutschen Bundes-
lander in der deutschen Delegation beim Lenkungs-
ausschuss fiir lokale und regionale Demokratie des
Europarats in StraBburg. Ndhere Informationen zum
Autor und seinen bisherigen Veréffentlichungen im

Internet unter: ,www.uli-dressler.de”.
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