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Ausgangspunkt der vergleichenden Betrachtung kommunaler Entscheidungsstruk-
turen in Ost- und Westdeutschland war die These, dass konkordanzdemokratische
Muster eher in baden-wiirttembergischen, rheinland-pfélzischen und in den meis-
ten ostdeutschen Kommunen dominieren, wiahrend in NRW, dem Saarland und
Hessen konkurrenzdemokratische Konstellationen pragend sind und die anderen
westdeutschen Bundeslinder zwischen diesen Polen verortet sind (Niedersachsen,
Bayern, Schleswig-Holstein). Das Konstrukt der kommunalen Konkordanz- bzw.
Konkurrenzdemokratie erscheint uns am geeignetsten zu sein, die Variationen in
den kommunalen Entscheidungsprozessen zwischen den Bundesldndern theore-
tisch einzufangen. Wesentliche unabhingige Erkldrungsfaktoren sind dabei das
institutionelle Arrangement der Kommunalverfassungen, lokale politisch-kultu-
relle Faktoren sowie die Gemeindegrof3e. Allerdings fehlte es bisher an empirisch
vergleichenden Untersuchungen zur Bestdtigung dieser These und zur vertieften
Analyse der genannten Erkldrungsfaktoren.

In der kommunalen Konkordanzdemokratie treffen Akteure mit einer gerin-
geren personellen Parteipolitisierung aufeinander. Im Rat wird kaum zwischen
Opposition und Regierung unterschieden, die Fraktionsdisziplin ist aus Sicht der
Ratsmitglieder geringer ausgepragt, wihrend der Biirgermeister als exekutiver Fithrer
dominiert. In der Konkordanzdemokratie halten die Akteure zudem Parteipolitik
in der kommunalen Selbstverwaltung eher fiir schadlich (konkordante Einstel-
lungen) und die Varianz der politischen Prioritdten ist aufgrund der geringeren
inhaltlichen Parteipolitisierung niedriger als in der Konkurrenzdemokratie bzw.
die Parteidifferenz hat eine niedrigere Erklarungskraft fiir die Prioritdten. Bezogen
auf die oben genannten unabhingigen Variablen heif3t dies, dass mit steigender
Gemeindegrofle, mit der raumlichen Lage im Westen und der damit verbundenen
politischen Kultur sowie mit niedrigen Werten auf dem Kommunalverfassungsindex
eher mit konkurrenzdemokratischen Mustern zu rechnen ist.

J. Bogumil, L. Holtkamp (Hrsg.), Kommunale Entscheidungsstrukturen in Ost- und
Westdeutschland, Stadtforschung aktuell, DOI 10.1007/978-3-658-11847-1 7,
© Springer Fachmedien Wiesbaden 2016



180 T.Bathge, J. Bogumil, F. Ebinger, T.s Fuhrmann, L. Holtkamp und M. Seuberlich

Durch die hier erfolgte quantitative und qualitative Auswertung von Datenbe-
stinden aus dem Forschungsprojekt ,,Ursachen kommunaler Haushaltsdefizite®
konnten wir im Vergleich zwischen ost- und westdeutschen Kommunen in vier
Bundeslandern (Brandenburg, Sachsen, Baden-Wiirttemberg, NRW) empirisch
tiberpriifen, in wieweit sich eher konkordanz- bzw. konkurrenzdemokratische
Entscheidungsstrukturen durchgesetzt haben. Zudem war es moglich, den Einfluss
der unabhéngigen Variablen (Gemeindegrofie, institutionelles Arrangement der
Kommunalverfassungen, lokale politisch-kulturelle Faktoren) auf die abhdngige
Variable zu messen. Insbesondere wurde die Frage gestellt, ob sich nach der Kont-
rolle des Einflusses der Gemeindegrofie und der Kommunalverfassung (inklusive
des Kommunalwahlrechts) die Entscheidungsstrukturen zwischen Ost- und West-
deutschland tatsdchlich noch signifikant unterscheiden, was auf Einfliisse einer
variierenden politischen Kultur hindeuten wiirde.

Die quantitative Analyse zeigt, dass die Hypothesen zum Zusammenhang
zwischen den drei unabhéngigen Variablen und den Auspragungen der Konkor-
danz- und Konkurrenzdemokratie bestatigt werden. Mit niedrigen Werten auf
dem Kommunalverfassungsindex (durch schwichere rechtliche Kompetenzen des
Biirgermeisters und starre Ratslisten bei der Kommunalwahl) gehen eher kon-
kurrenzdemokratische Konstellationen einher, die mit steigender Gemeindegrofie
und mit Lage in Westdeutschland noch mal forciert werden. Hervorzuheben ist
insbesondere der nicht nur hochsignifikante, sondern auch haufig starke Zusam-
menhang zwischen Kommunalverfassungsindex und Konkurrenz- bzw. Konkor-
danzdemokratie. Institutionen machen also fiir die Akteurskonstellationen vor
Ort durchaus einen Unterschied, ohne diese zu determinieren. Kommunalverfas-
sungen, die dem Biirgermeister mehr formale Kompetenzen einrdumen, fithren zu
einer ausgepragten exekutiven Fithrerschaft, wobei dann vor Ort zusitzlich viele
endogene Variablen, wie z. B. die erworbene Fach- und Fithrungskompetenz des
Biirgermeisters, ins Spiel kommen.

Fiir die Gemeindegrofse sind hingegen kaum starke, aber immerhin signifikante
Beziehungen zu konstatieren. Das ist wesentlich darauf zuriickzufiihren, dass hier
»nur” die Gemeindegrofienklasse zwischen 25.000 und 100.000 betrachtet wurde.
Gerade die durchschnittlichen Unterschiede zwischen den Bundeslandern diirften
noch deutlicher ausfallen, wenn man alle Gemeindegroflenklassen in die Analyse
miteinbeziehen wiirde, weil gerade in NRW die Kommunen tiber 100.000 Einwohner
schwer ins Gewicht fallen, wahrend beispielsweise in Baden-Wiirttemberg gerade
die Gemeinden unter 5.000 Einwohner am héufigsten vertreten sind.

Die politische Kultur in Ost- und Westdeutschland hat keine starken, aber immer-
hin einige signifikante Beziehungen mit der abhéngigen Variable Konkordanz- und
Konkurrenzdemokratie zu verzeichnen. Gerade kleinere Kommunen in Sachsen
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(mit einer konkordanten Kommunalverfassung) tendieren unter Beriicksichtigung
der drei unabhéngigen Variablen besonders stark zur Konkordanzdemokratie.
Insgesamt ist der Einfluss der politischen Kultur doch relativ gering, bedenkt man,
dass haufig die besonderen Eigenschaften des Parteiensystems und der politischen
Kultur in Ostdeutschland betont werden.

Die quantitative Analyse zeigt aber auch, dass der Erklarungswert der drei un-
abhingigen Variablen in den Regressionsmodellen nur niedrig bis mittel ausgepragt
ist, was einen relativ groflen Einfluss der endogenen Variablen (durch Eigenschaften
und Handeln der kommunalen Akteure) erwarten ldsst. Vor diesem Hintergrund
sind die Fallstudien in den vier Bundesldndern besonders interessant. NRW ist das
klassische Land der Konkurrenzdemokratie mit grofien Gemeinden (44.373 im
Durchschnitt, nur drei Gemeinden unter 5.000 Einwohner) und dem niedrigsten
Wert im Kommunalverfassungsindex (12). Baden Wiirttemberg ist das klassische
konkordanzdemokratische Bundesland mit deutlich kleineren Gemeinden (9.656
im Durchschnitt, 53 Prozent der Gemeinden haben unter 5.000 Einwohner) und
dem hochsten Wert im Kommunalverfassungsindex (20). Fiir Sachsen wird ebenfalls
von klar konkordanzdemokratischen Strukturen ausgegangen mit eher kleineren
Gemeinden (9.410 im Durchschnitt, 62 Prozent der Gemeinden haben unter 5.000
Einwohner) und einem hohen Wert im Kommunalverfassungsindex (19). Auch fiir
Brandenburg gehen wir von eher konkordanzdemokratischen Strukturen aus mit
kleineren Gemeinden (5.859 im Durchschnitt, 70 % der Kommunen unter 5.000
Einwohner) und einem mittelhohen Wert im Kommunalverfassungsindex (17). In
beiden ostdeutschen Landern wird zudem von einer politischen Kultur ausgegan-
gen, die die Konkordanzdemokratie begiinstigt. In unseren Fallstudien wurde die
Gemeindegrofienklasse nun kontrolliert (25.000 bis 100.000 Einwohner), so dass
die Gemeindegrofie Unterschiede nicht erkldren kann.

Die Fallstudien zeigen fiir NRW erwartungsgeméf3 eine ausgeprégte Parteipo-
litisierung in allen vier Stddten mit einer klaren Trennung in Regierungsmehr-
heit und Opposition. Die Zusammenarbeit in umstrittenen Fragen gestaltet sich
schwierig. Fehlende Mehrheiten auf Seiten des Biirgermeisters bringen entweder
Blockadesituationen in der Haushaltspolitik oder die Einigung auf kleinstmogli-
che Kompromisse mit sich. Die ausgeprégte Fraktionsdisziplin macht es fiir den
Biirgermeister schwierig, in politisch umstrittenen Fragen Mehrheiten zu bilden.
Feste Koalitionen und klare Absprachen werden bevorzugt, kommen aber durch
die Zersplitterung der Rite und die parteipolitische Distanz der Fraktionen oftmals
nicht zu Stande. Erst unter dem Druck des Starkungspaktes kommt es vermehrt
zur Bildung von grofen ,,Not-Koalitionen“ der Volksparteien, teilweise unter
Einbindung von kleineren Gruppierungen.
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Die Rolle des Biirgermeisters ist abhdngig von den Mehrheitsverhéltnissen im
Stadtrat. Alle Biirgermeister der untersuchten Stidte entstammen der ortlichen
Kommunalpolitik und den beiden grofien Parteien. Unabhédngig von ihrem fach-
lichen Hintergrund werden die Biirgermeister in der Regel als Parteimitglieder
und die ihm nahestehende Fraktion als Regierungsfraktion wahrgenommen. Die
Bereitschaft der anderen Fraktionen den Vorschlidgen des Biirgermeisters zu folgen
und ihn zu unterstiitzen, ist deshalb nicht ausgeprégt. Ganz dhnlich werden auch
die Kémmerer wahrgenommen.

Die Interaktion in der Haushaltspolitik ist einerseits gekennzeichnet durch
vielfiltige Verhandlungen der jeweiligen Verwaltungsspitze mit der Kommu-
nalaufsicht, um zum Beispiel Investitionen trotz Nothaushaushaltsrecht zu er-
moglichen. Teil dieser Verhandlungen sind auch immer wieder Ankiindigungen
von Konsolidierungspaketen, die aber oft in Ansdtzen stecken bleiben oder un-
realistischen Annahmen insbesondere auf der Einnahmeseite folgen. Uber eine
lange Zeit haben sich die Stadte im Nothaushaltsrecht eingerichtet. Andererseits
ist die Interaktion der Fraktionen und der Verwaltungsspitze geprigt von einer
Parteienkonkurrenz, die gemeinsame gewichtige Konsolidierungsentscheidungen
verhindert oder zumindest herauszogert. Aus den Versuchen, fraktionsiibergrei-
fende Vereinbarungen zu treffen, scheren immer wieder einzelne Fraktionen aus.
Manche Oppositionsfraktionen kimpfen dabei mit Betroffenen gegen bestimmte
Teile der Haushaltssicherungskonzepte, was den Druck auf die Mehrheitsfraktionen
erhoht, Einschnitte abzuschwéchen. Unter der Bedingung wechselnder Mehrheiten
einigt man sich hiufig auf den kleinsten gemeinsamen Nenner und verschiebt
Entscheidungen mit Protestpotenzial weiter in die Zukunft. Diese traditionellen
Interaktionsformen werden gegen Ende der Untersuchungsperiode durch den
Starkungspakt verandert, wenn auch nicht ginzlich ausgeschaltet. Der erhohte
aufsichtsrechtliche Druck durch das Innenministerium und die Aussicht auf einen
ausgeglichenen Haushalt durch finanzielle Hilfen des Landes starken die Position
der Verwaltungsspitze und fithren zu einem grofleren politischen Konsens in der
Haushaltskonsolidierung. Harte Einschnitte im Personalbereich und Abstriche
im freiwilligen Aufgabenbereich kénnen nun ebenso wie starke Steuererh6hungen
vermehrt durchgesetzt werden.

In baden-wiirttembergischen Kommunen unterhalb von 100.000 Einwohnern
dominieren konkordanzdemokratische Handlungsmuster im Rat. Dies gilt, obwohl
in den Riten haufig die CDU die stirkste Kraft ist und gemeinsam mit Freien Wiah-
lern und FDP eine Mehrheit im Rat stellen konnte. Statt einer klaren Einteilung
in Regierungs- und Oppositionsbank dominieren iibergrofie Mehrheiten unter
Einbindung aller ,,biirgerlichen® Parteien - CDU, SPD, FW, Griine und FDP. Dies
sind keine ,,groflen Koalitionen®, vielmehr stehen Sachthemen und das Wohl der
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Gemeinde statt politischer Richtungskdmpfe im Vordergrund. In strittigen Fragen
entstehen regelmaflig ad hoc Koalitionen iiber alle ideologischen Grenzen hinweg.
Die Parteien spielen insofern zwar eine nicht zu unterschitzende Rolle als Rekrutie-
rungs- und Ordnungsinstrument in der Kommunalvertretung, die ideologische und
machtpolitische Cleavage ist im Vergleich mit klassisch konkurrenzdemokratisch
geprigten Bundesldndern jedoch vergleichsweise gering und die Beziehungen der
Fraktionssprecher sind i.d.R. von gegenseitigem Respekt und der Abwesenheit
taktischer Spielchen geprdgt. Lihmende und expansiv wirkende Grabenkampfe
spielen keine Rolle. Die tiberparteiliche Konsensfindung zur Umsetzung pragma-
tischer Losungen zum Wobhle der Stadt steht im Vordergrund. Der institutionell
starke Biirgermeister nimmt haufig eine moderierende und tiberparteiliche Position
ein. Gestiitzt auf oder oft auch gesteuert von einer starken Verwaltung determi-
niert er jedoch wesentliche Richtungs- und Investitionsentscheidungen. Solange
die Einbindung der Ratsfraktionen gelingt, fithrt dies zu einer hohen Kontinuitat
im stadtischen Handeln und bietet auch die Chance, eine Konsolidierungspolitik
tiber Jahre und Jahrzehnte durchzuhalten.

Die (Ober-)Biirgermeister haben in Baden-Wiirttemberg institutionell betrachtet
eine sehr starke Position mit weitreichenderen Kompetenzen als in vielen anderen
Landern. Gleichzeitig sind Biirgermeister jedoch im Vergleich haufiger parteilos oder
gehoren kleineren Parteien an als anderswo. Und selbst wenn sie von einer starken
Ratsfraktion in einer stabilen Koalition gestiitzt werden, nutzen Sie ihre Position
duflerst selten aus, wie dies in konkurrenzdemokratischen Kontexten tiblich wire.
Vielmehr verstehen sie sich als Integrationsfigur, die vermittelnd tiber den Partei-
und Partialinteressen steht und stets eine méglichst breitere Unterstiitzung als nur
die etablierten Fraktionen hinter sich vereinen mochte. In dieser Funktion stiitzen
sich die Biirgermeister auf einen starken Beigeordneten bzw. Ersten Biirgermeister,
der sehr hiufig auch das Finanzressort verantwortet. Dieser bestimmt in allen
Fallkommunen im Hintergrund wesentlich die politische Agenda mit, indem er
klar den Rahmen des finanziell Moglichen wie auch die Priorisierung vorgibt und
ihre konkrete Ausformulierung und Umsetzung in der Verwaltung sicherstellt.

Die Haushaltspolitik in drei der vier Untersuchungskommunen ist klar auf eine
langfristige Konsolidierung und nachhaltige Bewirtschaftung der kommunalen
Finanzen ausgerichtet. Diese Strategie wird iiber alle etablierten Fraktionen hinweg
mitgetragen. Dieser Kurs wird zwar gelegentlich anlassbezogen hinterfragt und wird
in Einzelfillen von politischen Priorititen durchbrochen, wurde aber in keiner der
drei Kommunen bisher ernsthaft zur Disposition gestellt. In der vierten Kommune
wurde ein expansiver Kurs im Rahmen eines grofen Griinprojekts von einer ebenso
breiten Mehrheit im Rat getragen. Dieser breite Konsens ist in Baden-Wiirttemberg
zwar in vielen Politikbereichen iiblich, gerade angesichts des tiberwiegend stark
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sparorientierten, langfristigen und damit politisch beschrinkenden Charakters
der Haushaltspolitiken tiberrascht diese Einmiitigkeit doch.

Ermoglicht wird solche Einmiitigkeit durch starke Akteure — im Regelfall die
Finanzbiirgermeister — die sowohl die technische Seite ihres Handwerks beherr-
schen als auch ihre Biirgermeister argumentativ leiten und gemeinsam mit ihnen
sowohl im politischen Raum wie innerhalb der Verwaltung kontinuierlich und
erfolgreich Uberzeugungsarbeit zu leisten vermdgen. Entsprechend wurden in
allen Fallkommunen sehr gut zusammenarbeitende Fithrungsteams beobachtet,
die vorab mégliche Handlungsrdume definieren - teils unter Einbeziehung der
Verwaltung selbst und mit Budgetierungsansitzen, teils durch eine stirker die
Alternativlosigkeit bestimmter Handlungsschritte betonende Vorgehensweise. Im
Idealfall kénnen den Riten Entscheidungsrdume zur Priorititensetzung gelassen
werden, ohne sie aus der Verantwortung fiir den Haushaltsausgleich zu entlassen.

In Sachsen gibt es in den Untersuchungskommunen eine strukturelle CDU-Do-
minanz (mit lediglich einer Ausnahme), die in Verbindung mit stimmenstarken,
meist eher konservativen Wiéhlervereinigungen und den Freidemokraten meist
biirgerlich geprigte Mehrheiten bilden. Den Linken, der SPD und den Griinen
gelingt es stimmenméf3ig nicht, in den Fallkommunen pragend zu wirken. Al-
lerdings zeigt sich die angenommene ideologische Trennung in ein biirgerliches
und ein linkes Lager in den sichsischen Kommunen nicht. Die grundlegenden
Interessen und Ziele der Parteien und Entscheidungstréger sind in den wichtigsten
stadtpolitischen Fragen kongruent bzw. parteibasierte Partikularinteressen werden
gesamtstadtischen Interessen untergeordnet. Parteien haben zwar unterschiedli-
che Ausgabepriferenzen oder Einnahmepriorititen, es dominieren aber die Ziele
Haushaltsausgleich und Kreditvermeidung.

Dies zeigt sich auch daran, dass, obwohl die biirgerlichen Parteien haufig eigene
Mehrheiten bilden kénnten, in den Fallkommunen eher wechselnde oder iibergro-
e Mehrheiten anzutreffen sind. Vertraglich fixierte Regierungskoalitionen und
intensive Oppositionsarbeit findet man kaum. In den Untersuchungskommunen
sind fiir gewohnlich mindestens drei Parteien fiir Mehrheiten notwendig, deren
Bildung durch das eher entspannte als angespannte kommunalpolitische Verhand-
lungsklima normalerweise gelingt. Der weitgehend fehlende Fraktionszwang passt
zu den stark konkordanten zwischenparteilichen Verhiltnissen im Rat. Da sich
die Ratsmitglieder fiir gew6hnlich nicht aus klassischen Parteiarbeitern, sondern
eher aus technokratischen Pragmatikern rekrutieren und sie zusitzlich noch in
Riéten mit Giberschaubarer Grofle sitzen (max. 34 Mandate), ist die Hirde fiir
fraktionsiibergreifendes Denken und Handeln niedrig und der Grad personlicher
Bekanntschaften grof3.



Zur anhaltenden Varianz kommunaler Entscheidungsstrukturen 185

Der Biirgermeister hat, ob parteiunabhéngig oder mit Parteibuch, eine starke
Position inne. Aufgrund des hohen Fragmentierungsgrades im Gemeinderat
gibt es weder klare Biirgermeistermehrheiten noch Kohabitationen. Daher ist
der Biirgermeister i.d.R. angehalten, Mehrheiten eigenstindig zu organisieren.
Die im Untersuchungszeitraum regierenden Biirgermeister wurden zudem fast
ausnahmslos von mehreren, wenn nicht allen Ratsfraktionen unterstiitzt. Als
entscheidend fiir die Unterstiitzung durch die Ratsfraktionen gelten neben der
erwihnten Uberparteilichkeit, Fachkenntnisse und Fithrungsqualititen. Biirger-
meister mit Verwaltungshintergrund besitzen in den Fallkommunen Vorteile und
hoheres Durchsetzungsvermogen. Eine auffillige Beobachtung war, dass nach dem
Ausscheiden von Biirgermeistern mit Politikhintergrund bzw. einer stark partei-
politisch aufgeladenen Attitiide sich nicht nur das politische Klima verbesserte,
sondern sich erst dann auch eine geméafligte Haushaltspolitik durchsetzte.

Der Charakter der Haushaltspolitik in den sidchsischen Fallkommunen im
Untersuchungszeitraum wird bestimmt durch konkordante Entscheidungsstruk-
turen, einer dominanten Verwaltung und einem freiwilligen Commitment zu
Sparsambkeit und ggf. Konsolidierung. Anstof fiir das in den Fallkommunen breit
getragene Commitment bildete die Erkenntnis einer zunehmend dramatischen
Gesamtsituation der Stadte, die sich aus den ausgabefreudigen und schuldentrei-
benden Investitionsmafinahmen in der Nachwendezeit ergaben, verbunden mit
einer schwierigen demographischen Entwicklung, sinkenden (prognostizierten)
Einnahmen aus dem Solidaritdtszuschlag und dem eher unsicheren Zugriff auf
EU-Fordermittel. Der Pfadwechsel von einer ausgabefreudigen zu einer eher sparsa-
men, kreditverneinenden Politik gelang in den Untersuchungskommunen in einem
engen zeitlichen Rahmen zwischen den spéten 1990er und frithen 2000er Jahren.

Der initiierende Akteur war in allen Féllen der Oberbiirgermeister, in finanziell
wenig performanten Kommunen kam die Kommunalaufsicht hinzu. Das Commit-
ment als mittelfristige Strategie besteht aus der Vermeidung von Kreditaufnahmen
und der Bedingung, dass Investitionen nur in Kopplung mit Férdermitteln erfolgen
sollen. Neben Mafinahmen, die frithzeitig positive finanzielle Erfolge generier-
ten, sollte trotzdem immer geniigend Spielgeld vorhanden sein, welches durch
Bediirfnisbefriedigungen der Fraktionen den Hausfrieden sichert. Neu gewihlte
Ober- und Finanzbiirgermeister fithrten das von ihren Amtsvorgéngern geschaffene
Credo vom langfristigen Schuldenabbau und dem Verbot von Kreditaufnahmen
automatisch fort, weil dieses mittlerweile sehr stark in den Verwaltungen und bei
den politischen Fithrungskréften in den Raten verankert war.

In Brandenburg sind SPD, Linke und CDU die parteipolitisch bestimmenden
Krifte in den untersuchten Stadten. Die Parteipolitisierung der Kommunalpoli-
tik ist unterschiedlich stark ausgeprigt. Zwei der untersuchten Stadte sind eher
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konkordanzdemokratisch strukturiert. In den anderen beiden Stadten sind stark
konkurrenzdemokratische Ziige zu beobachten. Insbesondere in den konkurrenz-
demokratischen Stidten ist die Mehrheitsbildung haufig ausgesprochen schwierig.
In den beiden eher konkordanzdemokratischen Stidten kommen in der SVV
wechselnde Mehrheiten zustande.

Inhaltliche Unterschiede zwischen den Parteien finden sich in der kommunalen
Sozialpolitik und im Bereich der Haushalts- und Finanzpolitik. SPD und Linke
stehen in einem intensiven Wettbewerb um eine dhnliche Wahlerschaft und setzen
bei wechselnden Mehrheiten trotz duflerst angespannter Haushaltslage gegen den
Widerstand von CDU und FDP Mehrausgaben im Sozialbereich durch. Zugleich
verhindern SPD und Linke Kiirzungsmafinahmen und Steuererhdhungen. In
einer Stadt, die ihre Kassenkredite vollstindig abgebaut hat, kritisiert die Linke
die parteilose Biirgermeisterin fiir ihre iibertriebene Sparsamkeit. Die anderen
Fraktionen unterstiitzen dagegen den konservativen haushaltspolitischen Kurs
der Biirgermeisterin.

Die Biirgermeister der untersuchten Stidte gehéren der SPD oder der Linken
an oder sind parteilos. Die Hélfte der Biirgermeister verfiigte vor Amtsantritt
tiber Verwaltungsfithrungserfahrung. Die Biirgermeister treten mit einem starken
politischen Gestaltungsanspruch auf, den sie aufgrund der politischen Mehrheits-
verhiltnisse jedoch z. T. nicht einlosen konnen. Bei Kohabitationskonstellationen
kam es in den konkurrenzdemokratisch strukturierten Stadten wiederholt zu
Politikblockaden. Die Umsetzung erfolgreicher Konsolidierungspolitik in den
eher konkordanzdemokratischen Stddten basierte u.a. auf einer vertrauensvollen
und engen Zusammenarbeit von Biirgermeister und Kimmerer und wurde von
den Biirgermeistern politisch forciert.

Die Haushaltskonsolidierung in den eher konkordanzdemokratischen Stadten
war mit stark umstrittenen Entscheidungen verbunden und fithrte zu schweren
kommunalpolitischen Konflikten, was sich in zahlreichen Gegenstimmen und
knappen Mehrheiten bei den Haushaltsbeschliissen niederschlug. Eine gerin-
ge Fraktionsdisziplin erleichterte den Beschluss umstrittener Konsolidierungs-
mafinahmen. Durch uneinheitliches Abstimmungsverhalten der Fraktionen
konnten politische Mehrheiten gefunden und zugleich die Verantwortung fiir
Kirzungsmafinahmen parteipolitisch verwischt werden. Nach dem vollstindigen
Abbau der Kassenkreditverschuldung werden die Haushalte mit grofien frakti-
onsiibergreifenden Mehrheiten und in weitem Einvernehmen beschlossen. In den
konkurrenzdemokratischen Stadten wird die Haushaltskonsolidierung durch die
schwierige Mehrheitsbildung und die geringe Konsolidierungsorientierung der
Akteure verhindert. Den Kammerern fehlt die politische Unterstiitzung durch
durchsetzungsfihige und konsolidierungsorientierte Steuerungspolitiker. Bei Koha-
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bitationskonstellationen verhindern Politikblockaden den Beschluss umfassenderer
Konsolidierungsmafinahmen. Aufgrund der geringen Konsolidierungsorientierung
der kommunalpolitischen Entscheidungstriger wird jedoch auch die Bildung einer
stabilen Mehrheit nicht zur Durchsetzung einer Politik der Haushaltskonsolidierung
genutzt. Stattdessen wird deutlich, dass sich die Stadt im Nothaushalt eingerichtet
hat. Die kommunalen Entscheidungstrager konzentrieren sich im Rahmen des
Nothaushaltsrechts auf den Erhalt der grofizligigen stddtischen Infrastruktur
und einer moglichst niedrigen Steuer- und Gebiithrenbelastung fiir die Biirger
und rechtfertigen dies mit den exogenen Problemursachen und der Vergeblichkeit
eigener Konsolidierungsanstrengungen.

Die Fallstudien bestétigen — mit einer gewissen Ausnahme im Fall von Bran-
denburg - die oben dargestellten Annahmen. In Brandenburg sind in zwei Féllen
etwas entgegen den Erwartungen konkurrenzdemokratische Konstellationen,
ganz dhnlich wie in NRW, zu beobachten. Wie ist dieser Unterschied im Vergleich
zu Sachsen zu erkldren? Der Wert des Kommunalverfassungsindex liegt in Bran-
denburg mit 17 am niedrigsten in Ostdeutschland, deshalb sind hier am ehesten
konkurrenzdemokratische Verhéltnisse zu erwarten, aber er weist insgesamt eher
in Richtung Konkordanzdemokratie als in Richtung Konkurrenzdemokratie. Eine
mogliche Erklarung wire die unterschiedliche Parteienkonstellation zwischen
beiden ostdeutschen Liandern. Wiahrend SPD und Linke in Sachsen eine eher
randstindige Bedeutung im Vergleich zur CDU haben, sind alle drei Parteien
in Brandenburg von Relevanz, ohne dass es eine klare Vorherrschaft gibt. Dies
konnte den Parteienwettbewerb anheizen. Eine andere Erklarung wire, dass SPD
und Linke, die in Brandenburg von grofierer Bedeutung sind als in Sachsen, eher
dem konkurrenzdemokratischen Modell zuneigen, éhnlich wie dies die Griinen in
Westdeutschland tun. Allerdings sind dies alles eher Vermutungen, die auf weitere
Forschungsnotwendigkeiten verweisen.

Die Fallstudien zeigen zudem die Bedeutung der konkreten Akteurskonstella-
tionen vor Ort, insbesondere die Bedeutung eines von méglichste vielen Akteuren
akzeptierten Biirgermeisters. Hilfreich ist auch eine funktionierende Haushalts-
aufsicht wie in Sachsen, die frithzeitig eingreift. Deutlich wurde ebenfalls, dass
die konkurrenzdemokratischen Konstellationen eher wenig forderlich fiir eine
solide kommunale Haushaltspolitik sind. Dies ist eine spite empirische Besta-
tigung fiir die Thesen von Gerhard Banner, der schon lange argumentiert, dass
ein starker direktgewidhlter Blirgermeister bei schwacher Fraktionsdisziplin und
geringer Parteipolitisierung (verursacht durch die siiddeutsche Ratsverfassung)
eher dazu fithre, dass in Baden-Wiirttemberg (und wir wiirden jetzt ergdnzen auch
in Sachsen) der Kommunalhaushalt auf Gleichgewichtskurs gehalten werde. Die
stiddeutsche Ratsverfassung habe daher eine deutlich héhere Output-Legitimation
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als die damalige und auch die neue prisidentielle Kommunalverfassung in NRW.
»Institution matters gilt damit auch fiir die lokale Haushaltspolitik (Bogumil/
Junkernheinrich/Holtkamp/Wagschal 2014).

Banners praktische Konsequenz wire es daher, in NRW das vollstdndige ba-
denwiirttembergische Kommunalverfassungsmodell umzusetzen und insbeson-
dere durch die Einfithrung von ,,Kumulieren und Panaschieren® die politischen
Mehrheiten ,fliissiger zu gestalten. Dies wiirde es dem Biirgermeister erlauben,
iber Fraktionsgrenzen hinweg in Verhandlungen seine politischen Mehrheiten zu
suchen bzw. einzelne Ratsmitglieder aus anderen Fraktionen zur Mehrheitsbildung
zu Uberzeugen. Das kommunale Wahlverhalten orientiert sich nach dieser Auffas-
sung stark an den Kandidaten und nicht an der Parteizugehorigkeit, was zu einer
geringer ausgepragten Fraktionsdisziplin fithre. Dadurch kénnte der Eindruck bei
den Ratsmitgliedern forciert werden, dass sie als Person und nicht Vertreter einer
Partei gewéhlt werden, und damit die Anreize fiir fraktionsabweichendes Verhalten
zur 6ffentlichen Profilierung zu erhohen, wiahrend zugleich das Sanktionspotential
des Fraktionsvorsitzenden gegen ,, Abweichler” geschwicht wird, weil die hdufig von
Partei und Fraktion gemeinsam ausgehandelte Reihenfolge auf der Kandidatenliste
keine so starke Bedeutung fiir die Wiederwahl hat.

Diese Politikempfehlung ist aber nur iiberzeugend, wenn man den Annahmen des
Rational-Choice-Institutionalismus folgt. Betrachtet man dies aus der Perspektive
des historischen Institutionalismus, ist zumindest Vorsicht angebracht. Danach
ist Fraktionsdisziplin in NRW auch Teil eines pfadabhidngigen konkurrenzde-
mokratischen Akteurmusters, das sich eingeschliffen hat und das sich auch nach
institutionellen Reformen fortsetzen konnte. Wie stark veranderbar die innerfrak-
tionelle Geschlossenheit durch die Einfithrung eines starker personenorientierten
Wahlrechts ist, wurde bisher noch nicht empirisch fiir bundesdeutsche Kommu-
nalparlamente untersucht. Die wenigen Untersuchungen der Nominierungsphase
nach der Einfithrung von Kumulieren und Panaschieren in Hessen legen nahe,
dass Parteien und Kandidaten hoch unterschiedlich auf die neuen institutionellen
Anreize reagieren. Die Reaktionen reichten von Ignoranz bis hin zu neuen Anwer-
beversuchen fiir Honoratioren und politische Seiteneinsteiger, von denen man eher
eine gewisse Distanz zur Fraktionsdisziplin erwarten konnte (Gremmels 2003;
Kersting 2004, vgl. fiir Niedersachsen bereits Rudzio 1981: 276 f.; Suckow 1989:
162). Damit ist zugleich neben der angesprochenen Rolle der Haushaltsaufsicht
eine wichtige Forschungsliicke umrissen, die zu schliefien wire.

Bei Kohabitationskonstellationen (bzw. bei ,divided government® also unter-
schiedlicher parteipolitischer Farbung von Biirgermeistern und Ratsmehrheiten)
konnte dies dann zu einer gegenseitigen Blockierung von Biirgermeister und Rat
tithren, wie man sie fiir Nordrhein-Westfalen befiirchten miisse (Wehling 1999b).
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Dies deckt sich weitgehend mit den Befunden der Verhandlungsdemokratieforschung
auf nationaler Ebene, die direktgewéhlte Préisidenten als institutionelle Vetoposi-
tion einordnet und das Zusammenspiel von institutionellen Vetopositionen und
konkurenzdemokratischen Mustern aufgrund der angesprochenen Blockadegefah-
ren zumindest als normativ problematisch in Bezug auf die Output-Legitimation
einordnet (vgl. allgemein Lehmbruch 1998; Scharpf 2000: 318; Czada 2000; vgl. in
Bezug auf prisidentielle Systeme Sundquist 1988: 629, Bolleyer 2001: 1528).
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