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50 Jahre Parlamentsvorsteher in der HGO -
das unbekannte Jubilaum

Ulrich DreBler, Wiesbaden*

Die Institution des eigenstdndigen Vorsitzenden
der Gemeindevertretung/Stadtverordnetenvorste-
hers feiert nach ihrer (Wieder-)Geburt im Som-
mer des Jahres 1950 in diesem Jahr ihren
50. Geburtstag. Denn das dafiir maBgebliche
HGO Anderungsgesetz vom 7.6.1950 (GVBI.I
S. 115) ist mit seiner Verkiindung am 19.7.1950 in
Kraft getreten.

Weder die lange Geschichte des eigenstdndigen
Vorstehers der Gemeindevertretung noch die
konkreten Umsténde, die zu seiner (Wieder-)Ein-
fuhrung nach dem 2. Weltkrieg gefiihrt haben,
sollten in Hessen in Vergessenheit geraten. Das
gilt 50 Jahre danach in besonderem MaB, haben
doch im Rahmen der Kommundirechtsnovelle
1999 einzelne Bdrgermeister bereits die Forde-
rung erhoben’, die Magistratsverfassung abzu-
schaffen und ihnen (nicht nur die in der Koali-
tionsvereinbarung vom Mérz 1999 vorgesehenen
zusétzlichen Rechte, sondern) nach siddeut-
schem Vorbild auch den , Ratsvorsitz“ einzuréu-
men?Z,

Hessen war das erste Bundesland nach dem
2. Weltkrieg, das — unmittelbar nach seiner Ent-
stehung am 19.9.1945° — seinen Gemeinden auf
GeheiB der Amerikaner eine neue Gemeinde-
ordnung ,zur Verfigung stellte“, um den von
der Besatzungsmacht gewdnschten Aufbau der
Demokratie von unten nach oben* zu bewerkstel-
ligen®. Der Aufbau der Demokratie sollte auf der
kommunalen Ebene beginnen und das Volk sollte
intensiv daran beteiligt werden; insbesondere
sollten daher so frith wie méglich Kommunalwah-
len erméglicht werdens,

Diese Gemeindeordnung wurde am 21.12.1945
erlassen und am 10.1.1946 im Gesetz- und Ver-
ordnungsblatt fir GroB-Hessen veréffentlicht
(GVBI.1 S. 1). Sie hieB zunéchst (irrtimlich) ,,Deut-
sche’” Gemeindeordnung®; diese Uberschrift

*Ulrich DreBler ist Ministerialrat im Hessischen Ministerium des Innern
und far Sport

wurde am 9.4.1946 in GroB-Hessische Gemein-
deordnung berichtigt (GVBI.I S. 99).

Die GroB-Hessische Gemeindeordnung (G-HGO)
begnigte sich aus verstdndlichen Grinden da-
mit, die Bestimmungen der Deutschen Gemeinde-
ordnung von 1935 (DGO) unter Ausschaltung der
rein nationalsozialistischen Vorschriften zu Uber-
nehmen. Damit war dem praktischen Bed(irfnis
der Gemeinden, eine sichere Rechtsgrundlage
fur ihre Verwaltung zu erhalten, einstweilen
genugt®. Dartber, dass hiermit eine endglltige
Lésung des neuen Gemeinderechts nicht herbei-
gefihrt werden konnte, sondern nur eine Uber-
briickung der Ubergangszeit erméglicht wurde,
waren sich alle Beteiligten von Anfang an klar.

Ein (einziger) innovativer Ansatz war allerdings
bereits in der GroB-Hessischen Gemeindeord-
nung enthalten, der far die spétere Entwicklung
der Hessischen Kommunalverfassung von enor-

mer Bedeutung sein sollte: Nach §6 Abs. 3 dieser -

Gemeindeordnung konnte jede Gemeinde in
Hessen durch Hauptsatzung bestimmen, dass die
Verwaltung der Gemeinde nicht in den Hénden
des Birgermeisters, sondern eines kollegialen
Gemeindevorstands (Magistrats) liegen sollte.

Die Einsetzung einer kollegialen Verwaltungsspit-
ze bedeutete fir die meisten hessischen Gemein-
den die Méglichkeit, zur hergebrachten Tradition
zurickzukehren. Denn nach dem deutschen
Krieg von 1866 war der weitaus gréBte Teil des
spéateren Hessens (insbes. Frankfurt, Nassau und
Kurhessen) zu PreuBen gekommen (preuBische
Provinz Hessen-Nassau mit den Regierungsbezir-
ken Wiesbaden und Kassel) und hatte auf diesem
Weg die Magistratsverfassung kennen gelernt®.
Mit dem Magistrat konnte man auBerdem die
Distanzierung zum 3. Reich, namentlich zur allzu
starken Stellung des Blrgermeisters in der
DGO™, eindrucksvoll dokumentieren. Nach der
DGO 1935 hatte der Biirgermeister die Gemein-
deverwaltung in voller und ausschlieBlicher Ver-
antwortung gefthrt und insbesondere auch die
Satzungsgewalt ausgeiibt. (Der Gemeinderat
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hatte lediglich die Aufgabe wahrgenommen, ihn
zu beraten und bei der Bevélkerung Verstindnis
fir seine MaBnahmen zu wecken.) Beigeordnete
als Vertreter des Biirgermeisters waren zwar
mdglich gewesen, jedoch hatte es dem Barger-
meister frei gestanden, jede Angelegenheit zu jeder
Zeit an sich zu ziehen. Die (empfohlenen) Bespre-
chungen mit den Beigeordneten hatten lediglich
der Beratung des Bilrgermeisters gedient; (Mehr-
heits-) Beschliisse waren in diesen Sitzungen
nicht gefasst worden. An dieser Rollenverteilung
zwischen dem Blrgermeister und dem Beigeora-
neten, insbes. an der Befugnis, jede Angelegen-
heit an sich zu ziehen, hielt die G-HGO fiir den
von ihr vorgesehenen Regelfall, die Biirgermeis-
terverfassung, fest. Wollten die Gemeindevertre-
ter einen derart starken Biirgermeister vermeiden,
mussten sie durch Festlegung in der Hauptsat-
zung an die Stelle des Btirgermeisters den Magis-
trat setzen.

In der Folgezeit machte eine ,, grofBe Anzahl“" von
Gemeinden von der Méglichkeit des §6 Abs.3
G-HGO Gebrauch; fast alle kreisfreien Stidte
sowie zahlreiche mittlere und kleinere Stadte
fuhrten die Magistratsverfassung alsbald wieder
ein™. In Wiesbaden z. B. stand die Einfiihrung der
Magistratsverfassung bereits auf der Tagesord-
nung der ersten Sitzung der Stadtverordnetenver-
sammlung am 2.7.1946; der Oberblirgermeister
teilte dazu mit, dass er wie auch die anderen
besoldeten Herren der Stadtverwaltung ge-
schlossen die Auffassung vertréten, dass die bis
1933 bestehende Magistratsverfassung wieder
eingefiihrt werden solle. Sogar im friiheren Volks-
staat Hessen (bernahmen gréBere Gemeinden
den Magistrat als kollegiale Spitze der Verwal-
tung™.

In der GroB-Hessischen Gemeindeordnung fehite
allerdings jedwede Vorschrift (ber die Ausge-
staltung der Magistratsverfassung. Dementspre-
chend kannte §32 Abs.3 G-HGO, wonach der
Blrgermeister den Vorsitz™ in der Gemeindever-
tretung fiihrte, keine Ausnahme. Die meisten’
Stéddte mit Magistrat schrénkten daraufhin die
Rechtsstellung des Biirgermeisters weiter ein und
missachteten §32 Abs.3 G-HGO. Sie setzten
einen selbststandigen Stadtverordnetenvorsteher
ein, der aus dem Kreis der Stadtverordneten
gewahlt wurde und den Vorsitz in der Stadtver-
ordnetenversammiung fiihrte. Insbesondere in
der Stadt Frankfurt am Main amtierte bereits am
21.6.1946 wieder ein Stadtverordnetenprasidium
mit einem Stadtverordnetenvorsteher an der
Spitze”. Im Bewusstsein der Kommunen und
Kommunalpolitiker war offensichtlich der selbst-

stdndige Stadtverordnetenvorsteher als ein
wesentlicher Bestandteil der Magistratsverfas-
sung’® fest verankert.

Daraufhin dréngte das Hessische Innenministeri-
um im Rahmen seiner schon damals bestehen-
den Schutzfunktion fiir die Gemeinden (§8
Abs.2 G-HGO) auf eine Ergénzung der GroB-
Hessischen Gemeindeordnung. Immer wieder
waren Gemeinden an das Kommunalministerium
wegen des Erlasses einer »Magistratsordnung*
herangetreten. ,lllegale Stadtverordnetenvor-
steher“” sollten der Vergangenheit angehdren.
Nachdem insbesondere die Frage aufgeworfen
wurde, ob unter Vorsitz eines Stadtverordneten-
vorstehers gefasste Beschlisse méglicherweise
nichtig oder doch anfechtbar seien, beschloss
die Landesregierung am 13.12.1949 dem (Ersten)
Hessischen Landtag den Entwurf eines »Repa-
raturgesetzes” vorzulegen®, Die Hessische Ge-

" meindeordnung - so lautete mittlerweile die offi-

Zielle Bezeichnung — wurde daraufhin mit Gesetz
vom 7.6.1950 dahingehend gedndert, dass die
Gemeinden in ihrer Hauptsatzung nunmehr auch
bestimmen konnten, dass anstelle des Birger-
meisters ein besonderer Vorsteher der Ge-
meindevertretung den Vorsitz in der Gemein-
devertretung , ausibt (Art.2 des Anderungs-
gesetzes fuhrte in die Gemeindeordnung am
Ende ihres 5. Teils ,Verwaltung der Gemeinde*
einen neuen §59b ein, der seinerseits die §§32
bis 59a fur Gemeinden mit kollegialem Gemein-
devorstand modifizierte).

Das Anderungsgesetz bestimmte ausdriicklich,
dass der ,Vorsteher der Gemeindevertretung“
(in Stadten: Stadtverordnetenvorsteher) von der
Gemeindevertretung aus ihrer Mitte gewahit wird,
dass er an der Abstimmung teilnimmt und dass
bei Stimmengleichheit in der Gemeindevertre-
tung nicht etwa ein Stichentscheid des Blrger-
meisters zum Tragen kommt, sondern der Antrag
vielmehr als abgelehnt gift. Weiterhin war aus-
driicklich festgehalten, dass der Stadtverordne-
tenvorsteher und nicht der Biirgermeister verant-
wortlich ist fir die Zusammenrufung der Gemein-
devertretung, fir die Unterzeichnung der Nieder-
schrift Uber ihre Beratungen und fiir den Vorsitz
in Ausschdssen. Ausdriicklich wurden auch die
Beschlisse, die unter VerstoB gegen die bis-
herige Rechtslage zustande gekommen waren,
geheilt: Artikel Il des Anderungsgesetzes be-
stimmte, dass Beschliisse und andere Rechts-
handlungen der Gemeindevertretung auch dann
wirksam blieben, wenn anstelle des Blirgermeis-
ters der Vorsteher der Gemeindevertretung mit-
gewirkt hatte.
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' Nachweise bei Drefler, HSGZ 1999, 358, 366; zu den Folgen des
»Ratsvorsitzes*” fir die Besoldung der Birgermeister in den deut-
schen Bundesldndern vgl. HSGZ 2000, 168, 170.

? Umgekehrt wurde allerdings auch bereits vorgeschlagen, die
Direktwahl auf aile Magistratsmitglieder auszudehnen (vgl. HoB,
FAZ v. 28.9.1997: ,Wenn die Magistrate direkt gewshlt werden
wirden"); zur entsprechenden Ubung in Schieswig-Holstein seit
1848 vgl. von Unruh, DVP 1999, 58, 59; vgl. auch den Bericht tiber
das 3. Speyerer Demokratieforum v. 27. bis 29.10.1999, nament-
lich den Vortrag des Innsbrucker Verfassungsrechtlers Estérbauer,
in DVBI 2000, 34, 35.

? Am 19.8.1945 erlieB der Oberste Befehlshaber der amerikanischen
Streitkréfte in Europa, General Dwight D. Eisenhower, die Pro-
klamation Nr.2 an das deutsche Volk in der amerikanischen Zone,
mit der die drei Staaten GroB-Hessen, Wiirttemberg-Baden und
Bayern gebildet wurden.

Danach setzte sich GroB-Hessen, das spéter Hessen genannt
wurde, zusammen aus dem Gebiet des Volkstaats Hessen (Hes-
sen-Darmstadt) und der ehemaligen preuBischen Provinz Hessen
Nassau (Kurhessen und Nassau). Wichtige Teile von Nassau und
Hessen-Darmstadt wurden jedoch der franzésischen Besatzungs-
zone zugeschlagen und am 30.8.1946 in das neugeschaffene Land
Rheinland-Pfalz eingegliedert. Hessen erhob stets den politischen
Anspruch auf Rickfihrung dieser Gebiete, das linksrheinische
Rheinhessen und das Kerngebiet des alten Herzogtums Nassau
(die rechtsrheinischen Kreise Ober- und Unterwesterwald, Unter-
fahn und St. Goarshausen). Schon im Staatsgrundgesetz des
Staates GroB-Hessen v. 22.11.1945 hieB es, die vorgenannten
Gebietsteile gehdrten ,z.Z. nicht zu dem Staatsgebiet des Staates
Gro3-Hessen".

1956 wurde in diesen Gebieten auf Grund des Art.29 Abs.2 GG
Volksbegehren durchgefihrt; in Nassau und Rheinhessen spra-
chen sich 25,3% und 20,2% der Stimmberechtigten fir eine
Angliederung an Hessen aus (vgl. Evers, Bonner Kommentar,
Art.29 Rn 10); nétig waren 10% der Stimmberechtigten. Der
Bund zeigte in der Folgezeit allerdings keife Eile bei der Anset-
zung der dadurch notwendigen Volksentscheide. Das Land Hes-
sen reichte daraufhin eine Organklage ein, die vom Bundesver-
fassungsgericht zwar am 11.7.1961 als unzuldssig abgewiesen
wurde; jedoch stellte das Bundesverfassungsgericht obiter die
Verpfiichtung des Bundes fest, die Gebietsbevéikerung nunmehr
Uber ihre Landeszugehérigkeit entscheiden zu lassen, und zwar
unabhéngig von der Frage der Wiedervereinigung und der Einglie-
derung des Saarlands (vgl. BVerfGE 13, 54, 97). Endlich setzte der
Bundesinnenminister am 11.11.1974 den Abstimmungstag fest,
und zwar bereits auf den 19.1.1975! Die Mehrheit der Abstimmens
den sprach sich nur in Nassau fiir eine Angliederung an Hessen
aus; auch hier wurde jedoch das notwendige Quorum von 25%
der Stimmberechtigten nicht erreicht (vgl. Bundesanzeiger 1975,
Nr.34 8.1 1). Eine hiergegen eingelegte Verfassungsbeschwerde
(wegen des Uberstirzt angesetzten Termins, noch dazu im Winter,
des exorbitanten Mitteleinsatzes der rheinland-pfélzischen Lan-
desregierung fur ihre Offentlichkeitsarbeit, der einseitigen Bericht-
erstattung in den Tageszeitungen des Mittelrhein-Veriags in
Koblenz und der Verweigerungshaltung des Sadwestfunks) wurde
vom Bundesverfassungsgericht am 24.3,1976 als unbegriindet
verworfen (vgl. BVerfGE 42, 53 ff).

Umgekehrt blieben allerdings auch »~Abwanderungs-Bestrebun-
gen* von sldhessischen Gemeinden nach Baden-Wiirttemberg
erfolglos (vgl. BVerfG, Urt. v. 30.5.1956, BVerfGE 5, 56 ff.).

*  So ausdriicklich: Art.82 Abs. 4 Bayr. Verf.

* Den Landltag gab es zu dieser Zeit freilich noch nicht; er wurde erst
am 1.12.1946 (erstmals) gewéhlt. Gesetze wurden zu dieser Zeit
noch von dem ,GroB-Hessischen Staatsministerium®™ erlassen,
bestehend aus dem Ministerprésidenten und neun Ministern.
Diese fanden denn auch in den kieineren Gemeinden bereits im
Januar 1946 statt.

Die irrtimliche Ubernahme des Begriffes ,,Deutsche” (Gemeinde-
ordnung) ist nur mit dem groBen Zeitdruck zu erkidren, unter dem
diese erste Kommunalverfassung gefertigt werden musste (so
ausdriicklich auch der Abg. Bleek, FDP, bej der ersten Lesung am
8.2.1950, LT-Drucks. Abt.Ill S.2568). Nach Auskunft des Abg.
Wittrock (SPD) erhielt das Kabinett Geiler von den Amerikanern
den Auftrag, innerhalb einer Frist von 10 Tagen ein neues Gemein-
deverfassungsrecht fir Hessen zu schaffen (vgl. seine Rede bei
der ersten Lesung am 8.2.1950, LT-Drucks. Abt il S, 2571). Der
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Abg. Dr. Raabe (CDU) offenbarte, nach seinen Informationen habe
die Frist nur 24 Stunden betragen (vgl. seine Rede bei der ersten
Lesung am 8.2.1950, Lt-Drucks. Abt.Ili S.2568).

Die funktionierende kommunale Selbstverwaltung war filr den
Wiederaufbau nach dem Krieg von entscheidender Bedeutung.
Die Menschen erfuhren es nach dem Zusammenbruch des zen-
tralstaatlich organisierten ,Dritten Reiches” am eigenen Leib, dass
es nicht der Staat, sondern vor allem die Gemeinden waren,
die ihnen halfen zu (berleben. Mit seinem beriihmten Aus-
spruch ,Gemeinden sind wichtiger als Ldnder" traf Bundesprési-
dent Theodor Heuss daher am 7.12.1949 in Wiesbaden die Mei-
nung der meisten Birger der Bundesrepublik Deutschland.

Vgl. Borchmann, DVBI. 1982, 1033 = HSGZ 1986, 326; vgl. auch
Frankfurter Rundschau v. 26.9.1992: 125 Jahre Stadtverordneten-
versammiung in Frankfurt am Main gefeiert”. Zur noch viel lange-
ren Tradition der Magistratsverfassung in Wetzlar vgl. Hellwig,
INF. HSIT 1984, 7. Der ehemals preuBische Landesteil wurde mit
»etwa zwei Dritteln des Landes” bemessen (so der Abg. Bleek,
FDF, bei der zweiten Lesung am 26.4.1950, LT-Drucks. Abt. Il
S§.2773) bzw. als ,ibergroB* bezeichnet (so der Abg. Wittrock am
7.2.1952 im Landtag, vgl. LT-Drucks. Abt. Il S.794).

Zur abweichenden Entwicklung im GroBherzogtum Hessen-Darrmn-
stadt (spdter Volksstaat Hessen) vgl. Borchmann HSGZ 1983, 2
und von Arnim DOV 1992, 330, 336.

Zum Einfluss der preuBischen Verfassung auf die hessische Lan-
desverfassung vgl. Polley, Die Hessische Verfassung von 1946 und
ihre Vorbilder, in Eichel/Méller, 50 Jahre Verfassung des Landes
Hessen. Polley betont, dass Wiesbaden als Beratungsort ein
Hauptort der preuBischen Provinz Hessen-Nassau gewesen war
und dass zwej Drittel der Mitglieder der Verfassungsberatenden
Versammiung gebdrtige PreuBen waren.

Vgl. Hoffmann, VR 1996, 80, 81 und Stargardt, DVP 1990, 51, 52,
vgl. Kiiber, DOV 1950, 639, 640.

Vgl. die Regierungsvorlage v. 14.1.1950, LT-Drucks. Abt.I S. 1863,
Allg. Begriindung.

so Innenminister Zinnkann in seiner Einbringungsrede am
8.2.1950, LT-Drucks. Abt. Il S.256.

Allerdings grs. ohne Stimmrecht; eine gewichtige Ausnahme hatte
dieser Grundsatz allerdings bei Stimmengleichheit unter den
Gemeindevertretern.

vgl. Kliber a.a.0., 640

Der Begriff des Staditverordneten, dem von der Stadt eine Verord-
nung, ein Auftrag erteilt worden ist, geht zuriick auf die Stein’sche
Stédteordnung von 1808.

vgl. Borchmann, VR 1980, 391, 392.

Vgl. dazu die Regierungsvoriage vom 24.1.1950, LT-Drucks. Abt. |
Nr.1390 S. 1864, Begr. zu §59b Ziff. 4; vgl. auch schon §116 der
PreuBischen (,Stein’schen”) Stédteordnung von 1808.

so der Abg. Dr. Raabe (CDU) bei der ersten Lesung am 8.2.1950,
LT-Drucks. Abt.1ll S.2568.

Vgl. LT-Drucks. Abt.I Nr. 1390; urspriinglich plante man, die aufge-
Zeigte Rechtsunsicherheit im Rahmen der neuen Hessischen
Gemeindeordnung zu beheben, jedoch riickte die Landesregie-
rung wegen der zeitlichen UngewiBheit ihrer Verabschiedung
davon ab (vgl. Regierungsvoriage v. 24.1.1950, LT-Drucks. Abt.|
Nr. 1390 S. 1863, allg. Begr,). Das Vorziehen des Reparaturgeset-
zes erwies sich im nachhinein jedoch als richtige Entscheidung,
denn der im August 1950 eingebrachte Entwurf der Landesregie-
rung far eine neue HGO (LT-Drucks. Abt.! Nr.1 567) wurde in der
ersten Legislaturperiode des Landtags nicht mehr verabschiedet.
Die neue HGO ist bekanntlich erst am 5. Mai 1952 in Kraft getre-
ten; sie machte die Magistratsverfassung bereits zum Regelfall,
nur kleinen Gemeinden unter 3000 Einwohnern wurde ein Wahi-
recht zwischen Magistrats- und Birgermeisterverfassung zuge-
standen. Zur Begriindung wurde insbesondere Bezug genommen
auf das Unheil, das die Machtfiille von Einzelpersonen wéhrend
der Nazizeit sowohl fir die Gesamtheit, aber auch fiir die einzelne
Gemeinde angerichtet habe, auf die Tradition der Magistratsver-
fassung in GbergroBen Teilen des Landes und darauf, dass die
kollegiale Verwaltungsspitze der demokratischen Gestaltung der
kommunalen Selbstverwaltung eher entspreche (vgl. die Rede des
Abg. Wittrock im Hess. Landtag am 7.2.1952, LT-Drucks. Abt. i
S.794).
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