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1  Einleitung 
(Hubert Heinelt) 

Kommunalpolitik hat sich in Deutschland (wie auch in anderen Ländern) 
in den letzten Jahren erheblich geändert (vgl. dazu unter anderem Egner et 
al. 2013a: 10-13). Dies war der Grund, warum rund zehn Jahre nach einer 
im Jahr 2003 durchgeführten Befragung von Bürgermeistern1 in verschie-
denen europäischen Ländern2 erneut eine solche Befragung durchgeführt 
worden ist, um die Wahrnehmung und Einschätzung dieser Veränderun-
gen, aber auch aktuelle Handlungsperspektiven von Bürgermeister zu er-
mitteln und mit den Ergebnissen der Befragung vor rund zehn Jahren zu 
vergleichen.  

Die beiden Bürgermeisterbefragungen sind Teil einer Reihe von inter-
nationalen Befragungen, bei denen auch leitende Bedienstete auf kommu-
naler Ebene sowie Stadt- bzw. Gemeinderats- und Kreistagsmitglieder be-
fragt wurden. Die Umfragen fanden im Zeitraum von Mitte der 1990er 
Jahre bis 2016 statt. Durchgeführt wurden sie von einem Verbund von 
Forschern der Standing Group „Local Government and Politics“ des Eu-
ropean Consortiums of Political Research (ECPR) und der European Ur-
ban Research Association (EURA).3 Die letzte Bürgermeisterbefragung 
fand zudem in Kooperation mit dem COST-Projekt „Local Public Sector 
Reforms – an International Comparison“ (LocRef)4 statt. 

____________________ 

1  Wenn hier wie im Folgenden von Bürgermeistern gesprochen wird, sind selbst-
verständlich auch Bürgermeisterinnen gemeint. 

2  Vgl. zu den ländervergleichenden Ergebnissen der ersten internationalen Bür-
germeisterbefragung Bäck et al. 2006 und zu den Ergebnissen für Deutschland 
Egner 2007 sowie Egner/Heinelt 2005. Zu den ländervergleichenden Ergebnissen 
der 2015 und 2016 durchgeführten internationalen Befragung vgl. Heinelt et al. 
2018a. 

3  Vgl. zu diesen Befragungen und den aus ihnen resultierenden Publikationen Hei-
nelt et al. 2018b: 3-4 sowie Heinelt/Magnier 2018: 160-163.  

 Die Daten der Befragungen stehen unter folgender Website zur Verfügung: 
http://www.politikwissenschaft. tu-darmstadt.de/index.php?id =local-repository& 
L=2 . 

4  Siehe http://www.uni-potsdam.de/cost-locref/. 
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1.1 Fragestellungen und Inhalt des Buches 

Im Einzelnen werden im vorliegenden Buch folgende Fragestellungen auf-
gegriffen:  

 Welche sozialstrukturellen Merkmale weisen Bürgermeister auf? Kon-
kret: Wie hoch ist der Anteil von Frauen unter den Bürgermeistern? 
Wie alt sind sie? Wie ist ihr (Aus-)Bildungshintergrund? Haben sich in 
den Jahren seit der ersten Befragung Veränderungen der sozialstruktu-
rellen Merkmale von deutschen Bürgermeistern ergeben? Auf diese 
Fragen gibt Kapitel 3 Antworten. 

 Vor welche Herausforderungen sehen sich Bürgermeister heute ge-
stellt? Welchen Herausforderungen räumen sie in ihrer Arbeit Priorität 
ein? Wie lässt sich die unterschiedliche Bedeutung einzelner Themen-
schwerpunkte erklären? Welche Rolle spielen dabei Unterschiede in 
den lokalen Rahmenbedingungen im Vergleich zu Unterschieden in 
den Persönlichkeitsmerkmalen der Befragten? Mit diesen Fragen be-
schäftigt sich Kapitel 4. 

 Wie viele Bürgermeister sind überhaupt Parteimitglieder, d.h. wie stark 
haben Parteien die Kommunen auf der Ebene der „Chefsessel“ durch-
drungen? Welchen Stellenwert hat die Parteiarbeit für die Bürgermeis-
ter? Wie verorten sich Bürgermeister selbst auf einer Rechts-Links-
Skala – und wie korrespondiert dies mit der Mitgliedschaft in einer be-
stimmten Partei? Wie schätzen Bürgermeister den Einfluss von Partei-
en bei Kommunalwahlen ein? Diesen Fragen wird in Kapitel 5 nach-
gegangen.  

 Wie werden unterschiedliche Formen der Interessenvertretung und  
-vermittlung eingeschätzt, d.h. Formen der Einigung auf bestimmte In-
tentionen, die in gesellschaftlich verbindlicher Form durchzusetzen 
sind? Konkreter: Inwiefern wird dabei auf das Modell repräsentativer 
Demokratie gesetzt – oder das einer darüber hinausgehenden partizipa-
tiven Demokratie, das auch auf öffentliche argumentative Auseinan-
dersetzungen der örtlichen Gemeinschaft setzt? Schlagen sich Unter-
schiede im Demokratieverständnis von Bürgermeistern darin nieder, 
was als besondere Herausforderungen wahrgenommen und mit Priori-
tät angegangen wird? Haben Unterschiede im Demokratieverständnis 
Auswirkungen darauf, wie Bürgermeister meinen, sich angemessen 
über Probleme und Anliegen von Bürgerinnen und Bürgern zu infor-
mieren? Lassen sich Zusammenhänge zwischen einem bestimmten 
Demokratieverständnis und der Haltung von Bürgermeistern zu lau-
fenden oder diskutierten institutionellen Veränderungen auf kommuna-
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ler Ebene nachweisen? Auf diese Frage werden im Kapitel 6 Antwor-
ten gegeben. 

 Wie wird die seit den 1990er Jahren laufende kommunale Verwal-
tungsmodernisierung von Bürgermeistern wahrgenommen? Wie steht 
es um ihre Haltung zu weiterer Privatisierung oder auch einer Re-
Kommunalisierung der Leistungserbringung – und welche Gründe 
werden dafür jeweils ins Feld geführt? Hat sich die Einstellung von 
Bürgermeistern zur Notwendigkeit einer Reform des öffentlichen Sek-
tors und zentraler Leitbilder einer Verwaltungsmodernisierung nach 
den Vorstellungen des „neuen Steuerungsmodells“ in den letzten zehn 
Jahren verändert? Eine Auseinandersetzung mit diesen Fragen steht im 
Mittelpunkt von Kapitel 7. 

 Wie beeinflusst die kommunale Haushaltslage einer Gemeinde die 
Handlungsorientierung von Bürgermeistern? Besteht ein Zusammen-
hang zwischen der von den Bürgermeistern wahrgenommenen und der 
tatsächlichen Haushaltslage ihrer Gemeinde? Welche Maßnahmen 
werden von den Bürgermeistern als geeignet angesehen, um einer 
strukturellen Haushaltschieflage entgegenzuwirken? Werden Schwer-
punktsetzungen bei diesen Maßnahmen durch die kommunale Haus-
haltslage beeinflusst? Spiegelt sich die Haushaltslage in den örtlich 
wahrgenommenen Entwicklungen von Leistungserbringung, Personal 
und strategischen Kapazitäten der vergangenen Dekade wieder? Eignet 
sich die Haushaltslage zur Erklärung von Präferenzen der Bürgermeis-
ter für bestimmte Formen der Leistungserbringung? Diese Fragen wer-
den in Kapitel 8 bearbeitet. 

Bevor auf diese Fragen eingegangen wird, werden (in Kapitel 2) die hori-
zontalen Machtverhältnisse zwischen Bürgermeister und Rat und damit 
die institutionell festgelegten Handlungsmöglichkeiten von Bürgermeis-
tern thematisiert. Die dabei zwischen den Bundesländern festzustellenden 
Unterschiede, werden anhand eines Indexes der institutionellen Stärke von 
Bürgermeistern nach Bundesländern verdeutlicht.  

Behandelt werden die zuvor aufgeworfenen Fragen zwar vorwiegend in 
Bezug auf Bürgermeister, teilweise werden Befunde für Bürgermeister 
aber auch mit Ergebnissen aus ähnlichen Befragungen von kommunalen 
Akteuren (vor allem Rats- und Kreistagsmitgliedern) verglichen, die zu 
Beginn dieses Kapitels angesprochen worden sind.  
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1.2  Zur Anlage der Befragung 

Die Datengrundlage des vorliegenden Buches bildet eine zwischen Ende 
Mai 2015 und Ende Februar 2016 durchgeführte schriftliche Befragung 
von Bürgermeistern in Deutschland. Da der Aufwand und die Kosten zu 
groß geworden wären, alle am Stichtag 31.12.2014 amtierenden deutschen 
11.136 Bürgermeister anzuschreiben, erfolgte (auch nach Vereinbarungen 
mit der Gruppe der internationalen Kooperationspartner) eine Konzentra-
tion auf Bürgermeister in Städten und Gemeinden mit mehr als 10.000 
Einwohnern.5  

Durch die vorgenommene Konzentration auf Städte und Gemeinden mit 
mehr als 10.000 Einwohnern reduzierte sich die Grundgesamtheit unserer 
Untersuchung auf 1.534 Bürgermeister. Sie wurden alle Ende Mai 2015 
angeschrieben und um das Ausfüllen eines beigefügten Fragebogens gebe-

____________________ 

5  In einem weiteren Schritt wurden in Deutschland die Befragung mit Unterstüt-
zung des Deutschen Städte und Gemeindebundes auch auf Bürgermeister in Städ-
ten und Gemeinden mit zwischen 1.000 und 10.000 Einwohnern ausgeweitet. Da 
es in Deutschland zum 31.12.2014 in den Städten und Gemeinden mit zwischen 
1.000 und 10.000 Einwohnern in Deutschland 5.554 Bürgermeister gab, musste 
aus dieser Gruppe von Bürgermeistern ebenfalls eine Stichprobe gezogen wer-
den. Vorab wurde festgelegt, dass in jedem Bundesland etwa 130 Bürgermeister 
befragt werden sollten, um für spätere Analysen nach Bundesländern getrennt ei-
ne genügend große Fallzahl zu haben. Lediglich in Nordrhein-Westfalen und im 
Saarland war die Zahl der in die Stichprobe erfassten Bürgermeister geringer, 
weil es in diesen beiden Bundesländern weniger als 130 Städte und Gemeinde 
mit zwischen 1.000 und 10.000 Einwohnern gibt. Diese wurden dafür alle ange-
schrieben. Demgegenüber wurde bei den anderen Bundesländern darauf geachtet, 
dass die zufällig ausgewählten Kommunen pro Bundesland nach Gemeindegrö-
ßenklasse (1.000-1.999 Einwohner; 2.000-4.999 Einwohner, 5.000-9.999 Ein-
wohner) repräsentativ für die Kommunen im jeweiligen Bundesland waren. 

 Von den so ausgewählten und angeschriebenen 1.499 Bürgermeistern schickten 
lediglich 207 die ausgefüllten Fragebögen zurück. Diese entspricht einer Rück-
laufquote von 13,8%. Dabei variiert zudem die Rücklaufquote deutlich zwischen 
den Bundesländern: Während in den alten Bundesländern etwa 16 Prozent der 
angeschriebenen Bürgermeister antworteten, waren es in den neuen Bundeslän-
dern nur knapp unter zehn Prozent. Die Rücklaufquoten unterscheiden sich au-
ßerdem im Hinblick auf die Ortsgröße, obwohl hier explizit bei der Stichproben-
ziehung auf eine repräsentative Auswahl geachtet worden war. Aus diesen Grün-
den wurde in diesem Buch auf eine Auswertung der Ergebnisse der Befragung 
von Bürgermeistern aus Städten und Gemeinden mit zwischen 1.000 und 10.000 
Einwohnern verzichtet. 
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ten.6 Beigefügt war ein Umschlag für eine kostenlose Rücksendung des 
Fragebogens. Im November 2015 wurden diejenigen Bürgermeister erneut 
angeschrieben, die sich bis zu diesem Zeitpunkt noch nicht an der Befra-
gung beteiligt hatten. Nach unserem Erinnerungsschreiben lag die Rück-
laufquote bei der Befragung der Bürgermeister aus Städte und Gemeinden 
mit mehr als 10.000 Einwohnern bei 38,6 Prozent. Dabei verteilt sich der 
Rücklauf ohne größere Verzerrungen entsprechend der tatsächlichen An-
zahl der Kommunen in den jeweiligen Gemeindegrößenklassen (vgl. Ta-
belle 1). Dasselbe gilt für den Rücklauf der angeschriebenen Bürgermeis-
ter nach Bundesländern (vgl. Tabelle 2).  
 
Tabelle 1:  Rücklauf der Fragebögen nach Gemeindegrößenklassen in 

Städten und Gemeinden mit mehr als 10.000 Einwohnern 

Gemeindegröße 

Kommunen im
Bundesgebiet nach

Größenklasse
(N)

Anteil der 
Gemeindegrößenklassen an
der Grundgesamtheit allen

Kommunen (%)

Rücklauf
(N)

Anteil am
gesamten 
Rücklauf

(%)

Differenz 
(%-Punkte)

10.000-14.999 583 38,0 226 38,2 +0,2
15.000-19.999 282 18,4 112 18,9 +0,5
20.000-29.999 283 18,4 106 17,9 -0,5
30.000-49.999 207 13,5 82 13,9 +0,4
50.000-99.999 107 7,0 42 7,1 +0,1
mehr als 100.000 72 4,7 24 4,0 -0,7
insgesamt 1.534 100,0 592 100,0 0,0

 
Damit ist eine vergleichsweise gute Repräsentativität unserer Befragung 
in Städten und Gemeinden mit mehr als 10.000 Einwohnern gewährleistet, 
die die Generalisierbarkeit der Ergebnisse in den folgenden Kapiteln er-
möglicht.7 

____________________ 

6  Die deutsche Fassung der Fragebögen ist unter http://www.politikwissenschaft. 
tu-darmstadt.de/index.php?id=local-repository&L=2 einzusehen. Dort findet sich 
zudem der Datensatz in englischsprachiger Sprache. 

7  Anzumerken ist allerdings, dass bei den Bürgermeistern aus Städten und Ge-
meinden mit mehr als 10.000 Einwohnern die absolute Zahl der zurückgesandten 
Fragebögen aus einigen Bundesländern recht niedrig ist. Das betrifft besonders 
Thüringen mit 6, Mecklenburg-Vorpommern mit 9, das Saarland mit 10 und 
Rheinland-Pfalz mit 17 Fragebögen. Gleichwohl entsprach dies einer Rücklauf-
quote von 50,0% in Mecklenburg-Vorpommern und 43,6% in Rheinland-Pfalz, 
wogegen die Rücklaufquote für Thüringen nur bei 19,4% und dem Saarland bei 
25,6% lag. Sowohl die niedrige Zahl der zurückgesandten Fragebögen als auch 
die Rücklaufquote für diese Bundesländer sind bei den späteren Analysen zu be-
denken, wenn Prozentzahlen oder Mittelwerte für einzelne Bundesländer präsen-
tiert werden. 


