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Stellungnahme zu Abschnitt 1 der Anhirung vor dem AusschuB fiir Kommunalpolitik
des Landtags Nordrhein-Westfalen zur Anderung der Kommunalverfassung am
16.06.1993:

Dr. Joachim Becker 8.06.1993

Oberbiirgermeister der Stadt Pforzheim

——

a) Verhiltnis zwischen Rat und Verwaltung und Aufbau der Verwaltung (Abschaf-
fung der Doppelspitze, Gemeindeausschufl, Stellung der Fraktionen etc.)

Mit dem vorgelegten Gesetzentwurf zur Anderung der Gemeindeordnung, der Kreis-
ordnung und anderer Kommunalverfassungsgesetze des Landes Nordrhein-Westfalen
(Drucksache 11/4983) hat die Landesregierung Nordrhein-Westfalen es versdumt,
die fiir den Biirger nicht leicht durchschaubare dualistische Organisationsform an
der Spitze der nordrhein-westfiilischen Stiddte und Gemeinden ("Doppelspitze")
zugunsten klarer Kompetenzzuweisungen an Blirgermeister und Rat zu beseiﬁgen.
Der Gesetzentwurf der Landesregierung liBt die Gelegenheit ungenutzt, die Stel-
lung des Biirgermeisters mit Hilfe des demokratischen Elements der Urwahl zu stér-
ken und verzichtet somit auf ein Stlick unmittelbarer Demokratie.

Der Gesetzentwurf der Fraktion der F.D.P. (Drucksache 11/2741) 16st demg‘_egen—
{iber diese Problematik weitestgehend. Er 148t jedoch durch Einfiihrung der meines
Erachtens iiberfliissigen Institution des "Ratsprisidenten” die letzte Konsequenz
auf dem Weg zur Abschaffung der "Doppelspitze" vermissen.

II.

Zur Begriindung meines Votums und zur Kritik im Einzelnen am Entwurf der Lan-
desregierung und damit auch der geltenden Rechtslage:

1. Die vielschichtigen und komplizierten wechselseitigen Beziehungexi zwischen
Biirgermeister, Gemeindedirektor und GeémeindeausschuB bringen in der Praxis
weiterhin Reibungsverluste mit sich, die sich bei der Aufgabenerledigung, ins-
besondere in dem immer wichtiger werdenden Bereich der Selbstverwaltungsauf-
gaben ("Kommune als Dienstleistungsunternehmen") negétiv auswirken diirf-

ten.



So leitet der Gemeindedirektor die Geschifte und ist Dienstvorgesetzter der
Gemeindebediensteten (§ 53 GO). Der Gemeindedirektor fiihrt auch die Be-
schliisse des Rates und der Ausschiisse aus, wobei er der Kontrolle und des Ra-
tes unterliegt und diesem gegeniiber verantwortlich ist (8 47 Abs. 1 Satz 2 GO).
Obwohl eine direkte Verwortung des Gemeindedirektors gegeniiber

 dem Rat vorliegt, besteht die Unterrichtungspflicht des Gemeindedirektors zu-
néichst gegeniiber dem Biirgermeister (§ 47 Abs. 2 GO), dem wiederum eine Un-~
terrichtungspflicht gegeniiber dem Rat obliegt (§ 40 Abs. 1 Satz 1 GO n.F.").
Allein die Regelungen der Unterrichtungspflicht iiber wichtige Angelegenheiten
sowie die Regelung der Auskunftsrechte bzw. Einsichtsrechte des Rates, des
Biirgermeisters und des Gemeindeausschusses gegeniiber dem Gemeindedirektor
(% 40 Abs. 1 Satz 2, Abs. 3 Sitze 2 u. 3 GO n.F.) zeigen, daB die Einschaltung
des ehrenamtlichen Biirgermeisters, der beziiglich der weiteren Erledigung von
Gemeinderatsbeschliissen keine nennenswerten Kompetenzen hat, das Verhiltnis
zwischen Rat und Verwaltung kompliziert. Entscheidungsablidufe gestalten sich
biirokratischer.

Weitere Beispiele diesbeziiglich sind das Zusammenwirken des Biirgermeisters
und des Gemeindedirektors bei der Aufstellung der Tagesordnung der Ratssit-
zungen (3 33 Abs. 1 Satz 1 GO) und die Zuleitung von Ratsbeschliissen u’ber den
Biirgermeister an den Gememded1rektor (% 38 Abs. 1 GO).

Der Biirgermeister, der lediglich von der Ratsmehrheit gewahlt w1rd und durch .
die Abberufungsmoglichkeit in unmittelbarer Abhiéingigkeit von der ihn wiihlen-
den Grupplerung verbleibt (§ 32 Abs. 4 GO), geriit in Gefahr, in den Augen der
Biirgerschaft als Vertreter bestimmter Gruppeninteressen zu gelten. Die zwin-
gende Anrechnung des Biirgermeisters auf den Wahlvorschlag seiner Gruppe bei
der Besetzung des Gemeindeausschusses (§ 42 Abs. 5 Satz 1 GO n.F.) verstirkt
diesen Eindruck. Ein direkt vom Volk gewiihlter Biirgermeister hat demgegen-
{iber weit eher die Chance, sich als Biirgermeister fiir alle Biirger zu entwiékeln
und, ohne seine Parteizugehdrigkeit zu verleugnen, sich von den unmittelbaren
Interessen einzelner Gruppen zu lésen. Die Beispiele von Biirgermeister- und
Oberbiirgermeisterwahlen in Baden-Wiirttemberg stiitzen meines Erachtens {iber-
zeugend diese These, da der Biirgermeister in der Regel von Angehorigen meh-
rerer Parteien iiber existierende politische Fraktionen hinweg gewéhit wird und
daher in den Augen der Biirgerschaft weit mehr als ein mittelbar gewdhlter

*Die n.F. gekennzeichneten Paragraphen beziehen sich auf den Entwurf der
Landesregierung (11/4983); ansonsten wurden Neuregelungen als Fraktions-
entwurf gekennzeichnet



-3 -
Biirgermeister eine Identifikations- und Integrationsfigur als erster Biirger sei-

ner Stadt sein kann.

Die "Doppelspitze" von Biirgermeister und Gemeindedirektor und die sich daraus
) ergebende Kompetenzverteilung zwischen Verantwortung nach innen und Repré-~
sentanz nach auien erschwert die Gewinnung von politisch starken Personlich-
keiten, da diesen in ihrer Entfaltung durch die wechselseitigen Abhéngigkeiten

systemimmanente Grenzen gesetzt werden.

Die klaren Regelungen in der Gemeindeordnung Baden-Wiirttemberg beziiglich
des Biirgermeisters als Vorsifzender des Rates und der Ausschiisses (§ 42 Abs.
1, § 40 Abs. 3 und § 41 Abs. 2 GemO Baden-Wiirttemberg) wiirde eine Reihe von
komplizierten Regelungen wie beispielsweise der des § 42 Abs. 5u. 8 GO
n.F.,beziiglich des AusschuBvorsitzes, iiberfliissig machen.

Die Mitwirkung des Gemeindedirektors, allerdings nur mit beratender Stimme, im
Gemeindeausschufl {§ 42 a Abs. 1 Satz 1 und 2 n.F.) ist unter der Vorausset-
zung der Beibehaltung der "Doppelspitze" grundsétzlich zu begriiBen. Dies
trigt der Tatsache Rechnung, daB der Gemeindedirektor fiir die Verwaltung der
Gemeinde, die Umsetzung der Beschliisse und damit fiir den Biirger in defc Pra-~
xis die entscheidende Rolle spielt. Er und nicht der Biirgermeister ist nach gel--
tendem Recht der gesetzliche Vertreter der Gemeinde (8 55 Abs. 1 GO). Dgn-
noch sollte beachtet werden, daB die von der Landesregierung geplante Novel-
lierung auch eine Kompetenzverschiebung zwischen Gemeindedirektor und Ge-
meindeausschufl beinhaltet, da § 42 a Abs. 2 GO n.F. nun vorsieht, dal der
Gemeindeau:sschus die Beschliisse des Rates vorbereiten kann und diese Aufgabe
nicht mehr ausschlieflich dem Gemeindedirektor obliegt (# 47 Abs. 1 Satz 1 GO
a.F.). '

Ich pladiere fiir klare Zustidndigkeiten und empfehle, grundsiitzlich die Stellung
der hauptamtlichen Verwaltungsspitze zu stirken. Dies bedeutet eine konse-
guente Verlagerung von Geschiiften der laufenden Verwaltung vom Gremium des
Gemeindeausschusses auf die hauptamtliche Verwaltungsspitze. Auch bei "Drin-
glichen" Entscheidungen (% 42 b Abs. 1 GO n.F.) erscheint die Konstruktion
der Eilentscheidung durch ein ehrenamtliches Gremium wirklichkeitsfremd. In
Baden~Wiirttemberg steht dieses vom Rat sehr sorgfiltig kontroilierte "Eilent- |
scheidungsrecht" dem hauptamtlichen Biirgermeister zu (§ 43 Abs. 4 GemO Ba-
den-Wiirttemberg) . '
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6. Die mogliche Riickiibertragung der Erledigung von "einfachen" Geschiiften der

laufenden Verwaltung auf den Rat und jetzt auch auf den Gemeindeausschuf (§
28 Abs. 3 Satz 2 GO n.F. in Verbindung mit § 42a Abs. 4 Satz 3 GO n.F.) birgt
die Gefahr in sich, daB3 die gewidhlten ehrenamtlichen Ratsvertreter sich mit
Routineaufgaben iliberladen und der Blick fiir wesentliche Dinge verloren geht.
Selbst die Regelung in der baden-wiirttembergischen Gemeindeordnung, die dem
Biirgermeister ohne die Einschriéinkung auf "einfache" Geschifte alle Geschiifte
der laufenden Verwaltung zur Erledigung libertridgt (% 44 Abs. 2 Satz 1 GemO
Baden-Wiirttemberg) zeigt in der Praxis, daB der Rat sich dennoch sehr oft mit
Routineaufgaben zu befassen hat.

Zu empfehlen wiire daher eine Ubertragung aller Geschiifte der laufenden Ver-
waltung auf den Gemeindedirektor bzw. - bei der von mir empfohlenen Aufgabe
der "Doppelspitze" -, auf den Biirgermeister als Leiter der Verwaltung, der die
Routineaufgaben effektiver erledigen kann als dies einem ehrenamtlichen Gremi-
um miglich ist. Bei Geschiften der laufenden Verwaltung besteht meines Erach-
tens auch kein Bedarf, diese im Vorhinein in jedem Einzelfall durch ein demokra-~
tisch gewiihltes Gremium diskutieren und entscheiden zu lassen. Die Kontrolle
der Verwaltung verbleibt dem Rat. Diese Vorgehensweise spart meiner Erfah-
rung nach Zeit und Geld und befiihig't die Gemeinde als Ganzes gegeniiber dem
Biirger schnell und effektiv zu handeln. Sie macht, was noch wichtiger iét, die
Kapazitdt des ehrenamtlichen Rates fiir wesentliche Entscheidungen frei.

Die Neuregelung beziiglich der Fraktionen (§ 30 ¢ GO n.F.) sowie deren Finan--
zierung halte ich nicht fiir zwingend geboten. Sie fiihrt im Ergebnis méglicher-
weise zu einer finanziellen Mehrbelastung der Gemeindehaushalte, da sich die-
Fraktionen gegenseitig gemeindeiibergreifend eher finanziell "hochschaukeln"
werden. In der Praxis funktioniert meiner Erfahrung pach die Fraktionsarbeit in
Baden-Wiirttemberg auch ohne ausdriickliche gesetzliche Regelung. Auch das
Argument der Gleichbehandlung halte ich nicht fiir liberzeugend. Vielleicht ist
der Rat von Bielefeld zurecht sparsamer als der von Bonn. Der Kritik des Ge-
setzentwurfs der Fraktion Die Grilnen (11/4930, S. 1) vermag ich jedenfalls
ohne weiteres nicht zu folgen. Hier gilt es den konkreten Einzelfall zu sehen und
nicht zu nivellieren. Da grundsétzlich den Kommunen von seiten des Staates wei-
testgehend Handlungsspielraum zu belassen ist, kénnte meiner Ansicht nach auf
die Regelung des § 33 ¢ GO n. F. ohne Not verzichtet werden. Hier soliten den
Kommunen bewuf3t Freiheiten gelassen werden, selber Entscheidungen auch
unter Beachtung ihrer konkreten Finanzlage zu treffen. Vielfalt und Unterschie-
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de sind dabei bewufit in Kauf zu nehmen.
Fiir nicht unproblematisch halte ich im iibrigen die mittelbare Verankerung von
Fraktionsmitarbeitern (§ 30 ¢ Abs. 5 GO n.F.). Die Existenz von Fraktionsmit-
arbeitern birgt die Gefahr in sich, daB die demokratisch gewihlten Ratsmitglie-
der von ihrer "Fachmeinung" abhiingig werden. Dies ist jedoch eine eigene,
grundsiitzliche Problematik, die von Fall zu Fall in jeder Gemeinde unter Umstiin-

den anders zu losen ist.

Zusammenfassend pliidiere ich fiir die Abschaffung der "Doppelspitze”, die Urwahl
des hauptamtlichen Biirgermeisters mit Stirkung seiner Zustiindigkeit gegeniiber
Rat und Ausschiissen unter Verzicht auf die Moglichkeit der Abwahl. Ein durch die
Urwahl legitimierter und durch klare Kompetenzen gestiirkter Biirgermeister wird
am ehesten als Repriisentant aller Biirger einer Stadt anerkannt sein. Eine klare
und einfache Kompetenzverteilung zwischen Rat und Biirgermeister als Verwal-
tungsspitze macht fiir den Biirger die Demokratie auf Gemeindeebene durchschauba-
rer und verhindert biirokratische Entscheidungsvorginge.

b) Verbesserung der Biirgerbeteiligung (Einflihrung von Einwohnerantrag, Bir-
gerbegehren, Biirgerentscheid, Biirgerantrag etc.)

1. Die mit dem Gesetzentwurf der Landesregierung neu formulierten §§ 17 a (Ein-
wohnerantrag), 17 b (Bilirgerbegehren und Biirgerentscheid) GO n.F. sind
grundsiitzlich zu begriiBen. Sie entsprechen in wesentlichen Teilen der in Ba-
den-Wiirttemberg praktizierten Regelung (#§ 20 b, 21 GemO Baden-Wiirttem-
berg). Die im Entwurf der Landesregierung vorgenommene Erweiterung auf ei-
nen Einwohnerantrag und auf Jugendliche, die das 14. Lebensjahr vollendet
haben, sollte zumindest beziiglich der Altersgrenze noch diskutiert werden.
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid sind jedoch in ihrer Wirkung auf das
kommunele Geschehen nicht zu iiberschiitzen. Sie spielen in der kommunalen
Praxis kaum eine Rolle. Die von der Biirgerschaft angestrengten Biirgerbegeh-
ren betrugen fiir Baden-Wiirttemberg iiber einen Zeitraum von 36 Jahren hinweg
(1956 bis 1992) lediglich 197, davon war die Hilfte unzulissig (99). Lediglich in
88 Fillen wurde aufgrund des Biirgerbegehrens ein Biirgerentscheid durchge-
fiihrt. Dabei betrdgt die Zahl der Gemeinden in Baden-Wiirttemberg rund 1.100.
In Pforzheim selber wurde lediglich im Jahre 1877 ein letztlich unzuléssiges Biir-
gerbegehren durchgefiihrt.
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Im iibrigen sollten rein formal zwecks Nachpriifbarkeit wegen der Zulissigkeit
des Biirgerbegehrens wie beim Einwohnerantrag (§ 17 a Abs. 4 GO n.F.) ent-
sprechende Regelungen fiir die erforderlichen Unterschriften vorgeschrieben
werden. Dies kann in der nach § 17 b Abs. 10 GO n.F. vorgesehenen Rechts-

verordnung erfolgen.

Der Gesetzentwurf der Fraktion der F.D.P. iiberldBt die Ausgestaltung von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid weitestgehend dem Kommunalwahlgesetz
sowie der Kommunalwahlordnung. Hinsichtlich des Biirgerantrags' ($ 13 Abs. 6
Entwurf F.D.P., S. 29 Drucksache 11/2741) scheint mir jedenfalls in einer wich-
tigen Frage Unklarheit zu bestehen. Klar geregelt werden sollte, daB der Rat
der Gemeinde nicht jeden Biirgerantrag eines einzelnen Biirgers behandeln muB.
Ein gewisses Quorum (3 - 5 % der Biirger) sollte das Gesetz vorsehen, um Mii-
brauch zu verhindern. Diesbeziiglich darf ich auf § 20 b Abs. 2 der Gemeinde-
ordnung Baden-Wiirttemberg Bezug nehmen. Der Entwurf der Landesregierung
beriicksichtigt dies. (§ 17 a Abs. 3 n.F.).

. .Um ein MiBbrauch des Instrumentariums des Biirgerbegehrens und Biirgerent-

scheids vorzubeugen und um eine Aushéhlung des demokratisch gewihlten Gre-
miums des Rates zu vermeiden, soliten, Blirgerbegehren und Biirgerentscheid
auf "wichtige" Gemeindeangelegenheiten beschriinkt bleiben. Durch die Haupt-"
satzung kann der Rat gegebenenfalls den Katalog der "wichtigen Angelegenhei-
ten" erweitern. Hier trete ich insoweit den Vorschligen des Gesetzentwurfs der
Fraktion Die Griinen (11/1562, § 7 Abs. 1, S. 3 u. 12) entgegen.

Die Regelung der "Einwohnerfragestunde" hat sich in der kommunalen Praxis
bewihrt (§ 33 Abs. 1 Satz 3 GO, § 22 Abs. 3 Entwurf FDP Drucksache 11/2741,
§ 6 d Entwurf Die Griinen Drucksache 11/2083). Eine Einschrinkung dahinge-
hend, daB dies nur gilt, wenn Einzelheiten im Rahmen der Geschiiftsordnung
geregelt sind, kann meines Erachtens entfallen. Die Geschiiftsordnung hat iiber

die Fragestunde das Niéhere zu regeln.

Im Ergebnis befiirworte ich die mit dem Regierungsentwurf vorgeschlagene Einfiih-
rung von Einwohnerantrag, Biirgerbegehren und Biirgerentscheid.
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