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Stellungnahme zum Gesetz zur Anderung der Kommunalver-
fassung (Gesetzentwurf der landesregierung Drucksache
11/4983) und zum 1. Gesetz zur Verbesserung von Rah-
menbedingungen, Inhalten und Strukturen der kommunalen
Selbstverwaltung in Nordrhein-Westfalen (1. Selbstver-
waltungsentwicklungsgesetz - 1.S5eG, Gesetzentwurf der
Fraktion der F.D.P. Durcksache 11/2741)

- Uffentliche Anhdrung vor dem AusschuB fiir Kommunal-
politik des Landtags Nordrhein-Westfalen am
16.06.1993 -~

von
Stadtdirektor br. Reinhard Fingerhut, Velbert



Den in dem Regierungsentwurf und dem F.D.P.-Entwurf ent-
haltenen Zielen, ndmlich: Stirkung der Eigenverantwort-
lichkeit der Vertretungskdrperschaften, zukunftsorien-
tierte neue innere Kommunalverfassung und iiberzeugender
und dauerhafter Abbau von Biirckratie und Regelungsdichte,
ldAt sich - abgesehen von dem Umstand, daB insbesondere
mit der Leerformel Zukunftsorientierung unterschiedlich-
ste Vorstellungen verbunden werden - aus der Sicht eines
hauptamtlichen Praktikers unschwer zustimmen. Dies gilt
allerdings -~ bei unklaren Zielen kaum verwunderlich - fiir
die vorgeschlagenen L&sungen nur noch &uferst ein-
geschrankt.

Der Schwerpunkt meiner Ausfiihrungen soll auf einigen Fra-
gen der inneren Kommunalverfassung liegen.

Kennzeichen der in ihrer Breite begriiBenswerten Reform-
diskussion sind von Kritikern aufgegriffene konkrete Pro-
bleme einer konkret gelebten Gemeindeordnung, die in
ihrer realen Giite mit Theoriemodellen verglichen wird,
die von verschiedensten EinfluBinteressen gepridgt sind.
Da abgesehen von der Einheit in der Kritik eine die kom-
munale Landschaft befriedende Gestaltungsmehrheit fiir
eine konkrete Alternativfassung nicht in Sicht ist, be-
steht fiir die Diskussion die Gefahr von rein destruktiven
Allianzen, die von Machtinteressen geprégt werden. Diese
.Gefahr droht einer Gemeindeordnung mit einer zwar jungen,
aber im Bewulltsein der Biirger (nach Umfrageergebnissen
bei diesen selbst statt bei Funktionstrigern aus Politik -
oder Verwaltung) ebenso intensiv wie bezogen auf andere
staatliche Ebenen verhafteten Kenntnis ihrer Strukturxen
und mit einer demokratischen Tradition, die strukturell
leistungsfihige Stddte hat entstehen lassen, auf die wir
stolz sein kdnnen. Die demokratischen Strukturelemente
einer Gemeindeordnung, die an einem solchen Ergebnis teil
hat, wirft man nicht ohne Not iiber Bord.



Unsere Gemeindeordnung muB sich in unserer parlamentari-
schen Demokratie an zwei Hauptzielen orientieren und das
zwischen ihnen bestehende Spannungsverhdltnis fruchtbar.
im Sinne des Gemeinwohls l&sen.

1. Sie muB die Teilhabe an der demokratischen Willensbil-
dung starken.

2. Sie muB dem Dienstleistungskonzern Stadt ein lei-
stungssteigerndes, kommunales Management erméglichen.

Eine im Jahr der kommunalen Demokratie entstandene Reform
kann nach meiner Uberzeugung deshalb nicht in der Aufgabe
eines fiir demokratische Strukturen jedwedér Art prégenden
Elements, ndmlich der Gewaltenteilung zwischen ehrenamt-
licher und hauptamtlicher T&tigkeit liegen. Dies ist
nicht etwa nur eine verfassungsrechtliche Frage, die an-
geblich im Bereich der Kommunalverwaltung nichts zu su-
chen hat. Zum einen darf nicht ohne Beriicksichtigung
bleiben - wenn man schon iiber Anpassungen der Gemeinde-
ordnung an ihre zum Teil pervertierte Verfassungswirk-
lichkeit spricht -, daB die kommunale Ebene ihr Selbst-
verstidndnis im wesentlichen aus einem parlamentarisierten
Weltbild zieht. Dieses Weltbild aber diirfte bei der vor-
handenen Denkrichtung zu mehr Demokratisierung kaum in
Richtung auf ein reines Verwaltungsdenken riickgestaltbar
sein. Wer das Rad der Demokratie nicht zurilckdrehen will,
sollte die Aufgabe, die Kommunen als dritte SHdule des
Staates zu stidrken, deshalb auch in der Starkung demokra-~ -
tischer Strukturen und nicht in deren Beseitigung suchen.

'Die Gewaltenteilung zwischen Rat und Verwaltung hat dar-
liber hinaus auch eine effizienzsteigernde Funktion bezo-
gen auf diese eben genannten Ziele im Sinne von Kompe-
tenzklarheit und Kompentenzzuordnung.



Gleichgiiltig welches Vorverstdndnis von Kommunalverfas-
sungswirklichkeit bei jedem einzelnen von uns herrscht,
sind diese Ziele mit den geeigneten Instrumentarien fort-
zuentwicklen, nicht etwa zu schwdchen. Allein hieran sind

deshalb auch alle Instrumentarien primdr zu messen.

Ich méchte deshalb im einzelnen mit dieser MeBlatte auf
die Frage nach der Doppelspitze (1l.) und auf die Neurege-
lung des Gemeindeausschusses (2.) eingehen, bevor ich ei-

nige eigene Lésungsansidtze darstelle.

l. Es ist zu begriiBen, daB die Abschaffung der Doppel-
spitze im von der Landesregierung vorgelegten Entwurf
keine Rolle mehr spielt. Weil indessen in der Vergan-
genheit die (wirklichen oder auch nur behaupteten)
Probleme der inneren Kommunalverfassung an der Erdrte-
rung der Frage der Doppelspitze festgemacht wurden und
weil - im F.D.P.-Entwurf - mit dem durch Urwahl zu
wihlenden Biirgermeister, der keine besonderen Qualifi-
kationen besitzen muB, "Restbest#dnde" dessen, was per-
sonell bei Abschaffung der Doppelspitze angestrebt
war, enthalten ist, méchte ich auch im Hinblick auf
die von der CDU gefiihrte Diskussion um ein Volksbegeh-

ren auf diesen Komplex eingehen.

Zunichst, da dies mit der Frage der Doppelspitze genau
betrachtet nicht notwendig zu tun hat, zur Diskussion
um das Volksbegehren. Um die Oberflichlichkeit dieses
gedanklichen Ansatzes deutlich zu machen, méchte ich _
darauf hinweisen, daB jede Frage nach einer mdglichen
Urwahl des Biirgermeisters vom Bilrger angesichts des
von ihm empfundenen Defizits an demokratischen Ein-
fluBméglichkeiten mehrheitlich mit ja beantwortet wer-
den diirfte. Dies diirfte allerdings fiir die Frage nach
einem Bundeskanzler ebenso gelten wie fiir die nach
einem Bundestags- und einem Bundesprisidenten. Wer
diesem Gedankengang innerlich zustimmt, miiBte sich
vorstellen kdnnen, wie es denn bei einer Frage nach



zusdtzlicher Urwahl des Oberstadtdirektors aussdhe; ob
im {ibrigen der Prdsident des Bundesverfassungsgerichts
bei einer entsprechenden Frage angesichts der politi-
sierten Betrachtungsweise von Bundesverfassungsge-
richtsurteilen ausgenommen wiirde, mag dahinstehen. Mit
Sicherheit aber wiirde eine hinter die Frage nach der
Urwahl gestellte Frage, ob auf kommunaler Ebene Ver-
waltung und Politik strikt getrennt bleiben/getrennt
werden sollen, von den Biirgern mehrheitlich mit ja be-
antwortet. Gleiches diirfte fiir die anschlieflend zu
stellende Frage gelten, ob die jeweiligen Inhaber der
politischen und Verwaltungsfunktionen Qualifikations-
iiberpriifungen standhalten miiften. Kurz: Die Fragestel-
lung eines Volksbegehrens bestimmt die Antwort.

Ich darf zur Doppelspitze in der Sache zundchst voll-
inhaltlich auf den beigefiigten Aufsatz Bezug nehmen,
den ich 1989 zusammen mit dem Kollegen Hohnert im
Stddte-~ und Gemeinderat verdffentlicht habe. Die Dis-
kussion um die Abschaffung der Doppelspitze, obwohl
ausgiebig und mit zahlreichen Argumenten gefiihrt, hat
sich weder durch eine groBe Weiterentwicklung noch gar
durch eine Annidherung der gegensidtzlichen Standpunkte
ausgezeichnet. Nach wie vor stehen sich in der Tendenz
zwel Auffassungen gegeniiber, von denen die eine in der
Abschaffung der Doppelspitze ein "Allheilmittel" zur
Losung der Probleme der inneren Kommunalverfassung
sieht, wihrend die andere, wie es jlingst noch in einer
Presseverdffentlichung hieB, meint: "Doppelspitze ist
Trumpf".

Im vorliegenden Zusammenhang mdchte ich nur folgende
Thesen in Erinnerung rufen: -

- Zwischen ehrenamtlicher "politischer" TAtigkeit auf
der Ebene der Kommunalverwaltung und hauptamtlichem
Management besteht aus der Natur der Sache heraus
ein Spannungsverhdltnis. Durch welche Konstruktion



auch immer 1#Bt sich dieses Spannungsverhidltnis
nicht aufldsen. Dieses Spannungsverhdltnis 1&At sich
allenfalls in den Hinterkopf einer Person verweisen,
die dann damit fertig werden muB3. Welche Probleme
dies systemimmanent bei einem notwendigerweise auf
politische Akzeptanz ausgerichteten Denken ausl®sen
muf}, liegt auf der Hand und macht deutlich, wie
stark eine derartige Position ausgestattet sein
miiBte, damit sie dem von aufien an sie herangetrage-
nen Biirgeranspruch mit langem Atem gerecht werden
kénnte. Im iibrigen sollten wir uns bei unserer Nei-
gung, in schwierigen, spannungsreichen Situationen
nach einem starken Mann zu rufen, fragen, was es fiir
die Demockratie bedeutet, wenn sich dieser Blirgeran-
spruch personifiziert auf eine Person und nicht mehr
auf den letztlich allzustidndigen Rat richtet, der
damit dem Biirger tendenziell iiberfliissiger erschei-
nen wird als jetzt. Die damit verbundene Motivation
der einfachen Ratsmitglieder diirfte uns einen &hnli-
chen AderlaB bezogen auf die Zahl der kommunalpoli-
tisch engagierten Biirger bescheren wie die kommunale
Neugliederung.

Ehrlicher ist és deshalb nach meiner itiberzeugung,
den unterschiedlichen'Fuhktioneh, einerseits Politik
und andererseits Verwaltung, auch zwei Funkti-
onstridger zuzuordnen, also eine politische Spitze
und eine Verwaltungsspitze vorzusehen. Im {ibrigen
kéme wohl niemand auf die Idee, den Bundeskanzler
abzuschaffen, weil der Bundesprésident aufgrund sei-
ner Funktion doch hin und wieder trotz gleicher Par-
teizugehdrigkeit andere Auffassungen vertritt als
dieser. Nochmal: Die Argumentation, daB die kommuna-
le Ebene kein Parlament habe und deswegen die Prin-
zipien der Gewaltenteilung keine Rolle spielten, ist
im funktionalen Sinn hdchst oberflichlich, zumal die
Tendenz der kommunalen "Parlamente” zu Parlamen-



tarisierung und damit ihr so entwickeltes Selbst-
verstandnis respektiert werden muB.

Beide Teilfunktionen gilt es weiterzuentwickeln, und
zwar die politische Seite in Richtung auf ein Parla-
ment, die professionelle Verwaltung in der Richtung,
daB ihr eigene effektivitdtssteigernde Gestaltungs-
spielrdume geschaffen werden. Auf Einzelheiten zu
den hierfiir notwendigen Spielregeln komme ich spidter

nech zuriick.

- Was den Wahlmodus und die Qualifikation der jeweili-
gen Funktionstridger angeht, so ist innerhalb der
Doppelspitze die Urwahl des Biirgermeisters als Vor-
sitzenden des Rates sicherlich erwdgenswert, denn
sie stdrkt die Identifikationsméglichkeit des Biir-
gers mit seinem politischen Reprédsentanten und
stiitzt damit dessen Integrationskompetenz im po-
litisch~parlamentarischen Abstimmungsprozef des
Rates und seiner Gremien. Andererseits steht eine
moderne Kommunalverwaltung als Dienstleistungsunter-
nehmen, das sich trotz seiner monopolartigen Positi-
on sinnvollerweise mit privaten Anbietern messen
lassen muB, vor Herausforderungen, angesichts derer
an einem wie immer zu definierenden Qualifikations-
erfordernis fiir den Hauptverwaltungsbeamten und die
Beigeordneten unbedingt festgehalten werden mufl. Bei
Aktiengesellschaften oder GmbHs in stddtischer Hand
wird das bezogen auf die Geschidftsfiihrung niemand
grundsétzlich in Frage stellen wollen. Hier wie in
einem weiteren Beispiel handelt es sich um anerkann-
termaBnahmen fortentwickelte Handlungsformen von
"Verwaltung". Derzeit wird das Sparkassengesetz no-
velliert. Warum wohl wird dort die Abschaffunhg der
Doppelspitze von Vorstandsvorsitzendem und Verwal-
tungsratsvorsitzendem nicht diskutiert und das Qua-
lifikationserfordernis filr den Vorstand nicht in
Frage gestellt? Das liegt auf der Hand: Weil der



Wettbewerb bundesweit effiziente konkurrenzfidhige
Strukturen erzwingt. Auf diese Effizienz aber hat
der Biirger, der alles bezahlen muB, auch bei Mono-
polstrukturen, also auch bei der Kommunalverwaltung
Anspruch. Dafiir aber ist eine "Urwahl" keineswegs
die optimale Absicherung. Das gilt auch fiir Grof-
stidte, denn wenn die Verwaltung - was richtig ist -
sich an bestimmten Managementprinzipien der privaten
Wirtschaft als beispielgebend orientieren soll, mulB
der Hinweis gestattet sein, daB die GroBe des Unter-
nehmens im wirtschaftlichen Bereich nicht zu einexr
Senkung, sondern zu einer Anspannung der Qualifika-
tionserfordernisse fiihrt.

2. § 42 a des Regierungsentwurfs regelt den Gemeindeaus-
schuB/Stadtausschull. Er soll in Erweiterung der Aufga-
ben und Kompetenzen des bisherigen Hauptausschusses
den "InformationsfluBf zwischen Rat und hauptamtlicher
Verwaltung verbessern", den Rat "entlasten” und "die
Handlungsmdglichkeiten des Biirgermeisters und der wei-
teren Mitglieder des Gemeindeausschusses stirken".

Sieht man sich die Regelungen im einzelnen an und
stellt sich vor, wie ein solcher Gemeindeausschuf} in
der Praxis "funktionieren™ kann, so ergeben sich zahl-

reiche Bedenken.

Die Kritiker sind sich einig, daf der Gemeindeausschub
in der vorgeschlagenen Ronstellation eher zur Problem-
verschérfung als zur Probleml8sung beitragen wiirde. |
Aus meiner Sicht darf ich dazu ausfiihren:

- Gegen eine Weiterentwicklung des Hauptausschusses
zum Gemeindeausschull in dem Sinne, dafB bisherige
Ratskompetenzen zur Letztentscheidung auf einen nach
bisherigen Regeln &ffentlich bzw. nicht&ffentlich
tagenden Gemeindeausschuf delegiert werden, ist aus
der Sicht einer effektiveren Verwaltung nichts ein-



zuwenden. Schon bisher hatte der Hauptausschufi ge-
geniiber anderen Ausschiissen mehr Gewicht, so daB das
Problem der Schaffung von "Ratsmitgliedern erster
bzw. zweiter Klasse" unbedingt gesehen, insofern
aber nicht iiberbewertet werden sollte.

Mindestens ebenso wichtig diirfte deshalb auch eine
Kompetenzstirkung fiir Fachausschiisse innerhalb eines

ihnen vom Rat vorgegebenen Fiihrungsrahmens sein.

Konfliktverschiarfend wirkt die Errichtung des Ge-
meindeausschusses indessen durch die Aufgabe der
Funktionstrennung zwischen der vorbereitenden und
ausfilhrenden hauptamtlichen Verwaltung einerseits
und der ehrenamtlichen Verwaltung als Entscheidungs-
und Kontrollinstanz. Die Kompetenz der hauptamtli-
chen Verwaltung, alle Sitzungen vorzubereiten, wird
nédmlich nach dem Entwurf aufgegeben. Stattdessen
wird dem GemeindeausschuB, der trotz der beratenden
Stimme des Verwaltungsbeamten ein "politisches" Gre-
mium ist, die Vorbereitungskompetenz fiir die Rats-
sitzungen zugeordnet. Nicht nur aus der Sicht der
hauptamtlichen Verwaltung besteht damit die Gefahr,
daB die vorbereitende Meinungsbildung, die in einem
sinnvollen ProzeB das Spannungsverhdltnis zwischen
Verwaltung und Politik fruchtbar zur Meinungs-
optimierung fiihren kann, bereits frithzeitig von be-
stimmten Mehrheiten im Stadtrat abhdngig gemacht
werden soll. Der Hauptverwaltungsbeamte wilirde im
Verhdltnis zum Gemeindeausschuf3 zum blofen "Stadt-
schreiber" degradiert. Der Konflikt Politik/Ver-
waltung wiirde aller Voraussicht nach verschirft, die
Fdlle, in denen der Hauptverwaltungsbeamte Be-
schliisse ehrenamtlicher Gremien beanstanden muf},
diirften wohl zunehmen.



Hinter der vorgeschlagenen Regelung mag die Absicht
stehen, "dem Primat der Politik endgiiltig Geltung zu
verschaffen”. Soweit so gqut! Aber ist ein solches
Instrument dafiir richtig, mufl trotz des anerkannten
Ziels weitergefragt werden. Denn daB es demokrati-
sche Politik sein soll, wenn die gleichen Personen
im GemeindeausschuB die Entscheidung vorbereiten,
deren Vorbereitungsqualitit sie nachher als Mitglie-
der des Rates selbst kontrollieren, wird wahrlich
nicht klar. Dem Grundsatz der Trennung von Vorberei-
tungs- und Entscheidungs- bzw. Kontrollkompetenz
wird so nicht entsprochen. Kommunale Effizienz diirf-
te dieses Verfahren kaum steigern, sonst widren bei
Aktiengesellschaften die Vorstidnde ldngst Mitglied
ihrés eigenen Aufsichtsrats. {brigens: Welcher Rats-
einfluB bleibt noch gegeniiber einer solchen Vorbe-

reitung?

In diesem Zusammenhang wire auch zu den Stichworten
"nicht Sffentlich ausgeiibtes Riickholrecht des Stadt-
ausschusses” und "Politikverdrossenheit"” zu fragen,
ob bei Betrachtung der Kommunalverwaltung bisher
eher ein zuviel oder ein zuwenig an Politisierung
seitens der Biirger beklagt wird. Soweit ich die Dis-
kussion bisher ﬁberblicke, wird mit zunehmender Ten-
denz, je grdBer die Kommune ist, um die es geht
(Beispiel K&1ln!), eher beméngelt, daB die Politik
zuviel EinfluB auf die Teile, die aus Sicht der Biir-
ger nicht zu politisieren sind, ausiibe als umge- '
kehrt.

Der Umstand, daB der GemeindeausschuB im Prinzip
"nicht 6ffentlich” tagt, ger#dt dariiber hinaus in
Konflikt zu den Anforderungen, die aus der Sicht der
Demokratie und Biirgerbeteiligung an die Tétigkeit
des Rates und seiner Ausschiisse zu stellen sind.’
Letztentscheidungen des Gemeindeausschusses diirften
aus dem bewdhrten System &ffentlicher und nicht &f-
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fentlicher Sitzungen keinesfalls pauschal in den
nicht 6ffentlichen Teil verbracht werden.

Im Ergebnis meine ich deshalb, daB die klare Kompe-
tenztrennung zwischen vorbereitender hauptamtlicher
und entscheidender ehrenamtlicher Verwaltung gegen
die Einrichtung des Gemeindeausschusses in der vor-
gesehenen Form spricht: Die vorgesehene Regelung ist
kontraproduktiv zur Notwendigkeit, kommunalpoliti-
sche Strukturen transparent zu machen und sie in

ihren Problemldsungsfidhigkeiten zu stéarken.

Vorschlag:

Die mit einem so konstruierten Gremium verbundenen
Probleme sind vermeidbar, wenn dem in nicht &ffent-
licher Sitzung tagenden GemeindeausschuB keine Ent-
scheidungskompetenzen oder die bisherigen Entschei-
dungsvorbereitungen der Verwaltung verdrédngenden und
diese verdeckenden Vorbereitungskompetenzen einge-
rdumt werden, sondern wenn hier ein die Rats-
entscheidungen ausschlieflich vorberatendes Gremium
geachaffen wird, in dem man sich, was leider bei &f-
fentlichen Sitzungen, man mag dies bedaunern oder
nicht, kaum der Fall ist, noch ein offenes Wort zwi-
schen den Fraktionen génnen kann. Einem formalisier-
ten und nicht im Graubereich agierenden Gremium
kdnnte (vergleichbar dem Altestenrat zu Verfahrens-
fragen) diese Kompetenz zur konsensbildenden Bera-
tung zugeordnet werden, ohne daB hierdurch kommunal-
verfassungsrechtliche Verwerfungen ausgeldst werden.

Parallel hierzu sollten den Fachausschiissen inner-
halb eines vom Rat vorgegebenen Entscheidungsrahmens
entsprechend dem in der Verwaltung zu entwickelnden
Budgetdenken verstdrkt Letztentscheidungskompetenzen
fibertragen werden, um den Rat zu entlasten.
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Zum Thema Riickhclrecht folgender Vorschlag:

Zu einer Funktionstrennung gehért vorrangig, daB die
jeweiligen Ziele und Aufgaben klar definiert werden.
Dem Rat sollte die Entscheidung iiber Grundlagen und
die Prioritdten der Aufgabenverfolgung zustehen.
Dazu gehdrt ein klar umrissener Aufgabenkatalog,
dhnlich wie er jetzt in § 28 GO enthalten ist. Der
hauptamtlichen Verwaltung sollte die Vorbereitung |
und die Durchfiihrung obliegen. Ob einer klaren Auf-
gabentrennung das zugunsten des Rates bestehende
*Riickholrecht" dienlich ist oder nicht vielmehr als
Instrument zur jederzeitigen "politischen" Einmi-
schung miBbraucht werden kann, sollte iiberdacht wer-
den. Da es allerdings auch fiir eine Verwaltung aus-
gesprochen hilfreich sein kann, ihre {iberlegqungen
mittelbar an politischer Akzeptanz messen zu lassen,
die am ehesten durch ein Votum der von dieser poli-
tischen Akzeptanz abhlingigen Politiker zum Ausdruck
gebracht werden kann, sollte auf ein Riickholrecht
nicht grunds&tzlich verzichtet werden. Um das Riick-
holrecht jedoch eindeutig in Richtung auf eine poli-
tische, nicht etwa parteipolitische Einmischung zu
gualifizieren, sollte in Betracht gezogen werden, .
seine Ausiibung an eine qualifizierte Mehrheit zu |
binden. |

3. Es ist die Frage, ob die vorgelegten Entwiirfe zur n-

derung der Gemeindeordnung wirklich substantiell zur
Stérkung der Kommunalverwaltung entweder unter dem Ge-=
sichtspunkt einer Stdrkung der Verwaltungseffizienz |
oder aber unter dem Gesichtspunkt einer Starkung demo-
kratischer Teilhabestrukturen beitragen oder ob sie
nicht vielmehr nur noch als "Riickzugsgefechte” ange-
sichts gescheiterter weitergehender Vorhaben anzusehen
sind. Die Aufgaben, vor denen die Kommunalﬁerwaltungen
in Zukunft zur Bewdltigung der Probleme deﬁ Daseins-
vorsorge stehen, sind vielflltig; das Instrhmentarium,
das die Kommunalverwaltung zur Verfiigung haben mulfl,
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ist - iiber die in den Entwiirfen vorgesehenen mehr for-
mellen Gesichtspunkte hinausgehend - weiterzuentwik-
keln. Lassen Sie mich deshalb iiber die beiden disku-
tierten Punkte hinaus abschlieflend zu den Rahmenbedin-
gungen, innerhalb derer dies geschehen muB, thesenar-
tig folgendes fordern:

- Zur Steigerung der Effektivitit der Kommunalverwal-
tung miissen bei der Durchflihrung aller kommunalen
Rufgaben ungeachtet der anerkannten Konsolidierungs-
ndte aller staatlichen Ebenen eigenverantwortete
Wirtschaftsspielraume zur Verfiigung stehen. In An-
lehnung an Diskussionen zur Budgetveranwortung in-
nerhalb der Verwaltung und im Verh&ltnis zwischen
Verwaltung und Rat muB gefordert werden, daB die
Sichtweise des Landes gegeniiber den vom Land manch-
mal leider nur als verldngerter Arm des Landes statt
als dritte Sidule des Staates gesehenen Kommunen ins-
gesamt in gleichem Sinn zu revidieren ist. Die Ge-
danken des Tilburger Modells, die auch vom Land in
die kommunale Ebene mit Recht als Anrequng getragen
werden, gelten unabdingbar auch fiir das Verhdltnis
Land/Kommune.

Es ist deshalb zu fordern, daB zwischen Land und
Kommunen Vereinbarungen fiber Ziele und Kontrollme-
chanismen bezogen auf die Zielerfiillung aufgestellt
werden, die alle Zweckzuweisungen und zugleich die
mit der Vergabe von Zweckzuweisungs- und Mischfinan-.

zierungsmitteln verbundenen Blirokratien abschaffen.

= Im Zusammenhang mit dem Abbau von Biirokratie und Re-~
gelungsdichte ist aus kommunaler Sicht weiter darauf
.hinzuwirken, daB auch unabh#ngig von Finanzzuweisun-
gen im Hinblick auf verwaltungsgingelnde Erlasse und
Rahmenvorschriften eine wesentliche Vereinfachung
durchgesetzt wird. Sie sollten deshalb als Landtag
den Mut haben, entsprechend dem BeschluB des Préasi-
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diums des Stddte- und Gemeindebundes Nordrhein-
Westfalen, der in der Anlage meinen Ausfiihrungen
beigefiigt ist, ein Moratorium fiir alle Standards zu
beschlieflen. Nur wenn Zweckzuweisungen abgeschafft
und Standards im Rahmen einer Umkehr der Beweislast
abgeschafft werden, werden sie dem offenkundigen
Ziel aller Beteiligten gerecht werden, die Kommunal-
verwaltung zu stdrken. Das muBl unser Ziel sein, die
vierzigjdhrige Tradition einer demockratischen
Selbstverwaltung in unserem Land, die starke St&ddte
hervorgebracht hat, durch solche Rahmenbedingungen,
die iibrigens kein Geld kosten, zu fdrdern. Diese
Rahmenbedingungen haben nach meiner Auffassung einen
hoheren Stellenwert als viele Diskussionsbeitridge,
auch der von mir erbetene zur internen Struktur der
Kommunen, etwa zur Doppelspitze oder zum Gemeinde-
ausschuf}.
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Anmerkungen unter besonderer Beriicksichtigung der Parlamentarisierung der Ratsarbeit

und der Frage der Zweigleisigkeit

Reform der Gemeindeordnung
in Nordrhein-Westfalen?

Von Dr. Reinhard Fingerhut, Stadtdirektor der Stadt Velbert,
und Dr. Siegfried Honert, Stadtdirektor der Stadt Langengeld

Die Gemeindeordnung
| setzt die Rahmenbedingun-
gen fiir die kommunale
Selbstverwaltung. Dabei
muf sie sowohl den Ansprii-
chen auf biirgerliche Selbst-
verwaltung ais auch an Lei-
stungsfihigkeit  entsprechen'. Zu
leugnen, dafl Partizipation and Effi-
zienz (auch) in einem Spannungsver-
héltnis stehen, wiire falsch; untauglich
~ ja falsch - aber ebenso der Versuch,
dieses Spannungsverhiiltnis beseitigen
zu wollen.

Sobald es um Einzelheiten der
Kommunalverfassung in Nordrhein-
Westfalen geht, it sich nichts weni-
ger feststellen als Einhelligkeit. Be-
redtes Zeugnis legt das — verdienstvol-
le - Diskussionspapier fiir die Haupt-
ausschuBsitzung des NW Stiidte- und
Gemeindebundes ab, das nicht nur
durch die Frageform: Reform der
Gemeindeordnung in Nordrhein-
Westfalen? andeutet, ob iiberhaupt
eine Reform der Gemeindeordnung
notwendig ist, sondern auch zu fast
allen Einzelfragen mehrere gegensitz-
liche Standpunkte dokumentiert und
die feweils unterschiedlichen Foigen
aufzeigr.” Dabei spannt sich der Bogen
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von der Aussage, daB die Gemeinde-
ordnung sich ,grundsiitzlich be-
wiihrt“? hat, bis zu der Forderung, sie
als ,schrottreif** abzuschaifen.

Inzwischen liegen die wichtigsten
Einzelergebnisse der ,Umfrage des
Innenministers zu den Bedingungen
der Kommunalpolitik in Nordrhein-
Westfalen* vor, mit der alle Biirger-
meister; Ratsmitglieder und Mitglie-
der von Bezirksvertretungen und alle
Hauptverwaltungsbeamte und Beige-
ordneten in den Gemeinden des Lan-
des Nordrhein-Westfalen Gelegenheit
erhalien hatten, ihre ,Einschiitzung®
des gegenwiirtigen Kommunalverfas-
sungssystems in den wesentlichen
Funktionen darzustellen®.’

Wer konnte ernsthaft anderes er-
wartet haben als wesentliche Mei-
nungsdifferenzen an den Berilhrungs-
punkten zwischen Mandatstriigern
und Wahlbeamten, die ,bestiitigen®,
daB die ,,Antinomie zwischen haupt-
amtlichem und ehrenamtlichem Ele-
ment das Meinungsbild in den Kom-
munen beherrscht“?® Qb. angesichts
der Befragungsergebnisse die in einer
woffiziellen Steliungsnahme® des Re-
gierungsprisidenten im ,groBten Re-

| Frev: Gemeind

gierungsbezirk der Bundesrepublik*
vertretene Auffassung, im sog. kreis-
angehdrigen Raum stimmten Kom-
munalverfassungsrecht und Verfas-
sungswirklichkeit noch anndhernd
iiberein, wihrend (nur) in den kreis-
freien Stidten das Verhidltnis zwi-
schen Rat und Verwaltung ,teilweise
duBerst instabil* sei’, den Zustand
wirklich zutreffend beschreibt, sollte
noch offen bleiben. Erst eine weitere
Auswertung durch den Innenminister
kann ndheren Aufschiufl dariiber ge-
ben, wie die Probleme wirklich liegen
und ob eine Differenzierung nach
Gemeindegrofien vorzunehmen ist.

£ garef aus der Sicht der
Kommunalwissenschafien in: v. Ricmbofen/ Bollermann.
5. 25: Diskusyionspapier §

2 abgedruckt in SwuGRalL 7/1988: div BeschiuBempfehlung
dex Rechts- und Verfassungsausschusses nach der Sitzung
vom 30.5.1989 nimmt dann aber - leider ~ cine Einengung
vot. vgl. MinSwGB 13789

3 so such der Sonderparicitag der SPD am $.3.1978. «.
Diskussionspapier 5. 1

4 Rossa: Stadtverwaltung zwischen Leistungskrail und Va-
sailentreue in: Mombaur (Hrg.) S, 52

5 Umirage S. 196
& Umirage §. 207
7 wgt. Behrens/Bock: S, 357, 358
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II Innerhalb der Diskussion
® um Notwendigkeit und Um-
fang einer Reform der Gemeindeord-
nung nimmt die Frage nach Einheits-
oder Doppelspitze/Beibehaltung oder
Abschaffung des Dualismus oder
konkret: Soll das System der Aufga-
benteilung zwischen Biirgermeister/
Cberbiirgermeister (Ratsvorsitzender
und Reprisentant) und Stadtdirek-
tor/Oberstadtdirektor (Verwaltungs-
leiter und gesetzlicher Vertreter) bei-
behalten werden? nach wie vor brei-
ten Raum ein. Gegeniiber der eher
skeptischen Auffassung, wonach ,be-
dauerlicherweise” die Frage nach der
Ein- bzw. Doppelgleisigkeit an der
Stadtspitze im Mittelpunkt der dffent-
lichen Diskussion steht, wihrend sie
in Wahrheit zweitrangig, vielleicht
sogar iiberfliissig sei®, sehen andere in
der Abschaffung der Doppelspitze fast
so etwas wie ein Allheilmittel gegen
nahezu alle tatsichlichen und be-
haupteten Probleme der Kommunal-
verfassung. Dabei mag das Interesse
an dieser Fragestellung damit zusam-
menhingen, daB konkrete Konflikte
in einigen Grofstddien diese Beson-
derheit des Kommunalverfassungs-
rechts in Nordrhein-Westfalen einer
breiteren Offentlichkeit bekannt ge-
macht haben. Auch ist nicht auszu-
schlieBen, daB dieses (Teil-)Probiem
dadurch an Attraktivitit gegeniiber
anderen Fragen gewonnen hat, daB
andere Kommunalverfassungen kon-
krete Gegenmodelle geregelt und
verwirklicht haben. Auf diese kann in
der Argumentation zuriickgegriffen
werden, wihrend die Lésung vieler
anderer Detailprobieme der Kommu-
nalverfassung erst noch mit Phantasie
und Initiative stdrker angegangen
werden miiSte.

Die Frage nach Abschaffung oder
Beibehaltung des dualen Systems hat
aber jedenfalls deshalb zu Recht einen

besonderen Platz in der bisherigen’

Diskussion um die Neufassung der
Gemeindeordnung, weil sie trotz des
darin zom Ausdruck kommenden
verkiirzten personalisierten Problem-
bewuBtseins den Zugang zu einer
funktionalen Betrachtung von Politik
und Verwaltung oder echrenamtlichen
und hauptamtlichen Engagement in
der Kommunalverwaltung 6ffnen und
Zukunftsperspektiven freilegen kann,

Vor diesem Hintergrund soll in
Form von ndher zu begriindenden
Thesen zur grundsitzlichen Zielrich-
tung einer Reform der Gemeindeord-
nung und zur Frage Beibehaltung oder
Abschaffung des dualen Systems fol-
gendes angemerkt werden;

1. Spannungen zwischen Rat und
Verwaltung sind in dem Organisa-
tionsmodell demokratischer und biir-
gerschaftlicher Selbswverwaltung an-
gelegt und gewollt®, Systemimmanente
Spannungen wiirden durch die Ein-
heitsspitze nicht beseitigt. Anderer-
seits widerspricht das Zusteuern auf
die Biirgermeisterverfassung dem
Selbstverstindnis und der tendenziell
weiter zu entwickelnden Funktion des
Rates als , politischem Parlament*.

Ursache der Spannungen zwischen
Kommunalverwaltung und Kommu-

nalparlament ist zunichst schlicht die

Tatsache, daB nach dem geltenden
Kommunalverfassungssystem der
(gewiihlte) Rat und die (gewihlte/er-
nannte) Verwaltung nebeneinander
stehen, aber gleichermaBen Triéiger der
Gemeindeverwaltung sind. Solange
dieser Dualismus nicht abgeschafft
oder abgemildert wird, sind damit
auch Reibungsveriuste systemim-
manent. Da niemand daran denkt,
daB Rat oder Verwaltung in die Lage
versetzt werden sollen, die anstehen-
den und nicht kleiner werdenden Pro-
bleme der Stéidte und Gemeinden fiir
die Zukunft zu 18sen, kann es nur dar-
um gehen, durch eine Anderung der
Gemeindeordnung sog. ,unndtige™
Reibungsverluste zu vermeiden.

Der bisher erkennbare Losungsan-
satz liBt guten Birokratenbrauch er-
kennen: Die friiheren Zustinde* sol-
len durch eine zwar modifizierte, aber
prinzipiell monokratischem Kommu-
nalverwaltungsverstindnis  entspre-
chende Zustindigkeitsverteilung, u. U.
sogar mit Sanktionen fiir Grenzverlet-
zungen, wiederhergestellt werden.!®
Dazu wird eine prinzipielle Abgren-
zung der Zustiindigkeiten zwischen
Rat und Administration etwa der Art

"vorgeschlagen, daB der Rat als Trliger

der Selbstverwaltung fiber alle Ange-
legenheiten, die alle Biirger der Ge-
meinde gleichermaBen betreffen, ent-
scheidet und die ,Richtlinien der
kommunalen Politik* setzt. Die Auf-
gabe der Verwaltung wiire es dann,
diese Entscheidungen in eigener
Kompetenz und Verantwortung zu
vollziehen, namentlich alle Entschei-
dungen zu fiillen, die nur einen Biirger
oder konkret abgrenzbare Personen-
gruppen betreffen.!! Einer solch kla-
ren, ciner Gewaltenteilung entspre-
chenden Kompetenzabgrenzung wird
dann aber im Interesse monokiati-
scher Vorstellungen ein einheitliches
Fiihrungshaupt aufgepflanzt. Dieser
Fiihrungskopf soll als Chef der Ver-
waltung zugleich vom Rat als Leitfi-

gur akzeptiert werden. Darin kann
wohl niemand eine Schwierigkeit se-
hen, der daran festhilt, Rat und Ver-
waltung ausschlieBlich als Verwal-
tungsebene zu schen, als quasi verlin-
gerten Arm der Landesverwaltung mit
einem SchuB biirgerschaftiicher Parti-
zipation. Die in diesen Vorschligen
zum Ausruck kommende ,Riickent-
wicklung® widerspricht aber dem aus
mehr als 4Qjihriger Erfahrung ent-
wickelten Selbstverstindnis nord-
rhein-westfilischer Riite. Diese fithlen
sich néimlich als Parlamente, nicht
mehr  nur* als ,entscheidender® Teil
der eigentlich einheitlich handelnden
kommunalen Administration.

Die nach dem 2. Weltkrieg in
Nordrhein-Westfalen eingefiihrte per-
sonale Trennung von Verwaltungs-
chef und Ratsvorsitzendem hat die
Eotwicklung des parlamentarischen
Selbstverstindnisses der Rite gefor-
dert. Auf der Ebene der Gemeinden
und Stédte wird faktisch die Idee der
gemeinsamen Wahrnehmung der
kommunalen Verwaltungsaufgaben
von einem Zusammenspiel zwischen
Kommunalparlament und Exekutive
abgeltst. Die Rite kontrollieren die
Verwaltung, stellen sich immer hiufi-
ger in einen Gegensatz zur Verwal-
tung, wenn es darum geht, Biirgerin-
teressen welcher Qualitit auch immer
»gegen die Verwaltung® wahrzunch-
men., Diese Entwicklung 14Bt sich
nicht politisch zuriickdsehen, Wiirde
¢in Biirgermeister never Art in Nord-
rhein-Westfalen aus der. Taufe geho-
ben, so wire zu befiirchten, daB der
Versuch der Riickentwickiung des po-
litischen Selbstverstindnisses des Ra-
tes in Richtung auf ein Verwaltungs-
organ demonstriert durch eine einzige
Reprisentationsfigur von Rat und Be-
vilkerung als Riickschritt und als Ab-
kehr von bewihrten Biirgerbeteili-
gungsverfahren verstanden wird.

Statt dessen sollten die Gemeinde-
rite Nordrhein-Westfalens zu legisla-
tiven Organen hin weiterentwickelt
werden. Eine solche Entwicklung
wiire rechtlich vertretbar. Die Ge-
meinderiite betédtigen sich heute unbe-
strittenermaBen bei der Verabschie-
dung vor kemmunalen Satzungen als
rechtsetzende Legislativorgane. Nach
herrschender Meinung kann zwar aus
Artikel 28 Grundgesetz nicht zwin-
gend abgeleitet werden, daB fiir die

8 Bebrens/Bock S. 337, 360
9 Behrens/Bock S. 362

10 Linde: S. 35

I Behrens/Bock S. 360
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Gemeinden ebenso wie fiir Bund und
Lénder der Grundsatz der Gewalten-
teilung beachtet werden mub. Dieser
SchiuB ist aber nach dem Wortlaut
von Grundgesetz und Landesverfas-
sung jedenfalls nicht verboten. Die
tatsichliche Entwicklung der Praxis
der Gemeindeordnung zwingt viel-
mehr zu der Feststellung, daB fiir das
Selbstverstindnis der Riite - und dies
zunehmend in den mittleren und gré-
Beren Stidten - tendenziell immer
weiniger die Verwaltung, d.h. die
Entscheidung von Einzelfdllen eine
Rolle spielt, sondern daB die ,parla-
mentarische Titigkeit* des Rates in
der Festlegung der Grundsiitze der
Gemeindeverwaltung und der Defi-
nition von kommunalen Zielen eine
inzwischen stirkere Bedeutung erhal-
ten hat. Dariiber hinaus werden in den
Riten immer mehr kommunale The-
men unter allgemeinpolitischen Ge-
sichtspunkten aufgegriffen (,global
denken, kommunal handein®). Die
Diskussionen um die Wahrnehmung
von Verteidigungsaufgaben oder zu
weltweiten dkonomischen und 6ko-
logischen Problemen sind dafiir nicht
wegzudiskutierende Indizien,

Eine Weiterentwicklung der Rite
zu kommunalen Parlamenten hiitie
erhebliche Vorteile fiir die Selbstbe-
hauptungskraft der Stidte und Ge-
meinden im System staatlicher Ver-
waltung.

- Kommunale Parlamente kdnnten in
viel stiirkerem MaBe Bund und Land
zwingen, die Verschiebung von Auf-
gaben bzw. die Verschiebung von fi-
nanziellen Lasten als Folge von Auf-
gabenverlagerungen zu den Gemein-
den auvsfiihrlicher zu begriinden. Der
Widerstand eines kommunalen Par-
laments wire politisch ungleich stir-
ker einzuschitzen, als der eines
Selbstverwaltungsorganes.

~ Der Rat als Parlament kénnte fiir die
Verwaltung verbindlich die Grundia-
gen kommunaler Verwaltungstiitig-
keit im Rahmen der Gesetze regein
und die Einhaltung des Rahmens
durch die Verwaltung auch kontrol-
lieren. Er wiirde dadurch frei von der
Beschiiftigung mit Kleinigkeiten. Mit
anderen . Worten: Die wirklich ge-
staltbaren wichtigen kommunalen .Selbst-
verwaitungs“-Angelegenheiten (z. B.
Kultur, Stadtentwicklung, Planung,
soziale Angelegenheiten), wiirden als
Betiitigungsfeld des Rates wieder in
den Mittelpunkt der kommunailen
Parlamente geriickt. Die Kontroll-
rechte des Rates in bezug auf die Ein-
haltung von Bundes- und Landesrecht
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bzw. auf die Einhaltung der vom
kommunalen Parlament entwickelten
Verwaltungsgrundsitze kénnten sich
zur wichtigsten Aufgabe des Kommu-
nalparlamentes entwickeln. Damit
wiirde der EinfluB des Rates auf die
Verwaltung zwar nicht geringer. er
konnte sich aber auf die wirklich be-
deutenden kommunalpolitischen Auf-
gaben konzentrieren.

— Bei einer Konzentration der Arbeit
der Riite konnte sich eine erheblich
geringere zeitliche Belastung der ein-
zelnen Ratsmitglieder ergeben mit der
Chance, daB Berufsgruppen fir die
politische Arbeit in den Kommunal-
parlamenten gewonnen wiirden, die
heute wegen der hohen zeitlichen An-
forderungen zu ungiinstigen Zeiten
nicht zur Verfligung stehen, wie Selb-
stindige Unternehmer und Arbeiter.

- Bei einer Weiterentwickiung des
Rates zu einem politischen Parlament
lige die politische Verantwortung fiir
kommunale Grundsatzentscheidun-
gen wieder eindeutig beim Rat, die
Verantwortung fiir den Vollzug der
Verwaltung im Rabmen der Gesetze
besibe allein der Verwaltungschef.
Die jetzt hiufig anzutreffende Praxis,
daB Rat und Verwaltung sich hinter-
einander verstecken und sich gegen-
seitig den schwarzen Peter fiir getrof-
fene und auch nicht getroffene Ent-
scheidungen zuschieben, wire nicht
mehr ohne weiteres mbglich.

- Das sog. Riickholrecht, wenn es
denn iiberhaupt in der Praxis die Rolle

Mombaur e
Neue T
Kommunalverfassung '

fiir

Nordrhein-Westfalen

In seiner Schriftenraine Nordrhein-Westfalischer
Stddte- und Gemeindebund: Abhandiungen zur
Kommunalpodittk" hat der NW Stidte- und Ge-
msindebund die Diskussion um die Reform der
Gemeindeordnunp Nordrhein-Westtalen in einem
Buch zusammengefast.

Das Buch ist Ende 1988 erschienen und umfaft die

. gesamnte Diskussion bis zu diesem Zeitpunkl, ein-
schl. des Fragebogens des innenministers , Umf{ra-
ge zu den Bedingungen der Kommunatpolitik in
Nordrhein-Westfalen”.

Damit verfigt jeder Blrger und Kommunalpoliti-
ker, jeder Landespolitiker und Wissenschatiler
Ober die Gesamtheit der Argumentation. Die
Schrift umiabt 121 Selten und koetet 7.80 DM xzgi,
Versandkosaten je Exemplar. Bestellungen beim
NW Stiidte- und Gemeindebund, Postiach 6012,
4000 Dusseldort.

spielt, die es nach literarischen Aufie-
rungen zu spielen scheint, kbnnte auf-
gehoben werden. Bei einer Zustindig-
keitsneuabgrenzung wiirde sich wie-
derum ein Katalog der Ratsausgaben
empiehien, der freilich kleiner als jetzt
in § 28 der Gemeindeordnung geregelt
sein konnte.’’

- Das von dem Gedanken der Ge-
waltenteilung geforderte und im Effi-
zienzdenken der kommunalen Ver-
waltungsebene latent angelegte Span-
nungsverhiltnis zwischen Rat und
Verwaltung wiirde nicht vertuscht,
sondern kénnte offengelegt und damit
fruchtbarer gemacht werden.

Nach einer Zustindigkeitsabgren-
zung zwischen Rat und Verwaltung
wiirde die personelle Zusammenle-
gung des Amtes des Ratsvorsitzenden
und des Verwaltungschefs auch keine
wesentlichen Fortschritte in dem Be-
miihen, ,.unndtige” Reibungsverluste
zu vermeiden, bringen. Der hauptamt-
liche Biirgermeister bliebe dem Druck
des Rates, und d.h. konkret: der
Mehrheitsfraktion / den Mehrheits-
fraktionen ebenso ausgesetzt wie er
andererseits auf Informationen durch
die Verwaltung und deren Loyalitit
angewiesen wire. Die  Weiterent-
wicklung® idge nur daria: Die fiir den
Jetztzustand behaupteten Reibungs-
verluste zwischen Rat und Verwal-
tung, personifiziert durch den Rats-
vorsitzenden einerseits und den
Hauptverwaltungsbeamten anderer-
seits, wiirde von der interpersonalen
Ebene auf die intrapersonale Ebene
verlagert. Es darf zumindest gefragt
werden, ob damit picht die Gefahr
wiichst, daB selbstverstindliche und
vom System her auch weiterhin ge-
wollte, weil fruchtbare Interessenge-
genstze zwischen Verwaliung und
Politik nicht einmal mehr offenkundig
werden.

DaB die Widerstandsfihigkeit eines
hauptamtlichen Biirgermeisters da-
durch effektiv gestiirkt wiirde, daf er
im Falle der ,,Urwah!“ durch die Biir-
gerschaft fiir die Dauer seiner Amts-
zeit demokratisch legitimiert wire!”.
ist zwar eine Hoffnung, diese muB sich
aber noch in Konfliktsituationen (z. B.
Interesse Gesamtstadt — Biirgerinitia-
tive etwa bei der Miillbeseitigung)
bewihren.

2. Effektive Kommunalverwaltung
brauch: modernes Management’s. Es

12 vpl. dic konkrercn Vorschlige bei Behreny/Bock 8. :'ibl
13 30 dit BeschiuBempichlung S. 230
14 Linde: §. 34



294

Fingerhut/Honert: Reform der Gemeindeordnung in NW?

spricht nichis dafiir, daf ein hauptamt-
licher Biirgermeister dem Leithild ei-
nes ,, Verwaltungsmanagers* eher ent-
sprechen wiirde als ein hauptamtlicher
Verwaltungschef.

Auch die Verwaltung, verstanden
als die moderne Exekutive, bedarf der
Weiterentwicklung. Um Rechtmi-
Bigkeit, ZweckmiBigkeit, Wirtschaft-
lichkeit und Biirgernihe der kommu-
nalen Aktivititen sicherzustellen und
beispielsweise Stadtentwicklung, Zu-
kunftsbewiltigung und Strukturwan-
del voranzutreiben, muB sic dyna-
misch, aktiv und verantwortlich ge-
stalien kdnnen. Dazu bedarf es eines
entsprechend ausgebildeten moder-
nen Managements. Die Antwort auf
die Frage, wie dies am besten gewihr-
leistet werden kann, kann sicherlich
nicht ailein durch das Kommunalver-
fassungsrecht gegeben werden. Zu-
kunftsbewiltigung fiir die Aufgaben
der Kommunalverwaltung ist primir
eine Frage von Aus- und Fortbildung
des Personals, von Koordination mit
anderen Verwaltungstrigern und von
Einsatz moderner Methoden und
Techniken. Im vorliegenden Zusam-
menhang mubB aber doch die Frage
gestellt werden, ob der Diskussions-
stand diese im Kommunalverfas-
sungsrecht zu regelnde Position des
kommunalen Spitzenmanagers zutref-
fend beschreibt und ausgestaltet.

Was die Fiihrungsqualititen, die
Qualifikation und die zeitliche Bean-
spruchung angehen, so wird sicherlich
niemand, der die Verhdltnisse wirk-
lich kennt, widersprechen, wenn die
Position des Verwaltungschefs her-
kommlicher Art mit der eines Spit-
zenmanagers in der Industrie vergli-
chen wird. Die Fithrung von oft mehr
als 500 Menschen, die Verantwortung
fiir Ausgaben von mehreren 100 Mio.
DM, die Koordination von Politik,
Verwaltung und Ortlichen Interessen
erfordert volles, hauptamtliches En-
gagement jenseits einer tariflichen
Stundenregelung und muB - jedenfals
zur Zeit noch — den in §49 der Ge-
meindeordnung niedergelegten for-
malen Qualifikationsanforderungen
geniigen. Die Frage driingt sich doch
auf, welche Abstriche von diesem An-
forderungsprofil zu machen wiiren,
wenn ein neuer hauptamtlicher Biir-
germeister neben der Funktion der
Verwaltungsleitung auch noch die
Funktionen des Ratsvorsitzenden und
des Reprisentanten iibernehmen und
sich zusétzlich Gedanken iiber die fiir
seine Wahl/Wiederwahl erforderli-
chen Mehrheiten machen miiBte.

Es lohrit ein Blick in andere Bundes-
linder und Kommunalverfassungssy-
steme, die gegeniiber dem geltenden
Dualsystem in Nordrhein-Westfalen
immer als Vorbild hingestelit wer-
den.!® Sicher sind die Oberbiirgermei-
ster von Miinchen, Stuttgart und

Frankfurt bekannter als die Oberbiir- -

germeister/Oberstadtdirektoren der
nordrhein-westfilischen GroBsiidte.
Aber Bekanntheit allein, mag sie auch
politisch attraktiv sein, sagt iberhaupt
nichts dber die Verwaltungspraxis
und dariiber, wie diese Stiidte tatsich-
lich regiert werden (oder ,unregier-
bar“ sind?), aus. Eine praxisverglei-
chende Abhandiung ifiber die Ge-
meindeordnungen Bayerns und Nie-
dersachsens fiihrt hinsichtlich der Stel-
lung des bayerischen Oberbiirgermei-
sters aus’®: Die Koordinierung ,,ist
aber fir den Oberbiirgermeister bei
der Vielzahl seiner Kompetenzen und
Verpflichtungen ein ausgésprochen
schwieriges Geschiift. Im Vorder-
grund seiner Aufgaben steht fiir ihn
der Vorsitz im Stadtrat und in allen
Stadtratsausschiissen sowie die Re-
prasentation der Stadt bei zahllosen
Anlissen. Da er sich bereits nach sechs
Jahren den Biirgern zar Wiederwahl
stellen mub, ist fiir ihn die Versuchung
groB, bei der Annahme der AuBen-
termine zu iiberziehen und sich so oft
wie moglich den Biirgern und der
Presse zu zeigen. In diesen Fillen diirf-
te die dritte Aufgabe des Oberbiir-
germeisters, die Leitung der Gesamt-
verwaltung, zwangsliufig zu kurz
kommen. Es entstammt keinem Fa-
belbuch, daB Referentenbesprechun-
gen nicht vorbereitet werden, in ihnen
deswegen auch nur selten oder unzu-
linglich entschieden wird oder ledig-
lich Terminabsprachen getroffen
werden.

Erreichen die sich selbst iiberlasse-
nen Kommunalbeamten untereinan-
der in der Sache keine Einigung, bleibt
die Sache entweder liegen oder ¢s muB
»illegal” iiber eine Fraktion oder legal
mit Hilfe des eigenen Antragsrechts
im Stadtrat gegen einen Referenten-
kollegen die Entscheidung gesucht
werden. Andererseits kann der Ober-
biirgermeister im Stadtrat ohne koor-
dinierende Verwaltung fiir eine Per-
son ein freieres Abstimmunsgverhal-
ten praktizieren. Die fehlende Koor-
dination in der Spitze pflanzt sich in
der Verwaltung nach unten fort. Die
Amter entwickeln Ehrgeiz, sich ge-
genseitig zu hemmen. Auf diese Weise
bietet die Verwaltung fiir die ehren-
amtlichen Stadtriite ein reichhaltiges
Betiitigungsfeld. . .“ Und weiter:'7 ... .

wurden die Machtfiille und die Ur-
wahl des bayerischen Qberbiirgermei-
sters in Niedersachsen und Nordrhein-
Westfalen gelegentlich als erstre-
benswert angesehen. Fiir die sachge-
rechte Erfiillung der 6ffentlichen Auf-
gaben und die qualifizierte Leitung
von GroBstadtverwaltungen ist es je-
doch wesentlich vorteilhafter, das
Verwaltungsmanagement von der
Reprisentation uad der ,,parlamenta-
rischen“ Sitzungsleitung zu trennen.
Zudem diirfte die mittelbare Wahl des
Hauptverwaltungsbemten durch den
Stadtrat insbesondere bei der Wie-
derwahl die groBere Gewihr dafiir
bieten, einen qualifizierten Leiter der
Verwaltung zu finden. Dies vermag
der Stadtrat im téiglichen Umgang mit
den in Frage kommenden Perscnen
besser zu beurteilen als der Biirger“.

Soweit in der Diskussion die Gefahr
einer Schwichung der Verwaltung bei
einem Zusteuern auf die Biirgermei-
sterverfassung gesehen wird, werden
»kompensatorische“ Gesichtspunkte
aufgezeigt: So soll es etwa bei der
Wahl des hauptamtlichen Biirgermei-
sters direkt von der Bevilkerung (Ge-
danke der ,unmittelbaren Partizipa-
tion des Birgers) naheliegen, ,keine
besonderen fachlichen Qualifikatio-
nen als Voraussetzung fiir die Wiihl-
barkeit aufzustellen. Das MindestmaB
an fachlicher Qualifikation in der
Verwaltung kann auch dadurch si-
chergestellt werden, daB mindestens
ein Mitarbeiter der Verwaltung ent-
sprechende Qualifikationen erfiillen
muBl, wenn sie der Biirgermeister nicht
selbst erfiillt“!®. Vor dem Hintergrund
2.B. der zitierten praxisvergleichen-
den Abhandlung diirfen folgende Fra-
gen zumindest nicht tabu sein. Stirkt
ein wegfallendes Qualifikationserfor-
dernis fiir den ersten Mann der Ge-
meinde (bei gleichzeitig fiir notig ge-
haltener Anhebung der Qualifikation
fir Beigerodnete) die kommunale
Selbstverwaltung? Wird nicht auf
dem Hintergrund politischer Zugriffs-
interessen auf ein Qualifikationser-
fordernis verzichtet? Welches Vorver-
stindnis von Kommunalverwaltung
besteht bei der Auffassung, fachliche
Vorkenntnisse seien nicht erforder-

13 vgl. Grilber: Zur Bewiihrung der Gemeindeverfassung in
Baden-Wirtiemberg,
Frey: Zur Bewlhrung der Gemeindeverfassung in Hessen,
Ohnetorge: Zur Bewiihrung der Gemeindeverfessung in
Rbeinland-Pialz,
alle in: v, Richthofen/Bollermann;
Kottke: 5. 226 ff,

15 Kottke: 5. 241/242
17 Kouke: S, 242/243
18 vgl. dic BeschluBempfehlung 5. 230/231 zu 4.
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lich, um hauptamtlicher Verwaltungs-
chef insbesondere in einer grofieren
Stadt mit monokratischer Struktur zu
sein? Wiirde diese Aussage auch fiir
die Leitung eines Industriebetriebes
gleicher GrésBenordnung gelten. sei es
nun ein Produktions- oder ein Diensi-
leistungsunternehmen?

Es wird gesagt: Ein hauptamtlicher,
direkt von der Bevolkerung gewiihlter
Biirgermeister besitze stirkere Unab-
hingigkeit und kdnne Polarisierungs-
tendenzen ,integrativ® entgegenwir-
ken'. Es dirfte doch sehr von den
jeweiligen politischen Kriiften und
Fraktionen im Stadtparlament ab-
héingen, ob der hauptamtliche Biir-
germeister sich in einem Wettkampf

~allein gegen alle® durchsetzen kann.

Hat er wirklich potitisch durch die Di-
rektwahl soviel mehr Unabhiingigkeit
gegeniiber dem Stadtparlament, konn-
te dies ein Defizit an fachlicher Quali-
fikation kompensieren? AuRerdem:
Ist ein von der kommunalen Paria-
mentsmehrheit fiir acht Jahre gewihl-
ter qualifizierter Verwaltungschef ab-
hingiger als ein direkt gewihlter
hauptamtlicher Biirgermeister? Was
die Qualifikation angeht, beitet eine
mittelbare Wahl durch das Stadtpar-
lament im jetzigen System nicht eher
die Chance, daB verwaltungsbezogene
Qualifikationsgesichtspunkte den Aus-
schlag fiir die Wahl geben? Ungiinstig
konnte sich allenfalls die nach nord-
rhein-westfiilischem Kommunalverfas-
sungssystem mdogliche Abwahlrege-
lung auswirken.

Wenn schlieBlich gesagt wird, daB

-die Attraktivitit des Amtes fiir quali-
fizierte Bewerber nach Abschaffung
der Doppelspitze Biirgermeister /
Hauptverwaltungsbeamter steige?®, so
trifft von. diesem Satz allenfalls die
Aussage zur Attraktivitiitssteigerung
zu. Es mag ja sein, daB die politische
" Anziehungskraft des Amtes eines
miichtigen hauptamtlichen Biirger-
meisters zunimmt. DaB dies aber tat-
slichlich zunehmend qualifizierte Be-
.werber im Sinne der Management-
qualifikation fiir Verwaltungen an-
zieht, mul} zumindest bezweifelt wer-
den. Es sei denn, allein eine politisch
erfolgreiche Durchsetzungsstrategie
innerhalb welcher Partei auch immer
wiirde schon als Qualifikation ausrei-
chen. Mit der Abschaffung der Dop-
pelspitze und der Schaffung eines ,,po-
liischen Amtes eines hauptamtli-
chen Biirgermeisters knnte die At-
traktivitdt eines solchen Amtes fiir
qualifizierte, gewill auch politischen
Parteien angehbrende, aber zugleich
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um parteipolitische Neutralitit des auf
die gesamte Biirgerschaft ausgerichte-
ten Verwaltungshandelns bemithte
Verwaltungsmanager schwinden.

3. Innerhalb einer ,Reform der Ge-
meindeordnung zur Stdrkung der
Demokratie* ist es ein wichtiges An-
liegen, die Bedingungen fiir eine Betei-
ligung aller Biirger an den Entschei-
dungen in Selbstverwaltungsangele-
genheiten zu verbessern. Der ,Biir-
gerwille” ist indessen als Argument
Jiir die Abschaffung der Doppelspitze
unrauglich.

Der ProzeB zunehmender Parla-
mentarisierung der kommunalen Rite
im Gegensatz zur Professionalisierung
der Verwaltung hat die unmittelbare
chrenamtliche und zugleich als fach-
lich qualifiziert angesehene EinfluB-
nahme der Rite und die Beteiligung
der Biirger auf einzelne kommunale
Selbstverwaltungsangelegenheiten zu-
riickgedriing:. Dieser ProzeB ist nicht
umkehrbar. Spricht man sich, wie
hier, fiir eine Weiterentwickiung der
kommunalen Riite in Richtung auf
kommunale Parlamente und ein pro-
fessionelles Verwaltungsmanagement
aus, so verstirken sich die Tendenzen
miglicherweise noch. Dies sollte man
realistisch sehen: Eine Chance, die
Ehrenamtlichkeit im urspriinglichen
Ansatz wiederherzusteilen, besteht so
nicht, allerdings auch dann nicht,
wenn die Doppelspitze beseitigt wird.

Um so wichtiger aber ist es, bei ei-

ner Reform der Gemeindeordsiung
Elemente zur Stirkung der unmittel-
baren Demokratie als Gegengewicht
einzubauen bzw. zu belassen. In der
Diskussion zur Reform der Gemein-
deordnung finden sich deshald zu
Recht vielfdltige Bemiihungen, unter

dem Aspekt ,Bilrgerbeteiligung/kom-

munale ldentifikation® die Mitwir-
kung der Biirger an den kommunalen
Selbstverwaltungsangelegenheiten zu
stirken. In diesem Zusammenhang
werden etwa die Aufnahme eines
Biirgerentscheides und des:Blirgerbe-
gehrens genannt, die Kompetenzer-
weiterung der Ortsbeirdte und Be-

zirksvertreter und auch, fiir den Fall, .

daB ein hauptamtlicher Biirgermeister
unmittelbar von den Biirgern gewiihit
werden sollte, die Abwahlmdglich-
keit. Ob diese Formen letztlich gegen-
liber dem eigendynamisch ablaufen-
den ProzeB der Parlamentarisierung
und Professionalisierung ein ausre:-
chendes kompensatorisches Gegen-
gewicht im Sinne einer lebendigen
unmittelbaren Demokratie darstellen,
ist zweifelhaft. =

Die Zukunfischancen werden hier
eher ungiinstig eingeschitzt. Manche
Argumente nach ,mehr Biirgerbeteili-
gung* miibten daraufhin iberpriift
werden, ob nicht dadurch die immer
groBere Gefahr besteht, dab die par-
lamentarische repriisentative Organi-
sation staatlicher und kommunaler
Aufgabenerledigung ausgehebeit
wird. Intensiver Biirgerbeteiligung
steht immer hiiufiger die aus der
Macht gegensiitzlicher Interessen ge-
borene Entscheidungsunfihigkeit von
Parlamenten gegeniiber: Wer Glau-
ben machen machen will, das durch
intensivere Befragung von Betroffe-
nen auflosen zu konnen, muB sich fra-
gen lassen, warum Anlagen zur Ab-
fallbeseitigung, Energieversorgung.
Verkehrsberuhigung, ja selbst Kinder-
spiel- und Sportplitze heute kaum
noch konsensfihig sind, Unter diesen
Gesichtspunkten wiire u. U. nicht
mehr, sondern weniger Entschei-
dungseinfluf von direkt Betroffenen
zur Losung schwieriger Probleme hilf-
reicher. Der Kreis der ,, Auch-Betrof-
fenen“ etwa bei feblenden Abfallbe-
seitigungsanlagen wiirde sehr schnell
deutlich machen, daB hier die jeweili-
gen Wahlbezirke einer Kommunal-
vertretung cher {iber- als unterschrit-
ten werden.

Mehr Biirgerbeteiligung allerdings
unter dem Gesichtspunkt, den Einflufl
der Biirger bei den Kommunalwahlen
von der Aufstellung der Kandidaten
bis hin zu Wahientscheidugen zu ver-
stiirken, wiire dringend erforderlich.
Kumulieren und Panaschieren bei den
Kommunalwahlen als. Mittel, die
Vorgaben der Parteien bei der Benen-
nung und Aufstellung von Kandidaten
korrigieren zu kdnnen, wire éin er-
probtes Mittel, dem Biirger das gefiihl
zu geben, auf seine Stimme k#me es
bei der Kommunalwahl tatsiichlich
an.

Der , Biirgerwille* wird aber auch
als Argument im Zusammenhang mit
dem Zusteuern auf die Biirgermeister-
verfassung angefiihrt. Es heiBt etwa, in
der Bevolkerung werde die Arbeitstei-
lung zwischen Biirgermeister und
Stadtdirektor ,so nicht wahrgenom-
men*. Der Biirgermeister sei An-
sprechpartner , fiir Probleme aller Art,
selbst wénn diese im Verantwor-
tungsbereich des Verwaltungschefs
liegen*. Dem Biirger stehe fiir sein An-

19 Beschivlempichiung 5. 230
20 Heschiutiemplehlung S. 230

21 wpl. Schmitty Herbers: Reform der Gemeindeordnung zur
Stirkung der Demokratic in: Mombaur S. 85 1l
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liegen kein eindeutig zustindiger Ver-
antwortungstriger zur Verfiigung.
Dadurch litte die Transparenz der
Kommunalverwaltung. Nach dem
Ergebnis der Umfrage des Innenmini-
sters zu den Bedingungen der Kom-
munalpolitik in Nordrhein-Westfalen
halten - so das Ergebnis der Befragung
der Kommunalpolitiker — die Biirger
den Biirgermeister, nicht den Ge-
meinde/Stadtdirektor fir den ,,Chef
der Verwaltung*?*, Hiufig wird in die-
sem Zusammenhang noch erwihnt,
daB das sog. duale System ohnehin in
der ehemals britischen Besatzungszo-
ne aufoktroyiert worden sei und keine
~Popularitit” erlangt habe.

Als Argument fiir ein Zusteuern auf
die Biirgermeisterverfassung sind die-
se Gesichtspunkte indessen untaug-
lich. und zwar aus folgenden Griin-
den:

- Nach der geltenden Kommunalver-
fassungsrechtslage und der weithin
iiblichen kommunalen Praxis, wo-
nach sowoh! die Rite als auch der
Hauptverwaltungsbeamte als Behérde
Verwaltungsorgane sind und im iibri-
gen die Rite sich mehr oder weniger
hdufig mit ,,Nebensidchlichkeiten“ be-
schiftigen, ist es in der Tat aus der
Sicht des Biirgers oft so, daB er nicht
weifl, wer fiir ihn der zustindige Ver-
waltungstriger ist. Das beruht aber
darauf und erkliirt sich auch damit,
dafi auf der kommunaien Ebene eine
Art  Mischverwaltung besteht, bei
der sowohl der Rat der Stadt (und
damit der Ratsvorsitzende) als auch
der Hauptverwaltungsbeamte zustin-
dig sind. Ursache dafiir ist eine un-
durchsichtige Kompetenzabgrenzung
zwischen Rat und Verwaltung, die im
Zuge einer Reform der Gemeindeord-
nung durch eine neue, klarere Kompe-
tenzabgrenzung ersetzt werden sollte.
Diese ,Undurchsichtigkeit* an der
Doppelspitze festzumachen, trifft
deshalb nicht den Kern des Problems,
Nach einer Nevabgrenzung der Kom-
petenzen und der Weiterentwicklung
der kommunalen Rite zo kommuna-
len Parlamenten wiirden bei Beibehal-
tung der Doppelspitze die jeweiligen
Kompetenzen auch fiir den Biirger ge-
klért.

- Moglicherweise verbergen sich hin-
ter der Behauptung, der , Biirgerwille*
fordere im Sinne kommunaler Identi-
fikation und Transparenz eine einheit-
liche Verweltungsspitze, ideologische
Argumente oder politische Zugriffsin-
teressen. Dabei wiire das Zusteuern
auf einen ,starken Mann“ an der Spit-
ze der Kommunalverwaltung fiir die

Weiterentwicklung der Beteiligungs-
rechte des einzelnen Biirgers nicht un-
Yedingt forderlich.

— Entscheidende Schwiche der Be-
hauptung, der ,Biirgerwille” fordere
im Sinne eindentiger Verantwortungs-
trigerschaft und kommunaler Identi-
fikation einen einheitlichen An-
sprechpartner, ist der Umstand, daB es
tatsichlich den Biirger, der unter dem
jetzigen dualen System litte, nicht
gibt. Wer sollte es denn sein?

Der ,sachkundige* Biirger, der von
den politischen Parteien entsandt den
Ablauf von Entscheidungen in seiner
Kommune bestens kennt? Er weiB
doch oder erfihrt vor seinen ,politi-
schen Freunden®, ob er sich in einer

bestimmten Angelegenheit an den

Ratsvorsitzenden, den Fraktionsvor-
sitzenden, den AusschuBvorsitzenden,
den Hauptverwaltungsheamten, den
Amtsleiter des zustindigen Amtes
oder unmittelbar den Sachbearbeiter
wenden soll. Unabhéngig von dem
jeweiligen Kommunalverfassungssy-
stemn hat er das Wissen, wer fiir ithn
»Zzustindig“, d.h. bei der Durchset-
zung seiner Interessen am besten/
schnellsten zu helfen in der Lage ist.
Fiir diesen Biirger wiirde sich bei Ab-
schaffung der Doppelspitze nichts in-
tiern.

Oder der Biirger, der das Rathaus
im Zusammenhang mit ,normalen*
Verwaltungsgeschiifien aufsucht (So-
zialhilfegewahrung, Wohngeldantrag,
Baugenechmigung, Gewerbeanmel-
dung, Ausliinderangelegenheiten, Ein-
wohnermelde- und PaBwesen usw.)?
Seine Probleme losen sich so gut wie
immer auf der unteren Verwaltungs-
ebene. Die kommunalverfassungs-
rechtliche Frage nach Einheits- oder
Doppelspitze interessiert ihn nicht.

Oder der Biirger, der sein Anliegen
der Sache nach in einen Biirgerantrag
kleidet und sich an seine Kommune
wendet? Mit seinem Anliegen be-
schiftigt sich nach § 6¢ der Gemein-
deordaung der Rat der Stadt oder ein
besonderer BeschwerdeausschuB. Sei-
ne Biirgerpartizipation wird von der
Frage, ob in einer Kommune ¢ine ein-
heitliche Spitze bestehen soll, nicht
beriihrt.

Das Argument, dem Biirger miisse
fiir sein Anliegen ein zostindiger Ver-

‘antwortungstriiger gegeniiberstehen,

hat freilich noch eine weitere Dimen-
sion, die erkennbar wird, 'wenn man
die Betonung auf Verantwortung im
Sinne von Verantwortlichkeit legt:
Die Deckungsgleichheit zwischen po-

litischer Verantwortung und Zustiin-
digkeit fiir den Vollzug soll die Mog-
lichkeit begiinstigen, die ,tatsiichlich
Verantwortlichen® bei Wahlen zur
Rechenschaft zu ziehen. Damit werde
die demokratische Kontrolie durch
den Wihler (Birger) gestirkt?. Das
aber wire bei klarer Funktionsab-
grenzung auch im weiterentwickelten
Parlamentsmodell moglich. Die Auf-
gabe des Gewaltenteilungsmodells ist
deshalb unndtig, die Schwiichung
demokratischer Strukturen abzuleh-
nen. Zudem wiire der hauptamtliche
Biirgermeister um die Rolle, abgese-
hen von diesen grundsiitzlichen Be-
denken, wahrlich nicht zu beneiden.
Im Brennpunkt zwischen Parlament
und Verwaltung stehend, soll er allein
oden Kopf hinhalten“? Welcher Zu-
wachs an Machtfiille kbnnte es recht-
fertigen, dem hauptamtlichen Biir-
germeister allein die durch Wahl zu
bestiitigende, mit dem Risiko einer
Abwah! verbundene Verantwortlich-
keit sowohl fiir eine falsche Rathaus-
politik wie auch fiir Fehler und Ver-
siumnisse des Verwaltungsvollzuges
aufzubiirden? Welches MaB an Weis-
heit, politischer Umsicht, praktischer
Ubersicht, Einsatzbereitschaft, Inte-
grationsfihigkeit und Popularitit
wird eigentlich fiir di¢ Position der
einheitlichen Verwaltgngspitze vor-
ausgesetzt? Hinter den Kulissen wird
schon jetzt eher itberlegt, wie der
Machtzuwachs begrenzt werden kann.
Ohne angemessenen EinfluB aber
steigt die Gefahr, daB die mit der Siin-
denbockfunktion verbundenen Risi-
ken durch Anpassungswillfihrigkeit
abgemildert werden. Bs kdunte sich
erweisen, daB es nicht weit her ist mit
der Steigerung der ,A@traktivitit des
Amtes fiir qualifizierte.Bewerber” im
Falie der Abschaffung der Doppel-
spitze und des Zusteuerns auf die Biir-
germeisterverfassung. Es LiBt sich
voraussagen, daB abhéingig von der
Perstnlichkeit der jeweiligen Bewer-
ber entweder die Funktion des politi-
schen Filhrers oder die des Verwal-
tungsmanagers jeweils zu Lasten der
gegenteiligen Position im Vorder-
grund stehen wird. Eine Schwichung
der einen oder anderen Funktion ist
aber doch wohl von niemandem, der
sich fiir die Abschaffung der Doppel-
spitze ausspricht, beabsichtigt?! Qder
kime eine solche Schwichung wo-
moglich den Interessen staatlicher
Verwaltungsebenen enigegen, die ei-
gene EinfluBnahme auf den kommu-

22 Umfrage §. 193
23 Beschluferpfehlung 5. 230
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nalen Bereich zu stirken, weil doch
gleichzeitig die eigene Kompetenz
iiber den Bund in Richtung Europa
schwindet?

Die Doppelspitze in Nordrhein-

. Westfalen hat eine junge Tradition,

die aber immerhin soweit zuriick-
reicht wie unser demokratiscehs
Staatswesen. Unsere Stidte sind
strulkturell zumindest ebenso lei-
stungsfihig wie die in anderen Regio-
nen der Republik.?* Das auf einen
rionokratischen Stadtaufbau abhe-
bende Gedankengut entspricht dem
Ruf nach dem starken Mann, der bei
Krisen so naheliegt. Aber taugen die
Rezepte von gestern fiir die Probleme
von - morgen? Demokratietypische
Elemente des Stadtaufbaus wie der
Gedanke der Gewaltenteilung soliten
selbstbewulit ausgebaut werden. Nur
dann ist es gerechtfertigt, in unseren
Stddien die dritte Sdule eines demo-
kratischen Staatsaufbaus zu sehen und
nicht nur einen verldngerten Arm der
Landesverwaltung mit einem ach so

gepriesencri und manchem doch so 13-
stigen SchuB an birgerschaftlicher
Teilhabe,

24 Frey: 5. 24 mwN;
vgl. Griiber: Zur bewihrung der Gemeindeverfassung in
Baden-Wikrttemberg in:
v. Richtholen/Ballermann, S. 37

Behrens/Bock:

Sicherung der kommunalen Sclosiverwaltung - Durch Ande-
rung der Kommunalverfassung Nordrhein-Westfglen
NWVBI 1988, 5. 357-363

Innenminister NW:

Presseerkliirung sowie Einzelergebnisse der Umirage des In-
oenministers zu den Bedingungen der K Ipolitik in
Nordrhein-Westfalen

SGK-Info 6/3% (zit.: Umfrage}

Kottke:

Die Gemeindeordnuag fir den Freistaat Bayern und die Nie-
dersichsische Gemeindeordnung im Praxisvergieich

Archiv fiir Kommunalwissenschaften 1987, . 226-246
Linde:

Effektive Kommunalverwaltung braucht modernes Manage-
ment.
Demokratische Gemeinde 1989, S. 34-36

Mombaur (Hrg.)

Meue Kommunalverfassung fiir Nordrhein-Westfalen?
Deutscher Gemeindeverlag Koin 1988

Nordrhein-Westfilischer Stidte- und
Gemeindebund:

Reform der Gemeindeordnung in N in-Weslfalen?

- Diskussionspapief: fir die HauptausschuBsitzung des Nord-
rhein-Westfilischen Stidie- und Gemeindebundes am 28./29.
4. 1988 in Bad Salzufien -

Siidie- und Gemeinderat 7/1988 (zit: Diskussionspapier)

Nordrhein-Westfilischer Stidte- und
Gemeindebund:

Vorbericht zur 59, Sitzung des Rechis- und Verfassungsaus-
schusses 24. November 1988 in Diisseldorf

Nordrhein-Westfiilischer Stidte- und
Gemeindebund:

Diskussionssiand Reform der Gemeindeordnung NW
MiuStuGB 13/89, 230-240 {zit.: BeschluBemplehlung)

v. Richthofen/Bollermann (Hrg.):

Einc neue Gemeindeverfassung in Nordrhein-Westfalen?
Schrifienreihe der Fachhochschule far 6ffentiche Verwsliung
Nordrhein-Westfalen, Band L, Gelsenkirchen 1989

o. Verf.:

Reform der Gemeindeordnung? Vergleich von Zielen und Pra-
xis der nordrhein-westfiilischen Kommunalvesfassung

- Bericht Ober die HauptausschubBsitzang des N'W StGB am
28./29.4,1988 in Bad Satzuflen -

Suidie- und Gemeinderar 1988, 220




Anlage 2

Auszug aus der Niederschrift zur 103. Sitzung des Prisi-
diums des NW. Stddte- und Gemeindebundes am 25. November
1992 zu TOP 4: Entwicklung der Kommunalfinanzen:

"4.3.4 Das Prédsidium fordert Vertrauen in die kommunale
Ebene, sowie bezogen auf Standards und deren
Beibehaltung, eine Umkehr der Beweislast. Bund
und Land werden aufgefordert, fiir 5 Jahre das
Aussetzen aller Standards anzuordnen, gleichgiil~
tig ob diese in Gesetzen, Verordnungen oder Er-
lassen formuliert sind. Gleiches gilt fiir die
Anordnung von Standards im Zusammenhang mit der
Bewilligung von Zuschiissen. Die in einem geson-
derten Verfahren aufrechtzuerhaltenden Standards
bediirfen der Zustimmung der kommunalen Spitzen-
verbénde. Die Kommunen sind bereit, bei eigenen
Standards die gleichen Maflstibe anzusetzen."
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