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Nordrhein - Westfidlischer Handwerkstag

Dasseldorf, 9.Juni 1993

5 i i LANDTAG
An Jie Présidentin des Landtags NRW NORDRHEIN-WESTFALEN
Frau Ingeborg Friebe 11. WAHLPERIODE

Postfach 11 43

4000 Dusseldorf ZUSCHR'FT

11/2689
Alle Abe,

-~

Gesetz zur Anderung der Kommunalverfassung u.a.

Sehr geehrte Frau Présidentin,

mit Schreiben vom 01.06.1993 wurden uns vom Ausschuf} fir Kommunalpolitik
umfangreiche Unterlagen zum Thema "Anderung der Kommunalverfassung” mit der
Bitte um kurzfristige Stellungnahme zugeleitet. Es handeit sich hierbei um insgesamt
367 Textseiten. Eingegangen sind diese Unterlagen am 02.06.1 993 bei einer Fristset-
zung bis zum 15.06.1993.

Fur die Durcharbeitung der umfangreichen und komplizierten Unterlagen und die Abfas-
sung einer Stellungnahme verbleiben insgesamt 8 Arbeitstage.

Ein soiches Anhérungsverfahren kann nicht sinnvoll sein.

Um die AusschuRmitglieder dennoch Uiber die Meinung des Handwerks zur
Kommunalverfassungsreform zu informieren, haben wir ein von uns in den letzten Jah-
ren verdffentlichtes Papier zum Thema "Mitteistandspolitische Aspekte giner Kommu-
nalverfassungsreform"” in Kopie beigeflgt. Wir wiéren lhnen sehr verbunden, wenn Sie
dieses Papier den AusschuBmitgliedern zuleiten kénnten.

Mit freundlichen Grif3en

ig 0 L&M‘ W

HJnshelnz Hauser Dr. Thomas Késter
Vorsitzender Geschéftsfihrer

Nordrhein - Westldlischer
Handwerkstag (NWHT)
Georg-Zehu hofi-Piatz 1

407221 Disseidord
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Mittelstandspolitische Aspekte einer Kommunalverfass greform

Vorbemerkungen

In den letzten Jahren wird zunehmend Klage dartber gefuhrt, daB
wesentliche Gruppen des Mittelstandes, vor allem Freiberufler und
selbstdndige Gewerbetreibende, in unseren Parlamenten und
Gemeindevertretungen unterrepridsentiert seien.

So hat z.B. die 2Zahl der selbstdndigen Handwerksmeister in den
GemeinderSten Nordrhein-Westfslens in den Jahren 1975 bils 1984 um
zwanzlg Prozent abgenommen.

Die Grtnde fur diese rtickldufige Entwicklung liegen wohl darin, daB
der selbstdndig THtige, also der Arzt, Rechtsanwalt, Einzelhdindler
und Handwerker schon durch seinen Beruf zeitlich so stark in
Anspruch genommen wird, da8 ihm fir die Ubernahme eines politischen
Mandats nur ein relativ geringer Spielraum verbleibt.

In einer repriisentativen Demokratie sollten alle BevVlkerungsgruppen
angemessen am Prozel der politischen Willensbildung beteiligt sein.
Ein Parlament und eine Gemeindevertretung leiten daraus nicht nur
ihre Legitimation ab. BEs gilt auch, den Sachverstand und die
Fachkenntnisse der unterschiedlichsten BevUlkerungskreise und
Berufsgruppen in die politische Arbeit einzubringen.

Gerade in der Kommunalpolitik geht es darum, die Rahmenbedingungen
fir eine Mitarbeit stdArker an den Bedlrfnissen und an den zeiltlichen
Mvglichkeiten der beruflich Selbst&ndigen zu. orientieren.

In welcher Weise eine solche Neuorientierung erfolgen kann, soll im
folgenden dargestellt werden. Es wird dabei auch gu prtfen sein, ob
eine din letrter Zeit immer hdufiger diskutierte Reform der
Kommunalverfassung notwendig erscheint.

Der mchfblgendan Untersuchung liegt zu Grunde ein Diskussionspapier
fur die HauptausschuBsitrzung des nordrhein-westfAlischen Stddte- und
Gemeindebundes vom 28.[29.4.1988.

Teleton 02 11/87 95-315
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Ehrenamtlichkeit und Allsustindigkeit des Rates

Kommunale Selbstverwaltung bedeutet *aktivierung der Blrger
zur Wahrnehmung der Interessen der ortlichen Gemeinschaft"®.

Der Gesetzgeber sieht im kommunalpolitischen Mandat ein
Ehrenamt. Ratsmitglieder sollen deshalb neben ihrem Mandat der
gewohnten Berufstdtigkeit nachgehen und sich keineswegs zum
* perufs-Politiker" entwickeln.

Es ist weiterhin erwiinscht, daB ein reprisentativer
Querschnitt der CGemeindebevdlkerung  aus verschiedenen
Altersstufen, Berufsgruppen und sozialen Schichten die
Burgerschaft vertritt. '

Die parteipolitische Polarisierung in den kommunalen
Vertretungen hat sich in den letzten Jahren verstdrkt. Darttber
hinaus hat die Allgustd¥ndigkeit des Rates zu einer Uberlastung
und damit zum weitgehenden Verlust der Ehrenamtlichkeit
gefuhrt. Der Rat beansprucht heute In aller Regel ein
Ruckholrecht auch fir einfache Geschifte der laufenden
Verwaltung. Er beschrénkt sich in seiner Arbeit keineswegs
allein auf kommunalpolitisch bedeut same Grundsatz-
entscheidungen an sich. Das hat die Einberufung einer Vielzahl
von  Ausschlssen und dartiber  hinaus von Beiréiten,
Unterausschiissen und Arbeitskreisen zur Folge. Die geitliche
Uberlastung der Rommunalvertreter wird damit immer groBer.

AuBerdem ist festzustellen, daB infolge der erwdhnten
parteipolitischen Polarisierung immer mehr allgemeinpolitische
Debatten geftihrt werden, die mit den origindiren Aufgaben der
Gemeindeverwaltung nichts zu tun haben.

Die geschilderte Entwicklung hat =zu edlner derart hohen
geitlichen Inanspruchnahme fiir einzelne Gemeindevertreter
gefthrt, daB bestimmte Berufsgruppen damit praktisch von der
Mandatsausibung susgeschlossen werden. Vor allem betrifft das
den selbstidndigen gewerblichen Mittelstand. Es ist deshalb zu
fordern:

- keine Allgemeinpolitik in den Rat.

- mehr Entscheidungskompetenzen fur Ausschiisse.
Dadurch wird die Ratsarbeit entlastet.

- Verzicht auf Offentlichkeit bed AusschuB-Sitzungen.
Damit werden Schaufensterreden und Alibibeitrige vermieden.

NWHT Dechorganisation des 4000 Dosseidor! 1 Teleton 0211/87 95-315
Handwerks In Nordrhein-Westtalen  Georg-Schuinofi-Platz 1 0211/396848
Tolefax 0211/9304 966
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Parlamentarisierung der REte

Ratsarbeit 1st nach dem Willen des Gesetzgebers kommunale
Selbstverwaltung. Damit 1ist sie im Sinne der Gewaltenteilung
gwischen Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung
schwerpunktmifig dem Bereich der Verwaltung zuzurechnen.

Tatsdchlich ist aber die Parlamentarisierung der Rite sowelt
fortgeschritten, daB8 diese Entwicklung wohl kaum mehr
rickglingig gemacht werden kann. So spricht man heute z.B. von
Regilerungs- und Oppositionspartei, von klelnen und groBen
Anfragen, es gibt aktuelle Stunden und es werden - wie bereits
dargelegt - mehr und mehr politische Debatten geflhrt.

Die Entwicklung hin zum kommunalen Berufspolitiker steht der
Interessenlage des selbstdndigen gewerblichen Mittelstandes
diametral entgegen. Es muB deshalb u#ber eilne Einschrinkung des
Fragerechts, elne Begrenzung von Geschéftsordnungs-Debatten
etc. nachgedacht werden.

Anderenfalls wire die Schaffung eines institutionellen
Bindegliedes zwischen Rat und Verwaltung etwa in Form eines
Verwaltungs-Ausschusses zu prilfen (s. unten 8.1).

Verhiltnis Rat | Verwaltung

.Das nordrhein-westfilische Kommunalverfassungsrecht ist

gekennzeichnet durch den Duslismus zwischen Rat und
Verwaltung. An der Spitze des Rates steht der von diesem
gewllhlte BUrgermelster, der neben der Leitung der Ratsarbeit
vor allem reprlisentative Verpflichtungen wahrzunehmen hat. Der
ebenfalls vom Rat gewfhlte Stadt- oder Gemeindedirektor Iist
hingegen Vorgesetzter der hauptamtlichen Verwaltung.

Wihrend der Rat immer hdufiger in Detail- und Routine-
Entscheidungen der Verwaltung hineinwirkt, ist auf der anderen
Seite eine zunehmende Politisierung dieser Verwaltung
festzustellen. Hauptzugangsvoraussetzung fur viele
Verwaltungspositionen, auch auf mittlerer und sogar auf
unterer Ebene, ist heute das "richtige Parteibuch®.

Verstdrkt werden dile sich aus dem geschilderten Dualismus
ergebenden Probleme, wenn Burgermeister und Stadtdirektor
*gich personlich nicht  mdgen® und  wenn sle gar
unterschiedlichen politischen Partelen angehlren. Wichtig ist
es aber, daB Rat und Verwaltung eine einhelitliche Basis der
Zusammenarbeit finden und damit *mit einer Zunge' sprechen.

NWHT Dachorganisation des 4000 Dasseldor! 1 Teleton 0211/87 95-315
Handwerks in Nordrhein-Westialen Georg-Schuthofi-Platz 1 0211/3968 48
Toletax 0211/93 04 966
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In der Uffentlichen Diskussion wird die Auffassung geduBert,
dsf8 die sich aus der Trennung zwischen Rat und Verwaltung
ergebenden Nachteile zum AnlaB genommen werden sollten eu
prifen, ob die Amter Burgermeister und Stadtdirektor
zusammenzulegen sind. Einer derartigen Forderung ist aus der
Sicht des selbstdndigen Mittelstandes mit Skepsis zu begegnen,
da die Zusammenfassung beider Funktionen in einer Person
voraussichtlich zu einer Uberbelastung der Funktionstriger
fohren wird und es darBber hinaus kiinftig de facto unmiglich
wire, daB ein Selbstdndiger ein derartiges Amt bekleidet. Mit
einer soclchen Funktionszusammenfassung wilrden im Ubrigen in
keiner Weise die Probleme gemildert, dle heute einer
ehrenamtlichen Austtbung von kommunalen Mandaten durch
selbstdndige Mittelstdndler entgegenstehen. Die Konzentration
der gesamten kommunalverfassungsrechtlichen Debatte auf die iIn
der Amtertrennung von BUrgermeister und Gemeindedirektor
liegende Doppelgleisigkeit wird der Interessenlage des
Mittelstandes nicht gerecht.

Wenn man bestehende Nachteile der Trennung gwischen Rat und
Verwaltung mildern will, so kommt aus mittelstandspolitischer
Sicht noch am ehesten die Einschaltung eines
Verwaltungsausschusses nach niedersiichsischem Vorbild in
Betracht (s.u. 8.1).

Verlust der Stsusrungsfihigkeit

Die parteipolitische Neutralitdt der hauptamtlichen Verwaltung
ist - wie bereits erwlhat - heute nicht mehr gewdhrleistet.
Die Folge 1st ein unmittelbarer 2Zugriff der Fraktionen auf
*ihre* Beamten. Insoweit 4ist die Steuerungsfihigkeit der
Verwaltung durch den Stadtdirektor erheblich eingeschrinkt.

Aus der Sicht des selbstdindigen gewerblichen Mittelstandes
sind Verwaltungspositionen nach Qualifikation zu besetzen.
Mitarbeiter der Verwaltung sollten zwar in Fraktionssitzungen
vortragen, durften aber beli der eigentlichen Entscheidungs-
findung nicht mehr teilnehmen.

Offentlichkeit der Sitsung

Seit dem Jashre 1974 sind AusschuBsitzungen ebenso wie
Ratssitzungen im Regelfall ®ffentlich durchzufithren. Ausnahmen
gibt es lediglich fur solche Angelegenheiten, die vertraulich
behandelt werden milssen.

Grunds¥tgzliche Uffentlichkeit von AusschuBsitzungen hat sich
nicht bewahrt. S5ie entwickeln sich immer stdrker zu elnem

NWHT Dschorganisation des AD00 Dasseidor! 1 Telefon 02 11/87 95-315
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Forum der politischen Selbstdarstellung. Entschelidungen werden
auf nicht8ffentliche Fraktionssitrungen vorverlagert mit der
negativen Folge, daB das Finden von Kompromissen in
AusschuBsitzungen sehr erschwert wird. Man kann von der
Fraktionsentscheidung nach eigenem Gutdinken nicht mehr
herunter. AuBerdem flirchtet jede politische Partei, bei einem
sffentlich zugestandenen Nachgeben ihr Gesicht zu verlieren.

Die WOffentliche Durchfhrung von AusschuBsitzungen hat
weiterhin zu einer erheblichen Verlingerung der Sitzungsdauer
gefthrt. Sie kann nicht im Interesse von gewerblich
Selbstdndigen liegen.

Minderheitenschutx

Die Anderungen der Gemeindeordnung 1979 und 1984 hatten eine
erhebliche Erweiterung des Minderheitenschutzes zur Folge.
Eine Fraktion kann schon ab zwel Mitgliedern gegrundet werden
und eine solche Kleinst-Fraktion ist dann mit umfangreichen
Rechten ausgestattet, wie z.B. Fragerecht, Auskunfts- und
Akteneinsichtsrecht etc. Diese Rechte ktnnen aus
Profilierungsmotiven extrem ausgeschipft werden, was wiederum
eine vbllig unangemessene zeitliche Uverlastung aller anderen
Gemeindevertreter zur Folge hat.

Auch hier verlangt die Interessenlage des selbstdndigen
gewerblichen Mittelstandes eine wesentliche Einschrinkung. So
ktnnte z.B. die Fraktionsmindeststlirke angehoben werden oder
dem Blurgermeister kUnnte ein materielles Priufungsrecht z.B.
bei der Einberufung von Sondersitzungen bzw. der Aufpnahme von
Tagesordnungspunkten zugestanden werden.

Bargerbsteiligung, kommunale Identifikation

Als Folge der im Jahre 1975 abgeschlossenen kommunalen
Gebietsreform, die zu einer wesentlichen Reduzierung der Zahl
der Cemeinden in Nordrhein-Westfalen fuhrte, wurde das
Institut der Bezirksvertretungen in den kreisfreien Stddten
geschatffen.

Heute luBt sich sagen, daB die positiven Ansitze (stiirkere
Demokratisierung) durch die negativen Folgen (Verlangsamung
der Entscheidungsfindung, Verkomplizierung bel dringend
notwendigen Investitionsentschelidungen) bei weltem Bbertroffen
werden. Aus der Sicht des Handwerks bringen
Bezirksvertretungen keine wesentlichen Vorteile.

NWHT Dachorganisation des 4000 Disssldort 1 Teleton 0211/87 95-315
Handwerks In Nordrhein-Westfalen Georg-Schuthofi-Platz 1 0211/3966 48
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Schaffung eines institutionellen Bindegliedes

In den vorherigen Ausflhrungen wurde die Moglichkeit elnes
institutionellen Bindegliedes gwischen Rat und Verwaltung
angesprochen. Alternativen aufgrund der derzeit existenten
Kommunalverfassung in den einzelnen Bundeslindern sind der
verwaltungsausschuB, der Magistrat oder ein hauptamtlicher
Bllrgermeister.

Verwaltungsausschul

Der niedersiichsische VerwaltungsausschuB besteht aus dem
Burgermeister, den vom Rat gewihlten Belgeordneten, dem
stadtdirektor sowie beratenden Mitgliedern (Fraktionen und
Gruppen im Rat, auf die bel der Beigeordneten-Wahl kein Sitz
im VerwaltungsausschuB entfallen 1ist). Der VerwaltungsausschuBl
hat Ratsbeschlisse vorzubereiten, Beschllisse zu fassen Uber
Angelegenheiten, die nicht in die Zustdndigkeit eines anderen
Gemeindeorgans fallen usw.

Der Vorteill des Verwaltungsausschusses llegt in seiner
Siebfunktion. Im Rat werden kinftig nur noch bedeutsame
Angelegenheiten behandelt. Aus der Sicht des gewerblichen
Mittelstandes ist als besonders positiv zu bewerten, dalB8 durch
den VerwaltungsausschuB die tberlastung der Ratsarbeit mit
Detail-Entscheidungen verhindert werden kann mit der Folge,
daB sich die zeitliche Inanspruchnahme der Ratsmitglieder
wesentlich verringern dirfte.

Magistrat

Nachk der in BHessen und den stadten Schleswig-Holsteins
geltenden Magistrats-Verfassung gibt es neben dem Rat einen
Magistrat als Verwaltungsorgan der Cemeinde. Er besteht aus
dem Blirgermeister sowle hsupt- und ehrenamtlichen
Beigeordneten. Der Magistrat bereitet die Beschlusse der
Gemeindevertretung vor und fohrt sie aus. Der in der Regel
hauptamtllich tatige Birgermelster ist Magistratsvorsitrender.

Nach den praktischen Erfahrungen fuhrt das Magistratsmodell
meilst zu dauerhaften und tragfhigen Entscheldungen. Der
Nachtell besteht Jedoch in einer ausgepriigten
Schwerfilligkeit. AuBerdem ist das ehrenamtliche Element Im
Magistrat in aller Regel 1in einer eher schwachen Position, da
die Wahlbeamten Uber bessere Detailkenntnis verfligen.

NWHT Dachorganisation des 4000 Disseidort Telefon 02 11/87 95-315
Handwerks in Nordrhein-Westtalen Georg-Schulhofi-Platz 1 0211/39 68 48
Telefax 0211/93 04 966
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Es ist davon auszugehen, das ein selbstdndiger
Gewerbetreibender sich ksum in den Magistrat wihlen lassen
kann, wenn er seine selbstdndige THtigkeit nicht wv8llig
aufgeben will. Ist der selbstindige Mittelstand aber nicht im
Maglstrat vertreten, 80 wird sein EinfluB, verglichen mit der
derzeltigen Xomnunalverfassung Nordrhein-Westfalens,
wesentlich geringer sein.

Hauptamtlicher Borgerssister

piskutiert wird auch die Vereinigung der Amter Burgermeister
und Hauptverwsltungsbeamter zu einem hauptamtlichen
Burgermeister. Nach der slUddeutschen Ratsverfassung wird
dieser Burgermeister unmittelbar von der Bevblkerung gewthlt.
In nicht wenigen Fillen handelt es sich hierbeli um eine
ausgesprochene Persvnli chkeitswahl.

Mit der Amtervereinigung kann moglicherwelse eine verbesserte
Verzahnung der Arbeit von Gemeindevertretungen und Verwaltung
erreicht werden. Andererseits kann ein hauptamtlicher
Burgermeister, der zu einer beherrschenden Figur wird, auch zu
einer bedeutenden Schwiichung der Ratsfunktion fthren.

Aus den unter Ziffer 3 dargestellten Grinden ergcheint uns
eine Zusammenlegung der Amter von BUrgermeister und Stadt-
bzw. Gemeindedirektor mittelstandspolitisch nicht als
sinnvoll. '

NWHT Dachorganisation des 4000 Dilsseidort 1 Telefon 02 11/87 95-315
Handwerks In Nordrhein-Westtalen Georg-Schulhotf-Pistz 1 0211/3968 43
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Zusammwenfassung und SchluBfolgerungen

pie in vieler Hinsicht erwiinschte Mitwirkung wvon Freiberuflern und
selbstlndigen GCewerbetreibenden 1n unseren Cemeindevertretungen 1ist
derzeit nicht 1ia ausreichendem MaBe gewllhrleistet. Hauptursache
hierflr ist die hohe geitliche Inanspruchnahme unserer
Kommunalvertreter, dle es vor allem dem selbstlindigen gewerblichen
Mittelstand nahezu unmtglich macht, Politik und Beruf miteinander zu
vereinbaren.

Eine Anderung dieser unbefriedigenden Situation 148t sich nur durch
eine Neuorganisation der kammunslpolitischen Arbeit erreichen. Sie
hat vor allem nach folgenden Rriterien zu erfolgen :

. Steigerung der Effektivitit

- Verbesserung der Integration

- Konzgentration auf das Wesentliche

- Begrenzung deg zeitlichen Aufwandes

- Vermeidung jeder Digkriminierung der gelbstindigen
gewerblichen Ttigkedit

. Entburokratisierung der Rats- und Verwaltungsarbelt

- Entpolitisierung der Verwaltung (keine Hsusberufungen
aus eigenem Rat)

Daraus leiten sich folgende konkrete Forderungen ab:

. Keine allgemeinpolitischen Debatten in R&ten und Ausschligsen

. Mehr Entscheidungskompetengen fur die Ausschllsse

_ Verzicht auf Uffentlichkeit bel AusschufBsitzungen

- Uberprifung der Aufgabenvertellung zwischen Rat und
Verwaltung. In Detail- und Routineangelegenheiten der
Verwaltung sollte der Rat soweit eben mtglich nicht
hereinreden

- Besetzung von Verwaltungspositionen nach Qualifikation
und nicht nach Parteizugehtrigkeit

- Anhebung der Fraktionsmindeststdrke oder zumindest
materielles Prufungsrecht flir den Burgermeister
bei der Aufnshme von Tagesordnungspunkten, Einbe-
rufung von Sonderslitzungen usw.

. Uberpriifung der nach der kommunalen Gebietsreform von
1975 geschaffenen Begirksvertretungen

NWHT Dachorganisation des 4000 Didsseidort 1 Teleton 0211/8795-315
Handwerks in Nordrhein-Westialen Georg-Schuthoff-Platz 1 0211/39688 48
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- Entlastung der Ratsarbeit durch Vorschaltung eines
Verwaltungsausschusses nach niedersiichsischem Muster
(Siebfunktion)

- St¥rkere Riicksichtnahme auf die Situation der selb-
sténdlg Ttigen bel der Festlegung des Beginns von
Rats- und AusschuBlisitzungen

Wenn den vorstehenden Forderungen Rechnung getragen wird, kann auf
eine grundlegende Kommunalverfassungsreform verzichtet werden.

NWHT Deschorganisation des 4000 Disseidort 1 Teilefon 0211/87 95-315
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