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Schriftliche Stellungnahme zum Gesetzentwurf ,Gesetz zur Stiarkung des kommunalen
Ehrenamtes und zur Anderung weiterer kommunalverfassungsrechtlicher Vorschrif-
ten‘ (Drucksache 16/48)

Zu diesem Gesetzentwurf gebe ich hiermit erneut die schriftliche Stellungnahme zum Ge-
setzentwurf der vergangenen Wahlperiode (Drucksache 15/3398) vom 1. Marz 2012 ab, die
unverandert bestehen bleibt. Zudem mdchte ich auf die Ausfuhrungen der mindlichen Anho-
rung am 9. Marz 2012 sowie auf die schriftiche Stellungnahme vom 10. Februar 2009
(Drucksache 14/7452) verweisen. Die beiden schriftlichen Stellungnahmen ubersende ich
Ihnen hiermit in der Anlage erneut zu.
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1. Méarz 2012

Schriftliche Stellungnahme zum Gesetzentwurf ,Gesetz zur Stirkung des kommunalen
Ehrenamtes und zur Anderung weiterer kommunalverfassungsrechtlicher Vorschrif-
ten‘ (Drucksache 15/3398)

Die folgenden Ausfiihrungen sind in Erganzung meiner schriftlichen Stellungnahme fir die
Anhérung des Ausschusses flir Kommunalpolitik und Verwaltungsstrukturreform ,Kommuna-
les ehrenamtliches Engagement muss attraktiv bleiben — Freistellungsregeln an Arbeitswelt
anpassen” (Drs. 14/7452, Antrag der Fraktionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN)
vom 10. Februar 2009 zu sehen.

Ziel des vorliegenden Gesetzentwurfs ist die Starkung des kommunalen Ehrenamtes durch
eine Verbesserung der gesetzlichen Rahmenbedingungen. In den Kommunalparlamenten
auf der lokalen Ebene existiert nach wie vor das normative Leitbild des ehrenamtlichen
Feierabendpolitikers. Wie jedoch auch in der Problembeschreibung des Gesetzentwurfs
deutlich wird, ist die ehrenamtliche Ausilbung der kommunalpolitischen Mandate insbeson-
dere in GrofBstadten sehr schwierig. So ist dort in den letzten Jahrzehnten ein stetiger An-
stieg der Komplexitat der Aufgaben und des Zeitaufwands der formal ehrenamtlichen Rats-
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mitglieder zu beobachten. Studien zum Zeitaufwand (vgl. u.a. Reiser 2011; 2006; Ronge
1994; NaBmacher/NaBmacher 1999) zeigen, dass ein wdchentlicher Zeitaufwand von durch-
schnittlich 25 bis 60 Stunden fir die Auslibung eines Ratsmandats in GroBstadten erfor-
derlich ist. Angesichts dieses hohen zeitlichen Aufwands wird das ,Dilemma zwischen
(formal) ehrenamtlicher Tatigkeit in der kommunalen Vertretungskdrperschaft und dem dafir
(tatsachlich) erforderlichen Zeitaufwand" (NaBmacher/NaBmacher 1999: 277) beklagt. Gera-
de der hohe Zeitaufwand und die hohen inhaltlichen Anforderungen machen es, wie auch in
der Problembeschreibung flr diese Anhdrung deutlich wird, erstens immer schwieriger,
Menschen fir dieses ehrenamtliche Engagement in Stadtraten, insbesondere in gréBeren
Stadten, zu gewinnen. Zweitens ist eine Vereinbarkeit von Beruf und Mandat fir die Man-
datstrager immer schwieriger. 89% der von mir befragten Mandatstréger in GroBstadten mit
mehr als 400.000 Einwohnern haben durch die Mandatsausibung konkrete Probleme und
Nachteile am Arbeitsplatz (Reiser 2006). Drittens beklagen viele Ratsmitglieder, dass sie
aufgrund der gestiegenen Komplexitat ein qualitatives Informationsdefizit haben und ent-
sprechend ihren Aufgaben, wie z.B. ihrer Kontrollfunktion, nicht gerecht werden kénnen.

An diesen Problemen und Schwierigkeiten setzt der vorliegende Gesetzentwurf an und will
die Rahmenbedingungen der kommunalen Ehrenamter verbessern und dadurch das Ehren-
amt starken. Grundsatzlich weist der Gesetzentwurf in die richtige Richtung. Insbesondere
drei geplante Anderungen in der Gemeindeordnung halte ich fiir sehr positiv und zentral: (1)
die Konkretisierung der Freistellungsregelungen in § 44 Abs. 2 GO NRW, (2) die EinfGihrung
eines Anspruchs auf Urlaub fir kommunalpolitische Bildungsveranstaltungen in § 44 Abs. 3
GO NRW sowie (3) der Fokus auf die personelle Ausstattung der Fraktionsgeschéftsstellen.

Im Folgenden werde ich nun Stellung zu den konkreten Fragen nehmen:

Die Fragen 1 und 2 beziehen sich auf die Anrechnung der Aufwandsentschadigung bei Hartz
IV-Empfangern, daher werde ich darauf gemeinsam Stellung nehmen.

Frage 1

Die Aufwandsentschéadigungen fir Mandatstrager werden bei Hartz-IV-Empféanger oftmals

angerechnet, obwohl sie nicht dem Lebensunterhalt dienen, sondern eben Aufwandsent-

schadigungen im Zusammenhang mit der Ausibung des Ehrenamts sind.

a) Welche Mdglichkeiten sehen Sie flur den des Landesgesetz- und verordnungsgeber,
um diese Praxis zu unterbinden?

b)  Was musste auf Bundesebene unternommen werden?



Frage 2

Laut Erlass des Finanzministeriums NRW sind Freibetrdge bis 175 Euro geschlitzt vor dem
Zugriff durch die Arge. Welche Regelungen halten Sie auf Landesebene flr notwendig und
méglich um Mandatstréager, die eine héhere Aufwandsentschédigung (z.B. durch Doppel-
mandate, Fraktionsvorsitz, etc.) beziehen, nicht in ihrer Arbeitsfahigkeit in ihrem Ehrenamt zu
behindern?

Ein zentrales Prinzip der Ehrenamtlichkeit der kommunalen Mandate ist die Unentgeltlichkeit
und die finanzielle Entschadigung fur den Aufwand, das allen gesetzlichen Entschadigungs-
regelungen zugrunde liegt. Dies bedeutet, dass der kommunale Mandatstrager kein Ein-
kommen erhélt, ihm jedoch der besondere Aufwand, der durch das Amt entsteht, ersetzt
wird. Insofern handelt es sich bei der Aufwandsentschadigung um den Ersatz der Unkosten,
die ihm durch seine ehrenamtliche Tatigkeit entstehen. Das Bundesverfassungsgericht hat
definiert, dass der Aufwand dabei ,samtliche tatsachlichen finanziellen Mehraufwendungen in
der Lebensfihrung des Mandatstragers, die durch die ehrenamtliche Tatigkeit zusatzlich
veranlasst werden; (umfasst)” (BVerfGE 40, 296 (318). Diese miissen sachlich angemessen
und begriindet sein sowie durch das Ehrenamt verursacht worden sein (vgl. BVerfGE 49, 1
(2)). Diese werden in der Entschadigungsordnung fiir Mitglieder kommunaler Vertretungs-
kérperschaften geregelt.

Obwohl es sich bei der Aufwandsentschadigung daher formal gerade nicht um ein Ein-
kommen handelt, werden pauschale Aufwandsentschadigungen seit einer Reform im April
2011 nach SGB Il und SGB Xll (Grundsicherung) grundsatzlich wie Einkommen aus Er-
werbstétigkeit betrachtet und angerechnet; hierbei gilt jedoch nach dem neuen § 11b Abs. 2
S. 3 SGB Il fur Aufwandsentschadigungen bei ehrenamtlichen Tatigkeiten ein Freibetrag von
175 Euro.

In Nordrhein-Westfalen werden die Aufwandsentschadigungen vom Innenministerium durch
Rechtsverordnung bestimmt (§ 45 Abs. 6 GO NRW). Diese Aufwandsentschadigung soll
pauschal alle Aufwendungen abdecken. Dabei gibt es grundsétzlich zwei Formen: Pauschal-
betrdge bzw. Pauschalbetrag und Sitzungsgeld (vgl. Tabelle):

Tabelle 1: Aufwandsentschadigungen NRW

monatliche Pauschale monatliche Pauschale und Sit-
zungsgeld
bis 20.000 Einwohner 187,30 Euro 100,80 Euro/ 17,30 Euro
von 20.001 bis 50.000 EW 256,50 Euro 169,00 Euro/ 17,30 Euro
50.001 bis 150.000 342,00 Euro 252,50 Euro/ 17,30 Euro
von 150.001 bis 450.000 EW 425,50 Euro 338,00 Euro/ 17,30 Euro
{iber 450.000 EW 510,00 Euro 421,50 Euro/ 17,30 Euro

Quelle: Entschadigungsordnung NRW, § 1




Die in NRW gewahrten Aufwandsentschadigungen, sofern der Pauschalbetrag bezahit wird,
liegen je nach OrtsgréBe im Bereich zwischen 187 und 510 Euro pro Monat fir ein einfaches
Ratsmitglied; Funktionstrager wie Fraktionsvorsitzende erhalten einen erhéhten Satz (vgl.
Tabelle 1). Damit gehdren die Aufwandsentschadigungen in den nordrhein-westfalischen
Stadten in der Bundesrepublik zu den niedrigsten. Denn insgesamt variieren die Aufwands-
entschadigungen je nach Bundesland und OrtsgroBe immens (vgl. Tabelle 2).

Tabelle 2: Monatliche Aufwandsentschadigung pro Ratsmitglied ohne Funktionen (Stand

2009)
Einwohner Durchschnittliche Entschiadigung |Minimum Maximum
100 —200.000 (N = 45) 414 Euro 187 Euro| 1.034 Euro
>200—300.000 (N=17) 462 Euro 260 Euro| 1.085 Euro
> 300 —400.000 (N =5) 526 Euro 406 Euro 650 Euro
> 400.000 EW (N=12) 1.001 Euro 466 Euro| 2.460 Euro
Gesamt (N = 79) 521 Euro 187 Euro| 2.460 Euro

Quelle: Eigene Erhebungen, Reiser 2010.

In Bundesléndern wie Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen befinden sich die Aufwands-
entschadigungen auf einem vergleichsweise niedrigen Niveau. Angesichts der Héhe der
Aufwandsentschadigungen kann davon ausgegangen werden, dass es sich hierbei tatsach-
lich um den Ersatz der Unkosten handelt.

In einigen Bundeslandern — insbesondere in Bayern und Baden-Wirttemberg — haben die
Aufwandsentschadigungen fir kommunale Mandatstrager jedoch eine Hdhe erreicht, die
deutlich Gber eine reine Entschadigung der Unkosten hinausgehen dirften. So gaben die
Ratsmitglieder in den von mir geflihrten Interviews auch an, dass sie (zumindest teilweise)
von der Entschadigung leben und dass es daher fir bestimmte Personengruppen auch
attraktiv ist, ihren eigentlichen Beruf nicht mehr in Vollzeit, sondern nur noch in Teilzeit aus-
zulben. In diesen Fallen erscheint es daher angemessen und nachvollziehbar, die Auf-
wandsentschadigung (zumindest teilweise) als Einkommen zu werten und auf die Grundsi-
cherung anzurechnen.

Angesichts dieser groBen Differenzen in der Hdohe der Aufwandsentschadigungen er-
scheint eine bundesweite Regelung sehr voraussetzungsvoll. Gerade angesichts der sehr
hohen Entschadigungen in anderen Bundeslandern erscheint es nicht angemessen, die Auf-
wandsentschadigungen grundsatzlich nicht auf die Grundsicherung anzurechnen.

Allerdings sollte das Ehrenamt — nicht nur bei kommunalen Mandatstragern, sondern auch
beispielsweise im sozialen Raum — gefdrdert und gestarkt werden. Insbesondere sollten kei-
ne Personengruppen an der Ausiibung des Ehrenamtes gehindert werden.



Ich sehe — allerdings bin ich keine Juristin, sondern Politikwissenschaftlerin — hier zwei Még-

lichkeiten, wie man die Rahmenbedingungen fiir Hartz-IV-Empfanger verbessern kénnte:
a) Erstens kénnte — auf der Bundesebene — angestrebt werden, den Freibetrag flir Ent-
schadigungen im Rahmen von Ehrendmtern zu erhdhen. Dabei handelt es sich um die
grundsatzliche Frage, in welchem AusmaB man das Ehrenamt starken und férdern will
und damit, welcher Freibetrag angemessen ist. Dabei muss jedoch beachtet werden,
dass es bei der Entschadigung explizit nicht um einen Ersatz fir den Zeitaufwand geht,
sondern um einen Ersatz der Unkosten. Dennoch erscheint es sinnvoll und sachgerecht,
bei der H6he des Freibetrags starker zu differenzieren
- nach OrtsgroBe: Aufwand und Unkosten fiir das Mandat in einer GroBstadt wie Kéin
sind vermutlich deutlich héher als in einer Kleinstadt

- zwischen einfachen Ratsmitgliedern und Funktionstragern

- bei Doppelmandatstragern (z.B. Kreistag und Gemeinderat),

- aber auch bei der gleichzeitigen Auslibung eines politischen und z.B. sozialen Ehren-
amtes.

Anderungen in der Héhe des Freibetrags sind jedoch nur auf der Bundesebene méglich; da-

her erscheint dies nicht kurzfristig umsetzbar.

(b) Kurzfristiger umsetzbar kénnte eine Anderung der Entschadigungsordnung auf der Lan-
desebene sein. So ist in den Ausfliihrungen der Bundesregierung zu lesen, dass Ent-
schadigungen mit einer ausdrlcklichen Zweckbestimmung (nach Aussagen der Bundes-
regierung z.B. Fahrtkostenentschadigung, Kleidergeld, Materialkostenpauschale) sowie
ein tatsachlich nachgewiesener Aufwand nach Ansicht der Bundesregierung anrech-
nungsfrei sind. Entsprechend kénnte méglicherweise — dies miisste jedoch juristisch ge-
prift werden — eine starkere Spezifizierung und Zweckbestimmung der Aufwandsent-
schadigungen zu einer De-facto-Erhéhung des Freibetrags flihren. In Bundeslandern, in
denen die Kommunen selbst (ber die Hohe der Aufwandsentschadigung beschlieBen,
kann dies Uber eine entsprechende Zweckbestimmung (z.B. Fahrtkostenentschadigung,
Kleidergeld, Internet/Telefonkosten, Materialkosten) in der Beschlussvorlage erreicht
werden. Da in Nordrhein-Westfalen jedoch das Innenministerium Gber die Hohe der Ent-
schadigungen beschlieBt, misste entsprechend geprift werden, inwiefern dies auch im
Rahmen einer allgemeinen Rechtsverordnung verankert werden kann. Denkbar ware
auch eine Losung wie beispielsweise in Niedersachsen. Hier sind in der Rechtsverord-
nung des Innenministeriums nicht die konkrete Héhe der Aufwandsentschadigung, son-
dern vielmehr je nach OrtsgréBenklasse Héchstsatze fir die Entschadigung verankert.
Dies wirde den Kommunalparlamenten die Méglichkeit erdffnen, im Rahmen dessen die
Aufwandsentschadigung entsprechend der hier gemachten Vorschlage zu spezifizieren.



Bei Doppelmandaten und erhdhter Aufwandsentschadigung bei Fraktionsvorsitzenden
musste der hdhere Aufwand dann ebenfalls spezifiziert werden. Alternativ erscheint es
den Ausfihrungen der Bundesregierung folgend auch méglich, die Zweckbestimmung
durch Quittungen des tatsachlichen Bedarfs nachzuweisen.

Diese (sozialwissenschaftlichen) Vorschlage missten jedoch, wie bereits erwahnt, juristisch
auf ihre Zulassigkeit und Umsetzbarkeit geprift werden.

Frage 3

Welche Probleme sehen Sie im Zusammenhang von kommunalen Ehrendmtern und Arbeits-
zeitkonten bzw. Gleitzeitregelungen im &ffentlichen Dienst? Werden die Probleme durch den
Gesetzesentwurf behoben? Welche weitergehenden oder alternativen Regelungen halten
Sie fiir notwendig?

In der nordrhein-westfalischen Gemeindeordnung ist ebenso wie in allen anderen Gemein-
deordnungen festgelegt, dass die Ratsmitglieder fir die Mandatstatigkeiten vom Arbeitgeber
freizustellen sind. Diese Regelungen sollen die Funktionsfahigkeit der kommunalen Gremien
gewahrleisten und ermdglichen, dass die Ratsmitglieder ihr Mandat ehrenamtlich und ne-
benberuflich ausiben kdnnen und ihnen beruflich dadurch keine Nachteile entstehen. So ist
bei Ratsmitgliedern, die in einem Dienst- oder Arbeitsverhaltnis stehen, eine zeitliche Kollisi-
on zwischen Ehrenamt und Arbeitsverhaltnis oftmals nicht zu vermeiden. Dies trifft insbeson-
dere in GroBstadten zu. Studien zeigen, dass der wichentliche Zeitaufwand bei Ratsmitglie-
dern ohne weitere Funktionen bei mindestens 30 Stunden pro Woche liegt und bei Frakti-
onsvorsitzenden und anderen Funktionstrager bei bis zu wochentlich 50 Stunden liegt. Zu-
dem finden die Sitzungen haufig tagsiber und damit wahrend der normalen Arbeitszeiten
statt. Dadurch ergibt sich ein hoher Freistellungsdarf fiir die Ratsmitglieder: In GroBstadten
mit mehr als 400.000 Einwohnern liegt die Freistellung bei wochentlich 20-25% der Arbeits-
zeit fir einfache Ratsmitglieder, bei Funktionstragern deutlich darliber (Reiser 20086).

Gleitzeit. In dem Gesetzentwurf wird ein neuer Freistellungsanspruch von 50% der fir die
Mandatswahrnehmung aufgewendeten Zeit bei Gleitzeit und Arbeitszeitkonten gewahrt (§44
Abs. 2 GO NRW). Dieser neue Freistellungsanspruch ist grundsatzlich positiv zu bewerten.
Bisher hatten Arbeitnehmer mit Gleitzeit oder flexiblen Arbeitszeiten aufgrund der derzeitigen
gesetzlichen Regelung keine Mdglichkeit, einen Freistellungsanspruch geltend zu machen,
da sie die Arbeitsverpflichtungen entweder im Voraus erbringen oder nachholen missen.
Dies fihrt zur Benachteiligung jener Personengruppen, die — aus familidren oder privaten
Grinden — auf die Flexibilitat gleitender Arbeitszeit angewiesen sind. Gleichzeitig ist es den
Mandatstragern jedoch zuzumuten, dass sie einen Teil des zeitlichen Rahmens, der fUr die



Ableistung von Gleitzeitstunden zur Verfliigung steht, fir die Auslibung des &ffentlichen Eh-
renamtes einzusetzen. Daher erscheint die Anrechnung von 50% angemessen. Somit tragt
das Gesetz der Flexibilisierung in der Lebenswirklichkeit angemessen Rechnung.

Umfang der Freistellung/Konkretisierung: Bisher stand in § 44 Abs. 2 GO NRW, dass die
Ratsmitglieder fir die ,erforderlichen’ Ratstatigkeiten freizustellen sind. Dies flhrte haufig zu
Problemen bei der Auslegung, welche Téatigkeiten fiir die Mandatsaus(ibung erforderlich sind.
Hier schafft der vorliegende Gesetzentwurf eine Konkretisierung und damit groBere Rechts-
sicherheit. Statt fir ,erforderliche Tatigkeiten' werden Ratsmitglieder und Ausschussmitglie-
der nun nach § 44 Abs. 2 GO fur Tatigkeiten, die objektiv zur Ausibung des Mandats geho-
ren, freigestellt. Dazu gehéren nach § 44 GO NRW Tiatigkeiten, ,die mit dem Mandat in un-
mittelbarem Zusammenhang stehen oder auf Veranlassung des Rates, der Bezirksvertretung
oder des Ausschusses erfolgen. Auf Veranlassung des Rates erfolgt auch eine Tatigkeit als
vom Rat entsandter Vertreter der Gemeinde in Organen und Gremien von juristischen Per-
sonen und Vereinigungen des privaten oder &ffentlichen Rechts".

Diese Konkretisierung und Spezifizierung der freizustellenden Gremien und Ausschisse ist
ein wichtiger Schritt zur Klarung und dient damit insbesondere einer leichteren Verstandi-
gung und Argumentation gegeniiber den Arbeitgebern.

Fraglich ist jedoch erstens, ob mit dieser Regelung auch vorbereitende Sitzungen, also
Fraktionssitzungen und insbesondere Arbeitskreissitzungen, umfasst sind. Insbesondere die
Arbeitskreissitzungen finden in der Regel direkt vor den Ausschusssitzungen statt und die-
nen der direkten Vorbereitung dieser Sitzungen. Daher ist hierfir zumeist ebenfalls eine
Freistellung notwendig. In § 45 Abs. 5 GO werden die Fraktionssitzungen und Arbeitskreis-
sitzungen fir den Anspruch auf Aufwandsentschadigung explizit genannt. Mir ist jedoch un-
klar, inwiefern diese auch in §44 GO enthalten sind. Hier sollte eine explizite Klarstellung im
Gesetzestext erfolgen, so dass sofort ersichtlich ist, ob auch fir diese vorbereitenden Sit-
zungen eine Freistellung erfolgen soll.

Zweitens zeigt sich insbesondere bei Fraktionsvorsitzenden, aber auch bei anderen Funk-
tionstragern, dass die Freistellung fir Gremiensitzungen haufig nicht ausreicht, da diese
Funktionstrager weitere Aufgaben (u.a. Fraktionskoordination, Reprasentationsaufgaben)
ubernehmen. Diese Rahmenbedingungen fiihren zu einer sehr starken Selektion und sozia-
len SchlieBung dieser Fihrungspositionen: Diese Funktionen kénnen entweder nur von Per-
sonen mit einem extrem hohen Zeitbudget (Rentner, etc.) ausgelibt werden oder von solchen
Personen, die von ihrem Arbeitgeber weit (iber den gesetzlichen Anspruch hinaus freigestelit
werden (komplette Freistellung; vgl. Reiser 2006). Daher sollte beziglich der Funktionstrager
nicht nur hinsichtlich der Aufwandsentschadigung (Frage 2), sondern insbesondere auch



hinsichtlich der Freistellungsregelungen Uber eine Erganzung nachgedacht werden, um der
sozialen SchlieBung entgegen zu wirken.

Frage 4

Welche Regelungen halten Sie fiir notwendig, um insbesondere die Arbeit von kleinen Frak-
tionen in den kommunalen Gremien besser abzusichern? Sind die Regelungen zu einer Min-
destausstattung (Fraktionsblro, Sekretariat) ausreichend? Oder sehen Sie Handlungsbedarf,
insbesondere unter dem Aspekt der Notwendigkeit von Fraktionsfinanzierungen dber die
Aufwandsentschaddigung bei gleichzeitiger Anrechnung von Aufwandsentschéadigungen auf
ALG II?

Eine (Mit-)Finanzierung der Fraktionen Uber die Aufwandsentschadigung halte ich — trotz
regelmaBiger Praxis — grundsatzlich fir problematisch. So ist die Aufwandsentschadigung
erstens Ersatz flr die Unkosten der einzelnen Ratsmitglieder. Zweitens sollte die Ausstattung
der Fraktionsgeschéftsstellen von den Kommunen gewahrleistet werden. GemaRl §58 GO
NRW/§40 KrO NRW werden den Fraktionen und Gruppen Zuwendungen zu den sachlichen
und personellen Aufwendungen fir die Geschéftsfiihrung gewahrt. Dies sagt jedoch noch
nichts ber das AusmaB der personellen Ausstattung aus.

Meine Studien zeigen, dass eine gute sachliche und insbesondere personelle Ausstattung
zentral fir die Starkung des Ehrenamts, die Qualitat der Ratsarbeit und die Unabhangigkeit
der Fraktionen von der Verwaltung und anderen Akteuren ist. Hierbei erweist sich insbeson-
dere die personelle Zuarbeit durch Referenten als entscheidend: So werden die Ratsmitglie-
der nach eigenen Aussagen durch die Zuarbeit und Unterstiitzung bei Recherchen und der
Vorbereitung der Sitzungen zeitlich entlastet, wodurch sich die Rahmenbedingungen fir eine
ehrenamtliche Ausiibung verbessern. Zudem fehlen vielen Ratsmitgliedern im Rahmen ihres
Zeitbudgets neben ihrer eigentlichen Berufsausibung Zeit und teilweise auch die Kompe-
tenz, um inhaltliche Initiativen vorzubereiten und die Vorlagen der Verwaltung zu kontrollie-
ren. Angesichts der gestiegenen Komplexitat fihre, so die Ratsmitglieder, die Zuarbeit durch
Fraktionsreferenten zu einer héheren Entscheidungskompetenz.

Fir kleine Fraktionen ist eine gute personelle Ausstattung der Fraktionsgeschéftsstellen noch
viel zentraler. So zeigen Studien, dass Ratsmitglieder kleinerer Fraktionen einen sehr hohen
Zeitaufwand haben. Die Ratsmitglieder vertreten ihre Fraktion in Gberdurchschnittlich vielen
Ausschissen und sind dort meist alleiniger Vertreter der jeweiligen Fraktion. Daher ist im
Gegensatz zu groBen Fraktionen hier keine fraktionsinterne Arbeitsteilung méglich. Damit
mussen die Ratsmitglieder auch inhaltlich eine gréBere Bandbreite abdecken als Ratsmit-
glieder groBer Fraktionen. Aufgrund dieser Rahmenbedingungen bendtigen insbesondere



kleine Fraktionen eine gute finanzielle Grundausstattung, um einen Mindeststandard an
sachlichen und personellen Ressourcen gewabhrleisten zu kénnen.

Daher wére es absolut winschenswert, wenn die Fraktionen — zumindest in mittelgroBen und
groBen Stadten — eine gute personelle Ressourcenausstattung hétten, die Gber eine Sekreta-
riatsstelle hinausgeht. Die Ergebnisse meiner Studien zeigen, dass die finanzielle Ausstat-
tung der Fraktionsgeschéftsstellen in den nordrhein-westfélischen Stadten im bundesweiten
Vergleich zwar leicht Gberdurchschnittlich ist (vgl. Tabelle 3).

Tabelle 3: Aufwendungen fiir die Fraktionsgeschéftsstellen pro Ratsmitglied (Stand

2008)
Durchschnittliche Minimum Maximum
Elwohner Aufwendungen BRD |BRD BRD NRW
100 —200.000 (N = 44) 5.992 Euro 612 Euro| 13.612 Euro| 6.429 Euro
> 200—-300.000 (N=17) 10.039 Euro| 1.844 Euro| 18.889 Euro| 8.380 Euro
> 300 —400.000 (N = 5) 13.739 Euro| 2.904 Euro| 23.576 Euro| 14.247 Euro
> 400.000 EW (N=12) 18.461 Euro| 5.700 Euro| 30.612 Euro| 21.560 Euro
Gesamt (N = 78) 9.289 Euro 612 Euro| 30.612 Euro| 10.448 Euro

Quelle: Eigene Erhebungen, Reiser 2011.

Allerdings zeigt meine Studie aus dem Jahr 2009 in allen Stadten mit mehr als 100.000 Ein-
wohnern (vgl. Reiser 2011), dass die finanziellen bzw. personellen Zuwendungen fir die
kleinen Fraktionen — mit Ausnahme der groBten Stadte — haufig nur fir eine Sekretariatsstel-
le und damit in der Regel nur fUr eine organisatorische, aber nicht fir eine inhaltliche Zuar-
beit genligen. Daher erachte ich — insbesondere angesichts der zentralen Ziele dieser Ge-
setzvorlage: Qualitatssicherung und bessere Vereinbarkeit von Beruf und Mandat — eine
bessere Grundausstattung flr zielfihrend und sehr zentral.

Fazit

Mit den geplanten Anderungen in der Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen erfahrt das
kommunale Ehrenamt hinsichtlich der gesetzlichen Rahmenbedingungen eine Starkung.
Diese Starkung liegt m.E. insbesondere in der Konkretisierung der Freistellungsregelungen,
in der Anpassung der Freistellungsregelungen an die flexibilisierte Arbeitswelt sowie in der
Unterstatzung von QualifizierungsmaBnahmen. M.E. sollte ein noch starkerer Fokus auf eine
gute personelle Ausstattung der Fraktionen gelegt werden. Wie in meinen Ausflihrungen
gezeigt, starkt eine personell gut ausgestattete Fraktionsgeschéftsstelle das Ehrenamt in



zweierlei Hinsicht: Durch die inhaltliche Zuarbeit durch Fraktionsreferenten werden die
Ratsmitglieder erstens zeitlich entlastet und kénnen dadurch das Mandat besser ehrenamt-
lich ausliben und zweitens flhrt es nach Aussagen der Ratsmitglieder selbst zu einer Erho-
hung der Entscheidungskompetenz, da sich die Referenten intensiver inhaltlich einarbeiten
kénnen.

Die Gesetzesanderungen missen jedoch von einer gesellschaftlichen Wertschatzung der
kommunalpolitischen Tatigkeit begleitet werden, um wirklich wirksam zu einer Starkung des
Ehrenamtes zu flhren. So duBert die groBe Mehrheit der Ratsmitglieder, dass sie durch die
Ratstatigkeit und die damit verbundenen Freistellungen Probleme mit Kollegen und Vorge-
setzten am Arbeitsplatz haben (z.B. da sie aufgrund der haufigen Fehlzeiten nicht teamféhig
sind, schlecht Termine einhalten kénnen; Kollegen fir sie einspringen missen; Entschéadi-
gung fir die meisten Unternehmen kein Ausgleich dafir sind, dass ihr Arbeitnehmer nicht
am Arbeitsplatz ist).

Dabei ist jedoch die Bewertung der kommunalpolitischen Tatigkeit durch Vorgesetzte und
Kollegen entscheidend. Insgesamt sei die Freistellungspraxis in den vergangenen Jahren, so
die Mandatstrager, problematischer geworden. Die Griinde dafir liegen nach Meinung der
Mandatstrager einerseits an den schwieriger gewordenen wirtschaftlichen Verhaltnissen.
Andererseits habe es Veranderungen in der Unternehmensphilosophie gegeben, die dazu
fihrten, dass ein ehrenamtliches Mandat nicht mehr ein so hohes Ansehen in den Unter-
nehmen habe und dadurch das Verstandnis dafir gesunken sei. Die erlduterten Probleme
mit den Vorgesetzen und den Kollegen flihren, so die Ratsmitglieder, dazu, dass sie sich nur
noch fir die wichtigsten Sitzungen freistellen lassen, um Spannungen am Arbeitsplatz zu
vermeiden. Ahnliches zeigt sich auch hinsichtlich der Qualifizierungsangebote. Obwonhl diese
Angebote als sehr sinnvoll und notwendig erachtet werden, versuchen die Ratsmitglieder die
Freistellungen beim Arbeitgeber so gering wie méglich zu halten. Um die Probleme am Ar-
beitsplatz nicht zu verscharfen, verzichtet daher viele Mandatstrager auf Fortbildungen —
trotz eines bestehenden Rechtsanspruchs in einigen Bundesléandern. Daher erscheint es
zentral, die Wertschatzung des kommunalpolitischen Ehrenamtes in der Bevdlkerung zu
starken, damit die gesetzlichen Anderungen wirksam werden kénnen. Dies kann jedoch nicht
gesetzlich geregelt werden, sondern nur durch stetiges Werben flir das Ehrenamt erreicht
werden.
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Schriftliche Stellungnahme

fiir die Anhoérung des Ausschusses fiir Kommunalpolitik und Verwaltungsstrukturre-
form ,Kommunales ehrenamtliches Engagement muss attraktiv bleiben - Freistel-
lungsregeln an Arbeitswelt anpassen”

Drs. 14/7452, Antrag der Fraktionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN

am 4. Marz 2009

Im Gegensatz zu den professionalisierten Amtern auf der Lander- und der nationalen Ebene,
existiert auf der lokalen Ebene nach wie vor das normative Leitbild des ehrenamtlichen
Feierabendpolitikers. Dabei ist jedoch auch dort in den letzten Jahrzehnten - insbesondere
in den GroBstadten — ein stetiger Anstieg der Komplexitat der Aufgaben und des Zeitauf-
wands der formal ehrenamtlichen Ratsmitglieder zu beobachten. So zeigen Studien zum
Zeitaufwand (vgl. u.a. Reiser 2009; 2006; Ronge 1994; Nalmacher/NaBmacher 1999), dass
ein woéchentlicher Zeitaufwand von durchschnittlich 25 bis 60 Stunden fir die Ausiibung
eines Ratsmandats in GroRstadten erforderlich ist. Angesichts dieses hohen zeitlichen
Aufwands wird das ,Dilemma zwischen (formal) ehrenamtlicher Tatigkeit in der kommunalen
Vertretungskodrperschaft und dem dafiir (tatsdchlich) erforderlichen Zeitaufwand” (Nama-
cher/NaBmacher 1999: 277) beklagt. Dies filhre dazu, dass ein Mandat in einer Gro3stadt
nicht mehr ehrenamtlich auszuiiben ist und sich die Kommunalparlamente mit ihren Man-
datstragern de facto pfofessionalisieren. Gerade der hohe Zeitaufwand und die hohen inhalt-
lichen Anforderungen machen es, wie auch in der Problembeschreibung fiir diese Anhérung
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deutlich wird, erstens immer schwieriger, Menschen fiir dieses ehrenamtliche Engagement in
Stadtraten gréBerer Stadte zu gewinnen. Zweitens ist eine Vereinbarkeit von Beruf und
Mandat fir die Mandatstrager immer schwieriger. Hier setzen die Fragen zu den Freistel-
lungsméglichkeiten und zur Professionalisierung der Politik an.

Hinsichtlich dieser Problematik ist allerdings zu beachten, dass es sich hierbei nicht um
eine allgemeine Entwicklung hinsichtlich des ehrenamtlichen Engagements handelt, sondern
diese Problemstellung in erster Linie auf GroRstadte zutrifft. So zeigen Analysen zur Héhe
des Zeitaufwands fir die Ratstétigkeit eine sehr groRe Spannbreite des Zeitaufwands, der
Uberproportional mit der GemeindegréRe ansteigt. In kleinen Gemeinden und Kleinstadten
betragt der wochentliche Zeitaufwand dabei deutlich unter zehn Stunden. Bei dieser Hohe ist
eine ehrenamtliche und nebenberufliche Ausiibung relativ problemlos mdéglich. Hier finden
die Ratstéatigkeiten in der Regel auch am Abend und am Wochenende statt, so dass die
Mandatstrager hier nur in Ausnahmefallen freigestellt werden missen.

Daher beziehen sich die folgenden Ausfiihrungen in erster Linie auf die Situation und die
Probleme der Mandatstrager in gréReren Stadten. Neben politikwissenschaftlichen Analysen
zur Situation der Stadtrate, stitzen sich die folgenden Ausfiihrungen vor allem auf zwei ei-
gene Untersuchungen: Erstens habe ich im Rahmen der Arbeit ,Zwischen Ehrenamt und
Berufspolitik” (Reiser 2006; Reiser 2007) erstmalig systematisch anhand der zwdlf deut-
schen Grofstadte mit mehr als 400.000 Einwohnern die Schwierigkeiten der Stadtrite bei
der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat sowie den (informellen) Professionalisierungspro-
zess untersucht. Dazu habe ich unter anderem alle Ratsmitglieder der vier GroRstadte
Frankfurt am Main, Hannover, Nirnberg und Stuttgart schriftlich befragt und dariiber hinaus
40 vertiefende personliche Interviews gefiihrt. Zweitens stitzen sich die Ausfiihrungen auf
eine aktuell durchgefiihrte Untersuchung zur Professionalisierung der Kommunalpolitik in
allen Stadten mit mehr als 100.000 Einwohnern, die damit auch die 30 Grof3stadte in Nord-
rhein-Westfalen umfasst (Reiser 2009). Da sich die einzelnen Themenblécke und Fragen
teilweise berschneiden bzw. sich auf dhnliche Problemstellungen beziehen, habe ich sie zu
inhaltlichen Blocken zusammengefasst: So befasse ich mich mit der Organisation der Rats-
arbeit (Frage 1), der Professionalisierung der Kommunalpolitik (Fragen 2 und 11), der Frei-
stellung (Fragen 3, 12 und 16), dem Sozialprofil der Mandatstrager (Fragen 9 und 10) sowie
mit den fachlichen Anforderungen und Fragen zur Qualifikation (Fragen 13-15).
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Organisation der Ratsarbeit

Frage 1: Organisation der Ratsarbeit, insbesondere fachliche Arbeitsteilung in Réten, Entlas-
tung durch Ausschiisse, Konzentration des Rates auf die wesentlichen kommunalpolitischen
Entscheidungen und Verkleinerung des Rates

Wahrend in der traditionellen Vorstellung die Kommunalvertretung eine Versammlung unab-
hangiger Biirger war, die mit ihnrem gesunden Menschenverstand das Expertenwissen der
Verwaltung erganzen solite (Gabriel 1984:237; vgl. auch Simon 1988), wird die Ratsarbeit
der Grofstéddte seit den 1970er Jahren durch eine starke Politisierung und Parlamentarisie-
rung der Kommunalpolitik gepragt.

Zwar ist in formal-institutioneller Perspektive nach wie vor das Ratsplenum das Entschei-
dungsorgan der Kommune, tatsachlich ratifiziert das Plenum jedoch insbesondere in gréf3e-
ren Stadten vorrangig beschlussreife Vorlagen. Konflikte werden in den Ratssitzungen nicht
ausgetragen, da strittige Punkte im Vorfeld diskutiert und vorentschieden werden. So kann
eine Tendenz von der Entscheidungsfunktion des Plenums hin zu einer Prasentationsfunkti-
on fiir die Offentlichkeit festgestellt werden, da die Entscheidungen vom Ratsplenum in die
formellen Beratungsphasen in den Ausschiissen und Fraktionssitzungen vorverlegt sind.
Diese Parlamentarisierung ist dabei weniger abhdngig von den unterschiedlichen institutio-
nellen Rahmenbedingungen in den einzelnen Bundesldndern gepragt Wird. als vielmehr von
der ,Stadtgréle und (...) [dem] Professionalisierungsgrad der Ratsarbeit® (NalBmacher
1989:183).

So ist die Arbeit der Gemeinderate insbesondere in den GroRstadten ahnlich wie in den
Landtagen und den Bundestagen durch die Bildung von Ausschiissen und durch Fraktionen
strukturiert. Diese stellen ,die Scharniere im kommunalen Entscheidungsprozess” (Gabriel
1984:237) dar. Strittige und wichtige Vorlagen werden in den Fraktionen vorberaten, bevor
sie in die Ausschisse und das Plenum gehen (vgl. NaBmacher 1989:185). Die Ausschisse
sind dabei fur die fachliche, die Fraktionen fiir die parteipolitische Komponente der Ratsarbeit
zustandig.

Da das Ratsplenum mit der Beratung aller kommunalpolitischen Angelegenheiten ar-
beitsmaRig Uberfordert wére, hat sich in den kommunalen Vertretungskérperschaften ein
Ausschusssystem entwickelt. Je gréer die Stadt, desto mehr Ausschiisse gibt es und desto
héher ist ihre Bedeutung (vgl. Grauhan 1972). In den Ausschiissen, die fir bestimmte Auf-
gabenbereiche eingerichtet werden, werden formal die Entscheidungen fir das Ratsplenum
vorbereitet (beratende Funktion) und teilweise auch beschlossen (beschlieRende Funktion).
Es besteht fir die Fraktionen die Méglichkeit, nicht dem Rat angehdérige sachkundige Birger
als beratende Mitglieder in die Ausschisse zu berufen (vgl. GONRW §58IV), wovon die
Fraktionen in unterschiedlichem Ausmaf Gebrauch machen.
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Uber einen langen Zeitraum hinweg waren Parteien und Fraktionen nicht im Kommunalver-
fassungsrecht verankert. Mit dem Prozess der Parteipolitisierung und der Parlamentarisie-
rung stieg die Bedeutung der Fraktionen fir den Willensbildungs- und Entscheidungspro-
zess. Mittlerweile sind die Fraktionen in den meisten Kommunalverfassungen als wichtige
Akteure im Willensbildungs- und Entscheidungsprozess anerkannt und verankert (vgl. %56
GO NRW). Insbesondere in den GroRstadten sind in allen Bundeslandern die Fraktionen als
Schaltstelle der Ratsarbeit unentbehrlich geworden. Hauptaufgabe der Fraktionen sind die
politische Richtliniensetzung, Programmaufstellung und die Formulierung von Entwicklungs-
zielen fir die Kommune. Um politisches Gewicht zu erlangen, missen die Fraktionen die
Meinungen ihrer Mitglieder in einem gemeinsamen Willensbildungsprozess biindeln (Gisevi-
us 1997:85). Die Arbeitsweise der Fraktionen ist daher insbesondere dadurch gepréagt, dass
die wichtigen Vorlagen vorberaten, ein gemeinsames Vorgehen und eventuell ein einheitli-
ches Abstimmungsverhalten festgelegt werden, bevor sie in die Ausschisse und das Plenum
gehen. Simon kam in seiner Untersuchung (1988:76f.) zu dem Ergebnis, dass die Fraktionen
fur die Ratsarbeit eine groRe Bedeutung haben, da zum einen die meisten Initiativen aus den
Fraktionen kommen. Zum anderen wird die Fraktion von den Ratsmitgliedern als das Stadi-
um angesehen, in dem die Festlegungen im Entscheidungsprozess zustande kommen. So
sind die Fraktionen in GroRstadten fir die Ratsmitglieder mittlerweile ,das wichtigste Arbeits-
und Willensbildungsgremium® (Simon 1988:12) geworden. Die Verlagerung der Ratsarbeit
vom Plenum in die Ausschiisse hat die Bedeutung der Fraktionen ebenfalls vergréfRert, da
die Meinungsbildung innerhalb der Fraktionen der Zersplitterung des politischen Willensbil-
dungsprozesses entgegenwirkt, da in den Fraktionen die Informationen zusammenkommen,
die in den einzelnen Ausschissen gesammelt werden. In den Fraktionen werden daraufhin
fraktionseinheitliche Positionen zu den Verwaltungsvorlagen formuliert, die dann in die Aus-
schisse und das Plenum eingebracht werden. Dadurch verlagern sich die origindren Aufga-
ben der Beratung und Entscheidung vom Plenum mehr und mehr in die Fraktionen (vgl. Ka-
nitz/Dill 1994:49ff.; vgl. auch NaBmacher 1989:185). Innerhalb der Fraktionen findet insbe-
sondere in GroRstaddten eine Arbeitsteilung statt, die sich zumeist entsprechend der Aus-
schussstruktur verhélt: So werden Arbeitskreise gebildet, um die ,Flut von Vorlagen® (Ka-
nitz/Dill 1994:49), die ,zunehmende Kompliziertheit und Konfliktintensitat® (NaRmacher
1989:186) zu bewiltigen. Dies fihrt damit auch zu einer Spezialisierung der Ratsmitglieder.
In gréBeren Gemeinden und Stédten haben die Fraktionen zur Bewaltigung ihrer Aufga-
ben organisatorische Hilfen in Form von Mitarbeitern und Sachmitteln. So haben die Fraktio-
nen in GroRstadten haufig bereits einen ganzen Stab an Mitarbeitern zur Verfiigung. Die
Fraktionsgeschéftsstellen dienen den Fraktionsmitgliedern dabei als ,think tanks® (NaBma-
cher 1989:189; vgl. auch Kempf 1989:146), die fir die Vorbereitung der Ratsinitiativen, fur
Informationsbeschaffung und Dokumentation sowie auch fiir Pressearbeit und den Schrift-
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verkehr zustandig sind. Banner (1989:68) sieht in den steigenden Hilfsdiensten in den Grof3-
stddten eine zunehmende Professionalisierung, da sie dazu beitragen, den Initiativen und
der Sachkompetenz der Fraktionen zum Durchbruch zu verhelfen. Meine Studie zeigte zu-
dem, dass durch eine bessere Ausstattung der Fraktionsgeschéftstellen und damit durch
eine inhaltliche Zuarbeit durch die Fraktionsmitarbeiter auch der Zeitaufwand der Mandats-
trager reduziert werden kann (vgl. dazu ausfihrlicher die Ausfiihrungen zur Frage 11 und zur
Frage 2). Zudem zeigt sich, dass die Mitarbeiter gerade auch wegen den zunehmenden
fachlichen Anforderungen und der hdheren Komplexitat einen immer gréReren Stellenwert
einnehmen (vgl. dazu Frage 2 und die Fragen 13-15).

Konzentration des Rates auf die wesentlichen kommunalpolitischen Entscheidungen:
Eine Konzentration des Rates auf die wesentlichen kommunalpolitischen Entscheidungen
kénnte grundsétzlich zu einer Verringerung des Zeitaufwands und damit zu einer verbesser-
ten Vereinbarkeit von Beruf und Mandat fiihren. Dies sollte gerade durch die Umsetzung des
Neuen Steuerungsmodells, das seit Anfang der 1990er Jahre im Zentrum der kommunalpoli-
tischen Diskussion in Deutschland steht, erreicht werden (vgl. Banner 1991:6-11; Wollmann
1996:1-49). Das Konzept des Neuen Steuerungsmodells basiert in der Gesamtphilosophie
und in wichtigen Elementen auf Reformmodellen, die international unter der Gesamtsper-
spektive des ,New Public Management® entwickelt und erprobt wurden. Beim New Public
Management handelt es sich um die Gesamtheit méglicher Strategien zur SchlieBung der
Modemisierungslicke im offentlichen Sektor (Buddus 1994:46) mit Betonung auf die steu-
ernden und effizienzférdernden Kréafte von Markt und Wettbewerb (vgl. Struwe 1995:20-32;
Reichard 1996:241ff.). Wahrend sich die wissenschaftliche Diskussion zu Beginn des Pro-
zesses vor allem auf die verwaltungsinternen Vorgénge konzentrierte und die Politik nicht mit
einbezogen wurde, hat sich in den vergangenen Jahren das Interesse in der wissenschaftli-
chen Debatte verstarkt auf die Probleme und Auswirkungen des Reformmodells auf die
Kommunalpolitik gerichtet (vgl. dazu auch Bogumil et al. 2007).

Das Neue Steuerungsmodell empfiehlt eine ,Steuerung auf Abstand’. Demnach soll sich
der Rat in erster Linie mit langfristigen, strategischen Problemen befassen und die Verwal-
tung durch Grundsatzvorgaben steuern, wahrend Einzelentscheidungen auf Ausnahmen
beschrankt sein sollen. So stellte die Kommunale Geschéftsstelle bei der Einfihrung des
Neuen Steuerungsmodells das Credo auf: ,Die Politik ist fir das ,Was’, die Verwaltung fir
das Wie' der kommunalen Leistungserstellung verantwortlich® (KGSt 1993: Bericht 5:17).
Durch die Konzentration auf strategische Entscheidungen kénnte zum einen der Zeitaufwand
der Ratsmitglieder reduziert werden. Zum anderen kénnten die Ratsmitglieder durch die
Festlegung von strategischen Zielen, die am Ende des Jahres auf ihr Erreichen hin kontrol-
liert werden und fir die sich die Verwaltung rechtfertigen muss, die Verwaltung wieder einfa-
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cher kontrollieren — trotz ihrer Ehrenamtlichkeit und der ressourcentechnischen Unterlegen-
heit.

Untersuchungen zeigen jedoch, dass die Umsetzung des Neuen Steuerungsmodells in
Bezug auf ein verdndertes Verhéltnis von Kommunalparlament und Verwaltung — im Gegen-
satz zu anderen Bereichen — nicht funktioniert hat. Erstens rangierte dieses Modernisie-
rungsziel in der Rangfolge grundsétzlich sehr weit unten und wurde nach einer aktuellen
Studie in weniger als 30% der Kommunen berhaupt behandelt und der Umsetzungsgrad
insgesamt sehr niedrig ist. Zumeist ist der Rat in die Verwaltungsmodernisierungsprozesse
nicht einmal integriert und lediglich 2% der in der Studie befragten Verwaltungschefs sehen
eine Erhdhung der Strategieféhigkeit des Rates und lediglich 1% eine Erhdéhung der Kontroll-
fahigkeit (vgl. dazu ausfihrlich Bogumil et al. 2007).

Zudem zeigte sich von Anfang an, dass die im Neuen Steuerungsmodell vorgesehene
Umgestaltung der politischen Steuerung der Logik (kommunal-)politischen Handelns wider-
spricht und die Stadtrate entsprechend kein Interesse an einer Umsetzung haben. Auch in
meiner Untersuchung haben 92% der Stadtrite eine Reduzierung des Zeitaufwands durch
eine Konzentration auf strategische Entscheidungen weder fir erstrebenswert noch fir um-
setzbar gehalten. Hinderungsgriinde fir die konsequente Umsetzung des Neuen Steue-
rungsmodells sehen sie dabei zum einen in dem angespannten Verhaltnis zur Verwaltung
und dem damit zusammenhangenden Geflhl eines Machtverlusts durch den Rickzug aus
Einzelfallentscheidungen. Zum anderen widerspricht es ihren Rollen als Reprasentant und
Politiker, die das aktive Eingreifen in Einzelfallentscheidungen erfordern. So zeigen Studien
zum Selbstverstandnis der Ratsmitglieder, aber auch die Analyse meiner Studie, dass die
Ratsmitglieder die Vertretung von Birgerinteressen neben der Verwaltungskontrolle als ihre
wichtigste Aufgaben ansehen. Die Birger sehen in den Stadtraten ihre direkten Ansprech-
partner und erwarten von ihrem Vertreter, dass er sich persdnlich um ihre Anliegen und Be-
schwerden kimmert. Bei diesen Anliegen handelt es sich jedoch zumeist um Einzelentschei-
dungen, wie beispielsweise um den viel beschworenen Kanaldeckel. Dementsprechend leh-
nen die Ratsmitglieder die Konzentration auf strategische Entscheidungen ab, da sie sich
dann nicht mehr um diese Einzelentscheidungen kiimmern kénnten. Dies dem Birger zu
vermitteln, halten sie fiir duRerst schwierig.

Verkleinerung des Rates: Eine Verkleinerung des Rates wirde nicht zu zeitlichen Reduzie-
rung der Mandatstatigkeiten und damit zu einer besseren Vereinbarkeit von Beruf und Man-
dat fiihren, sondern vielmehr zu einer Erhéhung der Arbeitsbelastung. Je kleiner die Fraktio-
nen sind, desto weniger kdnnen die Fraktionsmitglieder arbeitsteilig arbeiten und desto hdher
ist die zeitliche Belastung. Dies zeigen insbesondere die vergleichenden Analysen zum Zeit-
aufwand der Fraktionsmitglieder groBer und kleiner Fraktionen. So sind die Fraktionsmitglie-
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der der groRen Fraktionen erstens in weniger Ausschissen vertreten. Zudem findet in den
jeweiligen Ausschissen eine Arbeitsteilung zwischen den Mitgliedern statt. Zumeist Gber-
nimmt dabei nach Angaben der Ratsmitglieder der Ausschusssprecher die Hauptarbeit —
insbesondere auch im Bereich der Vorbereitung. Bei den Gbrigen Ausschussmitgliedern gibt
es nach Aussagen der Ratsmitglieder auch sog. Hinterbankler. Die Vertreter der kleinen
Fraktionen hingegen sind meist alleine fiir die Themenbereiche der einzelnen Ausschiisse
verantwortlich, was zu einem deutlich héheren Zeitaufwand fihrt. Eine Verkleinerung des
Rates wiirde somit tendenziell zu einem héheren Zeitaufwand flihren, da das einzelne Rats-
mitglied seine Fraktion in mehr Ausschiissen und in der Regel alleine vertreten misste.

Neben dem steigenden Zeitaufwand wiirde eine Verkleinerung der Réte damit zweitens
auch zu héheren inhaltlichen Anforderungen filhren. Sofern keine Arbeitsteilung in den Frak-
tionen und in den Arbeitskreisen stattfinden kann, muss sich das einzelne Ratsmitglied in
mehr Themen einarbeiten. Drittens spricht nach Ansicht der Stadtréte auch ihre Représenta-
tionsrolle gegen eine Verkleinerung der Réte. Dies wiirde dazu fihren, dass nicht mehr jeder
Ortsteil Gber einen Vertreter im Rat verfigen wirde und somit die Blrger keinen direkten
Ansprechpartner hatten. Sofern es jedoch zu einer Teilzeitprofessionalisierung der Stadtpar-
lamente in den groften Stadten kommen wirde, befirworten die Stadtréte eine Verkleine-
rung der Kommunalparlamente.

Professionalisierung der Kommunalpolitik

Frage 2: Professionalisierung der Kommunalpolitik, insbesondere in Grof3stédten

Frage 11: Wie hoch schéatzen Sie die zeitliche und finanzielle Belastung eines kommunalen
Mandatstrégers ein?

Der Begriff der Professionalisierung wird in der wissenschaftlichen Diskussion mehrdeutig
verwendet und bezeichnet unterschiedliche Dinge. Zum einen kann Professionalisierung den
Prozess der Qualifizierung und der Sozialisation in den Politikerberuf beschreiben, durch den
sich der Politiker vom Laien zum Experten entwickelt. Entsprechend geht es hier auch um
Fragen der Weiterbildung und Qualifizierung (vgl. hierzu die Fragen 13 und 14).

Zum anderen bezieht sich Professionalisierung auf den Prozess der Verberuflichung von
Politik, also der Entwicklung vom Ehrenamt zur hauptberuflichen Tatigkeit (vgl. Borchert
2003:149). So ist zwar auf der lokalen Ebene in Deutschland nach wie vor das Leitbild des
ehrenamtlichen Feierabendpolitikers verankert. Aber insbesondere in Grof3stadten ist ein
stetiger Anstieg der Komplexitdt der Aufgaben und des Zeitaufwands der formal ehrenamtli-
chen Ratsmitglieder zu beobachten. Studien in der kommunalwissenschaftlichen Forschung
thematisieren bereits seit den 1960er Jahren, dass der Zeitaufwand fiir die Ausiibung eines
Mandats in einer GroRstadt bei 20 bis sogar 60 Stunden pro Woche liegt und dass daher eine
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ehrenamtliche Ausiibung sowie eine Vereinbarkeit von Beruf und Mandat schwierig ist — trotz
der gesetzlichen Freistellungsregelungen (vgl. dazu die Fragen 4, 13 und 16).

Ein Amt in einem (Kommunal-)Parlament ist dann als professionalisiert zu betrachten,
wenn es ein konkurrenzfahiges Einkommen bietet und aufgrund der zeitlichen Belastung
eine andere berufliche Tatigkeit ausschlielt bzw. stark einschrankt. Eine professionalisierte
Institution zeichnet sich durch einen hohen Anteil hauptberuflicher Mitglieder (Mandatstrager
und Mitarbeiter), zeitaufwendige Verfahren und durch ein im Vergleich zu Amateurinstitutio-
nen hoheres Budget aus. Anlehnend an die amerikanische Professionalisierungsforschung
wurden zur Untersuchung des Professionalisierungsgrades von Amt und Institution entspre-
chend drei Indikatoren entwickelt:

1. der Zeitaufwand flr die Ratsarbeit und die zeitliche Lage der Sitzungen,

2. die Aufwandsentschadigung der Stadtrate und

3. die Kosten fir das Kommunalparlament pro Stadtrat und damit zusammenhéangend die
personellen und sachlichen Ressourcen der Fraktionen.

Diese drei Indikatoren stehen jedoch nicht unabhéngig nebeneinander, sondern sind viel-
mehr aufeinander bezogen und bedingen sich gegenseitig: So kdnnen die Stadtrate durch
den hohen Zeitaufwand, den ein Mandat in einer GroRstadt erfordert, kaum oder nur sehr
schwer das Mandat mit ihrem eigentlichen Beruf vereinbaren. Dadurch entsteht ein Professi-
onalisierungsdruck, dem grundséatzlich auf zwei Arten begegnet werden kann: Entweder der
einzelne Stadtrat erhélt ein Einkommen und damit die Befreiung vom eigentlichen Beruf und
gleichzeitig Zeit fir das Mandat oder das einzelne Ratsmitglied wird in der Mandatsarbeit
von Mitarbeitern unterstitzt und dadurch zeitlich entlastet. Eine aktuelle Untersuchung zur
Professionalisierung der Kommunalparlamente in allen deutschen GroBstadten mit mehr
als 100.000 Einwohnern umfasst auch die 30 GroRstadte in Nordrhein-Westfalen (vgl.
Reiser 2009).

(1)  Zeitaufwand und zeitliche Lage der Sitzungen

Bereits seit den 1970er Jahren wird ein hoher Zeitaufwand fiir die Ausiibung eines kommu-
nalen Mandats in den GroRstadten festgestellt. Seit dieser Zeit entstand im Rahmen der
kommunalwissenschaftlichen Forschung eine Vielzahl an Studien, die den Zeitaufwand der
ehrenamtlichen Ratsmitglieder, insbesondere in den GroRstadten, untersucht haben. Obwohl
diese Studien aufgrund unterschiedlicher methodischer Vorgehensweisen und Definitionen
zu anderen Ergebnissen kommen, zeigt sich, dass in Grofstddten ein wochentlicher Zeit-
aufwand von 25 bis 60 Stunden pro Woche fiir ein Mandat aufgewendet wird. Insofern liegt
die zeitliche Belastung der Ratsmitglieder fiir die Ratstatigkeit in den GroRstadten bei min-
destens einer Halbtags-, bei den Flhrungspositionen im Rat sogar bei einer hauptamtlichen
Tatigkeit. Ronge schiussfolgert hinsichtlich dieses hohen Zeitaufwands: ,Den eigentlichen
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Kern des Ehrenamtes bildet heutzutage der Umstand, dass die in solcher Funktion geleistete
Arbeit nicht — oder nur symbolisch — entgolten wird* (Ronge 1994:268).

Eine aktuelle Studie (vgl. Reiser 2009) zum Zeitaufwand in Stadten mit mehr als 100.000
Einwohnern zeigt, dass normale Ratsmitglieder in den GroRstédten durchschnittlich 24,4
Stunden pro Woche fiir ihr Ratsmandat und die damit zusammenhangenden Aufgaben auf-
wenden. Dabei entfallen knapp 13 Stunden auf Sitzungstatigkeiten, knapp 7 Stunden auf die
Vorbereitung fir die Sitzungen wie das Lesen der Vorlagen und das Schreiben von Antragen
sowie 5 Stunden auf Reprasentationsaufgaben. Der Zeitaufwand ist dabei sehr stark von der
GemeindegroRe abhangig. Grundsatzlich gilt: je groRer die Stadt, umso héher der Zeitauf-
wand: In den nordrhein-westfélischen Stadten mit 100.-200.000 Einwohnern betragt der Zeit-
aufwand 23 Stunden und entspricht bereits einer Halbtagstatigkeit. In den Stadten mit 200.-
400.000 Einwohnern sind es durchschnittlich 25 Stunden und in jenen mit mehr als 400.000
sogar 30 Stunden pro Woche. Damit reicht dieser Aufwand bereits fast an den Zeitaufwand
einer Vollzeitbeschéftigung heran. Im Vergleich zu den anderen Bundeslandern liegt der
durchschnittliche Zeitaufwand der einfachen Stadtrate in Nordrhein-Westfalen dabei jedoch
niedriger als beispielsweise in den siddeutschen Bundesldndern Bayern und Baden-
Wirttemberg. Dies erklart sich zum einen durch die personell gut ausgestatteten Fraktions-
geschéftsstellen, da den Stadtraten durch Fraktionsmitarbeiter inhaltlich zugearbeitet wird
und sie dadurch zeitlich entlastet werden (s.u.). Zum anderen hat das einzelne Ratsmitglied
in Baden-Wiirttemberg und Bayern— auch aufgrund des personalisierten Wahlsystems — eine
gréere Eigenverantwortlichkeit und Bedeutung als in NRW und entsprechend einen héhe-
ren Zeitaufwand.

Der Zeitaufwand der Funktionstrager, insbesondere der Fraktionsvorsitzenden liegt
nochmals deutlich Gber dem Zeitaufwand der ,normalen’ Ratsmitglieder. Eine aktuelle Studie
von Lars Holtkamp zum Zeitaufwand der Fraktionsvorsitzenden in Nordrhein-Westfalen zeigt,
dass 59% der Fraktionsvorsitzenden in den Stadten mit 20.-50.000 Einwohnern 15 und mehr
Stunden fiir ihr Mandat und ihre Funktionen aufwenden; 5% liegen dabei bei 30 und mehr
Stunden. In den Stadten mit mehr als 50.000 Einwohnern wenden sogar 29% mehr als 30
Stunden pro Woche fir ihr ehrenamtliches Engagement auf, wahrend es kaum Fraktionsvor-
sitzende gibt, die weniger als 15 Stunden pro Woche bendétigen (13,5%) (vgl. Holtkamp
2009). Im Vergleich zu den anderen Bundesldandern haben Fraktionsvorsitzende in NRW,
aber auch generell in den Bundeslandern mit hoher Parteipolitisierung, eine zentrale politi-
sche Stellung in der Fraktion inne und nehmen zentrale Steuerungsfunktionen wahr. Da-
durch haben sie einen sehr hohen Zeitaufwand.

Im Vergleich zu friher hat sich nach Angaben der Stadtrate vor allem die Anzahl der wei-
teren Gremien und Aufsichtsrate erhoht. Insbesondere die Privatisierungen von kommunalen
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Unternehmen und die damit verbundene Ausgliederung der parlamentarischen Kontrolle ha-
ben zu einer deutlichen Steigerung der Sitzungen und des Zeitaufwands gefiihrt.

Neben der reinen Héhe des Zeitaufwands ist fiir die Vereinbarkeit von Beruf und Mandat
aber auch die Lage der Sitzungen, also die tageszeitliche Verteilung der Ratstétigkeiten zent-
ral. So sollte die Arbeitsorganisation eines Feierabendparlaments auf die Berufstatigkeit
Rucksicht nehmen, damit die ehrenamtlichen Mandatstrager Beruf und Mandat vereinba-
ren kénnen. Eine zeitliche Organisation der Ratstétigkeiten, bei der ein Grofteil der Sitzun-
gen tagsiber stattfindet, schrankt die Ausiibung eines Berufes auch fiir ,normale Berufstéti-
ge’ stark ein bzw. macht sie unmdglich.

Rats- und Ausschusssitzungen beginnen in den deutschen Grofistadten je nach Stadt
zwischen 9 Uhr und 18 Uhr. Im Vergleich zu den anderen Bundesldndern, insbesondere zu
Baden-Wirttemberg und Bayern, beginnen die Sitzungen in Nordrhein-Westfalen ver-
gleichsweise spat: So fangen die Rats- und Ausschusssitzungen in den nordrhein-
westfalischen GroRstédten in der Regel zwischen 14 und 16 Uhr an, wahrend Sitzungen vor
14 Uhr die Ausnahme darstellen. Grundséatzlich zeigt die Analyse, dass die Sitzungen mit
ansteigender Ortsgréfle tendenziell friher stattfinden. Wahrend in den Stadten mit 100-
200.000 Einwohner die Sitzungen in der Regel erst um 16 Uhr oder sogar danach beginnen,
fangen sie in den Stadten mit mehr als 400.000 Einwohnern grundsétzlich spatestens um 15
Uhr an. Interviews mit den Stadtraten verdeutlichen, dass sie dafiir hdufig bereits um 12 oder
13 Uhr ihren Arbeitsplatz verlassen missen, um rechtzeitig am Sitzungsort zu sein. Trotz der
vergleichsweise spaten Sitzungszeiten in Nordrhein-Westfalen finden die Sitzungen in der
Halfte der untersuchten GrofRstadte wahrend der Ublichen Arbeitszeit statt. Dies erschwert
die Vereinbarkeit von Beruf und Mandat und damit eine ehrenamtliche Ausiibung.

Die Lage der Sitzungen muss dabei jedoch aus zweierlei Perspektive betrachtet werden:
Erstens hinsichtlich der Vereinbarkeit mit dem Beruf: Grundsétzlich gilt, dass eine Mandat —
auch in einer Grof3stadt — umso leichter mit dem Beruf zu vereinbaren ist, je weniger die mit
dem Mandat verbundenen Tatigkeiten wahrend der Ublichen Arbeitszeit stattfinden (vgl. dazu
die Ausfiihrungen zur Freistellung). Zweitens muss jedoch auch die zeitliche Gesamtbelas-
tung betrachtet werden: Grundsétzlich wurde in meinen Interviews mit den Mandatstragern
zur Vereinbarkeit von Beruf und Mandat angegeben, dass die Gesamtbelastung aus Beruf,
Mandat und Familie viel zu hoch ist. Zwar fuhrt eine Lage der Sitzungen am Abend und am
Wochenende zu einer leichteren Vereinbarkeit von Beruf und Mandat und ermdglicht damit
-auch Menschen mit klassischen Berufen eher so ein Mandat wahrnehmen kénnen“. Im Er-
gebnis wurde aber in den vier ndher untersuchten Stadten Frankfurt am Main, Hannover,
Nirnberg und Stuttgart die zeitliche Lage der Sitzungen bewusst von abends auf nachmit-
tags oder sogar vormittags vorverlegt. Trotz der schwierigen Vereinbarkeit am Arbeitsplatz
spricht sich die deutliche Mehrheit auch gegen eine (Rick-)Verlegung auf den Abend aus.
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Ein Grund dafir ist die Vereinbarkeit bzw. Koordination mit anderen Rats- und/oder Parteita-
tigkeiten. So finden insbesondere Ortsvereinssitzungen, aber auch viele Reprédsentations-
termine am Abend statt und wiirden bei einem spéteren Sitzungsbeginn mit den Ausschuss-
sitzungen kollidieren. Das wichtigere Argument, die Sitzungen frilher zu beginnen, ist aber
die hohe zeitliche Gesamtbelastung bei einer vollen Berufstatigkeit und damit die Frage, ob
eine Verlegung der Sitzungen auf den Abend wirklich ,arbeitnehmerfreundlicher’ wéare. Ob-
wohl die Vereinbarkeit von Beruf und Mandat darunter leidet, wirde eine Verlegung der Sit-
zungen auf den Abend zu Lasten der Qualitat und Effektivitdt der Ratsarbeit gehen: Zu den
40 Stunden am Arbeitsplatz wiirden in diesem Falle noch 30-40 Stunden Aufwand fir das
Mandat hinzukommen. Sofern die Sitzungen aber tagsiiber stattfinden, missen die Ratsmit-
glieder in dieser Zeit freigestellt werden. Dies fiihrt dann zu einer geringeren Gesamtbelas-
tung. Dieser ,trade-off* zwischen der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat auf der einen Seite
und der zeitlichen Gesamtbelastung auf der anderen Seite ist schwierig zu l&sen.

(2) Aufwandsentschéddigung

Der zweite Indikator zur Ermittlung des Professionalisierungsgrads ist die ,Entschadigung
der Ratsmitglieder’ durch das Mandat. Er gibt Aufschluss dariiber, wie professionalisiert das
politische Amt ist und ob der einzelne Mandatstrager davon leben kann. In den Gemeinde-
ordnungen und Entschadigungsregelungen aller Bundeslander ist festgelegt, dass Mandats-
trager Anspruch auf Ersatz von mandatsbedingten Unkosten haben. Die Richtlinien und die
Handlungsautonomie divergieren dabei sehr stark zwischen den einzelnen Bundeslandern:
Wahrend in der Hélfte der Bundeslander die Kommunalparlamente jeweils selbst (ber die
Hohe entscheiden kénnen, werden die Aufwandsentschadigungen in Nordrhein-Westfalen
vom Innenministerium festgelegt. Durchschnittlich erhélt ein ,einfaches' Ratsmitglied im Jahr
2006 in einer deutschen Grof3stadt monatlich 521 Euro an Gesamtaufwandsentschadigung
aus Pauschale und/oder Sitzungsgeld, wobei die Héhe stark variiert: die niedrigste Auf-
wandsentschadigung erhalten die Erfurter Stadtrdte mit lediglich 187 Euro pro Monat, die
héchste die Stuttgarter Stadtrate mit 2.460 Euro pro Monat. Die Stadtrate in Nordrhein-
Westfalen werden im Vergleich zu ihren Kollegen aus anderen Bundeslédndern in allen
OrtsgréRenklassen deutlich unterdurchschnittlich entschadigt. Als Pauschale erhalten sie in
Stadten mit 50.001 bis 150.000 Einwohnern 336 Euro, mit 150.001 bis 450.000 Einwohner
418 Euro und in Stadten mit mehr als 450.000 Einwohner lediglich 501 Euro.

Die Fraktionsvorsitzenden erhalten in der Regel eine erhdhte Entschadigung, die in
Nirnberg bei knapp 3.000 Euro und in Stuttgart bei ca. 3.600 bis 3.800 Euro liegt, wahrend
sie in Dresden mit 700 Euro, Leipzig mit 920 Euro und Hannover mit 931 Euro eher niedrig
ausfallt. In Nordrhein-Westfalen erhalten Fraktionsvorsitzenden je nach Fraktionsgré3e eine
zusétzliche Aufwandsentschadigung des zwei- bzw. dreifachen Betrags. Damit liegen die
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nordrhein-westfélischen Fraktionsvorsitzenden im Vergleich zu den anderen Bundesldandern
im unteren Mittelfeld — trotz ihres sehr hohen Zeitaufwands.

Wahrend die Aufwandsentschadigung also insbesondere in den siiddeutschen Stadten
teilweise eine Hohe erreicht haben, die an die Didten der Hamburger Blrgerschaftsabgeord-
neten heranreicht und von der die Ratsmitglieder — zumindest teilweise — leben kénnen, ge-
héren die Entschadigungen in Nordrhein-Westfalen zu den niedrigsten in Deutschland. Hier
handelt es sich vermutlich tatséchlich lediglich (oder nicht einmal) um eine Entschéadigung fir
die Aufwendungen — so wie es in der Gemeindeordnung der Bundeslander festgeschrieben
ist.

(3) Aufwendungen fiir das Kommunalparlament

Als dritter Indikator fir den Grad der Professionalisierung werden die ,Aufwendungen fiir das
Kommunalparlament’ untersucht. Dabei handelt es sich um Aufwendungen, die die Fraktio-
nen in den Stadtparlamenten zur Ausibung der Fraktionsgeschéfte und zur Unterstitzung
der Ratsmitglieder erhalten. Durch diese Ressourcen verbessert sich die Qualitdt der Rats-
arbeit und die Fraktionen werden unabhangiger von der Verwaltung und anderen Akteuren.
Neben der H6he dieser Aufwendungen wird im Folgenden auch untersucht, welche Auswir-
kung die H6he des Budgets auf die personelle Ausstattung der Fraktionsgeschéftsstellen
hat. Dieser Indikator ermdglicht Aussagen Uber die Héhe der Professionalisierung dieser
Institution. Durchschnittlich erhalt eine Fraktion in den deutschen GroRstadten im Jahr 2006
pro Fraktionsmitglied Zuwendungen in Héhe von 9.289 Euro. Wie bei der Aufwandsentsché-
digung zeigt sich jedoch auch hier eine breite Streuung: Die héchste Zuwendung pro Mit-
glied erhalten die Fraktionen in Frankfurt am Main und Kéin mit jahrlich 30.612 bzw. 30.485
Euro pro Ratsmitglied, wahrend die Heilbronner Fraktionen die niedrigsten Zuwendungen mit
lediglich 612 Euro bekommen. Die Zuwendungen in Nordrhein-Westfalen sind mit durch-
schnittlich 10.448 Euro pro Stadtrat pro Jahr (iberdurchschnittlich. Allerdings zeigen sich hier
im Gegensatz zu den vom Innenministerium einheitlich festgelegten Aufwandsentschéadigun-
gen deutliche Unterschiede zwischen den Stadten: So haben Kéin mit 30.485 Euro, Dissel-
dorf und Bonn mit 22.684 und 23.576 Euro und Milheim an der Ruhr mit 13.612 Euro in den
jeweiligen OrtsgréRen sehr hohe Aufwendungen fir die Fraktionsgeschéftsstellen. Miinster
mit 4.600 Euro, Mdnchengladbach mit 7.639 Euro und Gelsenkirchen mit 9.017 Euro pro
Stadtrat pro Jahr haben hingegen vergleichsweise niedrige Zuwendungen. Grundsatzlich ist
jedoch die personelle Ausstattung der Fraktionsgeschéaftsstellen in Nordrhein-Westfalen im
Bundeslandervergleich hoch, so dass den Stadtrdten insbesondere in den gréReren GroR-
stadten nicht nur organisatorisch, sondern auch inhaltlich von Fraktionsreferenten zugearbei-
tet wird. Dies entlastet dann wiederum die Stadtrate im Zeitaufwand.

Betrachtet man die drei untersuchten Indikatoren in einer Gesamtschau zeigt sich erstens,
dass der Professionalisierungsgrad der Kommunalparlamente in den deutschen GroRstadten
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zwischen reinen Amateurinstitutionen mit Feierabendpolitikern und semiprofessionellen Par-
lamenten schwankt. Der zentrale Erklarungsfaktor fir diese Differenzen ist erwartungsge-
maR die GemeindegroRe: Je grofer die Stadt, desto hdher ist der Professionalisierungsgrad
des Kommunalparlaments. Daneben zeigt sich als zweiter Einflussfaktor das Bruttoinlands-
produkt je Einwohner und damit die in den jeweiligen Stadten vorherrschenden sozio-
dkonomischen Rahmenbedingungen. Dieser Zusammenhang wird darauf zurlckgefihrt,
dass Erhdhungen der Aufwendungen fiir das Kommunalparlament der Offentlichkeit gegen-
Gber legitimierungspflichtig sind und diese in Stadten mit einer guten wirtschaftlichen Lage
besser zu rechtfertigen sind. Die &ffentliche Haushaltslage der Stadte und die Handlungsau-
tonomie der Réte in Entschadigungsfragen wirken hingegen lberraschenderweise nicht auf
den Professionalisierungsgrad.

Zweitens ist zu konstatieren, dass sich in den deutschen GroRstadten zwei unterschiedli-
che Professionalisierungsarten herausgebildet haben: Zum einen die mitgliederbasierte Pro-
fessionalisierung, die sich dadurch auszeichnet, dass in erster Linie die politschen Amter
professionalisiert sind — also der Zeitaufwand der Stadtrite und die Aufwandsentschadigun-
gen hoch sind — , wahrend die Fraktionsgeschéftsstellen sehr schlecht ausgestattet sind.

Zum anderen hat sich in Nordrhein-Westfalen, aber auch in Niedersachsen und Hessen
die ressourcenbasierte Professionalisierung herausgebildet: Der Zeitaufwand fir die ,norma-
len' Stadtréte ist vergleichsweise niedrig, wahrend der Zeitaufwand fir die Fraktionsvorsit-
zenden hoch ist. Die Sitzungen beginnen frihestens am spaten Nachmittag und die Auf-
wandsentschadigungen sind auf einem vergleichsweise niedrigen Niveau. Das Amt — mit
Ausnahme des Fraktionsvorsitzenden — ist also gering professionalisiert. Die Fraktionsge-
schéaftsstellen sind hingegen sachlich, aber vor allem personell gut ausgestattet. Die Refe-
renten kdnnen den einzelnen Ratsmitgliedern zuarbeiten und sie dadurch auch zeitlich ent-
lasten.

Der Vergleich der Jahre 1984 und 2006 zeigt zudem, dass diese unterschiedlichen Pro-
fessionalisierungsarten bereits seit mindestens zwei Jahrzehnten vorhanden sind und sich
seither nicht aneinander angeglichen haben. Meine Untersuchung zeigte, dass sich diese
Professionalisierungsarten durch das Zusammenwirken der (ehemaligen) institutionellen
Rahmenbedingungen herausgebildet haben und dass diese nach wie vor bestehen.

So hat das einzelne Ratsmitglied in den siddeutschen Bundesldndern im Vergleich zu
Fraktion und Partei — insbesondere aufgrund des personenorientierte Wahirechts — traditio-
nell einen héheren Stellenwert sowie ein héheres Interesse an persénlicher Profilierung. Die
Handlungsautonomie des Rates, selbst Uiber die Héhe der Entschadigungen zu entscheiden,
bietet dariiber hinaus den Handlungsspielraum, die Amter zu professionalisieren. Zudem
lehnen die Ratsmitglieder in den siiddeutschen Stadten Gberwiegend einen weiteren Ausbau
der Fraktionsgeschéftsstellen durch mehr Personal ab, da sie dadurch eine Starkung der
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Fraktion sehen und zudem in ihrem Selbstverstandnis Aufgaben wie die inhaltliche Vorberei-
tung der Sitzungen fir sie zu ihren Kernfunktionen zahit.

In Nordrhein-Westfalen fiihrte die Norddeutsche Ratsverfassung zu konkurrenzdemokrati-
schen Mustern und einer hohen Parlamentarisierung und Politisierung und damit zu einer
starken Stellung der Parteien und Fraktionen. Auch das geschlossene Listenverfahren fiihrt
zu einer Starkung der Parteien und Fraktionsfiihrung und zu einer Schwéachung der einzel-
nen Stadtrate. Zudem kénnen hier die Kommunalparlamente selbst nicht Uber die H6he der
Entschadigungen entscheiden, da diese vom Innenministerium festgelegt werden. Die res-
sourcenbasierte Professionalisierung entspricht diesen Anforderungen.

Angesichts des hohen Zeitaufwands und der hohen Komplexitdt der Aufgaben halten viele
Stadtrate eine ehrenamtliche Ausiibung in GroRstadten nicht mehr fir méglich, da sie auch
zu lasten der Entscheidungsqualitét geht (vgl. dazu Fragen 13-15).

Aussagen wie ,Die Ehrenamtlichkeit ist eine groe Lige” und ,Die Belastungen aus der
Ratstatigkeit lassen kaum noch eine berufliche Tatigkeit zu* belegen dies. Zudem zeigte
meine Untersuchung, dass 85% der Mandatstrager in den von mir untersuchten GroRstadten
Frankfurt am Main, Hannover, Nirnberg und Stuttgart dadurch massive berufliche Konse-
quenzen haben, da die Freistellungsregelungen nicht ausreichen (vgl. dazu ausfiihrlich die
Ausfihrungen zur Freistellung) Die Ratsmitglieder vergleichen ihre zeitliche Belastung in
allen vier Untersuchungsstadten in der Regel mit jener der professiohellen Landtagsabge- .
ordneten. Nach Einschétzung der Ratsmitglieder hat ein Ratsmitglied in einer GroRstadt
mindestens ebenso viel Arbeit wie ein Landtagsabgeordneter:

.Stadtrate einer Gro3stadt leisten zeitlich gesehen ein Vielfaches im Vergleich zu Land-

tagsabgeordneten. Vergleichen sie mal den zeitlichen Aufwand, die Entschadigungen

und die beruflichen Eingriffe; bei einer Belastung von 50 bis 80 Stunden pro Woche ist
eine berufliche Téatigkeit praktisch nicht auszutiben”.
Durch die Professionalisierung des Amtes héatten sie die notwendige Zeit, um das Mandat
verantwortungsbewusst auszuliben.
.Ich glaube, dass der Zeitaufwand, den ein Stadtverordneter hat, um das Mandat wirklich
gut und seriés auszuiiben, so hoch ist, dass es sich nicht mit einem normalen Beruf ver-
einbaren ldsst. Daher kann es meiner Meinung nach nur funktionieren, wenn es profes-
sionalisiert wird, sprich man bekommt ein Gehalt, um die Zeit zu haben, damit man nicht
arbeiten muss und sich richtig darum kiimmern kann®.
Ob die Kommunalparlamente und ihre Mandatstrager angesichts dieser Rahmenbedingun-
gen jedoch professionalisiert werden sollen, ist unter den Stadtraten selbst héchst umstritten.
Die eine Halfte der Ratsmitglieder spricht sich fir eine formale Professionalisierung des Am-
tes aus, die andere Halfte fir die Beibehaltung der Ehrenamtlichkeit. Denn gerade auf kom-
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munaler Ebene spielt die Ehrenamtlichkeit eine sehr grole Rolle. Die kommunale Selbstver-
waltung ist eine der zentralen Traditionslinien birgerschaftlichen Engagements in Deutsch-
land und die ,Keimzelle' einer vitalen Birgergesellschaft. So wurde die kommunale Selbst-
verwaltung mit ihrer birgerschaftlichen Mitwirkung schon seit den Zeiten des Freiherrn vom
Stein als ,Schule der Demokratie' und als eine Stétte bezeichnet, in der die Auswirkungen
der jeweiligen Entscheidungen fir den Birger unmittelbar erfahrbar und begreifbar sind.
Durch die Mitwirkung der Biirger soll der Ubermacht der Verwaltungsbiirokratie entgegenge-
wirkt und Blrgernahe gewahrleistet werden, die sich praktisch insbesondere in der Berufung
von Birgern in Ehrendmter zeigt. Entsprechend herrscht auf kommunaler Ebene nach wie
vor das |dealbild des Birgers in der Politik vor — die Vorstellung, dass Politik die Angelegen-
heit aller ist. Eine Professionalisierung der Kommunalpolitik widerspricht diesem Ideal des
Birgerpolitikers fundamental.

Die von den Ratsmitgliedern angefilhrten Griinde fir und gegen eine Professionalis-
ierung wurzeln letztendlich in den unterschiedlichen demokratietheoretischen Vorstellungen
vom Verhaltnis von Professionalisierung und lokaler Demokratie. Fir eine Professionalisie-
rung sprechen nach Ansicht der Stadtrate die zeitliche Belastung, die Entscheidungsqualitat
(vgl. dazu Frage 13-15) und die soziale Offnung, da momentan angesichts des hohen Zeit-
aufwands nur noch bestimmte Bevdlkerungsgruppen dieses Amt ausiiben kénnen. Die sozia-
le Anbindung, die Vermeidung der Abhéngigkeit von der Politik, Akzeptanzprobleme in der
Bevdlkerung und das Finanzierungsproblem sprechen ihrer Meinung nach gegen eine Pro-
fessionalisierung des Amtes. Diese Argumente der Ratsmitglieder fiir bzw. gegen eine Pro-
fessionalisierung des Amtes auf kommunaler Ebene entsprechen dabei genau jenen, die im
Rahmen der Professionalisierungsdebatten auf den héheren Ebenen des politischen Sys-
tems hervorgebracht und kontrovers diskutiert wurden.

Die Interviews zeigten, dass die Ratsmitglieder diese Pro- und Contra-Argumente ken-
nen, aber haufig keine klaren Préferenzen haben. So erlautert ein Stadtverordneter aus
Frankfurt: ,Es gibt fiir beide Seiten der Medaille Vor- und Nachteile. Es ist die Quadratur des
Kreises!" So zeigt sich das Paradox, in dem sich die Ratsmitglieder befinden: Sie sind weit-
gehend Ubereinstimmend der Auffassung, dass Reformnotwendigkeit besteht, sie sehen
aber gleichzeitig keine liberzeugende Alternative fiir den gesamten Stadtrat mit seinen Mit-
gliedern. So erldutert auch ein Stadtrat aus Nirmberg: ,Ich bin der Meinung, dass es so in
Zukunft sicherlich nicht mehr gut weitergeht. Es gibt bis jetzt aber noch keine wirklich guten
Lésungen. Im Prinzip gibt es zu dem jetzigen Modell kaum eine Alternative”.
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Freistellungsregelungen und ihre Probleme

Frage 4: Auswirkungen der Mandatstétigkeit mit Freistellungsregelungen auf private Unter-
nehmen und freie Berufe, auf offentliche Unternehmen und 6ffentliche Verwaltungen

Frage 12: Welche Schwierigkeiten ergeben sich fiir Angehdrige von Berufsgruppen, die im
Schichtdienst arbeiten, oder fir Berufstatige mit wechselnden oder frei bestimmbaren Ar-
beitszeiten?

Frage 16: Wie sind die Erfahrungen in der Praxis mit der Freistellung von Ratsmitgliedern fiir
die Wahrmehmung von Terminen, die sich auf Veranlassung des Rates als Vertreter der Ge-
meinde in Organen von juristischen Personen oder Personenvereinigungen im Sinne des
§113 Gemeindeordnung NRW ergeben?

Die Fragen 4, 12 und 16 beschéftigen sich mit Fragen und Problemen zu den Freistellungs-
regelungen, sowohl fir die Mandatstrager als auch fir deren Arbeitgeber. In der nordrhein-
westfalischen Gemeindeordnung ist ebenso wie in allen anderen Gemeindeordnungen fest-
gelegt, dass die Ratsmitglieder fir die unmittelbar mit dem Mandat verbundenen Tétigkeiten
vom Arbeitgeber freizustellen sind. Diese Regelungen sollen ermdglichen, dass die Ratsmit-
glieder ihr Mandat ehrenamtlich und nebenberuflich ausiiben kénnen und dass ihnen beruf-
lich dadurch keine Nachteile entstehen. So steht in § 44 Il GO NRW: ,Die Ratsmitglieder,
Mitglieder der Bezirksvertretungen oder Mitglieder der Ausschiisse sind von der Arbeit frei-
zustellen, soweit es die Auslbung ihres Mandats erfordert. Als erforderlich ist eine Freistel-
lung in der Regel anzusehen, wenn die Tatigkeit mit dem Mandat in unmittelbarem Zusam-
menhang steht oder auf Veranlassung des Rates, der Bezirksvertretung oder des Ausschus-
ses erfolgt und nicht wahrend der arbeitsfreien Zeit ausgelbt werden kann.”
Studien (vgl. Reiser 2006; Ronge 1994:282) zeigen jedoch sehr deutlich, dass die gesetzli-
chen Regelungen und ihre Umsetzung in der Realitat haufig nicht ibereinstimmen. Dies sol-
len einige Zitate von Stadtraten deutscher GroRstadte illustrieren:
.Die rechtliche Situation ist da ja eigentlich véllig klar, aber trotzdem gibt es héufiger Probleme mit
dem Arbeitgeber oder den Kollegen*.
.Formal ddrfen die ja auch keine Steine in den Weg legen, wenn man ehrenamtlich tétig ist und
sich fir die kommunale Selbstverwaltung einsetzt; aber ich habe gerade bei mir gemerkt, dass
das Verhaltnis meiner Chefin mir gegendber stark abgekihlt ist, seit ich im Rat bin®.
. Theoretisch ist das ja auch so geregeilt, dass man als Stadtverordneter fiir die Sitzungen vom Ar-
beitgeber freigestellt werden muss. Das geht aber nur in Zeiten mit einer guten wirtschaftlichen
Lage, jetzt in der momentanen Lage, wo jeder um seinen Arbeitsplatz bangt, scheuen auch viele
davor zurilick und da widrde ich auch davor zuriickscheuen, dies wirklich in Anspruch zu nehmen.
Also, von der Theorie her, ist es eigentlich richtig geregelt, dass man sagt, man wird freigestellt,
man bekommt eine Verdienstausfallentschédigung bzw. der Arbeitgeber erhélt diese, nur gilt es
einfach nur in Zeiten, wo Arbeitnehmer gesucht werden”.
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Insofern kann also festgestellt werden, dass die Freistellungspraxis hédufig von den gesetzli-
chen Regelungen abweicht und dass sowohl Mandatstrager als auch Arbeitgeber mit vielfal-
tigen Problemen konfrontiert sind. Im Folgenden werde ich erstens den notwendigen Umfang
der Freistellungen in Grof3stadten erldautern. Zweitens gehe ich auf die Rahmenbedingungen
und Probleme bei der Freistellung ein sowie drittens auf die dhnlich gelagerten Probleme der
Selbstandigen und Freiberufler ein, bevor ich viertens auf die Anpassungsstrategien der
Stadtrate eingehe, die verdeutlichen, dass die Freistellungsregelungen fir die Vereinbarkeit
von Beruf und Mandat in GroRstadten nicht ausreichend sind. Zuletzt werde ich unter (5)
mdogliche Anpassungen fir die Freistellungsregeln nennen.

(1) AusmaR der Freistellungen: Meine Studie zeigte fir die vier GroRstadte Frankfurt am
Main, Hannover, Nirnberg und Stuttgart, dass 78% der abhangig Beschéftigten vom Arbeit-
geber regelmaRig fur Ratstatigkeiten freigestellt werden. Obwohl keine der Untersuchungs-
stadte in Nordrhein-Westfalen liegt, kann angenommen werden, dass die Ergebnisse in der
Tendenz auch fiir die nordrhein-westfalischen GroRstadte zutreffend sind. Die Studie zeigte
dabei, dass die Stundenanzahl von durchschnittlich drei Stunden pro Woche bis zu einer
vollstédndigen Freistellung variiert.

Dabei ist grundsatzlich zu erkennen, dass es in allen vier Stadten zwei Gruppen von
Freigestellten gibt: Auf der einen Seite diejenigen, die von einem halben Tag pro Woche bis
zu zwei Tagen pro Woche freigestellt werden, und auf der anderen Seite diejenigen, die fast
vollstandig von ihrem Arbeitgeber freigestellt werden. Diese klare Aufteilung in zwei Gruppen
findet sich sowohl bei den Vollzeit- als auch bei den Teilzeitbeschaftigten: Von den Vollzeit-
beschéftigten werden 80% zwischen drei Stunden und 20 Stunden pro Woche freigestelit.
Die Ubrigen 20% der Vollzeitbeschéaftigten werden entweder komplett oder zu einem sehr
hohen Anteil freigestellt. Bei den Teilzeitbeschéftigten werden 69% bis zu 50% ihrer Arbeits-
zeit freigestellt und 31% dariber hinaus.

Angesichts des hohen Zeitaufwands und der zeitlichen Lage der Sitzungen ist bereits die
reine Sitzungstatigkeit wahrend der Arbeitszeit sehr hoch. Insofern erfordert die Ratstétigkeit
in den Grofistadten eine hohe Anzahl an Stunden wahrend der Ublichen Arbeitszeit und ist
nicht zu vergleichen mit der erforderlichen Freistellung in kleineren Stadten. Die Interviews
zeigten, dass die Mehrheit der Ratsmitglieder, die eine feste Arbeitsstelle mit geregelten Ar-
beitszeiten haben, eine Freistellung im Umfang von einem Viertel bis zu einem Drittel der
Arbeitszeit bendtigt, um an den Rats- und Ausschusssitzungen teilnehmen zu kénnen. Dies
deckt sich auch mit der ersten Gruppe, die identifiziert wurde, bei der die durchschnittliche
Freistellung bei 25 bis 30% der Arbeitszeit liegt. Diese Hohe der Freistellung ermdglicht es
also den Ratsmitgliedern, an den Sitzungen teilzunehmen und entspricht dem, was die Ge-
meindeordnung in ihren Freistellungssatzungen festgelegt haben: Die Vereinbarkeit von Be-
ruf und Mandat.
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Ein Drittel der freigesteliten Ratsmitglieder wird hingegen mit durchschnittlich vier bis funf
Tagen pro Woche deutlich mehr freigestelit. Diese Freistellung geht (iber die bendtigte Zeit
fur die Teilnahme an Sitzungen hinaus, so dass die Ratsmitglieder auch fir Mandatsneben-
tatigkeiten wie die Vorbereitung und Reprasentationstermine freigestellt werden. Bei dieser
Gruppe kann im Gegensatz zur ersten Gruppe von einer individuellen Professionalisierung
gesprochen werden: Zum einen Uben die Ratsmitglieder ihren eigentlichen Beruf nicht mehr
aus und sind Vollzeitpolitiker. Zum anderen wird das Ratsmitglied fir seine politische Arbeit
bezahlt, denn es erhélt weiterhin Gehalt von seinem Arbeitgeber, obwohl es seine eigentliche
Arbeit fir den Arbeitgeber nicht mehr ausibt. Insofern professionalisiert sich das Ratsmit-
glied teilweise auch auf Kosten des Arbeitgebers.

Meine Analyse zeigte, dass nicht die Zugehérigkeit zu einem bestimmten Berufssektor
fir das unterschiedliche Ausmal} der Freistellung ausschlaggebend ist. Die allgemeinen An-
nahme, dass die Freistellungsgesetze insbesondere fiir Arbeitnehmer in der Privatwirtschaft
schwierig sei, wahrend insbesondere bei Beamten und &ffentlich Bediensteten keine Prob-
leme bestiinden, konnte in meiner Untersuchung nicht pauschal bestatigt werden: So gibt es
zwischen den unterschiedlichen Berufsgruppen hinsichtlich der Freistellung keine grolen
Unterschiede: Es werden 72% der Angestellten im &ffentlichen Sektor, 65% der Angesteliten
des Privatsektors und 80% der Angestellten des politischen/politiknahen Sektors freigestellt.
Die Selbstdndigen und die Nicht-Berufstatigen benétigen natirlich keine Freistellung (vgl.
dazu (3)). Auch bezuglich des Anteils der Freistellung an der Arbeitszeit gibt es keine signifi-
kanten Unterschiede zwischen den Berufsgruppen. Des Weiteren haben viele Ratsmitglieder
in den Interviews betont, dass Angestelite des offentlichen Sektors haufig mehr Probleme
haben als Angestellte des privaten Sektors.

.Beim Offentlichen Dienst ist es allgemein schwieriger mit den Freistellungen. Aktuell

lauft gerade eine Sache mit einem Kollegen von der SPD, der massive Probleme hat an

seiner Schule, der andere arbeitet beim Bundesgrenzschutz, wo es auch immer Theater

gibt; gerade die 6ffentlichen Dienstherren stellen sich da viel mehr an als die privaten®.
Insofern kann also festgestelit werden, dass die Berufsgruppe, der die Ratsmitglieder ange-
héren, nicht erklaren kann, warum manche Ratsmitglieder sehr groRzigig und Uber den
durch die Verdienstausfallentschadigung gedeckten Betrag freigestellt werden und warum
andere Probleme bei der Freistellung haben. Vielmehr zeigte die Untersuchung, dass es fir
eine vollstandige Freistellung zwei Hauptursachen gibt: Erstens sind Ratsmitglieder, die voll-
standig bzw. zu einem sehr hohen Anteil freigestelit werden, haufig Funktionstrager, insbe-
sondere Fraktionsvorsitzende bzw. stellveriretende Fraktionsvorsitzende. Gerade die Frakti-
onsvorsitzenden haben von ihrem Arbeitsaufwand her einen Fulltimejob, der die Ausiibung
eines Berufs quasi unmdglich macht (vgl. dazu Frage 11). Wer nicht einen Arbeitgeber hat,
der diese Funktion unterstitzt und bereit ist, den Fraktionsvorsitzenden sehr groBziigig und
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weit Gber die Sitzungszeiten hinweg freizustellen, kann diese herausgehobenen Funktionen
in einer GroRstadt nicht ausiiben. Auch wenn sie formal ehrenamtlich ist, sind diese Funkti-
onstrager in den GroRstadten schon langst ,Berufspolitiker’, die zu einem Teil von der Stadt
durch die Verdienstausfallentschadigung und zum anderen Teil von ihrem Unternehmen fiir
ihre politische Tétigkeit bezahlt werden. Neben diesen Funktionstrdgern werden aber auch
,normale’ Ratsmitglieder sehr groBziigig von ihrem Arbeitgeber freigestellt. Zu einem kleine-
ren Teil sind dies Versorgungsposten fir ,alt gediente Kommunalpolitiker’, u.a. bei privatisier-
ten kommunalen Unternehmen. Zum anderen ist es flur die Unternehmen auch imagefor-
dernd bzw. aufgrund der Informationsfliisse nitzlich, einen Mitarbeiter im Stadtrat oder Kreis-
tag zu haben.

.Es gibt groBe Unternehmen, die Leute ganz bewusst reinschicken, z.B. ein Keramikun-

ternehmen hat einen Griinen in den Kreistag geschickt, denn fiir die war das ein ganz

tolles Marketing. Solche Félle gibt es auch im Stadtrat”.

(2) Rahmenbedingungen und Probleme bei der Freistellung
Auch angesichts einer durchschnittlich notwendigen Freistellung von einem Viertel bis einem
Drittel der Arbeitszeit, ergeben sich sowohl fiir die Arbeitgeber, aber vor allem fiir die Arbeit-
nehmer vielfiltige Probleme am Arbeitsplatz.
Grundsétzliche Verweigerung der Freistellung durch den Arbeitgeber. Die radikalste Abwei-
chung zwischen Theorie und Praxis besteht in jenen Féllen, in denen die Arbeitgeber trotz
der gesetzlichen Vorgaben ihre Ratsmitglieder nicht fir die Sitzungen freistellen. Obwohl der
Anspruch gerichtlich durchsetzbar ware, wird dies jedoch von den Ratsmitgliedern in den
meisten Fallen nicht gemacht. So sagt die Stadtverordnete: ,Nein, ich habe nicht versucht,
das durchzusetzen. Das wirde einfach auch die Atmosphére vergiften“. Andere Stadtrate
bestatigen dies, indem sie angeben, ihren Anspruch auch aus Angst vor dem Verlust des
Arbeitsplatzes und aufgrund der Stimmung im Unternehmen nicht durchzusetzen.
Grauzonen der gesetzlichen Freistellungsregelungen: Eine Problematik, die sich in der Frei-
stellungspraxis haufig ergibt, ist die Frage, fiir welche Ratstatigkeiten die Arbeitnehmer frei-
zustellen sind. So sind die Arbeitgeber nach den Gemeindeordnungen verpflichtet, die Rats-
mitglieder fir die erforderliche Zeit freizustellen. Aufgrund dieser Definitionen des Anspruchs
fur Freistellung liegt es jedoch teilweise im Ermessen der Arbeitgeber, wie lange und fiir wel-
che Sitzungen sie Ratsmitglieder freistellen. Die Ratsmitglieder erldutern, dass es bei den
Stadtratssitzungen und den Ausschusssitzungen relativ unproblematisch sei. Schwierigkeiten
gebe es jedoch haufig, wie ein Stadtrat erldutert,
Jbei der Fraktionssitzung und bei den Arbeitsgruppensitzungen, man nennt es vorberei-
tende Sitzungen, das ist rechtlich eine Grauzone, man kann ja die 6ffentlichen Sitzungen
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nicht wahrnehmen, wenn sie nicht vorbereitet sind, was da anerkannt und nicht aner-
kannt wird, ist da schwer abzugrenzen®.
Auch bei den Aufsichtsratssitzungen der Unternehmen mit kommunaler Beteiligung (§113
GO NRW), in die die Ratsmitglieder entsandt werden, gibt es haufig Probleme mit dem Ar-
beitgeber. So erldutert ein Ratsmitglied:
Jlch war im Aufsichtsrat der Stadtischen Werke und mir wurde dafir keine Freistellung
gewdhrt, da es hiel, es sei ein Privatunternehmen und ich misse dafir unbezahlten Ur-
laub nehmen; es war damals aber eine 100%ig stéddtische Tochter. Und das habe ich als
formalen Anlass genommen, dies Uberpriifen zu lassen. Jetzt wird man auch dafir frei-
gestellt”.
Far die weiteren Mandatsnebentétigkeiten — wie zum Beispiel Vorbesprechungen in den
Fraktionen, Arbeitskreistreffen vor den Ausschiissen etc., die teilweise auch wahrend der
Arbeitszeit wahrgenommen werden missen bzw. sollen, gibt es keine klare gesetzliche
Grundlage, so dass die Freistellung im Ermessen des Arbeitgebers liegt.
Probleme in den Arbeitsablaufen fir den Arbeitgeber und das Team: Die Arbeitgeber mis-
sen zwar fur die freigestellten Stunden keinen Verdienst bezahlen bzw. erhalten eine Ver-
dienstausfallentschadigung. Allerdings ist diese Entschadigung fiir die meisten Unternehmen
kein Ausgleich dafiir, dass ihr Arbeitnehmer nicht am Arbeitsplatz ist und seine Arbeit aus-
fahrt.
.Der Arbeitgeber will eben nicht 20 Euro fiir die Stunden, die der Arbeitnehmer weg ist,
sondern der will seinen Auftrag erledigen. Die Verdienstausfallentschadigung &ndert
eben nichts daran, dass derjenige Arbeitnehmer dann im Betrieb fehlt und dass eine Ar-
beit gemacht werden muss”.
Dabei sind nach Einschatzung der Ratsmitglieder fir die Freistellung zwei Faktoren beson-
ders entscheidend: Zum einen die individuelle Position im Unternehmen, zum anderen die
BetriebsgréRe. Hinsichtlich der individuellen Position ist ausschlaggebend, inwiefern das
Ratsmitglied in seiner Arbeit von anderen Kollegen ersetzt werden kann. Je qualifizierter das
Ratsmitglied ist und je mehr Verantwortung es im Unternehmen trégt, desto schwieriger ist
es, eine Vertretung zu finden. Schwierigkeiten gibt es haufig auch, wenn Ratsmitglieder in
Teamstrukturen arbeiten. Der zweite Faktor ist der Einfluss der Betriebsgréfle auf die Még-
lichkeit zur Freistellung. So ist es in groBeren Unternehmen grundsétzlich einfacher, die Mit-
arbeiter wahrend der Fehizeiten zu ersetzen.
Wenn man in einem Unternehmen mit 5.000 Beschéftigen arbeitet wie ich, dann gibt es
da zwar auch ein paar mehr Leute, die ein Mandat wahrnehmen, aber in der Masse ist
das nicht so tragisch, das ist leichter aufzufangen. Wenn aber in einem kleinen Hand-
werksbetrieb einer fiir 20 bis 25% der Arbeitszeit ausféllt, dann ist das schon eine erheb-
liche Einschrédnkung fir den Arbeitgeber und die Kollegen®,
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Fehlende Planbarkeit der notwendigen Freistellungen: Eine weitere Schwierigkeit fir die Ar-
beitgeber stellt die fehlende Planbarkeit der notwendigen Freistellungen dar. So gibt es zwar
Sitzungsplane fir die Rats- und Ausschusssitzungen, die zu Beginn des Jahres festgelegt
werden und die zu einer gewissen Planbarkeit filhren. ,Je regelmaRiger die Sachen sind,
desto einfacher ist es ja auch immer fiir die Arbeitgeber”. Allerdings finden haufig auReror-
dentliche Sitzungen zu aktuellen Themen statt, die zu Planungsproblemen fiihren. Ein zu-
sétzliches Problem ist in diesem Zusammenhang die Tatsache, dass das Ende der Rats- und
Ausschusssitzungen schwer abzusehen ist. Daher sei es schwierig, dem Vorgesetzten eine
genaue Angabe zu machen, wann die Einsatzfahigkeit am Arbeitsplatz wieder gegeben ist.
Dies fuhrt dann zu Problemen der Koordination der inneren Zeitabldufe. Dies gestaltet sich
umso schwieriger, je unabkdmmlicher ein Ratsmitglied ist. So sagt beispielsweise eine Rats-
frau, die als Lehrerin arbeitet: ,Mein Schulleiter muss dann ja einplanen kénnen, ob ich die
Schulstunde um 13.00 Uhr abhalten kann, um Ersatz zu finden®“. Und eine andere Ratsfrau,
die im Verkauf arbeitet, erldutert:

JIch arbeite direkt mit Kunden und dann muss ja immer einer meiner Kollegen einsprin-

gen, der dann die Arbeit macht. Und das ist dann auch immer eine sehr unzuveridssige

Sache, weil man das kaum abschétzen kann; man weil ja auch nie genau, wann die Sit-

zungen beendet sind”.

Nachteilige Auswirkungen auf die Mandatstrdger. Dadurch fuhren die Freistellungen haufig
zu Problemen mit Kollegen und Vorgesetzten, in einigen Fallen sogar zu Mobbing.
.Dann wenn sie in einem Team eingesetzt werden oder in einer Struktur arbeiten, wo sie
eben plétzlich — und das ist eben plétzlich — dann mal montags vormittags gar nicht
kommen, und dann wissen sie auch gar nicht, ob sie diesen Mittwoch kénnen, und dann
mdssen sie wieder fiir zwei Stunden weg, dann sind sie sozusagen nicht teamfahig®.
Auch bei Ratsmitgliedern, die einen abgegrenzten und selbst bestimmten Arbeitsbereich
haben, fihrt die Freistellung zu Problemen am Arbeitsplatz bzw. konkreter zur Erflllung ihrer
Aufgaben. So haben die meisten dieser Ratsmitglieder keinen Anspruch auf Vertretung wah-
rend ihrer Fehlzeiten. Dies fiihrt dazu, dass, so eine Stadtrétin,
.S0 viel Arbeit auf meinem Schreibtisch liegen bleibt, dass ich mir eben bei jedem Termin
doppelt und dreifach (berlege, ob ich hingehe, weil ich weil3, dass meine Arbeit hier lie-
gen bleibt”.
(Sinkende) Wertschétzung der kommunalpolitischen Tatigkeit. Ein weiteres, sehr wichtiges
Kriterium bei der Freistellungspraxis ist nach Angaben der Ratsmitglieder die Bewertung der
kommunalpolitischen Tatigkeit am Arbeitsplatz. So sind die Freistellungspraxis und die Prob-
leme am Arbeitsplatz auch von der Haltung des Vorgesetzen und der Kollegen abhéngig.
Insgesamt ist die Freistellungspraxis in den vergangenen Jahren problematischer geworden.
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Die Griinde dafiir liegen nach Meinung der Mandatstrager einerseits an den schwieriger ge-
wordenen wirtschaftlichen Verhaltnissen. Andererseits habe es Veranderungen in der Unter-
nehmensphilosophie gegeben, die dazu fiihrten, dass ein ehrenamtliches Mandat nicht mehr
ein so hohes Ansehen in den Unternehmen habe und dadurch das Verstdndnis geringer
wurde. Die erlauterten Probleme mit den Vorgesetzen und den Kollegen fiilhren, so die
Ratsmitglieder, dazu, dass sie sich nur noch fiir die wichtigsten Sitzungen freistellen lassen,
um Spannungen am Arbeitsplatz zu vermeiden. Daher nehmen sie teilweise nicht an Aus-
schusssitzungen teil. Diese Probleme sind auch der Grund dafiir, dass die Ratsmitglieder
vermehrt andere Strategien wahlen, um die Probleme am Arbeitsplatz dadurch zu verringern

(vgl. dazu unter 5).

Ingesamt kann also festgestellt werden, dass die Notwendigkeit der Freistellung stark ab-
héngig ist von der Lage der Sitzungen und der Lange der Sitzungen. Die Annahme, dass es
fur Angehdrige des 6&ffentlichen Dienstes einfacher sei, freigestellt zu werden, bestétigt sich
haufig nicht. Vielmehr sind keine signifikanten Unterschiede zwischen den Berufsgruppen
festzustellen. Es hangt vielmehr von der individuellen beruflichen Position ab und von der
Einstellung des Unternehmens, aber auch der Vorgesetzten und Kollegen zu diesem ehren-
amtlichen Engagement. Grundsatzlich kann aber festgestellt werden, dass Freistellungen
umso problematischer sind, je starker das Ratsmitglied in Teamstrukturen eingebunden ist
bzw. direkter Kundenkontakt besteht. In diesen Fallen hilft es dem Arbeitgeber und dem
Team nicht, dass der Arbeitgeber eine Entschadigung erhélt bzw. fiir die entsprechende Zeit

kein Einkommen zahlen muss.

(3) Probleme der Selbsténdigen und Freiberufler
Die Position der Selbstédndigen und Freiberuflern unterscheidet sich dadurch von jener der
abhangig Beschaftigten, dass sie generell (iber ihre Arbeitszeiten und die Arbeitsorganisation
selbst bestimmen kénnen. Entsprechend missen sie nicht freigestellt werden, kénnen aber
nach §45 GO NRW eine Verdienstausfallpauschale erhalten. Entsprechend der Angaben der
abhéngig Beschaftigten geben auch 87,5% der Selbstdndigen an, dass sie durch die Aus-
Ubung des Mandats nicht mehr so viel in ihrem eigenen Unternehmen arbeiten wie vor der
Mandatsiibernahme. So sagt ein Hannoveraner Ratsherr:
.Der durchschnittliche Aufwand wahrend der Arbeitszeit liegt bei 15 bis 20 Stunden. {(...)
Da leidet der Beruf echt darunter. Ich habe es direkt hier im Biro gemerkt und auch an
der Kundenliste, wenn der Rechtsanwalt plétzlich Ratsherr ist. (...) Denn dann heil3t es
immer, der ist leider in einer Sitzung — und natdrlich tagsiber, und das ist die Zeit, in der
sie die Mandanten haben wollen"“.
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Auch die anderen Selbstandigen bestétigen, dass sie durchschnittlich zwei Tage pro Woche
nicht im Biiro bzw. Unternehmen sind.

Im Gegensatz zu den abhangig Beschéftigten ist es fiir die selbstédndigen Ratsmitglieder
dann einfacher, wenn sie Ratstermine in die Terminplanung der Kanzlei oder Praxis mitein-
beziehen kénnen. Im Gegensatz zu den abhéngig Beschaftigten kénnen sie ihre Arbeitszeit
relativ variabel verringern, d.h. in Wochen, in denen keine Sitzungen sind, kénnen sie Vollzeit
arbeiten. Zudem haben sie auch keine Schwierigkeiten, bei einem Ausscheiden durch Nicht-
Aufstellung oder einem schlechten Wahlergebnis ihre Arbeitskraft wieder voll ihnrem Beruf zu
widmen. Selbstandige Stadtréate, die aufgrund regelméaRiger Offnungszeiten anwesend sein
missen, stehen hingegen vor dhnlichen Problemen wie die unselbstandigen Ratsmitglieder,
da sie dann nicht in der Lage sind, Beruf und Mandat zu vereinbaren.

Grundsétzlich geben sehr viele an, dass durch die geringere Arbeitszeit Umsatz- und
Einkommenseinbuften entstehen. Die Selbstédndigen/Freiberufler erhalten eine Verdienstaus-
fallentschadigung fur die EinkommenseinbuRen wahrend der Sitzungen. Viele Ratsmitglieder
geben jedoch an, dass diese Entschadigung in der Regel nicht hoch genug ist, um den ei-
gentlichen Einkommensverlust zu kompensieren. So kénnten Selbsténdige und Freiberufler
ihren Beruf und das Mandat nur dann vereinbaren, wenn sie bereits etabliert sind. Junge,
sich am Aufbau des Unternehmens befindliche, selbsténdige oder freiberufliche Ratsmitglie-
der haben groRe Schwierigkeiten mit der Vereinbarkeit und sind auf die Aufwandsentschéadi-
gung angewiesen bzw. wechseln haufig wieder zuriick in eine Arbeitnehmerstellung:

.Ich muss feststellen, dass, wenn man das kommunalpolitische Mandat ernst nimmt und

so wahrnehmen will, man mit der Selbstandigkeit nicht hinkommt. Die Einbu3en sind zu

grof3”,
So handelt es sich bei den Selbstandigen und Freiberuflern in den Kommunalparlamenten
hauptsachlich um Etablierte, die ,nicht permanent da sein miissen®.

(4) Auswirkungen dieser Probleme

Die grofle Mehrheit der Stadtrate hat trotz vorheriger Gesprache mit anderen Stadtréten bzw.
Vorbereitungskursen nicht erwartet, dass das Mandat so zeitaufwendig und die Vereinbarkeit
mit dem Beruf so schwierig ist. Insgesamt bekommen sehr viele Ratsmitglieder Schwierigkei-
ten mit dem Arbeitgeber, mit den Vorgesetzten und Kollegen — zumeist aufgrund der mit den
Freistellungen zusammenhangenden hohen Fehlzeiten und der daraus resultierenden
Teamunfahigkeit und verringerten Leistungsfahigkeit.

Zugleich spiren sie den Druck und die Erwartungen von Seiten der Fraktion und der
Fraktionskollegen, die einen vollen Einsatz fir das Mandat erwarten. Daher befinden sich die
Ratsmitglieder in diesem Dilemma und sind gezwungen, entweder durch Strategien Beruf
und Mandat aufeinander abzustimmen oder aber ihr Mandat niederzulegen. Fir die grofie
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Mehrheit (85,3%) der Stadtrate erforderte das Mandat berufsbezogene Verdnderungen, um
beides vereinbaren zu kénnen, wahrend lediglich 6% der Ratsmitglieder sich bereits vor der
Ubernahme des Mandats in einer Berufsposition befanden, die es ihnen erlaubt, ohne Ver-
anderungen Mandat und Beruf zu vereinbaren. Insgesamt legen sehr wenige Ratsmitglieder
ihr Mandat nieder, da dies mit einem hohen Image- und Prestigeverlust in Fraktion, Partei
und Offentlichkeit verbunden ist.

'Die meisten Ratsmitglieder entscheiden sich fiir eine Veranderung im eigentlichen Beruf,
um das Mandat so gut wie méglich ausiiben zu kénnen. Wahrend der ersten beiden Jahre
passen sie ihren Beruf den Mandatsanforderungen an und kénnen dadurch mehr Zeit fir die
Politik aufwenden. Dadurch erreichen sie eine ,Sondersituation’, die es ihnen erlaubt, das
Mandat auszuiiben. Die Einschnitte im Beruf sind dabei teilweise enorm: Ein Drittel (33,5%)
der Stadtrate reduziert die Arbeitszeit, zumeist von einer Vollzeit- auf eine Halbzeitbeschafti-
gung, und nimmt damit hohe EinkommenseinbuRen in Kauf. Ein Viertel (24,2%) vereinbart
mit dem Arbeitgeber flexible Arbeitszeiten, so dass die Arbeit unabhangig von den Sitzungen
vor- bzw. nachgearbeitet werden kann. 14,1% der Stadtrate wechseln sogar den Arbeits-
platz, um Beruf und Mandat vereinbaren zu kénnen. Hinzu kommen noch die Beurlaubung
(4%), der Vorruhestand (1,3%) sowie die Inkaufnahme der Arbeitslosigkeit (1,3%). Selbstén-
dige stellen noch zusatzliches Personal ein (2,7%).

Dies verdeutlicht eindrucksvoll, dass die zeitlichen und inhaltlichen Anforderungen eines
Stadtratsmandats in einer Grof3stadt trotz der Freistellungsregelungen nicht bzw. nur sehr
schwierig mit einem Beruf zu vereinbaren sind.

(5) Mégliche Anpassungen/Verbesserungen fiir die Freistellungsregeln

Studien zeigen also, dass aufgrund der hohen inhaltlichen und zeitlichen Anforderungen der
Mandate in Kommunalparlamenten Beruf, Mandat und Familie eigentlich kaum miteinander
vereinbar sind. Auch die gesetzlichen Freistellungsregelungen erlauben aufgrund der aufge-
zeigten Probleme am Arbeitsplatz lediglich eingeschrankt eine Vereinbarkeit von Beruf und
Mandat. Insgesamt erscheint es kaum vorstellbar, dass landesrechtliche Freistellungsrege-
lungen diese individuellen Problemlagen pauschal abdecken kénnen.

Aber wie in den Ausfiihrungen deutlich wurde, gibt es in den gesetzlichen Freistellungs-
regelungen nach wie vor Graubereiche. So geht aus diesen Regelungen nicht eindeutig her-
vor, welche Tatigkeiten genau fiir die Ausibung des Mandats erforderlich sind bzw. welche
nicht wahrend der arbeitsfreien Zeit ausgeibt werden kénnen. Wahrend die Stadtrate fir
Rats- und Ausschusssitzungen in der Regel unproblematisch freigestellt werden, gibt es hau-
fig Unklarheiten beziiglich weiterer Ratstétigkeiten: Hierzu gehdren insbesondere die Sitzun-
gen fir weitere Gremien und Aufsichtsratssitzungen in (formal privatisierten) kommunalen
Unternehmen, in denen parlamentarische Kontrolle erfolgt (§113 GO NRW), aber auch Frak-
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tions- und Arbeitskreissitzungen. Neben diesen Ratstatigkeiten gibt es jedoch eine ganze
Reihe notwendiger Mandatsnebentatigkeiten, die mehr oder weniger zwingend mit der Man-
datsausiibung zusammenhangen. Neben der Vorbereitung zu den Sitzungen gehéren hierzu
insbesondere auch Fort- und Weiterbildungen der Mandatstrédger. Hier sollte eine explizite
Klarstellung im Gesetzestext erfolgen, so dass genau definiert und fiir Arbeitgeber und Ar-
beitnehmer sofort ersichtlich ist, fir welche Rats- und Mandatsnebentétigkeiten eine Freistel-

lung erfolgen kann bzw. muss.

Sozialprofil der Mandatstrager

Frage 9: Welche Bevdélkerungsgruppen bzw. Berufsgruppen sind in welchen Anteilen in den
kommunalen Réten und Kreistagen vertreten?

Frage 10: Wie hat sich die Zusammensetzung in den letzten Jahren verdndert?

Angesichts des hohen Zeitaufwands besteht die generelle Annahme, dass diese schwierige
Vereinbarkeit Auswirkungen auf die Zusammensetzung der Kommunalparlamente hat. So
wird in der kommunalwissenschaftlichen Literatur davon ausgegangen, dass nur noch be-
stimmte Personengruppen in den Stadtrdten vertreten sind. Als wichtiges Kriterium fur die
Mdéglichkeit der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat wird dabei die Abkémmlichkeit vom Be-
ruf gesehen. Dies seien insbesondere Personen, ,die nicht durch eine genau festgelegte,
fremdbestimmte Arbeitszeit gebunden sind* (Namacher/NaBmacher 1999:279; vgl. auch
Simon 1988:66). Als Ergebnis davon kdnnen nur noch bestimmte Berufs- und Personen-
gruppen wie Rentner und Beamte ein Mandat in GroRstddten ausiiben, wéhrend andere
Gruppen ausgeschlossen sind. Dies wird im Folgenden anhand der soziodemographischen
Merkmale Alter, Geschlecht, Bildung und insbesondere anhand der Berufsgruppen analy-
siert.

Geschlecht: In vielen kommunalen Elitenstudien wurde eine starke Unterreprasentanz von
Frauen in den Kommunalparlamenten festgestellt. So betragt der Anteil der Frauen in den
Stadtparlamenten in diesen Studien 15 bis 30% (vgl. Késer 2000:156; Walter 1997). Studien
zeigen jedoch auch, dass der Anteil der Frauen kontinuierlich ansteigt (Walter 1997:231) und
dass insbesondere in den groReren Stadten die Reprdsentanz von Frauen vergleichsweise
hoch ist. So zeigte auch Kost (2003:207) fur das Jahr 1999, dass der Frauenanteil in den
Kommunalparlamenten in Nordrhein-Westfalen mit der GemeindegréRe ansteigt: In Stadten
mit mehr als 100.000 Einwohnern bei 31%, in den Stadten von 50.000 bis 100.000 Einwoh-
nern bei 27% und in den kleineren Stadten und Gemeinden bei 24%. In meiner Studie lag er
Anteil der Frauen in den deutschen Grof3stadten mit mehr als 400.000 Einwohnern sogar bei
43,6% (Reiser 2006). Der Frauenanteil an Ratsmitgliedern variiert zudem nach Parteizuge-
hérigkeit: Dabei ist der Frauenanteil bei den Fraktionen BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und der
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PDS bzw. von DIE LINKE grundsétzlich am héchsten, wahrend der Anteil in den CDU- und
FDP-Fraktionen in der Regel unterdurchschnittlich ist.

Grundsétzlich kann festgestellt werden, dass sich der Anteil der Frauen zum einen durch
veranderte Rekrutierungsmechanismen der Parteien erhéht hat. So ist eine langere vorher-
gehende parteipolitische Aktivitat nicht mehr eine wesentliche Voraussetzung fir die Nomi-
nierung, und Frauen werden gezielt auch aus dem Kreis passiver Parteimitglieder bzw. aus
Nicht-Mitgliedern rekrutiert. Gleichzeitig werden von den Ortsparteien, den Kommunalpoliti-
schen Vereinigungen der Parteien und von den Landeszentralen fiur politische Bildung Semi-
nare speziell fir Frauen angeboten, um sie auf ein Ratsmandat vorzubereiten (vgl. dazu
auch Fragen 13-15). Parallel dazu wurden in vielen Bundesldndern zudem die Rahmenbe-
dingungen fur Ratsmitglieder mit kleinen Kindern verbessert, um eine Vereinbarkeit von Fa-
milie und Mandat zu erleichtern. So werden den Ratsmitgliedern mittlerweile in vielen Bun-
deslandern wahrend der ,mandatsbedingten Abwesenheit vom Haushalt [die Kosten fiir] eine
entgeltliche Kinderbetreuung (...) erstattet” (§45 Ill GO NRW).

Bildung: Die Mandatstrager in den Kommunalparlamenten haben im Vergleich zur Bevolke-
rung ein deutlich héheres Bildungsniveau. Dabei steigt das Bildungsniveau zum einen mit
der GemeindegréfRe an (Pollach et al. 2000; Késer 2000: 155). So haben in der Regel in
gréReren Gemeinden und Stadten mehr als 60% der Mandatstrager einen Universitatsab-
schluss und weitere 15 bis 20% Abitur. Zum anderen zeigen sich auch hier Unterschiede
zwischen den Parteien. Mandatstrager von Blindnis90/Die Grinen, FDP und PDS/Die Linke
haben in der Regel einen héheren formalen Bildungsgrad als jene von CDU und SPD. Der
insgesamt hohe Bildungsgrad wird erstens damit erklart, dass in GroBRstadten die kommunal-
politischen Aufgaben komplexer sind, und sich Personen mit niedrigerem Bildungsabschluss
eine Mandatsausibung eventuell nicht zutrauen bzw. es ihnen nicht zugetraut wird (vgl.
NaBmacher 1981:60f.). Zweitens wird als weiterer Grund fir den hohen Bildungsgrad der
Mandatstrager die Abkédmmlichkeit im Beruf genannt, da in Berufen, die Personen mit einem
Haupt- bzw. Realschulabschluss {iberwiegend ausiiben, die Flexibilitdt im Aligemeinen ge-
ringer ist.

Alter: Hinsichtlich des Alters zeigen Analysen (Reiser 2006; Pollach/ Wischermann/Zeuner
2000: 130), dass Mandatstrager in kommunalen Parlamenten durchschnittlich 50-55 Jahre
alt sind und dass die 46- bis 65-Jahrige die gréfte Altersgruppe stellen. Diese Altersstruktur
ist kennzeichnend fiir alle Mandatstrager, unabhangig von Funktion, GemeindegréfRe und
Bundesland. Allerdings zeigen sich Differenzen zwischen den verschiedenen Parteien, wobei
die Mandatstrager von Biindnis90/Die Grinen durchschnittlich das jingste und die PDS das
&lteste Altersprofil haben. Als eine Erklarung fiir die Uberreprasentation der mittleren Alters-
kohorte in den Kommunalparlamenten wird hervorgehoben, dass diese Personen am ehes-
ten Beruf und Mandat vereinbaren kénnen. Gerade sie haben im Vergleich zu jingeren
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Jahrgdngen bessere Rahmenbedingungen fiir die Auslibung eines kommunalpolitischen
Mandats, da sie privat und vor allem beruflich bereits etabliert sind. Die jungeren Altersgrup-
pen hingegen befinden sich noch in der Ausbildung oder in den ersten Jahren der Berufsta-
tigkeit. ,Zumeist setzt die politische Karriere erst mit einer abgesicherten beruflichen Tatigkeit
ein“ (Becher 1997:222).

Berufsstruktur: In der wissenschaftlichen Diskussion zur Vereinbarkeit von Beruf und Man-
dat in Grofistadten ist die generelle Annahme, dass der hohe Zeitaufwand und die Problema-
tik der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat insbesondere die Berufsstruktur der Ratsmitglie-
der beeinflusst. Diese Annahme geht auf Max Weber zuriick, der diese Abkdmmlichkeitsthe-
se in ,Politik als Beruf* fir die nationale Ebene im Kaiserreich aufgestellt hat (Weber
1994:43f.). Nach NaBmacher kommt es auf lokaler Ebene daher zu einer ,tacit social selecti-
on" (1981:60). Dies bedeutet, dass spezifische Berufsgruppen beziglich Flexibilitdt und Ab-
kémmlichkeit Vorteile haben, ein Mandat wahrzunehmen.

Dementsprechend wird parallel zu der Situation im Bundestag und in den Landtagen ei-
ne Dominanz der offentlich Beschéftigten nun auch auf lokaler Ebene festgestellt. Diese
Entwicklungen, so Wessels (1997), zeigten, dass vielmehr ein “sheltered” Sektor als eine
funktionale Spezialisierung, wie zum Beispiel ein bestimmter Beruf oder eine bestimmte Dis-
ziplin, die Hauptzugange fir eine politische Karriere bereitstellen, da diese Berufsgruppen
generell keine Probleme mit der Vereinbarkeit, der Flexibilitdt und der Abk&mmlichkeit ha-
ben. Die Beschéftigten des Offentlichen Dienstes haben ,in ganz anderer Weise als in der
Privatwirtschaft Freistellungsmdglichkeiten (...), die ihr Einkommen und/oder ihre Freizeit nur
vergleichsweise geringfligig beeintrachtigen” (Ronge 1994:282). Als Ergebnis Ubten vor al-
lem Berufsgruppen wie Rentner, Beamte — in dieser Gruppe vor allem die Lehrer — und zu
einem geringeren Ausmal} Selbstédndige und Freiberufler ein Mandat in GroRstadten aus.
Andere Gruppen seien weitgehend ausgeschlossen, da sie Job und Mandat nicht vereinba-
ren kdnnen.

Meine Analyse in den vier GroRstadten Stuttgart, Hannover, Nirnberg und Frankfurt am
Main zeigte jedoch, dass die Berufsstruktur nicht so verzerrt ist wie man es nach Lage des
Forschungsstands erwarten wiirde. So sind nicht nur die klassischen Personen- und Berufs-
gruppen reprasentiert. Im Gegensatz zu den Erwartungen und Einschatzungen ist der éffent-
liche Sektor mit durchschnittlich 25% nicht so stark iberreprasentiert wie in anderen Parla-
menten. Auch spezielle und sonst fiir deutsche Parlamente typische Berufe sind nicht so
stark vertreten wie erwartet: Insgesamt sind in den vier Stadtparlamenten nur sechs der be-
fragten Ratsmitglieder Lehrer; dies ist ein Anteil von lediglich 4%. Zudem haben die Inter-
views mit den Stadtraten gezeigt, dass &ffentlich Bedienstete sich nicht unbedingt in einem
,geschitzten’ Raum befinden. Viele der Befragten gaben an, dass gerade die offentlich Be-
diensteten haufig grofle Probleme mit der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat haben (siehe
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dazu ausfihrlich die Anmerkungen zur Freistellung). Darliber hinaus zeigt sich bei einem
Vergleich der vier Stadte keine klare Berufsstruktur. Die Anteile der Berufsgruppen sind in
hohem Malle von Stadt zu Stadt unterschiedlich: In jeder Stadt haben andere Berufsgruppen
einen dominanten Anteil. So ist in Stuttgart die Gruppe der Freiberufler und Selbstandigen
sehr dominant, wahrend in Nirnberg und Hannover der &ffentliche Sektor einen vergleichbar
hohen Anteil einnimmt. In Frankfurt spielen die Angestellten des politischen/politiknahen Be-
reiches eine wichtige Rolle.

Dies entspricht auch den Erkenntnissen zu den Problemen bei der Freistellung (vgl. dazu
ausfihrlich die Ausfiihrungen dazu): Hier zeigte sich sehr deutlich, dass es beziiglich der
Freistellung und der Vereinbarkeit von Beruf und Mandat eben nicht in erster Linie pauschal
auf den Beruf oder Sektor ankommt, sondern auf die Einstellung des Arbeitgebers und der
Kollegen und auf die konkrete individuelle Berufsposition. So zeigte die Analyse auch, dass
haufig 6ffentlich Bedienstete sogar gréRere Probleme der Vereinbarkeit haben als Angestell-
te in der Privatwirtschaft. Die konkrete individuelle Berufsposition muss dabei jedoch immer
im Wechselspiel mit den Rahmenbedingungen der Mandatsausiibung gesehen werden. Am
Beispiel des Berufs ,Lehrer” soll diese Interaktion verdeutlicht werden: Lehrer unterrichten in
der Regel vormittags und sind wahrend dieser Zeit kaum abkémmlich und nicht flexibel in
ihrer Zeitplanung. In einem Teil der GroRstadte finden die Sitzungen — fast — ausschliel3lich
am Nachmittag und Abend statt, so dass Lehrer relativ einfach die Berufstatigkeit und das
Mandat vereinbaren kénnen. Im Gegensatz dazu finden in anderen Stadten viele Sitzungen
am Vormittag statt, so dass eine Vereinbarung fir die Lehrer kaum mdglich ist. So kann also
die gleiche konkrete Arbeitsplatzposition aufgrund der unterschiedlichen Rahmenbedingun-
gen des Mandates fiur eine Vereinbarung von Beruf und Mandat ideal sein oder sie nicht er-
méglichen.

Komplexitdt und Qualifizierungsmdoglichkeiten
Frage 13: Wie hoch sind die fachlichen Anforderungen an die Mandatstrager im Hinblick auf
immer komplexer werdende, kommunale Steuerungsinstrumente, durch die Einfilhrung des
NFK und der vielen neuen Organisationsformen fiir die gemeindliche Aufgabenerfiillung?
Frage 14: Reichen die bisherigen Weiterbildungsmdglichkeiten aus?
Frage 15: Werden die Aufwendungen fir die Weiterbildung angemessen berticksichtigt?
Die wachsende Komplexitat der gemeindliche Aufgabenerfiillung und die daraus entstehen-
den Probleme und Funktionsdefizite der Kommunalvertretungen werden bereits seit den
1960er Jahren in der kommunalwissenschaftlichen Forschung diskutiert.

So werden in der Literatur schon seit langerem Defizite in der Informationsverarbeitung
festgestellt, die als Hauptgrund fiir die Funktionsdefizite der Kommunalvertretungen gelten
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(vgl. Ellwein/Zoll 1982:248). So konstatierte Berkemeier aus seiner Erfahrung als Stadtver-
ordneter in Frankfurt bereits 1972, dass das Parlament sowohl als ,Diskussionsforum” als
auch als ,Kontroligremium* ausfalle (1972:202). Griinde sieht er vor allem in der komplexen
und komplizierten kommunalpolitischen Materie sowie in der permanenten Arbeitsiiberlas-
tung der Stadtverordneten. Dies driickt sich in einem Informationsvorsprung der Verwaltung
gegeniiber den Réaten aus. So sind die Ratsmitglieder nicht nur zeitlich Gberlastet und haben
ein ,quantitatives Problem' in der Informationsverarbeitung, weil sie insbesondere von der
Verwaltung mit Vorlagen Uberflutet werden (vgl. dazu die Ausfihrungen zum Zeitaufwand).
Gleichzeitig haben die Réte zudem ein ,qualitatives Informationsdefizit’ (Simon 1988:49f.), da
ihnen zu wichtigen Fragen die zuverldssigen und rechtzeitigen Informationen fehlen. Auf-
grund des Zeitmangels ist die Verwaltung die wichtigste Informationsquelle der Ratsmitglie-
der und Fraktionen fiir die Ratsarbeit (vgl. NaBmacher 1973:560; Simon 1988:51). Die Rats-
mitglieder klagen daher Gber eine zu grofe Fille an Vorlagen, die sie zeitlich nicht bewalti-
gen kénnen, und sehen dies auch als gezielte Uberlastungsstrategie der Verwaltung (vgl.
Berkemeier 1972:203f.). Das gréte Funktionsdefizit des Rates wird daher in der Kontrolle
der Verwaltung gesehen. Gabriel fasst den Forschungsstand so zusammen: ,Nahezu alle
vorliegenden Untersuchungen (...) stimmen in der Aussage Uberein, dass der faktische Ein-
fluss der Vertretungskorperschaft weit hinter der formalen Machtposition zuriickbleibt* (Gab-
riel 1981:200). Diese Feststellungen sind nach wie vor aktuell. Die Komplexitat und die Prob-
leme haben sich vielmehr seit den 1970er Jahren sogar noch zugespitzt. Dies spiegelt sich
auch in den Aussagen der Mandatstrager in meiner Untersuchung wider:

So erldutern die Ratsmitglieder, dass sie aufgrund des hohen Zeitaufwands und der ge-
stiegenen Komplexitdt der Ratsaufgaben die Entscheidungen haufig nicht mehr verantwor-
tungsvoll fallen kénnen. Aufgrund ihres begrenzten Zeitbudgets setzen die Mandatstrager
Prioritdten bei ihren unterschiedlichen Aufgaben. Da fir die Sitzungen Anwesenheitspflicht
besteht, erfolgt eine Einschrankung insbesondere bei der Vorbereitung fir die Sitzungen,
also beispielsweise beim Lesen der Vorlagen und Berichte, bei der Recherche sowie bei
Besprechungen mit Verwaltung und Birgern.

.Die zunehmende Komplexitdt der zu entscheidenden Materien erfordert eine immer um-

fangreichere Einarbeitungszeit”.

Diese Einarbeitungszeit kann jedoch von vielen Ratsmitgliedern nicht mehr geleistet werden.
Das Ergebnis ist eine oberflachliche unzureichende Vorbereitung und Ausiibung der eigentli-
chen Ratsarbeit. Die Analyse zeigte zwar, dass eine starke Arbeitsteilung und Spezialisie-
rung innerhalb der Fraktionen stattfindet. Aber selbst bei ihren eigentlichen Fachgebieten
fehlt den Stadtréaten haufig die Zeit zur notwendigen Einarbeitung, was sich auf die Entschei-
dungsqualitat negativ auswirkt.
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JAls normales Ratsmitglied muss man eigentlich zehn bis zwélf Stunden zur Vorberei-
tung ansetzen; ich habe zumeist jedoch nur vier Stunden fir die Vorbereitung der Sit-
zungen und die Gemeinderatspost, wobei das bei mir nur dazu reicht, den Berg an Post
zu 6ffnen, zu sortieren und Termine einzutragen”.

.Manchmal sitze ich dann in den Ausschissen und denke, Mensch, hier werden Sachen
abgenickt, da bin ich mir sicher, dass die jetzt gerade keiner richtig versteht. Und das ist
dann eben so eine Sache, wie sollen wir die Verwaltung kontrollieren, wenn das keiner
versteht — und das passiert eben manchmal. Weil es eben alles Feierabendpolitiker sind,
die einfach nicht die Zeit und die MulBe haben, sich da ganz mit zu beschétftigen. (...) Und
dadurch [eine Professionalisierung] hatte man eben mehr Zeit zur Verfligung, um die Sa-
chen eben ordentlicher und grindlicher zu machen®.

Aufgrund des aktuellen Tagesgeschéfts sei es zudem zeitlich nicht oder nur schwer méglich,
langerfristige, strategische Ziele zu entwickeln. Die Ratsmitglieder erldutern somit teilweise
selbst, dass sie jene politischen Aufgaben, die durch das oben diskutiete Neue Steue-
rungsmodell (vgl. Frage 1) wieder ins Zentrum der politischen Arbeit rlicken sollen, nicht bzw.
in einem nicht ausreichenden Male ausiben. So erklart ein Hannoveraner Ratsherr: ,Die
Koordinierungsaufgaben und die Entwicklung strategischer Ziele kommen bei der ehrenamt-
lichen Tatigkeit wegen des enormen Tagesgeschafts zu kurz®. Da die Mehrheit der Ratsmit-
glieder jedoch eine Konzentration auf strategische Entscheidungen ablehnt, halten sie ein
héheres Zeitbudget fir erforderlich, um neben dem aktuellen Tagesgeschéft wieder geni-
gend Zeit fir strategische Entscheidungen zu haben.

In diesen Ausfilhrungen und Zitaten der Mandatstrager wird deutlich, dass sie die Ursache
fur die fehlende Entscheidungsqualitdt weniger in fehlenden Qualifizierungsangeboten oder
pauschal in der wachsenden Komplexitdt sehen, sondern vielmehr an der mangeinden Zeit,
sich in diese Themengebiete einzuarbeiten. Die Zeit, sich in Themen einzuarbeiten, wird je-
doch umso wichtiger, je komplexer die Ratstatigkeiten werden. So sind die Entscheidungs-
prozesse und Vorgange nach Einschatzung der Ratsmitglieder komplexer geworden, zum
einen durch die Einbindung von Interessengruppen und weiteren Gruppierungen in den Ent-
scheidungsprozess. Zum anderen machen aber vor allem auch die (formalen) Privatisierun-
gen der kommunalen Unternehmen einen Gesamtiberblick schwieriger. |hre Aufgaben in
diesen Verwaltungs- und Aufsichtsraten beurteilen die Stadtrate als sehr kompliziert. Gerade
hier fehlen ihnen nach eigener Auskunft hdufig die Kenntnisse, um dort verantwortungsvoll
Kontrolle ausiiben zu kénnen. Hier erachten viele der Mandatstrdager eine Weiterqualifizie-
rung fiir sehr sinnvoll und notwendig.
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Grundsétzlich werden die angebotenen FortbildungsmaBnahmen von den Mandatstra-
gern sehr positiv beurteilt. So gibt es ein vielfdltiges Angebot der Ortsparteien, der Kommu-
nalpolitischen Vereinigungen der Parteien, von den Landeszentralen fir politische Bildung
und der Bertelsmann-Stiftung. Wie bereits bezogen auf Frage 9 und 10 erldutert, ermutigen
diese Seminare speziell auch Frauen, sich fir ein Ratsmandat aufzustellen und bereiten die-
se auf die Ratstéatigkeit vor. Besonders sinnvoll wurden insgesamt die Vorbereitungskurse
vor der Ubernahme des Ratsmandats angesehen, in denen Grundlagen der Haushaltsfiih-
rung, der Funktionsweise des Rates und der Verwaltung vermittelt werden. Nach der Uber-
nahme des Mandats jedoch, nehmen sie Weiterbildungsangebote aufgrund ihrer hohen zeit-
lichen Gesamtbelastung nicht bzw. nur sehr selten in Anspruch. Ob eine Freistellung fur Fort-
und Weiterbildungen bzw. héhere Aufwendungen zu einer vermehrten Inanspruchnahme
dieser Angebote fiihren wiirde, ist fraglich. Wie bezogen auf die Fragen 4, 12 und 16 erlau-
tert, versuchen die Ratsmitglieder die Freistellungen beim Arbeitgeber so gering wie méglich
zu halten. Um die Probleme am Arbeitsplatz nicht zu verscharfen, verzichten manche Man-
datstrager daher, wie erldutert, bewusst auf Fraktions- und Arbeitskreissitzungen, die wéh-
rend ihrer Arbeitszeit stattfinden. Angesichts dessen ist kaum zu erwarten, dass diese Man-
datstrager sich fur Fortbildungen freistellen lassen wirden.

Positiv fir eine héhere Entscheidungskompetenz wird von Stadtraten insbesondere die
fachliche Zuarbeit durch die Fraktionsreferenten beurteilt. Diese haben die Zeit und die Kom-
petenz, um inhaltliche Initiativen vorzubereiten und die Vorlagen der Verwaltung zu kontrol-
lieren. Zugleich reduziert dies den Arbeitsaufwand fiir die Vorbereitung der Sitzungen und
erlaubt damit eher noch eine ehrenamtliche Ausiibung.
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