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Gesetz zur Starkung der kommunalen Demokratie, .

Gesetzentwurf der Fraktionen von SPD und Biindnis90/DIE GRUNEN, Drucksache
16/1468 in Verbindung mit Anderungsantrag der Fraktion CDU und ,,Gesetz zur
Anderung des Kommunalwahlgesetz®, Antrag der Fraktion Piraten Drucksache
15/120

Sehr geehrte Frau Préasidentin,

wir bedanken uns fur die Einladung zu der Anhérung des Ausschusses am 1. Februar
2013 zum Gesetz zur Starkung der kommunalen Demokratie. Zu dem Gesetzentwurf
nehmen wir wie beigefiigt Stellung.

Mit frélndlichen GriiRen
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,Wer sich im deutschen Wahlrecht ein bisschen auskennt und dies auch noch anderen Leuten kundtun
will, kann sehr schnell sehr einsam werden. Denn die sicherste Methode, eine muntere Gespréichsrunde
zu sprengen, ist, einen kleinen Monolog (iber das Zustandekommen von Uberhangmandaten sowie (iber
den Unterschied zwischen Erst- und Zweitstimme zu halten. So etwas will kaum jemand wissen, was —
nebenher gesagt — schon seit Jahren dazu fiihrt, daf8 die FDP es immer wieder in den Bundestag schafft,
und zwar, weil die Leute glauben, die Zweitstimme sei weniger wichtig und kénne deshalb mildtétigen
Zwecken zukommen. Selbst die tapfersten Zuhérer kramen an dieser Stelle normalerweise nach ihrem
Autoschliissel, spdtestens aber ergreifen sie die Flucht bei den unglaublich éden Details der Stimmen-
auszdhlmethoden nach d’Hondt und/oder Hare/Niemeyer.

Wohl nirgendwo ist das Wahlrecht so kompliziert wie in Deutschland, und deshalb ist es auch so gerecht.
(In manchen Bundesldndern geht es noch gerechter zu, weil die Wéhler ihre Stimmen kumulieren und
panaschieren diirfen — was das ist, kann sogar der Landeswabhlleiter nur erkléren, wenn er vorher ein
paar Bierchen kumuliert hat.)”

Quelle: DER SPIEGEL 44/1997, S. 17

Mit der Zusammenlegung der Wahlen von Rat, Birgermeisterinnen und
BuUrgermeister bzw. Kreistag, Landratinnen und Landrate wird die
Verantwortungsgemeinschaft der Kommunalvertretung sowohl im Binnengefiige
als auch in der AuRenwahrnehmung gestarkt.

Kernpunkt des Gesetzentwurfes ist die gemeinsame Kommunalwahl spatestens
mit dem Jahr 2020 und eine gemeinsame 5-jahrige Amtszeit von
Hauptverwaltungsbeamten und Ré&ten. Durch ein einmaliges vorzeitiges
Niederlegungsrecht fur Burgermeister/innen und Landrat/innen soll die
Moglichkeit der gemeinsamen Wahl bereits zur ndchsten Kommunalwahl 2014
geschaffen werden.

Begriindung:

Reformvorstellungen zur Anderung der Kommunalverfassung werden nicht
immer gleich intensiv diskutiert. Die Abl6sung der norddeutschen
Ratsverfassung mit der sogenannten ,,Dualen Spitze" von Blrgermeister/in
und Gemeindedirektor/in durch eine modifizierte Form der siiddeutschen
Ratsverfassung gehérte sicherlich zu den heftig diskutierten Reformen. Vom
Reformeifer unbertihrt bleibt die Begrifflichkeit ,Ratsverfassung” im Norden wie
im Stden der Republik fur die Verfasstheit der kommunalen Vertretung. Dies
untermauert den Rat als das Hauptorgan der Gemeinde. Neben dieses Organ
trat — ebenfalls durch eine unmittelbare Wahl legitimiert — das Hauptamt
des Burgermeisters als Chef der Verwaltung und zugleich Vorsitzende/r im
Rat.

Der/die Burgermeister/in in Nordrhein-Westfalen wird nicht nur unmittelbar
von den Birger/innen gewahlt. Durch den vorliegenden Gesetzentwurf kdnnte
dies auch wieder zeitgleich mit dem Rat und fur die Dauer der Wahlzeit des
Rates erfolgen. Gerade dieser Wahlmodus und die damit einhergehende
Frage nach der Dauer der Amtszeit der Birgermeister/innen war in der
Vergangenheit ein weiterer kontrovers diskutierter Vorschlag zur Reform der
nordrhein-westfalischen Kommunalverfassung.
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Wie kontrovers die Diskussion verlduft zeigt der Bericht der
Expertenkommission des Landtags tiber Anderungsnotwendigkeiten der
Gemeindeordnung Nordrhein-Westfalen (DS 13/1242/2002). Damals sprach
sich die Kommission, deren Stellungnahmen ansonsten i.d.R. einvernehmlich
erfolgten, ,nur mehrheitlich fir eine Trennung der Wahlen
Rat/Blurgermeister/innen aus. Bei der Gewichtung des Fir und Wider sprach sie
der Wahlbeteiligung als zentrale demokratische Legitimation eine nachrangige
Rolle zu: ,(...) das Wahlrecht ist ein Angebot an den Wahlblrger; es ist nicht
Sache des Gesetzgebers, die Wahlbeteiligung ,kinstlich® hochzuhalten.”
(S.37a.a.0).

2007 wurde mit dem Gesetz zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung —
GO-Reformgesetz die rechtliche Verbindung zur Wahlzeit des Rates
aufgehoben und die Wahlzeit der Burgermeister/innen auf sechs Jahre
angehoben. Erstmalig kam diese Verlangerung der Amtszeit mit der
zeitgleichen aber nicht mehr verbundenen Kommunalwahl 2009 zum Tragen.

Damit sollte ein Prozess in Gang gesetzt werden, der — auf langere Sicht —
dazu fuihrt, dass der Rat und die Birgermeister/innen zu unterschiedlichen
Terminen gewahlt werden: ,Mit diesen Anderungen wird der herausgehobenen
Stellung des urgewéhlten Hauptverwaltungsbeamten Rechnung getragen. Der
durch eine eigensténdige Wahl legitimierte Blirgermeister wird in seiner
persénlichen und fachlichen Unabhéngigkeit gestérkt. Die parteipolitische
Zugehdrigkeit des Blirgermeisters tritt in den Hintergrund. Zugleich wird die
Bedeutung der Ratswahl hervorgehoben, da die bisherige Fokussierung auf die
Personenwahl des Blirgermeisters entféllt.

Die Ratsmitglieder kbnnen in einem eigenstédndigen Wahlkampf stérker in
Erscheinung treten. Die Verldngerung der Amtszeit des Blirgermeisters auf
sechs Jahre dient der Kontinuitét und Effizienz der Verwaltungsfiihrung*

Diese mit der Gesetzgebung verbundene Begriindung verliert jedoch vor dem
Hintergrund zwischenzeitlicher stattgefundener Kommunalwahlen deutlich an
Argumentationskraft. Das sieht man z.B. an den Wahlen zu den Réten in
Dortmund mit einer Wahlbeteiligung von 33,7% bzw. den Wahlen zum
Oberbirgermeister in Duisburg mit einer Beteiligung von 32,8%. Vielmehr
geraten die Wahlbeteiligung, also die demokratische Legitimation und ein
politisches Mehr an Biurgermitwirkung, in den Mittelpunkt der Diskussion.
Geringe Wahlbeteiligung untermauert eben nicht die herausgehobene Stellung
eines urgewahlten Blrgermeisters bzw. einer Birgermeisterin. Zudem drohen
die von der Blrgerschaft als kommunale Verantwortungsgemeinschaft
wahrgenommenen Organe Rat bzw. Burgermeister/in zu zerfasern. Durch die
Trennung der beiden Wahlen wird der Eindruck eines Gegensatzes verstarkt
und nicht die Verantwortungsgemeinschaft geférdert.

Unstrittig ist, dass obgleich mit unterschiedlichen Kompetenzzuweisungen
ausgestattet, sowohl Birgermeister/in und Rat wie auch Landrat/in und Kreistag
gemeinsam fur die Entwicklung der Kommunen verantwortlich sind. Eine
Trennung der Wahltermine stért die politische Verantwortungsgemeinschaft
weit mehr als dass sie sie férdert. Somit ist das Bild eines, den Réaten oder
Kreistagen entriickten und vielleicht sogar isolierten ,Spitzenfunktionars/in“ der
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Starkung einer ,kommunalen Gemeinschaftsaufgabe“ eher abtraglich. Aber
gerade vor dem Hintergrund der aktuellen Herausforderungen in den
Kommunen ist eine solche Starkung unabdingbar.

Kontraproduktive und liberfiissige Wahlkampfe

Wer flhrt die Wahlk&dmpfe vor Ort? Es sind die vielen Mitglieder der Parteien,
die sich durch ihren ehrenamtlichen Einsatz abrackern und die lokalen
Parteiorganisationen, respektive die der freien Wahlergemeinschaften. Sie sind
diejenigen, die noch einmal und immer wieder den Wahlkampf umsetzen sollen.

Die nicht verbundene Wahl hat zur Folge, dass wahrend der Wahlzeit des
Rates ein weiterer Wahlkampf stattfinden muss. Von diesem Wahlkampf sind
auch die im Rat vertretenden Fraktionen betroffen. Die zumeist
sachorientierte Ratsarbeit wird dadurch beeinflusst. Orientiert man sich an dem
Ziel, die Gewichte zwischen Rat und Blrgermeister/in auszutarieren also
den/die BUrgermeister/in im Verhaltnis zum Rat nicht zu stark zu machen, die
Funktionsfahigkeit des Rates zu starken und die Verantwortungsgemeinschaft
in den Vordergrund zu stellen, so spricht das gegen eine getrennte
Kommunalwahl.

Unter dem Gesichtspunkt der demokratischen Legitimation sollte derjenigen
Wahloption der Vorzug gegeben werden, die eine héhere Wahlbeteiligung
erwarten lasst. Unstrittig ist ebenfalls, dass die gemeinsame Wahl die
Beteiligung der Wahler/innen steigert. Letzlich ist all das auch eine Starkung der
Demokratie.

Wahlzeit 5 Jahre versus 6-8 Jahre

Ob in der Privatwirtschaft oder in der Politik, nahezu tUberall werden
Leitungsfunktionen auf maximal funf Jahre vergeben. Sparkassen- oder
Energievorstand, Bundesprasident, Bundeskanzler/in, Ministerprasident/in, all
diese Amter werden im Finf- oder Vier-Jahres-Rhythmus gewahlt. Warum soll
das bei den Birgermeistern anders sein? Die Wahl ist die Basis der politischen
Legitimation und dient der Kontrolle durch den Souveran. Deshalb sollte die
Amtszeit einerseits Kontinuitat in der politischen Zielsetzung der Amtsfiihrung,
andererseits aber auch die Erneuerung der Legimitation, den
,Vertrauensnachweis” der Wahler/innen, ermdglichen. Dies ist mit einer
Wahlzeit von funf Jahren gegeben. Trotz vielféltiger Ausformungen der
Blrgerbeteiligung stellt nach wie vor die Wahl bzw. das Votum der Birgerschaft
den nétigen Resonanzboden fiir die (kommunal-)politische Arbeit So hatte auch
der Verzicht auf die Stichwahlen dazu gefiihrt, dass ,Minderheiten-
Birgermeister die Kommune verwalten — eine schlechte Grundlage fir ein
verantwortungsvolles Amt. Die Wiedereinfilhrung der Stichwahl in 2011 hat da
bereits Abhilfe geschaffen.

Heute haben die Burgerinnen und Burger in NRW bei den Wahlen mehrere
Stimmen. Die Wahlerschaft weil® zu unterscheiden, wie die unterschiedlichen
Wahlergebnisse zeigen. Auch fur die Réte und Kreistage war die Trennung der
Wahltermine nicht das vorrangige Ziel. Vielmehr entspricht die Trennung den
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Winschen eines Verwaltungsdenkens, das darauf ausgerichtet ist, die
politischen Aufgaben des/r Blrgermeisters/in oder Landrates/in in den
Hintergrund zu dréngen.

Der/die direkt gewahlte Birgermeister/in oder Landrat/in ist aber nicht mehr nur
noch Verwaltungsleiter/in, sondern gleichermal3en Reprasentant wie auch
Vorsitzende/r des Rates bzw. des Kreistages. Warum soll diese Funktion durch
eine Abkopplung der Wahl isoliert werden? Warum sollen die nachvollziehbare
Feststellung der Gemeinde- und Kreisordnung, nach der die Biirgerschaft durch
den Rat bzw. den Kreistag und den Burgermeister bzw. Landrat vertreten
werden, dadurch aufweichen, dass wir den Eindruck erwecken, als komme es
nur noch auf die Birgermeister/innen oder Landrate an? Die gemeinsame Wahl
macht auch sachlich Sinn, weil durch identische Legislaturen die Sacharbeit im
Zusammenspiel der beiden Organe eine Kontinuitat erfahrt. Mdgliche
Amtswechsel durch die Wahl machen zu Beginn einer gemeinsamen Legislatur
den gréften Sinn.

Verwaltungsaufwand und zuséatzliche Kosten

Auch wenn Demokratie selbstverstandlich Geld kostet, sollten wir es nicht
unndtig verausgaben. Im Interesse demokratischer Kontrolle sind kurze
Amtszeiten und damit haufigere Wahlen wiinschenswert. Die verbundene
Wahl hat eine Anreizfunktion fur eine héhere Wahlbeteiligung.

Die Kontinuitat des Verwaltungshandelns hat in der Realitat wenig mit der
Dauer der Wahlzeit und schon gar nichts mit der Abkopplung von der Ratswahl
zu tun. Politische Konzepte, soziale und fachliche Kompetenz,
Fuhrungsfahigkeit und manch andere Qualifikation sind maf3gebliche Kriterien
der jeweiligen Personalie. Funktional brauchen Rat/Blirgermeister/innen bzw.
Kreistag/Landrat/innen eine durch eine gemeinsame Wahl gestérkte Stellung
gegenuber ihren politischen Wahlbeamten, den Beigeordneten und
Dezernenten.

Weitergehende Vorschldge

Die Reformdiskussion der letzten Jahre wie auch die Ausrichtung der
Expertenkommission 2002 verdeutlichen, dass sich die Veranderungs- und
Optimierungsgedanken rund um die Rolle des Birgermeisters bzw. Landrats
drehten. Eine Starkung der ehrenamtlichen Kommunalpolitik und damit der
Réate sind dabei aul3en vor geblieben. Dies, obgleich die Rekrutierung von
ehrenamtlichen Kommunalpolitiker/innen den Parteien zunehmend schwer fallt.

Die Kommunalpolitischen Vereinigungen haben in einer gemeinsamen
Stellungnahme einige Bereiche dargestellt, die im Folgenden nochmal
wiedergegeben werden. Im Rahmen einer Expertenkommission sollten weitere
Themenbereiche diskutiert werden, die fir eine hohere Attraktivitat des
kommunalpolitischen Ehrenamtes von Bedeutung sind.

Handhabung der Kommunalverfassung in GroRstadten
Die Anforderungen, die an die Wahrnehmung eines kommunalpolitischen
Ehrenamtes gestellt werden, variieren je nach Gréfde der Kommune erheblich.
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In Grol3stadten ist die zeitliche Inanspruchnahme der kommunalen
Mandatstréger/innen in der Regel um ein Vielfaches hdher als in kleinen
kreisangehdrigen Kommunen. Insbesondere Funktionstrager/innen in
Grol3stadten wird ein hohes Mal} an Professionalitat und Einsatzbereitschaft
abverlangt, das mit einer ehrenamtlichen Tatigkeit kaum noch zu vereinbaren
ist. Es sollte daher diskutiert werden, ob neue Wege in der Handhabung der
Kommunalverfassung fir die Grof3stadte in NRW gegangen werden kénnen.

Ausstattung der Fraktionen und Gruppen

Von herausragender Bedeutung fir die Arbeit der kommunalen
Mandatstréger/innen ist die Unterstlitzung, die sie von ihren Fraktionen und
Gruppen in den Vertretungen erhalten. Die finanzielle Ausstattung der
Fraktionen und Gruppen stellt sich in NRW jedoch sehr unterschiedlich dar. In
der Tendenz l&sst sich feststellen, dass eine aufgabenadaquate Ausstattung -
insbesondere aufgrund der Sparzwange der Kommunen - nicht mehr tberall
gewabhrleistet ist und in Einzelféllen auch durch die Kommunalaufsicht in Frage
gestellt wird. Es sollte daher nach Lésungswegen gesucht werden, die eine
aufgabenadaquate Ausstattung der Fraktionen und Gruppen sicherstellen.

Teilnahme an Sitzungen

Die Fraktionen nehmen eine entscheidende Aufgabe im
Meinungsbildungsprozess der kommunalen Vertretungen wahr. In diesen
Prozessen mussen auch die sachkundigen Birgerinnen und Birger bzw.
Einwohner, die von den Fraktionen und Gruppen fir diese Aufgaben
vorgeschlagen werden, vollumfanglich einbezogen werden. Auch die
sachkundigen Birgerinnen und Burger vertreten in den Gremien der
Vertretungen die Positionen ihrer Fraktionen und Gruppen. Sie missen die
Gesamtzusammenhange der Beratungen einzelner Sachverhalte in den
Gremien kennen. Es begegnet daher erheblichen Bedenken, wenn die Zahlung
eines Sitzungsgeldes fur die Teilnahme an Fraktions- oder Gruppensitzungen
an das Kriterium der ,Erforderlichkeit* geknlpft wird, wie es derzeit § 45 Absatz
4 Ziffer 2 GO NRW bzw. § 30 Absatz 4 Ziffer 2 KreisO NRW vorsieht und nach
dem Gesetzentwurf in Ziffer 3 dieser Vorschriften fur stellvertretende
Ausschussmitglieder vorgesehen ist.

Steuer- und sozialrechtliche Behandlung von Aufwandsentschadigungen
Bei der steuer- und sozialrechtlichen Behandlung von
Aufwandsentschadigungen fur ehrenamtliche Mandatstréger treten immer
wieder Probleme auf, die letztlich darauf zurtickzufiihren sind, dass die
Aufwandsentschadigung als ,normales” Einkommen bewertet wird. So treten
vermehrt Falle auf, in denen Renten-, Sozial,- und Krankenversicherungstrager
sowie Trager von sozialen Leistungen Aufwandsentschadigungen als
,Hinzuverdienst® ganz oder teilweise auf die Leistungen anrechnen.

Diese vielschichtige Problematik bedarf unseres Erachtens einer griindlichen
Aufarbeitung und Suche nach Lésungsansatzen, damit die Zielsetzung der
Gewahrung eines notwendigen Ersatzes des mandatsbedingten Aufwandes
erhalten bleibt.
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Steigerung der Effizienz der Mandatsausiibung

Zur Verbesserung der Vereinbarkeit der Mandatsaustibung mit Beruf, Familie
und Freizeit sind auch MaRnahmen zu diskutieren, die zur weiteren
Effektivierung der Arbeit in den Vertretungen und sonstigen Gremien sowie zur
Senkung des Zeitaufwandes geeignet erscheinen. Neben der von den
Kommunen selbst festzulegenden angemessenen Anzahl von Gremien und der
Optimierung von Beratungsablaufen sollte insbesondere diskutiert werden, ob
in der Kommunalverfassung der regelmafige Beginn von Sitzungen
kommunaler Vertretungen, Ausschissen und Drittgremien so normiert werden
sollte, dass berufstatigen Mandatstrégerinnen und Mandatstrager sowie
Blrgerinnen und Birgern eine Teilnahme an Sitzungen erleichtert wird.

*kkk

Volker Wilke
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