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Stellungnahme
zum Gesetzentwurf der Fraktion der SPD und der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN zum
Entwurf des Gesetzes:

Gesetz zur Starkung des Kreistags

I?ie Fraktionen der SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN haben einen Gesetzesentwurf zur
Anderung der Kreisordnung in den Landtag NRW eingebracht.

In ihrem Entwurf begriinden sie die Notwendigkeit der vorzunehmenden Anderungen der
Kreisordnung wie folgt:

A) Problem
Die in der Kreisordnung fiir das Land Nordrhein- Westfalen (KrO NRW) geregelten Einfluss-

mdoglichkeiten der Kreistagsmitglieder auf die Geschéafte der Kreisverwaltung sowie die Orga-
nisation und das Fuhrungspersonal der Kreisverwaltung bleiben hinter den Moglichkeiten der
Ratsmitglieder nach der Gemeindeordnung fir das Land Nordrhein-Westfalen (GO NRW)
zurlick. Weder hat der Kreistag die Mdglichkeit, sich in Einzelfallen die Entscheidung tber
die Erledigung der ausschlief3lich der Landrétin bzw. dem Landrat zugewiesenen Geschéfte
der laufenden Verwaltung vorzubehalten, noch kann er - mit Ausnahme der Kreisdirektorin
bzw. des Kreisdirektors - durch die Wahl und Bestellung von Beigeordneten auf die perso-
nelle und organisatorische Struktur der Kreisverwaltung in gleicher Weise wie der Rat einer
Gemeinde Einfluss nehmen.*

Das hier dargestellte Problem soll wie folgt geldst werden:

LB) Losung

Mit dem Gesetzentwurf zur Starkung des Kreistags sollen deshalb die Gestaltungs- und Ein-
flussmoglichkeiten des Kreistags denen der Réte in den Gemeinden angeglichen und die ge-
genwartig unterschiedlichen Regelungen in der Kreisordnung und der Gemeindeordnung
Uber die Zustandigkeiten und Kompetenzen der verschiedenen Organe im Sinne einer An-
gleichung an die Vorschriften der Gemeindeordnung in wichtigen Teilen harmonisiert wer-
den.

I. Die Problematik der Vergleichbarkeit von Kreisen und kreisangehdrigen Kommunen

Der Gesetzentwurf zielt auf eine ,Harmonisierung” der gesetzlichen Regelungen der Ge-
meinde-, sowie der Kreisordnung Nordrhein-Westfalens ab, wobei nicht die Gemeindeord-
nung der Kreisordnung, sondern umgekehrt die Kreisordnung der Gemeindeordnung ange-
passt werden soll.

Zur Sinnhaftigkeit einer solchen ,Harmonisierung® stellt sich die Frage, ob die Selbstverwal-
tungsstrukturen und den nach den Artikeln 28 des Grundgesetzes bzw. 78 der Landesverfas-
sung von Nordrhein-Westfalen zugewiesenen Aufgaben von Kreisen und kreisangehdrigen
Kommunen insoweit vergleichbar sind, dass die in diesem Gesetzesentwurf vorgesehenen



Angleichungen an die Regelungen der Gemeindeordnung sinnvoll sind. Dabei ist insbeson-
dere zu bewerten, ob der Kreistag durch die vorgesehenen Gesetzesanderungen eine reale
Starkung seiner Zustandigkeit erfahrt.

In der Schrift ,Grundwissen der Kommunalpolitik® der Friedrich-Ebert-Stiftung formuliert der
Autor, Dr. Ortlieb Fliedner:

,Die Kommunen - das ist der Oberbegriff fir unsere Stadte, Gemeinden und Landkreise -
werden oft als Keimzelle der Demokratie bezeichnet. Hier kénnen die Blrgerinnen und Bur-
ger im Gemeindeparlament unmittelbar erleben, wie die Entscheidungen in der Gemeinde
getroffen werden. Hier kénnen sie auch mitreden, da sie die Probleme vor Ort selbst kennen.
Und sie kdnnen die von ihnen gewahlten Kommunalpolitiker noch persénlich kennenlernen
und ihnen in den angebotenen Birgersprechstunden auch ihre Anliegen und Vorstellungen
zum Beispiel zur Entwicklung der Gemeinde unmittelbar vortragen.“

Weiter wird dort ausgeftihrt:

,Die Gemeinden sind fiir die értlichen Angelegenheiten allzustdndig. Es gilt das Universali-
tatsprinzip, das heil3t es gibt keinen gesetzlich abschlieliend normierten Aufgabenkatalog der
Gemeinden. Sie haben, wie es das Bundesverfassungsgericht formuliert hat, das Recht, sich
aller Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschatft, die nicht per Gesetz bereits anderen Tréa-
gern der 6ffentlichen Verwaltung Ubertragen worden sind, ohne besonderen Kompetenztitel
anzunehmen. Diese Allzustéandigkeit der Gemeinde schliel3t ein ,Aufgabenfindungsrecht" mit
ein.

Die Gemeindeverbande dirfen dagegen nur die Aufgaben wahrnehmen, die ihnen gesetzlich
zugewiesen sind. Nur im Rahmen dieses gesetzlich normierten Aufgabenbereichs steht
ihnen das Recht der Selbstverwaltung zu.*

Die Vorschrift des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG enthdlt - und das ist anders bei den Gemeinden
und in Satz 1 der vorgenannten Bestimmung - fur die Gemeindeverbande keine Aufgabenga-
rantie. Die Zuweisung eines Aufgabenbereichs obliegt namlich ausschlief3lich dem Gesetz-
geber (BVerfGE 83, 383). Die Kreise sind somit auf eine gesetzliche Aufgabenausstattung
angewiesen. Dabei handelt es sich fast ausschlie3lich um staatliche Aufgaben, also um kom-
munale Fremdverwaltung. Nur im Falle von sogenannten ,kreiskommunale Aufgaben®, die
vom Gesetzgeber dezidiert den Kreisen lbertragen sind, ist ein eigener Wirkungskreise ge-
geben, in dessen Rahmen die Kreisorgane das der ,Recht der Selbstverwaltung” haben.

Dr. Fliedner (Friedrich-Ebert-Stiftung) kommt auf dieser Basis zu folgender Bewertung der
Aufgaben von Landkreisen:

,Uber den Gemeinden, die nicht kreisfreie Stédte sind, gibt es in allen Bundesléndern eine
hoéhere kommunale Verwaltungsebene, die Landkreise. Ilhre Aufgabe ist es, alle 6ffentlichen
Aufgaben, die die Leistungsfahigkeit der kreisangehérigen Gemeinden Ubersteigen, zu ver-
walten.

Die Abgrenzung der Zustandigkeiten zwischen Landkreis und kreisangehoériger Gemeinde ist
in den Bundeslandern unterschiedlich geregelt. Bei der Abgrenzung der Zustandigkeiten zwi-
schen Landkreis und Gemeinde gibt es in der Praxis auch immer wieder Probleme. Als typi-
sche Aufgaben des Kreises kdnnen aber angesehen werden:

. Abfallwirtschaft,

. Sozial- und Jugendhilfe,

. Offentlicher Personennahverkehr,
. Krankenhauser,

. Berufsschulen und Sonderschulen,



. StralRen.

Als Gemeindeverband ist dem Landkreis das Selbstverwaltungsrecht nur im Rahmen seiner
gesetzlich bestimmten Aufgaben garantiert, wie bereits eingangs dieses Kapitels ausgefihrt
wurde*

Es ist demnach festzuhalten, dass der Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltungsauf-
gaben den Kommunen insgesamt obliegt und die Landkreise nur fir diejenigen Aufgaben zu-
standig sind, welche die Kommunen aufgrund ihrer zu geringen eigenen Leistungsfahigkeit
nicht wahrnehmen kénnen, bzw. den Landkreisen kraft Gesetzes ausschliel3lich zugewiesen
wurden.

Aufgrund dieser zwischen Kommunen und Kreise sehr unterschiedlichen Aufgabenstellun-
gen sehen die Gemeindeordnung NRW sowie die Kreisordnung NRW bisher auch wohlbe-
grindete unterschiedlichen Zustandigkeiten der Hauptverwaltungsbeamten sowie der kom-
munalen Vertretungskoérperschaften vor. Im Gegensatz zu den kreisangehérigen Kommunen
haben fihren Kreise weitestgehend Staatsaufgaben vor, bei denen eine politische Einfluss-
nahme durch die Vertretungskoérperschaft Kreistag nicht zulassig ist. Diesem Faktum tragt
die Kreisordnung dadurch Rechnung, dass sie dem Landrat eine gegentber den Birger-
meistern der kreisangehdrigen Kommunen herausgehobene Stellung zuweist.

So obliegt dem Landrat die Fiihrung der laufenden Verwaltungsgeschéfte, wahrend dem
Birgermeister diese Verwaltungsgeschéfte als ihm vom Rat Ubertragen gelten. Erst durch
diese Gesetzesfiktion wird es den kommunalen Raten gemafl § 41 Abs. 3 der Gemeindeord-
nung erméglicht, sich bestimmte laufende Verwaltungsgeschéfte selbst vorzubehalten. Nun-
mehr soll mit der Anderung der Kreisordnung sowohl diese Gesetzesfiktion der Aufgaben-
Ubertragung auf den Landrat sowie der Einfiihrung des Ruckholrechtes durch den Kreistag
eine ,Harmonisierung“ auch in diesem Punkte mit der Gemeindeordnung erfolgen.

Es stellt sich die Frage, ob angesichts der sehr unterschiedlichen Aufgabenstrukturen von
Kommunen und Kreise eine solche Anpassung der Kreisordnung an die Gemeindeordnung
sinnvoll ist?

Zur Frage der Sinnhaftigkeit dieses ,Einmischungsrechtes” des Rates in die Zustandigkeit
des Birgermeisters hinsichtlich der laufenden Verwaltungsgeschafte heifdt es in der Kom-
mentierung (Held, Becker, Kramer) zur Gemeindeordnung:

SWéhrend bei einer Zusténdigkeitsverteilung prinzipiell eine Einmischung des unzustandigen
Organs in die Tatigkeiten des zustandigen Organs ausgeschlossen ist, ist diese Regelung in

der Gemeindeordnung nicht geeignet, die Beschaftigung des Rates mit Angelegenheiten lau-
fender Verwaltung zu unterbinden, soweit derartige Beschéftigungen sich als ,Voriiberlegun-
gen zu eventuell zu beschlieRenden kiinftigen Vorbehalten' deklarieren lassen. Die Norm er-
weist sich daher in der Praxis als nicht geeignet, geniigende Klarheit und Abgrenzun-

gen in der Aufgabenkompetenz zu erbringen.*

Mit der Einfuhrung des Rickholrechtes bei Geschaften der laufenden Verwaltung soll nun-
mehr die bereits hier als ungenigend bezeichnete Zustandigkeitsabgrenzung auch bei den
Landkreisen gelten. Dabei wird nicht berticksichtigt, dass es bei der Durchfiihrung von staat-
lichen Verwaltungsaufgaben keine Zustandigkeit der Kreistage gibt. Das ,Ruckholrecht* kann
sich in der Sache nur auf die reinen Selbstverwaltungsaufgaben der Kreise beziehen, die —
im Gegensatz zu den Kommunen — nur einen aul3erst geringen Teil der Kreisaufgaben aus-
machen. Bereits aus diesen Grinden ist die beabsichtigte Gesetzesanderung sinnwidrig und
fahrt in keinem Falle zu dem von SPD und Biindnis90/Griinen beabsichtigten Zweck der Ge-



setzesanderung: ,Mit dem Gesetz zur Stérkung des Kreistags sollen die Rechte und Gestal-
tungsmadglichkeiten des Kreistags und die Einflussmadglichkeiten der ehrenamtlichen Kreis-
tagsmitglieder auf die Organisation und das Fiihrungspersonal des Kreises gestérkt werden”.

Nach der bisherigen Rechtsprechung zum Rickholrecht der Gemeindeordnung erstreckt
sich das Ruckholrecht nicht auf den Kernbereich der laufenden Verwaltungsgeschéfte. Zu
hat der Rat z.B. keinen Einfluss darauf, die Versendung der kommunalen Steuerbeschiede
an sich zu ziehen oder darauf Einfluss zu nehmen. Zur Rickholung zulassig sind grundsatz-
lich nur Angelegenheiten von besonderer Bedeutung. Dies kann z.B. einerseits durch eine
besondere Bedeutung fir die ortliche Gemeinschaft, andererseits aber auch durch ab einer
bestimmten finanziellen Auswirkung vorliegen.

Die Frage, was zu dem nicht der Einflussnahme des Rates/Kreistages unterliegenden Kern-
bereich der laufenden Verwaltung bzw. dem Bereich der zuriickholbaren Verwaltungsge-
schafte zuzurechnen ist, ist nicht geregelt und fihrt daher in der Praxis oft zu Streitigkeiten.
Der Gesetzgeber hatte mit der hier vorliegenden Gesetzesvorlage die Chance, Eckpunkte fur
die Frage, was unter den rickholbaren bzw. nichtriickholbaren Bereich der laufenden Ver-
waltungsgeschafte fallt, festzulegen. Damit wiirden kiinftige Auseinandersetzung in der
Kreistagsarbeit vermieden und Rechtssicherheit geschaffen.

Eine entsprechende Erganzung dieses Gesetzentwurfes wére begrifienswert.

Die bisherige Regelung der Kreisordnung, die mit Ausnahme des Landrates keinen kommu-
nalen Wahlbeamten vorsieht, ist allein deshalb schon sinnvoll, da Landkreise fast aus-
schlie3lich staatliche Verwaltungsaufgaben wahrnehmen und — wie bereits mehrfach gesagt
- der Anteil der kommunalpolitisch bestimmbaren Selbstverwaltungsaufgaben verschwindend
gering ist. Die ordnungsgemafe Erflullung staatlicher Aufgaben bedingt fachlich hochqualifi-
ziertes Personal. Diese Anforderung wird durch hauptamtliche Laufbahnbeamte sowie ver-
gleichbar qualifizierte Angestellte besser gewahrleistet, als durch kommunale Wahlbeamte,
die durch politische Mehrheitsbeschlisse in ihr — zudem noch zeitlich befristetes — Amt ge-
wahlt werden.

Politische gewahlte Wahlbeamte haben sich bei Kommunen bewahrt, da den Kommunen
kraft Gesetzes ein groRer Umfang an politisch zu gestaltenden freiwilligen Aufgaben tbertra-
gen ist. Diese Voraussetzung fur politische Wahlbeamte liegt im Falle der Landkreise nicht
vor. Daher ist die Einflihrung von Beigeordneten fiir Landkreise nicht sinnvoll und damit ab-
zulehnen.

Ein weiteres Argument fur eine Ablehnung sind die mit der Einfiihrung von Kreis-Beigeordne-
ten verbundenen héheren Personalkosten, die aufgrund der im Gegensatz zu den vorhande-
nen Laufbahnbeamten héheren Eingruppierungen zusatzlich entstehen. Diese Kosten wer-
den Uber die Kreisumlage die kreisangehérigen Kommunen belasten.

Il. AbschlieRende Bewertung

Kreisangehotrige Kommunen und Landkreise haben voneinander grundverschiedene Aufga-
ben und damit Strukturen. Fir die Selbstverwaltung der Kommunen haben sich die Regelun-
gen der Gemeindeordnung bewahrt.

Im Gegensatz zu den kreisangehdrigen Kommunen haben die Landkreise aufgrund ihrer fast
ausschlielich staatlichen Aufgaben nur eine sehr eingeschréankte Selbstverwaltung, die ei-
ner politischen Steuerung durch die demokratisch gewéhlten Kreistagsmitglieder zuganglich
sind. Fur diese spezielle Aufgabenstruktur der Landkreise hat sich die Kreisordnung bewahrt
und bedarf nicht der in dem Gesetzentwurf vorgesehenen Anderungen.

Der von der Landesregierung vorgelegte Gesetzentwurf ist daher abzulehnen.
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