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VORWORT

Kommunale Selbstverwaltung ist als Grundlage des Staatsautbaus ein wesentlicher Bestand-
teil unserer Demokratie. Diese biirgernahe Erledigung 6ffentlicher Angelegenheiten kenn-
zeichnet unser demokratisches Staatswesen und erginzt neben dem Foderalismus die vertikale
Gewaltenteilung. Der Tendenz vieler Staaten, die gesamte Verwaltung zentral zu organisie-
ren, wirkt die kommunale Selbstverwaltung entgegen. Als erste Stufe des demokratischen
Staatsaufbaus ist sie eine strukturell gleichwertige Ebene in unserem mehrstufig organisierten
Gemeinwesen. Wie wichtig funktionierende und leistungsfahige Gemeinden, Stadte und
Kreise sind, hat der Aufbau demokratisch-rechtsstaatlicher Strukturen in den neuen Landern
erneut deutlich gemacht.

Fiir den kommunalen Mandatstrager wird es jedoch zusehends schwerer, die Aufgaben wahr-
zunehmen, die die Gemeindeordnungen den kommunalen Vertretungskorperschaften tibertra-
gen. Nach geltendem Recht sind sie ja sowohl Vertretungs- als auch Verwaltungsorgane der
Gemeinden. In der Praxis sind die Mandatstriager mit dieser Doppelrolle jedoch oft iiberfor-
dert. Sie sind vielfach nicht mehr in der Lage, die anfallende Informationsflut zu tiberschauen,
zu verarbeiten und die wichtigsten gesetzlichen Regelungen zu kennen und in ihrer Tragweite
einzuschitzen. Dies engt den kommunalpolitischen Handlungsspielraum unnétig ein und
ermoglicht es Technokraten, sich auf vermeintliche Sachzwinge zu berufen.

Um dem zu begegnen, ist es zundchst wichtig, aus kommunalpolitisch Interessierten und
Engagierten auch informierte und urteilsfahige Biirger und Mandatstrager zu machen.

Diesem Ziel dient die vorliegende Schriftenreihe ,,Grundlagen praktischer Kommunalpolitik*.
In sieben Heften werden die wichtigsten Bereiche der kommunalen Selbstverwaltung in
komprimierter Form dargestellt. Die seit der Erstauflage 1983 eingetretenen politischen,
o6konomischen, 6kologischen, sozialen und kulturellen Verdnderungen, die zahlreichen neuen
Bundes- und Landesgesetze mit ihren Auswirkungen auf die Kommunen sowie die Erfahrun-
gen beim Aufbau der kommunalen Selbstverwaltung in den neuen Lindern fiihrten bei der
Projektierung der Neuauflage dazu, dass iiber eine bloBe Aktualisierung hinaus neue themati-
sche Akzente gesetzt wurden.

Im einzelnen informiert die Reihe iiber folgende Bereiche:

Heft 1 (Biirger & Gemeinde) widmet sich vor allem den Elementen der kommunalen
Ordnung, beschreibt kommunale Selbstverwaltung als biirgernahen Teil der 6ffentlichen
Verwaltung und zeigt auf, dass Biirgerbeteiligung mehr sein kann als die Teilnahme an
Wahlen. Ausfiihrlich werden die kommunalen Aufgaben, ihre institutionelle Zuordnung
sowie die Rechte und Pflichten der kommunalen Mandatstrager erortert. Neben der Bedeu-
tung der Parteien auf kommunaler Ebene werden wichtige Fragen zum Thema Kommunal-
wahlen analysiert.

Heft 2 (Haushalt & Finanzen) behandelt die Grundlagen und die aktuelle Situation der
Gemeindefinanzen. Die Lektiire des Haushaltsplanes einer Gemeinde stellt Ratsmitglieder -
und nicht nur sie - immer wieder vor enorme Probleme. Ganz praxisbezogen wird versucht,
die Anlage und Gliederung eines Haushaltsplanes transparent zu machen und dabei auch die
Phasen vom Entwurf bis zur Rechnungspriifung nachzuvollziehen. Die Ausgaben werden als
Widerspiegelung der gemeindlichen Aufgaben beschrieben und es werden die unterschiedli-
chen Bestandteile der Einnahmen aufgezeigt. Ein Anhang mit einer Vielzahl an Beispielen
aus der Arbeit mit einem Haushaltsplan erhoht den Nutzwert fiir den kommunalen Praktiker.



Planen, Bauen, Umwelt und Verkehr sind als Teilbereiche kommunalen Handelns so eng
miteinander verkniipft, dass es geboten war, sie systematisch als Gesamtkomplex zu
behandeln (Hefte 3 und 4). Heft 3 erortert u.a. Aufgaben der Entwicklungsplanung, untersucht
beispielhaft Rahmenplanungen und fragt schlielich nach den Grundlagen und den Problemen
des Flichennutzungsplanes. Exemplarisch werden auch einzelne Fachplanungen vorgestellt.

Heft 4 widmet sich schwerpunktméfBig dem Bebauungsplan, der Gebdudeplanung sowie
weiteren Fachplanungen (z.B. UVP, Altlasten etc.). Die Verflochtenheit der Aufgaben in den
Bereichen Planen, Bauen, Umwelt und Verkehr verweist auf die Notwendigkeit zu enger
Kooperation zwischen den beteiligten Akteuren in der Kommunalpolitik. Deshalb werden im
Schlussteil Wege der Zusammenarbeit zwischen Rat und Verwaltung bzw. zwischen Rat und
Biirgern aufgezeigt. Auch die Bereiche Umweltberichterstattung, Umweltberatung und
Umwelterziechung werden dabei thematisiert.

Drei Themen stehen im Mittelpunkt von Heft 5: Sozialpolitik auf kommunaler Ebene,
Gesundheitswesen sowie Fragen der Jugendhilfe. Die exorbitanten Steigerungen der Sozial-
hilfeaufwendungen in den letzten Jahren haben den Handlungsspielraum der Kommunen
derart eingeengt, dass ihre Rolle als vorrangiger Trager sozialpolitischer Aufgaben in Frage
gestellt ist. Die Einflihrung in die Grundziige des Bundessozialhilfegesetzes beriicksichtigt
auch die Konsequenzen aus dem Einigungsvertrag fiir die neuen Lander. Ambulante Dienste,
Krankenhauswesen und 6ffentliche Gesundheitsdienste werden im Abschnitt Gesundheits-
wesen behandelt. Im Bereich der Jugendhilfe werden schwerpunktméaBig die zentralen Rege-
lungen des neuen Jugendhilferechts sowie die Hauptaufgaben und Organisationsstrukturen der
Jugendhilfe skizziert.

Welche Bedeutung hat die Wirtschaft fiir die Gemeinde? Welche Ziele verfolgt die kommu-
nale Wirtschaftsforderung? Welche Adressaten hat sie, welche Handlungsspielrdume und
Instrumente? Mit diesen Fragen befasst sich u.a. Heft 6 (Wirtschaft & Arbeit). Ausfiihrlich
wird auch auf das Spannungsverhéltnis zwischen kommunaler Eigenwirtschaft und Privatisie-
rung eingegangen. Eine detaillierte Checkliste hilft, die Fragen zu stellen, die vor einer Priva-
tisierung zu beantworten sind.

Angesichts der prekdren Lage der Gemeindefinanzen drohen viele Malnahmen kommunaler
Kulturpolitik dem Rotstift zum Opfer zu fallen. Um so energischer ist daran zu erinnern, in
welchem Maf3e Kultur als Bestandteil kommunaler Daseinsvorsorge, aber auch als ,,weicher*
Standortfaktor im Kontext kommunaler Wirtschaftsforderung anzusehen ist. Neue Wege in
der Kulturpolitik, Kulturpflege fiir und mit ausldndischen Mitbiirgern, Kultursponsoring,
kommunales Kulturmanagement - diese und andere Themen werden im Eingangskapitel von
Heft 7 (Kultur, Schule, Sport & Freizeit) behandelt. Dariiber hinaus wird das Verhéltnis
Schule-Kommune sowie die Bedeutung des Sport- und Freizeitangebots fiir die Attraktivitét
einer Gemeinde thematisiert.

Fiir das ehrgeizige Vorhaben einer Neufassung der Schriftenreihe konnte eine Reihe ausge-
wiesener Experten gewonnen werden, die es verstanden haben, gerade auch unter didakti-
schen Gesichtspunkten die teilweise schwierigen Themen und komplexen Sachverhalte
praxisnah darzustellen. Den Autoren und allen denen, die am Zustandekommen dieser Verof-
fentlichung mitgewirkt haben, sei an dieser Stelle fiir die geleistete Arbeit nachdriicklich
gedankt.

Sankt Augustin, im Mérz 1994 Glinter Dill/Horst Kanitz
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1. POLITIK IN DER GEMEINDE
1.1 Was hat Politik in der Gemeinde zu suchen?

Viele Biirger betrachten Politik als etwas Nebuldses, nicht selten auch unversténdliches
(haufig handelt es sich dann um sogenannte Parteipolitik), jedenfalls als etwas, was sich in
mehr oder minder entfernten Hauptstddten ereignet und deshalb uninteressant ist. Dies nicht
zuletzt auch deshalb, weil es einen selbst ja nicht betrifft. Hellhdrig wird man erst dann, wenn
die Erh6hung von Steuern, Gebiihren, Abgaben etc. an das eigene Portemonnaie geht oder
bisherige Rechte, Vergiinstigungen und Leistungen beschnitten werden oder wegtfallen sollen.
In der Gemeinde jedoch, wo es ihrer Meinung nach nur um Sachprobleme geht, habe Politik
nichts zu suchen. Richtig ist daran lediglich, dass nicht alles, was in unserer Gesellschaft und
damit auch in der Gemeinde passiert, politisch ist; aber fast alles kann politisch bedeutsam
werden, wenn dabei zugleich:

* Institutionen der Gesellschaft, wie z.B. Regierungen, Parlamente, Gerichte, Behorden,
Schulen, Parteien, Verbédnde etc. und damit die verfasste Rechtsordnung unter Einschluss
der Grundsitze der politischen Willensbildung beriihrt werden (institutionelle Dimension
des Politischen);

* Interessen (individuelle, materielle, ideelle) der Gesellschaft tangiert werden und damit
die Gestaltung und Aufgabenerfiillung der Politik angesprochen ist (normative Dimension
des Politischen) oder

* Interessenvermittlungen durch Konflikte oder Konsens und damit alle Formen der
Macht und ihrer Durchsetzung zur Diskussion stehen (prozessuale Dimension des Politi-
schen).

Dies macht deutlich, dass es einen allgemein verbindlichen Wesensbegriff des ,,Politischen
nicht gibt, ja nicht geben kann, weil Politik mehrdimensional ist. Alle gesellschaftlichen
Geschehnisse, die mit der institutionellen, normativen oder prozessualen Dimension des Poli-
tischen verkniipft werden konnen, sind politischer Natur. Politik ist demzufolge weder an
einen bestimmten Raum gebunden - auch wenn Sie vorzugsweise in Parlamenten und Haupt-
stadten sichtbar wird - noch spart sie bestimmte 6ffentliche Bereiche aus. Damit ist offen-
sichtlich, dass die Gemeinde kein politikfreier Raum ist und sein kann. Auch in ihr gilt es,
immer unter mehreren Moglichkeiten zu wéhlen, die ortlichen Lebensumstéinde etwas
menschlicher, gerechter und sozialer zu gestalten und zugleich die Umwelt als Lebensgrund-
lage intakt zu halten. Dieses Wéhlen und Abwégen zwischen einander ausschlieBenden Alter-
nativen charakterisiert Politik.

Entwickelt und bewertet werden die Alternativen auf der Basis der Werte, die die Parteien
generell ihrem Handeln zugrundelegen und denen sie sich verpflichtet fithlen. Diese Werte
sind jeweils aus einem bestimmten Menschenbild ableitbar. Entsprechend diesem Menschen-
bild stehen die Werte eher in einer Hierarchie oder eher in einem Spannungsverhéltnis. Werte
(Freiheit, Gleichheit, Solidaritét), daraus abgeleitete Wertziele (z.B. Selbstbestimmung,
Selbstentfaltung, Menschenwiirde, Friede, Gemeinwohl) und daraus entwickelte Prinzipien:
(z.B. Subsidiaritit, Toleranz, Demokratie, soziale und dkologische Marktwirtschaft, Privat-
eigentum, Rechtstaatlichkeit) pragen demnach das politische Handlungsmuster einer Partei.



Ohne Werte hitte die Politik keine ,,Wegweiser®, die:

e zur Problemerkennung und -einordnung nétig sind;

* bei der Suche und Auswahl der Problemldsungen und moglicher Alternativen hilfreich
sind;

e die Priorititensetzungen und Entscheidungen begriindbar und fiir den Biirger nachvoll-
ziehbar machen.

Ohne Wertorientierungen wiirde Politik - auch auf kommunaler Ebene - orientierungslos zu
einem prinzipienlosen Pragmatismus verkiimmern, mit allen negativen Begleiterscheinungen
fiir ein Gemeinwesen.

Im Grundsatz unterscheidet sich die kommunale Demokratie vom Parlamentarismus auf
Landes- und Bundesebene nicht. Unterschiede gibt es jedoch im Aufgabenkatalog, im Hand-
lungsspielraum bei der Aufgabenwahrnehmung und damit zusammenhingend im Ausmal
gesetzlicher Bindungen durch hoherrangiges Recht (Ndheres hierzu im Abschnitt 2.2 ,,Welche
offentlichen Aufgaben haben die Gemeinden?*).

Auch die Kommunalverfassungen sind dem Typus nach parlamentarische Verfassungen. Die
Verwischung der Grenze zwischen Legislative und Exekutive sowie die Verpflichtung von
Rat und Verwaltung zur gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung verleiht ihr aber einen eigen-
standigen Charakter.

Schaubild | vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik-Nr. 1.2

1.2 Was charakterisiert Kommunalpolitik?

Was Kommunalpolitik ist oder sein sollte, glaubt jeder zu wissen. Der eine versteht darunter
Lokalpolitik und meint damit politisches Handeln innerhalb der Gemeinde. Die Betonung des
raumgebundenen Handlungsrahmens von Politik suggeriert jedoch eine gemeindliche Auto-
nomie, die die Verflechtungen und Abhangigkeiten, die zwischen der Kommunalpolitik einer-
seits und der Landes- und Bundespolitik andererseits bestehen, leicht ausblendet.

Der andere gebraucht den Begriff Kommunalpolitik deckungsgleich mit dem der kommuna-
len Selbstverwaltung. Der Akzent wird dabei auf ,,Verwaltung* gesetzt, um deren vermeint-
lich unpolitischen Charakter hervorzuheben. In der angeblich politikfreien Gemeinde wiirden
ausschlieBlich Sachgesetzlichkeiten gelten, so wird behauptet. Daher sei es moglich, die
jeweils beste Losung fiir ein lokales Problem zu finden. Diese vielfach auch heute noch anzu-
treffende Auffassung ist aber nicht nur falsch (wie im vorangegangenem Abschnitt gezeigt),
sondern fiir unsere Demokratie auch schidlich. Schédlich deshalb, weil die Entscheidungstra-
ger auf kommunaler Ebene ihre - zweifellos vorhandenen - Mal3stédbe und Zielvorstellungen,
nach denen sie entscheiden, dann nicht offen legen miissten. Damit unterbliebe sowohl eine
offentliche Diskussion dariiber als auch die Notwendigkeit, einen gesellschaftlichen Konsens
herbeizufiihren. Mit anderen Worten: es wiirden undemokratische Zusténde herrschen und
Korruption und Vetternwirtschaft wéren die unausweichliche Folge.

Die unpolitische Sichtweise der kommunalen Selbstverwaltung hat zum einen historische und
zum anderen psychosoziale Wurzeln. Erstere liegen in der Entstehungsgeschichte der
kommunalen Selbstverwaltung begriindet (vgl. hierzu den Abschnitt 2.1 ,,Kommunale



Aufgaben: Entstehung und Entwicklung®), die in unserer Zeit noch Stiitzen in der Verfassung,
in den Gemeindeordnungen und in der staatlichen Gesetzgebungstétigkeit finden.

Letztere sind in der geringen sozialen Distanz zu suchen, die gerade in kleineren Gemeinden
(bzw. Ortsteilen) mehr oder minder ausgeprigt ist. Sie fiihrt einerseits zu einer Scheu vor
Konflikten und ldsst andererseits ein ,,Wir-Gefiihl“ entstehen, aus dem ein Harmoniebediirfnis
der Biirger erwéchst, das durch abweichende Meinungen oder gar oppositionelles Verhalten
gestort und deshalb von ihnen dementsprechend negativ bewertet und behandelt wird.

Zwei Umstidnde erschweren es allerdings, den politischen Charakter der kommunalen Selbst-
verwaltung zu erkennen: Da ist zum einen die Doppelrolle des Rates zu nennen. Rat und
Verwaltung sollen ja als Tandem gemeinsam in vertrauensvoller Zusammenarbeit die
Geschicke der Gemeinde lenken. Deshalb beschrinkt sich die Aufgabe des kommunalen
Mandatstragers nicht auf die Gesetzgebungsrolle, wie sonst in Parlamenten iiblich, sondern er
ist auch stark in den konkreten Aufgabenvollzug eingebunden (Ndheres hierzu siehe die
Abschnitte 3.2 ,,Die Gemeindevertretung® und 4.1 ,,Rechte und Pflichten des kommunalen
Mandatstragers®). Hinzu kommt zum anderen, dass die Réte gerade in kleineren Gemeinden
tendenziell einvernehmliche Entscheidungen bevorzugen.

Liasst man sich hiervon jedoch nicht den Blick verstellen, sondern schaut auf die Handlungs-
felder der kommunalen Selbstverwaltung (Daseinsvorsorge, Gesundheits- und Sozialwesen,
Infrastruktur, Wirtschaftsforderung, Schule, Kultur, Bildung, Sport, Erholung) sowie auf
deren Entscheidungspraxis, die von programm- und interessenbezogenen Handlungsalternati-
ven geprégt ist, dann wird ihr politischer Charakter schon deutlicher. Kommunalpolitik
besteht heute iiberwiegend darin, projektbezogene oder einzelfallorientierte Entscheidungen
zu treffen, die sich jedoch weitgehend im Bereich politischer Vor-Entscheidungen des Bundes
oder des Landes bewegen.

Aber auch hier ist Politik im Spiel, wenn eine Kommune unter dem Zwang gesunkener
Zuweisungen durch das Land dariiber entscheiden muss,

* in welcher Rangfolge welche Aufgaben
wahrgenommen werden sollen und

» auf welche Dienstleistungen oder Problemldsungen
vorerst verzichtet werden muss.

So ist es z.B. keine fachliche Entscheidung, sondern eine nach Werthaltungen zu fillende
politische Entscheidung, ob eine Gemeinde die Jugendarbeit von (Sport-) Vereinen fordert, ob
verkehrsberuhigte Zonen in stddtischen Wohnvierteln geschaffen werden, ob die stadteigenen
Verkehrsbetriebe ein attraktives Umwelt- oder Jobticket anbieten oder ob eine Partnerschaft
mit einer osteuropdischen Gemeinde eingegangen werden soll.

‘ Schaubild 2 nur in der Print-Version vorhanden

Das politische Element der Arbeit der Gemeinden und Kreise zeigt sich aber auch darin, dass
sie bei der Erledigung staatlicher Aufgaben hdufig einen eigenen Ermessensspielraum haben
(Nadheres hierzu im Abschnitt 2.2 ,,Welche 6ffentlichen Aufgaben haben die Gemeinden?*).
Sie entscheiden mit dariiber, in welcher Form der einzelne Biirger die Ausfiihrung 6ffentlicher
Aufgaben spiirt.



Nicht mehr wegzudiskutieren ist der politische Charakter der kommunalen Selbstverwaltung
jedoch, wenn man sich vergegenwirtigt, wie eng inzwischen die Gebietskorperschaften Bund,
Linder und Gemeinden politisch administrativ verflochten und in ihrer Aufgabenwahrneh-
mung nicht selten auch voneinander abhingig sind (vertikale Politikverflechtung). Dies hat
dazu gefiihrt, dass die Grenze zwischen ortlichen und somit kommunalen und {iberortlichen
und somit staatlichen Aufgaben zusehends verschwimmt. Vielféltige Abhédngigkeiten und
Beeinflussungen im Planungs- und Finanzbereich, aber auch bei der Aufgabenwahrnehmung
verhindern eine klare Grenzziehung. Folgende Beispiele aus unterschiedlichen Bereichen
veranschaulichen dies:

e Ab 1996 will der Bund den Rechtsanspruch auf einen Kindergartenplatz einfiihren.
Wihrend die Durchfiihrung den Léndern obliegen soll, haben die Gemeinden die Biirde
der Umsetzung zu tragen, ohne dass die Finanzierungskosten bislang geregelt worden
sind.

* Die ab 1993 giiltige und vom Bund erlassene ,,Technische Anleitung Siedlungsabfall*
gibt der Mittelinstanz (z.B. in NRW: Regierungsprésidium) bzw. dem Land gegeniiber
dem Kreis oder der Kommune die Handhabe, die weitere Deponierung des Hausmiills zu
untersagen und die Miillverbrennung anzuordnen.

* Einer weniger rigiden Fremdsteuerung unterliegen die Gemeinden bei ihrer Aufgabe der
Umweltgestaltung, wenn planerische Vorgaben des Bundes oder Landes mit entsprechen-
den Fordermitteln verkniipft werden (sog. goldener Ziigel).

Der seltene Fall einer wechselseitigen Abhéngigkeit zwischen Bund und Kommunen hat sich
bei dem vom Bund 1991 initiierten ,,Gemeinschaftswerk Aufschwung Ost* ergeben. Um dem
rasanten Wegfall nicht wettbewerbsfahiger Arbeitsplétze in den neuen Bundesldandern zu
begegnen, stimulierte der Bund mit enormem Mitteleinsatz, unter Beteiligung der neuen
Liander, zeitlich begrenzt, die 6ffentliche Nachfrage. Fast alle der diversen MaBBnahmen waren
jedoch von der kommunalen Verwaltungskraft abhéngig, weil sie u.a. planerische Vorarbei-
ten, funktionierende Kataster- und Grundbuchémter oder die Kldrung offener Vermdgensfra-
gen erforderten.

Aus dieser Politikverflechtung resultieren oft enge Handlungsspielrdume, die von bequemen
oder phantasielosen Kommunalpolitikern und Verwaltungen vorschnell verengt und als
,»Sachzwang* dargestellt werden. Wird dies unter Mithilfe von Experten jedoch genauer
gepriift, dann eréffnen sich hdufig vorher nicht gesehene Handlungsmdglichkeiten. Erst die
Wahl zwischen einander ausschlieBenden Handlungsalternativen macht aber aus der kommu-
nalen Selbstverwaltung mehr als Verwaltung, den Vollzug von Sachzwingen oder das Nach-
vollziehen von Entscheidungen, die von anderen auf staatlicher oder wirtschaftlicher Ebene
bereits getroffen wurden.

Nach all dem Fiir und Wider der kommunalen Selbstverwaltung erhebt sich die Frage, nach
threm Sinn heute, wo wir uns auf dem Weg nach Europa befinden?

Kommunale Selbstverwaltung macht auch heute noch Sinn!
e Mit ihr existieren ortliche politische Entscheidungszentren als biirgernahe Ergénzungen

zur Verwaltung auf Landes- und Bundesebene. Sie sind nicht nur Teil des Fundamentes
unseres demokratischen Staatswesens, sondern auch Kristallisationskerne fiir die Ausbil-



dung von Heimatgefiihl, sowie Basis fiir die politische Willensbildung von unten nach
oben.

* Die kommunale Selbstverwaltung ist der Bereich, in dem die Chance der Selbstverwirkli-
chung des Menschen als politisches Wesen besteht. Deshalb bildet sie auch die vorrangige
Aktionsbasis der politischen Parteien.

* Als dezentraler Aufgabentriger entlastet die kommunale Selbstverwaltung den Staat und
ermdglicht zugleich eine qualitativ bessere Aufgabenwahrnehmung auf lokaler Ebene. Die
eigene Trigerschaft stiarkt ndmlich das Gefiihl der Eigenverantwortlichkeit, weckt biirger-
schaftliche Eigeninitiative und fiihrt so zu einem politisch lebendigen Gemeinwesen; sie
dient damit sowohl der Effizienz als auch der Demokratie.

* Unverzichtbar ist die kommunale Selbstverwaltung auch als institutioneller Pfeiler zum
Schutz der Freiheitssphdre der Biirger. Eigenstdndigkeit und Unabhingigkeit kommunaler
Daseinsvorsorge bewahren den Biirger weitgehend vor staatlicher Misswirtschaft und
Schikanen. Was dieser Schutz wert ist, zeigt ein Blick auf osteuropdische Staaten, in
denen es bis zum Zusammenbruch der kommunistischen Ideologie keine funktionstiich-
tige gesellschaftliche Selbstverwaltung gegeben hat und die jetzt aus leidvoller Erfahrung
heraus sich beim Aufbau demokratischer Strukturen an unserem Modell orientieren.

Diese Argumente sprechen nicht nur dafiir, die kommunale Selbstverwaltung beizubehalten,
sondern sogar dafiir, sie auszubauen und zu stirken. Allerdings miissen sich die kommunalen
Vertretungskorperschaften wieder mehr auf das Notige und Machbare konzentrieren. Dazu
gehort, dass sie alle tibernommenen Aufgaben darauthin iiberpriifen, ob eine 6ffentliche
Aufgabenerledigung unabdingbar ist. Neue Aufgaben sollten nur entsprechend dem Subsidia-
ritdtsprinzip iibernommen werden (vgl. hierzu auch den Abschnitt 2.2 ,,Welche 6ffentlichen
Aufgaben haben die Gemeinden?*). Der gerade in Stédten vielfach im ,,Ruhekissen* der
kommunalen Daseinsvorsorge ,,entschlummerte* Biirgersinn ist wieder zu wecken. Dem
Biirger ist verstirkt nahe zu legen, seine Aufgaben zunéchst einmal selbst in die Hand zu
nehmen. Angesichts der ldnger dauernden ,,Ebbe* in den kommunalen Kassen und der
erreichten Hohe der Steuer- und Abgabenbelastung kann eine 6ffentliche Aufgabenerledigung
erst dann erfolgen, wenn sich dessen Krifte als zu schwach erweisen sollten.

Parallel mit dem ,,Abspecken* der Aufgaben-Kataloge kommunaler Gebietskorperschaften,
die sich in den zuriickliegenden Jahren immer mehr als ,,Dienstleistungsanbieter verstanden
haben und damit beim Biirger oftmals eine Konsumentenhaltung weckten, sind die vielerorts
aufgebldhten Verwaltungen ,,schlanker* zu machen. Zusitzlich sind deren Fiihrungs- und
Organisationsstrukturen zu modernisieren (z.B. in Form ganzheitlicher Aufgabenwahrneh-
mung) und ihre Arbeitsweise ist effizienter zu gestalten. Dies erfordert zum einen eine
Abkehr vom starren Dienst- und Besoldungsrecht und eine Ubernahme bewihrter Unterneh-
menstechniken in die kommunale Verwaltung. Zum anderen ist die bisherige Trennung in
einen Verwaltungs- und einen Vermogenshaushalt durch eine budgetorientierte Haushalts-
wirtschaft (Globalhaushalte) zu ersetzen. Damit wird nicht nur die Mittelbewirtschaftung
erleichtert sondern iiberhaupt erst eine dezentrale Ressourcenverantwortung der Amter
ermoglicht. Hierzu sind jedoch Gesetzesédnderungen bzw. entsprechende Experimentierklau-
seln in der Gemeindeordnung nétig. Weit fortgeschritten auf diesem Weg sind u.a. die Stidte
Offenbach, Duisburg, Kdln, Leverkusen und der Landkreis Borken.

Schaubild 3 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik-Nr. 1.6
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1.3 Kommunale Selbstverwaltung:
biirgernaher Bestandteil 6ffentlicher Verwaltung

Kommunale Selbstverwaltung ist das Recht der Gemeinden, alle Angelegenheiten der ortli-
chen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze, nach eigenem Ermessen, mit eigenen Mitteln
und unter Mitwirkung einer demokratisch gewéhlten Gemeindevertretung zu regeln (sog.
Allzustandigkeit). Diese Form dezentralisierter politischer Entscheidung und Verwaltung
stellt somit die orts- und biirgerndchste Stufe der Demokratie dar. Sie wird in unserem
Grundgesetz institutionell garantiert: so heilt es in Art. 28 Abs. 2:

,,Den Gemeinden muss das Recht gewdhrleistet sein, alle Angelegenheiten der ortlichen
Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln. Auch die
Gemeindeverbdnde haben im Rahmen ihres gesetzlichen Aufgabenbereiches nach Maf3gabe
der Gesetze das Recht der Selbstverwaltung.

Dass allein die Gemeinde sachlich zustindig ist fiir die ortlichen Angelegenheiten, begrenzt
und schiitzt die kommunale Selbstverwaltung zugleich. Einerseits darf die Gemeinde unter
Hinweis auf ihr Selbstverwaltungsrecht keine iiberortlichen Aufgaben an sich ziehen. So hat
z.B. das Bundesverwaltungsgericht eine gemeindliche Volksbefragung {iber die Lagerung von
Atomwaffen als unzuldssig erklért (vgl. BVerwG 8, 122 f.). Andererseits diirfen weder Bund
noch Land der Gemeinde das Selbstverwaltungsrecht vorenthalten oder den ,,Kernbereich*
selbsténdiger Aufgaben (dazu zéhlen die freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben, vgl. hierzu
den Abschnitt 2.2 ,,Welche 6ffentlichen Aufgaben haben die Gemeinden?*‘) antasten und so
die kommunale Selbstverwaltung aushoéhlen.

Diese Selbstverwaltungsgarantie ist auch in den Verfassungen der Bundesldnder und in den
jeweiligen Gemeindeordnungen verankert. Die kommunale Selbstverwaltung ist als Grund-
lage des Staatsaufbaus ein wesentlicher Bestandteil unserer Demokratie. Sie gliedert unser
demokratisches Gemeinwesen und ergénzt neben dem Foderalismus die vertikale Gewalten-
teilung. Als biirgerndchste Stufe des demokratischen Staatsautbaus ist die kommunale Selbst-
verwaltung also eine strukturell gleichwertige Ebene in unserem mehrstufig organisierten
Gemeinwesen. Sie bremst auch die Tendenz moderner Staaten, die gesamte Verwaltung
zentral zu organisieren und trigt so mit dazu bei, dass das Entstehen ,,wasserkopfartiger*
Zentralen eingeschrinkt wird. Eine Zentralisierung der Entscheidungsgewalt bldht erfah-
rungsgemal} zentrale Behorden so auf, dass sie kaum noch zu iibersehen, geschweige denn zu
koordinieren sind. Die Fiille unterschiedlicher Voraussetzungen, Bediirfnisse und Wiinsche
iiberlastet eine zentrale Verwaltung mit politischen Konflikten derart, dass notwendige
Entscheidungen unnétig verzogert oder gar unterlassen werden.

Auch treffen zentrale Entscheidungen sogleich tiberall und alle. Eine bis in Einzelheiten
gehende Regelung kann aber nicht fiir jede Region oder jeden Ort passend sein; es wird
wenige Regelungen geben, die gleichermallen fiir Hamburg passen wie fiir die Liineburger
Heide, fiir Dresden wie fiir das Erzgebirge.

Hinzu kommt, dass Zentralen ein Eigenleben entwickeln; sie neigen dazu, durch immer
engere, genauere Bestimmungen mdoglichst jeden denkbaren Einzelfall zu erfassen. Bei der
Vielfalt und dem Wandel der Lebensumstinde ist das aber nie erreichbar, im Gegenteil: Der
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Versuch, durch zentrale Regelungen auch in Einzelféllen Gerechtigkeit zu erzielen, fiihrt nur
zu biirokratischem Wildwuchs und produziert immer neue Ungerechtigkeiten. Diese miissen
dann wieder durch Gesetzesédnderungen oder -ergdnzungen, Durchfiithrungsverordnungen,
Erlasse, Verfligungen und Richtlinien beseitigt werden. Daraus entsteht schnell ein Rege-
lungsdickicht, das selbst von Fachleuten kaum noch zu iiberschauen ist. Trotz sporadischer
Bemiihungen um Entbiirokratisierung und Deregulierung stehen z.B. in Nordrhein-Westfalen
als Hiirde vor einer Baugenehmigung immer noch mehr als 200 Gesetze, Verordnungen,
Richtlinien und Erlasse des Landes und des Bundes!

Dies hat dazu gefiihrt, dass in der Praxis viele Regelungen nicht beachtet werden, weil der fiir
den konkreten Fall zustindige Sachbearbeiter sie entweder nicht kennt oder weil er sich unbe-
kiimmert dariiber hinwegsetzt, um das Verfahren zu vereinfachen oder um tiberhaupt zu
einem brauchbaren Ergebnis zu kommen. Die heute oft zu horende Forderung ,,schnell und
unbiirokratisch® zu entscheiden, bedeutet meistens ,,schnell und ohne Riicksicht auf Rechts-
vorschriften* zu entscheiden.

Mit der iibertriebenen Regelungsdichte erschwert der Staat selbst seine Steuerungsfunktion
und gefdhrdet seine Aufgabe, die Grundrechte zu wahren: im Gegenteil, er beschneidet unno-
tig die Freiheit der Biirger. Zugleich bldht dies die Verwaltungen kostentrichtig auf, und auch
privates Wirtschaften wird so verlangsamt und verteuert.

Dagegen ist die kommunale Selbstverwaltung anpassungsfahig und erfinderisch. Sie kann
Fehler machen, aber sie wirken sich ortlich begrenzt aus und konnen meist relativ schnell
korrigiert werden. Viele eigenverantwortlich nebeneinander wirkende lokale Instanzen produ-
zieren auch vielfdltige Ideen: erfolgreiche Losungen vervielfachen den Nutzen durch ihr
Beispiel fiir andere.

Die Vielzahl von Entscheidungs- und Handlungszentren mit dem Recht der kommunalen
Selbstverwaltung hilft mit, den Freiraum des Biirgers zu sichern. Die kleinere Einheit kann
seinen Wiinschen und Bediirfnissen eher gerecht werden. Hier kann er begreifen: Die
Gemeinde - das sind ja wir selbst, die Gemeinschaft der Biirger. Dies fordert die Identifika-
tion des Biirgers mit seiner Gemeinde und trdgt so mit dazu bei, Heimatgefiihl zu stiften.

Die kommunale Selbstverwaltung

* Dbeteiligt den Biirger an der Erfiillung 6rtlicher Aufgaben,

» verbreitert die Basis fiir die politische Beteiligung,

* sichert den Pluralismus auf den verschiedenen Ebenen und in der Vielzahl kommunaler
Verwaltungseinheiten und

* ermoglicht so eine orts- und problemnahe und damit biirgerfreundliche Losung von
Verwaltungsaufgaben; zugleich

» verstérkt sie durch vertikale Gewaltenteilung die demokratisch notwendige Beschrankung
und Kontrolle politischer Macht.

Welche Zustindigkeiten hat die Gemeinde?

Basierend auf der Selbstverwaltungsgarantie des GG haben die Gemeinden im Rahmen der
Gesetze folgende Zusténdigkeiten (Hoheiten):
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a) Gebietshoheit,

b) Aufgabenhoheit,

c) Finanzhoheit,

d) Organisationshoheit,
e) Personalhoheit,

f) Planungshoheit und
g) Satzungshoheit.

Die ,,Ausstattung® der Gemeinden mit diesen Hoheitsrechten soll sie vor substantiellen
Eingriffen des Landes oder des Bundes in ihre Eigenverantwortlichkeit schiitzen.

Zu a)

Zu jeder Gemeinde als Gebietskorperschaft gehort eine bestimmte Fliche. Unabhéngig von
den Besitzverhdltnissen gehoren ndmlich in Deutschland grundsitzlich alle Land- und
Wasserfldchen zu einer bestimmten Gemeinde. Rechtlich gesehen ist damit die Gemeinde auf
ihrem Gebiet und fiir ihr Gebiet als ,,juristische Person* handlungsfahig; sie kann klagen und
verklagt werden (Gebietshoheit).

Die Grenzen des Gemeindegebietes sind aus zwei Griinden von Interesse:

e Zum einen erstreckt sich die vom Staat auf die Gemeinden {ibertragene Hoheitsgewalt auf
das gesamte Gemeindegebiet. Von der Gemeindehoheit werden auch die Personen erfasst,
die sich in ihrem Gebiet authalten, Grundeigentiimer sind oder ein Gewerbe betreiben,
auch wenn sie nicht in der Gemeinde wohnen.

e Zum anderen darf das Land nur unter gesetzlich normierten Voraussetzungen das
Gemeindegebiet verdndern. Damit sollen sowohl die Interessen der betroffenen Gemeinde
als auch der Wille ihrer Biirger geschiitzt werden.

Aus den bisher dargestellten verfassungsrechtlichen Verankerungen der Gemeinde ist jedoch
nicht der Schluss zu ziehen, dass jede einzelne Gemeinde auf Dauer in ihrer speziellen
Existenz geschiitzt sei. Grenzdnderungen oder Zwangseingemeindungen auf Grund eines
Gesetzes sind zuldssig. Wie nachhaltig die alten Bundeslédnder von dieser Moglichkeit im
Zuge der Gebietsreform Gebrauch gemacht haben, um die Verwaltungskraft der Gemeinden
zu starken, zeigen folgende Zahlen:

1970 gab es in der Bundesrepublik Deutschland mehr als 24.000
Gemeinden und 425 Landkreise;

1982 waren es nur noch etwa ein Drittel, ndmlich 8505 Gemeinden
(davon 8414 kreisangehorige Gemeinden und 91 kreisfreie Stidte)
und 236 Landkreise (Stand: 1.1.1982).

Die Kreisgebietsreform in den jungen Bundeslédndern hat zu vergleichbaren Relationen
gefiihrt: so schrumpfte die Anzahl der Landkreise von 189 auf 87, von denen nur ein einziger
seine bisherigen Kreisgrenzen behielt. Eine ebenfalls erforderliche Gemeindegebietsreform
steht allerdings noch aus.
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Zub)
Die Aufgabenhoheit als Kernstiick kommunaler Selbstverwaltung ist das Recht der Gemein-
den, alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft selber regeln zu diirfen.

Dieses verfassungsrechtlich verankerte Verteilungsprinzip 6ffentlicher Aufgaben gilt
zugunsten der Gemeinden, wie das Bundesverfassungsgericht 1988 (BVerfGE 79, S. 127 -
161) entschied. Demnach darf der Gesetzgeber eine Aufgabe mit eindeutig 6rtlichem
Charakter den Gemeinden - unabhéngig von ihrer Verwaltungskraft - nur aus Gemeininteresse
entziehen. Ausdriicklich profitieren von diesem Prinzip auch die kreisangehorigen Gemeinden
in ihrem Verhéltnis gegeniiber den Kreisen.

Was zéhlt nun zu den 6rtlichen Angelegenheiten? Allgemein ausgedriickt sind das Aufgaben,
die durch das Zusammenleben und Wirtschaften einer groeren Gruppe von Menschen auf
begrenztem Raum entstehen und von der Gemeinschaft in eigener Regie bewiltigt werden
koénnen, z.B.:

e Wasser-, Strom-, Gasversorgung,

e Stral3enbau und Nahverkehrswesen,

* Kindergirten und Schulen,

e Alters-, Kinder-, Jugendheime,

e Krankenhéiuser,

* Sport- und Griinanlagen,

e Museen, Bibliotheken, Theater,

* Strallenreinigung, Miillabfuhr, Abwasserbeseitigung.

Sofern die Gemeinde hierbei wirtschaftlich titig wird, darf sie dies nur, wenn das 6ffentliche
Interesse es erfordert und ihre finanzielle Belastungsfdhigkeit es gestattet. In vielen Bundes-
landern darf die Gemeinde sogar erst dann zum Unternehmer werden, wenn der Unterneh-
menszweck nicht von privaten Unternehmern wirtschaftlicher oder besser erfiillt werden
kann. Die Privatisierungsmoglichkeiten werden jedoch auch dadurch eingeschrénkt, dass
manche wirtschaftliche Tatigkeiten in der Gemeinde vom Gesetzgeber als nichtwirtschaftliche
Tatigkeiten deklariert werden und dadurch dem Marktgeschehen dauerhaft entzogen sind.

Die gemeindlichen Leistungen in dem Bereich der Daseinsvorsorge sollen zwar wirtschaftlich
erbracht werden, aber keine Gewinne bringen. Die Gebiihren, die die Gemeinden fiir die zur
Verfiigung gestellten ,,Einrichtungen* (z.B. Miillabfuhr, Stralenreinigung, Energieversor-
gung, Volkshochschule, 6ffentliche Bédder, Museen) erheben, sollen allenfalls die Kosten
decken.

Zuc)

Die Finanzhoheit gibt den Gemeinden das Recht auf eine eigene Haushaltsfiihrung (einschl.
der Festsetzung bestimmter Steuern) und Vermogensverwaltung. Richtschnur sind die haus-
haltsrechtlichen Vorschriften (Gemeindeordnung, Haushaltsordnung) des jeweiligen Bundes-
landes. Wichtigster Grundsatz ist, dass der Haushalt im einzelnen Haushaltsjahr ausgeglichen
sein muss. Zu diesem Zweck diirfen die Gemeinden in bestimmten Féllen - mit Genehmigung
durch die staatlichen Aufsichtsbehorden - ein Darlehen aufnehmen.

Der Haushaltsplan erhélt mit der Verabschiedung der Haushaltssatzung durch den Gemeinde-
rat den Charakter eines (Orts)gesetzes. Deshalb darf die Verwaltung die Ausgabenansitze nur
mit besonderer Genehmigung des Rats iiberschreiten (Weiteres hierzu in Heft 2: ,,Haushalt &
Finanzen®).



14

Zu d)

Die Organisationshoheit beinhaltet zunichst das Recht der unmittelbaren oder mittelbaren
Wahl der Gemeindeorgane. Die Gemeindeordnungen der Bundeslénder stecken nur den
Rahmen ab fiir die innere Gemeindeverfassung. Da die Verwaltungsprobleme im Dorf anders
sind als in einer GroB3stadt, muss jede Gemeinde fiir sich diesen Rahmen ausfiillen. Dies
geschieht in der ,,Hauptsatzung*, die man deshalb auch als o6rtliches kommunales Verfas-
sungsstatut bezeichnet.

Bestandteile der Hauptsatzung konnen bzw. miissen u.a. sein:

* FErginzende Zustindigkeitsabgrenzungen zwischen den Gemeindeorganen
(z.B. Abgrenzung der einfachen Geschifte der laufenden Verwaltung);

* Anzahl der Ratsausschiisse und deren Aufgaben;

* Form der Bekanntmachung der Ratsbeschliisse;

* Aufwandsentschddigung und Auslagenersatz der Ratsmitglieder.

Mit der Hauptsatzung konnen jedoch nur die Freirdume ausgefiillt werden, die die Gemeinde-
ordnung gelassen hat; keinesfalls darf gegen ihre Bestimmungen versto3en werden. Die Frei-
rdume fiir die Ausgestaltung einer Hauptsatzung werden jedoch zunehmend enger, weil die
Landesgesetzgeber in den Gemeindeordnungen immer hdufiger auch organisatorische Fragen
regeln (z.B. obligatorische Auslidnderbeirite, Frauen- oder Gleichstellungsbeauftragte).

Zu e)

Zur Personalhoheit gehoren die Auswahl, Beforderung, Versetzung oder Entlassung kommu-
naler Beamter, Angestellter und Arbeiter. Die Moglichkeiten der Gemeinde, ihr gesamtes
Personalwesen, also auch die Anzahl und Qualifikation zur Durchfiihrung von Aufgaben, die
Arbeitszeit sowie die Verglitung und Versorgung selbst zu regeln, sind u.a. durch die Beam-
tengesetze, die Laufbahnvorschriften, Tarifvertrage und das Personalvertretungsgesetz fiihlbar
eingeschréinkt.

Zu f)

Die Gemeinden haben das Recht, ihr Gebiet eigenverantwortlich zu ordnen und zu gestalten
(Planungshoheit). So kénnen sie in Bebauungspldnen rechtsverbindlich z.B. Art und Form der
baulichen Nutzung, Bauweise, Verkehrs-, Versorgungs- und Griinflachen festlegen. Der
Spielraum fiir die gemeindliche Planungshoheit wird begrenzt durch Gesetze (z.B. Bundes-
baugesetz, BBauG) und entsprechende Verordnungen, Richtlinien und Erlasse, sowie die

jeweilige Landesplanung (Einzelheiten hierzu in den Heften 3 und 4 ,,Planen Bauen, Umwelt
& Verkehr®).

Zu g)

Unter der Satzungshoheit versteht man das Recht der Gemeinden (-verbadnde), ihre Angele-
genheiten eigenverantwortlich und rechtsverbindlich zu regeln. Auch eine Satzung ist ein
Gesetz und innerhalb ihres Geltungsbereiches (Gemeinde, Gemeindeverband) ebenso
verbindlich wie ein Landes- oder Bundesgesetz. Dennoch rangieren Satzungen ,,unterhalb*
staatlicher Gesetze, weil sie sich in den staatlichen Gesetzesrahmen einfligen miissen und ihm
nicht widersprechen diirfen.

Die fiir (Orts)satzungen allein zustdndige Gemeinde(-verbands)vertretung wird insbesondere
in folgenden Fillen von diesem Recht Gebrauch machen und Satzungen erlassen:
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* eine Haushaltssatzung, um die grundsitzlichen Entscheidungen iiber Einnahmen und
Ausgaben eines Haushaltsjahres verbindlich zu fixieren;

* baurechtliche Satzungen (z.B. Bebauungsplidne, Verdnderungssperren), um die Nutzung
des Gemeindegebietes zu regeln;

* Gebiihrensatzungen, um die Nutzer gemeindlicher Einrichtungen an den Kosten zu betei-
ligen (z.B. Benutzungsgebiihren fiir gemeindliche Einrichtungen, Kurtaxen);

* Betriebssatzungen, um gemeindliche Wirtschaftsunternehmen (z.B. Wasserwerk,
Verkehrsbetrieb, Schlachthof) ohne eigenen Rechtsstatus - sogenannte Eigenbetriebe -
fiihren zu konnen;

* Satzungen, die aus Griinden der Volksgesundheit und des Umweltschutzes einen
Anschluss- und/oder Benutzungszwang vorsehen (z.B. bei der Wasserver- und -entsor-
gung, Fernwarme, Schlachthof).

Schaubild 5 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik-Nr. 1.7

Ausfiihrlich geregelt ist das Satzungsrecht der kommunalen Selbstverwaltungskorperschaften
in den Gemeinde- und Gemeindeverbandsordnungen, teilweise aber auch in anderen Landes-
gesetzen und in Bundesgesetzen.

Alle diese ,,Hoheiten* stehen unter dem Vorbehalt des Grundgesetzes ,,. . .im Rahmen der
Gesetze. . .. Der Staat, d. h. das zustindige Bundesland, hat deswegen dariiber zu wachen,
dass alle gemeindliche Tatigkeit den gesetzlichen Bestimmungen entspricht: bezeichnet wird
dies als Rechtsaufsicht (vgl. hierzu auch den Abschnitt 2.2 ,,Welche offentlichen Aufgaben
haben die Gemeinden?*).

1.4  Biirgerbeteiligung in der Gemeinde: mehr als wihlen!

In welchem Ausmal} der Biirger sich an der kommunalen Demokratie beteiligen kann und
beteiligt und welche Moglichkeiten und Formen ihm dabei offen stehen, ist mitbestimmend
dafiir, wie legitim der kommunale Anspruch auf Selbstverwaltung ist.

Ein starkeres biirgerschaftliches Engagement durch Einzelne oder Gruppen (Vereine,
Verbénde, Vereinigungen, Biirgerinitiativen) setzt zudem Rat und Verwaltung nicht nur unter
erhohten Begriindungszwang fiir ihr Tun, sondern steigert auch den Innovationsdruck und
niitzt daher der kommunalen Selbstverwaltung. Insofern ist die in den letzten Jahren bei den
kommunalen Verfassungsgebern gewachsene Neigung, die plebiszitiren Elemente in den
Gemeindeordnungen zu stérken, positiv zu werten. Damit wird dem gestiegenen Gestal-
tungswillen vieler Biirger entsprochen. Jiingste Beispiele hierfiir in den alten Bundesldndern
sind die Einfiihrung:

e der Urwahl des (Ober-)Biirgermeisters und Landrates in Hessen und Rheinland-Pfalz (hier
auch die Abwahl der hauptamtlichen Amtsinhaber) durch die Biirger;

e des Kumulierens (Haufeln von Stimmen auf einen Bewerber) und Panaschierens (Stimm-
abgabe auf mehreren Listen) bei der Kommunalwahl in Rheinland-Pfalz und

* des Biirgerbegehrens und Biirgerentscheids in Rheinland-Pfalz und ab 1999 auch in Nord-
rhein-Westfalen.
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Wie kann sich nun der Biirger in die kommunale Selbstverwaltung einbringen?

Sein wichtigstes Mitwirkungsrecht ist zweifelsohne das im Grundgesetz verankerte Recht,
seine Vertretung in der Gemeinde und im Kreis in

e allgemeiner (jede/r volljahrige Gemeindebiirger/in darf wéhlen),
e unmittelbarer (die Kandidaten/innen werden direkt gewéhlt),

* freier (die Wahlentscheidung kann zwanglos ausgeiibt werden),
» gleicher (jede Stimme z&hlt gleich) und

* geheimer ( die individuelle Wahlentscheidung bleibt geheim)

Wahl zu bestimmen. Je nach kommunalem Verfassungstyp ist dieses Recht unterschiedlich
ausgestaltet (Niheres hierzu im Abschnitt 6.1 ,,Formen kommunalen Wahlrechts im Uber-
blick®). In vielen Landern darf er zusétzlich noch den (Ober-)Biirgermeister und teilweise
auch den Landrat wéhlen, die zugleich die Verwaltung fiihren. Weitere besondere Beteili-
gungsrechte auf kommunaler Ebene werden im Grundgesetz nicht ausgewiesen, wenn man
einmal von der faktisch bedeutungslosen Moglichkeit kleiner Gemeinden absieht, Gemeinde-
versammlungen als Form direkter Demokratie abzuhalten (Art. 28, Abs. 1 GG).

Mitwirkungsrechte allgemeiner Art bieten sich jedoch {iber die Inanspruchnahme der Grund-
rechte:

* Grundlage aller (kommunal)politischen Aktivititen ist das Recht der Biirger auf
Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit und damit zusammenhéngend der freien
Meinungsdullerung sowie der Freiheit von Presse, Film und Rundfunk (Art. 8, 9 und 5
GG). Erst im Kontext dieser Freiheitsrechte wird die Beteiligung der Biirger an der
offentlichen Meinungsbildung moglich und sinnvoll.

e Nicht minder bedeutsam ist der im Artikel 19, Abs. 4 GG garantierte Rechtsschutz, den
jeder Biirger gegeniiber allen MaBnahmen der 6ffentlichen Gewalt beanspruchen kann.
Beispielsweise kann er gegeniiber einem kommunalen Verwaltungsakt Widerspruch
einlegen, dem ein Verwaltungsgerichtsverfahren folgen kann, sollte das verwaltungs-
interne Verfahren zu keinem Interessenausgleich fiihren.

* Auch das im Artikel 17 GG enthaltene Petitionsrecht kann in manchen Féllen eine Platt-
form fiir ein kommunalpolitisches Engagement bieten. Es riumt jedermann das Recht ein,
sich einzeln oder in der Gruppe mit Bitten oder Beschwerden an die zustédndigen Stellen
oder die Volksvertretung zu wenden.

*  Wer nicht nur gelegentlich oder auf bestimmte Probleme begrenzt, sondern umfassend an
der politischen Willensbildung mitwirken will, schlie3t sich einer Partei an. Den Parteien
hat der Verfassungsgeber im Artikel 21 GG ausdriicklich aufgetragen, bei der politischen
Willensbildung des Volkes mitzuwirken. Gerade auf kommunaler Ebene kann ein Partei-
mitglied vielfach direkt und sichtbar politische Entscheidungen beeinflussen.

Neben den in unserer Verfassung verankerten politischen Beteiligungsmdoglichkeiten des
Biirgers gibt es, nach Bundesldndern unterschiedlich, weitere gesetzlich normierte Formen der
Mitwirkung. Alle Gemeindeordnungen enthalten Anhérungsrechte unterschiedlicher Art. So
gibt es in jedem Bundesland als Informations- und Diskussionsforum fiir die Biirger in wich-
tigen gemeindlichen Angelegenheiten die Biirger- bzw. Einwohnerversammlung. Zusitzlich
hierzu bieten einige Linder (siehe nachstehende Ubersicht) die Mdglichkeit, in 6ffentlichen
Sitzungen der Gemeindevertretung sogenannte Einwohnerfragestunden abzuhalten. Dabei
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sind meist nicht nur Fragen zu gemeindlichen Angelegenheiten zuldssig, sondern es konnen
vielfach auch Vorschldge und Anregungen zu ihnen unterbreitet werden, sowie Sachverstin-
dige und Einwohner gehort werden, die von Beratungsgegenstinden betroffen sind. Das
bekannteste Anhdrungsrecht ist im § 3 des Baugesetzbuches geregelt. Es verpflichtet die
Gemeinden, ihre Biirger frithzeitig dariiber zu informieren, welche Ziele und Zwecke mit der
Bauleitplanung verfolgt werden (ndheres hierzu in Kap. 6 von Heft 4 ,,Planen, Bauen,
Umwelt & Verkehr®).

Die meisten Lénder er6ffnen ihren Biirgern mit dem Biirgerbegehren (Antragsstufe fiir den
Biirgerentscheid) und dem Biirgerentscheid (Entscheidung einer wichtigen Gemeindeangele-
genheit durch die Biirger in geheimer Abstimmung) auch die Teilnahme an gemeindlichen
Sachentscheidungen. In allen jungen Bundesldndern (ausgenommen Thiiringen) erstreckt sich
diese direkte Mitsprachemdglichkeit der Biirger auch auf die Kreisebene. Um einen
Missbrauch dieser Instrumente zu erschweren, wird bereits beim Biirgerbegehren zumeist
neben einer Begriindung auch ein nach den gesetzlichen Bestimmungen durchfiihrbarer
Vorschlag fiir die Finanzierung der verlangten MaBnahme gefordert.

Weniger weitgehend ist der in vielen Gemeindeordnungen auch enthaltene Biirger- bzw.
Einwohnerantrag. Mit ihm kann die Gemeindevertretung gezwungen werden, ein viele
Einwohner interessierendes Problem zu behandeln, wenn es zum gemeindlichen Wirkungs-
kreis gehort. Das Entscheidungsrecht bleibt jedoch bei ihr.

Wer fiir diese Elemente direkter Demokratie antrags- und entscheidungsberechtigt ist,
welches Quorum jeweils erforderlich ist, welche Angelegenheiten davon ausgenommen sind
(Negativkatalog) und sonstige Bestimmungen sind je nach Bundesland unterschiedlich in der
jeweiligen Gemeindeordnung geregelt. Die nachstehende Ubersicht iiber die Mdglichkeiten,
die die Biirger haben, um direkt iiber gemeindliche Angelegenheiten zu entscheiden, ldsst
erkennen, dass plebiszitire Elemente in den Gemeindeordnungen der jungen Bundesliander
hoher als in den meisten alten Bundesldndern rangieren.

Folgende plebiszitire Elemente gibt es in den Gemeindeordnungen der Bundeslinder:

Bundesland Biirger-/Ein- Einwohner- Biirger- bzw  Biirgerbegeh- Biirger-
(nur Flachen- wohnerver- fragestunde/ Einwohner- ren/Biirger- entscheid
staaten) sammlung Anhorung antrag initiative

Brandenburg X X X X X
Mecklenburg- X X X X X
Vorpommern

Sachsen-Anhalt X X X X X
Baden- X X X
Wiirttemberg

Rheinland- X X X X
Pfalz

Sachsen X X X X
Schleswig- X X X X
Holstein

Thiiringen X X X X
Hessen X X X
Nordrhein- X X X

Westfalen

Niedersachsen X X

Saarland X X
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Bayern X

X: vorhanden

Uber die in der jeweiligen Gemeindeordnung gesetzlich normierten Mdglichkeiten hinaus
machen viele Gemeinden ihren Biirgern freiwillig weitere Beteiligungsangebote und koppeln
dies mit einem Mehr an Informationen und Kommunikation. So werden zum einen die Biirger
auch dann in den kommunalpolitischen Willensbildungsprozess einbezogen, wenn dies nicht
ausdriicklich in der Gemeindeordnung verlangt wird. Zum anderen wird beispielsweise in
Form von Hearings, Foren, Befragungen etc. mehr kommuniziert. Dabei wird auch weniger
,lautstarken* Gruppen, die sonst leicht iberhort und libergangen werden, eine Plattform
geboten. Ein Beispiel hierfiir sind Beiréte fiir Senioren, Ausldnder (mit Ausnahme von Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz, die seit 1994 unter bestimmten Voraussetzungen die
Bildung von Ausldnderbeirdten vorschreiben) oder Bewohner eines Sanierungsgebietes.
Solche mitberatenden Gremien sollen die Interessen Betroffener moglichst umfassend in den
kommunalen EntscheidungsprozeB ,,transportieren®. Neben Mitgliedern des Rates konnen
thm Vertreter kommunaler und staatlicher Behorden und Delegierte von Vereinigungen und
Verbdnden angehoren.

AuBerhalb dieser Beteiligungsmoglichkeiten unserer reprasentativen Parteiendemokratie hat
sich in den 70er Jahren eine unkonventionelle Form (kommunal-)politischer Aktivitit in den
alten Bundeslidndern rasch ausgebreitet, die Biirgerinitiative. Sie stellt eine lockere, meist
zeitlich begrenzte Interessenkoalition sozialaktiver Biirger dar, die auf 6ffentliche Planungen
oder auf (kommunal-)politische Handlungen bzw. Versdumnisse - mitunter auch sehr
egoistisch - reagieren. Dies reicht von der 6ffentlichen Meinungsvertretung und der Ausiibung
politischen Drucks bis zur Selbsthilfe. Charakteristisch fiir diese Aktionsform ist, dass sich
ihre Beteiligten an den iiblichen Vermittlungsinstanzen (Verbanden, Parteien, Parlamenten)
vorbei direkt an die zustindige Verwaltung bzw. Behorde wenden.

Ihr Arbeitsstil ist nicht einseitig von einer Konfliktstrategie gepragt, die eine Zusammenarbeit
mit Parteien, Verbdnden oder der Verwaltung ausschlieBt, sondern kennt auch kooperative
Formen, die zu einer Einbeziehung in den formalen EntscheidungsprozeB fiihren konnen. Die
Palette ihres Handlungsinstrumentariums erstreckt sich von unkonventionellen Aktionsfor-
men wie Go-in, Sit-in bis hin zu begrenzten Regelverletzungen wie unangemeldete
Demonstrationen, Verkehrsbehinderungen, ,,Mahnwachen* und Hungerstreiks (ziviler Unge-
horsam).

Wichtigste Themenfelder von Biirgerinitiativen mit Protestcharakter waren bislang der
Verkehr, die Energiegewinnung und der Umweltschutz. Deren Existenz und Wirken {ibt einen
heilsamen Zwang auf Institutionen und Représentanten unseres parlamentarischen Systems
aus, sich demokratisch zu verhalten und die Sorgen und Néte der Biirger nicht aus ihrem
Blick zu verlieren (vgl. hierzu auch Abschnitt 5.1 ,,Wer macht Politik in der Gemeinde?).

Uber die bloBe Teilnahme an der Wahl hinaus ist der Biirger in stirkerem MaBe als friiher
bereit, sich politisch zu beteiligen: dies belegen nicht nur die zahlreich gewordenen Biirger-
initiativen, sondern auch die eindrucksvollen Proteste gegen Fremdenhass und Rassismus im
Winterhalbjahr 1992/93. Generell ist festzuhalten, dass unsere Demokratie von denen lebt, die
sich 6ffentlich - in welcher Form auch immer - am Disput um die bessere Losung beteiligen
und dabei auch fiir Werte einstehen. Sie stirbt, wie uns das Beispiel der Weimarer Republik
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lehrt, wenn fast alle nur noch die Verhéltnisse beklagen, die Versdumnisse und Fehler der
Parteien und Verwaltungen kritisieren und wegschauen, wenn Zivilcourage gefordert ist.

1.5 Ein Weg in die Kommunalpolitik

Einen ,,Konigsweg* in die Kommunalpolitik gibt es nicht. Im vorangegangenen Abschnitt
klang schon an, wie vielgestaltig der ,,Einstieg® in die Kommunalpolitik sein kann. Es héngt

ganz davon ab,

* ob man vorrangig an bestimmten Themen oder Problemen interessiert ist, oder

* ob man mehr das Ganze, ndmlich die eigene Gemeinde im Visier hat und

* wie viel Zeit man in ein politisches Engagement investieren kann und will.

Rechte und Pflichten von Biirgern, Einwohnern und Ortsfremden in der Gemeinde

Voraussetzungen

Rechte

Pflichten

Ortsfremde

ohne

Mit

Grundbesitz/Gewerbebetrieb
in der Gemeinde

keine

Nutzungsentgelte
fiir in Anspruch
genommene
offentliche
Leistungen

Besitzbezogene
Nutzungsrechte;
Beschwerde-/
Petitionsrecht

Besitzbezogene
Lasten und
Pflichten

Anliegerpflichten

Anschluss- und
Nutzungszwang

Einwohner

Wohnsitz in der
Gemeinde

Nutzung aller
offentlichen
Einrichtungen

Teilnahme an
Biirgerbeteil.,
Biirger- bzw.
Einwohner-

versammlung

begrenzt 6ffentl.
Ehrendmter

allgemeine Steuer-
/Gebiihren-
/Beitragspflicht

Leistung von
Hand- und
Spanndiensten

Ubernahme
bestimmter
ehrenamtlicher
Tétigkeiten

Biirger

Deutsche Staats-
angehorigkeit

mind. 18 Jahre

Mindestwohn-
dauer in der
Gemeinde 3 bzw.
6 Monate

Wabhlrecht
(aktiv/passiv)

Teilnahme an
Biirgerbegehren,
Biirgerentscheid
(soweit vorge-
sehen)

uneingeschrankt
Ehrendmter

Wahrnehmung
von Ehrendmtern
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Die nachfolgenden Stufen beinhalten jeweils auch die Voraussetzungen, Rechte
und Pflichten der Vorstufen

Der direkteste Weg, ohne thematische Beschrankungen in Kauf nehmen zu miissen, fiihrt
zweifelsohne iiber den Eintritt in eine Partei und die Mitarbeit in ihr. Wer dann nicht nur die
etwa monatlich stattfindenden Versammlungen besucht, sondern zusitzlich noch etwa einen
Abend pro Woche der Parteiarbeit widmet (in Wahlkampfzeiten auch mal etwas mehr), der
gehort bald zu den entscheidenden Mitgliedern der lokalen Partei. Sie stellen in aller Regel
den Vorstand, die Delegierten zu hoheren Organisationsgliederungen und die kommunalen
Mandatstrager (bzw. auch sachkundigen Biirger in fast allen Bundesldndern).

Bevor man einer Partei in der Absicht beitritt, die Politik in der eigenen Gemeinde mitgestal-
ten zu wollen, sollte man sich jedoch selbstkritisch fragen, ob man

» ethische Grundsitze und politische Werte nicht nur allgemein anerkennt, sondern fiir das
eigene Handeln zur verbindlichen Richtschnur machen will (Glaubwiirdigkeit),

* einen Sinn fiir das technisch Machbare und wirtschaftlich Vertretbare hat (Realitédtssinn),

* ein Gesplir fiir die 6ffentliche Meinung hat und dennoch auch aus einer Minderheiten-
position heraus den Mitbiirger von den Vorziigen eigener Losungsvorschlige liberzeugen
kann (Kommunikationsfahigkeit),

* im Kampf um Mehrheiten innerhalb und auf3erhalb der Partei mit Anstand verlieren und
die Sache iiber die Person stellen konnte (Integrationsbereitschaft).

Bejaht man diese Fragen fiir sich guten Gewissens, dann beginnt man am besten damit, sich
tiber die offentliche Meinung in der eigenen Gemeinde zu informieren. Aus Lokalzeitungen,
dem Lokalfunk, auf Versammlungen etc. erfahrt man einiges; aber die 6ffentliche Meinung
entsteht in erster Linie in zahllosen personlichen Gespriachen: z.B. in Vereinen, in Verbédnden,
in Parteien, an Stammtischen, kurz bei allen Gelegenheiten, bei denen miteinander geredet
wird.

Je vielschichtiger der Kreis der eigenen Gespriachspartner fiir kommunale Themen ist, desto
leichter wird es einem fallen, nicht nur ,,auf dem Laufenden‘ zu sein, sondern auch aufkei-
mende Probleme zu erkennen oder auch Sorgen solcher Mitbiirger aufzuspiiren, die keine
lautstarke Lobby haben.

Um aus dieser Informationsvielfalt eine eigene Meinung {iber kommunalpolitische Probleme
und Prioritdten formen zu koénnen, kann man sich an folgenden Fragen orientieren:

1. Welche aktuell diskutierten 6ffentlichen Probleme hélt man personlich fiir wichtig und
welche flir weniger wichtig und warum?

2. Zu welchem Zustand sollte eine Problemldsung jeweils fiihren und weshalb?

3. Welche Losungsvorschldge wurden bereits gemacht und welche sind noch denkbar?

Hat man diese Phase der Bildung des eigenen politischen Problembewusstseins
,,durchschritten*, dann gilt es, tiber Malnahmen nachzudenken und zu {iberlegen, wer sie
ausfiihren soll. Dem Subsidiaritédtsprinzip folgend muss dies ja keineswegs gleich die
Gemeinde sein. Die zu entwickelnde MaBBnahme muss

* rechtlich zuléssig,
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» wirtschaftlich akzeptabel,

* mit anderen kommunalen Zielen vertraglich,
e fachlich sinnvoll und vor allem,

* dem angestrebten Ziel dienlich sein.

Gerade der letztgenannte Gesichtspunkt wird in der Hitze politischer ,,Gefechte* leicht aus
den Augen verloren, weil rechtliche und finanzielle Fragen schon genug ,,Ziindstoff* enthal-
ten.

Spétestens jetzt sollte man sich aber einer Partei angeschlossen haben, weil die Entwicklung
mehrheitsfahiger Problemlésungen am besten arbeitsteilig in einer Gruppe geleistet werden
kann.

Solche Arbeitsgruppen konnen die Angebote zur politischen Bildung - wie sie vor allem von
parteinahen Stiftungen und Vereinen geboten werden - in besonderer Weise nutzen und
ergdnzen. Hier konnen im Gespriach mit Fachleuten die rechtlichen, finanziellen und fachli-
chen Fragen konkreter kommunalpolitischer Probleme aus der eigenen Gemeinde diskutiert
werden. Auch lésst sich die Abhingigkeit vieler Probleme und Problemldsungen
untereinander aufzeigen und die ,,hinter* einzelnen Losungsvorschlidgen stehenden
politischen Werte und Ziele kdnnen unmittelbar einsichtig gemacht werden. Politische
Bildung und aktuelle Problemlésung kénnen eng beieinander liegen.

Wenn der Arbeitskreis Losungen ausgearbeitet hat, muss festgestellt werden, wie sie realisiert
werden konnen. Nicht immer muss sich der Gemeinderat selbst damit befassen. Manche
Angelegenheiten sind einem Ausschuss zu libertragen. Zuweilen kann auch das zustdndige
Fachamt im Rahmen seiner Kompetenzen unmittelbar titig werden; zuweilen geniigt es, wenn
ein Beirat (z.B. Senioren- oder Ausldnderbeirat) aktiv wird. In vielen Angelegenheiten ist der
Kreis zustindig, so dass es zweckmiBig ist, Kreistagsabgeordnete anzusprechen.

Wenn klar ist, in wessen Zustdndigkeitsbereich die fiir erforderlich gehaltene(n)
MafBnahme(n) fallt (bzw. fallen), dann muss gepriift werden, was in dieser Sache moglicher-
weise bereits geplant ist oder schon getan wurde. Ist keines von beiden der Fall, dann gilt es,
die entwickelte Problemlosung durchzusetzen. Erst jetzt wird Politik auch zu einer Macht-
frage und nicht bereits bei der Bestimmung dessen, was als Problem anzusehen ist und was
nicht! Dabei hingt die Chance, den eigenen Willen auch gegen den Widerstand anderer
durchzusetzen, wesentlich von der Fahigkeit ab, andere zu iiberzeugen.

Diese Fahigkeit lasst sich bei der tdglichen Kommunikations,,arbeit* gut trainieren, in dem
man selber Informationen vermittelt iiber:

* politische Werte und Ziele, denen der gegenwiértige Zustand nicht entspricht;

* wesentliche Einzelheiten des angestrebten Zustandes, den die Partei dndern will, der man
angehort;

* die geeigneten MaBBnahmen, die den angestrebten Zustand herbeifiihren konnen.

Einer lokalen Partei, die bei dieser Uberzeugungsarbeit mit ,,einer Zunge** spricht und die ihre
Gestaltungschancen nutzt, bleibt der (Wahl-)Erfolg auf langere Sicht nicht versagt.
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2. AUFGABEN DER GEMEINDEN UND GEMEINDEVERBANDE
2.1 Kommunale Aufgaben: Entstehung und Entwicklung

Wie kam es eigentlich dazu, dass es bei uns eine kommunale Selbstverwaltung gibt, die
(eigenverantwortlich) 6ffentliche Aufgaben erfiillt ?

Die Idee der Selbstverwaltung reicht bis ins Mittelalter zuriick. Urspriinglich meint dieser
Begriff genossenschaftliche Verwaltung im Gegensatz zur herrschaftlichen Staatsverwaltung.
Bei genossenschaftlicher Verwaltung ldsst ein Verband Gleichberechtigter seine Gemein-
schaftsaufgaben durch auf Zeit gewéhlte Amtstrdger wahrnehmen. Dagegen tibertrdgt eine
herrschaftliche (Staats)verwaltung die Erfiillung 6ffentlicher Aufgaben einem zentralisierten
Apparat von Berufsbeamten. Dies war z.B. im Zeitalter des Absolutismus die Regel.

Der Selbstverwaltungsgedanke wurde in Deutschland zu Beginn des 19. Jh. durch den Frei-
herrn vom Stein wiederbelebt. Er glaubte, den in den napoleonischen Kriegen zusammen-
gebrochenen preullischen Staat erfolgreich reorganisieren zu kdnnen, indem die gehobenen
Schichten des Biirgertums lokale Verwaltungsaufgaben weitgehend ehrenamtlich wahrneh-
men.

Auf diese Weise sollten deren Kenntnisse und Ideenreichtum fiir den Staat mobilisiert und
zugleich Verwaltungskosten gespart werden.

Steins Reformvorstellungen fanden ihren Niederschlag in der Preuflischen Stadteordnung von
1808. Sie erdffnete den Biirgern, die in der Stadt einen selbstandigen Gewerbebetrieb oder
Grund- oder Hausbesitz besallen (ab 1853 galt das Dreiklassenwahlrecht), die Moglichkeit,
die Geschicke ihrer Stadt zu beeinflussen. Die anderen deutschen Lénder folgten diesem
Beispiel bald.

Die Stein'sche Stiddteordnung wurde im Laufe der Zeit stark verdndert. Einerseits wurden die
Rechte der Stadtverordneten zugunsten des Magistrats und der Staatsaufsicht beschnitten und
andererseits wurden die Selbstverwaltungsrechte durch ausgeweitete staatliche Bestéatigungs-
und Aufsichtsrechte eingeschrankt. In den ldndlichen Gemeinden wurde die Selbstverwaltung
erst in der zweiten Hélfte des 19. Jh. eingefiihrt. Insgesamt gesehen blieb die kommunale
Selbstverwaltung im 19. Jh. jedoch auf privilegierte Biirger begrenzt und durch die hierar-
chisch und autoritdr organisierte Staatsverwaltung eingeengt.

Ungeachtet dessen entwickelte sich hieraus bis zur Jahrhundertwende eine leistungsfahige
Kommunalverwaltung, die Aufgaben des Rechts- und Ordnungswesens, des Schul- und
Kulturwesens, des Sozial- und Gesundheitswesens, des Verkehrs- und Versorgungswesens
und der Gemeindewirtschaft umfasste.

Zur Zeit des Ersten Weltkrieges und in den ersten Nachkriegsjahren lag der Vollzug 6ffentli-
cher Aufgaben hauptsédchlich bei den Kommunalverwaltungen. So waren die Stidte und
Kreise Haupttriager der individuellen Sozialflirsorge und der Jugendwohlfahrt: sie iibernah-
men nicht nur die Wohnungsaufsicht, Wohnraumbewirtschaftung und -beschaffung, sondern
gaben in der Inflation auch Notgeld aus und trugen solange den Arbeitsnachweis, bis eine
Reichsverwaltung aufgebaut war. Offentliche Angelegenheiten, denen sich bislang gesell-
schaftliche und karitative Gruppen oder Institutionen widmeten, z.B. Kindergérten, Gesund-
heitsberatung, Jugendpflege, Sportférderung, Biichereiwesen und Volkshochschule, wurden
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zu Aufgaben der 6ffentlichen Verwaltung. Mit dem Untergang des Kaiserreiches wurde auch
in den Gemeinden das undemokratische Dreiklassenwahlrecht abgeschafft und durch die
allgemeine, gleiche, direkte und geheime Wabhl ersetzt. Unverdndert blieben dagegen die
bewihrten Stiddteordnungen. Damit dnderten sich zwar die Stadtverordnetenversammlungen
und Gemeindevertretungen in threr Zusammensetzung erheblich; die kommunalen Macht-
strukturen wurden davon aber kaum beriihrt. Die lokalen Verwaltungen blieben gegeniiber der
,,Legislative* politisch dominant.

Die kommunale Selbstverwaltung spielte in der Weimarer Republik eine bedeutende Rolle
beim Wiederautbau, der sozialen Sicherheit, der 6rtlichen und iiberdrtlichen Daseinsvorsorge
und im kulturellen Leben. Kurz vor dem Ende der Weimarer Republik geriet auch sie in eine
Krise. Sie wurde ausgelost durch den Wegfall ergiebiger und elastischer Steuerquellen, einen
ungeniigenden Finanzausgleich, stark steigende Soziallasten und durch zentralistische
Tendenzen, die die Gemeindeverwaltung immer mehr zur lokalen Vollzugseinheit des Staates
machten. Der Nationalsozialismus schaffte dann bis auf einige formale Reste die eigenver-
antwortliche Aufgabenwahrnehmung auf kommunaler Ebene ab. Die Vielfalt der Gemeinde-
verfassungen wurde mit der 1935 erlassenen ,,Deutschen Gemeindeordnung® auf ein fiir alle
Stadt- und Landgemeinden einheitliches Verfassungsrecht reduziert.

Nach dem Zusammenbruch des Nationalsozialismus, den die Gemeinden praktisch als einzige
arbeitsfahige Verwaltungseinheit {iberdauerten, erfiillten zunichst die Gemeindeverwaltungen
die dringendsten Aufgaben und verhinderten ein ldnger dauerndes Chaos. Obwohl auch die
sowjetische Siegermacht die kommunale Selbstverwaltung in ihrer Besatzungszone per
Gesetz wieder installierte, nahm deren weitere Entwicklung bald einen anderen Weg als in
Westdeutschland. Als die SED-Diktatur den sogenannten demokratischen Zentralismus
einfiihrte, wurden die Volksvertretungen auf der Gemeinde- und Kreisebene zwar beibehal-
ten, jedoch ihrer Funktion beraubt. Stiddte und Gemeinden waren nur noch unterste lokale
Verwaltungsebene.

Die Wende in der ehemaligen DDR fiihrte u.a. zu einer Riickbesinnung auf die kommunale
Selbstverwaltung. So verabschiedete die frei gewihlte Volkskammer im Mai 1990 eine
Kommunalverfassung und es wurden im gleichen Monat Kommunalwahlen durchgefiihrt. Es
folgte ein Umbau der Verwaltungsstruktur, der u.a. zur Abschaffung der von der SED einge-
fiihrten Bezirke und zur Neubildung der Lander fiihrte. Diese begannen alsbald nach eigen-
staindigen Losungen fiir die Kommunalverfassung zu suchen, obwohl sich diese beim Aufbau
der kommunalen Selbstverwaltung als ein tragfahiges Fundament erwies. Vorrangiger Anstof3
hierzu war die Gebietsstruktur der Gemeinden und Kreise, die von ihrer Grof3e her (knapp die
Halfte der 7563 Gemeinden hatte weniger als 500 Einwohner!) fast ausnahmslos nicht die fiir
den Wiederautbau notige Verwaltungskraft mobilisieren konnten.

Um alle neuen Aufgaben iibernehmen zu kdnnen und um eine sachgerechte Aufgabenvertei-
lung zwischen Gemeinden und Kreisen zu erreichen, muss die - inzwischen abgeschlossene -
Kreisgebietsreform jedoch noch durch eine Gemeindeverwaltungsreform erginzt werden. Erst
wenn die GroBle und die Leistungsfahigkeit der Gebietskdrperschaften feststehen, kann eine
endgiiltige Aufgabenverteilung zwischen Kreisen, Stadten und Gemeinden vorgenommen
werden.

Im westlichen Deutschland wurde mit den neu entstehenden Landern auch das einheitliche
Gemeindeverfassungsrecht wieder aufgegeben. Die Stellung der Gemeinden im 1949 verkiin-
deten Grundgesetz kniipft an die Bestimmungen der Weimarer Republik an. Mit der Garantie
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des demokratischen Staatsaufbaus auf allen Ebenen (Bund, Lander und Gemeinden) ist der
Gegensatz zwischen obrigkeitlichem Staat und biirgerschaftlicher Selbstverwaltung bei uns
verfassungsrechtlich aufgehoben.

Die Entwicklung der kommunalen Selbstverwaltung in den alten Bundeslédndern ist seit 1949
davon bestimmt worden, dass sich das Leistungsangebot der sozial-staatlichen Daseinsvor-
sorge stindig wandelte und erweiterte. Dies begriindete den kommunalen Finanzausgleich
und einen durchgéngigen staatlichen Planungsverbund; damit waren zugleich wachsende
politische Verflechtungen zwischen der staatlichen und der lokalen Ebene programmiert, die
regelméfig in eine Zentralisierung von Regelungs-, Entscheidungs- und Finanzkompetenzen
miindeten.

Der gegenwirtige Zustand der kommunalen Selbstverwaltung ist dadurch gekennzeichnet,
dass Bund und Lander

e den kommunalen Entscheidungsspielraum durch eine Flut von Gesetzen und Verordnun-
gen eingeschniirt haben (Aufgabenhoheit);

* die Planungshoheit der Gemeinden durch zahlreiche und detaillierte Pldne und
Programme der Landes- und Regionalplanung stark eingeengt ist;

* mit einem Steuerverbundsystem ihre - von den Kommunen in der Regel
unbeeinflussbaren - Zuweisungen zum dominierenden Deckungsmittel der kommunalen
Haushalte gemacht haben und damit deren Finanzhoheit unterminieren;

* die kommunale Organisationshoheit fiithlbar eingeschrinkt haben, weil neben der Aufga-
beniibertragung auch deren innenorganisatorische Einbindung, die Besetzung mit Personal
bestimmter Qualifikation, Besoldungsstufen usw. detailliert geregelt wurde.

Dies lahmt den 6rtlichen Gestaltungswillen. Dagegen lastet auf den zentralen Stellen ein nicht
zu bewiltigender ,,Problemberg®, wenn alle 6ffentlichen Aufgaben liickenlos durch Gesetze,
Erlasse und Richtlinien geregelt werden sollen. Unvermeidbar gehen mit der Zentralisierung
ein Perfektionismus in der Gesetzgebung und im Erlasswesen, eine ausufernde Planung, eine
Uberbetonung von Fach- und Ressortinteressen und eine Schematisierung einher. Damit
verkomplizieren sich die Verwaltungsverfahren, Abstimmungsvorgiange verzogern sich,
Kontrollen werden vermehrt, ohne dass Vollzugsdefizite auf der ausfiihrenden (kommunalen)
Ebene verhindert werden konnen (vgl. hierzu auch Abschnitt 1.3 ,,Kommunale Selbstverwal-
tung: biirgernaher Bestandteil 6ffentlicher Verwaltung®).

Begriindet ist diese Fehlentwicklung darin, dass die Verwaltungs- und Gebietsreformen
bundesweit nach liberwiegend wirtschaftlichen, finanzwissenschaftlichen sowie technokrati-
schen Kriterien vollzogen worden sind. Dabei wurde mehr oder minder auf8er acht gelassen,
dass die Verwaltung in erster Linie dem Biirger zu dienen hat und dass es deshalb nicht nur
um eine rationelle Erledigung von Aufgaben geht, sondern auch um Biirgerndhe, um die
Beteiligungsmoglichkeiten, um die Zufriedenheit des Biirgers mit seiner Verwaltung.

Durch Gesetze, durch staatliche Planungen, Mitwirkungsbefugnisse und Zuschussrichtlinien,
durch Berichtspflichten und Genehmigungsvorbehalte ist der Spielraum fiir kommunale
Entscheidungen immer enger geworden. Die Zustidndigkeiten sind teilweise verflochten bis
verworren und die Verantwortlichkeit entsprechend verwischt. Bei Unklarheiten oder Pannen
irren Betroffene zuweilen hilflos zwischen den beteiligten Instanzen hin und her. Zuschuss-
wesen und Mischfinanzierung haben mitunter die Verschwendung gefordert und nicht selten
die ortlich gebotene Rangfolge von Investitionen durcheinander gebracht: Objekte, fiir die der
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Staat Zuschiisse bereitstellte, wurden vorgezogen; der Aufwand wurde dazu noch iibertrieben,
um einen mdglichst hohen Zuschuss zu begriinden oder um den in den Zuschussrichtlinien zu
hoch bemessenen Einrichtungsstandard erfiillen zu kdnnen. Oft wurden die Folgekosten fiir
die Erhaltung und den Betrieb neuer Einrichtungen vernachldssigt. Das auf diese Weise
geziichtete Anspruchs- und Besitzstandsdenken erschwert die jetzt von der Finanznot
erzwungenen Einschrinkungen und die Uberpriifung des Katalogs kommunaler Aufgaben.

Die urspriinglich ausgewogene Gewichtsverteilung zwischen Bund, Landern und kommunaler
Selbstverwaltung hat sich durch die Zentralisierung verschoben und néhert sich einer hierar-
chischen Nachordnung. Eine notwendige Neubestimmung der kommunalen Selbstverwaltung
miisste vorrangig den repréisentativ-demokratischen Charakter der Kommunalpolitik stérken.
Zugleich ist der ,,Ndahrboden* dieser zentralistischen Tendenz durch eine Reform staatlicher
und kommunaler Aufgaben (Funktionalreform) ,,auszutrocknen®. Neben einer funktions-
gerechten und klaren Aufgabenzuweisung - gekoppelt mit einer entsprechenden Finanzaus-
stattung - gehort hierzu die Riicknahme der Regelungsdichte (Dezentralisie-
rung/Deregulierung).

Kréftige AnstoBe hierzu sind auch aus der Wiedereinfiihrung der kommunalen Selbstverwal-
tung in den fiinf neuen Bundesldndern zu erwarten. Zugleich ergibt sich dort die - auch
genutzte - Moglichkeit, den jeweils libernommenen kommunalen Verfassungstyp der alten
Bundeslinder weiterzuentwickeln und den eigenen Bediirfnissen anzupassen.

2.2 Welche offentlichen Aufgaben haben die Gemeinden?

Die Mehrzahl der 6ffentlichen Aufgaben erfiillen bei uns die Gemeinden und Gemeindever-
binde (vor allem Kreise, aber auch hohere Gemeindeverbiande wie z.B. Landschaftsverbédnde;
siche hierzu den Abschnitt 2.3: ,,Was tun die Kreise und andere Gemeindeverbiande?*).

Kommunale Verwaltungen

* fiihren etwa 80% aller Bundes- und Landesgesetze aus und
e titigen etwa zwei Drittel aller 6ffentlichen Investitionen sowie
* etwa 25 % aller 6ffentlichen Aufgaben.

Zusitzlich hierzu erfiillen sie auch noch - eigenverantwortlich - sogenannte freiwillige
Selbstverwaltungsaufgaben. Dementsprechend bilden die kommunalen Selbstverwaltungsein-
heiten in ihrer Gesamtheit den grofSten Bereich der 6ffentlichen Verwaltung und sind der
Hauptansprechpartner fiir den Biirger und die Wirtschaft in Behdrdendingen.

Was sind nun 6ffentliche Aufgaben? Damit sind Angelegenheiten gemeint, die fiir die Gesell-
schaft von Interesse sind bzw. als 16sungsbediirftig angesehen werden. Was dazu zéhlt und
was demgegeniiber in den privatwirtschaftlichen Bereich gehort, liegt nicht ein fiir allemal
fest. Je nach Anschauung, Bediirfnis und Tradition, aber auch dem politischen Wollen
(6ffentliches Wirtschaften versus privates Wirtschaften) konnen z.B. - bezogen auf die
Gemeinden - die StraBBenreinigung, die Miillabfuhr, der Schlachthof, die Stadtgértnerei oder
ein Jugendzentrum zu den offentlichen oder zu den privaten Aufgaben gezédhlt werden (siche
hierzu den Abschnitt 3.2 ,,Zur Privatisierung 6ffentlicher Leistungen® in Heft 6.: Wirtschaft &
Arbeit).
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Welche 6ffentlichen Aufgaben haben die Gemeinden und Gemeindeverbidnde? Ausgehend
vom Grundsatz der gemeindlichen Allzustdndigkeit konnte man meinen, deren Aufgaben-
spektrum sei nahezu unbegrenzt. Das ist jedoch nicht der Fall. In den meisten Fallen entschei-
den nicht die Gemeinden, sondern der Staat bestimmt, was (und teilweise auch wie es) zu tun
ist. So kann er gemeindliche Aufgaben an sich ziehen oder die Gemeinden dazu zwingen,
weisungsgebundene Pflichtaufgaben zu erfiillen. Als Gesetzgeber greift der Staat in Form von
Gesetzen und als Staatsverwaltung in Form von Erlassen und Rechtsverordnungen in die
Aufgabenhoheit der Gemeinden ein.

Schaubild 8 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.10

Diese sogenannte Kompetenz-Kompetenz des Staates gegeniiber den Gemeinden ist aber
nicht schrankenlos. Sie ist eingeschriankt durch das Grundgesetz, die Landerverfassungen und
die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts (vgl. hierzu den Abschnitt 1.3:
,Kommunale Selbstverwaltung: bilirgernaher Bestandteil 6ffentlicher Verwaltung®).

Mit dem Begriff der gemeindlichen Allzusténdigkeit ist zweierlei gemeint:

Erstens: Die Gemeinde kann im Rahmen der Gesetze grundsitzlich in jedem Aufgaben-
bereich titig werden.
Zweitens: Neben den vom Staat zugewiesenen Aufgaben kann die Gemeinde auch aus

eigenem Antrieb lokale Probleme anpacken.

Was zum gemeindlichen Aufgabenspektrum gehort und was nicht, steht nicht allgemeinver-
bindlich fest. ,,MeBlatte* fiir die Zuordnung 6ffentlicher Aufgaben sollte das
,»Subsidiarititsprinzip® sein: d. h., eine Aufgabe, die die Gemeinde erledigen kann, gehort
nicht in den Aufgabenkatalog des Landes oder des Bundes. Daraus folgt, dass alle dezentral
erfiillbaren 6ffentlichen Aufgaben kommunale Aufgaben zu sein haben. Dieses Prinzip gilt in
gleicher Weise fiir das Verhéltnis zwischen der Gemeinde und dem Biirger: erst wenn er eine
Aufgabe nicht mehr eigenstiandig bewiéltigen kann, wird diese zur 6ffentlichen und gegebe-
nenfalls kommunalen Aufgabe.

Ein erster Versuch, die gemeindliche Aufgabenvielfalt etwas zu ordnen, fiihrt zu einer Unter-
teilung in zwei Arten von Aufgaben:

* zum einen versorgt die Gemeinde ihre Biirger mit 6ffentlichen Dienstleistungen in den
Bereichen Ver- und Entsorgung, Verkehr, Soziales und Gesundheit, Kultur und Bildung,
Sport und Freizeit und

* zum anderen obliegt es ihr, den Prozess der Umweltgestaltung in ihrem Hoheitsgebiet zu
steuern (Bauleitplanung: Flachennutzungs-, Bebauungspléne).

Die Bindung der gemeindlichen Allzustandigkeit im GG an den ,,Rahmen der Gesetze* legt
es nahe, nach einer rechtlichen Systematisierung der gemeindlichen Aufgaben zu suchen.
Dabei gerit alsbald der sehr unterschiedliche Handlungsspielraum in das Blickfeld, den die
Gemeinde jeweils hat. Mit abnehmender Entscheidungskompetenz bzw. steigender gesetzli-
cher Bindung der Gemeinde lassen sich daher folgende Aufgabenarten unterscheiden:

* Selbstverwaltungsaufgaben (freiwillige Aufgaben  (eigener Wirkungskreis)
und pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben)
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* Pflichtaufgaben zur Erfiillung nach Weisung (iibertragener Wirkungskreis)

* Auftragsangelegenheiten des Bundes (Fremdverwaltungsbereich)
und des Landes

Art und Umfang einzelner gemeindlicher Aufgaben konnen vom Staat bestimmt werden.
Entsprechend unserem foderalen Staatsaufbau unterscheiden sich deshalb die Gemeindeauf-
gaben von Land zu Land.

Was zihlt zum eigenen Wirkungskreis der Gemeinden?

Der sogenannte eigene Wirkungskreis der Gemeinden umfasst freiwillige und pflichtige
Selbstverwaltungsaufgaben. Bei derartigen Aufgaben darf die Gemeinde - solange sie nicht
gegen Gesetze verstoft - tun, was sie will. Die Gemeinde entscheidet selbst,

e was sie tut,
* wann sie es tut und groBtenteils auch
e wie es getan und finanziert wird.

Der Umfang der freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben hangt von den kommunalen Bediirf-
nissen und der Finanzkraft der Gemeinde ab. Jede Gemeinde bestimmt selbst, welche freiwil-
ligen Aufgaben sie im Versorgungsbereich, in der Jugend- und Wohlfahrtspflege und im
Kultur-, Freizeit- und Bildungsbereich anpackt und in welcher Reihenfolge und mit welchem
finanziellen Einsatz sie es tut. Grundsitzlich darf sie jedoch eine freiwillige Aufgabe dann
nicht iibernehmen, wenn ihre Leistungskraft dadurch so strapaziert werden wiirde, dass die
von ihr vorrangig zu erfiillenden Pflichtaufgaben vernachldssigt werden wiirden. Freiwillige
Aufgaben der Gemeinde sind z.B.

Sportstitten, Badeanstalten, Jugendzentren, Biirgerhduser, Alters- und Pflegeheime,
Krankenhduser, 6ffentliche Biichereien, Theater, Museen, Forderung ortlicher Vereine,
wirtschaftliche Unternehmungen, 6ffentliche Verkehrsmittel.

Viele 6ffentliche Aufgaben werden den Gemeinden von den Lindern zur Pflicht gemacht. Die
Gemeinden miissen dann in diesem Aufgabensektor ein Mindestangebot machen, liber das sie
selbstverstindlich jederzeit hinausgehen konnen. Bei diesen pflichtigen Selbstverwaltungs-
aufgaben hat die Gemeinde lediglich einen Ermessensspielraum beim ,,Wann* (einge-
schriankt) und beim ,,Wie*“. Zu den pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben zidhlen z.B.:

Offentlicher Verkehr (StraBenbau, Gehwege, Parkplitze) Errichtung und Unterhaltung
von Grund- und Hauptschulen, Gesundheitspflege, Wasserversorgung und Abwasser-

beseitigung, Abfallbeseitigung, Feuerschutz, Friedhofe, Flachennutzungs- und Bebau-
ungsplédne, Durchfiihrung von Kommunalwahlen.

Bei allen Aufgaben des ,,eigenen Wirkungskreises* liberwacht das Land mit dem
,Instrument™ der Rechtsaufsicht, ob die Gemeinden die gesetzlich festgelegten und iiber-
nommenen 0ffentlich-rechtlichen Aufgaben und Verpflichtungen erfiillen und ob ihre
Verwaltungstitigkeit gesetzeskonform ist.
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Zustéandig fiir die Rechtsaufsicht der kreisangehorigen Gemeinden ist der Landrat oder Ober-
kreisdirektor (untere staatliche Verwaltungsbehdrde). Die kreisfreien Stiadte oder groflere
kreisangehorige Stadte und Landkreise werden in den meisten Bundesldndern vom Regie-
rungsprésidenten (mittlere staatliche Verwaltungsbehorde, in Thiiringen: Landesverwaltungs-
amt) ,,beaufsichtigt”. In Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern, Schleswig-Holstein und
im Saarland, wo entsprechende Verwaltungsebenen fehlen, nimmt diese Aufgabe der Innen-
minister wahr.

Die Aufsichtsmittel reichen vom Informationsrecht und dem Beanstandungs- und Anord-
nungsrecht iiber die Ersatzvornahme und die Bestellung eines Beauftragten bis hin zur Auflo-
sung des Gemeinderates, der Anordnung der Neuwahl des 1. Biirgermeisters und der Finanz-
sperre. Gegen alle rechtsaufsichtlichen Maflnahmen kénnen die Gemeinden vor dem Verwal-
tungsgericht klagen.

Was gehort zum iibertragenen Wirkungskreis der Gemeinden?

Die nichste Stufe eingeschriankter Entscheidungsfreiheit stellen die ,,Pflichtaufgaben nach
Weisung* (soweit diese eingefiihrt sind) dar. Je nach Umfang der Weisung - soweit solche
ergangen sind - besteht noch ein unterschiedlich grof3er Ermessensspielraum beim ,,Wie®.

Solche Aufgaben, zu denen z.B.

e die Bau- und Gewerbeaufsicht,
e das Meldewesen, die Strallenverkehrsaufsicht
* und die Wohnungsbauforderung

zdhlen, miissen von der Gemeinde im weisungsgeméil bestimmten Rahmen erfiillt werden. Da
es sich um Staatsaufgaben handelt, die die kommunale Verwaltungsbehorde zur nachgeord-
neten Verwaltungsbehorde des Staates werden ldsst, spricht man hier auch vom iibertragenen
Wirkungskreis. Bei den Aufgaben dieses Bereichs {iben die Lander eine Fachaufsicht aus.
Dabei wird gepriift, ob die Entscheidungen der Gemeinde weisungsgerecht sind. Sofern ein
Gesetz es bestimmt, wird sogar in manchen Landern gepriift, ob die Gemeinde ihren Ermes-
sensspielraum ,,zweckmafig* handhabt (in Bayern geschieht dies generell).

Es kommt vor, dass Land und Gemeinde dariiber, was ,,zweckméfig* ist, verschiedener
Meinung sind. Teilweise ist das in unterschiedlichen politischen Einstellungen begriindet;
teilweise flieBen neben sachlichen auch finanzielle Uberlegungen ein.

Zu den Aufsichtsmitteln zdhlen das Informationsrecht und das jeweils durch Gesetz
bestimmte allgemeine Weisungsrecht, das nur in wenigen Fillen Einzelweisungen zulésst.
Widersetzt sich eine Gemeinde MalBBnahmen der Fachaufsicht, dann muss die Fachaufsichts-
behorde, die keine eigenen Zwangsmittel hat, die Rechtsaufsichtsbehdrde um Hilfe bitten. Ein
umfassendes Weisungsrecht gegeniiber den Gemeinden kennen die Lénder Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz und das Saarland.

Versucht man, ganz knapp die gemeindlichen Aufgaben zu beschreiben, dann ldsst sich sagen,
dass im eigenen Wirkungskreis Aufgaben der Daseinsvorsorge dominieren und im iibertrage-
nen Wirkungskreis die Aufrechterhaltung der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung im Mittel-
punkt steht.
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Wenn die Lander ihren Gemeinden Aufgaben iibertragen, miissen sie gleichzeitig die finan-
zielle Seite regeln. Das heilit weder, dass die Lander alles bezahlen, noch, dass jede Gemeinde
ihre gesamten Kosten erstattet bekommt. In der Regel werden solche Aufgaben durch Schliis-
selzuweisungen (Néheres hierzu im Heft 2: ,,Haushalt & Finanzen®) teilweise finanziert. Die
Gemeinden miissen mindestens die Personalkosten und die Kosten fiir Biiros tragen.

Schaubild 9 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.11

Die erhebliche Zunahme der pflichtigen Selbstverwaltungsaufgaben, aber auch der Pflicht-
aufgaben ist eine Folge des im Grundgesetz verankerten Sozialstaatsgebots und der daran
gekoppelten Forderung nach einer Gleichwertigkeit der Lebensverhéltnisse. Dieser Aufga-
benzuwachs hat in den zuriickliegenden Jahren jedoch dazu gefiihrt, dass der weit iiberwie-
gende Teil der Gemeindeeinnahmen fiir diese beiden Aufgabentypen festgelegt ist. Fiir die
freiwilligen Selbstverwaltungsaufgaben, die als Kern kommunaler Politik anzusehen sind,
bleibt nur noch ein meist unbedeutender Rest. Dem eingeengten finanziellen Handlungsspiel-
raum entspricht der schmale Gestaltungsspielraum der Gemeinden bei der Aufgabenwahr-
nehmung. So sind z.B. in Nordrhein-Westfalen etwa 90% aller gemeindlichen Aufgaben
durch Gesetze, Verordnungen und Erlasse geregelt. In dem Dschungel perfektionistischer
Rechtsvorschriften verfangt sich eine Gemeinde nur allzu leicht. So kam es kiirzlich dazu,
dass eine Stadt, die ihr denkmalgeschiitztes Schloss als Schule nutzen wollte, um so das
historische Gebédude sinnvoll zu beleben und gleichzeitig den notwendigen Neubau eines
Schulgebdudes zu ersparen, ,,von oben* daran gehindert wurde: die Grof3e der historischen
Fenster entsprach nicht den Schulbaurichtlinien und eine Anderung der Fenster hitte gegen
die Regeln des Denkmalschutzes verstof3en.

In dem MafBe, in dem der Biirger mit der 6ffentlichen Aufgabenwahrnehmung unzufrieden
wird und teilweise auch, in dem der finanzielle Handlungsspielraum der Gemeinden
schrumpft, fallt immer héufiger das Stichwort ,,Privatisierung®. Gemeint ist damit zweierlei:

e zum einen die Umwandlung 6ffentlich-rechtlicher Betriebe in privatrechtliche Gesell-
schaften in 6ffentlichem Eigentum (formelle Privatisierung) und

» zum anderen eine teilweise oder vollstindige Ubertragung bislang 6ffentlicher Aufgaben
in den privatwirtschaftlichen Bereich (materielle Privatisierung).

Bei nicht wenigen Aufgaben (z.B. Miillabfuhr, Gebaudereinigung, Stralenreinigung,
Schlacht- und Viehhof, Stadtgértnerei, Pfandleihwesen, Baderwesen, Wirtschafts- und
Verkehrstforderung, Versorgungsbetrieben) zeigt sich immer ofter, dass sie ,,privatisiert™
besser und/oder kostengiinstiger wahrgenommen werden. Welche Einsparungs- und Verbes-
serungsmoglichkeiten hier verborgen sein konnen, soll mit zwei Argumenten angedeutet
werden:

1. Mehr als die Hélfte aller gemeindlichen Aufgaben ist nicht hoheitlicher Art;
Der Staat arbeitet systembedingt teurer als die Privatwirtschaft, von der der Wettbe-
werb ein wirtschaftliches Verhalten erzwingt (vertieft wird das ,,Fiir* und ,, Wider* der
Privatisierung und ihrer verschiedenen Formen im Heft 6: ,,Wirtschaft & Arbeit®).
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Welche gemeindlichen Aufgaben beinhaltet der Fremdverwaltungsbereich?

Die Gemeinden sind auch als ortliche Instanz des Staates tétig. Sie miissen vom Staat per
Gesetz an sie iibertragene Aufgaben verwalten. Dies geschieht nur unter eingeschrankter
kommunaler Verantwortung und schlieit Rechtsmittel der Gemeinde aus. Die mit staatlichen
Auftragsangelegenheiten beschiftigten Gemeindebehdrden sind deshalb in diesen Fillen
nachgeordnete Stellen der jeweiligen Staatsbehorde. Ein Beispiel dafiir ist der Chef der Kreis-
verwaltung (in Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen ,,Oberkreisdirektor, in anderen
Bundesléndern ,,Landrat®), der zwar - mit Ausnahme des Saarlandes - gewéhlter Beamter ist,
zugleich jedoch als staatliches Organ z.B. die Kommunalaufsicht ausiibt und teilweise Chef
der Polizei ist. Das hat auch den Vorteil, dass der Biirger auf lokaler Ebene fiir 6ffentliche
Angelegenheiten einen einzigen ,,Ansprechpartner* hat.

Zu den ,,staatlichen Auftragsangelegenheiten* zihlen u.a. die Aufgaben der

* Gesundheits- und Veterindrdmter und der

* Standes-, Pass- und Versicherungsdmter sowie

e der Wohnraumbewirtschaftung und des Lastenausgleichs;

* Volks- und Viehzdhlungen;

» Mithilfe der Gemeinden bei den Bundes- und Landtagswahlen.

Der Kreis der Auftragsangelegenheiten unterscheidet sich in den Landern. In Nordrhein-
Westfalen gibt es vor allem folgende Auftragsangelegenheiten des Bundes:

* Aufgaben nach dem Unterhaltssicherungsgesetz (USG), die dazu dienen, den Lebens-
bedarf von Wehrdienstleistenden und deren Familienangehorigen zu sichern;

* Teilaufgaben im Bereich des Zivilschutzes;

*  Mitwirkung im Bereich des Atomschutzgesetzes;

* Aufgaben nach dem Bundesleistungsgesetz, die z.B. der Verteidigungsbereitschaft dienen
oder Gefahren fiir den Bestand unserer freiheitlich demokratischen Grundordnung abweh-
ren sollen;

und des Landes:

* Durchfiihrung von Aufgaben im Bereich des Gesundheits- und Katasterwesens;
* Fliichtlings- und Asylantenbetreuung;
* Durchfiihrung der Landtagswahlen.

Der Staat hat diese und weitere Aufgaben an sich gezogen, um sie im gesamten Gebiet
einheitlich erfiillen zu lassen. Durch eigene Behorden lésst er sie nicht erledigen, um die
Einheit der 6ffentlichen Verwaltung auf 6rtlicher Ebene nicht zu zerstéren und um Kosten zu
sparen.

Welche Aufgabenarten gibt es dariiber hinaus?
Sehr wirkungsvoll lenken die Léander auch mit dem ,,goldenen Ziigel* die Aufgabenerfiillung

der Gemeinden. Dabei werden die Gemeinden sowohl innerhalb als auch auf8erhalb der
Finanzausgleichsgesetze mit teilweise erheblichen Zuschiissen dazu gekodert, bestimmte
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Investitionen vorzunehmen. Dies auch dann, wenn sie selbst - z.B. bei freiwilligen Aufgaben -
ganz andere zeitliche und sachliche Prioritdten gesetzt haben (siehe hierzu den Abschnitt 6.4
im Heft 2: ,,Haushalt & Finanzen®).

Zwei Aufgabenarten sind noch zu erwéhnen, die aus dem bisherigen Schema herausfallen: die
Gemeinschaftsaufgaben nach Art. 91 a und g GG und die Aufgaben, die aus Finanzhilfen des
Bundes nach Art. 104, Abs. 4 GG resultieren. Zu den Gemeinschaftsaufgaben zdhlen Aufga-
ben, die wegen ihrer Bedeutung fiir unsere Lebensverhéltnisse vom Staat und den Gemeinden
(-verbianden) gemeinsam erledigt werden. Bei dieser besonderen Form der Kooperation
zwischen Bund/Léndern und kommunalen Gebietskorperschaften konnen beide Teile die
Aufgabendurchfiihrung sachlich beeinflussen. Zu diesem Aufgabentyp gehdren

* die Verbesserung der Agrarstruktur und des Kiistenschutzes,
* die Verbesserung der regionalen Wirtschaftsstruktur und
e der Aus- und Neubau von Hochschulen und Kliniken.

Grundsatzlich trigt der Bund bei solchen Aufgaben die Hélfte der Ausgaben.

Ein groBeres quantitatives Gewicht haben inzwischen die auf Finanzhilfen des Bundes basie-
renden Aufgaben erreicht. Hierunter fallen z.B. die Verbesserung der Verkehrsverhéltnisse
der Gemeinden, die Stiddtebauforderung, der soziale Wohnungsbau, die Krankenhausfinanzie-
rung und die Wohnungsmodernisierung.

Schaubild 10 vorhanden in unserem Internetangebot: Grafik 1.13

2.3 Was tun die Kreise und andere Gemeindeverbinde?

Trotz durchgefiihrter Gebietsreformen, deren Ziel es u.a. war, leistungsfdhige Gemeinden zu
schaffen, ist die Mehrzahl der Gemeinden fiir bestimmte Aufgaben zu klein. Sie haben weder
die notige Finanz- und Verwaltungskraft, noch die entsprechende Nachfrage nach 6ffentlichen
Leistungen. So wire es z.B. liberfliissig und verschwenderisch, wenn eine kleine Stadt trotz
zu geringer Schiilerzahlen alle Schultypen anbieten wiirde, obwohl es sie bereits in einer
benachbarten groBeren Stadt gibt. Ahnliches gilt u. a fiir Krankenhéuser, Wasserwerke, Miill-
deponien, Kldranlagen, Schlachthofe usw.

Offentliche Aufgaben, die die verwaltungstechnische oder finanzielle Leistungsfihigkeit der
einzelnen Gemeinde iibersteigen oder wirksamer auf iibergemeindlicher Ebene zu bewéltigen
sind, werden deshalb von sogenannten Gemeindeverbinden erledigt. Am bedeutsamsten sind
die (Land)kreise. Alle Gemeinden - auch die kreisangehorigen Stéddte - eines Gebietes geho-
ren aufgrund entsprechender Landesgesetze zu einem bestimmten Landkreis. So gibt es in den
alten Bundesldandern Deutschlands 235 Kreise, denen 99 v. H. aller Gemeinden (64 v. H. der
Bevoélkerung) angehdren. Die 91 kreisfreien Stddte erfiillen neben ihren gemeindlichen
Aufgaben auch die Aufgaben eines Kreises. Sie unterscheiden sich von den anderen Gemein-
den also nur durch einen erweiterten Aufgabenkreis.

Als ,,Stadt* werden solche Gemeinden bezeichnet, die nach bisherigem Recht diesen Titel
fiihrten oder denen aufgrund eines Antrages dieser Titel verliehen wurde. Besondere Rechte
oder vermehrte finanzielle Zuweisungen sind damit jedoch nicht verkniipft. Im Gegensatz zu
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der friiher iiblichen Unterscheidung zwischen Stadt- und Landgemeinden kennen die
Gemeindeordnungen heute nur noch Gemeinden.

Die ,,Kreise* sind 6ffentlich-rechtliche Gebietskdrperschaften und als Trager der 6ffentlichen
Verwaltung zwischen dem Land und den Gemeinden angesiedelt. Entsprechend ist deren
Aufgabenspektrum ,,doppelgesichtig®: zum einen sind die Kreise untere staatliche Verwal-
tungsbehdrde und zum anderen haben sie nach Art. 28 Abs. 2 GG fiir die auf ihr Gebiet
begrenzten libergemeindlichen Angelegenheiten ein - abgeschwichtes - Selbstverwaltungs-
recht. Deshalb haben sie sowohl eigenstindige Wahlen zu einer ,,Kreistag® genannten
Vertretungskorperschaft als auch eigene Haushalte.

Wie die Gemeinden, so haben auch die Kreise weisungsfreie und weisungsgebundene Selbst-
verwaltungsaufgaben zu erfiillen. Zugenommen haben in letzter Zeit gemeinschaftlich finan-
zierte Vorhaben zwischen dem Landkreis und den Gemeinden einerseits und dem Land ande-
rerseits. Die nach Landern sehr unterschiedlichen Aufgabenbereiche und Kompetenzen der
Kreise sind jeweils in Kreisordnungen detailliert festgelegt.

Die freiwilligen Aufgaben der Kreise, die durch Kreistagsbeschluss iibernommen werden,
unterteilen sich in libergemeindliche (z.B. Kreisstralen, Abfallbeseitigung, regionale Wirt-
schaftsforderung, Sonderschulen), ergdnzende (z.B. Kreisbiicherei, Kreiskrankenhaus, Alten-
und Jugendheime, Berufsschule, Volkshochschule) und ausgleichende Maflnahmen und sind
weisungsfrei. Wihrend der Kreis fiir die iibergemeindlichen Aufgaben ausschlieflich zustin-
dig ist, weil diese auf den Verwaltungsraum des Kreises und die Bediirfnisse der Kreisein-
wohner insgesamt bezogen sind, sind seine ergéinzenden Aufgaben durch das Subsidiaritats-
prinzip bestimmt. Das bedeutet, dass der Landkreis gemeindliche Aufgaben nur an sich
ziehen darf, sofern die Leistungskraft seiner Gemeinden nicht ausreicht oder dies aus Griinden
einer einheitlichen Aufgabenerfiillung geboten ist. Mit der Stiarkung der Leistungs- und
Verwaltungskraft der Gemeinden nach Gebietsreformen entwickelten sich solche
Kreisaufgaben in der Vergangenheit stark zurtick.

Die Ausgleichsaufgabe des Kreises besteht darin, seine Einwohner gleichméBig zu versorgen
und zu betreuen und so - dem Sozialstaatsprinzip folgend - einheitliche Lebensverhiltnisse
anzustreben. Erreicht wird dies durch verwaltungstechnische Hilfe fiir kreisangehorige
Gemeinden, z.B. bei der Bauleitplanung, im Gesundheitswesen oder bei der Denkmalpflege
und durch einen finanziellen Lastenausgleich. Dabei wird den ,,reicheren* Gemeinden etwas
genommen und den ,,drmeren* Gemeinden etwas gegeben. Dieser Lastenausgleich erfolgt auf
zwel Wegen:

* Der eine Weg besteht darin, dass der Kreis seinen finanzschwachen Gemeinden - durch
zweckfreie oder zweckgebundene Zuschiisse - hilft, ihre Aufgaben zu erfiillen, ohne in
deren Zustdndigkeit einzugreifen.

* Der andere Weg fiihrt {iber die einheitliche Kreisumlage, deren Hohe von der Steuerkraft
der kreisangehorigen Gemeinde abhingt.

Neben der Kreisumlage konnen die Kreise zur Finanzierung ihrer Aufgaben; Gebiihren,
Beitrage und Steuern erheben. Vom Land erhalten sie zusétzlich Finanzzuweisungen.

Die ebenfalls zu den Selbstverwaltungsangelegenheiten des Kreises zdhlenden Pflichtaufga-
ben sind dagegen gesetzlich festgelegt und unterliegen entweder einer RechtméBigkeitskon-
trolle oder einem Weisungsrecht durch den Staat. In allen Flachenlédndern auller Niedersach-
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sen erwachsen dem Kreis aus seiner zusitzlichen Rolle als unterer staatlicher Verwaltungs-
behorde weitere Aufgaben, wie z.B.: Kommunalaufsicht, Ausldnderrecht, Gewerberecht,
Katastrophenschutz, Kreispolizeibehorde etc. Seine von Land zu Land erheblich differieren-
den Aufgabenbestinde und die rechtlichen Konstruktionen der Aufgabentrigerschaft sind aus
der jeweiligen Kommunalverfassung bzw. Kreisordnung ersichtlich.

Da die innere Kreisverfassung durch eine dhnliche Rechtszersplitterung charakterisiert ist wie
die innere Gemeindeverfassung, soll hier nur ein kurzer Blick auf die Organe des Kreises
geworfen werden:

* In allen Bundeslidndern ist der Kreistag oberstes Organ der Selbstverwaltungskorperschaft
,, Kreis®.

e In allen Kreisordnungen - mit Ausnahme von Hessen - ist der Hauptverwaltungsbeamte
(Landrat/Oberkreisdirektor) als Kreisorgan ausgewiesen. Aber auch in Hessen hat der
Landrat eine herausgehobene Stellung.

* Drittes Kreisorgan ist in den meisten Landern der Kreisausschuss mit unterschiedlich
geregelter Zustindigkeit.

Unterhalb der Kreise sind die engeren und oberhalb die hoheren Gemeindeverbénde angesie-
delt. Engere Gemeindeverbinde sind die Verwaltungsgemeinschaft (Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen-Anhalt und Thiiringen) bzw. der Verwaltungs-
verband (Sachsen), die Samtgemeinde (Niedersachsen), die Verbandsgemeinde (Rheinland-
Pfalz) und die Amter (Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Schleswig-Holstein). Sie
helfen den in ihnen zusammengeschlossenen kreisangehdrigen kleineren Gemeinden bei der
Erfiillung ihrer Verwaltungsaufgeben, entlasten sie von Aufgaben, die hauptamtliches Perso-
nal erfordern und erledigen die Aufgaben, die ihnen von den einzelnen Gemeinden oder durch
Landesgesetze iibertragen worden sind.

Kennzeichnend fiir die hoheren Gemeindeverbédnde - die es nur in den alten Bundeslédndern
gibt - ist, dass sie mehrere Stadt- und Landkreise umfassen und vor allem Aufgaben im sozia-
len Bereich, der Landschaftspflege und der regionalen Planung wahrnehmen. Hierzu zdhlen
die 7 Bezirke in Bayern (sie sollen die 6ffentlichen Angelegenheiten erledigen, die sich auf
das Bezirksgebiet beschrianken, aber iiber die Zustédndigkeit oder das Leistungsvermogen der
Landkreise und kreisfreien Stidte hinausgehen); die 11 Regionalverbidnde in Baden-Wiirttem-
berg (ihre Hauptaufgabe ist es, den Landesentwicklungsplan auf regionaler Ebene zu konkre-
tisieren); die beiden Landschaftsverbidnde in Nordrhein-Westfalen (sie haben einen festen
Katalog pflichtiger und freiwilliger Verbandsaufgaben auf den Gebieten der Wohlfahrts-
pflege, der Jugendwohlfahrt und Gesundheitspflege, des Stralenwesens, der landschaftlichen
Kulturpflege, der Kommunalwirtschaft und des Sozialversicherungswesens); der Bezirksver-
band Pfalz in Rheinland-Pfalz, der Hessische Landeswohlfahrtsverband und die Landeswohl-
fahrtsverbande in Baden und Wiirttemberg sowie der Oldenburgische Bezirksverband und die
Ostfriesische Landschaft.

Neben diesen gebietsméBig bestimmten Gemeindeverbianden gibt es sowohl freiwillige als
auch gesetzlich vorgeschriebene kommunale Zusammenschliisse, um einzelne von vornherein
bestimmte Aufgaben gemeinsam zu erfiillen, sogenannte kommunale Zweckverbinde. Die
Palette der ,,Zwecke* reicht von der Miillbeseitigung iiber die Wasserversorgung und das
Feuerloschwesen bis zur Volkshochschule und Jugendhilfe. Mitglieder der 6ffentlich-rechtli-
chen Korperschaft ,,Kommunaler Zweckverband* konnen neben Gemeinden und Gemeinde-
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verbdnden auch andere 6ffentlich-rechtliche Korperschaften, aber auch juristische oder natiir-
liche Personen sein.

Um kommunale Interessen wirksamer gegeniiber Bund und Léndern vertreten zu kdnnen,
aber auch um die Mitglieder zu informieren und zu beraten und um den Erfahrungsaustausch
untereinander zu organisieren, haben sich Stidte und Gemeindeverbande (Landkreise) frei-
willig in sogenannte kommunale Spitzenverbinde zusammengeschlossen. Altester und
groBter kommunaler Spitzenverband ist der 1905 gegriindete Deutsche Stidtetag, zu dessen
Mitgliedern neben den drei Stadtstaaten die kreisfreien und teilweise auch kreisangehorige
Stadte zéhlen. Mittlere und kleinere Stidte sowie die landlichen Gemeinden haben sich im
Deutschen Stadte- und Gemeindebund vereinigt, wihrend die Landkreise dem Deutschen
Landkreistag angehoren. Die Bedeutung, die der Arbeit der kommunalen Spitzenverbénde
zugemessen wird, dokumentiert sich am augenfilligsten darin, dass sie seit 1975 auch bei der
Vorbereitung von Gesetzen und Verordnungen des Bundes formlich mitwirken.

3. DIE GEMEINDEORGANE UND DIE AUFGABENVERTEILUNG
ZWISCHEN IHNEN

3.1  Welche Organe hat die Gemeinde?

Die jeweiligen Gemeindeordnungen der Lénder benennen die Gemeindeorgane nicht nur
verschieden, sondern geben ihnen auch unterschiedliche Kompetenzen. Um einen ersten
Uberblick zu gewinnen, ist es daher niitzlich, die kommunalen Verfassungsordnungen nach
wichtigen Gemeinsamkeiten hin zu typisieren. Gegenwartig lassen sich vier Formen von
Gemeindeordnungen unterscheiden:

1. Norddeutsche Ratsverfassung (Niedersachsen, bis 1999 noch Nordrhein-Westfalen),

2. Stiddeutsche Ratsverfassung (Baden-Wiirttemberg, Bayern, Brandenburg, Mecklen-
burg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Thiiringen),

3. Magistratsverfassung (Hessen, Schleswig-Holstein),

4. Biirgermeisterverfassung (Rheinland-Pfalz, Saarland).

Gemeinsam ist allen Gemeindeordnungen, dass die Gemeindevertretung das hochste Organ
der Gemeinde ist. Das zweite Organ neben dem Gemeinderat ist die Verwaltungsspitze, die
die Gemeindeverwaltung fiihrt.

Wir haben also hier die und dort den

Verwaltung: Gemeinderat,

eine Organisation mit fachlich ausgebildeten  dessen von den wahlberechtigten Biirgern gewihlte
und geschulten hauptberuflichen Beamten Mitglieder nebenberuflich Kommunalpolitik

und Angestellten, angefiihrt von der Verwal-  betreiben und dariiber entscheiden, welchen Weg
tungsspitze; die Gemeinde gehen soll.

Wie sich die kommunalen Verfassungstypen voneinander unterscheiden, wird am augenfal-
ligsten darin sichtbar, welche Stellung der Vorsitzende der Gemeindevertretung einerseits und
die Verwaltungsspitze andererseits haben. Zwischen beiden Funktionen konnen die Aufgaben

Schaubild vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.16
Schaubild vorhanden in unserem Internetangebot, Grafik 1.17
Schaubild vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.18
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e Vorsitz im Rat,
* Représentation der Gemeinde und
e Leitung der Verwaltung

ganz verschieden verteilt sein. Alle drei Aufgaben konnen aber auch auf eine Person - den
von den Biirgern direkt gewéhlten Biirgermeister - konzentriert sein, wie das bei der stiddeut-
schen Ratsverfassung der Fall ist.

Die Zustandigkeitsverteilung zwischen den beiden Organen der Gemeinde wird als ,,innere
Gemeindeverfassung* bezeichnet. Sie beeinflusst ma3geblich den Ablauf der Kommunalpoli-
tik und teilweise auch ihre Inhalte. Aufschluss dariiber, wie die Zustdndigkeiten zwischen der
Gemeindevertretung und der Verwaltung verteilt sind, bringt ein Blick in die Gemeindeord-
nung des eigenen Bundeslandes. Als Leitfaden sind dabei folgende Fragen niitzlich:

*  Wie wird die Gemeindevertretung bezeichnet und wie grof ist sie?

*  Wie ist die Gemeindevertretung als Hauptorgan der Gemeinde beschrieben?

*  Welche Aufgaben sind der Gemeindevertretung vorbehalten?

*  Wer ist das oberste Verwaltungsorgan und wie wird es bezeichnet?

*  Von wem und fiir wie lange wird das oberste Verwaltungsorgan gewahlt?

* Fiir welche Aufgaben ist das oberste Verwaltungsorgan ausschlieBlich zustandig?

Entsprechend diesen Fragen soll in Umrissen ein Uberblick iiber die Gemeindeordnungen der
Léander gegeben werden.

Gemeindevertretung

Die Gemeindevertretung ist das ,,Hauptorgan* der kommunalen Selbstverwaltung. Sie geht
wie die Parlamente des Bundes und der Lander aus einer allgemeinen, freien, gleichen und
geheimen Wahl hervor (vgl. hierzu auch den Abschnitt 6.1 ,,Formen kommunalen Wahlrechts
im Uberblick*). Die Gemeindevertretung reprisentiert damit den Willen der im Gemeinde-
gebiet wohnenden wahlberechtigten Biirger.

Die Gemeindevertretung, aber auch ihr Vorsitzender werden je nach Bundesland unterschied-
lich benannt und heiflen in

Bundesland Bezeichnung der Vorsitzender der
(nur Flachenstaaten) Gemeindevertretung Gemeindevertretung
in Gemeinden (G) in Stidten (S)
Baden-Wiirttemberg Gemeinderat Stadtrat (Ober-)Biirgermeister
Bayern Gemeinderat Stadtrat (Ober-)Biirgermeister
Brandenburg Gemeindevertretung Stadtvertretung Vorsitzender
(in G bis zu 100 EW:
Gemeindeversammlung)
Hessen Gemeinderat Stadtverordneten- Biirgermeister/Stadt-



Niedersachsen
Nordrhein-Westfalen

Mecklenburg-
Vorpommern

Rheinland-Pfalz
Saarland
Sachsen

Sachsen-Anhalt

Schleswig-Holstein

Thiiringen

Rat
Gemeinderat

Gemeindevertretung

Gemeinderat
Gemeinderat
Gemeinderat

Gemeinderat

Gemeindevertretung

Gemeinderat

versammlung
Rat
Stadtrat

Stadtvertretung,
Biirgerschaft

Stadtrat
Stadtrat
Stadtrat
Stadtrat

Stadtvertretung,
Stadtrat, Biirgerschaft

Stadtrat
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verordnetenvorsteher
(Ober-)Biirgermeister
(Ober-)Biirgermeister

Vorsitzender,
in S: Stadtprasident

(Ober-)Biirgermeister
(Ober-)Biirgermeister
(Ober-)Biirgermeister

Vorsitzender,
in S: Biirgermeister

Biirgervorsteher in G mit

hauptamtl. Verwaltungs-
chef, Stadtprésident in
kreisfreien S

(Ober-)Biirgermeister

Hinter der am haufigsten fiir den Vorsitz der Gemeindevertretung verwandten Bezeichnung
(Ober-)Biirgermeister verbergen sich jedoch sehr unterschiedliche Positionen und Zustindig-

keiten:

¢ Wihrend namlich in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen (nur noch bis 1999) der
Biirgermeister als ehrenamtlicher Vorsitzender des Rates der Verwaltung gegentiber steht,

* vereinigen die Biirgermeister von Baden-Wiirttemberg, Bayern, Rheinland-Pfalz, Saar-
land, Sachsen und Thiiringen, sowie die Biirgermeister der ehrenamtlich verwalteten
Landgemeinden in Brandenburg, Schleswig-Holstein und Sachsen-Anhalt zwei Amter in
einer Person: Sie fiihren den Vorsitz der Gemeindevertretung und leiten gleichzeitig die

Verwaltung!

Ganz besonders stark ist aber die Stellung der Biirgermeister in fast der Hilfte aller Flachen-
lander, ndmlich in: Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen und
Thiiringen; denn sie werden hier von den Biirgern direkt gewihlt. Dies verschafft ihnen ein
von der Ratsmehrheit unabhéngiges politisches Gewicht.

Verwaltungsfiihrung

In fast allen Bundesldndern leitet eine Einzelperson mit der Amtsbezeichnung
,Burgermeister” die Verwaltung; sie wird in groferen Stddten ,,Oberbiirgermeister* genannt.
Dagegen leitet eine Personenmehrheit mit der Bezeichnung ,,Magistrat™ die Verwaltung in
den Stiadten Hessens und Schleswig-Holsteins; der Vorsitzende dieses Gremiums nennt sich
jedoch ebenfalls ,,Biirgermeister bzw. ,,Oberbiirgermeister. Alle Mitglieder des Magistrats
haben bei ihren gemeinsamen Entscheidungen das gleiche Stimmrecht. Thre hauptamtlichen
Mitglieder leiten als Dezernenten zugleich Teilbereiche der Stadtverwaltung; die ehrenamtli-
chen konnen Dezernate erhalten.

Obwohl in Niedersachsen und in Nordrhein-Westfalen der Rat grundsétzlich fiir alle
gemeindlichen Angelegenheiten zustdndig ist (Norddeutsche Ratsverfassung), hat hier auch
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der Verwaltungschef (Gemeindedirektor/Stadtdirektor, in kreisfreien Stadten: Oberstadt-
direktor) eigene Leistungszustdandigkeiten. Deshalb spricht man in diesem Fall von einer
Gemeindeverfassung mit ,,doppelter Verwaltungsspitze*. Der (Ober-)Biirgermeister ist bei
dieser Verfassung kein kommunaler Wahlbeamter, sondern der aus der Mitte des Rates
gewdhlte Vorsitzende, der die Gemeinde reprisentiert. Die Nachteile dieser Doppelspitze
haben den Gesetzgeber in Nordrhein-Westfalen jetzt nach langer Diskussion dazu bewogen,
diesen Dualismus zwischen Biirgermeister bzw. Landrat und Verwaltungschef ab 1999 abzu-
schaffen. Wihrend der Ubergangszeit verhindert ein inzwischen erlassenes Vorschaltgesetz,
dass Vertretungskorperschaften weiterhin den Verwaltungschef ihrer Gebietskorperschaft

wahlen.

Die Stadtstaaten Berlin, Bremen und Hamburg gelten als Lander. Deshalb wird in ihnen nicht
zwischen gemeindlichen und staatlichen Tétigkeiten unterschieden. Verwaltungsspitze und
Landesregierung in einem ist jeweils der ,,Senat®.

Auch die Verwaltungsfiihrung wird je nach Bundesland unterschiedlich bezeichnet; ebenso
verschieden sind deren Wahlmodi und Amtsdauer, wie die nachstehende Ubersicht zeigt:

Bundesland  Bezeichnung der Verwaltungsfiihrung ‘Wahl durch: Amtsdauer

(nur Flichen- in Gemeinden in Stidten (in Jahren)

staaten)

Baden- Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 8

Wiirttemberg

Bayern Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 6

Brandenburg  Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 8 bzw. 5 (teilw.
ehrenamtlich)

Hessen Gemeindevorstand Magistrat Vorsitzender 6

(Vors.: Biirgermeister) (Vors.: Biirgermeister durch Biirger
/Oberbiirgermeister

Niedersachsen Gemeindedirektor (Ober-)Stadtdirektor Gemeindevertretung 6 oder 12

Nordrhein- Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 5

Westfalen

Mecklenburg- Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger mindestens 7,

Vorpommern hochstens 9;
(teilw. ehren-
amtlich)

Rheinland- Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 8 (bei Haupt-

Pfalz amtlichkeit)

Saarland Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Gemeindevertretung 10

Sachsen Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 7 (teilw. ehren-
amtlich)

Sachsen- Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 7 (teilw. ehren-

Anbhalt amtlich)

Schleswig- Biirgermeister Magistrat Gemeindevertretung ~ 6-12 (bei

Holstein (Vors.: Biirgermeister Hauptamtlich-

/Oberbiirgermeister keit)

Thiiringen Biirgermeister (Ober-)Biirgermeister Biirger 6 (teilw. ehren-

amtlich)

3.2  Die Gemeindevertretung

Die moderne Demokratie ist bestrebt, Machtmonopole jeglicher Art auszuschlieSen. Deshalb
geht in einem demokratischen Rechtsstaat die Staatsgewalt vom Volk aus. Staatliche Macht in
einem demokratischen Staat wird einerseits durch Gewaltenteilung zwischen Legislative,
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Exekutive und Judikative und andererseits durch ein komplexes System von Gewichten und
Gegengewichten innerhalb und zwischen diesen ,, Teilmichten* begrenzt.

In unserem Gemeinwesen ist durch bestimmte Verfahren und Prinzipien (z.B. regelméBige
Wahlen, foderaler Staatsaufbau, Reprédsentation) sichergestellt, dass diese grundgesetzliche
Forderung immer wieder Realitdt werden kann. Die politischen Parteien haben dabei auch auf
kommunaler Ebene die Aufgabe, den Prozess mitzugestalten, in dem aus den individuellen
Meinungen der einzelnen Biirger politischer Wille des Volkes wird (vgl. hierzu auch den
Abschnitt 5.2: ,,Welche Aufgaben haben die Parteien im kommunalen Bereich?).

Dieser Wille muss dann jedoch in Form von - mitunter schnell zu treffenden - Entscheidungen
Gestalt annehmen. Die wahlberechtigten Biirger konnen alle fiir die Steuerung einer
Gemeinde notwendigen Entscheidungen nicht mal fiir mal gemeinsam fillen. Das wiirde
namlich u.a. voraussetzen, dass

* alle Wihler nicht nur hinreichend interessiert und sachkundig sind, sondern auch an
entsprechenden Versammlungen teilnehmen (kénnen) und

» dabei rational begriindete Beschliisse fassen, deren Umsetzung sie nach einer bestimmten
Zeit kontrollieren.

In kleineren Gemeinden wire ein derartiges Verfahren eventuell noch denkbar. In grof3eren
Gemeinden tibersteigen dagegen Problemfiille und -komplexitét rasch die zeitliche und fach-
liche Losungskapazitit von Basisversammlungen. Einen Ausweg aus diesem Dilemma eroff-
nen die Grundsitze der reprisentativen Demokratie. Sie geben dem politischen Entschei-
dungsprozel} einen rechtlichen Rahmen und verkniipfen ihn zugleich mit der politischen
Willensbildung:

Die wahlberechtigten Biirger wihlen Repridsentanten, die stellvertretend fiir sie die politischen
Entscheidungen treffen. Die Reprdsentanten werden gewahlt, weil sie das Vertrauen der
Biirger gewonnen haben, und sie werden nicht wiedergewéhlt, wenn sie es verloren haben
(siehe hierzu den Abschnitt 6.2: ,,Leitlinien kommunalen Wahlverhaltens*). Deshalb handeln
Politiker immer auch mit einem Seitenblick auf die Wirkung ihres Handelns beim Wiéhler.

Mit der Wahl geben die Biirger den Gewéhlten einen Vertrauensvorschuss fiir die
kommenden Jahre bis zur ndchsten Wahl. Das dies kein Blankoscheck ist, merkt mancher
Gewdhlte am nidchsten Wahltag, der nicht umsonst als ,,Zahltag* gilt. Die Arbeit der
Ratsvertreter wird ndmlich nicht nur von den besonders kritischen ,,Augen* der
Meinungsfiihrer und Medien stindig beobachtet und kommentiert, sondern auch von den
Wihlern und von interessierten bzw. betroffenen Bilirgergruppen bewertet. Gegebenenfalls
wird die Arbeit der Représentanten auch von der Kommunalaufsicht oder von den Gerichten
korrigiert.

In der Kommunalpolitik werden die Biirger von den Verwaltungsorganen représentiert. Alle
Gemeindeordnungen enthalten jedoch auch - in unterschiedlichem Ausma@ - plebiszitére
Elemente, d. h., der Biirger kann in Fragen seiner Gemeinde direkt mitreden oder mitbestim-
men (siehe hierzu die Abschnitte 1.4 ,,Biirgerbeteiligung in der Gemeinde: mehr als wihlen!*
und 4.3 ,,Der sachkundige Biirger in den Ratsausschiissen®).
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Als Tréger der 6ffentlichen Gewalt im kommunalen Bereich sind die Gemeindevertretungen
ausschlieBlich fiir alle Aufgaben zustéindig, die unmittelbar die Hoheitsrechte der Gemeinden
beriihren.

Dies sind in allen Gemeindeordnungen folgende Aufgaben:

* zur Gebietshoheit:
die Anderung des Gemeindegebiets;

* zur Organisationshoheit:
die allgemeinen Grundsétze, nach denen die Verwaltung gefiihrt werden soll;

* zur Personalhoheit:
die allgemeinen Grundsétze fiir die Ernennung, Einstellung, Beforderung und Entlassung,
fiir die Beziige und Vergiitungen sowie der Versorgung von Beamten, Angestellten und
Arbeitern der Gemeinde, soweit nicht ihre Rechtsverhéltnisse durch das allgemeine
Beamten- und Tarifrecht geregelt sind,

e zur Finanzhoheit:
den Erlass der Haushaltssatzung, die Zustimmung zu {iberplanméfigen und au3erplan-
méiBigen Ausgaben sowie die Festsetzung des Investitionsprogramms;

* zur Abgabehoheit:
die Festlegung allgemein geltender 6ffentlicher Abgaben und privatrechtlicher Entgelte;

* zur Satzungshoheit:

den Erlass, die Anderung und die Aufhebung von Satzungen und sonstigen ortsrechtlichen
Bestimmungen,;

e zur Planungshoheit:
das Verbindlichmachen von Planungen durch entsprechende Satzungen und sonstige orts-
rechtliche Bestimmungen (z.B. Bebauungsplan).

Die Gemeindeordnungen behalten der Gemeindevertretung im einzelnen noch weitere Ange-
legenheiten vor. Welche dies sind, ist in der jeweiligen Gemeindeordnung festgelegt. Die der
Gemeindevertretung vorbehaltenen Angelegenheiten stellen aber nur einen Teil ihrer Aufga-
ben dar (siehe hierzu den Abschnitt 2.2: ,,Welche 6ffentlichen Aufgaben haben die Gemein-

den?%).

Wie kommt es dazu, dass sich der Gemeinderat mit einem bestimmten Problem befasst?

Die erste Anregung kann von einem Gemeinderatsmitglied bzw. einer Ratsfraktion oder von
der Verwaltung kommen.

Die Verwaltung erhilt Anst6Be sowohl durch die eigene praktische Arbeit als auch von
Biirgern. Oft erzwingen aber auch gednderte rechtliche Bestimmungen, dass der Gemeinderat
frither beschlossene Regelungen abéndert.

Die Gemeindevertreter erhalten die Anregungen meist durch ihr eigenes Erleben in der
Gemeinde, oft aus den Reihen ihrer Parteifreunde und - wenn sie im vorpolitischen Raum
aktiv sind - auch von anderen Biirgern.

Vom ersten Anstof}, iiber ein Problem nachzudenken, bis zur Entscheidung im Gemeinderat
ist es ein weiter Weg: es miissen Daten zusammengestellt und analysiert (meist erfolgt das in
der Verwaltung), die Meinung der Offentlichkeit und der Betroffenen ermittelt, in Fraktionen
und ihren Arbeitskreisen tiber Losungsmoglichkeiten diskutiert werden, bevor aus einer ersten
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Anregung iiberhaupt ein Antrag wird. Der Antrag wird in aller Regel dann zunéchst in einem
Ausschuss beraten und entscheidungsreif gemacht; erst danach kann der Gemeinderat
entscheiden.

Sehr viele kommunalpolitische Entscheidungen erfordern ein beachtliches Wissen, viel
Uberlegung und haben weitreichende Folgen; deshalb miissen sie sorgfiltig vorbereitet sein.

Hastig ,,iibers Knie gebrochene,, Entscheidungen kdnnen unerwiinschte und kostspielige
Folgen haben! So z.B. eine von der knappen Ratsmehrheit durchgedriickte Trassenfiihrung,
die nicht enden wollende Biirgerproteste provoziert, oder die prestigetrachtige Mehrzweck-
halle, deren Folgekosten der Gemeinde tiber den Kopf wachsen.

In der Regel spezialisieren sich Gemeindevertreter bald auf ein oder zwei Fachgebiete und
arbeiten dann um so intensiver in den Arbeitsgruppen ihrer Fraktionen und in den Ausschiis-
sen des Gemeinderates. Erst Ausschiisse machen den Gemeinderat arbeits- und leistungsféhig,
da es unmoglich ist, jedes Problem im Gemeinderat in voller Breite und Tiefe zu diskutieren
(vgl. hierzu auch den Abschnitt 4.3: ,,Der sachkundige Biirger in den Ratsausschiissen®).

Alle Gemeindeordnungen gestatten es, beratende Ausschiisse zu bilden, und sie erlauben es
auch (mit Ausnahme von Brandenburg, Mecklenburg-Vorpommern und Niedersachsen), den
Ausschiissen - durch die Hauptsatzung - bestimmte Angelegenheiten zur Beschlussfassung zu
iibertragen (beschlieBende Ausschiisse).

Schaubild 15 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.21

In Nordrhein-Westfalen beispielsweise schreibt die Gemeindeordnung vor, dass drei
Ausschiisse auf jeden Fall zu bilden sind (Pflichtausschiisse):

e der Hauptausschuss,
* der Finanzausschuss und
* der Rechnungspriifungsausschuss.

Der Hauptausschuss hat die Aufgabe, die Arbeit der anderen Ausschiisse aufeinander abzu-
stimmen und solche Angelegenheiten zu entscheiden, die unter Termindruck stehen.

Der Finanzausschuss bereitet die Haushaltssatzung vor und entscheidet dariiber, wie der
Haushaltsplan ausgefiihrt werden soll (die Aufgaben des Finanzausschusses konnen dem
Hauptausschuss iibertragen werden).

Der Rechnungspriifungsausschuss priift entsprechend den gesetzlichen Bestimmungen die
Jahresrechnung der Gemeinde.

In den neuen Bundeslédndern wurde darauf verzichtet, Pflichtausschiisse vorzusehen. Ledig-
lich Mecklenburg-Vorpommern verlangt selbst in Kleinstgemeinden, dass ein (beratender)
Finanzausschuss eingerichtet wird.

Die jeweilige Gemeindeordnung steckt lediglich die (landesgesetzlichen) Grenzen fiir die
politische Arbeit in der einzelnen Gemeinde ab. Innerhalb dieser Grenzen muss in jeder
Gemeinde noch vieles ndher geregelt werden, und das geschieht vor allem in der Hauptsat-
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zung und in der Geschiftsordnung. Sie enthalten die fiir den kommunalpolitischen Alltag
wichtigen ,,Spielregeln®.

Zusammenfassend ldsst sich das Aufgabenprofil der gemeindlichen Vertretungskorperschaft
folgendermallen skizzieren:

* Sie setzt fiir das Gemeindegebiet durch Satzungen Recht;

* sie entwickelt Richtlinien dafiir, wie die Verwaltung den gemeindlichen Handlungsspiel-
raum ausfiillen soll;

* sie gibt der Verwaltung Aufgaben, die einen spezifischen Bezug zur ,,6rtlichen Gemein-
schaft* haben;

» sie kontrolliert, ob die Verwaltung ihre Beschliisse ausgefiihrt hat;

* sie beschlieit die gemeindlichen Einnahmen und Ausgaben und verfiigt iiber das Gemein-
devermogen;

* sie wihlt in allen Landern die Beigeordneten und zusétzlich in den Laéndern Mecklenburg-
Vorpommern (bis 1999), Niedersachsen, Saarland und Schleswig-Holstein auch den
Hauptverwaltungsbeamten.

33 Die Verwaltung

Unter dem ,,Dach® der kommunalen Selbstverwaltung, das die Gemeindevertretung und die
Verwaltung umfasst, soll die Verwaltung

» cinerseits die Entscheidungen der Vertretungskdrperschaft vorbereiten und deren
Beschliisse durchfiihren und

* andererseits die ,,laufenden Geschifte® (Verwaltungshandeln innerhalb getroffener
Grundsatzentscheidungen oder laufender Programme) fachgerecht, ziigig, biirgernah,
wirtschaftsgerecht und kostengiinstig erledigen.

Die Kommunalverwaltung ist noch iiberwiegend eine biirokratische Organisation (zum
Modernisierungsbedarf kommunaler Verwaltungen siehe S. 11). Deshalb sind Aufgaben,
Kompetenzen und Verantwortung bestimmten Stellen der jeweiligen Verwaltungseinheit
hierarchisch zugeordnet. ,,Biirokratisch®, d. h. regelhaft im Verfahren sowie gleichformig und
berechenbar in den Handlungen, ist die Verwaltung, weil:

* ihre Mitarbeiter fachlich ausgebildet und in der Regel als Beamte oder Angestellte fest
angestellt sind;

* nach Regeln entschieden wird (z.B. Bundes- und Landesgesetzen, Anweisungen, grund-
sdtzlichen Entscheidungen der Gemeindevertretung), und zwar ,,ohne Ansehen der
Person®, also nicht nach personlicher Zuneigung etc.;

» alle Vorgénge, Sachverhalte und Griinde, die fiir eine Verwaltungsentscheidung wesent-
lich waren, in Akten schriftlich festgehalten werden und diese Akten nur verwaltungs-
intern verwendet werden;

* sie das ausfiihrt, was andere, hohere Organe beschlossen haben (z.B. Gemeindevertre-
tung).
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Biirokratie in positivem Sinne ist notwendig: Sie gewihrleistet geregelte Zustindigkeiten,
geordnete Verwaltungsverfahren sowie gerechte und nachpriifbare Entscheidungen; davon
profitiert auch der Biirger.

Jedermann weil} natiirlich, dass in der ,,Biirokratie” auch Missstinde auftreten konnen: wenn
nur ausgefiihrt wird, was ,,hdheren Orts* beschlossen wurde, werden auch Probleme {iberse-
hen; wenn die Entscheidungswege lang sind, verzdgert sich die Arbeit; wenn nur routine-
méfig nach (manchmal veralteten) Regeln - ohne Ansehen der Person - entschieden wird,
dann gerét der Mensch oder ein Unternehmen leicht aus dem Blickfeld. Im Sprachgebrauch
hat es sich deshalb eingebiirgert, den Begriff ,,Biirokratie in negativer Weise fiir diese an
sich niitzliche Verwaltungsform zu benutzen. Der Unterschied wird an einigen Begriffspaaren
(nach v. Wiese) deutlich:

Biirokratie: Entartung:

Prézision Pedanterie

Disziplin Obrigkeitsglaubigkeit
Gerechtigkeit Schablonenhaftigkeit im Einzelfall
Ordentliche Aktenfiihrung Papierkrieg

Diskretion Vertuschungsverdacht
Unabhéngigkeit Uberheblichkeit

Regelgebundene Berechenbarkeit vom Regeldickicht verursachte

Unsicherheit und Langsamkeit
Nun bemiihen sich gerade Kommunalverwaltungen darum, biirgerfreundlich zu handeln:

* sie beraten den Biirger, was er tun kann;

* sie versuchen, im Rahmen ihrer Mdéglichkeiten fiir die Biirger so glinstig wie mdglich zu
arbeiten;

* sie sind auch auf hdheren hierarchischen Ebenen direkt ansprechbar;

* sie betreiben auch selbst Problemsuche.

Die Verwaltungsgliederung

Die meisten Gemeindeverwaltungen sind heute ungefahr so gegliedert, wie es der von der
Kommunalen Gemeinschaftsstelle fiir Verwaltungsvereinfachung (KGSt) entwickelte
,, Verwaltungsgliederungsplan® vorschlégt.

Diese praxisorientierte Gliederung basiert auf dem Prinzip, eine Verwaltung so zu gliedern,
wie es ihren Aufgaben entspricht:

In der Regel sind die Kommunalverwaltungen dreistufig aufgebaut. Die wichtigste organisa-
torische Einheit ist das ,,Amt*. Uber die GroBe der Amter sagt der Verwaltungsgliederungs-
plan nichts aus. In kleineren Gemeinden kann es vorkommen, dass mehrere Amter von einer
Person geleitet werden. Hiufiger sind die Amter jedoch so groB, dass sie in ,,Abteilungen®
untergliedert sind und diese in ,,Sachgebiete*.

Je nach der GroBe der Gemeinde werden Amter in Dezernaten zusammengefasst. Wihrend
kleinere Stidte meist mit zwei Dezernaten auskommen, benétigen Mittelstddte etwa vier und
GroBstidte sechs und mehr Dezernate (Bonn hat beispielsweise 8 Dezernate bei einer
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Einwohnerzahl von rund 312.000). Die Dezernate werden eigenverantwortlich von Dezer-
nenten (je nach Land auch Beigeordneten oder Stadtréiten) geleitet. Fiir die Arbeit in den
ihnen unterstellten Amtern sind sie dem (Ober)Stadt/Gemeindedirektor bzw. Oberkreisdirek-
tor (,,Hauptverwaltungsbeamter)* als Verwaltungschef verantwortlich, der selbst wiederum
einem Teil der Amter vorsteht. Wie die Amter den ,,Dezernenten® zugeteilt werden und
welche Mitarbeiter innerhalb der Verwaltung die einzelnen Aufgaben wahrnehmen
(Geschéftsverteilungsplan), bestimmt die Verwaltungsleitung bzw. im Leitungsbereich der
Rat.

Im Zuge solcher Personalentscheidungen wird gelegentlich der Vorwurf der
,,Amterpatronage* erhoben. Oft verbirgt sich jedoch dahinter zu kurz gekommenes
,Eigeninteresse. Der Wunsch der Mehrheitspartei(en), den meist nicht unerheblichen Hand-
lungs- und Entscheidungsspielraum kommunaler Verwaltungen unter Kontrolle zu behalten,
ist aber als legitim anzusehen. Ihrer Verantwortung fiir die Geschicke der Gemeinde kann die
Ratsmehrheit nimlich nur nachkommen, wenn sie auch den von der Verwaltung ausfiillbaren
Politikbereich ,,im Griff* hat und so verhindern kann, dass ihr Wille unterlaufen wird. So
verstanden entspringt das Interesse lokaler Parteien an der Wahl bzw. Ernennung von Kandi-
daten fiir kommunalpolitisch wichtige Verwaltungspositionen dem Verantwortungsgefiihl
gegeniiber ihrem Wihlerauftrag und nicht - wie oberflachlich oft unterstellt wird - purem
Machtstreben. Solche kommunalpolitisch wichtigen Verwaltungspositionen sind nicht nur in
der Verwaltungsspitze und auf der Dezernentenebene angesiedelt, sondern auch auf der Amts-
und teilweise auch Abteilungsleiterebene.

Mit ,,Personalpolitik allein l4sst sich der politische Wille des Rates aber nicht in die Praxis
umsetzen. Beispielsweise erfordert der allgemeine Beschluss, ein Stadtviertel zu sanieren,
laufend Folgeentscheidungen. Will der Rat dabei die Initiative behalten, muss er ,,am Ball
bleiben®, d. h. sich stindig informieren und mit seiner Verwaltung zusammenarbeiten. Dabei
soll er sich jedoch auf seine Steuerungsfunktion beschrianken und nicht die ,,Ober*“verwaltung
,,Spielen* wollen.

Unabhéngig von den sehr unterschiedlichen kommunalen Verfassungssystemen hat die
Verwaltungsspitze folgendes Aufgabenprofil:

* sie ist befugt, die Gemeinden gesetzlich zu vertreten (mit Ausnahme von Hessen, hier
obliegt dies dem Gemeindevorstand und den Stddten Schleswig-Holsteins, hier ist der
Magistrat dazu befugt);

* sie erledigt die Aufgaben, die ihr von der Vertretungskorperschaft (bzw. in Niedersachsen
vom Verwaltungsausschuss) iibertragen wurden,;

* sie nimmt die ,,einfachen Geschéfte der laufenden Verwaltung* wahr;

* sie hat die Beschlussvorlagen fiir die Vertretungskorperschaft (einschlielich ihrer
Ausschiisse) vorzubereiten, ihre Beschliisse auszufiihren und ihrer Informationspflicht zu
gentligen;

* sie hat die Beschliisse und Wahlen der Vertretungskorperschaft (einschlief8lich ihrer
Ausschiisse) zu beanstanden, wenn damit geltendes Recht verletzt wird.
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4. DIE ARBEIT IM RAT UND SEINEN AUSSCHUSSEN
4.1  Rechte und Pflichten des kommunalen Mandatstrigers

Das Mandat des Gemeindevertreters wird grundsétzlich ehrenamtlich ausgeiibt. Das hat aller-
dings in Baden-Wiirttemberg, Bayern und in allen neuen Bundeslidndern zur Folge, dass
Gewiihlte nach der Wahl zur Ubernahme des Mandats verpflichtet sind (mit wenigen Ableh-
nungsgriinden). In den iibrigen Bundesldndern entscheidet der gewidhlte Biirger selbst, ob er
die Wahl zur Gemeindevertretung annimmt oder aber auf sein Mandat verzichtet. Nimmt er es
an, so iibernimmt er damit eine Reihe von Rechten und Pflichten, deren wichtigste in allen
Gemeindeordnungen inhaltlich gleich festgelegt und in der jeweiligen Geschiftsordnung der
Vertretungskorperschaft zu berticksichtigen sind.

Der Gemeindevertreter unterscheidet sich vom Bundestags- oder Landtagsabgeordneten zum
einen dadurch, dass er keine Haftungs- und Strafverfolgungsfreiheit (Idemnitit, Immunitét)
besitzt und zum anderen dadurch, dass er auch ,, Teil der Verwaltung* ist. Die Rolle der
kommunalen Vertretungskorperschaft besteht ndmlich zum gréften Teil darin, im Rahmen
der Gesetze als Verwaltungsorgan einzelne Aufgaben konkret zu regeln und weniger darin,
abstrakte Rechtsnormen zu setzen.

Dennoch erfordern die unterschiedlichen Aufgabenprofile dieser beiden Organe (vgl. hierzu
die Abschnitte 3.2 ,,Die Gemeindevertretung® und 3.3 ,,Die Verwaltung®) eine Grenzziehung
zwischen Amt und Mandat (Inkompatibilitdt). Deshalb erkliren die Kommunalverfassungen
bzw. Kommunalwahlgesetze aller Lander die gleichzeitige Mitgliedschaft in einer Vertretung
und die hauptamtliche Tétigkeit als Beamter oder Angestellter bei der Verwaltung dieser
Vertretung fiir unzuléssig; eingeschréankt ist auch die Vereinbarkeit von Amt und Mandat fiir
Mitarbeiter von Aufsichtsbehorden.

Das kommunale Mandat ist ein freies Mandat

Die Mitglieder des Gemeinderates sind als Volksvertreter nur an die Verfassungen und
Gesetze gebunden. Sie iiben ,,ihre Tétigkeit nach ihrer freien, nur durch Riicksicht auf das
Gemeinwohl bestimmten Uberzeugung aus und sind an Auftrige und Wiinsche der Wihler
nicht gebunden®. (So § 35 der Hessischen GO; inhaltlich gleich auch in den anderen
Landern.) Der kommunale Mandatstrager kann frei dariiber entscheiden, ob er sich einer
Fraktion anschlie8t und mit einer Partei zusammenarbeitet. Der einzelne Mandatstrager wird
jedoch in eine Fraktion ,,eingebunden langfristig mehr leisten und erreichen kdnnen (vgl.
hierzu auch den Abschnitt 5.3: ,,Zum Verhéltnis zwischen Partei und Fraktion®).

In groBeren Gemeinden hat es sich deshalb langst eingebiirgert, dass die durch gemeinsame
politische Grundanschauungen verbundenen Ratsmitglieder Fraktionen bilden, um arbeitstei-
lig mehr leisten zu konnen. Dieser Tatsache hat der Gesetzgeber inzwischen Rechnung getra-
gen, in dem die meisten Gemeindeordnungen durch entsprechende Bestimmungen tiber die
Fraktionen ergédnzt wurden. Damit einhergehend ist es kommunale Praxis, die Kosten fiir die
Geschiftsfithrung der Fraktionen aus ,,Haushaltsmitteln* zu finanzieren und auch Sitzungs-
gelder an die Teilnehmer von Fraktionssitzungen zu zahlen, sofern sie vorbereitender
Bestandteil der Ratsarbeit sind.
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Ein ,,imperatives Mandat®, also ein Zwang, als Mitglied eines Gemeinderates das auszufiih-
ren, was die Fraktion, eine Gruppe oder eine Parteiversammlung beschlossen hat, verbieten
die Gemeindeordnungen. Sollte sich ein Mandatstriager dennoch verpflichtet haben,
bestimmte Weisungen oder Auftrige im Gemeinderat auszufiihren, so sind derartige Bindun-
gen kraft Gesetzes aufgehoben und somit nicht einklagbar. Ohne die Unabhingigkeit der
Mandatstréger gibt es keine demokratische Politik und ohne demokratische Politik gibt es
keine Freiheit der Biirger.

Abgesichert wird die Unabhéngigkeit der Vertretungsmitglieder durch das Recht auf eine
ungestorte Mandatsausiibung. Es verbietet die Kiindigung oder Entlassung eines Arbeitneh-
mers, der sich um ein Mandat beworben hat oder es ausiibt. Die meisten Gemeindeordnungen
verpflichten zudem den Arbeitgeber bzw. Dienstherrn, die notwendigen Arbeitsbefreiungen
zu gewidhren, um das Mandat wahrnehmen zu konnen.

Der Mandatstriger als informierter und politisch aktiver Gemeindebiirger

Wer eine politische Entscheidung treffen will, muss sich vorher informieren: iiber die genauen
lokalen Umsténde, liber die fachlichen Probleme und iiber die zu beachtenden Rechtsregeln.
Dartiber bleibt mitunter unbeachtet, wie sich das Problem oder die dafiir in Aussicht genom-
mene Losung in den allgemeinen politischen Zusammenhang einordnet: welche Abhidngig-
keiten es zu anderen Politikbereichen gibt und welche Folgewirkung eine entsprechende
Entscheidung haben kdnnte. Nach der Entscheidung sollte er sich dariiber informieren, ob der
Beschluss der Vertretungskorperschaft durchgefiihrt wurde und ob die beabsichtigten Folgen
eingetroffen sind.

Entsprechend dieser Verantwortung kann der Mandatstridger von der Verwaltung verlangen,
iiber alle wichtigen Fakten, Vorgidnge und Bestimmungen informiert zu werden: Die Verwal-
tungsspitze muss den Gemeinderat unterrichten und mit ihm zusammenarbeiten.

Sie tut dies, indem sie

* dem Gemeinderat regelmifig iiber wichtige Verwaltungsangelegenheiten berichtet (z.B.
Planungsvorhaben, gravierende Abweichungen auf der Einnahmeseite des Haushaltspla-
nes);

* die Ratsentscheidungen vorbereitet (z.B. Ratsinitiativen in eine beschlussreife Form
bringt, alternative Beschlussvorlagen erarbeitet);

* Anfragen der Fraktion oder einzelner Gemeinderatsmitglieder beantwortet und

* Akteneinsicht gewéhrt (nur, wenn der Gemeinderat es mit Mehrheitsbeschluss verlangt; in
einigen Bundesldndern geniigt ein Viertel bzw. ein Drittel der Mitglieder, um Aktenein-
sicht durchzusetzen).

Da nach dem Grundgesetz (Art. 28) die Gemeinden demokratisch selbstverwaltet werden,
haben alle Ratsmitglieder grundsétzlich die gleichen Mitwirkungsrechte im Gemeinderat: Sie
diirfen Antrdge einbringen, Anfragen stellen und sich zu Wort melden. Dieses Recht darf die
Geschéftsordnung nicht in der Weise einengen, dass bestimmte Gemeinderatsmitglieder (z.B.
Fraktionslose) benachteiligt werden. Als ,,Einzelkdmpfer hat es ein Fraktionsloser dennoch
schwerer, fruchtbare Gemeinderatsarbeit zu leisten und wiedergewahlt zu werden:
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Ratsentscheidungen werden ndmlich sehr hdufig in Ausschiissen vorbereitet. Deshalb biindeln
sich hier die meisten Informationen und es wird intensiv argumentiert; ein Fraktionsloser hat
aber in der Regel keine Chance, in einen Ausschuss gewdhlt zu werden. Zwar ist es ihm nicht
verwehrt, bei nichtéffentlichen Sitzungen - zumeist nur - als Zuhorer teilzunehmen. Im politi-
schen Entscheidungsprozef bleibt er jedoch ein ,,Auflenstehender®.

Entschidigungsleistungen fiir Mandatstriger

Trotz des mitunter hohen Arbeitsaufwandes erhalten Gemeinderatsmitglieder keine Didten
wie Bundes- und Landtagsabgeordnete, da sie ihr Mandat ehrenamtlich, d. h. nebenberuflich
und unentgeltlich auszuiiben haben. Um zu verhindern, dass einem Mandatstrager aus einem
Ehrenamt unmittelbar finanzielle Nachteile erwachsen, bzw. nur finanziell Unabhéngige es
sich ,,leisten* konnen, sind Entschiddigungsleistungen statthaft. Diese sind in der Hauptsat-
zung oder einer besonderen Entschidigungssatzung zu regeln, sofern sie nicht vom zustandi-
gen Innenminister festgesetzt wurden. Dazu zdhlen entweder der Ersatz

* des Verdienstausfalls (an den Arbeitnehmer bzw. Selbstdndigen und
* der Fahrtkosten (nach MaB3gabe des Landesreisekostengesetzes)

oder

* eine pauschale Aufwandsentschiddigung (bei ehrenamtlichen Biirgermeistern und Frakti-
onsvorsitzenden erhoht).

Die Titigkeit fiir eine Gemeinderatsfraktion, die rechtlich als unselbsténdiger Teil der
Vertretungskorperschaft gilt, ist in gleicher Weise zu entschidigen.

Die vorgesehenen Sitzungsgelder oder pauschalen Aufwandsentschiddigungen (gelegentlich
auch Sitzungsgelder und Aufwandspauschalen) gelten als Auslagenersatz und sind in der
Regel so niedrig, dass sie tatsdchlich oft nicht einmal fiir die Auslagen reichen. In welcher
GroBenordnung sich die steuerfreien pauschalen Entschidigungen und Sitzungsgelder bewe-
gen, zeigen folgende Beispiele:

Fiir Gemeinderatsmitglieder in Thiiringen sind die pauschalen monatlichen Hochstsétze -
ohne zusétzliches Sitzungsgeld - folgendermallen gestaffelt:

in Gemeinden bis zu 5.000 Einwohner: 200,- DM
in Gemeinden bis zu 10.000 Einwohner: 300,- DM
in Gemeinden bis zu 50.000 Einwohner: 400,- DM
in Gemeinden bis zu 100.000 Einwohner: 500,- DM
in Gemeinden mit mehr als 100.000 Einwohner: 600,- DM

Die meisten Gemeinden dieses Landes zahlen ihren Ratsvertretern jedoch geringere Auf-
wandsentschadigungen.

Ein anderes Beispiel: Die kreisangehorige Stadt Sankt Augustin in Nordrhein-Westfalen
gewdhrt ihren Stadtratsmitgliedern eine monatliche Aufwandspauschale (ohne zusétzliches
Sitzungsgeld) von DM 509,-. Die ebenfalls in diesem Bundesland gelegene Grof3stadt Dort-
mund liegt etwas iiber diesem Niveau. Sie zahlt ihren Ratsmitgliedern als Aufwandsentschi-
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digung neben einem monatlichen Pauschalbetrag von DM 567,- ein Sitzungsgeld von DM
26,- fiir die Teilnahme an Sitzungen des Rates, der Ausschiisse, des Altestenrates, der Sonder-
ausschiisse, Beiridte, Kommissionen und Unterausschiisse.

Treue- und Verschwiegenheitspflicht
Der Mandatstréger hat aber nicht nur Rechte, sondern auch Pflichten. Elementar sind seine:

* Verpflichtung zur Treue und Verschwiegenheit und seine
* Offenbarungspflicht bei Befangenheit.

Aus der Treuepflicht des Vertretungsmitgliedes folgt, dass seine Tatigkeit gesetzeskonform zu
sein hat, seiner freien Uberzeugung entspricht und am Gemeinwohl orientiert ist. Konkret
heif}t dies, dass der Mandatstridger weder eigene noch fremde Interessen gegen das Wohl der
Gemeinde weder innerhalb noch auflerhalb des Gemeinderates vertreten darf. Kollidieren die
Interessen der Gemeinde mit denen eines Biirgers, eines Verbandes oder eines sonstigen
Dritten, dann geht das Wohl der Gemeinde immer vor.

Ein Rechtsanwalt oder Steuerberater z.B., der selbst Gemeindevertreter ist, darf also die Inte-
ressen seines Klienten nicht gegen die Gemeinde vertreten (Vertretungsverbot). Ausgenom-
men sind die Félle der gesetzlichen Vertretung (z.B. Eltern, Vormund). Damit soll verhindert
werden, dass die aus dem Ehrenamt erwachsene Stellung im 6ffentlichen Leben
unangemessen fiir die eigene Berufsausiibung genutzt wird.

Ein Beispiel soll eventuellen Missverstidndnissen vorbeugen: Ein Vater kann zwar - auch als
Mitglied des Gemeinderates - zugunsten seines Kindes einen Prozess gegen die Gemeinde
fithren, ohne damit gegen die Treue zu verstof3en; denn seine Vaterpflicht geht vor. Wenn
aber der Gemeinderat sich mit dem Prozess beschéftigt, dann muss der Vater die Ratssitzung
solange wegen Befangenheit verlassen!

Eng verkniipft mit der Treuepflicht ist die Pflicht der Vertretungsmitglieder (einschlie8lich
sachkundiger Biirger), ihr Wissen um vertrauliche Dinge, das sie durch ihre Ratstatigkeit
erlangt haben, fiir sich zu behalten. Allgemein gelten solche Angelegenheiten als vertraulich,
deren Weitergabe an Dritte den berechtigten Interessen einzelner oder dem Wohl der
Gemeinde schaden konnte. Speziell unterliegen Informationen iiber Grundstiicksberatungen,
Personalberatungen, Angelegenheiten der Zivilverteidigung und Steuergeheimnisse der
Verschwiegenheitspflicht; dies gilt fiir Fraktionssitzungen und fiir jene Beratungen, deren
Vertraulichkeit der Gemeinderat ausdriicklich beschlossen hat. Zwar wird die Offentlichkeit
iber die Ergebnisse nachtriglich informiert, die Diskussionsbeitrage, das Abstimmungsver-
halten, und sonstige Einzelheiten haben jedoch geheim zu bleiben.

Gemeinderatsmitglieder, die gegen die Treue- und Verschwiegenheitspflicht verstof3en,
miissen nicht nur mit parteipolitischen, sondern auch mit juristischen Folgen rechnen. So
konnen nach den Gemeindeordnungen Geldbullen verhdngt werden und unter Umsténden ist
auch eine Bestrafung nach dem Strafgesetzbuch (§ 535 b) moglich.
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Offenbarungspflicht bei Befangenheit

Konnen Gemeinderats- oder Fraktionsentscheidungen einem Vertretungsmitglied zum Vor-
oder Nachteil gereichen, dann darf es weder an den Beratungen noch an den Abstimmungen
teilnehmen (Beratungen liber Anfragen aus genommen). Es muss vielmehr von sich aus seine
Befangenheit mitteilen (Offenbarungspflicht): bei nichtoffentlicher Sitzung muss es den
Raum verlassen; wird die Angelegenheit, in der es befangen ist, 6ffentlich beraten, so kann es
beispielsweise in Rheinland-Pfalz zwischen den Zuhdrern Platz nehmen, nach den meisten
Gemeindeordnungen muss es dann auch den Raum so lange verlassen (Mitwirkungsverbot).
Verstolt das Gemeinderatsmitglied gegen diese Verpflichtung, dann kann die betreffende
Ratsentscheidung innerhalb einer bestimmten Frist als rechtswidrig angefochten werden.

Die Begriffe Vor- oder Nachteil sind dabei weit auszulegen. Damit soll erreicht werden, dass
nicht erst die faktische Interessenkollision verhindert wird, sondern bereits der Anschein einer
unzuldssigen Einflussnahme vermieden wird. Nur so lassen sich ,,Filz* und Korruption aus
der Kommunalpolitik fernhalten. Ein Beispiel soll dies verdeutlichen: Wird dartiber beraten,
ob der Sportplatz auf Kosten des Gartens eines nahen Verwandten des Gemeindevertreters
XY vergroBert werden soll oder nicht, dann darf dieses Vertretungsmitglied an
diesbeziiglichen Beratungen nicht teilnehmen. Andererseits greift das Mitwirkungsverbot
nicht bereits dann, wenn das Vertretungsmitglied zu einer Berufs- oder Bevilkerungsgruppe
zu zdhlen ist, deren Interessen insgesamt durch eine Ratsentscheidung beriihrt werden. So darf
z.B. ein Mandatstrager mit Grundbesitz in einer ldndlichen Gemeinde bei der Entscheidung
iber den Hebesatz bei der Grundsteuer sehr wohl mitwirken.

4.2  Der Mandatstriger im Spannungsfeld zwischen Partei und Fraktion, Biirgern
und Verwaltung

Die vielfiltigen Aufgaben, Anspriiche und Zwinge, mit denen es der kommunale Mandatstré-
ger zu tun hat, stellen an ihn als einen ,, Teilzeit“-Politiker Anforderungen. Die Interessen der
Biirger kann er nur dann vertreten, wenn er

* willens und in der Lage ist, sich allgemein iiber die Entscheidungszusammenhénge zu
informieren,;

* die Gemeindeorgane und die Aufgabenverteilung zwischen ihnen kennt und die Kommu-
nalverwaltung fiir ihn kein ,,bohmisches Dorf* ist;

¢ ein Gefiihl dafiir hat, was finanziell machbar und wirtschaftlich sinnvoll ist, sowie seine
Rechte und Pflichten kennt und dementsprechend handelt.

Falsch wire es jedoch, hieraus das Idealbild eines kommunalen Mandatstrégers als eines
,padagogisierenden Winkeladvokates abzuleiten, der unentwegt mit der Verwaltung um die
bessere Ratsvorlage konkurriert. Ratsmitglieder und Fraktionen, die sich auf einen solchen
Wettbewerb mit der professionell ausgestatteten und arbeitenden Verwaltung einlassen, sind
von vornherein chancenlos. Ein derartiges Verhalten wiirde die Bedeutung des Informations-
vorsprungs und der ,,Verarbeitungs*‘kapazitit der Verwaltung nur noch vergrof3ern.

Aufgabe eines politisch eingestellten Mandatstragers ist es vielmehr, der Verwaltung die
politischen Ziele und Programme vorzugeben, nach denen geplant wird und Vorlagen
(moglichst mit Alternativen!) ausgearbeitet werden (Steuerungsaufgabe). Einige Zeit nach der
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Ratsentscheidung ist dann zu priifen, ob der Beschluss ausgefiihrt wurde, welche Wirkungen
er hatte und ob damit das angestrebte Ziel erreicht worden ist (Kontrollaufgabe).

Mandatstriger und Fraktionen, die aus zeitlicher Uberlastung oder aus Bequemlichkeit ihre
(Ziel- und) Programmfunktion (vgl. hierzu den Abschnitt 5.3 ,,Zum Verhéltnis zwischen
Partei und Fraktion*) nicht wahrnehmen, erzeugen damit ein Vakuum, das die Verwaltung
notgedrungen ausfiillt. Die Verwaltung kann jedoch nicht permanent unter Umgehung des
Rates die kommunalpolitischen Leitlinien bestimmen und entsprechend planen, ohne in die
Gefahr zu geraten, dass ihr frither oder spiter die erforderliche Zustimmung verweigert wird.
Deshalb braucht sie eine Riickkoppelung, die hdufig im sogenannten Vorentscheider-Kreis
erfolgt. Diesem informellen Kreis gehoren in aller Regel die Verwaltungsspitze
[(Ober)Biirgermeister, (Ober)Stadtdirektor], die Dezernenten und die Fraktionseliten an. Hier
flieBen formlos Informationen zusammen, werden Anregungen aufgegriffen und deren Fiir
und Wider erortert, sowie Vorlagen bis zur Diskussionsreife in den offiziellen Gremien
(Fraktionen, Amter, Ausschiisse) entwickelt. Auf dieser Ebene sichert sich die Verwaltung ab,
bevor sie Ratsvorlagen in den formalen EntscheidungsprozeB einspeist. Die Ratsarbeit wird
damit aber vorlageorientiert, und die Vertretungskorperschaft verliert leicht die politische
Initiative.

In dem Mafe, in dem der Rat es der Verwaltung gestattet, seine politische Rolle zu {iberneh-
men, steigt deren Einfluss auf die Kommunalpolitik. Die wesentlichen und weitreichenden
Entscheidungen werden dann von ihr ,,programmiert®. Die Ratsarbeit droht konzeptionslos zu
werden, und das Ratsplenum ,,verkiimmert* leicht zum ,,Ratifikationsorgan®.

Die weitgehende Ubernahme parlamentarischer Spielregeln auf kommunaler Ebene bewirkt -
besonders unter den Bedingungen der Magistratsverfassung (Hessen, Schleswig-Holstein)
und der norddeutschen Ratsverfassung (Niedersachsen, Nordrhein-Westfalen) -, dass sich
nicht mehr Rat und Verwaltungsfiihrung gegeniiberstehen, sondern Ratsmehrheit und
Verwaltungsfiihrung einerseits und Ratsminderheit andererseits (sogenannter neuer Dualis-
mus). Dies fiihrt zu einer ,,Politisierung® der Verwaltungsspitze und tendenziell auch der
nachgeordneten Dienstkréfte, weil Mehrheits- und Minderheitsfraktion(en) ihre Hauptaufgabe
darin sehen, die Personalentscheidungen in der Gemeinde zu beeinflussen.

In den Riten, die neben parlamentarischen Spielregeln zugleich den Vorentscheider-Mecha-
nismus kennen, ist die Ratsminderheit zumeist aus dem politischen Entscheidungsprozef3
ausgeschaltet. Damit besteht die Gefahr, dass die von ihr reprasentierten biirgerschaftlichen
Interessen im kommunalpolitischen Willensbildungs- und Entscheidungsprozef3 unter den
Tisch fallen.

In kleineren Gemeinden fiihrt die oft reduzierte oder sogar fehlende Ausschussarbeit dazu,
dass die Ratsmitglieder angesichts der Vielfalt der Themen meist weniger gut vorbereitet in
Plenumsitzungen gehen. Auch hier ,,miinzt* sich dann - wenn auch auf andere Weise - der
Informationsvorsprung der Verwaltung in politisches Gewicht um.

Die Fraktion als ,,Stiitze* des Mandatstrigers
In dem MafBe, in dem das Ratsmitglied in Ausschiissen arbeitet, gewinnt seine Fraktion fiir

ihn an Bedeutung. Fiir den kommunalen Willensbildungs- und Entscheidungsprozef3 in GroB3-
stadten sind die Fraktionen bereits unentbehrlich. Hier stromen die Detailinformationen



50

zusammen, die die Fraktionsexperten in den einzelnen Ausschiissen sammeln konnten. Dieses
Wissen dient u.a. dazu, fraktionseinheitliche Positionen zu Verwaltungsvorlagen zu formulie-
ren, die dann von den Experten in die Ausschiisse eingebracht werden. Faktisch verlagern sich
so die origindren Ratsaufgaben der Beratung und Entscheidung in die Fraktionen. Die Flut
von Vorlagen versuchen diese durch eine Aufgliederung in Arbeitskreisen und -gruppen zu
bewiltigen. Ob der Informationsvorsprung der Verwaltung so verringert werden kann und Rat
und Fraktionen mehr Einfluss auf die Vorbereitung der Entscheidung gewinnen konnen, ist
angesichts der Praxis jedoch zu bezweifeln.

Besonders schwer konnen die Ratsvertreter ihrer Rolle gerecht werden, die Mitglied einer
Oppositionsfraktion sind, die unter polarisierten Verhéltnissen arbeiten muss. Sie sind zum
einen bei der Vorbereitung von Entscheidungen benachteiligt, weil sie trotz der Informations-
und Auskunftspflicht der Verwaltung (mit Ausnahme von Bayern) oft nicht rechtzeitig und
ausreichend informiert werden. Noch schwieriger ist zum anderen ihre Aufgabe, die Verwal-
tung zu kontrollieren. Dies um so mehr, als die Ratsmehrheit zumeist bestrebt ist, sich mit
,ihrer Verwaltung zu solidarisieren und sie gegen Oppositionsangriffe zu verteidigen;
offentlich kontrollieren miissen daher in aller Regel die oppositionellen Ratsmitglieder. Mit
der Beschlusskontrolle ist die Opposition vielfach zeitlich aber auch fachlich tiberfordert. In
der Regel verstreicht soviel Zeit zwischen dem Ratsbeschluss und dessen abgeschlossener
Durchfiihrung, dass nicht mehr ,,aus der Erinnerung* heraus kontrolliert werden kann. Den
erforderlichen Kontrollapparat von zwei bis sechs Mitarbeitern haben bislang aber nur wenige
Oppositionsfraktionen (vgl. zur Oppositionsfraktion auch den Abschnitt 5.3 ,,Zum Verhéltnis
zwischen Partei und Fraktion®).

Welchen Zeitaufwand erfordert die Mandatsausiibung?

Unabhéngig davon, ob die Ratsmitglieder einer Minderheits- oder Mehrheitsfraktion angeho-
ren, klagen sie iiber die zeitliche Belastung, die das Mandat mit sich bringt. Der fiir die
Mandatsausiibung erforderliche Zeitaufwand wichst mit steigender Gemeindegrofe, weil mit
ihr der Entscheidungsbedarf zunimmt. Dies duflert sich nicht nur in hdufigen Rats-,
Ausschuss- und Fraktionssitzungen, sondern auch in einem sprunghaft ansteigenden
Zeitaufwand fiir die Informationsbeschaffung und -verarbeitung. In Grofstddten braucht der
Mandatstréager iiblicherweise mehr Zeit dafiir, um sich zu informieren und um Kontakte zu
kniipfen und zu pflegen, als dafiir, um an Rats-, Ausschuss- und Fraktionssitzungen
teilzunehmen.

Da bei zeitlich stirker beanspruchten Mandatstragern die berufliche Freistellung eine Rolle
spielt, ist die Frage interessant, welche Arbeitgeber die berufstitigen Gemeindevertreter
haben. Hierzu ergab eine Umfrage bei grofBstiddtischen Ratsfraktionen im Ruhrgebiet, dass
etwa je ein Drittel der Ratsmitglieder aus dem offentlichen Dienst und der Privatwirtschaft
kam, wihrend etwa jeder zehnte Mandatstriager einen Verband als Arbeitgeber hatte.

Die hohe zeitliche Belastung der Ratsmitglieder insbesondere in GroB3stddten erzwingt deren
héiufige berufliche Freistellung. Da dies unterschiedlich ,,gern* gesehen wird, entfernt sich die
Zusammensetzung der Réite zunehmend von der Bevolkerung. Hinzu kommt, dass auch
parteiintern rhetorisch gelibte Kandidaten wie z.B. Lehrer, Verbandsfunktionire, Rechts-
anwilte groBere Chancen haben. Arbeiter, Landwirte, Handwerksmeister und andere kénnen
da oft nicht mehr mithalten. Ihr Fehlen fiihrt nicht selten dazu, dass auch der Kontakt mit den
entsprechenden Bevolkerungsgruppen abreifit. Die Verengung des Kandidatenspektrums geht
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meist Hand in Hand mit einer Verengung des ,,Blickwinkels* der entsprechenden Fraktion:
viele Ratsmitglieder suchen und erhalten ihre Anregungen bevorzugt in engen Parteizirkeln
und in der Verwaltung und kaum vor Ort, beim Biirger.

Auf kommunaler Ebene ist der Trend zum ,,Vollzeitpolitiker*, zur Professionalisierung
deshalb bedenklich, weil es hier weniger darum geht, sich in komplexen Politikbereichen
fachkundig zu machen, als darum, die Alltagssorgen und Noéte der Biirger im rdumlich iiber-
schaubaren Gemeindebereich zu erkennen und bei Entscheidungen seinen gesunden
Menschenverstand gegen vermeintliche Sachzwinge zu mobilisieren. Deshalb spricht hier
mehr dafiir, die Ehrenamtlichkeit des Vertretungsmitgliedes beizubehalten. Dies ist zeitlich
auch moglich, wenn der Gemeindevertreter sich darauf konzentriert,

* die Verwaltung durch politische Zielvorgaben und Programme zu steuern und
* die Ausfiihrung der Ratsbeschliisse durch die Verwaltung zu kontrollieren.

4.3  Der sachkundige Biirger in den Ratsausschiissen

Unser représentatives System schafft zwar klare Verantwortlichkeiten und ist den stindig
komplizierter werdenden gesellschaftlichen Verhiltnissen eher gewachsen als es z.B. eine
Basisdemokratie wére. Dennoch lésst sich auch bei uns noch das eine oder andere verbessern.
Zum Beispiel ist eine stirkere Beteiligung der Biirger am (kommunal)politischen Entschei-
dungsprozel3 wiinschenswert. Da der Biirger gerade in seiner Gemeinde von den unterschied-
lichsten politischen Entscheidungen direkt beriihrt wird, entsteht zunehmend der Wunsch, an
thnen mitzuwirken oder auch mitzubestimmen. Das Engagement vieler Biirger in den iiber
100 000 Biirgerinitiativen und Selbsthilfegruppen ist ein Indiz hierfiir. Diesem Wunsch
entsprechen inzwischen fast alle Gemeindeordnungen (vgl. hierzu die Ubersicht iiber die
plebiszitiren Elemente in den Gemeindeordnungen der Bundesldnder auf S. 25). Der Biirger
wird - wenn auch unterschiedlich stark - in die Ratsarbeit einbezogen. Jiingst haben die
Lander Hessen, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz die Mitwirkungs- und Entschei-
dungsmoglichkeiten der Biirger erweitert (vgl. hierzu den Abschnitt 1.4 ,,Biirgerbeteiligung in
der Gemeinde: mehr als wéhlen!*).

Voll mitbestimmen koénnen ,,sachkundige Biirger* in den Ratsausschiissen von Nordrhein-
Westfalen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein. Sie beraten und beschlieBen gleichbe-
rechtigt mit den Ratsmitgliedern. Dabei ist aber immer darauf zu achten, dass die anwesenden
Ratsmitglieder in der Uberzahl bleiben. In Nordrhein-Westfalen sind davon allerdings der
Hauptausschuss, der Finanz- und der Rechnungspriifungsausschuss ausgenommen. Dagegen
beschrinkt Mecklenburg-Vorpommern dieses Recht auf Ausschiisse mit beratendem Charak-
ter. In den iibrigen Landern haben die sachkundigen Biirger (teilweise auch sachkundige
Einwohner!) nur ein Beratungs- und kein Stimmrecht. Berufen werden die sachkundigen
Biirger auf Vorschlag der im Rat vertretenen Fraktionen und Gruppen entsprechend ihrem
Starkeverhiltnis.

Da diese auf die Anzahl der einer Partei zustehenden Ausschusssitze angerechnet werden,
lasst sich insbesondere dort, wo eine Vertretungskorperschaft viele Fachausschiisse hat, die
anfallende Ratsarbeit auf mehr Schultern verteilen. Dies entlastet die Mandatstrager jedoch
nur dann, wenn die sachkundigen Biirger nicht vorrangig nach parteilichen, sondern mehr
nach fachlichen Gesichtspunkten ausgesucht werden.
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Keine stindige Beteiligung von Biirgern an der Ausschussarbeit gibt es in Hessen und im
Saarland. Wihrend im Saarland der Gemeinderat beschlieBen kann, dass zu seinen und seiner
Ausschiisse Sitzungen nicht stimmberechtigte Sachverstiandige eingeladen werden oder zu
bestimmten Beratungsgegenstinden Personen oder Personengruppen gehort werden, konnen
in Hessen die Ausschiisse nur Vertreter derjenigen Bevolkerungsgruppen hinzuziehen, die
von ihrer Entscheidung vorwiegend betroffen werden und Sachverstindige anhdren.

Die Moglichkeit, den Gemeinderat durch sachkundige Biirger oder auch Einwohner ohne
biirgerschaftliches Mandat zu erweitern, hat viele Vorteile, z.B.:

* Kleine Gemeinderite mit wenigen Experten kdnnen sich so erweitern und auf fachkundige
Mitbiirger zuriickgreifen, die nicht in einer Partei mitarbeiten wollen.

* Mit der Beteiligung sachkundiger Biirger an der Ratsarbeit wird die Voraussetzung dafiir
verbessert, dass der Gemeinderat die stindig schwieriger und zahlreicher werdenden
kommunalen Aufgaben bewiltigt.

* Sachkundige Biirger in den Ausschiissen verbreitern die Informationsbasis der Ratsmit-
glieder und machen so die Entscheidungsgrundlagen tragféhiger.

* Die Mitarbeit ratsfremder Personen in den Ausschiissen kann die Diskussion versachli-
chen und politische Spannungen abbauen. Insbesondere ist dies dort moglich, wo auslan-
dische Mitbiirger in die Ratsarbeit einbezogen werden kdnnen, so z.B. in Baden-Wiirt-
temberg und Nordrhein-Westfalen durch die Zuwahl in Ausschiisse, in Hessen und
Niedersachsen durch die Wahl in Kommissionen oder wie in Nordrhein-Westfalen und in
Rheinland-Pfalz, das unter bestimmten Voraussetzungen die Bildung von Ausldnderbei-
raten vorschreibt.

e Der Kreis der sachkundigen Biirger stellt fiir die lokalen Parteien auch ein personelles
Nachwuchsreservoir dar, aus dem sie neue Ratsmitglieder gewinnen konnen. Auf diese
Weise konnen sie zugleich auch ihre Problemldsungskompetenz stirken.

Die in den Gemeindeordnungen enthaltenen Moglichkeiten, sachkundige Biirger und
Einwohner an der Ausschussarbeit zu beteiligen, nehmen die Gemeinden - kreisfreie Stadte
eher als kleinere Gemeinden -, iiberwiegend wahr. Sie stirken damit auch die kommunale
Selbstverwaltung und festigen deren Riickhalt in der Biirgerschaft.

5. AKTEURE DER KOMMUNALPOLITIK
5.1 Wer macht Politik in der Gemeinde?

Im Arbeits- und Wirtschaftsleben unserer komplexen und arbeitsteiligen Industrie - und
Dienstleistungsgesellschaft wird das Individuum erst durch seine Einbindung in organisierte
Gruppen ,,sprach-“ und handlungsfihig. Gleiches gilt fiir den Biirger in der Politik. Erst wenn
sich in unserer pluralistischen Gesellschaft Biirger mit gleichartigen Interessen und gleichge-
richteten Ziel- und Wertvorstellungen zusammenschlie3en, iiberwinden sie die aus der Indivi-
dualisierung resultierende Einflusslosigkeit und ,,erobern* sich Chancen zur politischen
Gestaltungsmoglichkeit des Gemeinwesens. Eine zentrale Rolle in diesem Prozess der Interes-
senbiindelung, Zielaggregation und Programmentwicklung haben die Parteien.

Auch auf kommunaler Ebene sind die Parteien in unserer reprasentativen Demokratie nicht
nur als ,,Motor* der politischen Meinungs- und Willensbildung unverzichtbar, sondern sie
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stellen dariiber hinaus die Rekrutierungsagentur fiir das politische Fiihrungspersonal dar.
Dabei miissen sie allerdings in manchen Léndern (z.B. Bayern, Baden-Wiirttemberg, Schles-
wig-Holstein) mit kommunalen Wéhlervereinigungen konkurrieren. Dagegen beschrinken
sich andere Gruppierungen wie z.B. Vereine, Verbdnde, Vereinigungen oder Biirgerinitiativen
darauf, direkt oder indirekt die kommunalpolitische Meinungs- und Willensbildung zu beein-
flussen. Gerade letztere entwickelten sich in den 70er Jahren zu einem Massenphidnomen in
den alten Bundeslédndern.

In wachsenden Bevolkerungskreisen entstand seinerzeit das Bediirfnis nach mehr Partizipa-
tion, mehr direkter Mitsprache und Mitbeteiligung am politischen Willensbildungs- und
EntscheidungsprozeB. Dem Wunsch der Biirger, die sie bedrangenden Probleme aufzugreifen,
sie zu analysieren, mit ihnen zu besprechen und gemeinsam angemessene Losungsmoglich-
keiten zu entwickeln, entsprachen die (lokalen) Parteien nicht in dem gebotenen Mal3. Dage-
gen entwickelten die Biirgerinitiativen und andere politische Aktionsgruppen schnell die
Féhigkeit, Probleme aufzugreifen, die von den Politikern entweder nicht (rechtzeitig) gesehen
oder aber bewusst nicht 6ffentlich diskutiert wurden.

In der Vielzahl der Biirgerinitiativen und sonstiger Protestgruppen und -aktionen sahen
Pessimisten eine ernste Gefahr fiir die Stabilitit unseres Parteiensystems. Sie wurden durch
die Entwicklung seither widerlegt. Ein grof3er Teil des damaligen Protestpotentials hat sich in
Form der Partei ,,DIE GRUNEN* (seit 1993: ,,Biindnis '90/Die Griinen) in unser Parteien-
system integriert. Die Zahl der Biirgerinitiativen ging auf ein Normalmaf zuriick. Es hat sich
gezeigt, dass sie die Funktion eines ,,Frithwarnsystems* erfiillen, wenn sie berechtigte
Probleme und Missstidnde aufgreifen. Die Biirgerinitiativen verhindern damit, dass diese letzt-
lich die Legitimation unseres politischen Systems bedrohen.

Sie ergénzen aber auch den vorpolitischen Raum unserer reprasentativen Demokratie dort, wo
die Parteien (und auch Verbidnde) kaum oder nicht wirksam sein kdnnen. Sie reintegrieren die
vernachldssigten Interessen einzelner oder von Kleingruppen in den politischen Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozef3. Damit sind die - sich im Rahmen der Verfassung bewegen-
den - Biirgerinitiativen ,,Vorreiter* auf dem Wege zu vermehrter Biirgerbeteiligung und
Reaktivierung von Biirgersinn, aber auch eine Herausforderung an die Parteien (vgl. hierzu
den Abschnitt 1.4 ,,Biirgerbeteiligung in der Gemeinde: mehr als wihlen!*).

Warum auch in der Gemeinde Parteien notig sind

Mancher wird jetzt vielleicht fragen: Brauchen wir in der ,,liberschaubaren Gemeinde iiber-
haupt Parteien? Zweifellos ,,Ja*: die Mehrzahl der Gemeinden - von Gemeindeverbinden gar
nicht zu reden - ist nach der Gebietsreform keineswegs mehr iiberschaubar, und die aller-
meisten Biirger wollen keine direkte Demokratie. Sie wiirde ihnen ndmlich eine ausgeprigte
politische Interessiertheit, Informiertheit und Beteiligungsbereitschaft abverlangen, weil es
weder Parteien und Interessenverbinde noch repréasentative Organisationsprinzipien und eine
Gewaltenteilung gébe. Ohne (Volks)Parteien ist deshalb eine représentative Demokratie in
einem hochindustrialisierten und bevdlkerungsreichen Staat wie die Bundesrepublik
Deutschland nicht vorstellbar.

Eine Volkspartei spiegelt eine Vielfalt teilweise gegensitzlicher Interessen und widerspriich-
licher Wiinsche und Erwartungen wider und versucht, sie in einem pluralistisch angelegten
Programm mit einer bestimmten politischen Grundorientierung zu vereinigen. Kritiker bele-
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gen solche Versuche abwertend gern mit dem Etikett ,,Warenhauskatalog®. Jede Volkspartei
wirbt mit ihren aus allen sozialen Schichten stammenden Mitgliedern und Politikern bei allen
Biirgern um Zustimmung und Unterstiitzung fiir ihr Programm. Allein Volksparteien sind
deshalb bei uns in der Lage, Millionen Biirger zu politisch aktionsfdhigen Gruppen zusam-
menzuschlieBen, zu mobilisieren und so auch gegen méchtige Interessen Reformen durchzu-
fiihren.

Was ist eigentlich eine politische Partei? Von einer politischen Partei wird dann gesprochen,
wenn eine dauerhaft organisierte Gruppe von Biirgern ein iiber ortliche Probleme hinausge-
hendes Programm hat und sich mit eigenen Kandidaten an der Wahl zum Deutschen Bundes-
tages oder mindestens eines Landtages beteiligt. Nimmt eine solche Vereinigung nach ihrer
Griindung sechs Jahre lang weder an einer Bundestags- noch an einer Landtagswahl mit eige-
nen Wahlvorschlédgen teil, dann verliert sie ihre Rechtsstellung als Partei.

Die Aufgabe der Parteien besteht nach unserem Grundgesetz darin, dass sie an der politischen
Willensbildung des Volkes mitwirken. Es stellt ferner Grundanforderungen an ihre demokra-
tische Struktur und Zielsetzung. Das 1967 beschlossene und zuletzt 1988 geénderte Parteien-
gesetz prazisierte die Aufgaben, die verfassungsrechtliche Stellung, die allgemeine Bestim-
mung der Organe und Gremien, die Kandidatenaufstellung und die Finanzierung der Parteien.

Der Gesetzgeber hat die Arbeit der Parteien jedoch nicht auf die Bundes- und Lénderebene
beschriankt. So wird in § 1 Abs. 2 des Parteiengesetzes von den Parteien erwartet, dass sie sich
mit Kandidaten an den Wahlen in Bundeslidndern und Gemeinden beteiligen.

Obwohl in unserem Grundgesetz eine ,,Parteiendemokratie angelegt ist, haben diese selbst-
verstdandlich kein Monopol auf die politische Willensbildung. Daran sind z.B. auch Verbénde,
Kirchen, Gewerkschaften, Medien und in den Gemeinden eine Vielzahl freier Wahlervereini-
gungen beteiligt.

Was unterscheidet nun die (lokalen) Parteien von den Freien Wiihlervereinigungen?

Das politische Gewicht Freier oder kommunaler Wihlervereinigungen hat zwar in den letzten
Jahren abgenommen, dennoch sind sie vor allem in kleineren Gemeinden und in Léndern, in
denen das kommunale Wahlrecht dem Biirger gro3en Entscheidungsspielraum gibt (Néheres
hierzu im Abschnitt 6.1 ,,Formen kommunalen Wahlrechts im Uberblick*), nicht bedeu-
tungslos geworden. In Stidten spielen sie allerdings mit Ausnahme von Baden-Wiirttemberg
und Bayern heute keine Rolle mehr.

Rathausparteien, wie Freie Wahlervereinigungen auch genannt werden, sind keine politischen
Parteien im Sinne des Art. 21 GG, weil sie nur lokal orientiert sind. Hingegen weisen die po-
litischen Parteien auch eine liberregionale und gesamtheitliche Orientierung auf. Da es zum
Wesen kommunaler Wihlervereinigungen gehort, sich an Kommunalwahlen zu beteiligen,
sind sie in der Regel Konkurrenten der Parteien. Dennoch kommt es auch vor, dass die
Parteien mit ithnen gemeinsame Wahllisten aufstellen oder sich sogar unter dem Deckmantel
einer Freien Wéhlervereinigung verbergen, weil sie sich davon bessere Wahlchancen
erhoffen.

Versuche einzelner Bundeslénder, die Rathausparteien von der Teilnahme an kommunalen
Wabhlen auszuschlieBen, hat das Bundesverfassungsgericht als verfassungswidrig untersagt.
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Auf welchem Nihrboden ,,wachsen* Freie Wihlervereinigungen?

* Ein giinstiges ,, Wachstumsklima* besteht dort, wo die Parteien nicht prisent oder existent
sind.

* Insbesondere in kleinen Gemeinden ist noch hdufig eine Harmoniebediirfnis der Biirger
anzutreffen, das zu einer unpolitischen Sichtweise der kommunalen Selbstverwaltung und
zu einer Ablehnung der Parteienkonkurrenz fiihrt (vgl. hierzu auch den Abschnitt 1.2
,,Was charakterisiert Kommunalpolitik?*).

* In der Gemeinde unterstiitzen angesehene und bekannte Biirger oft durch ihre Kandidatur
Freie Wihlervereinigungen. Deren ,,Werbewirksamkeit™ veranlasst dann mitunter lokale
Parteien, auf eine Konkurrenz zu verzichten, da sie glauben, kein iiberzeugendes und
wihlerwirksames ,,Gegenangebot machen zu konnen. Thre Mitglieder versuchen statt
dessen, sich ebenfalls auf Listen kommunaler Wéhlervereinigungen zu platzieren.

* Ursache fiir das Entstehen einer Rathauspartei konnen auch personliche innerparteiliche
Differenzen oder eine generelle Unzufriedenheit ortlicher Personen(gruppen) mit der
Vertretung ihrer Interessen im Rat bzw. in der Verwaltung sein.

Kommunale Wihlervereinigungen, Biirgerinitiativen und sonstige politische Aktionsgruppen
unterscheiden sich somit grundlegend von (Volks)Parteien: insbesondere dadurch, dass sie
sich nicht um alle Problembereiche kiimmern und dadurch, dass sie nur lokal oder sogar nur
gruppenegoistisch orientiert sind. Die (Volks)Parteien bieten am ehesten die Gewéhr dafiir,
dass die anstehenden Probleme ,,gemeinwohlgemiB* und in einer dem ,,Ganzen* forderlichen
Weise bewiltigt werden.

5.2 Aufgaben lokaler Parteien

An der Basis Aktive werden fast unisono sagen: ,,Wahlkdmpfe gewinnen®. Fragt man nach
dem ,,Wie*“, dann wird man schon recht unterschiedliche Antworten bekommen. Die Mehr-
zahl der Antworten diirfte sich aber auf einen gemeinsamen Nenner bringen lassen: einen
guten Wahlkampf fiihren. Unter Wahlkampf wird dabei fast ausnahmslos die etwa vierwo-
chige ,,heifle* Wahlkampfphase verstanden. Nur wenige handeln nach dem sicheren Erfolgs-
rezept: Der ndchste Wahlkampf beginnt am Tag nach der Wahl! Das soll nun nicht heif3en,
dass der ,,heille* Wahlkampf von wenigen Wochen auf die gesamte Wahlperiode ausgedehnt
werden sollte. Gemeint ist vielmehr ein stetiges Bemiithen und Werben einer Partei um
Wihler in dem Sinne, dass sie einen stdndigen Dialog mit dem Biirger in allen sozialen Grup-
pen fiihrt. Nur im Gespréch mit ihm, das eine Partei sténdig - nicht nur in der (Vor)wahlzeit! -
suchen muss, kann sie die tatsdchlichen Interessen und aktuellen Konflikte in der Gemeinde
ermitteln.

Diese Gesprichsbereitschaft muss allerdings gepaart sein mit ihrer Bereitschaft, zuzuhdren,
und gegebenenfalls auch eigene Fehler einzugestehen. Wer vorschnell fiir jede Kritik und
jedes Problem fertige Losungsmuster parat hat, weckt nur unrealistische Erwartungen an eine
vermeintliche ,,Omnipotenz® seiner Partei, die zwangsldufig iiber kurz oder lang in Enttdu-
schung umschlédgt und zur Parteienverdrossenheit fiihrt.

Dennoch kann eine Partei diesen Dialog mit dem Biirger auch behutsam dazu nutzen, fiir
eigene Positionen zu werben und den Konsens in den Lebensfragen einer Gemeinschaft zu
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sichern bzw. anzustreben. Auf diese Weise iiberzeugt eine Partei den Biirger am wirksamsten
davon, dass sie das zukunftweisende Programm und die leistungsfahigeren Politiker hat.

»Aullenorientierte* Parteiarbeit als Erfolgsrezept

So einleuchtend dieses ,,Erfolgsrezept™ klingt, so miihselig ist dessen Umsetzung im politi-
schen Alltag. Es setzt beim Politiker Kontaktfahigkeit und Kommunikationsbereitschaft, aber
auch eine andere Einstellung voraus. Im direkten - aber hdufigeren bzw. regelméfBigen
Gesprach - mit dem Biirger erwirbt der Kommunalpolitiker am sichersten Vertrauen; jeden-
falls dann, wenn es ihm erkennbar darum geht, dem Gemeinwohl zu dienen und nicht darum ,
um jeden Preis Macht zu erwerben oder zu behalten. Zugleich erfahrt er, wie seine Positionen
auf den Biirger wirken.

Die andere Einstellung besteht darin, weniger binnenorientiert (d. h. die eigene Parteigruppe,
Fraktion, ,,Hausmacht* etc. im Auge zu haben) als vorrangig au3enorientiert aktiv zu sein und
z.B. das eigene Wohnquartier, dort titige Vereine, Verbédnde, Biirgerinitiativen und Selbsthil-
fegruppen in's ,,Visier® zu nehmen, deren Probleme und Anliegen 6ffentlichkeitswirksam
aufzugreifen und in die Partei- und Ratsarbeit einzubringen. Wer tut, was er sagt, und sagt,
was er tun will, erwirbt Vertrauen und gewinnt bzw. behélt auch die Mehrheit.

Die Frage, ob es sich denn iiberhaupt lohnt, die eingefahrenen Gleise zu verlassen, kann nur
mit einem ,,Ja* beantwortet werden, denn:

* Innerparteilich sind diejenigen Ortsparteien und Gruppierungen mittel- und langfristig
erfolgreicher, die Parteiarbeit im angedeuteten Sinne betreiben.

e Im Wettbewerb der Parteien (und parteidhnlichen Gruppen, wie z.B. Rathausparteien,
Waihlervereinigungen, etc.) untereinander werden diejenigen mehr Wéhler auf ihre Seite
ziehen, die nicht nur vom Biirgerinteresse und Biirgernihe reden, sondern entsprechend
agieren.

* Es zahlt sich nicht aus, den groBten Teil der Krifte der Partei fiir die ,,heifle* Wahlkampf-
phase aufzusparen. Die Wahlforschung hat erwiesen, dass sich die meisten Wihler in
groflerem Abstand zum Wahltermin fiir oder gegen eine Partei bzw. Kandidaten entschei-
den.

* Gegen eine Konzentration der Parteiaktivititen auf die letzten Wochen vor der Wahl
spricht auch die dann generell verminderte Glaubwiirdigkeit dieser Aktivitdten. Das
aktivste Werben um den Wihler vier bis sechs Wochen vor dem Wahltag tiberzeugt nicht,
wenn die lokale Partei in den Jahren davor den Biirger (oder einzelne Gruppen) wie ein
Stiefkind behandelt hat.

* Hinzu kommt, dass andere Parteien und Gruppen in den Wochen vor der Wahl ebenfalls
den Wihler umwerben. Der ,,Ertrag® von Parteiaktivititen, die sich auf die ,,heifle* Wahl-
kampfphase konzentrieren, verringert sich also auch von daher.

* Intensive Parteiaktivitdten im skizzierten Sinne sind der ,,N&dhrboden* fiir Wahlerfolge.
Die Wahlforschung schétzt, dass durch lokale Parteiaktivitdten der Stimmenanteil einer
Partei um drei bis fiinf Prozentpunkte gesteigert werden kann. Unumgénglich fiir dauer-
hafte Wahlerfolge ist es aber, dass die lokale Partei von Zeit zu Zeit ihre Arbeit liberpriift.
Das, was gestern zu Recht vorrangig war, kann heute schon ein ,,alter Hut“ sein. Politi-
sche Arbeit braucht deshalb einen Kompass in Form der Frage: ,,Was ist gegenwirtig und
in naher Zukunft wichtig und vorrangig?* Um hierbei nicht falsche Antworten zu finden,
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braucht die Partei das stindige Gesprach mit dem Biirger und die kooperative Zusammen-
arbeit mit ihrer Ratsfraktion.

Schaubild 17 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.3

Die eigene politische Arbeit wird mit den drei ,,Was* auf den ,,Priifstand* gestellt:

1. Was ist? (Problemanalyse)
2. Was konnte in Zukunft sein? (Prognose)
3. Was sollte sein? (Programm)

Aktivitdten einer Partei, die den Wihler ansprechen und einbeziehen, {iberzeugen und lassen
Vertrauen zu dieser Partei wachsen; sie sind daher die beste Werbung fiir eine Partei. Gleich-
zeitig wird damit ein Stiick ,,Wahlkampf* geleistet; denn um Wihler wird keineswegs nur in
der ,,heilen” Wahlkampfphase geworben.

Der Wiihler ist kein ,,homo politicus*!

Bei allen Aktivitdten darf eines nicht aus dem Auge verloren werden: Der Wéhler ist weder
ein ,,homo politicus* - also eine rundum politisch informierter und handelnder Mensch - noch
ein generell apolitisches Wesen, sondern ein Mensch,

» fiir den Politik nur ein Lebensbereich neben anderen ist (wie z.B. Beruf, Familie, Freizeit)
und keineswegs der wichtigste und
* der in eine Vielzahl sozialer Verflechtungen einbezogen ist.

Entsprechend ,,investiert™ er nur einen Teil seiner ,,Aufnahme- und Verarbeitungskapazitét*
in den Lebensbereich Politik, um seine Rolle als Wihler zu erfiillen. Sein Wahrnehmungsver-
halten ist selektiv. Das heil3t, er bewertet (positiv oder negativ) die Reaktion von Politikern
und Parteien auf politische Ereignisse nur insoweit, als sie ihn interessieren und er sie wahr-
nimmt (Niheres zum Wahlverhalten im Abschnitt 6.2 ,,Leitlinien kommunalen Wahlverhal-
tens®).

Erst Mitglieder machen eine Partei ,,Jebendig*!

Erfolgreich kann eine lokale Partei das gelegentlich auch unbequeme Gespriach mit dem
Biirger nur dann fiihren, wenn sie ,,lebt*, der notwendige innerparteiliche Wettbewerb nicht
zum Selbstzweck degeneriert und zu undemokratischen Verhéltnissen fiihrt. Diese Arbeit im
vorpolitischen Raum (auch Basisarbeit genannt) kann nur die Partei leisten, die:

* vorrangig iliber die Rangfolge von Werten und Zielen und nicht iiber Personen und Posten
streitet;

» ihre Mitglieder fiir den Dialog mit dem Biirger motiviert und befdhigt und sie dabei unter-
stiitzt (z.B. durch Programme, Argumentationshilfen, Rhetorikseminare, etc.);

* neue Mitglieder wirbt, insbesondere aus den sozialen Schichten, in denen ihr Riickhalt
abbrockelt.
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Dies gelingt der Partei, in der die Begriffe Kommunikation, Partizipation und Integration
keine ,,Fremdworte* sind.

Welche Aufgaben sind fiir lokale Parteien von existentieller Bedeutung?

Eine lokale Partei, die ihre kommunikative Aufgabe nach auflen im skizzierten Sinne wahr-
nimmt, iibernimmt damit ihre Mittlerrolle zwischen Biirgern und kommunaler Verwaltung
(siehe hierzu auch den Abschnitt 5.4 ,,Zur Offentlichkeitsarbeit von Partei und Fraktion).
Indem sie lokale Konflikte 6ffentlich macht, sich nicht hinter vermeintlichen Sachzwéngen
,,verschanzt* und gemeinsam mit dem Biirger Alternativen sucht, tragt eine Partei dazu bei,
diese rational auszutragen und Entscheidungen vorzubereiten. Wenn dabei akzeptable
Losungsvorschlige allein deshalb ignoriert werden, weil sie vom politischen Gegner stam-
men, untergribt dies nur die eigene Glaubwiirdigkeit. Mit dieser Vorgehensweise erreicht die
lokale Partei zweierlei: zum einen profitiert sie vom Fachwissen ihr nahestehender Experten
und zum anderen anerkennt sie vor einem 6ffentlichen Forum deren Fachkompetenz, l4sst
diese an ihrem Willensbildungsprozess partizipieren und praktiziert so Biirgerndhe.

Eine Partei erwirbt so Problemldsungskompetenz, legitimiert sich als fiihrende politische
Kraft in einer Gemeinde und nimmt zugleich ihre partizipatorische Aufgabe wahr. Zu dieser
gehort es auch, dass sie sich der fachlich interessierten Offentlichkeit, z.B. {iber Arbeitskreise
und Projektgruppen 6ffnet. Beide Formen finden oft groere Resonanz, weil in ihnen
fruchtbarere Arbeitsmethoden angewandt werden konnen, als in Fraktions- und Parteigremien
im engeren Sinne, deren Arbeit eher von (partei-)politischen Uberlegungen bestimmt wird.
Fiir die Parteiarbeit ist der Arbeitskreis (aber ebenso die Projektgruppe) deshalb
vielversprechend, weil er als Forum léngerfristiger konzeptioneller Arbeit einer Partei helfen
kann, selbst Problembereiche zu thematisieren und in die Diskussion einzufiihren.
Insbesondere Oppositionsfraktionen konnen sich auf diese Weise von der fachlichen
Kompetenz der Kommunalverwaltung unabhingig machen.

Damit stérkt eine lokale Partei ihre Féhigkeit, am kommunalen Willensbildungs- und
Entscheidungsprozef3 aktiv teilzunehmen und nicht nur auf Initiativen anderer Akteure oder
der Verwaltung zu reagieren. Bei thematisch und zeitlich begrenzten Aufgaben bieten sich die
Formen der Projektgruppe und des Forums an. Hier werden sich diejenigen Mitglieder und
Sympathisanten angesprochen fiihlen, die am Problem interessiert sind und Kenntnisse
einbringen konnen, aber nur temporér mitarbeiten wollen.

Mancher kenntnisreiche Spezialist etwa der Energiepolitik, des Umweltschutzes, der Organi-
sationstechnik u.a. m. hat sich wegen beruflicher Belastung oder einfach nur, weil er (noch)
nicht angesprochen wurde, bisher nicht fiir die Kommunalpolitik engagiert. Die lokale Partei
konnte mit entsprechenden Veranstaltungen iiber kommunale Themen diesen Sachverstand
,,mobilisieren* (z.B. ,,Forum fiir Umweltschutz, ,,Forum fiir Stadtentwicklung®, ,,Forum fiir
Auslénderfragen® usw.). Diese Arbeit wird um so erfolgreicher sein, je mehr die Teilnehmer
erfahren, dass ihre Ideen und Anregungen tatsidchlich aufgenommen werden und tiber die
Ratsfraktion in die kommunalpolitische Sacharbeit einflieBen.

Die in Arbeitskreisen, Projektgruppen und Foren geleistete Arbeit ist in besonderer Weise
geeignet,
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» die aktivitdtsbereiten Mitglieder dazu zu motivieren, ihre politische Arbeit fortzusetzen;

* aus mithelfenden Sympathisanten mitarbeitende Mitglieder zu machen und

e die innerparteiliche Diskussion zu beleben, zu befruchten und insgesamt einigend auf die
Partei zu wirken.

Die integrative Aufgabe einer lokalen Parteiorganisation ist im Spannungsfeld zwischen
Konflikt und Konsens zu erbringen. Einerseits muss sie fiir Ubereinstimmung unter ihren
Mitgliedern iiber die politischen Werte und Ziele sorgen, die die Wegweiser ihrer Politik sein
sollen. Andererseits muss sie Konflikte dariiber zulassen und austragen, welche Wege oder
Umwege beschritten werden sollen, um ein bestimmtes Ziel zu erreichen.

Die richtige Kandidatenauswahl programmiert den Erfolg!

Erfolge bringt eine derart angelegte Parteiarbeit dann, wenn sie keine ,,Eintagsfliege* bleibt.
Teilweise miissen auch personelle Konsequenzen hinzukommen. Eine lokale Partei, die mit
dem Biirger im Dialog argumentieren will, muss die in der ,,heilen” Wahlkampfphase iibliche
Rolle des Alles- und Besserwissers ablegen konnen. Vertrauen erweckt eher derjenige, der
auch einmal sucht und fragt und nicht auf alles bereits Antworten bereit hat. Argumentieren
und einen vertrauenstiftenden Dialog mit dem Biirger fithren kann aber nur derjenige, der sich
sachkundig gemacht hat.

Fachleute fiir die verschiedenen Problembereiche braucht eine Partei nicht nur an der Spitze
und in den Parlamenten, sondern auch an ihrer Basis. Deshalb sollte auch die lokale Partei ihr
Fiihrungspersonal sehr sorgfiltig auswihlen und auf Qualifikationen achten. Die Vorstellung,
die Politiker seien die einzige Gruppe, die unter den Bedingungen unserer hochindustriali-
sierten Gesellschaft keine Aus- und Fortbildung braucht, ist nicht nur ein Trugschluss,
sondern geradezu gefahrlich.

Bei der Kandidatenkiir sollten die verschiedenen sozialen Gruppen eines Wahlbezirks im
Kandidatenspektrum vertreten sein; dabei empfiehlt es sich, insbesondere den gro3en Grup-
pen in einer Gemeinde Représentanten anzubieten, die diesen Gruppen auch entstammen.
Bedeutsam ist dieser Gesichtspunkt deshalb, weil der Wahler zu einem Politiker, der der glei-
chen sozialen Schicht entstammt wie er selbst, zundchst mehr Vertrauen hat. Er traut diesem
Politiker eher zu, dass er die Probleme (er-)kennt und 16st, die ihn bewegen. An einem
Beispiel konkretisiert hei3t das, dass es fiir einen Kandidaten aus dem selbstindigen
Mittelstand wesentlich schwieriger ist, eine Vertrauensbasis zu Arbeitern aufzubauen, als es
fiir einen Kandidaten wére, der dieser Gruppe sozial ,,ndher* steht oder ihr zuzurechnen ist.
Dies héngt im wesentlichen mit den nach Bevolkerungsschichten unterschiedlichen Grundauf-
fassungen zusammen.

Erwiégenswert ist auch, die Kandidaten nicht wie bisher ausschlieBlich durch Delegierte,
sondern durch alle Mitglieder wiahlen zu lassen (Urwahl) und diese eventuell auch an der
Suche nach geeigneten Kandidaten zu beteiligen.

Kritisch zu betrachten sind die Kandidaten, die Doppel- und Mehrfachmandate haben bzw.
anstreben. In den meisten Fillen diirfte dies zu einer zeitlichen Uberforderung fiihren und zu
Lasten des einzelnen Mandats gehen. Aullerdem entsteht dadurch die Gefahr, dass engagierte
und haufig jiingere Mitglieder demotiviert werden, wenn das altgediente Fiihrungspersonal
seine Macht im innerparteilichen Wettstreit ausspielt, um weiter ,,im Sattel* zu bleiben.
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Innerparteiliche Demokratie erweist sich auch darin, dass der Wettbewerb um Fiihrungspositi-
onen nicht als eine Form von Verrat gehalten wird, sondern erwiinscht ist.

Die Auslese und Nominierung der Kandidaten sollte zum frithestmdglichen Zeitpunkt erfol-
gen, d. h., sobald das Wahlgesetz es zulésst. Das hat den Vorteil, dass sich die Kandidaten
frithzeitig auf ihre Rolle einstellen kdnnen. Sofern sie ,,Neulinge* sind, kdnnen sie bereits im
Vorwahlkampf Kontakte zu ithren Wahlern kniipfen. Sehr wichtig fiir Kandidaten ohne parla-
mentarische Erfahrung ist es, dass sie ausreichend auf ihre Aufgabe vorbereitet werden. Je
intensiver dies durch Weitergabe der Erfahrungen bisheriger Mandatstrager und durch eine
Schulung der Kandidaten geschieht (d. h. Informationsveranstaltungen iiber Sachthemen, wie
z.B. Gemeindeordnung, Geschiftsordnung, etc. und Diskussions- und Rednerschulung), desto
sicherer und iiberzeugender konnen diese Kandidaten den Kampf um Wahlerstimmen fiihren
und erfolgreich bestehen.

Erst ein Programm gibt einer Partei ein unverwechselbares Profil!

Wenn (Kommunal-)Politik nicht zum platten und ziellosen Pragmatismus (d. h. der Fixierung
auf tagespolitische Notwendigkeiten) ,,verkommen* soll, dann muss eine Partei

*  Werte wie Freiheit, Gleichheit und Solidaritdt als ,,Kompass*, daran orientierte

*  Wertziele (z.B. Selbstbestimmung, -entfaltung, Menschenwiirde, Friede, Gemeinwohl) als
,» Wegweiser® und daraus entwickelte

* Prinzipien (z.B. Subsidiaritét, Toleranz, Demokratie, Soziale Marktwirtschaft,
Privateigentum)

als unabdingbare Grundlage ihres Handelns akzeptieren und beriicksichtigen. Besonders
wichtig ist dies dann, wenn die Menschen in Krisen- und Umbruchzeiten vermehrt nach Sinn
und neuem Halt suchen. Eine Politik, die dieses Verlangen ignoriert, erzeugt mit ihrer Sinn-
leere ein Vakuum, das ideologischen und nationalistischen ,,Rattenfangern* den Boden
bereitet.

Schaubild 18 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.4

Die zukiinftige Gesellschaft und das kiinftige ,,Bild* einer Gemeinde miissen aber vorgedacht
und vorgeplant werden, wenn Fehlentwicklungen, Wildwuchs oder sogar ein Chaos vermie-
den werden sollen und die politische Willensbildung eine Basis erhalten soll. Deshalb braucht
eine Partei - auch im eigenen Interesse - eine programmatische Zukunftsplanung (Langzeit-
programm):

e sie macht eine Partei erkennbar und von anderen Parteien unterscheidbar;

* sie dient als Orientierungsrahmen fiir die politische Arbeit einer Partei und des Mitglieds
und stellt zugleich eine inhaltliche Selbstbindung dar;

» sie liefert den ,,Hintergrund* fiir die Identifikation des Stammwéhlers mit ,,seiner* Partei
und

* sie bildet die Basis fiir Wahlkampfprogramme (Néheres hierzu im Abschnitt 6.3 ,,Der
iiberzeugende Wahlkampf™).
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Versucht man abschlieBend einen systematischen Uberblick iiber das Aufgabenspektrum
politischer Parteien im kommunalen Bereich zu geben, dann sind in Anlehnung an das Partei-
engesetz folgende acht Hauptaufgaben zu nennen:

1. Einflussnahme auf die Gestaltung der 6ffentlichen Meinung u.a. durch:

» stindigen Dialog mit den Biirgern, den Verbanden, Biirgerinitiativen, Gewerkschaften,
Kirchen und Vereinen mit dem Ziel, diese von den politischen Vorstellungen der
lokalen Parteigruppe zu liberzeugen;

* Formulierung eines kommunalpolitischen Programms und entsprechender Werbung in
den lokalen Medien;

* Einflussnahme in personlichen Gespriachen, Veranstaltungen, etc.

2 Anregung der politischen Bildung u.a. durch:
* Aufkldrung iiber das Zustandekommen politischer Entscheidungen in der Gemeinde,
im Kreis;
* Aufzeigen von Partizipations- und Einflussmdglichkeiten des Biirgers;
* Einbeziehung des Biirgers bei der Bearbeitung aktueller Probleme in der Gemeinde
(z.B. Biirgerforen).

3. Forderung der aktiven Teilnahme der Biirger am politische Leben u.a. durch:
* Veranstaltungen, Blirgersprechstunden, Biirgerinitiativen, Demonstrationen, Biirger-
befragungen, Biirgerentscheid;
* Einbindung sachkundiger Biirger in die Parteiarbeit;
* Einbeziehung dieser Biirger in die Vorbereitung der Ratsarbeit.

4. Heranbildung befihigter Biirger zur Ubernahme politischer Amter u.a. durch:

* Einbindung befdhigter Biirger in die politische Arbeit als ein Schritt auf dem Weg zur
Ubernahme politischer Amter;

* FEinbeziehung der Parteimitglieder in die Vorbereitung von Initiativen zu kommunalen
Sachfragen;

e Arbeitskreise zu aktuellen Problemen;

* Delegation von Aufgaben und Funktionen in der Partei;

* Aus- und Weiterbildung kommunaler Mandatstréger.

5. Kandidatenaufstellung fiir Wahlen in Bund, Lindern und Gemeinden u.a. durch:

* Feststellung von Auswahlrichtlinien zur Kandidatenaufstellung;

* Sicherstellung eines breiten beruflichen und regionalen Spektrums bei der Kandida-
tenauswahl:

e Auswahl, Urwahl und Nominierung geeigneter Kandidaten zum Stadt-/Gemeinderat,
zur Verbandsgemeindevertretung, zum Kreistag, zum Land- und Bundestag;

* Unterstiitzung nominierter Kandidaten im Wahlkampf und Mobilisierung der eigenen
Anhiéngerschaft zum Engagement fiir die Kandidaten der Partei.

6. Einflussnahme auf die politische Gestaltung in Parlament und Regierung u.a. durch:
* Einbeziehung von Biirgerwiinschen in die Arbeit des Stadt-/Gemeinderates und der
Verwaltung;
* Einwirken auf die Fraktion und Mithilfe bei der Kontrolle der Verwaltung, z.B. durch
Hinweise auf Versdumnisse;
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e Diskussion iiber Berichte der Fraktion an die Partei;
* Umsetzung der Parteiprogrammatik in Vorschlidge der Fraktion zur Kommunalpolitik;
e Strategie und Taktik in Partei- und Fraktionsarbeit.

7. Einbringung ihrer politischen Ziele in den Prozess staatlicher Willensbildung u.a. durch:

* Stellungnahme der lokalen Parteigruppen zu kommunalen und gleichzeitig {iberregio-
nalen Problemen, z.B. Energiesicherung, Waldsterben, Trinkwasserversorgung;

* Information von und Diskussion mit Abgeordneten aus Land- und Bundestag;

* Erarbeitung eines Parteiprogramms;

* Auswahl solcher Kandidaten, die sich in der Fraktions-/Ratsarbeit am Parteiprogramm
orientieren;

* Umsetzung der von der lokalen Partei gesetzten kommunalpolitischen Schwerpunkte
in die Gemeinde-/Stadtpolitik.

8. Gewihrleistung der Verbindung zwischen Volks- und Staatsorganen u.a. durch:
* Mittlertdtigkeit von Partei und kommunalen Mandatstragern zwischen den kommuna-
len Organen und der Bevdlkerung;
* Intensivierung der Kontakte zum Biirger, z.B. in Form von Sprechstunden und Haus-
besuchen (Canvassing).

Erfolgreich arbeiten kann eine lokale Partei jedoch nur, wenn sie ihre Fraktion im Rat als Teil
der Partei begreift und zwischen beiden ein vertrauensvolles und arbeitsteiliges Verhéltnis
besteht und gepflegt wird.

5.3 Zum Verhiltnis zwischen Partei und Fraktion

Die Gemeinderats- bzw. Kreistagsfraktion ist Teil und stindige Gliederung einer Vertretungs-
korperschaft. In ihr schlieen sich freiwillig gleichgesinnte Vertretungsmitglieder zusammen.
Um den ,,Fraktionsstatus* zu erhalten, sind - nach Landern unterschiedlich - mindestens zwei
gewihlte Vertretungsmitglieder ndtig, die nicht bereits einer anderen Fraktion angehoren
diirfen. Da deren Existenz an die der Vertretungskorperschaft gebunden ist, besteht eine
Fraktion immer nur fiir die betreffende Wahlperiode.

Die Rechte und Pflichten einer kommunalen Fraktion werden in:

* der Gemeinde- bzw. Kreisordnung des Landes,
* der jeweiligen Hauptsatzung, sowie
* der Geschiftsordnung der einzelnen Gemeinde bzw. des Landkreises geregelt.

Schaubild 19 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.22

Obwohl der Fraktion ein 6ffentlich-rechtlicher Status zukommt, ist sie dennoch ein rechtlich
unselbstiandiger Teil der Vertretungskorperschaft und ihre rechtlichen Beziehungen sind auf
diese beschrankt.

Die Aufgabe der Fraktionen ist es, ,,den technischen Ablauf der Meinungsbildung in der
Vertretungskorperschaft, in der sie tétig sind, in gewissem Grade zu steuern und damit zu
erleichtern” (BVerfGE 38, 258 (273 f.)). Sie tun dies, indem sie die innerfraktionelle
Meinungsvielfalt zu einem mehrheitlich fiir richtig gehaltenen Standpunkt biindeln. Die loka-
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len Parteien konnen auf diese Weise die politische Willensbildung in der Vertretungskorper-
schaft vorformen und eher zu tragfdhigen Mehrheiten gelangen.

In der kommunalpolitischen Praxis gehdren die Fraktionen neben der Verwaltung, den
Ausschiissen und dem informellen Kreis der Vorentscheider zu den entscheidungsvorberei-
tenden Instanzen (vgl. hierzu auch den Abschnitt 4.2: ,,Der Mandatstrdger im Spannungsfeld
zwischen Partei und Fraktion, Biirgern und Verwaltung®).

Fiir die Ratsarbeit nehmen die Fraktionen eine Schliisselrolle ein. Durch sie konnen die
Parteien die auseinanderstrebenden Interessen ihrer Mandatstridger biindeln und der Zersplitte-
rung des politischen Willensbildungsprozesses durch das Ausschusssystem entgegenwirken.
Fraktionen steuern und erleichtern also die parlamentarische Arbeit auch im kommunalen
Bereich.

Dennoch werden sie in manchen Gemeinde- und Kreisordnungen nicht erwéhnt. Unabhingig
davon ist aber die ,,Parlamentarisierung* der Ratsarbeit, die sich Hand in Hand mit einer Stér-
kung der Parteien im kommunalen Bereich vollzog, inzwischen die Norm. Den Fraktionen
werden in den meisten Gemeinde- und Kreisordnungen bestimmte Rechte gewéahrt und ihre
Bildung, Zusammensetzung und Finanzierung wird geregelt.

Um die Rechte der Mitglieder einer Fraktion zu schiitzen und die Fraktionsgeschifte rechtlich
zu ordnen, geben sich die Fraktionen in aller Regel eine Geschiftsordnung. Sie sollte
Vorschriften iiber die Mitglieder (Rechte, Pflichten, Aufnahmen, Ausschluss, Suspendierung),
die Bildung und die Befugnisse des Vorstandes, die Einberufung, den Sitzungsablauf und das
-protokoll, die Beschlussfihigkeit und die Abstimmungsregeln, die Ausschiisse, die
Fraktionsgiste und das Personal, sowie die Finanzierung der Fraktionsarbeit enthalten.

Ihrer Aufgabe als gestaltende Kraft der Kommunalpolitik kann eine Fraktion jedoch nur in
dem MaBe gerecht werden, in dem sie geschlossen auftritt, ,,ihre* Partei in der Vertretungs-
korperschaft reprasentiert und deshalb der programmatischen Richtlinienbestimmung durch
die ortliche Parteiorganisation folgt (Fraktionsdisziplin). Das Bemiihen einer lokalen Partei
um eine Fraktions,,linie* und um ein einheitliches Fraktionsvotum bei wichtigen Entschei-
dungen hat somit nichts mit dem imperativen Mandat zu tun, sondern ist eine Frage der
Verwirklichung des Wéhlerwillens. SchlieBlich ist der einer Fraktion angehérende Mandats-
trager iiberwiegend mit Hilfe seiner Partei zu seinem 6ffentlichen Ehrenamt gelangt. Thre
internen Diskussionen und Beschliisse braucht die Fraktion nicht zu veréffentlichen, auch
muss sie nicht 6ffentlich tagen. Tut die Fraktion dies in bestimmten Féllen dennoch, dann
muss sie dabei thre Verschwiegenheitspflicht nach dem Kommunalrecht beachten.

Im EntscheidungsprozeB einer Fraktion konnen drei Arten von Entscheidungsvorlagen beob-
achtet werden:

1. Unstrittige Vorlagen der Verwaltung, die nach kurzer, nicht kontroverser Debatte gebilligt
werden konnen.

2. Vorlagen, die auf unterschiedliche Ansichten und Interessen in der Fraktion stoBen und
bei denen die Fraktionsfiithrung wegen der politischen Bedeutung Position bezogen hat
oder noch beziehen muss. Nach intensiver Information und kontroverser Diskussion
folgen in diesen Féllen die Fraktionsmitglieder in der Regel ihrer Fiihrung oder stimmen
eine moglichst einheitliche Fraktionslinie ab.
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3. In der Fraktion umstrittene Vorlagen, bei denen sich die Fraktionsspitze nicht engagiert.
Hierzu gehoren hiufig Personalentscheidungen, aber auch Sachentscheidungen von gerin-
gerer politischer Bedeutung.

Im EntscheidungsprozeB spielen die Fraktionen in GroB3stddten eher eine politische Rolle als
in den kleineren Gemeinden. Weder hier noch dort ist die Fraktion aber eine Untergliederung
einer Partei. Dennoch gibt es in der Praxis naturgemil3 enge Verflechtungen zwischen der
lokalen Parteiorganisation und ihrer Ratsfraktion. Die Selbstdndigkeit der Fraktion gegeniiber
der sie tragenden Partei wird durch das freie Mandat des Ratsmitgliedes gewéhrleistet. Gele-
gentlich dient das als Vorwand fiir ein Abdriften der Fraktion von der Partei. Dies ist aber
kein rechtliches, sondern ein innerparteiliches Problem und eine politische
(Fiihrungs)Aufgabe.

Was spricht fiir eine arbeitsteilige Zusammenarbeit zwischen Partei und Fraktion?

Die vielfaltigen Aufgaben im kommunalen Bereich konnen eher bewiltigt werden, wenn
Partei und Fraktion die Arbeit gemeinsam ,,schultern®:

* Die lokale Partei formuliert die Ziele der politischen Arbeit und setzt die Schwerpunkte
(Zielplanung).

* Die Ratsfraktion entwickelt entsprechende Handlungsprogramme und Maflnahmen, mit
denen die von der Partei gesteckten Ziele erreicht werden kdnnen (Programmplanung).

Um die politischen Ziele erreichen zu konnen, sind strategische und taktische Maflnahmen
ndtig, die in einem ausgewogenen Verhiltnis stehen miissen. Dies ist um so eher zu erreichen,
je reibungsloser die arbeitsteilige Zusammenarbeit zwischen Partei und Fraktion funktioniert:

¢ Dic lokale Partei entfaltet Aktivitdten, die Konstellationen und Situationen herbeifiihrt, die
fiir ihre Ziele glinstig sind (Strategie), wiahrend

* die Fraktion mit gezielten EinzelmaBnahmen diese Konstellationen und Situationen dazu
nutzt, um den gesteckten Zielen niher zu kommen (Taktik).

Ein Beispiel hierzu:

Nachdem die lokale Partei 6ffentlichkeitswirksam fiir die Privatisierung geworben hat, gelun-
gene Beispiele aus anderen Gemeinden prisentierte und erfolgreich ,,Bundesgenossen® in der
eigenen Gemeinde gewonnen hat (z.B. Betroffene/Nutzer, Mittelstand, Steuerzahler), nennt
die Fraktion die 6ffentlichen Aufgaben der eigenen Gemeinde, bei denen ihr dieses Vorhaben
lohnenswert erscheint (z.B. Miillabfuhr, Gebaudereinigung, Schlachthof) und bringt im Zuge
der Haushaltsberatungen entsprechende Antrige im Rat ein.

Will eine Partei ihre Rolle als Mittler zwischen Biirgerschaft und Rat erfiillen, dann muss sie
ein Gesplir flir das entwickeln, was den Biirger im Alltag interessiert und bewegt. Im
Gespréch kann sie den Biirger iiber das kommunalpolitische Geschehen informieren, ihn zur
Stellungnahme bewegen, Vorschlédge fiir kommunalpolitische Aktivititen sammeln und ihn
von ihren Problemldsungsvorschldgen iiberzeugen (Biirgerdialog). Aufgabe der Fraktion ist es
dann, derartig vorbereitete Vorschldge in Antrdge umzusetzen und zur Sprache zu bringen
(Umsetzung).
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Schaubild 20 vorhanden in unserem Internetangebot; Grafik 1.23

Konzentriert sich die lokale Partei sinnvoller weise darauf, politische Schwerpunkte zu
bestimmen (Schwerpunktsetzung), so steuert und kontrolliert die Fraktion die Arbeit der
Verwaltung (Steuerung, Kontrolle).

Im politischen Alltag formuliert heute noch oft allein die Fraktion die kommunale Politik.
Deshalb hiangt das Bild, das der Biirger von der Problemldsungskompetenz einer Partei in
kommunalpolitischen Fragen hat, fast vollstdndig von der Qualitdt der Arbeit ,,ihrer Rats-
fraktion ab.

Die lokale Partei beschiftigt sich dagegen hauptsidchlich mit personellen, innerorganisatori-
schen und verwaltungstechnischen Problemen. Partei und Fraktion fiihren in der Praxis meist
ein mehr oder minder starkes Eigenleben. Ein Nebeneinander von Partei und Fraktion, das
teilweise auch zu einem Gegeneinander entartet, fiihrt aber zu unnétigen Reibungsverlusten,
Aneinandervorbeiarbeiten und Missverstdndnissen. Zwangsldufig leidet darunter die Leistung
von Partei und Fraktion, aber auch deren Ansehen beim Biirger. Hinzu kommt, dass sich die
Arbeit von Partei und Fraktion oft zu sehr auf den binnenorganisatorischen Bereich von Rat,
Fraktion und Partei konzentriert. AuBBenaktivitdten (z.B. Biirgerdialog, Kontakte zu Vereinen
und Verbdanden, Engagement in Schulpflegschaften und Biirgerinitiativen) kommen dagegen
meist zu kurz.

Erfolgreich kann Parteiarbeit nur sein, wenn Partei und Fraktion Hand in Hand arbeiten. Die
Fraktionsarbeit ist deshalb unbedingt als ein Teil der Parteiarbeit zu betrachten.

Welche Voraussetzungen erleichtern die arbeitsteilige Zusammenarbeit zwischen Partei
und Fraktion?

Eine leistungssteigernde Arbeitsteilung zwischen Partei und Fraktion gelingt eher, wenn die
jeweiligen Spitzenfunktionen personell entflochten sind. Das heift beispielsweise, dass
Fraktions- und Parteivorsitz nicht in einer Hand liegen sollten. Beide Positionen haben
nidmlich erfahrungsgemal einen sehr groBen Arbeitsanfall. Da sie auerdem von ihrer
Aufgabenstellung her teilweise unterschiedliche Anforderungen stellen, ist eine Person
zumeist iiberfordert, wenn sie beide Spitzenfunktionen auf sich vereinigt. Zudem kann ein
arbeitsteiliges Vorgehen liberzeugender auch in anderen Bereichen gefordert werden, wenn
die Spitze mit gutem Beispiel vorangeht.

Auch fiir die Organisation der Parteiarbeit und insbesondere fiir den Parteivorstand ist eine an
den unterschiedlichen Aufgaben orientierte Arbeitsteilung gewinnbringend. Eine an den
wahrzunehmenden Funktionen orientierte Aufgabenverteilung innerhalb des Vorstandes sollte
jedoch nicht erst nach der Wahl vorgenommen werden. ZweckmiBig ist es, wenn bereits vor
den Wahlen weitgehend geklart ist, welche Vorstandsdmter mit welchen Aufgabenbereichen
verknlipft sind. Dadurch wiirden die Verantwortlichkeit, die Effektivitit der Arbeit und die
Kontroll- und Sanktionsmoglichkeiten wesentlich erhéht. Um jedoch mdglichst vollstidndig
die innerparteilichen Kréfte in die Parteifiihrung einzubinden, werden in der Praxis nicht alle
Vorstandspositionen vorab an bestimmte Aufgaben gekoppelt.
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Wichtige Aufgaben des Vorstandes sind auch:

* Die Arbeitskreise zu koordinieren und ihre Arbeitsergebnisse sichtbar zu verwerten;

e die Informationsarbeit nach innen und auflen zu intensivieren und auszuweiten;

* die Kontakte zu den unteren Organisationseinheiten einer Partei zu verstirken und sie
vermehrt an der kommunalpolitischen Arbeit zu beteiligen,;

* aus der Vielzahl der anfallenden Probleme die politisch wichtigen auszuwéhlen;

* die Art und Weise und den Zeitplan festzulegen, wie diese Probleme behandelt werden
sollen und

* Beschliisse in Form von Rahmenplanungen zu fassen.

Bei Aufgaben, die weit in die Zukunft reichen (z.B. Stadtentwicklungsplanung, Verkehrspla-
nung) empfiehlt es sich, die Mitgliederversammlung einzubeziehen. Solcherart legitimierte
Empfehlungen und Beschliisse haben ndmlich deutlich mehr Gewicht im politischen
EntscheidungsprozeB.

Eine arbeitsteilige Zusammenarbeit von Partei und Fraktion kann nur dann auf Dauer funktio-
nieren, wenn sie auf einer institutionell abgesicherten Kooperation zwischen ihnen basiert. So
sollte der Parteivorsitzende, sofern er nicht Mitglied der Fraktion ist, an den Beratungen der
Fraktion teilnehmen diirfen (soweit nicht kommunalrechtliche Geheimhaltungsvorschriften
dem entgegenstehen), wihrend der Fraktionsvorsitzende im ortlichen Parteivorstand einge-
bunden sein sollte.

Weitere Kooperationsmdoglichkeiten ergeben sich mit dem Instrument Arbeitskreis. Folgende
praktisch bewéhrte Formen lassen sich hier unterscheiden:

1. Gemeinsame Arbeitskreise von Partei und Fraktion.

2. Arbeitskreise der Fraktion, in die Parteimitglieder entweder auf Dauer oder von Fall zu
Fall mit Rede- und Stimmrecht oder nur mit Rederecht hinzugezogen werden.

3. Arbeitskreise der Partei, in die Mitglieder der Fraktion kooptiert werden.

Die Arbeitskreise bieten dem Mandatstriager die Moglichkeit, sich zu informieren und an der
politischen Willensbildung mitzuwirken. Die Gefahr, dass darin ein imperatives Mandat gese-
hen wird, aus dem rechtliche Probleme erwachsen wiirden, ist unbegriindet; an eventuelle
Abstimmungen sind die Mandatstrager ndmlich nicht gebunden. Im Gegenteil: Weil die
Mandatstriger an Auftrige und Weisungen rechtlich nicht gebunden sind, haben sie erst die
Moglichkeit, sich umfassend zu informieren und damit ihre eigene Meinungs- und Willens-
bildung zu fundieren.

Fiir die Fraktion haben Arbeitskreise den Vorteil, dass sie sich bei ihren Entscheidungen auf
eine breitere Informationsbasis stiitzen kann.

Trotz der arbeitsteiligen Zusammenarbeit mit der lokalen Partei bleibt die Fraktion aber der
entscheidende Partner der kommunalen Selbstverwaltung. Der Schwerpunkt der kommunal-
politischen Arbeit liegt bei den durch Wahlen legitimierten Mandatstriagern.

Die Fraktion sollte daher personell so zusammengesetzt sein, dass alle kommunalpolitischen
Aufgabenfelder durch ,,eigenes* Fachwissen ,,abgedeckt sind. Nur wenn dies gewéhrleistet
ist, konnen die Mandatstrager ihren politisch wegweisenden Part in der kommunalen Selbst-
verwaltung spielen und ,,ihre* Verwaltung steuern und kontrollieren (vgl. hierzu den
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Abschnitt 4.2 ,,Der Mandatstriager im Spannungsfeld zwischen Partei und Fraktion, Biirgern

und Verwaltung®).

Die folgende Ubersicht zeigt noch einmal zusammenfassend, wie Partei und Fraktion sich die
kommunalpolitische Arbeit leistungssteigernd aufteilen sollten.

Arbeitsteilige Zusammenarbeit zwischen:

Partei und
Zielplanung

Formulierung der Ziele der
politischen Arbeit.

Strategie

Langfristig angelegte Planung
und Herbeifiihrung von Kon-
stellationen und Situationen,
Die den eigenen politischen
Zielen giinstig sind.

Biirgerdialog

Und Aktivierung von Biirgern zur
Meinungsiullerung; Vorklarung der
Position durch Diskussion.

Schwerpunktsetzung
Und Bestimmung der Rangfolge
Politischer Ziele.

Fraktion:

Programmplanung

Priifung der politischen Umsetzungs-
moglichkeiten, Entwicklung entspre-
chender Handlungsprogramme und
MaBnahmen.

Taktik

Kurzfristige Beeinflussung und
Nutzung solcher Konstellationen und
Situationen, um den gesteckten Zie-
len ndher zu kommen.

Umsetzungen
Kommunalpolitischer Vorschliage in
Ratsantrége; Diskussion der
Losungsvorschlige.

Kontrolle
der Arbeit der Mehrheitsfraktion
und der Verwaltung.

Was belastet und behindert die Arbeit von Partei und Fraktion?

Sowohl die Parteiarbeit als auch die Fraktionsarbeit fiir sich sind oft unter Belastungen zu
leisten und miissen gegen Hindernisse ankdmpfen. Solche Belastungen und Hindernisse, unter

denen die Aufgabenerfiillung leidet, sind z.B.

* der deutliche Informationsvorsprung der Verwaltung gegentiber der Vertretungskorper-
schaft. Er fiihrt dazu, dass diese oft nur noch das beschlieBen kann, was in der Verwaltung
bereits vorentschieden wurde. Dadurch entsteht die Gefahr, dass die politisches Handeln
kennzeichnende Auswahlfunktion auf die Verwaltung iibergeht und die Vertretungskor-
perschaft zu einem Ratifikationsorgan verkiimmert;

* dass der Rat oft mehr verwaltungs- und weniger biirgerorientiert ist. Deshalb erfiillt er
seine Initiativ- und Kontrollfunktion oft nur unzureichend;

* die aus mangelnder Biirgerorientierung erwachsende Vernachldssigung der Kommunika-

tion mit dem Biirger;

* die mit ldngerfristig stabilen Mehrheitsverhidltnissen oft einhergehende - iiber die Auswahl
von Wahlbeamten hinausgehende - personelle Verfilzung zwischen Mehrheitspartei(en)

und Verwaltung;
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* die zu starke Einbeziehung der Fraktion in die alltdgliche Verwaltungsarbeit. Sie gerét
damit in die Gefahr, ihre eigentlichen politischen Aufgaben zu vernachldssigen;

 die Hiufung von Amtern auf den Schultern einzelner. Nicht wenige Kommunalpolitiker
iiben gleichzeitig mehrere politische und ehrenamtliche Amter aus und vernachlissigen
meist zwangsldufig die Partei- und/oder Fraktionsarbeit. Auch hier kann eine arbeitsteilige
Zusammenarbeit zwischen Partei und Fraktion entlastend wirken.

Besonders miithsam ist die Arbeit einer Minderheitsfraktion. Sie ist vielfach - mehr oder
minder stark - vom Informationsfluss der Verwaltung abgeschnitten und de facto aus dem
Entscheidungskreis ausgeschlossen. Meist reagiert sie deshalb nur noch auf Verwaltungsvor-
lagen. Nur selten legt eine Minderheitsfraktion ihre Arbeit langfristig an oder ergreift sie
offentlichkeitswirksam politische Initiativen (zur Oppositionsfraktion vgl. auch den Abschnitt
4.2 ,,Der Mandatstrager im Spannungsfeld zwischen Partei und Fraktion, Biirgern und Ver-
waltung®). Entsprechend ,,farblos* ist dann das Profil dieser lokalen Partei.

Die Minderheitsfraktion kann ihre Leistungsfdhigkeit aber dadurch verbessern, dass sie sach-
verstindige Parteimitglieder an ihrer Arbeit beteiligt. Generell miissen verstéarkt aus der Partei
die Hilfen kommen, die sie von der Verwaltung nicht erhélt. Das bedingt jedoch, dass die
Fraktion ihr stellenweise anzutreffendes Misstrauen gegeniiber der Partei abbaut und die
Furcht vor einer Bevormundung tiberwindet.

Welche Oppositionsstrategie ist erfolgversprechend?

Heftig umstritten ist die Frage, welche Oppositionsstrategie erfolgversprechend ist. Die einen
plidieren fiir ein einvernehmliches Verhiltnis zur Mehrheitsfraktion und fiir eine Beteiligung
an Macht und Représentation entsprechend dem Proporz. Die Anhédnger dieser Oppositions-
strategie ,,kommunaler Mitwirkung* sind an den Vorteilen interessiert, die ihnen die Macht-
teilhabe bringt. Die Gefahr ist, dass dariiber die miithevolle Konkurrenz um die Machtiiber-
nahme zu kurz kommt.

Fiir die Anhdnger einer konsequenten Oppositionspolitik, steht der politische Machtwechsel
im Vordergrund. Eine derart eingestellte Fraktion wird planvoll nach einem langfristig ange-
legten Konzept vorgehen. Dazu gehort u.a. eine leistungsfahige Fraktionsgeschiftsstelle, die
mithelfen kann, die Umsetzungsmdoglichkeiten politischer Ziele zu priifen und entsprechende
Handlungsprogramme und Mallnahmen vorzuschlagen. Thre Aufgabe darf daher nicht darauf
reduziert werden, mit der Verwaltung um die bessere Vorlage an den Rat zu konkurrieren
oder Reden fiir Kommunalpolitiker zu entwerfen.

5.4 Zur Offentlichkeitsarbeit von Partei und Fraktion

Um Wihler und deren Meinung wird stiandig ,,gerungen®. In unserer reprisentativen Demo-
kratie geschieht dies 6ffentlich und zumeist {iber die Medien.

Deshalb ist Politik vielfach Rhetorik, d. h. ein Kampf um Begriffe und deren Sinnbesetzung
(z.B.: Miillverbrennung oder thermische Verwertung; Privatisierung oder Arbeitsplatzgefahr-
dung; Haushaltskonsolidierung oder Sozialabbau), die Wahl des richtigen Sprachstils, die
Wabhl des geeigneten Zeitpunkts, kurz: iiberreden und tiberzeugen. Erst das Wort, die Rede,
der Appell, das Verdikt eines Politikers bzw. einer Partei machen ihn bzw. sie in unserer
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medienbeherrschten Offentlichkeit sichtbar, hdrbar und somit wirksam; unser politisches
System reguliert sich durch Kommunikation. Sprache ist daher die Quelle, aus der sich Legi-
timitét ,,speist®, sofern sie mit Glaubwiirdigkeit gepaart ist.

Glaubwiirdig wirkt der Politiker, der seinen Worten Taten folgen lasst und der vorher sagt,
was er tun will. Dabei verbietet es sich, unrealistische Versprechungen zu machen oder
vermeintliche Patentrezepte zu verkiinden. Ebenso wenig bedeutet die vom Politiker immer
wieder geforderte Biirgernihe den Weg des geringsten Widerstandes zu gehen und unver-
bindliche ,,Sprechblasen zu verteilen®. Politische Herrschaft in der reprdsentativen
Demokratie basiert somit letztlich auf Sprache und vollzieht sich durch sie.

Entsprechend macht die ,,Sprachlosigkeit* politische Akteure fiir den Wéhler ,,unsichtbar
und deren Handeln damit weitgehend wéhlerunwirksam. Deshalb ist auch auf kommunaler
Ebene Offentlichkeitsarbeit permanent ndtig. Wird sie zur listigen Nebensache degradiert,
dann konnen auch mit einem gut angelegten und gut gefiihrten Wahlkampf diese Versdum-
nisse nicht mehr aufgeholt werden.

Dabher reicht es nicht, wenn eine lokale Partei hin und wieder eine Veranstaltung durchfiihrt,
gelegentlich eine Pressemitteilung abfasst oder Redemanuskripte verschickt und im iibrigen
darauf vertraut, dass die Mitglieder dem Biirger schon ein iiberzeugendes und attraktives Bild
von der eigenen Partei vermitteln werden. Offentlichkeitsarbeit muss ideenreich sein, wenn
sie Aufmerksamkeit erzielen will und dabei trotzdem sorgfaltig geplant und organisiert und
vor allem sténdig betrieben werden.

Aufmerksamkeit sichernde Maximen der Offentlichkeitsarbeit

Aufmerksamkeit erringen kommunalpolitische Akteure dann, wenn sie die Maximen jeglicher
Offentlichkeitsarbeit beherzigen:

¢ Sei relevant!
e Sei verstandlich!
*  Sei glaubwiirdig!

Die Forderung, in der Kommunikation relevant zu sein, ist gerade in unserer medien-
beherrschten Zeit ,,liberlebenswichtig fiir den politischen Akteur und dessen Botschaft. Der
Uberfluss an Informationen und der Mangel an Zeit, diese auch zu ,,verarbeiten®, sorgen
nédmlich dafiir, dass irrelevante Botschaften schnell untergehen. Nur wenn ein politischer
Akteur iiber etwas redet, was auch der Biirger fiir wichtig hélt, hat er die Chance, dass man
ihn bemerkt und ihm zuhort.

Zu diesen relevanten Themen gehort in der Regel nicht - wie bei vielen Politikern und Jour-
nalisten - die Auseinandersetzung um Personen in und zwischen den Parteien und die Beset-
zung leitender Positionen und damit die wenig bzw. nichtssagenden Fragen: ,,Wer gewinnt?*,
»Wer verliert?*! Den Biirger interessiert starker die Losung von Sachproblemen, insbesondere
solcher, von denen er personlich betroffen ist. Werden von ihm als dringlich erachtete
Problemldsungen zu lange oder zu nachhaltig durch den Streit um Personen iiberlagert,
wenden sich viele Biirger enttduscht ab und werden zu Nicht- oder Protestwihlern (vgl. hierzu
auch den Abschnitt 6.2 ,,Leitlinien kommunalen Wahlverhaltens®).
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Wenn eine Botschaft beim Biirger ,,ankommen‘ soll, dann muss sie von ihm verstanden
werden konnen. Gerade hier wird in der politischen Kommunikation am meisten ,,gesiindigt*.
Nicht nur die Politiker, auch die Medien, und hier vor allem das Fernsehen, tragen Mitschuld
daran, wenn immer mehr Biirger resignieren und ,,abschalten®.

Bei vielen Politikern besteht das Problem darin, dass sie sich als Experten betrachten und nur
noch in ihrer jeweiligen Fachsprache reden konnen. Verstindlichkeit reduzieren sie auf ein
Vermittlungsproblem, dass eine Politik, die fiir die Biirger unverstindlich bleibt, letztlich
undemokratisch ist.

Bei den Medien und insbesondere dem Fernsehen liegt das Problem einerseits in der Nach-
richtenflut und andererseits in der regelméBig zu knappen Zeit, die fiir die Erkldrung eines
politischen Problems und dem ,,Fiir und Wider* von Losungsvorschligen zur Verfiigung
steht.

Gerit der Biirger in Orientierungsnot, dann verldsst er sich auf die Glaubwiirdigkeit des
,Senders®. Davon profitieren die Politiker, die Partei und die Medien, die er in der Vergan-
genheit als glaubwlirdig erlebt hat. Relevanz- und Glaubwiirdigkeitsliicken bleiben zudem
nicht lange unbesetzt. Populistische Vereinfacher und ,,Verfiihrer* fiihlen sich von ihnen
magisch angezogen und fiillen diese dann zum Schaden unserer Demokratie aus.

Vermittler und Produzenten lokaler Offentlichkeit

Vermittler und zugleich Produzenten lokaler Offentlichkeit sind neben den kommunalpoliti-
schen Akteuren (Parteien/Fraktionen, Wahlerinitiativen, Rathausparteien, Verwaltungen) die
Verbiinde und Vereine sowie die lokalen Medien. Entsprechend sind fiir die Offentlichkeits-
arbeit auf kommunaler Ebene neben der lokalen Presse und dem Lokalfunk bzw. -fernsehen
weitere Nachrichtentrdger von Interesse, wie z.B. Mitteilungsblétter der Ortsparteien,
Vereine, Verbdnde, Vereinigungen, Blirgerinitiativen, aber auch Anzeigenblitter. Andere
Mittel der Offentlichkeitsarbeit sind beispielsweise: Informationsstinde, regelmiiBige Sprech-
stunden und Gespriachsrunden wie Frithschoppen und Stammtische sowie Diskussionsveran-
staltungen zu speziellen Themen bzw. fiir bestimmte Zielgruppen und Hausbesuche. Offent-
lichkeit, die durch das personliche Gespriach hergestellt wird, ist allen anderen Formen der
Offentlichkeitsarbeit vorzuziehen. Es hinterl4sst einen nachhaltigen Eindruck und wirkt am
glaubwiirdigsten.

Im Vordergrund der Offentlichkeitsarbeit einer kommunalen Fraktion sollten deshalb der
direkte Kontakt zum Biirger auch in Form 6ffentlicher Fraktionssitzungen stehen und die
regelmiBige Information der Parteimitglieder.

Pressearbeit als Kernstiick lokaler Offentlichkeitsarbeit

Die die kommunale Ebene - noch - beherrschenden gedruckten Medien lassen in Stidten die
Pressearbeit zum Kernstiick der lokalen Offentlichkeitsarbeit werden. Dies konnte sich
andern, wenn - insbesondere in GrofB3stidten - durch die ,,neuen Medien* (z.B. Kabelfernse-
hen, Bildschirmtext) sich neue Informationsgewohnheiten entwickeln. Um in der Pressearbeit
Erfolg zu haben, miissen Partei und Fraktion moglichst ,,mit einer Zunge* sprechen, d. h. in
der Regel auch einen gemeinsamen Pressereferenten haben.
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Welche Grundregeln schaffen die Voraussetzung dafiir, dass die Arbeit des Pressereferenten
Friichte tragt?

 Leitlinie seiner Arbeit muss sein, die lokale Offentlichkeit iiber die praktische und
programmatische Arbeit von Partei und Fraktion so zu informieren, dass ein positiver
Eindruck beim Biirger haften bleibt. Das heif3t jedoch nicht, dass parteiinterner Zwist in
jedem Falle ,,unter den Teppich zu kehren* ist; im Gegenteil: Innerparteiliche Diskussio-
nen, die der Konsensfindung dienen, zeigen, dass eine Partei nicht von ,,oben herab
kommandiert* wird, sondern demokratisch strukturiert ist.

* Er kann dem immer unter Zeitdruck stehenden Journalisten seine Arbeit dadurch erleich-
tern, dass er schnell und eindeutig informiert und auch bei brisanten oder ausgefallenen
Fragen hilfsbereit und zuverlédssig Auskunft gibt.

* Er muss ,,pressegerecht* schreiben, d. h., er darf nicht erwarten, dass der Journalist seine
Zeitung zur Propagandabiihne einer Partei werden ldsst. Positiv ausgedriickt heif3t das,
schon in den ersten Sdtzen muss alles den Leser Interessierende und Wichtige stehen: statt
Kommentare lieber Berichte {liber interessante Ereignisse; statt Eigenlob lieber Fakten fiir
die Partei sprechen lassen; statt fachsimpelnder und langatmiger Abhandlungen lieber
kurze, aber lesenswerte Informationen mit lokalem ,,Authidnger* bringen.

Parteien und Fraktionen, die kontinuierlich Offentlichkeitsarbeit im beschriebenen Sinne
betreiben, geben dem Biirger Orientierungshilfen fiir sein politisches Leben. Damit erwerben
sie Vertrauen bei ihm und verhindern zugleich, dass lokale Medien die Pressefreiheit erfolg-
reich in den Anspruch ummiinzen konnen, die ,,moralische Instanz* zu sein.

6. DIE KOMMUNALWAHL
6.1 Formen kommunalen Wahlrechts im Uberblick

Vor allem in einer reprasentativen Demokratie stellen Wahlen die wichtigste Legitimations-
grundlage fiir staatliche Herrschaft dar. Deshalb werden entsprechend dem Artikel 28 unseres
Grundgesetzes auch die Mitglieder der kommunalen Vertretungskorperschaften in allgemei-
nen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen fiir die - je nach Land unterschied-
liche - Dauer von vier bis sechs Jahren gewidhlt. Um die Mehrheitsverhiltnisse in der jeweili-
gen Biirgerschaft moglichst unverzerrt abzubilden, haben sich alle Lander am Verhiltniswahl-
recht orientiert. Je nach Land wird es verschieden stark durch Elemente der Personlichkeits-
wahl modifiziert. Bei diesem Wahlmodus hat der Biirger iiblicherweise die Auswahl zwischen
mehreren Namenslisten (meist von Parteien), auf denen die Kandidaten in einer festen oder
verdnderbaren Reihenfolge aufgefiihrt sind. Je nach dem, wie eine Liste in einer Gemeinde
abschneidet, sind mehr oder weniger dieser Kandidaten fiir die Vertretungskorperschaft
gewdhlt.

Abweichend von Wahlen auf Bundes- und Landesebene kdnnen bei Kommunalwahlen jedoch
auch Freie Wihlergemeinschaften und parteiungebundene Einzelbewerber kandidieren. Ziel
dieser Ausgestaltung des Wahlrechts ist es, kleinere Parteien und Gruppierungen, sowie
Einzelbewerber, angemessen in die kommunale Selbstverwaltung einzubinden.

Fiir ein politisches ,,Mindestgewicht* sorgt dabei auch auf kommunaler Ebene meist die 5-
Prozent-Hiirde bzw. andere Sperrklauseln mit Ausnahme von Brandenburg, Niedersachsen,



72

Sachen und Sachsen-Anhalt, die keine gesonderte Zugangssperre zur Vertretungskorperschaft
kennen.

Die (Aus-)Wahl- und Veridnderungsmoglichkeiten des Wahlers bei seiner Entscheidung sind
sehr unterschiedlich; entsprechend verschieden ist das politische Gewicht seines Votums.
Wihrend er in manchen Landern nur eine Stimme auf einer starren (d.h. nicht verdnderbaren)
Liste vergeben kann, verfiigt er in anderen Léndern iiber mehrere Stimmen und kann dement-
sprechend differenziert votieren (vgl. hierzu die nachstehende Ubersicht der wesentlichen
Bestandteile kommunaler Wahlsysteme der Bundesrepublik Deutschlands). Dabei kann der
Wihler je nach Wahlsystem entweder die Reihenfolge der Kandidaten auf einer Liste verén-
dern (lose gebundene Liste) oder er hat ganzlich freie Verdnderungsmdglichkeiten innerhalb
und zwischen den Listen (freie Liste). Verknlipft ist dies zumeist mit der Moglichkeit, zu
kumulieren (Abgabe mehrerer Stimmen auf einen Kandidaten) und zu panaschieren (Vertei-
lung der Stimmen auf Kandidaten mehrerer Listen). Zusétzlich kann der Biirger in den
meisten Landern - ausgenommen in Niedersachsen, Saarland und Schleswig-Holstein - noch
den (Ober-)Biirgermeister und teilweise auch den Landrat wahlen. Damit ist dem
,,Personlichkeitsfaktor* bei der Kandidatenauswahl in diesen Landern ein noch hoherer Stel-
lenwert als sonst einzurdumen.

Das aktive und passive Wahlrecht fiir Kommunalwahlen haben iiblicherweise die Biirger
eines Landes, die

e Deutsche im Sinne des Artikels 116 Abs. 1 GG sind,
* das 18. Lebensjahr vollendet haben und
» seit drei Monaten ihren (Haupt-)Wohnsitz im Wahlgebiet haben.

Als bislang einzigstes Bundesland hat Schleswig-Holstein 1989 ein eingeschrinktes Auslédn-
derwahlrecht eingefiihrt. Es wird auf Antrag solchen auslédndischen Mitbiirgern gewéhrt, die
sich seit mindestens fiinf Jahren bei uns authalten, die sonstigen Wahlvoraussetzungen erfiil-
len und aus Landern stammen, in denen auch deutschen Staatsbiirgern das kommunale Wahl-
recht eingeraumt wird (z.B. Danemark, Niederlande, Schweiz). Allerdings hat es das Bundes-
verfassungsgericht vorlaufig untersagt, diese Regelung anzuwenden.

Mit dem 1993 in Kraft getretenen Maastrichter Vertrag, der eine Unionsbiirgerschaft vorsieht,
wird sich dies jedoch dndern. Diese Unionsbiirgerschaft beinhaltet ndmlich nicht nur das
aktive und passive Wahlrecht bei Wahlen zum Europédischen Parlament fiir alle Biirger der
Europdischen Union, unabhidngig davon, wo sie leben; es beinhaltet auch das Recht, sich aktiv
und passiv an den Kommunalwahlen des Gastlandes zu beteiligen.

Um die Partei- und/oder Kandidatenpraferenzen der Wihler in Stimmen und diese in Mandate
iibertragen zu konnen, sind Regelungen nétig iiber:

* die Einteilung der Wahlkreise,

* die Bedingungen der Kandidatenaufstellung,
* den Modus der Stimmgebung und

* das Verfahren der Stimmenverrechnung.

Die technischen Regelungen, die alle kommunalen Wahlsysteme treffen, erstrecken sich also
iber den gesamten Wahlprozess. Da bei diesen mitunter komplizierten Verfahren Fehler und
Versdumnisse passieren konnen, siecht das Wahlpriifungsgesetz eine Kontrolle vor. Sie wird
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auf Antrag von Wahlberechtigten oder Parteien bzw. Kandidaten von einem Wahlpriifungs-
ausschuss durchgefiihrt.

Die Einzelheiten des sehr unterschiedlich ausgeformten kommunalen Wahlrechts und -
systems sind in der jeweiligen Gemeinde- bzw. Kreisordnung und im Kommunal-Wahlgesetz
des Landes festgelegt.

6.2 Leitlinien kommunalen Wahlverhaltens

Auch in den meist noch iiberschaubaren Gemeinden kann die Stimmabgabe des Wahlers bei
einer Kommunalwahl nicht kausal und quantifizierbar auf einen oder wenige Griinde und
Motive zuriickgefiihrt werden. Das Wihlerverhalten ist vielmehr immer als ein
Entwicklungsprozess anzusehen, in den viele Beweggriinde und auch Emotionen eingehen. In
die Wahlentscheidung (oder auch die Nichtwahl) flieBen neben psychisch-emotionalen auch
sozialkulturelle und politisch-institutionelle Faktoren ein. Sie sind jeweils sowohl das Ergeb-
nis subjektiver Wertungen als auch kollektiver Re-Aktionen. Trotz aller Komplexitdt des
Wihlerverhaltens hat die Wahlforschung auch beim kommunalen Wahlverhalten prinzipiell
die gleichen Reaktions- und Entscheidungsmuster feststellen konnen, wie sie bei Bundes- und
Landtagswahlen zu beobachten sind.

Konstanten des ,,Wahlerbildes* sind, dass der Wahler

* sich politisch - wenn auch nur partiell - interessiert und informiert, besonders wenn er sich
betroffen fiihlt und dass

» er die Fahigkeiten ,,seiner Partei” zur Losung der von ihm als wichtig erachteten Probleme
und deren Fiihrungsqualitéten registriert und bewertet.

Unter den zur Wahl stehenden Parteien bevorzugt der Wihler diejenige, von der er annimmt,
dass sie die fiir ihn bedeutsamen politischen Ziele und Positionen am erfolgreichsten vertritt.
Bei der Verkniipfung zwischen politischen Problemen/Ereignissen und politischen Parteien
spielt das Partei-Image - also die Gesamtheit aller mit einer Partei verbundenen Vorstellungen
- eine zentrale Rolle. In dem Maf3e, in dem die aus dem Partei-Image abgeleiteten Erwartun-
gen mit den fiir den Wihler sichtbaren Konsequenzen des politischen Handelns einer Partei
ibereinstimmen, festigt sich seine positive oder negative Vorstellung von dieser Partei
(Parteibindung). Diese geflihlsméBige Orientierung des Wihlers beeinflusst ihrerseits das
Tempo, in dem sich seine Partei-Images wandeln. Langerfristige positive Erfahrungen mit der
Problemlosungskompetenz einer Partei lassen ihn gelegentliche negative Erfahrungen als
zufdllige Abweichungen betrachten und eine Zeitlang hinnehmen. Erst nach ldnger andauern-
den schlechten Erfahrungen passt er sein Vorstellungsbild von einer Partei den nicht mehr zu
leugnenden Realititen an (sinngeméf gilt dies umgekehrt ebenso).

Der Wihler dndert seine Einstellung und daran anschlieend auch sein Verhalten, wenn das
politische Ereignis

» sich fiir ihn sichtbar vom politischen Alltagsgeschift abhebt, also in den Massenmedien
entsprechend behandelt wird;

* von ihm mit bedeutsam eingeschitzten Folgen verkniipft wird und

* auf eine bestimmte Partei oder politische Akteure riickbezogen wird.
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Da der Mensch nicht wie Robinson auf einer einsamen Insel lebt, werden die Kriterien, nach
denen das politische Handeln, die Kompetenz der Parteien zur Losung wichtiger Probleme
und die Einschétzung der Qualifikation ihres Fiihrungspersonals von seiner sozialen Umwelt
beeinflusst.

Wihlermeinungen werden sowohl von sozialen Kontakten und Gruppenbindungen als auch
von den Massenmedien beeinflusst. Dies erklirt, warum die Offentlichkeitsarbeit (vgl. hierzu
den Abschnitt 5.4 ,,Zur Offentlichkeitsarbeit von Partei und Fraktion*) einer Partei durch eine
aktive Mitgliederbasis abgestiitzt und verstdrkt werden muss, wenn sie nicht ins Leere laufen
soll.

Charakteristisch fiir den Wihler auf kommunaler Ebene ist, dass er

e weniger partei- und programmorientiert und stirker kandidatenorientiert ist;

* seine Meinungsbildung weniger nach parteilichen Bindungen und ideologischen
Bewertungsmustern erfolgt, sondern stirker ortsbezogenen Themen, Problemen und
Leistungen gewidmet ist;

» die Parteien weniger trennscharf als auf Landes- oder Bundesebene wahrnimmt und des-
halb schwichere Parteibindungen hat und eher zu ,,Experimenten‘ neigt;

* die Kommunalwahl fiir weniger wichtig als Landtags- und Bundestagswahlen hélt und
deswegen zum einen eine generell geringere Wahlbeteiligung und zum anderen ein
ausgeprigteres Protestwahlverhalten zu beobachten sind.

Gemeinsame Grundlage dieser Merkmale kommunalen Wahlverhaltens ist einerseits die
riumliche Nihe und (relative) Uberschaubarkeit der Gemeinde fiir den Wihler, aus der
Vertrautheit mit den 6rtlichen Wiinschen und Problemen, aber auch den politischen Akteuren
erwachst. Sie ldsst ihm ideologische Bewertungsmuster bei seiner Informationsverarbeitung
meist als iiberfliissig erscheinen. Allemal wichtiger ist dem Wihler die - moglichst unter
Beweis gestellte - Problemldsungskompetenz (s)einer Partei.

Gewichtigen Einfluss darauf, wie sich die vorgenannten Merkmale ausprdgen, haben anderer-
seits die personlichkeitsorientierte Ausgestaltung des kommunalen Wahlrechts und teilweise
gegebene weitere Wahl- und Mitwirkungsmoglichkeiten der Biirger bei der kommunalen
Selbstverwaltung (vgl. hierzu den Abschnitt 1.4 ,,Biirgerbeteiligung in der Gemeinde: mehr
als wihlen* und den vorangegangenen Abschnitt). Die stiarkere Kandidatenorientierung des
kommunalen Wihlers - die mit sinkender Gemeindegrof3e noch wichst - hat zur Folge, dass
der Anteil der Wechselwihler tiber dem bei Landtags- und Bundestagswahlen liegt. Zu dieser
Kategorie werden solche Wihler gezéhlt, die bei zwei aufeinanderfolgenden Wahlen des glei-
chen Typs jeweils verschiedene Parteien gewéhlt haben. Im Gegensatz hierzu behilt der
Stammwahler iiber zwei oder mehr Wahlperioden seine Parteipriaferenz bei.

Falsch wire es jedoch, hieraus den Schluss zu ziehen, dass die Wechselwéhler, die keine
homogene Gruppe sind, Wahlen entscheiden. Das Wahlergebnis und die Stimmenanteile der
Parteien und Kandidaten sind vielmehr das Resultat aus dem Verhéltnis vier verschiedener
Einflussgrofen, die von Wahl zu Wahl unterschiedliches Gewicht haben:

1. Verdnderungen der Struktur der Wahlerschatft;
2. Anteil der Nichtwihler;
3. Verhiltnis zwischen Stamm- und Wechselwihlern;
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4. Anteil der floating voters; dazu gehoren neben den Wechselwihlern alle unentschlossenen
Waihler und solche mit instabilen Parteibindungen.

Kennzeichnend fiir die kommunale Ebene ist auch, dass sich hier eher Unmut und Protest
iiber soziodkonomische Entwicklungen oder soziale Angste artikuliert und formiert. Solche
Reaktionen sind in den Augen des Biirgers auf gemeindlicher Ebene keine Existenzbedrohung
fiir das politische System insgesamt. Diese Sichtweise verschafft daher neuen politischen
Kriften eine Aktionsbasis. Beispiele hierfiir sind die Okologie-, Friedens- und
Frauenbewegungen, die sich in der zunédchst mit dem Anspruch der Antipartei auftretender
Sammlungsbewegung DIE GRUNEN organisierten und jetzt unser Parteiensystem iiber die
kommunale Ebene hinaus ergénzt haben. Gerade im groBstédtischen Bereich erweisen sich
kommunale Wahlen nicht selten als ein ,,Frithwarnsystem* fiir Land und Bund.

6.3 Der iiberzeugende Wahlkampf

Der ,,Wahlkampf™ ist eine Mixtur aus programmatischen, (partei-)organisatorischen und
kommunikativen Maflnahmen der kandidierenden Personen und Parteien. Mit ihnen sollen die
wahlberechtigten Biirger informiert und in ihrer Stimmabgabe beeinflusst werden.

Wie gewinnt man einen Wahlkampf? Eine Antwort gilt immer: Der Biirger darf nicht erst vier
Wochen vor der Wahl ,,entdeckt®, angesprochen und umworben werden, sondern bereits am
Tage nach einer Wahl ist damit zu beginnen (vgl. hierzu den Abschnitt 5.2 ,,Aufgaben lokaler
Parteien®). Die daran anschlieBende Frage nach der richtigen Wahlkampfstrategie, d. h. dem
Grundmuster des Wahlkampfes in seiner ,,heilen Phase vier bis sechs Wochen vor dem
Wahltermin, kann nur jeweils vor Ort beantwortet werden. Realistisch und situationsgerecht
ist eine kommunale Wahlkampfstrategie in ihrer Planung und Zielsetzung dann, wenn sie:

* die programmatische Grundlinie einer Partei erkennen ldsst;

e die aktuelle kommunalpolitische Problemsituation aufgreift;

* die lokale Konkurrenzsituation und das aktuelle politische Meinungsklima zutreffend
einschétzt und

* die Leistungsbereitschaft der lokalen Parteiorganisation nicht tiberfordert.

In dem Mafe, in dem das oben angesprochene Leitbild die politische Praxis einer Partei pragt,
beantwortet sich die Frage nach der richtigen Wahlkampfstrategie fast von selbst.

Mit anderen Worten: wegen der Bedeutung der einer Partei zugemessenen Problemlosungs-
kompetenz fiir das Wahlverhalten ist bevorzugt ein Leistungswahlkampf zu fithren. Dies wird
einer Partei in der Regel dann leicht fallen, wenn sie die ,,Ziigel in den Handen* hilt. Dabei
genligt es jedoch nicht, auf das Erreichte hinzuweisen. Zu begriinden ist ebenso, warum
eventuelle Versprechungen nicht eingehalten werden konnten. Dies wirkt glaubwiirdiger als
eine aus der Defensive heraus vom Wahlkampfgegner erzwungene Begriindung. Die
Leistungsbilanz ist zu ergdnzen und abzustiitzen durch programmatische Aussagen und eine
iiberzeugende Mannschaft, die in den Augen des Wahlers auch in Zukunft Erfolge erwarten
lasst.

Muss eine Partei dagegen den Wahlkampf aus der Opposition heraus fiihren, dann empfiehlt
es sich, betont einen Programmwahlkampf zu fithren. Hierbei muss die Partei auf der Basis
eines kommunalpolitischen Programms verdeutlichen, dass sie die besseren Problemlésungen
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anbietet und leistungstahige Politiker fiir das Rathaus hat. Das auf einem Langzeitprogramm
basierende Wahlkampfprogramm muss von Grundsétzen ausgehend konkrete Leistungsmdg-
lichkeiten fiir 6rtliche Probleme in leicht verstdndlicher Sprache enthalten. Bei der Problem-
beschreibung empfiehlt es sich, an die Sichtweise des Biirgers anzukniipfen, die sich meist
stark von der biirokratischen, technokratischen und fiskalischen Problemsicht unterscheidet!

In dem MafBe, wie die Kandidatenorientierung Gewicht auf das Wahlverhalten besitzt, ist der
Akzent auf den Personlichkeitswahlkampf zu legen. Dies setzt natiirlich voraus, dass die
lokale Partei einen oder mehrere {iberzeugende Personlichkeiten hat, denen der politische
Gegner keine(n) ebenbiirtigen Kandidaten entgegensetzen kann.

Generell gilt, dass sich eine lokale Partei weder den Wahlkampfstil des politischen Gegners
aufzwingen noch die Wahlkampfthemen durch ihn bestimmen lassen sollte.

Mit einem situationsgerechten Wahlkampf kann einiges bewegt werden. Richtig angelegt, gut
organisiert und gefiihrt kann er ein Wahlerplus von mehreren Prozentpunkten erbringen. Die
Moglichkeiten eines Wahlkampfes diirfen aber nicht iiberschitzt werden. Das fiir das politi-
sche Verhalten des Biirgers bedeutsame Image einer Partei (vgl. hierzu den vorangegangenen
Abschnitt) kann durch ihn nur ,,aufgefrischt* und ,,aufpoliert™ werden. Allenfalls kdnnen
kleine Retuschen erreicht werden. ,,Umkrempeln® ldsst sich das Image einer Partei durch
einen Wahlkampf dagegen nicht.

Seine Hauptwirkung ist vielmehr - insbesondere die eigenen Stammwdéhler - zu mobilisieren.
Wenn dabei auch Images verdndert werden und eine Partei verloren gegangene Wahler
zuriickgewinnt, dann sind das erfreuliche - aber nicht planbare - Nebenwirkungen. Wahl-
reden-, -spots, -plakate, -flugblétter usw. riitteln die Wiahler auf und bringen deren verborgene
politische Einstellungen ,,an die Oberflache®. Deren politisches Interesse wichst im Verlaufe
des Wahlkampfes; ithre Meinungen verfestigen sich im Gesprich mit der Familie, mit Freun-
den, Nachbarn und Kollegen. Hat der Wahlkampf gentigend latente Einstellungen und
Geflihle geweckt und konnten plausible Begriindungen fiir ein bestimmtes Verhalten (z.B.
Wahl der Partei X) gewonnen werden, dann kristallisiert sich bei dem Teil der Wéhler, der bis
zum Beginn des Wahlkampfes noch unentschlossen war, die (Wahl)entscheidung heraus.

Unabhéngig von der gebotenen Strategie empfiehlt es sich, einen Wahlkampf

* auf wenige Themen (-bereiche) zu konzentrieren und
* Dbei der Wahlkampfaussage am personlich -beruflichen Lebensbereich des Biirgers anzu-
kniipfen.

Bereits in der Vorwahlkampfzeit sollte eine lokale Partei einen Slogan priagen, den Sie als
Motto iiber alle kommunalpolitischen Aktivititen stellen kann. Sie erhoht damit nicht nur die
Aufmerksamkeit fiir ihre politischen Ziele, sondern kann so beim Wéhler leichter Verkniip-
fungen zwischen sich und bestimmten Problemldsungsvorschlidgen herstellen. Dies gelingt
jedoch nur, wenn der Slogan bei allen Wahlkampfmitteln benutzt wird, weil er so beim
Wihler immer wieder in Erinnerung gerufen wird.
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Welche Wahlkampfinstrumente geraten immer zu einem Bumerang?

Der Wettbewerb um Wihler wird gelegentlich so leidenschaftlich gefiihrt, dass er leicht zu
einer ,,Material- und Schlammschlacht eskalieren kann. Wer es dazu kommen ldsst und den
politischen Gegner nur noch schméht und verteufelt, untergrabt damit letztlich auch seine
eigenen Wahlchancen. Es ist allemal besser, die Unterschiede und Alternativen zu gegneri-
schen Positionen sachlich darzustellen und auf die Urteilskraft gerade der ,,floating voters* zu
vertrauen, die fast immer fiir eine Stimmenmehrheit notig sind.

Ein fairer und sachlicher Wahlkampf ist auBerdem fiir das eigene Image vorteilhafter, weil er
mit der Problemlésungskompetenz korrespondiert, die fiir die eigene Partei reklamiert wird.
Zudem beugt er auch der Ausbreitung der Parteienverdrossenheit und damit dem Nichtwahl-
verhalten vor. Nicht zuletzt erleichtert eine faire und sachorientierte Wahlkampffiihrung auch
eventuell notwendige Koalitionsvereinbarungen nach einem ,,unbequemen‘ Wahlergebnis.

In einen solchen Wahlkampf passen nicht:

» personliche Verunglimpfungen und Beleidigungen des politischen Gegners bzw. dessen
Partei;

* organisierte Storungen von Wahlkampfveranstaltungen anderer Parteien;

* Beschiddigungen oder Zerstorungen der Plakatierungen anderer Bewerber oder

* die Verwendung solchen Werbematerials, durch das die Adressaten tiber den Urheber
irregefiihrt werden.

Ein Wahlkampf, der sich allein an der kurzfristigen Vorteilssuche im zwischenparteilichen

Wettbewerb orientiert, fordert nicht nur eine apolitische Konsumentenhaltung beim Biirger,
sondern verstérkt auch dessen Politik- und Wahlmiidigkeit.

Ubersicht der Schaubilder

1. WertmalBstibe setzen ein bestimmtes Menschenbild voraus und pragen politische
Handlungsmuster

2. Bestandteile der Kommunalpolitik

3. Kommunalpolitik: Forum, ortliche Entscheidungsebene, gesamtstaatlicher Vollzug

4. Grundstruktur der staatlichen Ordnung der Bundesrepublik Deutschland

5. Zustiandigkeitsbereiche der Gemeinden

6. Rechte und Pflichten von Biirgern, Einwohnern und Ortsfremden in der Gemeinde

7. Kommunales Handeln in gesamtstaatlicher Verpflichtung und Einbindung

8. Subsidiaritit - Ordnungsprinzip gesellschaftlichen und staatlichen Handelns

9. Spektrum kommunaler Aufgaben

10.  Aushohlung der kommunalen Selbstverwaltung durch:

11.-14. Kommunalverfassungen: Schematische Darstellung der Grundformen

15.  Entscheidungswege und -schritte in der Kommunalpolitik

16.  Rahmengliederungsplan fiir kommunale Verwaltungen

17.  Werte als ,,Wegweiser* der politischen Meinungs- und Willensbildung

18.  Wertesysteme politischer Akteure: Hierarchie oder Spannungsverhéltnis?

19.  Funktionen der Fraktionen im Rat

20.  Aufgabenschwerpunkte und Arbeitsteilung zwischen Partei und Fraktion
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Glossar

Allzustandigkeit:
Grundsatz, nach dem die Gemeinden alle Aufgaben erledigen, die nicht gesetzlich anderen Ebenen (Kreis, Land,
Bund oder EU) iibertragen worden sind.

Amt:

Kleinere aufgabenbezogene Verwaltungseinheit innerhalb einer Kommunalverwaltung.
Auftragsangelegenheit:

S. Selbstverwaltung und Schaubild 9.

Auslénderbeirat:
Freiwilliges - teilweise gesetzlich vorgeschriebenes - Beteiligungsangebot fiir ausldndische Mitbiirger in Form
eines beratenden Ausschusses der Gemeindevertretung.

Ausschiisse:

Organe einer Vertretungskorperschaft, die bestimmte Selbstverwaltungsangelegenheiten beraten und teilweise
auch beschlieBen. Mitglieder sind iiberwiegend kommunale Mandatstrager, aber auch sachkundige
Biirger/Einwohner.

Beigeordneter:
Politischer Beamter auf Zeit, der von der Vertretungskdrperschaft gewéhlt wird und einen gro3en Bereich einer
Kommunalverwaltung leitet.

Biirgerantrag:
Mit diesem auch Einwohnerantrag genannten Instrument konnen die Biirger ihre Gemeindevertretung zwingen,
ein sie interessierendes Problem zu behandeln, wenn es zum gemeindlichen Wirkungskreis gehort.

Biirgerbegehren:
Antragsstufe fiir den Biirgerentscheid, dessen Modalitdten in den Gemeindeordnungen unterschiedlich geregelt
sind.

Biirgerentscheid:
Direkte Entscheidung der Biirger in geheimer Abstimmung iiber eine wichtige Gemeindeangelegenheit.

Biirgerinitiative:
Lockere, meist zeitlich begrenzte Interessenkoalition aktiver Biirger, die auf 6ffentliche Planungen oder auf
(kommunal-)politische Handlungen bzw. Versdumnisse reagieren.

(Ober)Biirgermeister:

In den meisten Bundeslédndern vom Biirger direkt auf Zeit gewahlter Représentant und oft auch Vorsitzender der
Gemeindevertretung einer Kommune, der zugleich meist auch die Gemeindeverwaltung leitet und in kreisfreien
Stidten Oberbiirgermeister heif3t.

Dezernent:
s. Beigeordneter

Exekutive (Verwaltung):
Institution, die 6ffentliche Aufgaben im Rahmen der Gesetze erledigt.

Kreis (Landkreis):
Aus mehreren Gemeinden bestehende 6ffentlich-rechtliche Gebietskorperschaft, die solche Aufgaben erledigt,
fiir die Gemeinden zu klein sind.

Kreistag:
,,Parlament® eines Landkreises, dessen Zusammensetzung ebenfalls im Zuge von Kommunalwahlen bestimmt

wird.

Kumulieren:
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Moglichkeit des Wihlers bei Kommunalwahlen mehrere Stimmen abzugeben und alle einem Kandidaten oder
einer Partei zu geben.

Land (bzw. Bundesland):
Grofle Gebietseinheit in Deutschland, die neben eigenen Aufgaben und Steuern auch eine eigene Gesetzgebung
(Legislative), Verwaltung (Exekutive) und Rechtsprechung (Judikative) hat.

Landrat:
Vom Kreistag gewéhlter Repréasentant eines Landkreises, der in vielen Bundesldndern zugleich auch die
Kreisverwaltung leitet.

Legislative (Gesetzgebung):
Bezeichnung fiir gesetzgebende Organe.

Magistrat:

Fihrungsgremium einer Stadt in Schleswig-Holstein und Hessen, dem neben dem Biirgermeister
gleichberechtigt die Beigeordneten (bzw. Stadtrite) als Leiter der groBen Amter einer kommunalen Verwaltung
angehoren.

Mandat, imperatives:
Von den Gemeindeordnungen verbotener Zwang, als Mitglied eines Parlaments das auszufiihren, was die
Fraktion, eine Gruppe oder eine Parteiversammlung beschlossen hat.

Mandatstréager:
Gewihltes Mitglied einer Volksvertretung auf kommunaler, Landes- oder Bundesebene.

Mehrheitswahl:

Wahlsystem, das dem Wéhler in Wahlkreisen die Auswahl unter mehreren Direktkandidaten (meist bestimmter
Parteien) erlaubt. Dieser Wahlmodus begiinstigt grofe Parteien und sorgt eher fiir regierungsfahige Mehrheiten,
weil nur derjenige gewdhlt ist, der die meisten Stimmen auf sich vereinigt hat.

Oberkreisdirektor:
Vom Kreistag auf Zeit gewédhlter Chef der Kreisverwaltung in Niedersachsen und bislang in Nordrhein-
Westfalen.

Panaschieren:
Maglichkeit des Wihlers bei Kommunalwahlen in vielen Landern, seine Stimmen auf verschiedene Kandidaten
oder Listen zu verteilen.

Partei, politische:
Dauerhaft organisierte Gruppe von Biirgern, die ein {iber drtliche Probleme hinausgehendes Programm hat und
sich mit eigenen Kandidaten an der Wahl des Deutschen Bundestages oder mindestens eines Landtages beteiligt.

Pflichtaufgaben:
S. Selbstverwaltung und Schaubild 9.

Fachaufsicht:

Bei allen Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises (Pflichtaufgaben nach Weisung und staatliche
Auftragsangelegenheiten) iiberwacht das Land die Aufgabenerledigung durch die Gemeinden nicht nur mit dem
Instrument der Rechtsaufsicht, sondern zuséitzlich durch eine Fachaufsicht, um sicherzustellen, dass diese
Aufgaben einheitlich und sachgerecht erfiillt werden.

Fraktion:
Die Gemeinderats- bzw. Kreistagsfraktion ist (rechtlich unselbstindiger) Teil und stdndige Gliederung einer
Vertretungskdrperschaft, zu der sich freiwillig gleichgesinnte Vertretungsmitglieder zusammenschlieen.

Gebietsreform:
Zusammenschluss bislang selbstidndiger Gemeinden oder Kreise zu grofleren und damit leistungsfahigeren
Gebietseinheiten.
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Gebiihren:
Nutzungsentgelt fiir kommunale Leistungen.

Gemeindedirektor:
Vom Gemeinderat auf Zeit gewéhlter Chef einer Gemeindeverwaltung in Niedersachsen und bislang in
Nordrhein-Westfalen.

Gemeinde(Kreis-)ordnung:
Vom Landesgesetzgeber verabschiedete ,, Verfassung™ fiir die Gemeinden und Kreise eines Landes.

Gemeinderat:
Teilweise auch andere Bezeichnung fiir die Vertretung der Biirger einer Gemeinde, die je nach Land
unterschiedlich alle 4 bis 5 Jahre neu gewahlt wird.

Geschiéftsordnung:
Unter anderem auch: Regelwerk fiir Sitzungen und Verfahrensabldufe kommunaler Gremien und
kommunalpolitischer Akteure.

Hauptsatzung:
Kommunales Verfassungsstatut, das die von der Gemeindeordnung gelassenen Freirdume ausfiillt und die
Kompetenzen und Verfahrensweisen der Organe einer Gemeinde, einer Stadt oder eines Kreises regelt.

Haushaltssatzung(-plan):
Wichtigste, meist jéhrlich neue Satzung jeder kommunalen Gebietskorperschaft, in der alle - in der Regel
ausgeglichenen - Einnahmen und Ausgaben enthalten sind.

Hoheiten (Hoheitsrechte):
Auf der Selbstverwaltungsgarantie des GG basierende Zustindigkeiten der Gemeinden (z.B. Aufgaben-,
Finanzhoheit).

Inkompatibilitét:
Unvereinbarkeit zwischen Amt und Mandat.

Judikative (Rechtsprechung):
Bezeichnung fiir die Rechtsprechung als dritte Gewalt in einem demokratischen Rechtsstaat neben der
Legislative und Exekutive.

Kommunalpolitik:

Vorwiegend projektbezogene oder einzelfallorientierte Entscheidungen der kommunalen
Vertretungskdrperschaften, die sich jedoch weitgehend im Bereich politischer Vor-Entscheidungen des Bundes
oder des Landes bewegen.

Rechtsaufsicht:

Bei allen kommunalen Aufgaben iiberwacht das Land mit diesem Instrument, ob sie die gesetzlich festgelegten
und iibernommenen &ffentlich-rechtlichen Aufgaben und Verpflichtungen erfiillen und ob ihre
Verwaltungstitigkeit gesetzeskonform ist.

Satzung:
Ortliche Rechtsetzung mit verbindlichem Charakter durch die Gemeinde- (Gemeindeverbands-) Vertretung zu
einem bestimmten Bereich gemeindlicher Angelegenheiten (z.B. Haushalts-, Gebiihrensatzung).

Selbstverwaltung:

Im GG verankertes Recht der Gemeinden und Kreise, alle Angelegenheiten der 6rtlichen Gemeinschaft im
Rahmen der Gesetze in eigener Regie unter Mitwirkung einer demokratisch gewihlten Vertretung zu regeln
(sog. Allzusténdigkeit). Ihr Aufgabenspektrum umfasst neben freiwilligen und pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben (eigener Wirkungskreis) auch Pflichtaufgaben nach Weisung und staatliche
Auftragsangelegenheiten (iibertragener Wirkungskreis; siche auch Schaubild 9).

(Ober)Stadtdirektor:
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Vom Stadtrat auf Zeit gewéhlter Chef einer (kreisfreien) Stadtverwaltung in Niedersachsen und bislang
Nordrhein-Westfalen.

Stadtstaaten:
Grofistiadte in Deutschland, die zugleich den Status eines Bundeslandes haben (Berlin, Bremen, Hamburg).

Stadtrat:
S. Beigeordneter.

Steuern:
Zweckfreie Abgaben der Einwohner an den Staat und die Gemeinden zur Finanzierung der Aufgaben.

Subsidiarititsprinzip:

Dieses Prinzip ordnet das Verhéltnis zwischen Biirger (Individuum, Familie), Gesellschaft und Staat. Es
verlangt, dass die grof3ere gesellschaftliche oder staatliche Einheit nur dann helfend eingreifen darf, wenn die
Kriéfte der kleineren Einheit zur Aufgabenerfiillung nicht ausreichen.

Verband:
Zusammenschluss von Firmen, Institutionen oder Koérperschaften zur Interessenbiindelung, Beratung der
Mitglieder oder gemeinsamen Aufgabenwahrnehmung.

Verhéltniswahl:

Wahlsystem, das dem Wihler die Auswahl unter verschiedenen (Partei-)listen erlaubt. Dieser Wahlmodus
gewihrleistet eine Repréisentanz der gewahlten Listen im Parlament, beriicksichtigt damit auch kleinere
Parteien.

Verwaltungsgemeinschaft:
Gemeinsame Erledigung der Verwaltungsaufgaben mehrerer kleinerer Gemeinden unter Beibehaltung ihrer
Selbstiandigkeit.

Waihlervereinigungen, kommunale:
Unterscheiden sich grundlegend von (Volks-)Parteien dadurch, dass sie sich nicht um alle Problembereiche
kiimmern und nur lokal oder sogar nur gruppenegoistisch orientiert sind.

Zweckverband:
Vertraglich vereinbarte Zusammenarbeit mehrerer Gemeinden zur Erledigung bestimmter - meist
iibergemeindlicher - Angelegenheiten (z.B. Wasserversorgung, Miill- und Abwasserbeseitigung).
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