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291tSChrlft fur Parlamentsfragen

A. Einieitung

Gemeindaverfasshng meint hier sowohl das Verfassungs~

recht als auch die VerfassungSWerllchkelt Beide Be-

- reiche sind abh#ngig. von der Groﬁenordnung der Gemein-

de..N;cht alle Gemeindeordnungen sehen Ffir Stidte und

Landgemeinden verschiedene Verfassungen vor, allen ge-

meinsam ist aber, daB nur in gr&Beren Stddten neben dem

Verwaltungschef mehr als zwel weltere Spitzenbeamte
durch Wahl bestellt werden .. Nicht nur quantitativer,
sondern.auch qualifaﬁiver Art ist .der Aufgabenzuwachs
bel kreisfreien Stédtenz' was auch. in der Bezelchnung
des Verwaltungslelters - 0Oberx burgermelster bzw.

‘" O0ber stadtdlrekt0: - seinen Niederschlag findet. Auf

Stidte dieser Grdfenordnung ist die vorliegende Unter-
suchung begrenzt.

Die beaﬁfenrechtliche Position wird nur dort behandelt,
we sie’'die Stellung dés Wahlbeamten im Wlllensblldungs—
prozeb der’ Stadt beruhrt, wo die beamtenrechtllchen

‘Vorschriften mit deéen gemelnderechtllchen kollidieren.

Hlerzu zdhlen u.a. déie Regelungen iiber Begrundung, Dauer
und.Beendlgung-der Amtszeit, die flir den EinfluB des

Wahlbeanmten nicht nur”innerhalb des Verwaltnngsappafats,

sondern auch gegenuber der Vertretungskorperschaft von

Bedeutung smnd.

1 Vvgl. z.B. § Si'GO.RhPf}'daﬁach kénnen in verbandsfreien
‘Gemeinden mit: mehr als 40.000 bis 80.000 Einwchnern
drei Beigeordnete bestellt werden.

- 2 Die Relevanz dieser Untersch81dung wird auch deutllch

bei der Bezeichnung der entsprechenden Spitzenverbén- -
,de "Deutschey -§tidtetag", der die kreisfreien und ande-
ren grofen Stddte vertritt, "Deutscher Stddtebund” und
"Deutscher Gemeindetag". vgl. Ziebill, Die kommunalen
Sp;tzenverbande, in: HKWP I, S. 581.



Die Stellung der Wahlbeamfeh'im'Schnittpunkt zwischen
der politisch ausgerlchteten VErtretungskorperschaft '
:und dem burokratlschen Verwaltungsappparat und die dar—
aus folgenden Problieme haben besondere Aktualitit er~
fahren durch. die Ere1gnlsse nach den hessischen Kommu—
nalwahlen im Marz 1977. Fast die gesamte Verwaltungs-'
spltze, zumlndest aber die Schlusselp051tlonen,werden

= nicht nur in Hessen - von dex Ratsmehrhelt regelmaBlg_“

mit Kandidaten "ihres Vertrauens“_besetzt. Da in ‘allen -
Bundeslandefh_die‘AmtEZEiten der Wahlbeamten die Wahl-
periodern dér'StadtVertretung lberdauexn, ergeben sich
nach- einer ZAnderung der Mehrhe1tsverhaltnlsse im Rat
nlcht selten Konfrontationen mit der Verwaltungsspltze;
in der-noch die Vertreter der - alten Ratsmehrhelt und
neuen Opp051t10n domnnleren. Insbesondere in Frankfurt'
befand sich nach dem Rucktrltt von ‘Rudi Arndt der neue
Oberburgermelster Wallmann lange Zeit in der Verlegenw:.
heit, mlt -einemn Stadtvorstand, bestehend aus einem
hauptamtllchen Stadtrat seiner Partei sowle zehn hauth

amtllchen SPD- Stadtraten, MCDU- POlltlk" machen zu miissen. .

Dies¢ Konflikte sind nach geltendem Gemelndverfassungs—
recht nicht vermexdbar und nur bedlngt losbar, etwa
durch Umsetzungen von Wahlbeamten._“

Es soll nicht der Versuch unternommen wer&en,_exn Modell
' der inneren Geme1ndeverfassung fiir alle Eundeslander zZu
entwickeln. Es wird vielmehr gepruft, wealche gemelnsamen
Regelungen sich in dle historisch unterschle&llch ge-
wachsenen Systeme lnnerer Gemelndeverfassungen zuxr L&~

" sung dex angeschnlttenen ‘Probleme einfugen 1assen Das
Ergebnis der Prtfung ‘héngt wesentlich davon ab, ob dle
Wahlbeamten eher_eln.kontlnulerllches Gegengew;c?t.zu

'den'flukfuierenden Kfaftén in'dér Vertretungskdrper-

schaft bilden sollen oder ob demn Glelchklang zwischen
ihnen der- Vorrang gebuhrt Dle Stellung der Wahlbeamten
im WillensbildungsprozeB der $tadt - ‘hach dem BVerfG1 -
eine Grenzposition zwischen Beamtenrecht und Kommunal-

recht ~ ndher zu-beéiimmen,_mﬁﬁ deshalb Ausgangspunkt

der Untersuchung sein..

.1 BVerfGE 7, 155 £f., 164,



B. Der Begriff des Gemeiﬁdéwahlbeamteﬁ

s
I. Bezeichnungen

Die Amtsbezeichnungén-def Wahlbeamten lauten_je'ﬁacﬁ
'Art der inneren Gemeindeveifassuﬁg und innerhalb die—
ser wiederum je nach Gemeinde bzw. Stadtgréne volllg
verschieden, so daB auch unter Jurlsten eine nach
Dregger1
verwirrung entstan&en ist. Dieses Durchelnander der
Bezeichnungen ist zwar nlcht das w;chtlgste, aber

das auffilligste Be;splel fér die Zersplitterung des
Geme1ndeverfassungsrechts . Verstirkt wird dieser Um- .
stand noch durch die Tatsaché} daé:sich hinter glei-
chen Bezeichnungen zum Teil unterschledllche Amtsin- -
halte verbergen -

'Der Burgermelster, in gr&sSeren Stadten Gberburgerme1ster3

genannt “ist in Baden—Wurttemberg4 Bayern5 und im

Saarland6 glelchzeltlg Chef der ménokratisch organlm;.'

_ sierten Verwaltungsspitze und Vor51tzender der Ver-

tretungskdrperschaft. In Rhelnland Pfalz ‘hat ‘er -neben

dem Vorsltz im Gemelnderat ebenfalls die allelnlge

Leitung der- Verwaltung 1nne, fur bestlmmte Aufgaben-_:

8

bereiche® 'tritt an seine Stelle eln kolleglal organl—

sierter Gemelndevorstand Im_Gegensatz zu den genann-

! Angleichung, StTg-1956, 491 f£., 497. _
2 Krébsbach, Vereinheitlichﬁhg, StTg 19551'52 ff.,'54;

3§ 42 Abs. 4 GO Bawi, Art. 43 Abs. 1 GO Bay, § 38 -
Abs. 1 Verf.Brhv, § 45 BAbs. 1 GO.Hess, § 27 Abs, 2

GO NW, § 28 abs. 2 GO RhPf § 29 Abs. 3-KSVG=Saar.-f'

§ 42 Abs. 4 GO BaWii.

Art. 34 abs’ 1 co Bay.:;

§ 29 Abs. 3 KSVG'Saar;

§ 28 Abs. 2 GO RAPE. . _
Vgi. die Aufzahlung in §. 58 GO RhPf o

(SN T S

babylonisch zu nennende Sprach— und Begriffs- - )
' -pannt, in Schleswig-Holstein lbernimmt ein Stadtrat

'.Stadtr&tea, in den ibrigen Landern Beigeordnete

.ten Lindern ist der Birgermeister bzw. Cherbirgermei-

ster in denen‘mit kollegial'organisiefter Verwaltungs—
épitze Vorsitzender dgs Gemeindevorstand oder Magi-
strat genannten Kollegiums. -Unter Abweichung vom her-. .
éebrachtén”deufschen Bﬁrgermeisterbegriff trdgt in
Nledersachsen und Nor&rhe1n~Westfalen der Ratsvorsit
zende Q£E§E Bezelchnung ' wihrend der Oberstadtd1rek~

tor .dle monokratisch organisierte Verwaltung leitet.
- 34 .
e gem-

Sein allgemeinér Vertreter wird Stadtdirektor :

diese Funktion, in dén.ﬁbrigen Lindern . der Bﬁfgermei—
ster®. Die.ﬁbrigen Wahlbeaﬁten,-die”Dezernats- pIW.
in.ﬁayern Referatsleiter,‘heiﬂen'in Bayern berufs—
7 in Nledersachsen und Bremerhaven
9

miBige Stadtrite’,

die'jedoch}aufgrund von. Bestimmungen der Hauptsatzung
oder. Cewohnheitsrecht des Bfterer auch die Amtsbezeich-
nung Stadtrat tragen, zum Teil mit einem Zusatz, der

T-Kiﬁber, Gemeinderecht, S. 131, sieht hierin einen
Verstoﬂ gegen § 11 BRRG.

4 Vgl § 61 Abs. 2 NGO, § 47 Abs. 4 GO NW.

3-8 Si_Abs. 5 NGO;.inh der GO NW ist diese Bezeichnung
zwar geéétzllch nicht ‘vorgesehen, aber. durchaus. iib-
lich ungd arch zuldssig, vgl. v. Loebell Anm 6 zu
§ 51, Anm. 9 zu-§ 47. .

4 In den Stidtern Minchen und Nurnberg ist dies die Be—
zeichnung eines Amts- oder. Abtellungslelters, déer un-

. -mitfelbar dem Oberbiirgermeister oder einem berufsmis-—
-sigen Stadtrat unterstellt ist, wvgl. BayBesG Anla—
ge 1 8esO B 3.

5 Gem. § 62 Bbs. 1 Satz 2 GD Scth kann dle Hauptsat—
zung andere Bezelchnungen vorsehen.

6 §-49 nbs. 4 GO BaWii, Art. 39 Abs.. 1. co Bay, § 38 Abs.
1 'Verf Brhv, § 45 Abs. 1 GO Hess, § 50 GO RhPf, § 63
Abs. 1 GO Saar. ‘ e S

7 Art. 35 GO Bay.

8 § 81 GO NW, § 38 Abs. 1 Verf Brhv

9. §§ 49, 50 GO BaWi, § 45 GO Hess, § 49 Abs. 1 GO NW,
"§ 50 -2bs. 2 GO RhPE, § 63 Abs. 1 GO Saar.



das Arbeitsgebiet-keﬁnzeichnet1.'Eine'AuSnahmestellung
nimmt der fir das. Flnanzwesen zustanda.ge Wahlbeamte
ein, der grundsatzllch Kiinmmerer 2 genannt w1rd.

Lie Nachtelle-der unelnheltllchen Amtsbezelchnungen lie-
gen auf der’ Hand und werden nlrgends in Zwsifel gezo-
gen: Fir'. den Burger ist die ohnehin schon schwer
durchschaubare Verwaltungsorganlsatlon noch uniiber-
sichtlicher, sie weckt tberdies falsche Vorstellungen
tiber AmtsinhalteBA Dem Bundesgesetzgeber'bereltet
sie Schwierigkeiten be1 dex Benennung des zustandigen
Organs% Zu Recht w1rd deshalb immer wieder. eine Ver-
einheitlichung der Nomenklatur geforderts. Sie wiirde
- die Transparenz der"Verwairung und damit der Demdkratie
und. der Rechtsstaatlichkeit dlenens. Ebenfalls wiizde
sie =zu groBerer Rechtss;cherhelt in der AuBenvertre—
tung fuhrenT. Allerdlngs muBten die Burger in den von
Anderungen beﬁroffenen Landern sich mit wiederum neuen
Etiketﬁen_bekanntmachen; Das mag neben der'allgemeinen
Unlust an Umbenennungen nach der Debatte um’' die Rich-
terbezeichnungen ein'Grhnd dafiir sein, dag trotz
der groBen Anzahl von Fursprechern eine Reform nicﬁt
durchgefuhrt w1rd ' )

1 Vgl. § 45 Abs.. 2 GO Hess: Stadtschul: oder Stadtbau-
“rat; § 81 Abs. 1 GO wds. ' : .
Wolff/Bachof § 87 ‘I gl

Kluber, Rahmengesetzgebung, D&V 1972 472" ff., 473.

v.Mutiusg und Nesselmtiller, Rechtsstellung, SRV 1975, .
©293 ££., 301; Rauch, Vereinheitlichung, S.. 145; :
Ossenbiikl , Rahmengesetzgebung, Dﬁv 1972; VesEer,
Reformprobleme, 8. 182.

Leisner, Amtsbezelchnungen DBV 1973, S. 145 ff;lj47.
Seele, Rahmengesetzgebung, 474 -££.; 478. : )
Vgl. Ossenbihl, Rahmengesetzgebung, DBV 1972 S.-474.

Zu den organlsatorlschen Schw1erigkelten-e;ner_Ver—.
einheitllchung vgl. Piittner, Gutachten F zum 49. - .
DJT, -46 ££; Rauch, Verelnheltllchung, 5. 149 ff;
Vesger Reformprobleme, 186 ff. . o L
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iI. Beamte im staatsrechtlichen. Sinne

_Beamter im Staatsrechtllchen Slnne lst, wer zu einer

mit Dlenstherrenfahlgkelt ausgestatteten Person des
sffentlichen Rechts in einem &ffentlichrechtlichen
Dienst-_und'Treueverhélthis steht, das auf die Verwal-
tung eines Anites gerichtet ist (materielle Vorausset-
zuhg) und bei der Begriindung dieses Verhéltnisses'eine
Urkuh&e'ausgehﬁndigt"bekOmmf, in &er.die Worte "unter
Berufurg in das Beamtenverhaltnié" enthalten sind’
(formelle Voraussetzﬁng)1'~W§hrend bei allen Wahlbe-
amten die materlellen Voraussetzungen unzweifelhaft
gegeben 51nd fehlt es bei den Burgermelstern in
Bayern und Baden ~Wirttemberg an der Aushiéndigung der

Urkunde Insoweit hat § 95 Abs. 1, Satz 2 BRRG jedoch

eine Ausnahme zugelassen, S0 daB auch bei dsn unmlttel—

" bar vom Volk gewahlten die Beamtenelqenschaft im

staatsrechtllchen Sinn heutegunstrlttlg sein dirfte.

III..Beamte auf Zeit

 Zeitbeamte findef man nicht nur im kommunalen, sondern
“auch im staatlichen Bereich. Im Bundes-? und Landes-

dienst® ist das Institut des Beamten anf Zeit jedoch
von gerlnger Tragweite. Selne elgentllche Bedeutung
llegt auf kommunaler Ebene Auf Zeit 51nd inshescondere

Zleblll Stddte und- Lander, StTg 1954, s. 315 ff 316.'

1 Bochalli, Anm. 2 zu § 2 BBG.

.2 Géry, ‘Die kommunalen Wahlbeamten, ZBR 1958, S. . 65;

- Pappermann, Kommunale Wahlbeamte. ZBR 1968, S. 297
f£f., 298. -

3 Zur frﬁheren Auselnandersetzung mit der Auffassung,
" der Blirgermeister in .Bayérn stehé in keinem staats-
fechtlichen Beamtenverhiltnis vgl. Meyer, Wahl und
Ernennung, S. 1-5 und PaEEermann, Kommunale Wahlbe—

amte,.ZBR 1968, 297 f£., 298.

4 Z.B.-die Mitglieder des Vorstandes der Deutschen Bun~

~desbahn, vgl. § 8 Abs. 3, Bundesbahngesetz.

-5 Z.B. der Hochschulpr&sident, § 5 abs. 1 des Hoch=-

schulgesetzes ve 7.4.1970 - GVBI. NW S._254



die leltenden Beamten in Gemelnde Krelsen und Land-
schaftsverbidnden berufen.” Die Amtszelt der .gewdhlten
Spitzenbeamten in Stddten,. deren Stellung ‘allein hier
untersucht - werden soll, sind von ‘Bundesland zu Bun-
‘Gesland von verschledenef-Lénge,.sie.betféggn in .

Baden-Wiirttemberg 8/12 Jahre' § 42 Abs. 3 GO

Bayern . 6 Jahre . Art. 34 Abs. 6,
: : : 41 abs. 1 GO
Bremerhaven 12 Jahre § 39 Verf. Brhv.
Hessen . . 6 Jahre § 39 Abs. 2 GO.
Niedersachsen 12 (6) Jahre2. § 61 Abs. 1 GO
Nordrhein-West- 12 Jahre § 49 Abs. 2.GO

falen . . N .
Rheinland-Pfalz . 10 Jahre. § 52 Abs. 1 GO, .
Saarland . 10 Jahre . § 31 Abs. 2 GO
Schleswig-Hol- = 6412 Jahre®. § 64 abs. 2 GO
stein o i . ’

Die Bestellung- fiir eine Amtszeit-vqn'6—12 Jahren ist

auf einen KompromiB zurfickzufiihren zwischen dem Inter-

esse der Gemeinde an einer ndglichst weitgehenden
Verwirklichung der SélbstvérWaltung im'Wege des per-
sonellen Einflﬁsses auf dié Verwéltung unﬂ dem Inter-
esse des betroffenen Beamten an der Sicherung seiner
personllchen Stellung. Bere1ts in- stadten des 12. Jahr-
hunderts finden sich die Anfange des kommunalen Wahl—
beamtentums4. Erst Frelher vom Steln schuf aber in

1 12 Jahre im Falle der Wiederwahl.  '
2 Erstmalige Wahl ist auch £ir 6 Jahre mﬁgllch._

3 Wahl bis zu 12 Jahren ist mlt Zweldrlttelmehrhelt
mé&glich.

4 Zur geschlchtllchen Entw;cklung ‘des Wahlbeamtentums i

Becker, Rechtsverhdltnisse, 8. 27 ££.; Gdrg, 'in: .
HEWP I II, s. 85 -f. ) R .

der nach ihm benannten.Preuséischéh stidtecrdnung

'vén 1808 den Typus des Kommunalbeamten auf Zeit im

heutigen ‘Sinne, Steln wollte dle Harausfofderung an

' die Spltzenbeamten, im Hlnbllck auf eine Wlederwahl
_nach zeitlich begrenzter Amtszelt hohe Le1stungen

zu erbringen, mit einem gewissen Maf an beruflicher
Absicherung verblnden. Er entschied sich deshalb
e1nerse1ts gegen den Typ des Lebenszeltbeamten, ande~
rerseits gegen eine Wlederwahl nach 1 oder -3 Jahren.
Gem. - § 146 Stidteordnung wurden die Synd1¢1 und

.gewahlten stadtviter fﬁr”lZIJah:e gewdhlt und hatten
- nach ihrem Ausscheiden einen Anspruchnauf Pension1.
- Wie an den oben im elnzelnen aufgefuhrten Amtszelten

zu sehen ist, haben d;ese sich verschleden entwickelt.

Nachwievor unterliegen sie stindigem Wandel2

IV.' Bestéllung darch Wahl

- Der Begriff des Wahlbeamten 1st mlt dem: des vorher er-—

lauterten Zeltbeamten nlcht deckungsglelch Zwar
sind Wahlbeamte immer Zeltbeamte, dleser aber nicht
zugleich auch immer Wahlbeamte. Sle konnen auch chne
Wahl ernannt werden4._ '

1 Pappermanti,. Kommunale Wahlbeamte, ZBR 1968 297 ff;

298. .

' 2 Vgl. Gesetzentwurf der Landesreglerung NW vom 6.4.1978,

Ds 8/3152, =zur Inderung der GO, ‘wonach die erste Amts-
zeit auf 8 Jahre verkhrzt werden soll. N

3 Becker, Rechtsstellung, 5. 36 £.

4 Beispiele beil Mexer, %Wahl und Ernennung, S. 6 £; .
ferner bei:v. Loebell, § 49 Rdn 4: Beamte.des h&he-
ren Dienstes in leitender Stellung des Bau- und Ge-
.sundheltsamtes sowie der Versorgungs— ‘ung Verkehrsbe-
trlebe. .



- 10 _

Nur die Obeibﬁfgerméistef in'Badeﬁ—Wﬁrttemberg und
) Bayern werden- dirxekt von den Gemelndeburgern gewahlt N
'alle anderen Wahlbeamten von der Vertretungskorper-
schaft. Einige Autoren in Baden—Wurttemberg folger~
_ten hleraus, ‘als W-a h 1 beamte seien” nu v
"die 4m Wege der Urwahl berufenen Beamten zZu hezelch—
nen, die unmlttelbar chne Aushandlgung elner Er-

‘nennungsurkunde Beamte wurden2

Dieser Sprachgebrauch ‘hat sich indes nlcht durch—
gesetzt. Zwar wird die’ Beze1chnung "Wahlbeamte“ im
Gegensatz. zu der des "Beamten auf -Zeit"  (§§ 95 -
98 BRRG) im Beamtenrechtsrahmengesetz nicht ver—_
wendet, sie ist aber allgemein auch flir die volks~
'gewahlten sliddeutschen Verwaltungschefs gebrauch~
llCh :

T Vgl. zu den einzeélnen Voraussetzuhgen Prandl/Zimmer-
- mann, Anm. zu Art. 17 ‘GO Bay und Kunze/RBronner/Rehm,
Anm.. i-4 zu § 45 GO- Bawii (Wahlgrunds&tze) . Die Volks—
wahl wird te1lwelse auch-zu den Formen unmittelbarer
. Demokratie gewdhlt {Walz, in: HRWP I, S. 271; Hblzel,
Anm. .1 zu Art. 17 GO Bay), obwohl es sich dabe1 nlcht
~um EinfluBinahme auf Wlllensblldungsakte des Gemeinwe-
sens in- Kommunalangelegenhelten, sondern. um ‘die Ein- -
fluBnahme auf die Bestellung von Organen handelt (da~
zu n&her Pagenkogf B4A. 1 § 20 IV 3.). .

2 unze(Schml 2.‘Aufl., S 331 Rooschutz, Verw.
Praxis 1957, 5. 34; zu den’ Wahlverfahren und - deren
'Voraussetzungen Meyer, Wahl und Ernennung, pa551m'
Becker, Rechtsverhaltnlsse, 5. 36,

2 Gbrg, HKWP II, S. 85 ders.,. ZBR 1958, 65 ff.,'Die

kommunalen Wahlbeamten PaRBermann,_ZBR 1968, .297 £f.;

Keommunale Wahlbeamte.

V. Berufs-~ und:Ehrenbeamte

innerhalb det gemeindlichen Wahlbeamten nehmen die

ehrenamtlich . tdtigen W1eéerum eine Sonderstellung
ein. Abgesehen von kleinen Gemeinden, "die noch in
stirkerem MaBe ehrenamtlich. verwaltet werden, haben
ehrenamtliche Wahlbeamte piaktisch.nqr noch in Stdd-
ten mit Stadtvorstands- bzw. Magistratsverfassung
eine Bedeutung. Aufier der Tatsache, daB die Ehrenbe-
amten keine_Dienstbezﬁgeﬂ; sondern nur eine Aufwands-
éntSchﬁdigung erhalten und ihnen ein Geschéftsbereich

. . . - s a2
~ von entsprechend geringerem Umfang zugewiesen wird

unterscheidet sie VOn ihren berumeéSig tétigen
Kollegen, daB sie nur fir die Wahlperlode der Vertre-
tungskorperschaft gewahlt werden. Ferner sind bei _
ihrex Wahl die polltlschen Krafteverhaltnlsse der Ver-
tretung zu berﬁcksiéhtigeh3- Diesér'UmStand fihrt
_allerdlngs nlcht dazu, dab die Sltzvertellung in der
Vertretung in der Besetzung der Verwaltungsspltze
w1dergesplegelt w1rd4. Die hauptamtlichen Mltglledgr
bleiben fiir diese Verhiltniswahl auBer Betracht oder

1§ 3 BRRG. S . -
2-Grauhén, Politische_vérwaltung, s. 212—214.
3§ 55 GO Hess, § 65 GO SchlH, § 39 Abs. 2

‘4 Vgl. im einzelnen unten G. I.
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unterliegen_eigenen_Pfoporzregelungen
VI. Wahlbeamte als politische Beamte © - - ::7»”

Politische Beamte im Sinne des § 31 Abs. 1°'BREG -
_sing Lebenszeitbeamte,_die bei der Ausilibung ihies
Antes "in.fo;tdauérnder'Ubereinstimﬁungfmit den
_grundsatzlichen poli{ischan Ansichtéﬁ'uﬁd Zielen der
Regierung" stehen miissen. Welche Beamte sy diesem”
.Kreis zahlen,'hgt'éef Landesgeéetzéebér féstzulegéh;
'Da es_§ich.bei den Gemeindewahlbeamten um Zéitbeamte
handelt, ist § 31 BRRG nicht auf sie anwendbar?.
duch das Erfordernis der Ubereinstimmung mit den An-
Sichten der "Regierung® zelgt, daﬁldie'Vorsdhfifé
nur.Staatsbeamte meint, da auf kdmﬁuﬁaler'ﬁbéné éine
Teilung der Gewalten in "Regierung" und "pParlament”

i ) 3 :

nicht stattfindet”, sondern die von Staatvértfetung '
und -verwaltung ausgefibte Gewalt einheitlich der Exe-
kutive zuzurechnen ist. = . :
Inwieweit auch die Wahlbeamtan nach politiéchen Maf-
stdber bestellt werden und ihr Amt austiben und des-
halb Regierupgsmitgliede:n oder pelitiséhen'Beamten
vergleichba: sipd, 501l weiter unten nbch'untersucht'
werden® . o - EOE

———— e

1 § 50 abs. 2 G0 Bawii schreibt allardings_ﬁicht"zwih—'

gend eine verhaltnisméﬁige Besetzung yvor ‘
enthilt lediglich eine Sollvorschrigt; Vél?cgg:;:u
und zur - wegen des gewdhlten Verfahitens - vom' Buh-
desverfasaungsgericht,fﬁr;unwirksam erklirte Pro-

porzregel i Schleswig-Holstein unter'G I.- o

2 Zum Kreis der politischén'Beamtén'naher'ulé,'Béamten—

recht, Anmf 2 zu § 31 BRRG. .
3 Forsthoff, Verwaltungsrechtfl, § 27, Vorbemérkuﬂé,

5. 536; Pfizer, Kommunalpolitik, g, 38; v Mangoldt/:

Klein, art, 20, Anm. V 5 L.
.4 E TIT.: R

-
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. €. Veérgleichende Ubersicht der Gemeindeverfassungs-

-systeme
s .

I.'Der-Begriff-aér inneren Gemeindeverfassung
"Innere GemeindeVerfassung" umséhreibt'den Normenkom=
plex, der sich auf die innere Organisdtion detr Gemeinde,

die ‘Bildung uad Zusammensetzung ihrer Organe sowid
deren Zﬁst%ndigkeiten fﬁr'die kommunale Willensbildung

 bezieht1'2. “Kommﬁnaiverfassungsrecht" ist allerdings

nicht im'streng'verfaséungsrechtlichen Sinn zu verstehen.
Die Féststélluﬂg von Schridt-Eichstaedt und HausgS "Fa-
de_Gemeindeordnqng ist ein kleines Grundgesetz" ist eher
plakativ und mit Einschrénkungen_zu ﬁersehen. Es fehlt
an'éiner kommunalen Verfassungsautbnomie4, Seit jeher
gehSrt zu den Angélégenheiten der Srtlichen Gemein-
‘schaft im Sinne’ von Art. 28 GG-nichtfdas'Repht zZu ver-

"faésﬁngsmaﬁigen Selbstorganisation5. Ferner:handelt es

sigh nicht um Rechtsnormen, zu deren Zustandekommen,
.Abénderung Qdér Aufhebuné qualifizierte Voraussetzungen
im Geseﬁzgébungsverfaﬁren erforderlich sindG. Das
staatlidh gesetzte Orgénisationsrecht,.das der Gemeinde
den konstruktiﬁen“Rahmen gibt, ist vielmehr in gewdhn-

1 Pagenkops, ‘5. 203. .

Nach Wolff/Bachof. II § 87 If ¢ (S. 233),ist das Ver-
hdltnis der Organe zueinander abhdngig wvon den Zu-
stindigkeiten. -~ R
Gemeindedrdhungen,gEinfﬁhfung, S. 2,

Forsthoff, s. 530. '

Gonnenwein, §. 224.

KBttgen, HKWP I, §. 186; Pagenkopf, 5. 12 f£. .
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lichen Landesgeseézen1_enthalten; die den Gemeiﬁden'
nur einen sehr begrenzten Spielraum lassen, organisa-

torische Fragen in e;geher_Kcmpetenz_in'det Hauptsatzung,

dem kcmmunalen_Gruhdstatut}'zu'regeln. "Verfassung"
heiBt hier also nﬁf s0 &iél wie'die.orgaﬁisationsrechf-
liche "Verfaﬁtheit*?. Dennoch wird han auf das Wort
Gemeindeverfasaung-nicht veréichten kénneng,'da es gich

vor allem auch als Teii des Begriffs'Kammunalverfassungs—

streitigkeit'eingeﬁﬁrgert kat

II. per verfassungsrechtliche Rahmen gem. Art. 28 Abs. 1
GG, Stellung der-Volksvertretung_zu weiteren Organen

Das_Grundgesetz leijt flr di’é _i_nhere _Organisation- der

Gemeinden einen sehr'wéiten_Rahmen fest. Art. 28 7.2 gg
bestimmt: "In den...Gemeinden.muB das Volk éine Ver; ]
tretung haben,...". Wihrend schen der_Woitlaut-kéinen"
iweifel dariiber aufkommen 148%, daB 'és dér:Entschei-

dung des Landesgesetzgebers ﬁberlaSSen.bléibt,'die An-
zahl der Gemeindeorgané_féétzulegen, fehlt_es_éh einer -

1 Nur Bremerhaven und Brémen haben gem.-Art. 744 der

- Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen wvom 27,
Oktober 1947 {vgl.”Schmidt—Eichstaedt/Haus).das Recht
auf eine selbstindige Gemeindeverfassung. Diese atypi-
sche Rechtslage beruyht auf Art. 143 der Landesverfas-
Sung, wonach die Gemeinden Bremén und Bremerhaven ei-
nen "zusammengesetzten Gemeindeverband h&herer Oord-
nung" bilden,'der zugleich Staat ist. . - g

2 Béthge, Probleme_vérwaltungsrechtlicher Orgéﬁstreitig-

keiten, Die Verwaltung,‘sﬁf459 ££f, 467.

© 3 Gonnenwein, S. 225; FuB, Wiss RS (1972), s, 97 ff., 99,
hingegen Rilt die Terminologie fiir unklaz und ‘dnde- !
rungsbediirftig, - o . N R

4 Vgl. z.B, Pagenko £, KommunalverfaSSungSrecht;_ .

- Schleber er/Wiese,.Gemeindeverfassungj.Verfassung

tir die Stadt ,Bremerhaven. Lo SR

'3 Forsthoff, s. 550 £.
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.ﬁegélung der Kompetenzen und der daraus resultierenden

Stellung'der Organe zueinander.'Ob Art. 28 Absf.1.Satz
2*GG'1ediglich die Existénz einer Volksvertretung sichert
oder auch einen kompetentielien Rahmen vorgibt, ob ihs-

besondere die Vertretung gegeniiber méglichen weiteren

Organeh.eine-Vorrangstellung einnimmt, ist streitig.

Kleini1 vertritt die Auffaésung, das G;undgesetz mache
zu der Stellung der Organe zueinander'eben;o wie die
ﬁéimarer.Reichsverfassung keine Aussagef 2u Art.228
Aﬁs} 2 WRY wurde_einhellig“d;e_Meinung'vertreten , daB
die”Verfaséung nur die Wahlgrunds&tze geregelt, hin-

"sictitlich der Zustindigkeiten dem Gesetzgeber aber einen

unbegrenzten Spielraum eihgeréumt habe. Einem: solchen

.Vergleich stehen indes béreits_éravierénde:Unte;sch;ede

in der Formuliérung entgegen.

Art 17.Abs. 2 wﬁv beétimmt lediglich die fiir Gemeinde-

" wahlén gelteﬁdén'Grundsétze, enthalt abér-keine Regelung
‘Giber die zu wihlenden Organe; Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG

gewdhrieistet dem Volk eine Vertretung innerhalb der
Géméindén.gDiese_Garantig.einer Volksvertretung ist

' keinesfalls als'bloﬁe'rédaktionellé Ergéinzung gegeniiber

Art. 17 -Abs.- 2 WRV zu sehen, sondgrn als.saqhi;che Erj
weiterung,.die eine Ubertragung des-Rechpgsthdpunkts
éu Art. 17 WRV auf Art. 28 GG als nicht gerechtjertigt
erscheinen 148t>. Das bestitigt auch die Absicht des
parlémentariséhen ﬁats; den_prrgng dexr Vertre;ugg
“ausdriicklich in .das G;undgesetz auf zunehmen. Wéhrend

1:v; ManQoldE/Rléih!:Anm._II 2? zu Art. 28. |
2-Anschﬁtz, Die Verfassung des Deutschen Reichs, Anm. 8
gu AT, 174 ¢ ‘

4
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der’ Chlemseer Entwurf noch kelne Vorschrlft uber dle'
kommunale Selbstverwaltung anthalt 1autete der Vor—
schlag des allgemelnen Redaktlonsausschusses vom 13.
Dezember 1948 zu Art. 27 Abs."1: ben. Geme;nden muB

das Recht gewahrlelstet seln, alle Angelegenhelten der
&rtlichen Gemelnschaft 1m Rahmen der Gesetze: in ~elgener
Verantwortung Zu regeln und durch eigene, der gewahlten
Vertretung des Volkes verantwortllche Organe auszufuh—
ren". Der Einwand des Abg. Dr. Laforet daf diese Fas-
sung dem tatsachlichen Recht widerspreche und elnen

unuber51cht11chen Elnbruch in das Gemelnderecht dar—
stelle, fuhrte Zux Strelchung des zZitierten Passus,
allerdings nlcht, weil der Vorrang gegenuber mdglichen
weiteren Gemelndeorganen auf Bedenken gestoBen wire,
sondern weil der Wortlaut in allen Bundeslindern eine
duallstlsche Gemelndeverfassung vorausgesetzt hatte,'
was zumindest in den norddeutschen Lindern. zur Zeit

der VErfassungsgebung noch nicht der Fall war. Insbe;'
sondere die rev. DGO sah den Rat als eanlges Organ vcr2
Es findet sich abeér kein Hlnwels darauf daB einem’
anderen Organ als der Vertretung die entsche1dende Ge~
meindegewalt elngeraumt werdsn solite Vlelmehr sche1~
nen die formullerenden AusschuBmltglleder von dem Vor-
rang der Vertretung als selbstverstandllch ausgegangen'
zu sein, mit der. Str21chung wollten sie dem. Gesetzgeber
lediglich die Mogllchkelt offen lassen, sich zu ent-
schelden zw1schen einer Verfassung, in der unter mehre--

r
en Qrganen d;e Vertretung maﬁgebend ist- und einer mon1~

1 J8R N.F. Band 1,"5.'257.

2 Verordnung Nr. 21 .der Milita .
. rregierung fhr das br ti-
sche Kontrollgebiet undatlert ~in *
K
am 1. Alel 1946. .'_ ) ' : Fare %etreten
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" gtischen, in der sie alleiniges Exekutivorgan ist.

Dieser Eindruck wird'hesﬁétigt durch einen Blick auf

‘den unmlttelbaren historischen Hlntergrund der Diskus-

sion und die POlltlSChe Situation nach 1945.

Pie DGC von 19351hatte die demokratlsche kommunale
Selbstverwaltung abgelbst Die vom Volk gewahlte Ver-
tretungskdrperschaft mit’ eigenen Entscheldungsbefugnis—
sen wurde ersetzt durch Cemeinderite, die vom Beauftrag-
téh'der NSDAP im Benehmer mit dem Blirgermeister berufen '
wurden;._Sie hatten den Blirgermeister zu beraten und
die dauernde'Fﬁhiung dexr Verwaltung mit. der Blirger-
schaft zu sigpg;éL“;' . :

Wenn auch viele Regelungen der DGO, inshesondere auf

dem Gebiet der‘Gemeindewirtschaft, groBen-EinfluB auf

die Entwicklung des. Kommunalrechts nach 1945 genommen
haben?, so ist hiervon der Berelch der inneren Gemeinde-
verféssung vollstandig auszunehmen. Das Démokratieprin—'
zip trat an die Stelle des. Pihnterprinzips. Bei aller
Zersplltterung, die im Kommunalverfassungsrecht un=-
"mittelbar nach dem Zusammenbruch e;nsetzte4, war je-
doch glelchsam als Reaktlcn auf ‘die ausschlieBlich durch
Autoritit von oben gestiitzte monOkratische Verwaltungs—‘
fiihrung tiberall die Tendenz erkennbar, alle Sachent-
'scheidungén bei dem bﬁrge:prﬁsehtativen Kollegialorgan

1 30 Januar 1935, RGBL I “__m49, zusammenfassend Pagen-
kopf, S. 221 £. und V. Mut;us/Nesselmuller, SKV 1975,

293 £.

2-§ 51 Abs 1 Sétz'z DGO: "Bei der Berufung hat er
{(der Beauftragte) auf natlonale Zuverla551gkelt Eig-
nung und Leumund zu achten" ’

3fPuttner, Gut&chten 'F zum 49. DJT, §. 11.

i Rauch, Verelnheitllchung, S. 10 £.; Vesgex, Reform-
_probleme,’ §. 125.




zu vereinigen und dem hauptbefuflicheﬁ Cemeindevor—
stand iberwiegend ausfﬁhrende'Funktibnén zZu ﬁbertraéén
und ihn an die Weisungen der Volksvertretung zﬁ binaen1
. . , ¥ . . . E
Sowchl ein Ve;gleich mit dem Normﬁeiiauféf'éls auch
die Entstehungsgeschichte'des'Aft; 28.GG:spredhen.als
eher_fﬁr die Annahme_eineS_Vorfahgé der ﬁertretui. ’
degeniiber méglichen weitérén Organénz; | ng
Dagegen fplger; Klein3 aus_dém'Démokrafieériﬂzip4 das
auch die QOrganisation der Willenébildﬁngsbrgén@ a;f‘
Gemeindeebene nach dem Gewaltente

ilungsgrundsat -~
folgen habe® ' 759 zzu er

widersprechet ;zzéji;:m :o;raﬁg.der Gemgipdevértretuhg

focrepre : : ru t_er-s;gh_agﬁ von Hoffmannsa
.eg?undung dieser Ansicht ausfiihrt, die. Bezeich-

nung der Gemeindezustﬁndigkéit als Verwaltﬁhg beruhé

auf einer_fehlerhafteﬂ-ﬁbersetéﬁng'dés Wortesr'sélf—

government’ . Wérﬁlich richtiger:una auchhtreffendér

_werde der Eegriff mit Selbéfreéierung7 tbersetzt. Diéé

1 Reschke, Probleme ' i “ P
S der 1nnere?lGemelndeverfassung,,

2 Gbnnenwein, 8. 2375 £ S
3 ¥. Mdngoldt/Klein, Anm. III 2c zu Art.. 2. -
4 gﬁggggﬁigzsgzigaltungtdeé'Kommuhélverfaséuﬁééreéht'
: esgaesetzgeber ist unstreiti ‘Qas
Demokratleprinzip ! m bloimes as
21p gebunden, wobel offen bl ' ]
. Ob Art. 20 Abs. 2 unmittelbar fir gie o dor on ann,
E . T ~flr die Ling i -
oder liber Art. 28 Abs. 1 i Sbar;: iaun
oder rt. - 1 8atz' 1 GG mittelbar;
in: Maunz-Durig-Herzog, Rdn. 48 zu Art.e%}garr Maupz,
S Ebenso Storsberg, Kw 1970, 187. - - . -

v. Hoffmann, Zwang zur Gewzltent i
v ) ewaltentei
tassungsrecht, D&V 1954, 326'f._.Ell‘"1

? Egﬁgﬁardt,'nie Gemeinden in Abh&ngigkéif von‘Bund und
Selbsigéxiéléa7"we15t darauf hin,’ dal deér Terminus
Jelk , nq se;t’der glsmargk-ﬁga_gebrauchlich

ng im Gemeindever-

E3

entspreche zum einen den Forderungen des Freiherrn

vom Stein, zum anderen den heutigen Funktionen der

Gemeinden. Die Selbstregierungszustidndigkeit umfasse

éuch'eine gese£zgeberische, weshalb die Gemeinden -

-ausgenommen die Rechtsprechung - "dem Staat vollig

homogene'Gebilde" wiirden. Hierzu ist zundchst anzumer-
ken, daB_die Begriffe Verwaltung und Administration
hiufig nicht im" engeren Sinne biirokratischer Voll-
ziehuhg eines vorbestimmten fremden wWillens gebraucht  ,
sondern zﬁweiién mit dem umfassenderen Begriff der

‘Exekutive gleichgésétzt werdenz. Dieser ist zu unter-

teilen in Gubernative und -Administrative odér Regierung

und Verwaltung3.

Es kqﬁmt jédoch”wéder’darauf an, ob 'selfgovernmént’
richtigef'mit Selbstverwaltung oder Selbstregierung
tibersetzt wird, -noch ob die gemeindliche Auslbung ho-
heitliqhér'Gewalt dem Bereich der Regierung eder der

. Verwaltung oder teilweise beiden zuzurechnen ist. Denn

_jedenféllé gehtrt die Gemeinde in dem auf das Staats-~
ganze  bezogenen SYstem der drei Gewélten'zum Bereich
der vollziehenden Gewalt4. Die Argumentation- von Hoff-
‘manns, die Regierungszuétandigkeit schlieBbe die Gesetz-

Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog, Art. €2, Rdn. 3.

2 'z.B. "Carter-Administration", Der Spiegel, Nr. 35
1978, S. 106-108. S :

3 Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog; Art. 62, Rdn. 2; auch

. Reschke, Probleme .der inneren Gemeindeverfassung,
5. 18, stelit klar, daB eine Grenze zur Aufteilung
der Funktionen in der Gemeinde nicht zwischen den Be-
griffen "Legislative” und "Exekutive", sondern zwi-
schen der beschlieBenden und entscheidenden Verwal-
tungstdtigkelt -auf ‘der einen Seite und der ausfiihren-
“den Verwaltungstitigkeit auf der anderen Seite liegt.

] . S [
‘4 vgl. Kottgen, HKWP I, S. 196; Glnnenwein, S. 143;
- Wurzel, Gemeinderat als Parlament?, S. 116.
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_gebungszusténﬁigkeit mit éin,:verkennt,,daﬂ die Régie—
rung als Teil der‘Exekut;ve gérade grundéétzlich'von

der Legislative getrennt ist. Weiterhin wird die An- ]
sicht, den Gemeinden.auch legislative ZuSt&ndileiten_'
zu lbertragen, schen. durch den Wortlaut des Art. 28

Abs. 2 Satz 1 GG widerlegt. Danach wird lediglich ihz
Recht gewahrleistet, "alle Angelegenheiten der &rtlichen

Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in exgener Verant-

wortung zu regeln". Deshalb kcnnen auch Gemeinden nicht

dem Staat v8llig homogene Gebilde sein., Dem steht nicht
entgegen, dalB die Gémeinden aﬁch rechtssetzend titig .
werden, indem sie Satzungen und~Rechtsvercrdnu£gén er-
lassen. Insoweit kinnen an die Geméinden im Hinklick

auf die Gewaltenteilung'keine strengeren MaBstibe ange-

legt werden als an den Staat. Wie bersits mehrfach nach-

gewiesen wurde1 1st ‘dem Grundgesetz eine klare und
strenge Funktionentrennung nach Gesetzgebung einerseits
und Regierung und Verwaltung andererseits fremd. Auch
auf staatlicher Ebene kanﬁ die 'Exekutive aufgrﬁnd-eine%
Ermdchtigqung durch die;Leéislétiée Racht setzenz;‘DerA
Grundsatz der Gewaltenteilﬁngggilt demhadh éuf;Gemeindé—
ebene nicht>. Deshalb 148t sich damit auch weder eine
Pflicht des Gesetzgebers begrunden, mehrere Gemelnde—'

organe elnzurlchten, noch hieraus ein Ruckschluﬂ auf

1 ¥gl. Menger, Uber Inhalt und Tragweite vdn Art. 19
Abs. 1 GG, Géddchitnisschrift fir- Frledrlch Kleln, S.
321 ££., 325,

2 Art. 80 Abs. 1 GG.

So die ganz h. M., vgl. Stern, in: Bonner Komméntér,
Rdn. 50 zu Art. 28; Porstheff, S. 5363% Kdttgen,
HEWP I, 5. 196. . .

die Zusténdigkeitsverteilung ziehén1.

1
Kottgen 1nterpretlert das Fehlen einer Zustandlgkelt3~
regelung als bewuBte und gewollte Luckez, die es er-
mqgllche, "daB in einigen Landern die Gemeindevertre-
tung nur die Bedeutung eines Verfassungsorgans neben
anderen besitzt“a. Er schlieBt aaraus,.daﬁ'Art. 28 GC
de; Vertretung nicht die'Eigenthaft eines Hauptorgans
zuerkenne. Allerdings hat seiner Ansicht nach das Demo-
kratieprinzip "die Idee der Volksvert;etﬁng"'auch in
deq Mittelpﬁnkt der Gemeindeverfassung gerfickt. Inso-
weit geht er'einig mit Stern4,_der den weiten Spiel-

raum des Landesgesetzgebers nur dadurch eingeschrinkt

 sieht, . daB die Vertretung nicht zu einem kompetentiel-

len sSchattendasein verurtellt werden dllrfe. Auch sie
stellen nur fest, allei;,dié'Existenz der Vertretung
ohne Kompetenzen genlige nicht. Dies ist sicherlich
eine Mindeétanfordefung,.die nirgends auf Ablehnung
stéBRt. Es erscheint jedoch_zweifelhaft,.ob der Spiel-
:auﬁ des Landesgesetzgebers wirklich'so groR ist, daB

" er bis an die Grenze des kompetentiellen Schattenda—

seins reicht. 4

Zu den Grunasatzen éines.demokratischen Rechisstaates
gehbdrt vor allem, da8g alle Gewalt vom Volke ausgeht.
Hierzu ist auch die hoheitliche Titigkeit der Gemeinde
zu zihlen, die, wie oben dargelegt, der vallziehenden
Gewalt . zuzurechnen ist5. Anders als auf Bundes— oder

1 Vgl; die Erwiderung von Jansen, in: DGV 1954, 328 ff;,_

329 auf v. Hoffmann, &.a.0., 5. 326.

2 HXWP I, 8. 199.

3 a.0., S. 194. _

‘4 Stern, Staatsrecht, Band I, S8. 305 und Bonner Xommen-—
tar, Art. 28, Rdn. 50C. ’

57Gonnenwe1n, S._275.
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iLandesebene sind in den Kommunen auch Formén:unmitte;~

barer Demckratie zulissig. pie'GemEinde#ersammlung

als klassische Form der unmittelbaren Demokratie ist
allerdings organisatiénstechniéch_nur fﬁf kleinstge?
neinden qeeignet} die weitgehend der Gebieﬁsreform der
Linder zum Opfer'gefallen sind. Andere Elémente_wie
Bﬁréerversammlﬁngl Bﬁrqerbegehren,'—entscheid oder _
—initiative1 haber nur be&ingten EinfluB auf dis. .ge~
meindlichen Grundentécheidungen. bas'séhwergeﬁicht
aller Willensbilduhy wird daher auch im gemeinélichen -
Bereich im Wege der Reprisentation herbeigefﬁhrtz; Die_
‘in Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG vorgeschriebene unmittel-
bare Wahl der Gemeindevertretung éteht alsc in enger
Beziehung zu dem-Grundsatz_dér VOlkssquvexﬁnitéta. Be-

rﬁcksichtigt_man ferner, daf die -von der Gemeinde:allein

auszuiibende vollziehende Gewalt nicht mehr'im'sinne des

Gewaltenteilungsprinzips zu trennen ist, 'gelangt man

zu dem SchluB, dal die'obligatbrische_Vertretungskaiper—'
schaft zustindig sein muB £ir dis maBgebende Regieruﬁg

des Gemeinwesens. Dazu gehdren in erster Linie dex Erlaﬂ'

der Satzungen, insbesondere des Haushaltsplans sowie
dexr plhnerischen Grundentscheidungen und die Bestellung

der wichtigsten Beamfen4, scfern sie nicht'der_ﬁhmittel-

‘baren Wahl durch die Bﬁrgersdhaft'vofbehaltén-ist. In

diesem Sinne ist die Veitretang-das oberste, das Haupt-

5

crgan der Gemeinde™. Der Vorrang'vor anderen Gemeinde-

1 Vgl.lhierZu im einzelnen Zieglet,'Bﬁrgerbateiligung,
passim. R : :

Pagenkopf, 5. 213.

Génnehwein, 8. 275.

Wolff/Bachof II, S. 227.

80 ausdriicklich y. Mangeldt, Art. 28, Anm. 2, 5. 180;
_ GOnnenwein, Gemeinderecht, §. 276; Wolff II, S. 227;
Pittner, Gutachten F zum 49. DJT, S. 13. '

U W
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orgéﬁeh bedeutet indes nicht, da8 die Gémeindeordnungen

keing_Funktionshereiche‘vqisehen diirften, die der Zu-

--sténdigkeit der Vertretung entzogen sind1._Insbesondefe

die ﬁbértragﬁng administrativer Aufgabenbereiche im

- 8inne vqllziehender Tﬁtigkeit'auf Tertiérdrganéz.zur
-selbstandigén-Erledigung beeinfréchtigt‘einerseits die
|- Vorrangstellund der Vertretung als Gubernative nicht
'uﬁd'ist.andérérseits_aus Griinden der Arbeitste}%phg

und zweckmidB8igen Verwaltungsorganisation gébqten.

I1I. Vergleich der fiir die Steilqng der Wahlbeamten
bestimmenden Relationen3'_ ;

1. Grundlegende Gemeinsamkeiten in allen
. Gemeindeverfassungen '

Dem gem. Aft._ZS I GG VOrgegebenen Rahmen ent-
spréchend4 ist die obligatorische Volksver-
ﬁretung5 nach allen Gemeindeordnungen zustindig,
die Grun@entscheidungen im Bereich der kommu~-

1 So allerdings versteht Forsthoff, S. 550 ff., den

Begriff Vorrang, der auch die Gemeindevertretgng £4r
das "zentrale Organ der Gemeinde" hilt, dem die o.g.
zustindigkeiten zur Entscheidung aller Grundsatzfragen
nicht entzogen werden diirfen,:

2 Nach Wolff/Bachof II, § 75 T d2, ist die Bilirgexschaft

Triger— bzw. Primdrorgan, die Reprasentativkérper-.“
schaft Sekundirorgan und der Gemeindevorstand Tertidr-
‘organ.

3 Andere Bereiche der inmersn Gemeindevérfassung wie die

Organisation der Vertretungskfrperschaft im einzelnen;

‘dag Verfahren in den Ausschiissen, die Rechtsstellung

der Gemeindevertreter, COrtschafts— oder Bezirksverfas-

sungen sowie Erscheinungsformen unmittelbarer Demckra-

tie werden nur behandelt, soweit sie zur Stellung der

Wahlbeamten in Beziehung stehen, vgl. dazu Pagenkopf,
. 203 f£.. o "

4 siehe cben C. II. o _
5 &ie heiBt in Ba-Wi, Bay, Rh-Pf und Saar Stadtrat,

in Nds und NW Rat, in S—H Stadtvertretung, in Brhv und
Hess Stadtvercrdnetenversammlung (§ 24 GO BaWl; Art.
29 GO Bay; § 17 Verf. Brhv; § 9 Abs. 1 GO Hess; § 31
GO Nds:-§ 27 abs. 2 GC NW; '§ 29 GO RhPEL; § 32 GO Saar;
§ 27 'c0O S-H} C : :
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nalén Sélbstverﬁal%ung1 zZu treffen Sie hat
lnsbesondexe die ‘Planungs~, Satzungs- und Haué— 1
,haltsgewalt _sow1e die -Aufgabe, die leiteﬁden :
Beamten - mlt Ausnahme dex volksgewahlten stid-
deutschen’ Oberburgermelster3 - zu wahlen4 und

-deren Geschaftsberelch festzulegenB. Einen -
Stadtvorstand, der Jje nach Gemexndeverfassung
verschieden bezelchnet6 und tells monokratlsch,
teils kollegial organlslert ist, cbllegt ‘die

Vorbereltung und Durchfuhrung der Beschlusse

der Stadtvertretung im Rahmen von deren Rlcht—"f

1 Bei der Erledigung ség' Fremdverwaltungsaufgaben (Auf-

tragsangelegenieiten, Pflichtaufgaben zur Erfullung :
nach Weisung) bleibt den Gemeinden nur ein gerlnger
Spielraum der Eigenverantwortlichkeit; Satzungen z.B.
kénnen in diesem Bereich nur aufgrund besonderer ge-—
setzlicher Erma#chtigung erlassen werden vgl. Wolff/
Bachof II, § 86 X a-c.

2 Vgl.Wolff/Bachof Iz, § 87 (s. '227)
3 Vgl. §45 abs. 1 GO BawWil; Art. 17 GO Bay.

4 § 39 Abs. 1 GO Eess; §§ 61 Abs. 1, 81 Abs. 1. GO Nds;
§ 49 Abs. 1 GO NW;- § 40 Abs. 5 GO RhPf; § 35 .WNr. 5
GO Saar; § 64 Abg. 1 GO S-H.. .. :

5 Die Dezeérnatsverteiiung erfolgt .iitberall -im Zusammen—
wirken von Volksvertretung und Verwaltungsleitung,:
auch wenn- der Wortlaut zunachst starke Abweichungen-
vermuten 15Bt., In NW kann z.B. der Rat gem. § 33
Abs. 2 GO die Geschifte der Beigeordneten selbst fest-
legen, in BaWii. entscheidet der OB im Einvernehmen mit
dem Gemeinderat (§ 44 Abs. 1 GO); ‘in Bay beschlieft

dexr Gemeindérat iibher die Geschaftsvertellung {ATt. 46

Abs. -1 Satz 2 GO}, in Wds trifft der 0StD. die Eegelung
im Rahmen der Richtlinien des Rates. Allen ‘Regelungen
ist gemeinsam, daB der Rat letztlich entscheidet;

denn auch dort, wo der Verwaltungsleiter die Geschafts—
verteilung vorzunehmen hat, muB er die Richtlinien

des Rates beachten, die zwar nicht fiir die iibrigen
Beamten und Angestellten, wohl: aber  fiir die Wahlbeamten
kenkrete Weisungen enthalten’ kénnen.

6 %gl. oben B, I.. o S -_q
7 § 43 Abs. 1 GO BaWii; Art. 35'Go‘Bay. § 70 Abs. 1 @O

~ Hess; in Nds hat der 0StD die Beschliisse des Verwal-
tungsausschusses vorzubereiten, der ‘sich aber aus—

schlie8lich aus Ratsmitgliedern  zusammensetzt und daher

diesem zuzurechnen ist (vgl. y. Mutlus[Nesselmuller,

8KV 1975, 293 ff., 298), § 62 Abs., 1 Nr. 1 GO .Nds; § 47

Abs. 1-GO NW; § 47 Abs. 1 GO RhPf § 59 Abs. 2 GO Saar;
.§ 60 Abs. 1 Nr 2 GO S H.:
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1inién:de£ Erledigung der laufenden Verwaltungs-—
geééhifté1; die schon aliein wégen ih;er Fille
von - dem aus ehrenamtlichen Waltern bestehenden
'._Hauptorgan nlcht bewaltlgt werden konnen, ‘die

Auﬁenvertretung und (mlt Ausnahme von Nordrhein-
Westfalen ) die Entscheldung drlngllcher, un-

. aufschlebbarer MaBnahmen4.

'_In ‘allen Bundeslindern leitet der Oberbiirger-
rmeister bzw .in Niedersachsen und Nordrhein-

. Westfalen der Oberstadtdlrektor5 die gesamte
Gemelndeverwaltung . Dleses Organlsatlonsrecht
steht 1hm_auch in Stadten mit kollegla}er Ver-
waltungsspitze als monockratischem Behérdenches ’
zﬁ.'Aus'deertellung dér Gemeindevertretung als
grundsaizbestiﬁﬁendém Orgaﬁ £folgt ihre Aufgabe,

"~ die gesante Verwaltungstitigkeit zu tberwachen.
Dlese Zustandlgkelt ist in allen Gemeindeordnun- -

"gen mit gerlngfuglgen Abwe;chungen in der Formu-

§ 44 Abs. 2 GO Bawl; Art. 37 Abs. 1 Nr. 1 GO Bay;
§ 70 Abs. 2 GO Hess; § 62 Abs. 1 Nr. 6 GO Nds; § 28
Abs. 3 GO NW; § 47 Abs. 1 Nr. 3 GO RhPf; § 59 Abs. 3

"GO Saar; § 28 Abs. 2 Nr., 2 GO $-E.

§ 42 Abs. 1 Satz 2 GO .BaWi; Art. 38 Abs. 1 GO Bay;
§ 7t Abs. 1 GO Hess:; § 63 Abs. 1 GO Nds; § 55 GO NW:

‘§ 47 Abs. 1 Satz 1 GO RhPf; § 59 Abs. 1 GO Saar,
"§ 61 Abs.i GO 5-H.

In NW entscheldet in Ellanlegenhelten ‘der Hauptaus-
schuB, in Fallen HuBerster Drlngllchkelt der OB,
& 43: Abs. 1 GO ”W. .

§ 43 Abs. 4 Satz 1 GO BaWﬁ;_Art. 37 Abs. 3 Satz 1

-+ GO Bay; § 70 Abs. 3 GO Hess; in Nds der O5tD mit
' . dem Ratsvorsitzenden; § 66.8atz 1 GO Nds;: § 48

Satz 1 GO RhPf; § 61 GO Saar; § 70 Abs. 2 GO S=H.

5'§ 62 Abs. 2 GO Nds; § 53 Abs. 1 Satz 1 GO NW;

6 § 42 Abs. 1 GO BaWil; Art. 46 Abs. 1 GO Bay;
'§ .70 Abs. 1 Satz 2 GO Hess; § 47 -Abs. 1 Satz 1

GO RhPf; -§ 59 Abs. 2 Satz 1 GO Saar; § 70 Abs. 1
Satz 2 GO S-H.- B ; . '

Vgl. GBnnenwein, S. 335.



.f 26 -

lie:ung'festgeiegt1' Sle belnhaltet umfassende
_Informationsrechte. Gemelndevertreter cder

. Ausschilsse konnen' die Anwesenhelt der leltenéen
Gemelndebeamten in’ ihren Sltzungen sowie die .

_ Ertexlung von Auskunften und Stellungnahmen zZu

. einzelnen Tagesordnungspunkten verlangen (Zl-
.tlerungs— und Interpellatlonsrecht) . Das’
Rontrollmittel der Aktenelnslcht wird im Auftra—
ge der.Vertretung durch einen Ausschul oder '
eiﬁzelﬂe Gemeindgvertrefer auSgeﬁbt3.-Wahrénd
es sich bei der Uberwaqhﬁng dér Verwaltung durch
die Reprédsentativk&rperschaft um ‘eire ‘sog. poli~
tische'Kontrolle4_handelt,-hat'def Gemeindevor=
" stand die Handlungen der Vertretung auf ihré'
Gesetzmaﬂlgke1t zZu uberprufen und gegebenenfalls
21 beanstanden5

2. Eesonderheiten der éinzélnen Gemeindeordnungen’

6

a) In Baden—Wurttemberg - nd’ Bayern7 hat def

Oberburgermelster eine’ besonders starke Stel-

§§ 24, 55 abs. 1 Satz 4 GO BaWd; Art. 30 Abs. 3 GO
Bay; § 50 ABs. 2 GO Hess; § 40 Abs. '3 GO Ndsj; § 40

GO NW; § 34 Abs..2 GO RhPE; § 35 GO Saar; § 30 GO S-H. .

Vgl dazu im einzelnen Posentrug, Die Akten31n31cht
‘durch die Gemeindevertreter als Mittel der Kontrolle
uber die Gememndeverwaltung, passim. -

Die Ausgiilbung des Uberwachungsreqhts ist von'deésen
Innehakung -{vgl. FuBnote 1) ‘zu unterscheiden. Einen
zahlenmdfig so starken Kollegium wie der Gemeindever-

tretung fehlt ‘es an der ndtigen Beweglichkeit, um ins-
gesamt -das Recht auszuliben. Zur Beauftragung von Aus-

schiissen oder einzelnen GemELnderatsmLtgliedern vgl.
Posentrup, S. 24 . . .

4 Eckhardt, s. 202._ ) e s .
5 § 43 Abg, 2 GO BaWil; Art, 59 abs. 2 GO Bay;.§ 74.Abs.

1 GO Hess: § 65 Abs. 1 GO Nd5; § 39 Abs. 2 GO NW;
§ 42 GO RhPf; '§ 60 Abs. 1.-GO Saar;. § 43 Abs. 1 GO S-H.

Vgl. zu den in den folgenden Fufnoten angegebenen Vor-
schriften die Kommentierung von Kunze/Bronner/Rehm
{GO Bawd) .

Sowie Prandl/Z1mmermann (GO Bay)
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lung. Er wird unmittelﬁar vom Volk gewéhlt1

ist geborener Vorsitzender des Sta&tratsz,

‘flhrt den Vorsitz in den Ratsausschﬁsseﬁ3
und steht an der Spitze der monokratisch‘or—

: ganisieftén Verwaltung4. Seine Amtszeit be-
tragt in Baden~Wurttemberg 8 Jahre5 (Wahl-

o per;ode des Rates: 5 Jahre }: in Bayern eben-
so wie die Wahlpéricde des Rates7 3 Jéhres
Die.ﬁbrigen'Wahlbeémtan9 nehmen in Bayern
eine Doppelsteliﬁng ein. Wdhrend sie einer-

" seits wié ihre baden-wiirttembergischen Kolle-

gen1q als Beamﬁe auf ‘Zeit gegenﬁber dem Ober-

§ 45 Abs. 1 GO BaWi; Art. 17 GO Bay.

§ 42 Abs. 1 GO BaWil; BArt. 36 GO Bay.

§§ 40 abs, 3, 41 Abs. 3 GO.BaWﬁ; Art. 33 abs. 2 GO
Bay.

§ 42 Abs. T GO Bawl; zwar bezeichnet die GO Bay den
"0OB nicht ausdruckllch als Verwaltungsleiter, diese -
Stellung ergibt sich ‘aber aus der Festlegung seiner

Zustindigkeit zur Vorbereitung und Vollziehung der

Ratsbeschlisse (Art. 36 Abs.. 1), zur Erledigung der
laufenden Angelegenheiten (Art. 37 Abs. 1), zur AuBen-
vertretung . (Art. 38 Abs. 1) und zur Eilentscheidung
{Art. 37 Abs. 3); vgl. auch Walz, BKWP I,. 8. 235 ff.,

© 255 und v. Mutiug/Nesselmliller, SKV 1975, 293 £f., 295.

(91}

7

to

§-42 abs. 3 GO BaWii.
§ 30 abs. 1 GO EaWu.
Art, 31 Abs. 2 GO Bay.

.art. 37 Abs. 6 €O Bay-.

Berufsmdfige Stadtratsmitglieder gem. Art. 40, 41 GO
Bay; vertretén wird der Oberbiirgermeisteér allerdings'’
durch weitere Bilirgermeister (Art.. 35 GO Bay), die der
Rat aus ‘seiner Mitte wdhlt. Diese sind ehrenamtlich
tdtig, wenn nicht die Hauptsatzung ihre berufsm#iBige
Tatlgk31t vorsieht. .

Anders als in Bay gehoren die Beigecrdneten in Ba-wil
nicht dem Rat an, nehmen aker ebenso wie deort an den

_Sitzungen mit beratendér Stimme teil. Kungze/Bronner /

Rehm folgern daraus im Gegensatz Zur. Vorauflage, dal
ein Belgeordneter wegen selner Weisungsgebundenheit
gegeniiber dem OB auch vom:-Rat nicht zu einer persdnli-
chen Stellungnahme aufgefordert werden darf. Aus dem
Informationsrecht des Rates diirfte vermlttelnd zu fol-
gern sein, daB .es ihnen- zwar verwehrt ist, persdnliche
Ansichten zu 3uBern, nicht aber, die Auswirkungen ei-
ner geplanten MaBnahme wvom Standpunkt 1hrer Fachherel—
che aus zu erliutern.
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biirgermeister als Dienstvorgesetzten weisungs=~-

gebunden sind, haben sie'anders als ‘in gen
ﬁbrigéﬁ Bundeslénaérn gleichzeitig den Status_
einés-Ratsmitglieas - éiler&ingé chne Stimm-

. récht - und kénnen als solghé;éowohl im Rat
éls'auch in den Ausschiissen von ihrem Bera-
tungsrecht Gebrauch- machen. ' '

b} Im Saarland iibt der Oberburgermelster im
wesentlichen die glelchen Funktionen aus1 wie -
seine Amtskollegen in- Suddeutschland
Gegensatz zu ihnen wird er aber wie die- BEl—
geordneten vom Stadtrat gewahl;.;'ln dem ér
zwar den Vorsitz fihrt, aber kein'siimmrécht
besitzt>. Die Linge der Amtszeit betrigt bei
den Wahlbeamten  einheitlich ‘!OIC_Tam:e'4 gegen-
iiber einér Wahlperiode der Vertretung von
5 JahréhS, Der Oberbiirgermeister kannxvof
Ablauf seiner Amtszeit vom Rat nach zweimali-
ger Eerafung und Abstimmung mit éiner Mehrheit
von zwedl Drltteln seiner Mltglleder abgewahlt
werden6 ' :

¢) Die rheln1and~pfalzlsche Gemexndeverfassung
ist der saarléndisclen h1n51cht11ch der Amts—

~ e m e w b

o wn W

Vgl. im elnzelnen v. Mutlus/Nesselmuller, 8KV 1975,
293 £f., 296 £. R

§ 35 Nr. 5 GO Saar.
42 Bbs. 1 €O. -
31 abs. 2 GO.

31 Abs. 1.GO.

§ 58 GO '

Einen tiberblick glbt Schleberger, Neue Kommunalver4,
fassung in Rhelnland Pfalz, StTg 1974, 112 ££., 113,

W0 O T AW
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und Wahlzeiten1'vergleichbafz, ebenfalls

ist der Oberburgermelster Verwaltungslelter3
und Vorsltzenaer des Rates - Dort hat er
-auch St;mmrechts. Wahrend-dleser Umstand
gegenﬁbér der Verﬁretung seine Stellung
verstirkt, relativiert sie sich gegenﬁber
seinen haupt- und_ehfenaﬁtlichen Beigeordne-
ten. Zur Erledigung héStimmter Aufgaben, ndm-
lich zur Vofbereitung der wichtigsten Rats-—
_beschlﬁssé6 tritt an die Stelle 'des Cberbiir-
germeisters ein aus allen Wahlbeamten be-
stehendes Kollegium, genannt Stadtvorstand’,
dessen Vorsitz der Oberbﬁrgermeister8 als
primus inter pares fi.ihrt9 Dieser bedarf

auch zur Aufstellung der Tagesordnung fiix
Sltzungen des Stadtrats und bei Eilentschei-
dungen der Zustlmmung des Gremlums10. Eine
dhnliche Abwahlregelung'' wie im Saarland
besteht auch hier, sie betrifft jedoch nicht -
nur die Obérbiirgermeister, sondern alle haupt-
amtlichen Wahlbeamten. )

E ]

§ 52 Abs. 1 GO:

Zur Rechtsstellunyg der Biirgermeister vgl. v. mutius/
Nesselmiiller, SKV 1975, 293 ££., 296.

8§ 47 Abs. T GO.
§ 36 Abs..i-GO.

'§ 36 Abs. 3 GD.

vgl. die onumerative Aufzihiung in § 58 Abs, 1 Go.
ss7c0. -
§ 59 Abs. 2 €O:

-Gem. § 60 Abs. 1 entsche1det die Mehrhelt der abge-.

gebenen Stlmmen, bei stimmengleichheit glbt die Stim-

L me des Vor51tzenden dén AuSSchlag.

10
11

§ 58 Abs. 2 GO . .
§ 55 GO,_naher Bofmann/Beth/Dreibus, Komm.'zu_§ 55.
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d) Ahwelchend von den oben sklzzxerten Verfas~
2 and
Schleswig- Holste1n3 der Vorsitzende der Ver-
tretungskorperschaft_aus deren Mitte ge-

wihlt und geh®rt nicht der Verwaltungsspitze,

) sungen wird in Bremerhaven1, Hessen

dem Magistfat4_an; Dieses Keollegium setzt

sich zusammen aus dem vorsitzenden Oberbiir-

germeister, den hauptamtlichen Magistratsﬁit—

gliedern und den_ehrenamtliéhen, deren'Amts—
zeit sich mit der Wahlperiode der Vértretuhg
fdeckt und die. dle Stlmmenverhaltnlsse des

Reprasentatlvorgans w1aersp1eaeln sollen5

Wehrend in Bremerhaven6 und Hessen7

‘die
hauptamtllchen Maglstratsmltglleder mit ein-

facher Mehrhelt gewahlt werden, bedarf es in

Schleswig- Holstéin einer 2we1dr1ttelmehrhelt$,

s

Gem. § 21 Abs. 1 Satz 1 Verf Brhv Stadtverordneten—
vorsteher genannt.

Stadtverordnetenvorsteher, § 49'Abs;51.5atz 2 GO Hess.
Stadtprasident, § 33 Abs. 2 GO S-H: o :

§ 39 Abs. 1 Verf. Brhv; § 9 Abs. 2 i.V.m. § 65 GO
Hess; §§ 5%, 62 GO S~H.. -

Der Magistrat ist mindestens zur Hilfte mit Ehrenbe-
amten besetzt. In Hessen darf die %ahl ‘der berufsmis-
sigen die der ehrenamtlichen nicht Ubersteigen (§ 44
Abs. 2 GO), in Bremerhaven (§ 38 aAbs. 1 Verf) und
Schleswig-Holstein (§ 63 abs. .2 GO) miissen dle ehren—'
amtlichen scgar in der Uberzahl gein:’

"Nur in $~H kénnen die Ehrenbeamten welterhln der

Stadtverordnetenversammlung angeh&ren, in Brhv. und -
Hess 1st die Mitgliedschaft dort durch die im Magi-
strat angeschlossen, vgl. dazu Stordberg, Die Magi--
stratsverfassung in- der kommunalen PraXlS, Rw 1970.
187 ££., 188. . ) .

6 § 27 Abs. 2 Verf. Brhv. -

§ 29 GO Hess.

§ 64 Abs. 3, allérdings nur auf Verlangen einer der
Frakticnen. : L -
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die verbunden mit'einer_Vorschlagsregelung
verhindern soll, daB die'Mehrheitsfréktion

S den Maglstrat ausschlleBllch mit hauptamt- ¥

llchen Wahlbeamten der eigenen Partel be-

. setzt1._Eine Abwahlregelung besteht nur in -
Bré'r_'ne'rhaven2 und Hessen® und betrifft dort
auch nur die Oberbiirgermeister. Die Amts-~
und Wahlzeiten sind v&llig verschieden.'Dié
Wéhlbeamten werden in Bremerhaven auf 124,

in Hessen aﬁf 65 und in Schleswig-Holstein

auf 6-']2'Jahre6 gewahlt,-die Wahliperioden

der Vertretungen'dauern einheitlich 4 JahreT.

e) Wie in den Léndefn mit Maéistratsverfassung
' sind in Niedersachsen und Nordrhein-Westfalen
- Ratsvorsitz und Vérwaltungsleitung_vonein4-
ander.gétrennta. Im Gegensétz zu ibnen ist
dié'Verwaltung abér'monokratisch organisiert.
An ihrer Spitze.sﬁeht.ein Obe:stadtdirekforg.
Zwischen beiden Organen ist in Niedersachsen
ein 509. VerwaltungsausscﬁuB angesiédelt, der

aus Ratsmitgliedern besteht, die im Wege dex

RUTD- T B S R N

Diese Regelung'geht auf Anregungen des Bundesverfas-—
sungsgerlchts zuriick, vgl. BVerfGE 38, 258 ££., 276.

§ 41 Verf. Brhv.
§ 76 GO Hess:

.8 39 Abs. -1 Verf. Brhv.

§ 39 Abs. 2 GO Hess. .
£§ . 51 Abs. 1, 64 Rbs. 1. GO S-H.
Vgl. die Uber51cht bei chleberger, 5tTg 1977 631 f£.,

. 633.
8 vgl. hlerzu im elnzelnen Pagenkogf § 22 v und VI.
9 vgl. oben_B. I
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=Verhaltn15wahl bestellt werden, una dem der

Oberburgermelster vors:.tzt1 Der: Verwaltungs-”

- ausschuB hat die Beschlusse des Rats vorzu-’
bereiten und tiber diejenigen Angelegenhelten
zu beschlleﬁen. die weder zur Zustandlgkelt

des Rates noch zu der des Oberstadtdlrektors

.gehorenz.-Dennoch handelt es. sich nlcQt un
eine dem Magistfét #hnliche Einrichtung, da
VerwaltungsausschuB und Rat untereinandex
konzentriéch.sinda.

3.'Systemétisiefung_
a)- Aerkémmliche Typologié'
Zur Systematisierung der'GemeindeVerfaSSunw

Cgen. bletet 51ch zunichst eine Zuordnung zu
den herkommllchen Grundtypen Ratsverfassung,

Biirgermeisterverfassung und Maglstratsver-

o4
fassung an’.

aa) Die Ratsverfaésung bézeichnet den Ein-

Kollegium-Typ, wonach beschliefendes und.

austiihrendes Gremium ein und dasselbe

‘'sind, d.h. Stadtvorstand und Stadtvertre-

tungizusammenféllens.:Sie.gilt-deshalb

als RébréSentantin’des'mdnistischen'Ver4_;

1 Dagzu naher Luersen/Neuffer,_Komm zu § 56 GO Nds._j-
2§57 GO. )

3. Mutlus/Nesselmuller, SKV 1975, 293 ff., 298;
Kottgen, HKWP I, S, 369.

4 7zur historischen” Entwicklung dleser Grundtypen Pagen-

kopf, § 21 II, 5. 215-222; Gbnnenwein, 5. 307 ff. -
5 Eckhardt, s. 118. Do A : IR :
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fassungssystems, auch-. Elnkammer— oder
Elnkorpersystem genanntT. Man unterschel-
det.hgute allgemein zwischen der Rats-

' . verfassung stid- und norddeutscher Pri-
gungz. Wéhrend in Wirttemberg im Jahre
1919 leaiglich das Gemeinderatssystém
‘durch die ‘Abschaffung des Bilrgerausschus-—
ges, der ebenfalls'aus unnittelbaren '
Volkswahlen hervorging, vereinfacht wurde,
vollzpﬁ sich im gleichen Jahre in Bayern
der Ubefgang-von:der Magistratsverfas—

sung zur Rétsve;fassung3.

Die Ratéverfassuhg "in einem H&chstmalh
wven Reiﬂﬁeit“4 worde am ﬁ.'April 1946 in
den Lindern des britischen Kontrollge—
bietes von der Mllltarreglerung als s0g.
"revidierte DGO" elngefuhrts. Nachdem
[Schleswig—Holsfein bereits im.Jahré 1950 -
zur Magistratsverfassung zurlickgekehrt
war, bliéb die Ratsvérfassung_der "revi-
dierten DGO" in Nordrhein-Westfalen und
Niedersachsen: zwar in ihtren Grundziigen .
scheinkar erhalten, wurde aber durch

zahlrelche Systemdurchbrechuncen zu einem
5 .

AW -

-unrelnen Typ abgewandelt

Pagenkopf, S: 218
vgl, statt al;er Wolff/Bachof 1T, & 87 IV e,f.

'Génnenwein, 5. 309.

Gtnnenwein, 8. 311. S
Dazu ausfithrlich Becker, HEWP I, 106.

Mohn, 'Die Xommunalverwaltungen in Nordrheln—Westfalen
ugd_Nledersachsen, KW .1970, 172. . .
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Das typlsche Merkmal der Ratsverfassung,
_ ~die BeschluB- und Ausfuhrungskompetenz
v der Volksvertretung, ist nlrgends mehr
verw1rkllcht Schon in relativ kleinen
Gemelnden verselbstand;gt sich Zwangs-
léufig die Verwaltung als ausfuhrende
Kraft1 Unterschledlich ist allerdlngs
‘dGer Grad der Elgenstandlgkelt und Unab—'

'hanglgkelt der Vérwaltungsspltze. Geme1n~'

sam ist den suddeutschen Oberburgermél—
stern, und den norddeutschen 0berstadt~
dlrektoren, daB 516 an der Spltze elner..
monokratlsch aufgebauten Verwaltung
stehen. Sowohl die Art ihrer. demokrati—
schen. Legltlmatlon als auch die Verbin—
dung zum Rat ist 1ndes volllg verschie-

" den. Fallen in Bayern und Baden-Wirttem-
berg Ratsvorsitz und Verwaltungsleltung'
Zusammen, "sind- sie in Nledersachsen und

Nordrheln~Westfalen getrennt. Ferner gibt

die Volkswahl der- sliddeutschen: Oberbur—
germelster den Verfassungen ein so star-:
kes Geprage s daB ‘man neben der mohokra+.

tischen Verwaltungsorganlsatlon als'einzig_'

charakteristische Gemelnsamkeltfdie
historische Konzeptlon feststellen kann.
—_—
.1 Gtnnenwein, s. 310:

2 v. Mutius/Nesselmiiller, SKV. 1975, 293.ff., 294,
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Berticksichtigt man noch, dal nach allen
.:Gemeindeoidnungen:die Volksvertretung
das Hauptorgan ist, trfifft die Bezeigh—
nung-gg;gverfassunq tber ‘die heutigen
Organisationsstrukturen keine Aussage
mehr. Ausgehend von den augenfilligen
'Unterschleden der Systeme miifte man wvon
der norddeutschen Dlrektorlalverfassung1
) und der suddeutschen Burgermelsterverfas—

sung sprechen

Die Bﬁrgermeiétéryerfassung hat ihre
Wurzeln in der altiiberkommenen Organisa-
"tionsform der Landgemeinden und der

bb

—

'franzﬁsischen Mairieverfassungz. Kenn-
zelchen der. echten - Blirgermeisterverfas=~
sung ist dle ‘starke Stellung des. Burger~
melsters, dle 51ch von der seiner sld-
_deutschen Rollegen nur durch die Art der
Wahl unterscheidet.
Demgegeniiber sieht‘die uneéhte4;Bﬁrger—
.-meiStervérfassung eine.Trennung von Ver-
waltungsleitung'nnd Vertréﬁungévorsitz

Trotzdem handelt es sich keineswegs um gleiches oder

auch nur fast gleiches Gemeinderecht. Wegen des In-

stituts des niedersichsischen Verwaltungsausschusses

spricht ‘man dort. auch von einer modifizierten Rats-

‘verfassung, vgl. Eckhardt, 5.7119.

2'Pagebkogf, §. 217; Becker, HKWP I, 5. 86.
3 Elnen Uberblick und Vergleich gibt wWild, Die Blirger-

mexsterverfassung in Rhelnland Pfalz und im Saarland,
EW 1970, 180 ff. )
Die "uhechte" Burgermelstervérfassung wurde als Weiter-—

bildung der echten erstmals in Thiiringen und Sachsen
eingefiihrt (vgl., Eckhardt, 5. 118 m.w.N. } und besteht

" jetzt in den (hier nicht weiter behandelteh) Landge-
" meinden Schleswig-Holstéins {v. Mutlus/Nesselmuller,
'SKV 1975, 293 f£f., 296}
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vor, was dle P051t10n des Burgermelsters

der des norddeutschen Stadtdirektors ver—:

gleichbar macht, . 'r

Von einer abéeséhwachteﬁ1 Bﬁrgefﬁéister~
verfassung spricht man, wenn der’ Blirger—
meister neben der Verwaltungsleltung zwar

-den Vorsitz in der VErtretung inne hat,

'1hm hler aber kein Stlmmrecht zusteht

In den hler behandelten gréSeren Stidten
ist die echte Eurgerm31sterverfassung
nicht mehr anzutreffen; im Saarland glbt
e€s sie in abgeschwachter Form, ln Rhein-
land-pPfalz modlflzlert durch’ dle Rege-
lungen iber den Stadtvorstand, eine
Kompromlﬁentscheldung zwischen der Bur—
germelster- und Maglstratsverfassung

Die Unterschlede zwischen diesen beiden
- im Saarland leicht schwichere Stellung
des Oberburgermelsters gegenuber dem Rat,
aber starke POSlthﬂ an der Spitze der
monokratlschen Verwaltung, in Rhelnland—
Pfalz Stlmmherechtlgung im Rat, aber
Elnschrankung der Kompetenzen gegenuber
den 861geordneten - 1assen dle Zusammen—

fassung zu einem e;genstand;gen Typ gegen-

tber der siiddeutschen Rats-— bzw Blirger-
mezsterverfassung als nlcht gerechtfer—
tigt erschelnen. ’

1 Eckhardt, 8.

117.

2 Nach Schleberger/W1ese (8. ¥I) ein 1nteressanter Ver-

“such zur Ldsung von thrungsproblemen 1n ‘der Verwal—-
tungsspitze. .
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ca) Die urspfﬁnéliche1 Form der Magistrats-

' verfassung, die durch die preuBische
Stddteordnung von 1808 geprigt wurde und
sich.in ihren wesentlichen Grqndzﬁgen bis
heute2 erhalten hat, wird die unechte
Magistratsverfassung génannt. Die sog. ech-
te Magistratsverfassung, die heute nicht
mehr  anzutreffen ist, wurde erstmalig in
der revidierten Preufischen Stadteordnung'
vom 17. Mirz 1831 verwendet und in der
Stidteordnung fir die Bstlichen Provinzen
vom 30. Mai 1853 weiter ausgebaut. Es
handelte sich um eine Zwei-Kollegien—Ver—
fassung, in der ein gtiltiger Gemeinderats-
baééhlﬁﬁ nur durch iibereinstimmende Be-

' schiﬁsse beider Gremien'zustandekam.

Dle Lander mit- Maglstratsverfassung bil-
den die groBte homogene Gruppe, wenngleich
auch hier Unterschiede nicht zu iibexsehen
sind. Aus der Besonderheif, daB in Schles-
wig-Hostein die ehrenamtlichen Mitglieder
des Magistrats gleichzeitig der  Stadt-
. verordnetenversammlﬁng angehérén'kénneh;
wihrend sie in Bremerhaven und Hessen aus
:dlesem Gremium ausscheiden niissen, fol--
gert Storsberg3, daB der Magistrat im
" Geltungsbereich der Gemeindeordnung fiir
uSchleswingolsteih‘mehx_einem'Exékutiv—

2 zZum heutigen Geltungsbereich s. 0. €. III. 2d.
3 Ders., KW 1970, 187 f£., 188- ebenso Pagenkopf, Der

1 Zur historischen Entwicklung vgl. Elsner, in: HKWP I,
S. 2B0; Pagenkopf, 8. 215; Forsthoff, 5. 524 £. :

*

Maglstrat...lst also reines Exekutivorgan.



—.38-—-

ausschuf der Gemeindevertretung aﬁﬁele
Ciese Auffassung schelnt ihre Bestdti-
gung darin zu flnden dgﬁ dem hESslsChen

. Maglstrat im Gegensatz Zum. SChleSng hol-
steinischen etwa die- Besorgung der iau-

_ fenden Geschafte in elgener Verantwortung
von der Gemelndeordnung ubertragen wurde.
Dlese Funktlonszuwelsung darf. aber nicht
tiberbewertet werden, da auch in den Stad—.
ten SchleSWLg-Holstelns die Stadtverord-
neten weder die notlge Zeit noch den er-—
forderllchen Apparat ZUur, Verfugung haben,
um die Geschifte der laufenden Verwaltung

selbet zu besorgen1 Fiir - dle Vertellung

der Gewichte’ zw1schen Verwaltung und Ver-”-.

tretung scheint. indes w1cht1ger zZu- saln,
~daf die Wahlbeamten in Hessen ledlgllch
filir eina Amtszelt von 6 Jahren, in Bremer-
haven’ hingegen auf 12 Jahre, in SchleSW1g—
Holstéin auf 6-12 -Jahre bestellt werden.
Da die Lange der Amtszelt wesentllchen .
EinfiuB auf den Grad der Unabhangigkeit.-
hat und .auch die Mogllchkelt mithestimmt, °
Gegengewichte Zur Vertretungskorperschaft
Zu ‘bilden, erscheint dié- An51cht der
schlesw1g-holste1nlsche Maglstrat sel ge-
genliber 'dem he551schen wesentllch schwa—
cher, nicht gerechtfertlgt

1 Vgl. Wolff/Bachof II, § 87 (S. 227). -

L]
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b) Einteilung in moﬁisfische und'dualistische

Verfassungen . .

_Dig Gegenuberstellung dexr Hauptgeme1ndeorgane

Cist in der kommunalwissenschaftlichen Liteza-
tur allgemeinT Grundlage einer Unterscheidung
von monistischen, dualistischen und'gelegenta'
1ich trialistischen2 verfassungsformen. Die
'Begrlffe werden allerdlngs nicht elnhEltllCh

__deflnlert dementsprechend weichen auch die
zuordnungen zu den genannten Ordnungsfaktoren
stark voneinander ab. Die unterschiedlichsten -
auffassungen lassen sich am Beispiel der
ﬁiedefséchsischen Gemeindeordnung feststellen,
die fir monlstlsch3, duallst:l.sch4 und tr;a—

'_llstlsch gehalten wird.

~Eine klare.Abgrenzung war ndglich, als etwa
'die Ratsverfassung noch den Typ der reinen
'Elnkorperverfassung gegeniiber der Maglstrats-
verfassung als Zwelkérpersystem ausmachte.
Ein Abstellen allein auf die Anzahl der ge-
melndllchen Hauptorgane miifte heute aber zu-
'_ mindest. den’ Monismus entfallen lassen. Die
meisten Systematls1erungsversuche haben ihxen
-Ausgangspunkt:deshalb in den historischen
. Tdealtypen ﬁnd'ordnen die jeweils untersuchte
.'Verfassung danach’ zu, 6b sie dem Charakter

i Anstatt éller. Pagenkogf 5. 214.
2 Wolff/Bachof II, § 87 II c..

3 Rauch, 8. 23; Gonnenweln,-53 280. . _
4 Lindemann;ﬂDié niedersachsische Gemeipdeordnung,.s. 14.

5 Wol£f/Bachof 1T, § 87 II ¢ 3. L o ;
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des meonistischen odér dualistischen Typs

mehr oder wenlger entspricht. Dlese eher -
tendent;elle Betrachtungswezse Fithrt bei

nur- leicht Qerﬁndertem Beurteilungsschwer~
punkt zwangsldufig zu stark divergierenden
Ergebnlssen. So stellt Gonnenwelnz.auf'die
Elgenstandlgkelt des ausfuhrenden Verwaltungs—
organs ab. Forsthoffé macht elne Zuqrdnung Zum
monistischénfqder_dualistiséhen'Typ davon
abhéngig, ob eine Teilung oder'Vereinigtng

der beschlie8eénden oder v01121ehenden Funk-~

tion vorliegt. Nach Pagenkopf Tist der dua—

listische Typ von einem bestlmmten MaB elgem
ner, aus dem Gesetz abgelelteter Zustindig~="
keiten und einer klaren funkﬁionétreﬁnuhg
geprigt. Eckharth charakterisiért eine Ge—
m31ndeverfassung dann noch als monistlsch,-
wenn dem Vertretungsorgan Entscheldungen -Am
Sglbstverwaltungsbere;ch_allenfalls in unbe-
deutendem MaBe entzogen werden kénnen . Er LiBt
deshalb schon ein Riickholrecht beziiglich der -
laufenden VErwaltunqsgeschﬁfte'zur_Annahﬁe

eines Monismus geniigen.

Die aufgezeigten Systematisierunggversuche
lassen keine exakten Abgrenzungen_erkennen}'

die Unterscheidung zwischen Dualismus und

1 Rauch, S.

20.

2 Génnenwein, S. 310..
3 Forsthoff, S. 536.

L4 Pagenkopf, §. 214 £, -

5 Eckhardﬁ,

5. 129.
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Morismus bleibt flieBend. Es lassen sich
aliehfalls gradueile Unterschiede in der Ge-
wichtung einzelner ngktionsbereidhé fest-
stellen, die genﬁggnd Wertungsspielraum

lassen, ein Verfassungssystem als'"abge—

'schwécht monistisch” oder “eher duallstlsch"

zu bezelchnen Auch erschelnen die Unter-

'schlede, etwa ob theoretlsgh in Angelegenhei-

ten der_laufendenaVerWaltung dem Rat ein
Riickholrecht zuétehtpnicht'graviérend genug ,
um hiernach eine Typenbildung vorzunehmen. '

Wolff! hat erkannt}-daﬂ die Stellung der Or-
gane zueinande? letztlich wvon der.Zuéténdig—
keilsverteilung abhingt. Er unterscheidet
deshalb mohistiséhe,.&ualistischeIund tria-
listische Typen nach dem Schwergewicht der
qupeténzzuweisung von Selbstverwaltungsauf-
gaben. Mit der_zuordﬁung nach Erst- und IZweit-
zustandigkeiten-scﬁafftﬂer klaré Abgrenzungsf
kriterien. Dabei legt er die gesetzlich be-
stimﬁte Reihenfolge_des'Tétigweraens zugrunde
und definiert Erstzustindigkeiten als solche,’
die einem Organ zur ersten (nicht nux initi-

" ierenden oder .Eil-) Entscheidung zustehen und

alg Zweitzuéténd¢gkeiten'dié,'die eine Erst-

zustindigkeit é&ines anderen Organs voraus-

- setzen. Dieser Ansatz ermdglicht eindeutige

Ergebnisse, da die Zudrdnung wegen der klaren

. pefinition nlcht von eher .subjektiven Wertun—_l
' gen abhamgt Eine AuftELIung in die genannten
drei Gruppen findet im Ergebnis aber auch

4

1 Wolff/Bachof II, §.87 II.c.



'—42—_'

hier nicht statt. Wolff stellt fest, daB sich

eln monlstlscher Typ, in dem alle Erstzustan~

dlgkelten bei elnem Organ llegen, unter den
- heute geltenden Verfassungen nlcht mehr fln-
den- laBt und unterscheidet also nur noch
zwischen' duallstlschen und trlallstlschen.'
Von. letzteren spricht Wolff. im Ergebnls, -wenn
" zwischen Gemelndevertretung und- -vorsteher
‘noch eln.—vorstand als Lenkungsorgan. e1nge—
schaltet ist, S0 daﬂ dem Gemelndevorsteher
in elgener Zustandlgkext ‘nur nech die (buro—
miBige) Leltung der Gemelndeverwaltung ‘bleibt.
Hieraus erglbt sich’ fiir. die Unterschel&ung
nach Wolff fclgende Konsequenz- Abgrenzungs-
merkmal und Ordnungsfaktor fiir dle Systema-—
t151erung der Gemelndeverfassung 1st led;g-
lich, ob neben dem Gemelndevorstand, von
Wolff als’ initiierendes und koordlnlerendes
Lenkungsorgan bezeichnit, noch ein Gemeinde-
vorsteher elngeschaltet 15t, oder ob dessen-

Kanzleltatlgkelt dem Vorstand zugeWLesen ist.

Angesichts der v1elfalt1gen organlsatorlschen

Abwelchungen der innéren. Gemelndeverfassungen-_

unterelnander ersche1nt es allerdlngs zweifel-
naft, -ob das Ergehnis dle Methode rechtfertlgt
Der Umstand ob ein Lenkungsorgan zuglelch
auch die Kanzlelfunktlon wahrnimmt, oder ob
dafiir ein drittes Organ elngerlchtet 1st,
kennzelchnet zwar ein. Element zur Analyse der
VérfasSungen; dﬁrfte:aberfniéht'prégnant ge-

1 Wolff /Bachof II, § 87 If c 1

c)

meindeverfassung zu bestimmen.
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nug sein, um allein den Charakter einer Ge-

Stelluhgnahme_und eigene Ansicht

“Eine Systemat151erung mit Hllfe der ither-

kommenen Beze1chnungen Rats-, Magistrats~ und
Burgermexsterverfassung p;ientlert sich zwar

im Fall der nord- und siiddeutschen Ratsver—

--fassung an einemn 1deallsxerten oder fiktiven

Gemelnde-Typus, hebt aber im Fall der Magi-
strats- und Burgermelstexverfassung die augen-
félligstén Merkmale hervor. AuBerdem hat sich
diese Typologie mit ihrer v8llig unstreiti-
gen Zuordnunglvon Gemeindeordnungen so stark
eingebiirgert, daB sie als_p;aktikabel ange-—
sehen.werden'muﬁ. Dagegen‘gibt eine

Typoleogie, die als Ausgangspuhkt die Zustdn-

digkeitsveérteilung zwischen Vertrettngskéﬁ—_

perschaft und3Verwa1£ungsspitze hat, nur

'wenlg Auskunft iiber charakterlstlsche Unter-

schiede. Denn es entsprlcht einerseits den

unveranderllchen Struktarprlnz1plen demokra-
tlscher kommunaler Veriassungen, dab die maﬁn
gebenden Grundsatz- und Planungsentscheldun—

gen im Slnne legislativer. Programmsteuerungen

- der Volksvertxetung Obllegt andererseits

folgt es aus der Natur der Sache, da8 die
Voikéveffreter-nicﬁt in der Lage sind, ihre'
ﬁeschiﬁsse selbst'vorzubereiten'und auszufiih-
ren und dle laufenden Geschafte zu besorgen.

.Von groﬁem ElnfluB auf das Verhaltnis ZWi-
- schen Stadtvertretung und —verwaltung ist in-
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des die Ein- bzw. 2weikapfigkeit,'dﬁh;'das;
-Zusammen-.oder Auseinandg;fallen voh'VerWal—'
tungs- und Ratsvorsitz, zumal davon auch die
Verzahnuhng be1der Organe in den Ausschussen
-abhangt )
Daruberhlnaus gibt'im weseﬁtliéhéﬁ dié Aus-'
gestaltung der - Verwaltungsspltze den .Gemein-
deverfassungen ihr Geprage, wobei neben’ der

kollegialen oder monokratlschen.Organlsatlons—'

struktur in den stddeutschen Lindern die Ur-
'wahl des Oberbhrgermelsters besondere Akzen-
te setzt ' .
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D. Einflud der Verwaltungsspitze auf die gemeindliche
'Willensbildung in der Verfassungswirklichkeit

Bié kritische Frage, inwieweit dié'stadtvertretung.
die ihr_vqm.Gemeiﬁdeverfassungsrecht zugedachte Rolle
als entscheidendes und kontrollierendes Hauptorgan
ausfiillen kapn, ist é?hon hiufig gestellt worden ',
Dabei wird nicht selten die These vertreten, das Re-
prisentativorgan ratifiziere und legitimiere ledig=~
1ich.bereits'éuf Verwaltungsseite getroffene Vorent-
scheidungen, sei deéhélb faktisch vdllig ohnméchtig

-und erfulle dle von der KommunalverfaSSung festgeleg-

te POSlthn nur noch fcrmell

I, Entscheiduhgsspielranm

Der Feststellung, wie die'Gewichte zwischen dem ehren-

amtlichen und dein berufsmaﬂlgen Element . der Gemelnde—

.verwaltung verteilt sind, ist’ die Bestimmung vorge—

lagert, welches Entscheldungsfeld dem Selbstverwal-
tungsbere1ch insgesant gegeniiber Elnflussen des Landes

~und des Bundes verble1bt3 Dieser Sp;elraum gehdrt

1 Frey, Verwaltungsreformen in Deutschland, §. 131;
Biickmann, Zur Diskussion ilber die Zwelgle151gke1t
Dem.Gem. 1974, 122, .

2 Berkemeier, Das kommunale Schelnparlament Zeitschrift
fir Parlamentfragen 1572, 202 £f; Holler/NaBmacher,
Rat und Verwaltung, S§. 149; Frey, Kommunale Demokra-
tie, Dem.Gem. 1975, 357; Grauhan, Politische Verwal-
tung, 5. 16. -

3 Ueltzh&ffer, Die:kpmmunale-Machtelite,.S. 96, stellt

die Frage; "Was kann in der Gemeinde, in welchem Um-
fang und mit welchem Effekt uberhaupt nocht entschie-
den werden?“
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ZWaY nlcht ZUum elgentllchen Wlllensblldungsprozeﬁ
grenzt Jjedoch das Ergebnls von ‘vornherein eln und
ist deshalb vorab zu behandelnﬂ. Eine eigene Entschei-

dungsmoglzchkalt ist’. den gemelndllchen Wlllensblldungs""

organen chnehin nur 1nnerhalb der vom Bund und’ Land
eriassenen Gesetze. eingerZumt. Dlese ‘Grenze ist be-
reits 1n Art, 28 GG verankert und steht- auch zu dem
Wort von Theoder Heuss.'"Gemeinden slnd wiChtlger als
der Staat"z.nlcht im Wlderspruch. Einé Vielzahl von _
Gesetzen Ubertrigt den Gemeinden. imméf neue. aufgaben |
und schrinkt damit zumindest faktlsch den Selbstver-
waltungsbere;ch ein. Schon nach dem Berlcht der Sach~
verstandlgenkomm1551on von - 19603 beschaftlgen sich
die Gemeinden zu 80-3%0 % mit’ gesetzllch zugewiesenen
Auftragsangelegenhelten Diese Zentra1151ernng ist -
nicht als gegen die Selbstverwaltung gerlchtet anzu-
sehen upd in mancher Hinsicht notwendlg Nur so kann
~ Z.B. ‘ein Ausglelch ZW1schen flnan21ell besser 2nd
schlechter gestellten Gemeinden hergestellt und sinn-
volie Entw1cklungsplanung geleistet werden. Mit’ er- -
h&hter Aufgabenzuwelsung steigen zwangslaufx.g auch -
die Perscnalausgaben, was wiederum zu elner Schmale—
rung des Investltlonspotentlals fuhrts' Da’ die iber~
wiegende Mehrzahl der gemelndllchen Inltlatlven Kosten
verursachens, ist bei anderweltlger Blndung_der Mittel

Keesa, Willensbildung, 8. 190._ _
Zit. nach Pflzer Kemmunalpolltlk S. 12. .

[ VU N Y

‘Zur EinfluBnahire’ der Landespolitik auf- die Komreunal-

politik und damit. zur Elnschrankung des gemeindlichen

Entscheldungsberelchs Llntz, Die pol;tlschen Par—
teien, 8.115. S

5 Tranhardt, Die Gemeinden in Abh&nglgkeit von Bund und"

Landy §. 125, {iberschreibt diesen Vorgang stark
pointiert: Finanzielle Austrocknung und . Unterwarfung.-

6 Keese, Wlllensblldung, 8. 132

Elsner/Schuler Das Geme1ndef1nanzreformgesetz, S, 42.
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die Entscheldungsmogllchkelt von vornhereln entspre-

. chend verringert.
Wachsende- Schuldenberge1 machen die Stidte und Gemein-*
“den in Extremfdllen handlungsunfihig, Angesichts die—

ser Situation érschieint es verstindlich, dab gréfere
Vorhaben héufig'nur mit finanzieller Beteiligung von

© Bund und Land zu verwirklichen sind. Die in derxr Regel

2
festzustellende Zweckblndung der Zuschusse bedeutet
EinfluB8nahme der gebenden Instanz, auch auf die Aus-

-wahl der'Projekte3 Bereits 1367 kontrollierten Bund

und Linder mehr als die H#lfte der kommunalen Investi-
t:l.onstatlgke:.t4 . Auch auf der Einnahmenseite wird

das klassmsche.System_der Sonderung der Haushalte von
Bﬁnd, Lﬁn&ern und Géﬁéin&en Vom_finanziel;en Verbund—
system uberlagert5 Indirekt werdén durch die starke

‘finanzielle Verflechtung ‘die Gemeinden auch in ande-

ren politischen Aufgabenbereichen mehr und mehr an
6
dle staatllchen Ingtanzen gebunden

Die Entw1ck1ung.von der kommunalen Autbnomie Anfang
des 19. Jakrhunderts bis. zum heutigen Verbundsystem

ist vor dem Hintergrund der allgemeinen Entwickling

. b . . 7
staatlicher und gemeindlicher Aufgaben zu sehen’.

1 Grauvhan, Der ﬁdlitische Willensbildungspreze8, S, 145,
2.Keése; Wiile9$bildung,.s. 191, i
3'Trénhérdt,'Die-Gemeinden in Abhdngigkeit von Bund

und Land, S. 126.
4.Elsner/8chuler, Das Gemelndeflnanzreformgesetz, 8. 41.

5 Scheuner, Kooperatlon und Konfllkt DV 1972, 585 ff,
587.

6 Tillmann, POlltlkveIflEChtung zwischen Zentralln-
stanz und lokaler Ebene, S. 74; Frey, Komgunale
Selbstverwaltung  ifm Verfassungsstaat, sprichtszu-.

_nehmender Funktionseinschridnkung durch Vorgaben der
- iberlekalen Politik {S. 20) -und einer Einbipdung
in ein System staatlicher Rahmenvorgaben (S. 24).

v? Zur Entwicklung der Aufgaben der deutschen Gemelndgn

~ip 19. Jahrhundert vgl. Becker, BEKWP I, S. 90 ff, )
inskbesondere zu den wlrtschaftllchen Aufgaben,_s. 92.



- 48 =

Die Steihsche-stédteordnuﬁg wurde zu einer Zeit ge—
schaffen, als elne Btadt ‘mit mehr. als 0. 000 Ein-
wohnern noch als Grofstadt galt1 Dle Gewahrlelstung
kommunaler Autonomle bedeutete fiir dle Stddte -eine
Zuwelsung dusgaben1nten51ver Aufgaben, um den -im Krie-
ge verarmien Staat_zu entlasten. Unter Staatspolitik
war im weséntlichen Militdr-, -AuBen- und Sicherheits—

pelitik zu verstehen, unter Kommunalpolltlk ertschdfts~

und 3021alpollt1k2 Diese einst kla351schen kommuna—
len Gestaltungsaufgaben sind heute zuglelch Gegenstana
der zentralen Blldungs— Sozial—, Wohnungsbau- und
Infrastrukturpolltlk geworden. Eine #hnliche Entwick-
lung zum Planungsverbund ist auf deém Gebiet der Raum-
ordnung festzustellen?, baB'hierbei nicht nur eine
véllig einseitige Determinierung'der Geme;nde'durch.
den Staat beab51chtlgt ‘ist, sondern eine Verflechtung
mit der Mdglichkeit gegenselt;ger E;nfluﬁnahme, macht
z2.B. das in § 4 2bs. 5 BRaumordnungsG deutllch wo-

" nach ortllche und uberortliche Planung unterelnander
abgestimmt werden niissen.

Zusammenfassend-laﬂt sich sicherlich der Bereich’ def'
freien Entscheidung lm Selbstverwaltungsberelch nicht
in exakten Prozentzahlen ausdriicken, bei der we1teren
. Behandlung der Frage,. 1nw1ewelt ‘der freie. Entschluf
der gemelndllchen_Wlllensblldungsorgane von dem Ver-—

" waltungsapparat beeihfluﬂt wird, wird man sidh jédoch
die Einbindung in staatliche Vorgaben des Bundes und.
Landes vergegenwartlgen miissen.

i Grauhan, Der polltlsche Wlllensblldungsprozeﬁ S, 1461

2 Gravhan, a.a.0. -

3 Vgl hierzu Albers, Vom Fluchtllnlenplan zum Stadt-
entW1ck1ungsplan, AfK 1967, 192 ££, 210.

_crdnetenversammlung als "kommunales Sche;nparlament"
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I1I. Handlungsrestrikticnen auf seiten der
Vertretungékérperschaft

T

:Dle eingangs 21t1erte These, dle Vertretungskbrper—

schaft sel ledlglxch in der Lage, bereits auf Ver-
waltungsseite getroffene Entscheldungen zu ratifizie-
ren{.érécheint-angesichﬁs der'von'erfahrenen'Pfakti-_
kern vorgelégten'Zahlenmat_erials1 eihleuchtend_und .
zwingend. Berkemeier bezeichnet aufgrund einer Unter-
suchung der Frankfurter Verhdiltnisse die Stadtver- 2
aur Begrundung.beschrelbt er_den Arbeitsanfall der
Stadtverordneten. Diese hitten in 1 1/2 Jahren von
Cktober 1968 bis April 1970 auBer den Haushaltspléneh

" (allein 1970 . 630 Seiten, Volumen 1,75 Mrd. DM)

2 500 Vorlagen zu bearbeiten. gehabt. BeruckSLChtlgt
man ferner, daB die Vertretungskorperschaft im Durch-
schnitt einmal im Monat tagt?. wird deutl;ch, daB

" dieses Pensum nur zu bewdltigen dst, wenn die Verwal=- -

tung beschlubreife Vorlagen unterb;eitet4. Schon aus
zeitlidheh Griinden iSi'deshalb die MBglichkeit, alter-
native Vorschlﬁge im  Plenum kontrpvers zu diskutieren,
Griinde und Standpunkte der Parteien.und'Grﬁppierungen
aufzuzeigen, stark eingeschrinkt.' Gleiches.gilt -

-allerdings in etwaS'abgeschwﬁchter'Form'—_fﬁr die Aus-

1 Berkemeier, Das kommﬁnale'Scheinparlament,_Zéitsthift
fir Parlamentfragen, §,. 202-208; Neuffer, Entschei-
dungsfeld Stadt, 8. 176.

2 a.a.o0., Untertltel Ausgeschaltet aus dem Planungs-
prozeB.. .

3 Derhin u.a., Kommunalverfassung, s. 107; Holler/NaB—
macher, Rat und Verwaltung, S. 143

4 Neuffer, Entscheldungsfeld Stadt, s. 176, nennt ahn~
- Tiche Zahlen: 1971 habe die Stadtverwaltung Hannover
dem Rat 1.141 Drucksachen mit 5.344 Seiten und 244

. Rats- vnd Anschluﬂprotokollen zugeleitet. Aus dem

- fritheren Vorwurf zu geringer Informaticn, sei jetzt
der der Uberinformatlon geworden, was-in gleicher
 Weise zu Desinformation fithre; vgl. weiter Pfizer,
¥ommunalpolitik., S§. 34; Grauwhan, Politische Verwal—-
tung, S. 244 f£-nit Beispielen aus Wiesbaden.
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schiisse, -deren Arbeit, sowdhl vcrbereiﬁender als auch -
selbstidndig entscheidender Art der Vertretungskorper-
schaft zugerechnet werden muB : ‘

Zur rein quantitativen tr;tt noch dle Uberforderung
in qualltatlver H1n51cht Be:ckeme:r.er1 weist anhand
zahlreicher Beispiele nach, daB die Eurgerschaftsre—
prigsentanten hiufig mangels eigener. Sachkunde keine
andere M¥glichkeit haben, als sich auf die Vorschlage
der Verwaltung zu verlassen. Zur eigenen Anelgnung

dexr Detall-Kenntnlsse fehlt wiederum die Zelt2

ITI. Differenzierung

Die unter II. getroffenen Feststellungen gelten zwar.
tendentiell fiir alle Stadte, Unterscheldungen sind Jje-
doch sowohl wvon den verschledenen GroBenordnungen der
-Stadte als auch von der Art der. Vorlagen her angebracht

1. Bereits cbhen wurde darauf h1ngew1esen dag" dxe tat=
sidchliche Gew1chtung von Vertretung und Verwaltung
wesentlich von zwel Momenten abhangt. von der An-
zahl_der z2u treffenden Entscheldungen_und der hler—
fiir zur Verfﬁgung'stehenden Arbeitézeit Diese- Re~
lation w1ederum 1st _abhingig vom Verhaltnis zw1schen
der Zahl der Stadtvertreter und der der Bedxensteten.

- Dies entwickelt s;ch mit - zunehmender_Geme;nde— bzw.

1 Das kommunale Schelnparlament ZeitSéhrift fﬁr-Parla-'
mentgfragen, S. 204. . oo

2 Holler/NaBmacher, Rat und VErwaltung, 8. 143.:

3 Differenzierungen nach den einzelnen Gemeindeverfas—
sungen lassen sich in der Praxis nur schwer. fegt-
stellen. Grauhan hat allerdings becbachtet, daB die.
Stadtvertretungen tnter der siddt. Ratsverfassung
eher dazu neigen,_Entscheldungen nicht zu delegieren,

sondern. selbst zu trxeffen, wihrend ‘sich die Btadtver-.

treter unter Oberblirgermeister- bzw. Maglstratsver-
fassung weniger Entscheidungen:vorbehalten. Dennoch-

fiilhlen sich erstere eher wvon der Stadtverwaltung uber- B

fahren: (POlltlSChe Verwaltung, S._243)

 StadtgréBe nicht etwa proportional. Steigt die

Zahl der Stadtvertreter bei zunehmender Einwohner-

zahl degresSiﬁ mit starrer Obergrenze, so erhoht

sich die Zahl der Bediensteten dynamisch und nach

'obén'unbeQIenzt1. Wihrend in kleineren Gemeinden
omit etwa 1.000 Elnwohner die gewahlten Vertreter

' gegenuber der Verwaltung ‘nech in der Mehrheit sind,

entfallen z.B. in Miinchen 191 Stellen auf einen
Stadtvertreterz.

Graviéfendere.Unterschieda ergeben sich bei der
~Analyse. der Vorlagen Diese lassen sich grcb in
'drel Gruppen elntellen, und zwar in sclche mit er-

heblicher polltlscher Bedeutung, in solche mit be-~

.':grenzter und in Vorlagen mit sehr geringer cder

ohne Bedeutung, die nur deshalb nlcht als Angelegen—
heit der laufenden Verwaltung-zum Zustindigkeitsbe-
‘reich ‘der Verwaltung gehdren, weil sie aus irgend-

einem'Grund nicht in die Enumeration der Gemeinde-

ordnung aufgenommen s:l.nd3

Eine vorprogrammlerte, unreflektierte Zustlmmung
erfolgt in der Regel nur zu den Vorlagen letzterer
Art, diéfﬁbliéherweise unmittelbar von den Aus-

| schtizsen® entschieden werden oder aber ohne weitere

Vgi JFirst, Kommunale Entscheidungsprozesse, 3. 75,

. der auch auf die analogen Tendenzen in USA hinweist,

'Vgl dle Statistikén und Schaubllder bei Grauhan,

Politische Verwaltung, S. 183-130.:

3 Keese, W;llensblldung, 5. 193.
4 Auch die Ausschiizse miissen tendentiell zum formal-

organisatorischen Entscheldungssystem gerechnet wer-

.den, vgl. Banner; Politische Willensbildung, S. 168.

L]
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Erérteruhg dem Plenum zZar Annahme'empfohlen werden.
Fragen von erhebllcher politischer Bedeutung warden
hingegen grundsatzllch in den Arbeltsgruppen und

: Fraktlonen ausfiihrlich vorbehandelt .und. entsprechend
auch im Plenum zum Teil kontrovers diskutiert, da- dies
die Mdglichkeit fir die Fraktlonen und Gruppen ist,
sich zu profllleren Allerdlngs 148t sich eine Ange-
legenhelt nicht vcn vornhere1n unter die’ genannten
Krlterlen einordnen Denn welche Vorhaben "politische™
sind, wird nicht durch ihre Bedeutung fhr die Offent-
lichkeit oder durch ihr flnanZlelles Gewicht. bestlmmt,.
sondern durch das Interesse polltlscher Krdfte an der

Art ihrer Erled;gung Die Zuordnung ist also verander—'

bar, indem sowohl’ Gruppen auBerhalb der- formalen ge-
melndllchen Wlllensblldungsorgane wie Presse, Partelen,
Verbinde als auch jedes einzelne Ratesmitglied die Mbg-.
lichkeit hat aie Bedeutung einer Angelegenhelt durch

. elngehende Behandlung zu erhBhen. Die Erfahrung be-
stdtigt, da8 immer. wieder’ elnerselts vorau551cht11ch
schnell abzuhandelnde Tagesordnungspunkte plétzlich
zu harten Auseznandersetzungen fihren, andererselts
schw1erlge, finanziell be&eutsame w1der Erwarten
schnell abgehandelt ‘werden? )

IV. Informelle Verpfllchtungen inder Vorent—
scheldungsphase o ’

Nachdem zwei Bereiche'herausgesféllt'wurdeh, in denen

der Vorwurf reflexiongloser Ybernahme von Verwaltungs— .

Vorschlagen entweder ﬁberw1egend3 oder aber fast gar

1 olfngacho II § 75 I d (S 63) g . .

2 Neuffer, Entscheidungsfeld Stadt 8. 33, der auf die
Moéglichkeit dexr Verwaltung hlnwelst durch die Auf-
stellung der Tagesordnung die: Beschluﬁfassung zu- be-
elnflussen.-

3 Bei den mlnder w1cht1gen..
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nicht zutrifftT, seil beleuchtet, wie der Weg der in-

formellen Willensbildung ansonsten’ verliuft und wie
die Gewichte’zwiscﬁen'Vértretuhg und - Verwaltung dabei
verteilt:sind ‘Von der'ersten Anregung eines Vorhabens'
bis zur formalen Entscheldung sind folgende Stat10nen2

zu durchlaufen.

o Inlt;atlvphase,

.F'Erstellung der Vorlage durch die Verwaltung,
- Behandlung in'den.Ausséhﬁssen, _

. ¥.f6rmélle Eﬁtscheidung im Plenum.

Der hier verwendete Initiativbegriff ist zi unterschei-
. den von der Initiative gem. Art. 76 Abs. 1 GG, dem
’ Elnbrlngen "textllch genau ausformierter Gesetzesent-

whrfe"s, das die Pflicht des Bundestages auslost, ‘sich
mit der Vorlage zu beschiftigen. Die Gesetzesverlage
ist bereits Teil der formellen Entscheidung des Parla=

‘ents ﬁnd'eﬁts?richt auf Gemeindeebene der BeschluBvor-

lage, wihrend hier.mit_Initiative_der Angtol gemeint
ist, der faktiéch einen Entscheidungsprozeﬂ auslsst.

' Eine ausdruckllche Bestimmung oder Zustandlgkeltsnorm

findet 510h in- den Gemelndeordnungen nlcht Nahezu

glelchlautend ist aber in allen Verfassungen festge-

1egt, daB die Verwaltung351tze, ob monokratisch ocder
kolleglalorgan151ert,_dle Beschliisse der Stadtvertre—
tung véfﬁubéreiten hat4f Wblff5 spricht deshalb von
der'Verﬁalﬁuﬁg als dem initiierenden und koordinieren~
deﬁ nﬁkﬁngsorgén_im Gegensétz z2u dem grundsatz— und

"1 Bei defi bedeutsamen,

2 vgl. hierzu Derlien u.a., Kdmmunalverfassung, hier:
. II., Das kommunale Entscheidungssystem, .22 f£f.

3 v. Mangoldt/KIE1n,_Anm. III la zu Art, 76 GG.
4 Wolff/Bachof, II § 87 (S. 227)
5 a.a.0., § 87,11 b {s. 232).




- 54_

planentscheldenden Vertretungsorgan Der ‘Begriff der
Vorbereltungstatlgkezt umfaft’ alsé auch das Anregen
von Entsche1dungsprozessen im weiteren- Slnne Emplrlsch
zuverléssig auszumachen, welcHe Inltlatlven von der
verwaltungs- und weiche von selten der VErtretung
kommen , durfte kaum méglich seln, zumal es sich dabei
nicht um einen objektlven und formal festzuhaltenden
Vorgang handelt, Nachtragllche Befragungen und Inter—
-views fiihren zwangslauflg zu W1derspruchllchen Er-
gebnlssen, da die Fragen der Inltlatlvvertellung
prestlgegeladen sind. Sowchl die Verwaltungsangehorlgen
als auch die Volksvertreter lassen dle elgene Bezugs—
gruppe tendentiell aktiver ersch51nen Eg ist sicher-
llCh rlChtLg, daf eine Vielzahl von Anregungen aus

- gemeingsamen Beratungen zwischen Fraktionen bzw deren
Fiihrung und der Verwaltung hervorgehen und deshalb:

ein einziger Inltlator nicht auszumachen lSt1. Etliche
Vorhaben werden auch von &rtlichen Interessenvertretern

" ins Leben gerufen, sei es, daBb dlese selbst als Stadt-
vertreter tatlg werden, sei es, das. sig ihr Anliegen

an diese herantragen. Dle standlge Bereltschaft der
Suadtvertreter, Anllegen aus der BevSlkerunyg aufzu-
greifen und zum- Gegenstand der POlltlSChEn Arbelt zZu
machen, muB schon deshalb- vermutet werden well’ 51e

als Reprasentanten der Burgerschaft spatestens vor

der nédchsten Kommunalwahl eine pc51t1ve Bllanz uber
Akthltaten dem Wahler vorlegen mussen.Ange51chts der
personellen und 1nformat1ven Moglichkelten von Rat

und Verwaltung 11egt es allerdlngs auf dex Hand,; . daB

-die Programmanstdﬁe aus der: Stadtvertretung nlcht aus-

1 Derlien'u.a.j'Kommﬁnalveffassung,-s.:24_ff."
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relchen um die Nachfrage des Apparats nach Programm—

1. Im hohem MaBe ‘entwickelt

vorgaben 2Zu befriedigen
deshalb_dle Verwaltung die erforderllchen Vorgaben
selbst und légt sie &en Vertretungskﬁiperschaften
1edlgllch zur Genehmlgung vor. Das ist’ eln Grund da-
fur, weshalb 1etzt11ch in den Statlstlken ‘die ilber-
wiegende Mehrzahl der Vorlagen der Verwaltung zuge—
rechnet wird. Ferner ist zu berticksichtigen, daB Anre-
gungen und sogenénnte BeauftragungsantrégEB-seitens
der Fraktion oder der einzelnen Stadtvertreter erfol-

'geh,'die éntsprechehd den Regeln der inneren Gemeinde—_

verfagsing von der Verwaltung auSgearbeitet beschluBb-
réif vorbereitet werden und dann als "Yerwaltungsvor-
1agen“ erschelnen Andererselts werden auch Anregungen

von selten der Verwaltung den Fraktlonen zugesplelt

_un& aus optischen Grunden von dort -aus elngebracht

Sie werden als Schelnlnltlatlven beze1chnet

Wenn.nach allen Gemeiﬁdeverordnungén die Vorbereitung

'f der-Béschlﬁssé zur Zustindigkeit des Ve;waltungs—

apparats gehﬁrt, so bedeutet das nichﬁ ‘daB der Rat
bzw. se1ne Mitglleder von der Mitwirkung in dieser
Phase des Wlllensbll&ungsprozesses ganzllch ausge-

1'Holler/Naﬂmacher,'Rat und Verwaltung, 5. 150.
2 Bei Perlien u.4., Kommunalverfassung, §. 25.

3 Ihnen liegen keine ausgearbeiteten Vorlagen zugrunde,

. sie sollen vielmehr die Verwaltung veranlassen, zu
bestimmten Problemstellungen Losungsvorschlage aus-—
Zuarbelten.‘: .

"4 Grauhan, . Politische Verwaltung, s. 290, nennt Bei-

spiele. dafiir, dal Stadtbedienstete in Fraktionen mit-

- arbeiten-und dort- fiir eigene, moglicherweise wvon
Dienstvergesetzten nicht gebilligte Pline: Propa-
ganda machen. Auf die dadurch entstehenden personal-
polltlschen Probleme weist Ziebill, Politlsche
Partelen, 5. 63 hin.
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schlossen wiren. Es steht ihnen auch in.diesem
Stadium das Recht auf Information und Akteneinsicht
zu. Nur fehlt ed natiirlich angesichts der Fille von
Vorhaben einerseitsg und desIZeitmangels der ehfen—
amtlichen Volksvertreter andererselts hauflg an: der
tatsdchlichen Mogllchkelt zZur Ausubung Auch’ fallt
es schwer, nach konkreten Vorhaben zu fragen, von
deren Existenz man nlchts,welﬁ. Fumindest beil bedeut-
samen Vorhaben ist hier der Verwaltungschef ver-
pflichtet, den Rat bzw. pach.einkﬁpfigéanerfaSéungen
deren Vorsitzenden zu informierén;.Einé'Rﬁékkopbeiung
besonderer Art ist in § 46 GO MW normiert. Danach
obliegt die Planung tiber bedeutsame Vorhaben grund-
sdtzlich dem Hauptausschuﬂ - Der Gemelndedlrektor hat
diesen {ber solche: Planungsvorhaben jeweils zd unter—
richten. Planungsvorhaben 1.8. des '§ 46 bedeutet
denknotwendig eine geW1sse Vorstufe zZu der elgentllchen
Planung, nach saizwedel dle Gesamtheit dessén, was
an schopferischer. Inltlatlve und notwendiger Vorbe-
reitung einer bestimmten zu treffendén Entscheldung
iber ein Vorhaben vorangeht. ‘Da diese 1nst1tut10nal-
sierten Kontakte im Vorfeld des’ formal;slerten Ent—
scheldungsprozesses bel weltem nicht ausrelchen, hat o
sich auf informellem Wege eine. Verzahnung oder’
Verklammerung, gew;ssermaﬁen eine Briicke zw1schen-
Rat und Verwaltung4 ergeben. Bedeutsame Vorhaben '

1 Zur Auslegung des § 46 der'Gemeindeofdnuhg flir das
Land Nordrhein-Westfalen, Der Gemeindehaushalt 1953
205; Kottenberg/Rehn, Anm. II zd § 46 GO NW. -

2 Klibker, Gemeinderecht,’ S. 128; Banner, POlltlSChe
Willensbildung, S. T65. C .

.3 Zuhorn/Hoppe, Gemelndeverfassung,:s 219,
4 Holler/NaBmacher, Rat and Verwaltung, 5. :159,

- T TR Y

- 57 =

milssen. bereits im Vorfeld der formellen Entséheidung

"politisch abgesiéhertﬂj sein. Bei dexartigeh Projek-

ter - Industrieansiedlung oder Vorhabién, an denen

) staatliché.Eeteiligung vorgeésehen ist - miissén viel-

fach Verhandlungen gefiihrt werden mit Nachbargemein~

“den, Land und Bund, sowie mit-ﬁnterﬁéhmﬁngen tffent-

lichen und privaten Rechts, deren Ergebnis dann letzt-
lich so_fixiert ist, daB es nur noch entweder insge-

samt angencmmen oder abgelehnt werden kann®. Um - dexr-

artige ErerniSse, die eine konstruktive Diskusgicn

in der Vertréﬁungskérperschaft verhindern, zu vermeiden,
unterrichten zum Teil die Verwaltungen vorab durch In-
formatiénsdrucksachen iber deﬁnéchst'anstehende Entschei-
dungen. . Auf diesem Wege werden die noch im Vorbereitungs-—
stadium beflndllchen Vorhaben eher erkennbar und damit
bEELnfluﬁbar Fiir w1chtlger noch wird von erfahrenen
Praktlkern der . standlge miindliche Kontakt gehalten, auf
den weder. dle Verwaltung noch die Vertretung verzichten
kann?. chhtigste Anlaufstelle in diesem “verw1rren—

den Geflécht von Kraftlinien und Machtzentren"® sind

die Aﬁsschuﬁ—_und-Fraktionsvorsitzenden sowie auBer
‘dem Verwaltungschéf die Beigeordnetén und die Amts-

-laiterﬁ._Die Stadtvertreter béhétigen Vorabinforma-

_Banner, Politische Willensbildung, S. 165.
Belsplele nennt Grauhan, Polltlsche Verwaltung,
8. 247 £. : .

Neuffer, Entscheldungsfeld Stadt, '176.
Kliiber, Handbuch der Kommunalpolltlk S. 222.
.Banner,_Polltlsche_Wlllensb;ldung, . 165.

N2

Sie werden allgemein als Vorentscheider bezeichnet:
Filrst, Kommunale: Entscheidungsprozesse, S. 76; Banner,
" Politische Willensbildung, S. 165; Holler/NaBmacher,

Rat und Verwaltung, 5. 159; Keese, Willensbildung,

8. 194 f; Frey, Kommunale Demckratie und Ratsfrak—

tion, bem.Gem. 1975, 357 ff., 359.
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tionen zur Wlllensblldung ln den Arbeltsgruppen und

-Fraktlonen, die Verwaltung sucht den Kontakt, un “das
Vorhaben rechtzeltlg politisch abzus:.chern1 Gelingt
das nicht, mul 51e damit rechnen, daﬁ elne trotz uber-
w1egend elnst;mmlger Entscheldungen latent vorhandene_
Opposition plédtzlich sich uberfahren £iihlt und die .

- Vorlage abgelehnt W1rd2_ Ruck91chtnahme der Verwaltung
auf die Ziele der Vertretung, die hauflg nicht in
der Offentlichkeit, sondern‘eher in prlvaten-Gesprachen
offenbar werden3;'i5t deshalb nicht hur im Hinblick
auf die von der'VerfaSSBﬁg'zugewiesenen Funktionen '
geboten, sondern auch fﬁr'den-reibungslosen Ablaﬁf

" der Zusammenarbeit zwischen beidén Organen ndtwandig.

Vorberatungs- oder im Falle 81ner Mehrheltsfraktlon
‘auch Vorentscheldungszentren 51nd die Sltzungen der
Fraktion und der Arbeitsgruppen, den Ausschussen ent- .
sprechende Fraktlonsgremlen4 ‘Als- Indlz fur die. chhtlg~

'  ke1t der FraktlonSSLtzungen mag deren Hauflgkelt gelten. .

Im Mlttelstadten finden sie regelmaﬁlg vor Plenar51t—_
Zungen statt5 ‘in, GroBstadten aus Zeltmangel unabhingig
hlervcns. Da in aller Regel Verwaltungschef und Dezex-
nenten parteilich’ gebunden ‘sind, bletet 51ch Zur gegen—
seitigen Information eine- Tellnahme der Wahlbeamten an

7.

den Fraktlon551tzungen lhrer Partei an Erstaunllch

1 Banner, a.a. 0., 5. 164.

2 Grauhan, Polltlsche Vérwaltung, 5..270; Fﬁrst}fa,a.o.,

5. 76. _
3 Keese, Wlllensblldung, s. 194

4 Derlien u.a., Kommunalverfassung, S. 185 f, 23135;
Keese, Wlllensbxldung, S. 196 £f. :

5 Derlien, a.a.o0., s.°231. :

R e
6 Holler/NaBmacher, Rat und Verwaltung, 5. 163.
7'Klﬁber, Kommunalpolltlk s. 227.
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ist allerdings, daB die Wahlbeamten auch dort an den
Abstimmungen teilnehmen, wo ihnen nach der Gemeinde-
verfassung kein Stimmrecht zusteht ! - Insbegondere .

‘im Hinblick auf die Kontrollfunktlon der Vertretungs-

kérperschaft'dér_Verwaitung_gegenﬁbér erscheint diese

' Verfahrensweise nicht unbedenklich, Es darf allerdings

nicht ﬁbersehen werden, dah neben der'Beéinflussung
der Fraktlon durch die Verwaltung auch umgekehrt eine
frithe Elnfluﬁnahme mogllch ist.

- Das erste. formelle Entsche;dungszentrum liegt in den

Ausschiissen. Ihre Eedeutung 148t sich zum einen an
dexr hohen Zahl der EZndentscheidungen ablesen und wlrd

- zum anderen besfétigt durch die Tendenz in Grofstidten,

keine Beschliisse zu fassen, die nicht bereits im Aug-
schuf vorberaten 51nd . Dle Mltw1rkung der hauptamt-
lichen Wahlbeamten an der Wlllensblldung in den Aus-
schiissen ist nach’ den einzelnen Gemeindeordnungen unter-

schiedlich geregelt3,

Den Vorsitz hat in den meisten
Linderh entweder der Vorsitzende der Vertretungskdrper-
schaft oder ein AUSEChuBmltglled inne. Der VerwaltungSw

chef leitet also nur in’ Lindern mlt sogenannter ein-

 képfiger Verfassung auch die Ausschiisse. Da exr dort
" schon aus Zeitgriinden nicht'in der Lage ist, das ihm
einger&umte ‘Recht auch #berall auszuilben, beschrinkt

ei_sich regelmidBig ‘auf den Vorsitz in den Ausséhﬁssen}
deren Fachgebiét zi seinem Dezernat gehért. Deshalb
kKonmt in der Praxis der Vertretungsregelung grofie Be-~-

'deutung zu. In den sogenannten Beigeordnetenverfassun—

-gen Baden~Wurttembergs und der Linder Rheinland-Pfalz

-1 Grauhan, Politische Verwaltdng, §. 253.

2 Grauhan, Polltlsche Varwaltung, 5. 276.

'-3 Vgl oben €. IV. 1d, bb.
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und Saarland kann sich der Oberburgermelster durch
berufsmaﬂlge Wahlbeamte vertreten lassen,'ln Bayern
bestimmt der Geme1ndérat ein Mltglled zu seinem Stell-
vertreter. In den Kommlsslonen und Deputatlonen unter
der Maﬂstratsverfassung haben auch die Maglstratsm1t~
glieder Sitz und Stimme. Aus der- Slcht der Verwaltung‘

lagsen sich daher die Ausschusse grob einteilen in

.soclche, die Von'Wahlbeamten geleitét werden und in die,

deren Vorsitz ein Stadtyertreter ‘inne hat. In Nieder-
sachsen werden zwar die Ausschuﬁvorsxtze nach d'Hondt
auf die Fraktionen und Gruppen vertexlt ‘der Ober-
'stadtdlrektcr‘ladt 3edoch zu den” Sitzungen ein und
stellt im Einvernéhmen mit dEm'Vorsitzendén‘die Tages-
ordnung auf. Zu.&iesen eher.formellén'Rechfén und -
Pflichten des Oberstadtdlrektors kommt - wie berelts

' mehrfach erwzhnt - noch: die Aufgabe, die Beratungs-
gegenstinde materiell vorzubereiten. Hierﬁit_im Zu-
sammenhanyg steht das Vort:agsredht, das mit der In-
formationspflicht korréépondiert und.dem-Wahlbe—
amten, auch wenn er nicht Vérsitzender'ist}_Starken
EinfluB auf die AusschuBarbeit gibt'. Ist der vor-
sitzende Stadtvertreter nicht #hnlich éut'vorbereitet_'
wie der Berichterstatter, so wird er 1éi¢htjauf'das
Amt des formellen Siﬁzungsleifers zurlickgedréngt,
wdhrend der Dezernent de facto die Entscheldungen '

trlfft.

Am Beispiel der Ausschusse zemchnet 51ch deutllch ab,
welche Kraftlinien 51ch im Berelch des nichtinstitu-
tionalisierten und auch formellen Vorentscheidungspro—

zesses entwickeln kBnnen: Der Dezernént, der grofen-

1 Grauhan, Politische Verwaltung, S. 280 £.

L T N

'tells den -Anstol zu einem Verhaben gegelben hat, er-

arbeitet nlcht nur die Vorlagen, sondern hat daruber—_
hinaus auch dle_MOgllCthlt die Diskussion fiber das

‘ Projekt in der Arbeitsgruppe, in-der_Fraktion und

im Ausschud zu steuern. Auf diese Weise kann - etwa

‘ bei'starker-parteipolitischer Polarisierunq_in der

Verwéltungsspitze - ein Entscheidungszentrum entstehen,

‘das &am Verwaltungsle;.ter1 und an der Ratsmehrheit vor-
_ belarbeltet2. auf derartige Vorgange deuten in manchen

Stidten wiederholte Anweisungen des Oberburgermeisters3
hin, ihm die Vorlage nicht nur vor der Beﬁandlﬁng im
Raf, sondern bereits alle Ausschulivorlagen vorzulegen4.
Die Ursachen eines solchen Eigenlebens der Dezernate5
kénnen neben unteérschiedlicher Parteizugeharigkeit der
Wahlbeamten auch in innerfraktionellen Machtkimpfen

. zu . suchen sein. Der Verwaltungsleiter, der nach allen
Gemelndeordnungen fiir die Einheit der Verwaltung ver-

antwortllch ist, kann diese seine Aufgabe -allein dQurch
grundsdtzliche Weisungen oder die Forderung, alle Vpr-.*
lagen vor Eingabe in den formellen Willensbildungspro-

‘zeB zundichst ihm vorzulegen, kaum_erfﬁllen. Auch er

ist auf ehge-Zusammenarbeit mit "seiner Ffaktion" und

der Partei angewiesen, um sich nicht zu isolierens.

1 Oder auch an Dezernenten, dle wegen der Sachzusammen-
hénge beteiligt werden miiBten. - - -

2 In Kleinstadten, deren Verwaltung yom Lelter noch

" Hbersehen werden kann,  ist dagegen eher eine Zentra-
ligjerung der Entscheidungen beim Hauptverwaltungsbe—
amten festzustellen; vgl. Ellweln/ZimEel WErthexm I,

8BS 1.

Als Ve:waltungsleiter.
“Grauhan, Politische Vérwéltung,ﬂs. 279.
First, Kommunale Entscheidungsprozesse, S. 88,

Einen Fall, der infolge parteipolitischer Isolierung
des Verwaltungschefs zur Abwahl filihrte, schildert
"Grauhan, POlltlSChe Verwaltung, S, 272 f.-
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Iv. Zusammenfassung und SchluBfolgerung

Wahrend in Klelnstadten dle Zahl der 1nsgesamt zu
-treffenden Entscheldungen fur die Stadtvertreter

: uberschaubar ble;bt und auch der. Verwaltungsapparat.
der Vertretungskorperschaft zahlenmaﬁlg kdun liberle-
gen ist, erwelst sich mlt zunehmender Grofe der Stadt
die Vertretungskorperschaft immer mehr . ﬁberfordert.
die ihr verfassungsmaﬁlg zugew1esenen Aufgaben zu er-
fiillen. Ebenso W1e die- Ausschusse, die in ihrer Zu- "
sammensetzung den Stlmmverhaltnlssen im Plenum ‘ent-

sprechen und auch dem formalorganlsatorlschen Entschel—

dungssystem zugerechnet werden musaen, ist sie zu-
mindest bei der grofen Arzahl minderwichtiger Vorhaben

darauf angewiesen, die entscheldungsr61fen Verwaltungs—.'

vorhaben ohne elngehende Prufung zu beschlieBen. Aber
auch bei der Inltlative w;chtlgerer und grundlegender
Pro;ekte ist. dle Verwaltung den- Ratsvertratern, die
sich durch ihre. Ausschuﬁarbelt zwar auch in gew;sser

Weise spezialisieren, aber . doch zeltllch benachteiligt

sind, informativ’ und personell ﬁberlegen. Einer Beherr-

_schung der gemeindlichen Wlllensbildung durch dle Wahl-

beamten steht aber zumlndest elne 1atente Veto-Funk—.
tion der Reprasentatlvkorperschaft entgegen -Die
Verwaltung mu8 also. mlndestens die bedeutsameren Vor—‘
lagen vor Elnfuhrung in das formalorganlsatorlsche
Entscheidungssystem absichern, . um nicht zu rlskleren,'.
daB sich der Rat uberfahren fithlt und eine entsprechen-
de Beschluﬁfassung verwelgert Dles geschleht in der ..
Regel in Vorgesprachen zw1schen den sogenannten Vcr-'.
entgchéidern, wozu auf seiten der Vertretung deren’
Vorsitzender sowie die Fraktlons—_und Ausschuﬂvorslt—
zenden, auf seiten der Verwaltung der Lelter und dle
Derzernenten, teilweise auch die Amtslelter zahlen
Eine Verzahnung und Mogllchkelt gegenseltlger Elnflu3~
tahme und ‘Koordination def Gesamtverwaltung ist- auch-
“durch die’ gemelnsame Parteimltglledschaft von Verwal—..

_-T_Luhmanﬁ,*Polifische Planung, S. 77.
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tungsbeamten und Stadtvertretern gegeben, was dazu

'fuhren kanni, - daB einander nicht w1e in der Kommunal-

Verfassung vorgesehen, dle grundsatzgebende Vertre-
tung und die vorbereitende und.ausfuhrende Verwaltung
gegenﬁberstéhen,'SOnderh eine guer durch beide Organe
Verlaufende'éntséhéidungstragende Mehrheit und eine

‘kontrollierende Minderheit. Dies veranschaulicht die

Bedeutung .der Deéérnenten_fﬁr die gemeindliche Willens-
bildung auch in monokratisch aufgebauten Verwaltungs-
spitzen, wenn auch im verwaltung51nternen Konflikt—
fall zumlndest formal der Verwaltungslelter sich auch
gegen die Mehrheit seiner Dezernenten durchsetzen kann.

Die aufgézeigté Kbmplekitét des informellien und'formel-
len Wlllensblldungsprozesses, dle Verflechtung der
belden Hauptorgane Vertretung und . Verwaltung einschlief-
lich ihrer Teile und Untergliederungen bewelst, dai
eine.réibungslose'GeSamtﬁerwaltung in der Stadt nur
durchgefiilhrt werden kann, wenn Ratsmehrheit und Ver-
wéltﬁng zumindest in’ den Grundvorstellungen tiberein-
stimmen. Zwar. hat es die Vertretungskorpexschaft jeder-

‘zZelt 1n der Hand,-von der Verwaltung initiierte und

geplante Verhaben, die den von der Vertretung gezoge-—

- nen Grundlinien nicht entsprechen, Zu verhlndern, sie

ist jedoch faktlsch nicht in der Lage, umfangrelchere
Gesamtkonzepte gegen den Wlderstand dexr gewdhlten
Spltzenbeamten durchzusetzen und zu verw1rkllchen Ein
grundsatzllcher Konflikt von 1angerer Dauer wiirde al=-
50" - abgesehen von den laufenden Verwaltungsgeschaften,_
die ohnehln dem Zustindigkeitsbereich der Vertretung'
entzdgén.SiAd1.~ die Verwaltung der Stadt ;éhmlegen.




U, also die ihr zukommende Funktlon der entschelden—

den Lenkung erfiilien zu konnen,'muB sie’ vor allem

auf eine Gleichgestimmtheit der_Verwaltung han1rken.'

Es besteht als in géwisser Weise ein Austauschver-
. haltnls von Personen und Programmen1, das be1 der
Uberforderung in Sachentschezdungen dle Personalent—
_scheldungen ZUr Doméne der Vertretung2 macht._

)

1 Luhmann, Politische.Plaﬁﬁng} 5. 77,

- 65 -

E. Standortbestimmung des.Watheamtén zwischen Staat
und Stadt, Biirokratie und Politik

I. Sondersﬁeilung zwischen Staat und Stadt

Zur Ausfﬁhrung'staatlicher.Aufgaben,fﬁr die auf Gémein—
deebene keine gesonderte Verwaltungsbehorde besteht1
sind die Wahlbeamten zustandlg . Ihre Bindung’ an den
Staat 1st allerdings von unterschiedlicher St arke.

Zum Teil sind sie in dieser Eigenschaft ausschlieBlich
der Aufsichtsbehérde ﬁerantwortlichB, zum Teil der Ver-

tretungskﬁrpefschaft4' ba es sich lediglich um den Voll-

-.}zug staatllcherselts ‘bereits getroffener Entschaidungen

handelt, ist insoweit dle demclkratische Legitimation
der Wahlbeamten bedeutungslos, es kommt vielmehr auf

"die fachliche Eignung sowie auf Verwaltungserfahrung an,

was seinen Niederschlag insbesondere in den Vorschriften
dber die Béfﬁhigung uﬁd_dié Dauer der Amtszelt gefunden
hat5, Zum Ausgleich der Tendenz des Wahlbeamten, im
Konfliktfall‘zwischén'Kommune ﬁnd Staat sich mehr f£ir-

* die Kdrperschaft einzusetzen, der er seine Bestellung

verdankt, haben sich die Linder vor allem die diszipli-

naren'Befugnisse vqrbehalteﬁﬁ. Disse exrlangen jedoch

1'Pf11chtaufgaben ZUL Erfullung nach Weisung {§ 2 GO
BaWii, § 4 GO Hess, § 5 GO Nds, § 3 GO NwW, § 2 GO Rh Pf,

- §8 5, 6 GO Saar, § 2 GO S-H) im tibertragenen Wirkungs-—

" kreis (vgl. z.B. § 2 GO BaWl und Art. 6 GO Bay).

2 Vgl. etwa § 44 GO BaWil, § 62 GO Nds, § 59 GO Saar,
allerdings i. d. R. nur, soweit dabei kein Ermessens-
spielraum eingérduomt 1st, vgl.hierzu noch Kunze/Bron-
ner/Rehm, Anm. III 2 zu § 44.

3 §§ 49 abs. 4, 70 Abs. 3 GO S-H.
§§ 3, 47 Abs. 1, 116 GO NW.

L ST 5 Gdrg, ZBR 1958, S. 65 ff., 66; Meyer, S. 10 f.;’
. ’ . ’ L : PaEEermann ZBR 1968, 297 £f., 299; Trachternach, S. 186.

. B Dazu ausfithrlich Gorg, HKWP II, 5. 90-94,

2 Flirst, Kommunale Entscheidungsprozessé, §. 86
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ner im Extremfall Bedéutuhg'unq &ndern nichts daran,

dal der Wahlbeamte in erster Linie Kommunalbeamter ist.
II. Stellung im Schnittpunkt von 'Pclitik und Biirokratie-

Fir die P051tlon des Wahlbeamten erheblich charakteri-
stischer ist seine Stellung im Schnlttpunkt der poli-
tisch ausgerichteten Burgerschaft und dem biirokrati~

schen Verwaltungsapparat1 Da eine Zuordnung ‘zu den obenn.

genannten Begrlffen zumindest in CGrenzbereichen von den -
1m Einzelfall gebrauchten DeflnlthHEH abhangt sollen
diese vorab geklart werden. o

1. Definitionen
a) Blirokratie

Wird der Termlnus Biirokratie in der Umgangssprache
gewshnlich abwertend als Negativdefinition der
Beamtenschaft gebraucht +. 80 bedeutet er in der
5021a1w1ssenschaft e;nerseits'eine.ordnungsgemaﬁe
Verwaltung im Sinne eines korrekten Vollzugs poll-
tisch getroffener Entscheldungen, andererseits
‘wird sc dexr hlerarchlsch aufgebaute Apparat defi-
aiert, i. d. R.: besetzt mit Laufbahnbeamten, de-
ren Amtsfithrung nach abstrakten Regeln und in

der Anwenduﬁg genereller ﬁcrﬁén auf kbnkrete Félle
erfelgt. Diese Regelgebundenhelt zw1ngt den Beam—

ten zu einem hohen Maf an Glelchformlgkelt und
@ .

T G8r ZBR 1958, S. 65 ff ' 66-IWe or, 8. 11; Pa
Jds . . id r ; pper—
manp, EBR 1968, 297 £f,, 299, Trachternach, S. 186

2 gteinkemger, Klassische und politische Biirokratie,
. V. : . o

_57—.

guvexlasgigkeit, ohne "Ansehen der Person und
.dér pplitischen Zugehdrigkeit des zu Bescheiden-
den1. : :
ist die Forderung nach unparteiischer, bis zur
.Selbstverleugnuhg neutraler Amtsausﬁbuhg_zu ver—

‘Bur aufgrund dieser klass:i‘.schen2 Definition

' stehen. Verwirklichen 148t sie sich_allefdings
nuf im Rahmen def Vollzugsverwaltung, im gemeind-
lichen Bereich alsd nur in der segenannten Fremd-
verwaltung3 und der Auéfﬁhrung-der‘Besphlﬁsse dex
Vertretungskérperschaft, nicht jedoch in der

. planenden Verwaltung, die geréde nicht die Aus~

i fﬁlluné fremder'Vorgabeﬁv sondern die Entwicklung
eigener4 Programme'Zum Inhalt hat. Im folgenden
wird mit Blirokratie nicht die formelle Zugehorlg-
keit zum beamteten Verwaltungsapparat der Stadt
~bezeichnet, sondern nach der oben gegebenen Defi-
nition darauf abgestellt, ob lediglich eine Exe—
kution von Regelvorgaben erfolgt oder eigene -
Entscheidungen getroffen werden. ’

" b) Politik, Kommunalpolitik, Parteipolifik

Der lan;jéhrige Streii_:‘5 daium,-qb auf Gemeinde-
ebene Gberhaupt Politik gemacht wird, verdeutlicht
die Schw1erlgke1t, den Begriff zu definieren. Auch
wenn ein allgemelner Konsens darviiber besteht daf

Téschner, in: Ev. Staatélexikdn, 5. 238 Fritz Mor—
stein Marx, Einfiihrung in dle Burokratle, S. 28.

M-S v.

3 Wolff/Bachof II, § 87 11 4. )
4 Die allerdings wenigstens theoretlsch vom Rat nach

gedndert werden konnen.

Vgl. Peters, HKWP I, S.. 6 Ziebill, Politische Parteien
‘und kommunale Selbstverwaltung, 8. 62 £.; Trachternach,

Parteien in. der. kommunalien Selbstverwaltung, S. 55 ff.;
Lintz, Die politischen Parteien im Bereich- der kommu-
nalen Selbstverwaltung, S. 48 ff.
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unter Politik die Leitung odef_dié'Beeinfiﬁssﬁng
der Leitung eines Gemeinwesens1 zu verstehen sgej,
so bezieht sich diese Einigqung Uber eine Teillefi-
nition2 zundchst nur auf den Staat}fnich£.aber-
auf. die Gemeinde. Dex kommunalen Willenébildung
wurde z. T..eine andere Qualitit beigeméséén: "Es
fehlt ihr somit auf Gemeindeébene die Weite und
Abstraktion, Qie sie erst zu einer wirklich ?oliQI
tischen'maﬁhtﬁa. Auch das Bundesverfassungsge-

- richt hielt zun#chst kommuﬂalé Fragen. fiir unpali-
tisch, weil sie nicht "grundsitzlich weltanschau-
licher Natui:“4 seien. In zwei spéterén.Enfséhéi-
dungeﬁS_erkennt eé, die Kommunalwéhlen 5eien'heute
zum'groBen_Teil auch politischer .Natur", bezeich-
net aber die Parteien auf.Gémeindeebeﬂé noch als .
"soziqlogisches Faktum". Danach erst bewertété
dai Bundesverfassungsgeridht6 die Arbeit der Ge-
meindevertreter als "EChte:politiScHé.Tﬁtigkeit“,

-jedech mit der Einschrinkung, daﬂ‘dort-keine "gros-

se" Politik betrieben, sondern im wegentlichen ver-

-

5 BVerfGE 6, 84 ££., 96; 6, 367 ££.; 373.

Bessdn[ in: Ev. Staatslexikon, §. TBSS,Hre.Sp;} Max .
Weber, Politik als Beruf, s. 7. g '

Eine eindeutige und den wverschiedenen Gégenstanden'ge—'
recht werdende Begriffsbestimmung von. Politik ist

heute weder ‘von der wissenschaftlichen Theorie, nech
von der Praxis des Handelns her zu gebern (Besson, in:
Ev. Staatslexikon, S. 1855 1i.Sp.), fiir die Gemeinde-
ebene vgl. Grauhan, Politische Verwaltung, S. 17 £f.;
Lintz, 2¥ ££., 11%1," 114 .ff.; Ziebill," S. 62 T

Trachternach, 3. 58, setzt sich mit dieger Ruffassung
k?itisch auseinander, ebenso Grauhan, AfK 1965, 89;
Lintz, S. 49, stelit fest, "dal nur Fragen grundsdtz-
licher Art politisch sind™, ) : L

BVerfGE 2, 1 ff., 76.

BYerfGE 7, 155 ££., 167
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verwaltet werden. ScheunérI sieht den Unterschied.
sur staatlichen Politik darin, da8 sich die Kom-~
munalpoiitik“in einem vorgegebensn Rahmen abspiele.

 Hieraus und aus der Vérpfiightﬁng,-in ihrem Be-
stand uhd ihren Einrichtﬁngen.fﬁr alle Biirger da
zu séih, folgert er, ihr sei ein bestimmtes MaB

" an Unpérteilichkeit, Neutralitit und tiber die Par-
téigrénzen hihausgéhender Sachorientierung aufge-
geben. Zweifellos besteht der wesentliche Unter-
schied zwischen einer. kommunalen Vertretungskdr-
perschaft und einem staatlichen Parlament darin,
dad erstere_keing Gesetze_beschlieﬁt, sondern 5
ihre Entscheidungen im Rahmen der Ggsetze trifft®.
Zur Frage; 6b.die Tﬁtigkeit der Geﬁeindevertretung
politischer Natur ist, 148t sich hieraus jedoch
nichts ableiten. Denn auch auf staatlicher Ebene
wird nicht nur im Parlament, sondern gerade auch
auf seiten der Regierung Politik gemacht. DaB in
Regierungshandlungen oftmals “"groBe Politik® ge-
sehen werden muf, obwohl auch sie nur im Rahmen

. der Gesetze vorgenommen werden, diirfte ernstlich
nifgends in Zwéifei gezogen'werden,
Auchk das Argument, das kemmunale EntScheidungsfeld,
aié Daseinévorsorée;'erfordere'anders als die
Gegenst&hde staatlicher Politik ein bestimmtes Mab
an Unparteilichkeit, erweist_sich als nicht stich-

1 AfK 1973, 1 ££.

2

Gemeinsamkeiten zwischen Gemeinderat einerseits und
Bundes- bzw. Landtag andererseits bestehen darin, daB
alle als Volksvertretungen nach gleichen Wahlrechts-
grunﬁsétzeﬁ'gewéhit werden. Zu den Unterschieden im
einzelnen Wurzel, Gemeinderat als Parlament?, passim.



haltig. Als dehkﬁotwéndigé Folge.dieser Angicht
miiBte man die Kompetenz zur Entsdheidﬁng dieser
.angehlich pelitisch 1rrelevanten Fragen den ge-

1_ wihlten Volksvertretern, d R. fachlichen Laien,
entziehen und Sachverstandlgen zuwe:.sen‘l Die

i gefcrderte "Sachentscheldung“ enthalt jedoch nlcht
nur fachliche, sondern auch politische Elemente2
die durchaus grundsétzlichef und“weltanschaulichef
Art sein konnen. Erstere ergeben-sich aus den Ge-
setz, aus technischen Efkenntniésen usw. und sing
den Fachbeamten bekannt die an der Vorbere;tung
der Beschliisse mlthrken._Rlchtung und Ziel eines
Vorhabens orientiersn sich an'politisdhén Ma8sti-
ben. Peters® weist séharf'pointiert'éuf die Ur-
‘sachen hln weshalb das POlltlSChe Element der
Sachentscheldung 50 hauflg geleugnet wird: “"Die
Tatsache, daf der Fachbeamte 513 oft als selﬁsﬁ-'
verstidndlich voraussetzt ‘oder seine eigene poll*
tische Auffassung unbewuﬁt unterstellt ‘mag diesen -
Standpunkt verdunkeln, schafft ihn aber nicht aus
der Welt". Derxr ﬁmstaﬁd, daf auch_kommunale Ent-
scheidungen grundsatzligher und und weltanschau-
‘licher Art sein kSnnen, ﬁird leicht vérdéckt durch
einen Vorgang, dex. auch auf staatllcher Ebene z1

" beobachten ist’ und als Entpolitisierung. des Prlmar—
bereichs und Politisierung der Sekundarberelche

1 Leibholz, Strukturprobleme, S. 322, hilt diese Konse-
quenz offenbar filir alle Entscheldungen geboten, die
nicht grundsatzllcher Art sind.

2 peters, HKWP I, S. 6; Lintz, S. 111, der dies aber

‘auch nur mit Elnschrankungen geiten L1iBt: Trachter~
nach, S. 89. .

3 HEWP I, 8. 6. . s

R T

umsohrleben w1rd1 ﬁber die Globalziele wie

" gicherheit {(scziale wie auch mllltarlsche),
Frelhelt, Demokratle, Beseltlgung von Arbeits-
losigkeit und Inflation herrscht auf staatlicher
Ebene ebenso Elnlgkelt wie im kommunalen Berelch
iiber Verbesserung der Infrastruktur, etwa Ldsung
der'Vérkehrsprﬁbleme,'Sﬁadtsanierung, Erwgite—
rung des kulturellen Angebotsz. Da sich aber
schon’ aus flnan21ellen Giiinden nicht alle Zielé
neben61nander verw1rkllchen lassen, vielfach
‘eine MaSnahme nur auf Kosten der anderen durchge- -
£fihrt werden kann, verlagert sach der polltlsche
Kenflikt, der durchaus 1deolog15cher Art sein
kann, aber er ldést sich nicht ‘auf . So kann etwa
in elner Stadt entweder ein neues Theater oder
ein Schw;mmbad errichtet werden, die’ aus wirtschaft-
lichen und arbeltsmarktpolltlschen Griinden not—'
wendige Industrieansiedlung kanh in nicht iber—
bruckbarem Wlderspruch zii den Zielen der Umwelt-
schutzplanung stehenB. Hat das letztgenannte Bei-
spiel schon eine idéoldgische Komponente, wird
der EinfluB'uhherschiedlicher Grundwerte bei
folgendem Paradlgma deutlich: Die’ ?r1vat151erung4
stadtlscher Dlenstlelstungsbetrlebe wie Mullab—

Grauhan, Politische Verwaltung, S. 18, 30..
> Forsthoff, S. 51,'fﬁhrt "die. Entideclogisierung des

modernen Staats" u.a. darauf zuriick, daB sich die

. Parteien in Ermangelung grundsdtzlicher: Ziele in

starkem MaBe der Perscnalpolitik zuwenden.

3 Neuf’er, §.. 90 . Ef..,. sxeht den Unweltschutz nlcht nur

als technisches und wirtschaftliches, sondern auch
als gesellschaftspolltlsches ‘Problem..

Die KpBl 1978, 98. 293 bezeichnen das Thema Privati-
51erung als kommunal—polltlschen Dauerbrenner.
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fuhr, StraBenrelnlgung, u. U.“soéar Theater! ist
ebensowenlg ausschlleBllch nach "fachlichen” Ge-
51¢htspunkten zu beurtellen, wie die Erage, oh .
bei.der“stédfiSchenlVérkehrspianung dem &ffent-
iichen Nahverkehr oder dem Individualverkehr

der Vorrang .einzuriumen ist2. hier finde£ eine
_Auswahl von alternatlven Handlungsmogllchkelten
statt, die eine wertorlentlerte, subjektive Wil-
lensentscheldung voraussetzt. Dieses Kriterium
vervollstindigt den eingangs‘éitierten Satz:
"Politik ist die Leitung oder-Beeinflussﬁng_der
Leitung eines Gemeihwééené zur Definition des
hier gebrauchten ?olltlkbegrlffs. Danach 13Bt

sich weder die These vom unpolitischen Charakter
kommunaler Entscheidungen halten noch ein Unter—
schied zwxschen Kommunalpolltlk und “eigentllcher“-
oder "hoher” PDlltlk rechtfertlgen.

We1terh1n w1rd dlfferen21ert ZW1schen Politik bzw.

Kommunalpolltlk und- Partelpoln.tlk3 auf Gemelnde~

epene. Eine begrlffllche Trennung ist nicht leicht,
.. da beide - wenn auch mit. gegensatzllchem Inhalt -
teilweise synonym gebraucht werden. Obwohl eine .

Deflnltlon der Partelpolltlk im Gegensatz oder.

zur Abgrenzung der’ Polltlk oder Kommunaipolltlk

1 Die Prlvatlslerung von Theatern ware 51cher noch von
-gtdrkerer gesellschaftspolitischer Brisanz; aufgrund’
der groBen Unterschiede der Spielpline der bestehen-
den Privattheater ist ein Vergleich in wirtschaftlicher.
Hinsicht jedoch kaim m&glich, wie die (vertrauliche)
Untersuchung eines Reglerungspr351denten aus dem- Jah—.
re 1975 ergab, .

2 Pfizer, Kommunalpolltlk S. 116 £

o o S
3" ziebill, S._62- Llntz,_s. 47, Fn. 12: -"Politisch darf
aber nicht mit partelpolltlsch verwechselt werden".

e 730 -

nicht gegeben ﬁird,_ist ihre Bewertung durch-
gehend negat1v1. Parteipolitiksgilt als sach- und
ortsfremdz. Mangels Welterer Kriterien muB P&rtEL“
politik als Politik unter Mitwirkung von Partelen
begrlffen werdens. Sle wird auf Gemeindeebene
teils £ir ganzllch unzulassxg gehalten,.te;ls_
f{ir zulissig nur bel_der:Beuxteilung solcher Fra-
gen, bei_&erén Entscheidung -sich die bewahrenden,
konservativen Gruppen und auf Verdnderung dringen-
de, progreésivé Krifte gegeniiberstehen "und sich
von weltanschaulichen tberzeugungen leiteﬁ lassen”
Der Begrlff Partelpolltlk wird dann in gleichem
"Sinne gebraucht wie. die “hohe" oder "eigentliche”
Politik.. Ziébill halt es’ demgem#s fir ganz natir-
lich,‘daﬁ.sich partéipolitische Meinungsverschie-
dehheiten dieéer Art ‘in der gchul~, Kultur-, Wirt-
'schafts; und Soéialpolitik.ergehen, bezeichnet

es aber auch_als Tatsache;ﬂdaﬂ eg auf dem Gebiet
&ér Fihanz_politik,-der Verkehrspolitik oder der,
-Stadtplanung ﬁicht'um parteipolitische Gruhdsa;Zf
frageh gehﬁ.'Die vorgenommene'Aufteilung'erSCheint

Vgl Peters, HBEWP I, 5. ?3, der so die Meinung der
freien WARlergruppen, der sog. Rathausparteien zitlert.
Die Forderunyg nach Einschrankung des pParteieinflusses
betonen_Forsthoff, 5. 536- Llntz, 5. 23, 29; Ginnen-
wein, 8. 252. :

K&ttgen, Krise, S. 31 £, 50, halt dle Parteien £ur
nctwendlg kommunalfremd.

‘auch. in dem Kapltel “Partelpolltik und Kommunalpolltli"
'verzlchtet Zleblll {s. 62} auf eine Definition. =

Nach Forsthoff, 5. 536, 1st nlcht die politische Wll—
lensbiidung,. sondern die sachgerechte Erledigung der

- drtlichen’ Verwaltungsobllegenhelten aie Aufgabe der -
'kommunalen Organe.

Ziebill, S. 65._
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indes willktrlich, pas in dex.Verkehrspolitik _
" z. B, bei der Fragé,'ob'dem Bffentlichen.Nahver—
kehr oder dem Ind1V1dualverkehr der Vorrang ein=
zurdumen 1st, Grundsat29031tlonen auf91nandertre£~
fen kcnnen,_wurde oben berelts angedeutet1 Im
{ibrigen l#Bt sich die Stadtplanung nicht allein
nach baufachlichen Krlterlen durchfuhrenz, sie
greift vielmehr stark ber auf die. Geblete der
-Bozial~ und ertschaftspolltlk dle nach Ziebills
eligener Argumentatlon part91polltlscher Beurtei-
: lung zugangllch sein sollen. Erkennt man aber an,
-daB zumindest die Entsche1dungen des Rates im
' Wege eines. demokratlschen Wlllensblldungsprozes—.
ses gefunden werdenl_wobel die Art ‘der Ausfuhrung
'ﬁbn‘fachlichen,_Ziel und Richtung aber wvon poli-
tischen MaBst#ben bestimmt werden, muB man auch

den zur Vermlttlung der demckratischen Entschelw

dungen berufenen Instltutlonen maBgebllchen Ante;l.

daran - zubilligen. Dle 1nst1tutlonellen Interpre-
ten .und Vermlttler der Interessen. aber 31nd gem.
Art. 21 GG die Parteien. Art. 21 3bs. 1’ bietet
keinen Anhaltspunkp dafur, daB dle M;tw1rkung der

1

2

Vgl. hierzu ebenfalls Llnder, Nahverkehrsplanung und -
stidtische Lebensbedingungen, S.. 212 £f..

Zu den gesellschaftsnolltlschen Problemen des Stadte~
baus. und. der Stadtentw;cklungsplanung vgl. Neuffer,

&, 119 £f.; H.-J. Vogel, 12 Jahre Oberbiitgerrneister
von Munchen, 2 Jahre Bundesstadtebaumlnlster.'"Dle .
Krise der Sti#dte ist die Krise der tkonomischen Stadt.
Sie besteht darin, daB auch in.unseren Stidten die
Zuwachsxate das ausschlaggebende Entscheldungskrlte-w
rium darstellt... Wer sie meistern will, mu8 -das
tkonomische Prinzip in seine $chranken welisen, muf

dem Primat der POlltlk untercrdnen und dafiir:sordgen,
dall 'es nicht herrscht, gondern dient" (zit.. nach Woll=
mann, Stidtebaurecht und privates Eigentum, 5. 183).
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Parteien b31 der politischen Wlllensblldung nur
:auf Fragen von grundsidtzlich weltanschaullcher
JArt zu beschranken hat Es ist vielmehr ihre Auf-

'  gabe, auf. allen Gebleten des Hffentlichen Lebens_
':ElnfluB zu nehmen auf die &ffentliche M91nung.
. Da dlESe nicht nuxr zu weltanschaullchen Fragen

-kontrovers 1st, "1i8t sich die Behandlung von
.Sachfragen von der Stellungnahme zu pOIltlSChen
.Grundsatzfragen_und damit auch von ‘parteipoli-

tiééher Afgumentatidn nicht losldsgen. In einer

parlamentarlschen Demokratie ist Politik daher
zwangslauflg auch Partelpolltlk"l. Diese An51cht
findet. auch in Art. 28.GG ihre Stiitze. Es wire

. widersinnig, die Hauptgemeindeordgane durch Volks—

“wahlen, diese polltlschsten aller demokratlschen
'Entscheldungen, bestellen zu lassen, wenn der In-

halt ihrer spiteren Arbeit unpolitischer Art wire”.

2. Zuérdnung'dés-Wahlbeamﬁeh

Te;lt man die Stadtverwaltung 1m weiteren Sinne 1n
einen. polltlschen und einen burokratlschen BeIELCh
e1n, 50 ist strlttlg, ob das Beamtenrecht unter
Zuruckdrangung der’ poiltlschen Elemente seine Stel-
lung bestlmmt4 ‘oder: der Wahlbeamte vor allem Kommunal—

So dexr - bayer;sche Mlnlsterpra51dent Alfons Gogg
in seiner “Antrittsrede als Prisident des Bundesrates

Cam 1. Dezember 1972 (sitddeutsche Zeitung vom 2. /3.
: Dezember 1972} .

2 Trachternach, s. 72. )
3 BVerfGE:7, 1553 ff.,_164; Gﬁrg{ %ZBR 1958, 65 Ef., 66;

Pappermann, ZBR 1968 297 ££., 298, 299,

Schneide¥, ZBR 1958, 78; ahnllch auch Gorg, *7ER 1958,
€5 Ef., 66.
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- politiker und Bedmter nur der Forn nach 1st1 Ih den
Beamtengesetzen ist dle Stellung des Wahlbeamten
nicht im Slnne eines pGlltlSChEn Beamten2 geregelt._

Er kann also nicht vor aAblauf selner befrlsteten

C BAmtszeit abberufen werden, auch.wgnn er nicht das
Vertrauen der Mehrheit in der Veftfetuﬁgskafperschaft
genieBt. Hieran &dndert auch die Abwahlmogllchkelt

in den L&ndern Bremen3, Hessen4 Rhelnland Pfalz

und im Saarland6 nlchts7
eine- Beendlgung der Amtszeit nicht schon, wenn der
Wahlbeamte das Vertrauen der Mehrhelt in der Vertre-
tung verloren hat, sondern erst, wenn’ er ‘sich von’

mlng?%Eggs 2/3 der Volksvertreter entfremdet hat.
Buch wenn - wie bel jeder Wahl - ausschlleBllch poll-
tische Griinde hlerfur maBgebend seln konnena, ist

- die Abwahl nur als ultima ratic einer Konfliktl&sung
fur_den Fall zu sehen( daB jede brauchbare Basis auch
zu einer quaiifiziérten Mindefheit-in derﬂVéitretung

geschwunden-istg._Keiﬁeéwegs sichert aber die Abwahl-

ey

~N o e W

Elsner, HEWP I, S 311' Frey, Kommunale Demokratle
und Ratsfraktion, Dem. Gem. 1975, .357; Filirst, Kommuna—
le: Entscheidungsprozesse, S. 239; laux; sStTg. 1977,

251 ££f., beantwortet die Fra e ) 3 i—
23 I ge,.cb. der Wahlbeamte Poli-
tiker sei: "Rechtlich nicht, faktisch-ja"j Schleberger}-

StTg. 1277, 631, hilt die Institution de
¥ =1 Be1 -
ten fiir ein _"komrnunales RKuriosum"”. geordne :

Zur Definition des 'politischen Beamten .
vgl. Ule -
amtenrecht, Rdn, 2 zu. § 31 ERRG. J ) Be

§ 41, verf. Brhv.

§ 75,'Go Hess.

§ 55, GO RhPf.

§ 58, KS VG Saar. Co
™~

Juncker, DOD 1974, 23 ff., 25, mE1nt allerélngs, mit
der Abwahlmogllchkelt habe der Landesgesetzgeber auch'
eine neue Art won Beamtenverhéltnls geschaffen.

?cﬁie@gES Anm. V zu § 76; Hofmann/Beth/Drelbus, Anm.

. Zu den Konsequenzen in der Praxis, 1nsbesondere zZur

Seltenheit der Abwahlfill
waltung, : 271. e, Grauhan, Polltlsche Ver— :

Dleses Instltut ermogllcht

miglichkeit ‘eine Glelchgestlmmthelt im Slnne des
§ 31 Abs. 1 BRRG zw1schen der Ratsmehrhelt und den

-Wahlbeamten. Diesem Zweck dlent auch dle Beschrankung

15 Eim e e AT

dexr Amtszelt auf 6-12 Jahre nicht. Das folgt zam

“einen daraus, daB die Amtszeiten die Wahlperloden

der Reprasentatlvkorperschaften uberdauern und damit

_grundsatzllche Konfllkte ‘zwischen Wahlbeamten und

einer inzwischen neugewdhlten Mehrheit im Rat nicht
vérhindern1; Zum anderen_éus éem vergleich mit den
ehrenamtlichen. Wéhlbeamten in den Magistratenz.
Deren Stellung ist in zweifacher Welse an dle Stim~
menverhiltnisse in der Vertretungskorperschaft ge-
bunden. - Zum einen spiegeln sie die Sltzvertellung
dort wieder, zum anderen werden.sie nur fiir eine
Wahlperiode bestellt Daj die hauptamtllchen Wahlbe-
amten. in diesen Verhaltnlsausglelch nicht mit einbe-
zogen werden3, ist ein Zeichen. flir die pOlltlSCh
heutrale Konzeptlon4 der Stellung der’ berufsmidfigen
Mitglieder der Verwaltungsspitze: Auch v. Stein hatte
‘nicht etwa mlt "Riicksicht auf politische Funktionen
der Syndici’ und gelehrten gtadtrite deren Amtszeit

~auf 12 Jahre festgelegt, sondern weil die lebenslang—

angestellten Inhaber von Ratsstellen oft ldssig

waren und mangelhafte Lelstungen erbrachten und

1 vgl. zu. Situation in Frankfurt nach der Kommunalwahl

1977, F.AZ. . 2. August 1977. 8. 7, "stadtparlament
gegen Stadtreglerung )

Zu’ dén.. gerlngfuglgen Unterschleden unter den Magistrats-

verfassungen Storsberg, Die Magistratsverfassung in
der kommunalen Praxis, KW.1978, 187 ££., 188.

Diesen Vorschlag machte die hessische CDU—Landtags—

- fyaktion ‘in ihrem’ Inltlatlvantrag vom 7. Dezember 1971/
LT Drucks. VII/Nr. 1068): ’

Nicht nur in den Lihdern der’ sog. Norddt. Ratsverfas-—
sung ist die parteipolitische’ Isclierung miBlungen,
vgl. Wolff/Bachof 11, § 87 I E. _



V. ‘Stein sich durch die erforderllche Wlederwahl
einen Lelstungsanrelz versprach . Die Bedeutung der
Besteliung auf Zeit hat slch indes 1nsbesandere un-

ter der Geltung des- Grundgesetzes insoweit verandert,

als in dem Institut Von_Wahl und Wlederwahl nicht’
mehr in erster Linie eife Gewihrleistung der fach-
iichen Geeignetheit und einnﬁnreiz gur Leistung, .
sondern ein Akt politiséher Wiliensbiidung'gesehen
wird, der dem Wahlbeamten demokratische Legxtlmation

vermitteln soll2 Da trotz der langen Amtszeiten

~ aber fir die. (elnfache} ‘Mehrheit in der VertretungSw i
k&rperschaft keine Mbgllchkeit zu vorzeltlger Abbe—_g'-

rufung besteht uberw1egﬁ vom - Status her das buro-

T T et ¥ e Tt T

Ausgehend von dieser weitgehend unpolltlsch ausge—
stalteten Anlage seines statusmaﬁlgen Amtes wird
zum Teil die Forderung erhoben , der Wahlbeamte habe

PartElpOlltlsch blS Zur Selhstverleugnung objektiv
mund neutral 22U se'n, Nur so konne verhlndert werden,

dad "die Willensbildung des demokratlsch 1eg1t1m1ex-

ten Parlaments im Vollzug verfalscht una das Sp1e1
der POlltlSChEn Krafte von der Volksvertretung in
die unkontrolllerbare Niederungen der Verwaltung ver—
'lagert“s werde. Diese Forderung ist allerdings nur

Gorg, HKWP IZ, S.°85. AT
2 BVerfGE 7, 155 .£f., 167, 168; 38, 258.£f., 271.

3 Schleherger, Der Belgeordnete. ein kommunale Kurlo—

sum?, StTg. 1977, 631; Laux, StTg. 1977, 251.
4 ¥liilber, Kommunalpolitik, S. 3; Neuffer, S. 171,
5 Lintz, 8. 131/132. L g

4 . D . : - 2
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_.befechtigt und auch nur érfiillbar, wenn - das er-

gibt 51ch auch aus der 21t1erten Begriindung - die
Tatigkeit auf den Vollzug von Entscheldungen des

' Vertretungsorgans beschrinkt bleibt. Folgerlchtlg.
"~ 'kann also politische Enthaltsamkeit von den

Wahlbeamten nur verlangen, wer deren Kompetenz zu
polltxschen Entscheidungen leugnet Ledlgllch voll-
ziehende Funktlon hat der Geme1ndevorstand hei der
Erledlgung von Aufgaben im ubertragenden Wirkungs-
kreis bzw.-Pfllchtaufgaben nach Weisung. Insoweit

" stenht er nicht zwischen der politisch ausgerichteten

vertretungsksérperschaft und dem blirokratischen Ver-
waltungsapparat, sondern’ im Schnlttpunkt zwischen
Staat und Stadt

Wle oben berelts versucht wurde nachzuwelsen, wer-
den die keommunalen Grundentscheldungen aber von der
Vertretungskorperschaft und de :

: gemelnsam getroffen Auch wer sich nicht der extre—

men An51cht anschlleﬁt, die Verwaltung treffe in
Wahrheit dle Entscheldungen und die Vertretung rati-
fiziere sie ledlgllch3, muf zugestehen,_daﬁ gich die
Wlllensblldung auf sexten der - Verwaltungsspitze
nicht ledlgllch auf Verwaltungsentscheldungen im Sin-

ne von. Ermessensausubung im Rahmen der laufenden

Gérg, ZBR 1958, 65 ££., 66; Pappermann, ZBR 1968,
297 ££.,- 298, S o

2 Vgl. D. CIV. .
3 Berkemeler, Das kommunale Sche1nparlament, ZfParlF

_1972, 202 ff.
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Geschifte be'sdhr‘e‘mkt1 Da insbesondere durch den
starken faktlschen ElnfluB auf die BeschluBfassung
in der Vertretung ‘auch in der VerwaltungssPltze
politische Wlllensbxldung stattfindet, ist der
Parteieneinflul auf deren Mitglieder legitim.

Die .in den Gemeiﬁdeverfassungen unterschiedlich ge-

regelte Stellung der Wahlbeamten:innerhély'der.Ver—_

waltungsspitze gibt EnlaB zu der Frage, ob hiﬁsichﬁ—
lich politischer Entscheidungszusfahdigkeit zwischen
den Hauptverwaltungsbeamten und den pezsrnenten zu K
differenzieren lst2 ' '

Es wird die Auffassung vertreten, die polltlsche Ent~
scheldung falle allein belm Oberburgerme1ster bzw.
beim Oberstadtdirektor wihrend die Dezernenten ledig-~

3

lich als fachliche Beamte fungierten . Eine'solche_

Konstellatlon wire ohnehin nur in monokratlsch orga-

nlslerten Vérwaltungen mogllch in denen der Verwal—

tungschef ein weltgehendes Welsungsrecht 1nne hat.
Unter der. Maglstrats- und Stadtvorstandsverfassung
i haben die Dezernenten sogar die’ Mogllchkelt, 1m

Kolleglum den Verwaltungslelter zZu uberstlmmen Aber B

"1 BVerfGE 7, 155 f£., 167: 38, 258 ££., 271.

-8 -

auch in mongkratisch organisierten Verwaltungen

" ist der Hauptverwaltungsbeamte nicht in der Lage,

- die Vlelﬁahl der zu freffenden Entsche1dungen selbst

'zu bewaltlgen. Auch dort fallen de facto Kolleglal—
entscheldungen ; wenn nicht der gerade zustandlge
Dezernent selbst entscheldet Ein Grund die Tatlg—

atz zu der d

Zusammenfaésen& 158t 'sich aléé sagen, das die Wahlbe-
amten . zwar die typlschen Funktionen der scg. poll—'
tlschen Beamten wahrnehmen und zu - -Recht auch hiufig
mlt,Reglerungsmltglledern vergli;hen werden, ihr
beamtenféchtliche: Statiis aber eher im Sinne partei-
pdlitiScher Neutfalitét géreéelt isgt, wenn auch
entgeqén der ursgfﬁhglichen Konzeption'die Bestel-
lung durch Wahl nach pOlltlSChEﬂ Gegichtspunkten er-
folgt. Dennoch besteht anqulchts ihrer funkticnalen
Stellung in der inneren Gemelndeverfassung Hicht
Jdie Mogllchkelt die partelpolltlschen Akzente auszu-

schlleBen Dies wurde zwar der beamtenrechtllchen

Selte Jihrer Stellung entsprechen, aber Am 'Wider—

spruch Zu Art 21 Abs. 1 GG stehen, der den. polltl-

schen Partelen dofé,xwo pblltlsche Wlllensblldung

2 Nach dem Reformvorschlag von Borehmann, Reformprobleme, . . . L d
5. 96, sollte allein die Stellung des Hauptverwaltungs-— : v
beamten politisch ausgestaltet werden, die Entschei- . : o
dungsbefugnis der ibrigen Wahlbeamten mittels Welsungs~
gebundenhelt elngeschrankt werden. :

stattfindet, Mlthrkung garantiert.

1 Wolffs#Bachof II, § 87 II 2b: "in gr&feren und erst
recht in grofien {Gemeinden} bedarf -es dazu (zur Vor-
bereitung der Vertretungsbeschliisse). eines kollegia-

. len Geémeindevorstandes oder eines praeter legem
gébildeten Kcllegiums des Gemeindevorstehers mit . sei-
nem Beigeordneten®.

P ) e . _ . . .

3 Kluber, Kommunalpolltlk 5. .124: "Dle polltlsche Ent- . o s
scheidung und Verantwortung... bleibt in vollem Umfang
beim Blirgermeister. Sein Team liefert 1hm nur &1@
Grundlagen".
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F. Die Umsetzung Vbn Wahlbeamten
I. Begriffliches

Die Anderung des Aufgabénbereidhs - Umsetzung - kann
sowohl durch eine ‘andere Zuordnung von Xmtern auf
Dezernatei, durch Aufspaltung eines Dezernatsz_odér
durch_ einen Austausch von DezernatenS ohne deren
sachllche Anderung erfolgen Der Grund flir . Umsetzungen
ist teils personllcher teils organlsatorlscher5

teils auch polJ.tJ.scher6 Natur. Von dem verwandten Be-

griff der VersetZUng 1st die Umsetzung mlt Hllfe des

fiir die Versetzung wesentlichen Elements des Behbrden—

und Dlenstherrnwechsels abzugrenzen? Unabhanglg von. -

" weiteren Voraussetzungen lst ‘also 1nnerhalb einer
. Staétverwaltung eine Versetzung nlcht mbglich. Trotz
der oft schwerw;egenden Folgen8 fiir dle Funktlonalltat
der Verwaltung ist eine gesetzllche_Regelung b;sher
:_weder in den Beamten- noch:iﬁ den Komﬁunalgéset;en:.
erfolgt. Sowchl die Frage nach &en:VdraﬁssetZungen.
als auch nach der'Justitia;ifét von ‘Umsetzungen muB
9

trotz zahlreicher-gerichtlicher Entscheidungen ind

—_

Vgl. z.B. VG Braunschweig, BeschluB vom 9,'Mai 1975
- 1D 28/75 -.

2 vgl. vG. Gelsenklrchen, Urteil VO 28 Oktober 1960
-1 K 312/59 -.-

-

'3 Vgl. VG-MunSter,:ZBR 1973, 344; 345; 73, 219.
OVG' Miinster, DOV 1958, 623. _ T
5 Wie insbesondere infolge der kemmunalen Neugliede-

rungr vgl . Buhren, Die Umsetzung, ZBR 1975 205. -
6 VG Minster, ZBR 1973, 344, 345. o

7 Worzfeld, Véréetzﬁng und’ versetzungsihnl fche Maf- .
nahmen, S. 29; Biihren, ZBR 1975, 205 Schdtz, Ver—
setzung, DOD- 1957, 23 £f,, 24.._ :

8 Zu den Relbungsverlusten vgl. dle Situation nach der
Kommunalwahl 1977 in Frankfurt, F.A.Z. vom-Z. August
1977, 8. 7, mit einem HanElS auf eine &dhnliche Lage
in StELBhElm. - .

"9 Wie Fn 1-4 sowie BVerwG ZBR 1975, 51'f; 1975,'53 E;
1975, 226 ff. : : I

‘rechtlichen und fuﬁktionelien Sinne untgrschieden
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umfangreichen Schrifttums' als nicht geklirt ange-

. sehen werden.

II. Voraussetziingen

Grundsidtzlich aﬁsgéschlosseﬁ ist die Entziehung bis-
herlger und die Zuweisung neuer Aufgaben nur, wenn der
Beamte ein. Recht auf Beibehaltung seines Amtes hat.

Dabei wird allgemein zwischen den Amtern im statug-

1. Begriff des ‘Amtes im statusrechtlichen und funk-

.tlonellen Slnne

Das Amt im statusrechtllchen Slnne, verliehen durch
Ernennung und gekennzelchnet durch ein Besoldungsge-
" setz oder durch besondere Anordnung bestimmte Amts-
bezeichnung, {st fiir den Rechfsstand des Beamten '
maBgebend’. Hiermit "steht und £4llt" seine Rechts-

stellung4.

Das. Amt im funktionellen Sinne w1rd welter aufge~
glleéert in elnen abstrakten und einen konkreten Be-

1 Buhren, Die Umsetzung, ZBR 1975, 205 ££, 207, stellt
den Streitstand gzur Umsetzung von Laufbahnbeamten
dar und stellt fest, "dab in Hinblick auf den durch
Art. 19 Abs. 4 GG gefordarten Schutz der gesamten
Individualsphire der bisherige Standpunkt der Gexich-
te und iiberwiegenden Literatur eine grundlegende
Uberprifung bedarf". Menger,; Frobleme des. verwaltungs-—
gerichtlichen Rechtsschutzes bei der Umgetzung eines

" Beamten, Verw. Arch. 1977, 179, deutet nach einer
kritischen aAnalyse der Rechtsprechung Lésungen an.

Vgl. weiterhin Paetzold, Der Réchtsschutz im kesonde-

ren Gewaltverhiltnis, DVBL 1974 454 ff.

2 BVerwGE 40, 104 £f, 107; BVerWG ZBR 1975, 226.

.3 BVerwG ZBR_%QGS,_ZiS Hegemann, Zum Begrlff des Am-—
tes im Beamtenrecht, ZBR 1960, 137.

4 Feindt,  Zum Recht des Beamten am Beamtenverhiltnis
" -und am Amt, DUV 1972, t86 ff, 188. : :
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reich, Das abstrakte Amt im fﬁnktionellen Sinne meint
" den generellen Aufgabenkrexs, der . der laufbahnmaBlgen

Dienststelliung, also .Seinem statusrechtllchen Amt ent-
' spr:.cht1 Das’ konkrete Amt besteht® aus’ dem speziellen -

Tatlgke1tsbere1ch der dem Beamten ‘durch Geschaftsver-

) tellung, Bestellung oder Beauftragung 1m Elnzelfall zu- _;

gew1esen w:.rd2 Eine strikte Trennung vom Amt im status-
"rechtllchen und funktlonellen Slnne ist nur dort mog—
~lich, wo ein Status mit - verschledenartlgen Funktlonen'
vereinbarx ist. Das ist be1 Laufbahnbeamten in aller’
Regel der Fall. Elnen Reglerungsrat 1m Dlenste des’
‘Landes oder einer Stadt z.B. steht der Zugang zu elner :
Reihe moglicher - Dlenstposten offen Er wird ermannt -
als Beamter fiir die Laufbahn des, h&heren Dlenstes,
ohne - daB sich damit 1rgende;ne Vcrentscheldung £ir spa—
.tere Aufgabengeblete verbinden. Auch dle D1enstheze1ch—
nung glbt hleruber keinen AufschluB '

Elne enge vErknupfung zw1schen Status und Funktlon ist

hlngegen bei den Beamten gegeben, die sogenannte SLngU* -

lére Emter beklelden, w1e Z.B. in der Sstadt als Ver-
waltungslelter der Dberburgexmelster bzw. der Oberstadt—

-dlrektor sowie deren Vertreterx,: Eurgermelster und Stadt—.

direktor. Fiir die hbrlgen Wahlbeamten, die Belgeordne-

ten bzw. Maglstratsmltglleder, gllt dies nur, wenn 91ch :

die Wahl bere;.ts auf ein bestimmtes . Amt bezog und d:l.e
-Zuwelsung des Geschaftskrelses unmlttelbar mlt dem be—
amtenrechtllchen”Ernennungsakt ‘verbunden ist. In diesemn
Fall weist die Ernenhﬁhgsurkunde bereits.aﬁf'die thenv
nung in ein bestlmmtes Amt: hln, der Belgeordnete wird
also z.B. zum "Be1geordneten fir das- gesamte Bauwesen“
dder_zum'Stadtkammerer" gewshlt. '

Etwas anderes gilt fir die Wahlbeamten, die vom Stadt-

rat lediglich zum Beigeo:dneten'gewahlt werden und denen -

"1.BDH, ZBR 1966, 383 VGH Baﬁen—Wurttemberg, %BR 1968
344- VG Luneburg, DOp 1972, 38.

2 ?ggrwG, ZBR 1968, -218; Felndt, DUD 1972, 186 ff.,
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in elnem gesonderten Akt von der Gemelndevertretung

oder wom Verwaltungslelter der Geschiftsbereich zu-
-gew1esen wird, ggf.’ sogar mit dem Hinweis, daB eine
andere Dezernatsvertellung ‘vorbehalten blelbt Zum
Status gehort in dem Fall lediglich d:.e Elgenschaft
_als Belgeordneter und die bei. der Ernennung festge—~

legte Besoldungsgruppe. -

Das Recht am Amt

Ebenso wie bei der Deflnltlon des Amtsbegrlffs mul

auch bel der Frage nach dem Recht am Amt differen-

-zlert werden.

a) Einlgkeit besteht dariiber, daB eine Veranderung N
des statusrechtllchen-Amtes chne die Zustimmung
-deé Beamten-ﬁur éuférund spezielier gesetzlicher
Regelung erfblgen daffB.'Fﬁr Wahlbeamte, die fir
ein bestimmtes Aufgabengeblet gewahlt worden sind,

} folgt das Recht auf Beibehaltung des Dlenstpostens
‘schon daraus, daB eine Vertretungskorperschaft
éine von ihr rechtsgiiltig vorgenommene Wahl.nicht
mehr. aufheben'oder abéndérn kann4. Unsoweniger
ist es mogllch den 50 gefestlgten Status durch -
eine elnfache Geschaftsordnungsmaﬁnahme zu dndern.

" v. Loebell, Anm. 15 zi § 49 GO KW, empfiehlt, einen
solchen Hinweis in die Ausschreibung aufzunehmen, um

die Flexibilitit der Verwaltung im organisatorischen :
Bereich nicht durch ein Recht-des Wahlbeamten auf Bei-
behaltung des Amtes e1nzuschranken.

Zur hlstorlschen Entw1cklung des Rechts auf Amts-

_ausubung vgl. LeEke, DVBl 1966, 135 ff

BVerfG ZER 1959, 48 ££, 52 ‘z-B. durch Abwahl, vgl.
§ 41 Verf Brhv, § 76 GO Hess, § 55 GO RhPf, § 58
KSVG Baar. . . :

BDH ZER 1966, 383 ££, 384.



b) Ein Recht &es Beaﬁteﬁ am abstrakten Amt im funk-
-tiopéllen”Sinhg windébénfalléfallgemein'bejaht. _
?ﬁi Laufbéhnbeamte wird eé definiert als Anspruch
auf Verwendung in elner sexner Laufbahn und seinem
Ausbildungsstand entsprechenden Weise unter Aus—
schluf der Entziehung dieses Rechts durch ein~
seitigen Akt des Diéhstherrn'1 odér als Recht des

Beamten auf Wahrnehmung von Dlenstaufgaben, die

seiner laufbahnmaﬁlgen Dlenststellung entsprechenz.

Das Erfordernls der laufbahnmaﬁlgen Verwendung
1Bt sich auf Wahlbeamte nicht ubertragen, wohl
aber der Anspruch gegenuber der besoldungsmaﬁlgen

_ BEinstufung nicht kraB untarwert;g.e1ngeset;t zu

_wer&en oder aber mit Aufgaben betraﬁt zu werden,

denen der Beamte infolge mangélnder Vorbildung

nicht gewachsen ist. Wehn auch €in. Recht auf Amts-

auslibung nicht zu den hergebrachten Grundsatzen

des Berufsbeamtentums im Slnne von Art. 33 Abs. 5_1

GG gehorta,'so w1rd-doqh uberwlegend ein Recht
des Beamten auf Eeschﬁftiguﬁg_angenommen4; Eine
Nicht- odex unterwertigé Beéchéftigung wire nicht.
mit dem Recht des Beamten auf Fﬁrsorge-vé;einbar,~
da sie zﬁm'einen.éhfverlétzend wirkt, zum anderan

- insbesondere bei lidngerer Dauer zu einer Ver-

3

BDH ZBR 1966, 383 £f, 384.°

VGH Bad‘-Wﬁrtt.:ZBR_1968, 344; OVG Llineburg ZBR 1971,
221, . o )
BVerfGE 8, 332, Leltsatz Nr., 2.

4 Plog/Wiedow, BBG, Rdn. 3 zu § 60 Flschbach BBG,

Anm. IIT 1.zu § 60; Grabendorff, BBG, Anm, 5 zu
§ 60. : . o - ST :

L]
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minderung der Qualifikation Ethrt',

¢) Problematisch ist jedoch, ob .und unter welchen
Voraussetzingen dem Wahlbeamten ein‘Recht am.
konkreten amt im funktioﬁellen_sinhe zusteht, al-
1) auf'andauernde'ungeschmalerte'Ausﬁbuné der ihm '

zugewieésenen Rmtsfunktionen.

Zu den hergebrachten Grundsitzen- .des Berufsbe-
amtentums gehort exn solches Recht nach einhelli-
ger Auffassung nlCht Solange es das Berufsbe-
amtentim glbt muf der Beamte mit Versetzung oder
‘Abordnung rechnens. Dle Mogllcth1t einer Umset-
zung als minus zur Versetzung'Wira vom Gesetzge-
ber offenbar als selbstversténdlich vofausgesetzt.
Hiérmit.ist-abef“;uﬁachsﬁ'nur klargestellt, daB

es kein Recht auf Beibehaltung des konkreten Auf-
gabengebiets im Sinne einer generellen Unentzieh-
barkeit'gibt.'Grunds&tzlich'muﬁ also jeder Beamte-
damit rechnen, daB neue Organisationsformen, sozio-
1bgische'Etkenntnisse und politische Intentionen
oder Konstellatlonen eine Anderung des dlenstllchen
Aufgabenbere1chs ‘nach sich ziehen und ‘zu einer

Umsetzung fliihren konnen4.

Dieser Grundsatz ist jeaoch mit‘Einschrﬁnkuﬁgen
_verséhén} die sich im Einzelfall zu einem Recht
.auf Be1behaltung des ihm hbertragenen Aufgaben—
krelses veérdichter k&nnén. Der Beamte hat einen
“aus der Fursorgepfllcht des Dlenstherrn ihm. gegen-

Lepke,. Amtsausiibung, DVBi. 1966, 135 £f., 138, mit

Hinweis auf die Parallelprobleme im Arbeitsrecht.:

2 Vgl. BVerfGE 8, 332, Leitsatz Nu. 2; BVerwGE 14, 84,
3 Schiitz, Versetzung,. ZBR 1959, 65,
4 OVG Liinebilrg ZBR 1969, 23 £f., 25.
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' dber erwachsenden Ansprﬁéh'auf fehlerfreie'
Handhabung des Ermessens bel der Entscheldung

1 Daraus kann bei einsr

iber die Umsetzung
Schrumpfung des Ermessen95p1elraums auf Null

ein Anspruch auf Beibehaltung des Diensfpostens

_erwachsenz. Sehr weite Grénzen sind dér Ermessens—

ausiibung: gesetzt, wenn der bet;éffénde Aufgabenber

reich dem. Beamten von vornherein nur voribergehend

oder vquiufig iibertragen wird oder ubllcherwelse
im Rahmen der'allgemeinen Geschaftsvertezlung ge-
dndert zu werden pflégt3 Ein

Elnengung des Er—;

messensspielraums erfolgt rege maEbig durch Um--"

'_fstande oder Wlllenserklarungen_anlaBI;ch der.Auf—
gabenubertragung, die geelgnet sihd; ein schutz-
wurdlges Vertrauen des Beamten zu begriinden auf )
Eelbehaltung seiner Funktlon oder wenigstens' dar-
auf, daB die- Fupktlon nicht aus jedem bellebigen

sachlichen Grund, sondern nur bei besonderem .

_Tatbestand ‘kann sich. insbesondere aus Vereinbarun—
gen cder Zu51cherungen SEltEHS des Dlenstherrn
erge.ben5 : '

Im Gegensatz etwa zu elnem Reglerungsrat wird

BVerwGE 14, 84 £F.; BVerwG ZER 1975, 226 ££., 228.
VG Gelsenkirchen, Urt. vom 28. Oktober 1960, 1 K
312/59, L o R

3 BVerwG ZBR 1975, 226 ff., 228,

4 BVerwG ZBR 1968, 218 £., 219.

5 Blihren, Umsetzung, ZBR 1975, 205 £f., 207, zum Wesen
der Zusicherung vgl. im einzelnen Grellert, Zusiche~-
rungen 1m Beamtenrecht, pa551m.“ : :

dlenstllchen Bediirfnis entzogen w1rd4. Ein solcher'
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'einem Beigeordneﬁen sein Géschaftskreis Wéder
vofléufig iibertrxagen noch iblicherweise im Wege
der Geséhéftsverteilung'gééndert. Ein weiter Er-
messénsépielréum, der lediglich durch das Verbét
'ﬁachwidriger Erwigungen eingeschrinkt wird} steht
dém pienstherrn .eines Wahlbeamten daher nicht zur
Verfﬁgung. Auch wenn sowohl die Ausschreibung

als auch die Aufgabenzuweisung-ausdriicklich unter
dem Vofbehalt anderveitiger Geschéifj:sverteilung1
erfolgen, mub doch eine fﬁr das Wahlbeamtenver-
h&ltnis typische engere Verbindung zwischen dem
Status und der konkret ausgeiibten Funktion be-
riicksichtigt werden. Wahlbeamte bewerben sich
nicht flir den Posten eines Be1geordneten cder
Maglstratsmltglleds schlechthln,.sondern um ein
ganz spezielles Pezernat, dessen Amtsinhalt in
der obllgatorlschenz Ausschreibung genau umrissen
'ist3. ‘Neben den Fidhigkeiten zur Leijtung der ihm
;uhterstellten Emter (sog. Fiithrungs~ und Xoordi=
nierﬁngsqualitéten); die'bei jedem Wahlbeamten
vorausgesetzt werden, erwartet man vom Bewerber

. in aller Regel fachspezifische Kenntnisseq. Wenn

Vgl. v. Loebell, 'Anm, 15 zii § 4% GO NW.
Eine Ausschreéibung ist grundsdtzlich nach allen,
aufer Bayern, Bremerhaven und Schleswig-Holstein,

.Geme indeordnungen erforderlich, vgl. §§ 47 abs. 2,

50 Abs. 3 GO BaWwii, § 42 Abs. 2 GO Hess, §§ 66 Abs. 4,

‘81 Abs.. 2 GO Nds, § 49 Abs. 1 'GC.NW, § 53 Abs. 5

GC RhPf §§ 55, 68 Abs. 3 GO Saar.’

VG- Gelsenklrchen Urt. vom 28. Oktoher 1960,
1 ¥ 312/59. .

Pappermann, Romminale Wahlbeamte,'ZBR 1968, 297 £f.
301 Gbrg, ERWP II, $. 83; VG MinsterZBR 1973, %44



auch das ?ersénlichkeitsbild'aes.WaHlbeamtén von
grbBerer Flexibilitét1 gepr§gt ist; die zum Teil
die breitef angelegte Ausbildung des Laufbahnbe-
amten ausgleichen kann;_soshéiﬂt'das noch nicht
unbedingt, daB etwé-de?'Soziéldezerneﬁt auch in
der Lage-wére,'die Kémﬁerei_zu ﬁbe:nehmen oder

der Kimmerer das Baudezernat verwalfen"kann;-1n50¥
fern grenzen die Vorschrlften in den- Gemezndeord-
nungen ilber die Befshigung den Ermessenssplelraum
des Dienstherrn bei der Umsetzung stark ein. Ande-

rerseits ist anerkannt; daB aus drlngenden Grunden'

des &ffentlichen Wohls, die sowohl. 1n'def Person
des Betroffenen (Krankhelt,_Uberfordexung] als

auch éuf'seiten des Diehstherrn etwa auf orgaéi—
satorischen Gebiet (Waﬁdél étadtischer Aufgaben}

liegen. konnen, eine Umsetzung selbst dann erfolgen »

darf wenn dem Wahlbeamten die Belbehaltung seines
‘hufgabenbereichs fur die’ gesamte Amitszeit Wersam
zugesichert worden war2 Es mu8 also die Entsche;f'
dung tiber die Umsetzung auf einer'Abwag#ng der
Interessen des Dienstherrn mit den Individgalintér—

essen dés Béamten getrcffen'werden.

 Zur Umsetzung aus polltlschen Griinden hat das VG
Munster in seinem Urteil vom 11. Jull 1973 im
Leltsatz festgestellt: 'Haben sich ‘lediglich die
Mehrheitsverhfltnisse im Rat geindert, so ist dies

<o -

kein solcher sachlicher Grund".
Das Verwaltungsgericht hdt sich night damit aus-—
elnandergesetzt, ob ein Mehrheltswechsel 1m Rat

ein sachllcher Grund fur eine Umsetzung von De—
‘zernenten sein kann, Eine solche Erdrterung

-hatte hier deshalb nahegelegen, weil der Klidger,

der anstelle des Dezernats I {Haupt— und Personal—
amt) das Dezernat IV (Bauamter) tbernehmen soll-
te, Vor51tzender des SPD-Stadtvorstands war,

wihrend die CDU die Ratsmehrheit gewonnen hatte.

Die welteren Voraussetzungen zur Umsetzung, ing=
besondere die personllche Elgnung und fachliche'
Befahlgung ‘Zur Leltung des Dezernats IV waren ge~

_geben. Es kam also allexn darauf an, ob dle 0.9,
: POlltlSChEn Grunde sachfremd und damit das Rats-

beschluBermessen fehlerhaft war. Allgemaine
Krlterlen, welche Erwagungen fiir den Fall der Um=-
setzung sachgerecht oder sachfremd sind, lassen
sich nicht feststellen' ~Da aber eine Umsetzung

e einerseits aus dem Entzug eines Aufgabenbereichs

und andererseits aus der Zuweisung never Funkti-

cnen besteht, dringt sich der Vergleich mit der

grstmaligen-BeStellﬁng auf, da die Begetzung eines
Dezernats und die Wahl des Beamten auf das engste

_mitéinandef verbunden sind, auch wenn das Aufga-~

bengebiet nicht in die Ernenhungsurkunde mit auf-
genommen wird. Der Vorbehalt einer spdteren Dezer-
natsanderung kann nicht dartber hlnwegtauschen,

Filrst, Kommunale Entscheldungsprozessa, 5. 235; Gorg
HEKWP II, beschreibt auf den s 26~31 den Idealtyp der - L ) — . o
kommunalen Wahlbeamten. - ' ) . Geschéftsbereich gleichsam gewdhlt wird. DaB bei

BVerwG ZBR 1967, 83; OVG Munster ZBR 1958 309 £ und
DOV 1958, 624; VG Gelsenklrchen, Urt..vom 28 Oktober

1960, 1 R 312/59 S ' ' ot oo 1 Eine Elngrenzung wird ‘auch in dem zlt Urteil nlcht
Az. 4 K 323/72, auszugswelse veroffentllcht 1n ZBR" . ) P - - Vorgenommen.
1973, 344 £, . : - : ;

daB der Beamte zundchst auch' flir einen bestimmten




‘der Wahl als Akt demckratischer Willensbildung.
parteipolitische Gesichtépunkte1‘eine'miqdestens
ebensogroBe Rolle wie die fachlichen Qtaiitéten
" “des Bewerbers spielen, liegt auf der Hand. _Hinzu
kommt daB Partelpolltlk n;cht nur auf die tber—
© tragung, sondern auch auf die Ausiibung des’ Amtes
einen gewissen EinfluB hat. Da dar Wahlbeamte
€in politisches Amt.inne hat und in seiner Stel-
lung cher einém Regierungsmitgiied als einem
Laufbahnbeamten &hnlich istz, muB es auch als
sachgerecht angeschen werden partelpolltlsche
Griinde bei der Umsetzung zu berucksxchtlgen.

_Dagegen lé8t sich nlcht elnwenden, einer Umsetzung
aus. polltlschen Griinden stehe schon die Entschel—
dung deés Gesetzgebers. entgegen, den Wahlbeamten
weder zum politisdhen Beamtén im Sinhe.des § 3i
BRRG zu machen, noch eine Abwahlméglichkeit zu
schéffenB, Dieser gesetzlichén Regelunééﬁ'bedérf :

es nur, um.einen'Beam#eh in. den Ruhe- oder Warte-

1 So =ind 2.B. in allen GroBsta&ten der Lander Rhelnland—
Pfalz und Hessen die Wahlbeamten parteilich gebunden,
wie aus den mir von der’ Kommunalpolitischen: Vereinigung
‘der CDU iilberlassenen Unterlagen hervorgeht.. In Minchen
ist eine Minderheit von Réferenten zwar parteilos, es
ist aber bekannt, welchen Parteien sie "nahesteklen™,
vgl. hierzu den Artikel ln der Stiddeutschen Zeitung

vom 22./23, April 1978, §..17, "So funktioniert die
Stadtverwaltung”. .- ‘ . : )

2 BVexrfGE 7, 155 ff, 168. - _ o
3 So aber VG Minster, ZBR 1973, 344 £., 345,

i
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stand zu versetzen, nicht aber, um ihm andere
Tat;gkelten zuzZuweisen, ohne ‘dabei in sein Amt

1m statusrechﬂllchen Sinne elnzugreifen1

Damit ist'aber die Frage noch nicht beantwortet,
ob das.Bedﬁrfnis der Ratsmehrheit, eine politi-
sche Schliisselstellung wie etwa das Haupt- und ‘
Perscnalamt mit einem.Kahdidatén ihres Veftrauens
zu besetzen, ein drlngendes offentllches Interes-_
“se begrundet ‘dag eine Umsetzung rechtfertigt,
._auch wenn die Beibehaltung des Dezernats zuge-
: s;chert _war. Beamtenrechtliche Zuslcherungéﬂﬂ—
_ stehen stets unter dem Vorbehalt des Glelchblel—
bens der Rechtslage Wlewelt_Anderungen der tatf
_.“sachllchen.Voraussetzungen die Wirkéamkéit einer
Zusage beeinfluésen kénnen, ist jeweils durch
Auslequng zu ermitteln. Fraglich ist hier,.db
éine entsprechendeé Zusichérung das Vertrauen des
Beamten in die'Beibéhaltung'des Dezernats auch
fiir den Fall eines Wechsels der pelitischen' Mehr~
heitén schafft. Eine derartige Zusicherung kann
nur den Sinn haben, eine Knderung aus vorherseh-
baren Grinden auszuschlleﬂen, eine Anderung ent-’
- gegen der Zu51cherung nur aus auBergewohnllchen
drlngenden Griinden zuzulassen. Ein Mehrheitswechsel
in der Gemelndevertretung wahrend der Amtszeit
-_istaschon deshalb iﬁS_Kalkﬁl zu-ziehen;_weil nach
-allen Gemeindeordnungen die Amtséeiten der Wahlbe-
amten die Wéhlpériode des Représentativorgané
flberdaiern 3, wenn auch in.einigen'éundeslandern:

/1 Buch das OVG Lllneburg (ZER 1969, 23 ££., 25) hat be~

tont: "Grunds&dtzlich muB jeder Beamte damit rechnen,
daB...neue politische Intentionen cder Konstellati-
nen eine Anderung seines dlenstlichen Aufgabenbe—\

“reichs mit sich bringen k&nnen™.

. 2 plog MNiedow, BBG, § 183, Ran. 6._

3 vgl. oben B. III., dies trifft auch auf’ Bayern Zl, WO

die Wahiperiode der Vertretungskdrperschaft zwar genau

~.go ‘lang wie die Amtszeit der Wahlbeamten ist, die Wahl-
. zeitpunkte aber auseinanderfallen; vgl Prandllzlmmer~

manm, Anm. 9 zu Art. 34.
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der Unterschied beséﬁders kréB iSt1'Angesichts
dleser Mogllchkelten mus. elne zusicherung vem Be-
-amten so'aufgefaBt werden, daB gerade eine Ende-
~rung der Mehrheitsverhiltnisse im Rat oder andere
“personalpqlitiscﬁe":Grﬁndé.ﬁicht ausreichen
sollen, seinén Arbéitsbereich_Wesentlich.zu ver-

dndern.

Bedenken gégen die. Zulidssigkeit eine¢ golchen Zu-
sicherung k&nnteh_darin-zu'sehen-sein,_aas eine
' Vertretungskt‘;rpefséhaft ‘die durch Wahl fiir _
4- 6 Jahre 1egit1m1ert ist, mit der Zu51cherung
6-12 Jahre die Geschaftsvertellung u,U, ‘weit uber
ihre Wahlperiode hinats festlegt In Niedersach-
. sen h#tte z.B. der Rat die Mogllchkelt kurze
~Zeit vor Ablauf der Wahlperlode noch bei der Be-

setzung eines freiwerdendén Dezernats einem Kandi-

daten der elganen Partel dle Belbehaltung des Am-
tes zuzusichern und damlt den ElnfluB einer neuen
Mehrheit wvon vornhereln auf fast 12 Jahre hlnaus
elnzuschranken. i

De lege ferenda mag dlese Konsequenz abzulehnen

sein, de lege lata- mus sie jedoch als zula551g
“angesehen werden. Sowohl. die Hauptverwaltungsbe-

amten als auch ihre Vertreter werden auf die Zelt

von b-=12 Jahren gewahlt chne die Mogl;chkelt de-

ren Kompetenzen nachtragllch elnzuschrankenz. Eben-f':

50 besteht auqh dle_rechtllche MOgllCthlt, die

Wahl fir einen bestimmten'Geschéftébe:eich.zum In-

halt der Ernennung zu machen, so daB es;einer ge~
sonderten Zusicherung. nichf bedarf, Diese ist also

'gdem major der Ernennung gegenuber ein zulass;ges
_minus.

1 In Bremerhaven und Niedersachsen betrigt dié Amtééeit.
12 Jahre, die Wahlperiode dagegen nur 4 Jahre, vgl.

-dazu auch die Gegenuberstellung bei Schleberger, StTg
1977, 631 £f., 633. -

2 Das in einigen Bundeslandern bestehende Ruckholrecht
der Vertretungskdrperschaft .diirfte aus den oben D. II.
- geannten Griinden de facto kaum durchsetzbar seln
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Zusammenfaésung:

Grundsatzllch unentz1ehbar und unverandarbar ist der -
Geschaftsberelch des Wahlbeamten, zein konkretes Amt im

funktionellen Sinne nur, wenn es durch Aufnahbme in die

:.Ernennungéurkunde-oder durch gesetéliche Bestimmung

Teil seiner persﬁnlichen'Rechtsétellung, seinaes status—
fechtlichen Amtés geworden ist..Einé vBllige cder
teilﬁeisa Entziehung des Geschdftsbereichs ist dann
nur aufgrund einer gesetzlich.vorgesehenen MaBnahmet
im Wege eines Disziplinérverfahrens oder durch Abwahl
m¥glich. :

Ist aer Geschéfﬁsbereich zwar nicht Inhalt des beamten-
rechtlichen Status'gewofden, dessen Beibehaltung dem

- Beamten aber zugesichert worden, so ist eine Enderung

nur mﬁglidh, wenn  ein 6riﬁgendes Bffentliches Interesse

'vorllegt Das kann in der Person des Beamten {tiherforde-

rung, Krankhelt) oder auch in organlsatorlschen Not-
wendlgkelten auf . selten der Behbrde llegen. Ein Wechsel

o der polltlschen Mehrhelten in der Vertretungskorperschaft

begrundet kELHE solche Notwendlgkelt

Ist eine Zu51cherung weder ausdruckllch noch konkludent
erfolgt oder eine Dezernatsindsiung sogar ausdrickIich™

‘wvorbehalten, liegt diese im Ermessen der Vertretungs-

kérperschaft bzw. des Verwaltungsleiters. Das Ermessen

“ist jedoch 1nsowe1t elngeschrankt, als wegen der bescnde-

ren Umstande der Bestellung, der elne Bewerbung £flir ein

B bestlmmtes Dezernat vorausgeht, zur Umsetzung ein Grund
\vorllegen muB, der das Interesse ‘des Beamten auf Beibe-

haltung selner Tatlgkelt iiberwiegt. "Ein sclcher Grund
ist in der Regel gegeben, wenn nach einem Mehrheits—

' wechsel in ‘@er Vertretungskorperschaft die neue Mehrheit
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_eine Schlusselpos;t;on in der VerwaltungSSPltze mit =h
nem Kandxdaten ihres Vertrauens besetzen und deshalb "
einen Kandldaten der OppOSLtlon.umzusetzen beabs;chtlgt;

'III.'Rechtscharaktef und Justitiabilitat

1. Verknupfung von Rechtscharakter und Rechtsschutz

Die Frage nach dem Rechtscharakter einer Umsetzung
L. Verwaltungsakt oder 1nnerd1enst11che Weisung ~ Xann
von den Rechtsschutzmogllchkeiten nicht isollert be-

urteilt werden.‘Zwar sind immer Definitionen des
Rechtscharakters nur dahn juristisch relevént, wernn
unterschiedliche Bezg;chnungen.auch-unterschiedliché
Rechtsfolgen.indiziérenia Diese Verknﬁpfhng ist je-
doch bei MaBnahmen im besonderen Gewaltverh#dltnis
besondars'engz. Hier wird die'Abgrenéung zZwischen °
'Verwaltungsakt und 1nnerd1enstllcher Welsung tiber=
wiegend mit dem Ziel dlskutlert, nicht nur das "w:.e"3
sondern - auch nach Geltung der verwaltungsgerlcht—
lichen Generalklausel ~ in erster Linie auch das .
Yop" gerlchtllcher Uberprufbarkelt zZu ermltteln.

2. Meinungsstand
a} Schrifttum’

Nachdem.frﬁherg Qegen'alle Akte.inherhalb des:be—-
sonderen. Gewaltverhdlinisses de:'Verwaltungsrechts—

?'SchnaEE;'Amtérecht.und Beamtenrecht, S. 1&7 £.
2 Worzfeld,- Versetzung, S,'1521 L

3 Ule, VVStRL 15, 133 £f, 141.

4 Neblnger, Verwaltungsrecht S. 177._

._9!7_.

weg verschlossen war, hat sich unter der Geltung
des Grundgesetzes die alte Unterscheidung zwischen
innen und auBen in dag besondere Gewaltverhdltnis
hineinﬁerlagqrt1. Bachof? nimmt im Anschlu8 an

Eyexmanﬁ—?rﬁhler3

einen Verwaltungsakt an, "wenn
und soweif gine Anordnung in den eigeaen Rechts-
kreis eingreift". Ule4 legt die gleichen Kriterien
Zugrunde.'Er hat die”Unterscheidungsmérkmale Grund-
-und Betriebsverhiltnis geprigt. Danach.sind MabB-
nahien im Grundverhiltnis verwalfungﬁgerichflich
anfechtbare, Verwaltungsakte5, MaSnahmen im Be-
triebsverhiltnis - verwaltungsgerlchtllch unanfecht-
baree,lnnerdienstllche Welsungen. Als weilteres
Abgrenzungsmekaal fordert Barlng , es durfe.51qh
nicht:um eine.BégatelleB_handelﬂ. Krﬁger9 hilt

o die Unterscheidung zwischen ihnen und aufien fiir
unbrauchbér, da -sie genaugenommen in der Person
des Gewaltunterworfenen selbst stattfinde. Er
macht dié_iustitiabilitat'vom Vorliegen eines’
‘Rechtsakts abhingig, den er immer dann fir gegeben
h#lt, wenn "im konkreten Fall prima facie Unrecht '

geschehén“ sei. Shnlich argumentiert Jellinek10,

1 Kriiger, Verwaltungsrechesschutz, NJW 1953, 1369 ‘££,1371.

2 Verwaltungsakt und innerdienstliche Weisung, 5. 299,

W bW

304.

.Verwaltungsgerlchtsgesetz {(1950) , 5 68.

VVDStRL 15,152 f£f.

:Ders., Leltsatz I 2, 5. 183,
"Dieé unter der. frilheren Geltung des Enumeratioasprin-

zips entwickelten Meinungen konnen heute nicht als

" "yeraltet" angesehen werden, da der. Batz "kein Ver-

waltungsakt -~ keine Klage" besonders von der Rechi-~
sprechung noch heute vertreten wird, vgl. Frotscher,
DBV 1971, 259 ff.  :

7 Die Abordnung, DVB1 1951, 389 ff. 395.
8 Nach Struck bestimmt der Topos "de minimis non curat

praetor” wesentlich die Grenze von Grund-und Betriebs-

verhdlitnis im besonderen Gewaltverh#dltnis. -

9 NIW 1953, 1369 ££, 1371

‘DVBL 1952, 707.
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der zunachst mit Ule alle Akte im Grundverhaltnls
fir anfechtbar halt, ‘sich daruberhlnaus aber auch
fiir verwaltungsgerlchtlichen Rechtsschutz gegen .
eirnfache Dienstbefehle elnsetzt,*"wenn von einem
Beamten etwas Unzumutbares verlangt wzrd"

Obermayer1 halt die Begr;ffe Verwaltungsakt und
- innerdienstliche Weisung_fur_theoretlsch_nlcht
" hinreichend uhterscheidbar“und'sieht deshalb auch-

- letztere als Verwaltungsakt an.. Die Anfechtbarkelt'

‘schrinkt exr aber wieder e1n, 1ndem er bhesondere
_Anforderungen an das Rechtsschutzbedurfnls stellt.
"Insoweit sei eine Abwidgung zw1schen den Interessen
des Staatsbiirgers und der Verwaltung vb;zﬁnehmen.

Von der These'ausgehend daB Rechtsschuté nach den -
verwaltungsgerlchtllchen Generalklauseln nur gegen_

Verwaltungsakte gegeben sei, qualifiziert Durlg

- wie. Obermayer alle 1nnerd1enst11chen Rechtsakte

- auch als Verwaltungsakte. Er halt allerdings die
Unterscheldung nach anfechtbaren und nlcht an-
fechtbaren Verwaltungsakten fiir nicht mit’ Art 19:
abs. 4 GG verelnbar. ' '

Menger- beurteilt die Justitiabilit§£'zunéchstfun—

- abhingig vom Vorliegen eihes Verwéltﬁngsakts; Er

ey

Probleme der'ﬁichtjustitiabiiitat bestimmter
Akte offenlegt und nicht hinter einer verschwomme-
‘nen Verwaltungsaktsdefinition versteckt"'. \

Zur Garantie der Verwaltungseffizienz hilt
Schwerdtfeger2 die Nichtnachprufbarkezt einiger
Akte im besonderen Gewaltverhaltnls fiir notwendig
und schligt vor, Art. 19 Abs. 4 GG restriktiv zu -
interpretieren, um durch die Anfechtungsmbélich—
keiten die Funktionalitdt des jeweils betroffenen
'besonde:én Géwaltvérhﬁltnis nicht zu gefihrden.
Zur Ermittlung der Grenzlinien soilen-die herk&mm-
lichen Theorien Hilfestellung leisten, welche
zwischen Grundverhiltnis (Anfechtbarkeit)'unq.ge_
triebsﬁerhaltnis {Unanfechtbarkeit) unﬁexschéidenS.
Risken? '-bégr_ﬁndet die Vereinbarkeit der Nicht-
justifiabilitét einiger”Akte im Betriebsverhaitnis

- mit Art. 19 Abs. 4 GG damit daB per definitionem"

- eine potentlelle Verletzung elgener Rechte ausge-
scthSSen se;. ’

e o S 5
Gegen dlese Einschré@nkung wendet sich Kellner~™,
der im Eétriebsverhﬁltnis Rechtsschutz';m Wege -
einér medifizierten Anfeéhtungsklage ohne aufschie-

Menger, Verw. Arch. Band 68 (1977), S. 169 ££, 179.

: _ 1
s : s W 1 P - . !
‘halt diesen Ansatz filr "ehrlicher, weil er das . 2 Gffentlichkes Recht in der Fallbearbeitung, S.. 76:
3 ihnlich auch Wolff/Bachof I, § 46 VII 6.
1 Verwaltungsakt und 1nnerdlenstllcher Rechtsakt, . : o - 4 Grenzen’ amtllcher und dlenstllcher Welsungen im offent-_
8. 161 -f££f. . . . oL - lichen Dlenst 5. 97.
2 Maunz/Durlg/Herzog, Rdn. 25 .zt Art. 19 Abs. 4 und'ihm : - o 5 Zum gerlchtllchen RechtSSChutz im besonderen Gewalt-~
folgend Martens, ZBR 1970, 197 £f, 199._'_ _ ) o verhaltnls, DUV 1963, 418 ££, 422

3 Menger, Prchbleme des verwaltungsgerlchtllchen Rechts~_f" : ) .
schutzes bei der Umsetzung elnes Beamten, Verw. Arch o : : : . S . e 4
‘Band 6 (1977); S$169.££. } R _ e N _ - ‘ 3 _ : Lo
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. bende Wirkung,_ohne Pflicht zur Rechtsmittelbe—--
'lehrung und’ damit ohne Belehrungsabhanglgkeit
des Fristablaufs gewahren will.”

Nach Paetzold1 garantiert Art. 19-Abs. 4-GG auch

im besonderen Gewaltverhaltnls ‘Rechtsschutz gegen-
{iber allen Rechtsverletzungen durch die &ffent-
11che Gewalt. Falls mangels einés Verwaltungsakts_
die Anfechtungsklage nicht. gegeben sel, miisse

das Verwaltungsger;cht prufen, ob €ine der

tbrigen Klagearten elngrelfeﬁ_'

b} Rechtsprechung

Die Rechtssprechung lSt nlcht elnheitllch einer .
der vom Schrifttum entw1ckelten Theorlen zuzuord-
nen. Im AnschluB an- Ule gewahrt sie Rechtsschutz |
im besonderen Gewaltverhiltnis nur gegen Verwal—
tungsaktez. Als solché werden nach dem- Leitsatz
der Entscheidung des.Bundesverwaltungsger;ghts

im 14. Band, S. 84 innerdienstliche AEnordnungen
nur dann bewertet, wenn sich ihre" potentiéllen
erkungen nicht auf die Stellung ‘des Beamten als
Amtstriger beschranken, sondern sich - uber die

1 Der Rechtsschutz im besonderen Gewaltverhaltnls, DVBl
1974, 457 ff; ebenso Zimmermann, Verw. Arch. Band 62 -
(1971), 48 f£f; Selmer, DOV 1968, 342 ££, 345, will
ebenfalls Rechtsschutz auch gegen MabBnahmen im Be-
triebsverhiltnis gewdihren, hilt aber dle Lelstungs—
bzw. Feststellungsklage fiikr gegeben.

2 BVerwG DtV 1970, 570 BVerwG DVBLl 1966, 499' OVG Lithe-
burg DGV. 1970, 390; Bay VGH DOV. 1961, 58; Urteile des’
OvVG Miingter vom 13. Dezember. 1973, Az. XII A 228/72,

XIT A 235/72, XEI A 238/72: "Die Klage ist unzuldssig, .

weil die angefochtene’ Verfugung, soweit sie den Kliger
betrifft, keinen Verwaltungsakt darstellt, da es ihr
an dem einen Verwaltungsakt kennzeichnenden Merkmal
der unmittelbaren rechtllchen erkung ermangelt".
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Konkretlsierung der Gehorsamspfllcht hinaus

auch auf dessen Stellung als eine dem Dlenst-
herrn mit selbstidndigen Rechten gegenuberstehen—
de Rechtspersonllchkelt etrstrecken". Der Verwal-
tungsaktsbegriff wird jedoch, um im Einzelfall

zu gerechten Eigebnissen zZu kommeﬂ, um méterielle
_Kflterlen erweitert. - o

"Elemente der Krugerschen1 RechtSWLdrlgkeltstheorle
werden’ erkennbar, wenn die Oberwaltungsgerlchte
Munster2 Luneburg3 und Koblenz4 bei der ‘ZulEssig-
keitgprifung: im Ralinen dex Verwaltungsaktsdls—
kussion. untersuchen, ob dem Beamten "seine Dienst-
aufgaben nicht ermessensfehlerhaft entzogen wer-
den". Barlngs5 Thedrie der Nichtanfeéhtbarkeit
von Bagatellen wurde in einer wvon Menger6 kriti-
sierten Entscheidung des OVG Koblenz fiberncmmen

- und klingt auch in einem Beschluf des Verwaltungs-—
gerlchts Braunschwez_g7 an, das die Anderung des
Geschaftsberelchs eines Wahlbeamten u.a. deshalb
nlcht ‘als Verwaltungsakt ansieht, well der Xern-
bereich des Dezernats nicht bertihrt sei.-

P RN B~ FUI U R

NIW 1953, 1369 ££, 1371.

‘stindige Rspr.; vgl. oben.

YBR 1971, 221.
RiA 1975, 98.° _
DVBl 1952, 389 £f, 395.

Verw. Arch. Band 51 (1960), §. 375 €£f, 377, "Exforder-
lich ist v;elmehr,.daB der Bdressat des Verwaltungsakts

-durch diesen nicht unerheblich betroffen wird, andern-

falls die Schutzwiirdigkeit des mit der anfechtungskla-
ge vexfolgten ZlElES verneint werden mad". LI

Beschluﬂ_vom 9. ﬁal 19?5, Az.~I D 28/75.._
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3. Krltlsche Wurdlgung

Die Auffassung, im besonderen Gewaltverhéltnlg sei
Rechtsschutz ausschlieBlich gegen Ve:waltungsakte'
_zu. gewdhren, 148t sich mit Art.”iSIAst 4 GG nur dann
vereinbaren, wenn sie.aen'Verwaltﬂngsakt als reine
Zweckschépfung.ans'ieht1 und mit Diirig2 allein aus
'Rechtsschutzerwdgungen allie innerdienstlichen Weisun-—
gen f£lir Verwaltungsakte halt Flir diese Ansicht
spricht zwar,.daB die zur Kassatlcn von VEIwaltungs-
maBnahmen bestimmte Klageform die Anfechtungsklage
1st3, gie verkennt aber zum einen die - Generalklausel
des § 40 VwGO und 138t zum anderen volllg unberuck—
51cht1gt, daB der Verwaltungsakt ein "Zentralbegriff
des materiellen. Rechts und damit eine der bedeﬁtend-
sten HandlungsformEn der Verwaltuny ist"?. Metho-
disch unhaltbar argumentlert die Rechtsprechung, ain
Betriebsakt sel jedenfalls dann als Verwaltungsakt
zu quallflzleren, Wenn er. ermessensfehlerhaft sels
Kongequensz dleser Auffassung ware namlich, daB die
Rechtsnatur einer MaBnahme von lhrer Rechtsmaﬂlgkelt
oder Rechtswidrigkeit abhlnge, was w51terh1n bedeutet,
daB {ber-die zula551gke1t einer Klage erst nach Pru—
fung der Begrundethelt entschleden werden kénnte.

1 BVerwGE 3, 262; 4, 299; 5, 329; Stelkens/Bonk/Leon-
hardt, Rdan. 3 zu § 35. :

2 Maunz/Durlg/Herzog, Rdn. 25 zu Art 19 Abs. 4 GG. _
3 Paetzold, NDVBL 1974, 454 ££, hilt es deshalb fﬂr er-

wigenswert, in den Begriff des Verwaltungsakts materieli-:

le Kxiterien aufzunehmen und sein Vorliegen auch ein
Betriebsverhdltnis des besonderen Gewaltverhdltnisses
zu bejahen, wenn-.die Mdglichkeit einer Rechtsverlet-
zung nicht von der Hand .zu weisen und somit die Ge-
wdhrung von Rechtsschutz erforderllch sei,

4 Menger, Verw, Arch. Band 68 (1977),.5. 169 ££, 176 £.
5 Bachof, VVDStRL 15, 204; Rupp, Grundfragen, S.'32.
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Das Kriterlum der. Nicht-Bagatellsache oder des Eln—
griffs in dén Kernbereich ist ebenfalls systematisch
verfghltj, da der umfang eines Elngrlffs ebensowenig
wie die Rechtsw;drlgkelt fiir die Rechtsnatur entschei-~
dend sein kann. ' . '

Nach der Legal&eflnltlon des § 35 vwviG, wonach nur
die MaBnahme als Verwaltungsakt qualifiziert wird,
die "nach auBen gerlchte Lst,_muﬂte der Streit um

. die Rechtsnatur derjenigen 2kte, die zwar nicht im

Grund-, ' sondern im Betriébsverh&lthis ergehen, aber
glelchwchl von der h.M. aus Rechtsschutzerwagungen

" fiir Verwaltungsakte gehalten werden, éigentlich er-

ledigt sein, Wenn namlich 1nne:d1enst11che Weisungen
Grundrechtspositionen eines Beaienstéten verletzen,
greifen sie zwar in eine auBerhalb des Dienstver-
hiltnisses Iiegenae'Rechtqusition €in, diese Aufen-
- witkung ist'aber-nicht-intendiertz. pag die Diskus-
‘sion gieichwbhl nicht beendet.ist, zeigen die jling-
sten Kommentierungen des VwVIG,; die fast3 einhell'ig4
.das Abgrenzungskrlterlum zwischen innerdlenstllcher
Weisung und Verwaltungsakt -im Merkmal Aufenwirkung
sehen, die nofﬁierfé AuBenrichtung hingegen unbe-
achteét lassen. Es.ist deshalb zu befﬁrchtenst daB

Obermayer, Verwaltungsakt und 1nnerdlenst11cher Rechts~-

- akt, 5. 161.

Meyer /Borgs, RdAn. 28 zu § 35; Menger verw. Arch Band
6gd- (1977), S 169 f££, 177.

AuBer Meyer{Borgs, a.a. 0.

Stelkens/Bonk/Leonhardt, Rdn. 93 zu § 35; KOEE, Ver-
waltungsveriahrensgesetz, Anm. 2 zu § 35 (5. 345);
¥nack, Rdn. 4.5.1.1 zu § 35; Ule/Laubinger, § 48 I 3;
Obermayer, Verwaltungsverfahrensgesetz, Erl. %a {d)
(5. 53}; Tschira/Schmidt-Gldser, Anm. 4 .zu § 35.

Menger, Verw. Arch. Band 68 (1977), S. 169 ££, 177.
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der.Begriff des Verwaltungsakts "= wie in der Ver-.
‘gangenhelt - mit Elementen be rachtet wird, die
letztlich weder dem Verwaltungsverfahren ‘noch dem
Verwaltungsprozef dlenlxch gind". Neben der durch
das Cesetz zuruckgewonnenen Erkenntnis der prlmar
materlellen und verfahrensrechtllchen Bedeutung des
'Verwaltungsakts sprechen duch Griinde der Praktlka-_
bilitdt dagegen, 1nnerdlenstllche Welsungen als Ver-
waltungsakte zu behandesln. ‘AuBer der dle Funktlona-
. 1it&t der Verwaltung bee1ntracht1genden aufschlebenv.
den erkung entfdllt auch der Begrundungszwanq

Diese Griinde fiihren allerdlngs nur- zu Ablehnung
eines Verwaltungsakts, zwingen aber nicht. zur. Schaf-
fung eines rechtsfreien Raumes.’ Zunachst erscheint es
mit Art. 19 Abs. 4 GG nur schwer’ vereinbax zu sedin,
eine Klage von vornhereln als unzulassxg anzusehen,
weil sie sachllch zu einer Gruppe von Klagen
gehért, die im allgemelnen unhegrundet smndz. Die
Ansicht Riskens3 , in diesem Bereich  sei elne potentl-
elle Rechtsverletzung schon per definiticnem ausge~
schlossen, dlirfte durch .eine Vlelzahl von dex Recht-.
sprechung entschiedener Falle w1derlegt seln. erd

1 Auf die Kuriositdt, daB ein Vorgesetzter gem. § 59

VwG0 gezwungen sein -sellte, einem gchriftlichen Dienst-
befehl eine Rechtsmittelbelehrung belzufugen, wies
Menger bereits im 51. Band des Verw. Arch. (1960,.

5. 377) hin. L

2 Diirig, in: Maunz/Dﬂrlg/Herzog, Rdn. 25 .zu Art. 19 Abs.
.4 (8. 17); Rupp, DOV .1976; 90; Rupp, ‘Grundfragen,

S. 79 f; Meyer/Borgs, Rdn. 28 zu § 35- Stelkens/Bonk/
Leonhardt, Rdn., 91 za, § 35.

3 Ders., 8. 97.
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ndmlich ein Dlenstbefehl angegrlffen,_so diirfte
regelmaﬁlg strlttlg sein; ob er in der Gehorsams-
pflicht uberhaupt eine Stiitze findet. Hat dle Ver-
waltung im Elnzelfall_d;e_lhr qesteckten.Grenzen
ttberschritten, liegt im Ermessensvérétbﬁ eine Ver-
letzung der Fﬁrsorgepflicht und somit auch regelmdBig
ein Eingriff in das Grundverhaltnls vor1. Dement-
sprechend versagt die Rechtsprechung auch in derartl—
gen Fallen nicht den Rechtsschutz, weshalb sie im

) Ergebnls ‘trotz des oben kritisierten Ansatzes zu

vernunftlgen Ergebnissen kommtz. Auch mit éem Be-
dirfnis nach Verwaltungseffizienz oder der Uberlastung
dér_Verwaltﬁngsgerichte 148¢ sich die Versagung das
Rechtsschutzes nicht begriinden. Abéesehen davon, daB
ein erh&hter Arbeitsanfall, der sich notfalls durch
organ1satorlsche MaBnahmen auffangen lieBe, kaum ge~
_eignet sein durfte, ‘die verfassungsrechtliche Rechts-
weggarantie zZu bee1ntracht1gen3, sollte man auch
weder den Beamten Querulantentum noch der Verwaltung
eine Fiille unsachllcher Entscheidungen unterstellen
wcllen4. Entscheidend aber ist, daB dexr Arbeltsauf-
wahd der Gerichté'hiervon”kaum beriihrt wird, da die-
se auch iiber unzula551ge ‘Klagen entscheiden miissen.
Dabei 15t Zu beruck31cht1gen, daB in den Umsetzungs-—

'..fallen sich regelméﬁlg die. Begrundung der Unzula551g-

keit schw;erlger gestaltet als dle der Unbegrﬁndet-'

‘Worzfeld, S. 157.

Menger, Verw.. Arch Band 68 {1977}, S. 169 ££f, 176;
Paetzold, DVBL 1974, 454 ££, 457; Heermann, Der_Ge—

. ~meinderatsbeschluf, 5. 89.
‘Paetzold, a.a.0., S. 456.

Worzfeld, §. 166.
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heit!. zudem dlirfte sowohl dem rechtssﬁchenden Biir-
) ger als auch der Verwéltung mit einsm Sachﬁrteil

mehr gedient seinz, ' : - kR
Wird dem Wahlbeamten das Aufgabéngebiet}_das'ﬁicht _
Bestandteil séingr.?efsﬁqlichen'Reéhtssﬁéllung ge~ .
worden ist, ganz oder teilweise entzogeﬁ, handelt .
es sich nicht um einen VErwaltungsékt,'da.die MaR~ -

nahme nicht nach aufen gerichtetIist;-gleichwohi'

ist seine Klage als Leistungs- oder Feststellungskla-

gg zuldssig, 30weit.die ibrigen Voraussetzﬁngen er=-
£ii11t sind. S L S

1 Das Urteil des OVG Miinster, RiA 1976, 36 ff, zeigt,
daB zuweilen auch dem Gericht ein < nur schwer zUl be-

griindendes - ProzeBurteil nicht ganz. befriedigend er- -

scheint. Nach Feststellung der Unzulissigkeit der Kla-
ge fiihrt der Senat weiter aus, weshalb die Klage fiir
den Fall der Zuldssigkeit jedenfalls unbegriindet sei.

2 Hamann, DVB1 1954, 582.
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G. Reformprobleme

o » )
"I. Reformbediirftigkeit der Stellung des Wahlbeamten

‘Die oben festgestellte Divergenz zwischen der kommunal-

verfassungérechtlichen Konzeption (partei-)politischer
Newtralit#t und der tatsichlich parteipolitisch geprig-
tan Stellung des Wahlbeamten1 zwingt zu der Frage, ob
die Organisaticnsstruktureh gemeindlicher Willensbil-

- dung demokratischen MaBstdben mnoch genfigen.

' Zwar enthalten weder Art. 28 GG noch die entsprechen-—

~ den Regelungen der Landerverfassungen eine Vorschrift

iilber die Legitimation von Gemeindedrganen neben der
Vertrétungskérperschafta'Der zur Ausgestaltung des’
Kcmmunalverfassuhgsrechts zustindige Landesgeéetzgeber

ist jedoch an daz Demckratieprinzip des Grundgesetzes

gebunden, wobel offen bleiben'kann, ob Art. 20 Abs. 2

Satz 1 GG unmittélbax filr die Linder gilt oder iber
Art. 28 Abs. | Satz 1 GG mittelbar®. Das bedeutet, -

. daB die Organe, die auf Gemeindeebene - im eigenen

Wirkungskreis - Gewalt ausiiben, ihre Legitimation un-
mittelbar o&er_mittelbar VDmIVlee_ableiten kénnen
mﬁssens. Untér Berlicksichtigung der starken faktischen

‘1 Vgl. E. TI. 2. _
2 Maunz;_iﬁ:'Maunz/Dﬁxig/Herzog; Rdn. 48 zu Art. 20;

Frowein, Parteienproporz in der Gemeindespitze und
© Verfassung, S. 3; Borchmann, Parteienproproz im
Magistrat, Der Stddtetag 1975, 664 f£f, 666ﬁ

3_Zur'mittelbaren“Legitimatidn'der von der Reprédsen-—
tativkdrperschaft gewdhlten weiteren Organe, vgl.
Frowein, a.a.0., 8. 3.

-
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Stellung der Wahlbeamten hat das Bundesverfassungsge-
richt festgestellt, daB die VErwaltungsspltze "

einex
demokratlschen Legltlmatlon bedarf,

. {die) sich
- auf die Gesamtheit deéx Biirger der Gemeinde ‘als dem

Volk, von dem alle Gewalt ausgeht, zuriickfithren
léBt"z. Diesen Ahforderungen geniigen alle Gémélndever—
ordnungen insofern, als sdmtliche Wahlbeamte entweder

vom Volk unmittelbar oder von der Vértretungskorper—'
schaft gewdhlt . werden.

jedoch weiterhin, daB diese Wahlen regelmaﬁlg und in

angemessenen Abstanden wiederholt werden4 Ist ange-

sichts der MSglichkeit in einigen Léindern, je mnach

Erst- und Wiederwahl verschleden lange Amt5251ten fesL-

zulegen, die Erfullung des Grundsatzes perlodlsch wieu-

derkehrender Wahlen zweifelhaft, so W1rd sicherlich 1n
Landern mit Wahlzeiten von 10 und- 12 Jahren der ange-
messene Zeltabstand uberschrlttens' Einer Klarung der
Frage, ob ein 8i3hriger Zeltabstand zw1schen Wahlen
noch a2ls angemessen Zu begeichnen ist, bedarf as jedoch
nicht, da dexr durch Wahlen hergestellte Zusammenhang

demokratlscher Legltimatlon zw;schen Vblk Stadtvertre—
,_*'_“____H_-

1 BVerfGE 38, 258 ff., 270 "Durch die Vorbereltung dexr
Beschliisse im Bereich das der Stadtvertretung vorbe-
haltenen Aufgabenkreises bt er, zumal in gr&Beren
Stddten, faktisch auch einen erhebl;chen Einflu8 auf
den Inhalt dieser Beschlisse aus... Diese sich zu-
nehmende Verstirkung des Gew1cht5 des Magistrats ist
kein Zufall. - : ' '

BVerfGE 38, 238 ff., 271.

;8]

Maunz, in: Maunz/Dﬁrig/Herzog, Rdn'.56 zu Art. 20.
Maunz, in: Maunz/Dlirig/Herzog, Rén.. 77 zZu Art,
Hinweis auf Art. de
20. Mirz 1952,

5 Eine genaue,Eingrenzung des angemessenen Ze;traums ist
bisher nicht erfolgt. Maunz, in: Maunz/Durlg/Herzog,
Rdn. 77 zu Art, 38 bezeichnet Wahlpericden von 4-§
Jahren als "jedenfalls unbedenkllch"

s Zusatzprotokolls éer MRK vom

._des

Das Demokratieprinzip bexnhaltet'

38 unter

~ 109 -

. 4 Ver . : hen
'g uhd verwaltungsspitze schon dadurch unterbzroc
tung - _

STy 3 tg-
i t daﬁ die Wahlzeit deI Stadtver tretung mit dEI' Am
ngen
Jt dEr Wahlbeaﬂlten lIlkOngrULED.t lSt Wahlentsche:.du
ze

volkes erreichen die Ausubenden der dffentllchin Ger

walt, die “Fuhrungsmannschaft in unsefen Rath:z::rerst
in personalpolltlscher Kongequenz unter Umsti -
nach 10 oder ‘12 Jahren., zu einem ‘Zeitpunkt & s;;hlen i
die Entscheidung des Burgers - zusgedriickt :n i
leh bereits wiederum nehrfach ver#indert haben

g g g en
. die SPltZenbeamten nlcht 1elchzeltl eWahlt WEId I
.

hlbeamten
1nsbesondere in GroBstadten mit 8 und mehr Wa

’ 'ﬂ kurzeren Zeltabstanden 1mmer Wleder NeuwahlEIl el]les.
l
.DeZeI'DEIIten odeax des Uerwaltungschefs anstehe“v; WlIa

antita-
dex chen angedeutete Extremfall in der Praxis qu

tiv etwas abgeschwaCht das Problem aber dadurch nicht

amm ng allein
gelost3 ‘Wire also der Legltlmatlonszus enha i
zun
auf ‘die Wahlen beschrankt, niiBte man eine Verlz gh
ennoc
annehmen Wenn hieraus
des Demokratlepr1n21ps poe
nlcht die Verfassungsw1drlgkelt der Gemeindeordn gden
i lgt liegt das an den grundsatzilchen Upterschle
o r. _

i Gewalten=—-
: fassungen. Eine
- inde- und Staatsver
zwischen Gemeln B _

coleit, : 940.
1 Pritzkoleit, DemGem. 1274, .
um Zeitpunkt der. Mehrheltsanderung dée.zgﬁgn N
2 heit & h reprisentiert wird, kann sie u.U, aonng
ey schogen ﬁahl eines Beamten und einer Neuogoml_
gﬁi EZ§c§affsverteilung die Verwaltungsspitze
nieren.’ o
ist es aber, wenn alle oder fast ail:lgghlggl.
? igie;zrtelpolltlsch einseitig ausgerichte '

tung vom
chen, . Siiddeutsche Zei _
ggr/g;tug;;ig #37§un5. 15, 8o funktioniert die Stadt

kfurt, F.A.Z. vom
ur Situation in Fran o
. ;ergigtgigHgﬁi,zs. 7. Stadtparlament gegen stadtragl
o Recht-
her weder in der
1 he Folgerung ist bis >
4-§;§Zc§3ng noch 1m Schrlfttum gezogen worden
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trennung flndet auf Gemeindeebene nicht statt1 Stadt-
vertretung und Verwaltungsspltze lassen sich nicht in
Legislative und Exekutive aufspalten, - ihnen .obliegt
Vlelmehr gemelnsam die Stadtverwaltung im we1teren .

) .Slnne, wobei der Vertretungskorperschaft gege uber wéite—
ren Organen seitens der Gemelndeverfassungen elne Vor~
rangstellung eingerfumt wird, die 'in der Kompetenz zur
Entscheldung aller grundsatzllchen und uber die 1aufen?
den Geschafte hlnausgehenden Angelegenheiten ihren Nle-
derschlag findet. Nur im Hinblick auf die rechtliche
M8glichkeit des Reprisentativergans, jede-wzchtlge.Fra~
ge selbst zu éntscheiden, ist die schwache:démokﬁafia
sche Legitimation der gewéhlﬁen Spitzenbeamten mi£ dem
Demokratieprinzip vereinbar. Die Durchfﬁhrung dieses
Konzepts gemeindlicher Willensbildung hat bei der fak-
tischen Unterlegenhelt der Vertretung allerdings einen
grundsdtzlichen Konsens zwzschen den. beiden Hauptorganen
;ur Voraussetzungz._W1e die Regierung im parlamentarl—
schen Sysfem bedarf also auch die Verwai£ungss§itzé

in der Gemeinde der Vertrauensgrundlage'in der ﬁolks—
vertretung. Anders ist eine konétruktive zZusammenarbeit
des.Entscheiduﬁgsoigans.mit déem Vqrbereitungs% und Aus-
fﬁhrungsqrgan nicht mdglich. Die Vertreﬁung hat es im
Konfliktfall zwar in def'Hand}'dié-Voréchlége.der Ver-
waltung abzulehnen, zur Ausarbeitung eigener Voriagen
fehlt ihr in den meisten Fdllen dex ﬁpparat3.'éus'der -
Entsbheidungsfuﬁktién wlizde eine reine Vetofunktion.

1 vgl. cben C. II.
2 BVerfGE 7, 155 f£f., 165.
3 vgl. oben D, IV.:
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Dle Gewahrlelstung, dal der von der Stadtvertretung

reprasentzerte Volksw;lle auch duzch' die Verwaltungs-—
spitze und ihren Apparat verwirklicht wurde, war in
der Vergangenhe;t insofern gegeben, als nach "langer
Tradition der.Selbstverwaltung“ alle politischen .
Gruppen im- Rat an der:Bildung der Verwalfungsspitze
beteiligt wurden,_ohne ‘daf es einer ausdriicklichen ge-—
setzlichen Regelung bedurft hatteT. Obwohl f£iir die Be-x
stellung'der hauptberuflichen Dezernenten in allen Ge-

- meindeordnungen dle ‘Mehrheitswahl seit jeher vorgesehen

warz und ist, bestand lange 70it tber die verschiedenen’
verfassungsformen hlnweg ‘ein stlllschwelgender Ronsens
dariiber, das alle zahlenmaﬁlg bedeutsamen Gruppen und
Fraktionen mlt wenlgstens einem Kandldaten in der Ver-
waltungsspltze vertreten sein sollten3 Die entsprechen-
den. Uberelnkunfte bezelchnet Grauchan als das "groBe

Feld Gerx anlltlonsvereinbarungen 4, dle 510h nicht nur
auf einen zablenméﬁigen Ausgleich beziehen, sondern

auch die Wertlgkelt der zu\vergebenden Posten beriick—
51chtigen Auch wenn wegen des zeitlichen ‘Auseinander-
fallens dexr Wahlvorgange ein genauer Propoxa kaum erreich-

" bar ist, l#Bt sich grob gesprochen doch saden, daB in den.

meisten Féllén'die géwahlten.Berufsbeamten die Mehrheits-—

1 80 dex Innenmlnlster des Landes Rheinland-Pfalz,
Schwarz, in seiner Einbringungsrede zu den kommunalen
Reformgesetzen vor dem fandtag, zitiexrt nach Borchmann ,
Parteiproporz; StTg. 1975, 664 f£f., 665.

© 2 Mit Ausnahme der Regelung des § 64 Abs. 3 Satz 2-7 GO

g=-H, die das Bundesverfassungsgericht fir nlchtlg er-
klirt hat, BVerfGE 38, 258..

‘3 -Nach Wallmann ist die GO von. der Gemeinsamkeit aller
parteien in der kommunalen Verwaltundg, somit won einer
Proporzbesetzung im Magistrat ausgegangen, F.A.Z. vom
11, November 1977, 5. 5, Oberbiirgermeister als Regie~
rungschefs, . He551scher Stadtetag erstrebt Anderungen
.der Gemeindeordnung.

4 Politische Verwaltung, S. 199.
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verhaltnlsse in der Vertretungskorperschaft W1eder~
spiegelten. Eine gesetzllche Regelung 1st nur - in Baden~
Wirttemberg getroffen worden. Gem. § 50 Abs. 2 jele] sol~
len die Wahlervere;nlgungen gemidfR ihren VorschlZgen be—
ruck51chtigt werden, wenn die Hauptsatzung mehrere Bei-
geordnete vorsieht. Die Vorschrift enthilt aber kein
zwingendes Gebot1, sondern 1ediglich'eine'politis;he

Verpflic'htung2 Ein.Verstos zeifigt also keine unmittel-

baren Rechtsfolgen, etwa die Unw;rksamkelt einer Wahl,
sondern lE8t sich ledlgllch insofern politisch -aus-'
schlachten, als 51ch eine Mehrheltsfraktlon, die ent-
gegen' § 50 Abs. 2 nur Kandldaten der. _eigenen. Partedi
wahlt, einen VerstoB gegen ‘die Gemelndeverfassung vor*_
werfen lassen mul. Auch dieser Vorwurf 188t sich indes
leicht ausraumen, ‘indem aus’ optischen Grunden wenlger
"wichtige Ressorts den Mlnderheitsfraktionen angeboten

werden. Es fragt sich dgshalb, cb eine derartige Schﬁﬁ?

wetterregelung, die zudem bisher'hur in Baden-Wirttem-’

kery Gesetz-gewordén ist,'ausreichﬁ, um einé'Wiilens—

bildung nach demokratischen Grundsitzen. zu gewdhrleisten.

Das Bundesverfassungsgerlcht hat in seiner Entscheldung
Vom 17 Dktober 1957 bereits neben der Gewahrlelstung
personllcher Unabhénglgkelt des Wahlbeamten. die Slche—.
rung der Glelchgestlmmthelt mit der -Gemeindevertretung
fir "#erfassungsreghtlich entscheidend" gehalten. Dies

1 8o auch Klilber, Proporz in der.Gemelnde; XKW 1969,
1 ££., 3, der- die Regelung dennoch fir ein ":Ldeales
Postulat™ hilt.

2 Kunze/Bronner /Rehm, Anm. IT 1 zu § 50.
3 BVerfGE 7, 155 ££., 169,
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folge aus der VerStarkung des demokratzsch parlamenta--
rLschen Momentes in der Selbstverwaltung

Entgegengesetzt zZu dlesen Grundsatzen hat sich die Ver—
fassungsw1rkllchke1t 1n einigen Stadten entwickelt., Et-
llche Ratsmehrhe;ten sind gazu fibergegangen, die Verwal-
tungsspltze ausschlleﬁllch mit Mitgliedern der eigenen
Partei zu besetZen. Die ‘gréfte Beachtung haben derartige
Vorgidnge in Schleswxg Holstelnz, Hessen3 und Munchen4

“gefunden, dhnliche’ Bestxebungen sind. aber auch in Nord—
. rheln-Westfalen5 und Rhelnland-—Pfalz6 erkennbar.
-Wechseln nach einer partELPOlltISCh einseitigen Besetw

zung ‘der Verwaltnngsspltze die Mehrhalten in der Ver-

_tretungskorperschaft lassen sich zw1schen den beiden

Hauptorganen Konflikte kaum vermelden, die in Frankfurt

in eineém. Rechtsstreit um Kompetenzen zwischen Stadtver-

ordnetenversammiung und Magistrat gipfelten7; In dem
- Fall wird aus dem notwendigen. Glelchklang ein Gegenein-—

ander der beiden, von verschiedenen polltlschen Partelen

1'BVerfGE 7, 155 ££., 167.

‘2 Sie hatten zu dem schlesw;g—holstelnschen ?roporz—

modell gefithrt, das Gegenstand der cben zitierten Ent—
scheidung {BVerfGE 38, 258 ff. ) war .

'3 Vgl. F.A.Z. vorm 11. Juni 1977, 8. 10, "Machtwechsel“

mit Zeitverzug; F.A.%L. vom-2. August 1977, 8. 7,
Stadtparlament gegen Stadtregierung; F. A.Z. vom 17.
November 1277, S. 5, Oberbiirgexmeister als Reglerungs-
chefs; F.A.%. vom 22, Juli- 1977, S. 1, Ohnmacht.

4‘Vgl. Suddeutsche Zeltung vom 22./23. Aprll 1978, 8. 17,
so funktlonlert die Stadtverwaltung.

"5 So erklarte z.B. der Stadtdlrektor dex Stadt Unna als

Lehrbeauftragter der Westfdlischen Wllhelms~Un1ver51tat
Minster im Rahmen eines Wochenendseminars im Januar
1977, ‘es sei fiir ihn selbotverstindlichk, daf seine Bei-
gecrdneten selner Parteil angehbrten.'

- & Der Derzernatsverte1lungsplan der Stadt Ludw1gshafen

(Stand: 15. April 1975) weist bei einer Sitzvertellung-
im Stadtrat ven SPD 32, CDU 24, FDP 3 aus, daB alle
Wahlbeamten der Mehrheitspartei SPD angehoren.

7 F.A.%. vom 2. August 1977, 5. 7, Stadtparlament gegen
Stadtreglerung. :

+*
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bestlmmten Organe, das einen Stillstand kommunaler
Wlllensblldung und —augflihrung bew1rkt

ba alle Gemeindeordnungen einé Gleichgestimmtheit
zwischen Vert;etungékérpeischaft zwar voraussetzen, die-
se aber nicht garantieren,-stellen sie. auch keine ge-
eigneten Instrumente zur Auflosung eines partelpollt1~
_schen Widerspruchs’ zw1schen belden Organen zur Verfii-
gung. Um einerseits elne_mégllchst.relbungslose Erledi~-
‘gung der stidtischen Aufgaben.zﬁ'Qewahrleisten und
andererseiﬁs zu verhindern, daB die dem.Demokratieprin-
zip entsprechende Vorrangsstellung der Vertretungs-

korperschaft gegenuber der Verwaltung in der- Verfassungs— o

wirklichkeit 1ns Gegenteil verkehrt erd bedarf es
einer Beriicksichtigung der de_facto_partelpolltlsch

ausgerichteten Stellung des.Wahlbeaﬁten im Gesetz.

-ITI. Die gegenwartlge Refermdlsku531on,
" stadtregierung, Proporzsystem

Die in politischen Gremien2 und der kémmunalwiésenschaft-
lichen Literatur mit dem obengenannten -Ziel diekutierten
‘Reformkonzepte sind in Einzelheiten vielf#ltig, lassen

1 F.A.Z, vom 22 Juli 1977 s.1, Ohnmacht.

2 Einen detaillierten tberblick - tiber die Reformdlskus—
sionen innerhalb der Parteien und Landtage gibt Borch-
mann, Refeormprobleme, 5. 43-71; Hberlegungen zur Re- -
 form der Gemeindeverfassung in Nordrhein-Westfalen,
Der Innenminister, undatiert, aus dem Jahre 1977;
Armbrust, Die kommunalpolitischen Programme wvon Par-.
teien und Wahlerverelnigungen, Der Biirger im Staat
1975, H: 1, 61 £f. :

3 Borchmann, Kommunalverfassungsrechtllche Reformfragenl
in den Bundesldndern, Gem.Tg.- 1975, 149 f£f.; Neuffer,
Entscheidungsfeld stddt, S. 170; Lang, Typen Kommuna- --
ler -Verfassung, 5. 171; Kdnig, "Wir wollen mehr Demo-
kratie wagen", Dem.Gem. 1971, 1083 £f,; KuhfuB, Brau-
chen wir eine neue Gemeindeordnung?, Dem.Gem. 1971, .
1080 ££.; Haus, Amtszelt und. Wahlperloée, Dem.Gem. =
1974, 701 £.; Frey, Kommunale Demokratie und Ratsfrak-
tlon, Dem.Gem. 1975, -357 ££.; Klilber, Proporz .in der
Gemeinde?, Kommunalwirtschaft 1969, 1 ££,; Frowein,
Parteiproporz in der Gemaindespltze und Verfassung,
passim. .

3
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sich aber auf zwei Grundpositionen zurilckfiihren, die

mit "St'adtregi'erungs'modéll_'“ _uhd "Pr'o'por'zsystem" ber-
schrieben werden'kﬁnnen ‘Beide wollen den Einfluf der °
Partelen auf ‘die Besetzung ‘der Verwaltungsspltze regle-
mentleren, darﬁberhlnaus haben’ ihre Ziele aber eher
gegensatzllchen Charakter. Wahrend nach dem Proporzge-—
danken die bestehenden inneren Gemelndeverfassungen
lediglick um eine Regelung_erweltert weréen sellen, die

- bei der Wahl der Beamten eine ahtéilméﬂigé Berficksichti-

gung der .Kandidaten der Mindgrheitsgruppen garantiert,

'sieht_das Stadtregierungsmodell eine g;undlegende Ende-

rung zumindest einlger Gemeéindeordnungen vor, wobel

'Stadtvertretung und Verwaltung in einer Weise gegeh—

_ubergestellt werden, die dem Verhdltnis von ‘Parlament

und Reglerung auf staatlicher Ebene in Wwesentlichen

- Punkten #hnelt. Um eine stirkere demckratische Legiti-

mation der Wahlbeamten zu erreichen,-iét Kernstick des

‘Modells die Forderung:

-Anpaséﬁng der Amtszeiten der Wahlbeamten
an die Wahlzelten der Vertretungskorper—
schaft Mehrheitswahl chne Berilicksichti-
gung der Mlnderheltskandldateni.

Weiterhin'soll einé Erweiterung der Xontroll- und. Ein-
fluBmogllchkelten der Vertretung gegenuber der Verwal-
tung’ gewahrlelstet werden durch die weiteren Elemehte:

1 Borchmann, Reformprobleme, S..76.
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Zwelkopflgkelt von Verwaltungsleltung und
Vertretungsvor51tz, Abschaffung der Volks—
wahl des Oberburgermelsters in Suddeutseh- E
land. : :

Kolleglale VErWaitungsspitze als Sfadtfegie—'
rung. . : ' ' -
Méglichkeit voréeitigef Abwahl'der-Wahlbe~
‘amten mit einfachgr Mehrheit.

Die letztgenannten'Vorschlége sind mit dem ersteren
nicht so eng verkniipft, .als daB sie nicht auch samtlich
getrennt voneinander sinnvoll wiren. So. werden sie
denn auch zum Teil'von Béfﬁrwortern des Propdrzes odexr
ganz unabhdngig von diéser Frage als Reform dlskutlert1
berdies sind elnzelne Elemente berelts jetzt Bestand-
teile geltender Gemexndeordnungen wie etwa die’ Trennung
von Verwaltungsleltung und Vertretungsvor51tz in der
Direktorial~- bzw. norddeutschen Ratsverfassung, der
Magistrats- sowie der Eurgermelsterverfassung saarlan-
discher Prigung, ferner die Koilegialitﬁt in der Ver-
waltungsspitze der'Magistratsverfassung und und z.T,
wenigstens in der Stadtvorstandsverfassung des Landes
Rheinland-Pfalz. Die geforderte Abwahlmogllchkelt be-
steht -~ allerdings.mit erfcrderl;cher 2/3-Mehrheit =~-

1 Vgl. etwa die Ergebnlsse der Thleme Komm1551on, die
den Auftrag hatte, Vorschlige zur Fortentwicklung des
Kommunalverfassungsrechts in Niedersachsen zu erarbei-

ten, teilweise verOffentlicht in Dem.Gem. 1978, 481 ff.,_

Kommunalverfassung auf dem Priifstand und KPpBI.

1978, 366 ff., Keine revolutiochiren Thesen, zum Pro-
porz, zur Zweigleisigkeit und zur Frage einer Annéhe~1
rung an die Magistratsverfassung; hierzu ebenfalls
die "{Uberlegungen" .des Innenminsters des. Landes Norg-.
rhe1n~Westfalen._ S :
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bereits in vier Bundeslﬁnderh1. Obérflachlich be-.
trachitet dhnelt das:Stadtregierungsﬁodell der Magi-
stratsverfassung, die bereits’die eben genannteh Merk-
male aufweist..Sie'ﬁnterscheiden siéh aber in dem Kern-
stiick des Modells, der Aﬁpassung der‘AmtSZeitenz.

Die Forderung,. entgegen alter Traéitioﬁ3élle'Wahlbe-
amte nur noch £lir eine Legislaturperiode zﬁ'wéhlen; wird
zunehmend seit der Mannheimer Komﬁunalpolitischen Bun~
deskonferenz 1971 érértert; Ein entsprechendér Antrag
wurde;T§?2'auf-dem.BezifksParteiﬁag Hessen-Std Ger SPD
formuliert‘und im gleichen SAhr vom ‘damaligen Frankfur-_
ter Oberblirgermeister Rudi Arndt in seiner Aﬁtrittsrede
aufgegriffen4.-Nachdem sich die hessischen Jungdemokra-—
ten 19272 und die hessische FDP, insbesondere die Frank-
furter FDP-Fraktion® fir eine Novellierung der Gemeinde-
ordnuné im Sinne der Stadtregierungsmq&eils eingesetzt
hatten, schlossen sich auch die 12. Kommuﬁalpolitische
Bundeskonferenz dei SPD im Jahre 1974 und der Mannheimer

Bundesparteitag 1975 dieser Forderung an.

1 § 41, Verf, Brhv; § 76, GO Hess; § 55, GO RhPf;
§ 58, XK8VG. Saar. : R ) ’

2 Der Begriff Magistratsverfassung wird also nicht nur
synonym fiir das kollegiale Element gebraucht, wie
Borchmann, Reformprobleme, S. 73, meint, sondern wei-
ter auch auf die Zweigleisigkeit und die indirekte
Wahl des Vexwaltungschefs bezogen.

3 Wallmann, zit, nach F.A.Z. vom 11. November 1977, S. 5.
4 Borchmann, Reformprobleme; S. 71 m. w. N.

5 vgl. F.A.Z. vom 28. August 19274, Klare Verhaltnisse
im Rimer. .
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Wihrend die christllchen Demokraten nicht nur in
Schlesw1g-Holste1n den Antrag der SPD auf- Elnfuhrung
einer Stadtreglérung ablehnten1, streben auch sie nach
der Kommunalwahl 1877 1n Hessen fir die groBen Stadte
des Landes eine Knderung der Gemelndecrdnung mit dem.
Ziel an, die innere Gemelndeverfassung nach dem Muster
des Landes und des ‘Bundes zu gestalten. Zu dieser Uber~
zeugung kam auch das Prasmdlum des Hegsischen Stidte-
tages,. dessen neuer Prasxdent der jetzige Frankfurter
Oberbiirgermeister Wallmano - (CDU) ist, auf seiner ersten
Arbeltstagung nach der Neuwahl "'Die Wahlperiode der

Stadtparlamente und der Wahlbeamten soll danach 5 Jahre -

betragen.

Die Befiirworter des Prqporzsysﬁeﬁs leugnéh ebenfalls
nicht die politische Natur der Wahlbeamtenposition,.
halten aber an der Forderung fest, alle im stadtlschen
Reprasentatlvorgan vertretenen Gruppen mogllchst pro-
portional an der Besetzung der’ Verwaltungsspltze zu be—
teiligen. AuBer der baden-w&rttemberglschen Regelung,
die wegen ihrer rechtlichen Unverblndllchke1t3 kaum ge-—
eignet erschelnt, im Konfllktfall zu: brauchbaren Lésun-

gen zu fuhren, war zunachst 1n Schlesw1g—Holsteln durch

1 vgl. F.A.Z. vom 12. Juli 1972, CDU will die Gemeinde-
ordnung dndern. . : - Lo
2 Vgi. F.A.Z. vom 11. November 1977, S. 5, Oberburger-

meister als Regierungschefs, Hessischer Stadtetag er=
strebt Anderung der Gemeln&eordnung.

3 Kunze/Bronner/Rehm, Anm. IT 1'za § 50.

3 BVerfGE 38, 258 Ff., 276.
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die Notélle vom 22. Dezember 1972 der Proporz Gesetg
geworden'. Diese sah vor (§ 64}, daB .die Bestellung
der Wahlbeamtéen nicht mehr auféruﬁd einey Wahl gurch
die Stadtverordﬁetenversammlung, sondern durch Benen-

nung seitens der Fraktlonen erfolgen s0llte, und zwar

_entsprechend ihrer Zahl der Sitze. Dz eine Abstimmung

Uber die Vorschldge nicht vorgesehen war; erklirte das
Bundesverfassungsgerlcht in seiner Entscheldung vOom
10C. Dezember T9742 § 64 Abs. 3 Satz 2-7 fur nlchtlg
wegen Verstoﬁes gegen Art. .2 Abs. 2 des Schleswig-
Holsteinschen Landessatzung, wonach das Volk. seinen

'Willen.durch Wahl und in den Gemeinden'und Gemeindever—

banden durch seine gewshlten Vertretungen bekundet Das

] Bundesverfassungsgerlcht erklirte zwar die proporticna-
- le Besetzung der Maglstrate fiir verfassungsmaﬁlg unbe-

denklich, sah aber in der Bestellung der Maglstratsmlt-

. glleder ohne Wahl durch dle VErtretungskorperschaft

den in Art. 2 Abs. 2 der Landessatzung geforderten demo-
kratischen Legltlmatlonszusammenhang als unterbrochen

an.

Zur Errelchung des nlcht beanstandeten Zlels, den Magi-
strat in. partelpolltlscher Hlnslcht spiegelbildlich zur
Sltzvertellung in der’ Stadtverordnetenversammlung Zu

besetzén, machte das Bundesverfassungsgerlcht zwei Vor-

schlage3

"Den Fraktionen wirad in mdglichster Annidherung
an ihr Starkeverhaltnls nach ndherer gesetzlicher Be-

stlmmung ein Vorschlagsrecht zugestanden. Der Vorschlag

1 Abgedruckt bEl Schleberger/Wlese, Gemelndeverfassungen
in den deutschen Bundeslandern.

2 BVerfGE 238, 258 f£f.
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kann aher. mlt elnfacher gesetzllcher Mehrheit in der
-Stadtvertretung gebllllgt oder zuriickgewiesen werden,
letzteres mit dex Folge, daB das Vorschlagsrecht fiir

einen welteren Kandldaten be1 der gerade vorschlagsbe— :.

rechtlgten Fraktion verblelbt". Digse Anregung hat dexr
Gesetzgeber mit dem zweiten Vorschlag, 91ne 2/3-Mehr~
‘heit zu normlnleren, verbunden1 :

Eine weltere MDgllCthlt den Maglstrat 1nsgesamt pro-
portional zu besetzen, lige darin, bei. der Wahl der'
ehrenamtlichen Maglstratsmitglleder dle jeweils -im an=
chluB an die Wahlen zur Vertretung stattflndet die |
berufsmaﬁlgen Wahlbeamten in den: Verhaltnlsausglelch

nach d'Hondt mlt eanzube21ehen2

III. Vereinbarkeit einer politischen Konzeption der -
Wahlbeamtenstellung mit héherrangigem Recht

Nach der kommunalverfassungspolitischen Fordefung, ent-
weder durch die Anpassung der Amtszelten oder durch Ein-
filihrung einer Proporzregel die Gle;chgestlmmthelt zw1—f
schen den beiden Hauptorganen 51cherzustellen, bedarf
es’ zunachst der Untersuchung, ob die genannten Alter-
nativen mlt den beamtenrechtllchen Bestimmungen VerELn-"
bar 51nd '

1. Verelnbarkelt mit Art. 3 Abs. 1 upd 3, Afﬁu_33 S
Abs. 2 GG ' ' ' '

Die Bestellung aéx.Wahlbéaﬁten nach politischen Mafi=
-stiben k&nnte gegen den f£iir den &ffentlichen Dienst
in Art. 33 Abs. 2 GG konkretisierten Gleichheiféﬁ

1 purch Enderung des" § 64 GO von 15. Februar 1972, abge—
druckt bei Schmidt-Eichstidt u.a., Die Gemelndeordnun-
gen in der Bundesrepublik Deutschland.

.2 Sa der Inltlatlvantrag der he551schen CDU—Landtagsfrak—

tion vom 7. Dezember 1971. (LT-Druck. VII/Nx. 1068).

i e e e i e ek
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gfdnésatzT verstoBen, wonach jeder'Déutsche nach’
seiner Eignung, Beféhigung uhd fachlichen Leistung
glelcher Zugang zu jedem Sffentlichen Amt "hat und 4
niemand wegen seiner politischen Anschauungen benach~
telllgt oder bevorzugt werden darf

Im-gchrlfttum w1rd hieraus zum Teil dexr SchluB yezo-
gen;'die Verwaltundgsleitung setze im Gegensatz zur
‘(subjektiven) Politik eine bis zur Selbstverleugnung

: gehér:de Objektivitit voraus® und habe ein kontinuier-

liches GegengeW1cht zu den flukturierenden Xriften
_der Vertretungskorperschaft zZu bllden3 ‘Insoweit
wird bei der Posxtlcnsbestlmmung des Wahlbeamten
zwlschen Politik und Burokratle.zWLSChen Kommunal-
recht und Beamtenrecht die Beamteneigenschaft in
den Vqrdergruna gesfeilt und das kommunalverfassungs-
rechtliche Element, die demockratische Legitimation
qurch Wahl, auf der die Stellung des Wahlbeamten ing-
gesaﬁt aufbaut,'vernachléssigtf Hiérin liegt der
_entschéi&endé Unterschied zum Laufbahnbeamten, der
dié'Béstellung aer Wahlbeamten unter politischen. Ge-

. sichitspunkten nicht.gegen den'Gleichheitsgrundséﬁz

verstdBen‘léﬁt ‘Vielmehr schlieBt das Pfinzip'def
Wahlfrelhelt hier die polxtlsche Neutralltat der

) Entseheldung aus4. Der Glelchheltsgrundsatz gem.

Vgl. Hierzu.Dﬁfig, in: Maunz-Diirig-Herzog, Rdn. 250
Zu Art. 3 Abs. T und Rdn. 8, 12 zu Art. 3 Abs.'3;'
Maunz, 2.a.0., Rdn. 4 zu Art, 33p

2-Kluber,.Handbuch der Kommunalpolltlk S. 3.
| Gbrg, Dié kommunalen Wahlbeamten,.ZBR 1958 65 f£,,

&6; Juncker, Dle Abwahl des Burgermelsters, DD 1974,
23 £f., 25.

Hofmann/Beth/Drelbus, Anm 1 zu § 53 GO weisen darauf
hin, daB infolge des vorrangiger Demokratieprinzips
eine Wahl auch dann zul&ssig ist, wenn trotz des Axt.
33 Abs. 2 GG ein Bewerber wegen seiner Parteizugehérig-

‘keit gewdhlt wird, ‘obwohl ein anderer, der dieser Par-
T tei nlcht angehort, elndeutlg fachlich besser befihigt’

ist,
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Art. 3 Abs, - 3, 33 Ahs, 2 GG W1rd hler VOm Demokratle-
prinzip uberlagertT; Wle bei der. Volkswahl der Ober-
blirgermeister in Bayern und Baden-hurttemberg ist
die Wahl, die selbstverstindlich auch nach parteipo-
litischen - GeSLChtspunkten erfolgt, eln Akt der Ver-
-wirklichung der Demo}cratle2 Das Bundesverfassungs—
gerlcht hat in seiner ‘Entscheidung vom 17. Oktober
_1957 bereits auf die Ahnllchkelt der Wahlbeamten
mit Reglerungsmltglledern hingewiesen und deshalb’
die Abwah]l der Hauptgem91ndebeamten flir verfassungs—
gemiB erklirt, Ausdruckllch hat es festgestellt die .
Linder kénnten frei darilber- entschelden, "wie weit
sie die Peolitisierung der Gemelndeverwaltung bei der
Gestaltung deés Dienstrechts der hauptamtlichen Bir-
germeister_bérﬁcksichtigen wdllten"d. Auch in der .
Entscheidung vom 10. Dézember 1974 betont das Ge-
richt die notwendlge demokratlsche Legltlmatlon der
Wahlbeamten und- erklart grundsatzllch eine Besetzung
der Verwaltungsspitze  fiir zula951g, dle die . Sltz—
verteilung der politischen Partelen in der Stadtver-
_ ordnetenversammlung beru;kSlChtlgt. Zusammenfassend’
148t sich also feststelien, daB.wedér die politische
Berufung, noch e1ne auf polltlschen Erwidgungen be-

ruhende Abwahl gegen den G;elchheltsgrundsatz ver-
stoBen. S

(=3 T & B - SO Y T .

"Maunz, in: Maunz/Durlg/Herzcg, Rdn. 14 zu Art. 333

Froweln, Parteiproporz, S. 29,
Riifner, DOV 1962, 801. .
BVerfGE 7, 155 ff., 168.
BVerfGE 7, 155 ff., 169,
BVerfGE 38, 258 f£f., 371.

. k] .. ’ .
Soweit sie in dér Gemelndeordnunq des betreffanden
Landes normiert ist,” vgl. § 41 Verf, Brhv; § 76
GO Hess; § 55 GO RhPf ~§ 58 Ksvg Saar.
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2.:Vereihbarkeit miE Art. 33 Abs. 5 GG

.Weder Proporzsystem noch - Stadtreglerungssystem gehd-
ren zu den hergebrachten Grundsitzen des Berufsbe-—
amtentums. Das alleln bedeutet aber keinen VerstoB

" gegen Art. 33'Abs. 5 GG. Denn danach ist es nicht
.geboten, dié'hergebrachteﬁ Grundsdtze unter allen Um-
stan&en zﬁ beachten, sondern nur, sie bel der. Rege-
iung'deé Rechts des &ffentlkichen Dienstes zu beriick-
51cht1gen. Diese zuruckhaltende Fassung 1aB8t ‘dem
Gesetzgeber einen welten Raum zur Fortentwicklung
'des Beamténrechts im Rahmen des gegenwartlgen Staats-
lebens1l Zu den hergebrachten Grundsidtzen betreffend
die'Laufﬁahnbeamten gehSrt ohne Zweifel;'daﬁ partei-
'politische-Grﬁnde weder beil der Begriindung noch bei
dér Beendigung des. Béamtenverhéltnisses eine Rolle
splelen diirfen. Fiir den Typus des Beamten auf Zeit
gibt es ]edoch besondere hergebrachte Grundsatze2des
‘Berufsbeamtentums 1m-51nne-von Art. 33 Abs. 5 Ge*.
Das Bundeévérféssungsgericht_hat dazu nachgewiesen,
‘daB dié besondere'Stéllung der Wahibeamten zwischen
Beamtenrecht und. Kommunalrecht seit jeher in erster
Linie vom Gemelndeverfassungsrecht beelnfluBt w1rd
."Dle Politik braucht nicht in das Rathaus hineinge-
Itragén zu.wérdeh, weil sie dort schon. immer zu Hause
gewesen ist und auch in Zukunfi dort zu Hause sein

) w1rd“

'y BVerfGE 3, 58 ££., 137; 7, 155 £f., 162.

2 BVerfGE 7,155 (Leitsatz Nr. 1).

:'3 Bereits das preuBische Kommunalbeamtengesetz vom

.30, Juli 1899 {GS S. 141} nahm die Rechtsverhidltnisse
der 1e1tenden Rommunalbeamten weiltgehend wvon 5e1nen83 .
- Regelungen aus, vgl. hlerzu auch Gerg HKWP II, &

Uhlitz /Loffler; 5. 8.
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3. Vereinbarkéit'der Abwahlregelung mit den-BRRG

Im BRRG ist eine Abwahl als Beendlgungsgrund wedex
in dem Katalog. des § 21 noch "in dem Sonderabschnxtt
flber Zeitbeamte (§§ G5~ 98) enthalten. Im Schrifttum :
wird daraus we1tgehend der SchluB gezogen, die Ab-
-wahlregelungen seien wegen Verstcﬁes gegen héher-

ranglges Recht unw:ersam1 Fiir ihre Auffassung spricht,

daB der Bundesgesetzgeber bei der Verabschledung auch
die Rechtsverhaltnlsse der kommunalen Wahlbeamten lm
Auge hattez. Ferner sehen sie sich in 1hrer Argumen~
tation dadurch bestatlgt daB der nledersachsische
Landesgesetzgeber im .Jahre 1960 die bis dahin be-~
stehende Abwahlmogllchkelt ‘wegen Verstoﬁes gegen das
BRRG abgeschafft hat.-

ba die Rechtsposition des Wahlﬁeamten aber'ﬁicﬁt
allein vom Beamtenrecht, sondern "in. entscheidendem
MaSe vom Gemelnderecht bestimmt w1rd erschelnt
zwelfelhaft, ob’ das BRRG auch diesen Bereich endgiil- .
tlg regelt Insoweit ‘stehen der Kompetenz des Bundes-
zur Rahmgesetzgebung auf dem Gebiet des Beamtenrachts:
die ausachlleﬁllche Gesetzgebungskompetenz der Lander.
fiir das Kommunalrecht gegentiber. Eine verfassungs- '
konforme Auflosung des Konfllkts 188t sich nur durch
die Feststellung errelchen, auf welchem Geblet der

1 H&énes, Dle Abwahl des hauptamtllchen Burgerm51sters,
DVB1l 1876, 376 ff.; ders., Zur Abwahl.des Birgermei-
sters -in Rhelnland -Pfalz, DD . 1976, 237 f.:; Becker,

Rechtsverhaltnlsse,.s. 124; Gorg, Die kommunalen Wahl- - -

beamten ZBR 1968, 297 ff., 306; Trachternach, Parteien
in der kommunalenSelbstverwaltung, 8. 218.-

2 Vgl. § 95 abs. 1 Satz 2 BRRG; ~Borchmann, Diss., s 333.'

>
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Regelungsschwerpunkt llegt1. Fur eine Zuordnung Zur
ausschlleﬂllchen Kcmpetenz des Landes zZur Kommunal—
gesetzgebung spricht zum elnen, daB die Regelung ln'
der Gemeindeordnung und nicht im Landesbeamtengesetz
erfolgt ist, zum anderen die Tatsache, daB seit je-
her die Rechtsverhaltnlsse ‘der 1e;tenden Kommunalbe—
amten in stidrkeren MaBe vom komnunalen VerfaSSungs-
recht als vom, Beamtenrecht beeinflust waren2 Ferner
kanndie Regelung- elnes_Sachverhalts durch Rahmehvor—
schriften niqht'von der'gleichen.lntensitﬁt sein,
wie Art..74 GG sie-fﬁx'den Bereich der konkurrieren-
den Gesetzgehung'zuléﬁts, Rahmenvorschriften sind
'deshalb eng éuszulegén4. Der hieraus resultlerende
Vorrang der kommunalrechtllchen Abwahlregelung wird

- durch die Mitteilung der Bundesreglerung an den

Bundesrat bestatxgt daB sie von der verfassungs-
und beamtenrechtllchen Zu1a551gke1t der vorzeltlgen
'Abwahl ausgeht

Iv. RechtspolitiSChe Wirdigung

1. P:QpprZrégelung

-Dié'VoréChlﬁge} die darauf abzielen, das die Verwal-
tuﬁgSspitze-Von'der parteipélitischen'Zusammensetzung
her spiegglbildl;ch zur Sitzverteilung in der Vertre-—

W W

Gréttrug' Verwaltungsreform and - Bffentlicher Dienst,

-AfK 1969, 354 ff., 356, stellt die. Frage, inwieweit
.das Gemeinderecht die Regeln des BRRG verdrangt

'BVerfGE 7, 155 ££., 165.

BVerfGE 4, 115 ££., 127.

‘Maunz, in: Maunz/Diirig/Herzog, Rdn. 27 zu Art. 75.

BT-Drucks. VII Nr. 2505 (S, 69). ’
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tungskérperschaft ausgestaltet'wird 'haben'zun&chS£
den Vorteil, gesetzestechnlsch verhaltnlsmaﬁlg unpro-
blematisch zu seln. Sie betreffen nur Gas Verfahren
von Wahl und Bestellung der kommunalen Spltzenbeamten
Einer Ubergangsregelung bedarf es nlcht da die Amts-
zeiten der Beamten d1e Wahlperiode der Vertretungs~
kérperschaft weiterhin {iberdauern oder sich zumlndest
dberschneiden. Nachteile zelgen sich jedoch im Hin-

blick auf das angestrebte Ziel, DaB die in der Baden—.

Wurttemberglschen Geme1ndeordnung in Torm eirer
SGllVOfSChrlft ncrmlerte Pr0porzregel nicht - ausrelcht
um’ zu verhindern, ‘daB eine partelpolltlsch elnseitlg
ausgerichtete Verwaltungsspltze sich auf 8=-12 Jahre,
also weit liber den nichsten Kommunalwahltermln hin-
aus etabllert, wurde oben2 bEIEltS dargelegt Abher
auch die beiden Vorschlage des Bundesverfassungsge-

richts bzw. die in" Schlesw1g-Holste1n Gesetz geworde-

ne Kombination beider erscheinen h:.ns:_chtllch ihrer

r

praktlschen Ausw1rkungen bedenkllch Die erste alter-

native gew1chtet die ElnfluBmoqllchkelt der Fraktlo—
nen nur formell- entsprechend der Sltzvertellung in

der Vertretung, Sie raumt v1e1mehr der Mehrhezt elnen_

uberproportlonalen Elnfluﬂ ein, 1ndem sie dleser dle_
Mdglichkeit gibt, dle eigenen Kandldaten mithelos mit

61nfacher Mehrhelt in dle Verwaltungssp;tze zu brin-

1 In Bayern betragen zwar dle Amtszeiten der Wahlbeamten
wie auch die Wahlperiode. des Gemeinderats 6. Jahre,

die Amtszeiten h#ngen aber nicht voneinander ab, und
zwar weder von deren Beginn, Beendigung, Verl&ngerung,

noch von der Dauver der Amtszeit des Gewdhlten, Prandl/

Zlmmermann, Anm. 7 zu Art. 41 GO bay
2 vgl. D, I.
? ot
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gen, ebenso muhelos aber die Kandldaten der Gegen-
seite abzulehnen. S8ie k8nnte 1m ‘Ergebnis auch die
Karididaten der Mlnéerheltsfraktlonen auswiihlen und
S0 dafur sorgen daB der polltlsche Gegner nur mit
schwicheren Persénlichkeiten in der Verwaltungsspit-:
ze vertreteh ist, die sich auch mit Blick auf die
StadtratéWahlen'nicht in dér'gewﬁnschten Weise

zu profilieren'vexmagen1, Offenbar, um diesen Nach-
teil auszugleichen, hat Schleswig-Holstein die

erste Alternative mit der zweiten, nimlich dem Er-
fordernis einer;ﬁ/3?Mehthéit kombiniert. Dieser Vor=-
schlag birgt allerdings die Gefahr, daB sich die

"~ Fraktionen bei_starkernparteipolitiSCher Polarisie-

rung nicht auf allgemeiﬁ genehme Kandidaten einigen:
_konnen und damlt zumindest zeltwelse die Verwaltungs~
arbeit in der Stadt gelahmt 1st Ein konkretes Bei-
spiel fiir die genannten Befurchtungen gibt Ziebill3
‘der die Schw1er1gke1ten ‘kei der’ BeschluﬁfaSSung des
éeutschen Stadtetages beschreibt, dessen’ Satzung eine
3/4—Mehrhe1t vorschreibt. SCtherlg durfte es ferner
sein, mit diesem. Verfahren die- im kommunalw1ssen—

schaftllchen Schrlfttum allseits geforderten4 starken

Diese Nachteile sind bei der Besetzung des schweize-

- rischen Bundesrates deutlich geworden, vgl. Frowein,

Parteiproporz, &. 9, unhter Berufung auf das Schweizer
Bundesgerlcht "BGE 29 I 46, 49.

Borchmann, Partelproporz im Magmstrat -~ nicht verfas~
sungswidrig per sel, Der Stadtetag 1975, 664 £f., 667.

Politische Parteien und kommunale Selbstverwaltung,
S 59 f. ; L . .

Giere, HKWP II, S. 26 f.; Kliiber, Teamarbeit, KW 1968,
311; Fiirst, Kommunale Entscheidungsprozesse, 8. 234-
236; PaEEermann, Kommunale Wahlbeamte; ZBR 1968, 297
ff., 304; Pflzer Kommunalp011t1$, . 46 .. . .
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. . ) . . .
Personllchkelten zu gew;nnen, dle dem Idealtyp

des kommunalen Ze;tbeamten am nachsten kommen .

Im angenommenen Fall starker Polar151erung wird

der gemelnsame Nenhner zwxschen den Fraktionen sehr
klein und dementsprechend konturlos unter Umstanden

auch der gemeinsame KompfomiBkandidat' sein. Dieser Um-— '

stand. wird auch nlcht - 'wie man vielleicht vermuten
kénnte - die Zusammenarbelt von Relbungen befrelen.
Denn mangelndes Duchsetzungsvermogen w1rkt 51ch

auch eher negatlv auf den Ruckhalt bei der elgenen

Fraktlon aus, was w1ederum zu elner Isollerung

fiihren kannz. ther die Vortelle der. Integratlonsfunk—'

tion einer proportlonalen Besetzung darf auch nicht

aufer acht gelassen werden,. daB das Gesetz der gros—

sen Koalition auf FrelWllllgkelt ba31ert4. Nur

dann 188t sich die Forderung erfdllen, die Verwal—
tungsspiﬁie niigse zd einer_Einheitjzusammengeschweiﬁt
werden, damii'sie-Erfolge erzielen kénne®, sie dtirfe
nur mit einer Stimme sprechen und dem Rat nlcht un-.
terschiedliche Auffagsungen: prasen_tleren6 Ein ge—'

Fﬁrst,.a.a.o;, nennt ais“Wichtigte Eigenschﬁf?en:lho—
her Intelligenzquotient, Wortgewandtheit, Fidhigkeit

zu abstraktem Denken, Toleranz gegen Unstimmigkeiten, . .-

Innovaticnsfihigkeit,; hche Selbsteinschﬁtzupg, starkes
Machistreben, Kampfgeist, Mut, Energié, Ausdauer, Op-~
portunismus, aber auch (in’ Grenzen) Rigikofreudigkeit.

Vgl. das Belsplel ‘bei Grauhan, politische Verwaltung,.
5. 254 £. -

Die Mlnderhe:.t ‘erhdlt zum Beispiel Informatlonen, die
ihr als Opposition kaum zuginglich widren; in den Rats—
sitzungen braucht kein Wahlkampf betrieben_zu werden.
4 Grauhan, Institutionelle Politik, S. .152.

5 Klilber, Teamarbeit, Kommunalwirtschaft SW 1968,
314 £. } v o
‘pfizer, Kommunalpolitik:'s. 47; Grauhan, Polit;sghe .
Verwaltung, 8. 228; ders., Institutionelle Eollt;k,-
5. 152. ‘ R ‘
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setzlich vorgeschrlebener Proporz ké&nnte dazu fuh—
ren, dal die in dex Geme1ndeverfassung vorgegebenen
Organlsatlonsstrukturen mit ihren Willensbildungs~-
‘und Kontrollmechanlsmen in der Verfassungsw1xkllch—
" keit! vollends verlassen werden. Anstelle der Xo-
.ordination der Dezernate ist dann elne fraktlonsbe—
zogene Frontenblldungzquer durch Verwaltung und Ver-
tretung festzustellen, die zu einer Verselbstédndi-
gung der Dezernate Fithrt, s0. daB komplexe Vorhaben,
an denen mehrere Dezernate betelllgt sind, nur noch
' schver koordlnlert werden konnen und ‘es zu einer
.Fragmentlerung der Verwaltungsfuhrung kommt. Die

" Dezernénten erortern dann ausstehende Entscheidungen

nicht zunichst innerhalb der Verwaltung, sondern

mit ihren Fraktlonens. Die Vorberatungen finden also
in Parteigremien und nicht in Maglstrat551tzungen
oder Dezernentenbesprechungen statt Das allselts an-—
gestrebte Ziel, mit einem Team aufelnander abgestlmm~
te, unfassende Planungen zl entw1ckeln und durchzu~
fihren, kann unter solchen Unsténden nicht erreicht
werden. -Koalitionen in dex Verwaltungsspltze sollten
deshalb nicht durch Gesetz erzwungen werden, sondern
dem freien Spiel der ortllchen politischen Krifte
- Uberlasgsen blelben..

Lo I ) B - FE R 8]

Vgl hlerzu auch z Kommunale Demokratle, Dem.Gem.
1975, 357 ff., .

Vgl. Belspieie_bei Derlien ﬁ.a., S..122.

'Fﬁrst,'Kommunale EntschéiduhgsProzéssé,-S. a8,
'Grauhan,.Politische Verwaltung, S. 255,

Vgl. dazu: auch'FﬁfSt S. 88.
So der rheinland- -pfélzische Innenminister in seiner

Einbringungsrede: vor dem Landtég, zit, ‘hei Bcrchmann,
Stadtetag 1975, 664 ff ; 665.°
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Den Vorteilen einer grofien Koalition, z.B. notwendi- : Kommunalverfassungsgesetze lassen den Biirgern nur

ge, aber unpopulire PrOjERtE_Ohne“PérteipolitiSChe geringe MltW;rkungsmogllchkelten das fihrt zu ;

" Polemik uhnd Wahlkampfgeschrei'durchzuziehen,ﬂstehen _ + wachsender Unzufriedenheit". tber die intensive

in der. Stadt die gleiéhen_Naqhteile wie auch auf Diskussion von Méglichkeiten direkter Biirgerbeteili-

Landes- oder Bundeseberne entgegen; Eine wirksame _ : gung an kommunalen’ Entscheidungsprozessen scheint
Kontrolle der Verwaltung, die zwar de jure Aufgabe @5 : ' die Tatsache, da8 die wirksamste und beste1,

der gesamten Vertretungskdrperschaft ist, de facto

im
Grunde gehommeﬁ die einzig entscheidendez-Mitwir-

aber fast nur von der Opposition’ wahrgenommen wird® kungsmBglichkeit des Blrgers in der reprisentativen

ist nicht.gew&hrleistét.-Da alle politischen Gruppen 'Demokratie3 die Wahl ist, in Vergessenheit geraten zu

die Verwaltung mittragen, wetden keine Ode:_jedenfails_ sein. Wenn aber ein mit der bisherigen Verwaltung un-

nur noch Schéinalﬁerhativen aufgeZeigtB. Die eigent- zufriedener Biirger von vornherein nicht die MSglich-

liche politische Willensbildung, die Alternatlvendls—' keit hat, éine'ﬁnderung 26 erreichen, weil zum einen

kussion und —auswahl, bleibt dem Wahlburger4 verbeor- - die Verantwortlichkeiten nicht klar erkénnba;ﬂsind,_

gen. Die politischen Verantwortllchkelten_fdf die zum anderen sich die Wahlentscheéidung .auf die personel-

getroffenen Entscheidungen werden ibm nicht klar. & L .; . le Besetzung .der fiir die Kémmunalpolitik entscheiden~
Er hat deshalb auch keine Mglichkeit, "gute" Komma- = .- - den Posten wegen der langén Amtszeiten nicht oder erst
nalpolitik bei der Wahl zu honorieren oder “schiech- ' . mit erheblicher Verspitung auswirkt, kann er auch kei-
ter" eine Absage zZl ertellen Nach jahrelanger Dig- ) : : .. . ne konstruktive Alternatlventschezdung treffen. Er muf
kussion in alled Bundeslidndern hat die Landesregle— Co A : .'daS_Gefuhl haben, das "die da cben ja doch machen, was
rung Nordrheln—Westfalen ‘in. ihrem Gesetzentwurf vom - : . sie wollen"% will er nmicht durch einen Wahlboykott sei-
6. April 1978 folgendes Problem deflnlert- "Dle Y _ . L © ne Re51gnat10n kundtun, ist ‘er darauf angewiesen, aus

Protest eine AuBenseltergruppe zu ‘wdhlén,’ nlcht um

. . : ST G L dieger das Vertrauen, sondern b den etabl;erten Par-
Xliiber, Kommunalpolitik, 5. 86 £., sieht allerdings . : :
im Fehlen der Opposition einen wesentlichen Vorteil.
Stein, Staatsrecht, 5. 7t ff., Wurzel Gemelnderat

: - A R 1 Réhn. Neue Formen der.Beteiligung der Bﬁrger an kommu-—

als Parlament,_s 167 £. : o : : - -nalen Entscheldungsprozessen, Dle Gem. s~-H 1978, 118. .
3 Banner, Polltische:W}llensblldupg{ s. 168 u. i71. 2 Neuffer, 165 . ‘

Ugd guch der Vertretungskorperschaft. die durch,dme C o - 3.;;“522n5e21ehungen zwischen Burgerpaxt1z1patlon und

Einsicht in die Alternativen erst in ihr eigentliches . . d

Recht zur Entscheidung elngesetzt wird, Grauhan,-'_ o reprasentativer Demokratle Hollihn, Partlzlpatlon un

Institutionelle Politik, 5. 156 £. : : S : S Demokratle, 8. 161. '

Zweites Gesetz zur”Anderung der Gem81ndeordnung, der’ T 4 ?fl%%Eé . 39£ ZurGfiighr de§a§§s§g2a§§:2i1%£%§E§§£

' Kreisordnung und anderer kommunalverfassungsrecht~_"- : : . sie arin einen wes 1 gung

1lcher Vorschriften, . Drucks. 8/3152. ) R . : _ Gémeinderatswahlen -1.d.R. niedriger ist als an Bun-—

P . ’ des- oder Landtagswahlen, Instxtut;onelle Polltik,
. s - S 8. 160.
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teien, die die grofe Koalition betreiben,sein MiB-
trauen auszudrﬁcken1. Weitere Folge mangelnder
Transparenz dgr Veréntwortlichkeif ist, daB.die
_Wahl nach unsachlichen, weil nicht sﬁadt-, sondern
landes- oder bundespolitischen Gesichtspuhkten2
entschiedeh wird.

2. Stadtregierungémodell

_ Wenn auch uberw1egend von "Stadtreglerung" nur ge~
sprochen wird, wenn alle genannten Merkmale
kumulativ erfiillt sind, haben sie durchaus eigen-~
stdndige Bedeutung, werden unabhanglg voneinander
als Reformvorschlage diskutiert und sind auch be-
relts zum. Teil Bestandtelle geltender Gemelndeord-
nungen. Sie sollen deshalb auch hier getrennt be~
urteilt werden.

a) Anpassung der Wahlzeiten

- Das Kernstlick des Modells, die Anpassung der Amts-’

zeitenh dex kommunalen Spitzenbeamtén an.die Wahl-
periode derxr Vertretung,'stellt'iunachst wieder
einen stérkéren'Legitimationszusammenhang'zwischen
Volk und Verwaltungsspitze her. Diesgf ist enger
als beim Proporzmadell, da sich die Wahl . des Re-

1 RKoppler, KPBL. 1978, 597.

2 Das parallele Problem, daB ein Kommunalpol:tlker sich
aus Riicksicht auf seine Partei hach landespolitischen
Kriterien entscheidet, vgl. bei Lintz, 5. 113.

3 Anpassung von Amts- und Wahlzeitung, Zwelk8pfigkeit
von Verwaltungsleitung und Vertretungsvorsiltz, kolle-
giale Verwaltungsspitze als Stadtregierung, Mdglich-
keit vorzeitiger Abwahl der Wahlbeamten mit einfacher
Mehrheit, vgl. oben G. II. -
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. présentativorgans im unmittelbaren zeitlichen an-
schluB. auf die Besétzung der Wahlbeamtensﬁellén
auswirkt. Tnsofern éntspright die Anpassung der
Antszeiten auch der Forderung, die Verantwortlich-
‘keiten gegemniiber dem Blirger deutlicher werden
Zu laSsen1, Dieser wird also. in die Lage versetszt,

" eine Sﬁadtregierung, die sein Vertréuen_nicht

. mehr genieﬁt,_héi'der néchsten Kommﬁnalwahl abzu-
1&sen. Auﬂerdem_kannten ihn durqh die nunmehr in
die Opposition gegangene Minderheit wieder Alter-
nativen aufgezeiét oder zumindest kritisch die
Schwichen der "Regierungsvorlagen" klargemacht
werden,'ohne'dadurch zugleich den "eigenen" Wahl-
beamten blodzustellen. Die Vorteile einer Opposi-
tion auch auf Gemeindeebene werden deutlich an
" der beisPiglﬁaften AuBerung eineé Cs8U-Stadtrats-—
mitglieds, die ef abgab,  nachdem. seine Fraktion
keinen Wahlbeamten mehr stellte: I;'Wir werden noch
mehr: als bisher unsere Aufgabe in der demokfati—
schen Kontrolle der Verwaltung und Aufklarung der .

.Burgerschaft sehen"z. Troz der_beschriebenen_vor—

1 Die angebliche_Neutralitét.der Verwalﬁungsspitzé, die

mit allen. Mehrheiten in der Vertretung loyal zusammen-
zuarbeiten bereit ist, wird zugunsten einer Regelung

' aufgegeben, dié den Realitdten entspricht. Vgl. dazu

die Forderiung des nordrhein-westfilischen Innenmini-
sters in seinen “Uberlegungen zur Reform der Gemeinde-
verfassung”, 8. 9, Nr. 7: "Jede Reform muB zum Ziel
haben, die rechtlichen Grundlagen der Kommunalverfas-
sung =0 . zu gestalten, daB sie mit den . politischen und
praktischen Notwendigkeiten in Einklang stehen und

der politischen erkllchkelt entsprechen, also "ehr-
lich" sind". -

"2 Z2it. bei Grauhan, Politische Verwaltung, S, 268.
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teile und der schon_séit'einigef'Zeit festge-

1 Zu eiﬁer Vefkﬁrzung der

stellten Tendenz i
Amtszeiten2 scheinen gegenwiirtig die diesem Vor-
schlag krltisch gegenuberstehenden Stimmen 2u
tibexrwiegen., Sie wenden ein,‘dle Anpassung. ver- :
ursache in verschiéedener Hinsicht'unverttetbar'
hohe Kosten, schrecke die quallfiZLerten Krafte
ab vermlndere die Gegengew1chts-- und Hemmungs—

funktion sow1e die Kontihuitit der Verwaltung.-

Neuffer3 steht einer Stadtregierung ZWaxr grund—
sétzlich positiv gegentiber, gibt aber zu bedenken,
daB an die Stelle des heutigen Typs des kowmmuna-
len Wahlbeamten "echte Politiker" triten, denen

- dhnlich den Staatssekreﬁ_‘a‘lren auf. Staats_ebene- -
politische Beamte -an die Seite gestellt werden
mﬁﬂtan,_die die notwendigen Fachkenntnisse haben.
Da diese bei eihem "Regierungsﬁechsel jewéils mit
ausgetauscht wiirden, werde der personelle Aufwand
zu grofB, die Verwaltung werde kopflastig"! Auch
'Klﬁber4 h&lt.die_Position eines.Wahlbeamten Fiir
vergleichbar mit der eines Ministers, sieht je-
doch in der Anpéssung eine sachlich nicht vertret-
bare Aufbldhung der Verwaltung. Dem ist.éicherlich
zuzugeben; daB die depelbesetzung mit eineém.poli-

Lang, Typen kommunaler Verfassung, .17 £,

Der Gesetzentwurf der nordrhein-westfdlischen Landes~
reglerung vom 6. April 1978 (Drucks. B/3152) stellt.
ebenfalls fest: "Die Dauer der v .Amtszelt der kommu-
nalen Wahlbeamten erscheint als zu lang®, ohne aber
irgendeinen Grund oder ein Beurtellungskriterlum anzu-
geben.

3 Entscheidungsfeld Stadt, 5. 170..

4 Gemeinderecht, 5. 187,
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tischlien Ressdrtchef und einem fachlichen Leiter
einen . iilbertriebenén Aufwand bedeuten wiirde. Zwei-
felhaft erscheint aber der Angatz dieser Argumen-—

- tation. Sie erweckt den ‘Anschein, als sei eine
.aus der Anpassung resultlerende Polltisierung der
Wahlbeamten die Ursache der befurchteten-Kostenu

. explosition. Eine Politisierung aher ist schen ‘

" deshalb nicht mehr méglich, weil sie léngst statt-
gefunden hat. Von Ausnahmen abgeséhen1, dle auch

. bei Mlnlstern und Staatssekretiren zuwellen za
beachten sind, unterliegen die Wahlbeamten be-
reits festen parteipolitischen Bindungen. Dennoch
sind allen #ngsten zum Trotz Zweifel an der fach-
liéhen Qualifikation_der:Wahlbeamten generell

noch nicht‘laut:gewofden; Auch aus der = zumindeSt
ih einigen Bundéslandern'kUtZerén Amtszeit kann

- noch nicht auf einen erheblich hbheren Koatenauf-
wand im Hinblick auf die  Versorgungsleistungen '
geschlossen. werden. Denn nicht nach jeder Stadt-
'ratswahl-wéchSEIn auch *die Mehrheifen.-nas ist

in aér Vergangénheit sowahl auf staatlicher - als .
auch auf Gemeindeebene eher die Minderzahl gewesen.

1 Part91105e Wahlbeamte-hat Grauhan in seiner Unter-

suchung von Geschéiftsverteilungsplinen aus den 60er
Jahren {Politische Verwaltung, &. 205 ff., 206- =211)
nur als Ausnahme feststellen k&nnen. Nach eigenen
Untersuchungen aufgrund von Unterlagen der Kommunal-

‘politischen Vereinigung.war ‘im Jahr 1977 in den Lin-.

dern Hessén und Rheinland-Pfalz in den: Grofistddten
kein parteiloser Wahlbeanter festzustellen. Von den .
wenigen parteilosen Wahlbeamten in Miinchen ist zu-

‘mindest bekannt, welchér Partei sie nahestehen, vygl.

Stiddeutsche Zeitung vom- 22,/23. April 1978, S 17,
So funktlonlert die Stadtverwaltung. o
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Bei entsprechender Obliegénheit zur Annahme'der
W1ederwahl1, wlrde 'sich in finan21eller Hlnsicht;

gegeniiber der jetzigen Rechtslage nlchts &ndern, . -

vorausgesetzt die Melrheiten bleiben - stabil
Wechseln diese, ist die neue Mehrhelt auch bei

. den jetzigen, die Wahlperioden tUberdauernden
Mmtszeiten bestrebt, 80 schnell wie mdglich-auch
die Besetzung desg Wahlbeamten-Kolleglums Zu andern,
um die erlangte Entscheldungsbefugnls auch -von
eigenen Leuten umsetzen zu lassen. Der dadurch
entstehende Aufwand ist am BelsPlel Frankfurts 

zu belegen. Vor der : Kommunalwahl 1977 gehorten

- von den berufsmaﬁlgen Maglstratsmltglledern netn
der SPD und einer der. cDU an2 Wire nlcht Rudi
Arndt als Oberburgermelster frewilllg nach dem
Wahlsieg der CDU zuruckgetretenB, hatte die CDU- -
Mehrheit im Rat ‘mit ‘einem fast ausschlleﬂlich'vom
politischen Gegner Bestimﬁten Maéistrat ihre Wahli-
versprechen elnldsen mussen. Nach der starken par~
teipolitischen Polarlslerung nicht erst im Wahl-
kanmpf konnte hier eine loyale zusammenarbeit kaum
erwartet werden. Da die Amtszelt der meisten SPD-.
Maglstratsmitglleder noch blS in dle 80er Jahre-

i vgl. § 40 Abs. 2'GO Hess; § 61 Bbs. 4 GO Nds: § 49

Abs: 2 GO NW; § 185 Abs., 2 wnd 3 LBG RhPf; die geriann--’
ten Vorschriften sprechen terminologisch . etwas ungenat
von Verpfllchtungen Zzur - Annahme -der Wiederwahl., -

So der mit ‘Parteiangabe veirseéhene Geschdftegverteilungs—

blan der Stadt Frankfurt am Main, iiberlassen von der
. Kommunalpolitischen Vereinigung Hessens.

Vgl F.A.Z. vom -15. Juni 1977, 8. 10, "Jetzt bin ich
in Frankfurt", Der: neue CDU-Oberbﬂrgermelster Wallmann
vor einer schwaren Aufgabe.
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hineinreichta1; konnte der. neue Oberbiirgerméister
Wallmann eine Stdrkung. seiner Partei im Maglstraﬁ
nur dadurch- erreichen, daf er zus#tzlich von der’
Stadtverordnetenversammlung Kandidaten seiner
Partel in: den Magistrat wdhlen lieB,; wodurch sich
zwangslauflg die Gesamtzahl uné damit: auch die
:.Personalkosten erhohten2 Spdter. sollten dann die
Stellen ausscheidender SPD—Leute ‘nicht wiederbe-.
setzt werden, um zur-alten %ahl zuriickzukommen .
Bei einem Vergleich dieser Situation mit dem'
Wechsel, der néch der Anpassungsregelﬁng vorgé—
nommenen wiirde, sind neben der Personalkostenseite,
die im Haushalt einer grdBeren Stadt ohnehln kaum
ZU. Buch schlagen. durfte, dle organisatorischen
Probleme und Re;bungsverluste zu veranschlagen,
die sich wertmdBig kaum erfassen lassen. Insgesamt
dﬂrften wohl dle “bei- einem Wechsel eher. falllgen
'Ruhegelder den Haushalt weniger kosten, "als
wenn fortgesetzt welter -Porzellan zerschlagen
WJ.rd“3

Gegen eine-Anpassﬁng wird h&ufig argumentiert,

sie vertrage sich nicht mit der notwendiged Konti-
nuitit der Verwaltungsfihrung. Da Kontinuitdt
keinen eigenstindigen Wert verkérpert, ist zu-
michst zu ermltteln, worin das Wesen und die Vor—
“teile der Kontinuitixt zu sehen 51nd._Dabel liegf

A Vgl den oben 21t Geschaftsvertellungsplan.

2 F.A.Z. vom 11. Juni 1977, 5. 10, "Machtwechsel"'mlt

Zeitverzug: "Dem Wahlversprechen, sparsam zu verwalten,
entspricht das Verfahren nicht".

3 Kliiber, Teamarhelt Kommunalw1rtschaft 1968, 311 ff.,

313, begriindet mit diegerm Argument.
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auf der Hand, “das allzu hdufiger Wechsel der
Spitzenbeamten eine durchgangige langfrlstlge
—Planung1 verhindern oder auf die Ebene der demo=
kratisch nlcht-legltmierten;Amtsleiter verlagern |
wiirde. Ihrer eigentlichen Aufgabe, grundsdtzliche
Beschlilsse des Rates vorausschauend und planend
vorzubereiten, wiren die Wahlbeamten dann nicht
gewachsen. Kontinuitit kann abet auch nidht Un~
vef&ﬁderbarkeit bedeuten. Diese konnte man durch
Lebenszeitbeamte am besten erreichen. Es stellt
‘sich also die Frage, welcher Zeitraum mlndestens 
erforderlich ist, um 'die nétige Kontinuitit

zu wahren. Anders als hel den staatlichen Regle—
rungsamtern w1rd eine Perlcde von -vier Jahren
allgemeln fiir zu kurz gehaltenz. Auch der Vorschlag
der Befurworter des Stadtreglerungsmodells, Wahl-
und Amtszeiten einheitlich auf 5 Jahre festzule~ -
gen, begegnet noch- dlesen.Bedenken. Durch' die
Praxis wideriegt sind die 'genannten Griinde aber

' bel einer Zeitspanne von: 6 Jahren, die in Bayern
und Hessen seit langem gllt Nicht nur die Vexr-
kurzung der Amtszelt .die. auBer in Bayern und
Hessen in allen Bundeslandern durchgafuhrt werden
miiBte, sondern auch die erforderliche.Verléngérung
der Wahlperiode der Vertfetng un ein oder zwei

1 v. Stein 1ehnte deshalb die Vorschlage seiner Mitar-

beiter ab, die Neuwahl alle 3 Jahre zu w1ederholen,
G6rg, HKWP II, S. 85; Becker, Rechtsverhiltnisse, S. -
33; PaEEermann, ZBR 1968, 297 .ff., 298. .

Krumsiek, Dem.Gem. . 1973, 743 £f., 745, wendet sich
aufgrund seinér Erfahrungen geger eine vierjdhrige
Amtszeit, befilirwortet hingegen eine Verkilrzung auf
6-8 Jahre; Haus, Dem.Gem. 1974, 701 ff., hingegen
schlagt eine Sjéhrige Amtszeit vor.
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Jahre whre von Vorteil. Wird hinsichtlich der
.Wahlbeamten_gélténd gemacht, sie benétigten
mindestené.ein-Jahr‘Einarhéitsungszéit1 und .ver-
"l&ren einen weiteren Teil ihrer Amtszeit durch
den der nichsten Wahl vorausgehenden Wahlkampfz,
S0 'gllt dies in noch viel st#rkerem MaBe filr die
Volksvertreter, die zum einen ais "Felierabendpoli-
t1ker"3
nétigen, .zun anderen in der Regel noch stérker

eine nech lédngere Zeit zum Einarbeilten be-

an der Wahlfrént engagiert sind.. Gerade den Re-
'prasentanten.des Volkes, -denen nach der Verfas-
sung die Entscheidungshéfugnis in den wichtigsten
Fragen zukammt, sollte deshalb eine lahgere Wahl-
periode zugéstanden werden. Dem demokratischén
MaBstab, Wahlen in angemessenen Zeitabsténden -
durchzufuhren, genugt eine Zeltspanne von 6 Jah—
ren. zwelfellos4 ‘ ’

Bisher hat als einzigés Bundesland Bayern die
'gleiche Dauer von wahlperipde'und Amtszeit (6 Jah-
re), jedoch fallen die Wahlzeitpunkte auseinander>,
g0 daB wie in allen ahderen_Bundeslﬁndern die
Amtszeiten der Wahlbeamten die Wahlperiode liber-
dauert. Gerade darin aber wird vielfach die er-

forderliche Kontinuitit gesehen. Der Sinn der

Krumsiek, Dem.Gem..1975,.743 ££.,; 745
Borchmann, Reformprobleme, S. 93

Berkemeler, Zeltschrlft fiir Parlamentsfragen 1972,
202 f£f. :

Vgl. Maunz, in: Maunz-Dilrig-Herzog, Rdn. 77 zu Art. 38.

Prandl/Zimmermann, Anm. 1 zu Ar. 41 GO,
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Wahl auf eine bestimmte Zeit soll nach dieser
Auffassung gerade'éein, den gewdhlten Beémten
"von Riicksichten auf'die wechéelnde Stimmung der
Wihlerschaft frei® zu machen, ein "Gegengewicht
2t den fluktuierenden Krﬁften’dér'Vertretungs~
kdrperschaft® zu schaffén1. Es wird also eine

starke Blirokratie gefbr@ert, die mit nux. schwacher -

demokratischéf Legitimatiqn Kommunalpolitik auch
gegen das fiir die mﬁﬁgebende Bestimmung'kompeteh—'
te Représentativorgan machen kann uﬁd soilz. Die—
se Art von Kontinuitdt diirfte eher der Stérkung

desg Bérufsstandes‘der_Wahlbeémten als der- demokra—

tischen Entwicklung der Selbstvefwaltung_dienen."
Soll mit Gegengewicht und Kontinuitsit h;ngegén
nur eine reibungslose'Fﬁhrung_der laufénden Ge-
schidfte iiber den Mehrhéitswechsel hinaus garan-
tiert werden, so ist die Forderung zumindest  fiir
die hier untersuchten Stidte ﬁberflﬁﬁSig,'da.die‘
Erlediqung der Routineangelegenheiten jedenfalls
durch die Amtsleiter gesichert ist. Dem Finwand,
bei kiirzeren Amtszelten der Wahlbeamten seji zu
befiirchteni, das die Amtsleite; als Lebenszeitbe-
amte, -eine Macht erlangten; die demokratischer’

Legitimation bedirfe?, igt entgegenzuhalten, daB

—_——

GOrg, Die kommunalen Wahlbeamten, ZBR.1958, 65 ff.
{68}, differenzierend Vesper, in Borchmann/Vesper, .

5. 132, der von Gegen ewichts—, EinfluB- und Hemmungs-

funktion spricht. ;

Haus, Dem.Gem. 1974, 701 £, beschreibt.die Amtszeit
als Macht auf Zeit ungd h&lt die Macht der. Biirokratie
auf doppelte und dreifache zeit fiir. problematisch.

Derartige Beflirchtungen macht Bordhmann;'Reformpro#
bleme, s, 93, geltend. i

|
i
|

" b)
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eine Anpassung noch nicht bedeutet, -dad auch
nach jeder Wahl die Mehrheiten in der Vertrétung

und im Anschluf daran auch die Beamten in der

) Verwaltungéspitze wechseln. Sollten sich diese

Bedenken auch gegen -eine 6-jihrige Amtszeit rich-
ten, kénnten sie jedenfalls durch die bisher in
Hessen und Bayern gewonnenen Erfahrungen nicht

bestdtigt werden.

Als Naéhfeii derx Anpassungéregelung gegeniitber den
Proporzmodell muf sicherlich die thwendigkeit
einer Ubergangsregelung angegehen werden. Bis zu
den 4eitpunkt, an dem erstmals simtliche Wahlbe-
amten im Anschlu$ an die Gemeinderatswahl bestellt

‘werden, miiBte die .Zwischenzeit fiir einige Ressorts

kommissarisch (Ffiir klirzere Zeitriume} -oder durch
Bestellung von Wahlbeamten fiir die Zwischenzeit
idberbriickt werden. Dieser Nachteil wird aber aus-
geglichen durch-den.Vorteil, daB kiinftig Reibungs~
verluste wegfallen, die aufgrund von parteipoli-
tischen Differénzen.zwischen;den beiden Hauptor-

' ganen nach einem'Mehrheitswechsgl auftreten und

die eigentliche Arbeit blockieren.

Abwahl -

Zur Beantwortuﬁg der Frage,.ob die Schaffung einer
Abwahlmﬁglichkeit fﬁr‘alle Gemeindeordnﬁngen poli~
tisch wiinschenswert odef'nthendig erscheint,
macht es zuhachst'einen'quélitativéh_ﬂnterséhied,
ob’ fiir die Abwahl die einfache oder eine 2/3~ oder
3/4-Mehrheit gentigen soll. bie zur Zeit in Bremer-

a4
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3 und Saarland4

geltenden Abwahlregelungen sehen neben weiteren
Sich_er_ungen5 jeweils eine 2/3-Mehrheit vor,

haven1,_Hessen2, Rheinland-Pfalz

Borchmannﬁ-forderﬁ zur. Verstirkung des Minderhei- -

tenschutzes sogar eine'3/4—'Mehrheit}und das Ein--
verstﬁndhis der Fraktion, auf.desseh Vorschlag.
der Beamte gew#hlt wurde. Obwohl dieses Institut

als Akt politischer Willensbildung, dem parlamen- ::

tarischen MiBtrauensvotum-veryleichbar, einge=- )
richtet wurde7 ist es als solches blsher nicht

verwendet wordens. Hlerfur durften auch finanziel~

le Grinde eine Rolle spielen, ausschlaggebend

ist aber wohl die'e;forderliche starke Mehrheit,
die sich in der Regel nur fihdef; wenn auch die
 Fraktion, die den:Wahlbeamten in ‘den Sattel ge~
hoben hat, ihn fallen 15B8t. Da eine Partei, die
ihre eigenen Leute abschieft, beim Wihler nur

schwerlich ankommtg, wird davon nur’ in seltenén
Ausnahmefallen Gebrauch gemachtTD. Eine Abwakl-
regelung mit einfacher Mehrhelt wurde sicherlich
.hauflger angewendet. Bei angepaBten Amts~ und

ol W b e

S W O o~

§ 41 Verf Brhv.
§ 76 GO Hess.
§ 55 GO RhPEf.
§. 58 KSVG Saar.

Zwischen Antragsstellung uhd Abstimmung muB z.B.
ein Zeitabstand von 4 Wochen (Brhv, Hess, Saar)
bzw. 2° Wochen (RhPFE) liegen.

Borchmann, Reformprobleme, 113,
Schlempp, Anm. I zu § 76.GO Hess.
Grauhan, Politische Verwaltung, S. 271.
Borchmann, Reformprobleme, s. 113. .

Vgl. das Balsplel bei Grauhan, Politische Verwal-
tung, S. 271.
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Wahlzeiten dﬁrfté das ebenso selten der Fall sein,
sofern. die’ Mehrheitsfraktion alle Sitze fiig 51ch be—
ansprucht hat. und keine Mehrheitsinderung infolge
Partelwecnbels ;intritt._In diesem Fall_kame_elne Ab-
wall einem_Gesichtsverlust gleich und wiirde die

- Wahlchance nicht verbessern. Etwas anderes gilt

aber fir Koalitionen, die bei einer Abwahlmbgllch- :

"kelt mit einfacher Mehrheit slch durchaus wdhrend

einer Wahlzeit auflosen ind neu bllden k&nnten. Dies
kdnnte zu sehr instabilen Verhiltnissen filhren. Fir
die Bundesebene hat das Grundgesetz deshalb weder '
die Mbglichkeit geschaffen, mit negatlver Mehrheit
eine Regierung zu sturzen, ohne auch positiv eine
neue zu wahlen,_noch fir das Parlament einen Weg ge-—
schaffen, einzelne Minister aus der ‘Regiexrung heraus-'
zuschleﬁen1.-Nach den_ schlechten Erfahrungen der
Weimarer Republik2 wirde die Abwahlmoglichkelt mit
einfacher Mehrheit als destruktives Miﬂtrauensvotum
‘eher einen Riickschritt auf dem Wege der Demokrati-
siérung des Gemeihderechts bedeuten. Die Elnfdhrung
elner Abwahlregelung m1t einfacher Mehrhelt ist des-
halb abzulehnen. :

. Hlngeg‘en hat sich die in 'v°ier'Léinde';:n normierte Ab-

wahimbglichkeit mit 2/3-Mehrheit bewdhrt. Von ihr
wird, wie die Erfahxuﬁg gezeigt hat,'nur-Gebrauch ge-
macht, wenn sich ein Wahlbeamter allen Fraktionen so-
welt entfremdet hat, .daB er nicht einmal mehr das

1 Art. 67 GG, kohstrﬁktives:MiBtrauensvptum.
2 Hierzu ndher Maunz, in : Maunz/DHrig/Herzog, Rdn. 1

zu Art. 67, ferner Rdn. 3: Unterschiede zu Weimar
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Vertrauen einer Minderheit'genieBt Vdn einer der-
artigen Regelung ist weder eine Instabllltat noch
eine gr¥fere Kostenbelastung zu. befﬁrchten. Anderer-
seits erscheint angesichts der geringen praktischen .
Bedeutung eine Einfiihrung in den ubrlgen Bundesléndern
auch nicht dringend geboten, zumal wenn - ausgehend’
von dem Vorschlag der Amtszeltverrlngerung auf. 6 Jah-
re - sich die MogllCthlt eliner Abwahl in- perlodisch
kiirzeren Abstanden ohnehln bietet.

Systemw1dr1g wire die Elnfuhrung eiﬁer Abwahlregel
in éen Landern der S50G . Stiddeutschen Ratsverfassung.
Die durch die Direktwahl erlangte unmlttelbare demo—

- kratische Legitimation wiirde durch die Volksvertre-

ter entzogen, die selbst nur mlttelbare.demokratlsche'
Legitimation zu verleihen imstande .sind.: Zudem kénnte "
das Institut der Volkswahl ausgehdhlt werden, wenn -
die Mehfheit in der Vertretungskérperschaft den ge-
.rade vom Volk gewahlten Oberburgermelster vWieder ab-
setzeén kénnte. : )

Weitere Elemente

Die weiteren Elemente des Stadtreglerunqsmodells, die
auch dort. diskutiert werden, wo die Anpassungsrege—
lung nicht zur Debatte steht - Trennung oder Flsammen —
1egung von Verwaltungsleltung und‘Vertrqtungsvor51tz,_
Volks- coder indirekte Wahl des_Vefwaltungschefs,
kollegiale oder monokratischer Aufbau.dér'Verwaltungs—
'spitze1 —- lassen sich wegen der Strukturuhterschiede

1

Statt vieler: Ergebnisse der Thieme-Kommission zur
Fortentwicklung des kommunalen Verfassungsrechts, teil-
weise. verdffentlicht in KPBL. 1978, 366 ff. Keine

'revolutlonaren Thesen, und Dem.Gem. 1978 481 £f.

i
|
I
|
!
!
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der. Typen 1nnerer Gemelndeverfassungen nicht e1n~

"~ heitlich dlskutieren. Sowohl das Kollegialpr1n21p

als auch ‘die Schaffung elnes zwe1k0pflgen Systems'
widren mit der Volkswahl des bayerlschen und baden-
wurttemberglschen Oberburgermelsters nicht vereinbar,
.umgekehrt wiren eine Zusammenlegung von Verwaltungs—
und Vertretungsvor51tz SOWle die Elnfuhrung e1nes
nonokratischen Aufbaus nu¥ unter Beseltlgung der
typischen Merkmale der Maglstratsverfassung mdglich.

Voraussetzung fiir eine Reform nicht nur im Sinne
des . {(gesamten) Stadtregierungsmodells, sondern auch
eines jeden éer'genénnﬁen Einzelvorschl&g@ wire
deshalb eine bundéswéite'Véreinheltllchung der Ge-
meindeordnungen im Berelch der 1nneren Gemelndever—
fassung, die auch seit langerer Zeit immer wieder
gefordert wird1 :

Eine Novelllerung um ihrer selbst. W1llen ist 1ndes
- kein tragfdhiges Pr1n21pg. Die Reform rechtfert;gt
sich nicht allein aus der Zersplltterung,_sondern
es bedarf. des Nachweises, daf die Rechtsv1elfalt in
diesem Berelch sinnlos und beklagenswert lst ande-
rerselts eines Vorschlags, der den zu reformlerenden
Gemeindeverfassungen deutllch liberlegen iét.'Andern—
£alls wiren die Lander} die eine Vereinheitlichung
mangels einer Bundesrahmenkompetenz auf ‘dem Gebiet
des Kommunalrechts nur im Wege freiwilliger Koord1na~
ticn errelchen konnen4, kaum zu Reformen hereit,

(Lo FURNY 6 QY

Vgl. z.B. Plittner, Gutachten ¥ 7.
Vesper, in: Borchmann/Vesper, S, 122.
Plittner, Gutachten F §.

Zu diesem Ergebnis kommen ubere1nst1mmend die Unter-
suchungen wvon Piittner, Gutachten F. 47; Vesper, in:

Borchmann/Vesper, 5. 209 f.; Rauch, Verelnheltllchung,
5. 177,
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aa) Vereinheitlichung

Die Naéhteile der Zérsplitterung treffen den
enqaglerten Bilrgex ebenso wie den Praktlker

oder den Wlssenschaftler,_der 31ch mlt dem Kom—
munalrecht  zu beschaftlgen hat. Die heute aus
- vielérlei Griinden erforderliche Mobilitét der

- Bevilkerung brlngt es mit 91ch daB-der Blirger
‘sich u.U. mehrmals im Leben nicht nur den’ Ort,'
sondern auch das Bundésland'wechselt und dami£
einer 1hm fremden Gemelndeverfassung gegenuber-
steht1 Um die fast untibersehbare Vielfalt kom-
munaler Normen zu durchdrlngen, beschidftigen

sich selbst spez;allslerte Wissenschaftler vor~"
rangig mit der Kommunalverfassung eines Landes
und konzentrieren sich ansonsten auf die wesent-
lichen Systemunterschiede®, Es verwundert deshalb
auch nicht, ‘dag zuw51len Landtagsabgeordnete,

die sich mit dex Reform der Anneren Gemeindever-
fassung zu beschéftlgen und dlese 1etztllch auch
zu beschlieBen haben, nicht einmal die Grundzuge'

vergleichbarer Gemeindeverfassungéh anderer Bun=

deslénder, geschweige denn die jlngste geschicht-

liche Entwicklung kennen3 Die Zersplltterung hat

weliter zur Folga daB in kleineren Bundeslandern

das Kommunalrecht wissenschaftllch.weniger durch-

drungen® und aueh aurch die VerWaltﬁngsgerichte

1 Rauch, §. 78 £,

PaEEermann, Bundesrahmenkompetenz, DVBl 1972, 643 ff.,
647.

Vgl. die Beispielé bel Borchmann, Reformprobieme,
5. 114. ’ o

Plittner, Gutachteh F 45,
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in gerlngerem Umfang geklért ist. Entsprechende

Schw;erlgkelten erwarten auch’ den’ Praktiker nach
einem Wechsel des Bundeslandes, da seine Ausbil~
. dung regelmaﬁlg speziell auf die’ Verhiltnisse in
- dem Jewelllgen Bundesland zugeschnltten 1st1

- Die genannten Nacht31le betreffen jedoch nicht
den Bereich des Kommunalrechts allein, sie sind
denen dhnlich, die- sich aus der Verschledenheit
der- Landesverfassungen ergeben, in ihren prakt1~
~schen Ausw:.rkungen2 fiir den Biirger erweisen sich
als erheblich wenlger grav1erend3 als etwa die
unterschiedlichen Regelungen im Schulrecht.

Der Gedénke 1iegt.nahe, daB die begriffliche Ein-
fachheit und Transparenz bundesweiter Vereinheit-
llchung auch ‘ein Stiick der in Jdngster Zeit ver-
stirkt geforderten Bﬁrgernhhe4 bringt. Dieser
Forderung dient - wenn auch auf entgegengesetzte
Weise - ebenfalls der Fﬁderalismus Nur er ist

in der Lage, unterschledllche Mentalltaten und
Anschauungen in Nord und Siid sowie dle elgenstin-
dige. geschichtliche Entwicklung der einzelnen )
Verfassungstypen hlnrelchend zu beriickgichtigen.

Rauch, 8. 79

Der wirksame Vollzug von Bundesgesetzen wird durch die
Vielfalt nicht gefahrdet, vgl. insoweit die umfassende
Untersuchung von Rauch, 5. 28-41

Die burgerschaftllche Mitw1rkung beschrinkt sich iber-
all in erster Linie ‘auf die Wahl und gesetzlich nicht
geregelte Blirgerinitiativen, vgl, dazu Ziegler, Bﬁr~
gerbeteiligung, S. 187 ff.

Problemstellung des Gesetzentwurfs dexr nordrheln—westu.
fdlischen Landesregierung, Drucks. 8/3152; Schleberger/ .
Wiese, - S. X/XI. . '



- 148 -

Neben dem Minderheitgnséhutz1, der es ermiglicht,
landsmannschaftliche Eigenheiten beizubehalten,.
ist als Vorﬁeil.des Féderalismus weiterhin eine
Vielfélt der Impulse2 hervorzuhében, die zwar-
der Wissenschafi die Uberéicht'erSChwert, ihr
aber auch ein weites Ex?erimentierfeld Bffnet.
Die Konkurrenz mehrerer Systemé érleichtert.in—
soferr mbdgliche Verbesséxungen, als diese eher :
einzuflihren sind, wehn-sie'nicht das ganze Bun-
desgebiet, éondern nur das:Territorium'eines Bun-
deslaﬁdes_berﬁhren3. Inégesamt_bieten die Nach-

teile der Zersplitterung fiir gich gencmmen keinen.

Grund, ein einheitliches Gémeindeverfassungs"_
system einzufilhren.

bb) Urwahl des Hauptverwaltungsbeamten @der Wahl
_ durch die Vertrétungskﬁrperschaft_

Die Volkswahl ist das'bestimménde Element der
sﬁddeutschen'Ratsverfassung._Sie verleiht dem
Oberbﬁrgermeister einé :starke Legitimation, die
auch seine Doﬁpelfunktion als'VOrsitzender des
Stadtrats'uhd'Leiter'der monokfétisch aufgebau-
ten Verwaltung rechtfertigt. Die dominierehde
Stellung des Oberbiirgermeisters ist traditionell
gewaghsen4 and wird in Bayern und Baden-Wirttem-

5

berg kaum kritisiert”. Im kommunalwissenschaft-

lichén Schrifttum wird als nachtteilig empfunden,

"

ey
i

1 Hesse, Grundzilige, 8, 92 I.

Scheuner, Das Grundgesetz, ASBR 95 (1970), 8. 353 £f.,
399, . .

Lerche, Verfassdngsfragen, s. 37.
Dazu ndher Walz, HEKWP I, 236 £.

-

- Borchmann, Reformprobleme, S. 43,

- gerbeteiligung

ce)
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daB in einer Urwahl demagogische Naturen gegen-
ilber sachbezogenen Persthlichkeiten begiinstigt
werden1 und infolge des eher peréonen* als sach-
bezogenen Wahlkampfeé Konflikte mit dem Rat auf-
treten kﬁnnenz. Demgegeniiber werden als Vorteile .
herausgestellt, daf der Kandidat nicht nur das
Vertrauen seiner Fraktioha, sondern das der ge-
samten Bevdlkerung benﬁtige4. Ein weiterer: Vor-
zug im Sinne der Forderung'néch.stﬁrkerer Biir-

5 ist die durch Urwahl bewirkte
starkere-Verbindung zwischen der Bevélkerung

und dem Verwaltungachefﬁ.

-

Kollegialprinzip oder monokratischer Aufbau

Das Kollegiélprinzip.ist prigendes Element der
Magistratsverfassung, die seit ihrer Verankerung

" in der preuﬁischgn Stidteordnung von 1808 wie

keine andere auf eine breite Tradition in Nord-
deutschland zuriickblicken kann’. Den Vorteil der
Verbreiteiung der Meinungsbildung, der erweiter-
ten Diskussionsmdglichkeit mit dem Ergebnis besser

Grauhan, AfK 1962, 593 £f., Samtlebe, Dem.Gem. 1973,

463.°

2 Kifiber, Kommunalwirtschaft 1970, 201 £f., 203,
3 Der Wahl durch die Vertretungskdrperschaft wird hin-

gegen Bevormundung des Widhlers durch parteipolitischen
Kuhhandel nachgesagt, vgl. Borchmann, Reformproblene,
5.-107, " : : ’ S

Krebsbach, Wandlungen, SKV 1965, 19 £f. 21.
Statt vieler: Gesetzentwurf dér nordrhein-westfilischen

Landesregierunyg, Drucks. -8/3152 vom 6. April 1978.

Engagierte Gegner finden fﬁr.populéxe Oherbilirgermeister

allerdings Bezeichnungen wie Rattenfinger und Frei-
bier-Biirgermeister, vgl. Grauhan, AfK 1962, 93.

Steiner, Der Stidtetag 1975, 600 ££., 601.
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.fundierter Entscheidungen wird vielfach der. _
Nachteil der Sbhwerfélligkeit des CGremiums ent-
gegenjehalten, ferner- eine gewisse Verantwqrtungs—
unklarheﬁt vorgeworfen, da. gerade nach unpopu-

ldren Entscheidungen sich das ngeils angesprcche-.

ne Magistratsmitgiied hinter einer anonymen'Mehr—

a3 ” 1
heitsentscheidung verbergen konne_.

Zur Verméidung'dieser Nachteile wird deshalb auch
die Forderung.nach einem Weisﬁhgsrecht des Héupt—
verwaltungsbeanten in allen_grqﬁdsﬁtzlichen'F;am
gen, wie es in den mohqkratiSch aufgebauten Ver-
fassungen dei Fall ist, érhoben, im ﬁbrigen eine
Ehtséheidungskompetenz der Dezernenten fiir die
nur ihren Geschidftsbereich beriihrenden Detailfra-
genz.Hierduich'wﬁrdén zWar die Verantwortlich-

keiten klar offengelegt, ohne daB der Verwaltungs-

chef den Dezernenten noch in Einzelheiten in
ihrem Bereich hineinregieren kSnnte, das bedeutet
andererséits'éber'aubh gegénﬁﬁer dexr Magistfats—
verfassung eine Einschrinkung der Machtposition-
'der.einzelneh Wallbsamten zﬁgﬁnstén des Cber-

blirgermeister,

dd) Trennung Oder'zﬁsammehlegung von Verwaltungslei-

tung und Vertretungsvorsitz

Ebenso wie der stiddeutscheh Ratsverfassung und

1 Um die Vorteile der Kollegialitit die Verbreiterung
der Verantwortung in Anspruch nehmen zu kdnnen, ohne
gleichzeitig auch die Nachteile, Schwerfidliligkeit der
Verwaltungsarbeit, in Kauf nehmen zu miissen,. ist
Rheinland~Pfalz mit der Schaffung des Stadtvorstands.
einen Mittelweg-zwischen'Magistratsf und Biirgermeister-
verfassung gegangen, vgl. Hofmann/Beth/Dreibus, Anm. -1
zu ' § 574 Schleberger/Wiese, Einfiihrung, S. XI ff.

2 Borchmann, Reformprckleme, §. 99, 116,
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der rheinischen Bﬁrgermeistérverfassung_&ie
Trennung von'Vefwaltungsleitung‘und Ratévofsitz
fremd ist, steht die Zusammertlegung im Wider-
spruch zur Traditicn der Magistratsverfassung.
Im Gegensatz zum Konzépt des Stadtregierungs—
-mbdells wurde in Nordrhein-Westfalen wiederholt
die Auffassﬁng vertreten: "Zweigleisig - nicht
mehr zeitgéméﬁ!"1. Begriindet wird die Forderung
nach einem Ubergang von der Zwei- zur Einkdpfig-
keit mit stérkerer Vefzahnung zwischen.Verwal—
tung und Vertretung, was zu bésserer Zusammen-—
arbeit zwischen ehrenamtlichém und berufsmissi-
gem Element.in der Gesamt%erwaltung fihre, mit
Reibungsverlusten, die es zwischen beiden zu
vermeiden gel£e2 und'der'té£sachlichen Unmiglich-
keit, das Amt des (in W) Oberblirgermeisters
ehrenamtlich versehen zi kﬁnnéna.,Dém 138t sich
entgegehhalten, daB der Abbau von Réibungen zZwar
den’ technischen Ablauf der Willensbildung sr-
1eichte£t, aber_dafﬁr auf Kosten der Kontrollmég-
lichkeiten gehen muB. Das gilt umso mehr, -als
durch. die Verbindung hicht'dernRat géstérkt,'
sondern ehér_durch einé_Ausweitung dexr Kompetenzen
- des ohnehin schon'sehr méchtigen Hauptverwaltungs-—
- beamtén geschwicht wiirde, was die_Vertretung fak~
tisch noch weiter von ihrer verfassunﬁsmﬁﬁigen

1 Erumsiek, Dem.Gem. 1973, 743; Shnlich auch Samtlebe,
Dem.Gem. 1973, 463: Zweigleisig - nicht mehr tragbar.

.2 Uberlégungen des Innenministers zﬁr Reform der Gemein-
deverfassung in Nordrhein-Westfalen, S. 8/9.

*3 samtlebe, Dem.Gem. 1975, 463.

4
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Vorrangssgeliung entfernen miifte. In Nofdrheiﬁ;
Westfalen mag also einiges fiir die Beibehaltung
der Zweigleisigkeit im Sinne des Stédffegierungsf
system; sprechen. Infolge diezer Einsicht haben
.auch'die'ﬁbeflegungen des Inneﬁministers aus dem
Jahre 1977 keinen Niederschlag im Gesetzentwurf !
gefunden. In den Lindern der sﬁédeutsthén Rats—
verfassung fst hingegen die éhsonéfen zu ‘Recht
kritisierte Stirke der Position durch die Urwahl
gerechtfertigt. Der:Aufwand einer Volkswahl wire
kaum vertretbar, wénn deﬁ éo gewahltéﬁ Oberbﬁr~_
‘germéister nicht auch eine doﬁinierénae Stéllungf
eingerdumt wiirde. o '

ee) Zusammenfassung und'Schlubelgerung'

Bei dem -Vergleich d¢I Refofmelemente (Bb} - ad)y
mit den bestehenden Orgahisationsstrdkturenqgé—
meindlicher.Willénsbildung, insbesoﬂdéré_zur Ent-
scheidung fir oder gegen dfe Urwahl @és Verwale
tungschefsz, haben sich kaum objektivierbare.
Briterien ausmachen.lasseﬂad zumal schon eine
eXakte Erfolgskdntrolle der bestehgnden Systeme
nicht méglich ist. Jedenfalls ist keihé.einéeutige

1 Landtag NW, Drucksj'8[3152._-.

2 Hiervon hingt auch die Entschei&ung iiber deh'monbkra4
tisches oder kollegiallen Aufbau der Verwaltungsspit-

ze und die Ein- oder Zweikdpfigkeit ak, wgl. oben

bb) und ce). o T

Auch erscheint Hufierst zweifelhaft;-ob'empiriéche
soglologische Untersuchungen eine Xlirung der Frage
brxngen kénnten, ob etwa eine kollegiale oder. mono-
-kratlsghe_Verwaltungsspitze die besseren Entscheidun~
gen trifft bzw. Vorlagen erarbeitet oder ob generell
die Urwahl oder die Wahl darch die Vertretungékﬁrper-
schaft den geelgneten Kandidaten. Oberbiirgermeister
werden 1&B8t, vgl. Rauch, Vereinheitlichung, S. 61.
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Uberiegenheif des Stadtregierunésmcdellé etwa
gegeniiber dexr sﬁddeutséhen_Ra_tsver_fas'sung1 er=
kennbar geworden, die eine Reform rechtfertigen
kénnte. Einer individuellen Entwicklung der
einzelnen Verfassungssysteme, baﬁierend auf ger
zumindest:nach dem Kriege entwickelten Tradition,
die erfahrensgemﬁﬁz auch in den Reformdiskussio-
nen der-Lﬁnderpaflamenté eine groBe Rolle spielt,
wird deshalb der Vorzug gegeben. ’

chne die derzeit'geitendeh Gemeindeﬁerfassungs~
systene ibrer typischen Merkmale zu berauben,
sollﬁen aber &ie Amtszeitén der Wéhlbeamten den
Wahlperioden der VertretungskBrperschaften ange-
palt und auf & Jahre feStgelegt'Werden, um einer-
seits den Wahlbeamten gine demockratische Legiti-
mation zu versghaffen;:die der.faktischen Stirke
ihrer Stellung.ihnerhalb dex Oréanisation gemeind-
licher Willenshildung entspricht, und um anderer-
- seits im Falle eines Wechsels der politischen
Mehrheiten Konfrontationen zwischen den beiden
Haﬁptorganen zu-vefmei&én, die die von Verfas-
sungs wegen gébptgne Gleiéhgestimmtheit und Féhig-
keit zu kﬁhstfuktiver Zusammenarbeit‘zerstarf.

Eine Amtszeit von 6 Jahren; die nach den Erfah-
rungen.ih Bayern'uhd Hessen'vén ausreichender
‘.Daﬁer_ist, erfordert z.T. eine Verléngerung dex
Wahlperiodenﬂuﬁ 1-2 Jahre.'DiEs wilrde auch der
'ehieﬁamtlichen Stadtvertretern eine angemessene
Einarbeitungszeit und einen griBeren wahlkampf-
freien Zeitraum zu konstruktiver Arbeit sichern.

1 Diese miiBte in allen wesentlichen Beziehungen éufgev

geben werden, wihrend die Magistratsverfassung die
Elemente {aa)-cc)) bereits umfabt.

2 vgl.Borchmann, Reformprobleme. S. 80.
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