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Kommunale Mandatstrager: Uberaltert,
Uberarbeitet und einflusslos? — Neue Erkenntnisse
zur Situation der lokalen Demokratie in
Deutschland

Jérg Bogumil, Benjamin Garske, David H. Gehne

Zusammenfassung

Ratsmitglieder in NRW investieren viel Zeit in ihr Mandat, stellen aber auch zunehmend den Sinn
ihrer Tatigkeit in Frage. Dieser Beitrag analysiert auf Basis einer aktuellen Befragung von kom-
munalen Mandatstrigern in NRW drei wichtige Herausforderungen fiir die kommunale Selbst-
verwaltung: Uberalterung und Nachwuchsprobleme, multiple Vereinbarkeitsprobleme und den
Verlust von Einfluss und Legitimation der Ratsmitglieder.

1. Einleitung

Betrachtet man die politikwissenschaftliche Diskussion um die Strukturen und Pro-
zesse lokaler Demokratie in Deutschland, so fokussierten sich diese in den letzten 15
Jahren vor allem auf die Verdnderungen kommunaler Entscheidungsprozesse durch
die Kommunalverfassungsreformen der 1990er Jahre (vgl. beispielweise mit Blick auf
Birgermeister Bogumil/Heinelt 2005, Gehne 2012, zur direkten Demokratie Holtkamp
2016), durch die Einfithrung neuer Steuerungsinstrumente und des Neuen Kommuna-
len Finanzmanagements sowie durch die stidrkere Einbeziehung der Biirger (zusam-
menfassend Bogumil 2017).

Die kommunalen Mandatstréiger selbst standen aber eher selten im Fokus dieser
Auseinandersetzungen. Seit der Reformwelle teilen sich die Vertretungskorperschaften
in ganz Deutschland ihre Macht mit dem nun tberall direkt gewéhlten Hauptverwal-
tungsbeamten und der in ihren Mitbestimmungsmoglichkeiten gestidrkten Biirger-
schaft (Sachplebiszite). Weiterhin hat der Rat aber auch wichtige Funktionen wie die
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Wahl von Beigeordneten, die Verabschiedung des kommunalen Haushaltes und ande-
rer kommunaler Satzungen, um nur einen Teil davon zu nennen, die zumindest zum
Teil mit den Funktionen von Parlamenten auf nationalstaatlicher Ebene zu verglei-
chen sind (Bogumil/Holtkamp 2013, 41). Es gibt aber nur recht wenige aktuelle Stu-
dien, die die Situation der Vertretungskorperschaften und Rahmenbedingungen des
kommunalen Mandates aus der Sicht der Mandatstriger betrachten, sodass recht we-
nig dariiber bekannt ist, wer ein Mandat (Sozialprofil) unter welchen Bedingungen
(Zeitaufwand) ausiibt.! Auch werden die Auswirkungen einer verinderten Arbeitswelt
auf die Mandatsausiibung kaum beachtet (Ausweitung flexibler Beschéftigung und
Zunahme der Erwerbstétigkeit von Frauen).

Wir wollen in diesem Beitrag nun bezogen auf diese Fragestellungen die Ergebnis-
se einer der grofiten Befragungen von Ratsmitgliedern in Deutschland vorstellen. Im
Auftrag des Innenministeriums wurden im Januar und Februar 2017 alle Ratsmitglie-
der in 44 zufillig in vier GemeindegroBenklassen ausgewihlten Kommunen in NRW
befragt. Bei einem Riicklauf von 59,3% (1118 Teilnehmende) kann unter Kontrolle we-
sentlicher Merkmale davon ausgegangen werden, dass die Befragung reprisentative
Ergebnisse fiir NRW liefert.2

Im Folgenden werden die Ergebnisse in drei Abschnitten vorgestellt. Zunichst
wird das Sozialprofil der Befragten im Vergleich zur Bevilkerung vorgestellt und die
Frage behandelt, inwiefern dieses von der Bevilkerung abweicht. Dann folgt in Ab-
schnitt 3 ein Uberblick zu Funktionen, Zeitaufwand und Vereinbarkeit aus Sicht der
Ratsmitglieder, um in Abschnitt 4 ihre Perspektive auf die Beratungs- und Entschei-
dungsmuster zu beschreiben. Im abschlielenden Fazit werden die Ergebnisse zusam-
mengefasst.

2. Sozialprofil der Ratsmitglieder: Uberaltert, mannlich und
hochgebildet

Keine Gruppe von Abgeordneten oder Mandatstrdgern entspricht in allen Merkmalen
der Bevolkerung, die sie reprasentieren soll (vgl. auch Egner/Krapp/Heinelt 2013, 161).
Also stellt sich hiufig nicht die Frage, ob die Sozialstruktur abweicht, sondern wie
stark sie dies tut und ob ggf. ganze Gruppen der Bevilkerung gar nicht personell in der
Vertretungskérperschaft vertreten sind. So wird nach jeder Wahl beispielsweise der
(zu) niedrige Frauenanteil einer Vertretungskorperschaft beklagt.? Uber die relativ
leicht messbaren Merkmale wie Alter und Geschlecht hinaus werden im folgenden Ab-
schnitt auch Bildungs- und Berufsabschliisse und Erwerbstétigkeit beriicksichtigt.

Kommunale Mandatstriger in den Stddten in Nordrhein-Westfalen sind durch-
schnittlich 55,8 Jahre alt.* Zwischen einzelnen Stddten mit unterschiedlicher Einwoh-
nerzahl gibt es hinsichtlich des Alters kaum grofle Abweichungen. Lediglich in den Stad-
ten iiber 100.000 Einwohner ist der Altersdurchschnitt mit 54,3 Jahren leicht geringer.

In der Verteilung der Mandatstriager auf verschiedene Alterskohorten werden al-
lerdings Représentationsliicken sichtbar. So ist in den Stédten Nordrhein-Westfalens
die Mehrzahl der Mandatstréiger im Verhéltnis zur Bevilkerung iiberdurchschnittlich
stark in den Alterskohorten zwischen 46-65 vertreten, davon wiederum mehr als ein
Drittel in der Kohorte, 56-65’ (34,3%). Deutlich niedriger als in der Bevilkerung ist da-
gegen der Anteil an Mandatstrédgern in den Kohorten bis 45. Nur wenige Mandatstra-
ger sind Schiiler und Studenten, in Ausbildung oder Berufseinsteiger und -aufsteiger
oder Personen ab 30 in der Phase der Familiengriindung.
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Abbildung 1: Alter der Mandatstriger
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Mittleres Alter: Stadte 55,8 Jahre; Quelle: Eigene Berechnung.

NRW (Insgesamt): Eigene Berechnung auf Basis IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus; ab 2011
basiert die Hochrechnung auf den fortgeschriebenen Ergebnissen des Zensus 2011, Angaben in %.
*Zur Vergleichbarkeit Kohorte ,unter 19 Jahre’ wurde nicht beriicksichtigt.

Quelle: Mandatstriagerbefragung 2017, N = 1025 (Stadte)

Nach einem starken Anstieg seit dem Ende der 1980er Jahre liegt der Frauenanteil un-
ter den kommunalen Mandatstragern in Deutschland mittlerweile in den einwohner-
starksten Kommunen relativ stabil bei ca. 30% (Holtkamp et al. 2011, 35; Holtkamp et
al. 2017).5 In den Réten in NRW lag in unserer Befragung der Frauenanteil mit 26,7%
unter diesem Wert, allerdings sind hier auch kleinere Gemeinden einbezogen worden.

Verdeutlicht wird dies vor allem im Vergleich. Der Anteil der Frauen an der Bevol-
kerung Nordrhein-Westfalens ist dabei fast doppelt so hoch (51,5%) wie der Anteil an
Mandatstrégerinnen in den Kommunalvertretungen Nordrhein-Westfalens. In der Ana-
lyse nach Einwohnerzahl zeigt sich allerdings eine gewisse Varianz, die allerdings an der
Tendenz nichts dndert. So ist in den Klassen ,20.000-49.999’ und ,100.000 und mehr’
zwar ein leicht hoherer Anteil an Frauen zu verzeichnen (Frauenanteil: 35,4% bzw.
32,3%)8. In den Klassen ,unter 20.000’ und ,50.000-99.999’ ist ihr Anteil hingegen bei zu-
gleich hoherer Anzahl an Kommunen in den Klassen weit geringer. Nur knapp jedes
fiinfte Ratsmitglied unserer Zielkohorte ist hier weiblich (unter 20.000 16,8%, 50.000-
99.999 19,6%).

Neben der Analyse des Frauenanteils tiberrascht der Vergleich nach Alterskohorte
kaum (vgl. Abbildung 2). So zeigt sich, dass der Frauenanteil in allen Alterskohorten
kleiner ist als in der Bevélkerung. Nur in den Kohorten 26-35 und 56-65 ist der Anteil
mit knapp tiber 30% noch vergleichsweise hoch. Die hochste Differenz mit zugleich
niedrigstem Frauenanteil zeigt wiederum die Kohorte tiber 65. Hier sind es gerade
einmal 19% Frauen im Vergleich zu 57,6% in der Bevilkerung. Der hohere Frauenan-
teil in der dlteren Bevolkerung spiegelt sich somit keinesfalls in den Kommunalvertre-
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tungen wider. Kommunalvertretung scheinen — auch hinsichtlich der skizzierten Al-
tersstruktur — damit vor allem ein Abbild der Parteien und nicht der Bevélkerung zu
sein (vgl. auch Klein 2011, 39 ff.).

Abbildung 2: Frauenanteil in Bevolkerung und Kommunalvertretung
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NRW (Insgesamt): Eigene Berechnung auf Basis IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus; ab 2011
basiert die Hochrechnung auf den fortgeschriebenen Ergebnissen des Zensus 2011; NRW 2014:
IT.NRW Statistisches Jahrbuch NRW 2014, Angaben in %.

*Zur Vergleichbarkeit Kohorte ,unter 19 Jahre’ wurde nicht beriicksichtigt.

Quelle: Mandatstragerbefragung 2017, N = 1012 (Stadte)

In der Verteilung der Bildungsabschliisse fillt zundchst der im Vergleich zur Bevolke-
rung Nordrhein-Westfalens mit 72,1% Nordrhein-Westfalens doppelt so hohe Anteil an
Mandatstragern mit (Fach-)Hochschulreife auf. Nur knapp 15% der Mandatstréager ha-
ben einen Realschul-, nochmal weniger einen Hauptschulabschluss (12%). Beide Bil-
dungsabschliisse sind damit vergleichsweise stark unterreprasentiert (vgl. Abbildung
3).7
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Abbildung 1: Vergleich Schulabschliisse Mandatstriager Stadte und
Gemeinden/Bevolkerung
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IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus.
Bevolkerung in NRW 2015 nach hochstem Bildungsabschluss, 20 bis 65 Jahre, Angaben in %.
Quelle: Mandatstriagerbefragung 2017; N = 1030 (Stadte)

Auch hier ist ein deutlicher Alterseffekt sichtbar. So ist in allen Alterskohorten der An-
teil an (Fach-)Hochschulreife zwar tiberproportional hoch, doch gerade dltere Mandats-
trager uber 55 besitzen vergleichsweise hiufiger einen Haupt- oder Realschulabschluss
als ihre jingeren Kollegen (Haupt- und Realschulabschliisse: 56-65 32%, iiber 65
42,1%). Es ist daher anzunehmen, dass sich bei (potentieller) Wiederwahl der Jiinge-
ren bei gleichzeitigem Ausscheiden &lterer Mandatstriger die einseitige Pragung fort-
zeichnet und verfestigt.

Analog zur schulischen Ausbildung zeigt die Analyse der beruflichen Bildungsab-
schliisse der Mandatstréager daher auch einen nach obigen Zahlen sicherlich erwartba-
ren, aber zugleich bemerkenswert hohen Anteil an Hochschulabsolventen. Knapp jeder
zweite Mandatstréiger hat in Nordrhein-Westfalen einen Hochschulabschluss, Tendenz
steigend mit zunehmender Einwohnerzahl (< 100.000 EW 54,7%). Knapp mehr als ein
Finftel der Mandatstréger hat eine Lehre/Berufsausbildung im dualen System absol-
viert, ein weiteres Fiinftel einen Fachschulabschluss bzw. einen Meister. Marginal ist
der Anteil derer, die keinen beruflichen Bildungsabschluss vorweisen konnen (vgl. Ab-
bildung 4).
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Abbildung 4: Vergleich berufliche Bildungsabschliisse Mandatstriager Stddte und
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*) Hochschulabschluss/Promotion zusammengefasst. Der Anteil der promovierten Mandatstra-
ger/innen betriagt in NRW 4,4%.

Quelle: IT.NRW; Ergebnisse des Mikrozensus; ab 2011 basiert die Hochrechnung auf den fortge-
schriebenen Ergebnissen des Zensus 2011; Aufgrund verinderter Bildungsbiographien und der
Vergleichbarkeit unter Einbezug von Personen ab 25 Jahren. Angaben in %.

Stellt man die beruflichen Bildungsabschliisse der Mandatstriger der Bevolkerung
Nordrhein-Westfalens gegeniiber, zeigt sich vor allem der im Vergleich zur Bevolke-
rung mehr als doppelt so hohe Anteil an (Fach-)Hochschulabsolventen inklusive Promo-
tion unter den Mandatstrigern. Der Anteil an Mandatstragern mit Lehre/Berufsaus-
bildung im dualen System (Berufsschule) ist im Vergleich hingegen halb so grof3, und
damit stark unterreprésentiert.

Zwei Drittel der Mandatstriager sind erwerbstétig. Nichterwerbstitige Mandats-
trager sind tiberwiegend Rentner, Pensionére und Personen im Vorruhestand. Von den
Berufstitigen arbeiten 77% in Vollzeit und 23% in Teilzeitbeschiftigungen. Trotz ho-
hem Anteil an Vollzeitbeschéftigten nutzen allerdings nur gut 40% der Betroffenen die
in der Kommunalverfassung verankerten Freistellungsregelungen. Viele davon versu-
chen durch kreative Selbstorganisation den biirokratischen Aufwand der Inanspruch-
nahme dieser Regelungen zu vermeiden. Zudem ist der Anteil an erwerbstéitigen Man-
datstridgern mit flexiblen Arbeitszeiten mit 70% vergleichsweise hoch, und liegt deut-
lich iiber dem Anteil in der Bevilkerung. Nach einer Sonderauswertung des Mikrozen-
sus 2011 waren es nur 36% aller Beschiftigten in Deutschland. Der hohe Anteil an
Erwerbstitigen in Vollzeitbeschéftigungen deutet schon auf Probleme der Vereinbar-
keit von Mandat und Berufstétigkeit hin.
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3. Funktionen, Zeitaufwand und Vereinbarkeit

Infolge der Wahl in den Rat kommen einige zeitintensive Téatigkeiten auf Ratsmitglie-
der zu. Neben der Vorbereitung, Teilnahme und Nachbereitung der Sitzungen von Rat
und Ausschiissen sind die meisten Ratsmitglieder auch Mitglied einer Fraktion, die
ebenfalls Funktionen vergibt sowie Sitzungen und Arbeitskreise hat. Dariiber hinaus
gibt es weitere mit dem Mandat verbundene Tétigkeiten wie Mitgliedschaften in Bei-
riten etc., zu denen man entweder entsendet oder berufen werden kann.

Knapp 50% der Ratsmitglieder gaben in unserer Befragung an, nur ,einfaches
Mitglied“ des Rates zu sein. Dazu kommen im Durchschnitt pro Ratsmitglied die or-
dentliche Mitgliedschaft in 3,1 Ausschiissen des Rates und 3,5 stellvertretende Mit-
gliedschaften in Ausschiissen. Die andere Hilfte der Ratsmitglieder hat noch im
Durchschnitt zwei weitere Funktionen. Jeweils etwa 30% der Befragten geben an, Mit-
glied des Fraktionsvorstandes, Sprecher einer Fraktion fiir bestimmte Themen oder
Mitglied in einem Aufsichtsrat (z.B. Sparkasse etc.) zu sein. Ein Viertel sind Aus-
schussvorsitzende und 15% Fraktionsvorsitzende. Ein Drittel der Ratsmitglieder in
kreisangehorigen Kommunen sind auBlerdem auch Mitglied des Kreistages, was eine
erheblich Zusatzbelastung zum Mandat in der Gemeinde darstellt. Diese Auflistung
zeigt die Vielfalt der Téatigkeiten, die direkt und indirekt mit dem Mandat zusammen-
hingen kénnen, vor allem wenn man bedenkt, dass aulerdem 56% der Befragten an-
geben, sich noch in anderen Bereichen ehrenamtlich zu engagieren. Aktive Ratsmit-
glieder haben daher sehr individuelle Profile an Funktionen und T#tigkeiten, die auch
den zu investierenden Zeitaufwand direkt beeinflussen.

Abbildung 5: Durchschnittlicher Zeitaufwand in Stunden/Monat nach
Gemeindegro3enklassen
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Quelle: Mandatstragerbefragung 2017, N = 1043 (Stadte)

Der durchschnittliche Zeitaufwand fiir Ratsmitglieder in NRW betragt 32,5 Stunden
im Monat. Wie Abbildung 5 zeigt, unterscheidet sich der Zeitaufwand aber ganz erheb-
lich nach der Gemeindegrof3e. In Grof3stddten iiber 100.000 Einwohner waren es 45,1
Stunden, in kleineren Stiddten unter 20.000 Einwohner aber immer noch 23 Stun-
den/Monat. Beriicksichtigt man neben der Gemeindegrofie auch noch die Funktionen,
dann differenziert sich das Bild noch weiter aus. Am grofBiten ist der Zeitaufwand fiir
Fraktionsvorsitzende, die durchschnittlich 43,9 Stunden im Monat aufwenden. In
Grofistadten sind dies aufgrund der mit der Gemeindegréfle wachsenden Themen- und
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Aufgabenvielfalt sogar 56,4 Stunden/Monat, in Stddten unter 20.000 Einwohner miis-
sen sie aber auch schon 35,6 Stunden/Monat aufwenden.8 Wie weiter oben bereits dar-
gestellt sind zwei Drittel der Ratsmitglieder erwerbstétig, iiberwiegend in Vollzeit. Die
Befragung ergab deutliche Hinweise? auf erhebliche Probleme der Vereinbarkeit von
Erwerbstatigkeit, Mandat und Familie, auch wenn dies nicht im Kern der Befragung
gestanden hat. Stellvertretend fiir diese Problematik kann folgende Aussage eines Be-
fragten stehen:

»(...) Habe als Vater von zwei kleinen Kindern stindig damit zu kdmpfen, den Spagat zwischen
Familie, Beruf und Kommunalpolitik hinzubekommen. Ist eigentlich nicht zufriedenstellend zu lo-
sen und eine Zumutung fiir meine Familie. Hier wdren entlastende Mafnahmen wiinschenswert,
damit junge Familien unmittelbar reprdsentiert sein konnen und Kommunalpolitik nicht nur eine
Veranstaltung fiir Menschen iiber 45 Jahre ist. (...)“ (zitiert aus Bogumil/Garske/Gehne 2017, 32)

Die erhebliche zeitliche Belastung wirft die Frage auf, ob ein Ratsmandat vor allem in
Grofistiadten tiberhaupt noch als Ehrenamt ausgeiibt werden kann. In der kommunal-
politischen Wirklichkeit sind schon seit lidngerem Professionalisierungsprozesse zu be-
obachten (vgl. Reiser 2010; Holtkamp 2011, Bogumil/Holtkamp 2013). Weitere wichti-
ge Indikatoren sind hierfir die Aufwandsentschiddigungen, die Fraktionsgeschéftsstel-
lenzuschiisse und informelle Professionalisierungsstrategien. Fraglich ist auflerdem,
ob die inhaltliche Komplexitéit eine ehrenamtliche Ausiibung noch méglich mache (Rei-
ser 2010). Dieser Professionalisierungsprozess hat sich in Deutschland auf Bundes-
und Landerebene bereits seit lingerem vollzogen, auf der lokalen Ebene dominiert
nach wie vor das normative Leitbild des ehrenamtlichen Feierabendpolitikers. Wurde
Professionalisierung in den 1970er-Jahren vorwiegend als Prozess verstanden, indem
die Mandatstriager durch Fortbildung und parteienstaatliche Sozialisation qualifiziert
und durch Fraktionsassistenten unterstiitzt werden sollten, wird Professionalisierung
zunehmend als ein schleichender Prozess der informellen Verberuflichung des kom-
munalen Ehrenamts gedeutet. In jiingster Zeit wurde fiir alle Mittel- und Grof3stadte
ein unaufhaltsamer Trend in Richtung einer stirkeren Professionalisierung ausge-
macht (vgl. Bogumil/Holtkamp 2013).

4. Kommunale Beratungs- und Entscheidungsmuster

Die vergleichende Forschung zu kommunalen Entscheidungsmustern hat in den letz-
ten Jahren im Zusammenhang mit Analysen zur kommunalen Konkordanz- und Kon-
kurrenzdemokratie eine groflere Bedeutung gewonnen (vgl. Holtkamp 2008; Bogumil
2010; Bogumil/Holtkamp 2016). Hieraus lassen sich einige Erkenntnisse ableiten:
Nordrhein-Westfalen gilt als konkurrenzdemokratisches System, das von einer stirke-
ren Fraktionsdisziplin und vor allem von einer in allen Phasen!? starken Parteipoliti-
sierung geprigt ist. Der Einfluss sog. Vorentscheidungsgremien ist hoher als in kon-
kordanzdemokratischen Systemen wie beispielsweise in Baden-Wiirttemberg. Ab-
stimmungen in der Kommunalvertretung und ihren Ausschiissen sind tendenziell kon-
fliktbehafteter und von Mehrheitsentscheiden gekennzeichnet. Die Verflechtung zwi-
schen Mehrheitsfraktion und Verwaltung ist vergleichsweise hoch. Der Hauptverwal-
tungsbeamte agiert weniger dominant, insb. bei einer Kohabitation.!! Teilt er hingegen
das Parteibuch der Mehrheitspartei, ist er eher in der Lage, das politische Geschehen
zu dominieren, Informationen zu selektieren, und noch vor allen anderen seiner Frak-
tion zukommen zu lassen. Der Hauptverwaltungsbeamte genie3t zudem eine weniger
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starke, tiberparteiliche Akzeptanz als dies in konkordanzdemokratischen Systemen
der Fall ist (Bogumil/Holtkamp 2013: 163f.).

Die zuvor skizzierten Annahmen der lokalen Politikforschung zu kommunalpoliti-
schen Entscheidungsmustern werden von den von uns befragten Mandatstrédgern wei-
testgehend bestitigt, zeigen zugleich aber auch die gréBenklassenabhingige Varianz
auf. Mandatstrager der groBleren Stddte Nordrhein-Westfalens bewerten die Beratun-
gen im Rat und in den Ausschiissen als tendenziell konfliktbehafteter als die der klei-
neren Kommunen. Beratungen sind eher Formsache. Vorentscheidungen werden in
hoherem Ma@le in den Fraktionen getroffen. Abstimmungen erfolgen zumeist geschlos-
sener. Entscheidungen von zentralem Interesse fiir die Stadt werden hingegen fla-
chendeckend mit breiterer Zustimmung angestrebt. Diese Tendenz verstéirkt sich et-
was bei kleineren bis mittelgrolen Stiddten. Zugleich wird die Bedeutung dauerhafter
Ratsmehrheiten fiir die Funktionsfihigkeit der kommunalen Organe betont (vgl. Ab-
bildung 6).

Abbildung 6: Beratungs- und Entscheidungsmuster nach Gréflenklasse
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Quelle: Mandatstrigerbefragung 2017, N = 1029 - 2037, 1 = trifft vollig zu bis 4 = trifft gar nicht
zu, Mittelwerte.

Seit 1999 ist auch in NRW fldchendeckend die Rolle des Biirgermeisters aufgewertet
worden. Wie wird das Verhéiltnis des Biirgermeisters zum Rat von den Mandatstra-
gern bewertet? Weitgehend unabhéngig von der Einwohnerzahl wird von allen Man-
datstrdgern nahezu gleichermaflen ein relativ gutes Verhéltnis zwischen Kommunal-
vertretung und Hauptverwaltungsbeamten beschrieben. In den einwohnerstiarksten
Stadten steigt hingegen die Blockadegefahr bei unklaren oder gegenldufigen Mehr-
heitsverhiltnissen, der Informationsfluss zwischen dem Hauptverwaltungsbeamten
und den Fraktionsvorsitzenden verschlechtert sich etwas, und in Fragen der Konsens-
findung erhohen sich die Widerstinde. Andersherum wird die Konsensfindung in den
einwohnerstérksten Stéddten Nordrhein-Westfalens durch die Hauptverwaltungsbeam-
ten auch weniger stark angestrebt und weniger gut erreicht (vgl. Abbildung 7).
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Abbildung 7: Verhiltnis Biirgermeister/in und Kommunalvertretung nach
GroBenklassen

Das Verhdltnis des/der Burgermeister/in
zum Ratist gut.

Wenn dem/der Birgermeister/in
Mehrheitsfraktionen mit anderer,
parteipolitischer Farbung entgegenstehen,
drohen haufig Blockadesituationen.

Wenn der/die Burgermeister/in von der
Richtigkeit einer Entscheidung tiberzeugt
ist, schafft er/sie es fastimmer, die dafur
nétigen Mehrheiten zu finden.

Vor wichtigen Sachentscheidungen halt
der/die Burgermeister/in mit (moglichst)

allen Fraktionsvorsitzenden Riicksprache.
—t— 100.000 und mehr

In wichtigen Sachfragen versucht der/die
Burgermeister/in fraktionsubergreifend
Konsens zu erzielen.

& 50.000 -99.999
20.000 - 49.999

Dem/Der Burgermeister/in gelingt es

auch, in wichtigen Sachfragen

fraktionsabergreifend Konsens zu 3

erzielen. 21 & i :
Quelle: Mandatstriagerbefragung 2017, N = 1019 — 2030; 1 = trifft vollig zu bis 4 = trifft gar nicht
zu, Mittelwerte.

sereredenenns UNERF 20,000

Im Kern bestétigen damit unsere Daten die eingangs skizzierten Erkenntnisse aus der
lokalen Politikforschung. Die kommunale Welt in Nordrhein-Westfalen ist damit auch
nach unseren Erkenntnissen in weiten Teilen stark konkurrenzdemokratisch geprigt,
insbesondere in Stiddten tiber 50.000 Einwohner mit steigender Tendenz bei hoherer
Einwohnerzahl.

Neben diesen Verdnderungen des kommunalen Entscheidungssystems wurde durch
die Befragten im Rahmen der offenen Antworten im Fragebogen eine Vielzahl zusétzli-
cher Themen angeschnitten. Das Thema der kommunalen Finanzsituation in Verbin-
dung mit der unzureichenden Finanzierung der Ubertragung von Aufgaben auf die
Kommunen durch Land und Bund (Verletzung des sog. Konnexitidtsprinzips) wird im
Vergleich zu allen anderen Themen am héufigsten genannt. Dabei haben viele Man-
datstriger neben den Schwierigkeiten der Konsolidierung auch die grundsitzlichen
Folgen fiir die kommunale Selbstverwaltung im Blick, wie die folgende AuBerung zeigt:

w»Die strukturelle Unterfinanzierung fiihrt dazu, dass es de facto in vielen Féllen keine kommunale
Selbstverwaltung mehr gibt. Man beschrankt sich auf Mangelverwaltung. Dies ist ein wesentlicher
Aspekt, der unsere Demokratie gefihrdet, weil die Legitimation fiir einen Kreistag oder einen Stadt-
rat entfillt, wenn dieser im Grunde nichts mehr selbst zu entscheiden hat. (...).“ (zitiert aus
Bogumil/Garske/Gehne 2017, 57)

Die Analyse beschriankt sich nicht auf das Naheliegende, dass zu wenig Geld fiir be-
stimmte Aufgaben zur Verfiigung steht, sondern viele Mandatstriager sehen ihre Legi-
timation in Frage gestellt, wenn dauerhaft nur noch der Mangel verwaltet wird. In
diesem Zusammenhang sehen Mandatstriger einen grundséitzlichen Reformbedarf,
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um Aufgabenvielfalt, Finanzausstattung und kommunale Handlungsspielrdume wie-
der in einen Einklang zu bringen.

5. Fazit: Drei Herausforderungen fur die Kommunalvertretungen

Unsere Ergebnisse weisen auf drei zentrale Herausforderungen fiir die Kommunalver-
tretungen als wesentliches Element der lokalen Demokratie hin:

1. Nachwuchsprobleme und Akademisierung

Aufgrund der Altersstruktur der Mandatstréger ist bei den néchsten Wahlen mit einer
wachsenden Nachfrage nach personellem Nachwuchs zu rechnen. Da zumindest die
Parteien, was die jiingeren Alterskohorten angeht, jetzt schon stark ausgediinnt sind,
kann dies zu massiven Nachwuchsproblemen auf kommunaler Ebene fithren. Da die
jungeren Ratsmitglieder schon jetzt deutlich héher qualifiziert sind als die Gesamtbe-
volkerung, ist hier auflerdem mit einer weiteren Akademisierung des Mandates zu
rechnen. Auch wenn eine auf Basis von freien Wahlen zustande gekommene Versamm-
lung wahrscheinlich nie ein genaues Abbild der Bevolkerung sein kann, da massive so-
ziale Selektivitdten bei Kandidatenrekrutierung und Wahl wirken, werden die Repré-
sentationsliicken in NRW doch weiter zunehmen.

Ein Versuch der Gegensteuerung gegen die Nachwuchsprobleme des kommunalen
Mandates konnte in einer gemeinsamen Imagekampagne des Landes, der Einrichtun-
gen der politischen Bildung sowie der Parteien und Wahlergruppen liegen, die fiir das
kommunale Mandat auch aufierhalb der akademisch gebildeten Mittelschicht wirbt.

2. Multiple Vereinbarkeitsprobleme

Schon heute bringt die Mandatstétigkeit zumindest in den gréBeren Kommunen eine
erhebliche zeitliche Belastung mit sich. Da zwei Drittel der Mandatstréager berufstétig
sind und die bisher vorhandenen Ausgleichsmechanismen wie Freistellungsregelungen
offenbar am Bedarf vorbei gehen, ist mit weiter zunehmenden Vereinbarkeitsproble-
men zu rechnen. Dabei geht es nicht darum, dass Mandatstriger die zeitliche Zusatz-
belastung grundsétzlich scheuen. Aber die Rahmenbedingungen, z.B. die Sitzungszei-
ten, konnen sicher noch optimiert werden. Allerdings erscheint es auch nicht sinnvoll,
jetzt alle Rahmenbedingungen nur auf eine Zielgruppe auszurichten (z.B. berufstétige
Miitter von kleinen Kindern), um diese zur Teilnahme anzuregen, da aufgrund der
Prioritdtensetzung auf Beruf und Familie viele trotzdem ggf. erst spéter tber ein
Mandat nachdenken werden. Vielmehr braucht es vor Ort in den Riten eine offene
Diskussion iiber die Bediirfnisse der Personen, die schon im Rat sind, um dann bei-
spielsweise Sitzungszeiten anzupassen. Ein anderer Weg der Reform, der neben der
Losung von Vereinbarkeitsproblemen auch helfen konnte, die Nachwuchsprobleme an-
zugehen, l4ge in einer Professionalisierung des Mandates als hauptberufliche Tatigkeit
zumindest in den GrofBstddten. Aber auch hier sehen wir erhebliche Umsetzungshin-
dernisse, da das System grundséitzlich vom Ehrenamt auf das Hauptamt umzustellen
wére, was wir fir unwahrscheinlich halten, da dies neben verfassungsrechtlichen Be-
denken auch erhebliche Zusatzkosten verursachen wiirde. Auflerdem wirken auch im
Hauptamt erhebliche soziale Selektivitdten, so dass auch bei einer Verberuflichung die
Reprisentationsliicken nicht kleiner werden wiirden, wie sich anhand der Sozialstruk-
tur von Parlamenten in Land und Bund zeigen l&sst.
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3. Verlust an Einfluss und Legitimation

Viel Zeit aufwenden fiir eine Tédtigkeit, deren Sinn man zunehmend in Frage stellt, hat
sicher noch nie besonders motivierend gewirkt, weder nach innen noch nach auflen.
Die grundlegenden strukturellen Probleme des deutschen Mehrebenensystems, die in
der Befragung benannt werden, allen voran die schlechte Haushaltssituation vieler
Kommunen in NRW und die weitere Ubertragung von Aufgaben bei unzureichender
Finanzierung, sind nicht ohne groflere Systemreform zu 16sen. Dass der Rat insgesamt
gesehen weniger Einfluss hat als vor der GO-Reform und der Hauptverwaltungsbeam-
te stark die Entscheidungsprozesse prégt, hat sich in unserer Befragung auch wieder
bestétigt. Der generelle Verlust an Gestaltungsmaoglichkeiten trifft die Birgermeister
aber ebenso wie den Rat (Gehne 2012, 118) und die Erwartungen der Biirgerschaft an
die politischen Ergebnisse auch auf kommunaler Ebene sind nicht eben geringer ge-
worden. Hier sind die Akteure in Land und Bund gefragt, die sich an einer offenen De-
batte tiber kommunale Handlungsmoglichkeiten beteiligen miissen, die zum einen die
Finanz- und Ausgabenausstattung der Kommunen grundlegend hinterfragt und zum
anderen eine Losung der strukturellen Haushaltsprobleme vieler Kommunen grund-
sétzlich angeht.

Auch wenn diese Ergebnisse empirisch nur fir NRW erhoben wurden, sind einige
von ihnen sicher auch fiir die anderen Bundeslénder tibertragbar. Die Nachwuchs- und
Akademisierungsprobleme diirften bundesweit @hnlich sein. Die Vereinbarkeitsprob-
leme aufgrund der zeitlichen Belastung gelten zumindest fiir alle Kommunen {iber
20.000 Einwohner. Der Verlust an kommunalen Gestaltungsmoglichkeiten wird dage-
gen vor allem von der Finanzsituation der Kommunen abhéingen und dieser ist bun-
desweit sehr unterschiedlich (Bogumil u.a. 2014).

Anmerkungen

1 Dies liegt auch daran, dass der Aufwand von reprisentativen Befragungen dieser Akteurs-
gruppe sehr hoch ist, da es viele Kommunalvertretungen gibt. So wurden im Rahmen eines
léndervergleichenden Projektes beispielweise nur Fraktionsvorsitzende befragt und nicht
seinfache“ Ratsmitglieder (Gehne/Holtkamp 2005). Zwei Ausnahmen sind hier aber zu erwéh-
nen: Im Rahmen einer ldndervergleichenden Studie zu kommunalen Entscheidungsstruktu-
ren in Ost- und Westdeutschland wurden Ratsmitglieder in 120 zufillig ausgewédhlten Kom-
munen in vier Bundesldndern befragt (Bogumil/Holtkamp 2016). Hier ging es allerdings we-
niger um die Rahmenbedingungen des Ehrenamtes als um das Ausmal} der Parteipolitisie-
rung im Landervergleich. Die letzte gro3 angelegte Befragung von Ratsmitgliedern, die sich
auch mit dem Sozialprofil und den Arbeitsbedingungen beschiftigte, wurde in den Jahren
2007/2008 im Rahmen eines internationalen Vergleichsprojektes in Stddten tiber 10.000 Ein-
wohnern deutschlandweit durchgefiihrt (Egner/Krapp/Heinelt 2013). Insgesamt gesehen sind
Informationen zu den Rahmenbedingungen der Mandatsausiibungen und dem dafiir erforder-
lichen Zeitaufwand eher rar gesét. Die letzte Befragung von kommunalen Mandatstréigern in
Nordrhein-Westfalen fand im Jahr 1988 im Vorfeld der Reform der Kommunalverfassung
statt (Innenministerium NRW 1989).

2 Eine ausfiihrliche Darstellung des methodischen Vorgehens und des Riicklaufs findet sich bei
Bogumil/Garske/Gehne 2017.

3  Vgl. aktuell. Bundestagswahl 2017: Grofler und méannlicher — das ist der neue Bundestag, Ei-
ne Analyse von Spiegel Online. Zu finden unter: http:/www.spiegel.de/politik/deutschland/
deutscher-bundestag-das-neue-parlament-ist-groesser-und-maennlicher-a-1169640.html

4 In 2008 lag das Durchschnittsalter in den Stadten NRWs mit mehr als 10.000 Einwohnern bei
leicht geringeren 54,8 Jahren (Egner u.a. 2013, 58).
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5 Laut Holtkamp et al. sind es vor allem Griine, SPD und Linke, die eine auf allen foderalen
Ebenen weitgehend quotentreue Handhabung umgesetzt und verwirklicht haben, und damit
zur Erhohung des Frauenanteils beitragen (vgl. Holtkamp et al. 2011, 37ff.).

6 Im Vergleich aller Stédte tiber 100.000 Einwohner sind die Stédte Nordrhein-Westfalens mit
einem Frauenanteil von 32,3 Prozent allerdings allerhochstens Mittelmall (zum Vergleich:
Westdeutschland ohne NRW 36,4%; vgl. Holtkamp et. al 2017).

7  Auch bei Egner (2013, 63) weisen die Ratsmitglieder bundesweit einen deutlich hoheren Bil-
dungsstand auf, auch wenn die verwendeten Einteilungen nicht unmittelbar mit unserer Be-
fragung vergleichbar sind.

8 Weitere Angaben fiir andere Funktionen konnen hier aus Platzgriinden nicht vorgestellt wer-
den, kénnen aber in Bogumil/Garske/Gehne 2017 47ff. nachvollzogen werden.

9 Im Rahmen einer allgemein gehaltenen, offenen Frage am Ende des Fragebogens konnten die
Befragten weitere Themen benennen. Diese Moglichkeit nutzten etwa ein Sechstel der Befrag-
ten und lieferten viele Hinweise auf weitere Probleme rund um die Mandatsausiibung.

10 Zeitlich unterscheiden Bogumil und Holtkamp (exempl. Bogumil 2001, Holtkamp 2008,
Bogumil/Holtkamp 2013) zwischen Nominierungs-, Wahlkampf-, Wahl- und Regierungsphase.

11 Abweichende politische Orientierung des Biirgermeisters entgegen Ratsmehrheit.
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