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A. Einsetzung, Auftrag und Verfahren der Enquectc-Kommission zur Uberpré-
fung des niedersachsischen Kommunalverfassungsrechts

1. Einsetzung

Der Antrag auf Einsetzung einer Enquete-Kommission zur Ubcrprufung der Re-
formbedirftigkeit des niedersichsischen Kommunalverfassungsecchts (D
12/735) wurde von den Fraktionen der SPD, der CDU, der FDP und der Fraktion
Biindnis 90/Die Griinen in der 17. Plenarsitzung am 25.01.1991 cingcbracht Zu
der BeschluBempfehlung des Altestenrates (Drs 12/893), nach der fur das Verfah
ren der Enquete-Kommission die Vorschriften der Geschifisordnung fur dic Aus-
schiisse des Landtages sinngemaB gelten sollien, legien dic Fraktionen det FDP
und der CDU Anderungsantrige vor.

Der Anderungsantrag der Fraktion der FDP (Drs 12/936) sah vor, dall dic Sitzun
gen der Enquete-Kommission 6ffentlich sind. Dic Offentlichkeit solltc mit 2/ 3 des
stimmberechtigten Mitglieder des Ausschusses ausgeschlossen werden konncn Im
uibrigen sollten die Vorschriften der Geschiftsordnung fur dic Ausschuase des
Landtages sinngemif gelten.

Der Anderungsantrag der Fraktion der CDU (Drs 12/937) sah vor, dald fur das
Verfahren der Enquete-Kommission dic Vorschriften der Geschaftsordnung fus
die Ausschiisse des Landtages sinngemif gelten, jedoch sollic dic B aguete Kom
mission mit Zweidrittelmehrheit beschlicBen konnen, dald cinzelne Mitzungen gans
oder teilweise abweichend von § 93 Abs. 1 Geschaftsordnung offenthch duechg

fithrt werden.

In der 20. Sitzung am 22.02.1991 nahm der Landiag dic Beschiulemplehlung dos
Altestenrates (Drs 12/893) in der Fassung des Andcrungsantrags der | raktion des
FDP (Drs 12/936) an; der Anderungsantrag der Fraktion der CDU (Dres 12/937)
wurde abgelehnt.

2.  Auftrag

Die Enquete-Kommission zur Uberpriifung des nicdersachsischen Kummunal\v:'(
fassungsrechts erhielt durch den EinsetzungsbeschluB des Landtages, der als Un.
terrichtung - Drs 12/939 - verteilt wurdc, folgenden Auftrag:

Es wird eine Enquete-Kommission zur Ubecrpriifung des nicdersachsischen Kom-
munalverfassungsrechts eingesetzt.

Die Kommission soll eine Bestandsaufnahme des in der Praxis der kommunalkcn
Selbstverwaltungskorperschaften Niedcrsachscns. gclu?.nd.cn K(‘)mmu'nalvcrfa'uunp-
rechts durchfithren und auf dieser Grundlage dic Mog!nchkc_nlcq cincr Wcilcrenl:
wicklung des Kommunalverfassungsrechts insbesonderc im Hinblick
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auf cinc Verbesscrung der Verwaltungsfithrung, )
auf bessere Wirkungsmoglichkeiten fiir die kommunalen Mandatstréger und

auf cinc verstarkie Burgerbeteiligung

prufen

1ic Kommission soll ihren Bericht bis zum 31. Dezember 1992 dem Landtag vorle-

gcn

) Zusammenscizung

Dcr Enquetc-Kommission gehoren nach dem EinsctzungsbeschluB des Landtages
rwoll Mitghicder an, und swar ncun Abgeordnete des Niedersiachsischen Landta-
pos und drer Sachverstandige, dic nicht Abgeordnete sind. Die Abgeordneten
warcn nach lolgendem Verteilerschlussel 7u benennen:

Fraktion der SPD 4 Mitglieder
Fraktion dee CDU 3 Mitglieder
Fraktion der FDP 1 Mitglied
Fraktion Bundnis 0/Dic Griinen 1 Mitglied

I ctnct war von den Fraktionen dic gleiche Zahl von Stellvertretern zu benennen.
Die Sachverstandigen waren im Einvernchmen mit den Fraktionen zu benennen.

D Rommassion setzt sich wie lolgt zusammien:
Mighcder mit Stimmrecht

\PD Bartling, Heiner, 31737 Rinteln
Dcike, Fricdrich, 31185 Sohlde
Oppermann, Thomas, 37085 Gottingen
Schmalsticg, Herbert, 30657 Hannover

o Brunkhorst, Wilhelm, 27419 Sittensen (ab 2.3.1993)
Eveslage, Hans, 26676 BarBel (bis 1.3.1993)
Iscrnhagen, Gustav, 29649 Wietzendorf
Jahn, Ernst-Henning, 38170 Watzum

Ihp Rehkopf, Kurt, 31515 Wunstorf

Bundms ), Dic Grunen Kempmann, Johannes, 29439 Liichow
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Stellvertretende Mitglieder

SPD Dr. Eilers, Hans-Heinrich, 27476 Cuxhaven
Kirschner, Werner, 31241 llscde
Liibben, llsc, 28844 Weyhe
Theilen, Bernd, 26441 Jever

CDhU Brunkhorst, Wilhelm, 27419 Sittensen (bis 1 3 19U
Eveslage, Hans, 26676 BarBc¢] (ab 2.3.193)
Kuhlmann, Helmut, 38518 Gifhorn
Dr. Schncider, Hans Ulrich, ¥M16
Isernhagen

FDP Lenke, Ina, 28876 Oyten

Biindnis 90/Die Griinen Jordan, Erwin, 30167 Hannover

Mitglieder mir beratendecr Stimme

Prof. Dr. Heiko Faber, Universitit Hannover, Wunstorfer Str. 1, WSY Gehrden,
Tel. (05108) 2234

Prof. Dr. Karl-Heinz NaBmacher, Universitat Oldenburg, Alma-Rogge Str 14,
26131 Oldenburg, Tel. (04 41) 50 41 48

Prof. Dr. Dietrich Rauschning, Universitat Gottingen, Rodetal 1 A, V7120 Boven
den, Tel. (05594) 331

Vorsitzender der Enquete-Kommission ist Abg. Heiner Barthing (SPD), stelhvertre
tender Vorsitzender ist Abg. Kurt Rehkopf (FDP).

4. Geschiftsordnung

Nach dem Einsetzungsbeschlu (Drs 12/939) sind dic Sitzungen der Enquete -
Kommission offentlich. Die Offentlichkeit kann mit Zustimmung von rwe Drattcln
der stimmberechtigten Mitglieder der Kommission ausgcs.chlm.u'n werden Im ub.
rigen gelten die Vorschriften der Geschiftsordnung fur dic Ausschusse des land

tages sinngemab.

5.  Konstituierung

Die Enquete-Kommission zur Uberpriifung des nicdersachsischen Kommunahet.
fassungsrechts hat sich am 18. Miirz 1991 konstituicrt.
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6. Sitzungen

Dic Enquete-Kommission hat insgesamt 50 offentliche Sitzungen durchgefiihrt.

7. Anbdrungen

Dic Enquete-Kommission hat insgesamt vier Anhorungen durchgefiihrt. Die An-
horungen bezogen sich auf folgende Themen:

1. Ubcrprufung des nicdersichsischen Kommunalverfassungsrechts

Angchort wurden: Nicdersiachsischer Stadte- und Gemeindebund
Nicdersachsischer Stidtetag
Nicdersiachsischer Landkreistag
Arbcitsgemeinschaft Kommunale Auslindervertre-
tungen Niedersachsen

te

Verbesserung der Verwaltungsfishrung - Eingleisigkeit oder Zweigleisigkeit ?

Angchort wurden: Dr. Hoffmann
Dr. Schlcbusch

1. Aufgaben und Arbeitsweise von Stadtbezirks- und Ortsriten sowie die dies-
besugliche Regelungsbelugnis und die Samtgemeindeproblematik (ohne Fi-

nansverfassungsregelungen)

Angchort wurden: Nicdersachsischer Stiadte- und Gemeindebund
Nicdersachsischer Stadtetag

4 Gemeindewirtschaftsrecht
Angchort wurden: Nicdcrsichsischer Stadte- und Gemeindebund

Nicdersichsischer Stidtetag
Nicdersachsischer Landkreistag

8. Bereisungen

l)if: Enquete-Kommission hat drei auswartige Sitzungen in Weil am Rhein, Mann-
heim und Wicshaden durchgcfiihrt.
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B.  Ergebnisse der Beratungen

L Verbesserung der Verwaltungsfihrung

1. Eingleisigkeit oder Zweigleisigkeit

Nach der bestehenden Rechtslage ist der Oberbiirgermeister, Burgermeister oder
Landrat gemaB §§ 31 Abs. 1, 43 Abs. 1 NGO, 26 Abs. 1, 40 Abs. 1 NLO Vorsitsen:
der des Rates oder des Kreistages. Er wird vom Rat oder Kreistag aus scincr Mittc
gewihlt. Ihm obliegt die reprisentative Vertretung der Gemeinde oder des Land-
kreises. Der Gemeindedirektor oder der Oberkreisdircktor ist gemaB §§ 62 Abs. 2
NGO, 57 Abs. 3 NLO Leiter der Gemeinde- oder Landkreisverwaltung. Er wird
vom Rat oder vom Kreistag fiir eine Amtszeit von zwolf Jahren gewahlt; dic crut-
malige Wahl ist auch fiir eine Amtszeit von scchs Jahren zuliissig (88 61 Abs. |
NGO, 55 Abs. 1 NLO).

Die Enquete-Kommission hat sich in mehreren Sitzungen intensiv mit der Frage
beschiftigt, ob die Oberbiirgermeister, Biirgermcister und Landrate zukunfug un
mittelbar vom Volk gewihlt werden und zugleich dic Gemeinde- oder Landkren
verwaltung leiten sollen. Sie hat zu dicsem Thema dic Auffassungen der kommuna
len Spitzenverbinde eingeholt und cine Sachverstandigenanhorung durchgefuhet
Im Rahmen der Bereisung der Stidte Weil, Mannhcim und Wicsbaden hat sich
die Kommission iiber das Kommunalverfassungsrecht in Baden-Wurttcmberg und
Hessen unterrichtet und Gespriche mit Vertretern aus Rat und Verwaltung dicser
Stidte sowie mit Vertretern der Innenministericn der Lander Baden-Wurttiemberg
und Hessen gefiihrt.

Die Kommission empfiehlt gegen cine Stimme, dic bestchende Zweiglemighest det
Verwaltungsfithrung in Form von chrenamtlichen Obcerburgermeistern, Butger
meistern und Landraten und hauptamtlich titigen Gemeindedircktoren und Obcr
kreisdirektoren beizubehalten und von der Einfithrung der Dirckiwahl absuschen

Fiir die Beibehaltung der Zweigleisigkeit der Verwaltungsfuhrung und gegen dic
Einfiihrung der Direktwahl sprechen insbesondere folgende yrindc:

a) Die Trennung von chrenamtlich wahrgenommencr, rcprascnlali\.fcr ch'c-
tung und hauptamtlicher Verwaltungsleitung hat sich bewiahrt. Dic Gemein.
den und Landkreise erfilllen ihre Aufgaben professioncll und Icistungsstark
Dabei stellt die duale Fithrungsstruktur neben ciner fruchtbarcn Arbcituc

- lung eine umfassende biirgerschaftliche Mitwirkung der Ratsmitglicder oder
Kreistagsabgeordneten sicher, bietct cinc besondere Chance fur Burgernahe
und gewibhrleistet zugleich eine effiziente Verwaltung.

b) Die zweigleisige Fithrungsstruktur schlieBt Konflikic und Rcibungsverlusic
zwischen Rats- oder Kreistagsvorsitzenden und Hauptverwaltungsbcamicn
nicht aus. Diese betreffen jedoch weniger politische Entschcidungen sclbst,
sondern berithren eher andere Konfliktfelder wic z.B. das Auskunfis- und
das Akteneinsichtsrecht. Sie lassen sich bei strikter Bcachtung dcr Kom-

1"
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petenzen durch dic Funktionsinhaber minimieren. Derartige Auseinanderset-
zungen sind auch cingleisig gefithrten Kommunfllverwaltungen nicht fremd,
verlagern sich dort jedoch auf das Verhiltnis zwischen Hauptverwaltungsbe-
amtcn und Vertretungskorperschaft. Die Effizienz der Kommunalverwaltung
ist nicht von der cingleisigen oder zweigleisigen Fithrungsstruktur, sondern
von der personcllen Besctzung und Organisation der Verwaltung selbst ab-

hangig.

Dic Kommission ist nicht der Auffassung, daB sich die ecingleisige
Fuhrungsstruktur positiv auf dic Wirtschaftskraft der Kommunen auswirken
wiirde. Der von cinem Verwaltungswissenschaftler durchgefiihrte Vergleich
von siiddeutschen Kommunen mit eingleisiger Fithrungsstruktur mit zweiglei-
sig gefuhrten norddeutschen Kommunen vermag eine solche Einschitzung
nicht zu stiitzen, weil er dic jeweilige spezifische Wirtschaftsstruktur der ein-
selnen Kommune vernachlissigt. Werden nord- und siiddeutsche Kommu-
nen mit ahnlichen wirtschaftlichen Rahmenbedingungen verglichen, lassen
sich positive Auswirkungen ciner cingleisigen Verwaltungsfithrung auf die
kommunale Wirtschaftskraft jedenfalls nicht nachweisen. Die Auffassung,
dald sich im Rahmen ciner cingleisigen Fithrungsstruktur viele Mafnahmen
schneller umsctzen lassen, was fiir die 6konomische Entwicklung der Kom-
muncn vorteilhalt wiire, wird von der Kommission nicht geteilt. Wirtschafts-
politisch bedeutsame  Entscheidungen, z.B. iiber Wirtschaftsansiedlungen,
konnen auch im Rahmen des eingleisigen Fiithrungsmodells nicht ohne Betei-
ligung der Vertretungskorperschaft getroffen werden. Die notwendigen
Vorklarungen verlagern sich lediglich. Auch wird die Dauer von Genehmi-
gungsverfuhren mehr von der Bundes- und der Landesgesetzgebung als von
den Verfahren in den Vertretungskorperschaften beeinfluBt. Die aus zeitauf-
wendigen Verfahren entstchenden Komplikationen haben ihre Ursache
duher micht in der sweigleisigen Fuhrungsstruktur der Kommunen, sondern
tolgen aus den von anderen gesetzten Rahmenbedingungen, denen die Ge-
mcinden und Landkreise unterworfen sind. Die Wirtschaftskraft einer Kom-
munc hangt nicht vom kommunalen Fihrungsmodell, sondern von den wirt-
schaftspolitischen Entscheidungen und der regional unterschiedlichen wirt-
schaftlichen Entwicklung in der Bundesrepublik seit 1945 ab.

<)

d)  Dic cingleisige Fuhrungsstruktur wiirde die Stellung der hauptamtlichen
(Ober-)Burgermeister und Landrite starken und spiegelbildlich die biirger-
schaftlichen Mitwirkungsmoglichkeiten der ehrenamtlichen Rite und Kreis-
tage cinschranken. So besitzen dic baden-wiirttembergischen Gemeinderite
nach der dortigen Gemeindeordnung zwar eigene Entscheidungsbefugnisse.
Prahtisch dominiert jedoch der in einem anderen Wahlgang gewibhlte
(Ober-)Burgermeister als Vorsitzender den Rat, nimmt die Richtlinienkom-
petens wahr und cngt auf dicse Weise die tatsichlichen Entscheidungs-
moglichkciten des Rates cin. Eine mit der Einfithrung des direkt gewiahlten
h.;lupl;lmllichcn (Ober-) Bisrgermeisters oder Landrats verbundene gleichzei-
tige Starkung der Rechte der Vertretungskorperschaften diirfte nach Auffas-
sung der Kommission hingegen kaum moglich sein. Die starke Stellung des
(Ober-)Burgermeisters wiirde zu einer weiteren Verstarkung des bereits im
Rahmen der dualen Fihrungsstruktur bestehenden Informationsvorsprungs
der Verwaltung fuhren, da dic nach geltendem Kommunalverfassungsrecht
gebotene Arbcitsteilung und das Zusammenwirken von Rats- oder Kreistags-
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vorsitzenden und Hauptverwaltungsbeamten entfiele. Sie hitte auch dic Ein-
schrankung der offentlichkeitswirksamen Wirkungsmoglichkciten der chren-
amtlich Tatigen zur Folge, da die auBenwirksame Repriscntation der Kom-
mune dem hauptamtlichen Funktionstrager zufiele. So hat dic Kommission
den Eindruck gewonnen, da8 in Baden-Wﬁrllcmbcrg nicht der Rat, sondern
der Oberbiirgermeister in der Offentlichkeit als derjenige crscheint, der dic
Kommunalpolitik gestaltet. Sie sicht in einer solchen Entwicklung dic Ge-
fahr, daB die Funktion der Rite und Kreistage als oberste Organe der Kom-
munen und als Teil der Verwaltung, in der sich alle Biirger vertreten fuhlen
sollen, im BewuBtsein der Bevolkerung gefihrdet wird. Auch dic Rolle der
Parteien in den Kommunen kénnte in eincm System, wic cs dic Enquc-
te-Kommission in Baden-Wiirttemberg kennengelernt hat, an Bedeutung ver-
lieren, was seinen Niederschlag u.a. in der Wabhlbeteiligung findet, dic bei
den dortigen Gemeinderatswahlen durchschnittlich bei lediglich rd. 61 <
liegt.

Auch der Gesichtspunkt der Entlastung der chrenamtlichen Rats- und Ko
tagsvorsitzenden zwingt nach Auffassung der Kommission nicht sur Ein
filhrung der cingleisigen Fithrungsstruktur. Zwar hat in der Praxis dic Stel
lung der Landrite, Oberbiirgermeister und Biirgermeister in Nicdersachsen
im Einzelfall eine Auspragung erfahren, dic nicht mchr dem Prinzip der Eh
renamtlichkeit entspricht. Dies gilt insbesondere fir dic groBen Stadic und
Landkreise, wiahrend im ibrigen fiir dic Mchrzahl der Rats- und Kreistags
vorsitzenden weiterhin gilt, daB der Zuschnitt ihres Aufgabenbercichs und
ihre Belastung dem Erscheinungsbild cines Ehrenamies entspricht. Da der
hauptamtliche (Ober-)Biirgermeister oder Landrat die Reprasentationsauf-
gaben wahrzunehmen und zugleich die Verwaltung zu leiten hatte, wurde
sich die Belastung der ehrenamtlich Titigen damit swar vermindern Da
beide Amter jedoch nicht von einer Person auszufillen sind, wurde ihre Zu
sammenlegung entweder dazu fihren, daB cine der Funktionen micht im ge
botenen Umfang wahrgenommen wird, oder daBl Aufgabenverlagerungen aul
dic Ebene unterhalb des (Ober-)Biirgermeisters oder Landrates crfolgen,
damit der (Ober-)Biirgermeister oder Landrat im Wege der Delegation aut
andere die Aufgaben wahrnehmen kann, dic hcute Rats- oder Kremstagsvor
sitzender und Hauptverwaltungsbeamter in getrennten Funktionen wahench
men. Dies konnte bei Einsparung ciner chrenamtlichen Funktion sur Aus.
bringung weiterer hauptamtlicher Stellen fishren. Eine notwendige Entls-
stung der ehrenamtlich Tétigen kann nach Auffassung der Kommission auch
ohne Verzicht auf die duale Fithrungsstruktur bewirkt werden. Hicrzu gehort
zunichst, daB die Rats- und Kreistagsvorsitzenden verstarkt von ihren Dele-
gationsmoglichkeiten Gebrauch machen. Hinzu kommen M.aBnuhmcn sur
Verbesserung der Arbeitsbedingungen der Mandalslragc.:r. Dic von dcer »l'.n-
quete-Kommission hierzu abgegebenen Empfchlungen sind an anderer Stel-
le des Berichts dargestellt.

Die Kommission vermag sich der Ansicht nicht anzuschlicBen, daB cinc cin-
gleisige Fithrungsstruktur der Gebietskorperschaften den Stelicnwert det
kommunalen Selbstverwaltung und die Stellung der Kommuncn gc!zcnuhgr
staatlichen Behorden verstirkt. Das duale Fihrungssystcm crmoglicht cin
ausgewogenes Zusammenwirken von verwaltungsfachlicher Kompcetcns und
biirgerschaftlicher Mitwirkung und stellt die Grundlage dar fur decn hohen
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Einsatz der in den Gemeinden und Landkreisen haupt- und ehrenamtlich
Titigen. Dies wird von den staatlichen Behorden durchweg gewiirdigt und
ancrkannt. Die hohe Bedeutung der Kommunen und ihrer Spitzenverbénde
in Niedersachsen erklart sich u.a. daraus, daf sie auf dem durch aktive Mit-
wirkung und umfangreiche Erfahrung fuenden Sachverstand ciner breiten

Schicht chrenamtlich Titiger aufbaut.

Mit der Einfithrung des direkt gewéhlten hauptamtlichen (Ober-)Biirgermei-
sters oder Landrats wiirde nach Ansicht der Enquete-Kommission die At-
traktivitit dieser Position fiir Verwaltungsfachleute zwar zunehmen. Zugleich
wiirde sich das Interesse "verwaltungsfremder” Bewerber, die sich bisher um
dic chrenamtlich wahrzunehmende Funktion des Rats- oder Kreistagsvorsit-,
zenden bewerben, aber vermindern, und zwar auch dann, wenn fiir die Wahr-
nchmung des Amtes keine Voraussetzungen aufgestellt werden, da mit der
Wahl dic Aufgabe ihres Berufes verbunden wire. So haben mehr als 80 %
der in Bayern und Baden-Wiirttemberg gewihlten Biirgermeister eine Ver-
waltungsausbildung absolviert. Eine solche Entwicklung wiirde die in Nieder-
sachsen zur Zceit gegebenen ehrenamtlichen Wirkungsmoglichkeiten weiter
cincngen. Wiirde c¢in Bewerber ohne verwaltungsfachlichen Hintergrund
zum hauptamtlichen (Ober-)Biirgermeister oder Landrat gewihlt, miiite die
Stellvertreterposition im Interesse der Funktionsfiahigkeit der Verwaltung
mit cinem qualifizicrten Verwaltungsfachmann besetzt werden. Die Kommis-
sion bezweifelt, daB diejenigen Verwaltungsfachleute, die sich derzeit um die
Position des (Ober-)Stadtdircktors oder Oberkreisdirektors bewerben, Inter-
esse an der Wahrnchmung einer solchen nachgeordneten Funktion hétten. In
cincm solchen Fall wiren Qualitatsverluste in der kommunalen Verwaltungs-
fubrung nicht auszuschlicBen.

8)

h)  Dic Einfihrung der Dirckiwahl der hauptamtlichen (Ober-)Biirgermeister
und Landrite wiirde den gewahlten Riten und Kreistagen Entscheidungs-
kompcienzen und den Parteien auf kommunaler Ebene Gestaltungsmoglich-
kciten nchmen und diese auf das kommunale Wahlvolk iibertragen. Damit
ginge cin Funktions- und Bedeutungsverlust der Parteien auf kommunaler
Ebcene cinher. So treten in Baden-Wiirttemberg auch parteipolitisch gebun-
dene Amtshewerber mit eigenen Wahlprogrammen an und konnen im Falle
ihrer Dircktwahl crheblich unabhingiger von Rat, Fraktionen und Parteien
agicren, da sic nicht auf die Wahl durch den Rat angewiesen sind. Dies fithrt
in der Praxis hiufig zu ciner Verschiebung der Richtlinienkompetenz und
der politischen Gestaltungsfunktion, die das Verhaltnis der Gemeindeorgane
rucinander und die tatsichlichen Mitwirkungsmoglichkeiten der ehrenamt-

lich Tatigen berithrt und sich auf die Gestaltungsmoglichkeiten der Parteien
auswirkt,

Man .k(')nntc meinen, daB sich dieser Bedeutungsverlust nur fiir die Parteien
?u§w1rkc und hingenommen werden kénne. Eine solche Auffassung ist aber
wrig. Sic ibersicht, daB damit breite politische Stromungen innerhalb der Be-
volkerung aus der unmittelbaren Verantwortung fiir die Gemeinde entlassen
werden. Die Verbindung der Biirger mit der politischen Gemeinde 148t ins-
gesamt nach. Der Funktions- und Bedeutungsverlust der Parteien zeigt sich
b.csondcrs an der geringen Wahlbeteiligung. Sie liegt bei baden-wiirttember-
gischen Gemeinderatswahlen durchschnittlich bei 61 %; in der von der -

l6
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Kommission bereisten Stadt Weil am Rhein liegt sie iiblicherweise bei nur
30 % . Die geringe Beteiligung an den Gemeinderatswahlen wird auch nicht
durch eine hohere Beteiligung an den (Ober-)Biirgermeisterwahlen ausgegli-
chen. Hier liegt die Wahlbeteiligung durchschnittlich bei 50 % und geht bis
auf 40 % zuriick, wenn sich der Amtsinhaber zur Wiederwahl stellt. Nach
Auffassung der Kommission zeigt gerade die geringe Beteiligung an den
Biirgermeisterwahlen in Baden-Wiirttemberg, daB die Dircktwahl der Biir-
germeister und Landrite kein taugliches Instrument ist, um der bestehenden
Politik- und Parteienverdrossenheit entgegenzuwirken. Die Partcicn leisten
im Rahmen ihrer Mitwirkung an der politischen Willensbildung einen wichti-
gen Beitrag zum Verfassungssystem. Auswiichse, Probleme und Versor-
gungsmentalitdten miissen nicht nur kritisch beleuchtet, sondern nach Mog-
lichkeit auch abgestellt werden. Ein System, das die in den Kommunen beste-
hende Machtbalance zwischen haupt- und ehrenamtlich Tatigen zugunsten
des Hauptamtes verschiebt, die Wirkungsmoglichkeiten des Ehrenamtes be-
schrinkt und den Riickzug der Parteien aus dem kommunalen Bereich be-
wirkt, wiirde hingegen zu einer weiteren Entfremdung fithren. Dic Kommis-
sion ist der Auffassung, daB sich die Einfihrung dcr Dircktwahl nicht dasu
eignet, den EinfluBl der Parteien zuriickzufithren. Oberstes Organ der Ge-
meinden und Landkreise sind die Gemeinderite und dic Kreistage, in denen
sich die Vielfalt der politischen Stromungen innerhalb der Kommunce wider-
spiegelt. Thnen obliegen die grundsitzlichen Entscheidungen der Ge-
bietskorperschaft. Hierzu muB auch die Kompetenz zihlen, den Hauptver-
waltungsbeamten zu bestimmen und ggf. abzuberufen - diese Moglichkeit
entfiele bei direkt gewihlten Amtsinhabern -, da deren Einbindung in dic
Arbeit der Vertretungskorperschaft notwendige Voraussctzung fur cine
verniinftige Kommunalpolitik ist.

Der Abgeordnete Oppermann hat sich dem Mchrheitsvotum der Enqucte-Kommis.
sion nicht angeschlossen. Er gibt zu diesem Thema folgende Stellungnahme ab:

Die Direktwahl der Biirgermeister und Landréte macht die kommunale Selbstverwal-
tung transparenter, effizienter und demokratischer.

Anders als die Mehrheit der Kommission halte ich eine grundlegende Reform der
Verwaltungsfiihrung in der niedersdchsischen Kommunalverfassung fiir dn'n.g.cnd ge-
boten. Der Bericht der Kommissionsmehrheit ist auf die Erhaltung des dcrzcz.ugcn Sy-
stems fixiert, so daf eine kritische Auseinandersetzung mit seinen offenkundig gewor-
denen Schwichen weitgehend unterbleibt.

Eine moderne und biirgernahe kommunale Selbstverwaltung erfordent ein demokry-
tisch legitimiertes, kontrolliertes und effizientes kommuna{es. Ma.nageme.nl. Um du"-
sen Zielen besser als bisher gerecht werden zu kéonnen, plidiere ich dafir, ¢.1as wei-
gleisige System der Verwaltungsfiihrung durch direkf vom Volk gewdhlte Burgem:;:
ster/Landrdite zu ersetzen. Die Biirgermeister/Landrdte neuen Typs reprd:enfleren ie
Kommune und leiten die Verwaltung. Ein solches System der Verwallur.z.gsfuhmng ist
transparenter, effizienter und demokratischer. Die Bz’irgen'nften und Bur.ger erlull‘ltl;n
auf kommunaler Ebene eine optimale Mitwirkung, wenn sie selbst bestimmen D.n-
nen, wer als Biirgermeister oder Landrat Verantwortung lragen soll. Dies
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ware kein Verlust, sondem eine Bereicherung fiir die kommunale Demokratie und die
Chance, die kommunale Selbstverwaltung zu stirken und zu beleben.

1. Das System der Doppelspitze fiihnt nicht selten zu erheblichen Reibungsver{usten.
Dies ist regelmapig der Fall, wenn sich nach einem Wechsel der pohfz;chen
Mehrheit Biirgermeister /Landrdte und Hauptverwaltungsbeamte verschiedener
Pancien gegeniiberstehen. Insofern wird gelegentlich von einer Sch6f1wetter-Ver-
fassung gesprochen. Aber auch bei schonem Wetter ist das konkurne.rende Ver-
haltnis von Biirgermeister/Landrat und Hauptverwaltungsbeamten nicht unpro-
blematisch. Die politische Praxis in Niedersachsen hat die unterschiedlichsten
Konstellationen hervorgebracht. Die reichen von Hauptverwaltungsbeamten, die
nicht nur die Verwaltung leiten, sondern auch im politischen Raum dominieren,
bis :u Burgenneistern, die regelmdfig an Dezernentenkonferenzen teilnehmen
und don auch das entscheidende Wort fiihren. Unter der geltenden Kommunal-
verfassung hat sich eine bunte Vielfalt von Fithrungsmodellen herausgebildet.

2. Bet dem System der Doppelspitze ist eine klare und fiir alle Biirgerinnen und Biir-
ger nachvollzichbare Kompetenzabgrenzaung nur schwer moglich. Viele biirgerin-
nen und Burger sind kaum in der Lage, die gesetzliche Rollenverteilung zwischen
Burgermeister/Landrat auf der einen und den Hauptverwaltungsbeamten auf der
anderen Seite nachzuvollzichen. Nicht wenige halten das Amt des Biirgermei-
sters/landrates fur die fiihrende Position. Mit ihren Anliegen und Problemen
wenden sie steh deshalb oft an die falsche Adresse. Biirgermeister/Landrdte kon-
nen an viclen Eincelfragen die Probleme nicht losen, weil sie der Verwaltung
kewme Wensungen enteilen kénnen. Wenn sie die Biirgerinnen und Biirger nicht ent-
wischen wollen, sind sie auf die Hilfe und das Wohlwollen des Hauptverwal-
tungsbeamien angewiesen. Als Alternative bliebe ihnen nur, an den Hauptverwal-
tungsheamien vorbei informellen Einfluf auf die Verwaltung auszuiiben. Beides
it an hohem Mafe unbefricdigend. Die Grenzen der Zustindigkeit und Verant-
worhchkeit werden verwischt, die Entscheidungsprozesse bleiben fiir den Biirger
undurchsichug,

Das Nebencinander von Birgermeister/Landrat und Hauptverwaltungsbeamten
whafft tatsachlich “unklare Machtverhélinisse und Einfluftatbestinde" (IHK).
Daraus resuluen vielfuch Fiihrungsschwiche. Nicht selten ist die Auffassung an-
wtreffen. wonach cine solche Fiihrungsschwiche der Verwaltungsspitze gleich-
sam die Voraussetzung fiir maximalen demokratischen Ein fluf der Rite/Kreista-
we e Vor diesem weitverbreiteten Irrtum muf nachhaltig gewarnt werden. Eine
funkttomierende kommunale Demokratie kann auf die Fahigkeit nu eindeutigen
und kraftvollen Entscheidungen an der Spitze ebensowenig verzichten wie auf die
Fahigkeit der Rate und Kreistage, Entscheidungen der Verwaltungsfiihrung zu
kontrollieren, :u kritisieren und g8f- wu korrigieren. Permanente Fithrungs- und

Entscheidungsschwdéiche ist dagegen eine der wesentlichen Ursachen fiir die vor-
herschende Politikverdrossenheit.

Vo Gegen dirckt gewdhite Biirgermeister /Landrite wird der Einwand erhoben, der
verfassungsrechilich verbiirgte Einflu der Panteien werde durch sie minimiert.
I.)u'.u- These ist nicht zutreffend. Die Parteien wirken nach Artikel 21 Abs. 1
Satz 1 des Grundgesetzes bei der politischen Willensbildung des Volkes mit.

N



Nicdersichsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode

Drucksache 12/6260

Durch diese herausgehobene Stellung wird ihnen jedoch kein Monopol ber der
politischen  Willensbildung  eingerdum. Dementsprechend  hat  der
Niedersdchsische Landtag in der neuen Landesverfassung vom 13. Mai 1993 dic
Moglichkeit der Volksgesetzgebung vorgesehen. Die Birgerinnen und Burger sol-
len auch zwischen den Wahlen die Moglichkeit haben, in einzelnen Sachfragen
mitentscheiden zu konnen. Wer den Wihlerinnen und Wéhlem die Kompeten:
zutraut, in komplexen Sarhverhalten erginzend zum Parlament Entscheidungen
mit Gesetzeskraft zu treffen, kann ihnen die Fdhigkeit, bei der Auswahl von poli-
tischen Fiihrungspositionen mitzubestimmen, nicht absprechen. In allen
Flichenlindern der Bundesrepublik mit Ausnahme von Niedersachsen und
Nordrhein-Westfalen ist deshalb die Direktwahl der Biirgenneister/Landrate vor-
gesehen. Auch in Nordrhein-Westfalen wird die Direktwahl der Burgenner-
ster/Landrite und die eingleisige Verwaltungsstruktur demnachst cngefuhn. In
Niedersachsen muf infolge dessen besonders genau gepriift werden, ob dus hiesi-
ge Kommunalverfassungssystem den Systemen aller anderen Bundeslander so
kiar uiberlegen ist, daf wir auf eine direkte Biirgerbeteiligung bei der Wahi des
Biirgermeisters/Landrates verzichten bzw. diese den Biirgerinnen und Burgem
vorenthaliten konnen.

Im iibrigen hat die Direktwahl der Biirgermeister/Landrite wmr Folge, daf die
einzelnen Parteimitglieder kiinftig nicht weniger, sondem mehr Einflufy bekom.
men. Nach derzeitiger Praxis werden in den Volkspaneien ledighch die Kanduda
ten fiir das Amt des ehrenamtlichen Buirgermeisters /Landrates i den Parteiglie
derungen nominiert. Die mdchtigeren Hauptverwaltungsheamien dagegen werden
von der jeweiligen Mehrheitsfraktion ausgesucht und gewahit. Daber st an der
Regel nur eine sehr kleine Zahl von Personen an einem Verfahren beteihgt, das
sich im wesentlichen hinter verschlossenen Tiiren abspiclt. Bei einer Direhtwahi
miiPten dagegen die Kandidaten fiir das Amit des (cingleisigen) Burgerer-
sters/Landrates sich zundchst in einem (regelmadpig offentlichen) Nomumenings
verfahren einer kritischen Priifung unterziehen. Dap in einem solchen Verfuhren
die Fraktionen bzw. Fraktionsfithrungen weniger Einflup haben, ist allerdings
richtig. Dies mindert aber nicht den Einfluf der Paneien oder die demokratische
Qualitit. Im Gegenteil: der Einflu wird auf die gesamie Mitghedschat verlagert,
so dap nicht nur bei der Volkswahl, sondern auch bei der (nnerparteiichen )
Vorauswahl wesentlich mehr Biirgerinnen und Biirger beteiligt sind als ptt

Zwar muf auch parteilosen Bewerbern die Chance mr Kandidatur gegeben wer-
den. Ein Selbstvorschlagsrecht, wie es in Baden-Wiirttemberg cxistiert, ist pedoch
abzulehnen. Bewerbungen, die sich nicht den Anforderungen cines innerparteilt-
chen Hartetestes stellen wollen, sollten vom Nachweis einer verhalinismapig
hohen Unterschriftenzahl abhdngig gemacht werden.

Die Direktwahl der Biirgermeister/Landrdte wird ganz ncucn Benufsgruppen dic
Chance m einer Kandidatur eroffuen. Nach § 61 Abs. 4 NGO muf der Gemen-
dedirektor die fiir sein Amt erforderliche Eignung, Befahigung fmd Sachkunde
besitzen. In kreisfreien und grofen selbstdndigen Stddten sowie in selbsiundigen
Gemeinden soll der Hauptverwaltungsbeamte das 30. Lebensjahr vollendet
haben; er oder ein anderer leitender Beamter mu B die durch Pnifung erworbene
Féhigkeit zum hoheren allgemeinen Verwaltungsdienst oder um Rirl:(rrdnmu
besitzen. Diese Anforderungen maogen im derzeitigen System berechuipt sain.
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Bei einer Direktwahl wird es aber mit Ausnahme der Staatsangehdrigkeit und
eines Mindestalters keine formalen Voraussetzungen fir die Kandidatur geben
konnen. Dies bedeutet, daf aus dem Bereich der bisher ehrenamtlichen Biirger-
meister/Landrite die grope Zahl kommunalpolitisch erfahrener und kompeter-z-
ter Personen fir eine Direktwahl als hauptamtliche Biirgermeister/Landrite in
Betracht kommen. Formale Anforderungen wig die Befihigung zum hoheren all-
gemeinen Verwaltungsdienst oder zum Richteramt miissen ggf. durch andere Mit-
arbeiter in der Verwaltung gewdhrleistet werden.

Eine “ehrliche Kommunalverfassung" (Glogowski) kann ohnehin nicht die Fikti-
on aufrechterhalten, daf zum Beispiel das Amt eines Oberbiirgermeisters in einer
niedersdchsischen Grofstadt ehrenamtlich wahrgenommen werden kann. Selbst
in kleineren Stddten und Gemeinden ist dies mit erheblichen Anstrengungen ver-
bunden. Dies hat daxu gefiihnt, daf Biirgermeister/Landrite fast ausschlieflich
aus dem Offentlichen Dienst kommen oder Berufspolitiker sind. Anderen Berufs-
gruppen bleibt das Amt des Biirgermeisters /Landrates weitgehend versperrt. Frei-
beruflich tdtige Personen, selbstdndige Handwerker oder in der privaten Wirt-
schaft abhdngig beschéftigte Arbeitnehmer sind im Amt des ehrenamtlichen Biir-
germeisters/Landrates nur selten anzutreffen. Eine Befragung von 400 Biirgermei-
stern und Hauptverwaltungsbeamten in Nordrhein-Westfalen kam zu dem Ergeb-
nis, daP aber 55 Prozent es nicht mehr fiir moglich halten, das Amt des Biirger-
meisters ehrenamtlich wahrainehmen.

Nicht uletzt ist darauf hinzuweisen, dap die Chancen fiir Frauen bei der Direkt-
wahl erheblich grofer sind als im gegenwdrtigen System. Wahrend es in Nord-
rhein-Westfalen inzwischen eine und in Niedersachsen nach 20jihriger Pause
erstmals wieder drei Hauptverwaltungsbeamtinnen (in Wardenburg, Winsen an
der Luhe und Helmstedt) gibt, bekleiden in Bayern 25 Frauen das Amt der
(Ober-) Biirgermeisterin, darunter 10 hauptamtliche (Ober-) Biirgermeisterinnen.
Da nicht anzunehmen ist, daf in Bayem ein giinstigeres frauen politisches Klima
herrscht als in Niedersachsen, muf die Ursache fiir eine bessere Reprdsentanz
von Frauen in kommunalen Spitzendmtern im Direktwahlsystem gesucht werden.

5. Unbestritten ist, dap direkt gewdhite Biirgermeister/Landrite, die zugleich Chef
der Verwaltung sind, mehr Einflup und Macht als die bisherigen Hauptverwal-
tungsbeamiten bekommen. Dies macht es notwendig, auch die Stellung der ehren-
amtlich tdtigen Rite und Kreistage zu verstirken. Namentlich kommen dabei die
Verbesserung der Gestaltungs-, Mitwirkungs- und Kontrolirechte in Betracht
(siche dazu im einzelnen die im Bericht diskutierten Vorschlige). Die Direktwahl
des eingleisigen Biirgermeisters/Landrates hat zur Folge, daB wegen der hohen -
L.cgl'limalionskmft der Volkswahl eine Abwahl durch den Rat /Kreistag in der
bisherigen Form nicht mehr méglich ist. Denkbar ist allerdings eine Abwahi
dfzrrh das Volk selbst. Rat und Kreistag konnen das Recht erhalten, mit qualifi-
uerter Mehrheit (z. B. Dreiviertel-Mehrheit) eine vorzeitige Neuwahl des Biirger-
mcistfrs/Landrales @ beschliefen. Dabei miifte dann allerdin gs der Amtsinha-
ber dic Chance bekommen, sich vom Voik bestdtigen zu lassen. Wie schon in der
Vergangenheit, wird die Abwah eines Verwaltungschefs auch in Zukun ft eine sel-
lene Ausnahme bleiben. Dariiber hinays sollte Rat und Kreistag zukiinftig
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die Moglichkeit der Abwahl von Dezementen eingerdumt werden. Hier ist es in
der Vergangenheit in Einzelfillen i eklatanten Fehlbesetzungen gekommen,
ohne daP Rat/Kreistag die Chance hatten, Abhilfe zu schaffen. Da kein
Rat/Kreistag daran interessiert ist, unnotige Pensionsfdlle au schaffen, wird von
einer solchen Abwahiméglichkeit nur sparsam Gebrauch gemacht werden.

Diese Beispiele zeigen, daB auch ein direkt gewdhlter Bilrgermeister /Landrat kei-
neswegs mit einer unbegrenzten Machtfiille ausgestattet sein mup. Der direks ge-
wdhlte Biirgermeister /Landrat sollte deshalb auch nicht den Vorsitz in den Fach-
ausschiissen, im Verwaltungsausschuf und im Rat innehaben. Diese Funktionen
soliten vielmehr von der gewdhliten Vertretungskdrperschaft autonom bestimmt
werden. Aus den gleichen Griinden ist es entbehrlich, dem direkt gewdhlten Bar-
germeister/Landrat ein Stimmrecht im Rat/Kreistag mu geben.

Zusammenfassung:

Die bisherigen Ausfiihrungen machen deutlich, daf es bei ciner Reform der
Kommunalverfassung in Niedersachsen nicht darum geht, die siiddeutsche Rats-
verfassung oder andere Kommunalverfassungstypen w kopieren. Die Direktwahl
sollte vielmehr so behutsam wie méglich in das vorhandene Gefiige der Kommu-
nalverfassung eingebaut werden. Im einzelnen schlage ich vor:

- In der neuen Kommunalverfassung gibt es drei Organe:
Rat/Verwaltungsausschuf und Biirgermeister bzw. Kreistag/Kreisausschup
und Landrat. Rat und Kreistag werden ausdnicklich als oberstes Organ der
kommunalen Demokratie in der Verfassung verankert. Rat und Kreistag sowie
Verwaltungsausschuf und Kreisausschufp werden in ihrer Kontrollfunktion
gestdrkt.

- Direkt gewdhite Biirgermeister/Landrdte werden nicht Vorsitzende des Rates
oder der Fachausschiisse, sie haben kein Stimmrecht. Die Rats- und Aus-
schupvorsitzenden werden aus der Mitte des Rates gewdhlt.

- Fiir die Kandidatur als Biirgermeister/Landrat muf kein formaler Nachweis
fachbezogener Qualifikationen erbracht werden. Lebenserfahrung, Winschafts-
kenntnisse, Kooperationsbereitschaft und Fiihrungsstdrke sowie weitcre Quali-
fikationen, die fiir das Amt des Biirgermeisters/Landrates erforderlich sind,
werden bei der Direktwahl allein im politischen Wettbewerb getestet.

- Die Wahlperiode des Biirgermeisters/Landrates betragt 8 Jahre. GMM{ ist,
wer - ggf. nach einer Stichwahl - die absolute Mehrheit erhdit. Ral/Kmsw"
kénnen mit Dreiviertel-Mehrheit vor Ablauf der Wahlperiode des Biirgermei-
sters/Landrates eine vorzeitige Neuwahl verlangen. Eine Wiederwahl des
Amtsinhabers durch das Volk ist dabei zuldssig.

- Die Dezernenten werden von Rat/Kreistag gewdhll.'Die Wahlpen'qdf be-uﬂy
8 Jahre, eine vorzeitige Abwahl durch Rat/Kreistag ist eben falls mit Dreivier-

tel-Mehrheit moglich.

2
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Das neue Recht wird mit Beginn der iiberndchsten Kommunalwahlperiode im Jahr.e
2001 fiir alle kommunalen Korperschaften verbindlich eingeﬁ'ihrt. lfommunfn, die
schon vorher auf das neue System umsteigen wollen, erhalten dazu in dfr ndchsten
Kommunalwahiperiode ab Ende 1996 die Moglichkeit. Kommunen, die bl:s‘ um Jahr
2001 am alten Recht festhalten wollen, miissen im Falle einer zwischenzeitlich erfor-
derlich werdenden Wahl des Hauptverwaltungsbeamten dessen Amtsperiode bis zum
Jahr 2001 begrenzen. Hiermu mup eine gesetzliche Ubergangsregelung geschaffen wer-

den.

2 Einglisigheit und Zweiglesigkeit

Dic Enquete-Kommission ist mehrheitlich nicht der Auffassung, daB die Kommu-
nalverfassungen jé nach GroBe der Kommunen entweder das duale oder das ein-
gleisige Fithrungssystem vorsehen sollten, um unterschiedlichen Strukturen in den
Gemeinden und Landkreisen gerecht zu werden. Auch eine Wahlmaoglichkeit fiir
dic Kommunen, z.B. durch eine Regelung in der Hauptsatzung, wird nicht empfoh-
len. Zur Vermeidung der nach Ansicht der Kommission negativen Konsequenzen
der Einfihrung von direkt gewihlten hauptamtlichen (Ober-)Birgermeistern und
Landriiten soll die bestehende duale Fihrungsstruktur in allen Gemeinden und
Landkrcise fortgefilhrt werden. Unterschiedliche Fiihrungsstrukturen in den
Kommuncn wiirden dem iibergeordneten Ziel der Schaffung gleichwertiger Le-
bensverhiltnisse in den Gemeinden und Landkreisen des Landes nicht gerecht
werden, dic Uberschaubarkeit der kommunalen Verwaltungen mindern und z.B.
geziclte WirtschaftsforderungsmaBnahmen wesentlich erschweren.

Prof. Dr. Nafmacher ist der Auffassung, daf Entscheidungen zmur Kommunalverfas-
sung ganz wesentlich davon geprigt seien, ob die kommunale Selbstverwaltung in die
Paneiendemokratie des Grundgesetzes einbezogen oder nach Kriften von ihr getrennt
gehalten werden solle. Wer kommunale Selbstverwaltung zur lokalen Ausprigung der
Paneiendemokratie machen wolle, solite die Kommunalverfassung so gestalten, daf
sich der Wettbewerb zwischen den Parteien auch vor Ort optimal entfalten konne.

Die Bedingungen des lokalen Parteienwettbewerbs unterschieden sich nach Sied-
lungsdichte und Gemeindegrofe: In den Gropstidten der Ballungsrdaume herrsche
weitgehende Anonymitit der Sozialbeziehungen, ein Wechsel der politischen Mehrhei-
ten habe wihrend der letzten Jahrzehnte in fast allen niedersichsischen Gropstddten
bereits stattgefunden, z. T. mehrfach. In den kreisangehorigen Gemeinden des lindli-
chen Raumes bestehe eine relativ stabile Sozialstruktur. Daraus ergebe sich u. a. eine
langfristig gleichbleibende Verteilung der Parteipriferenzen. Mehrheitswechsel (und
damit Machtwechsel) als entscheidendes Korrektiv der Politik in einer Parteiendemo-

kratie seien in Gropstidten hiufiger und leichter, in kleinen Gemeinden ausgespro-
chen selten.

Pie Kommunalverfassung kénne diesen Rahmenbedingungen Rechnung tragen,
indem sie sich fir kreisfreie GroPstidte an das im staatlichen Bereich angewandte
Modell der parlamentarischen Mehrheitsregierung anlehne und fiir den lindlichen
Raum wsdtzliche Felder des politischen Wettbewerbs schaffe, etwa eine Direktwahl
der F/envaltungsspilze. Nur in Gemeinden mit stabiler Verteilung der Parteistirken er-
schlieBe die Direktwahl der Verwaltungsspitze zusitzliche Méglichkeiten demokrati-
scher Kontrolle. Die Dircktwahl der Oberbiirgermeister in den siiddeutschen
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Grofstidten beinhalte twar wsitzliche Moglichkeiten politischer Partizipation, redu-
ziere aber die positiven Wirkungen des Parteienwettbewerbs, insbesondere Responsi-
vitdt des Regierungshandeins durch zurechenbare Verantwortung und Kontrolle politi-
scher Entscheidungen durch Machtwechsel.

3. Neustrukturierung der dualen Verwaltungsfiihrung

Die Enquete-Kommission spricht sich mehrheitlich gegen die Einfithrung ecines
Rats-, Stadt- oder Kreistagsprisidenten, der Vorsitzender des Rates oder Kreista-
ges und des Verwaltungs- oder Kreisausschusses ist und vom Rat oder Kreistag
aus seiner Mitte gewahlt wird, wihrend (Ober-)Biirgermeister oder Landrat der
hauptamtliche Leiter der Gemeinde- oder Kreisverwaltung ist, der unmittelbar
durch das Volk fiir die Dauer von sechs oder acht Jahren gewihlt wird und stimm-
berechtigtes Mitglied im Verwaltungs- oder KreisausschuB ist, aus. Gegen diescs
Fihrungsmodell sprechen diesselben Griinde, dic die Kommission bewogen
haben, sich gegen die Einfithrung der eingleisigen Fiihrungsstruktur auszuspre-
chen. Insbesondere wegen der sich aus der Direktwahl der Hauptverwaltungsbcam-
ten ergebenden starken Stellung der hauptamtlich Titigen, die zu eincr Verschie-
bung der bestchenden Machtbalance zwischen Haupt- und Ehrenamt und damit
zu ciner Beschriankung der Wirkungsmoglichkeiten der ehrenamtlichen Mandats-
trager fithrt, halt die Kommission dieses Modell nicht fiir geeignet, dic Verwal-
tungsfithrung zu verbessern.

4. Direktwahl der ehrenamtlichen Rats- und Kreistagsvorsitzendcn

GemiB §§ 43 Abs. 1 NGO, 40 Abs. 1 NLO werden die Rats- und Kreistagsvorsit-
zenden von den Gemeinderiten und Kreistagen aus deren Mitte gewihilt.

Die Kommission spricht sich gegen die Direktwahl der ehrcnamtlichen
(Ober-)Biirgermeister und Landrite durch das Wahlvolk aus. Nach ihrer Auffas-
sung sollen alle Mitglieder der Vertretungskorperschaften vom Volk weitcrhin in
cinem Wahlgang und der Vorsitzende der Vertretungskorperschaft wie bisher vom
Rat oder vom Kreistag aus seiner Mitte gewahlt werden. Eine Direktwahl der ch-
renamtlichen (Ober-) Biirgermeister und Landrite durch das Volk wiirde dic
Amtsinhaber in besonderem MaBe aus dem Kreis der iibrigen Mandatstréager her-
ausheben; ihre Stellung ginge iiber die eines primus inter pares hinaus. Eine sol-
che Direktwahl wire dem System des niedersichsischen Kommunalverfassungs-
rechts fremd. Sie kann auch 'dazu fithren, daB die Vorsitzenden der Rite und
Kreistage nicht mehr von den Mehrheitsfraktionen gestellt werden. Dies kann zu
zusitzlichen Konflikten und Reibungsverlusten sowohl innerhalb der Rite und
Kreistage als auch zwischen ihnen und den Hauptverwaltungsbeamten fithren.
Auch die Moglichkeit, den Rats- oder Kreistagsvorsitzenden. abzuben.lfen, bestcht
bei direkt gewihlten Amtsinhabern nicht. Die Rats- und Krelstagsvorsn'zenden sol-
len daher nach Auffassung der Enquete-Kommission auch zukiinftig von dcn
Riten und Kreistagen gewahlt werden.
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S. Weitcre Beratungsgegenstinde

Soweit sich die Enquete-Kommission mit weiteren Aspe.kten zur Verbesserung der
dualen Verwaltungsfithrung (Wahl, Wahl- und Pro!)ezcn, {\.bwahl und Kompeten-
zen des Hauptverwaltungsbeamten, Beamte auf Zeit, Bete.lh_gung der Yeftretungs-
korperschaft an Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises, Aktenemsw.htsrccht
fir Rats- und Kreistagsvorsitzende) befaBt hat, sind die Beratungc.:n qui ihre Er-
gebnisse in Abschnitt B Teil 1I oder im Zusammenhang mit der jeweiligen kom-

munalverfassungsrechtlichen Bestimmung in Abschnitt B Teil V dargestellt. !

II. Verbesscrung der Wirkungsmoglichkeiten fir die kommunalen Mandatstrager

1. Konzentration der Vertretungskorperschaften auf Grundsatzangelegenheiten

Dic Enquete-Kommission spricht sich gegen eine Einschrankung der bestehenden
Kompetenzen der Rite und Kreistage und gegen gesetzliche Bestimmungen zur
Konzentration ihrer Titigkeit auf Grundsatzangelegenheiten zum Zwecke der Ent-
lastung der kommunalen Mandatstrager aus.

Dic chrenamtliche Titigkeit in den Gemeinderiten und Kreistagen erfordert ange-
sichts der vielfiltigen Aufgaben der kommunalen Korperschaften, der umfangrei-
chen Zustindigkeiten der Vertretungskorperschaften und der immer komplexeren
Probleme und Sachzusammenhinge ein erhebliches Engagement und fithrt zu
ciner starken zeitlichen Inanspruchnahme der Mandatsinhaber. Da auch zukiinftig
breiten Kreisen der Bevolkerung neben ihrer Berufsausiibung eine ehrenamtliche
Mitwirkung an der kommunalen Selbstverwaltung durch die Ausiibung eines politi-
schen Mandats ermoglicht werden soll, haben Umfang und Ausgestaltung der
Mandatstatigkeit dic begrenzte zeitliche Belastbarkeit der ehrenamtlich Titigen zu
bericksichtigen. Eine Einschrinkung der bestehenden Kompetenzen der Rite und
Kreistage und cine Konzentration ihrer Titigkeit auf Grundsatzangelegenheiten
cignet sich nach Auffassung der Enquete-Kommission jedoch nicht zur Entlastung
der kommunalen Mandatstriger. Sie wiirde zwar die zeitliche Inanspruchnahme
der chrenamtlich Tatigen reduzieren konnen. Zugleich wire damit jedoch ein er-
heblicher Verlust an Mitwirkungsmoglichkeiten des Ehrenamtes und eine entspre-
chende Starkung der Stellung der hauptamtlich Tétigen verbunden. Dies konnte
nchen ciner Verstiarkung der Tendenzen zu einer Parlamentarisierung der Arbeit
in den politischen Gremien der kommunalen Korperschaften dazu fithren, daB die
Bereitschaft zu Kandidaturen fiir Rats- oder Kreistagsmandate mangels umfassen-
der Mitwirkungsmaoglichkeiten nachlaBt. ’ '

Dic Kommission ist der Auffassung, daB sich die bestehenden Zustandigkeiten der
cinzcinen Organe der kommunalen Korperschaften grundsitzlich bewihrt haben
und beizubehalten sind. Eine Straffung der Arbeit in den politischen Gremien der
Gemeinden und Landkreise kann auch erreicht werden durch den konsequenten
Verzicht auf die Behandlung allgemeinpolitischer Angelegenheiten, firr die die
kommunale Kérperschaft nicht zustdndig ist oder. keine Entscheidungskompetenz
besitzt, durch den Verzicht auf die Behandlung von Detailfragen des Verwaltungs-
vollzugs, die zweckmiBigerweise ebenso wie dic Erledigung von laufenden
Geschiften der Verwaltung iiberlassen werden sollten, sowie durch Verzicht auf
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die Befassung mit Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises, fiir die entweder
keine Zustindigkeit besteht oder bei denen kein oder nur ein sehr geringer Ermes-
sensspielraum besteht. In Anbetracht der Fille und der Vielfalt der in der kommu-
nalen Praxis anstehenden Fragen und ihrer unterschiedlichen kommunalpoliti-
schen Bedeutung entziehen sich entsprechende Vorgaben iiber die bestehenden
kompetenzrechtlichen Bestimmungen hinaus jedoch weitgehend einer gesetzlichen
Regelung. Nach Ansicht der Kommission sollen die kommunalen Vertretungskor-
perschaften unter Beachtung ihrer jeweiligen Zustindigkeiten selbst entscheiden,
mit welchen Angelegenheiten sie sich befassen wollen. Dies entspricht ihrer Stel-
lung als oberste Organe der Gemeinden und Landkreise, die neben den Hauptver-
waltungsbeamten sowie den Verwaltungs- und Kreisausschiissen im Rahmen ihrer
Zustindigkeiten Verwaltungsaufgaben wahrzunehmen haben, sichert die Mittler-
funktion der Mandatstriger zwischen den Biirgern und den kommunalen Korper-
schaften und gewiéhrleistet die Kontrolle der Hauptverwaltungsbeamten. Zuglcich
bleibt ihnen die Maglichkeit, unter Beriicksichtigung der zeitlichen Belastung der
Mandatsinhaber kommunalpolitisch bedeutsame Themen aufzugreifen und ciner
Erorterung in den Gremien der Vertretungskodrperschaften zuzufiihren.

2. Stirkere Beteiligung der Rite und Kreistage sowie der Vcrwaltungs- und
Kreisausschiisse an den Aufgaben des iibertragencn Wirl iscs

Nach der bestehenden Rechtslage entscheiden die Gemeinde- und Oberkreisdirek-
toren iiber MaBnahmen auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr, der Verteidigung
einschlieBlich des Schutzes der Zivilbevolkerung und der sonstigen in § 5 Abs. 2
NGO bzw. § 4 Abs. 2 NLO genannten Aufgaben (§§ 62 Abs. 1 Nr. 3 NGO, 57
Abs. 1 Nr. 3 NLO). Fiir diese Angelegenheiten sind dic Hauptverwaltungsbeamien
- ebenso wie fiir die in §§ 62 Abs. 1 Nr. 1, 2, 4 und 5 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 1, 2, 4
und 5 NLO genannten Aufgaben - ausschlieBlich zustandig, sofern keine spezialge-
setzlichen Aufgabenzuweisungen (vgl. § 33 Abs. 2 Nds. SOG) bestehen. Weder den
Gemeinderiten und Kreistagen noch den Verwaltungs- und Kreisausschiissen ste-
hen insoweit Entscheidungskompetenzen zu; sie konnen sich in diesen Angelegen-
heiten auch nicht die BeschluBfassung vorbehalten (§§ 40 Abs. 2, 57 Abs. 2 Satz 2
NGO, 36 Abs. 2, 51 Abs. 2 Satz 2 NLO).

Die Enquete-Kommission empfichlt, die Rite und Kreistage sowie dic Verwal-
tungs- und Kreisausschiisse mehr als bisher bei der Wahrnehmung von Aufgaben
der Gefahrenabwehr mitentscheiden zu lassen und davon abzusehen, diesc Angele-
genheiten als ausschlieBlich von den Hauptverwaltungsbeamten wahrzunchmende
Aufgaben anzusehen. Hierzu soll die ausschlieBliche Zustindigkeit der Hauptver-
waltungsbeamten fiir MaBnahmen der Gefahrenabwehr aufgehoben und den
Riten und Kreistagen die allgemeine Zusténdigkeit fiir den ErlaB von gt.:fahrcnab-
wehrrechtlichen Verordnungen und Satzungen als Pflichtaufgabe zugewiesen wer-
den. Zugleich soll die Méglichkeit vorgesehen werden, diese Kompetenz auf den
Verwaltungs- oder Kreisausschuf iibertragen zu konnen. Den Hauptverwaltungs-
beamten soll die Zustandigkeit fiir die keinen Aufschub duldenden MaBnahmen
sowie fiir die dann zu den Geschiften der laufenden Verwaltung (88 62 Abs. 1 N.r.
6 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 6 NLO) zihlenden Aufgaben obliegen. Im iibrigen sollen dic
Verwaltungs- und Kreisausschiisse zustindig sein. Fiir dic den Ha_uptverwallungs-
beamten im Rahmen der Geschifte der laufenden Verwaltung obhegel.iden. Aufga-
ben der Gefahrenabwehr sollen sich die Rite- und Kreistage sowic die Ver-
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waltungs- und Kreisausschiisse im Einzelfall mit einfacher Mehrheit (§§ 47 Abs. 1
NGO, 43 Abs. 1 NLO) die BeschluBfassung vorbehalten konnen. :

Fiir cine solche Ausweitung der Entscheidungsmoglichkeiten der ehrenamtlich
Titigen sprechen insbesondere folgende Griinde:

a) Den Hauptverwaltungsbeamten ist nach geltendem Recht mit de'n "Maﬁrfah-
men auf dem Gebict der Gefahrenabwehr" die ausschlieBliche, nicht entzieh-
bare Entscheidungsbefugnis iiber einen ausgesprochen umfangreicht:,n B-e-
reich zugewiesen. MaBnahmen auf dem Gebiet der Gefahrenabwehr in die-
sem Sinne sind EinzelmaBnahmen und allgemeine Regelungen auf Grund
des Niedersichsischen Gesetzes iiber die offentliche Sicherheit und Ordnung
(Nds. SOG) und anderer, spezieller Gesetze zur Gefahrenabwehr, Spezialge-
sctzliche Regelungen der Gefahrenabwehr finden sich u.a. in den Bereichen
Gesundheitswesen  (Bundesseuchengesetz, Tierseuchengesetz, Fleischbe-
schaugesctz, Arzneimittelgesetz, Milchgesetz, Weingesetz), Umweltschutz
(Bundcsimmissionsschutzgesetz, Atomgesetz, Chemikaliengesetz, Nieder-
sichsisches Wassergesetz, Landesjagdgesetz, Niedersichsisches Fischereige-
sctz, Niedersichsisches Naturschutzgesetz, Feld- und Forstordnungsgesetz,),
Verkchrswesen  (StraBenverkehrsgesetz, StraBenverkehrsordnung, StraBen-
verkehrszulassungsordnung, BundeswasserstraBBengesetz,  Luftverkehrsge-
sctz), Bauiiberwachung (Niedersiachsische Bauordnung), Gewerbeiiberwa-
chung (Gewerbeordnung, Gaststittengesetz, Personenbeforderungsgesetz,
Guterkraftverkehrsgesetz), Waffen- und Sprengstoffwesen (Waffengesetz,
Sprenstoffgesctz), und Auslinderwesen (Auslandergesetz).

Dic Fiille der im Niedersachsischen Gesetz iber die 6ffentliche Sicherheit
und Ordnung sowie in den zahlreichen Spezialgesetzen geregelten Aufgaben
der Gefahrenabwehr hat dazu gefiihrt, daB den Hauptverwaltungsbeamten
durch §§ 62 Abs. 1 Nr. 3 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 3 NLO der wesentliche Teil der
Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises ausschlieBlich, d.h. unentzieh-
bar vorbchalten ist. Die ausschlieBliche Zustindigkeit der Hauptverwaltungs-
becamten fir MaBnahmen der Gefahrenabwehr ist auch nicht davon abhin-
gig, ob ¢s sich um Geschifte der laufenden Verwaltung handelt. Selbst bei
auBergewohnlich bedeutsamen Angelegenheiten stehen weder dem Rat oder
Kreistag noch dem Verwaltungs- oder Kreisausschuf3 Entscheidungsbefugnis-
s¢ zu. So ist etwa firr die Einrichtung von verkehrsberuhigten Zonen (Tem-
po-30 km/h-Zonen) ausschlieBlich der Hauptverwaltungsbeamte zustandig,
und zwar nicht deshalb, weil es sich bei dieser MaBnahme um eine Aufgabe
des iibertragenen Wirkungskreises handelt, sondern weil sie dem Schutz der
Anwohner vor Unfallgefahren und Immissionen dient und damit Gefahren-
abwchr im Sinne der §§ 62 Abs. 1 Nr. 3 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 3 NLO ist.

Dif: Enquete-Kommission ist der Auffassung, daB} die Entscheidungsmoglich-
keiten der Rats- und Kreistagsgremien in Angelegenheiten der Gefahrenab-
Ws:h.l' 2u crweitern sind, um die Mitwirkungsmoglichkeiten der ehrenamtlich
Tatigen zu verbessern, soweit kommunalpolitisch bedeutsame Aufgaben zur
Enlschcid}mg anstchen. Die hiermit verbundene Einschrinkung der in die-
sem Bereich nach geltendem Recht sehr umfangreichen Kompetenzen der
Haup(vervt'altungsbeamten ist im Interesse einer verstirkten biirgerschaftli-
chcn. Beteiligung hinzunehmen. Die Starkung der Kompetenzen der ehren-
amtlich Tatigen zu Lasten des Gemeindedirektors ist dem niedersichsischen
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Kommunalverfassungsrecht auch nicht véllig fremd. Denn erst durch Gesetz
vom 18. April 1963 (Nieders. GVBI. S. 255) sind dem Gemeindedirektor dic
heutigen, z.T. ausschlieBlichen Kompetenzen nach § 62 NGO zuerkannt wor-
den. Bis zu diesem Zeitpunkt war der VerwaltungsausschuB fiir dic Fiihrung
der laufenden Verwaltung der Gemeinde zustindig (vgl. § 62 Abs. 1 Nr.2
NGO vom 10.2.1955, Nieders. GVBL 8. 55); fiir alle anderen Angelegenhei-
ten lag die Entscheidungsbefugnis bis auf wenige spezielle Ausnahmen beim
Rat (vgl. § 44 Abs. 1 Satz 1 NGO vom 10.2.1955).

Die Ausweitung der Entscheidungskompetenzen der Rats- und Kreistags-
gremien in Angelegenheiten der Gefahrenabwehr fithrt auch zu einer fiir die
Biirger iiberschaubaren und ihren Erwartungen entsprechenden Kompetenz-
verteilung. Denn unter der geltenden Rechtslage stoBt es in der Bevolkerung
immer wieder auf Unverstandnis, da8 die Vertretungskdrperschaften fidr be-
stimmte Aufgaben nicht zustindig sind. Dies gilt insbesondere in Angelegen-
heiten der Verkehrslenkung, der Einrichtung von verkehrsberuhigten Zonen
und der Unterbringung von Obdachlosen und Asylbewerbern. In solchen Fil-
len wird haufig versucht, auf Umwegen EinfluB auf die Willensbildung des
Hauptverwaltungsbeamten zu nehmen, um zu verhindern, daB in den Verwal-
tungen Entscheidungen getroffen werden, iiber die sich die P.atsmitglieder
oder Kreistagsabgeordneten dann mit den Biirgern auseinanderzusctzen ha-
ben. Dies kann vermieden werden, wenn den Vertretungskorperschaften
auch in Angelegenheiten der Gefahrenabwehr eigene Kompetenzen zustchen
und wenn sie sich im Wege des BeschluBvorbehalts die Entscheidung iiber
bestimmte Angelegenheiten vorbehalten kdnnen.

b) Die von der Kommission empfohlene allgemeine Zustandigkeit der Réte und
Kreistage fiir den ErlaB gefahrenabwehrrechtlicher Verordnungen und Sat-
zungen als Pflichtaufgabe fihrt dazu, daB der gesamte Bereich der Sctzung
von Ortsrecht einschlieBlich des Gefahrenabwehrrechts, das auf der Grundla-
ge des Nieders. Gesetzes iiber die offentliche Sicherheit und Ordnung oder
speziellen Sondergefahrenabwehrrechts erlassen wird, den kommunalen Ver-
tretungskorperschaften vorbehalten ist. Dies entspricht ihrer Stellung als
oberste Organe der Gebietskdrperschaften und der bereits nach geltendem
Recht bestehenden Zustindigkeiten fiir den ErlaB von Satzungen (§§ 40 Abs.
1 Nr. 4 NGO, 36 Abs. 1 Nr. 5 NLO). Die Moglichkeit, diese Rechtsetzungs-
kompetenzen auf die Verwaltungs- oder Kreisausschiisse iibertragen zu kon-
nen, eroffnet den Vertretungskorperschaften die zur Vermeidung t.:incr
ibermiBigen Belastung der Rate und Kreistage gebotene Flexibilitat bei der
Wahrnehmung dieser Aufgaben.

Die den Hauptverwaltungsbeamten verbleibende Zustandigkeit fir die Ge-
schifte der laufenden Verwaltung im Sinne der §§ 62 Abs. 1 Nr. 6 NGO, 57

* Abs. 1 Nr. 6 NLO erfaBt dann immer noch den umfangreichen Bereich der
gefahrenabwehrrechtlichen EinzelmaBnahmen, sichert damit den Aul:g.abcr!-
kreis der Hauptverwaltungsbeamten und eine effektive Verwaltungsialng-kcu
und entlastet die ehrenamtlich Tatigen von diesen Aufgaben. Im .iibn.gcn
bleiben die Hauptverwaltungsbeamten - auch fiir MaBnahmen, die mcl.n
‘mehr zu den Geschiften der laufenden Verwaltung zihlen - zustandig fir dic
keinen Aufschub duldenden (Eil-)MaBnahmen (8§ 66 NGO, 60 NLO, 33
Abs. 2 Satz 2 Nds. SOG).
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Gefahrenabwehrrechtliche Aufgaben, die danach weder in die Zustandigkeit
der Rite und Kreistage noch in den Kompetenzbereich der Hauptverwz.d-
tungsbeamten fallen, obliegen wie bisher den Verwaltungs- oder Kreis-

ausschiissen.

Die Moglichkeit der Rite und Kreistage sowie der Verwaltungs- und Kreis-
ausschiisse, sich im Einzelfall auch fiir dic den Hauptverwaltungsbeamten
dann im Rahmen der Geschifte der laufenden Verwaltung obliegenden Auf-
gaben der Gefahrenabwehr dic BeschluBfassung vorbehalten zu konnen, ver-
bessert die Mitwirkungsmoglichkeiten der chrenamtlich Tétigen. Ohne weite-
res konnen sich die Vertretungskorperschaften dann die Entscheidungen
iiber kommunalpolitisch bedeutsame Angelegenheiten der Gefahrenabwehr,
2.B. iiber die Einrichtung verkehrsberuhigter Zonen, vorbehalten. Befiirch-
tungen, die Gremien konnten diese Befugnisse zu gesetzwidrigen Beschliis-
sen miBbrauchen, sind nicht angebracht. RegelmiBig ist den Ratsmitgliedern
und Kreistagsabgeordneten die rechtliche Grenze ihrer Entscheidungs-
moglichkeit bewuBt, zumal der Hauptverwaltungsbeamte insoweit Hinweise
crieilen kann; dariiber hinaus unterliegen die Beschliisse der Kontrolle durch
dic Fach- und Kommunalaufsicht sowie durch den Hauptverwaltungsbeam-
ten und den Verwaltungs- oder Kreisausschuf, die gegen recht&widrigc Be-
schliilsse Einspruch einlegen miissen (vgl. §8 65 NGO, 59 NLO) ) bzw. kon-
nen (vgl. §§ 60 NGO, 54 NLO). Das Erfordernis der einfachen Mehrheit
(§§ 47 Abs. 1 NGO, 43 Abs. 1 NLO) entspricht den Voraussetzungen fiir die
bereits nach geltendem Recht moglichen BeschluBvorbehalte (§§ 40 Abs. 2
Satz 1, 57 Abs. 2 Satz 2 NGO, 36 Abs. 2 Satz 1, 51 Abs. 2 Satz 2 NLO). Eine
qualifizicrte (absolute, Zwei-Drittel- oder Drei-Viertel-) Mehrheit wiirde die
ncu criffncten Mitwirkungsmoglichkeiten der ehrenamtlich Titigen nach
Auflassung der Kommission unnétig einengen.

In dicsem Zusammenhang hat die Kommission auch erértert, ob den Riten
und Kreistagen anstelle des BeschluBvorbehalts die grundsitzliche Entschei-
dungskompetenz zustehen soll, verbunden mit der Befugnis, zu ihrer Entla-
stung einzelne oder bestimmte Gruppen von Entscheidungen auch unmittel-
bar an dic Hauptverwaltungsbeamten delegieren zu konnen. Einzelne Kom-
missionsmitglicder (Abg. Dr. Eilers, Prof. Dr. Nafmacher) sehen in einer sol-
chen Regelung den Vorteil, daB die Vertretungskorperschaften zunichst von
allen Angelegenheiten Kenntnis erhalten und diese Aufgaben, wenn sich eine
catsprechende Mehrheit findet, zur Entscheidung iibertragen konnen, Be-
schluvorbehalte scheitern demgegeniiber in der Praxis héufig daran, daB8
das an sich zustindige Organ bereits entschieden hat, ehe der Rat von dem
2u cntscheidenden Sachverhalt Kenntnis erhalten hat. Die Mehrheit der
K.ommissionsmitglieder schlieBt sich dieser Auffassung jedoch nicht an, da
cine solche Kompetenzregelung - hnlich wie in Nordrhein-Westfalen - zu
ciner Allzustindigkeit der Vertretungskorperschaften und einer iibermiBi-
gen Belastung der ehrenamtlich Tatigen fihren, die Organzustindigkeit der
Hauptverwaltungsbeamten in Frage stellen und eine effektive Erledigung der

') Vel. hi . .
gl. hierzu die Empfehlung der Kommission z
(Abschnitt B Teil V Nr. 42) u 8% 65 NGO, 59 NLO
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Fille der im Rahmen der Geschifte der laufenden Verwaltung wahrzunch-
menden Aufgaben erschweren wiirde. Das niedersichsische Kommunalver-
fas.sungssyst'em mit seinen drei Organen, dem Verzicht auf eine Allzustandig-
keit der Vertretungskorperschaft und der Moglichkeit, daB sich die Vertre-
tungskérperschaft in bestimmten Angelegenheiten die BeschluBfassung vor-
behalten kann, hat sich in der Praxis bewihrt und soll beibehalten werden.

Eine Anderung der §§ 62 Abs. 1 Nr.3 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 3 NLO im Sinne
einer !(lar eren Abgrenzung der Kompetenzen der einzelnen Organe der Ge-
blctsk(')rper-schaften ist nach Auffassung der Kommission auch aus Griinden
der K!arhcxt und Rechtssicherheit angebracht. Der Begriff der Gefahrenab-
v»fehr ist ndmlich keineswegs immer eindeutig zu bestimmen und unterliegt
emer. bestiandigen Weiterentwicklung. Im Einzelfall kann es daher schr
schwierig sein zu entscheiden, ob eine Angelegenheit zum Gebiet der Gefah-
renabwehr gehort. So wird etwa angenommen, daB der Brandschutz, obwohl
er eine Angelegenheit des eigenen Wirkungskreises ist, zur Materie der Ge-
fahrenabwehr gehore, fiir die der Gemeindedirektor nach § 62 Abs. 1 Nr. 3
NGO ausschlieBlich zustindig sei (Ipsen, Niedersichsisches Kommunalrecht,
1989, S. 142; Schifer in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Niedersichsischen
Gemeindeordnung, § 62 Rn. 6), wihrend andere meinen, da% der Brand-
schutz als Selbstverwaltungsaufgabe nicht unter diese Bestimmung falle (vgl.
Lilersen-Neuffer, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindcordnung,
1991, § 62 Anm.5). Die Erteilung von Bodenabbaugenehmigungen nach
§§ 17 If. Niedersichsisches Naturschutzgesetz soll nach einem ErlaB des Nic-
dersiachsischen Innenministeriums vom 26. Juni 1986, Az.: 31.1-10003/36(1)
keine MaBnahme der Gefahrenabwehr sein, wihrend anderc der Ansicht
sind, daB die Entscheidung iiber eine Bodenabbaugenchmigung éhnlich wic
bei einer Baugenehmigung der Abwehr von Gefahren fiir die Allgemcinheit
diene und deshalb ausschlieBlich und unentzichbar dem Hauptverwaltungs-
beamten obliege (vgl. z.B. Franke, in: Blum/Agena/Franke, Kommentar
zum Niedersichsischen Naturschutzgesetz, Loseblattsammlung, Vorbem. zu
§§ 17-23, Rn. 4; Louis, Kommentar zum Niedersichsischen Naturschutzge-
setz, Bd. 1, 1990, § 19 Anm. 1). SchlieBlich werden auch MaBnahmen nach
dem Niedersichsischen Denkmalschutzgesetz unterschiedlich zugcordnet
(vgl. einerseits z.B. Wiechert, in: Grosse-Suchsdorf/Schmaltz/Wiechert, Nic-
dersichsische Bauordnung - Niedersichsisches Denkmalschutzgesctz, Kom-
mentar, 4. Aufl. 1987, § 19 NDSchG, Rn. 2, und andererseits Thicle, Kom-
mentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 62
Anm. 4). Wie problematisch und umstritten die Bcstimm.ung des Bcgril'.fs
"Gefahrenabwehr” im Einzelfall sein kann, zeigt sich deutl.lch daran, da8 |P
der Schweiz sogar diskutiert wurde, ob ein garantierterﬂMmdesllolm zur Si-
cherung des Existenzminimums polizeilich, also aus Griinden der Gefahren-
abwehr, zu begriinden wire (vgl. Eichenberger, Aussprache auf der Jahresta-
gung 1976 der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, VVDSIRL 35,
S.297; ablehnend: Martens, Wandlungen im Recht der Gefahrenabwehr,

DOV 1982, S. 89, 90).

mmission empfohlene Neuregelung der Kompetenzvertcilung
Gefahrenabwehr vermindert die nach der geltenden
men entstehenden Kompetenzkon-
digkeit der Hauptverwaltungsbe-

Die von der Ko
in Angelegenheiten der
Rechtslage aus diesen Abgrenzungsproblf’,
flikte, da auf die ausschlieBliche Zustan
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amten verzichtet und im wesentlichen an die allgemeine Zustéim{igkeit.sab-‘
grenzung zwischen den Organen der Gebietskorperschaften angekniipft wird.

Dic von der Enquete-Kommission empfohlene Ausweitung (!Cl’ Entscheidungs-
kompetenzen der Rats- und Kreistagsgremien in Angelegenheiten der Gefz.a‘hren-
abwehr ist danach geeignet, dic Beteiligungsméglichkeitcr.x der Ve;trqtungskorper-
schaften an den Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises .cntsche'xden.ld zu ver-
bessern, und dariiber hinaus zu mehr Klarheit und RechtSS}cherhclt hinsichtlich
der Kompetenzen der Organe der Gebietskorperschaften zu fiihren.

Nach Auffassung der Kommission empfiehlt es sich hingegen nicht, den Vertre-
tungskorperschaften fiir samtliche Kompetenzen, die den ?—Iauptverwaltung.sbea}m,-
ten gemaB §§ 62 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 1 bis 5 NLO ausschlieBlich,
d.h. uncntzichbar zugewicsen werden, einen BeschluBvorbehalt einzurdumen. So
ist ctwa der Hauptverwaltungsbeamte als das Organ, das den Geschiftsgang der
Verwaltung leitct und beaufsichtigt (vgl. §§ 62 Abs. 2 Satz 1 NGO, 57 Abs. 3 Satz 1
NLO) geradczu dazu berufen, die Beschliisse des Verwaltungsausschusses, der
Stadtbezirksrite und der Ortsrite oder des Kreisausschusses vorzubereiten (vgl. -
§8§ 62 Abs. 1 Nr. 1 NGQ, 57 Abs. 1 Nr. 1 NLO), die Beschliisse des Rates oder des
Kreistages und der weiteren Gremien der Gemeinde oder des Kreisausschusses
aussufuhren (vgl. §8 62 Abs. 1 Nr. 2 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 2 NLO) sowie die Wei-
sungen der Kommunal- und der Fachaufsichtsbehorde auszufithren, soweit dabei
kein Ermessen gegeben ist (vgl. §§ 62 Abs. 1 Nr. 5 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 5 NLO).
Auch dic Bchandlung von Angcelegenheiten, die der Geheimhaltung unterliegen
(vgl. §8 5 Abs. 3 Satz 1, 62 Abs. 1 Nr.4 NGO, 4 Abs. 3 Satz 1, 57 Abs. 1 Nr. 4
NLO) und dic Wahrnchmung der Aufgaben der Verteidigung einschlieBlich des
Schutzes der Zivilbevolkerung und der sonstigen in § 5 Abs. 2 NGO oder § 4 Abs.
2 NLO genanntcn Aufgaben (§§ 62 Abs. 1 Nr. 3 NGO, 57 Abs. 1 Nr. 3 NLO) wird
durch dic Hauptverwaltungsbecamten am zweckmiBigsten und sichersten gewihr-
leistet,

3. Richtlinicnkompctenz der Rite und Kreistage

Dic Rate und Kreistage beschlieBen gemaB §§ 40 Abs. 1 Nr. 1 NGO, 36 Abs. 1 Nr.
2 NLO ausschlicBlich iiber dic Aufstellung von Richtlinien, nach denen die Verwal-
tung gefuhrt werden soll. Die Hauptverwaltungsbeamten leiten und beaufsichtigen
den Geschiftsgang der Verwaltung und regeln im Rahmen der Richtlinien des

Rats oder des Kreistages dic Geschiftsverteilung (8§ 62 Abs. 2 Satz 1 NGO, 57
Abs. 3 Satz 1 NLO). '

Qic Enquctc-Kommission empfichlt mit groBer Mehrheit, diese Bestimmungen
nicht zu andcrn. In der Richtlinienkompetenz der Vertretungskoérperschaften
kommt ihre Stellung als oberste Organe und jhre Verantwortung fiir dic Aufga-
benerfullung der Gebictskorperschaften insgesamt zum Ausdruck. Auch wenn in
der kommunalpolitischen Praxis von der Richtlinienkompetenz nur in geringem
Umfang Gcebrauch gemacht wird, wiirde ein Verzicht auf diese Zustindigkeit die

im Rahmen der Verwaltungsfishrung ohnehin begrenzten Einwirkungsmoglichkei-

ten der chrenamtlich Tatigen weiter einschriinken, Die Verantwortung der Haupt-
verwaltungsbeamicen fiir den Geschiftsgang der Verwaltung, mit der die Verant-
wortung der Vertretungskorperschaften fiir den Ablauf der Verwaltungsangele-
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genheiten (§§ 40 Abs. 3 Satz 1 NGO, 36 Abs. 3 Satz 1 NLO) korrespondiert, wird
durch die Richtlinienkompetenz der Vertretungskorperschafien nicht unver-
héltnismaBig beschrinkt, da sich die Richtlinien auf grundsitzlichc Regelungen zu
beschranken haben und keine organisatorischen EinzelmaBnahmen gestatten,

Abg. Ja.hn ist der Auffassung, da auf die Richtlinienkompetenz der Rdte und Kreista-
ge verzichtet werden sollte. Sie stehe im Grunde im Widerspruch u der Organstellung
der Hauptverwaltungsbeamten und habe sich als wenig sinnvoll erwiesen, da durch

den Erlaf entsprechender Richtlinien kein wirksamer Einflup auf die Verwaltungs-
flihrung ausgeiibt werden konne.

4.  Auskunfis- und Akteneinsichtsrecht der Ratsmitglicder und Krcistagaabge -
ordneten

Nach der bestehenden Rechtslage iiberwacht der Rat oder der Kreistag dic Durch-
filhrung seiner Beschliisse sowie den sonstigen Ablauf der Verwaltungsangelegen-
heiten. Er kann zu diesem Zweck von dem Verwaltungs- oder Kreisuusschull und
von dem Gemeindedirektor oder dem Oberkreisdircktor dic crforderlichen Aus-
kiinfte verlangen. Auf Verlangen eincs Viertels der Mitglicder des Ruts oder des
Kreistages ist einzelnen Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordncten Einsicht in
die Akten zu gewihren (§§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3 NLO).

Die Enquete-Kommission empfichlt mehrheitlich, dic Beschrankung der Aus.
kunfts- und Akteneinsichtsrechte auf den Kontrollzweck aufzuhcben und dicse
Rechte gleichermafBen als allgemeine Informationsbeschaffungsrechte wic als Kon-
trollrechte auszugestalten. Das Auskunftsrecht soll jedem Mandatstrager zusichen
Die Ausiibung des Akteneinsichtsrechts durch cinzelne Mandatstrager soll das
Verlangen mindestens einer Fraktion voraussetzen.

Die Kommission ist mehrheitlich der Auffassung, daB dic Auskunfts- und Aktca-
einsichtsrechte gemiB §§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3 NLO den Ratsmitglicdcrn und
Kreistagsabgeordneten iiber den Kontrollzweck hinaus auch zur aligemcincn In-
formationsbeschaffung dienen sollen. Dies verbessert dic Informationsmoglichkei-
ten der ehrenamtlich Titigen und kann zu einer groBeren Transparenz des Verwal-
tungshandeln, einer besseren Kontrolle der Verwaltung und zu cincr Reduzicrung
ihres Informationsvorsprungs beitragen. Ohne weitcres konnen dic Mandatsirager
dann auch auBerhalb ihrer Kontrollaufgabe Informationcn von der Verwaltung be-
anspruchen. Dies kann z.B. die Vorbereitung kommunalpolitischer Initiativen we-
sentlich erleichtern.

Das Auskunftsrecht gemaB §§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3 NLO soll na‘ch .Auﬂas-
sung der Mehrheit der Kommissionsmitglieder zukiinftig jedem Ralsmllghcd. und
Kreistagsabgeordneten zustehen. Dies dient der Vcrbesscruflg der Informations-
und Kontrollmogli¢hkeiten der einzelnen Mandatstrager und in besondcrem Mabc
den Interessen von Minderheiten, da es ohne einen entsprechenden Bcschlul? der
Vertretungskorperschaft oder des Verlangens eines bestimmtcn Quorums ihrer
Mitglieder in Anspruch genommen werden kann.

Intensiv erortert hat die Enquete-Kommission, ob das Aktcncinsichtsrecht jedem
Ratsmitglied oder Kreistagsabgeordneten oder nur Tcilen der Vertretungskoeper-

n
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schaften zustehen soll. Einzelne Kommissionsmitglieder sprechen sich fiir die Bei-
behaltung des Akteneinsichtsrechts in seiner derzeitigen Fassung aus (Abg. Evesla-
ge. Dr. Schneider). Nach ihrer Auffassung hat sich das Quor?m von ?5 v.H. d?r -
Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordneten bewibhrt. Unterstt{tz_e weniger als ein
Viertel der Mandatstriiger das Einsichtsbegehren, fehle es an einem hinreichenden
allgemeinen Interesse an der Akteneinsicht. Die Sperrwirkung d.ICSCS Q-um;uz.ns
verhindere den MiBbrauch des Aktencinsichtsrechts und sichere die Arbe.ltsf.ahxg-
keit der Verwaltung. Andere Kommissionsmitglieder wollen das .Aktenemsmhts-
recht zukiinftig jedem Ratsmitglied oder Kreistagsabgeordneten exnr%ium.en (Abg.
Deike, Kempmann, Liibben), um alle Mandatstréager mit gleichen Informatlon.srech-
ten auszustatten und insbesondere die Interessen von fraktionslosen Mitgliedern
der Vertretungskorperschaften zu wahren. Ein solches Akteneinsichtsrecht stirke
das ehrenamtliche Element wesentlich. Die Moglichkeit des MiBbrauchs sei auch
im Rahmen des geltenden Rechts nicht ausgeschlossen und solle eine umfassende
Verbesserung der Informationsméglichkeiten fiir die ehrenamtlich Tatigen nicht
verhindern. Jedem Mandatstriger solle zumindest dann das Recht zur Aktenein-
sicht zustehen, wenn diese von einer Fraktion beantragt wird, da sonst fraktionslo-
s¢ Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordnete von diesem Informationsrecht ausge-
schlossen scien (Abg. Eveslage, Kenipmann, Oppermann).

Dic Mchrheit der Kommissionsmitglieder ist demgegeniiber der Auffassung, daf8
dic Aktencinsicht durch einzelne Mandatstriager zukiinftig von dem Verlangen
mindestens ciner Fraktion abhingig sein soll. In der kommunalpolitischen Praxis
crmoglicht die nach geltendem Recht erforderliche Zahl von einem Viertel der
Ratsmitglicder oder Kreistagsabgeordneten in erster Linie den groBen Fraktionen
dic Einsichtnahme in Akten und benachteiligt damit zugleich die Fraktionen,
deren Mitglicderzahl dicses Quorum nicht erreicht. Durch den Verzicht auf die
Mindcstzahl von Mandatstragern und die Ankniipfung an den Fraktionsstatus wird
dicse Benachteiligung kiciner Fraktionen vermieden. Zugleich werden die Informa-
tions- und Kontrollmoglichkeiten der ehrenamtlich Titigen verbessert, ohne die
Verwaltung und deren Arbeitsfahigkeit iibermaBig zu belasten. Ein MiBbrauch die-
scs Aktencinsichtsrechts ist nicht zu befiirchten, da die Fraktionen fiir ihr Handeln
politisch verantwortlich gemacht werden konnen. Die Ausdehnung des Aktenein-
sichtsrechts auf jeden Mandatstriger ginge nach Auffassung der Mehrheit der
Kommissionsmitglicder hingegen zu weit, da das Erfordernis entfiele, zunichst
cine Fraktion von der Notwendigkeit der Akteneinsicht iiberzeugen zu miissen.
Einc cxtensive Inanspruchnahme eines solchen Akteneinsichtsrechts konnte die -
Arbcitsfahigkeit der Verwaltung beeintrachtigen. Die Informations- und Kontroll-
moglichkeiten von Rats- und Kreistagsminderheiten sind nach Auffassung der
Kommissionsmehrheit durch die mit der Ankniipfung des Akteneinsichtsrechts an-
den Fraktionsstatus verbundene Ausweitung des Akteneinsichtsrechts und durch
das von ihr empfohlene Auskunftsrecht fiir jeden Mandatstréger hinreichend ge-
wahrt. Das Auskunftsrecht soll die iibliche Form der Informationserlangung dar-
stelicn und daher jedem Ratmitglied oder Kreistagsabgeordneten zur Verfiigung
s(chcn,‘ wihrend das demgegeniiber qualifizierte Instrument der Akteneinsicht
auch cincr w‘eitcr.gchenden Willensbildung unterliegen soll. Dieses Regel-Ausnah- .
{nc-Vcrhaltms wird durch die unterschiedlichen Voraussetzungen fiir die Aus-
ibung des Auskunfts- und des Akteneinsichtsrechts unterstrichen,

32
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5.  Akteneinsichtsrecht der Rats- und Kreistagsvorsitzenden im Zusammenhang
mit der Aufstellung der Tagesordnungen

Der Ratsvorsitzende oder der Landrat stellt gemiB §§ 41 Abs. 3 NGO, 38 Abs. 2

NLO im Benehmen mit dem Gemeindedirektor oder dem Oberkreisdirektor die
Tagesordnung auf. )

Die Enquete-Kommission empfiehlt, ein selbstandiges und umfassendes Aktenein-
sichtsrecht fiir Rats- und Kreistagsvorsitzende im Zusammenhang mit der Aufstel-
lung der Tagesordnungen einzufiihren, das sich, iiber aktuelle Sitzungsvorlagen
hinausgehend, auch auf Angelegenheiten aus der Vergangenheit bezieht und nicht
nur ein reines Informationsbeschaffungsrecht darstellt. Eine solche umfassende In-
formationsmoglichkeit starkt die Rats- und Kreistagsvorsitzenden in ihren Funk-
tionen als Vorsitzende der Vertretungskorperschaften und reprisentative Vertre-

* ter der Gebietskorperschaften und damit das ehrenamtliche Element in den Kom-
munen. Zugleich wird den (Ober-)Biirgermeistern und Landriten dic Vorbercei-
tung und Leitung der Verhandlungen erleichtert.

6. Teilnahme fraktionsloser Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordncter an Aus-
schuBsitzungen

GemiB §§ 39 a NGO, 35 a NLO hat jedes Ratsmitglied und jeder Kreistagsabge-
ordnete das Recht, im Rat oder im Kreistag und in den Ausschiissen, denen cr an-
gehort, Antrige zu stellen, ohne der Unterstiitzung durch andere Ratsmitglicder
oder Kreistagsabgeordnete zu bediirfen. Jedes Ratsmitglied und jeder Kreistagsab-
geordnete ist berechtigt, an allen Sitzungen der Rats- oder Kreistagsausschiissc als
Zuhorer teilzunehmen (§§ 52 Abs. 1 Satz 2-NGOQ, 47 a Abs. 1 Satz 2 NLO).

Die Enquete-Kommission empfiehlt, dem antragstellenden Ratsmitglicd oder
Kreistagsabgeordneten ein Recht auf Beteiligung an der Beratung iiber scincn An-
trag auch in einem Ausschul, dem das Ratsmitglied oder der Kreistagsabgcordne-

" te nicht angehort, einzurdumen. Dies ermoglicht es jedem Ratsmitglied oder Kreis-
tagsabgeordneten und insbesondere fraktionslosen Mandatstragern, die von ihm
im Rat oder Kreistag eingebrachten und an einen FachausschuB iiberwiescnen
Antrige in den Ausschiissen stets selbst vertreten zu konnen. Fraktionsangchori-
gen Ratsmitgliedern und Kreistagsabgeordneten ist dies bereits nach geltendem
Recht iiber die AusschuBmitglieder der betreffenden Fraktion oder im Wege der
Stellvertretung moglich. Eine solche Regelung begriindet hingegen eitf entspre-
chendes originires Recht und starkt damit insbesondere die Minderheitenrechte
fraktionsloser Mandatstriiger; sic kann sich an § 42 Abs. 1 Satz 5 der Nord-
rhein-Westfilischen Gemeindeordnung orientieren.

Nach Auffassung der Kommission sollen fiir fraktionslose Mandatstriger keine
weitergehenden Moglichkeiten zur Teilnahme an Sitzungen von Ausschiissen,
denen sie nicht angehoren, geschaffen werden. Unabhingig von ficr Bchandlung
selbst gestellter Antrige bestehende Teilnahme-;, Antrags- oder Stlmmr?chtc frak-
tionsloser Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordneter bei Beratungen in solchen
Ausschilssen wiirden zu Lasten der Arbeitsfahigkeit dieser Ausschﬁs.sc gehen.
Thnen bleibt - wie jedem Mandatstriger - das Recht, an allen dffentlichen .und
nichtoffentlichen Sitzungen der Rats- oder Kreistagsausschiisse als Zuhorer teilzu-

nehmen.
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Die dicses Teilnahmerecht regelnden §§ 52 Abs. 1 Satz 2 NGO, 47 a Abs. .1 Satz 2
NLO sollen nach Auffassung der Kommission nicht gqstri.chen werden. Diese Be-
stimmungen sind Ausdruck einer grundlegenden Entscheidung deﬁ Ge§etzgebers
iiber die Partizipationsmoglichkeiten der Mandatstrager und gewahrlelste.n, daB
sich alle Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordneten umfassend und unm'xttel_bar
auch dann iiber die Titigkeit der Rats- und Kreistagsausschiisse, denen §1e n.ncht
angchéren, unterrichten konnen, wenn diese nichtoffentlich tagen. Wéire.: dies einer
Regelung durch die Hauptsatzung oder die Geschiftsordnung zugénglich, kdnnte |
diese Informationsmoglichkeit fiir alle Mandatstrager oder einzelne Gruppen von
ihnen (z.B. fraktionslose Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordnetq) Einschrén-
kungen unterworfen werden. Nach Auffassung der Kommission gebietet der not-
wendige Schutz dieser Minderheiten die Beibehaltung der gesetzlichen Regelun-

gen.

7. Betciligung zuhorender Mandatstriger an AusschuBSberatungen

GemiB §§ 52 Abs. 1 Satz 2 NGO, 47 a Abs. 1 Satz 2 NLO ist jedes Ratsmitglied
und jeder Kreistagsabgeordnete berechtigt, an allen Sitzungen der Rats- oder
Kreistagsausschiisse als Zuhorer teilzunehmen. Dieses Anwesenheitsrecht gewéhrt
kcinen Anspruch darauf, an den Beratungen teilzunchmen oder angehort zu wer-
den. Ob dem als Zuhérer anwesenden Mandatstrager das Wort erteilt werden
darf, ist umstritten. Zum Teil wird dies als zulissig angeschen, wenn es sachdien-
lich sci und kein AusschuBmitglied widerspreche (vgl. Thiele, Kommentar zur Nie-
ders. Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 52 Anm. 4). Andere halten eine solche
Verfahrensweise fir unzulassig (vgl. Litersen-Neuffer, Kommentar zur Nieders.
Gemeindeordnung, 1991, § 52 Anm. 3; Goldmann in: Thieme/Schéifer, Kommen-
tar zur Nicders. Gemeindeordnung, § 52 Ro. 2 mw.N.).

Dic Enqucte-Kommission empfiehlt, die Moglichkeit zu erdffnen, daB die Aus-
schuBvorsitzecnden  Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordneten, die nur als
Zuhorer an AusschuBsitzungen teilnchmen, das Wort erteilen kénnen, ohne daB
dic als Zuhorer anwesenden Mandatstriger ein Rederecht beanspruchen konnen.
Dics crmoglicht es den AusschuBvorsitzenden, z.B. bei der Beratung einer ortsteil-
bezogenen Angelegenheit in einem FachausschuB, dem kein Ratsmitglied aus dem
betroffencn Ortsteil angehort, einem als Zuhorer anwesenden Ratsmitglied aus
dicsem Ortsteil Gelegenheit zu geben, sich aus ortlicher Sicht zu der Angelegen-
heit zu duBern. Zugleich wird eine faktische Erhohung der Zahl der AusschuBmit-
glicder und dic daraus folgende Belastung fiir den ordnungsgemifBen Ablauf der
Beratungen vermieden, da mit dem Worterteilungsrecht der AusschuBvorsitzen-
den kein Rederecht der als Zuhorer anwesenden Mandatstriger verbunden ist.
Dic AusschuBvorsitzenden iiben dieses Recht im Rahmen des Gleichbehandlungs-
grundsatzes und zur Wahrung eines geordneten Sitzungsablaufs nach ihrem Er--

messen aus und kénnen damit nicht sachdienliche Beteiligungen von Mandatstri-
gern, dic dem AusschuB nicht angehdren, vermeiden.
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8. Grundmandat fiir fraktions- und gruppenlose Ratsmitglicder oder Kreistags-
abgeordnete in einem Fachausschuf§

Ge:méiB §.§ 51 Abs. 4 NGO, 47 Abs. 4 NLO sind Fraktionen und Gruppen, auf die
bei der Sitzverteilung nach den Absitzen 2 und 3 in einem Ausschu8 kein Sitz ent-

fallen ist, berechtigt, ein zusitzliches Mitglied mit beratender Stimme in den Aus-
schuB3 zu entsenden.

Die Enquete-Kommission empfichlt, die beratende Mitwirkung in einem Fachaus-
schuB des Rates oder des Kreistages fiir Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordne-
te, dic keiner Fraktion oder Gruppe angehéren, einzufiihren. Dies ermdglicht es
fraktions- und gruppenlosen Mandatstrigern, iiber ihre Tatigkeit im Rat oder
Kreistag hinaus auch in einem Rats- oder KreistagsausschuB mit beratender Stim-
me mitzuwirken, begriindet eine offentlichkeitswirksame Reprisentanz in dem
AusschuB8 und ‘sichert ihnen eine nicht geringe EinfluBmoglichkeit auf dessen
Tatigkeit. Die Beschrinkung der Mitgliedschaft auf einen Rats- oder Kreistagsaus-
schuB verhindert eine zu Lasten der Arbeitsfahigkeit der Ausschiisse gehende Er-
hohung der Mitgliederzahl in simtlichen Ausschiissen und stellt zugleich eine sach-
gerechte Differenzierung zwischen den Mitwirkungsrechten der Fraktionen und
Gruppen und denen der fraktions- und gruppenlosen Mandatstriger ar.

9. "Andere Personen” als Mitglieder von Rats- oder Krcistagsausschiisscn

GemiB §§ 51 Abs. 7 NGO, 47 Abs. 7 NLO kann der Rat oder der Kreistag ncben
Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordneten andere Personen, nicht jedoch Ge-
meinde- oder Kreisbedienstete, zu Mitgliedern seiner Ausschiisse berufen. Minde-
stens zwei Drittel der AusschuBmitglieder sollen Ratsmitglieder oder Kreistagsab-
geordnete sein. Die nicht dem Rat oder dem Kreistag angehorenden AusschuBmit-
glieder haben kein Stimmrecht. Die Vorsitzenden der Ausschiisse werden von den
Fraktionen und Gruppen aus der Mitte der den Ausschiissen angehorenden Rats-
mitglieder oder Kreistagsabgeordneten bestimmt (§§ 51 Abs. 8 Satz 3 NGO, 47
Abs. 8 Satz 3 NLO).

9.1 Stimmrecht

Die Enquete-Kommission empfichlt mehrheitlich, das Stimmrecht fiir dic nicht
den Vertretungskorperschaften angehdrenden AusschuBmitglieder einzufiihren.

Die derzeitige stimmrechtslose AusschuBmitgliedschaft ist fiir die Betroffenen an-
gesichts ihres Aufwandes an Zeit und Energie wenig attraktiv. Die Zuerkennung
des Stimmrechts stellt die berufenen AusschuBmitglieder auch hinsichtlich ihrer
Mitwirkungsmoglichkeiten bei den AusschuBbeschliissen den stimmbf:rcchtigtc.n
Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordneten gleich. Sie erhoht damit die Attrakti-
vitit einer solchen Titigkeit und kann durch eine bessere N utzbarmachung der be-
sonderen Kenntnisse und Erfahrungen der nicht den Vertretungskérperschaftc.n
angehorenden Personen die Arbeitsmoglichkeiten der Rite und Kreistage sowic
deren Ausschiisse verbessern. Zugleich kann die Einfilhrung des Stimmrechts l:ur
berufene AusschuBmitglieder die Arbeitsbelastung der Fraktionsmitglicder min-
dern, da sich die personellen Ressourcen der Fraktionen vergroBern. Ein solches
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Stimmrecht ist dem niedersichsischen Kommunalverfassungsrecht at.lch nicht
fremd. Die nicht den Vertretungskorperschaften angehorenden Mitglieder der
Ausschiisse nach besonderen Rechtsvorschriften haben bereits das Stimmrecht,
soweit sich aus den besonderen Rechtsvorschriften nichts anderes ergibt (§§ 53
Satz 2 NGO, 47 b Satz 2 NLO). DaB die Inhaber von Grundmandaten kein Stimt.n-'
recht und damit gegeniiber den dann stimmberechtigten berufenen Ausschul.Smlt-
gliedern nur eingeschrinkte Mitwirkungsrechte haben, entspricht dep Stimm-
rechtsregelungen fiir Grundmandatsinhaber in Ausschiissen nach bes‘onderen
Rechtsvorschriften (vgl. Liersen-Neuffer, Kommentar zur Nieders. Gemeindeord-

nung, 1991, § 53 Anm. 3;s.a. §§ 4 Abs. 3 AG KJHG).

Das Stimmrecht fiir berufene AusschuBmitglieder verstiarkt auch die biirgerschaft-
lichen Mitwirkungsmoglichkeiten in den Rats- und Kreistagsausschiissen. Insbe-
sondere Einwohner, die auf die Zusammensetzung der Vertretungskorperschaften
keinen EinfluB haben (z.B. Auslinder, Minderjihrige), konnen stérker in die Ar-
beit der Ausschiisse einbezogen werden. Die Mehrheit der Kommissionsmitglieder
ist nicht der Auffassung, daB die Fraktionen im Falle der Zuerkennung des Stimm-
rechts vermehrt Personen weniger nach fachlichen als nach parteipolitischen Ge-
sichtspunkten benennen werden, da auch im Rahmen des geltenden Rechts die
gemeinsame politische Grundiiberzeugung hiufig Voraussetzung fir die Benen-
nung ist.

Rechiliche Bedenken gegen die Einfithrung des Stimmrechts fiir berufene Aus-
schuBmitglieder bestchen nicht, da die Rats- und Kreistagsausschiisse keine
cndgiiltigen Entscheidungen treffen, sondern vorbereitende Empfehlungen fiir die
Beschliissse der Rite und Kreistage sowie der Verwaltungs- und Kreisausschiisse
geben, die diese nicht binden. Fiir die Entscheidungen bleiben die Mehrheits-
verhiltnisse in den Vertretungskorperschaften maBigeblich.

Nach Auffassung der Mehrheit der Kommissionsmitglieder soll es nicht, wie von
Prof. Dr. Faber vorgeschlagen, den Riten und Kreistagen iiberlassen bleiben,
durch Regelungen in den Hauptsatzungen zu bestimmen, ob und in welchem Um-
fang berufenc AusschuBmitglieder in beratenden Ausschiissen stimmberechtigt
sind. Dies wiirde zwar den ortlichen Verhiltnissen angepaBte Regelungen ermogli-
chen. Die Folge waren jedoch unterschiedlich ausgeprigte Mitwirkungsmoglichkei-
ten dieser AusschuBmitglieder in den Gemeinden und Landkreisen. Der Bedeu-
tung des Umfangs der Partizipationsmoglichkeiten entspricht es vielmehr, da3 eine
solche Regelung durch eine grundlegende und fiir alle Kommunen verbindliche
Entschcidung des Gesetzgebers getroffen wird. '

Dic Kommissionsmehrheit spricht sich gegen eine Regelung aus, nach der - anstel-
le des Stimmrechts fiir berufene AusschuBmitglieder - die Fraktionen zusitzlich zu
der Bf:ncnnung nicht stimmberechtigter AusschuBmitglieder die Moglichkeit erhal-
ten, die ihnen zustehenden Sitze fiir stimmberechtigte AusschuBmitglieder mit Per-

soncn zu besetzen, die nicht der Vertretungskor h G
) / perschaft angehoren (so aber Abg.
Rehkopf, Prof. Dr. Rauschning). ® ( y

Einzelne Kommissionsmitglieder sprechen sich gegen die Einfiihrung des Stimm-
rechts fir berufene AusschuPmitglieder aus. Wihrend die Fraktionen zur Zeit Perso-
nen benennen, die ihrer Ansicht nach die sachliche Arbeit in den Ausschiissen
fordem konnen, der sie vorschlagenden Partei nicht angehdren miissen und
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unabhdéngig von der Meinungsbildung in der Fraktion ihre Auffassung vertreten kon-
nen, ist nach Auffassung dieser Kommissionsmitglieder mit der Gewdhrung des
Stimmrechts die Gefahr verbunden, daf die Fraktionen bei der Benennung der Aus-
schuBmitglieder parteipolitischen und nicht fachlichen Gesichtspunkten den Vorrang
geben. Dies konne sich nachteilig auf die sachliche Arbeit in den Ausschiissen aus-
wirken (Abg. Deike, Rehkopf). Auch stirke das Stimmrecht nicht zwingend die Stel-
. dung des berufenen Ausschufmitgliedes. Oftmals habe seine Stellungnahme, :.B.
wenn sie im Namen einer relevanten gesellschaftlichen Gruppe abgegeben wird, grofe-
res Gewicht als die Stimme, die das Ausschufmitglied bei der Abstimmung abgeben
kommte (Prof. Dr. Rauschning). Die Berufung weiterer stimmberechtigter Aus-
schupPmitglieder kénne dazu fiihren, dap sich in den Ausschilssen andere Mehrheits-
verhdltnisse als in den Vertretungskorperschaften ergeben. Folgten die Entscheidungs-
gremien den in Offentlichen Ausschusitzungen mit den Stimmen der berufenen Aus-
schufmitglieder beschlossenen Empfehlungen hdufiger nicht, kénne dies fir die Ar-
beit in den Ausschiissen und die biirgerschaftliche Beteiligung schddlich sein und die
Vorbereitungsfunktion der Ausschiisse in Frage stellen (Abg. Deike, Isemhagen, Prof.
Dr. Rauschning). Das Stimmrecht berufener Ausschupmitglieder diskriminiere die
Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordneten, die den Ausschiissen im Wege des
Grundmandats angehoren und kein Stimmrecht besitzen (Prof. Dr. Rauschning).

Abg. Jahn lehnt die Einfiihrung des Stimmrechts fiir berufene Ausschufmitglieder ab,
weil sie mit der tatsdchlichen politischen Bedeutung der Ausschiisse und ihrer Voten
nicht vereinbar sei. Der Hinweis darauf, daB Ausschiisse nur Empfehlungen
beschiossen und die Mehrheitsverhdltnisse in den Vertretungskorperschafien mapgeb-
lich blieben, sei zwar formalrechtlich treffend. In der heutigen kommunalen Praxis
wiirden aber Entscheidungen materiell regelmdpig in den Fachausschilssen getroffen
und von den Beschluforganen iiberwiegend nur noch formell nachvolizogen. Die Ein-
fiihrung des Stimmrechts erhéhte die Attraktivitit einer Ausschufmitgliedschaft insbe-
sondere durch die Méglichkeit der stirkeren politischen Einflufnahme. Den von den
Fraktionen zusdtzlich benannten Mitgliedern wiirde materiell eine den vom Volk ge-
widhiten Mitgliedern weithin gleichwertige Stellung eingerdumt. Das sei verfassungspo-
litisch nicht zu rechtfertigen. Daf im Jugendhilfe-, Schul- und Werksausschup berufe-
ne Mitglieder kraft gesetzlicher Bestimmung Stimmrecht hdtten, sei kein Argument fir
eine Ausdehnung dieses Sonderrechts auf alle "ordentlichen” Fachausschilsse.

9.2 Antragsrecht

Die Enquete-Kommission ist einstimmig der Auffassung, daB die nicht den Vertre-
tungskorperschaften angehorenden AusschuBmitglieder bereits nach geltendem
Recht antragsberechtigt sind, so daBl es der Normierung eines solchen Antrags-
rechts nicht bedarf.

Das Recht der Mitglieder kollegialer Gremien, Antrage zu stel.lcn, folg.t aus ihrer
Mitgliedschaft im jeweiligen Gremium und bedarf als Ausf!uB lhres"Mll.\mrkungs-
rechts grundsitzlich keiner gesetzlichen Verleihung. Dies gilt auch fiir dic berufe-
nen AusschuBmitglieder, die gemaf §§ 51 Abs. 7 Satz 3 NGOZ 47 Abs. 7 Sa.tz 3
NLO lediglich das Stimmrecht nicht haben. Daraus folgt, daB 1}.|ncn al'lc ibrigen
Mitwirkungsrechte einschlieBlich des Antragsrechts zustehen. Dle.Bcstlmm.ungcn
der §§ 39 a NGO, 35 a NLO, nach denen jedes Ratsmitglied oder jeder KI'CI..SQ&@-
abgeordnete das Recht hat, im Rat oder im Kreistag und in den Ausschissen,



Nicdersichsischer Landtag - Zwolftc Wahlperiode

U

denen er angehort, Antrige zu stellen, ohne der Unterstﬁt.zung durch andere
Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordnete zu bediirfen, schheBer.l das Ant.rags-
recht der berufenen AusschuBmitglieder nicht aus. Diese Vorschriften vermitteln
kein auf die Mitglieder der Vertretungskorperschaften beschréinkte§ Ant.ragsrech.t,
sondern setzen es voraus, und bewirken den Schutz von Minderheiten, md.em sie
gewahrleisten, daB jedes Ratsmitglied und jeder Krcistagsabgeordnctc. sein An-
tragsrecht auch einzeln und ohne die Unterstiitzung durch andere ausiiben kann
(vgl. Thiele, Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 39 a

Anm. 1 und 3 sowie § 51 Anm. 9; Engel/Fey, Kommentar zur Nieders. Landkreis--

ordnung, § 35 a Rn. 2 und 7 sowie § 50 Rn. 26; s.a. Hoffmann in: Thieme/Schifer,
Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung, § 39 a Rn. 4).

93 Einschrinkung des zugelassenen Personenkreises

Der nach geltendem Recht zur AusschuBmitgliedschaft zugelassene Kreis anderer
Personen soll nach Auffassung der Mehrheit der Kommissionsmitglieder nicht ein-
geschrinkt werden,

Mit Ausnahme von Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordneten sowie Gemeinde-
oder Kreisbediensteten kann jedermann als andere Person zum Mitglied von Rats-
oder Kreistagsausschissen berufen werden. Dies gilt auch fir Einwohner anderer
Gebictskorperschaften. Eine Beschriankung auf die Einwohner der jeweiligen Ge-
bictskorperschaft, wie von Prof. Dr. Rauschning vorgeschlagen, diirfte keine prakti-
schc Bedeutung crlangen, da die Berufung von Personen, die ihren Wohnsitz oder
standigen Aufenthalt nicht in der Gemeinde oder in dem Landkreis haben, kaum
crfolgt. Wiirde die Berufungsmoglichkeit, wie von Abg. Isernhagen vorgeschlagen,
auf dic zur Wahl der Rite oder Kreistage berechtigten Einwohner reduziert,
wiren wesentliche Kreise der Bevolkerung (z.B. Minderjihrige, Auslinder) von
dicscr Form der biirgerschaftlichen Mitwirkung ausgeschlossen. Dies konnte sich
nachtcilig auf die sachliche Arbeit in den Ausschiissen auswirken.

DaB Ratsmitglicder oder Kreistagsabgeordnete nicht als andere Personen zu Mit-
glicdern der Rats- oder Kreistagsausschiisse berufen werden konnen, folgt aus
dem Wortlaut der §§ 51 Abs. 7 NGO, 47 Abs. 7 NLO ("neben Ratsmitgliedern”
bzw. "ncben Kreistagsabgeordneten”) und entspricht dem Zweck dieser Bestim-
mungen, den Vertretungskorperschaften die Moglichkeit zu geben, sich die beson-
deren Kenntnisse und Erfahrungen von Personen, die ihnen nicht angchoren, firr
ihre Arbeit nutzbar zu machen (vgl. Goldmann in: Thieme/Schiifer, Kommentar
zur Itlicdcrs. Gemeindeordnung, § 51 Rn. 9 mw.N.). Die Kommission spricht sich
cinstimmig fir dic Beibehaltung dieser Regelung aus und empfiehlt im Hinblick
aul dic Entscheidung des Oberverwaltungsgerichts Lineburg vom 22.04.1986,
NYwZ-RR 1989, S. 94, die Aufnahme einer entsprechenden Klarstellung in die
Nicders. Gemeindeordnung und die Nieders. Landkreisordnung. ‘

94 AusschuBBvorsitz

Die Enquete-Kotnmi_ssion empfichlt einstimmig, die Funktion des AusschuBvorsit-
zenden al.xch zukiinftig de{l Mitgliedern der Vertretungskorperschaften vorzubehal-
ten, da die AusschuBvorsitzenden auch Aufgaben wahrzunehmen haben, die iiber
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ihre Titigkeit in den Ausschiissen hinausgehen. So miissen sie in der Sitzungen der
Rite und Kreistage aus den AusschuBberatungen berichten und gef. die Aus-
schuBvorlagen vertreten konnen. Dies wire nicht moglich, wenn zu Ausschuivor-
sitzenden auch AusschuBmitglieder bestimmt werden konnten, die nicht Mitglied
der Vertretungskorperschaft sind.

10. Freistellung der Ratsmitglieder und Kréisl:agsabgeordnetcn

GemaB §§ 39 Abs. 2 Satz 2 Halbsatz 2 NGO, 35 Abs 2 Satz 2 Halbsatz 2 NLO ist

den Ratsmitgliedern und Kreistagsabgeordneten die fiir ihre Tatigkeit notwendige
freie Zeit zu gewihren. .

Die Enquete-Kommission spricht sich mit groBer Mehrheit gegen eine Konkreti-
sierung und Erweiterung der Bestimmungen iiber die Freistellung der Ratsmitglic-
der und Kreistagsabgeordneten aus.

Die geltenden allgemeinen Freistellungsregelungen haben sich bewihrt. Sic umfas-
sen alle Tatigkeiten, die sich aus der Wahrnehmung des Mandats ergeben und be-
riicksichtigen damit sowohl den gro8er gewordenen Umfang der Mandatstatigkci-
ten als auch die unterschiedlichen Freistellungsbediirfnisse der Rats- und Kreis-
tagsvorsitzenden, der Mitglieder der Verwaltungs- und Kreisausschiisse und der
Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordneten. Die Freistellungsregelungen crfassen
u.a. die Teilnahme an Rats- oder Kreistags-, Verwaltungs- oder KreisausschuB-
sowie an AusschuBsitzungen; ferner die Teilnahme an Fraktions-, Fraktionsar-
beitskreis- und Fraktionsvorstandssitzungen sowie an Veranstaltungen, zu denen
die Mandatstriger als Vertreter des Rats oder Kreistages entsandt werden. Weite-
re Titigkeiten sind in den Runderlassen des Nieders. Innenministcriums vom
18.04.1977 (Nds. MBL. S. 438) und vom 13.07.1977 (Nds. MBL. S. 822) dargesiclit.
Fiir Veranstaltungen der Parteien sowie fiir die Vorbereitung von Sitzungen und
Veranstaltungen konnen Freistellungen nicht beansprucht werden (vgl. Thicle,
Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 39 Anm. 4;
Engel/Fey, Kommentar zur Nieders. Landkreisordnung, § 35 Rn. 6 und 8). Einc
konkretere gesetzliche Definition der mandatsbedingten Tatigkeiten, fur dic Ra!s-
mitglieder und Kreistagsabgeordnete freizustellen sind, diirfte nicht maoglich scin.
DaB eine abschlieBende gesetzliche Aufzihlung aller zu Freistcllungsanspriichgn
filhrenden mandatsbedingten Titigkeiten gelingen konnte, erscheint fraglich. Ein
solcher enumerativer Katalog wiirde jedoch die Regelungsdichte erhohen u.nd. zu
Lasten der Flexibilitit der geltenden Regelungen gehen. Die erginzende beispicl-
hafte Benennung einzelner Freistellungstatbestinde wi'lrde- cvenluc;:l.lc Abgren-
zungsprobleme hinsichtlich der nicht genannten Titigkeiten nicht beseitigen.

Nach Auffassung der Kommission soll der Freistellungsanspruch nifhl auf :I'.‘illg-
keiten ausgedehnt werden, die der Vorbereitung auf d.ie Mand.atsa'usubung dicnen.
Sitzungsvorbereitungen, Vorbesprechungen und ahnliche T?t.lgke.llen sollen auch
zukiinftig entsprechend der Ehrenamtlichkeit der Man_datslatlgkell auBerhalb d::r
Arbeitszeit und ohne einen Anspruch auf Freistellung ausgeiibt werden. Auch fur
die Teilnahme an Kommunalwahlkimpfen soll kein Freistellungsal?s?ruch cin-
gefithrt werden (so aber Prof. Dr. Faber). Die aus ihnen folgende ulthc.he Bela-
stung ist nicht mit der von Bundes- und Landtagswal{lkﬁn?pfen zu vergleichen, da
sic ohnehin iiberwiegend auBerhalb der iiblichen Arbeitszeiten stattfinden.
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Die Mehrheit der Kommissionsmitglieder ist nicht der Auffassung, :iaB de:r Begmn
von Sitzungen gesetzlich geregelt werden sollte, um den Mandatstrag?m in groBe-
rem Umfang als bisher dic Moglichkeit von Frelste.:llun.gen zu erdffnen. Zwar
wiirden Rats- oder Kreistagssitzungen, die regelmiBig nicht erst um 17.90 Ulfrv
oder um 18.00 Uhr, sondern bereits am Nachmittag beginnen, sowoh! die Mlta?bel-
ter der Kommunen als auch - im Wege der dann moglichen zusﬁtzhchex_l Freistel-
lungen - die Mandatstriger zeitlich entlasten. Allerdings wiirde dies die bﬁrgf:r-
schaftlichen Mitwirkungsmoglichkeiten einzelner ~Berufsgruppen erheblich
cinschriinken, da insbesondere selbstindig Titige regelmiBig nicht in der Lage
scin dirften, wihrend der iiblichen Arbeitszeiten Mandatstitigkeiten auszuiiben.
Auch die Teilnahme der Offentlichkeit wire gefihrdet, wenn die Sitzungen regel-
miBig wihrend der iiblichen Arbeitszeiten beginnen wiirden.

Dic Kommission ist der Auffassung, daf3 Regelungen gefunden werden miissen,
dic dazu beitragen, daB der Anteil der nicht im offentlichen Dienst Beschiftigten
und der nicht ohne Schwierigkeiten am Arbeitsplatz Abkommlichen in den Riten
und Krcistagen stcigt. Die Mehrheit der Kommissionsmitglieder hilt die Konkreti-
sicrung der Freistellungsregelungen jedoch nicht fiir geeignet, dies zu erreichen, da
cine excmplarische oder abschlieBende Benennung der Freistellungstatbestinde
dic Freistellungsmoglichkeiten nicht erweitert und Abgrenzungsprobleme nicht
ausschlieBt oder neuen Entwicklungen nicht hinreichend flexibel gerecht werden
kann,

Prof. Dr. NaPmacher spricht sich fiir eine erginzende exemplarische Aufzihlung ges-
etzlicher Freistellungstatbestinde aus. Genannt werden sollen u.a. die Teilnahme an
Rats- oder Kreistags-, Ausschuf- und Fraktionssitzungen. In anderen als den bei-
spielhaft aufuufithrenden Fillen sollen die Rats- oder Kreistagsvorsitzenden bestiti-
gen konnen, daf ein Freistellungsanspruch besteht. Auch sollen die Freistellungsrege-
lungen den unterschiedlichen Freistellungsbediirfnissen der Rats- und Kreistagsvorsit-
zenden, der Mitglieder der Verwaltungs- und Kreisausschiisse und der Ratsmitglieder
und Kreistagsabgeordneten Rechnung tragen. Eine soiche Regelung stelle auch ohne
cinen Rilckgriff auf die Entschddigungsregelungen der §§ 39 Abs. 6 NGO, 35 Abs. 6
NLO klar, daf zumindest diese Tatbestinde zu einem Freistellungsanspruch fiihren,
und befreie die Mandatstriiger von der Notwendigkeit, die Inanspruchnahme der Frei-
stellung in jedem Falle begriinden zu miissen. Da die kommunalpolitische Titigkeit
notwendige gescllschaftliche Arbeit sei, solle sie wihrend der allgemeinen Arbeitszeit
geleistet und durch Freistellungen abgesichert werden. Eine Regelung, nach der Sit-
aungen regelmdapig vor 16.00 Uhr zu beginnen haben, wiirde die heute vielfach iibli-
chen Abend- und Nachtsitzungen der Vertretungskorperschaften reduzieren und die
Mandatsinhaber in die Lage versetzen, sich im Wege der Inanspruchnahme der Frei-
stellungsregelungen zeitlich zu entlasten. Vor dem Hintergrund des immer gréer wer-
denden Umfangs der Mandatstitigkeiten konnten solche Regelungen dazu beitragen,
den Anteil der nicht im &ffentlichen Dienst Beschiftigten und der nicht ohne Schwie-

rigkeiten am Arbeitsplatz Abkommlichen in den Vertretungskorperschaften zu er-
hohen.

11.  Mandatsbezogenc Weiterbildung der Ratsmitglicder und Kreistagsabgeord-
octen

Die gcllcndcr‘lv komn.lunalverfassungsrechtlichen Bestimmungen enthalten keine
Regelungen iber die Weiterbildung der Mitglieder der Vertretungskorper-
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schaften. Die Freistellungsregelungen fiir kommunale Mandatstrager (§§ 39 Abs. 2

NGO, 35 Abs. 2 NLO) erfassen die Teilnahme an Fortbildungsveranstaltungen
nicht.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, die Moglichkeiten der Inanspruchnahme von
Weiterbildungsveranstaltungen kommunalpolitischen Inhalts fiir gewidhlte Man-
datstrager zu verbessern und dabei dic auBerhalb des offentlichen Dienstes
beschiftigten Arbeitnehmer den 6ffentlich Bediensteten gleichzustellen.

Eine wirkungsvolle Tatigkeit der Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordneten erfor-
dert umfassende kommunalpolitische und kommunalrechtliche Kenntnisse der
Mandatstréger, die auch iiber Schulungs- und Weiterbildungsveranstaltungen ver-
mittelt werden konnen. Die Kommission hilt es fiir erforderlich, den Mandatstra-
gern iber die nach der Verordnung iiber Sonderurlaub fiir Beamtc und Richter
und das Niedersachsische Bildungsurlaubsgesetz bestehenden Angebote hinaus
verbesserte Moglichkeiten zur Teilnahme an entsprechenden Veranstaltungen zu
erdffnen. Eine solche Regelung kann sich an § 35 a Abs. 4 Satz 2 der Hessischen
Gemeindeordnung orientieren, wonach den Gemeindevertretern jahrlich bis zu
zwei Wochen Urlaub fiir die Teilnahme an Fortbildungsveranstaltungen im Zu-
sammenhang mit dem Mandat zu gewihren ist. Dieser Fortbildungsanspruch soll-
te sich allerdings auf erstmalig gewihlte Mandatstrager und die jewcilige Wahlpe-
riode beschrianken und bei erncuter Wahl fiir weitere Wahlperioden nur in gerin-
gerem Umfang bestehen. Ein solcher Urlaubsanspruch ist ausreichend bemessen,
verbessert die mandatsbezogenen Fortbildungsmoglichkeiten erheblich und hilt
die urlaubsbedingten Folgekosten in angemessenen Grenzen. Zugleich stellt der
eigenstandige Bildungsurlaubsanspruch fiir Mandatstriger dic nicht im offentli-
chen Dienst beschiftigten Arbeitnehmer den 6ffentlich Bediensteten gleich.

Der Zugang zur Kommunalpolitik und zu den kommunalen Vertretungskorper-
schaften kann durch kommunalpolitische Fortbildungsveranstaltungen fir ange-
hende Kommunalpolitiker erleichtert werden. Wenn die Bildungsarbeit der politi-
schen Jugendverbinde auf landes- und kommunalpolitischer Ebenc zur Vermei-
dung einer unzulissigen Parteienfinanzierung nicht mehr durch das Nicdcers. Kul-
tusministerium mit Landesmitteln gefordert werden darf, sollen diese Mittcl nach
Auffassung der Kommission zur Forderung von ortlichen Bildungsangcboten fir
Nachwuchsbewerber verwendet werden, die, z. B. auf Initiative der Vertretungs-
korperschaften, von den Volkshochschulen durchgefiihrt werden.

Eine obligatorische Verpflichtung zur Schulung fiir Ratsmitg.licdcr und Kreistags-
abgeordnete, wie vom Niedersichsischen Stidte- und Gcmemdcbun.d vorgeschla-
gen, wird nicht empfohlen. Dies wiirde dem Leitbild der chrcnat.ntllchcn Pﬁrgcf-
schaftlichen Mitwirkung in den Riten und Kreistagen und damit dem Sinn der
kommunalen Selbstverwaltung widersprechen. Die Kommission halt es fir ange-
messen und ausreichend, die Moglichkeiten zur Wahrnehmung von mz'mda(sbem-
genen FortbildungsmaBnahmen zu verbessern, die Inanspruchnahme dieser Ange-
bote jedoch den Mandatstragern zu iiberlassen.

12. Ersatz- und Entschidigungsregelungen fur Ratsmitglicder und Kreistagsab-
geordnete '

Die Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordnctcn haben gem?B §8 .39 Abs. 5 NG&.
35 Abs. S NLO Anspruch auf Ersatz ihrer Auslagen, einschlieBlich der Auf-
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wendungen fir eine Kinderbetreuung, und ihres Vcrdienstalisfa.lls. Wer kein.en
Verdienstausfall geltend macht oder geltend machen kann, erhilt im Rahmen du.a-
ser Bestimmungen anstelle des Verdienstausfalls einen Pauscpalstundensatz. Dfe
Mandatstrager konnen eine angemessene Aufwandsentschadigung ﬂrhalt(?n, die
ganz oder teilweise als Sitzungsgeld fiir die Teilnahme an Rats- oder Krexstags.-,
AusschuB- und Fraktionssitzungen gezahlt werden kann. Die Aufwandsentschidi-
gung tritt neben den Ersatz dés Verdienstausfalls und den Pauschalstundensatz;
sic umfaBt den Ersatz der notwendigen Auslagen einschlieBlich der Aufwendun-
gen fiir cine Kinderbetreuung mit Ausnahme der Kosten fiir Fahrten innerhalb der
Gemeinde oder des Kreisgebiets; durch Satzung konnen fiir die Fahrkosten Durch-
schnittssitze festgesetzt werden (§§ 39 Abs. 6 NGO, 35 Abs. 6 NLO). Der Ratsvor-
sitzende oder der Landrat und seine Vertreter, die Fraktionsvorsitzenden und die
dem Rat oder dem Kreistag angehorenden Mitglieder des Verwaltungs- oder des
Kreisausschusses konnen gemiB §§ 39 Abs. 7 NGO, 35 Abs. 7 NLO neben den
Entschidigungen nach den Absdtzen 5 und 6 eine angemessene Aufwands-
cnischidigung erhalten. Die Hohe der Aufwandsentschidigungen nach den
Absitzen 6 und 7 ist durch Satzung zu regeln (§§ 39 Abs. 8 NGO, 35 Abs. 8 NLO).

Dic Enqucte-Kommission empfiehlt mehrheitlich, den Gemeinden und Landkrei-
sen dic Moglichkeit zu eroffnen, die Hohe der Aufwandsentschidigungen der mit
besonderen Funktionen betrauten Mitglieder der Vertretungskorperschaften bis
sum Finffachen des Betrages festsetzen zu konnen, der fiir die Mitglieder der je-
weiligen Vertretung gezahlt werden kann.

Dic kommunalpolitische Titigkeit der Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordneten
soll chrenamtlich und unentgeltlich stattfinden. Wirtschaftliche Nachteile diirfen
den Mandatstrigern jedoch nicht entstehen. Die geltenden kommunalverfassungs-
rechilichen Bestimmungen diber Auslagen- und Verdienstausfallersatz sowie iiber
Aufwandscntschiadigungen geniigen diesen Anforderungen und bediirfen keiner
Andcrung, Dic von den Gemeinden und Landkreisen gemaB §§ 39 Abs. 5 NGO, 35
Abs. 5 NLO zu treffenden Hochstbetragsregelungen fiir den Ersatz von Auslagen
cinschlicBlich der Aufwendungen fiir eine Kinderbetreuung und von Verdienstaus-
fall sowic dic festzulegenden Pauschalstundensitze lassen die Beriicksichtigung be-
sonderer ortlicher Gegebenheiten ohne weiteres zu. Dies gilt auch fiir die Bemes-
sung der Aufwandsentschidigungen, deren Hohe gemiB §§ 39 Abs. 6 und 7 NGO,
35 Abs. 6 und 7 NLO angemessen sein muB. Die vom Nieders. Innenministerium
empfohlenen Hochstbetrige fir die Aufwandsentschidigungen der Ratsmitglieder
und Kreistagsabgeordneten (RdErl. vom 27.07.1973, Nds. MBI. S. 1138, geédndert
dl{rch RdErl. vom 18.04.1977, Nds. MBL S. 438) sind nach Auffassung der Kom-
mission unter Beriicksichtigung einer angemessenen Fortschreibung grundsitzlich
angemessen. Wenn besondere ortliche Verhiltnisse einen entsprechenden nach-
weisbaren Aufwand bedingen, kann eine Uberschreitung dieser Hochstbetrage in
Betracht kommen (Thicle, Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung, 3. Aufla-

ge, 1992, § 39 Anm. 7; Engel/Fey, Kommentar zur Nieders. Landkreisordnung,
§ 35 Rn. 33).

Hinsichtlich der Aufwandscntschiadigung fiir den Ratsvorsitzenden oder den
Landrat un.d 'scine Vertreter sowie die Fraktionsvorsitzenden halt die Mehrheit
der qummmnsmilglieder cine Erhohung der zulissigen Hochstbetrage fiir er-
forderlich. Nach den genannten Empfehlungen des Nieders. Innenministeriums
aus dem Jahre 1973 gelten fiir die Vorsitzenden der Vertretungen das Vierfache,
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fir die ersten Vertreter der Vorsitzenden der Vertretungen und die Fraktionsvor-
sitzenden das Eineinhalbfache und fiir die weiteren Vertreter der Vorsitzenden
der Vertretungen das Einfache des Betrages, der fiir die Mitglieder der jeweiligen
Vertretung als Monatsbetrag gezahlt werden kann, als angemessen. Die mandats-
bezogenen Tétigkeiten der Inhaber herausgehobener Funktionen der Vertretungs-
korperschaften und der ihnen daraus entstehende Aufwand haben insbesondere in
groferen Stidten und Landkreisen in der Regel ein AusmaB erreicht, dem diese -
seit dem Jahre 1973 geltenden - Erhéhungssitze fiir die Aufwandsentschidigungen
nicht mehr entsprechen. Dies gilt in besonderem MaBe fiir die Rats- und Kreis-
tags- sowie die Fraktionsvorsitzenden und in abgestufter Form auch fiir die Vertre-
ter der Vorsitzenden der Vertretungskorperschaften und fithrt dazu, daB diese
Mandatsinhaber den fiir ihre Titigkeit erforderlichen Aufwand teilweise aus cige-
nen Mitteln bestreiten miissen. Um dies zu vermeiden, sollen die Erhohungssatze
fur die Aufwandsentschadigungen dieser Mandatsinhaber gemaB §§ 39 Abs. 7
NGO, 35 Abs. 7 NLO angemessen erhoht werden. Die Kommission hilt fiir dic
Vorsitzenden der Vertretungen das Finffache und fiir die Vertreter der Vorsitzen-
den der Vertretungen und die Fraktionsvorsitzenden das Dreifache des Betrages,
der fiir die Mitglieder der jeweiligen Vertretung als Monatsbetrag gezahlt werden
kann, fir angemessen und ausreichend. Diese Erhohungssitze entsprechen den in
Nordrhein-Westfalen geltenden Regelungen (vgl. die Verwaltungsvcrschrift Nr. 2
zu § 45 GO-NRW, abgedruckt bei Rehn/Cronauge, Kommentar zur Nordrhcein.-
Westfilischen Gemeindeordnung, Stand: August 1992) und ermoglichcn cs den
Gemeinden und Landkreise, auch den (Ober-)Biirgermeistern und Landriitcn
sowie deren Vertretern und den Fraktionsvorsitzenden Aufwandscntschidigungen
zu gewihren, die den mit diesen Funktionen regelmiBig verbundencn Aufwand
ausgleichen. Zugleich kann dies die Bereitschaft, sich fiir entsprechende Funktio-
nen zur Verfiigung zu stellen, erhohen und damit den Stellenwert der chrenamili-
chen Mitwirkung im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung steigern.

Die Kommission hat auch erortert, ob die Inhaber herausgehobener Funktioncn
statt durch eine Anpassung der Aufwandsentschidigungen durch eine den Auf-
wand reduzierende Einschrinkung ihrer Aufgaben entlastet werden sollicn. So
schafft die durch §§ 31 Abs. 1 Satz 2 NGO, 26 Abs. 1 Satz 2 NLO den Vorsitzen-
den der Vertretungskorperschaften eroffnete Kompetenz zur reprisentativen Ver-
tretung der Gemeinde oder des Landkreises ein weites und nur schwer einzugren-
zendes Betatigungsfeld. Sie fithrt dazu, daB die Amtsinhaber iiber dic Reprisenta-
tion der Rite und Kreistage hinaus auch als Ansprechpartner und Vermittler zwi-
schen Biirger und Verwaltung fungieren. Wiiren die (Ober-)Biirgermeister und
Landrite auf die reprisentative Vertretung der Rite und Kreistage beschrf'inkl,
konnte dies zu einer Entlastung der Amtsinhaber und zu einer Reduzi'crung. lhl:cs
Aufwandes fithren (so Abg. Oppermann). Die Mehrheit der l?ommis:ﬂonsmllghc-
der vermag diesem Ansatz jedoch nicht zu folgen. Gerade die Vorsitzenden der
Vertretungskorperschaften haben im BewuBtsein der Bevi')lkefung hohe Anforde-
rungen zu erfilllen, auch wenn sich diese nicht in jedem Fall direkt aus dem Kom-
munalverfasssungsrecht ergeben. Eine Einschrinkung der Kompetcnze.n dc.r
Amtsinhaber hiitte neben einem Verlust an ehrenamtlichen Wirkungsmaglichkei-
ten und einer entsprechenden Stirkung der hauptamtlich Titigen auch zur Fo.lgc.
daB dic Amtsinhaber den an sie gerichteten Erwartungen der Bevélkcrupg nicht
mehr gerecht werden konnen. Nach Auffassung der Kommissionsmehrheit sollen
auch die Triger herausgehobener Funktionen im Rahmen des gellcnderj Kommu-
nalverfassungsrechts selbst iiber Art und Umfang ihrer Mandatsausiibung be-
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stimmen. Zur Sicherstellung einer entsprechenden Mandatstitigkeit dienen die g'el-
tenden Freistellungs-, Ersatz- und Entschédigungsbestimmu.ngcn. S'tell.en sich
diese als unzureichend dar, ist im Interesse der bﬁrgerschafthcl.lcn Mltwukungs-
moglichkeiten im Rahmen der kommunalen Selbstverwaltung nicht die Reduzie-
rung der gewachsenen Aufgaben, sondern eine angemessene Anpassung der ent-

sprechenden Leistungen geboten.

Ein mit der Fortzahlung des Arbeitsentgeltes verbundener Lohnkostenerstat.tungs-
anspruch der Arbeitgeber gegen die Gemeinden und Landkreise als.Ausglelch_ﬁir
dic von den Mandatstrigern aufgrund einer mandatsbedingten Freistellung nicht
crbrachte Arbeitsleistung, wie von Prof. Dr. Napmacher vorgeschlagen, soll nach
Auffassung der Mehrheit der Kommissionmitglieder nicht eingefithrt werde.n.
Nach geltendem Recht steht den Ratsmitgliedern und Kreistagsabgeordneten ein
Anspruch auf Ersatz ihres Verdienstausfalls zu, soweit siec ihren Arbeitgebern
wihrend der regelmaBigen Arbeitszeit mandatsbedingt nicht zur Verfiigung stehen
und dadurch GehaltseinbuBen hinzvnehmen haben. Dariiber hinaus besteht die
Maéglichkeit, daB sich die Kommunen mit den Mandatstrigern und ihren Arbeitge-
bern dahin cinigen, daB das Arbeitsentgelt fiir die in Wahrnehmung des Mandats
cntstchenden Arbeitsausfallzeiten weitergezahlt, die Abgaben und Sozialversiche-
rungsbeitrage abgefithrt und den Arbeitgebern die Bruttobetridge im Rahmen der
festgesetzten Hochstbetrige von den Kommunen erstattet werden (vgl. Nr. 1.3 des
RdErl. des Nicders. Innenministeriums vom 27.07.1973 <Nds. MBL. S. 1138>, ge-
andcrt durch RdErl. vom 18.04.1977 <Nds. MBI S. 438>). Diese Regelungen
haben sich bewihrt. Sie ermoglichen allen Beteiligten cine flexible, den jeweiligen
Interessenlagen gerecht werdende Abwicklung des durch Freistellungszeiten be-
dingien Arbeitsausfalls. Ein gesetzlicher Lohnkostenerstattungsanspruch der Ar-
beitgeber ist nach Ansicht der Kommissionsmehrheit auch nicht geeignet, insbe-
sondcre kommunale Spitzenimter in stirkerem MaBe als bisher fiir nicht im of-
fentlichen Dienst titige oder in den Landtag gewihlte Mandatstriiger zu 6ffnen.
Denn cin solcher Erstattungsanspruch wiirde den privaten Arbeitgebern keine
zusitzliche Lohnkosteneinsparung ermoglichen.

Dic Enqucte-Kommission spricht sich mehrheitlich gegen eine Voll- oder Teilali-
mcntation von Inhabern kommunaler Spitzenimter durch die Gemeinden und
Landkreise aus. Auch wenn die mandatsbedingte Tatigkeit der Rats- und Kreis-
tags- sowic der Fraktionsvorsitzenden insbesondere in groBBeren Kommunen einen
crheblichen Umfa_i‘ng angenommen hat, ist weiterhin an der ehrenamtlichen Wahr-
nchmung dicscr Amter festzuhalien, da nur sie den Prinzipien der biirgerschaftli-
chen Mitwirkung an der kommunalen Selbstverwaltung entspricht. Der notwendi-
g¢ Ausgleich fiir den zeitlichen und materiellen Aufwand ist durch angemessene
Freistellungs-, Ersatz- und Entschédigungsregelungen zu bewirken. Die Kommissi-
on:smchrheit verkennt nicht, daB das Festhalten an dem Prinzip der Ehrenamtlich-
k_cll dazu fihren kann, daB8 bevorzugt nicht mehr im Berufsleben Ste'hende, offent-
lich Bedienstete und Landtagsabgeordnete Zugang zu diesen Amtern finden, weil
|h!' b.cso‘nderer Status sich fiir die Ubernahme eines Ehrenamtes besonders eignet.
Hierin liegt die Gefahr einer eher nachteiligen Verengung des in Betracht kom-
mc.ndf:n Personenkreises: Schwerer wiegen jedoch die sich aus einer Voll- oder
T'cllahmcnlalion der Amtsinhaber ergebenden Nachteile, Regelungen, nach denen
dic Betreffenden fiir einen bestimmten Zeitraum ganz oder teilweis’e aus ihrem
Beruf ausscheiden konnen, in dieser Zeit finanziell angemessen ausgestattet sind
und spiter wieder in ihren Beruf zuriickkehren konnen, wiirden kommunale Be-
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rufspolitiker neben den Hauptverwaltungsbeamten etablieren. Diese Professionali-
sierung des Amtes des Rats- oder Kreistagsvorsitzenden wiirde Probleme der an-
gemessenen Bezahlung und Alterssicherung aufwerfen und konnte die Wahraeh-
mung von Landtags- oder Bundestagsmandaten durch die (Ober-)Biirgermeister
und Landrite in Frage stellen. Sie fiihrte zu einer "qualifizierten Doppelspitze®, die
das derzeitige zweigleisige Fithrungsmodell auch aufgrund der unterschiedlichen
demokratischen Legitimation der Amtsinhaber iiberfordern und damit letztlich
nur ein Zwischenschritt zur eingleisigen Fiihrungsstruktur sein wiirde. Entschei-
dend aber ist, daB der ehrenamtliche Charakter dieser Amter verloren ginge, wenn
dic Amtsinhaber iiber einen Nachteilsausgleich hinaus fiir ihre Titigkeit ein Ent-
gelt erhielten. Dies wiirde die Rats- und Kreistagsvorsitzenden aus dem Kreis der
iibrigen ehrenamtlich titigen Mitglieder der Vertretungskorperschaften heraushe-
ben und damit die ehrenamtlich wahrzunehmenden biirgerschaftlichen Mitwir-
kungsmoglichkeiten einschrinken. Eine solche Abkehr vom Ehrenamt trige
schlieBlich auch die jeder Alimentationsregelung innewohnende Gefahr eciner ge-
steigerten Abhingigkeit der Begiinstigten von ihren Parteien in sich, da sie mogli-
cherweise andernfalls nicht erneut nominiert werden.

Prof. Dr. NaBmacher spricht sich fiir eine Neustrukturierung und Erweiterung der Er-
satz- und Entschadigungsbestimmungen fiir Ratsmitglieder und Kreistcgsabgeordnete
sowie fiir die Einfiihrung eines Lohnkostenersatzanspruchs der Arbeitgeber freigestell-
ter Mandatstrdger gegen die Kommunen aus. Der Ersatz von Auslagen einschlieflich
der Pauschalierung der Fahrtkosten, der Ersatz von Verdienstausfall und die Ge-
wdihrung von Aufwandsentschddigungen sollten erweitert und getrennt voneinander in
jeweils gesonderten Bestimmungen geregelt werden. Die Bestimmungen iber Auf-
wandsentschddigungen sollten erkennen lassen, daf sich diese Leistungen aus einem
der jeweiligen Partei mittelbar oder unmittelbar zugute kommenden Anteil, aus der
Erstattung von - in der Regel nicht bezifferbaren - mandatsbezogenen Aufwendungen
und aus einem "Ehrensold" fiir den im Allgemeininteresse erbrachten zeitlichen Auf-
wand msammensetzen. Zugleich solle die Hohe der Entschddigung fir die einzeinen
Amter, ankiipfend an die Grépe der Kommune, festgesetzt werden. Dies erhohe die
Transparenz dieses Regelungsbereichs, erleichtere allen Beteiligten die Anwendung
der Bestimmungen und verdeutliche éffentlichkeitswirksam, dap die sich aus hochst
unterschiedlichen Komponenten nisammensetzende Aufwandsentschddigung den
' Ratsmitgliedern und Kreistagsabgeordneten nur zu einem Bruchteil direkt zur Verfil-
gung stehe. Die Inhaber kommunaler Spitzendmter in gropen Kommunen seien fak-
tisch Berufspolitiker. Ihre politische Arbeit miisse den Lebensunler_'halt sichem. Hier-
i seien die Verdienstausfallregelungen so u erweitern, daf der Ubergang von einer
ehrenamtlichen zur (teil-)beruflichen Wahmehmung dieser Amter ermdglicht werde,
ohne dies jedoch herauszufordern. Dabei sei eine volle Alimentation der Amitsinha-
ber nur fiir absolute Ausnahmefélle vorzusehen. Dies und ein Lohnkoslenersal'zan-
spruch der Arbeitgeber gegen die Kommunen zum Ausgleich fur mandatsbedingte
Freistellungen konne dazu beitragen, daf der Zugang zu diesen Amitern den Personen
erleichtert werde, die auferhalb des éffentlichen Dienstes im Berufsleben stehen und
kein Landtagsmandat innehaben. '

13. Fraktionen und Gruppen

GemiB §§ 39 b NGO, 35 b NLO konnen sich mindestens zwei Ratsmitglieder oder
Kreistagsabgeordnete zu einer Fraktion oder zu einer Gruppe zusammen-
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schlicBen. Nihere Einzelheiten iber dic Bildung der Fraktionen und Gruppen
sowic iber ihre Rechte und ihre Pflichten regelt die Geschiftsordnung.

13.1 Mindcstgrofc

Dic Eaqucte-Kommission empfichlt mehrheitlich, die fir d.i ng
tion oder cincr Gruppe crforderliche Mindestzahl von zwel Rafsmltglledern oder
Kreistagsabgcordncten beizubehalten und den Vertretungskorperschaft.en ('ler
Landkreisc und dencn der Gemeinden mit mehr als 100 000 Einwohnern die Mog-
lichkcit zu croffncn, in der Hauptsatzung oder in der Geschiftsordnung zu be-
stimmen, daB zur Bildung ciner Fraktion oder einer Gruppe mindestens drel. Mafn-
datsteager crforderlich sind. Weitergehende gesetzliche chelung'en. iiber -dle‘ Bil-
dung der Fraktioncn und Gruppen halt die Mehrheit der Kommissionsmitglieder.

nicht [0r crforderlich.

e Bildung einer Frak-

Dic nach geltendem Recht fir dic Bildung ciner Fraktion oder einer Gruppe er-
forderliche Mindestzahl von zwei Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordneten hat
sich grundsatzlich bewahrt. Sie gewihrleistet hinsichtlich der aus dem Fraktions-
oder Gruppenstatus folgenden Rechte einen weitgechenden Minderheitenschutz
und sichert zuglcich cine cffcktive Arbeit der kommunalen Gremien. Allerdings
kann cinc groBe Zahl kiciner Fraktionen und Gruppen eine wirkungsvolle Arbeit
der Vertretungskorperschaficn auch becintrichtigen. Diese Gefahr besteht in be-
sondcrem MaBce in Kommuncen mit eincr groBeren Zahl von Mandatstriagern. Die
Kommissionsmchrheit hilt es fiir geboten, hier ein Gegensteuerungsinstrument
sue Verfugung zu stellen. Dic zur Einfithrung empfohlene Regelung ermoglicht es
Gichictskorperschaftien mit 47 oder mehr Mandatstriigern, die erforderliche Min-
destzahl aul drei festzusetzen und damit ciner zu starken Fraktions- und Gruppen-
ildung 7u begegnen. Dic Ubcrtragung der Regelungsbefugnis auf die Vertre-
tungskorperschaften macht dic Bericksichtigung besonderer ortlicher Gegebenhei-
tcn moglich und stirkt dic Autonomic der Rite und Kreistage im Bereich ihrer in-
ncren Organisation; sic verdient daher den Vorzug vor einer zwingenden gesetzli-
chen Regelung. Dic berechtigien Belange von Minderheiten sind in- Kommunen
dicser GroBenordnung auch bei ciner Mindestzahl von drei Mandatstrégern ange-
mcasen gewahrt. Zugleich verhindert eine solche gesetzliche Regelung, daf8 die
Ratc und Krcistage cine Mindcstzahl festsetzen, die eine groBere Zahl von Man-
datstragern von Fraktions- und Gruppenbildungen ausschlieBen. '

Emnzelne Komnussionsmitglieder schliefen sich dieser Empfehlung nicht an. Abg
Rehkopf spricht sich aus Gninden des Minderheitenschutzes gegen die vorgeschlage-
ne Erganzung der §§ 39 b NGO, 35 b NLO aus. Prof. Dr. Faber empfiehlt im Hin-
blick auf die Tendenz, die Vertretungskorperschaften zu verkleinern, es bei den gelten-
den Bestimmungen i belassen, um nicht zu hohe Voraussetzungen fiir die Ffakti-
ons- uﬁd Gruppenbildung zu schaffen. Abg. Eveslage und Prof. Dr. Rauschning wol-
len dic Festlegung der erforderlichen Mindestzahl von Mandatstrigemn nicht den
Mechrheiten in den Ventretungskorperschaften iiberlassen; sie halten eine gesetzliche
Festlegung der Mindestzahl fiir erforderlich, da diese auch dem Schutz von Minder-
heuen dicne. Abg. Oppermann empfiehit, die von der Kommission vorgeséhlagene
Regelung  auf die kreisfreien  Stddte und Landkreise zu beziehen. Prof.

Dr. Rauschning emplfichlt im iibrigen, aususchli ]
‘ , iefen, daP die Angehori ] -
tet verschuedenen Fraktionen angehoren. ’ gehorgen eimer Far
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Die Enquefe-Kommission empfiehlt mit groBer Mehrheit, dic §§ 39 b NGO, 35 b
NLO um eine Bestimmung zu erginzen, nach der an Fraktions- oder Gruppensit-

zungen teilnchmende Personen, die nicht Mitglied der Vertretungskorperschaft
sind, kein Stimmrecht haben.

Mitglieder einer Fraktion oder Gruppe kénnen nur Ratsmitglieder oder Kreistags-
abgeordnete sein. Andere Personen (z.B. AusschuBmitglicder gemaB §8 51 Abs. 7
NGO, 47 Abs. 7 NLO, Parteivertreter, Gemeinde- oder Kreisbedienstcte) kdnnen
grundsitzlich als Giste an Sitzungen der Fraktionen oder Gruppen teilnchmen
(vgl. Thiele, Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung, 3. Auflagc, 1992, § 39 b
Anm. 1 a.E; Hoffmann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Nicders. Gemein.
deordnung, § 39 b Rn. 9; Engel/Fey, Kommentar zur Nicders. Landkreisordnung,
§ 35 b Rn. 5). In der kommunalpolitischen Praxis beltciligen sich diese Personcn
zum Teil allerdings-auch an fraktions- oder gruppeninternen Abstimmungen. Dics
kann dazu fithren, daB eine Minderheit der der Fraktion oder Gruppe angchoren-
den Rats- oder Kreistagsmitglieder gemeinsam mit den nicht der Vertretungskor-
perschaft angehorenden Teilnehmern einer Fraktions- oder Gruppensitzung dic
Meinungsbildung in der Fraktion oder Gruppe bestimmt. Handclt ¢s sich dabcei
um die Mehrheitsfraktion, kann moglicherweise cine Minderheit der Ratsmitglic -
der oder Kreistagsabgeordneten auf diesem Wege ihre Position auch in der Vertre-
tungskorperschaft durchsetzen. Unabhingig von der Zulissigkeit und den rechtli-
chen Folgen (vgl. Thiele, a.a.0., § 39 b Anm. 2 a.E.; Hoffmann, 8.0.0., § 3 b Rn
9; Engel/Fey, a.a.0., § 35 b Rn. 7) hilt dic Kommission cinc solche Praxis jeden:
falls nicht fiir wiinschenwert. Es soll daher auch kommunalverfassungsrechihch
deutlich gemacht werden, daB die Fraktionen und Gruppen zwar grundsatslich di
Beratung und Information durch Externe in Anspruch nchmen konncn, daB cinc
solche Mitwirkung nicht der Vertretungskdrperschaft angchorender Personcn o
doch nicht zu einer Verinderung der Mehrheitsverhiltnissc fihren darf.

Abg. Oppermann hdlt das Parteimitgliedem als Gdsten in den Fraktionen cingerdum-
te Stimmrecht fiir rechtlich zulissig, solange die Zahl der stimmberechtigten Gaste
eine angemessene Zahl nicht iibersteige. Auf keinen Fall diirften die stimmberechtig-
ten Gdste die gewdhlten Rats- und Kreistagsmitglieder majorisieren. Wenn Frakuio-
nen innerhalb dieser Grenzen stimmberechtigte Gdste aufndhmen, konne thnen die-
ses Recht nicht bestritten werden. Aus verfassungspolitischen Gninden sci eine M-
wirkung von Parteimitgliedern in Fraktionen sinnvoll und nitzich. Da:{urrh werde
eine Verkniipfung der Fraktionsarbeit mit der Parnteiarbeit erméglicht, die durchaus
im Einklang mit Ant. 21 Abs. 1 Satz 1 Grundgesetz stehe, ohne den Grundsatz des

freien Mandats einzuschrinken.

Professor Dr. Rauschning hdlt es nicht fiir angemessen, die Frage des S'limmrechu m
nerhalb der Fraktion im Kommunalrecht um fassend zu regeln. Angesichts des [rc.u'n
Mandats nach § 39 Abs. 1 NGO hitten die Beschliisse der Fraktion nur im orgam:.a-
torischen Bereich entscheidenden Charakter. Wie die Ratsmitglieder ihre Haltung im
Rat vorbereiteten, sollte ihrer Autonomie iiberlassen werden. Eine kommunalrechth-
che Regelung sollte sich darauf beschrinken festzulegen, dap nur der.n Rat an-
gehorende Mitglieder iiber die Satzung oder Geschiftsordnung der Fraktion abstim-

men kénnen.

a0
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mission empfichlt mehrheitlich, die §§ 39 b NGO, 35 b NLO um
cinc Bestimmung zu crginzen, nach der den Fraktionen und Grup?en zur Wahr-
nchmung ihrer Aufgaben in angemessenem Umfang Mittel zur Verfiigung zur stel-
ken sind. Dic Rcgelung niherer Einzelheiten soll der Hauptsatzung oder der Ge-

schiftsordnung iiberlassen bleiben.

Dic Enquetc-Kom

Bercits nach geltendem Recht konnen die Gebietskorperschaften di? Fraktionen
und Gruppen bei ihrer Aufgabenerfiillung unterstiitzen. So konnen Biiros und Tin-
gungsréume zur Verfiigung gestellt und Zuschiisse zu den Au.fwendl.mget{ u.a. ﬁ-nr
dic Geschafisfihrung, dic Organisation von Sitzungen, die Offentlichkeitsarbeit,
dic Fortbildung von Fraktions- und Gruppenmitgliedern und fiir Fraktionsmitar-
beiter gewahrt werden. Eine entsprechende kommunalverfassungsrechtliche Rege-
lung besteht jedoch nicht. Die von der Kommissionsmehrheit empfohlene
Ergansung der §§ 39 b NGO, 35 b NLO fiihrt zu einer solchen Regelung, stérkt
damit dic Stellung der Fraktionen und Gruppen, indem ihnen ein Anspruch auf
Zuwcisung von Mittcln fir dic Wahrnehmung ihrer Aufgaben eingerdumt und
damit suglcich auch kommunalverfassungsrechtlich anerkannt wird, daf8 sie bei
ihrer Tatigkeit fir dic Vertretungen von den Gemeinden und Landkreisen ange-
mcsscn 7u unterstitzen sind, und kann die Zuarbeit fiir die ehrenamtlich Titigen
verbeascrn. Auf weitere gesctzliche Bestimmungen zur Ausstattung der Fraktionen
und Gruppen, insbesondere hinsichtlich der Festschreibung von Ausstattungsmin-
desstandards und der Beschiftigung von Fraktionsmitarbeitern, soll verzichtet
werden. Dics entlastet dic Gemeinde- und die Landkreisordnung von Regelungen,
dic dic Vcertretungskorperschaften ebenso treffen konnen, stirkt deren Kompeten-
scn im Bereich ihrer inneren Organisation und ermoglicht in besonderem MaBe
dic Berucksichtigung der jeweiligen ortlichen Verhiltnisse.

Dic Kommission hat in dicsem Zusammenhang auch erértert, ob und in welchem
Umfang dic Verwendung der den Fraktionen und Gruppen zugewiesenen Mittel
ubcrpruft werden soll. Sic ist mehrheitlich der Auffassung, daB die Verwendung
dicser Mittel der Prifung durch das Rechnungspriifungsamt unterliegen soll. Die
hicrsu von den Fraktionen und Gruppen vorzulegenden Unterlagen miissen eine
sachgerechte Prifung crmoglichen. Allerdings soll sich die Prifungstitigkeit des
Rechnungsprufungsamics auf dic Feststellung offensichtlich miSbrauchlicher Ver-
wendungen beschrinken. Wirde sich die Priifung dariiber hinaus auch auf die
ZwcckmaBigkeit der Mittelverwendung crst