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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
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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



Niedersachsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode

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,
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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-



Niedersachsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode v Drucksache 12/6260

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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132 Fraktions- und Gruppengiste

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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133 Ausstattung der Fraktioncn und Gruppen

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 crstrecken, konnten unerwiinschte Auswir-

kungen aul dic politische Arbeit der Fraktionen und Gruppen nicht ausgeschlos-
sen werden,

Abg. Kempmann spricht sich dafiir aus, die von der Kommissionsmehrheit empfoh-
lene Forderungsregelung iiber die Fraktionen und Gruppen hinaus auch auf frakti-
ons- und gruppenlose Mandatstriger n erstrecken. Desweiteren solle ausgeschlossen
werden, daf die Ausweisung von Stellen far Fraktionsmitarbeiter in den Stel-
lfnpldnen qcr Kommunen a einer Au fbléhung der Verwaltung fiihre, wenn die Frak-
tion oder Gruppe nicht mehr existiere. Abg. Rehkopf spricht sich gegen die Kommissi-
onsemplehlung zur Forderung der Fraktionen und Gruppen aus. Bereits das geltende
Rcch( lasse entsprechendes mu und habe dan gefihrt, dap die Fraktionen und Grup-
pen in allen Gemeinden und Landkreisen angemessen ausgestattet seien; einer
Ergdn.xung 4¢r §§ 39b NGO, 35b NLO bediirfe es daher nicht. Die Verwendl:ng der
f‘mkl}lons:rultd solle nicht von den Rechnungsprifungsimtern gepriift werden. Der
48 im Vergleich i den Landtagsfraktionen geringe Etat der kommunalen Fraktionen
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und Gruppen erfordere eine solche Priifung nicht. Auf Grund der notwendigen Buch-
fiihrungsarbeiten wiirde sich die Belastung der ehrenamtlich Tétigen erhohen. Zu-

gleich wiirde die Akzeptanz der Arbeit in den Vertretungskdrperschaften unter einer
solchen Priifung leiden.

14. Reprisentanz von Frauen in kommunalpolitischen Entscheidungsgremica

Die Enquete-Kommission sicht keine Moglichkeit, im Rahmen des Kommunalver-
fassungsrechts Regelungen zu treffen, die die Reprisentanz von Frauen in kommu-
nalpolitischen Entscheidungsgremien verbessern. Diese Forderung hat sich zu-
nichst an die politischen Parteien zu richten. Dort gibt es durchaus Ansitze, den
Anteil der Frauen in den Vertretungskérperschaften und ihren Ausschissen zu cr-
hoéhen (Quotenregelungen, geschlechtsspezifische Listenplazicrungen). Auch dic
Waihler haben die Moglichkeit, durch eine entsprechende Stimmabgabe auf cincn
groBeren Frauenanteil unter den gewihlten Mandatstrigern hinzuwirken. Dic be-
stehenden gesetzlichen Rahmenbedingungen fiir die Ausiibung cincs Mandats be-
riicksichtigen bereits die Belange von Frauen. Dies gilt sowoh! fir das Bchinde-
rungs-, Entlassungs- und Kiindigungsverbot sowic den Freistcllungsanspruch als
auch fiir die Regelungen iiber Verdienstausfall- und Auslagenersatz cinschlicBlich
der Aufwendungen fir eine Kinderbetreuung sowie ilber Aufwandscntschidigun-
gen. SchlieBlich sind die Bestimmungen iiber dic kommunalen Fraucnbcauftragicn
(88 5 a NGO, 4 a.NLO) inzwischen in Kraft getreten.

15. Weitere Beratungsgegenstinde

Soweit sich die Enquete-Kommission mit weiteren Aspekten zur Verbesscrung der
Wirkungsmoglichkeiten der kommunalen Mandatstriger (Zahl der Ratsmitglicder,
Unvereinbarkeit von Amt und Mandat, Ruhen der Mitglicdschaft im Rat oder
Kreistag, Delegation von Befugnissen der Vertretungskorperschaftcn) befaBt hat,
sind die Beratungen und ihre Ergebnisse im Zusammenhang mit der jeweiligen
kommunalverfassungsrechtlichen Bestimmung in Abschnitt B Teil V dargestellt.

III. Verbesserung der Biirgerbeteiligung

1. Biirgerantrag, Biirgerversammlung, Emwohn::r&amdundcn und Anhdrus-
gen, Bargerbefragung, Birgerbegehren und Biirgcrentscheid

Das geltende Kommunalverfassungsrecht sieht Biirgeran.lrige ($ 22 a NGO) sowic
Biirgerunterrichtungen (§ 57 Abs. 5 NGO), die auch in Fo.rm ciner B‘ﬁrgcrvu-
sammlung durchgefiihrt werden konnen, vor. Grunds'a'lelch sind auc.h Einwobhncr-
oder Biirgerfragestunden im Zusammenhang mit Ratssitzungen méglich.

Die Enquete-Kommission hat sich intensiv mit d.Cfl Méglichkeitefl ciner erweiter-
ten Beteiligung der Einwohner an kommunalpolitischen Entscheldung'cn der Ge
meinden beschiftigt. Sie erorterte zunichst die nach der Vorliufigen Nnedcrddm
schen Verfassung bestechenden verfassungsrechtlichen Grenzen fir dic Einfihrung
von Instrumenten zur verstirkten Bitrgerbeteiligung auf kon.ununaler Bbene Der
Gesetzgebungs- und Beratungsdienst sowie Prof. Dr. Rauschning vertraten die Auf-
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fassung, daB die Bestimmung des Art. 2 Abs. 1 Satz 2 VNV, wonach die Staatsge-
walt vom Volk in Wahlen und durch besondere Organe der Gesetggcbung, der
vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgeiibt wurde, der em‘fachgeset.z-
lichen Einfithrung von kommunalen Biirgerbegehren, Biirge.rentschelden sowie - -
Biirgerbefragungen, die iiber den Charakter einer bloBen EVIemungsumfrage hin-
ausgehend nach denselben Regeln wie bei Wahlen durchgefiihrt werden, entgegen-
stehe, da der in dieser Verfassungsbestimmung allein verankerte Grundsatz der
reprisentativen Demokratie plebiszitire Elemente auch auf der Ebenf: der Kom-
munen ausschlieBe. Die Enquete-Kommission teilte demgegeniiber die von Prof.
Dr. Faber vertretene Ansicht, daB die Vorliufige Niedersichsische Verfassung die
cinfachgesetzliche Einfilhrung plebiszitirer Elemente auf Gemeindeebene in den
vor allem durch Art. 44 VNV gezogenen Grenzen zulasse. Die in den Beratungen
zum Entwurf der Vorliufigen Niedersichsischen Verfassung im Verfassungsaus-
schuB vorgetragenen Bedenken gegen plebiszitire Entscheidungen seien auf die
staatliche Ebene bezogen gewesen; von Gemeindebegehren oder Gemeindeent-
scheiden sei mit einer Ausnahme nicht die Rede gewesen. Da die Gemeinden
keine besonderen Organe fiir die gesetzgebende und die vollziehende Gewalt und
in der Rechtsprechung iiberhaupt keine Kompetenzen haben, sei Art. 2 Abs. 1
Satz 2 VNV cinschrinkend nur auf die Ausiibung der Landesstaatsgewalt durch
dic Organc des Landes zu erstrecken. Dies werde auch durch Art. 44 Abs. 2 Halb-
satz 2 VNV gestiitzt, wonach in Gemeinden anstelle der gewihlten Vertretung
cinc Gemeindeversammlung zulissig ist. Diese im Interesse von Kleinstgemeinden
crgangenc Bestimmung mache eine Ausnahme vom Gebot der kommunalen
Volksvertretung, nicht jedoch von der organisatorischen Ausgestaltung der Volks-
souverdnitdt. Auch sei es ganz unwahrscheinlich, daB der verfassungsgebende
Landtag auBcrhalb der Art. 44 und 45 VNV Fragen des Kommunalrechts habe ent-
scheiden wollen. Die Kommunalverfassung der Besatzungszeit sei zunichst nur
durch cine provisorische Regelung iberformt worden. Die Kernfragen der Kom-
munalverfassung scicn jedoch duBerst umstritten gewesen, so daB sich die politi-
schen Auscinandersetzungen um die Nieders. Gemeindeordnung bis zum Jahre
1955 hingezogen hitten. Bis auf die kaum kontroversen Vorgaben der Art. 44 und -
45 VNV hitten dic Fragen der Kommunalverfassung im Rahmen der Vorliufigen
Nicdersiachsischen Verfassung offenbleiben sollen.

GemaB Art. 2 Abs. 1 Satz 2 der am 1. Juni 1993 in Kraft getretenen Niedersachsi-
sche Verfassung wird die Staatsgewalt vom Volk nunmehr in Wahlen und Abstim- >
mungen und durch besondere Organe der Gesetzgebung, der vollzichenden Ge-
walt und der Rechisprechung ausgeiibt. Diese Ergdnzung des Landesverfassungs-
rechts stellt klar, daB auch auf kommunaler Ebene Instrumente einer verstiarkten

Birgerbeteiligung zulassig sind und durch cinfaches Landesgesetz eingefiihrt wer-
den konnen,

Birgcrantrag

(}crr}iiB §22aAbs. 1 NQO konnen Biirger der Gemeinde beantragen, daB der Rat
bestimmte Angelegenheiten beriit (Biirgerantrag). Ist der Biirgerantrag zulissig, so

hat der Rat ihn innerhalb einer Frist von drei Mon i
aten nach E
zu beraten (§ 22 a Abs. 5 Satz 2 NGO). ch Eingang des Antrags

Dic Enquete-Kommission empfiehlt mehrheitlich, anstelle des Biirgerantrags

cinen Einwohnerantrag einzufithren und die Altersgrenze fiir die Initiierung und

50 Uaterstiitzung solcher Antrage auf 14 Jahre herabzusetzen. Dies erweitert den
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Kreis der Antragsberechtigten iiber die zur Wahl des Rats berechtigten Biirger
hinaus auf alle Einwohner ab dem vollendeten 14. Lebensjahr und erméglicht es
auch diesen Personen, den Rat iiber einen Einwohnerantrag zu veranlassen, sich
mit einer bestimmten Angelegenheit zu befassen. Sowohl auslindischen Mit-
biirgern als auch Jugendlichen wird damit Gelegenheit gegeben, unterhalb der
Schwelle des Wahlrechts in stirkerem MaBe als bisher EinfluB auf die in der Zu-
stindigkeit des Rats liegenden kommunalpolitischen Angelegenheiten des cigenen
Wirkungskreises der Gemeinde zu nehmen. Nach Auffassung der Mehrheit der
Kommissionsmitglieder ist eine solche Ausweitung der Teilhabemoglichkeiten an-
gemessen, da auch auslindische Mitbiirger und Jugendliche potenticll von Ratsent-
scheidungen betroffen sind und die Parteien auf die Interessen dieser Einwohner-
gruppen bei den Wahlen keine Riicksicht zu nehmen brauchen. Die Herabsetzung
der Altersgrenze kann die Bereitschaft junger Menschen erhdhen, sich fiir die An-
gelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft einzusetzen; zugleich kann der Rat auf
diese Weise Gesprichspartner in der jungen Generation gewinnen. Die Altersgren-
ze von 14 Jahren stellt eine ausreichende politische Miindigkeit der Antragsberech-
tigten sicher und entspricht der schleswig-holsteinischen Regelung iiber den Ein-
wohnerantrag (§ 16 f Abs. 1 GemO SH). SchlieBlich kann eine solche stirkere Ein-
bindung dieses Personenkreises in die politische Meinungsbildung auch der beste-
henden Politik- und Parteienverdrossenheit entgegenwirken.

Nach Auffassung der Mehrheit der Kommissionsmitglieder soll den Einwohncrn
mit Wohnsitzen in mehreren Gemeinden das Recht, einen Einwohnerantrag zu ini-
tileren und zu unterstiitzen, nur in der Hauptwohnsitzgemeinde zustehen. Dic aus
der Ankniipfung an den Hauptwohnsitz folgende Beschrinkung des Antragsrcchts
entspricht der Reichweite des geltenden Biirgerantragsrechts (§§ 22 a Abs. 1 Satz
1, 21 Abs. 2, 34 Abs. 1 NGO) und stellt sicher, daB diese Form der Partizipation an
der kommunalpolitischen Willensbildung nur in der Gemeinde moglich ist, in der
dic Inhaber mehrerer Wohnsitze ihren Lebensmittelpunkt haben. Die Kommissi-
onsmehrheit sieht keine Veranlassung, diesem Personenkreis das Recht zur Unter-
stiitzung von Einwohnerantrigen in allen Wohnsitzgemeinden einzurdumen. Wic
auch im Bereich des Wahlrechts sollen sich die Betroffenen entscheiden, in wel-
cher Gemeinde sie das Recht wahrnehmen wollen, einen Einwohnerantrag zu un-
terstiitzen.

Die vom Niedersichsischen Stidte- und Gemeindebund zum Biirgerantrag vorge-
schlagene Einfithrung einer Pflicht zur Entscheidung iiber den Gegenstand des
Einwohnerantrages anstelle der nach geltendem Recht bestehenden Beratungs-
pflicht wird nicht empfohlen. Eine solche Sachentscheidungspflicht wiirde den An-
tragstellern ein Recht einrdumen, daB den gewahlten Mitgliedern der Vertretungs-
korperschaften selbst nicht zusteht, da Ratsmitglieder, Fraktionen und Gruppen
nach geltendem Recht keinen Anspruch darauf haben, daB iiber ihre Antrage sach-
lich entschieden wird (Hoffmann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Nieders.
Gemeindeordnung, § 39 a Rn. 3 m.w.N.). Sie konnte sich auch negativ auswirken,
wenn das durch einen Einwohnerantrag beforderte Anliegen von der Vertretungs-
kérperschaft aufgegriffen wird, die Angelegenheit aus bestimmten Griinden aber
noch nicht entscheidungsreif ist. Da iiber Antrige aus dem Kreis der Mandats-
trager auch durch GeschaftsordnungsbeschluB befunden werden kann, soll es fur
Einwohnerantrige bei einer Beratungspflicht bleiben.

Einzelne Kommissionsmitglieder schliefen sich dieser Empfehlung m'chl.an. Abg.
Isernhagen trigt die Einbeziehung der ausldndischen Mitbiirger in den Kreis der An-
tragsberechtigten mit, spricht sich jedoch gegen die Absenkung der Altersgrenze aus.
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Abg. Jahn ist der Auffassung, dap die bestehenden Mdglichkeiten der Biirgerbeteili-
gung ausreichen. In den Rdten spiegele sich eine solche Vielfalt von Mgnungen
wider, daf die unterschiedlichsten Anliegen der Biirger vertreten wiirden. Die Iflera-b-
setzung der Altersgrenze konne dazu fiihren, dap ein Einwohnerantrag ausschlieBlich
von Jugendlichen, zB. von den Schiilem einer Schule, gestellt werde. Auch be.s:tcfhe
die Gefahr, dap Kinder und Jugendliche fir eine bestimmte Initiative mobilisiert
wilrden und spdter enttduscht seien, wenn sie die begrenzte Wirksamkeit des Einwoh-
nerantrages zur Kenntnis nehmen milten. Fraglich sei zwar, ob die Altersgrenze zwin-
gend bei der Vollendung des 18. Lebensjahres liegen miisse. Jugendlichen im Alter
von 14 bis 16 Jahren konne jedoch eine hinreichende politische Miindigkeit nicht un-
terstellt werden. Wenn bereits Jugendliche im Alter von 14 Jahren das Recht erhielten,
einen Einwohnerantrag mu unterstiitzen, sollten Einwohner, die einen weiteren Wohn-
sitz in einer anderen Gemeinde haben, nicht von diesem Recht ausgeschlossen wer-
den. Abg. Oppermann spricht sich ebenfalls fiir eine Antragsberechtigung der Inhaber
von Zweitwohnsitzen aus. Die Befiirchtung, diese Personen konnten iiber den Ein-
wohnerantrag eine Mehrfachpartizipation zu Lasten anderer ausiiben, betreffe ein
Scheinproblem. Niemand werde nur deshalb in einer Gemeinde einen Wohnsitz
nehmen, weil er einen Einwohnerantrag unterstiitzen wolle.

Birgcrversammlung

Gemal § 57 Abs. 5 Satz 2 und 3 NGO unterrichtet der Verwaltungsausschuf3 die
Birger in geeigneter Weise iiber wichtige Angelegenheiten der Gemeinde. Die
Hauptsatzung kann bestimmen, da8 der Verwaltungsausschuf8 zu diesem Zweck
und zur Erliuterung dieser Angelegenheiten Biirgerversammlungen fiir die ganze
Gemeinde oder fiir Teile des Gemeindegebiets durchfithren soll. i

Dic Enquete-Kommission empfiehlt, die Biirgerversammlung als Diskussionsfo-
rum auszugestalten, in deren Rahmen neben der Unterrichtung und Erliuterung
auch eine Erorterung wichtiger Gemeindeangelegenheiten mit den Teilnehmern
méglich ist. Die Biirgerversammlung ist ein wichtiges Instrument der Biirgerbetei-
ligung. Es wird allerdings in vielen Gemeinden nur zur nachgehenden Unterrich-
tung und Erliuterung bereits getroffenen Entscheidungen genutzt. Dies kann zur
Unzufricdenheit der Biirger und zu geringen Teilnehmerzahlen fithren. Biirgerver-
sammlungen sollen nach Auffassung der Kommission in stirkerem MaBe als bis-
her auch zur Unterrichtung iiber noch zur ‘Eatscheidung anstehende Gemeindean-
gelegenheiten und zur Diskussion dieser Themen mit den Teilnehmern genutzt
werden. Dies stirkt die Teilhabemoglichkeiten der Bevolkerung, verbessert die In-

formationsgrundlagen der Ratsmitglieder und kann die Akzeptanz getroffener Ent-
scheidungen erhéhen.

Zl.xr ‘Tcilnahme an den Biirgerversammlungen sollen nach Auffassung der Kom-
mission die Einwohner der Gemeinde berechtigt sein. Diese Erweiterung des teil-
n.ahmcb(::rechliglen Personenkreises gibt auch den nicht zur Wahl des Rats berech-
tigten ‘Emwohnern ein eigenstandiges Teilnahmerecht und stirkt damit deren Par-
tizipationsmdglichkeiten. Zugleich wird eine nicht mehr zeitgemiBe und in der
kommunalpolitischen Praxis teilweise bereits itberholte Diskriminierung der nicht
wahl})erechtigten Einwohner aufgehoben. Die Bezeichnung "Biirgerversammlung”
soll jedoch erhalten bleiben, da sich dieser Begriff in der Bevolkerung eingeprigt
hat und ohnehin als Einwohnerversammlung verstanden wird.
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Die Enquete-Kommission spricht sich mehrheitlich gegen eine von den Abg.
Kempmann, Liibben und Oppermann vorgeschlagene Regelung aus, nach der cin
bestimmtes Quorum der Einwohner die Durchfithrung ciner Biirgerversammlung
verlangen kann. Die Finfithrung eines solchen Rechts wiirde Erwartungen der Be-
volkerung wecken, denen das Instrument der Biirgerversammlung nicht gerecht
werden kann. Auch eine von den Abg. Liibben und Schmalstieg befiarwortete Rege-
lung, nach der der VerwaltungsausschuB verpflichtet ist, Birgerversammlungen re-
gelmiaBig in bestimmten Zeitabstanden, z.B. jahrlich, durchzufihren, wird nicht
empfohlen. Eine solche schematische Verpflichtung wiirde insbesondere in griBe-
ren Gemeinden mit zahlreichen Ortsteilen eine erhebliche zeitliche Belastung der
Mandatstrager bewirken. Sie konnte auch dazu fiihren, daB Biirgerversammlungen
einzuberufen sind, obwohl kein entsprechender Unterrichtungsbedarf bestcht. Das
Initiativrecht fiir die Einberufung von Biirgerversammlungen soll nach Auffassung
der Mehrheit der Kommissionsmitglieder vielmehr weiterhin unreglementicrt bei
den Verwaltungsausschiissen liegen, um der gewachsenen Viclfalt im Lande ge-
recht zu werden und den Gestaltungsspiclraum der Verwaltungsausschusse nicht
einzuengen. Die von Abg. Kempmann befurwortete Regelung, nach der dic sustan-
digen Organe der Gemeinde iiber Vorschlage und Anregungen, dic in der Burger-
versammlung vorgebracht worden sind, innerhalb ciner bestimmten Frist su bera-
ten und zu beschlieBen haben, soll nach Auffassung der Mchrheit der Kommissi-
onsmitglieder nicht eingefithrt werden. Biirgerversammlungen solicn Jder Unterich-
tung der Einwohner dienen und ein Forum fiir dic Diskussion wichtiger Gemein-
deangelegenheiten zwischen den Einwohnern und den Mitglicdern des Verwal-
tungsausschusses sein. Sie sind nicht der Ort, EntschlicBungen zu fasscn und Aul-
forderungen auszusprechen. Da die Parteicn und Fraktioncn im Wetthewerb stc-
hen, werden sie von sich aus die in der Einwohnerschaft virulenten Themen auf-
greifen. Fiir Initiativen von Einwohnern, die dic Beratung und Entscheidung kom-
munalpolitischer Angelegenheiten durch die Organc der Gemeinde sum Zacl
haben, stehen andere Instrumente (z.B. der Biirger-/Einwohncrantrag) sur Verfu-
gung.

Einzelne Kommiissionsmitglieder schlieBen sich dieser Empfehlung nicht an. Abg.
Jahn sieht keine Notwendigkeit, die Mitwirkungsmoglichkeiten von Biirgem oder Ein-
wohnem zu verbessern; die bestehenden Mdglichkeiten seien ausreichend. Unterstui2t
von den Abg. Liibben und Kempmann spricht sich Abg. Oppermann fiir einc Rege-
lung aus, nach der eine bestimmte Anzahl von Einwohnem die Einbernufung einer
Biirgerversammiung verlangen kann. Derzeit sei die Biirgerversammlung in vielen Fdl-
len ein Instrument der Verwaltung, das nur dann genutzt werde, wenn die Verwaltung
in einer bestimmten Angelegenheit eine bereits [eststehende Position durchsetzen
wolle, oder wenn es um Angelegenheiten gehe, die nicht die Verwaltung selbst
betrifen. Erhielten die Einwohner die Moglichkeit, aus konkretem Anlaf im Vorfeld
einer Entscheidung die Einberufung einer Biirgerversammiung zu verlangen, sldffac
dies die Biirgerbeteiligung erheblich. Die Biirgerversammiung konne so mu einem wich-
tigen Kontrollinstrument werden. Prof. Dr. Faber spricht sich fiir die Bczticl:lll:qg
"Einwohnerversammlung" aus. In diesem Begri ff komme klar zu Ausdruck, daf die
Versammiung kein Entscheidungsorgan sei.
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Einwohnerfragestunden und AnhGrungen

Kommunalverfassungsrechtliche Bestimmungen zur Durchfithrung von Einwohner-
fragestunden und Anhorungen im Zusammenhang mit Sitzungen der Vertretungs-

korperschaften bestehen nicht.

Die Zulissigkeit der Durchfithrung von Einwohnerfragenstunden ist umstritten.
Sic werden teilweise schlicht als unzulissig angesehen (Hoffmann in: Thie-
me/Schifer, Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung, § 45 Rn. 8; Engel/Fey,
Kommentar zur Nieders. Landkreisordnung, § 41 Rn. 8). Andere meinen, sie seien
nur auBerhalb der Tagesordnung am Anfang oder am Ende einer Sitzung oder
wihrend einer Sitzungsunterbrechung zuldssig. Im unmittelbaren Zusammenhang
mit einem Tagesordnungspunkt stehende Fragen seien nur zuldssig, wenn der Rat
dicsc Angclegenheit abschlieBend behandelt habe. Die Beantwortung der Fragen
oblicge dem Biirgermeister (Thiele, Kommentar zur Nieders. Gemeindeordnung,
3. Auflage, 1992, § 45 Anm.2). Nach Auffassung des Gesetzgebungs- und Bera-
tungsdienstes sind Einwohnerfragestunden nach geltendem Recht grundsitzlich
rulissig. Es sei cine Frage der inneren Organisation der Gebietskorperschaften, in
welchem Umfang und in welcher Form sie die in Sitzungen der Selbstverwaltungs-
organc anwesenden Zuhorer bei dem gemeindlichen Willensbildungsproze zu
Wort kommen lassen wolle. Lediglich das Prinzip der reprasentativen Demokratie
verbicte ¢s, aus der Willensbildung der Reprisentanten des Volkes eine Willens-
bildung aller in der Sitzung anwesenden Personen einschlieSlich der Zuhorer zu
machen, Daraus folge, daBB es in den Sitzungen der Vertretungskorperschaften
cincn hinreichend groBen Bereich der Beratung und Entscheidung geben miisse,
in dem sich ausschlieBlich die Willensbildung der gewiahlten Reprasentanten voll-
ziche. Durch die Verfahrensausgestaltung miisse sichergestellt werden, daB8 dieser
Bereich der Beratung und Entscheidung deutlich von jedwedem Dialog zwischen
Reprisentanten und Zuhorern getrennt und von Stoérungen Dritter freigehalten
werde. Im dibrigen obliege es den Vertretungskorperschaften, nach pflicht-
gemidBem Ermessen iiber einen Informationsaustausch mit den Biirgern insgesamt
oder den Zuhdrern in einer Sitzung zu entscheiden, soweit nicht spezielle gesetzli-
che Vorschriften dem entgegenstehen. Weder aus dem geltenden Kommunalver-
fassungsrecht noch aus dem Prinzip der reprisentativen Demokratie lasse sich ab-
leiten, daB Fragestunden, Anhérungen von Biirgern oder Erdrterungen mit
Birgern grundsitzlich auBerhalb der formellen Rats- oder Kreistagssitzungen
oder nur an ihrem Anfang oder Ende zu erfolgen hitten, daB diese Veranstaltup-
gen keine Fragen berithren diirften, die in der gleichen Sitzung beraten und ent-
schicden werden sollen, daB die Kommunikation mit den Biirgern ausschlieBlich
d}lrch den Vorsitzenden der Vertretungskorperschaft zu vermitteln sei und daB es
cines cinstimmigen Beschlusses bediirfe, wenn die Vertretungskorperschaft in
threr Sitzung Zuhorer zu Wort kommen lassen wolle. ‘

Dic Enquete-Kommission empfiehlt, die Rahmenbedingungen fiirr die Durchfiih-
rung von Einwohnerfragestunden gesetzlich zu regeln. Fiir viele Einwohner sind
Fragestunden ein wichtiges Instrument zur aktiven Teilnahme am kommunalpoliti-
sshen Geschehen. Sie ermoglichen eine direkte und aktuelle Unterrichtung der Be-
volkerung iiber Angelegenheiten, die gerade fiir die Fragesteller von besonderem
lnlcrc§se sier. Zugleich konnen sie auch der Information der gewihlten Man-
dfatslragcr. dicnen. Eine gesetzliche Regelung der Einwohnerfragestunde beseitigt
dic derzeit bestehende Rechtsunsicherheit und kann zu einer verstirkten Nutzung
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dieser Form der Birgerbeteiligung fithren. Sie muB sicherstellen, daB die Frage-
steller nicht in den Beratungs- und EntscheidungsprozeB der Vertretungskorper-
schaften integriert werden. Zugleich soll sie ermoglichen, daB Fragestunden am
Anfang oder am Ende von Sitzungen oder wihrend ciner Sitzungsunterbrechung
stattfinden konnen. Da die Bevolkerung kaum zum Besuch der Fragestunden be-
wegt werden kann, wenn diese zu einem vorher nicht bestimmbaren Zeitpunkt am
SchluB der Sitzung stattfinden, ist im Interesse einer verstirkten Teilnahme insbe-
sondere die Moglichkeit zuzulassen, die Sitzung zu einem vorher festgelegten Zeit-
punkt fiir die Fragestunde unterbrechen und anschlieBend fortsetzen zu konnen.
Auch sollen Fragen zu Themen gestellt werden konnen, die auf der Tagesordnung
der jeweiligen Sitzung stehen. Die Beantwortung von Fragen soll allcn Mandatstr-
agern moglich sein. Die konkrete Ausgestaltung der Fragestunden soll der Rege-
lung durch die Vertretungskorperschaften iiberlassen bleiben. Dics stirkt dic Au-
tonomie der Vertretungskorperschaften im Bereich ihrer inncren Organisation
und ermoglicht Durchfithrungsformen, die den jeweiligen ortlichen Verhaltnissen
entsprechen.

Die Vertretungskorperschaften konnen Sachverstiindige, Vertreter von Verbanden
oder die von einer Angelegenheit Betroffencn im Wege der Anhorung su ihren Be-
ratungen hinzuziehen (Liiersen-Neuffer, Kommentar zur Nicders. Gemeindeord-
nung, 1991, § 45 Anm. 2). Hierzu kann eine Anhorung beschlossen und fur cine
der nichsten Sitzungen ein entsprechender Tagesordnungspunkt vorgeschen wer-
den. Dies stellt sicher, daB die Anhorung auf dic Phase der Sachverhalisermittiung
beschrankt bleibt und nicht in dem nur den gewihitcn Reprisentanten vorbehalte-
nen Bereich der Beratung und Entscheidung stattfindet.

Die Kommission empfiehlt mit groBer Mchrhceit, unter bestimmicn Voraussctzun
gen ad-hoc-Anhérungen AuBenstehender in Sitzungen der Vertretungskorper:
schaften, in denen beraten und entschieden wird, kommunalverfassungsrechtlich
zuzulassen. In der kommunalpolitischen Praxis kann sich wihrend der Beratung
einer Angelegenheit aus der Sache heraus die Notwendigkeit crgeben, AuBenste-
hende anzuhoren. In solchen Fillen kann der betreffende Tagesordnungspunkt ab-
gesetzt und die Entscheidung vertagt werden. Eine solche Verfahrensweise halt dic
Kommission allerdings nicht generell fiir angcmessen. Wenn es sich um cil-
bediirftige Angelegenheiten oder um solche handelt, dic in den Ausschussen nicht
erdrtert worden sind, sollen die Vertretungskorperschaften dic Maoglichkeit besit-
zen, noch in der Phase der Entscheidungsfindung Anhérungen durchzufuhren.
Zwar konnen sich die Fraktionen wihrend einer Sitzungsunterbrechung zur Bera-
tung zuriickzichen und an diescr Beratung AuBenstchende beteiligen. Dics fubrt
jedoch nicht zu einer Anhdrung durch die Vertretungskorperschaft. Dic von dc.r
Kommission empfohlenen ad-hoc-Anhérungen sollen allerdings auf Ausnfnhmcsn-
tuationen beschrinkt bleiben, da in solchen Anhorungen regelmaBig nur dic gera-
de Anwesenden zu Wort kommen konnen. Dic Entscheidung zur Silvungs.un!cr-
brechung und Durchfiihrung einer Anhorung soll daher nur mit cincr qu.ahﬁm:r-
ten Mehrheit (z.B. Drei-Viertel-Mehrheit) beschlossen wcrdcr.l konncen. plcs.kann
einer extensiven Inanspruchnahme dieses Instruments und eincr -ungcbuhrhchc.n
Beeinflussung der Vertretungskorperschaft entgegenwirken. Zuglcl'ch ka.nn da.m.ll
eine Verzogerung der Entscheidungsprozesse und cine unverhiltnismaBige zcithi-
che Belastung der Mandatstriger in engen Grenzen gehalten werden.

Abg. Isemhagen spricht sich gegen Sitzungsunterbrechungen zir Durrhfz’ihmng won
Fragestunden und Anhérungen aus. Eine solche Moglichkeit konne mifbraucht
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werden, indem von denen, fiir die sich die Beratung nicht wunschgemdf entwickele,
ein Antrag auf Unterbrechung der Sitzung und au f Anhérung der Betroffenen ge:stellt
werde. Auch kénne sich die Vertretungskorperschaft kaum gegen Forderungen von lrf-
teressengruppen, noch kurz vor Abstimmungen gehort zu werden, wehren, we-nn die
Méglichkeit bestehe, AuPenstehenden in jeder Phase der Entscheidungsfindung
Gehor wu verschaffen. Biirger und Sachverstindige sollten in der Phase der Sachver-
haltsermittlung alle Moglichkeiten zur Stellungnahme erhalten. Sei diese beendet,
miiPten die gewdhlten Mandatstriger jedoch unter sich beraten und unbeeinfluft
durch die Stellungnahmen Aufenstehender zur Entscheidung gelangen konnen. Erge-
be sich aus der Beratung heraus das Bediirfnis fir eine Anhorung, miisse der betref-
fende Tagesordnungspunkt abgesetzt und die Entscheidung vertagt werden. Wenn die
Bevolkerung zu einer Angelegenheit von besonderem Interesse und Gewicht angehort
werden solle, sei es sinnvoller, im Vorfeld der Sitzung eine Biirgerversammlung durch-
aufiihren.

Birgerbefragung

Kommunalverfassungsrechtliche Bestimmungen zur Durchfithrung von Biirgerbe-
fragungen bestehen nicht. Bereits nach geltendem Recht sind Biirgerbefragungen
zuliissig, dic als Mittel einer bloBen Meinungserforschung in Form einer demosko-
pischen Umfrage durchgefiihrt werden. Wenn hingegen eine Befragung aller Biir-
ger ciner Kommune durchgefithrt und der Teilnehmerkreis entsprechend den
Wabhlrechtsregelungen bestimmt werden soll, bedarf dies einer gesetzlichen Rege-
lung, da cine solche Biirgerbefragung ein Instrument zur Kundgabe des Biirgerwil-
lens im Sinne ciner Teilnahme an der Ausiibung von Staatsgewalt darstellt (vgl. a.
BVerfGE 8, 104 ff.). '

Dic Enqucte-Kommission empfiehlt mehrheitlich, die Rahmenbedingungen fiir
dic Durchfithrung kommunaler Biirgerbefragungen gesetzlich zu regeln. Biirgerbe-
fragungen geben den Gemeinden und Landkreisen die Moglichkeit, alle Birger
ciner Kommune zur MeinungsauBerung zu einem bestimmten Gegenstand aus
dem Bereich der Sclbstverwaltungsangelegenheiten aufzufordern. Sie sind ein In-
strument der Vertretungskorperschaft und der Verwaltung und dienen der Infor-
mationsgewinnung und der Meinungs- und Willensbildung der kommunalen Man-
dats- und Amtsinhaber. Gerade in besonders wichtigen Angelegenheiten und bei
knappen Mehrheitsverhiltnissen in  den Vertretungskorperschaften koénnen
Biirgerbefragungen eine sinnvolle Entscheidungshilfe sein. Zugleich fiihren sie zu
cincr starkeren Einbeziehung der Biirger in die kommunalen Entscheidungspro-
zcsse und konnen damit das Interesse an der kommunalen Selbstverwaltung er-
hohen und zu weitergehendem Engagement in Angelegenheiten der drtlichen Ge-
nfcinschafl motivieren. Die Kommissionsmehrheit verkennt nicht, da8 das Ergeb-
nis ciner Biirgerbefragung trotz seiner rechtlichen Unverbindlichkeit erhebliche
tatsachliche Auswirkungen auf die Entscheidungsfreiheit der kommunalen Organe
h.abcn kann. Allerdings werden die Kommunen dies bei ihrer Entscheidung iiber
dic Dl.xrchfi.'lhrung ciner Biirgerbefragung beriicksichtigen. Die Mehrheit der
Kommissionsmitglieder ist nicht der Auffassung, daB dieses Instrument dazu ge-
nutzt werden wird, in umstrittenen Angelegenheiten die Verantwortung fiir die zu
trcl:fcnde Entscheidung im Wege einer Befragung faktisch auf die Biirger zu ver-
schicben. Einer solchen Praxis stehen sowohl die fiir eine Biirgerbefragung er-
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forderlichen organisatorischen und finanziellen Aufwendungen als auch das Ver-
anwortungsbewuBtsein der kommunalen Mandatstrager entgegen.

Einzelheiten der zu treffenden Regelungen werden dem Gesetzgebungsverfahren
uberlassen. Die Kommissionsmehrheit empfiehlt jedoch, ein moglichst wenig for-
malisiertes Verfahren vorzusehen, um den Biirgerbefragungen nicht den Charak-
ter einer Ersatzwahl zu geben. Zugleich erhalten die Kommunen so dic Moglich-

keit, Befragungen unter Beriicksichtigung der jeweiligen ortlichen Gegebenheiten
durchzufiihren.

Abg. Jahn trigt diese Empfehlung mit. Er spricht sich allerdings dafiir aus, dap Bur-

gerbefragungen von den Vertretungskorperschaften mit einer qualifizierten Mehrheit,
etwa einer Zweidrittel-Mehrheit, beschlossen werden.

Abg. Oppermann spricht sich gegen das Instrument der Biirgerbefragung aus. Es
werde nur auf Veranlassung der kommunalen Organe eingesetzt und trage die Ciefahe
in sich, daf Vertretungskorperschaften, die in einer umstrittenen Angelegenheit unsi-
cher seien und eine Entscheidung politisch nicht verantworten wollten, die Entscher-
dung und die Veranwortung jedenfalls faktisch auf die Bevilkerung ibertrugen. da
die kommunalen Organe trotz der rechtlichen Unverbindlichkeit der Befragungen
kaum in der Lage sein diirften, eine Entscheidung zu treffen, die der von einer qualift-
derten Mehrheit der Befragten gedu flerten Meinung nicht entsprdche. Biirgerbe fragun-
gen seien damit letztlich verdeckte Biirgerentscheide, die von den Biirgern selbst aller-
dings nicht initiiert werden konnten. Sie fithrten trotz der eindeutigen Kompetenzvenei-
lung zu unklaren Verantwortlichkeiten. Die gewdhlten Mandatstrdger sollten stattdes-
sen ihre Entscheidungskompetenzen auch tatsichlich wahmehmen und ihre Be-
schiiisse selbst verantworten. Auch bestehe weder wr Stdrkung der Biirgerbeteiligung
noch zur Meinungsbildung der Mandatstriger ein Bediirfnis fitr Biirgerbe[ragungen,
wenn entsprechend der an anderer Stelle des Berichts dargesteliten Empfehlung der
Kommiissionsmehrheit konmmunale Biirgerbegehren und Biirgerenischeide eingefuhn
wiirden. Mit diesen Instrumenten konnten die Biirger selbst aktiv werden. Zugleich
entsprichen die auf diesen Wegen getroffenen Entscheidungen den jeweiligen Kompe-
tenzen und Verantwortlichkeiten. Zur Meinungsbildung der Ratsmitglieder und Krets-
tagsabgeordneten bestiinden bereits hinreichende In formationsméglichkeiten.  Nur
wenn Befragungen auch von den Biirgern initiiert werden konnten, sei dieses Instru-
ment sinnvoll. Die Einfiihrung von Biirgerbegehren mache es allerdings entbehriich.

Prof. Dr. Faber spricht sich ebenfalls gegen kommunale Biirgerbefragungen aus.
Wiirden solche Befragungen nach Wahlrechtsgrundsdtzen durchgefithrt, stellten sic
sich als plebiszitdres Element dar, weil der Wihler zur Meinungsduperung aufgerufen
und bei der Teilnahme an einer Befragung rechtlich als Teil des Gemeindeorgans
"Gemeindevolk" an der Ausiibung von Staatsgewalt beteiligt werde. Da dic von ciner
qualifizierten Mehrheit der Befragten vertretene Meinung i einem Imperativ fur die
Vertretungskorperschaft werden kinne, seien solche Biirgerbefragungen I.c!z.tlich ver-
deckte Biirgerentscheide. Neben den grundsdtzlichen Bedenken gegen plebiszitare Ent-
scheidungsformen im kommunalen Bereich, die an anderer Stelle dieses Berichts im
Themenbereich "Biirgerbegehren und Biirgerentscheid” dargestellt .-“'"d- sprachen
auch die vorliegenden negativen Erfahrungen mit Biirgerbefragungen im Zusammen-
hang mit Gebietsinderungen gegen diese Beteiligungsform.
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Biirgerbegchrea und Biirgerentscheid

Die Enquete-Kommission hat sich intensiv mit der Problematik der. Einfiihrung
von kommunalen Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden befaBt. Sie empfichlt
mehrheitlich, diese Formen der direkten Biirgerbeteiligung in das niederséchsische
Kommunalverfassungsrecht einzufiihren. ‘

Nach Auffassung der Kommissionsmehrheit kann mijt diesen plebiszitédren Elemen-
ten cine stirkere Beteiligung der Biirger an kommunalpolitischen Entscheidungen
bewirkt werden. Es kommt immer wieder vor, daB die Mehrheit der Bevolkerung
in bestimmten Sachfragen anderer Ansicht ist als die Mehrheit des Rates. Bii_rgcr-
begehren und Biirgerentscheide bieten den Biirgern die Moglichkeit, E:nfscheldm.x-
gen der Ratsmehrheit auch zwischen den Wahlen punktuell zu kornglerefl. Die
Einfilhrung dieser Instrumente tragt der wachsenden Bereitschaft eines immer
groBeren Teils der Bevolkerung Rechnung, sich in Einzelfragen zu engagieren. I.n
der Biirgerschaft besteht ein groBes Interesse daran, in Sachfragen unmittelbar mi-
tentscheiden zu kénnen, Die Einfithrung von Biirgerbegehren und Biirgerentschei-
den ersetzt das System der reprisentativen Demokratie nicht durch direkte Biirge-
rentscheidungen, sondern erginzt es lediglich um diese Mitwirkungsformen. Ein
System ausschlicBlich plebiszitirer Entscheidungen wire in der kommunalpoliti-
schen Praxis nicht zu handhaben. Es wiirde zu unverniinftigen Entscheidungen fith-
ren, weil die Arbeit an Losungen und das Ringen um Kompromisse nicht mehr
moglich wire. Der Rat hitte dann nur noch die Moglichkeit, iiber bereits vorgege-
bene Alternativen zu entscheiden. Die bisherige Praxis der direkten Demokratie
aufl kommunaler Ebene zeigt jedoch, daB es bisher nirgendwo zu einer erheblichen
Zahl von Biirgerbegehren oder Biirgerentscheiden gekommen ist. In der Regel be-
treffen Biirgerbegehren Einzelfragen, auf die sich der Unmut der Biirger konzen-
triert, dic sich immer mehr bei sie fundamental betreffenden Fragen nicht ausrei-
chend beteiligt fihien. In solchen Fillen hat ein Biirgerbegehren oder ein Biirge-
rentscheid cine iber den EntscheidungsprozeB hinausgehende Ventilfunktion.
Zudem tragen sic zur demokratischen Integration der Bevolkerung in die politi-
schen Entscheidungsprozesse bei. Einer zu groBen Zahl von Biirgerbegehren und
Birgerentscheiden kann im iibrigen durch entsprechende Instrumente begegnet
werden. Hierzu gehort ein hohes Quorum von Unterschriften als Zulassigkeitsvor-
aussetzung fiir Biirgerbegehren. Auch sollen die Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheiden zuginglichen Gegenstiinde beschriankt werden. Dies kann insbesondere
fir Angclegenheiten mit erheblichen haushaltsmaBigen Auswirkungen gelten. So
kann auch die Gefahr reduziert werden, da8 der Rat aufgrund mehrerer Biirge-
rentscheidungen mit haushaltsmaBigen Auswirkungen einen Haushalt verabschie-
d.cn und verantworten muB, den er nur noch zu einem geringen Teil selbst hat be-
cinflussen konnen. In Betracht kommt auch, dem Rat Moglichkeiten der Abinde-
rung oder Aufhebung des im Wege des Birgerentscheids herbeigefiihrien Be-
s‘chlusscs zu geben, die iber die in den Lindern Baden-Wiirttemberg (§ 21 Abs. 7
Satz 2 GemO BW) und Schleswig-Holstein (§ 16 g Abs. 8 Satz 2 GemO SH) beste-
henden Regelungen hinausgehen.

Einzelne Kommissionsmitglieder sprechen sich gegen die Einfithrung von kommuna-
len Biirgerbegelren und Biirgerentscheiden aus. Zwar kénne mit diesen plebiszitiren
Elementen eine stirkere Beteiligung der Biirger an kommunalpolitischen Entschei-
dungen erreicht werden. Allerdings gehe dies mi Lasten der Wirkungsméglichkeiten
der gewdhlien Mandatstriger und fiihre mu einer Beschrdankung des Systems der
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reprdsc.entativen'Demokratie. Deren Leistungsfihigkeit liege insbesondere in der Mog-
lichkeit des freien Mandats, um angemessene Losungen und Kompromisse :wischen
der Mehrheit unfi der Minderheit und ggf. auch zwischen Rat und Verwaltung w rin-
gen. Die plebiszitire Demokratie sei dagegen auf die Negation des Kompromisses an-
gelegt. Sie sei Ausdruck der Opposition gegen die Entscheidungsformen der reprdsen-
tativen Demokratie. So verstanden mache das Biirgerbegehren und der Biirgerent-
scheid in solchen Gesellschaften Sinn, die von vielen kleinen Minderheiten geprdgt
seien, die in den demokratischen Entscheidungsprozessen vernachldssigt zu werden
drohten, oder in denen das Vertrauen in die reguldren Entscheidungsprozesse der
reprdsentativen Demokratie erschiittert sei. Auch wenn es im Hinblick auf die Beteili-
gung an den Kommunalwahlen gewisse Anzeichen fiir Vertrauensdefizite in der Be-
volkerung gebe, sei die generelle Situation in Niedersachsen doch eine andere. Gegen
die Einfiihrung plebiszitirer Elemente spreche auch die regelmdBig geringe Beteili-
gung der Bevolkerung an entsprechenden Entscheidungsprozessen. Dies berge die (ie-
fahr in sich, daf bindende Entscheidungen letztlich nicht von Mehrheiten, sondern
von Minderheiten getroffen wiirden (Prof. Dr. Faber). Die Verantwonlichkeit der auf
Zeit gewdhlten Mandatstriger erstrecke sich auf die gesamte Wahlperiode. Damit sei
es nicht zu vereinbaren, daf Entscheidungen des Rats durch Biirgerentscheide aufge-
hoben wiirden, selbst wenn die Zuldissigkeit des Biirgerbegehrens von einem bestimm-
ten Quorum und dem Erfordernis eines praktikablen Finanzierungsvorschlages ab-
hdngig sei. Die Bevilkerung habe die Mdoglichkeit, ihre Interessen itber die Puneien
und Fraktionen sowie im Wege der Fragestunde und des Einwohnerantrages in die
Ratsarbeit einzubringen. Dies sei durchaus erfolgversprechend, da Pancien, dic
wihrend einer Wahiperiode nicht auf wechselnde Stimmungslagen in der Bevolke-
rung reagierten und die von einer gewichtigen Anzahl von Einwohnern getragenen Be-
gehren nicht aufgriffen, bei der nichsten Wahl kaum eine Chance hdtien, ein guies
Ergebnis zu erzielen. Die Entscheidungskompetenz miisse jedoch entsprechend seiner
Gesamtverantwortung beim Rat liegen. Der Wihler habe die Mdglichkeit, dic Rats-
mitglieder bei der nichsten Wahl zr Verantwortung m zehen (Abg. Brunkhorst,
Jahn, Prof. Dr. Rauschning). Bei der Einfiithrung von Biirgerbegehren und Bitrgerent-
scheiden konne auch nicht ausgeschlossen werden, daf im Interesse des Allgemein-
wohls notwendige MaBnahmen, die zu énlichen Belastungen fiihren wiirden, 2.8. dic
Errichtung einer Miilldeponie oder die Unterbringung von Asylbewerbern, und denen
der Rat aus iibergeordneten Griinden zustimmen wiirde, bei einer Abstimmung in der
Biifgerschaft nicht zustande kdmen (Abg. Deike, Prof. Dr. Rauschning). Gerade bei
einer geringen Abstimmungsbeteiligung bestehe dariiber hinaus die Gefahr von Zu-
fallsentscheidungen (Abg. Deike). SchlieBlich konne die im Wege einer unmittelbaren
Biirgerbeteiligung getroffene Entscheidung nicht ohne weiteres zur Disposition dcs
Rates gestellt werden. Dies konne aber damu fihren, dap dem Rat von Biirgerent-
scheid zu Biirgerentscheid Entscheidungskompetenzen auf Dauer, oder im Falle von
Fristen, nach deren Ablauf der Rat eine abweichende Entscheidung treffen kinne, je-
denfalls fiir eine gewisse Zeit, entzogen wiirden (Abg. Eveslage)-

2.  Aktencinsichtsrecht fir Einwohner

Nach geltendem Kommunalverfassungsrecht hat jedcrmann das Rechy, SZal/ungcn
cinschlieBlich aller Anlagen und Pline sowie den Flichcnnutzungsplan inncrhalb
der offentlichen Sprechzeiten einzusehen und sich gegen Erstattung der dadurch
entstehenden Kosten Abschriften geben zu lassen (§§ 6 Abs. 7 und 8‘N(}(). 7 Abs.
7 NLO). Die Jahresrechnung mit dem Rechenschaftsbericht kann inncrhalb der



Nicdcrsichsischer Landiag - Zwdlftc Wahlperiode Drucksache 12/6260

sicbentigigen Auslegungsfrist eingesehen werden (§ 101 Abs. 2 Satz 2 NGO, § 65
NLO i.V.m. § 101 Abs. 2 Satz 2 NGO). Daneben bestehen Einsichtsrechte nach
zahlreichen bundes- und landesrechtlichen Vorschriften (z.B. VwVIG, SGB X,
BauGB, OWiG, NAbfG, NSchG, NStrG, NNatSchG).

In den Beratungen der Enquete-Kommission hat sich keine Mehrheit fiir oder
gegen dic Einfilhrung eines allgemeinen kommunalverfassungsrechtlichen Akten-
cinsichtsrechts ergeben. Die Kommission sicht daher von einer entsprechenden

Empfehlung ab.

Abg. Kempmann spricht sich fiir die Einfithrung eines solchen Akteneinsichts-
rechts aus. In vielen Fillen seien Biirger von Verwaltungsentscheidungen betroffen
oder fithlten sich von ihnen betroffen, die nicht Verfahrensbeteiligte im Sinne der
gesetzlichen Bestimmungen seien und daher kein Akteneinsichtsrecht hitten. Dies
gelte etwa fiir Umweltdaten und fiir Erlaubnisse iiber die Abgabe von Schadstof-
fen an die Umwelt. In diesen Bereichen seien erweiterte Akteneinsichtsrechte er-
forderlich, um die Transparenz des Verwaltungshandelns zu erhohen. Aus europa-
rcchtlichen Bestimmungen konne sich zukiinftig ohnehin die Verpflichtung erge-
ben, ilber das geltende Recht hinausgehende Akteneinsichtsrechte zu regeln.

Abg. Oppermann befiirwortet ebenfalls eine Ausweitung des Akteneinsichtsrechts,
spricht sich jedoch gegen eine ausschlieBlich die Kommunen betreffende Regelung
aus. Der Grundsatz, daBB der Bereich des Staatlichen prinzipiell geheim sei und nur
in besonders geregelten Fillen offentlich gemacht werden kénne, sei nicht mehr
zeitgemiB. Die moderne Demokratie erfordere den transparenten Staat, damit der
Biirger die Entscheidungsfindung beeinflussen konne. Zukiinftig diirfe der staatli-
che Bereich nur insoweit vor der Offentlichkeit verschlossen werden, als hoherran-
gige Interessen oder schutzwiirdige Rechte Dritter betroffen seien. Akteneinsichts-
rechte seien notwendige Erginzungen zu den politischen Teilhaberechten. Die
Mitwirkung an politischen Entscheidungsprozessen setze entsprechende Informa-
tioncn voraus. Daher miiBten etwa Umweltverbinde, die durch Stellungnahmen an
Verfahren mitwirkten, das Recht zur Akteneinsicht erhalten. Auch das Verbands-
klagerecht miisse seine Entsprechung im Akteneinsichtsrecht haben. Die Befugnis
2ur Aktencinsicht sei von der personlichen Betroffenheit oder dem individuellen
Interesse zu losen. Da es jedoch nicht sachgerecht sei, eine besondere Regelung
ausschlicBlich fir die Kommunen zu treffen, miisse das Recht der Akteneinsicht
fiir dic staatliche Verwaltung generell geregelt werden.

Abg. Jahn spricht sich gegen die Einfithrung eines allgemeinen kommunalverfas-
sungsrechtlichen Akteneinsichtsrechts aus. Ein erweitertes Akteneinsichtsrecht
k.bnnc zu Kollisionen mit dem verfassungsrechtlich geschiitzten Recht auf informa-
u'oncllc Selbstbestimmung fithren. Dies gelte selbst fiir ein Akteneinsichtsrecht des
cmzclqcn Ratsmitglieds. So konne die Offenlegung von Verwaltungsvorgingen zu
crheblichen Konflikten und Interessenkollisionen fithren, wenn wirtschaftliche
oder personliche Interessen hinter der Akteneinsicht des Ratsmitglieds stiinden.

P.mf. Dr. Faber hilt die praktischen Auswirkungen eines erweiterten Aktenein-
sichtsrechts fi‘ir gering. Die Verwaltung habe ein natiirliches Interesse am Schutz
von Informationsquellen und an der Vertraulichkeit informeller Verhandlungen.
Dies konne durch ein zu weit gehendes Akteneinsichtsrecht gefihrdet werden mit
der Folge, daB letztlich die Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit der Organe
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und Verwaltungsbehorden in Frage gestelit werde. Bei einem allgemecinen Akicen-
einsichtsrecht bestehe die Gefahr, daB die Behorde zum Schutz an sich legitimes
Interessen Umgehungsstrategien entwickele, etwa indem um Aktencinsicht nachsu-
chende Biirger mit Informationen iiberfrachtet oder indem durch die Akten-
fihrung bestimmte Vorginge der Einsicht entzogen wiirden. Da es ein Auskunfis-
und Akteneinsichtsrecht firr jedermann im Rahmen des rechtsstaatlichen Ermes-
sens bereits gebe, sei es fraglich, ob eine Regelung iiber einen Anspruch auf Ak-
teneinsicht den an sie gestellten Anspriichen in der Praxis gerecht werden konnc.

3. Einsicht in Vorlagen, Auslegung von Nicderschrificn und Hergabe von Ab-
schriften 6ffentlicher Bekanntmachungen

Die Enquete-Kommission spricht sich einstimmig gegen die Einfithrung cincr Ver-
pflichtung aus, nach der Interessierten Einsicht in die Vorlagen der Verwaltung
fir offentliche Rats- und Kreistagssitzungen zu gewihren ist und Nicderschriften
iiber offentliche Sitzungen der Vertretungskorperschaften offentlich auszulegen
sind. Auch die Einfithrung einer Verpflichtung zur Hergabe von Abschriften von
offentlichen Bekanntmachungen und offentlich ausliegenden Schriftsticken (2.B.
Jahresrechnungen, Tagesordnungen offentlicher Rats-, Kreistags- und AusschuB-
sitzungen) wird einstimmig nicht empfohlen.

Nach Auffassung der Kommission spricht grundsatzlich nichts dagegen, nichtver-
trauliche Vorlagen der Verwaltung fiir offentliche Rats- und Kreistagssitzungen
bei Bedarf an die Zuhorer von Sitzungen zu vertcilen und Interessicricn dic Mog-
lichkeit zu geben, Einsicht in die Niederschriften iiber offentliche Sitzungen der
Vertretungskorperschaften zu nehmen. Entsprechendes gilt fiir dic Hergabe von
Abschriften von offentlichen Bekanntmachungen und offcntlich auslicgenden
Schriftstiicken. Dies dient die Information der intcressicrten Bevolkerung und cr-
leichtert es z.B. den Zuhorern von Sitzungen, den Gang der Beratungen 7u verfol-
gen. Die Kommission sieht jedoch keine Notwendigkeit, dic Gemeinden und Land-
kreise kommunalverfassungsrechtlich zu einer entsprechenden Verfahrensweise su
verpflichten. Vielmehr sollen Umfang und Verfahren dicser Form der Burgernin.
formation durch die Kommunen selbst geregelt werden. Dics crmoglicht den jewci-
ligen ortlichen Verhiltnissen angepafite Verfahrensweisen und cntlastet zugleich
das Kommunalverfassungsrecht von nicht zwingend erforderlichen Dctailregelun-
gen.

4. Kommunales Petitionsrecht

Jedermann kann sich mit Bitten oder Beschwerden an die Gemcinden und Land-
kreise als zustandige Stellen im Sinne des Art. 17 GG wenden. Dabei kann cs sich
um Anregungen, Forderungen, Antrage, Vorschlige, Dicnstaufsichis- upd Verwal-
tungsbeschwerden handeln. Die organschaftliche Zustandigkeit fir dic Bchand-
lung der Petition innerhalb der Gebietskorperschaft bestimmt sich nach. den allgc-
meinen Zustindigkeitsregelungen (Thiele, Kommentar zur Niedersichsischen Ge-
meindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 22 a Anm. 10).

Umstritten ist, ob sich die Vertretungskorperschaften unbeschadet der organschaft-
lichen Zustindigkeit jeder an sie gerichteten Petition annchmen kénnen. Nach
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berrschender Mcinung konnen sich die Rite und Kreistage auch mit solchen P'eti-
tioncn nur befassen, wenn sic fiir die ihnen zugrunde liegenden Ang.elegf:nhelten
die sachliche Zustindigkeit besitzen, da sie keine Volksvertretungen im Smne"des
Ant. 17 GG sind. Dementsprechend kénnen auch kommunale Petitionsausschu§se
nur zur Behandlung von Eingaben in Ratsangelegenheiten gebildet werden (Thie-
lc, 2.2.0., § 22 a Anm. 10 und § 51 Anm. 1; Hoffmann in: Thieme/Schafer, Kom-
mentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 31 Rn. 1; Goldmann in: Thie-
mc/Schifcr, a.a.0.,, § 51 Rn. 2; Liersen-Neuffer, Kommentar zur Nieders‘éichsi-
schen Gemeindcordnung, 1991, § 51 Anm. 2; Engel/Fey, Kommentar zur Nieder-
sachsischen Landkreisordnung, Vorb. § 26 bis § 48 Rn. 1, § 36 Rn. 2 und § 47 R{a.
4, OVG Lincburg, OVGE 23, 403 <407>). Nach anderer Auffassung sind die
kommunalen Vertretungskorperschaften Volksvertretungen im Sinne des Art. 17
(G; sic konnen sich daher mit allen Petitionen befassen, die die Tatigkeit der Ge-
bictskorperschaft betreffen. Auch kommunale Petitionsausschiisse sind danach
nicht auf dic Bchandlung von Eingaben in Ratsangelegenheiten beschrinkt (Faber,
Kommunalrecht, in: Faber/Schneider, Nieders. Staats- und Verwaltungsrecht, S.
256; lpscen, Niedersichsisches Kommunalrecht, 1989, S. 112 f; OVG Miinster,
NJW 1979, 281; OVG Liineburg, Nds. Stadtetag, 1984, 290 [292]). Das Bundesver-
waltungsgericht hat in seiner zum nordrhein-westfilischen Gemeindeverfassungs-
recht crgangenen Entscheidung vom 22.05.1980 (NJW 1981, 700) ausdriicklich of-
fengelassen, ob dic Vertretungskorperschaften bereits aufgrund des Art. 17 GG
allgemcein zur Entgegennahme von Petitionen und zur Bildung von entsprechen-
den Ausschilssen befugt sind. '

Dic Enqucte-Kommission empfiehlt einstimmig, eine Vorschrift in die NGO und
in dic NLO aufzunchmen, nach der jeder einen Anspruch darauf hat, daB sich der
Rat oder der Kreistag unbeschadet der organschaftlichen Zustindigkeiten mit
cincr an ihn gerichteten Eingabe befaBit, sofern sie Angelegenheiten betrifft, fiir
dic dic jewcilige Gebietskorperschaft zustandig ist. Eine solche Bestimmung soll
sich an § 6 ¢ GemO NW oricntierer. Sie stellt klar, daB sich die kommunalen Ver-
tretungskorperschalten iiber ihre Entscheidungszusténdigkeiten hinaus mit allen
an sic gerichicten Petitionen befassen konnen und miissen, soweit es sich um Ange-
lcgenheiten der Gemeinde oder des Landkreises handelt. Zugleich wird ausge-
schlossen, daB dic Entscheidungskompetenzen anderer Organe auf die Vertre-
tungskorperschaften verlagert werden. Zulissig ist dann auch die Bildung von Peti-
tions- oder Eingabenausschiissen fiir die Entgegennahme und Priifung aller die
Tatigkeit der Gemeinde oder des Landkreises betreffenden Bitten oder Beschwer-
den. Dic vorgeschlagene Regelung entscheidet die derzeit umstrittene Reichweite
der Befassungskompetenz der Rite und Kreistage in Petitionsangelegenheiten zu-
gunsicn cincr umfassenden Zustandigkeit, verbessert damit die Zugangsmoglich-
keiten der Bevolkerung zu den Vertretungskorperschaften und stirkt die Wir-
kungsmaglichkeiten der ehrenamtlich titigen Mandatstrager.

5. Ombudsmann fir Kommunen

Dic Enqucte-Kommission hat die Frage gepriift, ob auf kommunaler Ebene Om-

b}ldsmanncr lélig‘wcrden sollen. Sie spricht sich einstimmig gegen die Einfilhrung
cincr solchen Institution aus.

Kommunalc Ombudsminner konn

: ten den angesichts der stindigen Ausd
des immer komplizierter werden b e

den Verwaltungsapparates sich haufig in Zu-
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standigkeiten und Anspruchsméglichkeiten nicht mehr zurechtfindenden und des-
halb rat-, schutz- oder hilfesuchenden Biirgern ohne Bindung an schwerfillige Ver-
fahren helfen und auf diese Weise als ausgleichende und vermittelnde Kraft wir-
ken. Die Kommission ist allerdings der Auffassung, daB es ciner solchen Einrich-
tung angesichts der insoweit bereits bestehenden Instrumente nicht bedarf.

Den kommunalen Verwaltungsbehorden obliegt es, sich der Anlicgen vorspee-
chender Biirger anzunehmen, die erforderlichen Auskinfte zu ertcilen und bei der
Einleitung von Verwaltungsverfahren behilflich zu scin. Dieser Gedanke kommit
bereits in den §§ 25 VWVIG, 22 b NGO zum Ausdruck. Kommen dic Behorden
solchen Begehren nicht hinreichend nach oder fishlen sich dic Burger durch das
Handeln der Verwaltung beschwert, konnen sie sich unbeschadet des besichenden
Rechtsschutzsystems an einzelne Ratsmitglieder oder Krcistagsabgeordnete odet
an die Vertretungskorperschaften mit der Bitte wenden, sich ihrem Anlicgen anzu-
nchmen und durch Stellungnahmen auf das Verwaltungshandeln EinfluB 7u nch-
men. Gerade die Funktion des Mittlers zwischen Biirger und Verwaltung ist cin
wesentlicher Teil der Aufgabe des gewihlicn und vor Ort standig prascnten und
ansprechbaren Mandatstragers, dic in der kommunalpolitischen Praxis such regel

maBig wahrgenommen wird. Die Vertretungskorperschaften konnen sich gemald
§§ 40 Abs. 2 NGO, 36 Abs. 2 NLO Angeclegenheiten aus dem Bercich der Geschal-
te der laufenden Verwaltung zur BeschluBfassung vorbehalten und im Rabhmen
der §§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3 NLO Auskiinfte von den Hauptverwaltungalicam-
ten verlangen und Einsicht in die Akten nehmen. Die Moglichkeit des BeachluBfas-
sungsvorbehalts wird zukiinftig noch an Bedeutung gewinnen, wenn der Gesetzge:
ber der Empfehlung der Kommission zur stirkercn Betciligung der Rate und
Kreistage an den Aufgaben des tibcrtragencn Wirkungskreises folgt. Besondere
Bedeutung kommt in diesem Zusammenhang den Verwaltungs- und Krei:
ausschiissen zu. Diese konnen sich im Rahmen der §§ 58 NGO, S2 N1LO uncinge

schrinkt iber simtliche Verwaltungsangcelegenhciten cinschlicBlich aller Aulgabwn
des iibertragenen Wirkungskreises unterrichten lassen und hicrzu Stcllungnahmen
abgeben und dadurch EinfluB auf dic Aufgabenerfullung nchmen. Sctzt dee Land

tag die Kommissionsempfehlung zum kommunalcn Petitionsrecht um, verbessern
auch diese Regelungen die Zugangschancen der Birger zu den Vertretungshorpes

schaften und deren Vermittlungs- und EinfluBmaglichkciten. SchlicBlich sicht den
Biirgern zur Verfolgung ihrer Anliegen das Instrument der parlamcntarischen Peti:
tion auf Bundes- und Landesebene sowie das auch dic Kommuncn crlasscnde Auf-
sichts- und Rechtsschutzsystem zur Verfiigung.

Nehmen danach die gewahlien Mitglicder der Vertretungskorperschaften dic
Funktion des Ombudsmannes wahr, besteht fiir dic Einfuhrung ciner solchen Inst
tution kein Bedarf. Wiirde der kommunale Ombudsmann deanoch cingefuhet,
konnte dies bewirken, da8 die Mittlerfunktion der Mandatstrager und damit cinc
ihrer wesentlichen Aufgaben faktischen Einschriankungen unterworfcn ware, u!mc
daB damit eine Verbesserung fiir die Biirger cinhcrginge. Auch wurde dic Instituts-
on des Ombudsmannes der besonderen Struktur der Kommunca nicht gerecht
Wihrend der Ombudsmann fiir ein zentralstaatlichcs Parlament geschaffcn wrfic.
das von den einzelnen Verwaltungsbehorden weit cntfernt ist und .dabct. nur cin:
geschrinkte EinfluBmoglichkeiten auf das Verwaltungshandcln besitzt, wirken dic
kommunalen Vertretungen in unmittelbarcr Nahe zu dcn Kommunalvcrwaltungen

und kdnnen entsprechend stirker EinfluB nchmen.
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6.  Beauftragtc und Beiritc

Eine Form der Biirgerbeteiligung bei der Gestaltung der Koxonmunalpolitik 1st tra-
ditionsgemaB dic Bestellung chrenamtlicher Beauftragter, Beirite und Kommissio-
acn. Dicsc vertreten im besonderen MaBe die Belange einzelner Bevolkerungsteile
(2.B. von Auslindern, Senioren, Jugendlichen, Behinderten, sozial schlechter Ge-
stcllten) oder spezieller Aufgabenfelder (z.B. Naturschutz und Landschaftspflege,
Sport und Kultur) und unterstiitzen die Tatigkeit der Kommunalverwaltung durc}:
sachkundige Hinweise, Anrcgungen und Stellungnahmen. Die Bestellung derart}-
ger Personen oder Gremien auf kommunaler Ebene steht grundsitzlich in der fref-
cn Entscheidung der Vertretungskorperschaften. Allerdings ist die Einrichtung ei-
niger Beauftragter, Beirite und Kommissionen mit beratender Funktion auch ge-
sctzlich geregelt. Zu erwihnen sind in diesem Zusammenhang etwa der Jagdbeirat
nach Artikel 47 Landesjagdgesetz, der AusschuB nach § 10 a des Hiftlingshilfege-
sctzes (vgl. RAErl. des MB vom 15.5.1979, MBL. 1979 S. 957) oder der Naturschutz-
beauftragtc nach § 58 des Nicdersachsischen Naturschutzgesetzes.

Von dicsen Gremien zu unterscheiden sind Institutionen, die trotz einer gewissen
Eigenstindigkeit in dic Kommunalorganisation integriert und mit eigenen, nicht
ohne weiteres entzichbarcn Rechten, ausgestattet sind. Sie bewirken damit regel-
muBig cinc Durchbrechung des herkommlichen hierarchischen Behordenaufbaus,
an dessen Spitze an sich der weisungsbefugte, die Verwaltung allein vertretende
Hauptverwaltungsbeamte steht. Ursache fiir derartige Durchbrechungen der her-
kommlichen Organisationsstruktur ist ein fehlendes Vertrauen in die Gemeinde-
verwaltung, bestimmte Probleme mit den iiberkommenen Strukturen sachgerecht
losen zu konncn. Dies gilt in erster Linie fiir Kontrollfunktionen, also insoweit als
sich dic Gemceindeverwaltung selbst auf gesetzmiBiges Verwaltungshandeln iiber-
pruft (.B. Rechnungsprifungsamt, kommunaler Datenschutzbeauftragter), aber
immer mehr auch fiir dic Wahrnehmung von Sachaufgaben (z.B. Herstellung der
faktischen Glcichstellung von Mann und Frau, Auslidnderintegration, Seniorenbe-
treuung). Dabei besteht die Tendenz, den Kommunen die Bestellung derartiger
Beaultragter, Beirdte und Kommissionen als Verpflichtung aufzuerlegen.

Dic Enquctc-Kommission hilt Beirite und Beauftragte fiir ein im Einzelfall geeig-
nctes Instrument, um Defizite aufarbeiten zu kénnen, die in einzelnen Aufgaben-
bereichen iiber cinen lingeren Zeitraum entstanden sind und sich verfestigt haben.
Sic emplichlt jedoch, mit dicsen Instrumenten zuriickhaltend umzugehen.

Dic Fc.)rdcrung nach der Einsctzung von Beauftragten wird immer dann erhoben,
wenn in bestimmten Aufgabenbereichen Defizite bei der Umsetzung politischer
Anfofdcrungcn und Ziclsctzungen auftreten. Sie entspricht dem Bediirfnis, eine
als wichtig crkannic Aufgabe spezialisierter und kompetenter als hisher bearbeiten
zu lasscn. Im Einzelfall ist eine solche Form der kompetenten Aufgabenerfiillung
auch sa’chg.crcch(. So ist der Datenschutzbeauftragte inzwischen eine unumstritte-
nc Institution, dessen Aufgaben von der Verwaltung in der gleichen Form nicht
n.tclu: erfillt werden konnen. Gleichstellungsbeauftragte und Auslinderbeirite
sind in dcr.kommunalcn Praxis nicht mehr wegzudenken, und auch Seniorenbeiri-
te hat?cn cinc .rechl verniinftige Wirkung auf die Kommunalpolitik gezeigt. Aller-
d.mgs ist die Emsv::tzung von Beauftragten kein Losungsmodell, daB bei Politikdefi-
ziten allcr.Art mit einem gewissen Automatismus Platz greifen sollte. Denn eine
noch  weitergechende Ausdifferenzierung des Beirats- und B;:auftragten-
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wesens kann dazu fithren, daB8 diese Institutionen aufgrund von Disparititen bei
der Beriicksichtigung der verschiedenen Lebensbereiche selbst zweifelhaft werden.
Es darf nicht dazu kommen, daB die Durchsetzung bestimmter Intcressen davon
abhingt, daB sic durch einen Beirat oder einen Beauftragten repriscaticrt werden.
Zu beriicksichtigen ist auch, daB mit der Einsetzung von Beiriten und Beaufirag-
ten zumindest faktisch Aufgaben der kommunalen Organe auf diese Intitutionen
verlagert werden. Dies kann die Wirkungs- und Gestaltungsmoglichkciten der
kommunalen Organe einengen und die Einbindung der verschiedenen Einzclinitia-
tiven in eine kommunale Gesamtpolitik sowie dic Wahrnchmung der Gesamiver-
antwortung durch die hierzu Berufenen erschweren.

Durch die Verpflichtung der Kommunen, weisungsunabhiingige Beauftragic 7u be-
stellen, wird in das Organisationsgefiige der Gemeinden und Landkreisce cingegril-
fen. Dies kann das Legitimationssysticm der Kommunen und letztlich das Rats-
oder Kreistagsmandat in Frage stellen. Denn der Hauptverwaltungsheamic wird
von der Vertretungskorperschaft bestellt und mit cinem Vollzugsmandat ausgesat-
tet, daB nur ihm zusteht. In dieses Legitimationssystem greift dic unabhangige Stel-
lung von Beauftragten ein. Ein solcher Eingriff mag zulissig scin, wenn tragfahige
Griinde des offentlichen Wohls vorhanden sind. Dennoch ist nach Auffassung der
Kommission im Einzelfall sehr sorgfaltig zu priifen, ob cine politische Ziclsctsung
unbedingt durch die Einsetzung eines Beauftragtcn umgesctzt werden mul.

Vor der Einsetzung weiterer Beirite und Bcauftragten solltc 7unachst nach
Losungsmoglichkeiten im Rahmen der bestehenden Organisations: und Kompe-
tenzregelungen gesucht werden. Denn zur Wahrachmung der kommunalen Aulga-
ben sind zuforderst die Vertretungskorperschaften und dic Ausschusse sowic dic
Hauptverwaltungsbeamten berufen. Sie soflten sich daher cntsprechender Anlic:
gen im Rahmen ihrer Zustindigkeiten in cigener Verantwortung anachmen. Dics
entspricht ihrer kommunalverfassungsrechtlichen Aufgabenstcilung und sichert
diese zugleich, indem eine schleichende Beschrankung ihrer Aufgaben sugunsicn
von Beiriten und Beauftragten vermieden wird. Ist zur vorithbcrgchenden Wahe-
nehmung einer Aufgabe die Einsetzung eincs Beiratcs oder cines Beauftragicn
notwendig, sollten keine dauerhaften Bindungen geschaffen werden.

7. Kommunale Fraucnbeauftragte

Die Enquete-Kommission hat sich im Zuge ihrer Beratungen auch mit der Ein-
fihrung einer Pflicht zur Bestellung von hauptberuflich tatigen wc'usut?g,\-
unabhiingigen kommunalen Frauenbeauftragten befaBt. Entsprechende Bestim-
mungen sind zwischenzeitlich in das Kommunalverfassungsrecht cingefuhst wor
den (vgl. §8 5 a NGO, 4 a NLO). Unter den Kommissionsmitglicdcrn bestcht Ei-
nigkeit dariiber, daB die Verpflichtung der Kommuncn zur Bcslcll'ung solcher
Frauenbeauftragter in die Organisations-, Finanz- und Personalho'hcu fkt Kom-
munen und damit in das Recht der kommunalcn Sclbslvcrwaltul.\g Cl.ngfclfl. Unicr-
schiedliche Auffassungen bestehen in der Frage, ob dicser Eingriff das Verfas-
sungsprinzip des UbermaBverbotes verletzt.

Die den Fraktionen der SPD und Biindnis 90/Dic Grincn angchorenden 'Kmmuh-
sionsmitglieder sehen in den Bestimmungen der§§Sa NG?. 4' a NI.O‘ h.:mcn Ves-
stoB gegen das UbermaBverbot. Die Herstellung der tatsachlichen Gleichberech-

6s
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tigung sci auch bisher schon eine Aufgabe der Kommunen gewesen. Die \./erpﬂif:h-
tung zur Bestellung hauptberuflicher Frauenbeauftragter ﬁb.ertrage folghch.keme
ncuc Aufgabe, sondern bestimme lediglich die Organisationsstruktur, mit der
dicsc Aufgabe zu erfillen sei. Die iiberkommene Organisationsstruktu.r der Ge-
meinden und Landkreise habe die Verwirklichung der Gleichberechtigung von
Frauen und Minnern nicht im wiinschenswertem Umfange zu fordern vermocht.
Diescs Ziel sci daher am ehesten durch eine Frauenbeauftragte zu erreichen, die
sich speziell dieser Aufgabe widme. Die Wirkungsmoglichkeiten der bishc.r bereits
cingerichteten Fraucnbeauftragten, Frauendezernate oder Frauenbiiros seien man-
gels klarer gesetzlicher Regelungen vom guten Willen der Kommunalorgane ab-
hingig gewescn. Dic nunmehr geltenden Bestimmungen ermoglichten es der Frau-
cnbeauftragten, ihre Aufgabe mit der gebotenen sachlichen und personellen Un-
abhiingigkcit wahrzunehmen. Sie beschrinkten sich auf die zur wirksamen Wahr-
nchmung dcs Amites erforderlichen Regelungen und lieBen die Entscheidungs-
kompetenzen der Organe unberiihrt, so daB in die kommunale Organisationsho-
heit der Kommunen nicht im UbermaB eingegriffen werde. Dies gelte fiir die Per-
sonal- und Finanzhoheit der Gemeinden und Landkreise entsprechend, da die
Kommuncn insoweit nur zur Bereitstellung der erforderlichen Planstelle verpflich-
tet seicn. Dic daraus folgende wirtschaftliche Belastung sei tragbar.

Dic den Fraktionen der CDU und der FDP angehorenden Kommissionsmitglieder
schen die Verwirklichung der Gleichberechtigung ebenfalls als eine kommunale
Aufgabe an und sprechen sich auch fiir die Bestellung kommunaler Frauenbeauf-
tragter aus. Sic schen aber keine Notwendigkeit, die Gemeinden und Landkreise
gesctzlich zu verpflichten, dieses Amt in einer bestimmten Form einzurichten und
mil so schwerwicgenden Eingriffen in das gewachsene System der kommunalen
Sclbstverwaltung zu verbinden. Bereits im Rahmen des bisher geltenden Kommu-
nalrechts hatten vicle Kommunen freiwillig Frauenbeauftragte bestellt oder ver-
gleichbare Einrichtungen geschaffen. Diese hitten ihre Aufgabe ebensogut erfiillt.
lhnen sci nuamchr der Boden entzogen worden. Auch sei kein Grund fiir die
schematische Verpflichtung der Gemeinden mit mehr als 10.000 Einwohnern zur
Bestellung ciner hauptberuflichen Frauenbeauftragten erkennbar; vielmehr kdénne
auch in griBeren Kommunen die Berufung einer nebenberuflichen Frauenbeauf-
tragtcn sinnvoll sein. Die Bestimmung des § 5 a NGO werde in vielen Fillen nicht
den jewciligen ortlichen Verhaltnissen gerecht; sie verhindere etwa angepalite
Losungen im Verhiltnis zwischen dem Landkreis und dem kreisangehorigen
Raum. Dic striktc Bindung der Gemeinden und Landkreise an eine bestimmte,
cingchend geregelte Ausgestaltung der Institution "Frauenbeauftragte” und die An-
ordnung der Hauptberuflichkeit greife in den Kernbereich der kommunalen
Sclbstverwaltung cin, da sic grundsitzliche und unvertretbare Veranderungen der
.Kummunilcalions- und Entscheidungsstrukturen in den Kommunen bewirke und
m.f»bc_sondcrc dic Stellung des Hauptverwaltungsbeamten schwiche. Dieser Ein-
gr,ﬂ' in dic Organisations-, Finanz- und Personalhoheit der Kommunen sei so weit-
rcichend, daB das Verfassungsprinzip des UbermaBverbotes verletzt sei.

8 Kommunak Auslinderbeirate

Dic Enquete-Kommission spricht sich einstimm
kommunalverfassungsrechtlichen Pflich
derbeiraten aus.

i ig gegen die Einfithrung einer
tzur Einrichtung von kommunalen Auslin-
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Auslinderbeirite dienen der Vertretung der Interessen der nicht wahlberechtigien
auslandischen Mitbiirger und ermoglichen ihnen eine institutionalisicric Mit- wis-
kung an kommunalpolitischen Willensbildungsprozessen. Sic kénnen cine Intcgra-
tion dieses Personenkreises in die Arbeit der Vertretungskorperschaftcn bewirken
und zu einem besseren Verstandnis zwischen Deutschen und Auslindern beitsa-
gen. Solange das kommunale Wahlrecht fir Auslinder nicht cingefihrt ist, stellt
die Direktwahl von kommunalen Auslinderbeiriten, dic cinen ausschuBahalichen
Charakter haben, die zweitbeste Losung der Mitwirkungsfrage dar. Dic Gemcin-
den und Landkreise konnen bereits nach geltendem Recht Auslanderbeirate bil-
den und machen von dieser Moglichkeit auch Gebrauch. Allerdings stcllt sich
immer wieder heraus, daB sich nicht geniigend Auslinder zur Wahl in dcn
Auslanderbeirat bereit erkliren. Vor diesem Hintergrund halt cs dic Kommission
nicht fiir sinnvoll, die Einrichtung solcher Beirdte zwingend vorzuschreiben. Dic
Kommunen sollen vielmehr auch weiterhin in eigener Zustiandigkeit bestimmen
konnen, ob sie Auslinderbeirite einrichten. Sie konnen cntsprechende Regelun-
gen in der Hauptsatzung oder durch BeschluB der Vertretungskorperachaft her-
beifithren. Dies ermoglicht bedarfsgerechte und der jeweiligen ortlichen Situation
angemessene Losungen, vermeidet die aus ciner verpflichtenden gesctslichen Rege:
lung folgende Beschrinkung der kommunalen Sclbstverwaltung und unteesrcicht,
daB ein Auslinderbeirat immer ein Angebot zur Sclbsthilfe scin soll.

Die der SPD-Fraktion angchorenden Miiglieder der Enquete-Kommission aprc-
chen sich allerdings dafiir aus, bestimmte Kritericen fir dic Bildung von Auslandcr-
beiriten kommunalverfassungsrechtlich festzulegen. Dicse Kritericn sollicn cincn
stairkeren Verpflichtungscharakter haben, als ¢r dem Hinwceis zukomme, dall
Auslianderbeirite gebildet werden konnten. Solche cinhcitlichen Vorgaben scicn
auch bei der Einfilhrung des kommunalcn Auslindcrwahlrechts nicht catbehrhch.
Denn dieses werde sich nur auf EG-Biirger bezichen und damit u.a. dic grolite aus-
landische Bevolkerungsgruppe, die der Tiirken, nicht mit crfassen, so daBl o auch
unter der Geltung eines kommunalen Auslinderwahlrechts weitcrhin Auslander
beirite werde gecben miissen.

9. Kommunale Seniorenbeirite

Die Enquete-Kommission spricht sich einstimmig gegen dic Einfuhrung ciqct
kommunalverfassungsrechtlichen Pflicht zur Einrichtung von kommunalcn Scnio-
renbeiriten aus.

Seniorenbeirite biindeln den Sachverstand und dic Intcressen der alicren Mcen-
schen und kénnen zu einer wirkungsvollen Vertrctung der Anlicgen dicsct
Bevolkerungsgruppe beitragen. Zugleich konnen sic dic Tatigkcit der Gemeinden
und Landkreise in diesem Aufgabenbereich unterstiitzen. Dic Kommuncn konncn
allerdings bereits nach geltendem Recht Seniorenbcirtc bilc!cn. Sic sind dasu )c-
doch nicht verpflichtet. Dieser Gestaltungsfreiraum crmoglicht chclun.gcn. dic
den jeweiligen ortlichen Verhaltnissen in besonderem Mablc .gu.cchl wergen, und
entspricht der Befugnis der Gebietskorperschaften, den Bercich ihrer inncrea Or-
ganisation und die Art und Weise der Erledigung der von ihncn wahrrunchmen-
den Aufgaben im Rahmen der Gesetze sclbst zu bestimmen. Da den ll.lctcn
Biirgern im Gegensatz zu den auslindischen Einwohnern allc burgcrschaftlichcn
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Mitwirkungsmoglichkeiten einschlieBlich des Wathchts zElg"éinglich sind, ist eine
Verpflichtung der Kommunen zur Bildung von Seniorenbeiréten n'f\ch Auffassung
der Kommission nicht erforderlich. Die Gemeinden und Landkreise sollen autfh
weiterhin in eigener Zustindigkeit und Verantwortung entscheiden konnen, ob sie

Seniorenbeirite einrichten.

10. Kommunale Datenschutzbeauftragte

Die Gemeinden und Landkreise, die personenbezogene Daten automatisiert verar-
beiten und hierbei in der Regel mindestens fiinf Bedienstete standig beschiiftigen,
haben gemiB §§ 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2, 8 Abs. 3 Satz 1 NDSG einen Beauftragten
fir den Datenschutz zu bestellen. Dieser Datenschutzbeauftragte unterliegt dem
Weisungsrecht des Hauptverwaltungsbeamten. Fir den Bereich der Sozialleistun-
gen sind die Kommunen, die zugleich Sozialleistungstrager sind, nach § 79 SGB-X
i.V.m. § 35 Abs. 1 SGB-I und §§ 28, 29 BDSG 1977 (jetzt §§ 36, 37 BDSG 1990)
zur Bestellung von weisungsfreien Datenschutzbeauftragten verpflichtet.

Dic Enquete-Kommission spricht sich einstimmig gegen die landesgesetzliche Ein-
fihrung von nicht weisungsgebundenen kommunalen Datenschutzbeauftragten
aus. Der Geschiftsgang der Verwaltung wird von dem Hauptverwaltungsbeamten
geleitet und beaufsichtigt. Er trigt die Verantwortung fiir das Funktionieren und
die Einheitlichkeit der Verwaltung und ihrer Fithrung sowie fiir die gesetzmaBige
Erledigung der Aufgaben. Dieser Verantwortung kann er nur gerecht werden,
wenn ihm u.a. umfassende Weisungsbefugnisse gegeniiber den Verwaltungsmitar-
beitern zustehen. Soweit Aufgabenbereiche frei von Weisungen wahrgenommen
werden konnen, werden sie der Organisationsgewalt und damit der auf den
Geschiftsgang der Verwaltung bezogenen Gesamtverantwortung des Hauptverwal-
tungsbecamten entzogen. Dies wiirde auch fiir den weisungsfrei titigen Beauftrag-
ten fir den Datenschutz gelten. Die Kommission hélt die Einfitlhrung von un-
abhingigen kommunalen Datenschutzbeauftragten auch deshalb nicht fiir notwen-
dig, weil deren Aufgaben primir in der Unterstiitzung der offentlichen Stelle bei
der Sicherstellung des Datenschutzes liegen und auch die Gemeinden und Land-
kreise der Kontrolle durch den Landesbeauftragten fiir den Datenschutz unterlie-
gen (§§ 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2, 22 Abs. 1 Satz 1 NDSG). Die Kommission verkennt
nicht, daB die rechtliche Stellung der von den Kommunen zu bestellenden Daten-
schutzbeauftragten im Hinblick auf deren Weisungsgebundenheit nach geltendem
Bundes- und Landesrecht uneinheitlich geregelt ist. Gegeniiber den hieraus mogli-
cherweise erwachsenden Problemen iiberwiegen jedoch die negativen Folgen, die
sich aus ciner - dem Bundesrecht entsprechenden - Weisungsfreiheit der nach
Landesrecht zu bestellenden Datenschutzbeauftragten ergeben wiirden. Auch sind
nicht alle Gemeinden und Landkreise bundesrechtlich verpflichtet, Datenschutzbe-
auftragte zu bestellen.

11.  Betciligung der Einwohner an Planungen

Die Enquele-Kom.mission hat sich auch mit der Beteiligung der Einwohner an Pla-
nungen bt':ltaBt. Sie hat. insbesondere die Moglichkeiten einer frithzeitigen Pla-
nungsbeteiligung und die Einrichtung eines Planungsforums sowie die Frage der

Bindung von Rat und Verwaltung an den Willen der Mehrheit von Eigentiimern in
Planungsverfahren erortert.
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Die Kommission empfichlt einstimmig, von der Aufnahme entsprechender Rege-
lungen in die Kommunalverfassungen abzusehen.

Die Beteiligung der Biirger an Planungs- und Entscheidungsprozessen ist in zahl-
reichen Bundes- und Landesgesetzen geregelt (z.B. Bundes-Verwaltungsverfah-
rensgesetz, Baugesetzbuch, Bundes-Immissionsschutzgesetz, Gesetz iiber die Um-
weltvertraglichkeitspriffung, Niedersichsisches Abfall-, Naturschutz-, StraBen-,
Wassergesetz). Sie erfolgt in der Regel durch eine die Einsichtnahme ermoglichen-
de offentliche Auslegung der entsprechenden Unterlagen. Der jeweilige Adressa-
tenkreis kann sodann innerhalb bestimmter Fristen Einwendungen gegen das Vor-
haben erheben (vgl. zB. § 73 Abs. 3 und 4 VWVIG). GemiB § 9 Abs. 1 Satz 1
UVPG hat die zustindige Behorde die offentlichkeit zu den Umweltauswirkungen
des Vorhabens anzuhdren. Im Bereich der Bauleitplanung sind dic Biirger mog-
lichst frithzeitig iiber die allgemeinen Zicle und Zwecke der Planung, sich wesent-
lich unterscheidende Losungen, die fiir die Neugestaltung oder Entwicklung cines
Gebicts in Betracht kommen, und die voraussichtlichen Auswirkungen der Pla-
nung Offentlich zu unterrichten; ihnen ist Gelegenheit zur AuBerung und Erorte-
rung zu geben (§ 3 Abs. 1 Satz 1 BauGB). Stidtebauliche SanicrungsmaBnahmen
sollen mit den Eigentiimern, Mietern, Pichtern und sonstigen Betroffencn mog-
lichst frithzeitig erortert werden. Die Betroffenen sollen zur Mitwirkung bei des
Sanierung und zur Durchfithrung der erforderlichen baulichen MaBaahmen ange-
regt und hierbei im Rahmen des Moglichen beraten werden (§ 137 BauGGB).

Die Kommission sieht angesichts der Vielzahl der berceits bestechenden Moglichkei-
ten der Bevolkerung, sich an Planungsprozessen zu beteiligen, keine Notwendig-
keit, weitergehende Beteiligungsmoglichkeiten kommunalverfassungsrechtlich 7u
regeln. Dies gilt auch fiir die Einrichtung von Planungsforen. Erweist sich dicse
Form der institutionalisierten Beteiligung als sinnvoll, konnen dic Kommunca sol-
che Einrichtungen im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen bereits nach gel-
tendem Recht einsetzen. So haben einzelpe Gemeinden bisher im Rahmen von
stddtebaulichen SanierungsmaBnahmen sog. Sanierungskommissioncn oder - beira-
te gebildet. Eine Bindung von Rat und Verwaltung an den Willen der Mchrheit
von Eigentiimern in Planungsverfahren hilt die Kommission - jenscits aller rechtli-
chen Erwigungen - schon deshalb nicht fiir wiinschenswert, weil dics im Ergebnis
nicht zu mehr, sondern zu weniger Biirgerbeteiligung fithren dirfie.

12. Verbesscrung des Datenschutzes

Die Enquete-Kommission hat sich intensiv mit der Frage beschaftigt, ob cinzclnc
kommunalverfassungsrechtliche Bestimmungen einer Prizisierung oder Ergin-
zung bediirfen, damit die datenschutzrechtlichen Belange der Birger bei der Titig-
keit der kommunalen Vertretungskorperschaften gewahrt werden.

Nach iibereinstimmender Auffassung der Kommissionsmitglicder besteht aus
Griinden des Datenschutzes kein aktueller Regelungsbedarf. Die sich auf cinc Da-
teniibermittlung beziechenden Vorschriften der Gemeinde- und der Landkreisord-
nung entsprechen sowohl den Anforderungen des Datenschutzes als auch den be-
sonderen Bediirfnissen der kommunalen Vertretungskorperschaften. Soweit in der
kommunalen Praxis datenschutzrechtliche Probleme virulent werden, haben si.c
nach Auffassung der Kommission ihre Ursache in normwidrigen Verfahrenswei-
sen, die ein gesetzgeberisches Handeln nicht erfordern.
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Die Kommission hat sich im einzelnen mit folgenden kommunalverfassungsrechtli-
chen Regelungsbereichen befaft:

Auskunfisrecht des Rates oder des Kreistages

GemiB § 40 Abs. 3 Satz 2 NGO kann der Rat zur Uberwachung der Durchfithrung
seiner Beschliisse sowie des sonstigen Ablaufs der Verwaltungsangelegenheiten
von dem VerwaltungsausschuB und dem Gemeindedirektor die erforderlichen
Auskiinfte verlangen. Entsprechendes gilt nach § 36 Abs. 3 Satz 2 NLO fiir den
Kreistag. Weitere Auskunftspflichten ergeben sich aus den §§ 62, 64 NGO, 57,58 a

NLO.

Ausgeschlossen ist das Auskunftsrecht fiir Angelegenheiten, die gemaB §§ 5 Abs. 3
NGO, 4 Abs. 3 NLO der Geheimhaltung unterliegen (88 40 Abs. 3 Satz 4 NGO, 36
Abs, 3 Satz 4 NLO). Einschrinkungen des Auskunftsrechts ergeben sich aus dem
Zusammenhang mit der Uberwachungsfunktion und dem Grundsatz der Erforder-
lichkeit. Danach muB ein erkennbarer Zusammenhang zwischen dem Auskunfts-
begehren und der Uberwachungsaufgabe des Rates bestehen (Hoffmann in: Thie-
me/Schifer, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 40 Rn. 31
<zum Aktencinsichtsrecht>); das Auskunftsbegehren hat sich auf konkrete Ange-
lcgenhciten zu beziehen (Liiersen-Neuffer, Kommentar zur Niedersichsischen
Gemeindeordnung, 1991, § 40 Anm. 23). Weitere Einschriankungen des Auskunfts-
rcchts konnen sich aus spezialgesetzlichen Regelungen ergeben. So ist nach § 67 ff.
SGB X die Durchbrechung des Sozialgeheimnisses (§ 35 SGB I) nur unter be-
stimmten gesetzlichen Voraussetzungen zuldssig. Keine Einschrinkung des Aus-
kunftsrechts folgt aus den Bestimmungen des Nieders. Datenschutzgesetzes, da
das Auskunftsrecht des Rates und des Kreistages gemiaf3 §§ 40 Abs. 3 NGO, 36
Abs. 3 NLO als bereichsspezifische Rechtsvorschrift im Sinne des § 2 Abs. 5
NDSG den Bestimmungen des Datenschutzgesetzes vorgehen diirfte (vgl. Eh-
lers/Heydemann, DVBL. 1990, 1 <8> zu DSG NW und GemO NW). Im iibrigen
wiren Auskiinfte auch bei Anwendung des Nieders. Datenschutzgesetzes im Rah-
men der §§ 10, 11 NDSG zu erteilen. Nehmen Rat oder Kreistag ihnen zugewiese-
ne Verwaltungsaufgaben wahr (z.B. Entscheidung iiber Widerspriiche, §§ 57 Abs.
3 NGO, 51 Abs. 3 NLO), folgte dies aus §§ 9 Abs. 1, 10 Abs. 1 und 11 Abs. 1
NDSG. Werden Aufsichts- und Kontrollbefugnisse wahrgenommen, bestimmte
sich dic Auskunftserteilung nach §§ 10 Abs. 1 und 3, 11 Abs. 1 und 4 NDSG. All-
gemein vertraulich zu behandelnde Angelegenheiten (z.B. Steuer-, Grundstiicks-, °
QCsundhcils-, Personalangelegenheiten) schlieBen das Auskunftsrecht ebenfalls
nicht aus, weil Rat und Kreistag ihre Uberwachungsaufgabe sonst nicht umfassend
wahrnchmen konnen (Thicle, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeord-
;:n(ﬁr&B 4:[\:2?‘%(:;;9%2‘;5 :(31 Anm. 4). Al'lch hier werden die schutzwiirdigen Belan-
. e en notwendigen Zusammenhang des Auskunftsbegeh-
rens mit der .lJbeerlachungsaufgabc und den Grundsatz der Erforderlichkeit ge-
wahrt; ggf. sind die Auskunftsrechte in vertraulicher Sitzung wahrzunehmen.

SchlicBlich unterliegen die Ratsmitglieder und Krei a
cistagsabgeordneten gemiB
§§ 25 NGO, 20 NLO der Amtsverschwiegenheit. ’

Die Kommission hilt danach eine Ergénzung der §§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3
NLO um dalcnsch.utzrechtliche Regelungen nicht fiir erforderlich. Bereits die der-
zeitige Fassung dieser Bestimmungen 148t eine auch den Belangen des Daten-

L



Niedersichsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode Drucksache 12/6260

schutzes gerecht werdende Anwendung zu bzw. erfordert sie. Die Ausiibung der
Uberwachungsfunktion ist ebenso Voraussetzung firr das Auskunftsrecht wie die
Erforderlichkeit der verlangten Auskiinfte. Weitergehende Voraussetzungen fiir
das Auskunftsrecht konnten zu einer Einschrinkung der Uberwachungstatigkeit
des Rates oder des Kreistages fithren; im iibrigen ginge eine solche Regelung auch
iiber die Bestimmungen der §§ 9 Abs. 1, 10 Abs. 1 und 11 Abs. 1 NDSG (“erforder-
lich") hinaus. Wenn anonymisierte oder aggregierte Daten dem Grundsatz der Er-
forderlichkeit geniigen, kann bereits nach der geltenden Fassung der §§ 40 Abs. 3
NGO, 36 Abs. 3 NLO nicht mehr gefordert werden. Auch folgt aus dem Erforder-
lichkeitsgrundsatz die Notwendigkeit, die zur Uberpriifung bestimmten Sachverhal-

- te hinreichend konkret zu bestimmen. Bei Personalentscheidungen stellt dic Fir-
sorgepflicht des Dienstherrn, nach der Personalakten vertraulich zu bchandeln
und der Kreis derjenigen, die von ihnen Kenntnis erhalten, moglichst kicin zu hal-
ten ist (BVerwG NJW 1987, 1214), erhohte Anforderungen an dic Beachtung des
Erforderlichkeitsgrundsatzes. Die Bestimmungen des Beamtenrcchtsrahmengeset-
zes zum Personalaktenrecht (§§ 56 ff. BRRG) regeln niheres; sic bediirfen aller-
dings noch der Umsetzung im Rahmen des Nieders. Beamtengesctzes. SchlicBlich
stellt § 24 NDSG erhohte Anforderungen an die Verarbeitung von Daten im Rah-
men von Dienst- und Arbeitsverhaltnissen.

Form der Auskunfterteilung

Weder die Gemeinde- noch die Landkreisordnung regeln, in welcher Form perso-
nenbezogene Auskiinfte im Rahmen der Uberwachungsfunktion von Rat und
Kreistag (§§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3 NLO) zu erteilen sind. Anfragen in Ratssit-
zungen in Ausiibung der Kontrollrechte des Rates werden miindlich beantwortct;
ein Anspruch auf schriftliche Beantwortung besteht nicht (Thicle, Kommentar zur
Niedersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 40 Anm. 4; vgl. a. Liicr-
sen-Neuffer, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindcordnung, 1991, § 40
Anm. 23). Eine schriftliche Auskunftserteilung ist jedoch nicht ausgeschlossen.

Die Kommission ist der Auffassung, daB solche Auskiinfte im Rahmen des Mogli-
chen miindlich erteilt werden sollten, um den berechtigten Interessen der Betroffe-
nen am Schutz ihrer Daten zu entsprechen. Allerdings sollte cine schriftliche Aus-
kunft nicht ausgeschlossen werden, um den Kommunen dic Moglichkeit 7u crhal-
ten, in besonderen Einzelfillen Anfragen auch schriftlich beantworten 2u konnen.
Regelungsbedarf besteht nach Auffassung der Kommission nicht, da cinc datcn-
schutzgerechte Verfahrensweise auch nach geltendem Recht sichergestellt werden
kann. ’

Durchfiihrung der Akteneinsicht

GemiB §§ 40 Abs. 3 Satz 3 NGO, 36 Abs. 3 Satz 3 NLO ist auf Verlangen von
einem Viertel der Mitglieder des Rates oder der Mitglieder des Krcistages cinzcl-
nen Ratsmitgliedern oder Kreistagsabgeordneten Einsicht in die Akten zu gcwth-
ren. Kommunalverfassungsrechtliche Regelungen zur Durchfithrung der Aktcncin-
sicht und insbesondere zur Aushindigung von Akten an cinsichlnehm.cndc Man-
datstrager bestehen nicht. Nach Thicle (Kommentar zur Niedcrsﬁchs;sfhcn G‘c-
meindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 40 Anm. 4; ebenso Hoffmann in: Thic-
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me/Schifer, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 40 Rn. 30)
kann das Akteneinsichtsrecht nur in den Dienstraumen ausgeiibt w_erden', eine
Uberlassung der Akten an die Einsicht nehmenden Ratsmitgliedcr.kommt nicht in
Betracht (vgl. a. Ehlers/Heydemann, DVBL 1990, S. 1 <9>). Diese Auffassung
entspricht den Bestimmungen der §§ 29 Abs. 3 Satz 1 VwVI{G, 100 Abs. 1 VWGO,
wonach die Akteneinsicht - von gesetzlich zugelassenen Ausnahmen abgesehen -
bei der aktenfiihrenden Behorde oder dem aktenfithrenden Gericht erfolgt. Sie
1iBt sich mit dem Zweck, sicherzustellen, daB Akten nicht in Verlust geraten,
beschidigt oder Unbefugten zugénglich werden, rechtfertigen. Nach Litiersen-Neuf-
fer (Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, 1991, § 40 Anm. 23)-
geht das Aktencinsichtsrecht dariiber hinaus grundsitzlich nur dahin, die Akten
unter Aufsicht der aktenfithrenden Stelle einzusehen. Auch dies folgt aus dem vor-
genannten Sicherungszweck und entspricht grundsitzlich den Bestimmungen der
§§ 29 VWVIG, 100 VwGO. ErfaBt wird schlieSlich die Fertigung von Abschriften
und Fotokopien von bestimmten Aktenteilen, wenn dies zur sachgerechten Wahr-
nchmung der Uberwachungsaufgabe, insbesondere zur Unterrichtung des Rats
iilber das Ergebnis der Akteneinsicht erforderlich ist. (Thiele, Kommentar zur Nie-
dersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 40 Anm. 4).

Dic Kommission ist der Auffassung, daB die zur Einsichtnahme bereitgehaltenen
Akten zum Schutz der Daten von Betroffenen nicht an einzelne Mitglieder der
Vertretungskorperschaften ausgehindigt werden soliten. Bei der Einsichtnahme
sollie cin Bediensteter der Verwaltung anwesend sein. Da die Akteneinsicht
gemiB §§ 40 Abs. 3 Satz 3 NGO, 36 Abs. 3 Satz 3 NLO bereits nach geltendem
Recht grundsitzlich dementsprechend durchzufiithren ist, sicht die Kommission
keincn aktucllen Regelungsbedarf. Sie empfichlt allerdings, im Zuge einer spite-
rcn Novellierung des Kommunalverfassungsrechts zu priifen, ob die sich auBerhalb
des in §§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3 NLO geregelten Verfahrens vollziehende Ak-
tencinsicht einzelner Mandatstrager unter datenschutzrechtlichen Gesichtspunkten
ciner kommunalverfassungsrechtlichen Regelung bedarf oder ob fiir diese Form
der Akteneinsicht das allgemeine Datenschutzrecht oder das kommunale Satzungs-
recht maBgebend ist.

Unterrichtung des Rates oder des Kreistages iiber die Akteneinsicht

Dic Gemcinde- und die Landkreisordnung enthalten keine ausdriicklichen Rege-
lungen zum Umfang der zulissigen Weitergabe personenbezogener Daten, wenn
dic Aktencinsicht Begehrenden iiber das Ergebnis der Einsichtnahme unterrichtet
werden. Keine Einschrankungen folgen aus den Bestimmungen des Nieders. Da-
tenschutzgesetzes, da das Akteneinsichtsrecht gemiB §§ 40 Abs. 3 NGO, 36 Abs. 3
NLQ als bereichsspezifische Rechtsvorschrift im Sinne des § 2 Abs. 5 NDSG den
Bestimmungen  des Datenschutzgesetzes vorgeht (vgl. a. Ehlers/Heydemann,
DVBI. 1990, S. 1 <9> zu DSG NW und GemQ NW). Auszugehen ist insoweit von
¢!cm .Zchk. des Akteneinsichtsrechts, zur Wahrnehmung der (Jberwachungsfunk-
tion in bestimmten Angelegenheiten die erforderlichen Informationen zu erhalten.
P.etsox?enbe.zogene Daten, die mit dem Zweck, der mit der Akteneinsicht verfolgt
wird, in keinem Zusammenhang stehen, brauchen und diirfen danach nicht be-
kanntgegeben werden, da deren Mitteilung nicht erforderlich ist (Ehlers/Heyde-
mann, DVBL. 1990, S. 1 <9>). Soweit sich aus spezialgesetzlichen Regelungen
(z.B. §§ 35 SGB |, 67 ff. SGB X) keine Beschrinkungen ergeben, unterliegt die
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Unterrichtung der die Akteneinsicht Begehrenden im iibrigen keinen Einschrin-
kungen, da die Weitergabe der Daten gerade der Sinn der Akteneinsicht ist. Eben-
so wie bei allgemein vertraulich zu behandelnden Angelegenheiten (z.B. Stcuer-,
Grundstiicks-, Personalangelegenheiten) ist die Unterrichtung zum Schutz der Be-
lange der Betroffenen ggf. in vertraulicher Sitzung vorzunehmen. SchlieBlich unter-
liegen die Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordneten auch hier der Amisver-
schwiegenheit (§§ 25 NGO, 20 NLO).

Die Kommission ist der Auffassung, daB die Offenbarung der im Rahmen cincr
Akteneinsicht bekannt gewordenen personenbezogenen Daten bei der an-
schlieBenden Unterrichtung der die Aktencinsicht Begehrenden auf das for dic
Kontrolle erforderliche MaB beschrinkt bleiben sollte. Da die §§ 40 Abs. 3 NGO,
36 Abs. 3 NLO eine entsprechende Anwendung verlangen, sicht dic Kommission
keinen weitergehenden Regelungsbedarf.

Unterrichtungspflicht bei der Weitergabe von Daten von der Verwaltung an den
Rat oder Kreistag und die Ausschiisse

Weder die Gemeinde- noch die Landkreisordnung enthalten cine antrags-
unabhingige Verpflichtung der Kommunalverwaltung, dcn antragstclienden oder
beschwerdefithrenden Biirger vor der zustindigkeitsbedingten Weitergabe sciner
Daten an die Vertretungskorperschaft oder ihre Ausschiisse von dicscr beabsichtig-
ten Dateniibermittlung zu unterrichten. Sie folgt insbesondere nicht aus § 22 b
Abs. 1 NGO, wonach Hilfestellung bei der Einleitung von Verwaltungsverfahren,
nicht jedoch wiahrend des Verfahrens, zu gewiahren ist (Bernsdorfl in: Thic-
me/Schifer, Kommentar zur Niedersichsischen Gemceindeordnung, § 22 b Rn. 2).
Zwar wird im Rahmen des § 22 b Abs. 1 NGO auch iiber bestechende Zustindigkei-
ten von Rat und Ausschiissen und eine ggf. daraus folgende Weitcrgabe von Unter-
lagen und Daten aufzukliren sein (vgl. Thiele, Kommentar zur Nicdersichsischen
Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 22 b Anm. 1). Voraussctzung ist jedoch cin
entsprechendes Begehren des Einwohners. Eine Pflicht, wihrend cincs laufenden
Verfahrens iiber beabsichtigte Verfahrenshandlungen im o.g. Sinnc zu untcrrich-
ten, wird durch § 22 b Abs. 1 NGO hingegen nicht begriindet.

Auch aus spezialgesetzlichen Regelungen (z.B. §§ 15 ff. BDSG, §§ 11 fI. .NDS.G.
§§ 14 ff. SGB I, §§ 67 ff. SGB X, § 8 Abs. 2 BSHG, §§ 71 ff. NBauQ) crgibt sich
keine entsprechende Unterrichtungspflicht.

Die Ubermittfung personenbezogener Daten von der Kommunalverwaltung an di.c
Vertretungskorperschaft unterliegt nicht den Bestimmungen des Nicdersichsi-
schen Datenschutzgesetzes, soweit sie zur Wahrnehmung der Aufgaben des Rafs
oder des Kreistages erforderlich ist (§ 2 Abs. 5 NDSG). Im iibrigen bediirfic dic
Ubermittlung auch bei Anwendung des Niedersichsischen Datenschutzgesctzes
nicht der Einwilligung des Betroffenen gemi §§ 11 Abs. 1, 10 Abs. 2 Nr. 1 NDSG,
da die im Rahmen von Beschwerden oder Leistungsbegehren erhobenen Daten re-
gelmiBig zur Aufgabenerfiillung im Sinne des § 10 Abs. 1 NDSG crhoben worqcn
und die Ubermittlung zur Aufgabenerfiillung im Sinne des § 11 Abs. 1 crforderlich
sein diirften. Die Unterrichtungspflichten gemaB §§ 13 Abs. 1 Satz 2, 14 Satz 2 und
3,15 Satz 1 Nr. 2 NDSG betreffen die Ubermittlung personenbezogener Daten an
Personen oder Stellen auBerhalb des dffentlichen Bereichs, an Personen oder Stel-
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len im Ausland und an Stellen offentlich-rechtlicher Religionsgesellschaften u13d
sind hier nicht cinschligig. Dies gilt entsprechend fiir Dateniibermittlungen gemaf

§§ 15 - 17 BDSG.

Eine solche Unterrichtungspflicht ergibt sich auch nicht aus § 25 VwWV{G, da Ge-
genstand der Unterrichtung weder Erklirungen, Antrage oder deren Berichtigung
noch Rechte und Pflichten des Beteiligten, sondern beabsichtigte Verfahrenshand-
lungen (Datenitbermittlungen) der Kommunalverwaltung sein wiirden. Diese fal-
lcn nicht in den Anwendungsbereich des § 25 VwVIG.

Dic Kommission ist der Auffassung, daB die gesetzliche Begriindung einer solchen
Unterrichtungspflicht weder geboten noch zweckmiBig ist. Zwar umfaBt das in
Art. 2 Abs. 1 i.V.m. Art. 1 Abs. 1 GG gewibhrleistete allgemeine Personlichkeits-
recht auch dic Befugnis des Einzelnen, grundsitzlich selbst iiber die Preisgabe und
Verwendung sciner personlichen Daten zu bestimmen (BVerfGE 65, 1 <41 ff.>).
Damit ist der Einzelne vor einer unbegrenzten Erhebung, Speicherung, Verwen-
dung und Weitcrgabe seiner personlichen Daten verfassungsrechtlich geschiitzt. Al-
lerdings ist dicses Recht auf "informationelle Selbstbestimmung” nicht schranken-
los gewahrleistet. Im iiberwicgenden Allgemeininteresse muf3 der Einzelne grund-
satslich Einschrinkungen scines Rechts auf informationelle Selbstbestimmung hin-
nchmen. Dicse Beschrankungen bediirfen einer gesetzlichen Grundlage, aus der
sich dic Voraussetzungen und der Umfang der Beschrankungen klar und fir den
Burger crkennbar ergeben, und die dem Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit ent-
sprechen (BVer(GE 65, 1 <43 f.>). Diesen Anforderungen geniigen die kommu-
nalverlassungsrcchtlichen Zustindigkeits- und Verfahrensregelungen und die sie
ggl. crginzenden spezialgesetzlichen Bestimmungen.

Das Recht auf informationclle Selbstbestimmung zwingt danach nicht zur Schaf-
fung cincr kommunalverfassungsrechtlichen Unterrichtungspflicht im o.g. Sinne.
Der sich mit cinem Begehren an die Kommune wendende Betroffene erwartet
cinc Entscheidung der zustiandigen Stelle. Ist dieses die kommunale Vertretungs-
korperschaft oder cin AusschuB, ist die Angelegenheit an dieses Gremium weiter-
¢ulciten. Dics gilt auch fir dic zu diesem Zweck offenbarten personenbezogenen
Daten, soweit deren Kcenntnis fir eine sachgerechte Behandlung der Angelegen-
heit erforderlich ist. Uber bereichsspezifische Sonderregelungen (z.B. § 35 SGB 1
. Sozialgchcimnis -» § 30 AO - Steuergeheimnis -) hinaus wird der Schutz der be-
rechtigien Interessen des Betroffenen neben einer ggf. nur eingeschriinkten Mittei-
!ung. personcnbezogener Daten dadurch gewihrleistet, daB die Angelegenheit ggf.
in mcl.ll(')ﬁcn(lichcr Sitzung des Gremiums zu behandeln ist. Daneben unterliegen
dic Mitglicder der betciligten Gremien der Amtsverschwiegenheit. Zwar fiihrt die-
ses Verfahren zu ciner Beschrankung der informationellen Dispositionsfreiheit des
Bv{lr()ﬂcncn. Dicsc schiitzt ihn allerdings nur gegen eine unbegrenzte Weitergabe
sciner personlichen Daten. Die kommunalverfassungsrechtlichen Zustandigkeits-
ur.Id Verfahrensregelungen und die sie ggf. ergénzenden spezialgesetzlichen Be-
siimmungen schranken die unbegrenzte Weitergabe personenbezogener Daten je-

do«l:lh cin; zuglcich sichern sie die Funktionsfihigkeit der kommunalen Selbstver-
waltung.

Dariibcr. hinaus ist die Kommission der Auffassung,
u.mg,spﬂnchl cinen nicht unerheblichen Verwaltungsa
cincr Verlangerung der Bearbeitungszeiten fithren ko

daB eine solche Unterrich-
ufwand hervorrufen und zu
nnte. Soweit die Betroffenen
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Kenntnis von den innerkommunalen Zustindigkeiten besitzen oder sich diese ver-
schaffen kdnnen (vgl. § 22 b NGO), diirfte cine obligatorische Unterrichtung in vie-
len Fallen ihren Zweck nicht erfiillen. Im ibrigen konnen Betroffenc bei ciner
zulassigen Ubermittlung personenbezogener Daten an anderc offentliche Stellen
anerhalb des kommunalen Bereichs ebenfalls nicht verhindern, daB Drittc un-
erwiinscht Kenntnis von ihren personlichen Verhiltnissen crlangen, da auch § 1}
NDSG keine entsprechende Unterrichtungspflicht vorsicht. Entsprechendes gilt
fiir eine zuldssige Dateniibernittlung innerhalb der Kommunalverwaltung.

Einladungen zu Sitzungen und Inhalt der Tagesordnungen

Die Ratsmitglieder und die Kreistagsabgeordncten sind unter Miticilung dcr Ta-
gesordnung zu laden; der Ratsvorsitzende und der Landrat stellen dic Tagesord-
nung auf (8§ 41 Abs. 1 und 3 NGO, 38 Abs. 1 und 2 NLO; fur AusschuBsitzungen
vgl. §§ 52 Abs. 2 NGO, 47 a Abs. 2 NLO).

Bestimmungen iiber den Inhalt der Tagesordnung und inshesondere uber dic Aul-
nahme von personenbezogenen Daten in die Tagesordnung cnthalicn weder dic
Gemeinde- noch die Landkreisordnung. Aus der Funktion der Tagesordnung, dic
Mandatstrager vor Uberraschungen zu schiitzen und ihnen dic Moglichkcit der
Vorbereitung zu geben, folgt, daB die zur Beratung anstichenden Gegenstande cin-
zeln bezeichnet werden. Hierzu geniigt cinc summarische oder schlagwortartige
Bezeichnung, die den Gegenstand alligemein umrciBt, wenn fir dic Betciligion, ggl.
unter Beriicksichtigung der Vorgeschichte, der Beratungsgegenstand klar ist. Dic
Verletzung dieses Erfordernisses stellt cinen schweren Verfahrensmangel dar und
fithrt zur Unwirksamkeit der gefaBten Beschliisse (Thicle, Kommentar sur Nicdcer
sichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 41 Anm. 2; Lucrsen-Neullcr,
Kommentar zur Niedersdchsischen Gemcindcordnung, 1991, § 41 Anm. 8 a; Hofl.
mann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Nicdersachsischen Gemeindcordnung,
§ 41 Rn. 1). Soweit diese Mindestanforderungen gewahrt werden, bestcht keine
kommunalverfassungsrechtliche Verpflichtung, personcabezogene Datcn in dic
Tagesordnung aufzunehmen,

Die Unterrichtung der Offentlichkeit iiber die zu bchandclnden Themen crfolgt
durch ortsitbliche Bekanntmachung der Tagesordnung (88 41 Abs. 4 NGO, 41
Abs. 2 NLO). Auch diesem Zweck geniigt cinc schlagwortartige Bescichnung det
Beratungsgegenstinde, so daB dic Bekanntmachung personcabezogence l)alcp n
der Regel entbehrlich ist. Die Bekanntmachungspflicht cntfallt fur nichtoffenthiche
Sitzungen (§§ 41 Abs. 4 NGO, 41 Abs. 2 NLO), dic fiir dic Erortcrung peesoncabe
zogener Daten vielfach notwendig sind. Insowcit ist dic Bcekanntgabe personcnbe-
zogener Daten gegenitber der Offentlichkeit bercits gesctzlich ausgeschlossen.

Da in Sitzungsladungen und Tagesordnungen bereits nach geltcndem Recht wei-

testgehend auf die Angabe personenbezogener Daten verzichict werden kann,
sieht die Kommission keinen entsprechenden Regelungsbedarf.

Nichtéffentliche Sitzungen

GemiB §§ 45 Satz 1 NGO, 41 Abs. 1 Satz 1 NLO sind die Sitzungen der Rates und
des Kreistagés offentlich, soweit nicht das offcntliche Wohl oder berechtigie Inter-

7"
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essen einzelner den AusschiuB der Offentlichkeit erfordern. Entsprechendes gi.lt
fiir die Stadtbezirks- und Ortsrite (§§ 55 b Abs. 4 Satz 1, 55 f Abs. 4. NGO), die
Ausschilsse (§8 52 Abs. 1 Satz 1 NGO, 47 a Abs. 1 Satz 1 NLO) und im Rahms:n
der §8 53 NGO, 47 b NLO fiir die Ausschiisse nach besonderen Rechtsvorschrif-
ten. Verwaltungs- und Kreisausschuf8 tagen nicht offentlich (§§ 59 Abs. 2 NGO, 53

Abs. 2 NLO).

Dic Enquete-Kommission hilt eine datenschutzrechtliche Erginzung der §§ 45
NGO, 41 NLO, nach der Angelegenheiten mit Personenbezug grundsitzlich in
nichtoffentlicher Sitzung zu behandeln sind und offentliche Beratungen, bei denen
in das Recht auf informationelle Selbstbestimmung eines Biirgers eingegriffen
wird, nur dann stattfinden sollen, wenn ein zwingendes Interesse der Allgemein-
heit an der 6ffentlichen Erdrterung besteht, nicht fiir erforderlich. Bereits die der-
zeitige Fassung dieser Bestimmungen 1iBt eine den Belangen des Datenschutzes
gerecht werdende Handhabung zu bzw. erfordert sie und ermoglicht zugleich
cincn angemessenen Ausgleich zwischen den berechtigten Interessen der Betroffe-
nen und dem Grundsatz der Offentlichkeit der Sitzungen.

Der Grundsatz der Offentlichkeit steht in enger Verbindung mit dem Demokratie-
prinzip und hat im ibrigen im Kommunalverfassungsrecht diesselbe Bedeutung
wic bei gerichtlichen Verfahren. Er beugt einer kommunalen Geheimverwaltung
vor und ermoglicht die Kontrolle der Kommunen durch die Offentlichkeit. Seine
Nichtbeachtung fiihrt zur Nichtigkeit unzulissigerweise in nichtoffentlicher Sitzung
gclaBter Beschliisse (Hoffmann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Niedersachsi-
schen Gemeindeordnung, § 45 Rn. 1; Thiele, Kommentar zur Niedersichsischen
Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 45 Anm. 1; Ehlers/Heydemann, DVBL
1990, S. 1 <4>). Der AusschluB der Offentlichkeit kommt nur in Betracht, wenn
das offentliche Wohl oder berechtigte Interessen einzelner dies erfordern. Das
offentliche Wohl umfafit die Interessen des Bundes, des Landes und der Gebiets-
korperschaften. In Betracht kommen Grundstiicksgeschifte, Kreditverhandlungen,
ErschlieBungsabsichten oder Fragen der Landesverteidigung. Berechtigte Interes-
scn cinzelner sind alle rechtlich geschiitzten oder anerkannten Interessen, z.B. der
Schutz der Personlichkeitssphire. RegelmiBig betroffen sind insoweit Personal-
und Disziplinarangelegenheiten, Stundungs- und ErlaBgesuche sowie Vergaben
und ggf. privatrechtliche Vertrige mit Biirgern (Thiele, Kommentar zur Nieder-
sdchsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 45 Anm. 4; Hoffmann in: Thie-
me/Schifer, § 45 Rn. 9; Liiersen-Neuffer, Kommentar zur Niedersichsischen Ge-
meindeordnung, 1991, § 45 Anm. 3).

Stehen entsprechende Angelegenheiten zur Beratung an, muB der AusschluB der
Offentlichkeit zur Wahrung des offentlichen Wohls oder der berechtigten Interes-
scn cinzelner erforderlich sein; ist dies der Fall, ist die Offentlichkeit auszuschlie-
Bcn..LéiBt sich eine Angelegenheit ohne die Bekanntgabe geschiitzter Daten in of-
fcn?hchcr Sitzung sachgemiB behandeln, muf die Bekanntgabe der Daten unter-
blcibc.n; der AusschluB der Offentlichkeit ist nicht erforderlich und damit un-
zulassig, .Ent.sprechendes gilt, wenn verschliisselte Daten fiir eine sachgemiBe Be-
ratung hinreichend sind (Ehlers/Heydemann, DVBL. 1990, S. 1 <4>). Kollidieren
dic Sf:hulzwiirdigcn Belange der Betroffenen mit dem Interesse der Allgemeinheit
an cincr offentlichen Behandlung, bedarf es einer Abwigung im Einzelfall. Der
AusschluBl der Offentlichkeit ist erforderlich, wenn die Nachteile fiir das offentli-
che Wohl oder die berechtigten Interessen einzelner die Bedeutung des Offentlich-
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keitsgrundsatzes iiberwiegen. Dies diirfte z.B. bei Personal- und Abgabenangele-
genheiten regelméBig der Fall sein. Ist hingegen das Interesse an einer offentlichen

_ Erorterung hoher zu bewerten, kommt der AusschluB des Offentlichkeit nicht in
Betracht. Dies kann 7.B. bei einem konkreten Bauvorhaben, welches fiir dic Ge-
samtentwicklung einer Gemeinde von Bedeutung ist, der Fall sein (Ehlers/ Heyde-
mann, DVBL. 1990, S. 1 <4>; Thiele, Kommentar zur Niedersichsischen Gemein-
deordnung, 3. Auflage 1992, § 45 Anm. 4). Ggf. kommt auch eine Aufspaltung des
Beratungsgegenstandes, zu dem vertrauliche und nicht vertrauliche Angaben zu
erortern sind, und eine jeweils gesonderte Behandlung in offentlicher und nichtof-
fentlicher Sitzung in Betracht (Hoffmann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur
Niedersachsischen Gemeindeordnung, § 45 Rn. 10; Thicle, Kommentar zur Nieder-
sachsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 45 Anm. 4).

Diese Grundsitze gelten auch fiir den geschiftsordnungsmiBigen AusschluB der
Offentlichkeit gemaB §§ 45 Satz 3 NGO, 41 Abs. 1 Satz 3 NLO, der nur fiir Angcle-
genheiten in Betracht kommt, deren Behandlung in offentlicher Sitzung regelmi-
Big Beeintrdchtigungen des offentlichen Wohls oder berechtigter Interessen cinzel-
ner befiirchten 148t (Thiele, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeord-
nung, 3.Auflage, 1992, § 45 Anm. 4).

Anwesenheit von Verwaltungsmitarbeitern bei nichtoffentlichen Sitzungen

Die Enquete-Kommission hilt die Einfithrung einer kommunalverfassungsrechtli-
chen Regelung, nach der Mitarbeiter nichtbeteiligter Fachamter von der Teilnah-
me an nichtdffentlichen Sitzungen auszuschliefen sind, wenn Angclegenheiten
unter Preisgabe sensitiver Daten (z.B. Steuerangelegenheiten) behandelt werden,
nicht fiir erforderlich. Zwar enthalten die Gemeinde- und dic Landkrcisordnung
keine entsprechende Verpflichtung,. Sie kann sich im Einzelfall jedoch aus spezicl-
len Rechtsnormen ergeben. Im iibrigen steht das geltende Kommunalverfassungs-
recht einer entsprechenden Verfahrensweise nicht entgegen.

Der AusschluB der Offentlichkeit schriankt das Teilnahmerecht des Hauptverwal-
tungsbeamten, der anderen Beamten auf Zeit (§§ 64 Abs. 1 NGO, 58 a Abs. 1
NLO) und der von ihnen hinzugezogenen Bediensteten nicht ein (Thicle, Kom-
mentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 45 Anm. 4
und § 64 Anm. 1). Da die "hinzugezogenen Bediensteten” nur insoweit teilnahme-
berechtigt sind, als si¢c von dem Hauptverwaltungsbeamten oder andercn Beamtcn
auf Zeit hinzugezogen werden, ist ihr AusschluB durch eine entsprechende Wei-
sung der Hinzuziehenden jederzeit moglich. Eine kommunalverfassungsrechtliche
Verpflichtung hierzu besteht jedoch nicht. Die Notwendigkeit des Ausschlusses
kann sich allerdings aus spezialgesetzlichen Bestimmungen ergeben. So wird aus
der Firsorgepflicht des Dienstherrn den Beamten gegeniiber (§ 87 NGB) mit
Riicksicht auf deren Personlichkeitsrecht die Pflicht abgeleitet, die Personalakien
oder Teile daraus, die sich auf personliche Lebenssachverhalte bezichen, vertrau-
lich zu behandeln und den Kreis derjenigen, die Kenntnis von den Pcrsor.nalaklcn
erhalten, moglichst klein zu halten (BVerwG NJW 1987, 1214). Dc.:sbal.b sind PCI.'-
sonal- und insbesondere Disziplinarangelegenheiten regelméBig in nlchléﬂ'cn!h-
cher Sitzung zu behandeln (Thicle, Kommentar zur Niedersachsischen Gemen-
deordnung, 3. Auflage, 1992, § 45 Anm. 4; Hoffmann in: Thieme/Schifer, Kom-
mentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 45 Rn. 9). Hinzugezogenc
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Bedienstete, die nicht mit der Bearbeitung von Personalangelegenheiten befaBit
sind, sind danach von der Teilnahme an der Beratu.n'g eines. solchen Ta.gesord-
nungspunkte auszuschlieBen. Entsprechendes dirfte im Bere'nch dcr. Sozialdaten
gelten, da § 35 SGB I den Leistungstrager nach dem ausdriicklichen Wﬂlen des F}e-
sctzgebers (BT-Drs 8/4022, S. 96 <AusschuBbericht>) auch zu einem a-ktnv.en
Schutz der Sozialdaten verpflichtet, der u.a. dic Fithrung des mit Sozialgeheimnis-
sen betrauten Personals umfaBt (Wannagat, Sozialgesetzbuch Teil I, § 35 Rn. 27).
Im Bereich der Abgabenordnung erfolgen Offenbarungen der durch das Steuerge-
heimnis geschiitzten Verhaltnisse u.a. im Rahmen von Verhandlungen (Tipke-Kru-
se, Abgabenordnung, § 30 Tz. 31; Spanner in: Hiibschmann/Hepp/Spitaler, Abga-
benordnung/Finanzgerichtsordnung, § 30 AO Rn. 45). Befugt sind diese Offenba-
rungen gegeniiber hinzugezogenen Bediensteten nur, soweit es die dienstlichen Bc?-
lange erfordern (Spanner in: Hiibschmann/Hepp/Spitaler, Abgabenordnung/Fi-
nanzgerichtsordnung, § 30 AO Run. 46). Ist dies nicht der Fall, sind die betroffenen
Bediensteten insoweit von der Teilnahme an der nichtoffentlichen Sitzung auszu-

schlicBen,

Sitzungsnicdcrschriften

Dic Enqucte-Kommission spricht sich gegen die Einfithrung einer kommunalver-
fassungsrechtlichen Regelung aus, nach der Sitzungsniederschriften den
schutzwiirdigen Belangen der Betroffenen Rechnung zu tragen haben und nach
der beim Versand von Niederschriften mit Personenbezug auf die besondere Sensi-
tivitiéit bestimmter Passagen hinzuweisen ist. Die geltenden Bestimmungen iiber
Nicderschriften und die Pflicht zur Amtsverschwiegenheit ermoglichen hinrei-
chend dic Beriicksichtigung der datenschutzrechtlichen Interessen der Betroffenen.

GemaB §§ 49 Abs. 1 NGO, 46 Abs. 1 NLO ist der wesentliche Inhalt der Verhand-
lungen in ciner Niederschrift festzuhalten. Mindestens festzuhalten sind Zeit und
Ort, Teilnchmer, die behandelten Gegenstinde sowie Beschliisse und Wahlen ein-
schlicBlich der Ergebnisse. Die Beschriankung auf den wesentlichen Inhalt der Ver-
handlung erméglicht es, personenbezogene Daten, die fiir die Verhandlung nicht
wesentlich waren, nicht in der Niederschrift festzuhalten, ohne daB dies jedoch
zwingend vorgeschrieben ist. Ggf. konnen entsprechende Regelungen in der Ge-
schiftsordnung getroffen werden (Thicle, Kommentar zur Niedersichsischen Ge-
mcindcordnung, 3. Auflage, 1992, § 49 Anm. 1; Hoffmann in: Thieme/Schiifer,
Kommentar zur Niedersachsischen Gemeindeordnung, § 49 Rn. 2).

Dic Versendung der Niederschriften ist kommunalverfassungsrechtlich nicht gere-
gell. Aus dem Recht der Ratsmitglieder auf Einsichtnahme in die Niederschriften
(vgl Thicle, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage,
1992, § 49 Anm. 4; Hoffmann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Niedersichsi-
schen Gemeindcordnung, § 49 Rn. 7) folgt die Berechtigung, den Ratsmitgliedern
die .Nchcrschriflen zuzusenden. Eine kommunalverfassungsrechtliche Pflicht
d?bcl a\.xf die besondere Sensitivitit bestimmter Passagen hinzuweisen, besteh;
nicht. Die Vertraulichkeit der Sitzungsniederschriften wird allein durch die Pflicht
zur Amtsverschwiegenheit gemal §§ 25 NGO, 20 NLO gewihrleistet.

Danach sind die Betroffenen verpflichtet, iber die ihnen bei ihrer Titigkeit be-
kannt gewordenen Angelegenheiten, deren Geheimhaltung durch Gesetz oder



Niedersichsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode Drucksache 12/6260

dienstliche Anordnung vorgeschrieben oder ihrer Natur nach erforderlich ist, Ver-
schwiegenheit gegen jedermann zu wahren. Dabei sind Angelegenheiten, dic aus
Griinden des offentlichen Wohls oder aufgrund berechtigter Interessen cinzelner
in nichtSffentlicher Sitzung verhandelt werden, "ihrer Natur nach® gehcimzuhalten
(Thiele, Kommentar zur Niedersdchsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992,
§ 25 Anm. 3; Bernsdorff in: Thieme/Schifer, Kommentar zur Niedersichsischen
Gemeindeordnung, § 25 Rn. 2). Da die Verschwiegenheitspflicht auch gegeniiber
Familienangehorigen gilt (Liiersen-Neuffer, Kommentar zur Niedersichsischen
Gemeindeordnung, 1991, § 25 Anm. 1; Bernsdorff in: Thieme/Schifer, Kommen-
tar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 25 Rn. 4), sind bei der Versen-
dung von Niederschriften, die der Geheimhaltungspflicht unterfallenc Angclegen-
heiten enthalten, Vorkehrungen zur Wahrung der Verschwiegenheitspflicht zu tref-
fen; dies kann z.B. dadurch geschehen, daB solche Niederschrifien im verschlosse-
nen Umschlag mit dem Aufdruck "vertraulich” iibersandt werden (Thicle, Kom-
mentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 499 Anm. 4).

13. Weitere Beratungsgegenstinde

Soweit sich die Enquete-Kommission mit weitcren Aspekten zur Verbesserung der
Biirgerbeteiligung (Differenzierung zwischen Birgern und Einwohnern, Mitwir-
kungsverbot, Ehrenbiirgerrecht, Ehrenbezeichnung, Kommunales Wahlrecht, Zahl
der Ratsmitglieder, Unvereinbarkeit) befaBt hat, sind dic Beratungen und ihre Er-

. gebnisse im Zusammenhang mit der jewciligen kommunalverfassungsrechtlichen
Bestimmung in Abschnitt B Teil V dargestellt.

IV. Sicherung der kommunalen Selbstverwaltung

1.  Sicherung der kommunalen Selbstverwaltung im Verhaltnis dcr Kommunca
zum Land

1.1 Reduzicrung der NGO und der NLO auf cinen Kcrnbc:sund wescentlicher
Vorschriften, deren Anderung ciner qualifizierten Mchrhcit bedarf

Die Gemeinde- und die Landkreisordnung enthalten eine Vielzahl von chclut.l-
gen unterschiedlichen Charakters. Neben grundlegenden Bestimmungen iber dic
Aufgaben der Kommunen, ihre Rechtsetzungsbefugnis und ihre Organc und dcrc.n
Bildung und Kompetenzen bestehen zahlreiche Gcscha’iﬂsordnungsrcgcl.ungcn. f!.ac
Vorgaben etwa iiber die Mindestzahl von Sitzungen und dic Ordnung in den Sit-
zungen enthalten. Daneben finden sich weitere Vorschriften, dic 2.B. chclungcn
iiber die wirtschaftliche Betatigung der Kommunen und dic Kommunalaufsicht
treffen,

Die Enquete-Kommission empfiehlt mit groBer Mehrheit, die .Kommunalvcrl'as-
sungen von Geschiftsordnungsbestimmungen zZu entlasten und diese der Regelung
durch die Kommunen zu iiberlassen. Ein noch fcstzulegcnd?r I-(cmbwa.nd. von
kommunalverfassungsrechtlichen Bestimmungen sollte nur mit ciner Zweidrittel-
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mehrheit der Mitglieder des Landtages gedndert werden konnen. Fiir die iibrigen
Vorschriften sollte es bei den allgemeinen Voraussetzungen fiir den ErlaB von Ge-

setzen bleiben.

Die Kommission ist der Auffassung, daB die zur Zeit in der Gemeinde- und in der
Landkreisordnung enthaltenen Geschiftsordnungsbestimmungen grundsitzlich
auch von den Kommunen selbst in ihren Hauptsatzungen und Geschiftsordnun-
gen getroffen werden kénnen. Dies entlastet die Kommunalverfassungen von nicht
zwingend erforderlichen Detailregelungen und ermoglicht den Kommunen Rege-
lungen, dic ihren jeweiligen Verhaltnissen in besonderem MaBe gerecht werden.
Zugleich werden damit die Entscheidungsmoglichkeiten der Gemeinden und
Landkreise im Bereich ihrer inneren Organisation verbessert. Eine solche Erweite-
rung der Kompetenzen fiihrt zwar moglicherweise zu einem groBeren Beratungs-
bedarf in den kommunalen Gremien. Dies wird nach Auffassung der Kommission
jedoch durch die erweiterten Regelungskompetenzen ausgeglichen. Zur Festle-
gung der Geschiftsordnungsbestimmungen, auf deren gesetzliche Regelung
zukiinftig verzichtet werden sollte, spricht die Kommission keine Empfehlung aus.
Dics soll cinem zukiinftigen Gesetzgebungsverfahren iiberlassen bleiben.

Dic Mchrheit der Kommissionsmitglieder ist der Auffassung, daB die grundlegen-
den  Regelungen  der Kommunalverfassungen in  besonderem MaBe vor
Andcrungen geschiitzt werden sollten. Um dies zu erreichen, sollen Anderungen
dicser Bestimmungen nur mit einer qualifizierten Mehrheit von zwei Dritteln der
Mitglicder des Landtages moglich sein. Ein solcher Anderungsschutz entzieht die
kommunalverfassungsrechtlichen Grundregelungen dem EinfluB relativ kleiner
Gruppen und verhindert zumindest faktisch, da der Gesetzgeber bei wechselnden
politischen Mehrheiten und damit ggf. nach jeder Landtagswahl grundsitzliche
kommunalverfassungsrechtliche Anderungen beschlieBt. Zugleich unterstreicht ein
solches Erfordernis die besondere Bedeutung der privilegierten Regelungen und
hebt sic auf das Niveau ciner verfassungsahnlichen Norm.

Zur Festlegung eines Kernbestandes von kommunalverfassungsrechtlichen Be-
stimmungen, deren Anderung zukiinftig der Zustimmung von zwei Dritteln der
Mitglicder des Landtages unterliegen soll, spricht die Kommission ebenfalls keine
Empfchlung aus. Die Differenzierung zwischen den Bestimmungen, die dnderungs-
fest sein sollen, und denen, deren Fortschreibung nicht erschwert werden soll,
damit sie ncueren Entwicklungen unter den alligemeinen Voraussetzungen ange-
paBt werden konnen, bedarf einer breiten Diskussion des gesamten Landtages. Sie
soll da‘hc.r cinem zukiinftigen Gesetzgebungsverfahren iiberlassen bleiben. Die
Kommission ist zwar der Auffassung, daB u.a. das System der Verwaltungsfithrung
als wesentliche kommunalverfassungsrechtliche Grundregelung dem Schutz einer
Zweidrittelmehrheit zu unterstellen ist. Im Hinblick auf die an anderer Stelle aus-
gesprochenen Empfehlung, das bisherige System der Zweigleisigkeit beizubehal-
ten, enthéi.lt sie sich jedoch cines entsprechenden Vorschlages, um sich angesichts
der derzeitigen politischen Debatte nicht dem Vorwurf auszusetzen, einem mogli-
chen Volksbegehren iiber die Direktwahl der Burgermeister und Landrite das Er-
fordernis einer Zweidrittelmehrheit entgegenstellen zu wollen,

Die rc?htliche Ausgestaltung einer solchen Regelung wird ébenfalls einem
zuki.)nfugen Ges.ct.zgebungsverfahren liberlassen. Die Kommission spricht sich al-
lerdings mehrheitlich dagegen aus, die privilegierten Teilbereiche der Kommunal-
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 verfassungen in die Landesverfassung aufzunehmen. Die Niedersachsische Verfas-
sung wiirde sonst einen Umfang erhalten, der ibrer Funktion als "Grundgesetz” fir
das Land Niedersachsen nicht mehr entspricht.

Einzelne Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlungen nicht mit. Abg. Eveslage
bezweifelt die Notwendigkeit, einen Kernbereich kommunalverfassungsrechtlicher Be-
stimmungen unter den Schutz einer Zweidrittelmehrheit zu stellen. Die Erfahrungen
der letzten Jahre zef'gten, daf die bei einem Wechsel der Mehrheitsverhdltnisse im
Landtag erfolgten Anderungen der Kommunalverfassungen (Zéhlverfahren, Minder-
heitenrechte, Offentlichkeit der Ausschufsitzungen) keine zu privilegierenden Bestim-
mungen betroffen hdtten. Wenn bestimmte Regelungsbereiche durch das Erfordemis
einer Zweidrittelmehrheit geschiitzt werden sollten, sollten diese in die Landesverfas-
sung iibernommen werden. Abg. Oppermann spricht sich dafiir aus, daf der Gesetz-
geber in der Niedersdchsischen Verfassung ermdchtigt werde, mit Zweidrittelmehrheit
festzulegen, welcher Bereich des Kommunalverfassungsrechts zukiinftig nur noch mit
einer Zweidrittelmehrheit gedndert werden konne. Seien solche tweigeteilten Kommu-
nalverfassungen nicht zu verabschieden, liePen sich die in der Niedersdchsischen Ver-
fassung bereits enthaltenen kommunalverfassungsrechtlichen Bestimmungen ggf. er-
weitern. Prof. Dr. Faber ist der Auffassung, eine dauerhafte Bindung kiinftiger Gesetz-
geber an kommunalverfassungsrechtliche Grundentscheidungen lasse sich nach gel-
tendem Verfassungsrecht verfassungsmdpig nur durch Aufnahme dieser Grundent-
scheidungen in den Verfassungstext verwirklichen (Modell: § 53 des Hannoverschen
Grundgesetzes von 1833). Die Verabschiedung eines einfachen Gesetzes mit Zweidnit-
telmehrheit konne diese Wirkung nicht haben. Denkbar und empfehlenswen wdre die
Aufnahme einer Rahmengesetzgebungskompetenz in die Verfassung, deren Ausibung
eine qualifizierte Mehrheit voraussetzte. Die Gemeindeordnung kénne dadurch auf
Dauer relativ stabilisiert werden. Folgerichtig, wenn auch nicht notwendig, wdre es
dann, das kommunale Verfassungsrecht im iibrigen den Hauptsatzungen der Cie-
meinden zu iiberlassen.

12 Finanzausstattung der Kommunen

Die Enquete-Kommission hat die Finanzausstattung der Kommuncn nicht 7u
einem zentralen Gegenstand ihrer Arbeit gemacht, da dieses Thema auch Gegen-
stand der Beratungen des Sonderausschusses "Niedersachsische Verfassung™ war.
Spezielle Fragen der Finanzausstattung der Landkreise und ciner eventuclicn
Verinderung des Gesetzes iiber den Finanzausgleich hat dic Kommission mit Aus-
nahme der in Abschnitt B Teil IV Nrn. 2.4 und 2.5 dargestellten Beratungsgegen-
stinde nicht erortert.

GemiB Art. 58 der Niedersichsischen Verfassung ist das Land verpflichtet, den
Gemeinden und Landkreisen die zur Erfiillung ihrer Aufgaben erforderlichen Mit-
tel durch ErschlieBung cigener Steuerquellen und im Rahmen seiner finanzicllen
Leistungsfahigkeit - durch iibergemeindlichen Finanzausgleich zur Verfigung zu
stellen. Werden den Gemeinden und Landkreisen durch Gesetz staatliche Aufga-
" ben zur Erfillung nach Weisung iibertragen, sind gemiB Art. 57 Abs. 4 der Nieder-
sichsischen Verfassung gleichzeitig Bestimmungen iiber die Deckung q:.:r Kosten
zu treffen. Nach Auffassung der Kommission gewahrleisten diese Bestimmungen
in hinreichendem MaBe eine angemessenc Finanzausstattung der Kommunen.
Weitergehende verfassungsrechtliche Regelungen, nach denen das Land z.B. ver-
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pllichtet wire, fiir jede auf die Kommunen iibertragene Aufgabe die erforderli-
chen Mittel bereitzustellen (vgl. §§ 5 Abs. 1 NGO, 4 Abs. 4 Satz 3 NLO), werd.c.n
nicht empfohlen. Da es mit Ausnahme des Hochschulbereichs kaum landespoliti-
schc MaBnahmen gibt, die keine Auswirkungen auf dic Kommunen haben, wiirde
dic Landespolitik durch eine solche Regelung erheblich erschwert.

Dic Kommission ist allerdings der Auffassung, daB8 die Leistungsfahigkeit der
Kommunen iiberfordert wird, wenn ihnen Aufgaben ohne hinreichende Beriick-
sichtigung ihrer finanziellen Situation iibertragen werden. So geraten dic Kommu-
nen durch die in den letzten Jahren zu ihren Lasten erfolgten Aufgaben- und Ko-
stenverlagerungen, z.B. durch die Anderung des Arbeitsforderungsgesetzes, zu-
nchmend in dic Gefahr, ihre Handlungsfihigkeit zu verlieren. Die Kommission' ap-
pellicrt deshalb an das Land, bei allen seinen MaBnahmen die Eigenstandigkeit
und dic Leistungsfahigkeit der Kommunen zu beriicksichtigen, um den verbliebe-
nen finanzicllen Gestaltungsspielraum und damit die Handlungsfreiheit der Ge-
mcinden und Landkreise zu erhalten und zu sichern und den bereits verlorenen
Giestaltungsspiclraum moglichst wiederzuerlangen. Sie sicht in der Regelung des
Art. 68 Abs. 1 der Niedersichsischen Verfassung, nach der im Zusammenhang mit
Gesctzentwidrfen uv.a. die fir die Gemeinden und Landkreise in absehbarer Zeit zu
crwartenden Kosten und Mindereinnahmen darzulegen sind, ein geeignetes In-
strument, um gesetzgeberisches Handeln zukiinftig noch stiarker als bisher in
Kcantnis der finanzicllen Auswirkungen fiir die Kommunen zu vollziehen.

13 Eingriffc in dic kommunale Sclbstverwaltung durch Aufgabenentzug und
staatlichc Vorgaben fiir dic Aufgabenerfiillung

GemaB Art. 57 Abs. 3 der Niedersichsischen Verfassung sind die Gemeinden in
ihrem Gebict dic aussschlicBlichen Triger der gesamten offentlichen Aufgaben,
soweit dic Gesetze nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen (vgl. a. § 2 Abs. 1
Satz 1 NGO). Dic Vorschrift kniipft an Art. 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz an. Da-
nach muB den Gemeinden das Recht gewihrleistet sein, alle Angelegenheiten der
ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Veranwortung zu re-
geln, Bcif!c Verlassungsnormen begriinden die sogenannte "Allzustandigkeit” (ge-
naucr: cinc durch abweichendes Gesetz widerlegbare Zystindigkeitsvermutung;
vgl. Faber in: Faber/Schneider, Nieders. Staats- und Verwaltungsrecht, 1985,
S. 24?) {. <zu Art. 44 Abs. 3 VNV>) der Gemeinden. Den Gemeindeverbinden
ur.u! inshesondere den Landkreisen ist dagegen weder im Grundgesetz noch in der
Nncflcrsa'ichsischcn Verfassung cine entsprechende umfassende Zustindigkeit ein-
geraumt \A./ordcn, wohl aber das auch den Gemeinden zustehende Recht, ihre An-
gelegenheiten im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu ,verwaltcn
(Art. 57 Abs. 1 Nicdersichsische Verfassung, Art. 28 Abs. 2 Satz 2 Grundgesetz),

Dic Enqt.nctc-Kommission hat sich mit der Frage beschiftigt, ob iiber die gelten-
den Bestimmungen hinaus in der Niedersichsischen Verfassung ein Kernbereich
d.ct kommu‘nzflcn Sclbstverwaltungsaufgaben genannt werden sollte. Sie spricht
sich mchrhcitlich gegen eine entsprechende verfassungsrechtliche Rege:lung aus.

Dic in cincr solchen Verfassun
besonderem MaBe vor gesetzl
cinzclner Aufgaben in der Ver

gsbestimmung genannten Aufgaben wiren zwar in
ichen Verinderungen geschiitzt. Eine Aufzihlung
fassung konnte nach Auffassung der Kommissions-
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mehrheit jedoch auch zu ciner nicht gewiinschten Begrenzung der Zustindigkeit
der Kommunen fiihren und samtliche nicht genannten Aufgaben der Disposition
des Gesetzgebers unterwerfen. Auch wiirde eine Positivliste der besonders ge-
schiitzten Selbstverwaltungsaufgaben der Systematik des Art. 57 Abs. 3 der Nicder-
sachsischen Verfassung nicht entsprechen, nach der alle Aufgaben in den Zustin-
digkeitsbereich der Gemeinden fallen, soweit der Gesetzgeber nicht ausdricklich
etwas anderes bestimmt hat. Hinzu kommt, daB eine solche verfassungsrechtliche
Aufgabenzuweisung nur mit verfassungsindernder Mehrheit revidienn werden
konnte. Dieses Erfordernis konnte die hohe Aufgabenflexibilitat becintrachtigen,
die eine Grundlage der kommunalen Selbstverwaltung darstellt. SchlicBlich durfic
es nach Auffassung der Kommissionsmehrheit kaum moglich scin, cinc brauchba-
re Definition des Kernbereichs der kommunalen Selbstverwaltung zu cntwickeln
und eine Positivliste der geschiitzten Aufgabenbereiche zu formulicren. Auch der
Wissenschaft ist dieses bislang nicht gelungen; entsprechende Entschecidungen wer-
den immer nur im Hinblick auf den jeweiligen Einzelfall getroffen.

Die Kommission empfichlt allerdings, den Gemecindcn und Landkreisen nicht
noch mehr Entscheidungsméglichkeiten zu entzichen und zu prufen, ob den Kom-
munen nicht weitere Entscheidungskompetenzen zugeordnet werden konnen. Dics
kann einer "Hochzonung" von Aufgaben im Zusammenhang mit der zunchmenden
Integration Europas entgegenwirken und der iiberschaubaren kommanalen Ebenc
Raum fiir kraftvolles kommunalpolitisches Handcln geben. Zugleich wird dic Mo-
tivation der in der Kommunalpolitik ehrenamtlich Tatigen gestirkt und dic Mog.
lichkeit eroffnet, Angelegenheiten mit ortlichem Bezug in verstirkiem MaBe auch
unter Beteiligung der Bevolkerung direkt vor Ort zu regeln. Nach Auffassung der
Kommission gehort hierzu auch die an anderer Stelle ausgesprochene Empfch-
lung, die Vertretungskorperschaften mehr als bisher an den Aufgaben des ubcertra-
genen Wirkungskreises zu beteiligen.

Einzelne Kommissionsmitglieder sprechen sich dafiir aus, in der Nicdersachsischen
Verfassung einen Kembereich kommunaler Selbstverwaltungsaufgaben i benennen.
Abg. Jahn hilt eine allgemeine, den Kernbereich der kommunalen Selbstverwaltung
beschreibende Verfassungsregelung fiir moglich, wahrend Abg. Oppermann dic Auf-
nahme eines Katalogs von besonders schutzwiirdigen freiwilligen Selbstverwaltungs-
aufgaben der Kommunen in die Niedersdchsische Verfassung nicht ausschliefen will.

14 Stirkung der Rechte der kommunalen Spitzeoverbinde gegeadber dcm Land

Die Enquete-Kommission hat auch die Frage erortert, ob dcn kommunaicen Spit-
zenverbinden in der Niedersichsischen Verfassung Anhorungsrechte gegenubes
dem Landtag und der Landesregicrung und ggf. weitergehende !}clciligungucchlc
eingeraumt werden sollten. Sie spricht sich cinstimmig gegen cine solche verfas
sungsrechtliche Regelung aus.

Nach Auffassung der Kommission werden dic kommunalcn Spil'lct.wcrba.ndc bei
der Vorbereitung von Gesetzentwiirfen und sonstigen Rechtsvorschrifticn dcs Lan-
des fast ausnahmslos beteiligt. Dies gilt in besonderem MaBc for h'lormsclmnpvc‘t-
fahren, die unmittelbar die Belange der Gemeinden und Landkreisc betreffen. Dic
Kommission hilt eine solche Beteiligung der kommunalen Spitzcnverbande fur an-:
gemessen und notwendig, aber auch fiir ausreichend. Sic gibt den Kommuncn dic
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oglichkeit, ibre Interessen friithzeitig in die Normsetzungsverfahren einzub.ringen
:‘nd zuglci:ll'l ibre besondere Sachkenntnis dem Landtag und der La?de.f)regleruxl.g
zuginglich zu machen. Da entsprechende Anhérung.sverfah{en. standige Praxis
sind, halt dic Kommission cine gesetzliche Regelung dl-eser Mltvylrl.(ungs- und Bte-
tciligungsmaglichkeiten jedoch nicht fiir erforderlich. Pxe Kommission hat bei die-
scr Empfchlung auch beriicksichtigt, daB sich im Kreis der Landtagsat?gcordneten
dblicherweise auch kommunale Mandatstriiger befinden, deren Kenntnisse und Er.-
fahrungen in die Gesetzgebungsverfahren cinflieBen und eine kommunalfreundli-

che Parlamentsarbeit bewirken konnen.

2 Sicherung der kommunalen Sclbstverwaltung im Verhiiltnis der kreisan-
gchdrigen Gemeinden zu den Landkreisen

21 Aufgabeavertcilung unter Beriicksichtigung der Allzustandigkeit der Ge-
mcinden _

Dic Enquctc-Kommission hat sich im Hinblick auf den sogenannten "Rastede-Be-
schluB" des Bundesverfassungsgerichts (DVBI. 1989, S. 300 ff.) mit der kommunal-
verfassungsrechtlichen Aufgabenabgrenzung zwischen den Gemeinden und den
Landkreiscn befaBt. Sie sicht hinsichtlich der Bestimmungen der §§ 2 Abs. 1 NGO,
2 Abs. 1,3 Abs. 2 Satz 2 und 17 Abs. 1 NLO keinen Anderungsbedarf.

GemiB Art. 57 Abs. 3 der Niedersiachsischen Verfassung in Verbindung mit Arti-
kel 28 Abs. 2 Satz 1 des Grundgesetzes sind die Gemeinden grundsitzlich fir die
gesamicn Offentlichen Aufgaben in ihrem Gebiet ausschlieBlich zustindig. Den
Landkreiscn ist dagegen weder im Grundgesetz noch in der Niedersidchsischen
Verfassung ¢ine entsprechende umfassende Zustindigkeit eingerdumt worden. Sie
haben gemiB Artikel 57 Abs. 1 der Niedersichsischen Verfassung in Verbindung
mit Artikcl 28 Abs. 2 Satz 2 des Grundgesetzes das - auch den Gemeinden zuste-
heade - Recht, ihre Angelegenheiten im Rahmen der Gesetze in eigener Verant-
wortung zu verwalten, und sind, soweit nicht etwas anderes bestimmt ist, gemal
§ 2 Abs. 1 Satz 1 NLO in ihrem Gebiet die Trager der offentlichen Aufgaben, die
von ibcrortlicher Bedeutung sind oder deren zweckmiBige Erfiillung die Verwal-
tungs- oder Finanzkraft der kreisangehorigen Gemeinden iibersteigt.

Dic Abgrenzung der "Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft” von den iiber-
ortlichen Angclegenheiten hat das Bundesverfassungsgericht . im "Rastede-Be-
schluB™ vom 23. November 1988 (DVBI. 1989, S. 300 ff.) naher konkretisiert. Da-
nach sind dic Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Sinne des Artikel 28
Abf.. 2 Satz 1 GG dicjenigen Bediirfnisse und Interessen, die in der ortlichen Ge-
mc,nschz-afl wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben, die also den Ge-
mcindccinwohnern gerade als solchen gemeinsam sind, indem sie das Zusammen-
leben und -wohnen der Menschen in der (politischen) Gemeinde betreffen; auf die
\‘/erwaltun.gskrafl der Gemeinde kommt es hierfiir nicht an (BVerfG, DVI’EI. 1989,
S. 303?. Dic "Allzustindigkeit* der Gemeinden fiir die so beschriebenen Angelc:
genheiten der ortlichen Gemeinschaft erstreckt sich sowohl auf das Ob, auf das
Wann als auch auf das Wie der Aufgabenwahrnehmung (vgl. Beckm;mn Die
.Wahrr.uchmfmg von Ausgleichs- und Ergénzungsaufgaben durch die Kreise’ und
ihrc Finanzicrung durch die Kreisumlage, DVBL. 1990, S. 1193, 1194).



Nicdersichsischer Landtag - Zwolfic Wahlperiode

Allerdings steht die verfassungsrechtliche Garantie der gemeindlichen Allzustin-
digkeit fiir dic Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft unter cinem Gesetzes-
vorbehalt (vgl. Art.57 Abs.3 Niedersichsische Verfassung: “sowcit dic Gesetze
nicht ausdriicklich etwas anderes bestimmen™; Art. 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz:
"im Rahmen der Gesetze"). Der Gesetzesvorbehalt umfaBt dabei grundsatzlich
nicht nur die Art und Weise der Aufgabenwahrnehmung durch dic Gemeinde,
sondern ebenso die gemeindliche Zustindigkeit fir dicse Angclegenheiten
(BVerfG, DVBI 1989, S. 301). Allerdings darf der Gesctzgeber von dem Gesctzes-
vorbehalt nicht in beliebiger Weise und im unbegrenzten Umfang Gebrauch ma-
chen; er unterliegt vielmehr - wic das Bundesverfassungsgericht im Rastcde-Be-
schluB klarstellt - in zweifacher Hinsicht Beschrinkungen. Zum cincn darf der Ge-
setzgeber nicht in den Kernbereich der kommunalen Sclbstverwaltung cingrcifca,
d.h. der Wesensgehalt der gemeindlichen Sclbstverwaltung darf nicht ausgchohlt
werden (BVerfG, DVBL. 1989, S.301 f.). Dariiber hinaus muB der Gesctzgebes
aber auch das Regel-Ausnahme-Verhiltnis zugunsten ciner dezentralen Aufgaben-
erfilllung bei den Gemeinden, wie es in Artikel 57 Abs, 3 Nicdersiichsische Verfas-
sung, Art. 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz zum Ausdruck kommt, beachicn. Der Ge-
setzgeber darf den Gemeinden daher eine Aufgabe mit relevantem ortlichen Cha-
rakter nur aus Griinden des Gemeininteresses cntzichen; cin solches ist vor allkem
dann gegeben, wenn anders die ordnungsgemiBe Aufgabencrfiliung nicht sicher-
zustellen wire, und wenn die den Aufgabenentzug tragenden Grinde gegenuber
dem verfassungsrechtlichen Aufgabenverteilungsprinzip decs Artikels 57 Aba. 3 der
Niedersiachsischen Verfassung und des Artikels 28 Abs. 2 Satz 1 Grundgescts
iiberwiegen (vgl. BVerfG, DVBI. 1989, S. 300, 303 f.). Der Gesctzgeber hat mithin
den Grundsatz der VerhiltnismaBigkeit zu beachten, d.h. dic Einschrankung dee
gemeindlichen Selbstverwaltung muB geeignet, crforderlich und angemessen sain.

DemgemiB scheidet das bloBe Ziel der Verwaltungsvercinfuchung oder der
Zustindigkeitskonzentration - etwa im Sinnc der Ubersichtlichkeit des offenth-
chen Verwaltung - als Rechtfertigung eincs Aufgabencntzuges aus; denn dics siclic
ausschlieBlich auf die Bescitigung eines Umstandcs, der gerade durch dic vom
Grundgesetz gewollte dezentrale Aufgabenansicdlung bedingt wird. Auch Grunde
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der offentlichen Verwaliung insgecsamt
rechtfertigen die "Hochzonung” nicht schon aus sich hcraus, sondcra crst dann,
wenn ein Belassen der Aufgabe bei den Gemeinden zu cincm unverhalinismaBigen
Kostenanstieg fithren wiirde. Eine zentralistisch organisicric Verwaltung konatc al-
lerdings in vielerlei Hinsicht rationeller und billiger arbcitcn; dic Verfassung scirt
diesen okonomischen Erwigungen jedoch den politisch-demokratischen Giesichts-
punkt der Teilnahme der ortlichen Biirgerschaft an der Erledigung ihrer offenth-
chen Aufgaben entgegen und gibt ihm den Vorzug (BVerfG, DVBI. 1989, 8. 303).

Griinde des Gemeinwohls, die einen Entzug von an sich értlichen, also gemeindh.
chen Aufgaben rechtfertigen, konnen nach der Entschcidung dcs Bundc.:wcrhs-
sungsgerichts im Rastede-BeschluB etwa solche des Umwcl(schgtm, der Scuchen-
abwehr, der Landschaftspflege oder der allgemcincn polizeilichcn Gc[ahrcqab-
wehr sein (vgl. BVerfG, DVBI. 1989, S. 304 f.). Ob dic Gefahr bestcht, c.hB dicse
Gemeininteressen durch cine gemeindliche Aufgabcnwahmchmung nicht ord-
nungsgemaB verfolgt werden konnen, muB jeweils im Einzclfall fur jcdc Aufgabe

bzw. fiir jeden Aufgabenentzug gesondert beurteilt werden.

s
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Dic Kommission ist der Auffassung, daB die Bestimmungen der §§ 2 Abs. 1 NGO,
2 Abs. 1 NLO zur Abgrenzung der gemeindlichen Aufgaben von denen der Land-
kreisc den verfassungsrechtlichen Anforderungen geniigen. ch.: vom Bundesverfas-
sungsgericht dargelegien Voraussetzungen und Grenzen fir die Inanspruchnahme
des Gesclzesvorbehalts nach Art. 57 Abs. 3 Niedersichsische Verfassung, Art. 28
Abs. 2 Satz 1 Grundgesetz wird der Gesetzgeber auch zukiinftig zu beachten ha-
ben. Dies gilt entsprechend fiir die Landkreise, wenn sie gemi § 3 .Abs. 2 §a.tz 2
NLO freiwillig ibernommene Aufgaben und Einrichtungen von krexsangehox:lgen
Gemceinden Gbernchmen oder gemiB § 17 Abs. 1 NLO die fiir die wirtschaftliche,
soziale und kulturelle Betreuung der Kreiseinwohner erforderlichen offentlichen

Einrichtungen schaffen.

22 Bclciligung der kreisangchorigen Gemeinden an gemeindebezogenen Ent-
schecidungen der Gemeinde-, Kommunal- und Zweckverbande

Dic Enquete-Kommission hat sich mit der Beteiligung der kreisangehorigen Ge-
mcinden an den Entscheidungen der Gemeinde-, Kommunal- und Zweckverbinde
befaBt, dic sich auf dic Gemeindeaufgaben auswirken konnen. Sie empfiehlt, den
kreisangchorigen Gemeinden im Rahmen der Festsetzung der Kreisumlage, den
Milglicdsgemeinden von Samtgemeinden bei der Festsetzung der Samtgemein-
dcumlage und den Verbandsgliedern des Zweckverbandes "GroBraum Braun-
schweig® und des “Kommunalverbandes Grofiraum Hannover” bei der Festsetzung
der Verbandsumlage gesctzliche Anhdrungsrechte einzurdumen, und zu priifen,
ob zu Gunsten der Gemeinden auch in anderen Bereichen, in denen bislang keine
catsprechenden Regelungen bestchen, gesetzliche Anhdrungsrechte eingefiihrt
werden sollen. Dic Einfithrung von Zustimmungsrechten bei der Festsetzung von
Umlagen wird hingegen cbenso nicht empfohlen wie die Institutionalisierung von
Gemeindcausschiissen bei den Landkreisen und von Beiriten bei dem Zweckver-
band “GroBraum Braunschweig® und dem "Kommunalverband GroBraum Hanno-

ver.

Dic krcisangchorigen Gemeinden sind kraft gesetzlicher Regelung in zahlreichen
Angclcgenhceiten, in denen sich Entscheidungen der Landkreise sowie des Zweck-
verbandes “GroBraum Braunschweig® und des "Kommunalverbandes GroBraum
Hannover™ auf dic Gemeindeaufgaben auswirken konnen, zu beteiligen. Soweit Zu-
stimmungsrechie (vgl. 2.B. §§ 14 Abs. 2 Satz 2,19 Abs. 3 Satz 1, 36 Abs. 1 Bauge-
sctzbuch, § 47 Abs. 7 Niedersichsische Bauordnung, § 45 Abs. 1 b Satz 2 StraBen-
Ycrkchrsordnung) nicht bestchen, vollzicht sich sich diese Beteiligung regelmiBig
im Wege der Anhorung. Entsprechende gesetzliche Anhérungsrechte bestehen
u.a. im Bercich der Raumordnung und Landesplanung (§§ 7, 8 Abs. 3, 11 Abs. 3
Nicdersachsisches Gesetz iiber Raumordnung und Landesplanung, § 2 Abs. 1 des
Gesctzes dber die Bildung des Zweckverbandes "GroBraum Braunschweig", § 2
Abs. 2 des Gesetzes iiber den Kommunalverband GroBraum Hannover), des, Na-
turschutzes (§§ 56 Abs. 2, 30 Abs. 1 und 7 Niedersichsisches Naturschutzgesetz)
der Dcn!‘malpﬂcgc und des Denkmalschutzes (8§ 24 Abs. 1, 2 Abs. 1 Satz 2 Nie-’
» § 28 Bundes-Verwaltungsverf:

des Wasserrechts (§§ 24 und 29 Niedersachsisches Wassergesetgz §r7§h:\ebnSngeS§:;):
dc.~.~Vcrwa!lungsvcrfahrcnsgcselz), des StraBenrechts (8§ 37 a ’Abs 1 Sa.tz 2, 38
Abs. 6 Nicdersichsisches StraBengesetz), der Schulentwicklungspianung (§’ 26
Abs. 3 Satz 1 Nicdersichsisches Schulgesetz), der Heranziehung zur Durchfithrung
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von Aufgaben des ortlichen Trigers der Sozialhilfe (8 4 Abs. 1 Satz 2 Niedersichsi-
sches Gesetz zur Ausfithrung des Bundessozialhilfegesetzes) sowic bei der Durch-
fiihrung von Planfeststellungsverfahren (§ 73 Abs. 2 Bundecs- Verwaltungsverfah-
rensgesetz). Diese Beteiligungsrechte dienen dem Schutz des Sclbstverwaltungs-

rechts der Gemeinden (z. B. der Planungshoheit gemaB § 2 Abs. 1 Satz 1 Bauge-
setzbuch) und ihrer sonstigen Belange.

Bei der Festsetzung der Kreis-, Verbands- und Samigemcindcumlagen bestchen
demgegeniiber keine gesetzlichen Beteiligungsrechte der betroffencn Gemceinden,
Samtgemeinden, Mitgliedsgemeinden von Samtgemcinden und Landkreisc. Zwar
sollte den kreisangehorigen Gemeinden nach den Ausfithrungsbestimmungen 7u
§ 65 NLO (RunderlaBl des Niedersichsischen Inncaministeriums vom 11,08 1958
<Nds. MBL S. 609> in der Fassung des Rundcrlasses vom 28.11.1973 < Nds. MBI
S. 1695 ff.>) bei der Vorbereitung der Haushaltssatzung der Landkrcisc und ihrer
Anlagen - und damit auch im Hinblick auf dic vorgeschene Festsclzung der
Kreisumlage (§ 18 Abs. 3 Satz 1 FAG) - in gecigneter Weise Gelegenheit zur Stel-
lungnahme gegeben werden. Die Kommission ist allerdings mchrheitlich der Aul-
fassung, daB sich diese im ErlaBwege getroffenc Sollregelung in der kommunalpoli-
tischen Praxis nicht bewahrt hat. So werden dic Birgermeister und dic Hauptver-
waltungsbeamten in einigen Landkreisen vor der BeschluBfassung im Krcisaun-
schuB im Rahmen einer Dienstbesprechung mit dem Entwurfl des Krcishaushalis
befaBt. In anderen Landkreisen werden dic Hauptverwaltungsbeamicn uber den
BeschluB des Kreisausschusses unterrichtet, wahrend in manchen Landkreisen den
Hauptverwaltungsbeamten nur der KreistagsbeschluB mitgeteilt wird. Fur dic fewt
setzung der Samtgemeinde- und Verbandsumlagen bestchen keine entsprechen
den ErlaBregelungen. Auch wenn sich bei der Festsetzung dieser Umbagen das e
fordernis einer vorherigen Anhorung der Mitglicdsgemeinden von Samtgemcinden
und der_ Verbandsglieder aus der Natur der Sache crgeben mag, halt dic Mchrhent
der Kommissionsmitglieder die Einfithrung cincs gesctzlichen Anhorungsecchts
fir die genannten Kommunen im Rahmen der Festsctzung der Kreis:, Samige-
meinde- und Verbandsumlagen fiir notwendig. Ein solches Anhorungsrecht cnt-
spricht dem Umstand, daB die kreisangehorigen Gemeinden, Mitglicdsgemeinden
von Samtgemeinden und Verbandsglicder iber dicse Umlagen zur Deckung des
Ausgabenbedarfs der Landkreise, der Samigemcinden, des  Zwceckbandes
"GroBraum Braunschweig’ und des "Kommunalverbandes GroBraum Hannover”
beitragen. Zugleich wird eine cinhcitliche, umfasscnde und rechtzeitige Betels
gung der betroffenen Kommunen gewahrleistet, dic gerade im Hinblick auf dic an:
gespannte Haushaltssituation der Kommunen und dic notwendige Abstimmung
der Haushalts- und Finanzplanungen der Betciligicn crforderlich ist.

Die Einfithrung von Zustimmungsrechten der umlagcpﬂichligt.:n Kommt.mcn hca
der Festsetzung der Umlagen empfiehlt dic Kommission hingcgen nicht. Sic
wiirden der Stellung der Landkreise, der Samtgemeinden, des Zweckverbandes
"GroBraum Braunschweig" und des "Kommunalverbandes GroBraum Hanamer”
und den von ihnen wahrzunehmenden Aufgaben nicht gerecht und hatten cincn
unangemessenen EinfluB der Umlagepflichtigen auf dic Haushalts- und_Fman/[m-
litik und damit auch auf Art und Umfang der Aufgabencerledigung der Erhchungs-
berechtigten zur Folge. So wiirde etwa cin gcmcindl'ichcs Zuslimmu‘ng.uc.chl bes
der Festsetzung der Kreisumlage die Ausglcichsfunklum' der Landkecisc cincngen
konnen. Nach Auffassung der Kommission sind gesetzliche Anh()mng.ucdu‘c up
Rahmen der Umlagenfestsetzung zur Wahrung der Intercssen der umlagepllichts:

gen Kommunen angemessen und ausreichend.
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Nach ibecreinstimmender Auffassung der Kommissionsmi't.glieder sollte die La.n-
desregicrung priifen, ob iiber die bereits bestehenden Bcte'xhgungs.)rechte der kreis-
angchorigen Gemeinden an Entscheidungen der Landkreise sowie des Zweckver-
bandes “GroBraum Braunschweig” und des "Kommunalverbandes GrofSraum Han-
nover- hinaus weitcre Anhorungsrechte geschaffen werden sollten. Die Kommissi-
on hat sich angesichts ihres Auftrags, das geltende Kommunalverfassungsrecht zu
@berprifen, nicht mit speziellen Regelungsbereichen auBerhalb des K.ommun"al.ver-
fassungsrcchts befaBt. Sie ist allerdings der Auffassung, daB8 den kreisangehdorigen
Gemeinden in allen wichtigen Angelegenheiten, in denen sich Entscheidungen der
Landkrcisc, des Zweckverbandes oder des Kommunalverbandes auf die Wahrneh-
mung von Gemeindeaufgaben auswirken konnen, Anhorungsrechte zustehen soll-

ten,

Dic Einrichtung von Gemeindeausschiissen bei den Landkreisen und von Beiraten
bei dem Zweckverband "GroBraum Braunschweig” und dem "Kommunalverband
GroBraum Hannover” zur Beteiligung der kreisangehorigen Gemeinden an den
gemceindcbezogenen Entscheidungen dieser (Gebiets-) Korperschaften empfichlt
dic Kommission cbenfalls nicht. Solche Gremien tragen die Gefahr einer weiteren
Burokratisicrung der Beteiligungsverfahren in sich und konnten sich zu einer "drit-
ten Kammer® auf kommunaler Ebene entwickeln. Die Kommission hilt die emp-
{ohlcnde Erwcitcrung der Anhorungsrechte zur Wahrung der Interessen der kreis-
angchorigen Gemeinden fiir ausreichend; besonderer Gremien zur Durchfithrung
der gemcindlichen Betciligung bedarf es nicht.

Abg. Jahn und Abg. Deike halten die Einfiihrung eines gesetzlichen Anhorungsrechts
der Gemeinden im Rahmen der Festsetzung der Kreisumlage nicht fiir erforderlich.
Die bisherige Regelung sei ausreichend; danach wiirden die Gemeinden im Vorfeld
der Haushaltsaufstellung unterrichtet und erhielten Gelegenheit, ihre Stellungnahmen
in das weitere Verfahren einzubringen. Zu beriicksichtigen sei auch, dap in den Kreis-
lagen itblicherweise eine Reihe von Ratsmitgliedem vertreten sei, so daf ein Interes-
senausgicich auch iber solche Verflechtungen erfolgen konne; zugleich sei dadurch
sichergestelll, daf der Landkreis seine Ausgleichsfunktion auch wahmehme. Schlief-
lich lege der Landkreis seine Aufgaben nicht selbst fest, indem er etwa Gemeindean-
gelegenheiten an sich ziehe, sondern erhalte diese von anderer Stelle vorgegeben.
Wolle man andere Regelungen, miisse man den Landkreisen eigene Einnahmequel-
len erschliefen. Abg. Jahn spricht sich dafiir aus, den Mitgliedsgemeinden von
Samigemeinden bei der Festsetzung der Samtgemeindeumlage ebenso Gelegenheit
wr Stellungnahme zu geben, wie dies bereits zur Zeit im Rahmen der Kreisumlagen- .
festsetzung gegeniber den kreisangehérigen Gemeinden erfolgt. Abg. Oppermann hdlt
gesetzliche Anhdrungsrechte der Gemeinden im Zusammenhang mit der Festsetzung
der Kreisumlage ebenfalls fiir entbehrlich. Da Mitglieder der' gemeindlichen Vertre-
mngs(mrpcrschaﬂen in den Kreistagen hinreichend vertreten seien, reiche es aus, die
gemeindliche Beteiligung informell - etwa in Form einer Hduptvenval&;r1gsbearr;ten-
kon {crgnz -dun:h‘zu fithren. Dies entspreche der Argumentation des Sonderausschus-
;i;.g;:::ﬁgmhe Vez‘a:mng" im Zusamnfenhang rzzit der Ij"or.derung des Nieder-

; ages, den kommunalen Spitzenverbinden hinsichtlich bestimmter
Entscheidungen des Landtags Anhérungsrechte einzurdumen,
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23  Beteiligung des Kreisausschusses an Entscheidungen des Oberkreisdirektors

GemiB § 57 Abs. 2 NLO erfiillt der Oberkreisdirektor dic Aufgaben des Landkrei-
ses als Kommunal- und Fachaufsichtsbehorde. Er bedarf der Zustimmung des
Kreisausschusses bei Entscheidungen iiber die Genchmigung von Gebictsanderun-
gen oder die erforderlichen Bestimmungen, sofern cin Gebictsandcrungsvertrag
nicht zustande kommt (§ 19 NGO), die Geltendmachung des Ersatzanspruchcs im
Falle des § 65 Abs. 3 NGO, die Genehmigung, den Bestand dcs Stiftungsver-
mogens anzugreifen oder es anderweitig zu verwenden (§ 107 Abs. 2 NGO), dic Es-
teilung der Zulassungsverfigung zur Einleitung der Zwangsvollstreckung gegen
eine Gemeinde wegen einer Geldforderung (§ 136 NGO) und in sonstigen Fallen,
wenn er eine kommunalaufsichtliche Genehmigung versagen will (§ 57 Abs. 2 Satr
2NLO).

Die Enquete-Kommission empfichlt einstimmig, an dem Zustimmungscrfordernis
nach § 57 Abs. 2 Satz 2 NLO festzuhalten. Diesc Mitwirkung des Kreisausschusses
ermoglicht es, die besonderen ortlichen Kenntnisse und dic Erfahrungen der
KreisausschuBmitglieder in den EntscheidungsprozeB cinzubringen und dic Ent-
scheidungen des Oberkreisdirektors auf eine breitere Grundlage vu siclicn, als
dies bei Entscheidungen moglich wire, dic allcin nach dcr Aktcnlage getroffen
werden, Die Mitwirkung des in der Regel politisch agicrenden Kreisausschusacs an
Rechtsentscheidungen ist dem geltenden Kommunalverfassungsrecht auch sonst
nicht fremd; so entscheidet der KreisausschuBl gemaB § 51 Abs. 3 NLQ) in beatimm-
ten Fillen iiber Widerspriiche in Angelegenhciten des cigenen Wirkungakreiscs.
Ein Beschrinkung oder Aufhebung der Zustimmungsregelung wirde im ubrigen
die Mitwirkungs- und Entscheidungsmoglichkeiten der chrenamtlich Tatgen
einschrinken und damit nicht der von der Kommission fur notwendig gehaltencn
Ausweitung der Wirkungsmoglichkeiten der kommunalen Mandatstrager catspre-
chen.

24 Erstattung von Verwaltungskosten bei der Wahrachmung voa Aufgabea dor
Sozialhilfe durch herangezogene Gemeindcn und Samigemcindca

GemiB § 19 Abs. 1 FAG erstatten die Landkreisc den Gemeinden und Samige-
meinden die Anfwendungen, die ihnen aus der Durchfithrung der Sozialhilfc im
Rahmen der Heranziehung nach § 4 des Niedcrsachsischen Gesctzes zur Ausfuh.
rung des Bundessozialhilfegesetzes cntstanden sind. Aufwendungen sind dic Is--
Ausgaben nach Abzug der mit ihnen zusammenhingenden Ist-Einnahmen des Ein.
zelfalles mit Ausnahme der Verwaltungskosten (§ 19 Abs. 2 FAG).

Die Enquete-Kommission spricht sich einstimmig dagegen aus, dic Landkrcisc rur
Erstattung der Verwaltungskosten zu verpflichten, dic den hc_rangcmgencn Ge-
meinden und Samtgemeinden aus der Durchfiihrung der Sozialhilfe cn‘luandcn
sind. Die Regelung der Erstattung dieser Kosten soll viclmehr den Vc.remban'm-
gen zwischen den Landkreisen und den Gemcinden iiberlassen biciben. Einc
schematische Verpflichtung zur Erstattung der Verwaltungskostcn konntc im
Rahmen der Kostenermittlung zusitzlichen Verwaltungsaufwand bei den hcuoﬂg-
nen Gemeinden und Landkreisen nach sich zichen. Soweit in cimclncu'uu.;dkt'cc-
sen unterschiedliche gemeindliche Belastungsstrukturen c.nw-chcn. weil dic G-
meinden nicht gleichermaBen zur Durchfithrung der Sozialhilfcaufgaben heran-
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gezogen werden, kdnnen die Landkreise dies im Rahmeq des § 18 "Abs: 4 I?‘AG bei
der Kreisumlage der betroffenen Gemeinde oder Gemeinden b.crucksw{ltngfm. Ix.n
iibrigen cotspricht dic Nichterstattung der Verwaltungskosten im V?rhaltms Zwi-
schen den Landkreisen und den Gemeinden und den Samtgememdefl g'emaB
$ 19 FAG den Kostenerstattungsregelungen zwischen dem Land als ﬁberbrt{lchcm
Triger der Sozialhilfe und den zur Durchfithrung dieser Aufgaben. gemaB § 4
Abs. 2 Nds. AG BSHG herangezogenen ortlichen Trigern der Sozialhilfe und den
dicscn zugchorigen Gemeinden und Samtgemeinden; diese Verwaltungskosten
werden im Rahmen des kommunalen Finanzausgleichs gedeckt (§ 5 a Abs. 1 Satz
3 und 4 Nds. AG BSHG).

2S5 Schlisscbruweisungen an Samtgemeinden

Dic Schlussclzuweisungen fiir den Bereich einer Samtgemeinde werden gemaB § 6
Abs. 1 Satz 1| FAG an dic Samtgemeinde gezahlt. Die Samtgemeinde ist im Rah-
men ihrer Leistungsfahigkeit verpflichtet, mit den Schliisselzuweisungen die Fi-
nanskraft ihrer Mitglicdsgemeinden so auszugleichen, daB diese bei angemessener
Ausschopfung ihrer Einnahmequelien ihre Aufgaben erfiillen konnen. Fiir den
Ausgleich kann auch dic die AusgangsmeBzahl iiberschreitende Steuerkraft von
Mitglicdsgemeinden in Anspruch genommen werden, soweit sie nicht durch Umla-
gen crfaBi wird (8§ 6 Abs. 2 FAG).

Dic Enqucte-Kommission ist einstimmig der Auffassung, daB iiber die geltenden
Bestimmungen  hinaus  keine  gesetzlichen Regelungen zur Weitergabe von
Schlussclzuweisungen von den Samtgemeinden an die Mitgliedsgemeinden getrof-
fen werden sollien. Viclmehr soll die Verteilung dieser Mittel auch weiterhin
durch Vercinbarungen zwischen den Samtgemeinden und den Mitgliedsgemeinden
geregelt werden.,

Dic Samtgemceinden sind nach § 6 Abs. 2 FAG nicht verpflichtet, die Schliisselzu-
weisungen in vollem Umfang an die Mitgliedsgemeinden weiterzuleiten. Zur voll-
standigen Einbchaltung der Schliisselzuweisungen sind die Samtgemeinden ande-
rerscils nur aus zwingenden Griinden berechtigt. Dies kann z.B. in Betracht kom-
mca, wean dic Erhebung einer Umlage zur Deckung des Haushaltsdefizits der
Samigemcindc nicht moglich oder unzumutbar ist. Ihrer Ausgleichspflicht nach § 6
Abs. 2 FAG konnen dic Samtgemeinden sowohl mit einer schlisselmaBigen Wei-
terleitung der Schliissclzuweisungen als auch mit Zweckzuweisungen an die Mit-
glicdsgemeinden nachkommen (Thicle, Kommentar zur Niedersiachsischen Ge-
mcindcordnung, 3. Auflage |, 1992, § 76 Anm. 2; vgl. a. Kirchhoff/Porwol in: Thie-
mf:/Schafcr. Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 76 Rn. 2).
Dicse Flexibilitat in den Finanzbezichungen zwischen den Samtgemeinden und -
dcn Mitglicdsgemeinden, dic auch in § 76 NGO (Erhebung einer Samtgemein-
dcumlage) zum Ausdruck kommt, entspricht den vielfaltigen Moglichkeiten der
Aufgabenverteilung, dic sich aus § 72 NGO ergeben. Die Kommission ist der Auf-
fa\sun‘g,. daB dic Bestimmung des § 6 Abs. 2 FAG den Bediirfnissen der kommu-
nalpo‘lmschcn l.’raxis und den spezifischen Sach- und Interessenlagen der jeweili-
gen ba'mtgcl.ncmdc und ihrer Mitgliedsgemeinden gerecht wird. Sie ermoglicht
Ausglclchs!cnstungcn. dic der Finanzkraft aller Beteiligten und der konkreten Auf-
gabcnvcrtcnltfng cntsprechen. Weitergehende gesetzliche Regelungen, etwa zur Art
und zum (Mindcst-) Umfang der Weiterleitung der Schlﬁsselzuweisu’ngen von den
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Samtgemeinderf an die Mitgliedsgemeinden, wiirden zu Lasten der bestchenden
Regelungsmoglichkeiten gehen und damit zugleich die Wirkungs- und Entschei-
dungsmoglichkeiten der ehrenamtlich Titigen einschranken.

V. Kommunalverfassungsrechtliche Einzelregelungen

1.  Eigener und iibertragener Wirkungskreis - §8 4, 5 NGO, 3, 4 NLO

Die Enquete-Kommission hat die geltenden Abgrenzungen zwischen dem cigencn
und dem iibertragenen Wirkungskreis der Gemcinden (§§ 4, S NGO) und der
Landkreise (88§ 3, 4 NLO) erortert. Sic cmpfichlt mchrheitlich, in dicsem Rege-
lungsbereich keine Anderungen vorzunehmen.

GemiaB § 4 Abs. 1 Satz 1 NGO gehoren zum cigenen Wirkungskreis der Gemein-
den alle Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft sowic dic Aufgaben, dic den
Gemeinden durch Gesetz oder sonstige Rechtsvorschrift als cigenc zugewicsen
sind. Aufgaben des iibertragenen Wirkungskreises sind dic den Gemeinden durch
Gesetz zur Erfiillung nach Weisung iibertragencn staatlichcn Aufgat.cn (§ S Abs. )
‘NGO) sowie dic Aufgaben der Gemeindcn auf Grund von Bundesgesctzen, dic
das Land im Auftrage des Bundes ausfiihrt oder zu deren Ausfihrung dic Bundces-
regierung Einzelweisungen erteilen kann (§ 5 Abs. 2 NGQ)).

Die Kommission ist mehrheitlich der Auffassung, daB sich dicse Scheidung rwa-
schen eigenem und iibertragenem Wirkungskreis bewihrt hat. Dic §8 4 Abs 1, S
Abs. 1 und 2 NGO entsprechen der Bestimmung des Art. 28 Abs. 2 Satz | des
Grundgesetzes, nach der den Gemeinden das Recht gewihricistct scin mul, alle
Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft im Rahmen der (icsctze in cigence
Verantwortung zu regeln. Dies sind nach dem Rastcde-BeschluB des Bundeavoefas-
sungsgerichts diejenigen Bediirfnisse und Intercsscn, dic in der Ortlichen Giemein:
schaft wurzeln oder auf sie einen spezifischen Bezug haben, dic also den Gemein-
decinwohnern gerade als solchen gemeinsam sind, indem sic das Zusammcnkchen
und -wohnen der Menschen in der Gemeinde betreffen, ohne daB cs aul dic Ver-
waltungskraft der Gemeinde ankommt (BVerfG, DVBI. 1989, 8. M0 <M)13>). Einc
weitergehende gesetzliche Abgrenzung der Wirkungskreise in Form cincs Aufga-
benkataloges, der ein Regel-Ausnahme-Verhiltnis festschreibt, wurde notwendi-
gerweise zu einer Ubernormierung fithren. Einc solche Rcgelung wirde auch dem
Wesen der gemeindlichen Selbstverwaltung nicht gerccht werden konnen. Denn
dem ist gerade kein gegenstindlich bestimmter oder nach feststchenden Mcrkma-
len bestimmbarer Aufgabenkatalog, wohl aber dic Befugnis cigen, sich aller Ange-
legenheiten der ortlichen Gemeinschaft, die nicht durch Gesctz bercits andctc.n
Trigern offentlicher Verwaltung iibertragen sind, ohnc besondercn Kompetensti-
tel anzunehmen (BVerfG, DVBI. 1989, S. 300 <301>).

GemiB § 3 Abs. 1 NLO gehodren zum eigenen Wirkungskrcis der Landkrcisc dic
von ihnen im Rahmen ihres Aufgabenbereichs freiwillig ibcrnommencn .Aulphcn
sowie diejenigen Aufgaben, die den Landkreiscn als cigene zugewicscn sind. Zum
iibertragenen Wirkungskreis gehoren die den Landkreiscn zugewicscncn staath-
chen Aufgaben sowie die Aufgaben der Landkreise auf Grund von Bundcsgesct-

9N
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2cn, dic das Land im Auftrage des Bundes ausfiihrt oder zu deren Ausfithrung Qic
Bundesregicrung Einzelweisungen erteilen kann. Auch zur Abgrenzung der Wir-
kungskreisc der Landkreise sieht die Kommission keinen Anderungsbedarf.

andigkei der Kommunen
Empfchlungen zur Abgrenzung der Zustindigkeiten dc.:r Organ'xe .
ﬁndz:l sich an anderer Stelle des Berichts (vgl. Abschnitt B Teil II Nr. 2 und Teil

IV Nr. 2.3).

Prof. Dr. Rauschning ist der Auffassung, dap eine iiber die geltenden Bestimmungen
hinausgehende Abgrenzung der Wirkungskreise nur in einer gesonderten Re.gelung vor-
genommen werden konne. Hierzu miisse ein Aufgabenkatalog in Form eines Regel--

Ausnahme-Verhdlmisses festgelegt werden.

2. Satzungsgewal - $# 6 NGO, 7NLO

Geachmigungspilicht

GemaB §8 6 Abs. 3 NGO, 7 Abs. 3 NLO bediirfen Satzungen der Gemeinden und
der Landkreise der aufsichtsbehordlichen Genehmigung nur, soweit dies gesetzlich
vurgeschricben ist.

Dic Enquetc-Kommission empfichlt einstimmig, diese Bestimmungen zu strei-
chen, da sic lediglich Sclbstverstandliches gesetzlich regeln und damit entbehrlich
sind. Dic Streichung dicser Vorschriften triagt dazu bei, das Kommunalverfassungs-
recht von nicht erforderlichen gesetzlichen Vorgaben zu entlasten.

Bckanntmachung

GemaB §8 6 Abs. 4 Satz 3 und 4 NGO, 7 Abs. 4 Satz 3 und 4 NLO wird das Nie-
dersichische Inncnministerium ermichtigt, durch Verordnung die Form der 6f-
fentlichen Bekanntmachung von Satzungen einschlieBlich der Ersatzbekanntma-
chung von Plincn, Karten und sonstigen Anlagen sowie die Form der 6ffentlichen
Auslcgung von Satzungen und Satzungsentwiirfen zu regeln. Dabei konnen unter-
schicdliche Regelungen fiir Gemeinden verschiedener GroBSenordnung getroffen,
dic Bckanntmachung in bestimmten Verkiindungsblittern vorgesehen und Ge-
bictskorperschaften zur Einrichtung von Verkiindungsblittern verpflichtet werden.

Dic Enqucte-Kommission empfiehlt mehrheitlich, diese Verordnungsermichtigun-
gcn unverindert beizubehalten, Sie beziehen sich lediglich auf die Veroffentli-
chung von Satzungen und Satzungsentwiirfen; andere Beschliisse konnen die
lFommuncn nach MaBgabe ihrer eigenen Regelungen bekanntmachen. Die dffent-
lufhc Bckanntmachung von Satzungen ist eine wesentliche Voraussetzung fir die
(.cll'ung. kommunaler Rechtssitze. Eine landesweit einheitliche Bekanntmachungs-
praxis ln.cgi im.lnlcresse der Rechtssicherheit. Die Verordnungserméachtigungen
sowic dic auf ihrer Grundlage ergangene Verordnung iiber die 6ffentliche Be-
kanntmachung von Satzungen der Gemeinden und Landkreise in amtlichen
Verkiindungsblittern in der Fassung vom 20. Juni 1973 (Nieders. GVBL. S. 201)
zuletnt gedndert durch Verordnung vom 23. Februar 1989 (Nieders. GVBL. 8. 47):
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stellen dies sicher. Sie haben u.a. dazu beigetragen, daB dic Zahl der auf Bekannt-
machungsfehlern beruhenden gerichtlichen Beanstandungen von Bebau-
ungsplinen erheblich zuriickgegangen ist. Zugleich dienen diese Bestimmungen
dazu, fiir jedermann klarzustellen, welche Anforderungen an cinc rechtsstaatlich
einwandfreie Bekanntmachung zu stellen sind.

Allerdings empfichlt die Kommission, iber den Kreis der Bezirksregicrungen, der
Landkreise und der kreisfreien Stidte hinaus auch den anderen Gemceinden das
Vorhalten eigener Bekanntmachungsblatier zu ermoglichen.

Abg. Schmalstieg ist der Auffassung, die Verordnungsermdchtigungen liePen, etwa
hinsichtlich der Veréffentlichung von Bebauungspldnen, verschiedene Ausformungen
der Bekanntmachung zu. Die Verordnungsregelung solle in Anbetracht der erhebli-
chen Kostenlast fiir die Kommunen nicht so weit gehen, daB sie vorschreibe, dap ein
Plangebiet, nach Méglichkeit auch noch farbig, abgebildet werden mdsse.

3.  Hauptsatzung - §§ 7 NGO, 8 NLO

GemaB §§ 7 Abs. 2 NGO, 8 Abs. 2 NLO bediirfen dic Hauptsatzungen der Ge-
meinden und der Landkreise der Genchmigung der Kommunalaulsichishchorde.
Dic Genchmigung darf nur versagt werden, sowcit dic Hauptsatzung mit den Gic-
setzen nicht vereinbar ist. Anderungen der Hauptsatzung finden nach dem ghei-
chen Verfahren statt.

Die Enquete-Kommission empfiehlt mehrheitlich, den Genchmigungsvorbehah
der §§ 7 Abs. 2 NGO, 8 Abs. 2 NLO beizubchalten. In der Haupisatzung ordnca
die Kommunen die nach der Gemeinde- und der Landkreisordnung der Regelung
durch die Hauptsatzung vorbehaltencn Angclegenheiten sowic weitere fur ihre
Verfassung wesentliche Fragen. Die Hauptsatzung crganzt damit dic allgemencn
kommunalverfassungsrechtlichen Vorschriften um dic Regelungen, dic fur dic Ver-
fassung der Gemeinde oder des Landkreises von grundsitzlichcr Bedeutung sind
Im Rahmen des geltenden Rechts haben die Kommuncn dabei dic Moglichken,
ihre Hauptsatzung frei zu gestalten. Der auf cinc Rechtskontrollc beschrankic Gic-
nehmigungsvorbehalt stellt sicher, da8 dic Hauptsatzung dcm gelicndem Recht
entspricht, vermeidet die aus einer nachgehenden Kontrolle folgenden Probleme
und stirkt die Befugnisse der Kommunalaufsicht, ohne dic Satzungsautonomic der
Kommunen zu verletzen. Die Genehmigung der Kommunalaufsichisbchorde do-
kumentiert zugleich den rechtlichen Bestand dcr Hauptsatzung. Das Genchma-
gungserfordernis ist auch gerade dann sinnvoll und konsequent, wean weitcre Vor-
schriften der Gemeinde- und der Landkreisordnung aufgchoben werden und dicsc
Angelegenheiten ebenfalls der Regelung durch dic kommunalcn Hauptsatzungen

iiberlassen bleiben.

Einzelne Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlung nicht mit. Abg. Opper.
mann steht dem Genehmigungsvorbehalt skeptisch gegenilber. Die Haupisaizung
eréffne den Kommunen die Moglichkeit, die von der Gemeinde- oder Landxkreisord-
nung nicht vorgegebenen kommunalverfassungsrechtlichen Fragen autonom wm re-
geln. Sie sei ein Ausdruck von Selbstverwaltung, und ihr komme ein grofer Stclien-
wert zu. Wenn die Kommunalverfassungsgesetze von weiteren Vorschrifien entiastet.

93



Nicdcrsichsischer Laodtag - Zwdlfic Wahiperiode o /60

diese Angelegenheiten von den Kommunen in deren Hauptsatzungen geregelt und
diese Satzungen dann mit einer Zweidrittelmehrheit beschlossen werden sol'l'terf,
hdtten sie damit eine Legitimation, die in gewissem Sinne die Rechtskontrolle eriibri-
ge. Prof. Dr. Rauschning spricht sich fiir die Streichung des Genehmigungsvorbehalts
aus. Es sei selbstverstdndlich, dap die Hauptsatzung im Einklang mit tibergeordne-
tem Recht stehen misse. Das Kommunalverfassungsrecht stelle hinreichende Instru-
ment mur Verfigung, um dieses sicherzustellen. Hierzu gehorten die Beratung durch
die sicherlich sachkundigen Rdte und Kreistage, die Beanstandungspflicht der Haupt-
verwaltungsbeamten und die allgemeinen Moglichkeiten der Kommunalaufsicht.
Selbst wenn sich der Genehmigungsvorbehalt nur auf die Rechtskontrolle
beschrdnke, sei es vollig unangemessen, daf die Hauptsatzungen von dem Wohiwol-
len der Kommunalaufsichtsbehorden abhingig seien. Der Genehmigungsvorbehalt
sei ein Zeichen priventiver Aufsicht; seine Streichung stirke die Kommunen. Allen-
falls vorstellbar sei, dap die Anderung der Hauptsatzung der Kommunalaufsichts-
behorde anauzeigen sei und nach Ablauf einer bestimmten Frist in Kraft trete.

4.  Inhalt dcr Satzungen - §§ 8 NGO, 9 NLO

Gemal §8 8 Nr. 1 NGO, 9 Nr. 1 NLO konnen die Gemeinden und Landkreise im
cigecnen Wirkungskreis durch Satzung insbesondere die Benutzung ihres Eigen-
tums und ihrer dffentlichen Einrichtungen regeln; die Gemeinden konnen dariiber
hinaus cntsprechende Benutzungsgebiihren durch Satzung festsetzen.

Dic Enquctc-Kommission hat der Frage erortert, ob diese Bestimmungen im Hin-
blick auf dic Regelungen der §§ 6 Abs. 1 Satz 1 NGO, 7 Abs. 1 Satz 1 NLO, wo-
nach dic Gemeinden und Landkreise ihre eigenen Angelegenheiten im Rahmen
der Gesctze durch Satzung regeln kdnnen, gestrichen werden sollten. Sie empfiehlt
cinstimmig, von ciner Streichung abzusehen, da sich diese Bestimmungen bewihrt
haben. Dic §§ 8 Nr. 1 NGO, 9 Nr. 1 NLO konkretisieren die allgemeinen Regelun-
gen der §§ 6 Abs. 1 Satz 1 NGO, 7 Abs. 1 Satz 1 NLO. Sie sollen daher aus Griin-
den der Klarheit  beibehaltien werden, auch wenn sich in Teilbereichen
Ubcrschncidungen mit den Bestimmungen der §§ 6 Abs. 1 Satz 1 NGO, 7 Abs. 1
Satz 1 NLO ergeben soliten.

5. Rcchtsschutz - § 9 NGO

GiemaB § 9 NGO sollen Verwaltungsakte der Gemeinden (Verfiigungen, Anord-
nungen) bc:'griindc( werden und mit einer Rechtsmitteibelehrung versel';en sein
Qcm von cincm Verwaltungsakt Betroffenen ist auf seinen Wunsch in jedem Falle:
dic Rechtsgrundlage und die Begriindung des Verwaltungsaktes mitzuteilen.

Dic Enquctc-Kommission emplfiehlt cinstimmig, § 9 NGO wie folgt zu fassen:

“Verwaltungsakie d i PR
versehen sc?:a' ¢ der Gemeinden sollen mit einer Rechtsbehelfsbelehrung

Sowohl dic Begriindungsregelun
. g des § 9 Satz 1 NGO als auch die Mitteil -
pllicht nach § 9 Satz 2 NGO sind entbehrlich, da bereits nach § 39 Abs i ;L::;g:_
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Verwaltungsverfahrensgesetz i.V.m. § 1 Abs. 1 Satz 1 Niedersachsisches Verwal-
tungsverfahrensgesetz eine auch fiir die Gemeinden geltende grundsatzliche
Begriindungspflicht besteht. Sie werden daher zur Streichung cmpfohlen. Daruber
hinaus bleibt die Soll-Regelung des § 9 Satz 1 NGO hinter der verwaltungsverfah-
rensrechtlichen Begriindungspflicht zuriick. Wiirde § 9 Satz 1 NGO unverandert
beibehalten, ginge diese Bestimmung gemiB § 1 Abs. 1 Satz 2 Nicdersachsisches
Verwaltungsverfahrensgesetz als lex specialis vor mit der Folge, daB dic verwal-
tungsverfahrensrechtliche Begriindungspflicht in eine Soll-Regelung iibcrginge.

Wahrend Bundesbehdrden gemaB § 59 Verwaltungsgerichtsordnung cincr Pflicht
zur Rechtsbehelfsbelehrung unterliegen, ist eine solchc Belchrungspflicht auBer-
halb des § 9 NGO landesrechtlich nicht festgeschricbcn. Aus rechtsstaatlichen
Griinden soll die Regelung des § 9 Satz 1 NGO zur Rechtsbehelfsbelchrung daher
beibehalten werden, und zwar als Soll-Vorschrift. Dics entspricht verwaliungsprak-
tischen Erfahrungen, nach denen es Fille gibt, in denen es burgerfreundlicher t,
einen Verwaltungsakt nicht mit einer Rechtsbehelfsbelehrung zu verschen, um dic
aus besonderen Griinden notwendige lingere Uberlegungsfrist cincs Burgers nicht
mit der Rechtsbehelfsfrist zu belasten. Da sich der Begriff “Rechismiticlbelchrung”
auf gerichtliche Entscheidungen bezieht, soll dic Wendung “Rechtsbehelfabelch:
rung” in die Gemeindeordnung eingefithrt werden.

6. Gemeindearten - § 10 NGO

GemiB § 10 Abs. 1 NGO gehoren dic Gemeinden, dic nicht dic Stellung cner
kreisfreien Stadt haben, einem Landkreis an (kreisangehorige Gemeinden)

Die Enquete-Kommission empfichlt cinstimmig, dcn Klammersusatz “krcinan:
gehorige Gemeinden” nicht zu streichen. Dicser Zusatz fihrt dea Begnifl der ke
angehorigen Gemeinde als prignante Kurzbczcichnung fir dic Gemeinden, dic
nicht die Stellung einer kreisfreien Stadt haben und damit cincm Landkecin an-
gehoren, in die Gemeindeordnung ein. Diese Art der Kurzbezecichnung fur gescts:
liche definierte Begriffe findet sich auch an anderer Stelle des Gesctves (vgl. 88 8
Abs. 1, 17 Abs. 1, 40 Abs. 1 Nr. 7, 84 Abs. Abs. 2 Nr. 1 Buchst. b und ¢, Y8 Aba. 6,
108 Abs. 2, 111 Abs. 1, 115 Abs. 1, 121 Abs. 3, 127 Abs. 1, 137 NGO). Da dic Wen.
dung "kreisangehorige Gemeinde" in anderen Beslimmungen der Gemeindeord-
nung (vgl. § 128 Abs. 1 und 3 NGO) sowic in der Landkreisordnung (vl § 67
Abs. 2 Nr. 2 NLO) aufgegriffen wird, soll § 10 Abs. 1 NGO unverandert bestchen
bleiben.

7. Aufgaben der groBen selbstandigen und krcisfreicn Stidtc - § 11 NGO

GemiB § 11 Abs. 1 NGO erfiillen die groBen selbstindigen Stadte nchen ihren
Aufgaben als kreisangehorige Gemeinden in ihrem Gebict dicjcnigen -Au!g;hcn
des iibertragenen Wirkungskreises, die den Landkrciscn oblicgen, sowcit dic Ge-
setze dies nicht ausdriicklich ausschlieBen. Dic Landcsrcgicrung kann durch Ver-
ordnung bestimmen, daB Aufgaben, dercn Wahrnchmung durch dic.: p.uﬂcn.sclb-
stindigen Stadte einen unverhiltnismaBigen Verwaltungsaufwand mit sich bfmgcn
wiirde oder aus anderen Griinden unzweckméBig erscheint, hicrvon abweichend

durch die Landkreise wahrgenommen werden.
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Rechesstcllang der groBen scibstindigen Stidte

Dic Enquete-Kommission hat sich mit der Frage befafit, o.b die Rechtsstellung der
groBen sclbstindigen Stidte durch eine Vermehrung ihres Aufgabenbestands
gestarkt werden sollte, ctwa indem ihre Rechtsstellung an den Rechtsstatl{s der
Stadt Gottingen angeglichen wird. Die Kommission ist mit grofer Mehrhelt der
Auffassung, daB cine Verbesserung der Rechtsstellung dieser Qememden durch
dic Ubcriragung weiterer Aufgaben nicht im Zusammenhang mit der Kommu.nal-
verfassung geregelt werden sollte. Eine allgemeine kommunalverfassungsrechtliche
Regelung, dic itber § 11 Abs. 1 NGO hinaus den Aufgabenbestand der groBen selb-
standigen Stédic festlegt und zugleich den spezifischen Anforderungen .der Zu
berdcksichtigenden Sachaufgaben gerecht wird, diirfte kaum zu treffen sein, -ch
Ubcriragung des Sonderstatus der Stadt Gottingen auf alle groBen selbstindigen
Stidie, dic sich zum Teil sehr voneinander unterscheiden, wiirde die Rechtsstel-
lung dicser Gemcinden ganz erheblich an die der kreisfreien Stédte angleichen.
Dics wiirde zu Spannungen zwischen diesen Gemeinden und den Landkreisen fith-
ren und letatlich in cine neue Diskussion der Kreisreform miinden. Die ausgegli-
chene Zuordnung der Zustindigkeiten zu den jeweils in Betracht kommenden
Aufgabentrigern soll daher nach Auffassung der Kommissionsmehrheit auch wei-
terhin in den betreffenden Spezialgesetzen erfolgen.

Abg. Dr. Eilers und Abg. Schmalstieg sprechen sich demgegeniiber fiir eine méoglichst
weilgehende Angleichung der Rechtsstellung der grofen selbstandigen Stddte an den
Sonderstatus der Stadt Gottingen aus, die ohne Schaden fiir die Landkreise umge-
setzt werden kdnne. Dies entspreche der Bedeutung dieser - bis auf die Stadt Lingen
(Ems) - [niher kreisfreien Stddte und stirke ihre Rechtsstellung. Zugleich blieben sie
kreisangehorig und unterfielen der Kreisumlage sowie der Regionalplanung der Land-
kreise. Die Unterschiedlichkeit der grofen selbstindigen Stadte spreche nicht gegen
cine solche Angleichung, da es auch wischen den Landkreisen erhebliche Unter-
schicde gebe. Der mit einer solchen MaBnahme verbundene Au fgabenzuwachs sei
auch sachgerecht. So sei es nicht einzusehen, daf z.B. die Stadt Hildesheim, die
mchr als 100.000 Einwohner habe, auch nach der Anderung des Niedersichsischen
Naturschutzgesetzes vom 18.10.1993 (Nieders. GVBI, §. 444) keine origindren natur-
schutzrechilichen Zustdndigkeiten besitze, sonderm auf eine Einzeliibertragung ange-
wicsen sei (vgl. § 5S4 Abs. 1 Satz 2 und 3 Niedersdichsisches Naturschutzgesetz), ob-
wohl Fragen des Naturschutzes in den Gemeinden eine immer grofere Rolle spielten.

Abg. Jahn spricht sich mit der Kommissionsmehrheit gegen eine Ubertragung des
Sondfr:lams der Stadt Gottingen auf die grofien selbstindigen Stidte aus. Wenn sol-
che Anderungen in Erwdgung gezogen werden sollten, miisse seiner Auffassung nach
cher uber die Au fhebung des Sonderstatus der Stadt Géttingen nachgedacht werden.
Dem »fidlcrspriclu der Abgeordnete Oppermann. Der Sonderstatus der Stadt Gottin-
gen sei histonisch begriindet und allein dazu bestimmt, den ortlichen Besonderheiten
Rechnung wu tragen. Es sei deshaip zweifelhaft, ob sich dieser Status als Modell fiir

andere Stddte eigne; 1 e o a
a'chll: N e eigne; fiir die Stadt und den Landkreis Gottingen sei er jedoch unver-



Nicdersichsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode

Zustandigkeitsverordnungen

Die Enquete-Kommission hat die Verordnungsermichtigungen der §§ 11 Abs. 1
Satz 2, 12 Abs. 1 Satz 4 NGO sowie die auf ihrer Grundlage crlassenen Verord-
nungen erortet. Sie ist einstimmig der Auffassung, daB sich dber das geltende
Recht hinausgehende Abgrenzungskriterien fir die Festlegung von Zustindigkei-

ten im Rahmen dieser Verordnungen einer kommunalverfassungsrechilichen Re-
gelung entzichen.

Die auf der Grundlage der §§ 11 Abs. 1 Satz 2, 12 Abs. 1 Satz 4 NGO criassencn
Zustindigkeitsverordnungen (vgl. hierzu Thiele, Kommentar zur Nicdcrsachsi-
schen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 11 Anm. 1) cnthalien cinc Viclzah!
von Zustandigkeitsregelungen. Weitere Zustandigkeiten werden in der Verord-
nung iber Zustindigkeiten auf verschiedenmen Gebicten der Gefahrenabwehe
(Zust. VO Nds. SOG) vom 19.12.1990 (Nieders. GVBL. §. 532), gcandent durch
Verordnung vom 20.01.1992 (Nieders. GVBI. S. 18) geregelt. SchlicBlich werdea
den Kommunen weitere Aufgaben durch spezialgesetzliche Regelungen wic dic
Verordnung iiber die Genehmigungspflicht fiir das Einlcitcn von Abwasscr mit
gefahrlichen Stoffen in offentliche Abwasseranlagen (Indirckicinlciterverordnung)
vom 10.10.1990 (Nieders. GVBL. S. 451) zugewicsen. Auf Grund der nur achwer
iiberschaubaren Vielzahl von Zustindigkeitsregelungen hilt dic Kommission cinc
iiber die §§ 11 Abs. 1 Satz 2, 12 Abs. 1 Satz 4 NGO hinausgchende praktikable und
gesetzlich darstellbare Festlegung von Abgrenzungskriterien fur dic Regelung von
Zustandigkeiten im Rahmen dieser Verordnungen kaum fur moglich.

8.  Aufgaben der selbstindigen Gemcindcn

Gemifl § 12 Abs. 1 Satz 1 NGO sind selbstiandige Gemeinden dic Gemeinden mat
mehr als 30.000 Einwohnern. Die Landesrcgicrung wird in § 12 Abs. 1 Satz 4 NGO
ermichtigt, durch Verordnung zu bestimmen, daB Aufgaben, dic den sclbatands-
gen Gemeinden obliegen, deren Wahrnchmung durch dicse Gemeinden jedoch
einen unverhiltnismaBigen Verwaltungsaufwand mit sich bringen wurde odcr aus
anderen Griinden unzweckmaBig erscheint, durch dic Landkreisc wahrgenommen
werden.

Begriff der "selbstindigen Gemcinde®

Die Enquete-Kommission empfichlt mit groBer Mchrhcit, anstcllc des § 12 Aba. 1
Satz 1 NGO folgende Bestimmung in die Gemeindeordnung aufzunchmen:

"Gemeinden mit mehr als 30.000 Einwohnern sind in der Wahmchm'ung (!ct
Landesaufgaben selbstindig. Sie fiihren die Bezcichnung sclbstandige Cic-

meinde.”

Nach Auffassung der Kommission kann der Begriff "sclbslindi'gc (kmcmfk‘ im
Kontext des geltenden Kommunalverfassungsrechts zu dem MiBverstindnis fah-
ren, daB diesen Gemeinden in groBerem Umfang Sclbslvcrwaltlfng;_aufpbc.n ob
liegen als den Gemeinden, die weder diese Rechtsstellung noch dic einer hcu!fca-
en oder groBen selbstindigen Stadt haben. Ein solches Verstindnis wird bewirkt
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durch das Fehlen des die Selbstindigkeit urspriinglich kennzeichnenden Attributs,
wonach dicse Gemeinden in der Wahrnehmung der Landesangelegenheiten selb-
stindig warcn. Um kommunalverfassungsrechtlich klar zu regeln, daB der Begriff
“scibstandige Gemeinde® nicht ein mehr an Selbstverwaltungsaufgaben, sondern
cinen bestimmten Kreis wahrzunehmender staatlicher Aufgaben- kennzeichnet,
spricht dic Kommission dic vorgenannte Empfehlung aus. Diese greift die
urspringliche Aussage auf und fiihrt sie im Wege einer Legaldefinition in die Ge-
mcindcordnung ein. Zuglcich bleibt der eingefiihrte Begriff der selbsténdigen Ge-
mcindc crhalten.

Abg. Jahn und Abg. Schmalstieg sowie Prof. Dr. Nafmacher tragen diese Empfeh-
lung grundsdizlich mit. Sie sprechen sich jedoch dafiir aus, anstelle der Bezeichnung
“selbstdndige (Gemeinde" den Begriff "selbstindige Stadt" zu verwenden und fiir Ge-
meinden, die nicht die Bezeichnung "Stadt" fiihren, eine Sonderregelung vorzusehen.
Da § 12 NGO auf Einwohnerzahlen abstelle, bei denen ohnehin vermutet werde, daf
diese Gemeinden die Bezeichnung "Stads" fiihrten, sei es weder zwangsldufig noch
uberzeugend, wenn anstelle der historischen Bezeichnung "selbstindige Stadt" gene-
rell der Begriff “selbstdndige Gemeinde" verwendet werde. Auch fiihre der Bezeich-
nung “selbstdndige Stadt” zu der sprachlich konsistenteren und in sich nachvollzieh-
baren Abstufung “kreisfreie Stadt", "grofie selbstdndige Stadt” und 'selbstindige
Stadr”.

Zaustindigkcitsverordnungen

Zum Ergebnis der Beratung der Verordnungsermachtigung des § 12 Abs. 1 Satz 4
NGO und der auf dieser Grundlage erlassenen Zustindigkeitsverordnungen wird
auf dic Darstellung in Abschnitt B Teil V Nr. 7 verwiesen.

9. Namc - $§ 13 NGO, 10 NLO

GemaB §§ 13 Satz 2 NGO kann das Innenministerium auf Antrag der Gemeinde
oder von Amts wegen nach Anhérung der Gemeinde den Gemeindenamen iin-
dern. Entsprechendes gilt gemiB § 10 NLO fir die Anderung des Landkreisna-
mens. Der BeschluB der Gemeinde iiber die besondere Benennung von Gemeinde-

::itn :cdarf gemiB § 13 Satz 3 NGO der Genehmigung der Kommunalaufsichts-
ordc.

Dic Enq.uclc-Kommission empfichlt einstimmig, die Moglichkeit, Gemeinde- und
:_an‘;lkrcmnamcn \.r.on Al.nts wegen zu dndern, sowie das Genehmigungserfordernis
ur den BeschluB iiber die besondere Benennung von Gemeindeteilen zu streichen.

:.ur :nc At'ndc'rung des Gemeinde- oder Landkreisnamens von Amts wegen sicht
u.:h “‘Tml:won nach Ab§cthB der Gemeinde- und Kreisreform keinen AnlaB
(“;;n::hi:k‘-hc l((j«.)'mémtncn. im Rallmcn der Reformgesetze benannt worden sind.
dctwcthwdhnf‘V'-L[ xckutive auf Grund ihrer Gesetzesbindung (Art. 2 Abs. 2 Nie-
“,,;,ch,;,cn ;) icL]:/| ::;:Itin:hgzc;n;i;:r;chcnde"Ngmensﬁnderungen nicht ohne weiteres
. . : amensinderung von
strichcn werden. Dies stirkt die Stellung der Gemiinde: :::tj Itvaefgl?rzci)s"g(iz:z:ig:;
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dem Land. Fir eine Namensinderung auf Antrag der Kommune sicht dic Kom-
mission zwar grundsitzlich ebenfalls keinen AnlaB mehr. Da in der Vergangenheit
jedoch vereinzelt Gemeindenamen auf Antrag geindert worden sind, wean dem
Ratsbeschliisse zugrunde gelegen haben, die mit groBer Mchrheit gefaBt worden
-sind (vgl. Thiele, Kommentar zur Niedersichischen Gemeindcordnung, 3. Auflage,

1992, § 13 Anm. 2), soll die Moglichkeit zur antragsbezogenen Namensindcrung
bestehen bleiben, um zukiinftigen Anderungswiinschen gerecht werden zu koancn.

Das Genehmigungserfordernis fiir Beschliisse iiber die besondere Benennung von
Gemeindeteilen hilt die Kommission nicht fiir erforderlich. Dic Gemcinden kon-
nen diese cigene Angelegenheit selbstindig wahrnchmen. Das Genchmigungser -
fordernis soll daher gestrichen werden. Den Kommunalaufsichtsbchorden verbici-
ben die allgemeinen Kontroll- und Eingriffsbefugnisse.

10. Wappen, Flaggen, Dienstsicgel - §§ 15 NGO, 12 NLO

GemaiB §§ 15 Abs. 1 Satz 2 NGO, 12 Abs. 1 NLO bedarf dic Annahmc ncucr Wap-
pen und Flaggen oder ihre Anderung der Genehmigung des Inncaministcriums.
Mit RunderlaB des Innenministeriums vom 01.10.1982 (Nds. MBI, S, 1826) it
diese Zustandigkeit fiir die kreisfreien Stadte, dic groBen sclbstandigen Stadic und
die Landkreise auf die Bezirksregicrungen und fir dic anderen Gemeinden und
die Samtgemeinden auf die Landkreise iibertragen worden.

Die Enquete-Kommission empfichlt cinstimmig, das CGenchmigungscefordeenis
der §§ 15 Abs. 1 Satz 2 NGO, 12 Abs. 1 NLO zu streichen. Sic ist der Auflassung,
daB die Annahme neuer und die Andcrung bereits cingefuhricr Wappen und Flag

gen den Gemeinden und Landkreiscn sclbst uberlassen werden soll. Wenn sich dic
Kommunen mit solchen Zeichen darstellen wollen, haben sic cin cigenes Interesse
daran, diese moglichst unverwechsclbar zu gestalten. Sic werden sich daher den
Sachverstand anderer Stellen (z.B. der Staatsarchive) auch ohne dic Genchm

gungspflicht nutzbar machen. Fir dic Kommunalaufsichishchorden bleitn es bas
den allgemeinen Kontroll- und Eingriffsbcfugnissen.

11. Gebietsbestand - §§ 16 NGO, 13 NLO

Gemi8 §§ 16 Abs. 2 Halbsatz 2 NGO, 13 Abs. 3 NLO entscheidet dic Kommunal-
aufsichtsbehorde iiber Grenzstreitigkeiten.

Dic Enquete-Kommission hat die Frage erdrtert, ob dicse Bestimmungen gosini-
chen werden sollen. Sie empfichlt einstimmig, dic Entschcidungskompetcns der
Kommunalaufsichtsbehorden bei Grenzstreitigkeiten beizubchalten.

Die Bestimmungen der §§ 16 Abs. 2 Halbsatz 2 NGO, 13 Abs. 3 NLO wcldcq nach
Auffassung der Kommission auch in Zukunft notwendig scin. So gibt cs, wic dcr
Vertreter des Innenministeriums der Kommission vorgetragen bat, in cnrcinca
Bereichen des Landes erhebliche Probleme mit der gemeindlichea Zuordnung cin
zelner Grundstiicke. Wiirde auf die Entscheidungskompctenz der Kommumlagl-
sichtsbehorden verzichtet und den Gemeinden und Landkrcisca ctmﬁg!km. im
Nichteinigungsfall unmittelbar die Gerichte zu bemihen, cntficke for dic beter-
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ligten Kommunen dic Maglichkeit, in einem vorgeschalteten Ve:rwaltun_gsver.fah-
ren unter formeller Beteiligung der Kommunalaufsichtsbehorde cine auBergench.t-
liche Entscheidung der Grenzstreitigkeit herbeizufithren. Im iibrigen werden die
Rechte der Gemeinden und Landkreise durch die Bestimmungen der §§ 16 Abs. 2
Halbsatz 2 NGO, 13 Abs. 3 NLO nicht verkiirzt; sie konnen gegen dic Entschei-
dung der Kommunalaufsichtsbehorde Widerspruch erheben und den Rechtsweg

beschreiten.

Dic Kommission spricht sich im ibrigen dafiir aus, Grenzstreitigkeiten moglichst
ortsnah, d.h. auf der nichsthoheren Ebene zu entscheiden. :

12 Gcebictsindcrungen - §§ 17 NGO, 14 NLO

GemaB § 17 Abs. 1 NGO konnen Gemeinden und gemeindefreie Gebiete aus
Grunden des offentlichen Wohls aufgelost, neu gebildet oder in ihren Grenzen ge-
andert werden (Gebictsdnderungen). Aus Griinden des offentlichen Wohls konnen
gemaB § 14 Abs. 1 NLO Grenzen eines Landkreises durch Eingliederung oder
Ausglicdecrung von Gemeinden und gemeindefreien Gebieten geiandert und Land-
kreisc aufgelost oder ncu gebildet werden. Art. 59 Abs. 1 Niedersiachsische Verfas-
sung bestimmt demgegeniiber, dal aus Griinden des Gemeinwohls Gemeinden
und Landkrcisc aufgelost, vereinigt oder neu gebildet und Gebietsteile von Ge-
mcindcen oder Landkreisen umgegliedert werden konnen.

Dic Enquctc-Kommission cmpfichlt, die Bestimmungen der §§ 17 NGO, 14 NLO
uber Gebictsinderungen im Rahmen des Erforderlichen dem Art. 59 Niedersichsi-
sche Verfassung anzupassen.

13. Verfahrea - §§ 18 NGO, 14 NLO

(iemaB § 18 NGO geschicht die Neubildung und Auflésung von Gemeinden sowie
dic Ncubildung cincs gemeindefreien Gebiets durch Gesetz, wiahrend iiber die
A.ndcfung der Grenzen von Gemeinden und gemeindefreien Gebieten sowie iiber
dic Einglicdcrung von gemcindefreien Gebieten die Landesregierung durch Ver-
ordnung cntscheidet; widerspricht eine der beteiligten Gemeinden, ist ein Gesetz
crforderlich. Dic Landesregicrung kann diese Ermichtigung zum ErlaB von Ver-
ordnungen den nachgeordneten Kommunalaufsichtsbehoérden itbertragen. GemaB
§ 14 Abs. 2 NLO geschicht dic Gebietsanderung durch Gesetz. Weder die Gemein-
dc- noch dic Landkrcisordnung enthalten Regelungen zur Anhorung der Bevolke-
tqng..Dcmgcgcnﬁbcr bediirfen Gebietsinderungen gemiB Art. 59 Abs. 2 Nieder-
sichfa‘.schc Vcrfas:r.ung cines Gesetzes; Gebietsteile konnen auch durch Vertrag der
betciligten Gemeinden oder Landkreise mit Genehmigung des Landes umgeglie-
dert werden. GemdB Art. 59 Abs. 3 Niedersachsische Verfassung ist die Bevilke-

rung der betcili i A i i
m:g cihgten Gemeinden vor der Anderung von Gemeindegebicten zu ho-
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Die Enquete-Kommission empfiehlt, die Bestimmungen der §§ 18 NGO, 14 NLO
iilber das Verfahren bei Gebietsinderungen im Rahmen des Erforderlichen dem
Art. 59 Niedersdchsische Verfassung anzupassen.

14. Vereinbarungen und Bestimmungen zur Gebictsindcrung - §§ 19 NGO, 15
NLO

GemaB §§ 19 Abs. 1 Satz 4 NGO, 15 Abs. 1 Satz 3 NLO bedarf der Gebictsande-
rungsvertrag der Genchmigung der Kommunalaufsichtsbehorde.

Die Enquete-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob diesc Bestimmungen
gestrichen werden sollen. Sie empfiehlt mehrheitlich, das Genchmigungserfoedes -
nis fiir Gebietsanderungsvertrige beizubehalten.

Durch Gebietséanderungsvertriage konnen dic Kommuncn wesentliche Angelegen:
heiten, die sich aus Gebietsanderungen ergeben, regeln. Hicrzu zahlen Fragen der
Auseinandersetzung, der Rechtsnachfolge, des neuen Orts- oder Kreisrechts, det
Einfilhrung von Ortschaften, der Anderungen in der Verwaltung und des Wahe-
nehmung der Befugnisse der Organe im Fallec von Ncuwahlen, Dic Mchrheit der
Kommissionsmitglieder ist der Auffassung, daB der Genchmigungavorbehalt auf
Grund der Bedeutung, die Gebietsdnderungsvertrige hicrnach crlangen konncn,
nicht gestrichen werden soll, zumal die Kommunalaufsichishchdrde ohnchin 1atig
zu werden hat, wenn cine Vereinbarung nicht zustande kommi, sic nicht gench-
migt wird oder weitere Gegenstiande zu regeln sind (§§ 19 Abs. 2 NGO, 15 Adw. 2
NLO). Die staatliche Mitwirkung an Gebictsinderungsvertrigen im Wege des Gic:
nehmigungsvorbehalts stellt z.B. sicher, daB durch solche Vercinbarungen nur An-
gelegenheiten geregelt werden, die auch Gegenstand cines Gebictsanderungsver-
trages sein diirfen, und vermeidet die aus ¢incr nachgehenden Kontrolle folgenden
Probleme, ohne die Regelungsbefugnis der Kommuncen zu verlctzen.

Einzelne Kommissionsmitglieder empfehlen hingegen, den CGenehmigungsvorbehalt
u streichen. Prof. Dr. Napmacher und Prof. Dr. Rauschning sind der Ansicht. daf
der eigentlich problematische Fall der Nichteinigung in §§ 19 Abs. 2 NGO, 1S Abs. 2
NLO geregelt sei. Einigten sich die beteiligten Kommunen, sei eine Genehmigung der
Vereinbarung nicht erforderlich. Es reiche aus, daB die betciligten Gemeinden und
Landkreise der aligemeinen Kommunalaufsicht unterstiinden. Damit werde auch der
Gefahr hinreichend Rechnung getragen, dap Gebietsdnderungsverrage Angelegenher
ten regelten, die nicht Gegenstand einer solchen Vereinbarung sein konnien. Da nach
der Gebietsreform weitgehend Fachverwaltungen bestiinden und die Gemeinden und
Landkreise iiber ebenso qualifiziertes Personal verfiigten wic dic Kommunalau sichis-
behirden, sollten die Genehmigungsvorbehalte prinzipiell abgebaut werden. Dies
wirke wgleich antizipierenden Verhaltensweisen der Kommunen entgegen. A{pg.
Rehkopf schliept sich dieser Empfehlung an. Da Gebietsanderungen pundm:lxh
eines Gesetzes bediirften und die vertragliche Umgliederung von Gebietsteilen dic (f"
nehmigung des Landes erfordere, konne der Genehmigungsvorbehalt fir Folpeverain-
barungen im Sinne der §§ 19 Abs. 1 NGO 15 Abs. 1 NLO entfallen. Abg. Oppet-
mann spricht sich ebenfalls fiir eine Streichung des Genehmigungsvorbehalts aus.

10}
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1S. Einwobner, Barger - § 21 NGO

GemaB § 21 NGO ist Einwohner einer Gemeinde, wer in dieser Gemf:indc §einen
Wohnsitz oder stindigen Aufenthalt hat, wihrend Biirger der Gemeinde die zur
Wah! des Rats berechtigten Einwohner sind.

Dic Enquete-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob diese Unterscheidung
swischen Einwohnern und Biirgern im Interesse einer stirkeren Einbeziehung von
auslindischen Mitbiirgern in die kommunalpolitischen Betitigungsmoglichkeiten
aufgchoben werden sollte. Sie empfiehlt einstimmig, § 21 NGO unveréndert beizu-

bchalien.

Dic Legaldefinitionen des § 21 NGO erlangen in den Fillen praktische Bedeutung,
in dencn bestimmie Rechte, Pflichten oder Auszeichnungen nur bestimmten Ein-
wohnern der Gemeinden, den Biirgern, zuerkannt oder auferlegt werden. Dies gilt
2.B. fur den Birgerantrag (§ 22 a NGO), die ehrenamtliche Tatigkeit (§ 23 NGO)
und dic Ehrenbezeichnung (§ 30 NGO). Auf das Wahlrecht und die Wahlbarkeit
hat dic Bestimmung des § 21 NGO hingegen keine Auswirkung (vgl. §§ 34, 35
NGO). Dic Kommission ist der Auffassung, daB die Frage einer stirkeren Einbe-
richung von auslindischcn Mitbiirgern in die kommunalpolitischen Betétigungs-
moglichkciten im Zusammenhang mit dem jeweiligen Regelungsbereich zu eror-
tern ist; ihre Emplchlungen hierzu sind daher an anderer Stelle dieses Berichts
dargestellt. Wenn dic Gemeindeordnung dariiber hinaus die Bezeichnung "Biirger”
verwendel, laBu sich zwar grundsitzlich auch eine andere Formulierung verwen-
den. So kann in § 31 Abs. 2 NGO ohne weiteres anstelle der "Biirger” von den
“wahlberechtigten Einwohnern® gesprochen werden. Allerdings halt es die Kom-
mission nicht fur sinnvoll, den Begriff "Ehrenbiirgerrecht” durch die Bezeichnung
“Ehrencinwohnerrecht® zu ersctzen, auch wenn die auslindischen Mitbiirger von
der Bestimmung des § 30 Abs. 1 NGO mit erfaBt werden. Da es Einwohner im
Sinnc des § 21 NGO auch dann noch geben wird, wenn das kommunale Wahlrecht
fur Auslander cingefithrt wird (2.B. Minderjihrige), soll die Generalklausel des §
21 NGO nicht geandert werden,

16. Ehrcnamtliche Tatigkeit - §§ 23 NGO, 18 NLO

(icx!\aﬂ §% 23 Abs. 1 NGO, 18 Abs. 1 NLO sind die Biirger oder die zur Wahl des
Krcistages berechtigten Kreiseinwohner verpflichtet, Ehrenimter und sonstige eh-
renamitliche Titigkeiten fiir die Gemeinde oder den Landkreis zu iibernehmen
und auszuitben. Dic Bestellung zu ehrenamtlicher Titigkeit erlischt mit dem Ver-
lusf dcs Birgerrechts oder des Wahlrechts zum Kreistag (§§ 23 Abs. 2 Satz 2
NGO, 18 Al?s. 3 Satz 2 NLO). Soweit spezialgesetzliche Vorschriften nicht etwas
anderes bestimmen (2.B. § 11 Abs. 2 Niedersichsisches Brandschutzgesetz), setzt
danach auch dic freiwillige Wahrnehmung ehrenamtlicher Tatigkeit die Biir’gerei-
gcmghaf! oder das Wahlrecht zum Kreistag voraus (Thiele, Kommentar zur Nie-
dersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 23 Anm. 2; Bernsdorff in:

;hic;;c/Schafcr. Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindeordnung, § 23
n. 2). ' ’

Dic Enqucte-Kommission empfiehlt einstimmig,

- die Mu - hk . 3 . -
Ubcrnahme von Ehrendmtern und sonstigen ehre Sglchieit zur fretwilligen

namtlichen Titigkeiten auch fiir
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die Gemeinde- und Kreiseinwohner zu schaffen, die nicht zur Wahl des Rats odcr
des Kreistages berechtigt sind. Dies gibt iiber die Bestimmungen der §§ 23 Abs. 3
NGO, 18 Abs. 2 NLO hinaus auch den nach geltendem Recht nicht dazu berechtig-
ten Einwohnern die Maglichkeit, sich in solchen Titigkeiten gemeinschaftsbezo-
gen zu engagieren und kann insbesondere einen wichtigen Beitrag zur Integration
der ausldndischen Mitbiirger leisten. DaB nur dic Moglichkeit zur Ubernahme und
Ausiibung ehrenamtlicher Titigkeiten, nicht jedoch cine cntsprechende Verpllich-
tung empfohlen wird, entspricht einem ausgewogenen Verhiltnis von Rechicn und
Pflichten zwischen den zur Wahl des Rates oder des Krcistages berechtigien Ge-
" meinde- oder Kreiseinwohnern und den iibrigen Einwohnern.

Eine Beschrinkung der zur Einfithrung empfohlencn Regelung aufl Ausnahmefallc
hilt die Kommission nicht fiir sachgerecht. Dies konnte dazu fuhren, daB nicht sur
Wahl des Rates oder des Kreistages berechtigic Einwohner nur dann mit cheen-
amtlichen Titigkeiten betraut werden, wenn andere Einwohner nicht sue Verlu:
gung stehen, obwohl es durchaus auslindische Mitbiirger gibt, dic bercits acit lan-
gem ortsansissig und in das Gemeindeleben integricrt sind und dencn bestimmic
ehrenamtliche Tétigkeiten durchaus anvertraut werden konnen.

17. Mitwirkungsverbot - §§ 26 NGO, 21 NLO

Die §§ 26 NGO, 21 NLO regeln das Mitwirkungsverbot fur chrenamtlich Tatige
(Abs. 1), fiir ehrenamtlich Titige, die ein Gutachten abgegeben haben oder sonst
in der Angelegenheit titig geworden sind (Abs. 2 Satz 1), fur chrenamtlich Tatige,
die in entgeltlicher Beschiftigung stehen, Funktionstriager bei ciner juristischen
Person oder bei einem nicht rechtsfihigen Verein oder Gescllschalter ciner Gescll:
schaft des biirgerlichen Rechts sind (Abs. 2 Satz 2) sowic fur chreaamtlich tatye
Lehrer in Angelegenheiten der Schultrigerschaft der Schule, an der sic tatig sind
(Abs. 3). GemiB §§ 26 Abs. 6 Satz 1 NGO, 21 Abs. 6 Satz 1| NLO ist cin BeschluB,
der unter Verletzung dieser Vorschriften gefaBt worden ist, unwirksam, wenn dic
Mitwirkung fiir das Abstimmungsergebnisn cntschcidend war.

Die Enquete-Kommission empfiehlt einstimmig, dic AusschlicBungsgrunde su
lockern. Hierzu sollen die Tatbestinde der §§ 26 Abs. 2 und 3 NGO, 21 Abs. 2 und
3 NLO moglichst reduziert und das Mitwirkungsverbot im weseatlichen auf dic in
§§ 26 Abs. 1 NGO, 21 Abs. 1 NO genannten Fille beschrankt werden. Zugleich
soll im Rahmen der §§ 26 Abs. 1 NGO, 21 Abs. 1 NLO das Problem, daB im Hin-
blick auf den ehemaligen Ehcgatten kein Mitwirkungsverbot besteht, wahrend cin
solches auch im Falle der Ehescheidung hinsichtlich der Verschwigericn catstc-
hen kann, da das Verschwigerungsverhiltnis nach eincr Ehcscheidung fortbestcht
(§ 1590 Abs. 2 BGB), einer sachgerechten Losung zugefihrt werden.

Das Mitwirkungsverbot dient dem Zweck, die Saubcerkeit <'!cr Km{lmumlvcnn_l-
tung sicherzustellen, Korruption zu verhindern und schon ithrcn boscn Anschein
sowie Gefahren fiir das Vertrauen der Birger in dic Objcktivitat der Verwaltung
u bek%impfch (Thiele, Kommentar zur Nicdersachsischen (icmcindcmdqung.
3. Auflage, 1992, § 26 Anm. 1). Es steht damit in cincm Spanput}g.svctha!lnu ‘v
dem Recht und der Pflicht des gewihlten Mandatstragers, dic .uhm oblfcgcudc
Titigkeit im Rahmen der Gesetze nach seiner freicn, nur durch dsc Rucksicht .'ul
das Gemeinwohl geleiteten Uberzeugung auszuiiben. Die zahlreichcn Ausschlic-

o



. ] Wahlperiode Drucksache 12/6260

Bungsgriinde des geltenden Rechts betonen nach Auffassung der Kommission das
rechtsstaatliche Element zu Lasten der Mitwirkungsmoglichkeiten der Mandatstra-
ger zu stark und sind hiufig weder in sich schliissig und widerspruchsfrei noch
volistindig. So erscheint es inkonsequent, wenn jedes Mitglied des Vors.tandes
ciner juristischen Person bei deren besonderer wirtschaftlicher Betroffenheit dem
Mitwirkungsverbot unterfillt, wihrend das besonders engagierte "einfache" Ver-
cinsmitglicd ungehindert mitwirken darf. Auch besteht das Verschwéigen.mgs-
verhalinis nach ciner Ehescheidung fort (§ 1590 Abs. 2 BGB) und kann zu einem
Mitwirkungsverbot fithren, wihrend ein Mitwirkungsverbot hinsichtlich des ehema-
ligen Ehcgaticn nicht besteht. Diese Unstimmigkeit konnte zwar beseitigt werden,
indem das Mitwirkungsverbot, dem der Ehegatte wihrend der Ehe unterlegen hat,
auf dic Zeit nach der Scheidung ausgedehnt wird. Allerdings miiBte dies dann im
Grunde auch fir die Zeit vor der Ehe gelten. Dies wiederum wiirde die Frage auf-
werfen, ob an cin formales Verlobnis oder an eine sonstige gefestigte Beziehung
anzukngpfen ist, und wie das Mitwirkungsverbot bei gleichgeschlechtlichen Bezie-
hungen zu beurtcilen ist.

Dic Kommission hiilt eine solche Entwicklung jedoch nicht fiir angemessen. Kom-
munale Scibstverwaltung bedeutet nach ihrer Auffassung Verwaltung der ortlichen
Angclegenheiten durch die von ihnen betroffenen Biirger und ihre Reprisentan-
ten, also dicjenigen, dic mit diesen Angelegenheiten in vielfiltiger Weise verbun-
den sind und zu ihnen in vielfaltigen Beziehungen stehen, weshalb sie an ihnen ein
unmittclbares, auch peronliches Interesse haben. Dieses Interesse der Biirger an
ihrcn Angclegenheiten und ihre Betroffenheit durch sie sind gerade der An-
kntpfungspunkt der kommunalen Selbstverwaltung. Der Kommission erscheint es
dcshalb als’ widerspriichlich, dieses Interesse und diese Betroffenheit in extensiver
Weisc zum AnlaB zu nchmen, den Biirger im Einzelfall von der Teilnahme an der
kommunalen Sclbstverwaltung auszuschlieBen. Sie spricht sich vielmehr dafiir aus,
dic Mitwirkungsmoglichkeiten fiir die Mandatstriiger durch eine Einschrinkung
dcr AuschluBtatbestinde zu verbessern. In Betracht kommen insbesondere die
Vorschriften der §§ 26 Abs. 2 und 3 NGO, 21 Abs. 2 und 3 NLO. So ist es nach
Auffassung der Kommission z.B. wenig sachgerecht, daB nach geltendem Recht
fallc Bundcsbedicnsteten unterschiedslos an einer Mitwirkung gehindert sind, wenn
in cincr Kommune iiber cin Grundstiick verhandelt wird, das sich im Eigentum
des Bundes befindet.

}Vird das Mitwirkungsverbot im Rahmen des Mobglichen auf die Fille beschrinkt,
in d_cncn dic Gefahr besteht, daB offentliche Interessen mit personlichen Interes-
sen im Sinnc der §§ 26 Abs. 1 NGO, 21 Abs. 1 NLO vermengt werden, stellt dies
dags Recht der Mandatstrager, Mitwirkungsmoglichkeiten wahrzunehmen, wieder
starker in den Vordergrund. Zugleich erleichtert dies die Anwendung des,Mitwir-
k.ungtwcrbolcs in der kommunalpolitischen Praxis und kann dazu beitragen, Strei-
l:gkcnlf:n uber das Bestehen oder Nichtbestehen eines AusschlieBungsgrun’des zu
wr@gldf:n. éuch wird die Gefahr reduziert, daB sich im Einzelfall die Mehrheits-
vcrha!(mssc in der Vertretung veriindern und die gewiahlte Mehrheit in die Min-
derheit gerit. Fir cine solche Reduzierung der AuschluBgriinde spricht auch, da

dic Handhabung des Mitwirkungsverbotes in Kommunen mit knappen Mehrheits-

vcth.sltmsscn oftma‘ls den Charakter eines Mittels der politischen Durchsetzbarkeit
zcwmm und. zugleich als Instrument zur Gewihrleistung der Sauberkeit in der
: crwal('ung in .dcn Aug.en der. Beteiligten und der Betroffenen an Bedeutung ver-
icrt. Dic Bereitschaft, in zweifethaften Fillen freiwillig auf die Teilnahme an der
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Behandlung einer Angelegenheit zu verzichten, sinkt insbesondere, wenn subjektiv
einc Befangenheit auch gar nicht empfunden wird. Diese Entwicklung wird da-
durch begiinstigt, dal das Mitwirkungsverbot bei der Meinungsbildung in der Frak-
tion nicht gilt und dadurch ein personliches Anliegen bei der Behandlung in den
Gremien der Vertretung eher den Charakters eines Anlicgens der Fraktion an-
nimmt, das bei knappen Mehrheitsverhiltnissen jede Stimme zur Durchscizung cs-
fordert.

Einzelheiten der zu treffenden Regelungen iiberliBt die Kommission dem Gesctz-
gebungsverfahren. Sie empfiehlt jedoch, auch zu priifen, ob das Mitwirkungsverbot
in Zukunft noch fiir Verwandte dritten Grades (§§ 26 Abs. 1 NGO, 21 Abs. 1
NGO) gelten soll.

18. Ehrenbﬁrgcrrﬁ;cht, Ehrenbezeichnung - §§ 30 NGO, 25 NLO

GemiB § 30 Abs. 1 NGO kann die Gemeinde Personcen, dic sich um sic besoaders
verdient gemacht haben, das Ehrenbiirgerrecht verleihen. An Auslander kann das
Ehrenbiirgerrecht nur mit Genehmigung der obersten Kommunalaufsichisbehorde
verlichen werden. Die Gemeinde kann Biirgern und der Landkreis kann Kreiscin-
wohnern, die mindestens in drei Wahlperioden Ratsmitglicder oder Kreistagsabge-
ordnete oder ehrenamtlich titig gewesen und in Ehren ausgeschicden sind, cinc
Ehrenbezeichnung verleihen (§8 30 Abs. 2 NGO, 25 Satz 1 NLO). Das Eh-
renbiirgerrecht und die Ehrenbezeichnung kénnen mit Genchmigung der obersicn
Kommunalaufsichtsbehérde wegen unwiirdigen Verhaltens cntzogen werden
(88 30 Abs. 3 NGO, 25 Satz 2 und 3 NLO).

Die Enquete-Kommission empfiehlt einstimmig, dic Genchmigungserfordernisae
der §§ 30 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 3 NGO, 25 Satz 3 NLO zu streichen und den G
meinden und Landkreisen die Moglichkeit zu geben, Ehrenbescichnungen untce
den Voraussetzungen der §§ 30 Abs. 2 NGO, 25 Satz 1 NLO auch an Einwohnct
zu verleihen.

Die Genehmigungserfordernisse der §§ 30 Abs. 1 Satz 2 und Abs. 3 NGO, 25 Satz
3 NLO sind nach Auffassung der Kommission nicht erfordcrlich. Die Gemceinden
und Landkreise konnen sowoh! die Verleihung des Ehrenbiirgerrechts an Auslan-
der als auch die Entziehung des Ehrenbiirgerrechts und der Ehrenbescichnung
wegen unwiirdigen Verhaltens selbstindig und ohne cine kommunalverfassungs-
rechtlich zwingend vorgegebene staatliche Mitwirkung wahrachmen. Da d(.:n Ent-
scheidungen iber die Verleihung von Ehrenbiirgerrechten und Ehrcnbc/clchn‘un-
gen in der Regel ein breiter Konsens zugrunde licgt und dic Komrpgncn dicse
Form der Ehrung in der Vergangenheit sehr verantwortungsvoll praktizicrt hat'tcn.
wird es auch ohne das Genehmigungserfordernis des § 30 Abs. 1 Satz 2 NGO nicht
zu einer erheblichen Ausweitung solcher Ehrungen kommen. Dic G‘cnchmngunp-
erfordernisse sollen daher gestrichen werden. Den Kommunalaufsichtsbchorden

verbleiben die allgemeinen Kontroll- und Aufsichtsbefugnisse.

Wenn den nicht wahlberechtigten Einwohnern, wie von der Kor.nfnissiqn an andc-
rer Stelle dieses Berichts empfohlen, die Moglichkeit zur freiwilligen Ub.crnai'lmc
von Ehrenimtern und sonstigen ehrenamtlichen Titigkeiten croffnct wird, sicht
dic Kommission keinen Grund, die Verleihung von Ehrcnbezecichnungen auf Bus-

108



NicdorsSchaischer Landiag - Zwoific Wahiperiode ohe T

berechtigten Kreiscinwohner zu be-

; Wahl des Kreistages
ger oder auf dic zur ahl ag mmission auch

schrinken. Die Kommunen sollen daher nach Auffassung der Ko
diesen Personcn unter den Voraussetzungen des §§ 30 A"bs.-2 NGO,' 25 Satz 1
NLO Ehrenbezeichnungen verleihen konnen. Dies .erm'ogllcht es 1hnen,. un-
abhingig von der Wahlberechtigung ehrenamtliche Titigkeiten (T..nts.prcchend 1hre'1f
Bedcutung durch dic Verleihung von Ehrenbezeichnungen zu wiirdigen und damit
auch das chrenamtliche Element zu stirken und zu entsprechendem Engagement

v motivieren.

Prof. Dr. Rauschning tragt die Kommissionsempfehlung gmndsﬁt'zlich mit. Das Ge-
nehmigungserfordemis des § 30 Abs. 1 Satz 2 NGO solle nach seiner Aszfassung al-
lerdings fiir den Fall der Verleihung von Ehrenbiirgerrechten an auslindische Sta?t.s:-
oberhaupier bestehen bleiben. Dies betreffe die Pflege der Bezichungen zu auswdrti-
gen Staaten, die gemdf An. 32 Abs. 1 Grundgesetz Sache des Bundes sei und daher

der staatlichen Mitwirkung bediirfe.

19. Zusammcascizung - $§ 31 NGO, 26 NLO

Dic Wahl der Rite und Kreistage erfolgt nach den Bestimmungen des Niederséch-
sischen Kommunalwahlgesetzes (§§ 31 Abs. 2 Satz 2 NGO, 26 Abs. 2 Satz NLO
i.V.m. § 1 NKWG). GemiB §§ 4 Abs. 2 und 3, 30 Abs. 2 NKWG werden die Ver-
treter nach den Grundsitzen ciner mit der Personenwahl verbundenen Verhaltnis-
wahl gewahlt. Der Wiihler hat zur Gemeindewahl und zur Kreiswahl je drei Stim-
mcn. Er kann cincm Bewerber bis zu drei Stimmen geben oder seine Stimmen auf
Bewerber verschicdener Wahlvorschlage verteilen, ohne an die Reihenfolge der |
Bewerber inncrhalb cines Wahlvorschlags gebunden zu sein. Die Wahl einer Par-
tci oder Wahlergruppe als solcher ist nicht moglich. Die Sitzverteilung erfolgt
gemaB § 36 Abs. 2 NKWG nach dem Proportionalverfahren (Hare-Niemeyer).
Einc Sperrklausel enthilt das nicdersidchsische Kommunalrecht nicht.

Wahivcriahren

Dic Enquctc-Kommission cmpfichlt mehrheitlich, zu der mit einer Personenwahl
verbundenen  Listenwahl  zuriickzukehren, die mit dem Dritten Gesetz zur
Andcrung des Nicdersichsischen Kommunalwahlgesetzes vom 11. Januar 1967
(Nicders. GVBL. S. 4) bereits einmal cingefithrt war. Die Maglichkeit, bis zu drei

:Limmcn fur cincn oder fir mehrere Kandidaten abzugeben, soll beibehalten wer-
fa.

Nach Auffassung der Kommissionsmehrheit bewirkt das derzeitige Wahlverfahren,
daB ncben den auf Platz 1 der Wahlvorschlige aufgestellten Kandidaten in erster
Linic populirc Bewerber gewihlt werden, wihrend Personen mit einem geringen
BFknnnl!\citsgrad groBere Schwierigkeiten haben, gewihlt zu werden. Die Ursache
hicrfor hc.gt in der fchlenden Maglichkeit der Wahler, ihre Stimmen statt einzel-
ncn Kand.ldalcn auch cinem Wahlvorschlag in seiner Gesamtheit zu geben. Wenn
Wahk':r dic pcwrbcr nicht personlich kennen und sie deshalb einer Partei insge-
samt ihrc Stimmen geben wollen, sammeln sich diese "Parteistimmen” in der Regel

bei dem auf Platz 1 der jeweiligen Liste plazierten Kandidaten. Fiir die Mandats-

bewerber crgibt sich daraus die Notwendigkeit, zunichst einmal einen gewissen
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Bekanntheitsgrad zu erwerben. Die Parteien und Wihlergruppen wiederum wer-
den dazu angehalten, bei der Aufstellung der Wahlvorschlige nach Moglichkeit
populire Kandidaten auf den vorderen Listenplitze zu plazieren.

Um dem entgegenzuwirken, empfichlt die Kommissionsmehrheit, den Wihlera zu-
satzlich die Moglichkeit zu eroffnen, ihre Stimmen statt cinzelnen Bewerbern auch
einem Wahlvorschlag insgesamt zu geben. Die Wahimaoglichkeiten der Birger wer-
den damit erweitert. Sie habcn nach wie vor die Méglichkeit, ihre Stimmen cinem
oder mehreren Kandidaten ihres Vertrauens zu geben. Hat der Wihler hinsicht-
lich der aufgestellten Bewerber keine Priferenzen, kann er scine Stimmen ciner
Partei oder Wihlergruppe geben, ohne zugleich cinen bestimmiten Bewerber wih-
len zu missen. Die Parteien und Wibhlergruppen erhalten dadurch dic Méglich-
keit, weniger bekannte Kandidaten, Personen mit spezicllen Qualifikationen, An-
gehorige von Minderheiten und Frauen stirker als bisher auf vorderen Li-
stenplitzen aufzustellen.

Einem solchen Verfahren entspricht grundsitzlich das im Jahre 1967 cingefQhric
Kommunalwahlverfahren, wonach die Ratsmitglicder und Krcistagsabgeordncten
nach den Grundsitzen einer mit der Personenwahl verbundencn Listcnwah)
gewahlt wurden. Es soll daher nach Auffassung der Kommissionsmchrheit wicder
cingefithrt werden. Allerdings soll das Dreistimmenwahlrecht mit der Moglichkeit
des Kumulierens und Panaschierens beibehalten werden. Es gibt den Wiihlern dic
Moglichkeit zu einer differenzierten Stimmabgabe und wird von den Wahlberech-
tigten angenommen. So haben bei den Kreistagswahlen am 27.09.1981 nach den
der Kommission vom Niedersichsischen Landeswahllciter dibermittclicn Informa-
tionen auf der Grundlage von 112.622 giiltigen Stimmzetteln 79,7 % der Wihler
kumuliert, 3,6 % panaschiert, 3,1 % kumuliert und panaschiert und 13,6 % dcr
Wihler ein anderes Wahlverhalten gezeigt. Bei den Kommunalwahlcn am
06.10.1991 haben in der Stadt Oldenburg nach einer begrenzt durchgefihricn Aus-
wertung 59,3 % der Wihler kumuliert und 40 % panaschicrt. Dic Abschaffung des
Dreistimmenwahlrechts wiirde die EinfluBmoglichkeiten der Wahler cinschran-
ken. Sie konnten dann nur noch iiber die Zahl der von den Partcicn und Wahler-
gruppen in die Vertretungskorperschaften zu entsendenden Vertreter entscheiden;
die Auswahl der Vertreter wire allein Sache dieser Organisationen.

Einzelne Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlung nicht mit. Abg. Eveslage
ist der Auffassung, daB der Wihler, der sich nicht filr einzelne Kandidaten enischei-
den, sondem eine bestimmte Partei wihlen wolle, dies auch bei dem gegenwartigen
Wahlisystem konne, indem er seine drei Stimmen einem Kandidaten auf der Liste der
von ihm bevorzugten Partei gebe. Auch miisse der Wahler, der eine Paneiliste statt
einzelner Kandidaten wdihlen wolle, akzeptieren, dap derjenige ein Mandai erhalte,
den die Partei an die erste Stelle der Liste gesetzt habe, bzw. derjenige. der als crster
der auf der Liste stehenden Kandidaten nicht direkt gewdhlt worden sei. Es konne in
der Offentlichkeit auf Befremden stofen, wenn ein Bewerber ein Mandat erhalte, der
erheblich weniger Stimmen erhalten habe als andere Kandidaten, die kein Mandat er-
hielten. Abg. Deike spricht sich gegen die Mdglichkeit aus, Parteilisten zu wdhlen. Die
Entscheidung, welcher Kandidat in den Rat oder Kreistag einziehe, solle allein der
Wihler treffen. Auch solle das Dreistimmenwahirecht auf eine Stimme aurickge fahrt
werden. Prof. Dr. Rauschning ist der Auffassung, das gegenwdrtige Kommunalwahlsy-
stem gebe dem Wihler ein grofes Gewicht, das nicht geschmalert werden solle. Die
Auseinandersetzungen bei der Listenaufstellung wilrden erheblich minehmen. wenn
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der Erfolg oder Miferfolg einer Kandidatur wieder sfdrker von der Plazierung a; f der
Liste abhdngig wdre, obwohl! nicht sicherwustellen sei, da die Aufstellfm?,v von en‘re.-
tem von Minderheiten auf vorderen Listenpldtzen den von der Kommtsstonsmehr{zett
berweckten Erfolg bewirke. Auch werde das empfohlene I./Vahlv"erfaftren unpraktika-
bel, wenn der Wahler mehr als eine Stimme habe und diese fiir einzelne 'Be_werber
oder fir eine Partei abgeben konne; aumindest bei der ers.ten Wahl nach einem sol-
chen Verfahren sei mit einer erheblichen Zahl ungiiltiger Stimmen zu rechnen.

Abg. Kirschner und Schmalstieg unterstiitzen die Empfehlung ar %i'inﬁihrung eingr .
mit der Personenwahl verbundenen Listenwahl; sie sprechen sich }edOFh‘ gegen die
Beibehaltung des Dreistimmenwahlirechts aus. Bereits die Kom.bmatton yon
Personlichkeits- und Listenwahl trage dem Anliegen Rechnung, weniger populdren
Bewerbern den Mandatserwerb w ermdglichen. Hierzu reiche es vollig aus, wenn der
Wahler eine Stimme habe; dies erleichtere nicht zuletzt auch die Mehrheitsbildung.
Das Dreistimmenwahlrecht kdnne auch zu einer Destabilisierung der Kommunalver-
waltung beitragen (Abg. Schmalstieg). Schlielich ermdglichten drei Stimmen dem
Wahler keine bessere Entscheidung als eine Stimme (Abg. Kirschner).

Dic Enquete-Kommission empfichlt mehrheitlich, die Verteilung der Sitze zukiinf-
tig nach dem Haochstzahlverfahren nach d’Hondt vorzunehmen.

Das nach gelicndem Recht fiir die Verteilung der Sitze mafigebende Proportional-
verfahren (§ 30 Abs. 2 NKWG) begiinstigt die kleineren Parteien und Wihlergrup-
pcn zu Lasten der groBeren, da nach diesem Verteilungsverfahren auf Gruppierun-
gen mit geringen Stimmenantcilen diesselbe Zahl von Sitzen entfallen kann wie
auf Partcicn und Wihlcrgruppen mit groBeren Stimmenanteilen. Zwar erhilt ein
Wahlvorschlag, auf den dic absolutc Mehrheit der Stimmen entfillt, einen weite-
ren Sitz sugeteilt, wenn er bei der Verteilung der Sitze im Rahmen des Proportio-
nalverfuhrens nicht dic absolute Mchrheit der Sitze erhilt (§ 36 Abs. 3 Satz 1
NKWG). Dennoch ist dic Kommission der Auffassung, daB} die Sitzverteilung auf
das d’'Hondtsche Hochstzahlverfahren umgestellt werden soll. Dieses Verteilungs-
verfahren vermceidet dic dem Proportionalverfahren innewohnende Tendenz zur
Begunstigung kicincrer Gruppicrungen und fithrt zu einer Sitzverteilung, die den
)cweiligen Stimmenanteilen der Parteien und Waihlergruppen eher entspricht. Es

kann damit auch dic Bildung klarcr Mchrheiten in den Vertretungskorperschaften
fordern. '

Abg. Oppenmann und Abg. Rehkopf halten das Hochstzahlverfahren nach d’Hondt
cbenfalls fiir besser geeignet, raten aber gleichwohl von einer Anderung des Vertei-
lungsverfahrens ab, weil sie nicht von Dauer wiére. Das Wahl- bzw. Verteilungsverfah-
ren sei in der Vergangenheit stets ein Spielball wechseinder Mehrheiten gewesen.
Immer wenn eine der beiden kicinen Panteien in Niedersachsen fiir die Regierungsbil-
d'un‘ benotigt werde, sei das Verfahren nach Hare-Niemeyer ein Essential bei den
Koalinonsverhandiungen. Da offenkundig beide groBen Parteien nicht die Kraft
hatten, den moglichen kleineren Kodalitionspartnern in dieser Frage zu trotzen, sollten

sie sich auf Dauer mit dem Verfahren nach Hare-Niemever
- abfinden. Wahi X
Wahlgrundsédize und das Verfahren der Sitzvertei ) f ahlverjahren

_ : lung sollten dauerhaft und nicht in
yeder Wahlperiode neu nach politischer Opportunitit geregelt werden, g
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Sperrklausel

Die Enquete-Kommission empfiehlt mehrheitlich, eine Sperrklausel in Hobe voa $
vom Hundert der abgegebenen giiltigen Stimmen einzufithren.

Das Fehlen einer Sperrklausel im niedersichsischen Kommunalwahirecht begfin-
stigt die Wahl von Kleinen und kleinsten Parteien und Waihlergruppen sowic von
Einzelbewerbern. Eine solche Parteienzersplitterung kann einc verniinftige und
stabile Mehrheitsbildung in den Riten und Kreistagen erheblich erschweren oder
unmdglich machen und zu einer Destabilisierung und letatlich zur Handlungsunf-
dhigkeit der kommunalen Vertretungskorperschaften fihren. Dem soll durch die
Einfithrung einer Sperrklausel, wie sie in anderen Bundeslindern fir Kommunal-
wahlen bereits vorgesehen ist, entgegengewirkt werden. Die Kommission verkennt
nicht, dal damit die Chancen kleiner Parteien und Wihlergruppen, Mandate zu
erwerben, geringer werden. Sie ist jedoch der Auffassung, daB dic Vortcile ciner
solchen Regelung iiberwiegen. Eine Sperrklausel wirkt der Partcicnzersplittcrung
in den Vertretungskorperschaften entgegen, erleichtert cinc klarc und stabile
Mehrheitsbildung und kann damit zugleich ein Instrument zur Bekamplung der
" Politikverdrossenheit sein. Sie stellt eine sinnvolle MaBnahme zur Abwchr rechis.
radikaler Gruppierungen dar und bringt zum Ausdruck, daB kommunale Scibst.
verwaltung mehr eine kommunale Selbstregierung ist, da dic Rétc und Kreistage
die vom Grundgesetz und von der Niedersachsischen Verfassung geforderten Ver-
tretungen des Volkes auf kommunaler Ebene sind.

Die Sperrklausel soll nach Auffassung der Kommission bei S vom Hundcrt der ab-
gegebenen giiltigen Stimmen liegen. Dies entspricht den traditioncllen deutschen
Wahlrechtsbestimmungen itber Sperrklauseln und ist gecignet, dic angestrebicn
Wirkungen zu erreichen, ohne iibermiBig hohe Zugangsvoraussctzungen fur klci-
ne Parteien und Wihlergruppen aufzustellen. Eine Drciprozentklauscl, wic sic in
einigen Bundeslindern fiir Kommunalwahlen vorgeschen ist, wiirde nach AufTas.
, sung der Kommission hingegen keine hinreichcnde Wirkung entfalicn.

Abg. Oppermann und Abg. Rehkopf dufern Bedenken gegen die Einfihrung ciner
Sperrklausel bei Kommunalwahlen. Im Gegensatz zu Landlags- und Bundestagswah-
len biete die Kommunalwahl die Méglichkeit, Personen zu wdhlen, die den Wahiern
personlich bekannt seien. Eine soiche Bindung twischen Wahlem und Gewahlien
wiirde durch eine Sperrklausel behindert, da sie natirlich auch far Einzelbewerber gel-
ten miifte.

Wabhlbereiche

Die Enquete-Kommission spricht sich mehrheitlich dagegen aus, at!ch fﬁf Wah!gc-
biete, die gemiB § 7 Abs. 4 NKWG zwingend in mehrere Wahlbereiche cinzutcilen
sind, die Moglichkeit eines einheitlichen Wahlbereichs vorzuschen.

Wiirde eine solche Mbglichkeit geschaffen, konaten zwar cinheitliche Wahi-
vorschlage fiir die jeweilige Kommune aufgestellt werden (§ 21 Abs. 3 NK\V(.,). Al-
lerdings wiirden die Wahlvorschlage dann aufgrund ihres Umfangs crheblich an
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: i inzel-
! ichtlichkei icren. Dies wiirde zu Lasten der Auffindbarkeit der einze
Ubersichilichkeil verlicren. D' fahr bestehen, daB sich dic Wahlchan-

Kandidaten gehen. Auch wiirde die Ge : 1
:: der Kandidns:n aus den Randbereichen der Kommunen verringern, wahand
dic Einteilung in Wahlbereiche sicherstellen kann, daB alle Ortsteile, Stadtbezirke

oder Gemcinden in den Riten und Kreistage vertreten sind.

Abg. Schmalstieg spricht sich demgegenuber dafiir aus, auch filr Wah{gebiete im
Sinne des § 7 Abs. 4 NKWG die Mdglichkeit eines einheitlichen Wa.hlberetchs vorzu-
sehen. Nach der derzeit erforderlichen Aufteilung des Stadtgebietes in mehrere W_'fzhl-
bereiche mit jeweils filr den einzelnen Wahlbereich aufzustellende.n Wahlvorschlagen
konne der Barger kaum nachvollziehen, wer letztlich in den Rat efnztehe. Auch seien
viele Wahler weniger an den Spitzenkandidaten der Parteien in ihrem Wahlbereich,
sondem an Spitzenkandidaten im gesamten Stadtgebiet interessiert.

20. Zah! der Ratsmitglicder und der Kreistagsabgeordneten - §§ 32 NGO, 27
NLO

Dic Enqucte-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob die Zahl der Ratsmit-
glicder und Krcistagsabgcordneten verringert werden soll. Sie empfichlt mehrheit-
lich, dic Zahl der Mandatstriger in mittelgroBen Gemeinden und Landkreisen vor-
sichtig 2u reduzicren.

Im Zuge der Verwaltungs- und Gebietsreform ist die Zahl der Gemeinden und
Landkreisc crheblich reduziert worden. In diesem Zusammenhang wurde die Zahl
decr Ratsmitglicder und Kreistagsabgeordneten erhoht, um das Zusammenwachsen
dcr ncu gebildeten Einheiten zu erleichtern und einen gewissen Ausgleich fiir die
zahlircichen catfalicnen Rats- und Kreistagsmandate zu schaffen. Nach Auffassung
der Kommissionsmchrheit ist diese Integration inzwischen abgeschlossen, so daB
dic Zahl dcr Mandatstriger in den Gemeinden und Landkreisen wieder angemes-
scn verringert werden kann. Dies kann dazu beitragen, die Arbeit in den Vertre-
tungskorperschaften und in den Ausschiissen im Interesse der Effizienz der politi-
schen Arbeit zu straffen und ciner Parlamentarisierung der Rite und Kreistage
cnlgegensuwirken.

Dic GroBe der Vertretungskorperschaften muB eine ausreichende Reprisentanz
gewahrlcisten; dic Mandatstriiger milssen fiir die Biirger tatsichlich erreichbar
scin. Dic Ritc und Kreistage miissen in der Lage sein, ihre Aufgaben wirkungsvoll,
cflcktiv und zuglcich moglichst sparsam zu erfiillen. Dem wird nach Auffassung
dcr‘ Kommissionsmchrheit dic Zahl der Mandatstriger in kleinen und groBen Ge- -
mcindcn sowic den cntsprechenden Landkreisen gerecht. So sind z.B. 65 Ratsmit-
glicder in der Landeshauptstadt Hannover durchaus angemessen. Demgegeniiber
halt d_ic Mchrhcit der Kommissionsmitglieder z:B. eine Zahl von 29 Ratsmitglie-
dct'n in Gemeinden mit bis zu 12.000 Einwohnern, von 35 Ratsmitgliedern in Ge-
m.cmc.!cn mit bis zu 25000 Einwohnern oder von 43 Ratsmitgliedern in Gemeinden
mil hts 2u 75.000 Einwohnern nicht fisr zwingend erforderlich. Entsprechendes gilt
fuf miltclgroBe Landkreise. Sic empfiehlt daher, die Zah! der Mandatstrager in
mutclgro&:.n Gemeinden und Landkreisen maBvoll zu reduzieren, Die Kommissi-
onuneluhcf( verkennt dabei nicht, daB jede Verringerung der Zahl der moglichen
Mandate dic Chancen fir Kandidaten mindert, in die Vertretungskarperschaften
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gewihlt zu werden. Sie ist jedoch der Auffassung, daB demgegeniber dic darge-
stellten Vorteile einer Reduzierung der Zahl der Mandate in diesen Gemeindea
und Landkreisen iiberwiegen und daB die Frage der Stirkung des chrenamtlichen
Elements weniger von der Zahl der Mandatstriger als von des Funktiosea
abhéngen, die die Vertretungskorperschaften wahrzunchmen haben. Hierzu hat
die Kommission an anderer Stelle dieses Berichts Empfehlungen ausgesprochen.
Hinzu kommt, da im gemeindlichen Bereich auch die Orts- und Bezirksrite wir-
ken und Betétigungsmoglichkeiten fiir ehrenamtliches Engagement bicten.

Einzelheiten iber die zu treffenden Regelungen werden dem Gesetzgebungsver-

fahren iiberlassen. Die Mehrheit der Kommissionsmitglieder ist jedoch der Auffas-

sung, daB hinsichtlich der Mitgliederzahl der Rite nicht zwischen Gemeinden mit

Orts- oder Bezirksraten und solchen ohne diese Gremien differenziert werden soll.

Sie hilt auch eine Verkniipfung der Zahl der Ratsmitglieder und Kreistagsabge-
_ ordneten mit der jeweiligen Wahlbeteiligung nicht fiir sachgerecht.

Einzelne Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlung nicht oder nicht in vollem
Unfang mit. Abg. Deike und Abg. Brunkhorst unterstitzen die empfohlene Redude-
rung der Zahl der Ratsmitglieder. Sie sprechen sich allerdings gegen eine Verringerung
der Zahl der Kreistagsabgeordneten aus, da dies dazu fithren kdnne, daf nicht mehr
alle Gemeinden von Vertretem beider grofien Parteien reprdsentient wilrden oder ein-
zelne Gemeinden nicht mehr im Kreistag vertreten seien. Prof. Dr. Rauschning und
Abg. Jahn befiirchten, dap bei einer Verringerung der Zahl der Ratsmitglieder insbe-
sondere bei kleineren Gemeinden unter Umstdnden nicht mehr alle Onsteile im Rat
reprisentiert sein konnten oder aber die Kerngemeinde unterreprdsentient ware. Jede
Reduzierung der Zahl der Ratsmitglieder fiihre zu einer Reduzierung der in den Raten
mitarbeitenden Biirger. Auch arbeite ein Rat mit 35 Mitglieder nicht rwingend effekti-
ver als ein Rat mit 55 Mitgliedern. Eine Reduzierung der Mitgliederzahl kdnne auch
eine Verminderung der Anzahl der hinzugewdhiten Birgervertreter nach sich dehen;
sie komme fiir kleinere und mittlere Gemeinden nicht und filr andere Gemeinden nur
dann in Betracht, wenn die Funktionsfdhigkeit des Rates aufgrund einer tu grofen
Mitgliederzahl nicht mehr gegeben sei (Abg. Jahn). Abg. Rehkopf tragt die Kommissi-
onsempfehlung mit; er spricht sich allerdings dafiir aus, der Zahl der Onsteile und
der Ausdehnung des Gemeindegebietes im Rahmen einer Neuregelung Rechnung
tragen. Der Rat einer Stadt wie Neustadt a. Rbge. mit 30 Onsteilen dirfe nicht weni-
ger als 30 Ratsmitglieder haben.

21. Unvereinbarkeit - §§ 35 a NGO, 30 a NLO

Die Enquete-Kommision empfiehit mehrheitlich, die Unvercinbatkcilsbcuitflmmf-
gen der §§ 35 a NGO, 30 a NLO nicht zu verschirfen, sondern nach Moglichkeit
zu lockern.

Diese Bestimmungen regeln die Unvereinbarkeit von Amt und Man(.hl for be-
stimmte Beamte, Angestellte des offentlichen Dicnstes und ihncn glcichgestclhie
Personen und schlieBen diesen Personenkreis von der Wihibarkeit aus, sofern d?c
mit dem Mandat nicht zu vereinbarende Tatigkeit nicht aufgegeben wird. Sic
schrinken damit zugleich die Wahlfreiheit des Birgers ein.
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Dic Mchrheit der Kommissionsmitglieder ist der Auffassung, flal} die §§35a
NGO, 30a NLO cbenso wie die Bestimmungen iber das Mitwirkungsverbot
(88 26 NGO, 21 NLO) den Aspekt cines moglichst weitgehendefl Ausschluss:f:s von
Interessenkollisionen zu stark zu Lasten der ehrenamtlic}.len Mwaukun.gsmoglxch-
kciten der Birger betonen und zugleich nicht frei von W}dersl.)ruchcn sind. Sc?,er-
scheint es inkonscquent, wenn Angestellte oder Beamte im Dienst der Qemf:mde
oder des Landkreises nicht Ratsmitglied oder Kreistagsabgeordnete sein diirfen,
wihrend dic in einem Arbeitsverhltnis zur Gemeinde oder zum Landkreis stehen-
den Arbciter dicser Einschrinkung nicht unterworfen sind (§§ 35 a Abs. 1'Nr. L
Abs. 3 Satz 1 NGO, 30a Abs. 1 Nr.1, Abs.3 Satz 1 NLO). Diese Privi!eglerung
der Arbeiter folgt zwar aus Art. 137 Abs. 1 Grundgesetz. Allerdings a0t diese Ver-
fassungsbestimmung fiir Beamte und Angestellte auch vom geltenden Kommuna{l-
verfassungsrecht abweichende Regelungen zu, wie der Ausnahmercgelungen. fiir
Beamte auf Widerruf im Vorbercitungsdienst und fiir Ehrenbeamte zeigen
(88 35 a Abs. 3 Satz2 NGO, 30 a Abs. 3 Satz2 NLO). Auch die unterschiedslose
Geltung der Unvereinbarkeitsbestimmungen fiir Bewerber um Mandate im Stadt-
bezirks- und Ortsrat (§§ 5SS b Abs. 1 Satz 6, 55 f Abs. 1 Satz 3 NGO) kann die Mog-
lichkeit, kommunalpolitische Mandate wahrzunehmen, iiber das zwingend erfor-
derliche MaB hinaus cinschrinken. :

Dic Kommissionsmchrheit ist der Auffassung, daB die Biirger soweit wie moglich
an dcr Verwaltung der ortlichen Angelegenheiten teilhaben sollen. Sie empfiehlt
dahcr, dic Unvercinbarkeitsbestimmungen nicht zu verschirfen und lehnt eine
Ausdchnung der Inkompatibilititsregelungen auf Beamte auf Widerruf im Vorbe-
reitungsdicnst und Auszubildende sowie auf alle Beamten und Angestellten im
Dicast des Landkreises, dem dic Gemceinde angehort, ab, da eine ausgepragte und
generelle Interessenkollision, die den WihlbarkeitsausschluB dieses Personenkrei-
ses crfordert, nicht vorliegt. Viclmehr soll im Einzelfall moglichen Kollisionen zwi-
schen dicnstlicher Tatigkeit und Mandatsausiibung im Rahmen der Bestimmungen
ubcr das Mitwirkungsverbot (88 26 NGO, 21 NLO) begegnet werden. Abgren-
rungsschwicrigkeiten zwischen Icitenden und nicht leitenden Tatigkeiten sollen
nicht 7u Lasten der Wiihlbarkeit dieser Personen gelost werden. Nach Ansicht der
Mchrheit der Kommissionsmitglieder soll dariiber hinaus geprift werden, fir wel-
che Bereiche cine Lockerung der Unvereinbarkeitsbestimmungen in Betracht
hommit, um dic Moglichkceit, in der kommunalen Selbstverwaltung ehrenamtlich
latig su werden, wicder stirker fir dic Personen zu offnen, denen dies bisher ver-
schlossen ist. Dabei soll weniger auf die dienstliche Stellung als auf mogliche Inter-
cxscnkul!isioncn abgestellt werden. Soweit diesen im Rahmen der Bestimmungen
tfhcr Mitwirkungsverbote begegnet werden kann, soll von einer Inkompatibi-
litatsregelung abgeschen werden.

Ejnn:lhcilcn cincr solchen Neuregelung iiberlaBt die Kommissionsmehrheit dem
(:csc((gcbungwcrfahrcn. Sic ist der Auffassung, da Beamte und Angestellte der
Giemeinde oder des Landkreises sowie die Leiter der Kommunalaufsichtsbehérden
aucl.I zukinftig von der Wihlbarkeit zu den Vertretungskorperschaften auszu-
sch!ac.tﬂcn sind. Dariiber hinaus sollen jedoch grundsitzlich alle geltenden Inkom-
patibilitatsregelungen auf ihre Notwendigkeit hin iiberpriift werden,
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Einzelne Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlung nicht mit. Abg. Isemhagen
und Prof. Dr. Faber sprechen sich fiir eine relativ strikte Trennung von Amt und
Mandat und fiir die Ausdehnung der Inkompatibilitdtsregelung des § 35 a Abs. 1
Nr. 3, Abs. 3 Satz 1 NGO auf alle Beamten und Angestellten im Dienst des Landkrei-
ses, dem die Gemeinde angehon, aus, da der Unterschied twischen leitenden und
nichtleitenden Beamten oder Angestellten rein formaler Natur sei und nicht einleuch-
te; die Gefahr einer Interessenkollision bestehe bei beiden Gruppen gleichermafen.
Bei der Diskussion der Inkompatibilitdtsregelungen miisse auch immer das Miptrau-
en der Bevolkerung gegeniiber der Politik und den Interessenvertretungen gesehen
werden; dieses werde zukiinftig sicherlich noch mnehmen und eher dazu fithren, den
Kreis der Nichtwdhlbaren ausmuweiten. Auch sei es nicht méglich, gleichzeitig sowohl
die Bestimmungen iiber das Mitwirkungsverbot als auch die iiber die Unvereinbarkeit
von Amt und Mandat zu liberalisieren; Restriktionen bei der Inkompatibilitdisrege-
lung fihrten zu Lockerungen des Mitwirkungsverbots und umgekehrt (Prof. Dr.
Faber). Auch seien nicht alle von einer Unvereinbarkeitsbestimmung Betroffenen
vollig von kommunalpolitischen Mitwirkungsméglichkeiten ausgeschlossen; so konne
der Mitarbeiter einer Sparkasse moglicherweise nicht Ratsmitglied, aber Kreistagsab-
geordneter werden (Abg. Isemhagen). Abg. Isemhagen wiirde darilber hinaus cine Re-
gelung begriifien, nach der ehemalige Gemeinde- und Landkreisbedienstete nicht be-
reits in der ndchsten Wahlperiode in die jeweilige Vertretungskdorperschaft gewdhlt
werden diirfen, da in diesen Fdllen die generelle Befangenheit recht ausgeprdgt sei.
Abg. Jahn teilt diese Auffassung grundsdtzlich, wiirde eine solche Regelung allerdings
auf ehemalige leitende Beamte beschrdnken.

22. Sitzerwerb - §§ 36 NGO, 31 NLO

Im Zusammenhang mit den §§ 36 NGO, 31 NLO hat sich dic Enquctc-Kommissi-
on mit der Frage befaBt, ob eine Vertretungsmoglichkeit fir erkranktc oder sonat
verhinderte Mandatstriger derselben Liste entsprechend den §§ 26, 27 des Nicdcer-
sichsischen Personalvertretungsgesetzes geschaffen werden solltc. Dic Kommisai-
on spricht sich einstimmig gegen eine solche Regelung aus. Vertretungsregelungen
fir gewihlte Ratsmitglieder und Kreistagsabgeordnete begegnen verfassungsrecht-
lichen Bedenken und sind nicht praktikabel, weil die cintrctenden Ersatzlcute ge-
rade nicht in die Vertretungskorperschaft gewahlt worden sind und damit keinc
Mandatstitigkeiten wahrnehmen konnen.

23. Ruhen der Mitgliedschaft im Rat oder im Kreistag - §§ 38 NGO, 34 NLO

GemiB §§ 38 Abs. 2 NGO, 34 Abs. 2 NLO ruht die Mitglicdschaﬂ.im. Rat oder isn
Kreistag bis zur rechtskriftigen Entscheidung, wenn cin. Ratsmitglied oder cin
Kreistagsabgeordneter infolge gerichtlicher Arrordnung in der. Verfiigung @ber
sein Vermogen beschrinkt wird. Das Ratsmitglied oder der Krclsta.gsab.gcordnclc
ist verpflichtet, den Ratsvorsitzenden oder den Landrat von der gerichtlichca An-

ordnung unverziiglich zu unterrichten.

Die Enquete-Kommission empfiehit cinstimmig, die Bestimmungen der §§ 38
Abs. 2 NGO, 34 Abs. 2 NLO zu streichen.
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C orschriften en nur zur Anwendung, wenn die gerichtliche V?r-
ll")ugwung:l/)cschrinkunggcd::n:esamtc Vermogen erfaBt (Thiele, Kommentar zur Nie-
dersachsischen Gemceindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 38 Anm. 3; Engel/Fey,
Kommcatar zur Nicdersichsischen Landkreisordnung, § 34 Rn: 7). Nach Inkraft-
treten des Betrcuungsgesetzes wird zukiinftig im wesentlichen dlf: durch Konkurs-
oder Vergleichsverfahren ausgeloste Verfﬁgungsbeschrﬁx.lkung in BeEracl.lt kotn-
men. Dic Kommission ist der Auffassung, daB diese Bestlmml.mgen, f}lr (.‘lle es im -
Statusrecht der Bundes- und der Landtagsabgeordneten und in den iibrigen Ge-
meindcordnungen keine Parallele gibt, aufgrund ihres Ausqahmcchara.l(ters und
mit Rocksicht auf dic Bedeutung des Mandats und die verfassungsrechtlichen Ga-v

ranticn des Wahlrechts gestrichen werden sollen.

24. Zustindigkcit dcs Rats und des Krcistages - §§ 40 NGO, 36 NLO

Im Zusammenhang mit den §§ 40 NGO, 36 NLO hat sich die Enquete-Kommissi-
on mit der Frage befaBt, ob eine Regelung geschaffen werden sollte, nach der die
Rate und Kreistage bestimmte Zustandigkeiten auf die Hauptverwaltungsbeamten
und dic Fachausschilssc iibertragen konnen.

Dic Kommission spricht sich gcgen eine solche Regelung aus.

Dic in §§ 40 Abs. 1 NGO, 36 Abs. 1 NLO genannten Aufgaben kommen nach Auf-
fassung der Kommission fir cine Delegation grundsitzlich nicht in Betracht. Im
ubrigen kann dic Zustandigkeit in den Fillen der §§ 40 Abs. 1 Nr. 11 NGO, 36
Abs. 1 Nr. 11 NLO auf den VerwaltungsausschuB oder den KreisausschuB iiberge-
hen; dicese konnen ihre Zustindigkeiten gemiB §§ 57 Abs. 4 NGO, 51 Abs. 3 Satz 2
NLO auf den Hauptverwaltungsbeamicen iibertragen.

Dic Ubcriragung von Entscheidungszustandigkeiten auf die Fachausschiisse wiirde
daruber hinaus cinen nicht uncrheblichen Mehraufwand im Hinblick auf die not-
weadigen Fraktionssitzungen zur Folge haben, da die AusschuBmitglieder ab-
schlicBend for ihre Fraktion stimmen konnten. Hinzu kommt, daB in einzelnen
Fachausschussen stimmberechtigte Mitglieder vertreten sein konnen, die nicht zu-
glcich Mitglicd der Vertretungskorperschaft sind. Auch wiirden die Fachausschiis-
s damit Organsiellung crlangen mit der Folge, daB ihre bisherige Struktur - z.B.
Kederseitige Auflosung - nicht aufrecht erhalten werden konnte, Gegen eine solche
Regelung sprechen schlicBlich die ncgativen Erfahrungen, die in der Zeit von 1955
bis 1903 mit der BeschluBkompetenz von Fachausschiissen gemacht wurden. Die
Kommission spricht sich auch gegen eine Regelung aus, nach der die Entschei-
dungskompctenzen der Organe bestehen bleiben, die Entscheidung aber von dem

Votum cincs Fachausschusses abhiingig ist, da dies zu einer Vermischung der Ver-
antwortlichkeiten fihren wiirde.

25. Einhcml’ungdukusunddcsl(reislages-ﬁﬂ NGO, 38 NLO
GiemaB §§ 41 Abs. 2 Satz 2 NGO, 38 Abs. 1 Satz 2 NLO sind Rat und Kreistag ein-

.mhcn.nlcn. so oft dic Gcsc'hﬁftslage es erfordert, der Rat jedoch mindestens einmal
in drei Monaten, der Kreistag mindestens viermal im Jahre. In dringenden Fillen
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kanfl die Tag.eso.rdnung zu Beginn der Sitzung durch BeschluB des Rats oder des
Kreistages mit einer Mehrheit von zwei Dritteln seiner Mitglicder erweitert wes-
den (§§ 41 Abs. 3 Satz 2 NGO, 38 Abs. 2 Satz 2 NLO).

Die Enque.te-Kommission empfichlt mehrheitlich, diesec Bestimmungen beizube-
halten, da sie dem Schutz von Minderheiten dienen.

Die Vorschriften der §§ 41 Abs. 2 Satz 2 NGO, 38 Abs. 1 Satz 2 NLO gewihrici-
sten, daBB die Vertretungskorperschaften innerhalb der gesetzlich vorgeschenen
Mindestzeitriume tagen und verhindern damit, daB cine Mehrheit dic Einberu-
fung ciner Sitzung ablehnt, weil sie der Meinung ist, daB zu wenig oder zu uabe-
deutende Beratungsgegenstinde angemeldet worden sind. Die Kommissionsmchs-
heit ist im iibrigen der Auffassung, daB die nach geltendem Recht vorgeschencn
Tagungsrhythmen angemessen sind. Im Falle einer Streichung der §§ 41 Abs. 3
Satz 2 NGO, 38 Abs. 2 Satz 2 NLO kénnte eine Mehrheit Beschlisse herbeifuhren,
auf die sich eine Minderheit nicht ausreichend vorbereiten konnte.

Abg. Dr. Eilers spricht sich demgegeniiber fiir eine Streichung der §§ 41 Abs. 2 Satz 2
NGO, 38 Abs. 1 Satz 2 NLO aus.

26. Ausschiisse des Rats und des Kreistages - §§ 51 NGO, 47 NLO

Besctzungsverfahren

GemilB §§ 51 Abs. 2 bis 5 und 10 NGO, 47 Abs. 2 bis 5 und 10 NLO nchmcen dic
Fraktionen und Gruppen die Besetzung der Ausschiisse vor, sofcrn dic Vertre-
tungskorperschaft nicht einstimmig ein anderes Verfahren beschlicBt, wahrend der
Rat oder der Kreistag die Sitzverteilung und dic AusschuBbesctzung durch Be-
schluB feststellt. Dies gilt gemaB §§ 56 Abs. 3 Satz 1 NGO, 50 Abs. 1 Satz 1 NLO
entsprechend fiir die Besetzung der Verwaltungs- und Kreisausschilssc.

Die Enquete-Kommission ist mehrheitlich der Auffassung, daB das Verfahren zur
Besetzung der Verwaltungs- und Kreisausschiisse nicht frei von rechtlichen Beden-
ken ist. Sie empfichlt, dieses Besetzungsverfahren im Zuge ciner Novellicrung des
Kommunalverfassungsrechts vorsorglich neu zu regeln.

Das Bundesverfassungsgericht hat in seinem zu den damaligen Bestimmungen der
schleswig-holsteinischen Gemeindeordnung iber dic Wah! der hauptamtlichen
Magistratsmitglieder in Stidten mit Magistratsverfassung crgangencn Urtcil vom
10.12.1974 (BVerfGE 38, 258 ff)) herausgestellt, daB mit cigenen, unentzichbaren
Rechten ausgestattete Gemeindeorgane, die Staatsgewalt ausiibten, ciner demokra-
tischen Legitimation bediirften, die sich auf die Gesamtheit der Birger der Ge-
meinde als dem Volk, von dem alle Gewalt ausgehe, zuriickfithren lasse. Sci cine
unmittelbare Wahl von Magistratsmitgliedern nicht vorgeschen, kdnne nur dic aus
einer allgemeinen Wahl hervorgegangene Stadtvertretung als Repriscntationsor-
gan aller Gemeindebiirger dem Magistrat die erforderliche demokratischc Legiti-
mation verschaffen, und zwar durch einen Akt, der ihr in ihrer Gesamtheit zuge-
rechnet werden konne. Dies sei nicht der Fall, wenn cin ncu zu bestcliendes Magi-
stratsmitglied unter Ausschaltung der ibrigen Gemeindevertreter von ciner Frak-
tion ausgewihlt werde, da eine Fraktion als Teil und standige Glicderung dcr Ver-
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6 i itimation, zu dem die Stadt-
tretungskorperschaft den Akt der demokratischen -Legltu.na 3
vertretung apl: Reprisentationsorgan berufen sei, nicht leisten kénne (BVerGE 38, |

258 <270 f1.>).

C cchisprechung hat das Bundesverfassungsgericht in weiteren Entscheidun-
;)c:s:o:gcfﬁh':t. In :cgm Beschlu8 vom 15.2.1978 (BVerfGE 47, 253 ff.) zur norc!-
rhein-westfalischen Bezirksvertretung, die ebenfalls ein beschlieBendes Organ mit
uncntzichbaren Entscheidungsbefugnissen ist (vgl. § 13 b GemO NW-), hat da§ Ge-
richt in scinen Leitsiitzen herausgestellt, daB das Grundgesetz fiir dle.Gememdcn
dic demokratische Organisation der Staatsgewalt vorschreibe. "{Kuch 1hrf3.0rg.ane
und Vertretungen bedirfen, soweit sie Staatsgewalt ausiiben, einer Legitimation,
dic sich auf dic Gesamtheit der Biirger als dem Volk, von dem alle Staat§gewalt
ausgcht, zuriickfithren 1aBt" (Leitsatz 1). "Die verfassungsrecht!if:h nf)twendlge' de-
mokratische Legitimation crfordert eine ununterbrochene Legitimationskette vom
Volk zu den mit staatlichen Aufgaben betrauten Organen und Amtswaltern” (Leit-
satz 2). In dem BeschluB vom 1.10.1987 (BVerfGE 77, 1 ff,, 41) hat das Bundfasver-
fassungsgericht schlicBlich unter Hinweis auf sein Urteil vom 10.12.1974 wwdef-
holt, daB dic Volksvertretung den mit staatlichen Aufgaben betrauten Organen die
crforderliche Legitimation nur durch einen Akt vermitteln konne, "der ihr in ihrer
Gesamtheit zuzurechnen ist. Eine Benennung der Organmitglieder durch die Frak-
tionen reicht hicr nicht aus”.

Zu den Verwaltungsriten der nordrhein-westfilischen Sparkassen, die nach § 10
Abas. 2 des Sparkassengesetzes i.d.F. des Art. 3 Nr. 2 des Gesetzes zur Arbeitneh-
mer-Mitbestimmung in 6ffentlichen Unternehmen vom 26.6.1984 (NW GV 8. 362)
nicht mchr durch dic Vertretung des Gewihrtriagers, sondern durch die
Dicnstkraftic der Sparkasse unmittelbar gewihlt wurden, fiihrt der nord-
rhein-westlalische Verfassungsgerichtshof in seinem Urteil vom 15.9.1986 (NVwZ
1987, 211 (1) aus, daB auch die Sparkassen als Teil der offentlichen Verwaltung
der Gemeinden und Gemcindeverbiande dem verfassungsrechtlich vorgegebenen
Demokraticprinzip unterworfen seien; ihre Amtswalter miiBten folglich demokra-
tisch legitimicrt scin. Dic erforderliche Legitimationskette zwischen dem Verwal-
tungsrat der Sparkassc und dem Gemeinde- oder Kreisvolk oder seinen Vertretun-
gen wird jedoch nach den Ausfithrungen des Verfassungsgerichtshofes mit der
Wahl von Mitglicdern des Verwaltungsrates durch die Dienstkrifte der Sparkasse
nicht hergestellt. "Dic wihlende Personalversammlung ist weder Gemeinde- noch
Kreisvolk, noch deren Vertretung. Fir die von ihr berufenen Mitglieder des Ver-
waltungsrates fchlt daher cin Glied der vom Demokratieprinzip geforderten Legi-
timationskette™ (NVWZ 1987, 211 ff,, 213).

Nach Auffassung der Kommission sind aus diesen Entscheidungen Konsequenzen -
fur das Besctzungsverfahren der niedersichsischen Verwaltungs- und Kreis-
ausschissc zu zichen. Das Erfordernis demokratischer Legitimation ist keine Be-
wndcrhc'ilhdc.s schleswig-holsteinischen Verfassungsrechts: Wie das Bundesverfas-
sungsgericht in scinem BeschluB vom 15.2.1978 (BVerfGE 47, 253 ff., 271; vgl. a.
BVerfGE 52, 95, 130) dargelegt hat, folgt die NotSvendigkeit eines Legitimat’i;iz:-'
sammcnhanges zwischen Volk und kommunalen Organen aus dem Zusammenwir-
kcn des Grundsatzes der Volkssouveranitit (Art.20 Abs.2 GG), der Homoge-
mlal}klausc.l (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG) und des Gebots, in Gemei’nden und Krei-
scn in bestimmier Weise gewihlte Volksvertretungen vorzusehen (Art. 28 Abs. 1
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Satz 2 GG). Dieses demokratische Prinzip ist in Einklang mit den Bestimmungen
des Grundgesetzes durch Art.2 Abs. 1 und Art. 57 Abs. 2 der Nicdersichsischea
Verfassung in Niedersachsen iibernommen worden. Auch in Nicdersachsen

tfediirfen daher kommunale Organe, soweit sie Staatsgewalt ausiiben, der demokra-
tischen Legitimation.

Die Verwaltungs- und Kreisausschiisse iiben jedenfalls bei der Wahrachmung voa
unentziehbaren Entscheidungsbefugnissen Staatsgewalt aus. Nach der Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts sind die hoheitlichen MaBnahmen der kom-
munalen Organe AusfluB von offentlicher Gewalt; sie sind Staatsgewalt im weite-
ren Sinne (BVerfGE 8, 122, 132). Die Verwaltungs- und Kreisausschilsse sind -
ebenso wie der schleswig-holsteinische Magistrat und die nordrhein-westfilische
Bezirksvertretung - mit cigenen Rechten ausgestattete kommunale Organc. lhacn
sind durch die Gemeinde- bzw. die Landkreisordnung cine Reihe von uncatzichba-
ren Entscheidungskompetenzen iibertragen (vgl. ctwa §57 Abs.1, Abs. 3
NGO/§ 51 Abs. 1, Abs. 3 NLO). Zumindest dic Wahrnchmung solcher uncatzich-
baren Entscheidungskompetenzen ist aber "Ausiibung von Staatsgewalt® (so
BVerfGE 47, 253, 273 f. zur nordrhein-westfilischen Bezirksvertrctung).

Der Verwaltungs- und der KreisausschuB bediirfen also einer demokratischen Le-
gitimation, die sich auf die Gesamtheit der Biirger und damit das Volk
zuriickfithren laBt. Diese Legitimation kann auch eine mittclbarce scin; das Grund-
gesetz schreibt die unmittelbare Legitimation nur fir den Rat als zcntrale
Fithrungsinstanz der Gemeinde vor (BVerfGE 47, 253, 275). Dic indirckic Legiti-
mation durch den aus Wahlen hervorgegangenen Rat oder Kreistag muB aber
durch einen Akt erfolgen, der diesem in seiner "Gesamtheit™ zugerechnetl werden
kann" (BVerfGE 38, 258, 271; 77, 1, 41).

Diesen Anforderungen diirfte das in §56 Abs.3 Satzl i.V.m. §51 Abs.2
NGO/§ 50 Abs. 1 Satz 1 i.V.m. § 47 Abs. 2 NLO vorgeschricbcne Verfahren nicht
_gerecht werden (so ausdriicklich Wilkens, VerwaltungsausschuB8 und Krcisaus-
schuB in Niedersachsen: Kreation, Verfahren, Kompetenzen in rechtsdogmatischer
und rechtspolitischer Sicht <Kommunalrecht - Kommunalverwaltung Bd. 8>,
S.58 ff., 60). Hiernach werden die Beigeordneten bzw. dic weitcren Krcisaus-
schuBmitglieder namlich nach den Vorschligen der Fraktioncn und Gruppen be-
stimmt; die Besetzung der auf sic entfallenden AusschuBsitze licgt ausschlicBlich
in der Hand der Fraktionen und Gruppen (vgl. Thicle, Kommentar zur Nicder-
sichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 51 Anm. 3 a.E.). Den vom Bun-
desverfassungsgericht geforderten Akt der demokratischen Legitimation kann aber
eine Fraktion oder Gruppe nicht leisten, da iiber dic Kandidaten nicht dic wahlbe-
rechtigte Vertretung in ihrer Gesamtheit, sondern nur Teile davon enlwbcidel.:.
(BVerfGE 38, 258, 273, 77, 1, 41; Wilkens, a.a.0., S. 60; Kasten, AusschuBorgani-
sation und AusschuBriickruf <Beitrige zum Parlamentsrecht, Bd. 7>, S. 74; Fro-
wein, Parteienproporz in der Gemeindespitze und Verfassung <Schrificn zum
deutschen Kommunalrecht, Bd. 13>, S. 11). Legitimieren kann schlicBlich auch
nicht die in §§ 51 Abs. 5 NGO/47 Abs.5 NLO vorgeschene abschlicBende Be-
schluBfassung des Rats oder des Kreistages, da mit dicsem BeschluB nur fcuqc-
stellt wird, daB das Benennungsverfahren korrekt durchgefihrt wordcn ist
(BVerfGE 38, 258, 275; Thiele, a.a.0., § 51 Anm. 6).
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Der Ubertragbarkeit der vom Bundesverfassungsgericht zum schlesw:g.-hols:texm-
schen Bencnnungsverfahren getroffenen Aussagen auf die Rechtslage in Nlede.r-
sachsen stchen Strukturunterschiede zwischen dem Verwaltu'ngs- oder fiem Kre1§-
ausschuB und dem Magistrat nicht entgegen. Zwar wunrden in Schlesmg-Ho}stem
dic Stcllen aller hauptamtlichen Magistratsmitglieder memal.s zur selben Zeit be-
sctzt, weil ihre Amtszeit nicht an die Wahlperiode der Geme.mdcvert;etung gekop-
pch war, so daB jeweils cin Teil der Mitglieder der Gememdevertretung.an der
Auswahl der Magistratsmitglieder wegen des fehlenden Vorscfhlag.srechts nicht be-
tciligt war (BVerfGE 38, 258, 272 f.). Demgegeniiber werden in Nledersach'sen alle
Beigcordneten oder weiteren KreisausschuBmitglieder sowohl am B-egmn der
Wahlperiode des Rats oder des Kreistages als auch bei spater notwen.dlg werderf-
den Anderungen zur selben Zeit bestellt, so daB alle vorschlagsberechtigten I:‘raktl-
oncn und Gruppen auf dic jeweilige Zusammensetzung EinfluB nehmen konnen.
Trotz dicses strukturellen Unterschiedes verbleibt allerdings "auch hier die Ent-
scheidung dber die Personalauswahl bei den politischen Gruppierungen, ohne da8
dem Rat oder dem Kreistag als solchem eine EinfluBmoglichkeit eingerdumt ist..
Dicscr ist aber von der Summe seiner Fraktionen und Gruppen wesensverschie-

den” (Wilkens, a.a.0,, S. 61).

SchlicBlich kann dic VerfassungsmaBigkeit des niedersachsischen Besetzungsver-
fahrens nicht damit begriindet werden, daB nach § 56 Abs. 3 Satz 1 i.V.m. 51
Abs. 10 NGO/§ 50 Abs. 1 Satz 1 i.V.m. § 47 Abs. 10 NLO die Moglichkeit besteht,
cin abweichendes Verfahren zu wihlen. Da das abweichende Verfahren einstim-
mig beschlossen werden muB, verbietet es sich, in der fehlenden Wahrnehmung
dicscr Option durch dic nicht vorschlagsberechtigten Ratsmitglieder und Kreis-
lagsabgeordncten cine indirckte Mitwirkung an der Personalauswahl zu sehen
(Wilkens, 2.a.0., 8. 62). Ein Antrag auf Abweichung von dem gesetzlich festgeleg-
ten Verfahren kann namlich von jedem einzelnen der anwesenden Mandatstrager
verhindert werden (Thicle, 2.a.0., § 51 Anm. 13 a.E.; Liiersen-Neuffer, Kommen-
tar zur Nicdersichsischen Gemeindeordnung, 1991, § 51 Ra. 19). DaB eine solche
lediglich von cincr unter Umstinden sehr kleinen Minderheit getragene Entschei-
dung nicht als Billigung der Vorschlige der Fraktionen und Gruppen durch den
Rat oder den Kreistag in seiner Gesamtheit bewertet werden kann, diirfte nicht
zweifclhalt scin (so das Bundesverfassungsgericht <E 38, 258, 274 f.> zum Wider-
spruchsrccht gemiB § 64 Abs. 3 Satz 6 GemO SH a.F, fiir das sogar eine Zwei--
Drittcl-Mchrheit ausgereicht hat).

Danach genigt das in § 56 Abs. 3 Satz 1 i.V.m. § 51 Abs. 1 NGO/§ 50 Abs. 1
Satz 1i.V.m. § 47 Abs. 2 NLO vorgesehene Verfahren zur Auswahl der Beigeord-
ncten und der weiteren KreisausschuBmitglieder nicht dem fiir kommunale Orga-
ne gcll-cndcn. verfassungsrechtlich verankerten demokratischen Legitimationsge-
bot. Dicssclbe Problematik diirfte sich bei der Besetzung der Werksausschiisse
und dfr Verwaltungsrite von Sparkassen stellen, Auch diese Gremien nehmen
nﬂcnlllcglc Verwaltung wahr. Die ihnen angehdrenden Vertreter der Bediensteten
werden ;cdoch'gcméﬂ § 108 Abs. 3 des Niedersichsischen Personalvertretungsge-
scizes durch dic Bediensteten direkt gewdhlt, so daB die notwendige demokrati-

sche Legitimation cbenfalls zweifelhaft sein dirfte (vgl : i
. Verf:
NW, NVwZ 1987, 211 ff.; Thicle, a.a.0., § 53 Anm. 2). e erissungsgerichishof
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Die Kommission empfiehlt daher, das Verfahren zur Besetzung der Verwakungs-
und der Kreisausschiisse vorsorglich neu zu regeln. Dic Ausgestaltung einer sol-
chen Neuregelung iiberliBt dic Kommission ebenso dem Gesetzgebungsverfahren
wie die Frage, ob auch die Besetzung der Rats- und der Kreistagsausschiisse neu
geregelt werden soll. Dem verfassungsrechtlichen Legitimationsgebot tragen so-
wohl das Verfahren zur Wahl der Mitglieder der Verbandsversammlungen des
Kommunalverbandes GroBraum Hannover und des Zweckverbandes GroBraum
Braunschweig (§ 4 Abs. 3 und 3 des Gesetzes iiber den Kommunalverband
GroBraum Hannover; § 4 Abs. 8 und 9 des Gesetzes iiber die Bildung des Zweck-
verbandes GroBraum Braunschweig) als auch das urspriinglich in § 56 Abs. 3 der
Gemeindeordnung vom 04.03.1955 (Nieders. GVBL. S. 55) vorgeschenc Verfahren
hinreichend Rechnung. Die Mitglieder der Verbandsversammlungen werden von
den Vertretungen der Verbandsglieder auf Vorschlag der Fraktionen und Grup-
pen mit Mehrheit gewihlt. Dieses Verfahren birgt allerdings das Problem in sich,
daB die Mehrheit einer Fraktion oder einer Gruppe zwar nicht das Vorschlags-
recht streitig machen, aber die Wahl des Vorgeschlagenen verweigern kann mit
der Folge, dal ein neuer Vorschlag zu machen ist. § 56 Abs. 3 der Gemeindcord-
nung vom 04.03.1955 sah demgegeniiber die Verhiltniswahl aufgrund von Wahl-
vorschligen aus der Mitte der Vertretung vor. Dieses Verfahren gewihrlceistet ina-
besondere, dal das Wahlgremium als Gesamtorgan handelt. Im Schutze der ge-
heimen Wahl ist allerdings nicht sichergestellt, daB jedes Fraktions. oder Grup-
penmitglied dem Vorschlag seiner Gruppierung folgt. Dics kann dazu fuhren, daB
das Wahlergebnis nicht die Mehrheitsverhéltnisse im Rat oder im Kreistag wider-
spiegelt. Die Kommission spricht sich fiir eine Neuregelung aus, dic gewshricistet,
daB die Mehrheitsverhiltnisse in den Verwaltungs- und Kreisausschissen denen in
den Vertretungskorperschaften entsprechen.

Einzelne Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlung nicht mit.

Prof. Dr. Faber sieht keinen Anderungsbedarf. Der Entscheidung des Bundesverfus-
sungsgerichts vom 10.12.1974 (BVer{GE 38, 258 [f.) habe ein schieswig-holstemscher
Verfassungsrechtssatz sowie die dortige Regelung iiber die Magistratsbesctaung -
grunde gelegen. Der Verwaltungs- und der Kreisausschuf seien jedoch mit dem Mag-
strat nicht vergleichbar. Die empfohlene Neuregelung dndere nicht nur den Wahimo-
dus, sondem auch den Charakter dieser Organe, sie wilrden einer Art Magistrat.
Da der Verwaltungs- und der Kreisausschup die erfolgreichsten Institutionen des Nie-
dersdchsischen Kommunalverfassungsrechts seien, milsse eine Anderung des Beset-
ungsverfahrens sorgfiltig gepriift werden.

Prof. Dr. Rauschning teilt die Rechtsau [fassung der Kommissionsmehrheit. Er '.ldll es
jedoch fiir ausreichend, wenn der feststellende BeschluB des Rats oder des Kreistages
gemdp §§ 51 Abs. 5 NGO/47 Abs. § NLO durch einen bestétigenden Beschlup er-

setzt wit;rde.
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Ausisusch voa AusschuBmitglicdern

Der Wechsel von AusschuBmitgliedern vollzieht sich .geméiB §§ 51 Abs. 9 NGO/4;/
Abs. 9 NLO im Rahmen der Auflosung und Neubildung von Ausschiissen (9‘152 .
Thicle, Kommentar zur Niedersichsischen Gemeindcordnu.ng, 3 Auﬂage, 1 d,
§ S1 Anm. 11; Lilersen-Neuffer, Kommentar zur Niedersichsischen Gememd-c?ir -
nung, 1991, § 51 Ra. 16; Goldmann in: Thieme/Schifer, Kommentar zur N}e er-
sichsischen Gemeindeordnung, § 51 Rn. 14; Engel/Fey, Kommentar zur Nieder-
siichsischen Landkreisordnung, § 47 Rn. 39 ff.). »

Dic Enquecte-Kommission spricht sich einstimmig fiir die Ein.fiihrun.g einer gesetz-
lichen Regelung aus, nach der die Fraktionen und Gruppen die von 1hr.15n entsand-
tcn AusschuBmitglicder austauschen konnen. Ein solcher Wech'sel in der Aus-
schuBmitglicdschaft soll cines feststellenden Rats- oder Kreistagsbeschlusses

bedirfen.

Einc solche Regelung stellt im Hinblick auf die Entscheidung des Ob‘erwaltun'gsge-
richts Loncburg vom 22.04.1986 (NVWZ-RR 1989, 94) Klar, dafl .dxc Fraktlf)ne.n
und Gruppen ihre AusschuBmitglieder auswechseln konnen. Zugleich stellt sie si-
cher, daB cinc in der Minderheit befindliche Fraktion oder Gruppe ihre Aus-
schuBmitgliedcr auch gegen den Willen der Rats- oder Kreistagsmehrheit austau-
schen kann,

27. Verfahren in den Ausschiissen - §§ 52 NGO/47 a NLO

Giemal § 52 Abs. 1 Satz 1i.V.m. § 45 NGO/§ 47 a Abs. 1 Satz 1i.V.m. § 41 Abs. 1
NLO tagen dic Rats- und Kreistagsausschiisse grundsitzlich 6ffentlich.

Dic Enqucte-Kommission cmpfichlt mehrheitlich, die Frage der Offentlichkeit von
AusschuBlsitzungen der Regelung durch die kommunalen Hauptsatzungen zu iiber-
lasscn und zu bestimmen, daB in den Vertretungskorperschaften iiber den Inhalt
von AusschuBsitzungen zu berichten ist, wenn Ausschiisse aufgrund einer Haupt-
satzungsrcgelung nichtoffentlich tagen.

Dic Kommission ist mechrheitlich der Auffassung, daB sich die Einfithrung der
Offentlichkeit von AusschuBsitzungen im wesentlichen nicht bewihrt hat. Die Exr-
wartung, dic Burger konnten durch offentlich tagende Ausschiisse an die Kommu-
nalpolitik hcrangcfihrt werden, hat sich nicht erfillt. In der Regel wird nur
auBerst sparlich von der Moglichkeit Gebrauch gemacht, als Zuhorer an den Aus-
schuBsitzungen teilzunchmen. Zugleich entstehen in der Offentlichkeit Irritatio-
ncn, wenn dber dic in offentlicher Sitzung beschlossene Empfehlung eines Aus-
schusses berichtet wird, der Verwaltungs- oder KreisausschuB oder die Vertre-
lut'ng,skmpcrschal'l spater jedoch eine andere Entscheidung trifft. Die Offentlich-
keit der Sitzungen hat dazu gefithrt, daB zahlreiche Angelegenheiten, dic friiher
ohnc wesentliche Vorbereitung direkt und durchaus kontrovers in den Ausschiis-
scn t?cralcn worden sind, nunmehr zunichst intensiv in den Fraktionen und den
Arb.cuskrciscn vorbereitct werden, In den AusschuBsitzungen wird dann oftmals
weniger 7ur Sache als fur die Offentlichkeit diskutiert. Sie dienen hiufig nicht
mchf der Mcinungsbildung, sondern der Verkiindigung und Verteidigung von Ent-
scheidungen, dic bercits im Vorfeld getroffen worden sind. Dadurch ist es wesent-
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lich schwieriger geworden, mit unterschiedlichen Meinungen in einer bestimmten
Angelegenheit in die AusschuBsitzung zu gehen und sich im offenen Austausch
aufeinander zuzubewegen und gemeinsam eine Losung zu finden. Oftmals wird
nur noch die Verwaltungsvorlage nachvollzogen oder abgelchnt, und zwar auf
Grund von parteipolitischen Gesichtspunkien oder wegen der im Vorfeld erfolgicn
Meinungsbildung in den Fraktionen. Die erforderlich gewordenen Vorbereitungs-

sitzungen haben dariiber hinaus zu einer zusitzlichen Belastung der chrenamtlich
Titigen gefiihrt.

Die Kommission ist der Auffassung, daB sich die Offentlichkeit von AusschuBsit-
zungen bei der gegenwirtigen Entwicklung, Informations- und Mitwirkungs-
moglichkeiten sowie Mitentscheidungsrechte auszubauen und neu zu schaffen,
trotz der negativen Erfahrungen nicht wieder abschaffen liBt. Sic spricht dahcr
eine solche Empfehlung nicht aus. Die Kommissionsmehrheit sicht allerdings
keine Notwendigkeit, die grundsitzliche Offentlichkeit von AusschuBsitzungen ge-
setzlich zu regeln. Sie empfiehlt daher, diese Frage der Regelung durch dic kom-
munalen Hauptsatzungen zu iiberlassen. Damit kdnnen dic Kommuncn selbst zu
entscheiden, ob ihre Ausschiisse offentlich oder nichtoffentlich tagen. Zugleich
kann zwischen den verschiedenen Ausschiissen differenzicrt und cinc den jewcili-
gen ortlichen Verhiltnissen gerecht werdende Regelung getroffcn werden. Dicse
zusitzliche Regelungskompetenz stirkt die Stellung der Gemeinden und Landkrei-
se. Um dem Informationsbediirfnis der Offentlichkeit gerecht zu werden, soll cine
kommunalverfassungsrechtliche Bestimmung vorschen, daB in den Riten und
Kreistagen iiber den Inhalt von AusschuBsitzungen zu berichten ist, wenn Aus-
schiisse aufgrund einer Hauptsatzungsregelung nichtoffentlich tagen.

Abg. Liibben trigt die Kommissionsempfehlung mit. Sie ist der Auffassung. die
Offentlichkeit der Ausschupsitzungen habe sich bewdhn. Angesichts der Fulle von Be-
ratungsgegenstinden miiften ohnehin Arbeitskreise gebildet werden. Auch konnien
sich Interessierte in 6ffentliche Sitzungen einbringen.

Andere Kommissionsmitglieder tragen diese Empfehlung nicht mit. Abg. Rehkop| ist
der Ansicht, die dffentlichen Ausschufsitzungen hdtten die Transparenz des kommu-
nalpolitischen Geschehens fiir die Bevolkerung erhoht. Auch wenn der Birger nur in
geringem Mafe an den Sitzungen als Zuhorer teilnehme, erfolge durch die Presse
eine wertvolle Information der Bevilkerung. Abg. Schmalstieg und Abg. Isermhagen
sind der Auffassung, die aus der Offentlichkeit der Ausschupsitzungen enistandene Si-
tuation miisse durch den Gesetzgeber gelost werden. Werde der Kommissionsempfeh-
lung gefolgt, konne der Druck in den Vertretungskorperschaften so grop n'rrden. daf
nur die Moglichkeit bleibe, in den Hauptsatzngen regelmdiBig die Durchfithrung von
dffentlichen Ausschufsitzungen vorzusehen.

28. Stadtbezirke in Stidten mit mchr als 200.000 Einwohnern - § 55 NGO
GemiB § 55 Abs. 1 und 3 Satz 1 und 2 NGO ist das Stadt'gcbicf der .Slidle‘ mit
mehr als 200.000 Einwohnern in mindestens sechs Stadtbezirke cinzuteilen. Uber

die Zahl der Stadtbezirke und ihre Abgrenzung beschliefit der Rat mit ciner Mchr-
heit von zwei Dritteln seiner Mitglieder.
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Dic Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob die Zahl der Stadtbezirke ge-
sctzlich begrenzt werden sollte. Sie spricht sich gegen eine solche Regelung aus.

Zwar sind in der Stadt Braunschweig 21 Stadtbezirke und in der Landcs?xauptstadt
Hannover 13 Stadtbezirke gebildet worden, wihrend in Kt')ln' neun und in Gelsen-
kirchen funf Stadtbezirke bestehen. Trotz dieser unterschiedlichen Zahl von Stad}a
bezirken soll eine gesetzliche Hochstzahl nicht eingefiihrt wel.rden. Der. Zu§chmtt
und dic Zabl der Stadtbezirke sind zum Teil historisch bedingt; so sind in der
Stadt Braunschweig gewachsene Ortschaften zu Stadtbezirken erklﬁrt. worclcn. So-
wohl dic Abgrenzung als auch die Festlegung der Zahl der Sta.ldtb(?z.xrke 1aBt 51.ch
nach Auffassung der Kommission am sachgerechtesten in der jeweiligen Gemc':m- |
de cnischeiden. Der bestehende kommunalpolitische Spielraum soll daher nicht

beschnitten werden.,

29. Stadibezirksrat - § 55 b NGO
Regelungsstruktur

Dic Enquetec-Kommission ecmpfiehlt, die kommunalverfassungsrechtlichen Vor-
schriften uber die Stadtbezirksrite und die Ortsrite zusammenzufassen und die
Bereiche, dic ciner gesonderten Regelung bediirfen, in Spezialnormen zu regeln.
Dics crmoglicht cinc deutlichere Gestaltung der Gemeindeordnung, da die Vor-
schriftcn uber dic Stadtbezirksrite und die Ortsrite ohnehin im wesentlichen
deckungsgleich sind. Zugleich treten die Unterschiede zwischen diesen Institutio-
ncn klarer hervor. Soweit unterschicdliche Regelungen bestehen, kann im Zuge
cincr solchen Ncurcgelung geprifft werden, ob eine Angleichung in Betracht
kommt. Dics gilt 2.B. fir dic im Rahmen der Feststellung der Zahl der Stadtbe-
sirksratsmitglicder notwendige Ermittlung der Bevolkerungszahl des Stadtbezirks
(8 55 b Abs. 1 Satz 2 NGO), dic bei den Ortsriten nicht erforderlich ist, weil die
Zahl der Ortsratsmitglicder durch die Hauptsatzung festgelegt wird (§ 55f Abs. 1
NGQO). Neben ciner Ubertragung der fiir die Stadtbezirksrite geltenden Regelun-
gen auf dic Ortsrite oder ciner Anderung der Bestimmungen fiir die Stadtbe-
sirksrate im Sinnc der Vorschriften fiir die Ortsrite kommt auch eine tabellarische
Festlcgung der Zahl der Stadtbezirksrats- und der Ortsratsmitglieder nach Mafga-
be von Einwohncrzahlen in Betracht.

Fraktions- und Gruppcabildung

(i.cmaB § 55 b Abs. 1 Satz 6 NGO gelten fiir die Mitglieder des Stadtbezirksrats
dic Vorschrificn Gber die Ratsmitglieder und § 35 a NGO entsprechend. Nach
MaBgabe <.lct Hauptsatzung konnen Ratsmitglieder, die in dem Stadtbezirk woh-
ncn oder in deren Wahlbereich der Stadtbezirk ganz oder teilweise liegt, dem
Stadtbezirksrat mit beratender Stimme angehoren (§ 55 b Abs. 2 NGO). ’

Dic Enquctc-Kommission empfiehlt, eine erginzende Regelung einzufithren, nach

der § 39 NGO mit der MaBgabc anzuwenden ist, daB zur Bildung einer Fraktion
oder Gruppe mindestens zwei stimmberechtigte Mitglieder des Stadtbezirksrats er-
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forderlich sind. Eine solche Regelung schlieBt es a in stimmberechtigt

rder . Eine s us, daB cin stimm es
Mltgyed. und ein Mitglied nach § 55 b Abs. 2 NGO oder zwei nicht stimmberechtig-
te Mitglieder eine Fraktion oder Gruppe im Stadtbezirksrat bilden.

Aufwandsentschadigung fiur Stadtbezirksratsmitglicder mit beratcader Stimme

Die Kommission spricht sich fiir eine Regelung aus, nach der an dic nicht stimm-
berechtigten Stadtbezirksratsmitglieder (§ 55 b Abs. 2 NGO) eine Aufwands-
efltschédigung nur als Sitzungsgeld gezahlt werden kann. Die Kommission halt
eine solche Beschriankung der Aufwandsentschidigung fiir angemessen, weil dic
Beteiligung dieser Mitglieder an den Aufgaben des Stadtbezirksrats regelmiBig
nicht so intensiv ist, wie die Titigkeit der mit Stimmrecht ausgestattctcn Mitglic-
der des Stadtbezirksrats, zumal die Ratsmitglieder, die dem Stadtbezirksrat mit be-
ratender Stimme angehoren, moglicherweise mehreren Stadtbezirksriten gleichzei-
tig angehdren. Die empfohlene Regelung entspricht der bereits geltenden Bestim-
mung iiber die Zahlung von Aufwandsentschidigungen an berufenc Mitglieder in
Ausschiissen der Vertretungskorperschaften (§§ 51 Abs. 7 Satz 4 NGO/47 Abs. 7
Satz 4 NLO).

Bezirksbiirgermeister

GemaB § 55 b Abs. 3 NGO wihlt der Stadtbezirksrat aus seincr Mitte den Vorsit-
zenden, der die Bezeichnung Bezirksbiirgermeister fithrt; § 43 NGO gilt cntspre-
chend.

Die Enquete-Kommission spricht sich aus den Griinden, die gegen cine Dirckt-
wahl der ehrenamtlichen Rats- und Kreistagsvorsitzenden sprechen (vgl. Abschnitt
B Teil I Nr. 4), auch gegen eine Direktwahl der Bezirksbiirgermeister aus. Sic emp-
fiehlt, den Bezirksbiirgermeister zukiinftig aus der Mitte der stimmberechtigicn
Mitglieder des Stadtbezirksrats zu wahlen. Dies schlieBt es aus, daB cin nicht
stimmberechtigtes Mitglied des Stadtbezirksrats (§ 55 b Abs. 2 NGQ) gewshh
wird. Fiir eine Ausweitung der Zustindigkeiten des Bezirksbilrgermcisters im Ver-
hiltnis zum Stadtbezirksrat sicht die Kommission keinen AnlaB.

30. Aufgaben des Stadtbezirksrats - § 55 ¢ NGO
Biirgerversammlung

Die Enquete-Kommission spricht sich fiir. eine Regelung aus, nach der der Stadt-
bezirksrat vom VerwaltungsausschuB die Durchfithrung ciner Biirgerversammlung
zu allen wichtigen Angelegenheiten sowohl des eigenen als auch des iibertragenen
Wirkungskreises verlangen kann, wenn diese den Stadtbezirk berithren. Dies stiskt
die Stellung der Stadtbezirksréte und erleichtert es ihnen, bestimmte kommunalpo-
litische Entwicklungen und Entscheidungen der Bevolkerung verstindlich zu ma-
chen. Die Biirger erhalten dadurch eine weitere Maoglichkeit, ihre Interessca a.uf
der Ebene des Stadtbezirks gegeniiber den gewahlten Repriscntanica zu arli?uhe-
ren. Zugleich bleibt die Durchfithrung der Biirgerversammlung Angelegenheit des
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i i i i Wirkungen von stadtbe-
Verwaltungsausschusses. Dies wirkt desintegrierenden
zi:ksbao;gl:n Biirgerversammiungen entgegen, folgt der Erfe‘ll'lrung, daB auch
ontlichc Angclegenheiten hiufig mehrere Stadtbezirke gleichzeitig be_tre.ffen und
bezicht den VerwaltungsausschuB in den Meinungsaustausch vor Ort mit ein.

Auigabea

Dic Enqucte-Kommission spricht sich mehrheitlich dagegen aus, den Aufgabenka-
talog des § SS ¢ Abs. 1 NGO zu streichen und die Bestimmung der Aufgaben des
Stadibezirksrats in vollem Umfang der Gemeinde selbst zu i’lberlass?n. I-!e.rausra-
gende Aufgabe der Stadtbezirksrite ist es, ortliche Interessen institutionalisiert, ef-
fcktiv und im Rahmen cines festgelegten Verfahrens zu vertreten und dadurch zur
Intcgration der Stadibezirke in dic Gemeinde beizutragen. Hierzu sind die Stadt-
berirke angemessen mit Aufgaben und Entscheidungskompetenzen auszustatten,
da aus fchicnden Entscheidungsrechten dieser Gremien eine Demotivation der
Mandatstriger und cine Zunahme der Politikverdrossenheit bei engagierten
Burgern folgen kann. Dic gesctzliche Regelung iber die Mindestaufgaben der
Stadibezirksrite soll daher bestehen bleiben. Die Gemeinden haben dariiber hin-
aus dic Moglichkeit, den Stadtbezirksriten im Rahmen des § 55 ¢ Abs. 1 Satz 2
NGO weitere Angelegenheiten zur Entscheidung zu iibertragen.

Abg. Oppermann spricht sich demgegenilber dafiir aus, die Gemeinden selbst dariiber
entscheiden i lassen, welche Entscheidungsbefugnisse den Stadtbezirksriten zu-
kommen. Dies entspreche dem Gebot der Subsidiaritdt und stirke die Stellung der
CGemeinden.

Dic Kommission spricht sich gegen cine Erweiterung des Aufgabenkatalogs des
§55¢ Abs. 1 NGO aus. Dic Ubertragung weiterer Aufgaben auf die Stadtbe-
sirksrate soll viclmehr der Entscheidung der Gemeinden iiberlassen bleiben. Dies
gilt 2.B. fur dic Ubcricgung, dic Entscheidungszustiandigkeiten um die Aufstellung’
von Richilinicn zu crweitern, nach denen die Verwaltung in den bezirksbezogenen
Angelegenheiten des § 55 ¢ Abs. 1 NGO verfihrt. Eine solche Regelung konnte
dasu fuhren, daB dic Verwaltung in den einzelnen Stadtbezirken unterschiedlich
#u verfahren hat. Auch dic bauliche Unterhaltung der Geritehiuser und die sichli-
che Ausrustung der drtlichen Freiwilligen Feuerwehr sowie die in ihren Auswir-
kungen nicht wesentlich iiber den Stadtbezirk hinausgehende Verkehrsplanung
soll den Stadibezirksriten nicht gesetzlich zugewiesen werden. Die Ausriistung
upd dic Untcrhaltung der Freiwilligen Feuerwehren kann erhebliche haushaltsma-
Bugg Auswirkungen haben; auch liBt sich die Frage der nur bezirklichen oder der
hcl.xrksubcrgrcifcndcn Bedeutung dieser Einrichtungen am chesten in den Ge-
m;mdcn cntscheiden. Dic Verkehrsplanung ist wesentlicher Bestandteil der Bau-
Icup!anung; Entschcidungskompetenzen der Stadtbezirksrite in diesem Planungs-
bereich wurden ihnen cinen weilgehenden EinfluB auf die Flachennutzungspla-
nung ct})ﬂncn. Dic Pflege und Reinhaltung der Wege und Plitze im Stadtbezirk
sowic dic Ubcrlassung stadtischer Einrichtungen, deren Bedeutung nicht wesent-
lich uber den Stadibezirk hinausgeht, an Dritte wird bereits von § 55 ¢ Abs. 1 Nr. 3
bzw. Nr. 1 NGO crfaBt und bedarf damit keiner weiteren Regelung, . .
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Haushaltsrechtliche Regelungen

-Die Enquete-Kommission spricht sich gegen weitere, @ber die Vorschrift des
§ 55 ¢ Abs. 2 NGO hinausgehende gesetzliche Regelungen zur Haushalts- und Mit-
telbewirtschaftung durch die Stadtbezirksrite aus. Bestimmungen, nach denen im
Gemeindehaushalt bezirksbezogene Haushaltsmittel zur Erfitllung der den Stadt-
bezirksriten zugewiesenen Aufgaben zu veranschlagen sind, deren Verteilung und
Bewirtschaftung den Stadtbezirksriten obliegt und die iibertragbar und gegenscitig
deckungsfahig sind, wiren vor Ort kaum praktizierbar und wiirden im Grunde dic
Errichtung eigener Verwaltungen in den Stadtbezirken verlangen.

Anhbrung des Stadtbezirksrats

QeméB § 55 ¢ Abs. 3 Satz 1 NGO ist der Stadtbezirksrat zu allen wichtigen Fragen,
die den Stadtbezirk beriihren, rechtzeitig zu horen. Das Anhdrungsrecht bestcht
vor der BeschluBfassung des Rats oder des Verwaltungsausschusscs.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, gesetzlich klarzustellen, daB sich das An-
horungsrecht des § 55 ¢ Abs. 3 NGO sowoh! auf Angelegenhciten des cigenen als
auch auf solche des iibertragenen Wirkungskreises bezieht. Dics gewihricistet das
Anhorungsrecht der Stadtbezirksrite in allen wichtigen Angeclegenheiten ihres
Stadtbezirks (vgl. a. Thiele, Kommentar zur Nicdersichsischen Gemcindcordnung,
3. Auflage, 1992, § 55 g Anm. 5).

Die Kommission spricht sich gegen die Einfithrung ciner Regclung aus, nach der
die Anhorung der-Stadtbezirksrite erfolgen muB, bevor sich dic Fachausschussc
mit der Angelegenheit befassen. Eine solche Regelung konnte dazu fuhren, daB
die Stadtbezirksrite in hohem MafBe zu Regelungen gehort werden, dic spétcr in
dieser Form nicht beschlossen werden. Die Kommission hélt das gclicnde An-
hérungsrecht fiir ausreichend. Danach sind die Stadtbezirksrite rechtzcitig zu ho-
ren. Daraus folgt, daB die Stellungnahmen der Stadtbezirksrite mit in dic Beratun-
gen der Fachausschiisse einzugehen haben, bevor sich cine abschlicBende Meci-
nung gebildet hat. Dies sichert dic Anhorung der Stadtbezirksrte in cinem Ver-
fahrensstadium, in dem die Stellungnahmen noch Eingang in dic AusschuBbcra-
tungen finden kénnen.

Anhérung im Rat, im VerwaltungsausschuB und in Ratsausschiissco

GemiB § 55 ¢ Abs. 5 NGO kann der Stadtbezirksrat in allen Angelegenheiten, dic
den Stadtbezirk betreffen, Vorschlige machen und Anregungen geben. Uber dic
Vorschlige muB das zustindige Gemeindeorgan innerhalb von vier Monaten ent-
scheiden. Bei der Beratung der Angelegenheit im Rat, im VerwaltungsausschuB
oder in einem Ratsausschu hat der Bezirksbiirgermeister oder scin Stellvertreter

das Recht, gehort zu werden.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, § 55 ¢ Abs. 5 Satz 1 NGO um dic Modldl
keit, Bedenken zu erheben, zu erginzen. Dies bewirkt, daB dem Bezirksbirgermei-
ster oder seinem Stellvertreter das Anhorungsrecht gemaB § 55 ¢ Abs. S Satz 3
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NGO auch dann zusteht, wenn der Stadtbezirksrat in einer den Stadtbezirk beriih-
renden wichtigen Frage im Rahmen des Anhérungsverfahrens nach § 5? c Abs: 3
NGO Becdenken gegen eine vorgeschene Regelung erhoben hat, ohne jedoch im
Sinnc des § S5 ¢ Abs. 5 Satz 1 NGO Vorschlige gemacht oder Anregungen gege-

bea zu haben.

31. Ortschafica - § 55 ¢ NGO

GemdaB § SS ¢ Abs. 1 NGO sind Ortschaften Teile einer Geme:inde, die eine enge-
re Gemeinschaft bilden und fir die die Hauptsatzung bestimmt, daB Ortsrz«.lte
gewihlt oder Ortsvorsteher bestellt werden. Eine Ortschaft mit Ortsrat mufl min-

destens 400 Einwohner haben.

Dic Enquctc-Kommission spricht sich gegen die Abschaffung der Ortsrite aus.
Dicse Gremicn haben sich bewihrt. Sie leisten wertvolle Arbeit im Rahmen der
kommunalen Sclbstverwaltung und haben wesentlich dazu beigetragen, daB die
chemals sclbstindigen Gemeinden nach der Gemeindereform in die neu gebilde-
tcn Gemceinden integriert wurden.

Dic Kommission cmpfichlt mehrheitlich, das Quorum von 400 Einwohnern fiir die
Bildung cincr Ortschaft mit Ortsrat durch cine allgemeinere Formulierung zu er-
sctzen, dic cs ermoglicht, Ortsrate auch in kleineren Ortschaften zu wiahlen. Dies
soll allerdings auf historisch gewachsene Gemeinschaften beschrinkt werden. Eine
solche Regelung kann verhindern, daB in Ortschaften, deren Einwohnerzahl unter
400 gesunken ist, nur noch Ortsvorsteher bestellt werden kénnen, obwohl sich die
Einrichtung von Ortsriten bewihrt hat. ‘

Abg. Oppermann spricht sich fiir ein Quorum von 200 Einwohnern aus. Auch in klei-
nen Orischaften twischen 200 und 400 Einwohnemn sei ein Ortsrat sinnvoll. Wihrend
cin Onsvorsteher nur eine minimale Interessenveriretung der Ortschaft gewdhrleisten
konne, habe ein Onsrat den Vorzug, dap er ein Forum fiir kontroverse und Offentli-
che Diskussionen schaffe. Es sei nicht einzusehen, warum eine zahlenmdpig kleine
Burgerschaft darauf verzichten solle.

32 Ortsrat - § 551 NGO

Zur Struktur der kommunalverfassungsrechtlichen Regelungen iiber die Ortsrite
und dic Stadibezirksrite, zur Fraktions- und Gruppenbildung in den Ortsriiten,
+ur Aufwandscatschidigung fir Ortsratsmitglieder mit beratender Stimme und zur
Wahl sowic zu den Zustindigkeiten des Ortsbiirgermeisters im Verhiltnis zum

Ortsrat verweist die Kommission auf ihre Empfehl ‘ i
schnitt B Teil V Nr. 29) piehlungen zum Stadtbezirksrat (Ab-

GemaB § 55  Abs. 1 Satz 1 NGO wird die Zahl der Ortsratsmitglieder durch die

:aup(salzung bestimmt; es sind jedoch mindestens fiinf Ortsratsmitglieder zu wih-
n.
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Die Ij:nquete-Kommission ist der Auffassung, daB die Ortsrite in cinigen Ortschaf-
ten eine zu groBe Zahl von Mitglicdern haben. Da die Mitgestaltungs- und Mitent-
scheidungsmoglichkeiten der Ortsrite relativ gering sind, kann ein zu stark besetz-
ter Ortsrat zur Demotivation der Mandatstriager und zu ciner Becintrichtigung
der Arbeit des Ortsrats fithren. Eine gesetzliche Regelung, nach der die GroBe der
Ortsrite an die Zahl der Mitglieder des Verwaltungsausschusses angebunden wird,
wiirde ebenso wie eine Bestimmung, nach der sich dic Zahl der Ortsratsmitglieder
an der GroBe des Verwaltungsausschusses orientieren soll, zu einer Beschrinkung
der Mitgliederzahl in den Ortsriten fiihren. Allerdings wiirde cine solche gesetzli-
che Regelung der Absicht zuwiderlaufen, den kommunalen Vertretungskdrper-
schaften moglichst viele Entscheidungskompetenzen zu iiberlassen. Die Kommissi-
on sicht daher von einer entsprechenden Empfehlung ab, um den Riten nicht dic
Moglichkeit zu nehmen, durch die Bestimmungen in den Haupisatzungen sclbst
sachgerechte Regelungen zu treffen.

33.  Aufgaben des Orisrats - § 55 g NGO

Zur Moglichkeit des Ortsrats, vom Verwaltungsaussschul die Durchfihrung cincr
Biirgerversammlung verlangen zu konnen, zur Uberlegung, den Aufgabenkatalog
des § 55 g Abs. 1 NGO zu streichen und die Bestimmung dcr Aufgaben des Orta-
rats in vollem Umfang der Gemeinde selbst zu iiberlassen, zum Anhorungsrecht
des Ortsrats gemidB § 55 g Abs. 3 NGO sowiec zum Anhorungsrecht des
Ortsbiirgermeisters oder seines Stellvertreters gemiB § 55 g Abs. 4 NGO verweist
diec Kommission auf ihre Empfehlungen zu den Aufgaben des Stadtbezirksrats
(Abschnitt B Teil V Nr. 30).

GemiB § 55 g Abs. 2 NGO sind dem Ortsrat die fiir die Erledigung scincr Aufga-
ben erforderlichen Mittel zur Verfiigung zu stellen. Das Recht des Rats zum ErlaB
der Haushaltsatzung wird dadurch nicht beriihrt. Die Ortsréte sind jedoch insowcit
bei den Beratungen der Haushaltssatzung rechtzeitig zu héren. Dic Enquetc--
Kommission spricht sich gegen eine Bestimmung aus, nach der den Ortsriitcn Gber
einen kommunalverfassungsrechtlich geregelten Umlagesatz cigenc Finanzmittcl
zur Verfiigung zu stellen sind. Nach ihrer Auffassung soll es dem Rat dbcrlasscn
bleiben, welche Mittel er den Ortsriten zur Verfiigung stellt. Ein Umlageverfah-
ren wiirde im iibrigen erhebliche Verwaltungskraft binden.

Die Kommission empfiehlt, dic Anhérung der Ortsrite in der Baulcitplanung ent-
sprechend der fiir die Stadtbezirksrite geltenden Bestimmung des § 55 ¢ Abs. 4
NGO zu regeln. Dies beseitigt die Unsicherheit, ob dic Anhorung nach dem fur
die Stadtbezirksrite gemiB § 55 ¢ Abs. 4 NGO maBgeblichen Zceitpunkt noch
rechtzeitig im Sinne des § 55 g Abs. 3 NGO ist.

Die Kommission empfichlt zu regeln, daB die Ritc dic Entscheidungskompeten-
zen der Ortsrite in der Hauptsatzung mit einfacher Mehrheit crweitern und mit
qualifizierter Mehrheit einschrdnken konnen. Dies erleichtert die Ubertragung wei-
terer Entscheidungsrechte auf die Ortsrite, da nach geltendem Recht fur dic Er-
weiterung der Entscheidungszustindigkeiten der Ortsrate dic zur Al‘ldCNfl‘ ch
Hauptsatzung erforderliche absolute Mehrheit notwendig ist, wihrend dic Ein-
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gs- und Anhorungsrechte der Mehrheit

de 2lichen Entscheidun;
schrinkung der gesetziic f(§55g Abs. 18atz3iV.m. § 7 Abs. 2,

von zwei Dritteln der Ratsmitglicder bedar
§ 55 g Abs. S NGO).

34. Ortsvorsicher - § 55 h NGO

GemaB § SS h Abs. 1 Satz 1 NGO bestimmt der Rat den Ortsvorsteher. fur die
Daucr der Wahlperiode auf Grund des Vorschlags der Fraktion, deren Mitglieder
der Partei oder Wihlergruppe angehoren, die in der Ortschaft bei der Wahl zum
Rat dic mcisten Stimmen erhalten hat. Nach Ablauf der Wahlperiode fithrt der
Orntsvorsicher scine Titigkeit bis zur Neuwahl des Ortsvorstehers fort (§ 55 h Abs.

2 NGO).

Dic Enquetc-Kommission spricht sich mehrheitlich gegen eine Direktwah! des
Ontsvorstchers aus. Der Amtsinhaber soll auch weiterhin durch den Rat bestimmt

werden.

Dic Kommission cmpfichlt mehrheitlich, das Verfahren zur Bestimmung des Orts-
vorstchers klarzustcllen und das Redaktionsversehen in § 55 h Abs. 2 NGO ("Neu-
wahl) zu korrigicren. Dics bescitigt die bestchenden Zweifel an der Bestimmung
des Ortsvorstchers durch BeschluB nach § 47 NGO (vgl. einerseits Lilersen-Neuf-
fcr. Kommcntar 2ur Nicdersichsischen Gemeindeordnung, 1991, § 55 h Rn. 2 und
andcrerscits Goldmann in: Thicme/Schifer, Kommentar zur Niedersachsischen
Gemeindcordnung, § 55 h Rn. 2; Thiele, Kommentar zur Niedersiachsischen Ge-
mcindcordnung, 3. Auflage, 1992, § 55 h Anm. 1).

Abg. Oppermann halt die Bestimmung des Ortsvorstehers durch den Rat aufgrund
des Vorschlags der Fraktion, deren Mitglieder der Partei oder Wihlergruppe an-
gehoren, die in der Onschaft bei der Wahl um Rat die meisten Stimmen erhalten
hat, fur cin gekansteltes Verfahren. Stattdessen sollten die wahlberechtigten Einwoh-
ner der Onschaft ihren Orntsvorsteher selbst wéihlen.

15. Rcvisionsklauscl - § 551 NGO

(icmaq § SS i Salz 1 NGO kann der Rat mit einer Mehrheit von zwei Dritteln sei-
ncr Mitglicder dic entsprechenden Vorschriften der Hauptsatzung dndern oder
aufhcben, wenn cin Gebictsinderungsvertrag oder die Bestimmungen der Kom-

munalaufsichtsbchorde aus AnlaB ciner Gebie sanderung die Einfithrung von Ort-
schaften regeln. ‘

Dic Enquctc-Kommission spricht sich gegen eine Streichung des Erfordernisses |

cit?cr Zwidriuclmchrhcil aus, da dicse Regelung zu einer gewissen Rechtssicher-
heit beigetragen hat.
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36. 4Z9us5aénmensetzungdicrwaltungs- und des Kreisausschusses - $8 56 NGO,

Die Enquete-Kommission spricht sich gegen die Aufgabe der Organstellung des
Verwaltungs- und des Kreisausschusses sowie gegen dic Ubertragung von Be-
schluBzustindigkeiten auf die Fachausschiisse aus. Das Gesamtsystem der kommu-
nalen Verfassung mit seinen drei Organen Rat oder Kreistag, Verwaltungs- oder
Kreisausschu8 und Gemeinde- oder Oberkreisdirektor hat sich ebenso bewihrt
wie die Institutionen des Verwaltungs- und des Kreisauschusses selbst. Es soll

daher ebensowenig Anderungen unterworfen werden wie die Organstcllung dicscr
Ausschiisse.

Die Kommission sieht keine Notwendigkeit, die Bezeichnungen “Verwaltungsaus-
schuB" bzw. "KreisausschuB” und "Beigeordnete” zu indern. Diese Begriffe haben
sich eingepragt und sollen beibehalten werden.

Zum Verfahren zur Besetzung des Verwaltungs- und des Kreisausschusses ver-
weist die Kommission auf ihre Empfehlung zum Besetzungsverfahren fir dic Aus-
schiisse des Rats und des Kreistages (Abschnitt B Teil V Nr. 26).

GemiB § 56 Abs. 4 NGO diirfen die Mitglieder des Verwaltungsausschusses nicht
bis zum zweiten Grade verwandt oder im ersten Grade verschwigert oder durch
Ehe verbunden sein. Werden Ratsmitglieder, die in einecm solchen Verhilinis rum
Ratsvorsitzenden, zu einem Beamten auf Zeit oder zucinander stchen, zu Beige-
ordneten bestimmt oder entsteht ein solches Verhiltnis nachtréglich, so beruft der
Rat einen der Beteiligten ab; fiir diesen ist ein Ersatzmann zu bestimmen. Ist cincr
der Beteiligten hauptamtlich, der andere ehrenamtlich titig, so scheidet letzcrer
aus. Eine dhnliche Regelung enthilt § 50 Abs. 2 NLO fiir dic KreisausschuBmit-
glieder.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, diese Bestimmungen zu streichen, sowcit sic
nicht zwingend erforderlich sind. Die Kommission hilt diese Vorschriftcn grund-
satzlich fiir nicht mehr zeitgemiB. Sie hatten ihre Berechtigung, als der Hauptver-
waltungsbeamte noch keine Organstellung hatte und der Verwaltungs- und der
KreisausschuB originiire Verwaltungsorgane waren. Nach geltendem Recht fungic-
ren die Verwaltungs- und Kreisausschiisse hingegen als "kiciner” Rat oder Kreis-
tag. Fiir die Vertretungskorperschaften gelten derartige Beschrinkungen jedoch
nicht. Unbefriedigend ist insbesondere dic Regelung, nach der durch Ehe verbun-
dene Rats- oder Kreistagsmitglieder in ihren Mitgliedschaftsmoglichkeitcn be-
schrinkt sind, da dies nicht fir Mandatstriger gilt, die in ciner chciihnlichen Ge-
meinschaft zusammenleben. Die Kommission ist allerdings nicht der Auffassung,
daB die Beschrinkungen der §§ 56 Abs. 4 NGO, 50 Abs. 2 NLO ausgeweitct wer-
den sollten. Um die Wirkungsmoglichkeiten der ehrenamtlich Tétigen auch in dic-
sem Bereich zu verbessern, sollen die genannten Vorschriften vielmehr gestrichen
werden, soweit sie nicht aus anderen zwingenden Griinden erforderlich sind.

GemibB § 56 Abs. 6 NGO fiihren die Vertreter des Ratsvorsilzcndcl.l in krcisfrf:ien
und groBen selbstindigen Stidten die Bezeichnung Biirgermeister, in dcn.ﬁbu.'vgcn
Gemeinden die Bezeichnung stellvertretender Biirgermeister, und zwar mit cincm
Zusatz, der die Reihenfolge der Vertretungsbefugnis festlegt. Einc entsprechende
Regelung trifft § 50 Abs. 4 NLO fiir die Vertreter des Landrats.
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Dic Kommission empfichlt, in den §§ 56 Abs. 6 NGO/50 Abs. 4 NLO file; Wlortc:,
-und zwar mil cincm Zusatz, der die Reihenfolge der Ver?retungsbe.fugms. cztf elgt
ru strcichen. Dic Kommission hilt es nicht fiir crforde-rllch, daB. dl'e R‘elhe ;)ge
der Vertretungsbefugnis nach auBen hin sichtbar wird. Sie soll lediglich intern fest-

gelegt werden.

3. Mduletmgﬁ-unddesKreisausscbussu-ﬁﬂNGO/Sl
NLO

GemaB §§ 57 Abs. 4 Satz 1 NGO/51 Abs. 3 Satz 2 NLO kann der Verwaltungsaus-
schuB oder der KrcisausschuB scine Zustindigkeit in Einzelfallen oder fiir Qrup-
pcn von Angelegenhciten bzw. fiir bestimmte Aufgabengebiete auf den Gemeinde-
dircktor oder den Oberkreisdirekior ibertragen. :

Dic Enqucte-Kommission sicht keinen AnlaB, zu dieser Ubertr&‘lgungskompetenz
Andcrungen zu cmpfchlen. Zur Ubertragung von Zustindigkeiten de§ Yerwal-
tungs- und dcs Kreisausschusses auf Fachausschiisse verweist die Kommission a.uf
ihrc Emplchlung zu den Zustindigkeiten des Rats und des Kreistages (Abschnitt
B Tcil V Nr. 24). -

8. Sizungen dcs Verwaltungs- und des Kreisausschusses - §§ 59 NGO/53 NLO

GemalB § 59 Abs. 1 Satz 1 NGO beruft der Ratsvorsitzende den Verwaltungsaus-
schul nach Bedarf, mindestens jedoch cinmal im Monat, ein.

Dic Enqucte-Kommission empfichlt, dic Einmonatsfrist zu streichen. Die Ta-
gungshaufigkeit der Verwaltungsausschiisse soll sich allein am Bedarf ausrichten
und von den Gemeinden selbst bestimmt werden. Die Streichung der Einmonats-
frist bewirkt, daB dic Verwaltungsausschiisse mindestens alle drei Monate einzube-
rufen sind, da sic dic Beschlisse des Rats vorbereiten (8§ 41 Abs. 2 Satz2, 57
Abs. 1 Satz 1 NGO). Zuglcich wird damit die Regelung iiber die Einberufung-des -
Verwaltungsausschusses an dic Bestimmungen iiber die Einberufung des Kreisaus-
schusses (§ 53 Abs. 1 Satz 1 NLO) und des Verwaltungsausschusses der Mitglieds-
gemeinden von Samtgemeinden (§ 69 Abs. 1 NGO) angeglichen.

Cicmal §§ 59 Abs. 2 Satz 1 und 2 NGO/53 Abs. 2 Satz 1 und 2 NLO sind die Sit-
sungen des chwaltungs- und des Kreisausschusses nicht offentlich. Die Hauptsat-
ung kann bestimmen, daB jedes Ratsmitglied oder jeder Kreistagsabgeordnete be-

rechtigt ist, an den Sitzungen des Verwaltungs- oder des Kreisausschusses als
Zuhorer tcilzunchmen.

Dic Enq_uclc-Kommission ist mehrheitlich der Auffassung, daB die VerWaltungS-
und Kreisausschiisse auch weiterhin nicht offentlich tagen sollen. Angesichts der
grundsatzlich offentlich stattfindenden Sitzungen sowohl der Fachausschiisse als
auc.h dcr‘ Ratc und Kreistage hat sich dieses Verfahren bewihrt. Die Kommission
sprnfhl sich gegen der Vorschlag des Abg. Schmalstieg aus, jedem Ratsmitglied und
Kreistagsabgeordneten auch ohne eine entsprechende Regelung in der Hauptsat-
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zung grundsitzlich das Recht einzuriumen, an den Sitzungen des Verwalungs-
oder des Kreisausschusses als Zuhérer teilzunehmen. Dies soll viclmehr auch wei-

terhin der Regelung durch die Vertretungskorperschaften iiberlassen bleiben.

Abg. Dr. Eilers ist demgegeniiber der Ansicht, der Verwaltungsausschup solle wie die
Fachausschiisse offentlich tagen.

39. Wahl und Vertretung des Gemeindedirektors und des Oberkreisdirekiors -
§§ 61 NGO/55,56 NLO
Amtszeit und Wahl

GemiB §§ 61 Abs. 1 Satz 1 NGO/55 Abs. 1 Satz 1 NLO wird der Gemeindedirek-
tor oder der Oberkreisdirektor vom Rat oder vom Kreistag fiir cine Amtszeit von
zwolf Jahren gewihlt; die erstmalige Wahl eines Bewerbers ist auch fir cinc Amts-
zeit von sechs Jahren zulissig.

Die Enquete-Kommission empfichlt mehrheitlich, die Amtszeit der Hauptverwal-
tungsbeamten auf sechs oder acht Jahre zu verkiirzen. Dic konkrete Festlegung
der zukiinftigen Amtszeit iiberlaBt die Kommission dem Gesetzgebungsverfahren.
Sie ist der Auffassung, daB zwischen dem Hauptverwaltungsbeamtcn und der
Mehrheit in der Vertretungskorperschaft ein gewisser politischer Grundkonscns
bestehen muf3. Neu gewihlte Vertretungskorperschaften milssen deshalb dic Mog-
lichkeit haben, "ihren" Hauptverwaltungsbeamten zu suchen. In viclen Fillen kann
dem eine zwolfjihrige Amtszeit, die in keinem anderen Bundcsland gencrell vorge-
schen ist, entgegenstehen. Die Kommissionsmehrheit spricht sich deshalb fur cine
Verkiirzung der Amtszeit auf sechs oder acht Jahre aus. Dies entspricht der auch
in anderen Bundeslindern feststellbaren Tendenz zur Verkiirzung der Amiszeiten
und kann dazu beitragen, daB sich dic Bedeutung der Abberufungsmbglichkeit
gemaB §§ 61 Abs. 2 NGO/55 Abs. 2 NLO relativiert.

Abg. Schmalstieg und Abg. Oppermann sprechen sich fir eine Amiszeit von acht Jah-
ren aus. Abg. Jahn unterstiitzt diese Empfehlung; die erstmalige Wahi eines Bewer-
bers solle jedoch auch weiterhin fiir eine Amtszeit von sechs Jahren maoglich sein.
Abg. Isernhagen und Abg. Brunkhorst sprechen sich dafiir aus, es bei der geltenden
Regelung, die sich bewdhrt habe, zu belassen. Abg. Rehkopf empfiehlt ebenfalls, die
Amtszeit von zwolf Jahren beizubehalten; allerdings solle die Amtszeit fiir die erstma-
lige Wahl eines Bewerbers auf acht Jahre erhoht werden.

Zur Wahl der Hauptverwaltungsbeamten sieht die Kommission keinen weiteren
Anderungsbedarf. Sie spricht sich insbesondere gegen cine Bestatigung der Wahl
durch den Staat, die Einfiihrung einer Probezeit fiir Hauptverwaltungsbeamte und
ein Verbot der Wiederwahl sowie gegen die Wahl des Hauptverwaltungsbeamicn
aus der Mitte des Rats oder des Kreistages fiir dic Dauer der Wahlperiode aus.
Auch eine Kollegialisierung der Verwaltungsfiihrung im Sinne ciner Magistratsver-
fassung wird nicht empfohlen.
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Abbecrufung

GemiB §§ 61 Abs. 2 Satz 1 NGO/55 Abs. 2 Satz 1 NLO kann der Gemeindedirck-
tor und der Oberkreisdirektor vor Ablauf seiner Amtszeit abberufen werden.

Dic Enquecte-Kommission sicht keine Notwendigkeit, die {kbbcrufungsbesfimmun-
gen zu dndern. Die bisherigen Abberufungsfalle haben die Bedeutung d1e§es In-
struments aufgezeigt. Es hat sich bewihrt und soll beibehaltc?n werden. Wird (:ler
von der Kommission empfohlenen Verkiirzung der Amtszeit gefolgt, kann sich
auch dic Bedeutung der Abberufungsregelung relativieren. Die von .ihr Betroffe-
ncn missen versorgungsrechtlich angemessen abgesichert werden; dies zu regeln

oblicgt allerdings dem Bundesgesetzgeber.

Pflicht zur Fortfihrung dcs Amts

Im Zusammcnhang mit der gemiB §8 61 Abs. 5 NGO/56 NLO unter bestimmten
Voraussctzungen bestchenden Verpflichtung, das Amt fiir eine weitere Amtszeit
zu Ubcrnchmen, hat sich die Kommission mit der Moglichkeit einer stirkeren Bin-
dung der Hauptverwaltungsbeamten an die kommunalen Kérperschaften und der
Frage cincr Mindestdicnstzeit von einem Drittel der Wahlzeit bei einem freiwilli-
gen Wechsel in cine andere Position befaBt. Entsprechende Regelungen konnten
swar Fallcn cntgegenwirken, in denen Hauptverwaltungsbeamte bereits kurze Zeit
nach ihrer Wahl andere Positionen ibernehmen wollen und um vorzeitige Beendi-
gung ihrcs Dicnstverhiltnisses nachsuchen. Die Kommission sieht jedoch im Hin-
blick auf das Grundrecht der freicn Berufswahl (Art. 12 Grundgesetz) keine Mog-
lichkeit, entsprechende Regelungen zu treffen. Versorgungsrechtliche Konsequen-
zen cincr vorzeitigen Beendigung des Dienstverhiltnisses unterliegen der Rege-
lungskompetenz des Bundes.

Allgecmcinc Vertretung

Gemal § 61 Abs. 6 Satz 1| NGO beauftragt der Rat einen Beamten der Gemeinde
mit der allgemceinen Vertretung des Gemeindedirektors; in Gemeinden mit bis zu
3.000 Einwohncrn kann cin Angestellter damit beauftragt werden. § 55 Abs. 4
NLO cnthalt cinc ihnliche Regelung fiir die Landkreise.

Dic E'nquclc-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob kommunalverfassungs-
rechiliche Bestimmungen iiber den Widerruf der Beauftragung getroffen werden
sollten. Sic spricht sich gegen eine solche Erginzung der genannten Bestimmun-
Bcn aus, Dic bestchenden Widerrufsmoglichkeiten (vgl. Thiele, Kommentar zur
Nicdersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage, 1992, § 61 Ar,lm. 9; Engel/Fey,

Kommentar zur Nicdersichsischen Landkreisordnun : :
» § 55 Rn. -
chend und haben sich bewihrt. & § 55 Rn. 43) sind ausrei
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40. Zaustandigkeit des Gemeindedircktors und des Oberkreisdircktors - e
NGO, 57 NLO

Zu den moglichen Folgenwirkungen der Einsetzung von Beaufiragten und Beird-
ten fiir den Zustindigkeitsbereich der Hauptverwaltungsbeamten verweist die

Kommission auf ihre Empfehlungen zu den Beaufiragten und Beiriten Ab-
schnitt B Teil Il Nrn. 6 - 10). e (

Die Enquete-Kommission sieht keine Notwendigkeit, den Zustindigkeitskatalog
der §§ 62 Abs. 1 NGO/57 Abs. 1 NLO zu erginzen. Sie spricht sich insbesondere
gegen die Einfithrung einer ausschlieBlichen Zustindigkeit der Hauptverwaltungs-
beamten fiir die Vergabe von Auftrigen im AnschluB an Submissionen aus. Nach
ihrer Auffassung sollen die Gremien nicht nur die Angelegenheiten entscheiden, in
denen noch ein Entscheidungsspielraum besteht. Die Kompetenzverteilung soll
sich vielmehr an der kommunalpolitischen Bedeutung der jeweiligen Angelegen-
heit orientieren. Da diese in der Regel an den finanziellen Auswirkungen gemes-
sen wird, hilt es die Kommission fiir sachgerecht, wenn die kommunalen Gremicn
iiber bestimmte Auftragsvergaben wegen deren Bedeutung auch dann entscheiden,
wenn nur ein geringer oder auch kein Entscheidungsspiclraum besteht. Die Kom-
mission spricht sich auch gegen einer Anderung der §§ 62 Abs. 1 Nr. 1 NGO/S7
Abs. 1 Nr. NLO aus, nach der die Hauptverwaltungsbcamtcn verpflichtct sind,
Rats- oder Kreistagsantriage im Sinne der §§ 39 a NGO/35 a NLO allcn Ratsmit-
gliedern oder Kreistagsabgeordneten im Original zuzulciten. Wenn dic Vertre-
tungskorperschaften ein solches Verfahren wiinschen, kann in der Geschiifisord-
nung ohne weiteres geregelt werden, daB solche Antrage mit der Einladung zu der
betreffenden Sitzung zu verteilen sind. Die Hauptverwaltungsbeamtcn untcrlicgen
dieser Geschiftsordnungsbestimmung, weil ihnen die Kompetenz zugewicsen wor-
den ist, die Ausschiisse einzuberufen und im Benchmen mit dem AusschuBvorsit-
zenden die Tagesordnung aufzustellen (§§ 52 Abs. 2 NGO/47 a Abs. 2 NLQ)).

41. Rechts- und Verwaltungsgeschifte - $§ 63 NGO, 58 NLO

GemaB §§ 63 Abs. 1 NGO/58 Abs. 1 NLO vertritt der Gemeindedircktor oder der
Oberkreisdirektor dic Gemeinde oder den Landkreis nach auBcn in Rechts- und
Verwaltungsgeschiften sowie im gerichtlichen Verfahren.

Im Zusammenhang mit diesen Bestimmungen hat sich dic Enquete-Kommission
auch mit der Mitwirkung der Hauptverwaltungsbcamten in Drittinstitutioncn, zu
denen die Kommune ein Entsendungsrecht hat, befaBt. Sie ist der Auffassung, daB
die Wahrnehmung von Mitgliedschafts- und ahnlichen Rechien in Vercinen, Ge-
sellschaften und sonstigen Einrichtungen, an denen dic Kommunen als Triger, An-
teilseigner oder Mitglieder beteiligt sind, kein Fall der AuBenvertretung ist. Uber
dic Wahrnehmung solcher Rechte soll auch weiterhin der Verwaltungs- oder der
KreisausschuB bzw. die Vertretungskorperschaft entscheiden, sofern es sich nicht
um eine Angelegenheit der laufenden Verwaltung handelt. Die kommunalen Gre-
mien kénnen dabei ohne weiteres auch den Hauptverwaltungsbeamten oder cincn
anderen Mitarbeiter der Verwaltung mit der Vertretung der Kommune in der jc-
weiligen Einrichtung beauftragen. Eine gesetzliche Regelung, nach der dnch
meinden und Landkreise verpflichtet sind, den Hauptverwaltungsbcamten bei der
Vertretung der Kommune in Drittinstitutionen mitwirken zu lassen, hilt die Kom-
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mission hingegen nicht fir erforderlich. Diese Entscheidung sol! den Gemeinden
und Landkreisen diberlassen bleiben. Die Kommission empﬁe%ﬂt jedoch klarzustel-
len, daB die dargestellte Mitwirkung in Drittinstitutionen keine AuBenvertretung
im Sinne der §§ 63 Abs. 1 NGO/ 58 Abs. 1 NLO ist. :

GemiB §§ 63 Abs. 2 Satz 1 NGO/58 Abs. 2 Satz 1 NLO kann der G?meindedirek-
tor oder der Oberkreisdirektor Erklirungen, durch die die Gemelflde oder der
Landkreis verpflichtet werden soll, nur gemeinsam mit dem Ratsvorsitzenden oder

dcm Landrat abgeben.

Dic Enquetc-Kommission spricht sich mehrheitlich gegen eine Anderung dieser
Bestimmungen aus, nach der der Hauptverwaltungsbeamte solche Erklarungen al-
lein odcr gemeinsam mit cinem Dezernenten abgeben kann. Eine solche Regelung
wurde das chrenamtliche Element schwichen. Konnte der Hauptverwaltungsbeam-
tc verpllichtende Erklirungen allein abgeben, ginge das Vier-Augen-Prinzip verlo-
ren, das dem Ratsvorsitzenden oder dem Landrat die Moglichkeit gibt, darauf zu
achicn, daB dic von den Gremien gefaBten Beschliisse auch in der richtigen Weise
umgescta werden. Da dic Beteiligung der Rats- und Kreistagsvorsitzenden nicht
ru cincr Verzogerung der Angelegenheiten fithrt, sollen die genannten Bestim-
mungen unverdndert beibchalten werden.

Abg. Oppermann spricht sich demgegeniiber fiir eine Streichung dieser Bestimmun-
gen aus. Da ihnen eine Schutzfunktion nicht zukomme, seien sie nicht erforderlich.
Im Interesse ciner klaren Kompetenzverteilung sollten verpflichtende Erkildrungen als
typisches Verwaltungshandein allein vom Hauptverwaltungsbeamten abgegeben wer-
den. Wenn soiche Erklarungen abzugeben seien, milsse der Hauptverwaltungsbeamte
eniweder uber cine entsprechende Kompetenz verfilgen, oder der Erklirung miilften
enisprechende Beschlilsse der Vertretungskdrperschaft oder des Verwaltungs- oder des
Kreisausschusses wugrunde liegen. Da MiBbrauch in der Regel nicht bei der Abgabe
verpflichtender Erkldrungen, sondem bereits im Vorfeld erfolge, miiften die Kontroll-
funktionen dort verstdrit werden.

42, Einspruchspllicht - $§ 65 NGO, 59 NLO

(icmaB § 65 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 2 Satz 1 NGO hat der Gemeindedirektor
gegen cincn BeschluB des Rats, des Verwaltungsausschusses, eines Stadtbezirks-
rats und cincs Ortsrats, den er fiir gesetzwidrig hilt, Einspruch einzulegen; der
Einspruch hat aufschicbende Wirkung. Das weitere Verfahren bestimmt sich nach
§ 65 Abs. 1 Satz 2 bis S NGO. Eine entsprechende Einspruchspflicht normiert § 59
Abs. 1 NLO fdr den Oberkreisdircktor. GemaB §§ 130 Satz 1 NGO/72 Satz 1 NLO
k‘mn .dlc Kommunalaufsichtsbehorde Beschliisse und andere MaBnahmen der
Gemeinde oder des Landkreises beanstanden, wenn sie das Gesetz verletzen.

Dic Enquctc-Kommission empfichlt mehrheitlich eine A
c eine Anderung der §§ 65
NGQO/59 NLO, nach der der Hauptverwaltungsbeamte im Falle gcsctgzwidrigcr Be-

schlisse catweder berechtigt ist, Eins i .
. , pruch einzule -
sichtsbchorde unmittelbar zu unterrichten hat. gen, oder @e Kommunalauf
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Nach Auffassung der Mehrheit der Kommissionsmitglieder hat sich dic Ein-
spruchspflicht nicht bewihrt. Die Einspruchskompetenz entstammt der Magistrats-
verfassung und hat in der norddeutschen Ratsverfassung, gerade auch als Ein-
spruchspflicht, keine iiberzeugende Funktion. Da die Einspruchspflicht des Haupt-
verwaltungsbeamten an dessen subjektive Uberzeugung ankniipft, besteht jeden-
falls de facto ein Beurteilungsspiclraum. Dies hat dazu gefuhrt, daB die Ein-
spruchspflicht in' der Praxis keine echte Pflichtenwirkung erzeugt. Hinzu kommt,
da8 mit der Einspruchspflicht des Hauptverwaltungsbcamten keinc Beanstan-
dungspflicht der Kommunalaufsichtsbehdrde korrespondiert. Dies kann dazu foh-
ren, daB aus Ermessenserwigungen heraus trotz anerkannter Gesetzwidrigkeit
eines Beschlusses auf einen pflichtgemiB eingelegten Einspruch hin keine Bean-
standung durch die Kommunalaufsichtsbehdrde erfolgt. Um dem abzubelfen, soll
zukiinftig auf die Einspruchspflicht verzichtet und dem Hauptverwaltungsbcamten
das Recht eingerdumt werden, Einspruch einzulegen. In diesem Falle bestimmit
sich das weitere Verfahren nach den §§ 65 Abs. 1 Satz 2 bis 5 NGO/ 59 Abs. 1
Satz 3 bis 6 NLO. Entscheidet sich der Hauptverwaltungsbcamte gegen den Ein-
spruch, soll er verpflichtet sein, die Kommunalaufsichtsbehdrde unmittelbar 2u un-
terrichten. Dieser erwichst damit eine Entscheidungspflicht. Eine solche Regelung
befreit den Hauptverwaltungsbeamten aus der derzeitigen Situation und raumt
ihm einen Entscheidungsspielraum ein; sie gewiahrleistet zugleich, daB dic Kom-
munalaufsichtsbehérde von Beschliissen Kenntnis erhilt, dic nach Auffassung des
Hauptverwaltungsbeamten gegen das Gesetz verstoBen. Darilber hinaus kann so
cine Beanstandungspflicht der Kommunalaufsichtsbechorde vermicden werden.
Eine solche Verpflichtung wire nach Auffassung der Kommissionsmchrhcit wenig
sinnvoll, weil es bei der Aufsicht auch um politische Entscheidungen gcht. MaBic
die Kommunalaufsichtsbehorde in jedem Fall eines rechtswidrigen Beschlusscs
mit repressiven kommunalaufsichtlichen MaBnahmen reagicren, kinate nicht zu-
letzt das Verhiltnis von Staat und Kommune nachhaltig gestort werden.

Abg. Dr. Schneider empfiehit, die Einspruchspflicht unter Verticht auf die Ein-
filhrung eines Einspruchsrechts in eine Berichtspflicht umzuwandeln, da die Emes-
senskriterien, nach denen der Hauptverwaltungsbeamte entscheide, ob er Einspruch
einlege oder nicht, nicht nachvollziehbar seien.

Prof. Dr. Rauschning spricht sich gegen eine Anderung der §§ 65 NGO/59 NLO aus.
Diese Vorschriften dienten dazu, die Verantwortung fiir die GesetzmdBigkeit der Ver-
waltung sicherzustellen. Wiirde die Einspruchspflicht in ein Einspruchsrecht umge-
wandelt, konne sich die Haftungssituation verdndem. Die Umsetzung der Kommissi-
onsempfehlung ermdchtige im Grunde die Gremien der Laienverwaltung, sich dber
vom Parlament beschlossene Gesetze hinwegzmusetzen. Fasse eine Verntretungskorper-
schaft einen Beschluf in Kenntnis seiner Rechtswidrigkeit, miisse der Gesichtspunkt
der Gesetzmipigkeit der Verwaltung um Tragen kommen. Wenn im Bereich der
Selbstverwaltung von Laiengremien Entscheidungen in anonymen Abstimmungen ge-
troffen wiirden, so miisse an der Verantwortung des Hauptverwaltungsbeamien fesige-
halten werden. Auch sei die Situation fir den Hauptverwaltungsbeamten wesentlich
giinstiger, wenn er gegeniiber der Vertretungskirperschaft argumentieren konne, dap er
Einspruch einlegen miisse, da ikm nicht mgemutet werden konne, den der Kommune

entstehenden Schaden zu ersetzen.
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©. Eileatscheidungen - $8 66 NGO/60 NLO

GemiB § 66 Satz 1 NGO ordnet der Gemeindedirektor in dringenden F:'«illen,‘ in
denen dic vorherige Entscheidung des Rats oder des Verwalfungsaussc.husses
nicht cingcholt werden kann, im Einvernehmen mit dem Ratsvorsitzenden die not-
weadigen MaBnahmen an. § 60 Satz 1 NLO enthilt eine entsprechende Regelung

for die Landkreise.

Die Enquecte-Kommission hat sich mit der Frage befaBit, ob dz.xs Erfordernis des
Einvernchmens mit dem Rats- oder Kreistagsvorsitzenden gestrichen werden sol.l-
tc. Sic spricht sich gegen cine solche Anderung dieser Bcstimm.ungcr'l aus. Die
Kommission ist der Auffassung, daB bei solchen Entscheidungen ein politisch V(?r-
antwortlicher beteiligt werden muB. Die Streichung dieses Mitwirkungserfordernis-
scs wilrde dies verhindern; zugleich wiirde das ehrenamtliche Element geschwicht.

44. Mitglicdsgemcinden voo Samtgemeinden/Grundsatz - § 67 NGO

Dic Enqucte-Kommission hat dic Samtgemeindeverfassung nicht zu einem zentra-
len  Gegenstand ihrer  Arbeit gemacht, da die an sie herangetragenen
Andcrungsvorschlige im wesentlichen Probleme zwischen einzelnen Samtgemein-
den und deren Mitgliedsgemeinden und weniger die Samtgemeindestruktur in
ibrer Giesamtheit betreffen und cine grundsatzliche Erorterung des Samtgemeinde-
verfassungsrechts zu ciner crncuten Diskussion iiber die Gebietsreform fithren
kann, dic den Rahmen der Kommission gesprengt hiitte. Die Kommission ist der
Auffassung, daB dic bestechenden Regelungen zur Samtgemeindeverfassung insge-
samt grundsatzlich beibehalien werden sollen.

45. VcrwaltungsausschuB - § 69 NGO

Zur Wahl des Ratsvorsitzenden und dessen Vertreter (§ 69 Abs. 3 Satz 2 NGO)
verweist dic Kommission auf ihre Empfehlung zur Direktwahl der ehrenamtlichen
Rats- und Krcistagsvorsitzenden (Abschnitt B Teil I Nr. 4). '

46.  Amt des Gemeindedircktors - § 70 NGO

Gemal § 70 Abs. 1 Satz 1 und 2 NGO wird das Amt des Gemeindedirektors eh-
rcnqmllich verwaltet. Gemeindedirektor ist der Ratsvorsitzende. Der Rat kann be-
schlicBen, daB das Amit des Gemeindedirektors durch den Samtgemeindedirektor
oder scincn allgemcinen Vertreter nebenamtlich verwaltet wird (8 70 Abs. 2 NGO).

Dic Enqucte-Kommission spricht sich gegen eine Anderun dieser i

aus, nach fict dic Aufgaben des Gemeindedirektors der I\iitgliedsg]z:t:il::il:;nszz
Samigemcinden kraft Gesetzes vom Samtgemeindedirektor od
ncn Vertreter wahrgenommen werden. Auch soll weder
mit der Mchrheit von zwei Dritteln der Rite der Mitgli

er seinem allgemei-
emne Regelung, nach der
edsgemeinden und einer
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Zweidrittelmehrheit des Samtgemeinderats der Samtgemeindedirektor zum neben-
amtlichen Gemeindedirektor in allen Mitgliedsgemeinden berufen werden kann,
sofern nicht eine Mitgliedsgemeinde ihrerseits etwas anderes mit Zweidrittelmehe-
heit beschlieBt, noch eine Regelung, nach der der Samtgemeindedirektor zwingend
ncbenamtlicher Gemeindedirektor der groBten und der Mitgliedsgemcinde ist, in
der sich der Sitz der Samtgemeindeverwaltung befindet, eingefihrt werden. Durch
solche Regelungen kann zwar cine stirkere Verkniipfung der Verwaltungea sowic
eine gleichméBige und professionelle Verwaltungstitigkeit bewirkt werden. Den-
noch empfiehlt die Kommission mehrheitlich, an den bestebenden Regelungen
festzuhalten. Gerade in den kleineren Mitgliedsgemeinden ist dic iberkommende
Identitit von Biirgermeister und Gemeindedirektor eine gute Voraussetzung fir
eine biirgernahe und effektive Verwaltung. Dariiber hinaus haben die Rite der
Mitgliedsgemeinden nach geltendem Recht ohne weiteres die Moglichkeit, das
Amt des Gemeindedirektors durch den Samtgemeindedirektor oder scinen allge-
meinen Vertreter verwalten zu lassen. Die Kommission sicht keinen AnlaB, den
Samtgemeinderat an solchen Entscheidungen der Mitgliedsgemcinden mitwirken
zu lassen. Die Befugnis der Mitgliedsgemeinden, diese Entscheidung autonom und
ohne Einflu von aufien zu treffen, entspricht ihrer Stellung als Gemeinde im
Sinne des Art. 28 Grundgesetz. Auch eine Regelung, nach der das Amt dcs Cic-
meindedirektors grundsitzlich vom Samtgemeindedirektor wahrgecnommen wird
und die Mitgliedsgemeinde beschlieBen kann, daB8 abweichend hicrvon der Rats-
vorsitzende dieses Amt ehrenamtlich verwaltet, wird nicht empfohlen. Dic Kom-
missionsmehrheit ist der Auffassung, daB die Verwaltung diescs Amics catspre-
chend der Stellung der Mitgliedsgemeinden als eigenstandige kommunale Korper-
schaften grundsitzlich in der Mitgliedsgemeinde liegen soll, verbundcn mit der
Moglichkeit, kraft eigener Entscheidung den Samtgemeindedircktor oder scincn
allgemeinen Vertreter hierzu heranzuziehen:

Abg. Schmalstieg spricht sich demgegeniiber fir die Einfithrung der dargestcliten
"Zwei-Drittel-Regelung" aus, die zugleich gewdhrieisten solle, daf der Samitgemeinde-
direktor in jedem Falle nebenamtlicher Gemeindedirektor der gropten und der Mit-
gliedsgemeinde ist, in der sich der Sitz der Samtgemeindeverwaltung befindet. Abg.
Oppermann befiirwortet grundsdtzich die Beibehaltung der geltenden Regelung: er
regt allerdings an, das Regel-Ausnahme-Verhdltnis des § 70 Abs. 1 und 2 NGO um-
zukehren. Da fiir die Verwaltung des Amtes des Gemeindedirektors durch den
Samtgemeindedirektor die Gewadhrleistung einer gleichmdpigen professionellen Ver-
waltungsqualitdt spreche, solle sich jede Mitgliedsgemeinde, die meine, dap ihr Rais-
vorsitzender dieses Amt besser verwalten konne, durch einfachen Ratsbeschlup daw

bekennen.

GemiB § 70 Abs. 1 Satz 2 NGO tritt der Vertreter des Ralsvorsiwf:ndcn an dic
Stelle des Ratsvorsitzenden, wenn das Gesetz ein gemeinsames :Tiiugv.vcr.dcn des
Ratsvorsitzenden und des Gemeindedirektors vorschreibt; das gleiche gilt im Falle

des § 63 Abs. S NGO.

Die Enquete-Kommission spricht sich gegen die Einfithrung ciner Regelun'g aus,
nach der der Ratsvorsitzende in diesem Fall wiihlen kann, in welcher .f"unkuon.ct
titig wird. Sie ist der Auffassung, daB der Ratsvorsitzende einc‘r Mi(gbcdsgcm.cm-
de, der zugleich das Amt des Gemeindedirektors verwaltet, sich auch zu sciner
Funktion als Hauptverwaltungsbeamter bekennen soll.

1
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Dic Kommission sicht keinen AnlaB, Regelungen sowohl zur Verbe'sserupg der
Aufwandscatschidigung fiir den Ratsvorsitzenden, der zugleich Gemeindedirektor
ist, als auch zur Verbesserung der Eingruppierung oder Besoldung der AuBenstel-
lenleiter der Samtgemeindeverwaltung bei ehrenamtlicher Verwaltung des" Amtes
des Gemeindedirektors durch den Ratsvorsitzenden zu empfehlen. Gemail § 29
Abs. 2 NGO ist chrenamtlich Titigen eine angemessenc Aufwandsentschiadigung
nach MaBgabe cincr kommunalen Satzung zu gewiéhren. Die Hohe einer angemes-
scncn Entschidigung ist damit Sache der Gemeinde und der Kommunalauf.smht.
Ratsvorsitzende, dic zugleich Gemeindedirektor sind, konnen neben der iibhc.hen
Entschadigung als Biirgermeister fiir die Titigkeit als Gemeindedirektor einen
pauschalicrten Satz in Hohe der Hiilfte der Biirgermeisterentschidigung erhalten.
BerugsgroBe fir dicse Aufwandsentschadigung ist die hochst zuldssige Entschédi-
gung fur Birgermeister, und zwar auch in den Fillen, in denen der Ratsvorsitzen-
de for scinc Birgermeistertitigkeit nicht die hochst zulissige Entschddigung er-
halt. Fir auBergewdhnliche Fille, die nach dieser Regelung nicht angemessen ent-
schadigt werden kdnnen, sicht § 29 Abs. 2 Satz 2 NGO ausdriicklich die Moglich-
keit vor, in der Satzung Ausnahmen zuzulassen. Da der wesentliche Teil der Ver-
waltungsaufgaben auf der Ebene der Samtgemeinde wahrgenommen wird, hilt die
Kommission dicse Rcgelungen fiir ausreichend. Die Eingruppierung in Ver-
gutungsgruppen und dic Bestimmung der Besoldungsgruppen ist von der konkre-
tcn Arbeitsplatz- bzw. Dicnstpostenbewertung abhingig. Die Kommission sieht
keine Moglichkeit, in dicscm Bereich durch eine kommunalverfassungsrechtliche
Regelung 7u ciner Verbesserung zu kommen.

GemalB § 70 Abs. 2 NGO kann der Rat beschlieBen, daB das Amt des Gemeindedi-
rcktors durch den Samigemcindedirektor oder seinen allgemeinen Vertreter ne-
benamtlich  verwaltet  wird.  Die  Enquete-Kommission empfiehlt, diese
Ubcrtragungsmaglichkeit aul Angestellte und Beamte des gehobenen Dienstes der
Samigemeinde auszudchnen. Dics kann zu einer Entlastung des Samtgemeindedi-
rektors und scincs allgemeinen Vertreters fithren und gibt den Mitgliedsgemein-
den cinen groBeren personalpolitischen Entscheidungsspielraum. Im Zuge des Ge-
sctzgebungsverfahrens soll geprift werden, ob mit dieser Regelung eine Verbesse-
rung der finanvzicllen Abgeliung fir diese Titigkeit verbunden werden soll.

Dic Enquete-Kommission spricht sich mehrheitlich dagegen aus, die Verpflichtung
dcs‘ Samtgemcindedircktors und seines allgemeinen Vertreters, das Amt des Ge-
mcindedircktors zu Gbernehmen, aufzuheben. Diese Verpflichtung stellt sicher,
daB das Amt des Gemeindedirektors auch dann wahrgenommen wird, wenn der,
Ral.sv?rsiuf:ndc kraft cines entsprechenden Ratsbeschlusses hierzu ni,cht in der
Lagc usl..Duf: Verwaltung des Amtes des Gemeindedirektors in einer oder in meh-
reren Mitglicdsgemeinden stellt zwar eine zusitzliche Belastung fiir die Betroffe-
ncn dar. Allcrdings ist dem sich um ein solches Amt Bewerbenden regelmiiBig be-
kannt, daB.cr. g8f. auch diesc Funktion zu iibernehmen hat. Aus der Empfehlun
dq Kommission, dicsc Tatigkeit auch fiir Angestellte und Beamte des gehobenetgl ‘
chnf»lcs der Samigemceinde zu Offnen, kann sich im tibrigen eine Entlastung fiir
dcn Samtgemeindedirekior und seinen aligemeinen Vertreter ergeben ¢

::g. Jahn ‘spn'cl!l sich defngegenaber fir die Aufhebung dieser Verpflichtung aus. Der
“amigemeindedirektor sei gewdhi worden, um die Belange der Samtgemeinde wahr-

1



Niedersachsischer Landtag - Zwolfte Wahlperiode

Drucksache 12/6260

zunehmen, nicht aber, um wsditzliche Funktionen in den Mitgliedsgemeinden
iibernehmen. Auch konne es eine Uberforderung darstellen, wenn der Betroffene in
allen Mitgliedsgemeinden das Amt des Gemeindedirektors verwalten misse. Auch

familidgre und sonstige Umstinde kionnten einer Wahmehmung dieser wusdtzlichen
Aufgaben entgegenstehen. .

GemdB § 70 Abs. 3 Satz 2 NGO ist der nebenamtliche Gemeindedirektor fir die
Dauer der laufenden Amtszeit des Samtgemeindedirektors in das Ehrenbeamtcen-
verhiltnis zu berufen, der allgemeine Vertreter des Samtgemeindedirektors jedoch
langstens bis zu Beendigung des eigenen Hauptamites.

Die Enquete-Kommission spricht sich mehrheitlich dagegen aus, die Anbindung
der Amtszeit des Gemeindedirektors an die des Samtgemeindedirckiors zu strei-
chen. Zwar kann der Rat einer Mitgliedsgemeinde den Ubergang von der chren-
amtlichen Verwaltung auf das nebenamtliche System nach geltendem Recht nicht
jederzeit riickgingig machen. Allerdings sind auch alle anderen Hauptverwaltungs-
beamten fiir eine bestimmte Zeit bestellt. Vor diesem Hintergrund ist es durchaus
systemgerecht, wenn dic Amtszeit des nebenamtlichen Gemeindedircktors an dic
~ laufende Amtszeit des Samtgemeindedirektors gekniipft ist. Eine Anbindung der
Amtszeit an die Wahlperiode des Gemeinderats wiirde cin - auf die Mitglicdsge-
meinden beschrinktes -vollig neues System darstellen. Die Kommissionsmchrheit
ist allerdings der Auffassung, daB fiir Mitgliedsgemeinden von Samigemeinden
kein anderes System als fiir Samtgemeinden und Einheitsgemeinden gewdhlt wer-
den soll.
Abg. Jahn sieht demgegeniiber keine Notwendigkeit fiir die Anknilpfung an die Amts-
zeit des Samtgemeindedirektors. Abg. Schmalstieg regt an, die Amitszeit des nebenami-
lichen Gemeindedirektors mit der Wahlperiode des Gemeinderats u verbinden.

47. Samtgemeinden/Grundsatz - § 71 NGO

Zur Samtgemeindeverfassung insgesamt verweist dic Kommission auf ihrc Aus-
filhrungen zu den Mitgliedsgemeinden von Samtgemeinden (Abschnitt B Teil V
- Nr. 4).

Aus den dort genannten Griinden spricht sie sich sowohl gegen dic Umwandlung
der Samtgemeinden in Einheitsgemeinden als auch gegen cinc Ersctzung der
Samtgemeinden durch Einheitsgemeinden mit Ortschafts- oder Amtcrvcrfus'u?g
aus. Auch eine Beschrinkung der Zahl der Mitgliedsgemeinden (2.B. auf drei) in
den Fillen, in denen der Samtgemeindedirektor in allen Mitglicdsgemeinden das
Amt des Gemeindedirektors nebenamtlich wahrnimmt, wird nicht empfohlen, weil
dies eine Anderung des Gebiets der jeweiligen Samtgemeinde erfordern wiirde.
Die von der Kommission an anderer Stelle empfohlenc Erweiterung der Regclun'g
des § 70 Abs. 2 NGO kann im iibrigen zu einer Entlastung des Samtgemcindedi-
rektors und seines allgemeinen Vertreters fithren.
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Der in § 71 Abs. 3 Satz 1 NGO verwendete Begriff "Dienstherrnfahi.gkent;vsoll
nicht durch cine geschlechtsneutrale Formulierung ersetzt wetde.n. DleseCI cnl;
dung bezeichnet das Recht, Beamte zu haben, und stellt cinen utnhch-en und auc

in anderen Normen verwendcten Kurzbegriff dar (vel. § 2 Niedersiachsisches Beam-

tengesctz, § 121 Becamtenrechtsrahmengesetz).

48. Aufgabea - § 72 NGO

Dic Enquete-Kommission spricht sich gegen eine Anderung 'dcr Aufgabeflvetztel-
lung zwischen den Samtgemeinden und den Mitgliedsgemelonden aus. Sie sicht
weder dic Notwendigkeit, den Aufgabenkreis der Saqtgemcmd.en noch den der
Mitglicdsgemcinden durch kommunalverfassungsrechtliche 'Bestnmml.mgen zu er-
weitcrn. Solche Regelungen konnten die in der unterschiedlichen ortlichen Aufga-
benverteilung zum Ausdruck kommende Vielfalt zerstoren. .

Nach Auffassung der Kommission soll den Samtgemeinden keine "Kom;‘)eteflz--
Kompetens® in allen gemeindeiibergreifenden Angelegenheiten, nach der sie diese
Angclegenheiten sowie ncue Aufgaben an sich ziehen konnen, eingerdumt werden.
Auch wean den Mitglicdsgemeinden im Rahmen einer solchen Regelung ausrei-
chende Restkompetenzen verbleiben und ihnen im iibrigen zwingende Beteili-
gungsrcchic cingerdumt wilrden, ist eine solche Kompetenz nicht erforderlich.
Zwar konncn im Einzelfall durchaus Kompetenzkonflikte zwischen Samtgemein-
dcn und Mitglicdsgemeinden cntstchen. Allerdings nehmen diese nach den bisheri-
gen Erfahrungen nicht cin solches AusmaB an, daB die Entwicklung in einer
Samigemeinde - unter Einbezichung der Mitgliedsgemeinden - gefihrdet wird.
Vicimchr kommen dic beteiligten Gemeinden in aller Regel aus eigener Kraft zu
cincr vernunftigen Losung. Dics entspricht den Vorstellungen des Gesetzgebers,
nach denen cs sich bei Samigemeinden um freiwillige Zusammenschliisse handelt.
Hinsu kommt, daB den Gemeinden im verfassungsrechtlichen Sinne ein bestimm-
tcr Mindcstumfang an Aufgaben zukommt. Wiirde iiber den Regelungsgehalt des
§ 72 NGO - auch im Wege cincr Kompetenz-Kompetenz - hinausgegangen, be-
Mundc dic Gicfahr, daB dic Mitgliedsgemeinden den Charakter einer solchen Ge-
mcindc verlicren, :

Dic Kommission spricht sich gegen die Ubertragung der Zustandigkeit fiir die Auf-
stcllung von Bebauungsplinen auf die Samtgemeinden aus. Dies soll auch weiter-
hin Angclegenheit der Mitgliedsgemeinden sein, da diese der drtlichen Entwick-
lung nahcr stchen als die Samigemeinden. '

(icma?(l $ 72 Abs. 1 Satz 2 NGO erfiillen die Samtgemeinden ferner die Aufgaben
des cigencn Wirkungskreises, die ihnen von allen Mitgliedsgemeinden iibertragen
wz:.rdcn'. Dic Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob das Einstimmig-
. keitsprinzip durch cine qualifizierte Mchrheitsentscheidung der Mitgliedsgemein-
an crsctzt werden sollte. Sie spricht eine solche Empfehlung nicht aus. Der Ver-
ncl.ul auf das Einstimmigkeitsprinzip konnte dazy fiuhren, daB eine Mitgliedsge-
n?cu!dc l'aklnsc.h gezwungen wird, eine bestimmte Aufgabe gegen ihren Willen auf
dic Samtgemeinde zu ibertragen. Dies wiirde den Charakter der Mitgliedsgemein-

ha't insoweit Zweilel, ob ciner Gemeinde im Wege einer Mehrheitsentscheidung -
mit welchem Quorum auch immer - Aufgaben entzogen werden kénnen
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49. Organe - § 75 NGO

Die Enquete-Kommission hat die Frage erortert, ob eine kommunalverfassungs-
rechtliche Regelung eingefithrt werden sollte, nach der jede Mitglicdsgemeinde im
SamtgemeindeausschuB8 mit Stimmrecht vertreten sein muB. Da mit ciner solchen
Bestimmung in das Recht des Samtgemeinderats, iiber dic Besetzung seiner Gre-

mien selbst zu befinden, eingegriffen wiirde, empfichlt dic Kommission eine solche
Regelung nicht.

Aus den in Abschnitt B Teil V Nr. 44 dargestellten Griinden spricht sich dic Kom-
mission gegen eine Reduzierung der Zahl der Samtgemeinderatsmitglieder aus.

Regelungen, die eine gleichzeitige Mitgliedschaft im Gemeinde- und im Samtge-
meinderat ausschlieBen, werden nicht empfohlen. Sie wiirden die personellen Dis-
positionsmoglichkeiten der Parteien und Wihlergruppen sowie die Wahlmaoglich-
keiten der Biirger einschrinken und zugleich verhindern, daB dic Inhaber solcher
Doppelmandate ihre besonderen Kenntnisse und Erfahrungen sowohl der Arbeit
des Gemeinde- als auch der des Samtgemeinderats nutzbar machen.

50. Einnahmen - § 76 NGO

Zur Beteiligung der Mitgliedsgemeinden an der Festsetzung der Samtgemeindcum-
lage und zur Weitergabe der Schliisselzuweisungen von den Samtgemceinden an dic
Mitgliedsgemeinden verweist die Kommission auf ihre Empfchlungen zur Betcili-
gung der kreisangehorigen Gemeinden an gemeindebezogenen Entscheidungen
der Gemeinde-, Kommunal- und Zweckverbinde (Abschnitt B Teil IV Nr. 2.2)
und zu den Schliisselzuweisungen an Samtgemeinden (Abschnitt B Tcil IV Nr. 2.5).

Eine Regelung, nach der den Samtgemeinden cin Anteil am Aufkommen dcr
Grundsteuer und der Gewerbesteuer zusteht, wird aus den in Abschnitt B Teil V
Nr. 44 dargestellten Griinden nicht empfohlen. Dic Kommission hilt auch cinc
Anbindung der Samtgemeindeumlage an die jeweilige SteuerkraftmcBzahl der
Gemeinden fiir problematisch.

51. Auflésung - § 78 NGO

GemiB § 78 NGO kann das Innenministerium Samtgemeinden aus Griindcn des
offentlichen Wohls durch Verordnung aufldsen.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, § 78 NGO zu streichen.

Nach AbschluB der Gemeindereform hat diese Vorschrift keine praktischc Bedeu-
tung mehr. Die Auflosung einer Samtgemeinde wiirde cincn Eingriff in dk‘: Vcrwal
tungs- und Gebietsreform darstellen. Zur Bildung ciner neuen, am Leitbild der
EntschlieBung des Landtages iiber die Verwaltungs- und Gebictsreform auf der
Gemeindeecbene vom 09.02.1971 (Drs 7/382) orientierten Gemeinde maBic der
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uflos i i Samtgcmeinde ein-
cin BeschluB des Landtages nachfolgen. Sofern eine
Ccrnch‘:l?ch aufgelost werden soll, kann der Gesetzgeber aufgefordert werden,

cincn entsprechenden BeschluB herbeizufiihren.

52, WMNeubildnngd?!’NGO.

GemiB § 79 NGO dbernchmen neu gebildete Samtgemeinden ih're Aufgaben, so-
bald dic Stellc des Samigemcindedirektors besetzt ist, spatestens jedoch am ersten
Tage decs scchsten Monats nach Inkrafttreten der Hauptsatzung. Der Zeitpunkt
der Aufgabenilbernahme ist offentlich bekanntzumachen.

Dic Enqucte-Kommission empfichlt, § 79 NGO zu streichenﬂ.

Nach AbschluB der Gemeindereform hat diese Vorschrift kein.e praktiscl.le Bedeu-
tung mchr. Entsprechende Regelungen sind ggf. im Rahmen eines Neubildungsge-
scizes zu treffen.

53, Rochisverhiltnisse der Gemeinde- und Kreisbediensteten - §§ 80 NGO, 61
NLO

Betciligung dcr Hauptverwaltungsbeamtcn an Personalentscheidungen

CGicmaB § 80 Abs. 4 Satz 2 und 3 NGO beschlieBt der Rat iiber die Ernennung von
Bcamtcn, ihre Versctzung in den Ruhestand und Entlassung; er kann diese Befug-
nissc fur bestimmte Gruppen von Beamten dem Verwaltungsausschu8 oder dem
Gemceindedircktor dbertragen. Der VerwaltungsausschuBl beschlieBt iber die Ein-
scllung, Eingruppicrung und Entlassung von Angestellten und Arbeitern; er kann
dicsc Befugnisse aligemcin oder fiir bestimmte Gruppen von Angestellten und Ar-
beiteen dem Gemeindedircktor Gibertragen. § 61 Abs. 4 Satz 2 und 3 NLO enthalt
cinc cntsprechende Regelung fiir dic Landkreise.

Dic Enqucte-Kommission cmpfichlt mehrheitlich, die EinfluBmoglichkeiten der
Hauptverwallungsbeamien bei der Auswahl der Mitarbeiter der Verwaltung zu
Marken, ohne daB dadurch dic Entscheidungsmoglichkeiten der Vertretungskor-

perschaften sowic der Verwaltungs- und Kreisausschiisse wesentlich beeintrachtigt
werden.

Dic Organisation der Verwaltung einschlieBlich des Einsatzes der Mitarbeiter in
dcn verschicdenen Aufgabenbereichen fillt in die Zustandigkeit des Hauptverwal-
tungshcamten (§§ 62 Abs. 2 NGO, 57 Abs. 3 NLO). Zwar kann die Vertretungs-
korperschaft hicrzu Richtlinicn erlassen. Diese diirfen aber nur generelle Vorga-
ben cnthalien, da dem fir dic Funktionsfihigkeit der Verwaltung Verantwortli-
d‘"f‘ n'u:h das Recht zukommt, Organisationsentscheidungen zu treffen. Diese Or-
wnum?nskompc(cnz des Hauptverwaltungsbeamten steht in einem Spannungs.-
verhaltnis zu den personalrechtlichen Befugnissen der Vertretungskorperschaft
und des Verwaltungs- oder Kreisausschusses. Da die personalrechtlichen Entschei-
dungcen der kommunalen Gremien Auswirkungen auf den Verantwortungsbereich
des Haup('w:mllungsbcamlcn haben, muB dieser in angemessenem Umfang Ein-
uB auf dicse Personalentscheidungen nehmen kénnen, Das geltende Kommunal-
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verfassungsrecht enthilt nach Auffassung der Kommission jedoch keine Bestim-
mung, die dies in hinreichendem MaBe sicherstellt. Zwar kann der Hauptverwal-
tungsbeamte im Rahmen der Vorbereitung entsprechender Beschlisse (§§ 62
Abs. 1 Nr. 1 NGO/57 Abs. 1 Nr. 1 NLO) faktisch EinfluB ausiiben. Dies erscheint
der Kommission jedoch nicht als ausreichend. Es soll daher eine Regelung getrof-
fen werden, die die EinfluBméglichkeiten des Hauptverwaltungsbeamten auf dic
personalrechtlichen Entscheidungen der Vertretungskorperschaft und des Verwal-
tungs- oder Kreisausschusses verbessert, ohne daB die Entscheidungsmoglichkei-
ten der kommunalen Gremien iiber Gebiihr eingeschrinkt werden. Die konkrete
Ausgestaltung einer solchen Regelung iiberliBt die Kommission dem Gesetzge-
bungsverfahren. Sie spricht sich allerdings mehrheitlich gegen die Uberlegung aus,
die Entscheidungsmoglichkeiten der kommunalen Gremien an die Vorschlige des
Hauptverwaltungsbeamten zu binden. Dies wiirde zwar die EinfluBmaglichkciten
des Hauptverwaltungsbeamten erheblich verbessern, der Entscheidungsspiclraum
der Gremien wire jedoch wesentlich beeintrichtigt. Sie kénnten dann gegen den
Willen des Hauptverwaltungsbeamten keine personclle Entscheidung treffen. In
Betracht gezogen hat die Kommission die Normicrung cines Anhorungsrechis,
daf} im Ergebnis zu einer Benehmensherstellung fiihrt.

Prof. Dr. Rauschning spricht sich fiir eine Regelung aus, nach der die Giremien ihre
Entscheidungen auf Vorschlag des Hauptverwaltungsbeamten treffen. Wenn sich ein
Gremium dem Vorschlag nicht anschliefe, miisse der Hauptverwaltungsbeamte
einen neuen Vorschlag unterbreiten. Dieser habe ein Interesse daran, seine Vorschla-
ge annehmbar zu gestalten, da die betreffende Stelle andemfalls nicht besett werden
kénne und die Verwaltung nicht funktioniere. Ein solches Verfahren sichere den er-
forderlichen grofen Einflup des Hauptverwaltungsbeamten auf Personalentscheidun-
gen der kommunalen Gremien und verhindere Entscheidungen, mit denen er im In-
teresse der Funktionsfihigkeit der Verwaltung nicht einverstanden sci. Abg. Isentha-
gen vertritt die Auffassung, da Probleme nur dort auftreten kdnnten, wo ¢s kewne ver:
trauensvolle Zusammenarbeit wischen dem Hauptverwaltungsbeamten und der Ver-
tretungskorperschaft gebe. Wenn diese Falle ein solches Ausmap erreicht hdtten, dap
ein Eingriff des Gesetzgebers erforderlich sei, solle dem Hauptverwaltungsbeamicn
eine Vorschlagsrecht eingeriumt werden. Allerdings solle das Entscheidungsgremium
von den Vorschldgen abweichen konnen, da der personalpolitische Entscheidungs-
spielraum der Vertretungskorperschaften und der Verwaltungs- und Kreisausschisse
andernfalls eingeengt werde. Abg. Brunkhorst spricht sich gegen die Kommissi-
onsempfehlung aus; der bereits bestehende Einflup des Hauptverwaltungsbeamien
auf die Stellenbesetzung sei ausreichend. Abg. Liibben wiirde es begnifen. wenn Rege-
lungen vorgesehen wiirden, nach denen sich die Hauptverwaltungsbeamten mit den
Rats- oder Kreistagsvorsitzenden ins Benehmen zu selzen hdtten, bevor sie innerhalb
der Verwaltung Umsetzungen verfiigten. Erjolgten solche Mapfnahmen ohne vorhenige
Unterrichtung der Vertretungskirperschaft, konnten Verwerfungen entstehen. Abg. Op-
permann ist der Auffassung, daf die Kommissionsmehrheit mit ihrer Empfehlung,
die Einflupmdoglichkeiten der Hauptverwaltungsbeamten bei der Auswahl der Mitar-
beiter zu stéirken, ohne dadurch die Entscheidungsmoglichkeiten der Vertretungskor-
perschaften zu beeintrdchtigen, nach dem Motto verfahre, "Wasch mir den Pelz, aber
mach mich nicht na". Wenn der Hauptverwaltungsbeamte die Verantwortung far die
Arbeit der Verwaltung trage, dann miisse er auch die Kompetenz besitzen, die Mitar-
beiter einzustellen, einzugruppieren und zu befordem. Verantwortlichkeit und Zumh
digkeit miiften einander entsprechen. Wenn der Rat oder der Kreistag zum Beispiel
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fur die Einstellung der Beamten zustindig sei, dann konne der Hauptverwaltungsble-
amite fur deren Arbeit nicht konsequent zur Rechenschaft gezogen werdfn. . n
Ubereinstimmung mit dem Niedersichsischen Stddtetag em pfehle er deslfalb, die Ein-
stellung und Beforderung von Arbeitem, Angesteliten ur?d Beamten mit Ausnahme
der Beamten auf Zeit und der sonstigen Dezernenten allein dem Hay ptverwa'ltungsbe-
amten zu Gbertragen. Dies schliefe es nicht aus, dap Rat und Kreistag gewisse Kon-
trollrechte, wie zum Beispiel die Anhorung des zur Einstellung vorgesehenen Perso-

nals, erhielten.

Vollzug voa persoaalrechtlichen MaBaahmen

GemaB §§ 80 Abs. S Satz 3 NGO/61 Abs. 5 Satz 3 NLO gilt fiir die Anstellun“gs-
verieage und sonstigen schriftlichen Erklirungen zur Regelung der Rechtsverhilt-
nissc von Angestellien und Arbeitern § 63 Abs. 2 und 4 NGO bzw. § 58 Abs. 2 und

4 NLO.

Dic Enquctc-Kommission cmpfichlt, in § 80 Abs. 5 Satz 3 NGO auf § 63 Abs. 2 bis
4 NGO und in § 61 Abs. 5 Satz 3 NLO auf § 58 Abs. 2 bis 4 NLO zu verweisen.

Nach gelicadem Recht ist strittig, in welchem Umfang dienstrechtliche Angelegen-
heiten der Angestellicn und Arbeiter von cinzelnen Bevollmichtigten erledigt wer-
den konnen. Da in §8 80 Abs. 4 Satz 3 NGO/61 Abs. 4 Satz 3 NLO die Moglich-
keit vorgeschen ist, dem Gemeinde- oder dem Oberkreisdirektor dienstrechtliche
Befugnisse 7u ubcrtragen, soll nach Auffassung der Kommission auch umfassend
dic Moglichkcit croffnct werden, dic Hauptverwaltungsbeamten zu ermichtigen,
dic sum Vollzug dicscr Befugnisse erforderlichen MaBnahmen ohne Mitzeichnung
durch den Rats- oder Kreistagsvorsitzenden zu treffen.

54. Bcamitc auf Zcit - §§ 81 NGO, 62 NLO
Proportionalc Stelicabesctzung

Dic Enquctc-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob eine Regeiung ein-
gefuhrt werden soll, nach der das Vorschlagsrecht fiir die Berufung von Wahlbe-
amicn von den Fraktionen und Gruppen entsprechend ihrem Stirkeverhiltnis in
der Vertretungskorperschaft ausgeiibt wird.

Dic Kommission spricht sich gegen eine solche Regelung aus. Zwar konnte eine
proportionale Besctzung der Wahlbeamtenstellen verhindern, daB simtliche Stel-
len von der Mchrheitsfraktion besctzt werden. Die Kommission befiirchtet jedoch,
daB bei cincr solchen Regelung die Frage der Qualifikation nur noch eine unterge-’
ordncte Rolle spiclen wiirde. Zugleich wiirde sie zu einer weiteren Verfestigung
des parteipolitischen Einflusses und zu einer ausgepragten Politisierung der Ver-
u:allung fuhren. Eine Regelung zur proportionalen Stellenbesetzung ist auch dann
nicht ceforderlich, wenn grundsitzlich alle im Rat o
Partcicn bei der Berufung der Wahlbeamten an
sollcn. Dics konnen dic Partcicn und Fraktionen in den Kommunen untereinander
regeln. Der Gesichtspunkt der Qualifikation kann so eher beriicksichtigt werden,
da Vorschlige von verschicdenen Seiten weiterhin méglich bleiben, ,

der im Kreistag vertretenen
gemessen beriicksichtigt werden
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Abberufung

Die Enquete-Kommission hat die Frage erortert, ob die Moglichkeit zur vorzeiti-
gen Abberufung der dem Hauptverwaltungsbeamten nachgeordneten Beamten auf

Zeit eroffnet werden sollte. Sie spricht sich mehrheitlich gegen cine solche Rege-
lung aus. '

Die Beamten auf Zeit stehen ebenso wie die anderen Beamten in eincm besonde-
ren Dienstverhéltnis zu ihrem Dienstherrn. Die vorzeitige Abberufung stcllt cinen
nicht unbetréchtlichen, dem Beamtenrecht grundsitzlich fremden Eingriff in dic-
ses Verhiltnis dar. Dies gilt zwar auch fiir den Hauptverwaltungsbcamtca, der
gemdB §§ 61 Abs. 2 NGO, 55 Abs. 2 NLO vor Ablauf seiner Amizszcit abberufen
werden kann. Allerdings unterscheidet sich der Hauptverwaltungsbeamte von den
anderen Beamten auf Zeit durch scine Organstellung. Diese Organstcllung und
seine Gesamtverantwortung fiir die Verwaltung rechtfertigen einc vorzeitige Abbe-
rufung, wenn das Vertrauensverhiltnis zwischen Vertretungskdrperschaft und
Hauptverwaltungsbeamten durch ein Verhalten des Beamtien so nachhallig gestoet
ist, daB eine weitere Zusammenarbeit unmoglich erscheint. Ein solches Verhiltnis
besteht zwischen der Vertretungskorperschaft und den iibrigen Beamtcn auf Zeit
nicht. Diesen kann, im Gegensatz zum Hauptverwaltungsbcamicn, grundsatzlich
ein anderer Aufgabenbereich zugewiesen werden, wenn sic den Prioritaten der
Vertretungskdrperschaft in ihrem bisherigen Tatigkcitsbereich nicht Rechnung tra-
gen konnen oder wollen. Da bereits die Moglichkeit zur Abberufung des Haups-
verwaltungsbeamten in der kommunalen Praxis als nicht unbctrachtliche
Schwichung seiner Stellung empfunden wird, befirchtet die Mchrheit der Kom-
missionsmitglieder, daB eine Ausweitung der Abberufungsmoglichkcit auf dic Obri-
gen Beamten auf Zeit als weitere Schwiichung der Verwaltungsfihrung aufgenom-
men wiirde. SchlieBlich entstiinde durch eine solche Regclung cin Ungleichgewicht
auf der Dezernentenebene, da die Dezernenten im Beamtenverhiilinis auf Lebena-
zeit einer solchen Regelung nicht unterfallen wiirden.

Abg. Schmalstieg befiirwortet demgegeniiber die Ein fithrung einer Regelung aur vorze-
tigen Abberufung der dem Hauptverwaltungsbeamten nachgeordneten Beamien au|
Zeit. Da bereits die Moglichkeit bestehe, den Hauptverwaltungsbeamten vorzeitig ab-
berufen, sei eine solche Regelung nur konsequent. Denn wenn der Hauptverwal-
tungsbeamte aufgrund seiner Gesamtverantwortung auch wegen mangeinder Leistun-
gen eines Dezernenten abberufen werden konne, milsse dieses auch fir den Dezernen-
ten selbst gelten. Diese befinden sich fir die Dauer ihrer Amtszeit in einer recht siche-
ren Position. Fiir die Kommunen konne es sich jedoch als auperordentlich schadlich
erweisen, wenn ein Dezement den Anforderungen nicht gerecht werde und dennoch
nicht abberufen werden konne. Eine Verwaltung milsse heute anders gefahrt werden
als noch vor 25 oder 30 Jahren. Im Grunde handele es sich bei vielen Kommunalver-
waltungen um groPe Betriebe. Unternehmen der Privatwinischaft tauschten ihre Voa-
standsmitglieder allerdings unverziiglich aus, wenn diese den An[ordenufpn Im:'hl
geniigten. Abg. Oppermann spricht aus den in Abschnitt B Teil I Nr. 1 (Mmderlmlf-
votum Abg. Oppermann, Nr. 5) des Berichts dargestellten Grinden ebenfalls far die
Einfiihrung einer Abberufungsmaoglichkeit fiir Beamte au f Zeit aus.

148



Nicdcrsichsischer Landiag - Zwdlfic Wahlperiode

Drucksache 12/626

7

140

$S. EriaB der Haushaktssatzung - § 86 NGO

GemiB § 86 Abs. 1 NGO ist die vom Rat beschlossene Haushaltssatzung mlt ihren
Anlagen der Kommunalaufsichtsbehorde vorzulegen. Die Vorlage soll spatestens
cincn Monat vor Beginn des Haushaltsjahres erfolgen.

Dic Enquectc-Kommission empfiehlt, dic Regelung des § 86 1.&bs. 1 Satz 2 NGO
nicht zu dndern. Nach ihrer Auffassung ist es nicht sinnvoll, die Haushaltssatzux:g
crst nach Beginn des Haushaltsjahres vorzulegen. Die nach geltendem. Recht fiir
dic Kommunalaufsichtsbchorde bestehende Moglichkeit, im Regelfall die vom Rat
beschlosscne Satzung bereits vor Beginn des Haushaltsjah.rest zu _priife{l und gef. zu
genchmigen, soll beibchalten werden. Terminliche Schwierigkeiten fun: die Kom-
munca konnen sich allerdings ergeben, wenn die konstituierende Ratssitzung nach
Ncuwahlen relativ spit stattfindet. Dem trégt die Sollvorschrift des § 86 Abs. ‘1
Satz 2 NGO jedoch hinrcichend Rechnung. Die Situation der Samtgemeinder.l mit
ihren Mitglicdsgemeinden dhnclt der der Landkreise, die sich vor ErlaB ihrer
Haushaltssatzung mit den kreisangehorigen Gemeinden auseinandersetzen miis-
scn. Auch hicr 148t sich bei ciner entsprechenden Verfahrensgestaltung die Frist
des § 86 Abs. 1 Satz 2 NGO in der Regel einhalten.

56. Nachtragssatzung - § 87 NGO

GemdB § 87 Abs. 1 Satz 1 NGO kann die Haushaltssatzung nur bis zum Ablauf
dcs Haushaltsjahres durch Nachtragssatzung geindert werden.

Dic Enqucte-Kommission empfichlt, § 87 Abs. 1 Satz 1 NGO wie folgt zu fassen:

“Dic Haushaltssatzung kann nur durch Nachtragssatzung geindert werden,
dic spatestens bis zum Ablauf des Haushaltsjahres zu beschlieBen ist.”

Der ErlaB der Nachtragssatzung schlieBt den BeschluB des Rates, das Vorlage-
bsw. Genchmigungsverfahren und die Bekanntmachung ein. Eine nicht bis zum
Ablauf des Haushaltsjahres in diescr Weise beschlossene Nachtragssatzung ist da-
nach rechtsunwirksam. Aus dicser Regelung ergeben sich Schwierigkeiten fiir die
Kommuncn, wenn dic Haushaltssatzung zum Ende des Jahres gedndert werden
n?ull..wcil sich Entwicklungen crgeben haben, die nicht vorhersehbar waren und
dic nicht in dic Haushaltssatzung fir das neue Haushaltsjahr einflieBen konnten.
Wird fur das Vorlage- bzw. Genehmigungsverfahren eine lingere Bearbeitungszeit
ceforderlich, bestcht die Gefahr, daB die Nachtragssatzung nicht mehr rechtswirk-
sam beschlossen werden kann. Um dem abzuhelfen, empfichit die Kommission
cinc Regelung, nach der bis zum Ablauf des Haushaltsjahres lediglich der Be-
.schlul} uber dic Nachtragssatzung zu fassen ist, wihrend das Vorlage- bzw. Ge-
nchmngungs\rcrfahrcn und die Bekanntmachung ohne Folgen fiir die Rechts‘wirk-
safnkcul dcl" Satzung auch im neuen Haushaltsjahr abgewickelt werden konnen
Dics catspricht der nordrhein-westfilischen Regelung (§ 67 Abs. 1 GemO NW). .
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57. 'Uber- und auBerplanmaBige Ausgaben - § 89 NGO

Gcméiﬁ. § 89 Abs. 1 NGO sind iiber- und auBerplanmaBige Ausgaben nur zulissig,
wenn sie unvorhergesehen und unabweisbar sind; ihre Deckung muB gewihrleistet
sein. In Fillen, die keinen Aufschub dulden, kann der Gemeindedirektor im Ein-
vernehmen mit dem Ratsvorsitzenden, bei unerheblichen Ausgaben der Gemein-

dedircktor die Zustimmung erteilen. Der Rat ist hiervon unverziglich zu unterrich-
ten.

Die Enquete-Kommission hat die Frage erortert, ob das Erfordernis des Einver-

nehmens mit dem Ratsvorsitzenden gestrichen werden sollte. Sic empfichh, diese
Regelung beizubehalten. -

Eine Streichung dieser Einvernchmensregelung wiirde das chrenamtliche Element
schwichen. Konnte der Hauptverwaltungsbeamte solchen Ausgaben allein zustim-
men, ginge das Vier-Augen-Prinzip verloren, das dem Ratsvorsitzenden dic Mog-
lichkeit gibt, darauf zu achten, daB die Belange des Rates auch im Zusammcnhang
mit unvorhergesehenen und unabweisbaren Ausgaben gewahrt werden. Da dic Be-
teiligung des Ratsvorsitzenden nicht zu einer Verzégerung der Angclegenhciten
fihrt und unerhebliche Ausgaben von dieser Regelung ausgenommen sind, soll dic
genannte Vorschrift nicht gedndert werden.

58. Sicherheiten und Gewibhrleistung fir Dritte - § 93 NGO

GemiB § 93 Abs. 2 NGO diirfen die Gemcinden Biirgschaften und Verpflichtun-
gen aus Gewihrvertragen nur im Rahmen der Erfillung ihrer Aulgaben uberach-
men. Die Rechtsgeschifte bediirfen der Genehmigung der Kommunalaufsichis-
behorde.

Die Enquete-Kommission spricht sich gegen eine Streichung des Genehmigungser-
fordernisses aus.

Dic Ubernahme sowohl von Biirgschaften als auch von Verpflichtungen aus
Gewihrvertrigen kann die Finanzsituation einer Gemeinde auf Dauer crheblich
beeinflussen. Da diese Vorschrift dem Schutz der Gemeinden vor cincr dbcrmaBi-
gen und sachlich nicht erforderlichen Belastung dient, auf den insbesondere kicine-
re Stidte und Gemeinden in vielen Fillen angewiesen sind, soll § 93 Abs. 2 NGO

nicht geandert werden.

59. VerauBerung von Vermogen - § 97 NGO

GemiB § 97 Abs. 3 NGO bediirfen die Gemeinden der Genehmigung der Kommu-
nalaufsichtsbehorde, wenn sie

1. Vermogensgegenstinde unentgeltlich verauflern,
2. Grundstiicke und grundstiicksgleiche Rechte verkaufen oder tauschen,
3. Beteiligungen an wirtschaftlichen Unternehmen verduBern,
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4. dber Sachen, dic cinen besonderen wissenschaftlichen, geschichtlichen oc.ier.
kinstlerischen Wert haben, verfiigen oder solche Sachen wesentlich

verindera wollen.

Durch dic Verordnung iiber die Genchmigungsfreiheit von Rechts'gcsc'héiftefn de.r
Gemeinden und Landkreise vom 28.02.1990 (Nieders. GVBL. S. 74) ist eine teilwei-
sc Freistcllung von dem Genchmigungsvorbehalt des § 97 Abs. 3 Nrn. 1 bis 3 NGO

criolgt.

Dic Enquctc-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob der Genehmigu.ngsvor-
behalt des § 97 Abs. 3 NGO ganz oder teilweise gestrichen werden soll. Sie emp-
fichlt mchrheitlich, § 97 Abs. 3 NGO nicht zu dndern.

Der Genchmigungsvorbehalt des § 97 Abs. 3 NGO dient vornehmlich dem Schutz
der Gemeinden im Rahmen der VeriuBerung kommunalen Vermogens. Nach Auf-
fassung dcr Mchrheit der Kommissionsmitglieder ist insbesondere fiir kleinere
Stadte und Gemeinden in viclen Fillen eine solche Unterstiitzung durch die Kom-
munalaufsichtsbchdrde erforderlich. Da durch die genannte Freistellungsverord-
nung auch den Interessen der groBeren Stidte und der Landkreise entgegenge-
kommen wird, soll der Genchmigungsvorbehalt des § 97 Abs. 3 NGO unveréndert
gelassen werden. Einc Anpassung dieser Vorschrift an die Regelungen der Freistel-
lungsverordnung empfichlt sich nach Auffassung der Kommissionsmehrheit nicht,
da gerade mit dem Instrument der Rechtsverordnung flexibel auf neuere Entwick- -
lungen reagicrt werden kann. Dics gilt insbesondere fiir die in der Freistellungsver-
ordnung festgelegten Wertgrenzen, die immer wieder einer Anpassung bediirfen.
Wurde § 97 Abs. 3 NGO der Freistcllungsverordnung angepaBt, miiBite zu jeder
Anpassung der Wertgrenzen cin Gesetzgebungsverfahren durchgefiihrt werden.

Prof. Dr. Rauschning spricht sich demgegeniiber fiir eine An passung der Bestimmung
des § 97 Abs. 3 NGO an die Verordnung iiber die Genehmigungsfreiheit von Rechts-
teschafien der Gemeinden und Landkreise aus. Abg. Schmalstieg empfiehlt, den Ge-
nehmigungsvorbehalt insgesamt zu streichen. Ein solcher Genehmigungsvorbehalt sei
unter dem Aspekt der kommunalen Selbstverwaltung abzulehnen. Eine grofie selb-
standige  Giemeinde oder ein  Landkreis kénne z.B. die Verduferung eines
CGrundsticks auch ohne die Kommunalau fsichtsbehorde beurteilen. Nicht nachvoll-
achbar sei auch, daB eine Kommune, die Teile ihres Museumsinventars verdufern
wolle, selbst dann die Genehmigung der Kommunalaufsicht einholen miisse, wenn
der VerauPerung eine einstimmige Ratsentscheidung augrunde liege. Schlieflich diene

cine Streichung dieser Vorschrift auch der Entschlackung des Kommunalverfassungs-
rechis.

60. Gemceindckasse - § 98 NGO

Gemal § 98 At{s. 2 §atz 2 h.IGO ist der Kassenverwalter in das Beamtenverhiltnis
7u berufen; in Gemeinden bis zu 15,000 Einwohnern kann die Kommunalaufsichts-

Dic Fn::;(c-l(nmmission cmpfichlt, den Einwohnergrenzwert zy streichen und zu
regeln, der Kassenverwalter in allen Gemeinden in das Beamtenverhiltnis be-
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rufen werden soll. Der Stellvertreter des Kassenverwalters soll auch weiterhin An-
gesteliter sein kénnen.

Die: Kommission hilt es nicht fiir erforderlich, daB der Kassenverwalter in Ge-
meinden mit mehr als 15.000 Einwohnern zwingend in das Beamteaverhdltnis zu
berufen ist. Die zur Einfithrung empfohlene Regelung halt demnach den Grund-
satz aufrecht, da ein Beamter die Funktion des Kassenverwalters wahrachmen
soll. Sie ermoglicht es jedoch zugleich allen Gemeinden unabhiingig von ihrer Ein-
wohnerzahl, in besonders gelagerten Fillen auch einen Angestellten zum Kassen-
verwalter zu bestellen. Dies kann es den Gemeinden erleichtern, diese Stellc sach-
gerecht zu besetzen.

61. Erhaltung des Besitzstandes und Umwandlung - § 115 NGO

GemdB § 115 Abs. 4 NGO bediirfen bestimmte im Zusammenhang mit gemeindli-
chen Unternehmen stehende MaBnahmen (z.B. die Umwandlung cincs Eigenbe-
triebes in ein rechtlich selbstandiges Unternehmen) der Genchmigung des Innen.
ministeriums.

Die Enquete-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob dieser Genehmigungs-
vorbehalt gestrichen werden soll. Sie spricht sich aus den in Abschnitt B Teil V
Nr. 58 (Sicherheiten und Gewibhrleistung firr Dritte - § 93 NGO) und in Ab-
schnitt B Teil V Nr. 59 (VerduBerung von Vermogen - § 97 NGO) dargesicliten
Erwigungen gegen eine solche Anderung des § 115 Abs. 4 NGO aus.

62. Nichtwirtschaftliche Unternchmen und sonstige Einrichtungen - § 116 a NG()

Die Enquete-Kommission hat sich mit dem Recht der kommunalea Unteenchmen
und Einrichtungen befaBt. Dabei konzentrierten sich dic Beratungen im wesceathi-
chen auf die Bestimmung des § 116 a NGO iber die nichtwirtschaftlichcn Untcr-
nehmen und sonstigen Einrichtungen sowie auf die Frage, ob den Kommuncn zur
Fiihrung solcher Unternehmen und Einrichtungen weitere Rechtsformen croffnct
oder der Zugang zu den bereits zur Verfiigung stehenden Rechtsformen cricich-
tert werden sollte.

Die Kommission empfiehlt, flexible Moglichkeiten der wirtschaftlichcn Betitigung
der Kommunen zu schaffen, wenn damit ein Beitrag dazu geleistct werden kana,
die finanziellen Probleme der Kommunen in Grenzen zu halten.

GemaB § 116 a NGO kénnen nichtwirtschaftliche Unternchmen und sonstige Ein-
richtungen als Regiebetrieb, nicht jedoch als Eigenbetricb gefihrt werden. Kran-
kenhiuser sowie Einrichtungen der Abwasserbeseitigung und der StraBenrcini-
gung konnen allerdings nach den fiir Eigenbetricbe geltenden Vorschriften betric-
ben werden. Unter bestimmten Voraussetzungen konnen Unternchmen und Ein-
richtungen im Sinne des § 116 a NGO nach kaufminnischen Grundsitzcn gefohrt
werden. SchlieBlich ist der Betrieb in Formen des Privatrechts unter den streagen
Voraussetzungen des § 116 a Abs. 4 NGO maglich. Die Kommission ist der Auflas-
sung, daB den Kommunen damit bereits erhebliche Gestaltungsmoglichkcitcn zur
Verfiigung stehen, die zugleich grundsitzlich die EinfluB- und Kontrollmaglichkei-
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eschlossen ist allerdingé die
htsform der Eigengesellschaft
ellschaften und

tcn der Vertrctungskorperschaften sichern. Ausg
Rechisform des Eigenbetriebs, wihrend fiir die Rec :
sowic fiir cinc kommunale Beteiligung an privatrechtlichen Gc?s .
Vercinen relativ strenge Voraussetzungen zu erfiillen sind. Ob sich die Aufgaben

der nichiwirtschaftlichen Unternehmen und Einrichtungen in diesen Rechtsfor-
men wirtschaftlicher und sparsamer erfilllen lassen als im Rahmen des § 116 a
Abs. 2 und 3 NGO, ist nach Auffassung der Kommission einer genefcllen Be'urtex- ‘
lung nicht zuginglich. Deutlich wird dies im Bereich der Krankenhiuser. Wie das
Inncaministcrium der Kommission mitgeteilt hat, erwirtschaften. so.wohl‘ Kranken-
hauser, dic als Regicbetricb gefithrt werden, als auch solche, die in Prlvatr.cchts-
form betricben werden, Uberschiisse. Dies deutet darauf hin, daB zumindest
ncben der Rechtsform noch andere Faktoren fiir eine erfolgreiche Wirtschaftsfiih-

rung malBgcebend sind.

In Anbctracht der sich verschirfenden Finanzprobleme der Gemeinden und Land-
krcisc kommt ¢s nach Auffassung der Kommission zukiinftig darauf an, den Kom-
muncn dic Moglichkeit zu geben, flexibel auf neue Entwicklungen und Anforde-
rungen zu reagicren und dic der jeweiligen ortlichen Situation angemessene Lo-
sung zu finden. Dem konnen im Einzelfall die nach geltendem Recht bestehenden
Beschrankungen fir dic Wahl der Rechtsform entgegenstehen. Deshalb sollten
dcn Kommunen flexiblere Moglichkeiten der wirtschaftlichen Betitigung eroffnet
werden, wenn mit der Nutzung dicser Entscheidungsmoglichkeiten ein Beitrag
dusu geleistet werden kann, dic finanzicllcn Probleme der Kommunen in Grenzen
su halten. Dic Kommission verkennt nicht, dal die Wahl einer Privatrechtsform zu
cincr Einschrankung der EinfluB- und Kontrollméglichkeiten der Vertretungskor-
perschaften und damit zu ciner Beschrinkung der kommunalen Selbstverwaltung
fuhren kann. Sic ist allerdings der Auffassung, daB8 dies in bestimmten Bereichen
bereits unter dem geltenden Recht faktisch der Fall ist. So ist den Ratsmitgliedern
und Krcistagsabgeordneten auch bei ciner umfassenden kommunalpolitische”
Tatigkeit cine cchte Kontrolle groBerer wirtschaftlicher Einheiten oder spezieller
Einrichtungen wic 2.B. Krankenhiuser kaum noch moglich. Um so bedeutsamer
crscheint s der Kommission deshalb, die Entscheidungsméglichkeiten der Kom-
muncn bei der Wahl der Rechtsform, in der die nichtwirtschaftlichen Unterneh-
mcen und sonstigen Einrichtungen betricben werden, auszuweiten. Dies erhoht den
Handlungsspiclraum der Gemeinden und Landkreise und stirkt damit die kom-
u;unnlc Sclhsl\-crwullung. Gefahren fir dic kommunale Selbstverwaltung, die aus
cmct weigchenden Inanspruchnahme gerade der Privatrechtsformen entstehen -

konnen, kann durch cine intensive Beratung der Kommunen entgegengewirkt wer--
den.

Dic Kommission verkennt cbenfalls nicht, daB die Zulassung des Eigenbetriebs fiir
den nichtwirtschafilichen Bereich cine gewisse Systemwidrigkeit darstellt. Solches
M .dcm kommunalen Unternchmensrecht hingegen nicht fremd, wenn § 116 a
N(.(') rwar in Ausnahmefillen Privatrechtsformen zulaBt, die Bildl’mg cines Eigen-
betriches hingegen ausschlicBt. Diese Systembriiche werfen allerdings die Frage
der Ahgtc.mung der wirtschaftlichen von den nichtwirtschaftlichen Unternehmen
‘".‘“ Da dic kommunalcn Aufgaben einem stindigen Wandel unterliegen, bedarf
dicsc Trc‘nnu'ng von Zceit zu Zeit ciner Uberpriifung. Mit dieser Frage hat ’sich die
Kommission jedoch nicht beschiftigt, da dies ihren Rahmen iiberschritten hitte.
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63. Rechnungspriifungamt - § 117 NGO

GemaiB § 117 NGO muB in kreisfreien Stadten, groBen selbstindigen Stidten, setb-
stindigen Gemeinden und in Gemeinden mit mehr als 30.000 Einwohnern ecin
Rechnungspriifungsamt eingerichtet werden; andere Gemeinden kdnnen cin Rech-
flungsprﬁfungsamt einrichten, wenn ein Bediirfnis hierfiir bestcht und dic Kosten
in angemessenem Verhiltnis zum Umfang der Verwaltung stchen. In Gemeinden,
in denen ein Rechnungspriffungsamt nicht besteht, obliegt die Rechnungspritdfung
im Rahmen des § 119 Abs. 1 NGO dem Rechnungspriifungsamt des Landkreises
auf Kosten der Gemeinde (§ 120 Abs. 2 NGO).

Die Enquete-Kommission hat die Frage erortert, ob die Einwohncrgrenze des
§ 117 NGO auf 20.000 Einwohner gesenkt werden sollte. Sie spricht sich gegen
eine solche Anderung des § 117 NGO aus.

Die nach geltendem Recht zur Einrichtung eines gemeindlichen Recchnungs-
priifungsamtes verpflichtende Einwohnergrenze von 30.000 Einwohncrn ist im
Zuge der Gemeinde- und Gebietsreform in das Kommunalverfassungsrecht aufge-
nommen worden und hat die bis dahin mafigebliche Einwohnergrenze von 20,000
Einwohnern ersetzt. Hintergrund dieser Anhebung waren Erfahrungswerte, nach
denen die Einrichtung von Rechnungspriifungsimtcrn bei Gemeinden mit nur
wenig mehr als 20.000 Einwohnern als nicht sachgerecht angeschen wurde. Dic
Kommission teilt diese Einschitzung auch heute. Sic ist nicht der Auffassung, daB
der Umfang der auszufilhrenden Aufgaben und der Haushaltswirtschaft generell
in allen Gemeinden mit mehr als 20.000 Einwohnern cin AusmaB crreicht hat, das
ein eigenes gemeindliches Rechnungspriifungsamt erforderlich macht. Sofern in
solchen Gemeinden im Einzelfall ein Bediirfnis zur Einrichtung cincs Rechnungs.
priifungsamtes besteht und die dadurch entstechenden Kosten im Verhiltnis zum
Umfang der Verwaltung angemessen sind, haben dicsc Gemceinden bercits nach
geltendem Recht die Moglichkeit, ein eigenes Rechnungsprifungsamt cinzurichten.

Die derzeit in Hessen aus AnlaB der in dortigen Kommunalverwaltungen aufgetre-
tenen Korruptionsfille erwogene Absenkung der Einwohnergrenze fir dic Ver-
pflichtung zur Einrichtung eines Rechnungspriifungsamtes von 50.000 aufl 20.000
Einwohner ist nach Auffassung der Kommission aufgrund der Unterschicde zwi-
schen dem niedersichsischen und dem hessischen kommunalen Prifungsrccht auf
Niedersachsen nicht iibertragbar. Wihrend in Niedersachsen dic Priffung von Ver-
gaben Pflichtaufgabe jedes Rechnungspriffungsamtes ist, kennt Hessen derzeit
eine solche Pflichtpriifung nicht. Die - in Niedersachsen gemdB § 121 NGO durch-
zufithrende - iiberértliche Priifung der kommunalen Korperschaften ist in Hessen
zwar mit Wirkung vom 1.1.1994 eingefiihrt worden. Zur Vermeidung vom Korrup-
tionsfillen ist nach Auffassung der Kommission jedoch weniger das Vorhanden-
sein eines eigenen Rechnungspriffungsamtes als vielmchr cinc umfasscndc
Priifung des Verwaltungshandelns, insbesondere unter EinschluB des Vergabewe-
sens, entscheidend.
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64. Unabhingigkcit dcs Rechnungspriifungsamts - § 118 NGO

GemiB § 118 Abs. 1 NGO ist das Rechnungspriifungsamt der Gemeinde dem Ra
unmittelbar unterstellt und nur diesem veranwortlich. Der Verwaltungsausschul
hat das Recht, dem Rechnungspriifungsamt Auftrige zur Priifung der Vf.:rwaltun{
7u crcilen. Das Rechnungsprifungsamt ist bei der sachl}chen Beurteilung de:
Prufungsvorgiinge unabhingig und insoweit an Weisungen nicht gebunden.

Dic Enquctc-Kommission hat sich mit der Frage befaBt, ob der Le%tung des Rech:
nungsprufungsamtes hinsichtlich der Prifungsberichte ein geset?llches Vortrags:
recht im Rat cingeraumt werden sollte. Sie spricht sich gegen eine solche Rege:

lung aus.

Dic Einfihrung cincs gesctzlichen Vortragsrecht des Leiters des Rechnungs
prufungsamtcs im Rat wiirde nach Auffassung der Kommission eine Anderung dex
Grundkonzeption des geltenden Rechts bewirken, nach der auer dem Hauptver-
waltungsbeamicn, den anderen Beamten auf Zeit (§ 64 Abs. 1 Satz 2 NGO) und
der hauptberuflichen Frauenbeauftragten (§ 5 a Abs. 5 Satz 2 NGO) keinem Ver-
waltungsbedicnstcten cin derartiges quasi-organschaftliches Recht iibertragen wor-
den ist. Dic Kommission hilt cin gesctzliches Vortragsrecht auch in Anbetracht
der besonderen Funktion und Stellung des Rechnungspriiffungsamtes nicht fiir er-
forderlich. Das Rechnungspriifungsamt kann in seinen Priifungsberichten alles mit-
tcilen, was cs fur relevant hillt. Dariiber hinaus kann der Rat den Leiter des Rech-
nungsprofungsamics in Prifungsangclegenheiten horen, auch wenn die unmittelba-
re Unterstellung und Verantwortlichkeit des Rechnungspriifungsamtes gegeniiber
dem Rat kein ausdrickliches Recht des Rechnungspriifungsamtsleiters, im Rat
vorzutragen, beinhaltet. Ein solches Recht kann der Rat dem Leiter der Rech-
nungsprufungsamtes  allerdings im Rahmen einer Rechnungspriifungsordnung
cinraumcn,

Abg. Schmalstieg spricht sich fiir eine Regelung aus, nach der der Leiter des Rech-
nungsprufungsamies im Rat e héren ist, wenn mindestens eine Fraktion dies ver-
lungs. Abg. Juhn lehnt dies ab; es miisse umindest eine qualifizierte Minderheit ein
solches Verlangen aussprechen. Abg. Banling ist der Auffassung, daf nur die Mehr-

heit der Ratsmitglieder verlangen kénne, da B der Leiter des Rechnungspriifungsamtes
tm Rat gehdnt werde.

65. Rechaungspriifung - § 120 NGO

(.icmaﬁh§ 120 Abs. 3 NGO hat das Rechnungpriifungsamt seine Bemerkungen in
caincm SchluBbericht zusammenzufassen.
Dic Enqug‘-lc-Kumm"ission cmpfichlt mehrheitlich, eine Regelung einzufiithren,
nach der dic um Erliutcrungen des Hauptverwaltungsbeamten erginzten Berichte

. gsamtcs unter Wahrung der datensch i -
aisse der Offentlichkeit zuganglich zu machen sind. N UFZICChIICth ptorder

Dic Rechnungspriifung ist zwar ein Instrument der Eigen-

; ~ und Selbstk ‘mi
dem dic Vertretungskarperschaft und die Verwaltungsfiihr © ptiontrolle, mit

ung in die Lage versetzt
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werden sollen, Fehlverhalten im Handeln der Verwaltung zu erkennen und Ma8-
nahmen zur Beseitigung der Fehlerursachen zu treffen. Die Kommission ist den-
noch mehrheitlich der Auffassung, daB die Berichte des Rechnungspriifungsamtes
auch der interessierten Offentlichkeit zuganglich gemacht werden sollen. Dies ver-
bessert die Informationsmoglichkeiten der Bevélkerung, die sich zur Zeit nur im
Rahmen der in offentlichen Sitzungen stattfindenen Beratungen der Priiffungsbe-
richte iiber deren Inhalt unterrichten kann, steigert sowohl dic Transparcnz des
Verwaltungshandeln als auch die des Entscheidungsfindungsverfahrens in den
kommunalen Gremien und kann damit verhindern, daB in der Offentlichkeit der
Eindruck entsteht, daB MifBstinde nicht gehorig aufgearbeitet und bescitigt wer-
den. Da Priifungsberichte keinen zutreffenden Eindruck iiber das gesamte Verwal-
tungshandeln vermitteln konnen, weil sie sich regelmiBig auf festgestelitc Méngel
beschrianken, sollen die Berichts um Erliuterungen des Hauptverwaltungsbeamtcn
erginzt werden. Die datenschutzrechtlichen Belange sind im Rahmen der Verdf-
fentlichung zu wahren. Dies gilt bereits nach geltendem Recht auch fir dic Bera-
tung der Priifungsberichte in den kommunalen Gremien; dicsc sind ggf. in nichtof-
fentlicher Sitzung durchzufithren. Enthalten die Berichte personcnbezogene Daten
oder sind sie in Teilen aus anderen Griinden nicht zur Veroffentlichung geeignet,
konnen diese Angaben in einem nicht zu verdffentlichenden Teil des Berichts ge-
sondert dargestellt werden. Aus Kostengriinden soll vermieden werden, daB dic
Kommunen die Priffungsberichte in einer Vielzahl von Excmplaren vorriitig halten
miissen. Sie konnen der Offentlichkeit zuginglich gemacht werden, indem sic - wic
der Haushaltsplan - offentlich ausgelegt und von jedermann cingeschen werden. In
Betracht kommt auch die Uberlassung von Exemplaren gegen Erstatiung der
Selbstkosten.

Die Mchrheit der Kommissionsmitglieder ist nicht der Auffassung, daB cinc solche
Verbffentlichungspflicht dazu fithrt, daB bereits bei der Priifungsvorbereitung und
der Priifungsdurchfithrung sowie bei der Abfassung des Priffungsberichts aul dic
spitere Publikation Riicksicht genommen und damit der cigentliche Zweek der
Priifung konterkariert wird. Die AbschluBberichte der Rechnungsprivfungsimice
werden bereits scit viclen Jahren in offentlichen Sitzungen der Finanzausschusse
erortert. Auch dies hat nicht zu solchen negativen Auswirkungen gefihrt.

Abg. Isernhagen und Abg Jahn tragen die Kommissionsempfehlung mit. Die Rege-
lung zur Verdffentlichungspflicht miisse jedoch so ausgestaltet werden, dap sowohl
die Priifungen als auch die Prifungsberichte keine Qualitdtseinbupen erlitten. Prof.
Dr. Rauschning hlt eine generelle Veroffentlichung von Pritfungsberichten der Rech-
nungspriifungsdmter sowohl ‘wegen des damit verbundenen Verwaltungsaufwandes
als auch im Hinblick auf die moglichen Inhalte solcher Berichte weder fiir erforder-
lich noch fiir sachgerecht. Soweit solche Berichte der Offentlichkeit muganglich ge-
macht werden konnten, habe diese bereits die Moglichkeit, sich im Rahmen der of-
fentlichen Sitzungen der kommunalen Gremien zu informieren. Berichtsinhalte. die
in nichtoffentlicher Sitzung zu beraten seien, konnten der Offentlichkeit hingegen aus
Griinden des Datenschutzes, des ffentlichen Wohls oder im Hinblick auf die berech-
tigten Interessen einzelner Betroffener nicht zugdnglich gemacht werden.
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66. Ubcrdrtliche Pritfung - § 121 NGO

GemaB § 121 NGO unterlicgt das Haushalts-, Kassen- und"Rec.l.mu.ngswcse.x.x ﬁ«.;ler
krcisfreicn Stadie und der groBen selbstindigen Stiadte der .uberort“hchen Pru“ g
durch das Kommunalprifungsamt des Landes. Die iiberortliche P.rufung der iibri-
gcn Gemeinden oblicgt dem Rechnungspriifungsamt des Landkreises als Kommu-

nalprufungsamt.

Dic Enquetc-Kommission hat dic Frage erortert, ob zur iiberortlichen Pritfung der

Kommuncn cin Kommunalpriifungsverband geschaffen werden sollte. Sie spricht
sich mchrheitlich gegen cine solche Einrichtung aus.

Wshrend in Rheinland-Pfalz und in Schleswig-Holstein die iibert')rtlic‘he Priifung
der Kommunen grundsitzlich den Rechnungshofen obliegt, nehmen dlese' Aufga-
be in Bayern entweder der Baycerische Kommunale Priifungsverband odc:' die staat-
lichca Rechnungspriifungsstellen der Landratsamter wahr. In Bac'ien-Wu{ttemberg :
ist grundsatzdich dic Gemeindepriffungsanstalt fur die itberortliche Prufu'ng dc:,r
Kommuncn zustindig. In Nordrhein-Westfalen obliegt diese Aufgabe - dhnlich wie
in Nicdersachsen - den Regicrungsprasidenten oder den Oberkreisdirektoren. Die
Mchrheit der Kommissionsmitglicder ist der Auffassung, da sich die iiberdrtliche
Prufung dcr Kommuncn in Nicdersachsen in ihrer derzeitigen Organisationsform
grundsatslich bewahrt hat. Dic organisatorische Verkniipfung der Kommunal-
profung mit der Kommunalaufsicht crmoglicht cine nicht zu unterschitzende in-
tenaive Kommunikation swischen dicsen Bereichen, die sowohl der Durchfithrung
von Prufungen abs auch der Umsetzung der Privfungsergebnisse durch die Kommu-
nalaulsicht und damit letztlich auch den Kommunen zugute kommt. Da die Umset-
rung der Ergebnisse der Kommunalprifung Sache der Kommunalaufsicht ist und
dic Kommuncn daher primiir das Wirken der Aufsicht erleben, bezieht sich Kritik
an der Kommunalprifung nach Ansicht der Kommission eher auf die Kommunal-
aufsicht. Dic Kommissionsmchrheit verkennt nicht, daB die Kommunalpriifung
derseit bestimmite Leistungen, dic von den Priifungsverbinden in Bayern und Ba-
den-Wurttemberg angeboten werden, nicht erbringen kann. Dies gilt z.B. fiir die
Festcllung von Abhandlungen zu bestimmien Einzelfragen des Sozialleistungs-
rechts oder aus dem Krankenhauswesen. Allerdings ist dies weniger eine Frage der
Organisationsform als viclmehr der personcllen Ausstattung der Kommunal-
peufungastclicn. So sind in Nicdersachsen nach Informationen des Innenministeri-
ums ca. 4) Bedienstete bei den Kommunalpriifungsimtern des Landes sowie bei
d,cn Rcchnung,sp.mfungsiimlcrn der Landkreise mit Aufgaben der iberortlichen
:::h:’ng bcscha‘nfug.t. whhr?nd beim gc.mcmdhchcn Priifungsverband in Bayern ca.

v rufer tatig smc!. B?l der Gemceindepriifungsanstalt in Baden-Wiirttemberg
;‘N cs ca. 170 Athcuspla!‘/c. Der Einsatz von Spezialisten z.B. fiir die Bereiche

auvwcsen, Dalcnvcn?rbcuung und Krankenhauswesen in den Kommunal-
l”:“.f‘"'::“i“:‘"é"r :"ic;‘cmc‘ Sliffkltrr: ‘Bcrﬁ"cksich.tigung wirtschaft!i?her Gesichtspunk-
des Lchs in ‘bcucmfl'v:r:::mg"[ckm W.Ufjc‘ e derzentlgen Haushal.tslage
gen sy hcuachlcn. Alicrdings l:cd ufntfrf“ Cﬂf Aspekt der ﬁ nannle'len A uswirkun-
munalprufung in ‘sulchcn g;:rcic:r o l:: ine gutachierliche Tatl.gk.e it der Kom-
nicht der "ichaﬂuné e c cn nac Auffassung" der Kommissionsmehrheit

) $ cigenstandigen Kommunalpriifungsverbandes.

Abg. Dr. Eilers und Abyg.

Schmalstieg sprechen sich de J ir di i
anes eigenstandigen K ' Tgegenuber fur die Errichung

ommunalpnifungsverbandes aus. Kommunalpriifung und
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Kommunalaufsicht sollten organisatorisch voneinander getrennt sein, um bei den
kommunalen Korperschaften dem Eindruck entgegenzuwirken, die Prifer seien ein
verlingerter Arm der Kommunalaufsicht. Denn dies erzeuge gerade auch gegeniber
Verbesserungsvorschligen eine gewisse Abwehrhaltung. Ein Kommunalprilfungsver-
band wiirde zu einer solchen Trennung fiihren und zugleich die notwendige Distan
wwischen Priifenden und Gepriiften sicherstellen. Au fgrund seines umfassenderen
Einblicks in die kommunalen Verhdltnisse und wegen der besseren Maglichkeit, Spe-
zialisten beschdftigen zu kénnen, kénne er eine intensivere Beratung der Kommunen
z.B. in den Bereichen Datenverarbeitung sowie Bau- und Krankenhauswesen leisten
als die Kommunalpriifung in ihrer gegenwirtigen Organisationsform. Dies relativiere
den Aspekt der Kosten, zumal durch unwirtschaftliche Verfahren in den Kommunen
erhebliche Aufwendungen entstehen konnten. Den bestehenden Beratungsbedarf teig-
ten allein die in den Vertretungskorperschaften gefiihrten Diskussionen iiber die Ver-
gabe von Gutachten zur Verbesserung der Organisationsstruktur der Verwaltungen. In
einen Kostenvergleich zwischen staatlichen Priifungseinrichtungen und einem Kom-
munalpriifungsverband miiPten neben den Personalkosten auch die Gemeinkosten
eingestellt werden; zu beriicksichtigen seien auch die Einsparungen, die auf kommu-
naler Ebene durch den Wegfall der Kommunalpriifungsaufgabe zu erticlen scien.
Auch sei der Aspekt der zeitlichen Ndhe der Priifungen zu beriicksichtigen.

67. JahresabschluBpriifung bei Eigenbetricben - § 123 NGO

Gemil § 123 Abs. 2 NGO obliegt die JahresabschluBprifung bei Eigenbetrichen
dem fiir die Gemeinde zustindigen Kommunalpriifungsamt. Es hat dicse Prufun-
gen durch einen Wirtschaftspriifer oder eine Wirtschaftsprifungsgescllschaft vor-
nehmen zu lassen. Die Kosten der JahresabschluBpriifung tragt dic Gemcindc.

Die Enquete-Kommission empfiehlt, § 123 Abs. 2 Satz 2 NGO durch cinc Bestim-
mung zu ersetzen, nach der der Betrieb im Einvernchmen mit dem Kommunal-
priffungsamt unmittelbar einen Wirtschaftspriifcr oder cinc Wirtschaftsprufungsge-
sellschaft mit der Priifung beauftragen kann, und § 123 Abs. 3 Satz 3 NGO zu strci-
chen.

Nach der geltenden Fassung des § 123 Abs. 2 NGO hat dic Gemcinde dic Kosten
der JahresabschluBpriifung zu tragen. Sie ist jedoch nicht berechtigt, den Vorstcu-
erabzug geltend zu machen, da sie nicht selbst Empfinger der Leistung ist. Dic
Kommission hilt dies nicht fiir sachgerecht, da das Kommunalprifungsamt zwar
als Auftraggeber titig wird, die Kosten der Priifung jedoch in jedem Fallc von der
Gemeinde zu tragen sind. Die zur Einfihrung empfohlene Regelung soll bewir-
ken, daB der Eigenbetrieb als Auftraggeber und Leistungsempfanger auftritt, dic
Kosten der JahresabschluBpriifung trigt und den Vorsteuerabzug geltcnd machen
kann.

68. Aufgaben der Aufsicht - §§ 127 NGO, 69 NLO

GemilB § 127 Abs. 1 NGO schiitzt die Aufsicht dic Gemeinden in ihren Rechtca
und sichert die Erfiillung ihrer Pflichten. Sie stellt sicher, daB dic Gemeinden dic
geltenden Gesetze beachten (Kommunalaufsicht) und die Aulgaben des ﬂbeﬂtqc-
nen Wirkungskreises rechtmaBig und zweckmaBig ausfihren (Fachaufsicht). Dic
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Aufsicht soll so gchandhabt werden, da die EntschluBkraft undn die.Verantwor-
tungsfrcude micht beeintrichtigt werden. § 69 Abs. 1 NLO enthilt eine entspre-
chende Regelung fir die Aufsicht iiber die Landkreise.

Dic Enqucte-Kommission hat sich mit der Frage bcfal%t, ob die kommunalv?rfas-
sungsrechilichen Bestimmungen iiber die Aufsicht praziser zum {kusdruck bringen
sollien, daB der Einzelne keinen Anspruch darauf besitzt, daBl die Kom.munalauf-
sicht zur Durchsctzung von Individualinteressen titig wird. Sie hilt eine solche

Klarstcllung nicht fir erforderlich.

sowohl Burger, dic sich von kommunalen Entscheidungen beschwert fﬁhle:n, als
auch dic bei Beschliissen in den kommunalen Gremien unterlegenen Fraktionen,
Gruppen sowic cinzelne Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordnete wend.cn sich
haufig an dic Kommunalaufsichtsbchorden und versuchen, ihr Anliegen mit deren
Hilfc durchzusctzen. Aus der Einschaltung der Kommunalaufsicht konnen Pro-
bleme cntstichen, wenn deren Auskunft von dem Adressaten als Bestitigung seiner
Auffassung verstanden wird, obwohl sic keine Riige des kommunalen Handelns
enthali. Dennoch sicht dic Kommission keine Notwendigkeit fiir eine klarstellende
gesctzliche Regelung. DaB dic Kommunalaufsicht nur im Interesse des offentli-
chen Wohls tatig werden darf, ist durch dic Rechtsprechung hinreichend geklart
(vgl. Thicle, Kommentar zur Nicdersichsischen Gemeindeordnung, 3. Auflage,
1992, § 127 Aam. 3 {. m.w.N.). Handclt ¢s sich bei den an die Kommunalaufsichts-
behorde gerichteten Begehren um Petitionen im Sinne des Art. 17 Grundgesetz, ist
dic Bchorde im Rahmen ihrer Zustindigkeit verpflichtet, die Eingabe entgegenzu-
nchmen, 7u prufen und dem Petenten die Art der Erledigung mitzuteilen, ohne
daB cin Anspruch auf sachliche Bescheidung und Erledigung im Sinne des Peten-
tcn besteht. Dic hicraus moglichcrweise entstehenden Irritationen diirften sich
nach Auffassung der Kommission auch durch eine gesetzliche Regelung nicht ver-
mciden lassen.

).  Anwrdnung und Ersatzvornahme - §§ 131 NGO, 73 NLO

Gemald QIHI Abs. 1 NGO kann dic Kommunalaufsichtsbehorde anordnen, daB
"’f" (icmcu.ldc inncrhalb ciner bestimmten Frist das Erforderliche veranlaBt, wenn
cinc Gemeinde dic ihr gesetzlich oblicgenden Pflichten und Aufgaben nicht erfillt.

Entsprechendes gilt gemiB § 73 Abs. 1 NLO fiir die Kommunalaufsichtsbeh6rden
der Landkreisc.

Dic linquclc-Kummis&ion hat dic Frage crortert, ob diese Bestimmungen um eine
Vorschrift crganzt werden sollten, nach der die Zustandigkeit der Vertretungskor-
perschaften .in den Fillen der §§ 131 Abs. 1 NGO/73 Abs. 1 NLO entfallt, in
denen nur cine richtige Entscheidung moglich ist und diese durch Verwaltung,akt
gs::"uﬂ'cf.l werden kana. Sic hilt cine solche erganzende Regelung im Hinblick auf
dic Bc.x}ummungcn der §§ 62 Abs. 1 Nr. 5 NGO/57 Abs. 1 Nr. 5 NLO nicht fiir er-
forderlich. Danach haben dic Hauptverwaltungsbeamten Weisungen der Kommu-
nal- und der Fachaufsichtsbehorden auszufithren, soweit dabei kein Ermessens-

spiclraum gegeben ist. In dicsen Fillen entféllt eine Beteili

. eteil
BeschluBigremicn. Zu beachten st allerdings di bt nalen
“. 62 Abs. 1 NGO/S7 Abs. 4 NLO (Schifer in: Thieme/Schifer
hflcdctucluuchcn Gemeindcordnung, § 62 Rn.
Nicdersachsischen Landkrcisordnung, § 57 Ra. 29).

, Kommentar zur
8, Engel/Fey, Kommentar zur

1% (Ausgegeben am 19.5.1904)
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