Die Anderung der Kommunalverfassung nach dem GO-Reformgesetz

Hans-Gerd von Lennep und Anne Wellmann, Disseldorf*

I. EinfUhrung
Am 20.09.2007 hat der Nordrhein-Westfalische Landtag in dritter Lesung das sogenannte

“2 yerabschie-

,Gesetz zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung — GO-Reformgesetz
det und damit ein weiteres bereits durch die Koalitionsvereinbarung von CDU und FDP vom
20. Juni 2005° angekiindigtes Reformvorhaben umgesetzt. Die Gemeindeordnung wird im
Rahmen des Gesetzes zur Starkung der kommunalen Selbstverwaltung gedndert. Dieses ist
als Artikelgesetz ausgestaltet und enthalt in Artikel 1 die Anderungen zur Gemeindeordnung
(GO). Neben der Gemeindeordnung wurden auch die Kreisordnung, die Landschaftsver-
bandsordnung, das Gesetz tUber den Regionalverband Ruhr, das Gesetz Uber die kommuna-
le Gemeinschaftsarbeit (GkG), das Gesetz zur Einfiihrung des Neuen Kommunalen Finanz-
managements, das Landesbeamtengesetz (LBG) und das Gesetz Uber die kommunalen
Versorgungskassen geandert. Eng im Zusammenhang mit der Reform der Gemeindeord-
nung steht das vom Landtag NRW ebenfalls in dritter Lesung am 20.09.2007 verabschiedete
,Gesetz zur Anderung des Kommunalwahlgesetzes* (KWahlG)*. Die Anderungen treten
Uberwiegend am Tag nach der Verkiindung in Kraft>; mit einer Verkiindung im Gesetz- und
Verordnungsblatt ist im Oktober zu rechnen. Im Folgenden werden die wesentlichen Ande-
rungen der Gemeindeordnung dargestellt. Anderungen der anderen Gesetze finden nur Be-

ricksichtigung, soweit sie mit der Gemeindeordnung in engem Zusammenhang stehen.

Il. Ziele der Reform

Bereits in der Koalitionsvereinbarung vom 20.Juni 2005 hat sich die Regierungskoalition aus
CDU und FDP die Starkung der kommunalen Selbstverwaltung zum Ziel gesetzt.® Die ange-
strebten Anderungen sollten danach ,den Gemeinden ein groRtmogliches MalR an Freiheit
verschaffen, um die Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft eigenverantwortlicher zu

gestalten®. Der im Jahre 1994 begonnene Reformprozess der Kommunalverfassung sollte

1 Der Autor ist Beigeordneter, die Autorin Hauptreferentin fiir Kommunalverfassungsrecht beim Stadte-
und Gemeindebund NRW in Diisseldorf.

2 Landtagsdrucksache 14/67.

3 Koalitionsvereinbarung vom CDU und FDP zur Bildung einer neuen Landesregierung in NRW vom
20.06.2007, im Internet unter www.cdu-nrw.de/media/koalitionsvereinbarung

4 Landtagsdrucksache 14/70.

5 Zu beachten sind die Ubergangsvorschriften des Artikel 2 KWahlG fiir Biirgermeisterwahlen, deren
Wahltag von der Aufsichtsbehorde vor In-Kraft-Treten des Anderungsgesetzes bereits festgelegt worden
war, die Wahl aber erst nach In-Kraft-Treten der Anderungen durchgefiihrt wird.

6 Koalitionsvereinbarung vom CDU und FDP zur Bildung einer neuen Landesregierung in NRW vom
20.06.2007, im Internet unter www.cdu-nrw.de/media/koalitionsvereinbarung, S. 50.
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auf der Basis des Berichts der Reformkommission des Innenministeriums aus dem Jahre
2002’ fortgefiihrt werden. Wahrend es Aufgabe der Expertenkommission war, konkrete Vor-
schlage zur Beseitigung von Anwendungsproblemen und sprachlichen und systematischen
Unklarheiten zu erarbeiten, geht das nun vorliegende Gesetz zur Starkung der kommunalen
Selbstverwaltung uber diese Aufgabenstellung hinaus. Ziel des GO-Reformgesetzes ist es
vielmehr, das Verhéltnis der beiden eigenstédndigen Organe Burgermeister und Rat zueinan-
der besser auszugleichen. Dazu soll das Amt des Hauptverwaltungsbeamten gestarkt und
der Eigenstandigkeit der Vertretung konsequenter Rechnung getragen werden. Ferner sollen
die Kompetenzen der Organe klarer gegeneinander abgegrenzt werden. Ein zweiter Kern-
punkt des Gesetzes ist die Starkung des ehrenamtlichen Elements der Kommunalverwaltung
im Hinblick auf die Rechte der einzelnen Ratsmitglieder und der Fraktionen. Weitere Ziele
betreffen die Starkung der demokratischen Beteiligung der Birger die Herabsenkung der
Schwellenwerte sowie erweiterte Moglichkeiten der interkommunalen Zusammenarbeit und

schlieRlich die Einschrankung der wirtschaftlichen Betétigung.®

1. Starkung der Stellung des Blrgermeisters

a) Verlangerung der Amtszeit

Wesentlichste Anderung im Zusammenhang mit der Starkung der Stellung des Biirgermeis-
ters ist die Abkoppelung der Birgermeisterwahl von der Kommunalwahl durch Verlangerung
der Amtszeit auf sechs Jahre gemaR § 65 Abs. 1 GO. Die Absatze 2,3, und 4 des 8 65 GO
zur Nachwahl des Blrgermeisters wahrend der laufenden Legislaturperiode werden dement-
sprechend gestrichen. Ebenfalls gestrichen wurde in 8 46c KWahlG die Durchfihrung von
Stichwahlen Das heil3t, zukiinftig werden die Blrgermeister nur noch in einem Wahlgang
gewahlt, wer die meisten Stimmen auf sich vereint, ist als Blirgermeister gewahlt. Folge der
getrennten Wabhl ist ebenfalls die Neufassung des Abs. 3, wonach der Blirgermeister vom
Vorsitzenden (ehrenamtlichen Stellvertreter oder Altersvorsitzender) in einer Sitzung des
Rates vereidigt und in sein Amt eingefiihrt wird. Die Abkoppelung der Birgermeisterwahl von
der Kommunalwahl tragt der herausgehobenen Stellung des urgewahlten Birgermeisters
Weise Rechnung und starkt seine personliche und fachliche Unabhangigkeit. Seine parteipo-
litische Zugehorigkeit tritt in den Hintergrund. Kritisch zu sehen ist, dass der Gesetzgeber
eine Verlangerung der Amtszeit auf sechs Jahre beschlossen hat und nicht wie noch in der
Koalitionsvereinbarung angekindigt und in der Anhérung zum GO-Reformgesetz vom

15.08.2007 tiberwiegend von den geladenen Sachverstandigen gefordert auf acht Jahre.?

7 Kommissionsbericht iiber Anderungsnotwendigkeiten der Gemeindeordnung NRW vom Januar 2002, im
Internet unter www.im.nrw.de/bue/1.htm.

8 Gesetzentwurf der Landesregierung vom 19.03.2007, Landtagsdrucksache 14/3979.

9 Koalitionsvereinbarung vom CDU und FDP zur Bildung einer neuen Landesregierung in NRW vom
20.06.2007, im Internet unter www.cdu-nrw.de/media/koalitionsvereinbarung, S. 50; Ausschussprotokoll
Apr 14/455.
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Fur die langere Amtszeit von acht Jahren spricht, dass diese erst wirklich die Kontinuitat der
Amtsfuhrung gewahrleisten und die Durchfuhrung von gré3eren Projekten ermdglichen wur-
de. Auch fir Quereinsteiger wiirde das Burgermeisteramt bei einer langeren Wahlzeit attrak-
tiver. Die versorgungsrechtlichen Probleme, die eine geringere als achtjahrige Wahlzeit mit
sich bringt, waren bei einer langeren Wabhlzeit ebenfalls gelést worden, da dann die gemal 8
195 Absatz 4 Satz 3 Nr. 1 Landesbeamtengesetz geforderte achtjahrige ruhegehaltsfahige

Mindestdienstzeit in jedem Fall erreicht wirde.

Die Verlangerung der Amtszeit gilt erst fur die Blrgermeister, die nach Inkrafttreten des GO-
Reformgesetzes gewahlt werden. Alle anderen Hauptverwaltungsbeamten bleiben bis 2009
im Amt. 2009 findet dann die letzte verbundene Wahl statt. Der Termin fir die Wahl des Br-
germeisters muss zuklnftig frhestens drei Monate vor und spatestens sechs Monate nach

Ablauf der Amtszeit des amtierenden Birgermeisters stattfinden, § 65 Abs. 1 Satz 1 GO.

b) Wegfall der Altersgrenze

Des Weiteren weggefallen ist gemaf § 195 Abs. 4 Satze 1 und 2 Landesbeamtengesetz
(LBG) die Altersgrenze von 68 Jahren fur Burgermeister und Landrate und die bisher auch
fur Burgermeister gemaf 88 44, 45 LBG vorhandene Mdoglichkeit, mit Erreichen des
65jahrigen Lebensjahrs in den Ruhestand zu gehen. Das heifl3t, alle Blirgermeister, die nach
Inkrafttreten des Gesetzes gewahlt werden, werden unabhangig vom Alter auf volle sechs
Jahre gewahlt und kdnnen aus Altergriinden nicht vorzeitig ausscheiden. Die Altergrenze
von 68 Jahren gilt hingegen weiterhin fur alle Burgermeister, die nach altem Recht gewahlt
worden sind. Sie scheiden mit dem Erreichen des 68sten Lebensjahr aus dem Amt aus und

kdnnen sich dann aber nach neuem Recht erneut zur Wabhl stellen.

c) Verklrztes Abwahlverfahren

Des Weiteren sieht das Reformgesetz die Einfihrung eines verkirzten Abwahlverfahrens
durch Verzicht des Hauptverwaltungsbeamten vor. Gemal § 66 GO ist zur Abwahl des Bur-
germeisters die Einleitung eines Abwahlverfahrens von mindestens der Halfte der gesetzli-
chen Zahl der Ratsmitglieder notwendig und eines mit Mehrheit von 2/3 der gesetzlichen
Zahl der Ratsmitglieder zu fassenden Beschlusses. In diesem Fall kann der Biirgermeister
nun auf die daraufhin folgende Entscheidung der Biirger verzichten. Dem Amtsinhaber wird
insofern die Méglichkeit gegeben, die Wirkungen der Abwahl ohne Durchlaufen des gesam-

ten Abwahlverfahrens herbeizuftihren.



d) Stimmrecht

Gemal § 40 Abs. 2 Satz 2 GO wird der Burgermeister Mitglied im Rat kraft Gesetzes.
Dadurch wird das Stimmrecht des Burgermeisters erweitert. Bestimmt das Gesetz kinftig,
dass ,der Rat“ oder “der Rat mit der Mehrheit seiner Mitglieder” entscheidet, so stimmt der
Burgermeister als ,Mitglied im Rat* mit. § 40 Abs. 2 Satz 6 GO bestimmt abschlieRend die
Falle, in denen der Burgermeister nicht mit stimmen darf. Gemaf § 50 Abs. 6 GO gelten die

Ausschliel3ungsgriinde des § 31 auch fur den Burgermeister.

e) Personalkompetenz

Gemald § 73 Abs. 1 GO kann der Rat die Geschéaftskreise der Beigeordneten nur noch im
Einvernehmen mit dem Birgermeister festlegen. Damit wird die Organisationsbefugnis des
direkt gewahlten Blrgermeisters, der die Gesamtverantwortung fir das Funktionieren der
Verwaltung tragt, im Verhaltnis zum Rat in konsequenter Weise gestarkt. Kommt ein Einver-
nehmen nicht zustande, kann der Rat den Geschéftskreis der Beigeordneten mit der Mehr-
heit der gesetzlichen Zahl der Ratsmitglieder festlegen.® Bei der Entscheidung stimmt der
Burgermeister nicht mit. Kommt die Mehrheit des Rates nicht zustande, bleibt es bei der Ge-
schéftsverteilungskompetenz des Blrgermeisters nach 8 62 Abs. 1 Satze 3 u. 4 GO.

Gemal 8§ 73 Abs. 3 GO kann die Hauptsatzung bestimmen, dass dienstrechtliche Entschei-
dungen fur Bedienstete in Flihrungsfunktionen, die das beamtrechtliche Grundverhéltnis o-
der Arbeitsverhaltnis eines Bediensteten betreffen, ebenfalls nur im Einvernehmen von Rat
und Burgermeister zu treffen sind, soweit gesetzlich nichts anderes bestimmt ist. Kommt das
Einvernehmen nicht zustande, kann der Rat mit 2/3-Mehrheit entscheiden. Kommt die 2/3
Mehrheit nicht zustande, bleibt es bei der Entscheidung durch den Birgermeister. 8 73 Abs.
3 Satz 6 GO definiert als Bedienstete in Filhrungsfunktion die Leiter von Organisationsein-
heiten, die dem Hauptverwaltungsbeamten oder einem anderen Wahlbeamten oder diesem
in der Fihrungsfunktion vergleichbaren Bediensteten unmittelbar unterstehen, mit Ausnahme

von Bediensteten mit Aufgaben eines persdnlichen Referenten oder Pressereferenten.

f) Beratungsgegenstand in Ausschissen
Zu erwahnen ist schlief3lich noch, dass zukinftig auf Verlangen des Biirgermeisters der Aus-
schussvorsitzende gemal § 58 Abs. 2 Satz 3 verpflichtet ist, einen Gegenstand in die Ta-

gesordnung aufzunehmen.

10 Der Regierungsentwurf vom 19.03.2007 sah noch eine 2/3 Mehrheit vor.
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2. Herabsetzung der Schwellenwerte — Starkung interkommunaler Zusammenarbeit
Ein Kernpunkt des GO-Reformgesetzes ist die Herabsenkung der Schwellenwerte sowie die

erweiterte Moglichkeit interkommunaler Zusammenarbeit.

a) Herabsetzung der Schwellenwerte

Das gestufte Aufgabenmodell fur kreisangehdrige Gemeinden in Nordrhein-Westfalen er-
mdglichte es bisher, qualifizierte Kreisaufgaben als originare gesetzliche Zustandigkeit ent-
weder auf mittlere kreisangehdrige Stadte (Uber 25.000 Einwohner) oder auf groRe kreisan-
gehdrige Stadte (Uber 60.000 Einwohner) zu Ubertragen. § 4 GO sieht nunmehr die Herab-
senkung der Schwellenwerte von 25.000 Einwohnern auf 20.000 Einwohner und von 60.000
Einwohnern auf 50.000 Einwohner vor. Damit tragt das Reformgesetz einer langjahrigen
Forderung des Stadte- und Gemeindebundes NRW sowie einer entsprechenden Empfehlung
der Expertenkommission Rechnung. In der Anhérung vom 15.08.1007 wurde die Herabsen-
kung von Sachversténdigen ebenfalls ganz tiberwiegend begriit.* Aufgrund der Herabset-
zung der Schwellenwerte haben 38 Kommunen Aussicht auf Bestimmung zur mittleren
kreisangehorigen Stadt sowie 19 Kommunen Aussicht auf friihzeitige Bestimmung zur gro-
Ren kreisangehorigen Stadt.

Mit der Qualifizierung als mittlere kreisangehorige Stadt bzw. grof3e kreisangehdrige Stadt ist
gleichzeitig die Ubernahme neuer Aufgaben verbunden. Die diesbezugliche Aufgabenuber-
tragung erfolgt durch Gesetz oder Rechtsverordnung (8 4 Abs. 1 GO). Fir mittlere kreisan-
gehdorige Stadte bedeutet dies u.a. die Zustandigkeit der Bauaufsichtsbehdrde, ortliche Tra-
gerschaft der offentlichen Jugendhilfe, Tragerschaft von Rettungswachen nach Bedarfsplan,
Einrichtungen des Rechnungsprifungsamtes, Einstellung hauptamtlicher Krafte der freiwilli-
gen Feuerwehr fir den Betrieb einer standig besetzen Feuerwache. Bei grof3en kreisangeho-
rigen Stadten kommt u.a. hinzu Aufgaben der Wohnungsbaubewilligungsbehdrde, die Aus-
lAnderaufsicht, Gewerbeiliberwachungsaufgaben, Aufgaben nach der Handwerksordnung

sowie Teilaufgaben im Bereich des Staatsangehdrigkeitsrechts.

aa) Antragslosung

Da die Ubernahme von neuen Aufgaben personelle, organisatorische und finanzielle Konse-
guenzen hat, sieht 8 4 Abs. 2 und Abs. 3 zun&chst eine sog. Antragslosung vor. Zur mittleren
kreisangehorigen Stadt bzw. zur grof3en kreisangehdrigen Stadt ist eine Gemeinde auf eige-
nen Antrag zu bestimmen, wenn ihre maf3gebliche Einwohnerzahl an drei aufeinanderfol-

genden Stichtagen mehr als 20.000 bzw. 50.000 Einwohner betragt. Damit obliegt es zu-

11 Kommissionsbericht, FN 6 S. 12; Ausschussprotokoll Apr 14/455 S. 9.
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nachst der freien Entscheidung der Gemeinde, ob sie den privilegierten Status der mittleren
bzw. groRen kreisangehorigen Stadt einnehmen will. Uber einen solchen Antrag entscheidet
das Innenministerium. Es hat diesem Antrag zu entsprechen, es sei denn zwingende Uber-
geordnete Interessen stehen dem entgegen (8 4 Abs. 6 Satz 1 und 2 GO). Was unter zwin-
genden Ubergeordneten Interessen zu verstehen ist, fuhrt die Gesetzesbegriindung leider
nicht aus. Hier bleibt abzuwarten, wie dieser unbestimmte Rechtsbegriff in der Praxis ausge-
fullt werden wird. Die Bestimmung kreisangehériger Gemeinden zur mittleren und grof3en
kreisangehérigen Stadt erfolgt durch Verordnung der Landesregierung.'? Anderungen dieser

bestehenden Rechtsverordnung treten ein Kalenderjahr nach der Verkindung in Kraft.

bb) Bestimmung von Amts wegen

Die Mdglichkeit der friihzeitigen Bestimmung einer mittleren oder grof3en kreisangehdorigen
Stadt auf Antrag entfallt, wenn die maf3gebliche Einwohnerzahl an drei aufeinanderfolgenden
Stichtagen mehr als 25.000 bzw. 60.000 Einwohner betragt. In diesen Féllen wird die betref-
fende Stadt von Amts wegen zur mittleren bzw. grof3en kreisangehdrigen Stadt bestimmt (8
4 Abs. 2 und 3 GO).

cc) Rickstufung

Je nach Auspragung der demografischen Entwicklung vor Ort wird die neu eingefiihrte Mog-
lichkeit der Riuickstufung Bedeutung erlangen. Auch hier hat der Gesetzgeber sowohl eine
Antragslosung als auch eine Entscheidung von Amts wegen vorgegeben. Eine gro3e kreis-
angehdrige Stadt ist auf eigenen Antrag zur mittleren kreisangehdrigen Stadt zu bestimmen,
wenn ihre maRgebliche Einwohnerzahl an finf aufeinanderfolgenden Stichtagen weniger als
50.000 Einwohner betrégt. Eine Entscheidung von Amts wegen erfolgt, wenn sie an 5 aufei-

nanderfolgenden Stichtagen weniger als 45.000 Einwohner betragt.

Auf Antrag kann eine mittlere kreisangehérige Stadt oder eine grof3e kreisangehérige Stadt
aus der Rechtsverordnung gestrichen werden, wenn sie an 5 aufeinanderfolgenden Stichta-
gen weniger als 20.000 Einwohner hat. Von Amts wegen erfolgt die Streichung, wenn die

Einwohnerzahl an 5 aufeinanderfolgenden Stichtagen weniger als 15.000 Einwohner betra-

gen hat.

b) Additiver Schwellenwert
Zusatzlich zur Herabsenkung der Schwellenwerte hat der Gesetzgeber eine durchgreifende

Offnungsklausel eingefiigt, die die Kooperationszulassigkeit von der Aufgabentragerschaft

12 Sjehe Verordnung zur Bestimmung der groRen kreisangehérigen Stadte und der mittleren kreisan-
gehorigen Stadte nach § 4 Gemeindeordnung fur das Land Nordrhein-Westfalen vom 13.11.1997
i.d.F. vom 01.01.2002
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entbindet. Diese Regelung kann mit dem Stichwort ,additiver Schwellenwert” gekennzeichnet
werden. Sie bedeutet, dass eine Gemeinde im Wege einer 6ffentlich-rechtlichen Vereinba-
rung geman § 23 GKG mit einer weiteren oder mehreren benachbarten Gemeinden eine o-
der mehrere Aufgaben, die normalerweise einer mittleren oder grof3en kreisangehdrigen
Gemeinde zustehen in der Form gemeinsam wahrnehmen kann, dass eine der Gemeinden
die Aufgabe ubernimmt oder fur die tGbrigen Beteiligten durchfiihrt. Voraussetzung ist, dass
die Summe der Einwohnerzahl der beteiligten Gemeinden die maf3gebliche Einwohnerzahl
fur die Bestimmung als mittlere bzw. grofRe kreisangehdrige Stadt Gberschreitet. Die Ge-
meinde, die die Aufgaben Ubernimmt bzw. fur die Ubrigen Beteiligten durchfihrt, gilt dann als
mittlere bzw. grol3e kreisangehorige Stadt (§ 4 Abs. 8 GO). Diese Regelung ermdglicht es
insbesondere im kreisangehdrigen Raum, dass Stadte und Gemeinden intensiver als bisher
gemeinsam arbeiten kénnen. Veranderungen werden sich auch in Ballungsgebieten erge-
ben, da nunmehr eine Zusammenarbeit zwischen kreisfreien Stadten und kreisangehorigen
Gemeinden, denen bisher keine zusatzlichen Aufgaben Ubertragen wurden, mdglich ist. Eine
solche Kooperation ist nach der Neuregelung nicht am Kriterium der Effizienzsteigerung zu
messen. Der Gesetzgeber weist in der Begrindung darauf hin, dass er in dieser Hinsicht auf
die Vernunft der Verantwortungstrager baut und die diesbeziiglichen Vereinbarungen ge-
wahrleisten, dass die Qualitéat der Aufgabenerfillung gewahrleistet ist und eine kostenginsti-

gere Gesamtorganisation der Aufgabenerledigung erreicht wird.

Sofern durch solche Kooperationsvereinbarungen Aufgaben vom Kreis auf die Gemeinde
Ubergehen, ist das Benehmen mit dem abgebenden Kreis erforderlich. Benehmen ist weni-
ger als Einvernehmen; ein Vetorecht besteht insofern nicht. Die Kooperation im Rahmen des
additiven Schwellenwertes ist beschréankt mit Blick auf entgegenstehendes Bundesrecht oder
Recht der Europaischen Gemeinschaften, Verbot oder Einschrankungen durch Gesetz oder
Rechtsverordnung sowie die Verletzung schutzwirdiger Belange Dritter oder entgegenste-

hende Griinden des o6ffentlichen Wohls.

Geblieben ist die auch schon nach altem Recht mégliche Vereinbarung zwischen mittleren
und grof3en kreisangehdrigen Stadten mit einem Kreis, dass ein oder mehrere der ihr auf-

grund des Status zugewiesenen zusétzlichen Aufgaben vom Kreis ibernommen werden.

¢) Kommunalunternehmen

Im Zusammenhang mit der erweiterten interkommunalen Zusammenarbeit ist auf die Ergan-
zung des Gesetzes Uber kommunale Gemeinschaftsarbeit hinzuweisen. Kommunen kénnen
zur gemeinsamen Wahrnehmung von Aufgaben nunmehr neben Arbeitsgemeinschaften,

Zweckverbénden, 6ffentlichen Vereinbarungen gemeinsame Kommunalunternehmen bilden.
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Mit den gemeinsamen Kommunalunternehmen wird eine Sonderform der Anstalt des o6ffent-
lichen Rechts gem. § 114 a GO NRW eingefuhrt. Wollten bisher mehrere Kommunen eine
Anstalt 6ffentlichen Rechts gemeinsam errichten, war dies nur auf dem Umweg uber einen
Zweckverband moglich. Wegen des damit verbundenen hohen Aufwands soll die wiin-
schenswerte Zusammenarbeit der Gemeinden und Kreise dadurch erleichtert werden, dass
ihnen die Moglichkeit eingeraumt wird, die Tragerschaft einer Anstalt 6ffentlichen Rechts
unmittelbar gemeinsam zu tbernehmen (8 27 Abs. 1 GKG). Die Errichtung eines gemeinsa-
men Kommunalunternehmens steht nicht nur bei Neugrindungen zur Verfligung, sondern
gibt den Kommunen auch die Moglichkeit, bereits bestehende kommunale Anstalten des
offentlichen Rechts zu verschmelzen, sowie bestehende Regie- und Eigenbetriebe auf die

neue Organisationsform nach dem Umwandlungsgesetz umzuwandeln.

3. Starkungen der ehrenamtlichen Vertretungen

Wie bereits eingangs dargestellt, ist es Ziel des GO-Reformgesetzes, das Verhaltnis der bei-
den eigenstandigen Organe Blrgermeister und Rat zueinander noch besser auszugleichen.
Insofern bedurfte es parallel zur Starkung des Hauptverwaltungsbeamten der Starkung der
Rechte einzelner Ratsmitglieder und der Fraktionen.

a) Kontrolle der Ratsmitglieder

Die Kontrollmoglichkeiten der Ratsmitglieder werden insoweit erweitert, als nunmehr der
Burgermeister verpflichtet ist, auch einzelnen Ratsmitgliedern auf Verlangen Auskunft zu
erteilen und zu einem Tagesordnungspunkt Stellung zu nehmen. Gleiches gilt auch fur Mit-
glieder der Bezirksvertretungen (8 55 Abs. 1 GO). Die ausdriickliche Normierung des Aus-
kunftsrechts des einzelnen Ratsmitgliedes bestatigt lediglich die Rechtsprechung des Ober-
verwaltungsgerichts *3. Nach wie vor hat der Rat die Méglichkeit, gem&R § 47 Abs. 2 Satz 2

in der Geschaftsordnung Inhalt und Umfang des Fragerechts der Ratsmitglieder zu regeln.

Neben dem bisher in 8 55 Abs. 3 und 4 GO geregelten Akteneinsichtsrecht auf Beschluss
des Rates mit Mehrheit der Ratsmitglieder (also ohne Stimmrecht des Birgermeisters!) bzw.
auf Verlangen eines Fiinftels der Ratsmitglieder oder einer Fraktion bestimmt der neu einge-
figte 8 55 Abs. 5 GO nunmehr, dass jedem Ratsmitglied auf Verlangen Akteneinsicht zu
gewahren ist. Voraussetzung ist allerdings, dass die Akten der Vorbereitung oder der Kon-
trolle von Beschliissen des Rates, des Ausschusses oder der Bezirksvertretung dienen, der
es angehort. Das Akteneinsichtsrecht ist ein Recht, das durch die Ratsmitglieder oder Mit-
glieder der Bezirksvertretung personlich wahrzunehmen ist; insofern sind Dritte von der Teil-

nahme ausgeschlossen. Nicht jede Akte ist einem einzelnen Ratsmitglied zur Akteneinsicht

13 OVG NRW vom 05.02.2002, NWVBI 2002, S. 183; OVG NRW, Beschluss vom 25.05.07, 15 B 634/07
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freigegeben. In Bezug auf die ,Vorbereitung der Beschlisse“ muss es sich um einen Vor-

gang handeln, der einer Ermachtigung durch einen Beschluss des Rates oder einer Bezirks-
vertretung bedarf, bevor er umgesetzt wird. Die ,Kontrolle der Durchfuhrung der Beschlusse®
bezieht sich auf Akten, aus denen hervorgeht, wie die Verwaltung den Beschluss umgesetzt

hat.**

b) Fraktionen/Wahlergruppen

Hinsichtlich der Stellung der Fraktionen und Gruppen in den Réaten der Stadte und Gemein-
den sind folgende Anderungen in § 56 GO hervorzuheben: Zunéchst enthélt § 56 Abs. 1 eine
Definition der Fraktionen, die inhaltlich auch auf Gruppen anzuwenden ist. Die jeweiligen
Mitglieder miissen sich auf der Grundlage grundsétzlicher politischer Ubereinstimmung zu
mdglichst gleichgerichtetem Wirken zusammenschliel3en. Damit wird klargestellt, dass die
Bildung sog. ,technischer Fraktionen“ unzulassig ist. Hinsichtlich der Mindestgrélie einer
Fraktion wird zwischen zwei Mitgliedern bei kreisangehérigen Gemeinden und drei Mitglie-
dern bei kreisfreien Stadten unterschieden. Wahrend friher lediglich den Fraktionen Zuwen-
dungen aus Haushaltsmitteln gewahrt wurden, ist dies nun ausdrticklich gesetzlich auch den
Gruppen zugestanden. Die Gruppe erhélt eine proportionale finanzielle Mindestausstattung,

die zwei Drittel der Zuwendungen der kleinsten Fraktion nicht Uberschreiten darf.

Auch ein einzelnes Ratsmitglied kann Haushaltsmittel beim Rat beantragen, die eine Gruppe
erhalten wirde. Grol3e finanzielle Bedeutung wird diese Vorschrift kaum erlangen. Nach der
Anderung des Kommunalwahlgesetzes erfolgt das Verteilungsverfahren zur Umrechnung
von Stimmen in Sitze oder Mandate nach der Divisor-Methode mit Standardrundung nach
Sainte-Lague/Schepers. Nach diesem Verfahren erhalt jede Partei oder Wéhlergruppe so
viele Sitze, wie sich nach Teilung ihrer Stimmen durch den Zuteilungsdivisor und anschlie-
Render Rundung ergeben (8§ 33 Abs. 2 Kommunalwahlgesetz). Parteien oder Wéhlergrup-
pen, die nicht mindestens eine Zahl von 1.0 fiir einen einzigen Sitz erreichen, bleiben bei der
Sitzzuteilung unberiicksichtigt. (8 33 Abs. 3 Kommunalwahlgesetz). Dieser erhdhte Zahlen-
bruchteil zur Erreichung eines Sitzes wird damit begriindet, dass derjenige, der ein Mandat
erhalt, ber einen ausreichenden Ruckhalt in der Wahlerschaft verfiigen musse. 15 Dieser
erhohte rechnerische Zahlenbruchteil zur Erlangung eines Mandats wirkt sich faktisch als
Wiedereinfuhrung einer Sperrklausel aus, die je nach Grof3e der Gemeinde zwischen 1,1
und 5 % liegt. Dadurch wird der verfassungsrechtlich dem Gesetzgeber eingerdumte Gestal-
tungsspielraum nicht tGberschritten. Neben der Partizipation und Transparenz hat der Ge-

setzgeber auch fir die Funktionsfahigkeit der zu wahlenden Volksvertretungen Sorge zu

14 Landtagsdrucksache 14/3979, S. 104/141
15| andtagsdrucksache 14/3977 S. 45.
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tragen. Auch der Verfassungsgerichtshof hat in seinem Urteil vom 06.07.1999 diesen Ge-
sichtspunkt bekraftigt und nur die Beibehaltung der 5 Prozentklausel fur verfassungswidrig
erklart.”® Die Hohe der Haushaltsmittel fir ein einzelnes Ratsmitglied darf die Halfte des Be-
trages nicht Ubersteigen, die eine Gruppe erhalten wirde.

¢) Aufwandsentschadigung

Ferner wurden die Regelungen zur Aufwandsentschadigung der Mitglieder des Rates gemarf3
8 45 GO uberarbeitet. Unabhéngig von einem Anspruch auf Verdienstausfall besteht nun-
mehr auch ein Anspruch auf Aufwandsentschadigung fur stellvertretende Ausschussmitglie-
der fiur die Teilnahme an Fraktionssitzungen unabhéngig vom Eintritt des Vertretungsfalls.
Des Weiteren ist gesetzlich klargestellt, dass auch Sitzungen von Teilen einer Fraktion an
Fraktionssitzungen zu qualifizieren sind. Verpflichtend ist es fir die Kommunen, die Zahl der

ersatzpflichtigen Fraktionssitzungen pro Jahr in der Hauptsatzung zu beschréanken.

d) Tagesordnung der Ausschiisse

Neben dem Burgermeister haben auch Fraktionen das Recht von einem Ausschussvorsit-
zenden zu verlangen, einen Gegenstand in die Tagesordnung aufzunehmen (8 58 Abs. 2
GO).

4. Starkung der demokratischen Beteiligung der Birger

a) Ratsbhurgerentscheid

Der Rat kann zukiinftig gemaf 8§ 26 Abs. 1 Satz 2 GO mit einer Mehrheit von zwei Dritteln
der gesetzlichen Zahl der Mitglieder beschlie3en, dass tber eine Angelegenheit der Ge-
meinde ein Burgerentscheid stattfindet. Damit ibernimmt Nordrhein-Westfalen eine Rege-
lung, wie sie in den siddeutschen Landern (Baden-Wiirttemberg, Bayern) bereits existiert.
Es bleibt abzuwarten, ob sich dieses Instrument direkter Demokratie vor Ort bewéhrt. Mit
dem Ratsbirgerentscheid kann immer nur eine Einzelfrage geklart werden. Die gesamten
Voraussetzungen des § 26 GO muissen vorliegen, um einen wirksamen Ratsbirgerentscheid
durchzufiihren. Demgegeniber haben Stadte und Gemeinden gute Erfahrungen bei allge-
meinen Befragungen der Birgerinnen und Biurger gemacht. Im Rahmen dieser allgemeinen
Befragungen konnten verschiedene Alternativen, etwa fur die Neugestaltung eines Rathau-
ses und die Gestaltung einer Parklandschaft vorgestellt werden und von den Burgerinnen
und Biirgern begutachtet werden. Solche Biirgerbefragungen sind im Ubrigen schon lange

ein Instrument zur Verwirklichung des Leitbildes ,Blirgerkommune®.

16 Verfassungsgerichtshof VerfGH NRW, NVwZ 2000, 666/667.
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b) Sperrwirkung des Birgerbegehrens

Eine Starkung der Stellung der Burger bei Einleitung eines Birgerbegehrens wurde dahin-
gehend vorgenommen, dass nach Feststellung der Zulassigkeit des Blrgerbegehrens keine
entgegenstehende Entscheidung der Gemeindeorgane mehr getroffen oder mit dem Vollzug
einer derartigen Entscheidung nicht mehr begonnen werden darf. Ausnahmen sind nur in

den Fallen zulassig, in denen rechtliche Verpflichtungen der Gemeinde hierzu bestehen.

5. Einschrankung der wirtschaftlichen Betatigung

a) wirtschaftliche Betatigung gemaf § 107 Abs. 1 GO

Als weiteren Kernpunkt sieht das GO-Reformgesetz eine Verscharfung der kommunalen
wirtschaftlichen Betéatigung vor, wie sie bereits in der Koalitionsvereinbarung vom 20.06.2007
unter dem Schlagwort ,Privat vor Staat* angekilindigt worden war. Die wirtschaftliche Betati-
gung ist gemal § 107 Abs. 1 GO im Rahmen der Leistungsfahigkeit nur noch zulassig bei
Vorliegen eines ,dringenden* offentlichen Zwecks und wenn der 6ffentliche Zweck ,durch
andere Unternehmen nicht ebenso gut und wirtschaftlich erfiillt werden kann“ (echte Subsi-
diaritatsklausel). Dies gilt sowohl fir die wirtschaftliche Betatigung auf dem Gemeindegebiet
als auch bei der tberdrtlichen wirtschaftlichen Betatigung gemaf § 107 Abs. 3 GO. Damit
hat Nordrhein-Westfalen den restriktivsten Rechtsrahmen fur die kommunale wirtschaftliche

Betatigung im Vergleich zu allen anderen Bundeslandern erhalten.*’

Ausgenommen von der verscharften Subsidiaritatsklausel sind weiterhin die Kernbereiche
der Daseinsvorsorge wie die Energie- und Wasserversorgung, der offentliche Verkehr und
Telekommunikationsdienstleistungen. Aber auch fur diese Bereiche gilt das Merkmal ,drin-
gend®. Nach der Gesetzesbegrindung sollen mit diesem Merkmal erhéhte Anforderungen an
die Zulassigkeit einer wirtschaftlichen Betatigung gestellt werden. Dies fiihre faktisch zu einer
erhéhten Darlegungslast fir die Kommune, warum sie selbst tatig werden will.*® Durch die
Wiedereinfuhrung des Tatbestandsmerkmals ,dringend” ist insoweit die Rechtslage wieder
eingefuhrt worden, die bis 1999 bestand. Die Ausfillung des Begriffs ,dringend” durfte den
Aufsichtsbehérden und Gerichten wegen seiner Unbestimmtheit grofRe Schwierigkeiten be-

reiten.

Fur die privilegierten Bereiche des § 107 Abs. 1 Nr.3 GO fihrt die Gesetzesbegriindung aus,
dass eine Einschrénkung dieser Bereiche nicht gewollt sei. Vielmehr sollten Kommunen
auch weiterhin berechtigt sein, fir den Heimatmarkt Energie zu erzeugen und energienahe

Dienstleistungen anzubieten. Dazu gehérten auch das Energiemanagement, die Energiebe-

17 Zu den Regelungen in den anderen Bundeslandern und zur Bewertung der Verscharfung des § 107
siehe Wellmann NWVBI. 2007, S. 2 ff.
18 Gesetzesbegriindung Lantagsdrucksache 14/3979, S. 149.
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ratung und sonstige energienahe Dienstleistungen, soweit nicht in den Bereich des Hand-
werks Ubergegriffen werde. Diese Relativierung in der Gesetzesbegriindung erhéalt den
Stadtwerken auf dem hart umkampften und dem stetigen Wandel unterliegenden Energie-
markt zwar gewisse Spielraume, wird die Wettbewerbssituation der Stadtwerke jedoch nicht
unerheblich verschlechtern. Die Stadtwerke unterliegen ebenso wie die privaten Energieun-
ternehmen dem européischen Wettbewerbsrecht. Das muss jedoch heif3en, dass sie nicht
nur die gleichen Pflichten wie ihre privaten Konkurrenten haben missen, sondern auch die
gleichen Rechte und Entwicklungsmoglichkeiten. Dies gilt insbesondere auch fur die M6g-

lichkeiten Uberortlicher Betatigung.

Durch die Einfuhrung der echten Subsidiaritéatsklausel in § 107 Abs. 1 Nr. 3 GO ist die Ge-
meinde im Gegensatz zur vorher geltenden ,einfachen* Subsidiaritatsklausel nicht mehr be-
reits bei Leistungsparitat zur wirtschaftlichen Aktivitat berechtigt, sondern nur, wenn sie den
offentlichen Zweck besser und wirtschaftlicher erflllen kann als der private Unternehmer.
Der dazu erforderliche Vergleich ist nur unter erheblichen Schwierigkeiten vorzunehmen, da
die Gemeindeordnung zum einen keine Maf3stédbe nennt, an denen man sich orientieren
kann, und die privaten Unternehmen kaum ihre Geschaftsdaten umfassend offen legen duirf-
ten. Dabei ist zu beachten, dass der Vergleich sich nur auf das Unternehmen insgesamt be-
ziehen kann und nicht etwa auf einzelne (lukrative) Sparten.*® Zudem kénnte ein solcher
Vergleich nur gezogen werden, wenn bekannt wére, wie effizient und 6konomisch das kom-
munale Unternehmen arbeitet, wozu es dann aber eingerichtet sein misste. Da aber die
Einrichtung erst nach dem Vergleich erfolgen darf, ist eine prognostische Beurteilung gebo-
ten, ohne dass verlassliche Prognosekriterien zur Verfiigung stehen®. Bei den zu treffenden
Erwégungen steht der Gemeinde daher ein umfangreicher Beurteilungsspielraum zu, den
nur sie aufgrund ihrer Kenntnisse uber die értlichen Wirtschaftsverhéltnisse ausfiillen kann?.
Aus diesem Grund ist die Uberpriifung der ZweckmaRigkeitserwagungen der Gemeinde den
Aufsichtsbehérden und den Gerichten auch weiterhin weitgehend entzogen. Es dirften ledig-

lich unvertretbare Verwaltungshandlungen unterbunden werden kénnen?,

b) nichtwirtschaftliche Betatigung

Bei der nichtwirtschaftlichen Betéatigung bleibt der Aufgabenkatalog des § 107 Abs. 2 GO
unverandert bestehen. Das heil3t, dass die oOrtliche nichtwirtschaftliche Betatigung wie z.B.
die Abfall- und Abwasserbeseitigung sowie die Wirtschaftsforderung keinen neuen Ein-

schrankungen unterliegt. Die tUberortliche nichtwirtschaftliche Betatigung gemaf § 107 Abs.

19 vgl. hierzu insbesondere VGH RP, NVvwZ 2000, S. 801 ff.

20 Schink, NVwZ 2002, S. 129, 137.

21 Ehlers DVBI 1998, S. 502; Hill BB 1997, S. 429; VGH RP, DVBI. 2000, S. 992.
22 Schink, NVwZ 2002, S. 137; Ruffert, VerwArch 2001, S. 46.
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4 GO wird jedoch ebenfalls an das Vorliegen eines dringenden o6ffentlichen Zwecks gebun-
den und wird damit ebenfalls beschrénkt. Zwar fiihrt die Begrindung aus, dass die inter-
kommunale Zusammenarbeit dadurch nicht eingeschrankt werden solle, solange Vergabe-
recht keine Anwendung finde. Betrachtet man jedoch die vergaberechtliche Rechtsprechung,
so wird schnell deutlich, dass die tberortliche nichtwirtschaftliche Betatigung nicht unerheb-
lich eingeschrankt wird. So wird sich in Zukunft die Frage stellen, ob und unter welchen Vo-
raussetzungen beispielsweise eine gemeindeulberschreitende Abfallentsorgung Uberhaupt

noch zulassig sein wird.

c) Bestandsschutz

Artikel XI & 1 GO-Reformgesetz enthélt eine Bestandsschutzklausel fur wirtschaftliche und
nichtwirtschaftliche Betéatigungen, die vor dem 19. Marz 2007 (Einbringung des Gesetzent-
wurfs in den Landtag) zulassigerweise aufgenommen wurden. Das heilt, die verscharften
Voraussetzungen fir eine wirtschaftliche Betéatigung der Gemeinden in § 107 beziehen sich
nicht auf die bereits unter der bisherigen Rechtslage aufgenommenen und danach zulassi-
gen wirtschaftlichen und nichtwirtschaftlichen Betatigungen. Die Gesetzesbegrindung wurde
nach starker Kritik in der 6ffentlichen Anhérung vom 14.08.2007? dahingehend nachgebes-
sert, dass die Bestandsschutzregelung keinesfalls ein Einfrieren auf dem derzeitigen Stand
zugelassener und aufgenommener Betdtigungen bedeuten solle. Bestehende Téatigkeiten
konnten in sachlicher und rdumlicher Hinsicht durchaus erweitert werden. Hierbei seien al-
lerdings die Neuregelungen des § 107 zu beachten, die keineswegs sinnvolle Erweiterungs-
maglichkeiten ausschliel3en oder diese auch nur wesentlich erschweren wirden. Vielmehr
lielBen auch die Neuregelungen umfangliche Spielraume fir eine kraftvolle wirtschaftliche

und nichtwirtschaftliche Betatigung zu.

6. Fazit

Die aufgezeigten Anderungen stellen insgesamt eine sehr umfassende und auch weitrei-
chende Anderung der Gemeindeordnung dar. Der bei der Reform im Jahre 1994 begonnene
Prozess zur Starkung des Hauptverwaltungsbeamten durch Einfihrung der Einheitsspitze
hat mit dem GO-Reformgesetz einen zumindest vorlaufigen Abschluss gefunden. Das Span-
nungsverhaltnis zwischen den wichtigsten kommunalen Organen Birgermeister und Rat ist
neu austariert worden. Ob die Regelungen sich in der Praxis bewahren und einen fairen
Umgang miteinander unterstitzen werden, wird deren Anwendung zeigen. Beziglich der
Verscharfung der kommunalen wirtschaftlichen Betatigung steht zu befirchten, dass die Re-
form flr Stadte und Gemeinden, Kommunalaufsicht und Gerichte vor allem viele Anwen-

dungsprobleme und offene Rechtsfragen geschaffen hat.

23 Ausschussprotokoll Apr 14/452.



