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militirischen Vorhaben stelle sich als ,,politische Ablehnung der
im Bund beschlossenen Bewaffnung* dar®.

Freilich verwundert diese Argumentation im Lichte der vom
BVerwG auch in diesem Urteil vorweg grundsitzlich bejahten
Zulissigkeit kommunaler ,,Vorratsbeschliisse” mit inhaltlichen
Beziigen zum Bereich der Verteidigung und der ebenso grund-
sitzlich konstatierten Unbeachtlichkeit des ,,politischen Gesamt-
zusammenhangs“*®, zumal sich doch auch der beanstandete Rats-
beschlufl mit der Erklirung Miinchens zur ,atomwaffenfreien
Zonc* und der Ablehnung einer etwaigen kiinftigen Lagerung
von ABC-Waffen in Miinchen ausdriicklich auf das Gemeindege-
biet bezieht. Zudem lieBen sich wohl unschwer auch die vom
BVerwG ebenfalls am 14. 12. 1990 fiir zulissig erachteten vertei-
digungsbezogenen Ratsbeschliisse der Stidte Lindau und Fiirth
und der Beitritt zum ,,Solidarititsprogramm® als ,,aktiv kimpfe-
rische, plakative Stellungnahme mit allgemeinpolitischem, weil
unmittelbar verteidigungspolitischem Inhalt*%” qualifizieren®.

IV. Fazit

Die Rechtsprechung des BVerwG vom 14. 12. 1990° konzen-
triert sich auf kommunale Ratsbeschliisse mit Beziigen zur Ver-
teidigung;, zu Frieden und Abriistung. Uber diesen unmittelbaren
Bezug hinaus betrifft sie die Abgrenzung des Spielraums kom-
munaler Befassungskompetenz. Ist danach grundsitzlich auch die
antizipatorische Befassung zulissig, unter Umstinden auch in
cinem ,,gesamtpolitischen Zusammenhang®, so kénnen an dieser
Judikatur vielfiltige kommunale Initiativen ankniipfen, und zwar
iiber die ,,kommunale AuBlenpolitik“ hinaus auch in bezug auf
andere Bereiche der Regierungspolitik. Bereits heute kennt die
kommunale Praxis zahlreiche weitere , Befassungsfille®. Kom-
munale Atomenergie-Beschliisse nach Tschernobyl und Boy-
kottantrige zur Volkszihlung 1987 sind dafiir nur einige Beispie-
1e®.

Grundlage dieser Rechisprechung des BVerwG ist die des BVerfG
zur Auslegung der kommunaler Selbstverwaltung eréffneten ,, Ange-
legenheiten der drtlichen Gemeinschaft®, die durch das die kommu-
nalen Volksbefragungsinitiativen von 1958%" betreffende Urteil in
Abgrenzang zum unzuldssigen ,,allgemein-politischen Mandat* mit
der Formel von der Verwurzelung in der Srtlichen Gemeinschaft
bzw. dem spezifischen Bezug auf diese Gemeinschaft begriindet und
durch den Rastede-BeschluB von 1988% mit der Aufgabe des zusitzli-
chen Kriteriums der eigenverantwortlichen und selbstindigen Bewil-
tigung durch diese ortliche Gemeinschaft®® modifiziert worden ist.

Bereits das Kehler Hafen-Urteil des BVerfG von 1953% hat aber
schon auswirtige Gewalt von den transnationalen Beziehungen in-
nerstaatlicher dffentlichrechtlicher Kérperschafien abgegrenzt. Insge-
samt betreffen die Rechtsprobleme , kommunaler AuBenpolitik®, mit
denen die hochstrichterlighe Rechtsprechung bisher befaBt war, Fra-
gen der Bestimmung des zulissigen Spielraums gemeindlicher Befas-
sungskompetenz und seiner Ausgestaltung, wobei die Zulissigkeit
kommunaler Auslandsbeziehungen deutscher Gemeinden als solche
nicht in Frage gestellt, sondern stets vorausgesetzt worden ist®.

Die Bejahung der Zulissigkeit gemeindlicher Beschliisse mit
Bezug zur Regierungspolitik steht nach der Rechtsprechung des
BVerwG vom 14, 12. 1990 unter dem Vorbehalt, da damit spe-
zifische ortsbezogene Auswirkungen verbunden sind. Diese Vor-
aussetzung im Einzelfall festzustellen, bleibt fréilich weiterhin ein
fiir die Praxis der Kommunen, Rechtsaufsichtsbehdrden und
Verwaltungsgerichte zentrales Problem ,,kommunaler Auenpo-

lieik“.
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Kurze Beitrdge

Stadioberrechtsrat Dr. Michael Schmitz, Erkelenz

Die vorrangige Abstimmung iiber den weitestge-
henden Antrag — zur Auslegung der Geschiftsord-
nung des Gemeinderates

I. Einleitung

Die Geschiftsordnungen und deren Auslegung und Anwen-
dung sind fiir die Titigkeit der Stadt- und Gemeinderite von
besonderer Bedeutung, da nur durch einejuristisch einwandfreie,
verbindliche Betrachtungsweise ein geordneter Sitzungsverlauf
zu gewihrleisten ist. Debatten zur Auslegung der Geschiftsord-
nung nehmen meist dann zu, wenn keine®einheitliche Handha-
bung erfolgt.

Ein besonderes, hiufig wiederkehrendes Problem ergibt sich,
wenn zu einem Tagesordnungspunkt mehrere BeschluBalternati-
ven vorgeschlagen werden. Wenn eine Vielzahl solcher Alternati--
ven vorgeschlagen wird und zudem womdéglich noch geheime
Abstimmung beantragt wird, besteht die Gefahr, daB der Rat in
seiner Funktion als Entscheidungsorgan eingeschriankt wird,
wenn tiber simtliche Alternativvorschlige getrennt abgestimmt
werden miite. Die Arbeitsfihigkeit eines kollegialen Beschlufi-
organs kann nicht gewihrleistet werden, wenn iiber alle Be-
schluBvorschlige der einzelnen Mitglieder eine formale Abstim-
mung erfolgen muf.

Um diesen Fall zu regeln, schen die meisten Geschiftsordnun-
gen vor, daB Gber den weitestgehenden Antrag bzw. BeschluB-
vorschlag zuerst abzustimmen ist. Andernfalls kénnte die Funk-
tionsfihigkeit des Rates allein durch die Anzahl der Beschlufivor-
schlige von Einzelnen aufler Kraft gesetzt werden. Die vorrangi-
ge Abstimmung tiber den weitestgehenden Antrag ist deshalb ein
gutes und taugliches Hilfsmittel, um die Antrige inhaltlich zu
priifen und zu ordnen, damit die Anzahl der Abstimmungen auf
das notwendige Mal beschrinkt werden kann.

II. Rechtliche Grundlagen

Gem. §31 II NRWGO sind die Ladungsfrist, die Form der
Einberufung und die Geschiftsfihrung des Rates durch die Ge-
schiftsordnung zu regeln. Unter Geschiftsfithrung ist die Ge-
samtheit der Regelungen zu verstehen, die eine ordnungsgemiBe
Abwicklung des Verfahrens im Rat und in den Ausschiissen ge-
wihrleisten soll!. Diese Vorschrift ist die Rechtsgrundlage fiir
den ErlaB der Geschiftsordnung. AuBler den in § 31 II genannten
Angelegenheiten ist in der Geschiftsordnung auch zu regeln, was
die Gemeindeordnung an anderer Stelle ausdriicklich der Ge-
schiftsordnung zuweist (vgl. Verwaltungsvorschrift Nr. 1 zu
§ 31 und die vollstindige Aufzihlung dort). Aus dem Wortlaut
von§ 3111, ...sind ... zuregeln” folgt, daB der Rat zur Verab-
schiedung einer Geschiftsordnung gesetzlich verpflichtet ist. In
der Gemeéindeordnung sind aber nur die Mindestanforderungen
an eine Geschiftsordnung geregelt; es bleibt dem Rat unbenom-
men, weitere Regelungen in die Geschiftsordnung aufzunehmen,
die nach seiner Auffassung notwendig sind, um eine ordnungsge-
miBe und effektive Ratsarbeit zu gewshrleisten. Sinn und Zweck
einer Geschiftsordnung ist es, bestimmte Fragen des Procedere
verbindlich zu regeln, um einen einheitlichen, am Gleichheits-
grundsatz orientierten Verfahrensgang auf dem Wege zu einer
BeschluBifassung zu gewihrleisten.

Die vom Rat mit einfacher Mehrheit zu beschlieBende Ge-
schiftsordnung ist deshalb zwingendes Recht, das sowohl von
den Ratsmitgliedern als auch von den Mitarbeitern der Verwal-
tung (Gemeindedirektor, Beigeordnete, sonstige Beamte und
Angestellte) zu beachten ist?.

1) Rehn-Cronauge, NRWGO, Stand: November 1990, § 31 Anm. II 3
a.E.

2) BVerfG, DOV 1952, 344; Rehn-Cronauge (0. Fufin.-1), § 31 Anm. II
2.
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III. Weitestgehender Antrag

Es entspricht geiibter und bewihrter Praxis, daf3 die Geschifts-
ordnmungen von Riten und Parlamenten eine Bestimmung enthal-
ten, wonach iiber den weitestgechenden Antrag oder BeschluB-
vorschlag zuerst abzustimmen ist. Dies ist eine zulissige Rege-
lung der Geschiftsfithrung.

In der vom Stidte- und Gemeindebund Nordrhein-Westfalen vor-
geschlagenen Mustergeschiftsordnung fiir Rat und Ausschiisse® heiBit
es in § 171 (Abstimmung): ,Nach SchluB der Aussprache stellt der
Biirgermeister die zu den Tagesordnungspunkten gestellten Sachan-
trige zur Abstimmung. Der weitestgehende Antrag hat Vorrang.“ In
der Geschiftsordnung des Bundesrates heiBt es in § 301I: ,,Sind zu
demselben Gegenstand mehrere Antrige gestellt, so ist iiber den wei-
testgehenden Antrag zuerst abzustimmen.

Expressis verbis bedeutet dies, daB - sofern der weitestgehende
Antrag angenommen wird — iiber dic anderen, weniger weitge-
henden Antrige nicht mehr abgestimmt werden muB, da iiber
diese Antrige inhaltlich bereits durch den weitergehenden An-
trag entschieden wurde und somit eine separate Abstimmung ins
Leere gehen wiirde.

1. Unterscheidung zwischen , Antrag“ und ,, BeschluBvorschlag“

Zu differenzieren ist zunichst zwischen Antrigen auf geinder-
te BeschluBfassung zu bestehenden Tagesordnungspunkten und
Antrigen auf Aufnahme eines Themas in die Tagesordnung. Um
auch eine begriffliche Differenzierung zu vollzichen, werden An-
trige auf geiinderte BeschluBfassung zu bestehenden Tagesord-
nungspunkten nachfolgend »BeschluBvorschidg” und Antrige
auf Aufnahme eines Themas in die Tagesordnung als ~Antrige”
bezeichnet.

Beziighich der ,, Antrige" trifft § 331 NRWGO eine Regelung.
Der Biirgermeister, der nach Benehmen mit dem Gemeindedi-
rektor die Tagesordnung festsetzt, hat dabei ,Antrige” aufzu-
nehmen, die ihm innerhalb einer bestimmten Frist, die in der
Geschiftsordnung festzulegen ist, von einem Fiinftel der Rats-
mitglieder oder einer Fraktion vorgelegt werden.

In bezug auf , BeschluBvorschlige* gibt es keine entsprechen-
den gesetzlichen Regelungen. Aus der Natur der Sache ergibt
sich, daB ,,BeschluBvorschlige® jederzeit miindlich in der Sitzung
eingebracht werden kénnen. Nachdem ein Tagesordnungspunkt
beraten worden ist, kann jedes Ratsmitglied zu diesemn Tagesord-
nungspunkt Anderungen des BeschluBentwurfes vorschlagen.
Wenn wihrend der Sitzung ein Antrag gestellt wird, ist zanichst
zwischen ,,Antrag® und »BeschluBvorschlag® zu unterscheiden.

Ein ,,Antrag" liegt vor, wenn der vom Antragsteller vorge-
schlagene BeschluB nicht mehr zu dem Thema gehért, das zur
Tagesordnung steht. In diesem Fall wire daranf hinzuweisen,
daB die nach der Geschiftsordnung vorgesehene Frist nicht ein-
gehalten ist und eine Beratung und BeschluBfassung in der Sit-
zung nicht erfolgen kann. Gegebenenfalls kann dieser »Antrag"
als eigenstindiger Tagesordnungspunkt fir die nichste Sitzung
aufgenommen werden. Diese Differenzierung ist ebenso vorzu-
nehmen, wenn ein Antrag nicht miindlich in der Sitzung, son-
dern unter Auierachtlassung der in der Geschiftsordnung vorge-
sehenen Frist schriftlich eingereicht wird. Nur wenn kein ,, An-
trag®, sondern ein ,, BeschluBvorschlag", d.h. ein Alternativvor-
schlag zum BeschluBentwurf eines bestehenden Tagesord-
nungspunktes, vorliegt, ist liber die Reihenfolge der Abstim-
mung zu entscheiden.

2. Entscheidungskriterien zur Feststellung des weitestgehenden. , Be-
schluffvorschlages”

Was der weitestgehende »BeschluBvorschlag” ist, muB im Ein-
zelfall gepriift werden. Diese rein juristische Frage mag in der
Paxis nicht immer leicht zu beantworten sein. Als Faustregel gilt
der Grundsatz der Abstimmungsékonomie. Ein BeschluBvor-
schlag ist weitergehend, wenn er die anderen BeschluBvorschlige
mitumfabt und iber die weniger weitgehenden BeschluBvor-
schlige dann nicht mehr abzustimmen ist. Weitestgehend ist der
»BeschluBvorschlag”, der — bei Zustimmung — die Abstimmung
iiber weniger weitgehende Alternativen entbehrlich macht. An-
kniipfungspunkt der Betrachtung ist der im Zeitpunkt der Ab-
stimmung existicrende tatsichliche oder recheliche Zustand.
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Nach a. A. ist Ausgangspunkt der Betrachtung nicht der Ist-Zu-
stand, sondern die Beschlufivorlage. Hiernach wire iiber den
~Beschlufivorschlag” zuerst abzustimmen, der am weitesten von
der Vorlage abweicht’. Dabei ist aber bedenklich, daB eine Be-
schluBvorlage noch keine materiellen Wirkungen fiir den Burger
entfaltet, sondern nur etwas Zukiinftiges beschreibt. Uberzeu-
gender ist deshalb, den realen Zustand als Basis des Vergleichs
anzunchmen. Nur der reale Ist-Zustand ist fiir den Biirger ver-
bindlich und erfahrbar. Die BeschluBvorlage, die zumeist von
der Verwaltung vorgeschlagen wird, hingegen ist nur ein fiktiver
Ansatzpunkt, der fiir die Bestimmung des weitestgehenden ., Be-
schluBvorschlages auBler Betracht bleiben mufi. Der Begriff
~weitestgehend” umschreibt also die Entfernung zwischen der
gegenwirtigen und der vorgeschlagenen Sach-~ oder BeschluBla-
ge. Es kommt daher darauf an, welcher »BeschluBvorschlag® die
gréBte Verdnderung zum bestehenden Zustand vorsieht. Da die
Zustimmung zu einer grofen Verinderung auch die Entschei-
dung Gber weniger weitgehende Anderungsvorschlige beinhal-
tet, braucht tiber diese Vorschlige nicht gesofdert abgestimmt zu
werden. Nur, wenn sich keine Mehrheit fiir eine groBe Verinde-
rung findet, 15t nachrangig iiber ,,BeschluBvorschlige* abzustim-
men, die kleinere Verinderungen beinhalten. Eine Detailinde-
rung ist nachrangig gegeniiber einer Totalrevision abzustimmen.
Immer, wenn die Zustimmung zu einem »Beschlufivorschlag“
die Zustimmung zu anderen Vorschligen ausschlieBt oder bein-
haltet, ist der erste ~BeschluBvorschlag” der weitergehende.

Beispiele:

a) Wenn tiber die zusitzliche Einstellung von einem oder zwei neu-
en Mitarbeitern zu entscheiden ist, ist die zusitzliche Einstellung von
zwei Mitarbeitern die weitergehende Moglichkeit.

b) Ist alternativ ein StraBenausbau mit oder ohne Nebenanlagen
vorgeschlagen, so muB zuniichst iiber den Ausbau mit Nebenanlagen
entschieden werden, da durch die Annahme dieses Vorschlages die
Abstimmung tiber einen alleinigen Strafenausbau entfillt.

¢) Wenn die Verabschiedung ciner Gebiihrensatzung zur Tages-
ordmung steht und Anderungen der Gebiihrenbedarfsberechnung
vorgeschlagen werden, ist vorrangig iiber dic Gebiihrensatzung ab-
zustimmen, da von der Zustimmung zur Satzung auch die Gebiihren-
bedarfsberechnung erfaBt wiirde.

d) Stehen SanicrungsmaBnahmen oder die SchlieBung  eines
Schlachthofes zur Debatte, ist vorrangig iiber die SchlieBung abzu-
stimmen, da die Aufldsung der éffentlichen Einrichtung die groBere
Verinderung gegeniiber dem Ist-Zustand ist, und die Schliefung die
Ablehnung der Sanierungsmafinahmen insofern beinhaltet.

Entscheidungserheblich kénnen aber auch zeitliche und finan-
zielle Aspekte sein. Je frither eine Anderung des bestehenden Zu-
standes herbeigefiihrt werden soll, desto weitergehend ist der
»BeschluBvorschlag®. Vorrangig ist iiber den ,,BeschluBent-
wurf abzustimmen, der eine Anderung ab sofort vorsieht.
Nachrangig wire — bei Nichtzustimmung zur sofortige Ande-
rung — iiber spitere Termine abzustimmen.

Beispiel:

Zur Tagesordnung steht die Erthéhung/Verminderung der Gewer-
besteuerhebsitze. Wenn nun alternativ die Erhéhung zum 1. 1. oder
zum 1. 7. desselben Jahres vorgeschlagen ist, so ist die Erhéhung zum
1. 1. die weitergehende Maglichkeit, iiber die zuerst abzustimmen
ist. In bezug auf die Anderung zum bestchenden Zustand ist die
Erhéhung/Verminderung zum fritheren Zeitpunkt weitergehend als
eine Erhéhung/Verminderung zu cinem spiteren Zeitpunkt. Da die
Erhdhung/Verminderung zum 1. 1. auch die Verinderung zum 1. 7.
erfaBt, ist bei Zustimmung zur Verinderung zum 1. 1. iiber die alter-
native Verdnderung zum 1. 7. nicht mehr abzustimmen.

Wenn jedoch verschiedene Termine und verschiedene Erhéhun-
gen/Verminderungen vorgeschlagen werden, schlieBt die Zustim-
mung zu einem Vorschlag die anderen Vorschlige weder aus noch
werden sie beinhaltet. Eine Erhdhung um 5% Punkte zum 1. 1. ent-
scheidet nicht iiber eine weitere Erhhung zum 1. 7., so daB hier iiber
beide Vorschlige abzustimmen ist.

Wenn keiner der beschriebenen Aspekte eine Entscheidungs-
findung erméglicht, ist hilfsweise auf die finanzielle Belastung,
die der ,,BeschluBvorschlag® fiir die Gemeinde hervorruft, abzu-
stellen®. In diesem Sinne weitergehend ist der ,,Beschlufivor-

3) Rehn, GeschO fiir Rat und Ausschiisse in NRW, 2. Aufl. (1986).

4) Rehn (o. FuBin. 3), S. 79; Sitje, GeschO fiir Gemeinden und Amter in
SchlH, 1978, § 53 V.

5) Rehn (0. FuBn. 3), S. 79.
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schlag”, der im Falle sciner Annahme mit den héheren finanziel-
len Aufwendungen fiir die Gemeinde verbunden wire. Dieser
Antrag ist dann vorrangig zur Abstimmung zu stellen.

Beispiel:

Wenn die Trigerschaft eines neu zu errichtenden Kindergartens
alternativ selbst oder durch einen freien Wohlfahrtspflegeverband
durchgefithrt werden kann, ist die Trigerschaft durch die Stadt mit
den héheren Kosten verbunden, so daf hieriiber zuerst abzustimmen
ist.

IV. Entscheidungskompetenz

Fraglich ist, wer tber die Reihenfolge der Abstimmung bzw.
dariiber zu entscheiden hat, was der weitestgehende Antrag ist.
In der Mustergeschiftsordnung des Stidte- und Gemeindebundes
Nordrhein-Westfalen ist diesbeziiglich in § 1713 ausdriicklich
geregelt, daB in Zweifelsfillen der Biirgermeister die Reihenfolge
der Abstimmung bestimmt. In § 30 I 2 BR-GeschO heiBt es hin-
gegen, dall in Zweifelsfillen der Bundesrat selbst entscheidet.
Gem. § 36 1 NRWGO leitet der Biirgermeister die Verhandlun-
gen in den Sitzungen. Zur Verhandlungsleitung gehdrt auch die
Leitung der Abstimmung nach den Vorschriften der Geschifts-
ordnung®. In der Verwaltungsvorschrift zu § 36 ist bestimmt,
daB der Biirgermeister bei Zweifeln tiber die Auslegung der Ge-
schiftsordnung allein dariiber entscheidet, wie zu verfahren ist.
Ausdriicklich heifit es dann in Satz 2 der Verwaltungsvorschrift:
»Dies gilt z. B. auch, wenn zu entscheiden ist, iiber welchen von
mchreren Antrigen zu demselben Tagesordnungspunkt zuerst
abzustimmen ist. “ Der Biirgermeister kann also — soweit die Ge-
schiftsordnung keine andere Regelung enthilt — frei entscheiden,
ob er selbst entscheidet und von seiner Interpretationskompetenz
bei der Handhabung der Geschiftsordnung Gebrauch macht’
oder einen Ratsbeschluf} herbeifiihrt. Zu bevorzugen ist es sicher-
lich, wenn der Biirgermeister — eventuell nach Einholung juristi-
schen Rates bei der Verwaltung — selbst entscheidet.

Wiirde der Rat selbst in Zweifelsfillen diese Entscheidung tref-
fen miissen, so wire zu untersuchen, was ,in Zweifelsfillen®
bedeutet. Da ein Antragsteller darauf beharren konnte, daB sein
»BeschluBvorschlag” der weitestgehende ist, wire denkbar, daf}
es nur Zweifelsfille gibt, die dann immer vom Rat entschieden
werden miifiten. Die Geschiftsordnung soll aber gerade verhin-
dern helfen, daB der Rat der Willkiir einzelner Mitglieder ausge-
liefert ist. Es kann nicht sinnvoll sein, daB der Rat nach der
Geschiftsordnung zwar nicht iiber alle ,,BeschluBvorschlige” in-
haltlich zu entscheiden braucht, trotzdem aber formell bei jedem
~BeschluBvorschlag” entscheiden muB, ob dieser der weitestge-
hende ist.

V. Gerichtliche Uberpriifung

Fraglich ist schlieflich, ob die Entscheidung iber die Reihen-
folge der Abstimmung, d.h. die Beantwortung der Frage, was
der weitestgehende ,,BeschluBvorschlag® ist, gerichtlich iiber-
priift werden kann. Diesbeziiglich kénnte ein Kommunalverfas-
sungsstreitverfahren in Form einer Feststellungsklage gem. § 43
VwGO in Betracht kommen. Darunter ist ein vor einem Verwal-
tungsgericht ausgetragener Streit zu verstehen, bei dem die Be-
teiligten Organe oder Organteile einer Kérperschaft sind, und
um die RechtmiBigkeit von Beschliissen aus dem Bereich ihres
inneren Verfassungslebens streiten®. Die Parteifihigkeit eines
Ratsmitgliedes als Kliger und des Biirgermeisters als Klagegeg-
ner ergibt sich aus einer analogen Anwendung von § 61 Nr. 2
VwGO?°. ’

Die Klage ist aber nur dann zulissig, wenn die Verletzung eigener
oder zur eigenen Wahrnehmung zugewiesener Interessen, die recht-
lich schutzwiirdig sind und des gerichtlichen Rechtsschutzes bediir-
fen, geltend gemacht wird'’. Denn andernfalls wiirde das Kommu-
nalverfassungsstreitverfahren zu einem objektiven Beanstandungs-
verfahren, was es aber in dem auf Individualrechtsschutz angelegten
System der VwGO gerade nicht sein kann'!.

1. Verletzung des Rechts auf Abstimmung?

Auf den vorliegenden Fall bezogen bedeutet dies, daB die Kla-
ge nur dann zulissig ist, wenn behauptet werden kann, daB der
Kliger durch die Bestimmung des weitestgehenden Antrages
bzw. die Reihenfolge der Abstimmung durch den Biirgermeister,
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in seinen eigenen subjektiven Mitgliedschaftsrechten betroffen zu
sein. Durch die Festlegung der Reihenfolge der Abstimmung
miiBite in den gesetzlich geschiitzten Status eingegriffen werden,
der dem Besitzstand des Kligers als Mitglied des Organs Stade-
oder Gemeinderat zuzuordnen ist. Hierzu gehéren bei einem
kommunalen Mandatstriger insbesondere das Recht auf Teilnah-
me und Beratung sowie Abstimmung in der Sitzung, das Recht
Antrige zu stellen und sich mit anderen Mitgliedern zu Fraktio-
nen zusammenzuschlieBen'?.

Mbéglicherweise ist das Recht auf Abstimmung verletzt, wenn
die Entscheidung des Biirgermeisters beziiglich des weitestge-
henden Antrages falsch ist. Durch die Festlegung der Reihenfolge
der Abstimmung kann aber der Antragsteller des weniger weit-
gehenden ,,BeschluBvorschlages® nicht in seinem Recht auf Ab-
stimmung beeintrichtigt werden, da er die Mdglichkeit hat, m
der Sache selbst zu entscheiden. Wenn dgm vorrangigen ,Be-
schlufvorschlag® zugestimmt wird, ist {iber alternative ,Be-
schluBvorschlige” inzident, nimlich ablehnend, entschieden
worden. Dies gilt auch, wenn der Biirgermefster irrtiimlich iber
den weniger weiigehenden ,,Beschlufivorschlag® hat vorrangig
abstimmen lassen. Eine Beeintrichtigung mitgliedschaftlicher
Rechte ist somit ausgeschlossen. Das Recht auf Abstimmung
beinhaltet nicht das Recht auf bestimmte Fragestellungen oder
einen Einflufl auf die Rejhenfolge der Abstimmung. Nur das
Recht auf Teilnahme an der Entscheidung ist ein mitgliedschaftl-
ches, subjektives Recht, das hier aber nicht tangiert wird.

2. Klagebefugnis beziiglich sitzungsleitender Mafinahmen

Im vorliegenden Fall soll durch die Klage ein schlichtes Ver-
waltungshandeln, nimlich eine EinzelfallmaBnahme nach der
Geschiftsordnung, iiberpriift werden. Es handelt sich dabei um
eine sitzungsleitende Mafnahme 1. S. von § 36 Abs. | NRWGO,
die auf den organinternen Rechtskreis begrenzt ist'®. Auch im
organisationsinternen Bereich gibt es rechtlich schutzwiirdige In-
teressen von Mandatstrigern'. So ist die Klagebefugnis eines
Ratsmitgliedes in bezug auf einen Anspruch auf eine sitzungslei-
tende MaBnahme des Biirgermeisters zu bejahen, soweit dadurch
die dem Ratsmitglied durch die Gemeindeordnung zugewiesenen
mitgliedschaftsrechtlichen Wahrnehmungszustindigkeiten ge-
wihrleistet werden sollen'®. Mit der durch den Gesetzgeber nor-
mierten Pflicht zur Aufgabenerfiillung (vgl. §30 I NRWGO)
korrespondiert das Recht, vom jeweiligen Sitzungsvorsitzenden
die Abwehr solcher organisatorischer Stérungen zu verlangen,
die den ordnungsgemifien Ablauf der Willensbildung beeintrich-
tigen.

a) Vorliegend geht es aber nicht um die Abwehr einer indivi-
duellen Beeintrichtigung, wie sie etwa durch das Rauchen im
Sitzungssaal gegeben ist und die eine Verletzung des Gebotes der
gegenseitigen Riicksichtnahme darstellt'. Eine derartige Beein-
trachtigung der persénlichen Sphire eines Ratsmitgliedes, die ei-
nen rechtlichen Stérungsbeseitigungsanspruch auslést, kann
durch die Festlegung der Reihenfolge der Abstimmung nicht ge-
geben sein.

b) Die Klagebefugnis kann aber auch hinsichtlich der Uber-
priifung von objektiven Funktionsnormen gegeben sein, wenn
diese cine herausragende Bedeutung haben. Aus der herausragen-
den Bedeutung des Offentlichkeitsgrundsatzes beziiglich seiner
Kontroll- und Legitimationsfunktion ergibt sich ein individueller
Anspruch des Ratsmitgliedes, seine Argumente in der Offent-
lichkeit vortragen zu kdnnen'. Ob eine derartige Subjektivie-
rung der Vorschriften iiber die Offentlichkeit der Sitzungen vom

6) Rehn-Cronauge (0. FuBn. 1), § 36 Anm. II 1.

7) OVG Miinster, SKV 1959, 256 — zit. nach Rekn-Cronauge (0. FuBn.
1), §36 Anm. 11 1.

8) OVG Miinster, DOV 1962, 710; OVG Koblenz, NVwZ 1985, 283.

9) OVG Miinster, DVBI 1983, 53 (54).

10) Preusche, NVwZ 1987, 854 (857).

11) OVG Koblenz, NVwZ 1985, 283.

12) OV'G Koblenz, NVwZ 1985, 283.

13) OV'G Miinster, DVBI 1983, 53 (54).

14) Bethge, DVBI 1980, 309.

15) OFG Miinster, DVBI 1983, 53 (54).

16) OV G Miinster, DVBI 1983, 53 (54).

17) OVGE 35, 8 (12).
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Gesetzgeber gewollt war, ist zweifelhaft'. Die Organisations-
rechtsordnung dient der Zusammenordnung aller Organfunktio-
nen und der PlanmiBigkeit des organisatorischen Ablaufs und ist
insofern nicht subjektivierbar®. Da jedenfalls allgemeine Krite-
rien fiir eine Subjektivierung der Organisationsrechtsordnung
nicht gegeben sind® und zweifelhaft ist, ob der Grundsatz der
vorrangigen Abstimmung Giber den weitestgehenden Antrag eine
ihnlich herausragende Bedeutung, wie der Grundsatz der Sit-
zungsoffentlichkeit hat, bieten hier die bisher von der Rechtspre-
chung entwickelten Grundsitze keine verliBliche Grundlage fiir
die Bejahung der Klagebefugnis. Es ist aber zu bedenken, daB
auch die PlanmiBigkeit und Vorhersehbarkeit des organisatori-
schen Ablaufes ein rechtlich schutzwiirdiges Interesse der Rats-
mitglieder sein kann. Einleitend ist schon aufgefithrt worden,
dafBi die Gefahr besteht, daB der Rat in seiner Funktion als Ent-
scheidungsorgan auBer Kraft gesetzt werden kann, wenn nicht
vorrangig iiber den weitestgehenden ,,BeschluBvorschlag® abge-
stimmt wird. Wenn es Sinn und Zweck einer derartigen Ge-
schiftsordnungsregelung ist, das Procedere verbindlich vorzu-
schreiben, so muB auch der Einzelne, der in den Verfahrensgang
eingebunden ist und Adressat dieser Regelung ist, die Méglich-
keit haben, das tatsichliche Procedere im Einzelfall gerichtlich
priifen zu lassen. Ein Ratsmitglied muB die Mdglichkeit haben,
sich gegen willkiirliche Entscheidungen des Sitzungsleiters in be-
zug auf den Abstimmungsvorgang zu wehren, da sonst die Er-
haltung der Funktionsfihigkeit des Rates in Frage gestellt sein
kénnte. Die Erhaltung dieser Funktionsfihigkeit ist auch ein
schutzwiirdiges subjektives Interesse eines Ratsmitglieds. Die
Klagebefugnis muB deshalb hier bejaht werden.

VI. Ergebnis

Die Bestimmung, dafl {iber den weitestgehenden ,,Beschluf-
vorschlag” vorrangig abzustimmen ist, dient der Abstimmungs-
6konomie und trigt zur Erhaltung der Funktionsfihigkeit des
Rates bei. Ausgangspunkt der Betrachtung ist der Ist-Zustand.
Entscheidungskriterien sind zeitliche, sachliche und hilfsweise fi-
nanzielle Aspekte. Die diesbeziiglichen Entscheidungen in der
Sitzung werden allein vom Biirgermeister bzw. dem Ratsvorsit-
zenden getroffen und kénnen im Rahmen eines Kommunalver-
fassungsstreitverfahrens gerichtlich {iberpriift werden.

18) Schrider, NVwZ 1985, 246 (247).
19) Hoppe, NI 1980, 1017 (1021),
20) Schrider, NVwZ 1985, 246 (247).

Professor Dr. Ulrich Battis, Hagen

Das Bundesbesoldungs- und -versorgungsanpas-
sungsgesetz 1991

Mit ziemlicher Verspitung, nimlich am 21. bzw. 27. 2. 1992,
ist das Gesetz iiber die Anpassung von Dienst- und Versorgungs-
beziigen in Bund und Lindern 1991 —- BBVAnpG 91 — ausgefer-
tigt und verkiindet worden. Erst nach einem Vermittlungsver-
fahren hatten Bundestag und Bundesrat das Gesetz verabschie-
det. AuBer fiir die durch die Besoldungs- und Versorgungsver-
besserungen begiinstigten Beamten ist interessanter als das Ge-
setz (1) das, was nicht Gesetz geworden ist (II). Auch die Um-
stinde der Verabschiedung des Gesetzes (III) haben ihren beson-
deren Reiz.

I. Inhalt des Gesetzes

Art. 1 des Gesetzes verwirklicht im Gleichklang mit dem: vor--

jahrigen AbschluB im. Tarifbereich eine 6%ige Erhéhung der
Dienst- und Versorgungsbeziige in Bund und Lindern'. Unter
Anpassung firmiert auch dic Wiedereinfiihrung eines Anpas-
sungszuschlags fiir die am 31. 11. 1989 vorhandenen Versor-
gungsempfinger (Art. 1 § 6). Damit wird eine seinerzeit haus-
haltspolitisch begriindete Kiirzung zuriickgenommen.

Mit Art. 2 des Gesetzes beginnt der zweite Schwerpunkt, die-

strukturellen Verbesserungen, vor allem in den unteren und mitt-
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leren Einkommensbereichen, aber auch einige Hebungen inner-
halb der Besoldungsordnung B. Entgegen dem Anrufungsbe-
gehren des Bundesrates erhilt der einfache Dienst ein neues Spit-
zenamt A 6 bzw. A 6 plus Zulage. Entsprechend dem Einigungs-
vorschlag des Vermittlungsausschusses werden Verbesserungen
bei Stellenobergrenzen fiir Steuerbeamte, beginnend im Jahre
1992, auf vier Jahre gestaffelt. Auch die giinstigeren Stellenober-
grenzenregelungen fiir den gesamten gehobenen Dienst sollen zu
einem Viertel im Jahr 1992 und je zu einem weiteren Viertel in’
den Folgejahren vorgenommen werden. Erst 1994 hingegen wer-
den wirksam die Aufstockungen der Beforderungsimter fiir
Richter und Staatsanwilte sowie Beamte des hheren nichttech-
nischen Dienstes. Der angespannteren Lage auf dem Arbeits-
markt Rechnung tragend werden die entsprechenden Verbesse-
rungen fiir den gehobenen technischen Dienst dagegen sofort
wirksam, 4

Die strukturellen Verbesserungen setzen sich im Versorgungs-
bereich fort durch den Anpassungszuschlag fiir die Versorgungs-
empfinger ab dem 1. 1. 1993. Weitere Verbesserungen betreffen
die Zulagen fiir Wechselschichtdienst und fiir Schichtdienst so-
wie Mehrarbeitsvergiitungen (Art. 2 § 2 Nr. 3 und 4, Art. 5, 6).

II. Auslassungen des Gesetzes

Nicht verabschiedet worden sind die im Entwurf vorgesche-
nen Neuregelungen zur Verbeamtung von EG-Auslindern. Das
von der EG-Kommission gegen die Bundesrepublik Deutschland
eingeleitete Vertragsverletzungsverfahren? hatte dazu gefiihrt, in
den Gesetzesentwurf cine Regelung einzufiigen, durch die die
Auslinderklausel des §4 BRRG fiir Staatsangehdrige anderer
EG-Mitgliedstaaten gedffnet werden sollte. Zugleich sollte ein
neuer § 142 BRRG zur Umsetzung der Richtlinie des Rates vom
21. 12. 1988 iiber dic allgemeine Regelung zur Anerkennung der
Hochschuldiplome die laufbahnrechtlichen Anforderungen fiir
Staatsangehorige der Mitgliedstaaten der Europiischen Gemein-
schaft festlegen®.

Nachdem man sich im Vermittlungsausschu8 nicht dariiber
einigen konnte, wie ein Kernbereich der 6ffentlichen Verwaltung
zu definieren sei, in dem auch EG-Auslinder nicht zugelassen
werden sollten, entfielen die EG-rechtlich induzierten Vorschrif-
ten. Der Bundesrat hat jedoch am 14. 2. 1992 mit scinem Geset-
zesbeschluB eine EntschlieBung verabschiedet, derzufolge die
Bundesregierung aufgefordert wird, ysumgehend die rahmen-
rechtlichen Voraussetzungen fiir die Berufung von Angehérigen
anderer Mitgliedstaaten der Europiischen Gemeinschaften in das
Beamtenverhiltnis zu schaffen, und die damit untrennbar ver-
bundene Anerkennung von in Mitgliedstaaten der Europiischen
Gemeinschaften erworbenen Berufsbefihigungen als Zugangs-
voraussetzung fur entsprechende Beamtenlaufbahnen zu regeln®.

II1. Umstinde der Verabschiedung des Gesetzes

Eine weitere EntschlieBung des Bundesrates vom selben Tage
lautet:

»Der Bundesrat fordert Bundesregierung und Bundestag auf,
kiinftig Gesetze iiber die lineare Anpassung der Dienst- und Versor-
gungsbeziige von strukturellen besoldungsrechtlichen Anderungen
freizuhalten. Derartige Anderungen sollten nach sorgfiltiger Vorbe-
reitung und Abstimmung zwischen Bund und Lindern besonderen
Besoldungsstrukturgesetzen vorbehalten bleiben.

Ausldser fiir diesen Beschlufl war, daB (wie iiblich) die linearen
Anpassungen im Regierungsentwurf und zum Teil auch erst im
Innenausschufl des Bundestages um strukturelle Verbesserungen
angereichert worden waren, und zwar ohne die nach Meinung
des Bundesrates gebotene vorherige Abstimmung mit diesem.

Unter Begleitumstinde ist schlieBlich zu vermerken, dafB be-
reits vor der Verabschiedung des Bundesbesoldungs- und -Ver-
sorgungsanpassungsgesetzes 1991 die heftige diesjihrige Tari-
frunde im 6ffentlichen Dienst eréffnet worden war, u. a. mit dem
Vorschlag eines nicht fiir die Tarifverhandlungen zustindigen
Bundesministers, kiinftig zum Zwecke der Einsparung zunichst
beamtentechtlich zu verordnen und anschliefend tarifvertraglich
nachzuvollzichen, was bisher zunichst tarifvertraglich gestaltet
und dann beamtenrechtlich nachvollzogen wird.

1) Zum GesetzesE ausf. Kippner, ZBR 1991, 289.
2) Dazu Battis, NJW 1992, 1208.
3) Dazu Riotte-Fey, VerwRdsch 1992, 7 (9).



