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VERWALTUNGSGERICHT OLDENBURG

Az.. 1 A1062/09

™M NAMEN DES VOLMifi gegangen

URTEIL 5, FEB. 2010

In der Verwaltungsrechtssache

des Herrn Siegfried Harms,
Hammerschmidtstralle 39, 26441 Jever,

thglz;'ﬂKtifﬂ(a Deter

Klagers,

Proz.-Bev.. Rechtsanwalte Frerichs und andere,
Emder Stralle 2, 26603 Aurich, - 231/081 Ja -

gegen

den Rat der Stadt Jever, vertreten durch die Ratsvorsitzende,
Am Kirchplatz 11, 26441 Jever,

Beklagter,

Proz.-Bev.: Rechtsanwilte Schulz-Koffka und andere,
Leisewitzstrale 47, 30175 Hannover, - 380/09 -

Streitgegenstand: Missbilligung

hat das Verwaltungsgericht Oldenburg - 1. Kammer - auf die miindliche Verhandlung vom
12. Januar 2010 durch den Vorsitzenden Richter am Verwaltungsgericht Janssen, den
Richter am Verwaltungsgericht Worl, die Richterin am Verwaltungsgericht Schulze sowie
die ehrenamtlichen Richter Herr Grahimann und Heer Grix fur Recht erkannt:
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Der Beklagte wird verurteilt, seine Beschlisse vom 13. November 2008 und
vom 19. Februar 2009 uber die Missbilligung der Person des Kldgers wegen
einer Verletzung der Amtsverschwiegenheit aufzuheben.

Der Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens; insoweit ist das Urteil vorlaufig
vollstreckbar.

Die Berufung wird zugelassen.

Tatbestand:

Die Beteiligten streiten Uber eine vom Rat der Gemeinde, dem Beklagten, beschlossene
Missbilligung des Kligers wegen einer behaupteten Verletzung der Verschwiegenheits-

pflicht als Ratsmitglied.

Der Kiager ist langjéhriges Mitglied des Rates der Stadt Jever und gehért als Beigeordne-
ter auch dem Verwaltungsausschuss an. Dort war er am 30. Marz 2004 u. a. an einem
Beschluss (iber die Situation an einem politisch sehr umstrittenen Kreisverkehr beteiligt.
Den Beschluss des Verwaltungsausschusses, den Kreisverkehr aus Kostengriinden nicht
zurlickzubauen, gab der Stadtdirektor in der darauf folgenden Ratssitzung bekannt und

teilte weitere BeschlUsse aus der Sitzung des Verwaltungssausschusses mit.

In dem Kreisverkehr ereigneten sich Unfélle, die auch auf seine Ausgestaltung zurlickge-
fuhrt wurden. So wurde im Jahre 2008 vor dem Landgericht Oldenburg (5 O 1484/08) eine
Klage gegen die Stadt Jever wegen der Folgen eines Unfalls auf dem angeblich fehlerhaft
konstruierten Kreisverkehrs erhoben. Zur Begrindung wurde wu. a. ein Auszug aus dem
Protokoll des Verwaltungsausschusses vom 30. Mérz 2004 mit dem Beschluss zum
Kreisverkehr vorgelegt, der dem Unfallverursacher vom Kléger zur Verfliigung gestelit

worden war.
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Im Oktober 2008 beklagte die Birgermeisterin im Verwaltungsausschuss die Weitergabe
von vertraulichen Informationen an Dritte und brachte auch diesen Vorfall zur Sprache.
Der Klager erkldrte dazu, er habe bei der Ubergabe von Unterlagen zum Kreisverkehr an
den Unfallbeteiligten nicht gewusst, dass der Ordner auch Auszige einer Niederschrift
des Verwaltungsausschusses enthalten habe. Der Beklagte beschloss am 13. November
2008 in nichtéffentlicher Sitzung nach ausfahrlicher Diskussion in Abwesenheit des Kla-
gers, sein Verhalten zu missbilligen. Nachdem der Klager seine mangeinde Anhérung
geriigt hatte, wurde die Angelegenheit erneut behandelt und der Beklagte forderte die
Verwaltung auf, den Klager zu den Vorwiirfen anzuhéren. Er wiederholte, ihm sei nicht
bewusst gewesen, dass sich in dem Ordner auch ein Auszug aus einer vertraulichen Sit-
zung des Verwaltungsausschusses befunden habe. Der Protokollauszug sei nicht ge-
heimhaltungsbediirftig gewesen. Daraufhin beschloss der Beklagte am 19. Februar 2009
in nicht éffentlicher Sitzung, den Missbilligungsbeschluss vom 13. November 2008 gegen
den Klager wegen Verletzung der Verschwiegenheitspflicht aufrecht zu erhalten. Der Be-
schiuss wurde dem Kldger zunéchst mindiich und unter dem 23. Februar 2009 auch

schriftlich mitgeteilt.

Am 30. Marz 2009 hat der Klager das Verwaitungsgericht angerufen. Der Ratsbeschluss
{iber die Missbilligung sei rechtswidrig, weil eine Verletzung der Vertraulichkeit von Sit-
zungen nicht vorliege, jedenfalls aber nicht vaorwerfbar sei. Das Verwaltungsausschuss-
protokoll sei versehentlich in einen Aktenordner mit &ffentlich zugénglichen Informaticnen
und Stellungnahmen zu dem umstrittenen Kreisverkehr abgeheftet worden. Der Inhalt der
Sitzung sei nicht mehr schutzbedirftig gewesen, nachdem der Stadtdirektor den Be-
schluss in &ffentlicher Ratssitzung mitgeteilt habe, Auch die iibrigen im Protokollauszug
enthaltenen Beratungsgegenstidnde seien nicht vertraulich. Die behandelten Angelegen-
heiten seien ohnehin offenkundig geworden. Selbst wenn eine Verletzung der Vertraulich-
keit von Sitzungen objektiv vorliege, sei die Missbilligung unverhaltnisméagig, weil ihm al-
lenfalls leichte Fahridssigkeit vorzuwerfen sei. lhm kénne keine Absicht unterstellt werden,
der Stadt oder Mitgliedem des Verwaltungsausschusses zu schaden. Durch die Missbilii-

gung sei er in seiner Reputation schwer getroffen.

Der Kl&ger beantragt,
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den Beklagten zu verurteilen, seine Beschlusse vom 13. November 2008 und
vom 19. Februar 2009 tber die Missbilligung seiner Person des Kldgers we-
gen einer Verletzung der Amtsverschwiegenheit aufzuheben.

Der Beklagte beantragt,

die Klage abzuweisen.

Die Klage sei als Leistungsklage unzulassig und im Obrigen unbegrindet. Formell und
materiell sei die Missbilligung nicht zu beanstanden. Der Klager habe gegen seine Pflicht
zur Verschwlegenheit verstoRen. Nicht alle Tatsachen aus dem Protokol! seien offenkun-
dig gewesen und es habe nach wie vor ein Interesse an der Vertraulichkeit bestanden.
Die Missbilligung sei ein sehr geringer Eingriff in Rechte des Ratsmitgliedes und deshalb
auch bei nur fahrlassigem Verhalten geboten und angemessen. Wegen des besonderen
Pflichtenverhaltnisses der Ratsmitglieder seien Ermahnungen und Riigen nicht nur ge-
rechtfertigt, sondern auch zur Aufrechterhaltung der Funktionsfahigkeit des Rates erfor-
derlich. Die Gemeindeordnung gebe dem Rat dieses Instrument in die Hand, um seine
Mitglieder auf Gesetzesverstéile hinzuweisen und um auch praventiv andere von derarti-
gen Verstéen abzubhalten. Die Malinahme des Beklagten sei auflerordentlich schonend
und erreiche die Schwelle einer Rechtsverletzung nicht. Aus dem Selbstverwaltungsrecht
der Gemeinde ergebe sich die Befugnis zu Mafinahmen bei VerstéRen von Ratsmitglie-
demn gegen die Gemeindeordnung. Die Mitgliedschaft im Gemeinderat begrinde Rechte,
aber auch besondere Pflichten, deren Einhaltung durchgesetzt werden misse.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sach- und Streitstandes wird ergéanzend Bezug
genommen auf die Verfahrensakte und auf die vorgelegten Verwaltungsvorgange, die

Gegenstand der mundlichen Verhandlung waren.

Entscheidungsaqriinde:

Die Klage ist zuldssig.



Der Rechtsweg zu den Verwaltungsgerichlen ist nach § 40 VwGO gegeben. Es geht um
eine Streitigkeit auf dem Gebiet des 6ffentlichen Rechts, ndmlich um die Anwendung der
Niedersichsischen Gemeindeordnung - NGO -, die Mitglieder von Gemeinderaten zur

Verschwiegenheit verpflichtet. Die Missbilligung ist vom Beklagten zur Durchsetzung die-

ses Gebotes ausgesprochen worden und deshalb nicht dem Privatrecht zuzuordnen.

Der Rechtsstreit zwischen einem Mitglied eines Gemeindeorgans und dem Gemeindeor-
gan wird ats Kommunalverfassungsstreitverfahren gefithrt. Das ist keine besondere Kla-
geart aulterhalb der allgemein vorgesehenen. Auch Auseinandersetzungen zwischen den
Gemeindeorganen oder mit ihren Mitgliedern sind mit den von der Prozessordnung vor-
gegebenen Klagearten - Leistungsklage, Feststellungsklage oder Gestaitungsklage - zu
fihren. Der Begriff des Kommunalverfassungsstreits bringt zum Ausdruck, dass Prozess-
beteiligte als Organe der Gemeinde oder ihre Mitglieder iber Rechte oder Pflichten aus

der Kommunalverfassung streiten.

Die Klage kann mit dem Antrag erhoben werden, der Beklagte solle den vom Klager fur
rechtswidrig gehaltenen Beschluss aufheben, Das Begehren, ein kommunales Organ zur
Aufhebung eines gefassten Beschlusses zu verurteilen, kann Gegenstand einer Leis-
tungsklage im Kommunalverfassungsstreit sein (Wefelmeyer in KVR-NGO, Kommentar, §
39 Rdn. 24). Ob auch eine Feststellungsklage zuldssig ware (vgl. dazu Nds. OVG, Urteil
vom 36.1 1.1993 - 10 L5279/91 - Rathaus und Recht Nr. 33/2004; VG Braunschweig, Ur-
teil vom 18, Juli 2007 - 1 A 356/06 - Rechtsprechungsdatenbank Nds. OVG), mag hier
wegen der Subsidiaritst der Feststellungsklage offen bleiben. Eine Anfechtungsklage
kommt jedenfalls nicht in Betracht (VG Oldenburg, Urt. v. 29.03.2005, 2 A 68/03, Recht-
sprechungsdatenbank Nds. OVG). Der vom Klager angegriffene Beschluss des Beklagten
ist kein Verwaltungsakt, sondern eine ratsinterne Mafinahme zur Einhaltung der NGO.
Aber auch eine allgemeine Gestaltungsklage mit kassatorischem Urteil ist nicht gegeben.
Dem Verwaltungsgericht ist die Aufhebungsbefugnis gem. § 113 Abs. 1 S. 1 VwWGO nur
bei Klagen gegen Verwaltungsakte eingerdumti, darliber hinaus steht ihm ein Recht zur

Aufhebung nicht zu, soweit sie nicht in Sondergesetzen enthalten ist.

Der Zulassigkeit der Leistungsklage kdnnen Vollstreckungsprobleme nicht entgegen

gehalten werden. Ob hier ein rechtskréftiges Urteil die Fiktion der Abgabe der gewunsch-
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ten Erklarung nach §§ 167 Abs. 1 VwGO, 894 ZPO bewirkt, mag offen bleiben. Wenn der
vom Kidger verlangte Beschluss einer Willenserklarung gleich steht, ergaben sich Voll-
streckungsprobleme danach ohnehin nicht. Aber auch wenn § 894 ZPO nicht zur Anwen-
dung kommen sollte, weil damit der Widerruf von ehrkrankenden Aufierungen nicht er-
reicht werden kann, ist doch davon auszugehen, dass ein Gemeindeorgan eine rechtkraf-
tige Entscheidung des Gericht befolgt. Deshalb wird etwa die sonst subsidiare Feststel-
lungsklage im Kommunalverfassungsstreil zugelassen. Abgesehen davon sind Vollstre-
ckungsprobleme, soferm sie auftreten sollten, im Rahmen der gesetzlichen Regelungen zu

t{ésen und nicht Gegenstand der Zulassigkeit der Klage.

Der Klager hat das fur die Anrufung des Verwaltungsgerichts erforderliche Rechtsschutz-
interesse. Er kann die Verletzung von Rechten geltend machen. Der angegriffene Be-
schluss ist von besonderer rechtlicher Relevanz und geht damit iber Mahnungen oder
Hinweise hinaus, die rechtlich bedeutungslos sind, wenn sie unterhalb der Sanktions-
schwelle fur eine Pflichtverletzung liegen (dazu VG Braunschweig a.a.0.). Der gute Ruf ist
durch Art. 2 Abs. 1 GG geschiitzt und kann durch unberechtigte Vorwtirfe, gegen Amts-
pflichten verstoRen zu haben, beeintréachtigt werden. Auflerungen von Hoheitstragern mit
herabsetzender oder den sozialen Geltungsanspruch schméalernder Wirkung verletzen
dieses Grundrecht (vergl. Murswiek, NVwZ 2003, 1). Auch wenn der Beschluss des Be-
kiagten nicht verdffentlicht wurde, ist er geeignet, die Reputation des Klagers zu schidi-
gen und damit eine vertrauensvolle Zusammenarbeit im Rat und den Ausschitssen, aber
auch sein Ansehen in der Offentlichkeit zu beeintrdchtigen. Gegen Mafinahmen des Ra-
tes, die als Mafiregelung eines Mitgliedes verstanden werden und eine solche beabsichti-
gen, kann Rechtsschutz vor dem Verwaltungsgericht in Anspruch genommen werden
(Nds. OVG, Urt. v. 30.11.1993, 10 L 5279/93, Rathaus und Recht Nr. 33/2004).

Die Klage ist gegen den Rat der Gemeinde zu richten, weil dieser als Organ der Gemein-
de den beanstandeten Beschluss gefasst hat. Der Rat wird durch den Ratsvorsitzenden
vertreten (dazu VG Oldenburg, Urteil vom 3. Juli 2007, 1 A 5389/06 -, juris; vgl. auch Nds.
Oberverwaltungsgericht, Urteil vom 21.04.2009, 10 LC 85/08).

Die zuldssige Klage ist begriindet. Die vom Beklagten beschiossene Missbilligung ist

rechiswidrig und verletzt den Kléger in seinen Rechten.
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Die vom Beklagten ausgesprochene Missbilligung ist ein Eingriff in Rechte des Kldgers.
Der Beschluss und seine Wirkungen sind nicht so "niedrigschweilig”, dass ihr der Ein-
griffscharakter abzusprechen ware. Soweit RlUgen nur vorbeugende oder hinweisende
Mahnungen sind, erfordern sie mangels Eingriffs keinen Rechtsschutz. Der Beschluss des
Beklagte geht aber (iber einen allgemeinen Hinweis auf die Einhaltung des Verschwie-
genheitsgebotes hinaus. Er wurde nicht nur ais Sanklion empfunden, sondern sollte eine
solche sein. Es wird nicht nur “festgestellt, dass der Beigeordnete Harms gegen seine
Verschwiegenheitspflicht nach § 25 NGO verstoRen hat, indem er vertrauliche Unterlagen
....... weitergegeben hat”. Auf diese Feststellung, deren Bedeutung als Eingnff offen blei-
ben mag, weil sie vielleicht im Rahmen der politischen Auseinandersetzung oder als Mittel
zur Aufrechterhaltung der Ordnung hinnehmbar sein kénnte, beschrankt sich der Be-
schluss jedoch nicht. Vielmehr wird ihim noch der Satz hinzugefugt: "Dieser VerstoR wird

ausdricklich missbiltigt.” Letzteres ist der den Klager belastende Eingriff.

Auch wenn der Beschluss in nicht éffentlicher Sitzung diskutiert und gefasst worden ist
und - im Interesse des Klagers - nicht verdffentlicht werden sollte, verliert er dadurch nicht
die Eingriffsqualitat. Schon allein die Diskriminierung gegeniiber den anderen Ratsmit-
gliedern, die von der Sache wissen, ist eine Herabsetzung der Personlichkeit des Kldgers
und aufller der Verletzung des Persénlichkeitsrechts auch ein Eingriff in seine Mitglied-
schaftsrechte. Er gilt als nicht mebr vertrauenswiirdig. Er muss beflrchten, dass ihm bei
der Ratsarbeit nicht das erforderliche Vertrauen entgegen gebracht wird,

Dass Riigen oder Tadel durchaus als Eingriff gesehen werden, zeigt ein Blick in die Ge-
setzgebung aullerhalb der NGO. Sie wurden als regelungsbedirftig empfunden und ha-
ben eine Regelung gefunden. Wenn ein Beamter seine Amtspflichien verletzt, zu denen u.
a. auch Verschwiegenheit gehért, kann ihm gem. §§ 7, 33 Nds. Disziplinargesetz ein
schrifticher Tadel (Verweis) ertetlt werden. Gegeniiber Strafgefangenen kann gem. § 103
StVollzG als Disziplinarmalinahme ein Verweis verflgt werden. Vergleichbares gilt bei
Verfehlungen, die von Organen der Selbstverwaltung geahndet werden. Ein Anwalt kann
bei Verstéften gegen Berufspflichten gem. § 74 BRAO vom Vorstand der Rechtsanwalts-
kammer gerugt werden. Gegen Notare kann bei leichten Pflichtverietzungen von der No-
tarkammer gem. § 75 BNotO eine Ermahnung ausgesprochen werden. Gegen derartige
Mafnahmen ist Rechtsschutz erforderlich und wird gewahrt (§§ 4 NDiszG, 109 StVallzG,
74a BRAO, § 75 BNotO).



Auch flr die vom Beklagten ausgesprochene Missbilligung hatte es einer gesetzlichen

Grundtage bedurft, die sich jedoch weder in der NGO noch in anderen Gesetzen findet.

Von der Sanktionsbefugnis des Ratsvorsitzenden nach § 44 NGO wird der hier zu ent-
scheidende Sachverhalt nicht erfasst. Die dort vorgesehenen Malinahmen sind Reaktio-
nen auf ein Verhalten in der Ratssitzung und dienen der Aufrechterhaltung der Sitzungs-
ordnung. Zur Abwehr oder Ahndung von Verstolen gegen die Verschwiegenheitspflicht
sind diese OrdnungsmafRnahmen weder vorgesehen noch geeignet (Nds. OVG Urt. v.
30.11.1993, 10 L 5279/91, Rathaus und Recht Nr. 33/2004; VG Braunschweig, Urteil vom
18. Juli 2007 - 1 A 356/06 -, Rechtsprechungsdatenbank d. Nds. OVG).

Mit der nach § 25 Abs. 2 NGO méglichen Verfolgung von Verstdlien gegen die Ver-
schwiegenheitspflicht als Ordnungswidrigkeit lassen sich Riigen oder Missbilligungen
nicht rechtfertigen. Diese Vorschrift betrifft nicht die Missbilligung, sondern die Einleitung
eines Verfahrens nach dem OWiG. Wer die Pflicht zur Verschwiegenheit vorsatzlich oder
grob fahrigssig verletzt, handelt ordnungswidrig. Uber die Einleitung der Verfolgung und
die Ahndung entscheidet geméf § 24 Abs. 2 Satz 3 NGO bei Ratsmitgliedern der Rat.
Damit sind dem Rat Befugnisse nach dem OWIG eingerdumt, die er ohne diese Regelung
nicht hitte. Es l4sst sich aus dieser Erméchtigung aber nicht schlieBen, dass er Malnah-
men auBerhalb des OWIG und unterhalb der Schwelle des BuRlgeides verhangen darf.
Selbst wenn nach § 56 Abs. 1 OWiG bei VerstRen gegen die Verschwiegenheitspflicht
eine Verwarnung durch den Rat in Betracht kame, ergibt sich daraus keine Ermachtigung
zu einer Missbilligung auflerhalb eines Verfahrens nach dem OWIG. Der Katalog der
Sanktionsmitte! - Geldbufle und Nebenfolgen - des OWIG ist abschlielend und kann kei-
ne Rechtfertigung fir sonstige Ahndungen aulerhalb des OWIG sein.

Die NGO kennt als Folge von Verstéfien gegen die Verschwiegenheitspflicht nur das
BuRgeldverfahren oder das Sirafverfahren. AuBerhalb Niedersachsens, etwa in Nord-
rhein-Westfahlen (§ 30 Abs. 6 GO), Bayemn (§ 20 Abs. 4 Gemeindeordnung) oder Baden-
Wirttemberg { §§ 17 Abs. 4 und 16 Abs. 3 GemO) ist fur diese Félle die Festsetzung ei-
nes Ordnungsgeides durch den Rat statt des Bufigeldes vorgesehen. Daraus wird die
Ermachtigung zu einer Mahnung oder einer Rilge als minder schwere Sanktion hergelei-
tet, (VG Minden, Urt. v. 20.10.1982, 10 K 811/81, NVwZ 1983, 495; Bay. VHG, Beschl. v.
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29.01.2004, 4 ZB 03.174, juris; VG Stuttgart, Urt. v. 16.05.2007, 7 K 3581/06, ]uris). Weil
es in Niedersachsen jedoch an der Méglichkeit eines Ordnungsgeldes fehlt, kann eine
Riige oder Missbilligung nicht als minder schwerer Eingriff, der hinter dem Ordnunggeld

zuriickbleibt, rechtmalig sein.

Aus der Beschrénkung der Verfolgung von Verstéilen gegen die Verschwiegenheit auf
Félle des Vorsatzes und der groben Fahrldssigkeit in § 25 Abs. 2 NGO kénnte der
Schluss gezogen werden, dass Uberhaupt keine Ahndung bei Fahrlassigkeit unterhalb
dieser Schwelle erfolgen soll, Bestarkt werden kénnte diese Annahme noch durch das
Fehlen eines in anderen Bundeslandem - siehe oben - méglichen Ordnungsgeldes. Damit
hatte der niederséchsische Gesetzgeber sich auf die Verfolgung nach dem OWiG nur bei
grober Fahrléssigkeit oder Vorsatz beschrénkt, sofern nicht etwa Strafrecht zur Anwen-
dung kommt. Dem braucht aber nicht weiter nachgegangen zu werden, insbesondere
braucht der Sachverhalt nicht darauf geprift zu werden, ob dem Kidger grobe Fahrlassig-
keit vorgeworfen werden kann. Selbst wenn das anzunehmen wére, kdnnte die vom Be-

klagten ausgesprochene Missbilligung keinen Bestand haben.

Auch wenn der Ral interne Angelegenheiten kraft des Selbstverwaltungrechts und seiner
Organisationshoheit regein kann, werden dadurch solche Maflinahmen gegeniiber Rats-
mitgliedern nicht gerechtfertigt, die Beteiligungsrechte aus der NGO oder sonst gesetziich
eingerdumte oder verfassungsrechtlich garantierte Rechte verletzen. Die vom Beklagten
ausgesprochene Missbilligung ist nicht ausdricklich gesetzlich vorgesehen, steht jedoch
nicht im rechtsfreien Raum (vgl. dazu Maurer, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl , §
15 Anm. 5). Das Recht des Gemeinderates zu Riugen oder Missbilligungen bei Verstéfien
gegen Pflichten der Ratsmitglieder |3sst sich allein aus der Zustandigkeit des Rates und
dem kommunaien Selbstverwaltungsrecht nicht herleiten. Die in Art. 28 Abs. 2 GG verfas-
sungsrechtlich garantierte kommunale Selbstverwaltung gibt den Rahmen vor, in dem die
Gemeinde durch ihre Organe Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft eigenverant-
wortlich regeln kann, ohne einer Fachaufsicht oder Weisungen der staatlichen Behdrden
unterworfen zu sein. Zur Selbstverwaltung gehdrt, etwa durch den Erlass einer Ge-
schaftsordnung den Ablauf von Entscheidungsprozessen und das Verhalten von Ratsmit-
gliedern zu regeln, Der Rat kann in diesem Rahmen auch das Verhalten eines Ratsmit-
glieds bewerten und wiirdigen, solange dadurch die Grenzen der zugewiesenen Aufgaben
nicht Oberschritten sind und die Gesetzmafigkeit der Verwaltung gewahr ist (Nds. OVG,
Urteil vom 30.11.1993 - 10 L 5279/91 -, Rathaus und Recht Nr. 33/2004). Damit ist aber

-10-
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auch klargestellt, dass allein die Selbstverwaltung nicht als Ermachtigungsgrundlage far
Eingriffe in grundsatzlich geschiizte Rechtspositionen eines Ratsmitgliedes herangezo-
gen werden kann. Das Selbstverwaltungsrecht ersetzt notwendige Ermachtigungsgrund-
lagen nicht. Zur Gesetzmaligkeit des Verwaltungshandelns gehért gerade die Unter-
scheidung von Zustandigkeit als Aufgabenzuweisung oder Recht zur Aufgabenwahrneh-
mung einerseits und die Befugnis zu Eingriffen andererseits. Die Ausibung des Selbst-
verwaltungsrechts macht eine Befugnis nicht entbehrlich, die in der Regel in einer Er-
machtigungsgrundlage mit einzeln aufgefihrten und hinreichend bestimmten Tatbe-
standsvoraussetzungen und einer der getroffenen Mafinahme entsprechenden Rechtsfol-
ge enthalten ist. Zustandigkeit und Befugnis sind auch in Fallen vorliegender Art ausein-
ander zu halten. Dass sich eine Ratsentscheidung in den Grenzen des Aufgabenbereichs
halt, die der kommunalen Selbstverwaltung gesetzt sind, ist eine erforderliche, aber nicht
die hinreichende Voraussetzung fur belastende Mafnahmen. Anderenfalls hitte die um-
fassende Erméchtigung zur Regelung der eigenen Angelegenheiten der Gemeinde die
ebenso umfassende, nach Voraussetzung und Rechifelge unbestimmbare Befugnis ge-

genitber Ratsmitgliedern zur Folige.

Die Legitimation fitlr Auferungen und Wertungen vorliegender Art kann sich entgegen der
Ansicht der Beklagten auch nicht aus dem damit verfolgten 6ffentlichen Zweck und seiner
Bedeutung ergeben. Sie sind auch dann nicht rechtmafig und vom Betroffenen hinzu-
nehmen, wenn der hier besonders wichtige Grundsatz der Verhiltnismaigkeit gewahrt ist
{dazu auch Nds. OVG, Urteil vom 30. November 1993, a.a.0.). Die Beachtung des Ver-
haltnismaRigkeitsgebotes ist eine Selbstverstindlichkeit und Voraussetzung der Recht-
maBigkeit eines jeden belastenden Verwaltungshandelns. Auch wenn eine Malnahme die
Anforderungen dieses Gebotes erflllt, ist sie rechtswidrig, wenn die fiir einen Eingriff er-
forderliche gesetzliche Grundlage fehlt. Das VerhéltnismaRigkeitsgebot mit Verfassungs-
rang gibt die Grenzen far hoheitliche Eingriffe vor, ersetzt aber nicht die Eingriffigrundlage.

Mit dem Verweis auf die durch die Zustandigkeitsregelung begriindetet Aufgabenzuwei-
sung kann sich hoheitliches Verwaltungshandeln ohne Verwaltungsaktqualitat rechtferti-
gen z. B durch Informationen oder Warnungen (BVerfG, Bschl. v. 26.06.2002, 1 BvR
558/91, BVerfGE105, 252 - Glykolwein - und Bschl. v. 26.06.2002, 1 BvR 670/91, BVerf-
GE 105,279 - Psychosekte). Allerdings sind solche informationen nur dann ohne Erméch-
tigungsgrundlage lediglich kraft Aufgabenzuweisung rechtmagig, wenn sie nicht {ber mit-

telbar-faktische Eingriffe hinausgehen. Weil der Schiuss von einer Aufgabenzuweisung
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auf eine Erméchtigung unzulsissig ist (dazu etwa Hellmann in NVwZ 2005, 163) ist diese
Rechtsprechung nicht ohne Kritik geblieben (vergl. Maurer, Allgemeines Verwaltungs-
recht, 17. Aufl. § 6 Anm. 16 und § 15 Anm. 12). Dem braucht hier nicht weiter nachge-
gangen zu werden, weil der angegriffene Beschiuss des Beklagten iiber eine mittelbare
Rechtsbeeintrachtigung hinausgeht. Er trifit den Kléger unmittelbar in seinen Rechten und
ist auch auf diese unmittelbare Wirkung gerichtet. Fir diese Fille l4sst sich auch aus der
Rechtsprechung nichts gewinnen, die mit der Aufgabenzuweisung auch die Berechtigung
zu Mallnahmen herleitet.

Die Forderung nach einer gesetzlichen Grundlage fur Rugen, Missbilligungen oder sonsti-
gen Beurteilungen persénlichen Fehlverhaltens mit Sanktionscharakter kann nicht entge-
gen gehalten werden, dass die Einhaltung des Verschwiegenheitsgebotes in der NGO
besonders erwahnt und geschitzt wird. Ebenso wie filr eine Riige wegen Verstélien ge-
gen aligemeine Verhaltenspflichten eines Ratsmitglieds eine Rechtsgrundlage erforderiich
ist und fehlt (VG Braunschweig, Urt. v. 18.07.2007, 1 A 356/06, Rechtsprechungsdaten-
bank des Nds. OVG), kann die besondere Bedeutung des Verschwiegenheitsgebots eine
Rechtsgrundlage fir Sanktionen auBer den in der NGO ausdriicklich aufgefithrten nicht

ersetzen,

Auch aus dem Verweis des Beklagten auf ein durch die Ratszugehdérigkeit begriindetes
besonderes Pflichtenverhaltnis, vergleichbar dem besonderen Gewaltverhaitnis, lasst sich
eine Rechffertigung fiir die vom Beklagten beschlossene Missbilligung nicht herleiten.
Abgesehen davon, dass sich das besondere Gewaltverhaltnis seit einiger Zeit Gberlebt
hat, kann es als Grundiage fur belastende Mafinahmen chnehin nicht dienen. Gerade in
der Entwicklung hin zur weitgehenden Funktionslosigkeit dieses Begriffes wird die Bedeu-
tung des Gesetzesvorbehalts nicht nur in Bezug auf die Rechtsschutzgewéahrung, sondern
vor allem in Bezug auf die Rechtfertigung von Eingriffen deutlich. Beginnend mit der Ent-
scheidung des BVerfG zu Grundrechten im Strafvollzug hat eine zunehmende und inzwi-
schen wohl auch vollstdndige Verrechtlichung in der Weise stattgefunden, dass gesetzli-
che Grundlagen fiir Eingriffe geschaffen wurden (vergl. dazu Maurer, Allgemeines Verwal-
tungsrecht, 17. Aufl. § 8 Anm. 29 ff). Besonders die oben angefiihrten Regelungen firr
Tadel und Rigen durch Organe der standesrechtlichen Selbstverwaltung sind Beispiele,
dass gesefzliche Grundlagen fur erforderlich gehalten aber auch geschaffen wurden. Da
derartige Bestimmungen (bislang) nicht Gegenstand der nieders4chsischen Kommunal-

verfassung geworden sind, fehlt es an den erforderlichen Erméachtigungsgrundlagen.
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Wenn dennoch Missbilligungen oder Riigen als Eingriffe in Persénlichkeits- und Mitwir-

kungsrechte ausgesprochen werden, kénnen sie keinen Bestand haben.

Weil es an der erforderlichen Rechtsgrundlage fehlt, kommt es auf den Vortrag des Kia-
gers, ihm koénne kein schwer wiegender Vorwurf gemacht werden und deshalb sei die
Malnahme des Beklagten unverhaltnismaRig oder ermessenfehlerhaft (vergl. dazu VG
Oldenburg, Urt. v. 29.09.2005, 2 A 68/03, Rechtsprechungsdatenbank des Nds. OVG),

nicht mehr an.

Die Kostenentscheidung folgt aus § 154 Abs. 1 VWGO; ihre vorlaufige Vollstreckbarkeit
ergibt sich aus §§ 167 VwGO, 708 Nr. 11 ZPO. Die Berufung ist nach § 124 Abs. 2 Nr. 3

VwGO zuzulassen.

Rechtsmittelbelehrung

Die gegen dieses Urteil zugelassene Berufung ist innerhalb eines Monats nach Zustellung
des vollstdndigen Urteils bei dem

Verwaltungsgericht Oldenburg, Schlofiplatz 10, 26122 Oldenburg

unter Bezeichnung des angefochtenen Urteils einzulegen. Die Berufung ist innerhalb von
zwei Monaten nach Zustellung des volistandigen Urteils zu begrinden. Die Begriindung
ist, sofern sie nicht zugleich mit der Einlegung der Berufung erfolgt, bei dem Niedersach-
sischen Oberverwaltungsgericht

Uelzener Strafle 40
21335 Luneburg

oder Postfach 2371, 21313 Lineburg, schriftlich oder in eiektronischer Form nach Mali-
gabe der Verordnung (iber den elektronischen Rechtsverkehr in der Justiz (ERVVO.ust)
vom 3. Juli 2006 (GVBI. S. 247) einzureichen und muss einen bestimmten Antrag sowie
die im einzelnen anzufiihrenden Grunde der Anfechtung (Berufungsgrinde) enthalten.

Der Berufungsfuhrer muss sich von einem Rechtsanwalt oder einem Rechtslehrer an ei-
ner deutschen Hochschule im Sinne des Hochschulrahmengesetzes mit Befdhigung zum
Richteramt oder einer nach § 67 Abs. 2 Satz 2 Nr. 3 bis 7 VwGO zur Vertretung berechtig-
ten Person oder Organisation als Bevollmachligten vertreten lassen. Behérden und juristi-
sche Personen des éffentlichen Rechts kdnnen sich durch Beschiéftigte im Sinne des § 67
Abs. 4 Satz 4 VwGO vertreten lassen.

Janssen Wérl Schulze



