Fachdienst 20 — Finanzen Lichow (Wendland), 15.10.2014
20 — 15.10.08 - Win :

Vermerk

In der Sitzung des Fachausschusses ,Finanzen und Controlting" am 18.09.2014 wurde angeregt, einen
Zweckverband ,Kommunale Dienstleistung” zu bilden, Mitglieder dieses Zweckverbandes sollten neben dam
Landkrels die drei Samtgemeinden werden. |hm sallten s&mtliche den Mitgliedern obllegends Aufgaben
Ubertragen werden. Der Landrat und die drel Samigemeindeblirgermeister soliten die Verbandsgeschaftsfilh-
rung wahrnehmen. Der Kreisausschuss hat diese Empfehiung am 23.09.2014 Insoweit zum Baschluss erho-
ben, als die Verwaltung beauftragt wurde, eine Rechtspriifung selbst vorzunehmen und zu veranlassen.
Nachstehend soil untersucht werden, ob das Vorhaban mit geltendem Recht versinbar ist oder wie es sonst
durchflihrbar Ist oder wird. In der Presse wurde dieses Konstrukt mit elner kreisfreien Samtgemeinde vergli-
chen.

1. Bildung eines Zweckverbandes:
Rechtsgrundiage fir den Zweckverband sind §§ 7 - 18 NKomZG.

Nach § 7 Abs. 1 Satz 1 Halbs. 1 NKomZG kénnen sich Kommunen zu einem Zweckverband zusammen-
schlieBen. Kommunen sind nach § 1 Abs. 1 NKomVG die Gemeinden, die Samtgemeinden und die Land-
kreise (die Region Hannover kann in diesemn Zusammenhang unberlicksichtigt bleiben). Hieraus folgt, dass
sich nicht nur Kommunen der gleichen Ebene zu Zweckverb&nden zusammenschlieien kénnen, sondern
auch solche unterschiedlicher Ebenen (z.B. Landkreise mit Samigemeinden und/oder Gemeinden).

Der Zweckverband Ubernimmt nach Halbs. 2 220, bestimmte Aufgaben der Beteiligten oder filhri sie fir die-
s& durch. Aus der Formullerung ... bestimmte Aufgaben ... ergibt sich, dass eine abschlisfende Aufzéhlung
aller einzelnen Aufgaben gefertigt werden muss. Eine Benennung wie ... aile Aufgaben des {ibertragensn
Wirkungskreises ..." 0.8, genligt der Gesetzashsstimmung nicht. Hier sind mit dem Aufgabeniibergang und
der Aufgabendurchfiihrung zwei Varianten méglich.

Mit der Aufgabenilbertragung (= Aufgabenibergang) gehen nach § 2 Abs. 3 NKomZG grundsétzlich alle mit
der Erflllung der Aufgabe verbundenen Rechte und Pflichten eirischileRlich der Befugnilg, Satzungen und
Verordnungen zu erlassen, auf den Zweckverband {iber. Die Kommunen sind von der Pfiicht zur Aufgabener-
ledigung frei (Abs. 4 Satz 1 2a0.).

Wird der Zweckverband dagegen (nur) mit der Durchfiihrung der Aufgaken beauftragt, blaiben die Rechte
und Pilichten der beauftragenden Kemmunen unberiihrt, Zur Durchftthrung von hoheitlichen Aufgabsn kén-
nen sie fachliche Weisungen erteiten (Satz 3 aa0.).

Vereinbarungen Uber die kommunale Zusammenarbeit bediirfen nach § 2 Abs. 5 NKomZG der Genehmi-
gung der Kemmunaiaufsichtshehérde, soweit sie eine Aufgabe betreffen, die den Kommunen durch Rechis-
vorschrift zugewiesen oder libartragen worden ist. Unter das Thema Jersinbarungen {ber die kommunale
Zusammenarbelt* fallt auch die Bildung eines Zweckvarbandes. Da hier samiliche Aufgaben iibernommen
oder durchgefiihrt werden sollen, sind auch sclche betroffen, die den betelligten Kommunen durch Rechis-
vorschrift zugewiesen wurden. Die Genehmigung der Kommunalaufsichtsbehérde (M1} 1st erforderlich.

Auf eine weitergehende Darstellung der inneren Verfassung eines Zweckverbandes wird in diesem Stadium
der Entscheldungsfindung noch verzichtet, :

2. Aufgabeniibertragung:

Bei der nachstehenden Untersuchung wird davon ausgegangen, dass die Bildung eines Zweckverbandes
und damit einhergehender Aufgabeniibergang nur in einem gemeinsamen Schritt aller Bateiligten und nicht
gegen den Willen auch nur einzelner Kommunen vollzogen wird. Einem Vollzug gegen den Willen auch nur
einzelner Kommunen stiinde die Rechisprechung entgegen. Ein Eingriff In den garantierters Wesensbestand
der gemeindlichen Selbstverwaltung ist nur zuldssio, wenn das Gemeinwohl ihn zwingend srfordert, nicht
aber aus reinen ZweckmaRigkeitsgriinden (VerfGH Nw, Urt. vom 07.07.1956 — 5/55 in EzKommR, 1100.3}.
Ob sich die ZweckméaRigkeitsgriinde effektivere-und straffare VerwaliungsfGhrung, Einsparung von Haus-




haltsmitteln) bel néherer Untersuchung zu Griinden des Gemeinwohls verdichten kdnnten, wird hier nicht
weiler untersucht.

Die dem Landkreis obliegenden Aufgaben unterteilen sich in die des eigenen und des Ubertragenen Wir-
kungskreisss.

Zu den Aufgaben des eigenen Wirkungskreises gehéren nach § 5 Abs. 1 Nr. 3 NKomVG die von ihm fretwiliig
libernommenen (frele Selbstverwaltungsaufgaben). Hier ist der Landkreis in den Fragen, ob, wie und durch
wen dlesa Aufgaben erfiillt werden, vollkemmen frei, Daher ist gine Ubertragung disser Aufgaben auf einen
Zweckverband unproblematisch.

Waelter gehren zu den Aufgaben des eigenen Wirkungskreises nach Nr. 4 aaO. digjenigen, die dem Land-
kreis aufgrund von Artikel 57 Abs. 4 Satz 1 Alt. 1 NV durch Rechtsvorschrift als Pilichtaufgaben zur Erfillung
in eigenar Veraniwortung zugewiesen sind (pflichtige Selbstverwaltungsaufgaben). Eine Aufzahiung der
Rechtsgrundlagen enthalt Meyer/Mehlnom in KVR-NKemVG, § 5 Rn 21 und 22. Beisplelhaft wird hier_§ 1
Satz 1 NKHG zitiert: ,Dle Landkrelse und kreisfreien Stadte haben die Krankenhausversorgung der Bevdike-
rung als Aufgabe des eigenen Wirkungskreises nach MaRgabe des Krankenhausplans und des § 2 des Ge-
setzes sicherzustellen.® Gleichlautender oder &hnlicher Text findet sich in allen Rechtsvorschriften, die thre
Grundlage in Art. 57 Abs. 4 Satz 1 Alt. 1 NV haben und den Landkreisen Aufgaben zuweisen. {m Falle einer

Uberiragung disser Aufgaben auf einen Zweckverband wiirden somit diese Rechtsvorschriften verletzt.

Zu den freiwilligen Aufgaben des Landkreises gehdren nach § 5 Abs. 3 NKomVG femer digjenigen, die er
von den kreisangehdrigen Gemeinden und Samtgemeinden mit oder.ohine deren Zustimmung {{bernommen
hat (Kompstenz-Kompetenz). Bei den ohne Zustimmung Ubernommenen Aufgaben ist eine Ubertragung auf
einen Zwsckverband ebenfalls unproblematisch. Unproblematisch Ist eine Ubertragung der mit Zustimmung
libernommenen Aufgaben, wenn die jewsiligen Gemalnden und/ oder Samigemeinden auch dieser Ubsrira-
gung zustimmen,.

Regslungen zu den Aufgaben des (ibertragenen Wirkungskreis enthéit § 6 NKomVG. Diese Regelungen gel-
ten fir alle Kommunen und damit auch fir den Landkreis. Es handelt sich um die Aufgaben, die aufgrund
des Art. 57 Abs. 4 Satz 1 Alt. 2 NV Gbertragen wurden. Hier ist der Lanckreis bei den Fragen, cb, wie und
durch wen er diese Aufgaben erledigen wil,, an das jewsilige Gesetz gebunden. Dies gilt auch hinsichtlich
der Zweckmafigkeit der Erledigung (5.0.). Eine Aufz&hlung der Rechtsgrundlagen enthélt Meyer/ Mehthorn,
aa0, § 6 Rn 21 und 22. Beispielhaft wird hier § 36 Abs. 1 Satz 1 NJagdG zitlert; ,Die Aufgaben der Jagdbe-
horden und der zustandigen Behtrden 1.8.d. BJagdG nehmen die Landkrelse und kreisfrelen Stédte als Auf-
gabe des fibertragenen Wirkungskreises wahr.* Gleichlautender oder &hnlicher Text findet sich in allen
Rechtsvorschriften, die inre Grundlage in Art. 57 Abs. 4 Satz 1 Alt. 2 NV haben und den Landkrelsen Aufga-
ben zuweisen. Im Falle einer Ubertragung dieser Aufgaben auf einen Zweckverband wiirden somit diese
Rechtsverschriften verletzt.

Hinsichtlich der Aufgaben der Samtgemeinden enthélt § 88 NKomVG einen Zusténdigkeitskatalog. Da hier
keine Ausnahmeregelungen und keine Regelungen fir mdgliche Ausnahmen enthalten sind. geniefit § 98
NKomVG Vollstandigkeit. Das hat zur Folge, dass die Samtgemeinden kein Aufgabenfindungsrecht besitzen
(Weidemann, 2a0. § 98 Rn 1 mw.N.).

Die in § 98 Abs. 1 NKomVG genannten Aufgaben sind teils dem Bereich der freien und teils den pflichtigen
Selbstverwaltungsaufgaben zuzuordnen. Zu den ersteren zéhlen die in Satz 2 genannten, von den Mitglieds-
gemeinden (bertragenen Aufgaben. Eine weitere Ubertragung auf einen Zweckverband erscheint unproble-
matisch, wenn dieser auch dle Mitgliedsgemeinden zustimmen. Die letzteren Aufgaben sind die im Katalog
des Satzes 1 enthaltenan. Hier gilt die Aussage zu den pflichtigen Sefbsiverwaltungsaufgaben des Landkrei-
ses entsprechend. Mit einer Ubertragung disser Aufgaben auf einen Zweckverband sind erhebliche Rechts-
verletzungen verbunden.

Nach § 98 Abs. 2 NKomVG erfilien die Samtgemeinden die (= alle) Aufgaben des {ibertragenen Wirkungs-

krelses ihrer Mitgliedsgemeinden. Hier gilt das oben zu den Aufgaben des Ubertragenen Wir&ﬁungskreises
des Landkreises Ausgesagte entsprechend. Auch mit einer Uberiragung dieser Aufgaben auf einen Zweck-
verband sind erhebliche Rechtsverletzuingen verbunden.

Eine Ubertragung der in Abs. 4 ag0. geregelten Unterstiitzungspflicht der Samtgemeinden zugunsten inrer
Mitgliadsgemeinden auf einen Zwackverband ist unproblematisch. _

Die gemeinsame Kassenfilhrung der Samigemeinden fiir sich selbst und die Mitgliedsgemeinden {Abs. 5
a30) difte einem Zweckverband zusammen mit einer Kassenflhrung auch des Landkreises Ubertragen
werden kinnen, Damit wird kein anderer Zustand als der jetzige erreicht, er wird lediglich — wenn auch nicht
unerhehlich — erwsitert. Ob dann unterschiedliche Giro- w.a. Konten extern gefiihrt werden missen oder soll-




ten, blelbt einer welteren Untersuchung bzw. einer Vereinbarung vorbehalten. Im Ubrigen enthalt § 127 Abs,
1 Satz 1 NKiomVG eine ausdriickliche Ermachtigung zur Ubertragung der Kassengeschéfte auf Dritts.

Die Vorlage der Haushalissatzungen der Mitgliedsgemeinde (iber die Samtgemeinden an die Kommunalauf-
sichtsbehdrde kann — soweit die reine Vorlage betroffen ist - sbenfalls einem Zweckverband fibertragen wer-
den, wenn die Haushaltssatzungen nicht ohnehin von der Samigemeinde aufgestellt werden, wie es bereits

jetzt in den allermeisten Féllen praktiziert wird. Zum Vorlagenempfénger, der Kommunalaufsichtsbehérde,
5.U.

Fir den Fall einer Ubertragung der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises des Landkrelses und der
Samtgemeinden ist die Funkiion der Aufsicht zu berlicksichtigen, Dann wéren der Aufsichtsfiihrende und der
Beaufsichtigte in einsr juristischen Person {Zweckverband) zusammengefasst, Das gilt sowohl fiir dis den
eigenen Wirkungskreis der Beaufsichtigten umfassende Kommunal- als auch fiir die den Ubertragenen Wir-
kungskreis betreffende Fachaufsicht. Eine derartige Kumuiation widerspricht dem Gedanken, dem Zweck
und der Austibung der Aufsicht. Daher hat der Gesetzgeber in § 171 Abs. 4 NKomVG flir den Fall der Befas-
sung des Landkreises mit der zu entscheidenden Angelegenheit auch sine ,Ausweichvorschrift® geschaffan.

Nach Art. 57 Abs. 3 NV genielien die Kommunen das Recht der Selbstverwaliung. Wenn dig Rechispre-
chung auch aus Anlass der Verwaltungs- und Gebletsreformen der 70er Jahre des varigen Jahrhunderts ent-
schieden hat, dass einzelnen Kommunen bei Verliegen besonderer Voraussetzungen das Selbstverwal-
tungsrecht nicht zusteht, so kann hieraus die Maglichkeit der Beseitigung des Selbstverwaltungsrechies aller
Kommunen in einem Landkreis nicht geschlossen werden. Andererseits steht es jeder {natiirlichen und juris-

tischen) Person frei, auf itr zustehende Rechte zu verzichten. Ob dieses Verzichtsrecht allerdings auch das -

Recht zum allumfassenden Verzicht suf das Selbstverwaltungsrecht beinhaltet, darf bezweifelt werden, So-
welt von hier ersichtlich, ist diese Frage bisher auch nicht Gegenstand eines juristischen Verfahrens gewe-
sen. Ebenso ist Literatur hierzu - ebenfalls soweit von hier ersichtfich — nicht vorhanden,

Ein Vergleich mit der Strukturreform aus 2008 nach den Vorstellungen des damaligen LR'es Aschbrenner ist
nicht zielfilhrend. Damals war geplant, Landkrais und Samtigemeinden aufzuldsen und an deren Stelle sine
neue Samigemeinde mit dem Status der Krelsfreihelt zu bilden. Hier wire eine Aufldsung und damit gin Auf-
gabeniibergang von Kommunen zugunsten einer anderen Kommune vorgsnommen wordsn. Damit wére die
Erledigung aller Aufgaben auch weiterhin gesichart gewesen: die der aufgeldsten Samtgemeinden durch die
neue durch Rechtsnachfolge und die des Landkreises ebenfalls durch die neue Samtgemelnde aufgrund de-
ren Status der Kreisfreiheit nach § 18 NKomVG. Gesetzesverstdlie — wie oben dargestellt — waren darit
nlcht verbunden, da mit der Formulierung ,... und die kreisfrelen Stidte ..." in den jeweailigen Spezialgesetzen
und der Zusrdnung der Samtgemeinden zur gemeindlichen Ebene die Gesetzesforderung erflillt war.

Nach § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 1 NKomZG kénnen Kommunen im Rahmen der kommunalen Zusammenarbeit
nach dem NKomZG 6ffentliche Aufgaben u.a. auf einen Zweckverband lbertragen. Eine Ubertragung Ist
nach Abs. 2 Satz 1 aa0. aber nur zulassig, wenn die Aufgabe den an dieser Zusammenarbeit Betelligten ob-
- liegt. Das ist im Verhéltnis der drei Samigemeinden zueinander der Fall. Im Verhdlinis der Samtgemeinden
zum Landkrels ist diese Voraussetzung jedoch nicht erfiilt. Landkreis und Samigemeinden haben unter-
schledliche Aufgaben.

Im Falle der Ubertragung aller Aufgaben der Kommunen im Gebiet des hiesigen Landkreises wiirden dissen
keine Aufgaben mehr verbleiben. Anderersaits unterliegt deren Existenz — wie oben dargestelit — keinar Re-
gelungsmdglichkeit im hier behandalten Sinne. Es wiirden Gebietskdrperschaften und Gemeindeverbénde
ohne Aufgaben verbleiben, die mit inhaltslosen Gefifen verglichen werden kénnen. Ein derariiger Schritt
witrde einer faktischen Beseitigung dieser Kommunen gleichkommen. '

Weiterhin sind fiir diese unabdingbaren Kommunen Organa (Vertretung, Hauptausschuss, Hauptverwal-
tungsbeamta) zwingend vorgsschrieben (§§ 45, 74 und 80 NKomVG). Dem Landrat des weiterhin existieren-
den Landkreises und den Samtgemeindebiirgermeistern der ebenfalls weiterhin existieranden Samtgemein-
den muss die Besoldung weiterhin gezahlt werden. Die &ffentlich-rechtliche Beamtenbescldung geht im Ge-
gensatz zur privatrechtlichen Entgeltzahlung an die Beschéftigten nicht vom Vertragsrecht (Entgelt fiir gelels-
tete Arbeit) sondern vom Alimentationsprinzip aus. Fiir diese Alimentation hat der Jeweilige Dienstherr zu sor-
gen. Daraus foigt, dass der Beamte auf das ihm zustehende, gesetzlich und durch Verordnung geregelte Ge-
halt nicht verzichten kann.

Der Zweckverband besitzt nach § 8 Abs. 1 Satz 2 NKomZG, wenn die Verbandsordnung dies vorsieht, zwar
Dienstherrnfahigkeit. Eine Versetzung dieses Personenkreises an ihn, verbunden mit dem Ubergang der Alj-
mentationsverpflichtung, ist aber dennoch nicht zulgssig, weil das Organ ,Hauptverwaltungsbeamter” entgs-
gen § 7 NKomVG nicht mehr besetzt ist. Im Falle der Abordnung ist das Organ zwar noch hesetzi, sie schei-



tert jedoch am Niederséchsischen Beamtenrecht. Nach § 27 Abs. 1 NBG ist die Abordnung einer vlor'L]berge-
hende Ubertragung einer Tatigksit bsi einer anderen Dienstsielie desselben oder eines anderen Diensthermn
unter Beibehaltung der Zugehorigkelt zur bisherigen Dienststelle. Im vorliegenden Fall kdnnte die Abordnung
jedoch nicht nur vorlibergehend ausgesprochen warden.

Die vier Hauptverwaltungsheamten (Landrat und drei Samtgemeindeblirgermelster) sollen die Gesohéfts_fﬂh-
rung des Zweckverbandes bilden. Nach § 15 NKomZG hat der Zweckverband Jedoch nur einen Geschéfts-
flhrer. Mier wurde das Prinzip das Niederséchsischen Kommunalverfassungsrechtes {ibernommen, das je-
weils auch nur einen Hauptverwaltungsbeamten kennt. Der Zweckverband kann daher — wie die Kommuqen
auch — nicht van einem Kollagialorgan wie z.B. der Vorstand einer Aktlengeselischaft nach § 74 AKIG geleitet
werden. Ein Koliegialorgan wirde der Organstellung der Hauptverwaltungsbeamten widersprechen.

3. Aufgabendurchfiihrung

Nach § 2 Abs. 1 Satz 1 Nr. 2 NKomZG kénnen Kommunen Im Rahmen der kommunalen Zusammenarbeit
nach dem NKomZG u.a. einen Zweckverband mit der Durchfiinrung von &ffentlichen Aufgaben unter B‘eachﬁ
tung der vergaberechtiichen Vorschriften beauftragen, Allerdings steht dem auch hier die oben bereits er-
wéhnte Schranke des Abs. 2 aa0 entgegen. Danach missen den an der Zusammenarbeit Betemgteln die
Aufgaben obliegen, deren Durchflihrung lbertragen werden scll. Das ist im Verhélinis der Samtgemeinden
zum Landkreis nicht der Fall.

Vergaberechtliche Aspekte werden hier nicht berlicksichtigt, da das Vorhaben bersits aus anderen rechtli-
chen Griinden (sh. § 2 Ab. 2 NKomZG} scheitert.

Die oben dargesteliten Bedenken hinsichtlich der gesetzlich Uberiragenen Se[bstvenvaltungsaufga'ben Hnd
der Aufgaben des Ubertragenen Wirkungskreises greifen bei der Aufgabendurchflbrung nicht, D[g jewemge
Kommune (Samtgemeinde und Landkreis) bleibt formall Aufgabentréger. Sie bedient sich analog elnes Erflil-
iungsgshilfen nach § 278 BGB eines Dritten (hier. des Zweckverbandes). Gleiches gilt fir die Bemerkungen
Uber das Selbstverwaltungsrecht und den Verzicht hierauf.

4, Zusammenfassung:

Die Bildung eines Zweckverbandes auch zwischen Kommunen unterschiedlicher Stufen ist grundsatzlich zu-
|&ssig. Sie ist fir den hier behandelten Zweck jedoch rechtswidrig, well sowoh! eine Ubertragung der Aufga-
ben als auch eine Beauftragung zu deren Durchflihrung wegen der unterschiedlichen Aufgaben auf d?r Ebe-
ne der Samigemeinden einerseits und der des Landkreises andererseits an § 2 Abs. 3 NKomZG scheitert.

Einer Ubertragung der gesetzlich Ubertragenen Selbstverwaltungsaufgaben und der Aufgaben des Ubertr§=
genen Wirkungskreises stehen die jewelligen Spezialgesetze, die eine Zuweisung der Aufgaben auf die
Kommunen vorsehen, entgegen.

Selbst wenn — entsprechende Mehrheiten in den jeweiligen Gremien vorausgesetzt — der Versuch de{ Bii-
dung eines Zweckverbandes und AufgabenUbertragung oder Aufgabendurchftibrung unternommen wurdg,
wlirde das M die nach § 2 Abs. 5 Satz 2 NKomZG erforderliche kommunalaufsichisbehdrdliche Genehmi-
gung versagen (missen).

Wahrend eine Anderung des § 2 Abs. 3 NKomZG unter Umsténden noch zu erreichen sein mag, ersohe;_int
eine Anderung der jewsiligen Spezialgesetze — auch weil es sich tiw. um Burndesgeseize handelt - unmdg-
lich, '
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