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Kommunalrecht; hier: Ersuchen um Stellungnahme zu einem Antrag auf Anderung der
Geschaftsordnung des Miinchner Stadtrats zur besseren Vereinbarkeit von Famllle und
kommunalem Mandat

Sehr geehrte Damen und Herren,

die Regierung von Oberbayern wird um rechtsaufsichtliche Beratung hinsichtlich des nachfol-
genden Sachverhalts gebeten:

A. Sachverhalt

Fanf Mitglieder der CSU-Fraktion im Stadtrat haben am 13. September 2017 den folgenden

. Antrag auf Anderung des § 32 der Geschéftsordnung des Stadtrats der Landeshauptstadt
Munchen in der Fassung vom 2. Mal 2014 zuletzt geandert durch Beschluss vom 7. Mai 2017
(GeschO), emgebracht

- ,Dem Absatz 4 Werden folgende Absétze 5 und 6 angefigt:

(5) Beantragt ein Stadtratsmitglied innerhalb der gesetzlichen Mutterschutzfristen Ur-
laub, ist dieser vom Oberblirgermeister zu gewéhren.

(6) Zum Zwecke der Kinderbetreuung kann der Oberblirgermeister Stadfratsmitglieder
auf Antrag fiir langstens sechs Monate nach der Geburt des Kindes fiir die Fraktions-,
Ausschuss-, Plenar- und sonstigen mit der Stadtratstétigkeit zusammenhéngenden Sit-
zungen beurfauben.

Weiterhin soll — damit die vorgeschiagene Geschéftsordnungsdnderung auch in der
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Praxis Wirkung entfalten kann — eine flankierende Regelung ergénzt werden, die auch
bei physischer Abwesenheitf eine Abstimmungsm®églichkeit fiir das abwesende Stadt-
ratsmitglied oder dessen Fraktion vorsieht oder im Sinne des Pairings gewéhrieistet.”

Als Begrindung rekurrieren die Antragstellerinnen im Wesentlichen auf die bessere Vereinbar-
keit von Familie und kommunalem Mandat. Hinsichtlich der weiteren Einzelheiten zum Antrag
verweisen wir auf die Anlage 1. -

B. Rechtliche Wiirdigung

Aus Sicht der Réchtsabteilung des Direktoriums der Landeshauptstadt Minchen stelit sich die
Rechtslage zusammengefasst wie folgt dar:

«  Der Antrag auf Ergénzung des § 32 GeschQ um die Absatze 5 und 8 ist rechtlich um-
setzbar (vgl. unter 1.1.). Anders verhalt es sich nur mit der Befreiung von der Pflicht zur
Teilnahme an den Frakiionssitzungen, die die Stadt nicht gewéahren kann (vgl. unter
1.2.). Die erforderliche Kurzung der Mandatsentschadigung gewahrleistet § 4 Abs. 1
letzter Satz der Hauptsatzung (vgl. unter [.3.}.

Eine Abstimmungsmadglichkeit im Sinne des Pairings Iasst sich mit dem grundsétzli-
chen Verbot der Stimmenthaltung aus Art. 48 Abs. 1 S. 2 GO nicht in Einklang bringen
und deshalb auch nicht umsetzen (vgl. unter [I.1.). Anderweitige Regelungen zur Ge-
wahrleistung der Abstimmungsmaégiichkeit fiir das abwesende Stadtratsmitglied sind in
dem momentan gestellien Antrag nicht aufgezeigt und kénnen deshalb auch nicht ab-
schlieend rechtlich bewertet werden. Die Erméglichung einer Sitzungsteilnahme und
Abstimmung von zu Hause aus (z.B. per Online- oder Videokonferenzschaltung) er-
scheint hinsichtlich des Anwesenheitsgebots aus Art. 48 Abs. 1 Abs. 1 BayGO als nicht
zielfihrend {vgl. unter [1.2.).

Im Einzelnen werden die aufgeworfenen Rechtsfragen Folgendés wie folgt bewertet:

I-

Der Antrag auf Erganzung des § 32 GeschO um die Absétze 5 und 6 ist weitestgehend recht-
lich umsetzbar.

1.1,

Dem Begehren, Stadtratsmitglieder fur die Dauer des Mutterschutzes (Abs. 5 des Antrags)
bzw. fir lAngstens sechs Monate nach der Geburt des Kindes (Abs. 6 des Antrags) von der
Pflicht zur Teilnahme an den Sitzungen des Stadtrats und seiner Ausschisse zu befreien, ste-

hen keine rechtlichen Bedenken entgegen.

Grundsétzlich verpflichten zwar Art. 48 Abs. 1 S. 1 GO und § 32 Abs. 1 GeschO die Stadtrats-
mitglieder zur Teilnahme an den Sitzungen des Stadtrats sowie der beschlielenden Ausschis-
se (Art. 55 Abs. 2 GO). Gleichzeitig impliziert die Regelung des Art. 48 Abs. 2 GO aber, dass
ein Stadtratsmitglied der Sitzung fernbleiben darf, wenn es genligend entschuldigt ist. Die Be-
urteilung der Frage, ob ein genligender Entschuldigungsgrund vorliegt, bemisst sich prinzipiell
nach denselben Kriterien, die fur die Niederlegung eines Ehrenamts nach Art. 19 Abs. 1 8. 2
und 3 GO sowie die Abberufung aus einem Ehrenamt nach Art. 19 Abs. 2 S. 1 GO gelten,
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auch wenn diese Vorschriften gem. Art. 47 Abs. 1 S. 3, Art. 48 Abs. 1.S. 2 GLKI'WG keine An-
wendung mehr auf die Ablehnung des Amts des Gemeinderats finden (vgl. BayVGH BayVBI.
1979, 685; Widtmann/Grasser/Glaser, Art. 19 GO, Rn. 9; Bauer/Bshle/Ecker, Art. 48 GO, Rn.
11; SchulzfWachsmuth/Zwick u.a., Art. 48 GO, Erl. 5). Die MaRstabe im Rahmen der Art. 19
Abs. 1 und 2 GO sind dabei prinzipiell die gleichen (vgl. Bauer/Bohle/Ecker, Art. 19 GO, Rn.
20). Demnach muss die Austibung des Ehrenamts dem Stadtratsmitglied nicht ganzlich un- ,
maglich, sie darf ihm aber nicht mehr zumutbar sein (vgl. Widtmann/Grasser/Glaser, Art. 19
GO, Rn. 10; Knemeyer, Rn. 209). Entschuldigungsgrund nach Art. 19 GO kann neben dem Al-
ter, dem Gesundheitszustand und der beruflichen Lage auch die familidre Situation des jeweili-
gen Stadtratsmitglieds sein. Insbesondere vermag die Notwendigkeit der Betreuung von Kin-
dern das Stadtratsmitglied von seiner Teilnahmepflicht aus Art. 48 Abs. 1 S. 1 GO zu entbin-
den (so auch Widtmann/Grasser/Glaser, Art. 19 GO, Rn. 9: Bauer/Boéhle/Ecker, Art. 19 GO,
Rn. 12).

Unter Zugrundelegung dieser Erwégungen stellt sich die vorgeschlagene Anderung des § 32
GeschO als rechtlich zuldssig dar. Eine Befreiung von der Sitzungspflicht flr die Dauer des
durch die §§ 3 ff. MuSchG zeitlich befristeten Mutterschutzes (Abs. 5 des Antrags) bzw. von
maximal sechs Monaten nach der Geburt eines Kindes (Abs. 6 des Antrags) ist méglich. Zwar
hat die Stadt ein gewichtiges Interesse daran, dass die ehrenamtlichen Stadtratsmitglieder ih-
ren frefwillig Ubernommenen Aufgaben im Sinne des Gemeinwohls umfassend nachkommen,
weswegen die Gemeindeordnung etwa auch ein Ruhenlassen des Mandats grundsatzlich
nicht vorsieht (vgl. Prandl/Zimmermann/Bichner/Pahlke, Art. 19 GO, Nr. 5). Dem Familien-
schutz, der Verfassungsrang genieft (Art. 6 Abs. 1 GG, Art. 124 Abs. 1 BV), kommt aber eben-
falls groke Bedeutung zu. Neugeborene Kinder bediirfen der umfassenden Zuwendung sei-
tens ihrer Eltern und diese eines entsprechenden Schutzes vor Uberbelastung. Fiir Beamtin-
nen sieht § 2 BayMuttSchV deshalb weitgehende Beschaftigungsverbote vor. Auch wenn das
Stadtratsmitglied nicht in einem Beamtenverhaltnis zur Stadt steht, flhrt auch diese gesefzge-
berische Wertung dazu, dass der vorgeschlagenen, zeitlich begrenzten Pflichtbefreiung recht-
lich nichts im Wege steht. Dies gilt umso mehr, weil Interessierte nicht durch einen Kinder-

- wunsch von der Bewerbung um ein kommunales Mandat abgehalten werden sollen. Eine ver-
gleichbare Regelung hat auch der Stadtrat von Tubingen bereits im Jahr 2015 eingefiihrt (vgl.
§ 24 Abs. 4 der dortigen Geschaftsordnung). '

Die von den Antragstellerinnen angesprochene Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts
(NVwZ 2007, 916) steht dieser Einschatzung schon im Ansatz nicht entgegen, da sie sich auf
das Mandat des in Volilzeit tatigen sowie der Legislative angehérenden Bundestagsabgeordne-
ten, nicht des ehrenamtlichen sowie der Exekutivgewalt angehérenden Stadtratsmitglieds be-
zieht und deswegen ein villig anderes Normgefige betrifft (vgl. Becker/Heckmann/Kempen/
Manssen, Teil 2, Rn. 176). ' '

Far die bis zu sechs Monate wirkende Befreiung zum Zwecke der Kinderbetreuung soll nach
dem Willen der Antragstellerinnen der Oberblrgermeister zustéindig sein. Uber anderweitige,
im Einzeinen noch nicht absehbare bzw. vorweg definierbare Befreiungen, die ldnger als einen
Monat andauern, wiirde geman § 32 Abs. 4 GeschO weiterhin der Stadtrat entscheidet. Dies
erscheint zweckmdalig und zuldssig.

1.2

Rechtlich unzuléssig erscheint dagegen die begehrte Befreiung von Fraktionssitzungen, da
diese — jedenfalls hinsichtlich ihrer inneren Organisation — privatrechtlich organisiert sind (vgl.
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BayVGH NJW 1988, 2754) und deshalb nicht der Verfugungsgewalt des Stadtrats unterliegen.
Die Geschaftsordnung des Stadtrats kann folglich auch kein Stadtratsmitglied von seiner —
héchstens fraktionsintern, nicht jedoch gegentiber der Stadt bestehenden — Plicht zur Teilnah-
me an den Fraktionssitzungen entbinden.

1.3

Bei langerer Abwesenheit eines Stadtratsmitglieds bedarf es einer Kirzung oder Streichung
der Entschadigung nach Art. 20a Abs. 1 S. 1 GO (vgl. Schulz/Wachsmuth/Zwick u.a., Art. 20a
GO, Erl. 2).

Dies ergibt sich daraus, dass die Entschadigung einen Ersatz fur den Mehraufwand der Le-
bensfuhrung sowie die Mihewaltung des gem. Art. 32 Abs. 2 S. 1 GO ehrenamtlich tatigen
Stadtratsmitglieds darstellt (vgl. BayVGH BayVBI. 2008, 371; Widtmann/Grasser/Glaser, Art.
20a GO, Rn. 5; Lissack, § 4 Rn. 82). Die Entschadigung darf keine Alimentation sein; die Maf-
stabe fur Lohnzahlungen gelten nicht (vgl. Bauer/Béhle/Ecker, Art. 20a GO, Rn. 4; Prandl/Zim-
mermann/Blchiner/Pahlke, Art. 20a GO, Nr. 4). Eine entsprechende Anwendung der Grundsét-
ze des Elterngelds nach §§ 1 ff. BEEG oder der Lohnfortzahlung fur Mutter nach § 11 MuSchG
kommt vor diesem Hintergrund nicht in Betracht.

§ 4 Abs. 1 letzter Satz der Hauptsatzung der Landeshauptstadt Mdnchen (vgl. Anlage 3) sieht
vor, dass die Entschadigung ab dem vierten Monat einer Verhinderung nur noch zur Halfte ge-
wahrt wird. Diese Regelung wirde angesichts ihres allgemeinen Wortlauts (,verhindert®) auch
auf die geplante ,Beurlaubung® Anwendung finden, sodass sie dem Erfordernis der Angemes-
senheit der Entschadigung hinreichend Rechnung trégt.

Als rechtlich nicht umsetzbar stellt sich hingegen der Wunsch nach dem Erhalt der Mehrheits-
verhéltnisse durch die beabsichtigte ,flankierende Regelung® dar.

A1

Eine Abstimmungsméglichkeit im Sinne des Pairings erlaubt das bayerische Kommunalrecht
nicht. '

Unter Pairing versteht man gemeinhin parlamentarische Vereinbarungen zwischen Regie-
rungs- und Oppositionsfraktionen, die vorsehen, dass sich filr jeden verhinderten Abgeordne-
ten der Regierungsseite ein Abgeordneter der Opposition der Stimme enthéit. Auf diese Weise
solt das parlamentarische Krafteverhaltnis, also die Mehrheit der regierungstragenden Fraktio-
nen, gewahrt bleiben.

Stadtratsmitglieder dirfen sich gem. Art. 48 Abs. 1 S. 2 GO allerdings nicht ihrer Stimme ent-
halten. Diese — verfassungskonforme (vgi. BayVerfGH BayVBI. 1984, 621; BayVGH JA 1980,
378) — Beschrankung der Freiheit des kommunalen Mandats verfolgt den Zweck, dass schwie-
rige Entscheidungen nicht nur von wenigen Mitgliedern getragen werden missen. Eine
Stimmenthaltung duldet die Gemeindeordnung deshalb gem. Art. 48 Abs. 2 GO nur bei genu-
gender Entschuldigung (vgl. Widtmann/Grasser/Glaser, Art. 48 GO, Rn. 16). Insofern hilft in-
des sin Rickgriff auf Art. 19 GO nicht weiter, da die dort genannten Griinde keinen Bezug zur
konkreten Abstimmung verlangen und deshalb die Enthaltung nicht entschuldigen kénnen (vgl.
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Widtmann/Grasser/Glaser, Art. 48 GO, Rn. 16; Prandl/Zimmermann/Blchner/Pahlke, Art. 48
GO, Nr. 9; SchulzWachsmuth/Zwick u.a., Art. 48 GO, Erl. 5). Eine Enthalfung ist infolgedessen
nur in besonderen Ausnahmefillen gestattet: Es muss eine Konfliktlage bestehen, die vom
einzelnen Stadtratsmitglied nicht anders als durch Stimmenthaltung gelést werden kann (vgl.
Widimann/Grasser/Glaser, Art. 48 GO, Rn. 17; Bauer/Bdéhie/Ecker, Art. 48 GO, Rn. 11). Dies
ist etwa der Fall bei einem Gewissenskonflikt (BayVerfGH BayVBI. 1984, 624) oder einer per-
sénlichen Beteiligung, die nicht unter Art. 49 Abs. 1 GO fallt {vgl. H&lzl/Hien/Huber, Art. 48 GO,
Erl. 3.2). Der bloRe Wunsch nach Erhalt der Mehrheitsverhéltnisse reicht insofern nicht.

1.2.

Welche anderweitige Regelung die Antragstellerinnen meinen, wenn sie beabsichtigen, ,bei
physischer Abwesenheit eine Abstimmungsméglichkeit flir das abwesende Stadtratsmitglied .
oder dessen Frakiion® zu ermdglichen, wird aus dem Antrag nicht deutlich und kann deshalb
auch keiner abschliefenden rechtlichen Wardigung zugefiihrt werden.

Eine Ubertragung des Stimmrechts auf andere Mitglieder lasst sich jedenfalls mit der persénli-
chen Teilnahme- und Abstimmungspflicht aus Art. 48 Abs. 1 GO, die aus der persénlichen
Wahl des Stadtratsmitglieds gem. Art. 32 Abs. 2 S. 1 GO, Art. 36 S. 1 GLKrWG resultiert, nicht
vereinbaren.

Daruber hinaus liegt kein Fall des Nachriickens i.5.d. Art. 48 Abs. 1 und 3 i.V.m. Art. 37 Abs. 2
GLKrWG vor, weil danach ein Listennachfolger nicht nur zeitweise die Tatigkeit des bisherigen
Mitglieds Ubernehmen kann. Vielmehr muss zur Ersetzung eines Stadtratsmitglieds ein Amts-
hindernis gegeben sein, welches dann allerdings den dauerhaften Verlust des Mandais nach
sich zieht.

Auch eine virtuelle Sitzungsteilnahme von zu Hause aus (z.B. per Online-Zuschaltung oder per
Videokonferenz) erscheint rechtlich ausgeschiossen. Die Teilnahmepflicht nach Art. 48 Abs. 1
Satz 1 BayGO setzt nach ganz herrschender Meinung die k&rperliche” Teilnahme an den Sit-
zungen des Gemeinderats voraus {(PdK Art. 48 BayGQ Ziffer 2. Holzi/Hien/Huber, Art. 48 GO
Erl. 1; Bauer/Béhle/Ecker, Art. 48 GO Rn. 1).

Wir waren lhnen sehr verbunden, wenn Sie und bis 30. Januar 2018 mitteilen kénnten, ob die
hier vertretene Rechtsauffassung von der Rechtsaufsichtsbehorde geteilt wird.

Mit freundlichen Gruf3en

Anlagen:
Anlage 1: Antrag der finf Stadtratsmitglieder

Anlage 2: Geschaftsordnung des Stadtrats der Landeshauptstadt Miinchen
in der Fassung vom 2. Mai 2014 (Auszug)

Anlage 3: Hauptsatzung der Landeshauptstadt Miinchen in der Fassung
vom 12. Oktober 2012






