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Sehr geehrter Herr Vorsitzender, sehr geehrte Damen und Herren Abgeordnete,

vielen Dank fur lhre Einladung zur Anhorung des Innenausschusses des Hessischen
Landtags zum Gesetzentwurf der Landesregierung zur Verbesserung der Funktions-
fahigkeit der kommunalen Vertretungskdrperschaften und zur Anderung kommunal-
rechtlicher Vorschriften — LT-Drs. 21/1303 —, zu dem ich wie folgt Stellung nehme:

l. Zusammenfassung der wichtigsten Empfehlungen

e Dringend abgeraten wird von der Einflhrung des verfassungsrechtlich problema-
tischen d'Hondtschen Hochstzahlverfahrens bei der Sitzzuteilung im Rahmen von
Kommunalwahlen in § 22 HesskWG (unten Il. 6.)
e Abgeraten wird im Ubrigen auch
0 von der Erweiterung der Gegenstande, uber die in Hessen kein
Burgerentscheid stattfindet, in § 8b HGO (unten Il. 1.)

o von der Einfuhrung von Interessenvertretungen fur dltere Menschen in § 8c
HGO (unten . 2.)

0 von der EinfUhrung einer nicht-ruhegaltsfahigen Zulage von 8 % ab der
zweiten Amtszeit fUr kommunale Wahlbeamte (unten Il. 7.)

o von der Einfuhrung einer relativ bemessenen Dienstaufwandsentschadigung
i.H.v. 5 % des Grundgehaltes der hauptamtlichen Wahlbeamten auf Zeit
(unten Il. 8))

e Empfohlen wird, die zu begriBende und verfassungsrechtlich gebotene Erweite-
rung der Wahlberechtigung bei Kommunalwahlen auf wohnsitzlose Personen in
§ 30 HGO - statt wie im Gesetzentwurf vorgeschlagen in einem neuen Abs. 2 —in

EBS Universitdt fur Wirtschaft und Recht gGmbH, RheingaustraBe 1, 65375 Oestrich-Winkel, Deutschland

Amtsgericht Wiesbaden, HRB 19951, Umsatzsteuer-ID: DE 113 891 213, Steuer-Nr.: 32489 22255

Geschaftsfuhrung: Dr. Dorothée Hofer

Rheingauer Volksbank eG, IBAN: DE95 5109 1500 0020 2424 26, BIC: GENODE5S1RGG

Evangelische Bank eG, IBAN: DE11 5206 0410 0005 0136 40, BIC: GENODEF1EK1 MEMBER OF SRH



Z

der Weise vorzunehmen, dass in § 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 HS 1 HGO hinter dem Wort
Wohnsitz" der Passus ,oder seinen dauernden Aufenthalt” (hat), eingeflgt wird.
(untenll. 3))

IIl. Stellungnahme im Einzelnen

1. Neufassung von § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO (Erweiterung der Gegenstdnde, lUber die
kein Blrgerentscheid und damit auch kein Blrgerbegehren stattfindet) = Art. 1 Nr. 2

Zur Sinnhaftigkeit direktdemokratischer Elemente in der politischen Entscheidungs-
findung auf kommmunaler, Landes- und auch Bundesebene kann man unterschiedliche
Auffassungen vertreten. Es gibt gute Grunde dafur, aber auch gute Grunde dagegen.
Wenn man sich allerdings — wie die Hessische Kommunalverfassung — grds. fur
direktdemokratische Elemente entscheidet, dann ist es widersprichlich, gerade
Teilgebiete, die wie Infrastrukturprojekte fur die Burgerinnen und Burger besonders
wichtig sind, weitgehend von dieser intensivsten Form der Bulrgerbeteiligung
auszunehmen.

Die Begrundung, dass es bei der Neufassung des § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO darum gehe,
,Doppelungen bei Beteiligungen” zu beseitigen (Hess. LT-Drs. 21/1303, S. 23, 25)
uberzeugt nicht, da es sich bei der Burgerbeteiligung im Rahmen formlicher Verwal-
tungsverfahren, Planfeststellungsverfahren etc. qualitativ und quantitativum etwas
ganz anderes handelt als bei der Beteiligung im Rahmen von Burgerbegehren und
Burgerentscheiden gem. § 8b HGO. Auch das Argument, im Rahmen einschlagiger
Verfahren seien regelmafBig vielschichtige Abwdgungsprozesse durchzuflhren, die
nur schwer auf eine mit Ja oder Nein zu beantwortende Frage im Rahmen eines
Burger- oder Vertreterbegehrens reduziert werden konnten, Uberzeugt nicht. Insbes.
die aus Sicht der Burgerinnen und Burger oft sehr wichtige Frage, ob ein bestimmtes
Projekt Uberhaupt durchgefihrt werden soll, lasst sich regelmadlBig ohne Weiteres mit
Ja oder Nein beantworten. Auch sollte den Burgerinnen und Burgern grds. mehr Kom-
petenz zugetraut werden, hier zu abgewogenen Ergebnissen zu kommen. Im Ergebnis
wurde die vorgeschlagene Neufassung des § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO jedenfalls ohne
Zweifel dazu fuhren, dass die direktdemokratische Burgerbeteiligung in Hessen
fortan in wichtigen Bereichen wesentlich eingeschrankt wirde.

Wenn die Einflussnahmemaglichkeiten der Burgerinnen und Birger im Rahmen von
Burgerentscheiden gem. & 8b HGO nicht wesentlich eingeschrankt werden sollen,
wird daher davon abgeraten, § 8b Abs. 2 Nr. 5a HGO wie vorgeschlagen neu zu
fassen.
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2. Neufassung von § 8c HGO (Maglichkeit der Einfuhrung von Interessenvertre-
tungen fir altere Menschen etc.) = Art. 1 Nr. 3

Die Einfuhrung der Moglichkeit fur Gemeinden in einem neu gefassten § 8c HGO zur
Wahrung der Interessen alterer Menschen einen Beirat einzurichten, verfolgt zwar
ein politisch und sozial grds. ehrenwertes Anliegen, kollidiert jedoch mit dem dem
Demokratieprinzip aus Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG etc. zugrunde liegenden, konzeptionell
maf3geblich in der franzosischen Revolution im Jahr 1789 begrundeten und uber
Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG auch fur die Kommunen verbindlichen Grundsatz der Gleichheit
aller Staatsburger im politischen Prozess (Egalitatsprinzip). Anders als Minderjah-
rige, die noch kein aktives und passives Wahlrecht besitzen, sind dltere Menschen
regelmalig vollumfanglich aktiv und passiv wahlberechtigt und entsprechend schon
jetzt in den Gemeindevertretungen etc. hinreichend reprasentiert. Obwohl die Ein-
richtung diverser beratender Beirdte derzeit im politischen Trend zu liegen scheint,
wird vor dem Hintergrund der bestehenden verfassungsrechtlichen Bedenken von
der Einrichtung separater Interessenvertretungen fur altere Menschen in den
Kommunen abgeraten.

3. Anderung von §§ 30, 32 etc. HGO (Aktives und passives Wahlrecht fir Personen
ohne Wohnsitz) = Art. 1 Nr. 7 sowie entsprechend von § 86 HGO (Ausldnderbei-
ratswahlteilnahme fir Personen ohne Wohnsitz) = Art. 1 Nr. 24

Die Erweiterung des Kreises der aktiv und passiv bei der Wahl der Gemeinde-
vertretung, des Burgermeisters sowie der Auslanderbeirate wahlberechtigten
Personen auf Menschen, die keinen Wohnsitz, aber einen Mindestaufenthalt in der
Gemeinde oder im Landkreis aufweisen, durch Anderung insbes. der §§ 30 (neuer
Abs. 2), 32,86 HGO, ist zu begriBen.

Diese Erweiterung des aktiven und passiven Wahlerkreises ist schon aus verfas-
sungsrechtlichen Grunden unumganglich, da die bisherige Beschrankung auf Per-
sonen, die seit mindestens sechs Wochen in der Gemeinde etc. ihren Wohnsitz haben
(vgl.insbes. § 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 HGO) gegen den verfassungsrechtlich insbes. gem.
Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG auch fur Volksvertretungen in Kreisen und Gemeinden
garantierten Wahlrechtsgrundsatz der allgemeinen Wahl verstof3t,

Gerade angesichts der in den letzten Jahren zu verzeichnenden deutlichen Zunahme
der Zahl wohnsitzloser Menschen ware es allerdings auch wichtig, adaquate Mal3-
nahmen zu ergreifen, um diesen Menschen proaktiv die Austbung ihres verfas-
sungsrechtlich verbirgten Wahlrechts zu ermoglichen. Die Landesregierung raumt in
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der Begrindung ihres Gesetzesentwurfs im Abschnitt Uber die finanziellen Aus-
wirkungen (LT-Drs. 21/1303, S. 3) selbst ein, dass ,durch die Gewahrung des kom-
munalen Wahl- und Stimmrechts fur wohnungslose Menschen” ,in sehr geringer Zahl
mit einer Teilnahme von mehr Wahlberechtigten an kommunalen Wahlen und
Abstimmungen” zu rechnen sei. In der Folge hei3t es dann, dass die konkrete Zahl
(und damit die Mehrkosten) ,von der Zahl der wohnungslosen Menschen in der
jeweiligen Kommune und deren Bereitschaft, an kommunalen Wahlen und Abstim-
mungen teilzunehmen” abhange. Darin kommt nicht nur zum Ausdruck, dass die Ein-
fuhrung des Wahlrechts flr wohnsitzlose Menschen nach Ansicht der Landesre-
gierung kaum zu mehr Stimmabgaben fihren wird, sondern auch, dass offensichtlich
nicht hinreichend Uber MaBnahmen nachgedacht wurde, die ergriffen werden konn-
ten, um diese Menschen zur Ausubung ihres aktiven und passiven Wahlrechts zu
motivieren. Gerade bei ohnehin stark benachteiligten Personengruppen erscheint es
jedoch sowohl aus verfassungsrechtlicher als auch aus volkerrechtlicher Perspektive
geboten, proaktiv Rahmenbedingungen zu schaffen, welche die Wahrscheinlichkeit
einer demokratischen Partizipation erhohen. Dies sollte unbedingt nachgeholt
werden.

In gesetzessystematischer Hinsicht erscheint die Regelung in einem neuen Abs. 2 von
§ 30 HGO als suboptimal. Aus Sicht der Gesetzessystematik handelt es sich beim neu
einzufuhrenden Erfordernis eines Mindestaufenthaltes um eine Alternative zum
aktuellen Wohnsitzerfordernis in § 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 HS 1 HGO. Es ware daher
systematisch folgerichtig, die Neuregelung mit der Konjunktion ,oder” direkt in & 30
Abs. 1 S. 1 Nr.3HS 1 HGO zu integrieren. Dies hatte dann auch systematisch korrekt
zur Folge, dass sich die Regelung uber eine entsprechende Geltung fur den Ortsbezirk
in § 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 HS 2 HGO auch auf Personen bezoge, die nicht Uber einen
Wohnsitz, aber einen Mindestaufenthalt verfugen. Erfolgte die Neuregelung hin-
gegen —wie von der Landesregierung vorgeschlagen —in einem neuen Abs. 2, bezoge
sich§ 30 Abs. 1 S. 1 Nr. 3 HS 2 HGO nicht darauf, was kaum gewollt sein kann.

Es wird daher empfohlen, die Neuregelung in der Weise vorzunehmen, dass in § 30
Abs.1 S. 1 Nr. 3 HS 1 HGO hinter dem Wort ,Wohnsitz" der Passus ,oder seinen
dauernden Aufenthalt” (hat), eingefugt wird.

Angemerkt sei, dass dies auch erheblich zur Verschlankung der Regelung beitruge,
zumal die Bezugnahme auf das Vorliegen der Voraussetzungen nach Abs. 1 Satz 1
Nr. 1 und 2 in dem von der Landesregierung vorgeschlagenen Abs. 2 entfiele.
Angemerkt sei auch, dass diese Regelungstechnik derjenigen entsprache, welche die
Landesregierung selbst in Art. 1 Nr. 8 des Gesetzentwurfs fur die Regelung des
passiven Wahlrechts in § 32 Abs. 1 HGO vorschlagt.
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4. Neuer § 52a HGO (Digitale Sitzungsteilnahme Gemeindevertretung) = Art. 1
Nr. 17 (bzw. entsprechend bei Kreistagen)

Die Ermoglichung einer digitalen Sitzungsteilnahme fur Mitglieder der Gemeinde-
vertretung sowie den Gemeindevorstand in einem neuen § 52a HGO samt Folge-
danderungen in anderen Vorschriften der HGO ist grundsatzlich zu begriiBen. Obwohl
eine Prasenzteilnahme beim jetzigen Stand der Technik aufgrund erhohter Wahr-
nehmungs- und Interaktionsmoglichkeiten und des Entfalls von technischen Pro-
blemen immer noch vorzugswdurdig ist, erscheint eine Beschrankung auf eine solche
nicht mehr zeitgemal3. Diese ist namlich u.a. geeignet, Menschen von der Kandidatur
fur eine Mitgliedschaft in der Gemeindevertretung abzuhalten, die bspw. aus familia-
ren Grunden wegen der Pflege eines Angehorigen oder einer besonders heraus-
fordernden Berufstatigkeit, insbes. einer solchen, die eine Tatigkeit an anderen Orten
als dem Wohnsitz mit sich bringt, nur schwer regelmaBig in Prasenz an solchen
Sitzungen teilnehmen konnen. Damit geht eine strukturelle Benachteiligung dieser
Personengruppen einher, die durch die niedrigschwellige Ermoglichung einer digita-
len Sitzungsteilnahme erheblich abgemildert werden kann.

Die Anfertigung und die Verfugbarkeit digitaler Bild- und Tonaufnahmen von der Sit-
zungsteilnahme wirft allerdings unter anderem datenschutzrechtliche Fragen auf. Es
sollte daher erwogen werden, Regelungen Uber datenschutzrechtliche Mindestan-
forderungen an die verwendeten Systeme und Regelungen uber die Speicherung und
Verwendung der generierten Daten in die Vorschrift aufzunehmen. Konkret sollte
etwa eine Aufzeichnung entsprechender Ubertragungen untersagt werden. Auch
bleibt zu sehr offen, wie im Falle technischer Probleme auf Seiten der Teilnehmer —
etwa wahrend einer Abstimmung — zu verfahren ist. In Abs. 4 S. 3 heil3t es lediglich,
dass ,sonstige Storungen”, also mit Blick auf S. 2 solche, die nicht im Verantwor-
tungsbereich der Gemeinde liegen, unbeachtlich sind und keinen Einfluss auf die
Wirksamkeit der in der Sitzung gefassten Beschlusse haben. Damit bleibt aber bspw.
unklar, ob eine Stimmabgabe eines Sitzungsteilnehmers bei dem bspw. die Bild-, aber
nicht die Tonverbindung abgerissen ist, zu werten oder nicht zu werten ist. Auch steht
die Unbeachtlichkeit sonstiger Storungen gem. Abs. 4 S. 3 in einem Spannungs-
verhaltnis zu Abs. 3 S. 1, nach dem sich der Vorsitzende der Gemeindevertretung und
die Mitglieder der Gemeindevertretung in der Sitzung gegenseitig optisch und
akustisch wahrnehmen konnen mussen.
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5. Neue Satze 3 und 4 etc. in § 67 Abs. 1 HGO (Digitale Sitzungsteilnahme
Gemeindevorstand) = Art. 1 Nr. 21 (bzw. entsprechend beim Kreissauschuss)

Cum grano salis aus den oben genannten Grunden ist auch die Ermoglichung einer
digitalen Sitzungsteilnahme fur Mitglieder des Gemeindevorstands an dessen
Sitzung durch die neuen Satze 3 und 4 in § 67 Abs. 1 HGO — und entsprechend beim
Kreisausschuss — samt Folgednderungen in anderen Vorschriften grundsatzlich zu
begriBen.

6. Neufassung von Abs. 3 und 4 in § 22 HessKWG (Einfihrung des d’Hondtschen
Hoéchstzahlverfahrens bei der Sitzzuteilung im Rahmen von Kommunalwahlen) =
Art. 3Nr. 5

Die vorgeschlagene Anderung wiirde dazu fihren, dass die Sitzzuteilung bei der Wahl
der Gemeindevertretungs- und Kreistagsmitglieder kinftig nicht mehr nach dem
aktuell zugrunde gelegten Hare/Niemeyer-Proportionalverfahren, sondern nach
dem d'Hondtschen Hochstzahlverfahren erfolgte. Das friher auch bei Bundestags-
wahlen eingesetzte d'Hondtsche Hochstzahlverfahren ist dort bereits 1985 mit
Wirkung ab den Bundestagswahlen 1987 aus guten Grunden ersetzt worden, da es
im Lichte der gleichen Wahl, die unstreitig auch bei Koommunalwahlen zu respektieren
ist (insbes. gem. Art. 28 Abs. 1 S. 2 GG), problematisch ist.

Es ist allgemein bekannt, dass das d'Hondtsche Hochstzahlverfahren gro3e Parteien
zu Lasten kleiner Parteien oder Wahlervereinigungen etc. strukturell bevorzugt (vgl.
etwa H. Meyer, in: Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl, Bd. lll, § 46 Rn. 54: ,Dieses
System [d'Hondt] ist tendenziell fur die Parteien mit groBem Stimmenanteil
gunstiger"”). Dabei wird das d'Hondtsche Verfahren immer fragwurdiger, je weniger
Mandate zu verteilen sind (H. Meyer, in: Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl, Bd. Ill, §
46 Rn. 55). Infolgedessen ist es im kommunalen Bereich, wo im Vergleich etwa mit
Bundestagswahlen regelmafig deutlich weniger Mandate zu verteilen sind, sogar
besonders problematisch und daher insgesamt verfassungsrechtlich fragwiurdig
(H. Meyer, in: Handbuch des Staatsrechts, 3. Aufl, Bd. Ill, § 46 Rn. 55 Fn. 213).

Im Ergebnis wirde seine Einfuhrung daher in der Tat —wie in der Gesetzesbegrindung
zutreffend eingeraumt (Hess. LT-Drs. 21/1303, S. 41 f.) — dazu flhren, dass einzelne
Sitze, die nach einem gleichheitsorientierteren Proportionalverfahren wie Hare/Nie-
meyer kleinen Parteien etc. zufielen, zukinftig groBen Parteien etc. zufielen. Dabei
handelt es sich in der Praxis allerdings nur um wenige Sitze, oft nur einen einzigen.
Vor diesem Hintergrund ist darauf hinzuweisen, dass sich die in der Gesetzesbe-
grundung dargelegten Hoffnungen, dass die dort konstatierte ,zunehmende Zersplit-
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terung”, die zu einer ,Beeintrachtigung oder zumindest starken Gefahrdung der
Handlungs- und Funktionsfahigkeit der Gemeindevertretungen und Kreistage” fuhre,
durch die Einfuhrung des d'Hondtschen Hochstzahlverfahrens wesentlich abge-
mildert werden konnte, kaum erfullen durften.

Im Ergebnis wirde die verfassungsrechtlich gebotene Gleichheit der Wahl bei
Kommunalwahlen durch die vorgeschlagene Wiedereinfihrung des d'Hondtschen
Verfahrens unter dem Aspekt der Erfolgswertgleichheit definitiv vermindert, ohne
dass dies allerdings den erwiinschten Erfolg versprache, der den Eingriff in die verfas-
sungsrechtlich gewabhrleistete Erfolgswertgleichheit der Stimmen moglicherweise
verfassungsrechtlich rechtfertigen konnte. Es wird daher dringend davon abgeraten,
das uberholte und verfassungsrechtlich problematische Hochstzahlverfahren bei
Kommunalwahlen in Hessen einzufihren.

In politischer Hinsicht erscheint der Vorschlag, ein die Relationen der Wahlerstimmen
schlechter abbildendes Sitzzuteilungsverfahren einzuflhren, besonders heikel, da die
entsprechenden Sitze bei Koommunalwahlen sehr oft den Parteien zufallen durften,
die aktuell in Hessen die Landesregierung stellen und den entsprechenden Gesetzes-
vorschlag eingebracht haben. Wenn Uberhaupt etwas am Auszdhlungssystem
geandert werden soll, sollte Uber die Ersetzung des Hare/Niemeyer-Verfahrens
durch noch genauere und damit gleichheitskonformere Verfahren wie das Sainte-
Lagué/Schepers-RangmalBzahlverfahren (im anglo-amerikanischen Sprachraum:
Webster-Verfahren) nachgedacht werden, das bei Bundestagswahlen seit 2009
erfolgreich zum Einsatz kommt.

7. Einflihrung einer nicht-ruhegehaltsfdhigen Zulage von 8 % ab der zweiten
Amtszeit fur hauptamtliche kommunale Wahlbeamte durch Einfihrung eines neuen
§ 4a in die Verordnung Uber die Besoldung, Dienstaufwandsentschadigung und
Reisekostenpauschale der hauptamtlichen Wahlbeamtinnen und Wahlbeamten auf
Zeit =Art. 9Nr. 2

Die nicht-ruhegehaltfahige Zulage von 8 % ab einer zweiten Amtszeit fur alle kom-
munalen Wahlbeamten soll nach der Gesetzesbegrindung (Hess. LT-Drs. 21/1303,
S. 51) die Bindung an die jeweilige Gebietskorperschaft fordern und so auch den
.Mehrwert aus der Amtserfahrung fur die Gemeinde oder den Kreis" sichern, da die
Zulage nur gezahlt werde, wenn die zweite Amtszeit in derselben Gemeinde
absolviert werde.

Aus Perspektive der politischen und okonomischen Effizienz ist darauf hinzuweisen,
dass es winschenswert ist, wenn ein kommunaler Wahlbeamter im Rahmen einer
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moglichen zweiten etc. Amtszeit in der Kommmune tatig wird, in der er den grof3ten
Nutzen stiften kann. Dies kann die bisherige Kommune sein, muss es aber nicht.
Aufgrund einer Gehaltszulage in der bisherigen Gemeinde zu bleiben, obwohl viel-
leicht — auch aus Perspektive der beteiligten Kommunen — summa summarum gute
Grunde fur einen Wechsel sprechen, verringert die Effizienz und damit den Nutzen,
den der Wahlbeamte stiften kann. Insoweit sei erganzend auch darauf hingewiesen,
dass keiner Kommune Wahlbeamte zu wiinschen sind, die sich gerade wegen einer
nicht-ruhegehaltfahigen Zulage von 8 % (und nicht aus Sachgrunden) fur einen Ver-
bleib vor Ort entschieden haben (worauf der Anderungsvorschlag der Landesre-
gierung allerdings gerade abzielt).

In politischer Hinsicht ist anzumerken, dass die geplante Zulage in den allermeisten
Fallen kommunalen Wahlbeamten zukommen wird, die die Parteien reprdsentieren,
die den Gesetzentwurf als Mitglieder der aktuellen Landesregierung eingebracht
haben. Dies erscheint in Zeiten, in denen angesichts einer schlechten Wirtschaftslage
und den damit verbundenen geringeren Steuereinnahmen ein Teil der geplanten
Gehaltserhohung bei Beamten um vier Monate vom 1. August 2025 auf den 1.
Dezember 2025 verschoben wurde (vgl. etwa
https:.//www.hessenschau.de/politik/spar-haushalt-2025-cdu-und-spd-
verschieben-besoldungserhoehung-hessengeld-bleibt-v3,spetat-hessen-sparen-
100.html; https://www.faz.net/aktuell/rhein-main/frankfurt/hessen-verzoegert-be-
amtenbesoldung-lehrer-und-polizisten-sprechen-von-betrug-110121110.html)
und auch empfindliche Kurzungen im Bereich der Hochschulen vorgenommen
werden, mehr als problematisch. Eine Umsetzung dieses Regelungsvorschlags ware
auch aus dem Grund politisch hochst unklug, dass sie angesichts des zu erwartenden
Begunstigtenkreises geradezu eine Steilvorlage fur zu erwartende Kritik von
Populisten von rechts und links darstellte.

Es wird daher davon abgeraten, zusdtzlich zum Grundgehalt eine Zulage von 8 % ab
der zweiten Amtszeit fur hauptamtliche kommunale Wahlbeamten einzufihren.

8. Abriicken vom Modell fester Betrdge bei der Dienstaufwandsentschddigung und
Einfihrung eines relativen Betrags i.H.v. 5 % des Grundgehaltes durch Anderung des
§ 6 der Verordnung Uber die Besoldung, Dienstaufwandsentschddigung und
Reisekostenpauschale der hauptamtlichen Wahlbeamtinnen und Wahlbeamten auf
Zeit =Art. 9Nr. 3

Leider fehlen in der Gesetzesbegrindung (Hess. LT-Drs. 21/1303, S. 41) Argumente,

die diesen Systemwechsel nachvollziehbar machen wirden. Das einzige dort ge-
nannte Motiv konnte sich im Passus ,nach dem Vorbild verschiedener anderer
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Bundeslander” verbergen, wobei leider nicht ausgefuhrt wird, um welche Bundes-
lander es sich handelt und warum diese hier als ,Vorbild" fungieren, eine Nach-
ahmung also empfehlenswert erscheint. Ansonsten wird in der Gesetzesbegrindung
im Wesentlichen beschrieben, was die Folge der Rechtsanderung ware (die Betrage
der Dienstaufwandsentschadigung sollen sich zukinftig entsprechend der Besol-
dung verandern etc.). Ohne ndhere Begrindung ist nicht ersichtlich, warum der Auf-
wand eines kommunalen Wahlbeamten etc.,, proportional von seinem Gehalt ab-
hangt.

So konnte der Systemwechsel von aulBen betrachtet eher wie eine versteckte
pauschale Gehaltserhohung fur Personen wirken, die —einmal mehr —sehr haufig den
Parteien angehoren werden, die den Entwurf eingebracht haben. Hinzu kommt, dass
durch die neue Proportionalregelung eine automatische Erhohung der Aufwands-
entschadigung bei Erhohung des Grundgehaltes eintritt. Indem die Erhohung damit
zukunftig ohne Veranderung der zugrundeliegenden Verordnung erfolgte, wirde sie
der bisher bestehenden zusatzlichen politischen und rechtlichen Kontrolle durch die
Opposition sowie die Offentlichkeit im Verordnungsgebungsverfahren zur Anderung
der Verordnung uber die Besoldung, Dienstaufwandsentschadigung und Reise-
kostenpauschale der hauptamtlichen Wahlbeamtinnen und Wahlbeamten auf Zeit -
wie sie aktuell z.B. im Rahmen der vorliegenden Anhorung von Sachverstandigen
gerade ausgelbt wird — entzogen.

Mangels hinreichend erkennbarer Grinde fur den Systemwechsel wird daher davon
abgeraten, vom bisherigen Modell fester Betrdge bei der Dienstaufwandsentschd-
digung abzuriicken und einen Systemwechsel hin zur Einflhrung eines relativen
Betrags iH.v. 5 % des Grundgehaltes durch Anderung des § 6 der Verordnung iiber
die Besoldung, Dienstaufwandsentschadigung und Reisekostenpauschale der
hauptamtlichen Wahlbeamtinnen und Wahlbeamten auf Zeit vorzunehmen.

Mit freundlichen Gru3en

Gez. Prof. Dr. Dr. Martin Will
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Sehr geehrte Damen und Herren,

vielen Dank fur die Gelegenheit, zum vorgenannten Gesetzentwurf Stellung zu neh-
men. In meiner Stellungnahme beschranke ich mich auf drei wesentliche Punkte des
Gesetzentwurfs. Zusammenfassend nehme ich wie folgt Stellung:

e \on der Einfihrung von Seniorenbeirdten sollte Abstand genommen werden,
da Senioren in den Kommunalvertretungen hinreichend vertreten sind und die
Einfuhrung einer altersgruppenspezifischen Interessenvertretung zu ihren
Gunsten zu einer nicht gerechtfertigten Uberreprdsentation dlterer Menschen
fuhren wirde.

e Von der Zulassung hybrider Sitzungen sollte Abstand genommen, jedenfalls
der Vorrang von Prdsenzsitzungen nach dem Vorbild des Betriebsverfas-
sungsrechts dadurch gesichert werden, dass eine qualifizierte Minderheit der
Durchfuhrung als hybrider Sitzung widersprechen kann.

e Gegen die Wiedereinfuhrung des d'Hondtschen Hochstzahlverfahrens beste-
hen keine durchgreifenden Bedenken. Ausgehend von der Feststellung der
Landesregierung, dass auf kommunaler Ebene eine zunehmende Zersplitte-
rung der Parteien und Wahlergruppen zu beobachten ist, welche die Funkti-
onsfahigkeit der Kommunalvertretungen gefahrdet, sollte der Gesetzgeber
die Wiedereinfluhrung einer Sperrklausel prufen.
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. Beteiligung von Kindern und Jugendlichen; Interessenvertretung fiir dltere Men-
schen

Der Gesetzentwurf fasst zunachst die bisher bereits in § 4c und § 8c HGO geregelte
Beteiligung von Kindern und Jugendlichen in einem neugefassten § 4c HGO zusam-
men. Die ,freigewordene” Vorschrift des § 8c HGO soll sodann in Zukunft die Mog-
lichkeit vorsehen, dass zur Wahrung der Interessen dlterer Menschen ein Beirat ein-
gerichtet wird.

Diese Regelungsanliegen entsprechen im Wesentlichen einem Gesetzentwurf der
SPD aus der vergangenen Legislaturperiode (LT-Drs. 20/11081). Insoweit halte ich
zunachst an meiner diesbezuglichen Stellungnahme aus dem August 2023 wie folgt
fest:

Die Einrichtung von Beirdten zur herausgehobenen Vertretung bestimmter
Gruppen ist verfassungsrechtlich nicht unproblematisch. Im politischen Be-
reich gilt der Grundsatz der Egalitat der Staatsburger, wonach alle Staatsbur-
ger moglichst formal gleich zu behandeln sind (zuletzt etwa BVerfGE 156, 224
[Rn.56]: stRspr). Uber Art. 28 Abs.1 S.2 GG gelten die Allgemeinheit und
Gleichheit der Wahl und die damit verbundene Egalitat der Staatsburger auch
auf kommunaler Ebene. Selbst wenn die Beirate nur eine beratende Funktion
haben, andern sie doch — hierin liegt auch ihr Zweck —die Chancen zur Einfluss-
nahme auf den politischen Willensbildungsprozess. Die Egalitat der Staats-
burger bei der Wahl darf nicht durch privilegierte Beteiligungsmoglichkeiten
fur bestimmte Gruppen unterlaufen werden.

Hinsichtlich einer Rechtfertigung der Ungleichbehandlung, die jedenfalls ei-
nem strengen Maf3stab unterliegt, muss differenziert werden: Jugendliche un-
ter 18 Jahren sind noch nicht wahlberechtigt (Art. 73 Abs. 1 HV). Fur sie
schafft die Einrichtung eines Jugendbeirats einen Ausgleich und stellt sicher,
dass die Interessen von Kindern und Jugendlichen gleichwohl gehort werden
konnen. Deswegen halte ich die Einrichtung eines Jugendbeirats grundsatzlich
fur unproblematisch.

Hingegen halte ich die Einrichtung eines Seniorenbeirats fur verfassungsrecht-
lich nicht zulassig. Selbst dann, wenn man geringere Maf3stabe an die Recht-
fertigung der Ungleichbehandlung mit anderen Gruppen anlegt, ist ein sachli-
cher Grund fur eine besondere Vertretung von Senioren auf Gemeindeebene
nicht ersichtlich. Vielmehr vermute ich aus personlichen Erfahrungen, dass
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Senioren in Kommunalparlamenten deutlich Uberreprasentiert sind. Leider lie-
gen hierzu keine statistisch validen Zahlen vor. Nach Auskunft des Statisti-
schen Landesamts werden dort keine Daten zur Altersstruktur der kommuna-
len Mandatstrager erhoben (Auskunft per Email vom 21. August 2023). Nach
einer Untersuchung des WDR fur das Jahr 2018 waren in Nordrhein-Westfa-
len nur 11 Prozent der kommunalen Mandatstrager jungere als 40 Jahre (vgl.
https://kommunal.de/stadtraete-alter, Abruf am 21.8.2023; die ursprungliche
Berichterstattung des WDR ist nicht mehr abrufbar), was auf eine entspre-
chende Uberreprdsentation dlterer Jahrgdnge hindeutet.

Angesichts der schwachen Datenlage bei gleichzeitig klarer ,gefthlter Evi-
denz” erscheint es angebracht, zunachst einmal statistische Erhebungen zu
den soziodemographischen Merkmalen kommmunaler Mandatstrager zu ver-
anlassen. Dabei sollten auch Merkmale wie Geschlecht, Staatsangehorigkeit
und Migrationshintergrund erfasst werden. Ggf. konnte eine groBere politik-
wissenschaftliche Studie beauftragt werden, mit der die Motivation flr kom-
munalpolitisches Engagement in Hessen ndher beleuchtet wird. Auf dieser
Grundlage konnte dann nach sachgerechten Moglichkeiten gesucht werden,
wie Burger aus verschiedenen Altersschichten und sozialen Schichten sowie
Frauen und Manner gleichermafen fur ein kommunalpolitisches Engagement
gewonnen werden konnen.

Nach meiner Kenntnis gibt es nach wie vor keine Erhebung zum Alter kommunaler
Mandatstrager in Hessen. Eine Nachfrage beim Statistischen Landesamt blieb bisher
—vermutlich aufgrund der Kurze der Zeit — unbeantwortet.

Was die konkrete Gesetzesformulierung anbelangt, so ist zundchst zu begrufen,
dass die Vorschriften Uber die Kinder- und Jugendbeteiligung aus den bisherigen
8§ 4c und 8c HGO nunmehrim & 4c HGO nF gebundelt werden sollen. Dies dient der
groBeren Klarheit. Gesetzestechnisch halte ich es aber fur unglicklich, dass die be-
absichtigten Beirate in den §§ 4c und 8c HGO insgesamt drei verschiedene Bezeich-
nungen erhalten, namlich ,Gremien” (§ 4c Abs. 1 S. 2 aE nF), ,Interessenvertretung”
(§ 8c Uberschrift nF) und ,Beirat” (§ 8c Abs. 1 nF). Hier scheint mir eine redaktionelle

Uberarbeitung angezeigt.

Sowohl fur Kinder und Jugendliche als auch fur altere Menschen fehlen bisher Be-
griffsbestimmungen im Gesetzentwurf. Der Begriff ,altere Menschen” ist sehr un-
scharf. Die Begriffe ,Kinder” und ,Jugendliche” sind vielfach so definiert, dass Kinder
Personen sind, die noch nicht 14 Jahre alt sind, ,Jugendliche” solche, die 14, aber noch
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nicht 18 Jahre alt sind (so § 1 Abs. 1 Nr. 1 und 2 JuSchG). Gleichwohl scheint hier eine
Klarstellung angezeigt, da das JuSchG die Begriffe ausdricklich nur im Sinne des
JuSchG definiert.

Zum Verfahren ist noch anzumerken, dass § 4c Abs. 1 S. 2 aE nF insofern eine Neue-
rung enthalt, als nun ausdricklich ,Gremien” (klarer ware: Interessenvertretung) fur
Kinder und Jugendliche vorgesehen werden. Da etwaige Verbesserungsbedarfe fur
die Kinder- und Jugendbeteiligung gerade in einem aufwendigen Verfahren in einer
Enquete-Kommission des Landtags erortert werden, stellt sich die Frage, ob der
Landtag deren Ergebnissen vorgreifen, oder die Ergebnisse zundchst abwarten
mochte.

II. Einflhrung hybrider Sitzungen der Gemeindevertretung

Ebenfalls dem Grundanliegen des fruheren SPD-Gesetzentwurfs auf LT-Drs.
20/11081 entspricht die Zulassung hybrider Sitzungen durch § 52a HGO. Vorausset-
zung ist eine entsprechende Regelung in der Hauptsatzung der Gemeinde.

Was die grundsatzliche Einschatzung zu Hybridsitzungen anbelangt, halte ich eben-
falls an meiner Auffassung aus dem August 2023 fest. Gegen eine solche Zulassung
bestehen keine durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken. Nach Art. 28
Abs. 1 S.2 GG muss es in den Kommunen eine Volksvertretung geben. Verfassungs-
rechtliche Mindestanforderungen an die Verfahrensweise in den Kommunalvertre-
tungen durften einem solchen Hybridverfahren nicht grundsatzlich entgegenstehen.
Allerdings halte ich solche Verfahren demokratiepolitisch jedenfalls dann fur falsch,
wenn sie zur Regel werden. Die Gemeindevertretung ist nicht irgendein ,Meeting”,
sondern Ort der demokratischen Willensbildung. Nach meiner Uberzeugung setzt
dies regelmafig einen unmittelbaren personlichen Kontakt der Beteiligten unterei-
nander voraus.

Der Gesetzgeber sollte erwagen, einen Vorrang von Prdasenzsitzungen und ein Min-
derheitenrecht gegen die Durchflihrung einer Hybridsitzung zu verankern. Vorbild
konnte § 30 BetrVG sein. Mochte ein Betriebsrat digitale Sitzungen durchfuhren, so
muss in der Geschaftsordnung eine Regelung ,unter Sicherung des Vorrangs der Pra-
senzsitzung” getroffen werden. Ein Viertel der Betriebsratsmitglieder kann der
Durchfuhrung einer Digitalsitzung widersprechen, mit der Folge, dass die Sitzung in
Prasenz stattzufinden hat (§ 30 Abs. 2 Nr. 1, 2 BetrVG). Da der Willensbildung in einer
Gemeindevertretung sicher keine geringere Bedeutung zukommt als der Willensbil-
dung in einem Betriebsrat, sollte ein wenigstens vergleichbares Schutzniveau gegen
eine digitale Verodung demokratischer Prozesse in der Gemeindevertretung ge-
schaffen werden.
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Als Formulierung mochte ich folgenden Absatz 2 vorschlagen:

(2) Widersprechen am Tag nach der Ladung mindestens ein Viertel der Mit-
glieder der Gemeindevertretung schriftlich oder elektronisch einer digitalen
Sitzungsteilnahme, so ist eine digitale Sitzungsteilnahme ausgeschlossen; die
Mitglieder sind hieruber unverzuglich schriftlich oder elektronisch zu informie-
ren. Im Falle einer abgekurzten Ladungsfrist nach § 58 Abs. 1 S. 2 kann der
Widerspruch noch zu Beginn der Sitzung erklart werden; in diesem Fall ist neu
zu laden.

Die Ubrigen Absatze wirden entsprechend nach hinten ricken.

Der vorgeschlagene Absatz schutzt eine qualifizierte Minderheit davor, dass wichtige
Fragen in einer hybriden Sitzung verhandelt werden. Dadurch soll insbesondere ver-
hindert werden, dass die Gemeindevertretung gerade bei strittigen Fragen der direk-
ten Konfrontation in Prasenz ausweicht.

Ill. Wiedereinfuhrung des d'Hondtschen Hochstzahlverfahrens bei Kommunalwahlen
Bezliglich der Anderungen des Kommunalwahlrechts beschrdnke ich meine Stel-
lungnahme auf die Wiedereinfihrung des d'Hondtschen Hochstzahlverfahrens bei
Kommunalwahlen (§ 22 Abs. 3, 4 HGO nF).

Fur die proportionale Sitzzuteilung haben sich verschiedene mathematische Verfah-
ren herausgebildet. Alle diese Verfahren gewadhrleisten eine gerundet proportional
gleiche Verteilung der Mandate im Verhaltnis zu den Wahlerstimmen. Die Unter-
schiede beziehen sich auf die Verteilung der ,Reststimmen”, die daraus entstehen,
dass groBe Zahlen (namlich die Wadhlerstimmen) ganzzahlig proportional auf eine
kleine Gesamtzahl (ndmlich die Anzahl der Mandate) aufgeteilt werden mussen. Das
d'Hondtsche Verfahren begunstigt dabei tendenziell groBere Wahlvorschlage (Leis-
ner, in: Stern/Sodan/Mostl [Hrsg.], StaatsR I, § 31 Rn. 48). Wahrend das d'Hondtsche
Verfahren fruher auf allen politischen Ebenen Standard war, ist seit den 1980er-Jah-
ren auf vielen Ebenen das Hare-Niemeyer-Verfahren, in jungerer Zeit als weitere Va-
riante das Verfahren nach Sainte-Lague eingefuhrt worden. Beide Verfahren begtins-
tigen tendenziell kleinere Wahlvorschlage (zu diesen Verfahren und verschiedenen
Varianten eingehend Hohlein, LKRZ 2012, S. 485 ff.).

Gegen die Wiedereinfuhrung des d'Hondtschen Hochstzahlverfahrens bestehen
keine verfassungsrechtlichen Bedenken. Nach der Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts liegt es im Ermessen des Gesetzgebers, das d'Hondtsche Hochst-
zahlverfahren im Wahlrecht anzuwenden (BVerfG, Urt. v. 28.02.2012, 2 BvE 8/11,
BVerfGE 130, 318 [354 f]). Das Gericht betont, dass ,weder das Verteilungsverfah-
ren nach Niemeyer noch das Hochstzahlverfahren nach d'Hondt (...) prinzipiell
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richtiger'und (...) zur Wahrung des Grundsatzes der Wahlrechtsgleichheit allein sys-
temgerecht” ist (BVerfG, Beschl. v. 24.11.1988, 2 BvC 4/88, BVerfGE 79, 169 [171]).
Das gilt insbesondere auch fur Kommunalwahlen (BVerfG, Beschl. v. 08.09.1994, 2
BVR 1484/94, NVwZ-RR 1995, S. 213 [214]).

Aktuell findet das d'Hondtsche Hochstzahlverfahren in Niedersachsen bei der Land-
tagswahl (§ 33 Abs. 5 NdsLWahlG) und im Saarland bei den Landtags- und Kommu-
nalwahlen (& 38 Abs. 2 SaarlLWahlG; § 41 Abs. 1 SaarlLWahlG) Anwendung.

Aus systematischer Sicht ware es aus meiner Sicht rechtspolitisch folgerichtig, das
d'Hondtsche Hochstzahlverfahren auch bei Landtagswahlen wieder zur Anwendung
zu bringen. Zwar betont die Gesetzesbegrindung insofern das besondere Bedurfnis
bei Koommunalwahlen, mit dem d'Hondtschen Verfahren eine gewisse Kompensation
fur die fehlende Sperrklausel zu schaffen und zu verhindern, dass Wahlvorschlage
mit nur wenigen Stimmen in die Kommunalvertretungen einziehen. Dessen ungeach-
tet gilt aber auch fur Landtagswahlen, dass die bevorzugte Verteilung der ,Reststim-
men" auf kleinere Wahlvorschlage nicht mehr oder weniger legitim ist als ihre bevor-
zugte Verteilung auf groBere Wahlvorschlage. Allerdings ist es dem Gesetzgeber un-
benommen, sich fur Landtags- und Kommunalwahlen jeweils flr unterschiedliche
Berechnungsverfahren zu entscheiden.

Der Gesetzgeber sollte Uberdies prufen, ob alternativ oder erganzend eine Sperr-
klausel bei Kommunalwahlen wieder eingefuhrt werden soll. Denn nach der Geset-
zesbegrundung ist in Hessen eine zunehmende Zersplitterung der Kommunalvertre-
tungen zu beobachten, die — nach Auffassung der Landesregierung — ,zu einer Beein-
trachtigung oder zumindest starken Gefahrdung der Handlungs- und Funktionsfa-
higkeit der Gemeindevertretungen und Kreistage” (S. 41 des Gesetzentwurfs) ge-
fuhrt habe.

Zwar hat das Bundesverfassungsgericht in seiner damaligen Funktion als Landesver-
fassungsgericht Schleswig-Holsteins die dort geltende Sperrklausel bei Kommmunal-
wahlen fur verfassungswidrig erklart. Diese Entscheidung ist aber keine generelle
Absage an Sperrklauseln im kommunalen Bereich. Vielmehr hat das Gericht darauf
abgestellt, dass seinerzeit keine hinreichend konkrete Gefahrdung der Funktionsfa-
higkeit kommunaler Vertretungen durch kleinere Parteien und Wahlergemeinschaf-
ten in Schleswig-Holstein ersichtlich war. Das Gericht hat die Tur fur eine Sperrklau-
sel fur den Fall offengehalten, wenn kinftig ,mit einiger Wahrscheinlichkeit” eine ,Be-
eintrachtigung der Funktionsfahigkeit der kommunalen Vertretungsorgane” zu er-
warten sei (vgl. BVerfG, Urt. v. 13.02.2008, 2 BvK 1/07, BVerfGE 120, 82 [114]).
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Bezogen auf Hessen ist zundchst festzustellen, dass sich die hessische Magistrats-
verfassung erheblich vom Kommunalrecht Schleswig-Holsteins unterscheidet. Die
Gemeindevertretung hat insoweit eine Kreationsfunktion fur den Gemeindevorstand
als Verwaltungsbehorde der Gemeinde. AuBerdem ist daran zu erinnern, dass sich
die politische Landschaft seit 2008 erheblich durch starkeren Zulauf fur extreme Par-
teien wie die 2013 gegrindete AfD verdndert hat. Dies erschwert allgemein die
Mehrheitsbildung in den Parlamenten und Kommunalvertretungen, da alle etablier-
ten Parteien eine Zusammenarbeit mit der AfD ausschlieBen. Selbst wenn die AfD
selbst nicht von einer Sperrklausel betroffen sein durfte, wird die Mehrheitsbildung
weiter dadurch erschwert, wenn neben der AfD auch noch kleinere Splittergruppen
in die Koommunalvertretungen einziehen.

Die VerfassungsmaBigkeit einer Sperrklausel bei Kommunalwahlen in Hessen ware
ubrigens nicht vom Bundesverfassungsgericht, sondern vom Hessischen Staatsge-
richtshof zu beurteilen. Denn bei Wahlen im Verfassungsraum eines Landes wird der
subjektive Wahlrechtsschutz grundsdtzlich durch das jeweilige Landesverfassungs-
gericht allein und abschlieBend gewdhrt (BVerfG, Beschl. v. 25.01.2023, 2 BvR
2189/22, BVerfGE 165, 296 [Rn. 108]). Der Hessische Staatsgerichtshof konnte bis-
her keinen Versto3 der Sperrklausel gegen Wahlrechtsgrundsatze erkennen
(HessStGH, Beschl. v. 14.06.2006, P.St.1912, Rn. 27).

Mit freundlichen GriuRBen

Professor Dr. Matthias Friehe
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