Treuepflicht des Ratsmitglieds
bei der Vertretung eigener Interessen
gegen die Gemeinde?

— Zur Auslegung von § 24 1 GO —*

Von Rechtsanwalt Dr. Bernhard Stiier, Miinster

Ratsmitglieder sind berechtigt, eigene Anspriiche
und als gesetzliche Vertreter Anspriiche anderer ge-
gen die Gemeinde ,wie jeder andere Biirger” geltend
zu machen (§ 24 |1 2 GO). Gegen die Treuepflicht (§ 24
I'1 GO) verst6Bt ein Ratsherr bei dieser Interessen-
wahrnehmung erst dann, wenn er

— insbesondere durch betriigerische Manipulation
gegen Strafgesetze verstoBt,

— die Gemeinde arglistig tduscht oder

— mit seinem Verhandlungspartner bewuBt zum
Nachteil der Gemeinde mit Schddigungsabsicht
zusammenwirkt.

Nach § 24 1 2 GO diirfen Inhaber eines kommunalen
Ehrenamtes, ehrenamtlich Tatige in ihrem ehrenamt-
lichen Tatigkeitsbereich (§ 24 Il 1 GO) sowie Ratsmit-
glieder (§ 30 Il GO) ,Anspriiche anderer gegen die
Gemeinde nicht geltend machen, es sei denn, daB sie
als gesetzliche Vertreter handeln“. Die Vertretung
eigener Interessen des Ratsherrn gegen die Gemeinde
ist demgegeniiber durch § 24 1 2 GO nicht ausgeschlos-
sen. Nimmt der Ratsherr eigene Interessen wahr, so
stellt sich die Frage, ob er dabei Einschrankungen im
Hinblick auf die besondere Treuepflicht in § 24 11 GO
unterliegt, er also — anders ausgedriickt — auch bei
der Vertretung eigener Interessen gegen die Gemeinde
eine besondere kommunale Treuepflicht zu beachten
hat.

1. Grundsétze des kommunalen Vertretungsverbots

Das in § 24 | 2 GO geregelte kommunale Vertre-
tungsverbot' stellt eine spezielle Ausprédgung der all-
gemeinen Treuepflicht der Ratsmitglieder gem. § 24 | 1
GO dar. Dem liegt der fiir eine rechtsstaatliche Verwal-
tung unentbehrliche Gedanke zugrunde, die Gemein-
deverwaltung von allen Einflissen freizuhalten, die
eine objektive, unparteiische und einwandfreie Fiih-
rung der Geschéafte gefahrden kénnten. Das Vertre-
tungsverbot soll Kollisionen zwischen der geschafts-
maBigen beruflichen Interessenvertretung durch Eh-
renbeamte und ehrenamtlich Tatige und ihren Amts-
pflichten gegeniiber der Gemeinde verhindern und
gewahrleisten, daB sie ihre Stellung im Offentlichen
Leben nicht unangemessen fir ihre Berufsausibung
ausnutzen?2

Das kommunale Vertretungsverbot ist daher strikt
zu beachten. Es gestattet fir Ratsmitglieder die Wahr-
nehmung von Anspriichen eines anderen gegen die
Gemeinde nur, wenn sie als gesetzliche Vertreter han-
deln. Unter den Begriff der gesetzlichen Vertreter fal-
len etwa Eltern fiir ihre minderjahrigen Kinder, der
Vomund fiir sein Miindel oder das kraft Gesetzes zur
Vertretung berufene Organ einer juristischen Person
oder auch Gesellschafter einer oHG nach MaBgabe
von §§ 114 ff. HGB.

Das kommunale Vertretunsgverbot bezieht sich aller-
dings nur auf die Anspriiche ,,anderer", nicht auf die
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Vertretung eigener Interessen der Ratsmitglieder
gegeniiber der Gemeinde. Die Wahrnehmung eigener
Anspriiche der Ratsherren ist ,selbstversténdlich” zu-
lassig?®, und zwar ,sowohl von Anspriichen, die aus
ihrer Tatigkeit fir die Gemeinde herriihren (z. B. der
Auslagenersatz nach § 25 | GO) als auch von sonstigen
Anspriichen gegen die Gemeinde."

2. Vertretungsverbot und Treuepflicht

Nimmt der Ratsherr nach diesen Grundséatzen eigene
oder als Vertreter zulassigerweise fremde Interessen
wahr, so stellt sich die Frage, ob er dabei Einschran-
kungen im Hinblick auf die kommunale Treuepflicht
gem. § 24 1 1 GO unterliegt.

Damit ist das Verhaltnis des kommunalen Vertre-
tungsverbotes (§ 24 | 2 GO) zur kommunalen Treue-
pflicht (§ 24 1 1 GO) angesprochen. Eine ausdriickliche
Regelung enthélt die Gemeindeordnung nicht. Auch in
Rechtsprechung und Literatur ist die Frage — soweit
ersichtlich — bisher nicht behandelt worden 3.

In Betracht kommen mehrere Lésungsmoglichkeiten:

(1) Das Ratsmitglied hat auch bei der Wahrnehmung
eigener Interessen mit Riicksicht auf die besondere
Treuepflicht in § 24 1 1 GO &uBerste Zuriickhaltung
zu wahren und bei der Verfolgung eigener Anspri-
che zugleich Gemeinwohlinteressen abwagend mit
zu berucksichtigen. Anspriiche gegen die Gemein-
de dirfen nur verfolgt werden, wenn sie dem
Grunde und der H6he nach zweifelsfrei begriindet
sind.

(2) Das Ratsmitglied hat wegen der Treuepflicht bei
der Wahrnehmung eigener Interessen die Grund-
satze eines ,ehrbaren Kaufmanns“ zu beachten
und die Verfolgung von Anspriichen zu unterlassen,
die voraussichtlich unbegriindet sind. Den Ver-
handlungspartner hat er tiber mdégliche Vertrags-
risiken oder erkennbare Bedenken gegen die An-
spruchsberechtigung von sich aus aufzukléaren und
mit allen Kraften dafilir Sorge zu tragen, daB eine
Ubervorteilung der Gemeinde unterbleibt.

(3) Das Ratsmitglied darf seine Anspriiche gegen die
Gemeinde ,wie jeder andere Biirger” verfolgen,
ohne in diesem Rahmen irgendwelchen Einschran-
kungen im Hinblick auf die kommunale Treuepflicht
zu unterliegen. Erst wenn er zu Mitteln greift, die
auch jedem anderen Biirger bei der Geltend-
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machung von Anspriichen verwehrt sind, und er
sich damit sozusagen ,auBerhalb der Legalitat”
bewegt, ist die Treuepflicht verletzt.

(4) Die Treuepflicht hat bei der Wahrnehmung eigener
Interessen des Ratsherrn gegen die Gemeinde
keine Bedeutung. Das kommunale Vertretungsver-
bot in § 24 1 2 GO ist eine die Treuepflicht aus-
schlieBende Spezialregelung. Selbst wenn der
Ratsherr mit illegalen Mitteln Anspriiche durch-
setzt, verletzt er seine Treuepflicht wegen der
(gesetzlich gestatteten) Wahrnehmung eigener
Interessen nicht.

Die Beantwortung der Frage, welche der vier vorste-
henden Lé&sungsmdglichkeiten als sachgerechteste
den Vorzug verdient, hat von den Gesetzeszwecken
auszugehen, die mit der Treuepflicht (§ 2411 GO), dem
Vertretungsverbot (§ 24 | 2 GO) und dem Mitwirkungs-
verbot (§ 23 GO) erreicht werden sollen. Der Grund-
gedanke der drei vorgenannten Regelungen beruht
auf der Erwagung, die Gemeindeverwaltung von allen
Einflissen freizuhalten, die eine objektive, unpartei-
ische und einwandfreie Flihrung der Geschéafte gefahr-
den kdénnten.

Dieses Oberziel ist besonders durch das Auftreten
von Kollisionslagen gefédhrdet, in denen sich Indivi-
dual- und Gemeinwohlinteressen in der Person des
Ratsherrn gegeniiberstehen. Dabei geht der Gesetz-
geber zur Vermeidung bzw. Lésung dieser Kollisions-
lagen einen formalen Weg. Um das Auftreten von In-
teressenkollisionen auszuschlieBen, besteht fiir den
Ratsherrn gem. § 24 | 2 GO ein grundsatzliches Ver-
bot, Anspriiche anderer gegen die Gemeinde geltend
zu machen. Sind eigene Interessen betroffen, so ist
das Ratsmitglied gem. § 23 | GO generell von der
BeschluBfassung ausgeschlossen. In beiden Vorschrif-
ten kommt zum Ausdruck, daB der Gesetzgeber von
dem Ratsherrn nicht die abwéagende Lésung der in
seiner Person auftretenden Kollisionslage verlangt,
sondern ihn sozusagen klar ,auf die eine oder andere
Seite” stellt. Werden eigene Interessen des Ratsherrn
betroffen, so ist er bei der Beratung und Entscheidung
in Rat und Ausschiissen gem. § 23 GO ausgeschlossen.
Zur Vermeidung von Kollisionslagen darf er Anspriiche
anderer gegen die Gemeinde gem. § 24 | 2 GO grund-
séatzlich erst gar nicht vertreten.

Diese an formalen Kriterien orientierte Kollisions-
I6sung muB auch gelien, wenn der Ratsherr eigene
Anspriiche gegen die Gemeinde verfolgt. Da er in die-
sen Fallen — wegen Befangenheit — zwingend von der
Beratung und Entscheidung in Rat und Ausschiissen —
also auf der Gemeindeseite — ausgeschlossen ist, muB
er berechtigt sein, ohne Einschrankungen durch die
kommunale Treuepflicht ,wie jeder andere Biirger®
seine eigenen Interessen gegen die Gemeinde zu ver-
fechten. Er steht damit — wie sich aus den Grenzen
des kommunalen Vertretungsverbotes ergibt — zulas-
sigerweise auf der Seite der Individualinteressen und
nicht zugleich auch auf der Seite der gemeinwohlver-
pflichteten gemeindlichen Kollegialorgane. Das Ver-
haltnis von kommunalem Vertretungsverbot und kom-
munaler Treuepflicht entspricht damit den Ausfiihrun-
gen zu Ziff. (3) der vorgenannten vier Lésungsmdglich-
keiten. Das bedeutet:

Nimmt ein Ratsmitglied ohne VerstoB gegen das
kommunale Vertretungsverbot in § 24 1 2 GO zulés-
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sigerweise eigene Interessen wabhr, so ist er durch die
besondere Treuepflicht in § 24 1 1 GO nicht gehindert,
diese eigenen Interessen ,wie jeder andere Biirger*
zu vertreten. An die Grundsatze eines ,,ehrbaren Kauf-
manns® ist er dabei jedenfalls durch die besondere
Treuepflicht nicht gebunden. Er darf daher mit allen
legalen Mitteln eine fir ihn optimale Verwirklichung
seiner eigenen Interessen zu erreichen suchen.

Im Rahmen eines ihn betreffenden Sanierungsver-
fahrens darf er etwa — solange er nicht arglistig
téduscht — auch Anspriche geltend machen, die sich
aus tatsachlichen oder rechtlichen Grinden als liber-
héht oder als iberhaupt entschadigungsunfahig erwei-
sen. Auch ist er mit Riicksicht auf die Treuepflicht in
§ 24 | 1 GO nicht verpflichtet, seinen Verhandlungs-
partner von sich aus auf Bedenken gegen die Ent-
schadigungsfahigkeit bestimmter Vermoégenspositio-
nen hinzuweisen oder die Vereinbarkeit der getroffe-
nen Entschadigungsregelungen mit den einschlagigen
Rechtsvorschriften oder mitden Statuten der Gemeinde
oder eines fiir sie handelnden Sanierungstrédgers
nachzupriifen.

Eine Verletzung der kommunalen Treuepflicht ist
auch noch nicht darin zu sehen, daB der Ratsherr an
einer moglichst hohen Gesamtentschadigung inter-
essiert ist und ihm die Frage, wie sich die einzelnen
Entschadigungspositionen zusammensetzen, weitge-
hend gleichgiiltig ist. Es entspricht sogar der allgemei-
nen Erfahrung, daB3 derartige auf die Gesamtentscha-
digungshdéhe gerichtete Uberlegungenvon sanierungs-
betroffenen Bilirgern bei Entschadigungsverhandlun-
gen haufig geauBert werden. Dies ist auch versténd-
lich, wenn man beriicksichtigt, daB die Bewertung von
Vermoégensnachteilen auch durch den zuverlassigsten
und sorgfaltigsten Gutachter nur mit einer gewissen
Bandbreite vorgenommen werden kann, aus der sich
vielfach nicht unerhebliche Verhandlungsmargen ab-
leiten. Mit dem Verhandlungscharakter derartiger Ver-
einbarungen hangt es zusammen, daB die Einzel-
bewertungen vielfach umstritten bleiben und das Nach-
geben des einzelnen Verhandlungspartners in einem
Punkt vielfach die Forderung nach stérkerer Beriick-
sichtigung seiner Interessen bei einer anderen Ent-
schadigungsposition zur Folge hat. Es wiirde aus der
Sicht der betroffenen Biirger daher der Lebenswirk-
lichkeit derartiger Vertragsverhandlungen widerspre-
chen, wenn man das erzielte Verhandlungsergebnis im
Nachhinein exakt in seine einzelnen Bewertungs-
bestandteile wieder aufldsen wollte, um abzuklaren,
ob jede einzelne Entschadigungsposition in der von
den Verhandlungspartnern angenommenen Héhe nicht
auch zugunsten des einen oder des anderen Partners
hoher oder niedriger hatte bewertet werden kdnnen.
Dies alles liegt im Rahmen einer Interessenvertretung,
wie sie jedem anderen Birger bei derartigen Ver-
handlungen erlaubt ist.

Der Ratsherr Uberschreitet jedoch die Grenze der
zuldssigen Vertretung eigener Interessen und verstBt
gegendie besondere Treuepflicht in§2411 GO, wenner

— insbesondere durch betriigerische Manipulationen
gegen Strafgesetze verstdBt,

— die Gemeinde arglistig tauscht oder

— mit seinem Verhandlungspartner bewuBt zum Nach-
teil der Gemeinde mit Schadigungsabsicht zusam-
menwirkt.
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Fir diese Losung spricht, daB der Ratsherr einer-
seits bei der Wahrnehmung eigener Interessen gegen-
tiber jedem anderen Biirger nicht durch eine beson-
dere Treuepflicht und damit durch seine ehrenamtliche
Tatigkeit benachteiligt werden darf. Andererseits bie-
tet die kommunale Treuepflicht fiir die Gemeinde einen
geniigend groBen Schutz vor betriigerischen Manipu-
lationen, arglistigen Tauschungen und einem bewuB-
ten Zusammenwirken des Ratsherrn mit seinem Ver-
handlungspartner zum Nachteil der Gemeinde. Diese
Sanktion eines VerstoBes gegen die Treuepflicht hin-
dert das Ratsmitglied nicht daran, seine eigenen Inter-
essen wie jeder andere Biirger zu verfolgen. Verlat
er jedoch den Rahmen der legalen Interessenwahr-
nehmung, so erscheint es sachgerecht, diesen ,Weg
in die lllegalitat” mit einem Treuepflichtverstof3 zuséatz-
lich zu sanktionieren.

Wirden — im Sinne der vorerwahnten Lésungsmog-
lichkeiten (1) und (2) — strengere Anforderungen an
die Beachtung der Treuepflicht gestellt, so ware der
Ratsherr verpflichtet, den bei der Wahrnehmung eige-
ner Belange aufiretenden Konflikt von Privat- und
Gemeinwohlinteressen in seiner Person zu lésen —
eine Entscheidung, die ihn regelmaBig lberfordern
wirde und die ihm die Gemeindeordnung — wie das
Vertretungsverbot und das Mitwirkungsverbot zeigt —
auch im udbrigen nicht abverlangt. Wére selbst die
Anwendung illegaler Mittel im Sinne der Lésung (4)
nicht durch einen Treuepflichtversto sanktioniert, so
wirde die Gemeinde einen Schutz verlieren, der ihr im
Blick auf das gesetzgeberische Hauptanliegen, eine
objektive, unparteiische und einwandfreie Fihrung
gemeindlicher Geschafte sicherzustellen, nicht entzo-
gen werden darf.
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