Ausfertigung

Az.: 1A 28/13 verkiindet am 25.04.2013
Gunther, Justizangestellte
als Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL

In der Verwaltungsrechtssache

vertr. d. d. Fraktionsvorsitzenden Peter Rosenbaum, ”‘\),//

\ / der BIBS-Fraktion im Rat der Stadt Braunschweig,
%\‘Platz der Deutschen Einheit 1, 38100 Braunschweig, *

_j Klagerin,
gegen

den Herrn Oberburgermeister der Stadt Braunschweig Dr. Gert Hoffmann,
Bohlweg 30, 38100 Braunschweig, - 0300-127/0024/2013 -

Beklagter,

Streitgegenstand: Kommunalrecht

hat das Verwaltungsgericht Braunschweig - 1. Kammer - auf die miindliche Verhand-
lung vom 25. April 2013 durch den Préasidenten des Verwaltungsgerichts Biischen, den
Richter am Verwaltungsgericht Wagner, die Richterin am Verwaltungsgericht Dufer
sowie die ehrenamtliche Richterin Limant und den ehrenamtlichen Richter Kassel fiir
Recht erkannt:

Es wird festgestellt, dass der Beklagte sich urspriinglich zu

Unrecht geweigert hat, der Klagerin Einsicht in die von ihr im




"

Antragsschreiben vom 26.10.2012 genannteh Vertrage zu

gewahren.
Die Kosten des Verfahrens hat der Beklagte zu tragen.
Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorlaufig vollstreckbar.

Der Beklagte kann eine Vollstreckung durch Sicherheitsleis-
tung in Héhe der vollstreckbaren Kosten abwenden, wenn
nicht die Klagerin vor der Vollstreckung Sicherheit in dersel-

ben Hohe leistet.

Der Wert des Streitgegenstandes wird auf 5.000,00 EUR

festgesetzt.

Tatbestand:

Die Beteiligten streiten im Rahmen eines Kommunalverfassungsstreits um die Voraus-
setzungen des kommunalrechtlichen Akteneinsichtsrechts.

Mit Schreiben vom 26.10.2012 beantragte die Klagerin beim Beklagten, ihr durch ihren
Vorsitzenden Akteneinsicht in insgesamt vier bestimmt bezeichnete Vertrage der Stadt
mit der Richard-Borek-Stiftung mit allen Zusatzen, Anderungen und Ergénzungen zu
gewahren. Sie nahm dabei Bezug auf die beigefiigte Auflistung von sog. Borek-
Vertragen, die der Beklagte auf eine Anfrage der Ratsfraktion ,Piraten” vorgelegt hatte.
Zur Begrundung ihres Antrags fuhrte die Klagerin aus, es gelte zu iberwachen und zu
kontrollieren, ob diese Vertrage innerhalb des Kompetenzbereichs derer lagen, die sie
abgeschlossen haben und ob sie weiter inhaltlich zum Nutzen und Vorteil der Biirge-
rinnen und Blrger der Stadt aufgesetzt wurden.

Mit zwei gesonderten, von den jeweils zustédndigen Dezernenten stellvertretend unter-
zeichneten Schreiben vom 04.12.2012 lehnte der Beklagte den Antrag ab. Zur Begriin-
dung flhrte er in beiden Schreiben im Wesentlichen gleichlautend aus:

Die Begrindung des Akteneinsichtsantrags erftille nicht die gesetzlichen Vorausset-
zungen. Es fehle an der Darlegung eines konkreten Kontrollinteresses. Das Recht auf
Akteneinsicht diene als Kontrollrecht des Rates ausschlieRlich dem Zweck der Uber-
wachung der Durchfiihrung von Beschlissen und des sonstigen Ablaufs der Verwal-
tungsangelegenheiten. Diese Zweckgebundenheit folge aus der Systematik des § 58
Abs. 4 Satz 3 Niedersachsisches Kommunalverfassungsgesetz (NKomVG). Der An-
tragsteller misse zudem schlussig begriinden, welche Anhaltspunkte es fiir die Kon-
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trolinotwendigkeit gebe. Der Kontrollzweck kénne von der Verwaltung nur dann Gber-
prift werden, wenn nicht allein der Gesetzestext formelhaft wiederholt oder nur pau-
schal oder pro forma ein Kontrollzweck benannt werde, fur den es keinen hinreichend
konkreten Anlass bzw. ein konkretes Kontrollinteresse gebe.

Mit Schreiben vom 12.12.2012 wandte sich die Klagerin gegen die Rechtsauffassung
des Beklagten und wiederholte ihr Akteneinsichtsbegehren, zu dessen Begriindung sie
auf die Kontrollpflicht des Rats sowie darauf hinwies, dass Transparenz und Kontrolle
der Verwaltung geeignet seien, vorbeugend ,Schlamperei, Korruption und Begunsti-
gung einer Verwaltung® entgegen zu wirken.

Unter dem 20.12.2012 lehnte der Beklagte die Akteneinsicht erneut im Wesentlichen
mit der Begriindung ab, das Begehren sei ausschlieRlich darauf angelegt, allgemeine
Informationen im Rahmen der kommunalpolitischen Arbeit zu beschaffen, die nach
dem Gesetz allein dem Auskunftsrecht einzelner Abgeordneter nach § 56 Satz 2
NKomVG vorbehalten sei. Ein Uberprifbarer Kontrollzweck sei nicht plausibel darge-
legt worden. Diese rechtliche Bewertung sei in einer vergleichbaren Angelegenheit
vom Niedersachsischen Innenministerium mit Schreiben vom 28.09.2012 bestéatigt
worden.

Mit ihrer am 07.01.2013 erhobenen Klage verfolgt die Klagerin ihr Begehren weiter. Sie
hat zun&chst sinngemaf beantragt, den Beklagten zu verpflichten, ihr Akteneinsicht in
die von ihr benannten vier Vertrage zu gewahren. Zur Begrindung hat sie ihr bisheri-
ges Vorbringen wiederholt und vertieft. Mit Schreiben vom 14.03.2013 hat sie weitere
Jkonkrete Griinde" geltend gemacht und u.a. dargelegt, es gelte zu kontrollieren, dass
zwischen dem namentlich bezeichneten Minzhandler und dem Beklagten keine Ge-
schéftspraktiken bestiinden, die die ,Grenzen der Legalitat tangieren® und ,grenzwerti-
ge Geschaftspraktiken aus dem Minzhandel* nicht auf die vom Beklagten abgeschlos-
senen Vertrage Ubertragen wirden. Im Schreiben vom 02.04.2013 bezweifelte die Kl&-
gerin die Vollstandigkeit der vorgelegten Liste.

Unter dem 15.04.2013 teilte der Beklagte der Klagerin daraufhin mit, er werte ihre Aus-
fihrungen in den beiden vorangegangenen Schriftsdtzen nunmehr als hinreichend ein-
zelfallgenaue Darlegung eines Kontrollzwecks, auch wenn sie mit Verunglimpfungen
einhergingen. DemgemaR werde er schnellstmdglich den Zugang zu den Vorgangen
ermaoglichen.

Die Klagerin hat daraufhin ihren Klageantrag umgestellt. Sie beantragt nunmehr,

festzustellen, dass der Beklagte bereits aufgrund ihres Antrags vom 26.10.2012
verpflichtet war, ihr Einsicht in die Akten mit den vier genannten Vertragen zu
gewahren.



Der Beklagte beantragt,

die Klage abzuweisen.

Er halt an seiner Rechtsauffassung fest und verteidigt sie ergdnzend damit, dass er
sich selbstverstandlich an die Erlasse des Innenministeriums halte, da dieses Ministe-
rium eine gegentiber den Kommunen mit Weisungskompetenz ausgestattete vorge-
setzte Verwaltungsbehdrde sei.

Wegen der weiteren Einzelheiten zum Sach- und Streitstand wird auf die zwischen den
Beteiligten gewechselten Schriftsatze sowie auf die vom Beklagten vorgelegten Ver-
waltungsvorgénge (Hefter | und Il) verwiesen.

Entscheidungsgriinde:

Die Klage ist nach sachdienlicher Klageanderung (§ 91 Abs. 1 VWGO) als Feststel-
lungsklage zulassig.

Mittels einer Klage nach § 43 VwGO kann das Bestehen oder Nichtbestehen eines
konkreten Rechtsverhaltnisses festgestellt werden. Hierzu zahlen auch die durch or-
ganschaftliche (funktionelle) Befugnisse und Verpflichtungen gekennzeichneten
Rechtsbeziehungen zwischen Organen oder Organteilen von Kommunen. Ein solches
feststellungsfahiges Rechtsverhéltnis ist gegeben. Anhand eines konkreten Sachver-
haltes ist zwischen den beteiligten Organen der Stadt Braunschweig streitig, ob die
Einsichtnahme in die eingangs genannten Vertrdge schon mit der urspriinglichen An-
tragstellung (ohne noch eingehendere Begriindung) hatte gewahrt werden mussen.

Die Klagerin besitzt das nach § 43 Abs. 1 VwWGO erforderliche Feststellungsinteresse,
obgleich der Beklagte die mit der zunachst erhobenen Leistungsklage erstrebte Akten-
einsicht zwischenzeitlich gewahrt hat und das Rechtsverhaltnis insoweit einen vergan-
genen Streit betrifft. Denn der Konflikt &uRert tber seine konkrete Beendigung hinaus
noch Wirkungen fur die Zukunft. Der Beklagte hat angekiindigt, er werde auch zukinf-
tig Antrage auf Akteneinsicht ablehnen, wenn keine aus seiner Sicht hinreichende Dar-
legung des Kontrollanlasses fur ein Akteneinsichtsgesuch erfolge. Bei einer Wiederho-
lungsgefahr ist regelméaRig ein Feststellungsinteresse gegeben.

Vor diesem Hintergrund scheitert die Zuldssigkeit auch nicht an der Subsidiaritat der
Feststellungsklage (§ 43 Abs. 2 VWGO). Der Klagerin darf aus Griinden der Effektivitat
ihrer Funktionsrechte nicht zugemutet werden, den néchsten Konflikt abzuwarten, um
(erst) dann (erneut) eine gerichtliche Klarung anstreben zu kénnen.



Die Klage ist auch begriindet. Der Beklagte war verpflichtet, dem Akteneinsichtsbegeh-
ren der Klagerin zu entsprechen, ohne inhaltliche Anforderungen an dessen Begriin-
dung zu stellen. Das kommunale Akteneinsichtsrecht ist nicht von einem ,Kontroll-
zweck" abhéangig; es darf inshesondere auch zu (,reinen”) Informationszwecken aus--
gelbt und ein Akteneinsichtsantrag muss nicht begriindet werden.

Dies folgt aus § 58 Abs. 4 Satz 3 NKomVG. Danach ist einzelnen Abgeordneten Ein-
sicht in die Akten u.a. dann zu gewahren, wenn eine Fraktion oder eine Gruppe dies
verlangt. Abgesehen von den durch § 6 Abs. 3 Satz 1 NKomVG bestimmten Angele-
genheiten, die der Geheimhaltung unterliegen und fur die das Akteneinsichtsrecht aus-
driicklich nicht gilt (§ 58 Abs. 3 Satz 4 NKomVG), besteht es seinem Wortlaut gemaf
ohne (weitere) gegenstandliche Einschrankung.

Entgegen der Auffassung des Beklagten ergibt sich ein Beleg fir seine gegensétzliche
Auffassung auch nicht aus der ,Systematik” des Gesetzes. Zwar kann fur den Inhalt
einer Einzelvorschrift auch ihre Stellung im normativen Gesamtgefiige bedeutsam sein.
Selbst mit Ricksicht allein auf den Inhalt des § 58 Abs. 4 NKomVG und erst Recht mit
Blick auf den weiteren Inhalt des Gesetzes finden sich jedoch nicht nur keinerlei An-
haltspunkte fur die vom Beklagten angenommene Beschranktheit des Akteneinsichts-
rechts. Bei unverfalschter, inhaltlich richtiger Wirdigung der entsprechenden Norm-
gehalte wird die Auffassung des Beklagten vielmehr auch durch die Systematik des
Gesetzes widerlegt.

Die vom Beklagten aufgegriffene Auffassung, das Akteneinsichtsrecht des § 58 Abs. 4
Satz 3 NKomVG diene ,ausschlieRlich der Uberwachung der Durchfihrung von Be-
schllssen und des sonstigen Ablaufs der Verwaltungsangelegenheiten® (so insbes.
Thiele, Niedersachsisches Kommunalverfassungsgesetz, § 58 Anm. 4, S. 161), fuhrt
zwar ,systematische* Uberlegungen an und argumentiert (sinngemaR) mit der Annah-
me, dass das Akteneinsichtsrecht einer Fraktion oder einer Gruppe kaum weiter rei-
chen kénne, als das Auskunftsrecht der Vertretung. Sie stellt dabei jedoch entschei-
dend darauf ab, dass auch der Auskunftsanspruch der Vertretung nur bei einem hinrei-
chenden Kontrollanlass sowie einer entsprechenden Begriindung bestinde. Insoweit
legt sie einen verengten Kontrollbegriff zugrunde, der sich nur scheinbar aus dem
Wortlaut des § 58 Abs. 4 NKomVG ergibt, dessen Satze 1 und 2 lauten:

,'Die Vertretung Uberwacht die Durchfihrung ihrer Beschllsse sowie den sons-
tigen Ablauf der Verwaltungsangelegenheiten. *Sie kann zu diesem Zweck vom
Hauptausschuss und von der Hauptverwaltungsbeamtin oder dem Hauptver-
waltungsbeamten die erforderlichen Auskiinfte verlangen.*
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Dass die Vertretung (alle) Auskunfte soll verlangen diirfen, die inrem Auskunftsbegeh-
ren Rechnung tragen und in dem Sinne erforderlich sind, bedeutet keineswegs, dass
die Vertretung nur einen gegenstandlich beschrankten Auskunftsanspruch hat, der von
einer (nicht selbstbestimmten) Kontroll-Erforderlichkeit abhéngt. Wer - wie der Beklagte
- die Erforderlichkeit auch auf die Voraussetzungen des Auskunftsrechts der Vertretung
bezieht und dem Kontrollberechtigten deshalb aufbiirdet, gegeniiber dem zu Kontrollie-
renden substanziell zu begriinden, ob ein hinreichender Kontrollanlass besteht und ob
die geforderte Auskunft zumindest auch bzw. allein diesem Zweck diene, macht das
Auskunftsrecht von einem Umstand abhéngig, der rechtsstaatlichen Anspriichen an
Bestimmtheit und Nachvollziehbarkeit - wie auch der Verlauf des hier zu beurteilenden
Konflikts zeigt - praktisch nicht gentigen kann. Die vom Beklagten behauptete Begriin-
dungsobliegenheit fuhrt nicht nur zu erheblichen rechtlichen Unsicherheiten, sondern
gefahrdet in ihrer praktischen Anwendung auch die Handlungs-Méglichkeiten kommu-
naler Selbstverwaltung; sie provoziert insbesondere (Begriindungs-) Zuspitzungen, die
das kommunalpolitische Klima destruktiv belasten missen. Gegen die Richtigkeit der
auch vom Beklagten vertretenen Auffassung spricht vor allem, dass sie fundamentalen
Prinzipien der Rechtsordnung widerspricht. In einem demokratischen Rechtsstaat, in
dem alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht (Art. 20 Abs. 1 GG; Art. 2 Abs. 1 NV) und
auch in Gemeinden eine Volksvertretung vorhanden sein muss (Art. 28 Abs. 1 Satz 2
GG, Art 57 Abs. 2 NV), darf ein Uberwachungsrecht der Volksvertretung nicht dahin
gedeutet werden, dass das auch auf einfachgesetzlicher Ebene gewollte Verhéltnis
zwischen Uberwachtem und Uberwachendem praktisch umgekehrt wird. Das wére
jedoch der Fall, wenn die Berechtigung der (Volks-) Vertretung, die zugleich Hauptor-
gan der Kommune (§ 45 Abs. 1 Satz 1 NKomVG), oberste Dienstbehérde, héhere
Dienstvorgesetzte und Dienstvorgesetzte des Hauptverwaltungsbeamten (§ 107 Abs. 5
NKomVG@G) ist, von dem (stets) zu Uberwachenden Hauptverwaltungsbeamten Auskinf-
te nur verlangen durfte, wenn er einen aus seiner Sicht hinreichend begriindeten Kon-
trollanlass akzeptiert. Die in einem demokratisch verfassten Gemeinwesen unverzicht-
bare Tatigkeit einer ,Volksvertretung® besteht nicht nur in einer retrospektiven Kontroll-
tatigkeit, sondern umfasst auch die demokratische (politische) Uberwachung des
Hauptverwaltungsbeamten. Diese Uberwachung hat stets, ohne konkretisierten Anlass
gleichsam alltéglich stattzufinden und erfullt in der Regel bereits durch ihre Existenz
einen demokratischen Zweck, der auf politisch verantwortliche, nachvollziehbare Ent-
scheidungen abzielt. Inr kommt auch eine begleitende und vorbeugende Funktion zu
(zur auch praventiv wirkenden Uberwachung bereits VG GieRen, B. v. 16.01.2007,
NVwZ 2007, 1218; Blum, Kommunalverfassungsrecht Niedersachsen, § 40 Rn. 172;
zur praventiven Bedeutung von Kontrolimdglichkeiten vgl. ferner BVerwG, B. v.
11.10.2010 - 6 P 16/09 -, juris Rn. 19, und die erkennende Kammer im Urteil vom
29.11.2012 - 1 A 33/12 -, juris Rn. 23 zum Wahlprifungsrecht). Es liegt auf der Hand,
dass es fur diese Uberwachungsfunktion unverzichtbar ist, dass sich (auch) die (ge-
samte) Vertretung nicht zuletzt durch ihr Auskunftsverlangen tber die Angelegenheiten
der Kommune umfassend informieren kann. ’

Der nunmehr durch § 56 Satz 2 NKomVG jedem Mitglied der Vertretung gewahrte
Auskunftsanspruch, der unstreitig unabhéngig von anlassabhangigen Kontrollzwecken
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ist, belegt einmal mehr, dass prinzipiell alle dem Hauptverwaltungsbeamten verfigba-
ren Informationen Uber Angelegenheiten der Verwaltung allen Mitgliedern der Vertre-
tung unabhéangig von anlassbezogenen Kontrollen (rechtfertigungsfrei) zuganglich sein
mussen (vgl. dazu im Einzelnen Urteil der Kammer vom 25.04.2013 - 1 A 1'A 225/12-).
Auch vor diesem Hintergrund macht es keinen Sinn, der Vertretung als Ganzes (wei-
terhin) nur einen prinzipiell beschrankten Auskunftsanspruch zuzubilligen, der von ei-
nem hinreichend dargelegten Uberwachungs-Anlass abhéngig ware (dies verkennt
allerdings auch Blum, a.a.0., § 40 NGO Rn. 171).

Mit dem prinzipiell unbeschrankten Informationsrecht fir die Abgeordneten und einem
nicht lediglich anlassbezogenen Versténdnis der Uberwachungsfunktion der Vertretung
muss nicht zuletzt aus systematischen Griinden auch eine Zweck-Beschrankung des
Akteneinsichtsrechts entfallen. Es kann zu Informationszwecken ausgeubt werden und
es kann auch dadurch eine (und sei es praventive) umfassende, rechtliche wie politi-
sche Wirksamkeit entfalten. Mit Blick auf das hier zu beurteilende Akteneinsichtsrecht
einer Fraktion verkennt die vom Beklagten vertretene Auffassung im Ubrigen, dass es
beim Akteneinsichtsrecht (in erster Linie) nicht um ein Recht der Vertretung, sondern
um ein Recht geht, das (bereits) einer qualifizierten Minderheit der Vertretung zusteht,
die durchaus auch ein anderes Informations- und Aufkldrungsinteresse haben kann,
als die Mehrheit der Vertretung.

Dass der Gesetzgeber mit diesem Minderheitenrecht nicht nur ein weiteres Mittel im
Dienste des (angeblich beschrankten) Uberwachungsrechts der Vertretung (,als der
eigentlichen Kontrolleurin®, so bezeichnenderweise Thiele, a.a.0.) gewahren wollte,
sondern eine spezielle Méglichkeit zur qualifizierten Information der Mitglieder der Ver-
tretung intendiert war, zeigt schlieBlich auch die Entstehungsgeschichte dieses Akten-
einsichtsrechts.

Seinem Wortlaut nach war das Akteneinsichtsrecht in § 40 Abs. 3 NGO in der Fassung
der Bekanntmachung vom 18.10.1977 (Nds. GBBI. S. 497) noch als ein Mittel des (ge-
samten) Rats ausgestaltet, das im unmittelbaren Zusammenhang mit dessen Aus-
kunftsverlangen formuliert war. Diese Vorschrift lautete:

,Der Rat Uberwacht die Durchfuhrung seiner Beschllsse sowie den sonstigen
Ablauf der Verwaltungsangelegenheiten. Er kann zu diesem Zweck von dem
Verwaltungsausschufd und von dem Gemeindedirektor die erforderlichen Aus-
klinfte verlangen und durch einen von ihm bestimmten AusschuR oder einzelne
von ihm beauftragte Ratsherren Einsicht in die Akten nehmen. Dies gilt nicht fur
Angelegenheiten, die der Geheimhaltung unterliegen (§ 5 Abs. 3 Satz 1)"

Mit der Neuregelung durch Art | Nr. 9 Buchst. c des Achten Gesetzes zur Anderung der
Niedersachsischen Gemeindeordnung und der Niedersachsischen Landkreisordnung
vom 18.02.1982 (Nds GVBI. S. 53), die am 01.07.1982 in Kraft trat, wurde erstmals
auch einer Minderheit des Rats ein Akteneinsichtsrecht eingerdumt, das nunmehr auch
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textlich von dem daneben verbliebenen Akteneinsichtsrecht des Rats verselbstandigt
war. § 40 Abs. 3 NGO (Fassung 1982) lautete:

,Der Rat tberwacht die Durchfiihrung seiner Beschlisse sowie den sonstigen
Ablauf der Verwaltungsangelegenheiten. Er kann zu diesem Zweck von dem
Verwaltungsausschul® und von dem Gemeindedirektor die erforderlichen Aus-
kiinfte verlangen. Auf Verlangen von einem Viertel der Mitglieder des Rats ist
einzelnen Ratsherren Einsicht in die Akten zu gewahren. Diese Rechte gelten
nicht fir Angelegenheiten, die der Geheimhaltung unterliegen

(§ 5 Abs. 3 Satz 1)."

Die mit der EinfUhrung eines weiteren Akteneinsichtsrechts verbundene Ablésung vom
Akteneinsichtsrecht des Rates blieb zunachst weitgehend folgenlos bzw. unbeachtet.
Der im Niedersachsischen Innenministerium tatige Ministerialrat Robert Thiele erkann-
te zwar, dass nach dem Wortlaut nunmehr ,nur noch fiir das Auskunftsverlangen die
Uberwachung der Verwaltung durch den Rat als Zweck bezeichnet (ist), wahrend die
Akteneinsicht als Minderheitsrecht ausgestaltet ist, ohne dass ausdriicklich auf den
Kontrollzweck Bezug genommen wird®. In seinem vom Beklagten als Beleg fur die
Richtigkeit seiner Auffassung zitierten Beitrag ,Das Akteneinsichtsrecht der Ratsmin-
derheit* (NStV-N 1/1983, 10, ganz &hnlich auch Thiele, Probleme des Auskunftsver-
langens und des Akteneinsichtsrechts®, dng 1983, 110, 111) flhrte er jedoch aus:

,Gleichwohl ergibt sich aus der Entstehungsgeschichte der Vorschrift, dass das
Akteneinsichtsrecht auch kiinftig ausschlieRlich dem Zweck der Uberwachung
der Verwaltung dient, nicht dagegen der Befriedigung von Informationsbedurf-
nissen aulerhalb von Kontrollfunktionen. Ausgangspunkt der Neuregelung des
§ 40 Abs. 3 NGO war der Vorschlag der Niedersachsischen Sachverstandigen-
kommission zur Fortentwicklung des Kommunalverfassungsrechts, zur Kontrol-
le der Verwaltung auch einer Minderheit das bis dahin nur der Ratsmehrheit zu-
stehende Akteneinsichtsrecht zuzubilligen, weil auf diese Weise ein immerhin

mogliches Zusammenspiel zwischen Minderheit und Verwaltung verhindert oder '

unterbunden werden kdnnte. Diesen Vorschlag und seine Intention hat die Lan-
desregierung in ihnrem Entwurf eines Achten Gesetzes zur Anderung der NGO
und NLO v. 22.10.1980 Gbernommen und fir den § 40 Abs. 3 NGO folgende
Fassung vorgesehen:

,Der Rat Uberwacht die Durchfiihrung seiner Beschliisse sowie den
sonstigen Ablauf der Verwaltungsangelegenheiten. Er kann zu diesem
Zweck von dem Verwaltungsausschuf? und von dem Gemeindedirektor
die erforderlichen Auskinfte verlangen und durch einen von ihm be-
stimmten Ausschuld oder einzelne von ihm beauftragte Ratsherren Ein-
sicht in die Akten nehmen. Auf Verlangen von einem Viertel der Mitglie-
der des Rats ist einem einzelnen Ratsherrn Einsicht in die Akten zu ge-
wahren. Dies gilt nicht fir Angelegenheiten, die der Geheimhaltung un-
terliegen (§ 5 Abs. 3 Satz 1)*

Bei dieser Formulierung kann das Akteneinsichtsrecht nur zu Uberwachungs-
zwecken ausgelbt werden, und zwar sowohl vom Rat als auch von der Minder-
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heit. Wie die in engem Zusammenhang mit den Uberwachungsaufgaben des
Rats stehende Regelung des Rechts erkennen 1a3t, war die Verbesserung der
Informationsmadglichkeiten flr Ratsminderheiten nicht beabsichtigt; das hat der
Gesetzgeber noch einmal bestatigt, indem er den Vorschlag der F.D.P.-Fraktion
im Niedersachsischen Landtag, einzelnen Ratsherren auf ihr Verlangen Einsicht
in die Akten zu gewahren, nicht aufgegriffen hat. Die Gesetz gewordene Fas-
sung des § 40 Abs. 3 NGO stellt lediglich eine kiirzere und prézisere Formulie-
rung des Vorschlags der Regierungsvorlage dar, bedeutet also keine inhaltliche
Veranderung. Als Ergebnis ist festzuhalten, dass die Einsicht in die Akten nur
zu Kontrollzwecken verlangt werden kann.*

Ob die zitierten Schlussfolgerungen Thieles zur damaligen Zeit nachvollziehbar waren
und zutrafen, kann hier dahinstehen. Fest steht, dass sie die Rechtspraxis gepragt ha-
ben. Vor diesem Hintergrund kam die auf Beschluss des Niedersachsischen Landtags
vom 22.02.1991 eingesetzte Enquete-Kommission zur Uberpriifung der Reformbeduirf-
tigkeit des Niedersachsischen Kommunalverfassungsrechts, der 3 Sachversténdige
und 9 Abgeordnete aller im Landtag vertretenen Fraktionen angehérten, (mehrheitlich)
zu dem Ergebnis, die angenommene ,Beschrankung der Auskunfts- und Aktenein-
sichtsrechte auf den Kontrollzweck aufzuheben und diese Rechte gleichermalien als
allgemeine Informationsbeschaffungsrechte wie als Kontrollrechte auszugestalten. Das
Auskunftsrecht soll jedem Mandatstrager zustehen. Die Auslibung des Akteneinsichts-
rechts durch einzelne Mandatstrager soll das Verlangen mindestens einer Fraktion
voraussetzen.” (Bericht der Enquete-Kommission vom 06.05.1994, LT-Drs. 12/6260, S.
31).

Zu den Grlnden, das Akteneinsichtsrecht auch ,zur allgemeinen Informationsbeschaf-
fung" zu gewahren, fihrte die Kommission in ihrem Bericht (a.a.0.) aus:

,Dies verbessert die Informationsmadglichkeiten der ehrenamtlich Tatigen und
kann zu einer gréReren Transparenz des Verwaltungshandelns, einer besseren
Kontrolle der Verwaltung und zu einer Reduzierung ihres Informationsvor-
sprungs beitragen. Ohne weiteres konnen die Mandatstrager dann auch aulRer-
halb ihrer Kontrollaufgaben Informationen von der Verwaltung beanspruchen.
Dies kann z.B. die Vorbereitung kommunalpolitischer Initiativen wesentlich er-
leichtern. ...

Intensiv erértert hat die Enquete-Kommission, ob das Akteneinsichtsrecht je-
dem Ratsmitglied oder Kreistagsabgeordneten oder nur Teilen der Vertretungs-
korperschaften zustehen soll. Einzelne Kommissionsmitglieder sprechen sich
fur die Beibehaltung des Akteneinsichtsrechts in seiner derzeitigen Fassung
aus ... Nach ihrer Auffassung hat sich das Quorum von 25 v.H. der Ratsmitglie-
der oder Kreistagsabgeordneten bewahrt. ... Anderer Kommissionsmitglieder
wollen das Akteneinsichtsrecht zukinftig jedem Ratsmitglied oder Kreistagsab-
geordneten einrdumen ....Die Mehrheit der Kommissionsmitglieder ist demge-
genuber der Auffassung, dass die Akteneinsicht durch einzelne Mandatstrager
zukunftig von dem Verlangen mindestens einer Fraktion abhangig sein soll. In
der kommunalpolitischen Praxis erméglicht die nach geltendem Recht erforder-
liche Zahl von einem Viertel der Ratsmitglieder oder Kreistagsabgeordneten in
erster Linie den groRen Fraktionen die Einsichtnahme in Akten und benachtei-
ligt damit zugleich die Fraktionen, deren Mitgliederzahl dieses Quorum nicht er-
reicht. Durch den Verzicht auf die Mindestzahl von Mandatstragern und die An-
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knupfung an den Fraktionsstatus wird diese Benachteiligung vermieden. Zu-

gleich werden die Informations- und Kontroliméglichkeiten der ehrenamtlich T&-
tigen verbessert, ohne die Verwaltung und deren Arbeitsfahigkeit Gbermafig zu
belasten. Ein MiRbrauch dieses Akteneinsichtsrechts ist nicht zu befurchten, da
die Fraktionen fir ihr Handeln politisch verantwortlich gemacht werden kénnen.

Das Auskunftsrecht soll die tbliche Form der Informationserlangung darstellen,
und daher jedem Ratsmitglied oder Kreistagsabgeordneten zur Verfigung ste-
hen, wahrend das demgegentber qualifizierte Instrument der Akteneinsicht
auch einer weitergehenden Willensbildung unterliegen soll. Dieses Regel-
Ausnahme-Verhaltnis wird durch die unterschiedlichen Voraussetzungen fur die
Auslbung des Auskunfts- und Akteneinsichtsrechts unterstrichen.”

Der unstreitig zur Umsetzung (auch) dieser Empfehlung der Enquete-Kommission mit
dem Gesetz zur Reform des niedersachsischen Kommunalverfassungsrechts vom
22.08.1996 geanderte § 40 Abs. 3 NGO sah demgemal die folgende Textfassung vor:

,Der Rat Uberwacht die Durchflihrung seiner Beschllisse sowie den sonstigen
Ablauf der Verwaltungsangelegenheiten. Er kann zu diesem Zweck von dem

Verwaltungsausschufd und von der Blrgermeisterin oder dem Blrgermeister die

erforderlichen Auskiinfte verlangen. Zum Zwecke der Uberwachung und zum
Zwecke der eigenen Unterrichtung kann jede Ratsfrau und jeder Ratsherr von
der Burgermeisterin oder dem Birgermeister die erforderlichen Auskinfte in al-
len Angelegenheiten der Gemeinde verlangen. Auf Verlangen von einem Viertel
der Mitglieder des Rates oder von einer Fraktion oder Gruppe ist einzelnen
Ratsfrauen oder Ratsherren Einsicht in die Akten zu gewéhren. Diese Rechte
gelten nicht fir Angelegenheiten, die der Geheimhaltung unterliegen (§ 5 Abs. 3
Satz 1).“

Das seit 1996 jedem kommunalen Abgeordneten ausdriicklich gewahrte Auskunfts-
recht ist in der Folgezeit aus dem textlichen Zusammenhang mit der Uberwachungs-
funktion des § 40 Abs. 3 NGO herausgeldst und mit der Novelle vom 22.04.2005 (Nds.
GVBI. S. 110) in dem daneben bereits im Jahre 2001 ,zum Zwecke der eigenen Unter-
richtung” eingefiihrten Auskunftsanspruch aufgegangen (vgl. Blum, a.a.0., § 40 NGO,
Rn. 169 m. w. Nw.), ohne dass der Gesetzgeber dabei das Akteneinsichtsrecht veran-
dern und es zu einem anlassabhangigen, nur zu (retrospektiven) Kontrollzwecken ge-
wahrten Recht umgestalten wollte.

Dem steht nicht entgegen, dass das Akteneinsichtsrecht nicht als ein individuelles Mit-
gliedschaftsrecht ausgestaltet ist, sondern nur durch zumindest zwei Mitglieder einer
Vertretung, die eine Gruppe bilden, ausgeibt werden kann. Damit ist keine sachlich-
inhaltliche Beschrankung verbunden, sondern - wie gezeigt - eine verfahrensméaRige
Absicherung gegen missbrauchliche Ausnutzung gewollt, die auf erhéhte Rationalitat
des Begehrens setzt.
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Rechtswidrig war die Verweigerung der Akteneinsicht auch, soweit sie sich auf die Ver-
trage (mit den laufenden Nr. 7 und 25) bezogen hat, in die die Klagerin durch ihren
Vorsitzenden bereits am 23.07.2009 Akteneinsicht genommen hatte, nachdem der Be-
klagte einen Kontrollzweck wegen der kurz zuvor erfolgten Ergédnzung des Schen-
kungsvertrags und seiner bevorstehenden Umsetzung akzeptiert hatte. Das Aktenein-
sichtsrecht der Klagerin war damit nicht erschépft. Es kann bis zur Grenze des erkenn-
baren Missbrauchs mehrfach ausgeubt werden. Denn die Akten dienen auch den nach
§ 58 Abs. 4 Satz 3 NKomVG berechtigten Ratsmitgliedern, da auch die Vertretung und
inre Untergliederungen (konstitutive) Teile der gegliederten kommunalen (Selbstver-
waltungs-) Organisation und funktionaler Teil der kommunalen (Selbst-) Verwaltung
sind (vgl. Nds. OVG, U. v. 04.08.1994 - 10 L 5985/92 -, juris Rn 3.).

Das Begehren der Klagerin hat Angelegenheiten nicht berihrt, die im Sinne des § 6
Abs. 3 Satz 1 NKomVG der Geheimhaltung unterlagen, und auf die sich das Aktenein-
sichtsrecht ausdricklich nicht erstreckt (§ 58 Abs. 3 Satz 4 NKomVG). Geheimhal-
tungsbedirftige Angelegenheiten in diesem Sinne liegen nur vor, wenn ihre Geheim-
haltung besonders vorgeschrieben oder im Einzelfall von der dazu befugten staatlichen
Behorde speziell angeordnet ist. Eine (durch Bundes- oder Landesgesetz) vorge-
schriebene besondere Geheimhaltungsbedurftigkeit war unstreitig nicht betroffen.

Bei den hier in Rede stehenden Vertrédgen kann auch nicht angenommen werden, dass
eine im Einzelfall dazu befugte staatliche Behérde besondere Geheimhaltung ange-
ordnet hatte. Das vom Beklagten angefiihrte Schreiben des Nds. Ministeriums fur Inne-
res und Sport vom 28.09.2012 ist schon seinem Inhalt nach nicht dazu bestimmt, eine
solche Anordnung zu treffen. Die dort geschilderte Rechtsauffassung, die der Beklagte
sich (,selbstverstandlich®) zu Eigen gemacht hat, trifft im Ubrigen - wie gezeigt - nicht
zu und hatte ihn auch mit Blick auf die kommunalaufsichtliche Funktion dieses Ministe-
riums (§ 171 Abs. 1 NKomVG) nicht binden kénnen. Eine Kommunalaufsichtsbehérde
kann gesetzwidrige Beschliisse und MaRnahmen einer Kommune beanstanden (§ 173
NKomVG). Sie darf aber nicht ohne besondere Erméachtigung eigenverantwortliches
kommunales Handeln durch verbindliche Vorgaben fiir die Rechtsanwendung steuern
(Smollich, NKomVG, § 173 Rn. 6 m.w.Nw.) und wollte dies mit dem zitierten Schreiben
auch nicht.

Der Klage ist deshalb mit der Kostenfolge aus § 154 Abs. 1 VwGO stattzugeben.

Die Entscheidung Uber die vorlaufige Vollstreckbarkeit folgt-aus §§ 167 VwGO i.V.m.
708 Nr. 11, 711 ZPO.

Die Berufung ist nicht zuzulassen. Insbesondere kommt der Rechtssache keine grund-
satzliche Bedeutung im Sinne von §§ 124 Abs. 2 Nr. 3, 124a Abs. 1 VwGO zu. Unbe-
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schadet der woméglich weitreichenden Bedeutung einer Entscheidung kann eine
grundsatzliche Bedeutung nur angenommen werden, wenn die zu entscheidende
Rechtsfrage klarungsbedurftig ist. Dies ist sie nicht, wenn sie sich ohne weiteres und
unmittelbar aus dem Gesetz heraus beantworten lasst und keine Zweifel bestehen (vgl.
Schenke in: Kopp/Schenke, VWGO, § 123 Rn. 10 m. w. Nw.). Das ist hier der Fall.

Die Streitwertfestsetzung beruht auf § 52 Abs. 1 GKG.

Rechtsmittelbelehrung:

Gegen die Streitwertfestsetzung ist die Beschwerde statthaft, wenn der Wert des Be-
schwerdegegenstandes 200,00 Euro Ubersteigt. Die Beschwerde findet auch statt,
wenn sie vom Gericht wegen der grundsatzlichen Bedeutung der zur Entscheidung
stehenden Fragen zugelassen worden ist. Die Nichtzulassung ist unanfechtbar. Die
Beschwerde ist nur zuldssig, wenn sie innerhalb von sechs Monaten, nachdem die
Entscheidung in der Hauptsache Rechtskraft erlangt oder sich das Verfahren ander-
weitig erledigt hat, bei dem

Verwaltungsgericht Braunschweig,

Am Wendentor 7, 38100 Braunschweig,
oder

Postfach 4727, 38037 Braunschweig,

schriftlich oder zu Protokoll der Geschaftsstelle eingelegt wird. Ist der Streitwert spater
als einen Monat vor Ablauf dieser Frist festgesetzt worden, kann die Beschwerde noch
innerhalb eines Monats nach Zustellung oder formloser Mitteilung des Festsetzungs-
beschlusses eingelegt werden.

Im Ubrigen ist gegen dieses Urteil die Berufung nur zulassig, wenn sie von dem Nie-
dersachsischen Oberverwaltungsgericht in Lineburg zugelassen worden ist. Die Zu-
lassung zur Berufung ist innerhalb eines Monats nach Zustellung dieses Urteils zu be-
antragen. Der Antrag ist bei dem

Verwaltungsgericht Braunschweig,

Am Wendentor 7, 38100 Braunschweig,
oder

Postfach 47 27, 38037 Braunschweig,

zu stellen. Er muss das angefochtene Urteil bezeichnen. Innerhalb von zwei Monaten
nach Zustellung des vollstandigen Urteils sind die Griinde darzulegen, aus denen die
Berufung zuzulassen ist (§ 124 a Abs. 4 VwGO). Die Begriindung ist, soweit sie nicht
mit dem Antrag vorgelegt worden ist, einzureichen bei dem
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Niederséchsischen Oberverwaltungsgericht in Lineburg
Uelzener StralRe 40, 21335 Luneburg

oder

Postfach 2371, 21313 Liuneburg

Jeder Beteiligte muss sich von einem Rechtsanwalt oder Rechtslehrer an einer staatli-
chen oder staatlich anerkannten Hochschule eines Mitgliedstaates der Europaischen
Union, eines anderen Vertragsstaates des Abkommens Uber den Européischen Wirt-
schaftsraum oder der Schweiz mit Befahigung zum Richteramt oder einer nach § 67
Abs. 2 Satz 2 Nr. 3 bis 7, Abs. 4 Satz 4 VWGO zur Vertretung berechtigten Person oder
Organisation als Bevollméchtigten vertreten lassen. Das Vertretungserfordernis gilt
bereits flr den Antrag bei dem Verwaltungsgericht.

Buschen Wagner Dufer

Ausgefertigt
Verwaltungsgericht Braunschweig, 23.05.2013
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