Beglaubigte Abschrift

VERWALTUNGSGERICHT MAGDEBURG

Aktenzeichen: 9 A 453/21 MD Verkiindet am 31.03.2022
Giesecke, Justizhauptsekretarin
als Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle

IM NAMEN DES VOLKES
URTEIL |

In der Verwaltungsrechtssache

des ), vertreten durch den Landrat,

1 Klager,
Prozessbevoliméchtigte: Rechtsanwaélte Remmers, Robra und Meyer, Parther-
schaft mbB,
Seumestralle 1, 39104 Magdeburg
(- 1341/21 W-WE -)

gegen
das Landesverwaltungsamt Sachsen-Anhalt, vertreten du?ch den Prasidenten,

Ernst-Kamieth-Stralle 2, 06112 Halle
Beklagter,

wWegen

Kommunalaufsichtsrechts

hat das Verwaltungsgericht Magdeburg - 9. Kammer - auf dié mundliche Verhandlung
vom 31. Mérz 2022 durch den Vizeprasidenten des Verwaltungsgerichts Haack, den
Richter am Verwaltungsgericht Elias, den Richter Granda sc}wie den ehrenamtlichen
Richter Wuttke und die ehrenamtliche Richterin Dr. Dietrich fiJf Recht erkannt:

Die Klage wird abgewiesen.
Der Klager tragt die Kosten des Verfahrens.

Das Urteil ist hinsichtlich der Kosten vorl&ufig vollstreckjbar.




Der Klager kann die Volistreckung durch Sicherheitsleistung in Héhe des voll-
streckbaren Betrages abwenden, wenn nicht der Beklagte zuvor Sicherheit in
gleicher Hohe leistet.

Tatbestand

Die Beteiligten sireiten um die Rechtméfigkeit einer kommunalaufsichtlichen Anordnung
des Beklagten.

Der Klager halt direkte Beteiligungen an verschledenen Unternehmen Dabei besitzt er
Anteile in Ho6he von 100% an der i = gGmbH der
lgesellschaft ] mbH und der B . = .

, gGmbH Zudem halt er unmlttelbare Antesle in Hohe von mmdestens 50%
an der - = esellsohaft mbH B
und der Gesellschaft - | GmbH sowie An—
teile in Héhe von 30% an der_ GmbH i. L. und Anteile in

Hohe von 25% anderf

Des Weiteren besitzt er Uiber einige der vorgenannten Gesellschaﬁen auch mdlrekte Un-
ternehmensbetelhgungen in Hohe von jeweils 100% an der =

. _ |IGmbHundderfEEEe = '
sowie in Hohe von 51,35% an der

1 GmbH.

Der Klager rdumte dem zusténdigen Rechnungspriiffungsamt des Landkreises in der
Vergangenheit beziliglich der Uberwiegenden Anzahl der vorgenannten Unternehmen
die in § 54 Haushaltsgrundsétzegesetz (HGrG) vorgesehenen Rechte zur unmittelbaren
Unterrichtung und zur Einsichtnahme in die Biicher und Schrlften der Unternehmen ein.
Ausgenommen hiervon waren die Gesellschaft & -
_ GmbH d:e e . = . GmbH sowie dle
s = GmbH Dem Landesrechnungshof des Lan-
des Sachsen Anhalt raumte er dle in § 54 HGrG vorgesehenen Prufrechte bislang aus-
schhethh hmsmhthch dery . .
mbH B i ein,

Mit Schreiben vom 27.01.2020 teilte der Landesrechnungshof dem Kidger mit, dass fiir
das Jahr 2020 die turnusmaBige Priifung des Klagers vorgesehen sei und Informationen
vorlédgen, welche auf eine mangelnde Steuerung der (unmittelbaren und mittelbaren)
Unternehmensbeteiligungen und ggf. auf ein unwirtschafiliches Verhaiten des Klagers
hindeuten kénnten. Er bat den Klager deshalb um Mitteilung, ob er inzwischen seiner
Verpflichtung nach § 140 Abs. 3 und 4 KVG LSA nachgekommen sei und er dem Lan-
desrechnungshof und dem Rechnungsprifungsamt des Landkreises die nach § 54
HGrG vorgesehenen Befugnisse eingerdumt habe oder dies zumindest bis zum Beginn
der Prufung beabsichtige. Daraufhin teilte der Klager schriftlich mit, dass die Einrdumung
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der Befugnisse nach § 54 HGrG beabsichtigt sei und er fuf die néchste Sitzung des
Kreistages eine entsprechende Beschlussvorlage zur Herbelfuhrung der Prufrechte der
Prifbehdrden gemaR § 54 HGrG eingebracht habe,

In der Sitzung vom 04.03.2020 lehnte der Kreistag des Klégers eine Beschlussfassung
entsprechend der folgenden Beschlussvorlage mehrheitlich ab: ,Der Kreistag beschlie3t,
den Landrat zu beauftragen, in den Gesellschafterversammiungen an denen der Salz-
landkreis beteiligt ist, eine Ergédnzung des Gesellsohaﬁsvertreiges um die Priifrechte der
Rechnungspriifungsbehdrden geméal3 § 54 HGrG, herbeizufihren.”

Am 18.03.2020 legte der Landrat Widerspruch gegen den Beschluss des Kreistages ein.
Zudem informierte er den Beklagten tiber die Ablehnung der Beschlussvoriage und bat
diesen um Mitteilung seiner Rechtsauffassung. Mit Schreiben vom 01.04.2020 wies der
Beklagte den Klager darauf hin, dass der ablehnende Beschluss nicht im Einklang mit
den Regelungen des § 140 KVG LSA . V. m. §§ 53, 54 HGrG|stehe, da der Klager dazu
verpflichtet sei, darauf hinzuwirken, den zustandigen Prifungseinrichtungen die Priifbe-
fugnisse nach § 54 HGrG einzuraumen. Mit weiterem Schreiben vom 08.04.2020 flihrte
er aus, dass die Sicherung der Priifrechte nicht zwingend durch deren Einrdumung im
Geselischaftsvertrag oder der Unternehmenssatzung, sondern auch auf andere Weise,
z. B. durch einen generellen oder im Einzelfall gefassten Gesellschafterbeschluss, erfol-
gen kénne. Er regte daher gegeniiber dem Landrat an, die Beschlussvorlage in der
néchsten Kreistagssitzung derart zu erweitern, dass diese auch anderweitige Formen
der Einrdumung der Prifbefugnisse erfasse.

In der Kreistagssitzung vom 27.05.2020 wurde die Beschlussvorlage vom 04.03.2020
nochmals in unverénderter Fassung auf die Tagesordnung gesetzt. Der Kreistag lehnte
eine Beschlussfagsung erneut ab. Gegen die Ablehnung legte der Landrat mit Schreiben
vom 08.06.2020 Widerspruch ein.

Mit Schreiben vom 15.07.2020 Uibersandte der Beklagte deméKIéger den Entwurf einer
beabsichtigten Anordnungsverfiigung. Im Rahmen der Anhorung teilte der Klager mit,
dass eine erneute Befassung des Kreistages in der Sache nicht vorgesehen seil.

Mit Bescheid vom 21.09.2020 ordnete der Beklagte gegenUbér dem Klager an, dass er
dem Rechnungspriifungsamt des Landkreises bis spatestens zum 31.01.2021 dauerhaft
die in § 54 HGrG vorgesehenen Prufrechte hmsmhthch der Unternehmen B

EEmarseTE (O, B u g mbH,
_gGmbH _
_gesellschaﬁ mbH _ — GmbH
- GmbH sowie der mzw:schen aufgelosten Gesellsohaﬁ _

= 2| mbH . L. einzurdumen hat (Zlff )] Daruber hinaus

ordnete er an, dass derKIager in Bezug auf dic 2 = GmbH




und die Gesellscha = GmbH nachweis-
lich intensive Bemiithungen zu unternehmen hat, um dem Landesrechnungshof und dem
Rechnungsprifungsamt des Landkreises bis spétestens zum 31.01.2021 die in § 54
HGrG vorgesehenen Priifrechte dauerhaft einzurdumen (Ziff. 2).

Am 19.10.2020 legte der Landrat in seiner Funktion als Hauptverwaltungsbeamter des
Klagers Widerspruch gegen die Anordnungsverfligung ein, ohne diesen innerhalb der
von Seiten des Beklagten mehrfach verldngerten Frist ndher zu begrinden.

Mit streitigem Teilabhilfebescheid vom 19.04.2021 hob der Beklagte den Bescheid
vom 21.09.2020 weitestgehend auf (Ziff. 1), wobei er die Aufhebung damit begriindete,
dass mit der Ausgangsverfiigung auch die Einrdumung von Prifrechten fir Gesellschaf-
ten angeordnet worden sei, in denen diese bereits bestanden hétten und dartiber hinaus
in Bezug auf die 2= . ~ | GmbH missachtet worden
sei, dass der Kléger in dlesem Untemehmen keme Mehrheltsantelle besitze. Er ordnete
nunmehr an, dass der Klager dem Landesrechnungshof des Landes Sachsen-Anhalt bis
spatestens vier Monate nach Bestandskraft dieses Bescheldes dauerhaft dle in § 54
HGrG vorgesehenen Priifrechte in den Unternehmen B
B oGmbH, - — mbH

geselischaft mbH [ - ' .
= . GmbH sowie Gesellschaﬁ T =
- o GmbH einzurdumen hat (Ziff. 2). Ferner ordnete er an, dass er dem
Rechnunqsprufunqsamt des Landkreises bis spatestens vier Monate nach Bestandskraft
des Bescheldes dauerhaft die in § 54 HGrG vorgesehenen Priifrechte in der -
i GmbH und der Gesellschaft EEEEEE -
= - GmbH einzurdumen hat (Ziff. 3). AuBerdem erfolgten Anord—
nungen dahmgehend dass der Kldger innerhalb dieser viermonatigen Frist nachweislich
intensive Bemiihungen zu unternehmen hat, um einerseits dem Landesrechnungshof
dauerhaft die Prifrechte im Smne des § 54 HGrG bezugllch der -
B CmbHundderfiiza = . GmbH (Zlff 4) und
anderersexts dem Rechnungsprufungsamt des Landkrelses dlese Rechte im Hinblick auf
deEEz 27 = | GmbH einzurdumen (Ziff. 5). Die Kosten
des Wlderspruchsverfahrens Iegte der Beklagte dem Kl&ger zur Halfte auf (Ziff. 6). Zur
Begriindung fithrte- er aus, dass die Voraussetzungen fiir eine kommunalaufsichtliche
Anordnung gegeben seien, da der Kldger nach § 140 Abs. 3 KVG LSA auf eine Einrdu-
mung der Priifrechte im Sinne des § 54 Abs. 1 HGrG fir das Rechnungspriifungsamt
und den Landesrechnungshof hinzuwirken habe. Unter dem Begriff des “Hinwirkens” sei
insoweit das Ausschopfen aller rechtlich zulassigen Handlungsoptionen zur Herbeif(ih-
rung eines rechtméafigen Zustandes zu verstehen. Der Kiager milsse auch dann, wenn
er bei einem Unternehmen keine Mehrheitsbeteiligung besitze, auf die Mitgesellschafter
im Rahmen des rechilich Zuldssigen einwirken, um eine Einrdumung der nach § 54
HGrG zu gewdhrenden Priifbefugnisse zu erreichen. Die Anordnung sei geeignet und
erforderlich, weil der Klager nicht von sich aus bereit sei, die Priifrechte einzurdumen.




Ein milderes, gleich wirksames Mittel sei zur Erreichung eines rechtméafigen Zustandes
nicht gegeben. Insoweit kdnne auch eine etwaige Beanstandﬁmg nur zur Aufhebung des
Beschlusses vom 27.05.2020, aber nicht zur Herstellung eines rechtmégigen Zustandes
fuhren. Eine Frist von vier Monaten sei ausreichend, um die erforderlichen Beschlilsse
in den entsprechenden Gremien zu fassen und diese in den jeweiligen Unternehmen
umzusetzen.

Der Klager hat am 19.05.2021 Klage erhoben mit der BegrUnciung, die Voraussetzungen
flr eine Anordnungsverfligung nach § 147 KVG LSA lagen ni¢ht vor. Soweit Kommunen
mit Unternehmensbeteiligungen im Sinne des § 53 HGrG nach § 140 Abs. 3 KVG LSA
darauf hinzuwirken haben, dass den fir sie zusténdigen Prifungseinrichtungen die in §
54 HGrG vorgesehenen Befugnisse eingerdumt werden, betreffe die Vorschrift leidglich
die kommunalen Priffungseinrichtungen, nicht aber den Landesrechnungshof. Dies
lasse sich bereits der Systematik des Gesetzes entnehmen. Insoweit sei der Landes-
rechnungshof ausschliellich Gegenstand von § 137 KVG LSA und von den Vorschriften
der §§ 138 ~ 142 KVG LSA nicht umfasst. Darliber hinaus habe er mit seinem bisherigen
Verhalten auf die Einrdumung der Priifbefugnisse zugunsten der Priifungseinrichtungen
hingewirkt, Dabei sei zu beriicksichtigen, dass der Begriff des “Hinwirkens” gerade kei-
nen Erfolg schulde. Mithin habe der Gesetzgeber bewusst auf eine verpflichtende For-
mulierung verzichtet, Vielmehr sei ein “Hinwirken” schon dann zu bejahen, wenn sich die
Kommune bemiihe und einsetze, um etwas zu veranlassen und Anstrengungen unter-
nehme. Solche hinreichenden Bemiihungen seien unternommen worden, indem der
Landrat eine Beschlussvorlage in den Kreistag zur Abstimmung eingebracht und der
Kreistag sich im Rahmen der Abstimmung ausreichend mit dem Anliegen auseinander-
gesetzt habe. Im Ubrigen sei die Anordnung in den Ziff. 4 und 5 schon zu unbestimmt,
soweit der Beklagte nachweislich intensive Bemiihungen fordere. Der Verfiigung lasse
sich nicht entnehmen, welche konkreten MaRnahmen zur Erflllung der Verpflichtung
ausreichen. Insbesondere sei nicht klar, ob das Fithren von Gespréachen mit den Gesell-
schaftern aus Sicht der Kommunalaufsicht intensiv genug sei und schon zur Erflllung
der Verflgung genlige.

Der Klager beantragt,

den Teilabhilfebescheid des Beklagten vom 18.04.2021 in den Ziffern 2 bis 6
aufzuheben.

Der Beklagte beantragt,

die Klage abzuweisen.
Er verteidigt den streitigen Bescheid unter Bezugnahme auf seine Ausflihrungen in der
Begriindung des Teilabhilfebescheides. Dariiber hinaus meint er, dass es sich bei dem

Landesrechnungshof um eine Prifungseinrichtung im Sinne des § 140 Abs. 3 KVG LSA
handele. Der Wortlaut der Norm zeige deutlich, dass sémtliche Uberhaupt zustandigen




Profungseinrichtungen von der Vorschrift umfasst seien. Eine Einschrédnkung in Bezug
auf die ortlichen Priifungseinrichtungen ergebe sich weder aus dem Wortlaut der Norm
noch anhand einer systematischen Einbettung der Vorschrift. Der Landesgesetzgeber
habe auch keine solche ,kommunale Einschrénkung vorgesehen; andernfalls wére
diese klar formuliert worden. Bei dem Begriff des “Hinwirkens” sei zu beachten, dass
nicht nur hinreichende Bemuhungen erforderlich seien, sondern vielmehr die Herstellung
eines rechtmafigen Zustandes verlangt werde. Sobald ein solcher nicht bestehe, sei ein
Einschreiten der Kommunalaufsicht auch dann gerechtfertigt, wenn die Kommune ggf.
samtliche der ihr zur Verfligung stehenden Handlungsoptionen (erfolglos) ausgeschopft
habe. Unabhéangig davon sei der Klager hier seiner Verpflichtung zum ,Hinwirken* nicht
nachgekommen, da er zwar Anstrengungen unternommen, jedoch nicht samtliche (ihm
bekannten) denkbaren Beschlussvorlagen eingebracht habe, die eine Einrdumung der
Priifrechte nach § 140 Abs. 3 KVG LSA héatten bewirken kénnen. Neben der Anderung
der jeweiligen Gesellschaftsvertrdge sei daflir insbesondere auch ein genereller oder im
Einzelfall zu fassender Gesellschafterbeschluss in Betracht gekommen. Die angeregte
Ergénzung der Beschlussvorlage sei aber unterblieben. Im Ubrigen seien auch Ziff. 4
und 5 des Bescheides rechtméafig, da hinreichend bestimmt. Vor dem Hintergrund, dass
der Klager bei den dort aufgefiihrten Unternehmen keine Mehrheitsanteile besitze und
es ihm deshalb nicht méglich sei, Unternehmensentscheidungen ohne die anderen Ge-
sellschafter zu treffen, bilde § 140 Abs. 4 KVG LSA die Rechtsgrundlage. Demnach
stehe dem Landkreis eine derart grofie Bandbreite an denkbaren Handlungsalternativen
offen, weshalb eine weitere Bestimmung bzw. Eingrenzung der méglichen Handlungen
erheblich in dessen kommunale Selbstverwaltung eingegriffen hatte. Im Lichte dessen
habe er mit der gewahlten Formulierung "nachweislich intensiv" nicht nur eine zuléssige,
sondern auch eine hinreichend bestimmte Vorgabe geschaffen.

Wegen der weiteren Einzelheiten des Sachverhalts und des Vorbringens der Beteiligten
wird auf den Inhalt der Gerichtsakte und den beigezogenen Verwaltungsvorgang des
Beklagten sowie die Sitzungsniederschrift Bezug genommen. Diese Unterlagen waren
Gegenstand der miindlichen Verhandlung und Entscheidungsfindung.

Entscheidungsgriinde
1.

Die Klage ist zuldssig, aber unbegriindet.

Der Teilabhilfebescheid des Beklagten vom 19.04.2021 (streitiger Bescheid) ist im an-
gefochtenen Umfang rechtm&fig und verletzt den Kidger nicht in seinen Rechten (§ 113
Abs. 1 Satz 1 VwGO).



Die RechtméRigkeit der kommunalaufsichtlichen Anordnungsverfigung beurteilt sich
nach § 147 KVG LSA. Demnach kann die Kommunalaufsichtsbehérde, wenn eine Kom-
mune die ihr gesetzlich obliegenden Pflichten nicht erftllt, anordnen, dass die Kommune
innerhalb einer angemessenen Frist die notwendigen MaRnahmen durchfiihrt.

Vorliegend geht der Beklagte zutreffend davon aus, dass der Klager die ihm obliegenden
Pfiichten nach § 140 Abs. 3, 4 KVG LSA nicht erfillt hat (1.) und er im Rahmen seines
ihm nach § 147 KVG LSA eingerdumten Ermessens berechtigt ist, eine Anordnung zur
Durchfuhrung der notwendigen MafRnahmen zu treffen (2.).

1. Soweit der Kl&ger nicht (hinreichend) darauf hingewirkt hat, dem Rechnungspriifungs-
amt des Landkreises und bzw. oder dem Landesrechnungshof des Landes Sachsen-
Anhalt die nach § 54 HGrG vorgesehenen Prifbefugnisse an den Unternehmen, die in
den Ziff. 2. - 5. des streitigen Bescheides genannt sind, einzurdumen, verstolt er gegen
die ihm obliegende Verpflichtung nach § 140 Abs. 3, Abs. 4 KVG LSA.

Nach § 140 Abs. 3 KVG LSA hat eine Kommune, wenn ihr an einem Unternehmen mit
eigener Rechtspersonlichkeit Anteile in dem in § 53 HGrG bezeichneten Umfang geho-
ren, darauf hinzuwirken, dass den fiir sie zusténdigen Priifungseinrichtungen, die in § 54
HGrG vorgesehenen Befugnisse eingeraumt werden, GemaR § 140 Abs. 4 KVG LSA
soll eine Kommune, wenn sie allein oder zusammen mit anderen Gebietskérperschaften
an einem Unternehmen mit eigener Rechispersonlichkeit nicht in dem in § 53 HGrG be-
zeichneten Umfang beteiligt ist, soweit ihr Interesse dies erfordert, darauf hinwirken,
dass ihr die Rechte nach § 53 Abs. 1 HGrG sowie inr und den zustédndigen Prifungsein-
richtungen die Befugnisse nach § 54 HGrG eingeraumt werden.

Der in § 53 HGrG bezeichnete Umfang ist erflllt, wenn einer Gebietskdrperschatft die
Mehrheit der Anteile eines Unternehmens in einer Rechtsform des privaten Rechts ge-
hort oder ihr mindestens der vierte Teil der Anteile gehért und ihr zusammen mit anderen
Gebietskorperschafien die Mehrheit der Anieile zusteht. Ist dies der Fall, kann in der
Satzung (im Gesellschaftsvertrag) mit Dreiviertelmehrheit des vertretenen Kapitals be-
stimmt werden, dass sich die Rechnungspriifungsbehdrde der Gebietskérperschaft zur
Kldarung von Fragen, welche bei der Prifung nach §§ 44 HGrG aufireten, unmittelbar
unterrichten und zu diesem Zweck den Betrieb sowie die Biicher und die Schriften des
Unternehmens einsehen kann (§ 54 HGrG).

a) Dies vorangestellt, erweist sich die Anordnung in Ziff. 2 des streitigen Bescheides, mit
der gefordert wird, dass dem Landesrechnungshof die Prifrechte nach § 54 HGrG in
Bezug auf 7 Unternehmen, an denen der Landkreis beteiligt ist, eingerdumt werden, als

rechtmafig.

aa) Die Anordnung in Ziff. 2 betrifft mit der [ S
gGmbH, der - der




B HgGmbH, derfEEmm e
] mbH B

GmbH und der Gese”schaft
= ] GmbH Unternehmen im Sinne des § 53 Abs. 1 HGIG,
da dem Klager an diesen Unternehmen unstreitig entweder die Mehrheit der Anteile oder
ihm zumindest ein Viertel der Unternehmensanteile gehtrt und ihm gemeinsam mit an-
deren Gebietskérperschaften die Mehrheit der Anteile zusteht. Daraus folgt, dass er in
diesen Unternehmen darauf hinzuwirken hat (§ 140 Abs. 3 KVG LSA), dass den zustén-
digen Priifungseinrichtungen die in § 54 HGrG vorgesehenen Befugnisse eingerdumt
werden.

bb) Bei dem Landesrechnungshof des Landes Sachsen-Anhalt handelt es sich um eine
zustandige Priifungseinrichtung im Sinne des § 140 Abs. 3 KVG LSA (1), gegentiber der
der Klager seiner ihm obliegenden gesetzlichen Verpflichtung zum Hinwirken bisher
hicht hinreichend nachgekommen ist (2). '

(1) Entgegen der Auffassung des Klagers werden von den in § 140 Abs. 3 KVG LSA
genannten ,zustandigen Prifungseinrichtungen” nicht nur die kommunalen Prifungsbe-
hdrden umfasst, sondern auch der gemaR § 137 Abs. 1 8. 2 KVG LSA fiir die Uiberértliche
Prufung der Kommunen mit mehr als 25 000 Einwohnern sowie fur die Priifung der
Zweckverbdnde zusténdige Landesrechnungshof des Landes Sachsen-Anhalt.

Der Landesrechnungshof des Landes Sachsen-Anhalt ist als tberortliche Priifbehérde
vom Anwendungsbereich des § 140 Abs. 3 KVG LSA erfasst. Daflr spricht bereits der
Wortlaut der Norm, welcher die ,zusténdigen Priifungseinrichtungen” benennt und damit
offensichtlich nicht nur das Rechnungsprifungsamt, sondern alle, fir eine Priifung der
Kommunen in Betracht kommenden Priifungseinrichtungen umfasst. Hingegen lassen
sich dem Wortlaut der Norm keine Anhaltspunkte dafiir entnehmen, dass die Befugnisse
nhach § 54 HGrG lediglich den &rtlichen Prifbehorden einzurdumen sind. Eine solche
Eingrenzung l&sst sich der Vorschrift anders als den vorhergehenden Regelungen des
§ 140 Abs. 1, 2 KVG LSA nicht entnehmen. Insoweit ist zu berlicksichtigen, dass sich
die §§ 138 - 142 KVG LSA ausdriicklich und auch nahezu ausschlieBlich auf das Rech-
nungsprafungsamt als ortliche Priifbehérde beziehen, wahrend (einzig) in den insoweit
mafigeblichen Normen der §§ 140 Abs. 3, 4 KVG LSA die Mehrzahl in Form des Begriffs
der ,Prifeinrichtungen” erwahnt wird. Demnach zielt der Landesgesetzgeber mit dieser
Formulierung (bewusst) darauf ab, dass § 140 Abs. 3 KVG LSA im Gegensatz zu den
an die Norm angrenzenden Regelungen nicht nur fir das Rechnungspriifungsamt gelten
soll. Denn hétte der Landesgesetzgeber eine Beschrénkung dahingehend gewolit, dass
ein ,Hinwirken" der Kommune allein bei der érilichen Priifung vorausgesetzt werden soll,
hatte er dies (wie in den vorherigen Normen) durch die Verwendung des Begriffs des
,Rechnungsprifungsamtes” entsprechend kenntlich gemacht. Aus diesem Grund ist der
Begriff der ,Prifeinrichtungen” nicht als Synonym flir das Rechnungspriifungsamt zu
verstehen. Vielmehr stellt er insoweit den Oberbegriff der fur die értliche und tberdrtliche
Prifung zustadndigen Prifungseinrichtungen dar.



Daruber hinaus ergeben sich auch aus dem Sinn und Zweck der Narm keine Anhalts-
punkte dafir, dass sich das ,Hinwirken gemaB § 140 Abs. 3 KVG LSA lediglich auf
Handlungen der Kommune gegentiber dem értlichen Rechnungspriifungsamt beziehen
soll. Denn gerade dem Landesrechnungshof soll als iibergeordnete Prifbehsrde des
Landes Sachsen-Anhalt die Mdglichkeit eingerdumt werden, sich bei der tibersrtlichen
Prifung nach § 137 KVG LSA (auch) tber die Unternehmensbeteiligungen der kreisan-
gehdrigen Gemeinden und Verbandsgemeinden zu unterrichten. Da diese Unternehmen
als Unternehmen in einer Rechtsform des privaten Rechts ausgestaltet sind und damit
allenfalls einer Pflicht zur Priifung nach § 316 HGB unterliegen, sich demgegentiiber aber
keiner kommunalen bzw. staatlichen Priffung zu unterziehen haben, stellt § 140 Abs. 3
KVG LSA die einzige Méglichkeit fur die (zusténdigen) Priifbehdrden dar, sich bei der
Prufung der jeweiligen Gebietskorperschaften auch ein Bild liber die Wirtschaftlichkeit
der bestehenden Unternehmensbeteiligungen zu verschaffen (vgl. § 128 Abs. 1 KVG
LSA). Eine Beschrankung des ,Hinwirkens" dahingehend, dass dies nur innerhalb der
ortlichen Priifung fur erforderlich erachtet wird, kénnte mithin dazu fithren, dass es den
Kommunen mit mehr als 25 000 Einwohnern und den Landkreisen bei der Gberdrtlichen
Prifung durch den Landesrechnungshof stets méglich wére, sich einer vollumfanglichen
Prafung auch hinsichtlich der Unternehmensbeteiligungen zu entziehen. Vor dem Hin-
tergrund, dass die ortliche und Uberdrtliche Prifung nicht nur von verschiedenen Priif-
behdrden durchgefiihrt wird, sondern den jeweiligen Priifungen auch unterschiedliche
Prifgegenstédnde zugrunde liegen kénnen, ist kein nachvollziehbarer Grund daflr er-
kennbar, weshalb § 140 Abs. 3 KVG LSA nur filr die 6rtliche Prifung gelten sollte.

Dem steht auch nicht die systematische Stellung der Norm entgegen. Demnach ist § 140
KVG LSA zwar mit ,Aufgaben des Rechnungspriiffungsamtes” Uberschrieben, was ein
Indiz daflir sein kénnte, dass ein ,Hinwirken" der Kommune im Sinne des Absatzes 3 nur
in Bezug auf das Rechnungsprifungsamt besteht, zumal sich lediglich § 137 KVG LL.SA
explizit zur Priifung durch den Landesrechnungshof verhalt. Letzteres bedeutet aber im
Umkehrschluss nicht, dass samtliche Regelungen der §§ 138 bis 142 KVG LSA allein
fiir das Rechnungsprifungsamt gelten sollen. Besonders fallt aber ins Gewicht, dass es
sich bei § 140 Abs. 3 KVG L.SA schon gar nicht um eine Aufgabe des Rechnungsprii-
fungsamtes handelt, sodass die Norm zwar &uferlich in den Deckmantel des § 140 KVG
LSA gekleidet ist, jedoch in keinem unmittelbaren Zusammenhang zu den vorhergehen-
den Absétzen des § 140 KVG LSA steht. Vielmehr ist sie - eine Aufgabe der Kommunen
und Landkreise betreffend - als spezielle und separate Vorschrift fernab der sonstigen
Regelungen des §§ 138 - 142 KVG LSA zu betrachten, was nicht zuletzt durch die Ver-
wendung der Begrifflichkelt der ,Prifeinrichtungen” auch hinreichend erkennbar wird.

(2) Der Klédger hat bezlglich der in Ziff. 2 des streitigen Bescheides benannten Unter-

nehmen nicht (ausreichend) darauf hingewirkt, dem Landesrechnungshof als zustandige
Priifbehérde die in § 54 HGrG vorgesehenen Befugnisse einzurdumen.
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Soweit § 140 Abs. 3 KVG LSA ein Hinwirken" der Kommune verlangt, handelt es sich
dabei um einen unbestimmten Rechtsbegriff, welcher einer ndheren Ausformung durch
das Gericht bedarf. Dabei stellt sich zuvorderst die Frage, ob ein ,Hinwirken" im Sinne
des § 140 Abs. 3 KVG LSA letztlich auch die Einrdumung der in § 54 HGrG vorgesehe-
nen Prifbefugnisse verlangt; mithin die Frage, ob die Herstellung eines rechtméRigen
Zustandes und ein insoweitiger Erfolg van der Kommune geschuldet wird. Dies diirfte
bei Betrachtung der Begrifflichkeit wohl grundsétzlich nicht der Fall sein, da ,Hinwirken“
im juristischen Zusammenhang eher als Aufforderung zum ,Einwirken* oder ,Einfluss
nehmen" verstanden wird. So spricht z. B. § 156 FamFG davon, dass das Gericht auf
ein Einvernehmen der Betelligten hinwirken soll. Ein Erfolg im Sinne der Vorschrift wird
dort aber gerade nicht vorausgesetzt. Auch im allgemeinen Sprachgebrauch wird der
Begriff des ,Hinwirkens" in erster Linie dann verwendet, wenn das Erreichen des Zieles
noch von sonstigen (&ueren bzw. nicht beeinflussbaren) Umstanden abhéngt und es
nicht nur durch das Handeln des Empfangers des ,Hinwirkens" erreicht werden kann.
Insoweit erfordert ein ,Hinwirken® jedenfalls, dass etwas konkret ins Werk gesetzt wird;
mithin zumindest ernsthafte Anstrengungen und Bemiihungen unternommen werden.
Dies vorangestellt, meint ,Hinwirken” im Sinne des § 140 Abs. 3 KVG LSA, dass von der
Kommune insoweit alle (bekannten und zumutbaren) Méglichkeiten ergriffen werden
mussen, um den zusténdigen Prifbehdrden die Priifbefugnisse nach § 54 HGrG einzu-
raumen. Demgegeniber lasst sich aus der der Kommune obliegenden Pflicht zum ,Hin-
wirken" grundséatzlich keine Verpflichtung zur Herstellung eines rechtmaRigen Zustandes
herleiten. Denn es kénnen auch Konstellationen auftreten, in denen die Kommune bzw.
der Landkreis alle eigenen Méglichkeiten zur Einrdumung der Priifrechte ergriffen hat,
diese jedoch zum Beispiel durch die weiteren Mitgesellschafter verhindert wird. Im Ubri-
gen héitte der Landesgesetzgeber, sofern er varausgesetzt hitte, dass § 140 Abs. 3 KVG
LSA tatsachlich einen Erfolg schulde, die Einr@umung der Prifhefugnisse dementspre-
chend als Verpflichtung im Sinne von ,rAumt ein” formulieren k&nnen, wovon er jedoch
offensichtiich bewusst abgesehen hat. Insoweit muss zwischen dem ,Hinwirken” einer-
seits und einer Verpflichtung andererseits dahingehend differenziert werden, dass ein
Hinwirken lediglich das Ausschépfen der eigenen Mdglichkeiten voraussetzt, aber nicht
die Herstellung eines rechtmé&lligen Zustandes verlangt. Etwas Anderes konnte allenfalls
dann gelten, wenn die Einrdumung der Prifbefugnisse ausschlieRlich im Belieben der
Kommune bzw. des Landkreises steht. Dies kann zum Beispiel dann der Fall sein, wenn
das entsprechende Unternehmen zu 100% zu der Kommune gehort und diese deshalb
auf keine Gesellschafter Einfluss nehmen muss, sondern die Entscheidung iber die Ein-
raumung der Prifrechte ausschlieBlich in ihren Machtbereich fillt.

Dies vorangestellt, kann dahinstehen, ob der Kldger im Rahmen seiner sich aus § 140
Abs. 3 KVG ergebenden Verpflichtung zum ,Hinwirken® letztlich die Einrdumung der
Priifrechte (zumindest in Bezug auf einige seiner Unternehmensbeteiligungen) geschul-
det hat, weil er einem ,Hinwirken” mit seinem Verhalten selbst dann nicht hinreichend
nachgekommen ist, wenn dies auch ,nur* das Ausschopfen der eigenen (zumutbaren)
Mdoglichkeiten verlangt. Denn vorliegend beschrankte sich das (kommunalrechtliche)
Handeln des Klagers darauf, dass in zwei aufeinanderfolgenden Kreistagssitzungen eine
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Beschlussvorlage zur Ergénzung der jeweiligen Gesellschaftsvertrage eingebracht
wurde, die der Kreistag des Klagers im Rahmen einer Abstimmung jeweils abgelehnt
hat. Weitere denkbare Méglichkeiten hat der Kiager nicht ergriffen. Insbesondere hat er
die ihm von dem Beklagten aufgezeigten und ihm somit bekannten Handlungsoptionen
nicht ausgeschdpft. Fur ein ,Hinwirken® im Sinne des § 140 Abs. 3 KVG LSA reicht es
nicht aus, dass an den Kreistag nur die Frage der Einraumung der Prifrechte herange-
tragen wird. Vielmehr war der Kigger hier vor allem nach der Ablehnung der entspre-
chenden Beschlussvorlage in der Kreistagssitzung vom 04.03.2020 dazu angehalten,
andere Méglichkeiten zur Einrdumung der Priifbefugnisse in Erwagung zu ziehen, zumal
der Beklagte mit seinem Schreiben vom 08.04.2020 konkret darauf hingewiesen hat,
dass zur Einrdumung der Priifrechte nicht zwingend eine Anderung von Gesellschafts-
vertragen oder Satzungen erforderlich sein muss und er insoweit eine entsprechende
Erweiterung der Beschlussvorlage fiir die kommende Kreistagssitzung angeregt hat.
Demnach hétte der Klager die Beschlussvorlage zumindest gemaR der Anregung des
Beklagten erweitern miissen, um auch (in kommunalrechtlicher Hinsicht) weitergehende
Anstrengungen zur Einrdumung der Prifrechte nachzuweisen. Letztlich hat er es aber
dabei belassen, die Beschlussvorlage in unverdnderter Fassung erneut abzulehnen und
die Nichteinrdumung der Prifrechte insoweit bewusst in Kauf genommen. Er hat damit
allenfalls vereinzelte ,formelle” Bemithungen nachgewiesen und selbst in kommunal-
rechtlicher Hinsicht nicht alle erkennbaren Méglichkeiten zur Einrdumung der Prifrechte
ausgeschdpft. Insoweit kann im Lichte von § 45 Abs. 2 Ziff. 9-KVG LSA dahinstehen, ob
eine Kommune der ihr nach § 140 Abs. 3 KVG LSA obliegenden Pflicht schon dann nicht
hinreichend nachgekommen ist, wenn sie - wie hier - ,im Unternehmen* keinerlei Aktivi-
tdten entwickelt hat.

cc) In Anbetracht des Vorstehenden erweist sich die kommunalaufsichtliche Anordnung
des Beklagten in Ziff. 2 des streitigen Bescheides als rechtmaRig. Der RechtmaRigkeit
der Anordnung geméR § 147 KVG LSA steht nicht entgegen, dass diese vom Klager die
Einrdumung der in § 54 HGrG vorgesehenen Priifbefugnisse verlangt, obwohl er geman
§ 140 Abs. 3 KVG LSA lediglich auf die Einrdumung der Priifrechte hinzuwirken hat.
Insoweit geht die Anordnung bei der bloRen Betrachtung der im Tenor gewéhlten For-
mulierung zwar Uber den Gesetzeswortlaut des § 140 Abs. 3 KVG LSA hinaus. Dies ist
jedoch unschadlich, da sich jedenfalls unter Ber{icksichtigung der Begriindung der An-
ordnung aus deren Gesamtkontext ergibt, dass der Klager auf die Einrdumung der Prif-
rechte (allein) hinzuwirken hat.

b) Im Lichte dieser Grundsétze ist auch die von dem Beklagten in Ziff. 3 des streitigen
Teilabhilfebescheides getroffene Verfligung rechtméaRig. Denn der Klager hat bislang
auch nicht im Sinne des § 140 Abs. 3 KVG LSA darauf hingewirkt, dem Rechnungsprii-
fungsamt des Landkreises die nach § 54 HGrG vorgesehenen Priifrechte bezliglich der
m GmbH und der Gesellschaft ==
. . 2| GmbH zu gewahren. § 140 Abs. 3 KVG LSA gelangt
bel belden Unternehmen Zur Anwendung, da dem Klager hier jeweils die Mehrheit der
Anteile (§ 53 HGrG) mittelbar Gber die zu berticksichtigenden Anteile des Unternehmens
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.- = : gesellschaft GmbH zusteht. Im Hin-
bhck auf das unzurelchende Hmwnrken des Klagers wird vollumfanglich auf die obigen
Ausfithrungen zu Ziff. 2 des Teilabhilfebescheides verwiesen.

c¢) Ferner erweisen sich auch die in Ziff. 4 und 5 des streitigen Bescheides getroffenen
kommunalaufsichtlichen Anordnungen als rechtmafig.

aa) Anders als bei den vorhergehenden Anordnungen bllden hmsmhthch der
= AGmbH . L.undderiiEz=mmes e
GmbH §§ 147 KVG LSA i. V. m. 140 Abs. 4 KVG LSA dxe Reohtsgrund!age fur das
kommunalaufsichtliche Einschreiten des Beklagten, da der Kl&ger nicht in dem in § 53
HGrG bezelchneten Umfang an dlesen Unternehmen beteiligt ist. Soweit er in Bezug auf
delEE =iy GmbH mehr als ein Viertel der Anteile besitzt, fehlt
es daran dass ihm (zusammen mit anderen Gebietskérperschaften) die Mehrheit der
Antelle zusteht. Entsprechendes gilt auch fur die Verhidltnisse innerhalb der
e = = GmbH An dxeserlst der Klager zwar zu 100% mlttelbar
uber die . . . gesellschaftmbHg =~
teiligt. Glelchwohl fehlt es an der Mehrhelt der Antelle da er nur einen Antell von 25%
an dieser Gesellschaft innehat.

Sofern die Voraussetzungen des § 53 HGrG nicht vorliegen und § 140 Abs. 3 KVG LSA
demnach nicht zur Anwendung gelangen kann, soll die Kommune nach § 140 Abs. 4
KVG LSA, soweit ihr Interesse dies erfordert, unter anderem darauf hinwirken, dass den
fir sie zustandigen Prifungseinrichtungen die Befughisse nach § 54 HGrG eingeraumt
werden, wobei davon auszugehen ist, dass die Herstellung eines solchen Zustandes aus
kommunalwirtschaftlicher regelmaflig im Interesse der Kommune liegt. Dabei stellt sich
die Regelpflicht zum Hinwirken gema § 140 Abs. 4 KVG LSA (,soll") im Vergleich zur
in § 140 Abs. 3 KVG LSA enthaltenen Verpflichfung (,hat®) in abgeschwéchter Form dar.
Dies ist dem Umstand geschuldet, dass es der Kommune in den Fallen der Unterneh-
mensbeteiligungen im Sinne des § 140 Abs. 4 KVG LSA in Anbetracht der fehlenden
Mehrheitsanteile nicht méglich ist, Entscheidungen ither die jeweiligen Unternehmen
ohne die anderen Gesellschafter zu treffen.

bb) Vor diesem Hintergrund stellen sich die Anordnungen in Ziff. 4 und 5 des streitigen
Bescheides vom 19.04.2021, wonach der Klager ,nachweislich intensive BemUhungen”
zur Einrdumung der Priifbefugnisse (§ 54 HGrG) zugunsten des Landesrechnungshofes
(Ziff. 4) und des Rechnhungspriifungsamtes des Landkreises (Ziff. 5) zu unternehmen hat
als sachgerechte und hinreichend bestimmte Umsetzung des durch § 140 Abs. 4 KVG

LSA normierten Pflichtenlage dar.

Der Regelungsinhalt einer Anordnung muss so gefasst sein, dass deren Adressat ohne
weiteres erkennen kann, was genau von ihm gefordert wird bzw. was in der ihn insoweit
betreffenden Angelegenheit geregelt worden ist (vgl. BVerwG, B. v. 28.02.1990 - 4 B
174/89 -, juris). Zur Beurteilung der hinreichenden Bestimmtheit sind sowohl der Tenor

-13 -



-13-

und die Begriindung der Anordnung als auch deren Rechtsgrundlage als solche heran-
zuziehen. Im Lichte dessen erweisen sich die Anordnungen ,nachweislich intensive Be-
muhungen zu unternehmen* vor allem deshalb als hinreichend bestimmt, da § 140 Abs.
4 KVG LSA mit der Formulierung ,soll hinwirken® bereits die Pflichtenlage in abstrakter
Form vorgibt; insoweit oblag es dem Beklagten, diese im Rahmen der Anordnungsver-
fiigung zu konkretisieren. Dabei hatte er zu berlicksichtigen, dass es letztlich dem Klager
iberlassen bleibt, auf welcher Art und Weise er seiner rechtlichen Verpflichtung zum
»Hinwirken® bzw. Einwirken gegentiber den anderen an den jeweiligen Unternehmen be-
teiligten Gesellschaftern nachkommt. Da diesem ihm hierbei eine grole Bandbreite an
denkbaren Handlungsalternativen zur Verfligung steht, hatte die Anordnung einer kon-
kreten Mafinahme zu einem erheblichen Eingriff in das verfassungsmaRig verblrgerte
Recht des Klagers auf kommunale Selbstverwaltung gefithrt (vgl. OVG Sachsen-Anhalt,
U. v. 07.08.2011 — 4 L 216/09 -, juris). Mithin war es dem Beklagten im Rahmen der
Anordnungen untersagt, ein Tatigwerden im Sinne des § 140 Abs. 4 KVG LSA auf be-
stimmte Handlungen und Bemithungen zu beschrénken bzw. solche unmittelbar gegen-
tiber dem Kiager vorzugeben. Insoweit stellt die von dem Beklagten gewahlite Formulie-
rung der ,nachweislich intensiven Bemithungen” jedenfalls eine zutreffende und konkre-
tisierende Umschreibung der Pflichtenlage dar. Auch gibt diese dem Kléger hinreichend
deutlich zu erkennen, was von ihm gefordert wird, ohne aber zugleich in dessen Recht
auf kommunale Selbstverwaltung einzugreifen. Darliber hinaus l&sst sich der Formulie-
rung durch die Verwendung des Wortes ,intensiv' entnehmen, dass der Beklagte ein
tiber das bisherige ,Hinwirken" des Kldgers hinausgehendes Verhalten erwartet und in-
soweit auch die bloRe Gesprachsfiihrung mit den tibrigen Gesellschaftern nicht ausrei-
chen soll, zumal die Bemuhungen vom Kléager ausweislich des Wortes ,nachweislich®
auch hinreichend konkret darzulegen sind.

2. Die in dem Teilabhilfebescheid vom 19.04.2021 getroffenen Anordnungen, die im
Rahmen von § 114 VwGO der gerichtlichen Kontrolle obliegen, begegnen auch keinen
erkennbaren Ermessensfehlern. Es kann insoweit dahinstehen, ob der Beklagte bereits
deshalb zur Anordnung der notwendigen Manahmen verpflichtet war, weil der Klager
die ihm nach § 140 Abs. 3, Abs. 4 KVG LSA obliegenden ,Hinwirkungspflichten* nicht
erflllt hat. Eine sich aus dem sog. intendierten Ermessen ergebende Verpflichtung wird
jedenfalls dann angenommen, wenn der Rechtsverstof eindeutig und gewichtig ist (vgl.
VG Magdeburg, U. v. 27.02.2020 - 9 A 629/17 -, m. w. N.). In einem solchen Fall ver-
dichtet sich das durch § 147 KVG LSA erdffnete Ermessen in der Regel zu einer Ver-
pflichtung zum Einschreiten, ohne dass es gesondert anzustellender Ermessenserwa-
gungen bedarf (vgl. OVG LSA, U. v. 07.06.2009 - 4 L 216/09 -, juris). Selbst wenn dem
Beklagten hier eine solche Verpflichtung nicht oblegen hétte, hat er von seinem Ermes-
sen in einer dem Zweck des Ermessens entsprechenden Weise Gebrauch gemacht.
Entspricht es dem Wesen von Kommunalaufsicht sicherzustellen, dass die Verwaltung
der Kommunen im Einklang mit den Gesetzen erfolgt (vgl. § 143 Abs. 2 KVG LSA), ist
der Beklagte bei seinem Einschreiten ausweislich der dem streitigen Bescheid beigeflig-
ten Griinde im Sinne von §§ 1 VWVIG LSA, 39 Abs. 1 Satz 3 VWVfG zu Recht davon
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Verwaltungsgericht Magdeburg,
Breiter Weg 203 — 206, 39104 Magdeburg,

schriftlich oder zu Protokoll der Geschéftsstelle einzulegen.

Ist der Streitwert spater als einen Monat vor Ablauf dieser Frist festgesetzt worden, so
kann die Beschwerde noch innerhalb eines Monats nach Zustellung oder formloser Mit-
teilung des Beschlusses eingelegt werden. Im Fall der formlosen Mitteilung gilt der Be-
schluss mit dem dritten Tag nach Aufgabe zur Post als bekannt gemacht.

Bei dem Verwaltungsgericht Magdeburg und beim Oberverwaltungsgericht des Landes
Sachsen-Anhalt kénnen in allen Verfahren auch elektronische Dokumente nach MaR-
gabe von § 55 a VwGO und der nach § 55 a Abs. 2 Satz 2, Abs. 4 Nr. 3 VWGO erlassenen
Verordnung Uber die technischen Rahmenbedingungen des elektronischen Rechtsver-
kehrs und {iber das besondere elekironische Behérdenpostfach (Elektronischer-Rechts-
verkehr-Verordnung ~ ERVV) eingereicht werden.

Vorbereitende Schriftsdtze und deren Anlagen sowie schriftlich einzureichende Antrége
und Erklarungen, die durch einen Rechisanwalt, durch eine Behérde oder durch eine
juristische Person des 6ffentlichen Rechts einschlieRlich der von ihr zur Erflllung ihrer
offentlichen Aufgaben gebildeten Zusammenschllisse eingereicht werden, sind als eleki-
ronisches Dokument zu Ubermitteln. Gleiches gilt fiir die nach der VwGO vertretungsbe-
rechtigten Personen, fur die ein sicherer Ubermittlungsweg nach § 55a Abs. 4 Satz 1 Nr.
2 VWGO zur Verfuigung steht. Ist eine Ubermittlung aus technischen Griinden vortber-
gehend nicht méglich, bleibt die Ubermittlung nach den allgemeinen Vorschriften zulés-
sig. Die vortbergehende Unmoglichkeit ist bei der Ersatzeinreichung oder unverziiglich
danach glaubhaft zu machen; auf Anforderung ist ein elektronisches Dokument nachzu-

reichen.

Haack Elias Granda

Beglaubigt
Magdeburg, 27.04.2022

(elekironisch signiert)
Giesecke, Justizhauptsekretarin
als Urkundsbeamtin der Geschéftsstelle



