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Keine Ruckkehr ins vordigitale Zeitalter — zur Notwendigkeit
von Hybridsitzungen in den Kommunen auch in der Post-

Covid-Zeit

von Prof. Dr. Oliver Junk und Arkadiusz B. Szczesniak, Goslar*

Die COVID-19-Pandemie hat kommunale Gremienarbeit
massiv verdndert. Durch Hybridsitzungen haben die Kom-
munen einen entscheidenden Beitrag bei der Bewaltigung
der COVID-19-Pandemie geleistet und Handlungs- und Ent-
scheidungsfahigkeit bewiesen. Die Landesgesetzgeber ha-
ben inzwischen nicht nur rechtliche Rahmenbedingungen
geschaffen, um digitale Gremienarbeit auf kommunaler
Ebene in Pandemie-Zeiten rechtssicher zu ermoglichen, son-
dern diskutieren dariiber, ob Hybridsitzungen dauerhaft fiir
kommunale Gremiensitzungen zu etablieren sind. Erortert
werden Eingriffe in die demokratische Willensbildung, die
Einschrankung der freien Rede, die veranderte Sitzungsdy-
namik und Sitzungskultur, Kontrolle der Abgeordneten so-
wie Partizipationsmoglichkeiten. Besondere Beachtung wird
der »schwarzen Kachel« geschenkt, ein inzwischen »etablier-
tes Nutzerverhalten« bei Hybridsitzungen.

Elnfuhrung
Von Gesundheitsgefahren durch die COVID 19-Pandemie
lesen wir tiglich in den Medien. Aber wie steht es um die Ge-
~sundheit unserer lokalen Demokratien in der Pandemiezeit?

Die kommunale Gremienarbeit wurde mit Ausbruch der
COVID-19-Pandemie vor grofle Herausforderungen gestellt.
Die kommunale Praxis hat aber gezeigt, dass Social Distancing
und gesundheitlicher Schutz von ehrenamtlichen Abgeordne-
ten, Verwaltungsmitarbeitern und Hauptverwaltungsbeam-
ten! nicht zu einem Stillstand von Entscheidungen auf kom-
munaler Ebene gefithrt hat. Vielmehr haben die Kommunen
als Teil der staatlichen Exekutive einen entscheidenden Beitrag
bei der Bewiltigung der COVID-19-Pandemie geleistet und
Handlungs- und Entscheidungsfihigkeit bewiesen.?

Eilentscheidungen, Umlaufbeschliisse und Ferienausschiisse?
sowie Pairing-Abkommen der Politik hieflen die ersten Reak-
tionen zur Aufrechterhaltung des kommunalen Selbstverwal-
tungsrechts, schnell abgeldst durch den Ausbau von digitaler
Gremienarbeit. Alle Landesgesetzgeber haben mittlerweile
rechtliche Rahmenbedingungen geschaffen, um digitale Gre-
mienarbeit auf kommunaler Ebene in Pandemie-Zeiten zu
ermdglichen.

In den Kommunen konnten deshalb vielfiltige Erfahrungen
im Umgang mit digitaler Gremienarbeit gesammelt werden.
Die anhaltende Pandemie stellt sich als Beschleuniger der
Digitalisierung von kommunaler Gremienarbeit dar. »Hyb-
ridsitzung« heifit die Zauberformel. Trotz anfinglicher Be-
denken iiberwiegen die Vorteile inzwischen dermaflen, dass
sich die Gesetzgeber beeilen, um Hybridsitzungen auch un-
abhingig von Krisenzeiten dauerhaft, fiir kommunale Gre-
miensitzungen zu etablieren.

Stirken also hybride Sitzungen unsere schwichelnden lokalen
Demokratien, weil sie im verinderten Informationszeitalter
Transparenz im kommunalen Willensbildungsprozess schaf-
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fen, neue niederschwellige Zuginge Lust auf Kommunalpoli-
tik machen und die Teilnahme an Sitzungen fiir Abgeordnete
und Offentlichkeit erheblich erleichtert wird?’

Oder unterliegen sie vielmehr verfassungsrechtlichen Beden-
ken, weil der virtuelle Raum intransparent ist, Abgeordnete
sich der Kontrolle der Offentlichkeit entziehen und der de-
mokratische Willensbildungsprozess negativ beeinflusst wird?

Der Beantwortung dieser Fragen werden zunichst die Erfah-
rungs- und Erkenntniswerte von Hybridsitzungen aus der
kommunalen Praxis vorangestellt:

Il. Die Hybridsitzung in der kommunalen Praxis

Es klingt zunichst sehr attraktiv. Die Hybridsitzung macht
es mdglich und erleichtert die Arbeit in kommunalen Gre-
mien. Ein Teil der Abgeordneten in Prisenz im Sitzungssaal,
andere per Video und Audio zugeschaltet aus dem Urlaub,
vom Arbeitsplatz im Biiro oder vom heimischen Kiichentisch.
Doch derart gefasste demokratische Entscheidungen erfor-
dern technische Infrastrukeur, geschulte Nutzer und fachliche
Betreuung.

1. Technische Grundausstattung

Hybridsitzungen stellen zunichst Anforderungen an den Ta-
gungsraum. Dieser muss technisch nicht nur erméglichen,
dass der Redner fiir die digital teilnehmenden Abgeordneten
sichtbar und hérbar wird. Vielmehr ist sicherzustellen, dass
fiir die Prisenzteilnehmer alle digital teilnehmenden Kollegen
sowie alle Prisenzteilnehmer fiir die zugeschalteten Abgeord-
neten wihrend der gesamten Sitzungszeit sichtbar sind. Im
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Hinblick auf Wahrung von Mitgliedschaftsrechten der Abge-
ordneten ist die Kommune verpflichtet, in ihrem Verantwor-
tungsbereich die Voraussetzungen fiir eine uneingeschrinkte
digitale Sitzungsteilnahme aller Abgeordneten fiir die gesamte
Dauer einer Sitzung zu f:rmt')gliche‘n.6

2. Schulungen und fachliche Betreuung

Durch Schulungen und eine allgemeine hohe Akzeptanz der
Hybridsitzungen konnten den Abgeordneten wie Verwal-
tungsmitarbeitern die erforderlichen Kompetenzen schnell
vermittelt werden. Trotz theoretisch funktionierender Tech-
nik und erfolgreichen Schulungen zeigen die Praxiserfahrun-
gen, dass fiir die Hybridsitzungen der Sitzungsdienst in den
Kommunen professionalisiert und fachlich qualifiziert wer-
den muss. Die bereit gestellte technische Infrastruktur und
die Nutzer benétigen wihrend der Gremiensitzungen eine
permanent zur Verfiigung stehende fachliche Betreuung.

3. Nutzerverhalten

Die Praxis beweist, dass sich Hybridsitzungen von Pri-
senzsitzungen ohne Social Distancing und Maskenpflicht
unterscheiden. Es sind Asymmetrien bei der Diskussionsbe-
teiligung zwischen Anwesenden und Zugeschalteten wahr-
nehmbar. Diskussionen verlaufen zumeist disziplinierter
und zielgerichteter. Die Sitzungsdynamik ist kontrollierter,
aber die Spontanitit inklusiver produktiver Missgriffe und
Ausrutscher, scheint zu entfallen.” Deutlich fille auf, dass
sich schwarze Kacheln als »echte Hingucker« erwiesen ha-
ben. Denn die Mehrheit der zugeschalteten Abgeordneten
nehmen — trotz gegebener technischer Méglichkeiten — mit
ausgeschaltetem Mikrofon und abgestellter Kamera teil. Zu
sehen sind diese Abgeordneten von Kollegen wie auch der
Offentlichkeit nur als »schwarze Kachelc.

lil. Die Hybridsitzung im Lichte des
Verfassungsrechts

1. Demokratische und rechtsstaatliche Erfordernisse
Hybride Sitzungsformen fiir kommunalrechtliche Gremien
unterliegen verschiedenen (verfassungs-)rechtlichen Frage-
stellungen. Diese betreffen die Mirgliedschaftsrechte und
Persdnlichkeitsrechte der Abgeordneten, das Recht der in-
formationellen Selbstbestimmung der Abgeordneten, die
" Funktionsfihigkeit des Vertretungsorgans im Allgemeinen,
das Thema Datenschutz, die Sicherstellung von geheimen Ab-
stimmungen, die Gewihrleistung des Geheimhaltungsprin-
zips, die Sicherstellung und die Priifung von Mitwirkungsver-
boten sowie die Identititsfeststellung der Teilnehmenden und
Anforderungen an die ordnungsgemifle Sitzungsleitung.®

Dieser Beitrag konzentriert sich allein auf die Vereinbarkeit
der Hybridsitzungen mit dem Oﬁentlichkcitsprinzip.

2. Gewahrleistung des Offentlichkeitsprinzips

Das Offentlichkeitsprinzip stellt eine Ausprigung des Demo-
kratie- (Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG i.V.m. Art. 28 Abs. 1 GG
und Art. 2 GG) und des Rechtsstaatsprinzips (Art. 20 Abs. 3
GG) dar und ist tragender Grundsatz des Kommunalrechts.’
Das Demokratiegebot prigt mit anderen Worten das Bild der
kommunalen Selbstverwaltung.!® Schon damit kommt zum
Ausdruck, dass Sinn und Funktion des Offentlichkeitsprin—
zips vielschichtig sind.
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Es soll zunichst sicherstellen, dass die Biirger sich iiber die
Titigkeit ihrer kommunalen Vertreter unmittelbar selbst in-
formieren kénnen. Dies gilt nicht nur fiir die Abstimmung
selbst, sondern der gesamte Meinungs- und Willensbildungs-
prozess in der Vertretung muss durchsichtig und nachvoll-
ziehbar nach aufen sein.!' Das Offentlichkeitsprinzip er-
méglicht damit Transparenz und Kontrolle. Es soll weiterhin
die unzulissige, demokrarisch nicht legitimierte Einwirkung
personlicher Beziechungen, Einflisse und Interessen auf die
Vertretung von auflen verhindern und ist mithin eine not-
wendige Bedingung fiir die auf Recht und Gesetz beruhende
sachorientierte Arbeit der Vertretung.!? Dariiber hinaus sollen
die Biirger zu Mitwirkung an der kommunalen Selbstverwal-
tung angeregt sowie das Vertrauen in kommunale Vertretun-
gen gestirkt werden.!? Offentlichkeit ist elementarer Bestand-
teil der Demokratie. Deshalb ist dem Offentlichkcitsprinzip
auch auf kommunaler Ebene zu umfassender Wirksamkeit
zu verhelfen.!

a) Demokratische Willensbildung

Das Demokratieprinzip verlangt, dass die Willensbildung
in den Kommunalvertretungsorgangen demokratischen
Grundsitzen entspricht. Nach der Information kommt die
wichtigste Etappe im demokratischen Prozess: Meinungsbil-

" dung, Debattieren, Streiten, Aushandeln, Deliberation. Un-

abdingbarer Bestandteil ist der freie und offene Diskurs. Das
offentliche Forum fiir Rede und Gegenrede gilt nicht nur
fiir Parlamente in Bund und Lindern, sondern auch fiir die
kommunale Ebene.

Dabei war die Prisenzsitzung fiir kollegiale Reprisentativ-
organe tragendes Fundament. Nur durch gleichzeitige An-
wesenheit hat jeder Abgeordnete die Méglichkeit, gleicher-
maflen wirksam an der Willensbildung des Kollegialorgans
teilzunehmen. Sein Recht besteht darin, nicht nur an der Ab-
stimmung, sondern insbesondere auch an der Entscheidungs-
findung und Willensbildung mitzuwirken. Diese setzt mehr

6 Vgl. dazu Bayerischer LT, Drs. 18/13024/, S. 17.

7 Zuureffend fiir Sitzungen wissenschaftlicher Gremien: Wagner in: Kort-
mann/Schulze (Hrsg.), Jenseits von Corona, Unsere Welt nach der Pande-
mie —'Perspektiven aus der Wissenschaft, 2020, S. 235. .

8 Vgl. dazu erwa: Gern/Briining, Deutsches Kommunalrecht, 4. Aufl.,
2018, S. 310 ff,, Rdnr. 618 ff.; Parlamentarischer Beratungs- und Gurt-
achterdienst, Landtag NRW, Digitale Gremiensirzungen in Kommunen,
16.08.2021; Brenner, Rechtsgutachten zur Frage der rechtssicheren Um-
setzung des Offentlichkeitsgrundsatzes nach § 40 ThiirKO, S. 3; Nds. Mi-
nisterium fiir Inneres und Sport, Auslegungshinweise zu § 182 Abs. 1 bis
NKomVG, 11.12.2022; Wittkop, Anwendungsfragen zu § 182 Abs. 2 und
3 des Niedersichsischen Kommunalverfassungsgesetzes, NST-N1-2021,
S. 8 ff.; Bayerischer LT, Drs. 18/13024/, S. 17; Weidemann, Von der Saal-
offentlichkeit zur Mediendffentlichkeit — Sitzungséffentlichkeit von Rats-
sitzungen im Wandel, Komm]Jur 2017, 281, 284.

9 Lange, Kommunalrecht, 2. Aufl,, 2019, S. 391 £, Rdnr. 56; Gern/Briining,
Deutsches Kommunalrechr, 4. Aufl., 2018, S. 309, Rdnr. 614; Parlamen-
tarischer Beratungs- und Gurachrerdienst, Landtag NRW, Digitale Gre-
miensitzungen in Kommunen, 16.08.2021, S. 8; Karz, NVwZ, 2020, 1076
(1076); Brenner, Rechtsgutachten zur Frage der rechtssicheren Umsetzung
des Offentlichkeitsgrundsarzes nach § 40 ThiirKO, S. 3.

10 BVerGE 91, 228 (244). .

11 Grunke, Das Prinzip der Offentlichkeit der Sitzungen — ein Grundsarz
kommunaler Demokratie, S. 1.

12 Grunke, 2.2.0., m.w.N.

13 Brenner, Rechtsgutachten zur Frage der rechessicheren Umsetzung des OF
fentlichkeitsgrundsartzes nach § 40 ThirKO, S. 3; Grunke, Das Prinzip der
Offentlichkeit der Sitzungen —Grundsatz kommunaler Demokratie, S. 1.

14 Brenner, Rechtsgutachten zur Frage der rechussicheren Umserzung des Of-
fentlichkeitsgrundsartzes nach § 40 ThirKO, S. 4.
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voraus als eine gleichberechtigte Abstimmung. Die Entschei-
dung ist vielmehr Abschluss eines Beratungsprozesses. Und
dieser stellt eine notwendige Voraussetzung fiir die fehlerfreie
Willensbildung der Abgeordneten dar und sichert ein best-
mégliches Ergebnis.'> Zu dieser Beratung gehéren nicht nur
Wortbeitrige. Auch Gestik und Mimik, spontane Reaktio-
nen, Zwischenfragen, Applaus und Widerspruch beeinflussen
den Meinungsbildungsprozess im Kollekriv. !¢

Damit ist der Frage nachzugehen, ob sich der Beratungspro-
zess einer Hybridsitzung von der Prisenzsitzung derart unter-
scheidet, dass der demokratische Willensbildungsprozess un-
zuldssig beeinflusst wird. Zugespitzt formuliert ist Antwort
darauf zu geben, ob es einer Hybridsitzung im Gegensartz zu
einet klassischen Prisenzsitzung gelingen kann, die unge-
zwungene, freimiitige und in aller Offenheit verlaufende Wil-
lensbildung aller Mitglieder der Vertretung zu beeinflussen.

aa) Einschrankung der freien Rede ‘
Das Recht auf die freie Rede hat wichtige Bedeutung fiir die
demokratische Ordnung,.

Gerade die Beratung und Entscheidungsfindung in kommu-
nalen Gremien lebt vom unmittelbaren Austausch, der 6f-
fentlichen Aussprache und der Interaktion der Teilnehmer.!”

Im Hinblick auf Anspriiche von Rundfunkveranstaltern zu
Videoaufzeichnungen von Gemeinderatssitzungen zu Sende-
zwecken wurde diskutiert, ob dies zu unzulissigen Beschrin-
kungen von Abgeordneten fithren kdnne, weil sie ihre Spon-
tanitit verloren. '

Dazu ist zunichst festzuhalten, dass die Hybridsitzung nicht
zu Aufzeichnungen der Wortbeitridge zwingt. Ferner vermag
die Kamera- oder Mikrofontechnik nicht — oder jedenfalls
im Smartphone-Zeitalter nicht mehr — zu Hemmungen bei
Wortbeitrigen fihren. Fir den Redner im Saal ist allein si-
cherzustellen, dass von der Ubertragung ins Netz keine Sto-
rungen ausgehen.?®

Auch die Teilnahme einer denkbar grofien Offentlichkeit
im weltweiten Netz im Gegensatz zu einer kleinen lokalen
Offentlichkeit bei Prisenzsitzung stellt keine unzulissige
Einschrinkung der fiir den demokratischen Willensbil-
dungsprozess notwendigen freien Rede dar. Der Abgeordne-
te hat die mit seiner Funktion verbundenen Anspriiche der
Offentlichkeit zu erfiillen und dabei auch die Sichtbarkeit
seiner Beitridge im Internet zu dulden. Er ist Inhaber eines
offentlichen Amtes, iibt damit im Rahmen 6ffentlicher Sit-
zung hoheitliche Gewalt aus. Damit hat er nicht nur mit der
Beobachtung der Offentlichkeit zu rechnen, sondern hat sich
dieser gerade ganz aktiv zu stellen.

Damit hat der Abgeordnete die Pflicht, auf Verinderungen
der Medienlandschaft und Anspriiche der Offentlichkeit auf
Informationen Riicksicht zu nehmen und darf sich dem eben-
so wenig entziehen, wie Parlamentarier in Bund und Lin-
dern. Dabei stellt auch die Grofle der Kommune und des
Vertretungsgremiums keinen differenzierten Bewertungs-

mafstab dar.
Es gibt keinen Rechtsanspruch, sich einer »zu grofien Offent-

lichkeit« zu entziehen und nur durch eine beschrinkte lokale
und analoge Offentlichkeit kontrolliert zu werden.
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Ob Redebeitrige weniger rhetorisch begabten Abgeordneten
tatsichlich leichter fallen, wenn sie »nur« vor ihren Kollegen,
Verwaltungsmitarbeitern, Hauptverwaltungsbeamten und
einer kleinen Zuschauerzahl im Sitzungsraum gehalten wer-
den anstelle eines Wortbeitrages, der im geschiitzten Bereich
zu Hause in eine Kamera gesprochen wird, darf an dieser
Stelle wenigstens als Frage formuliert werden.

Von Hybridsitzungen jedenfalls gehen keine derartigen psy-
chologischen Hemmnisse aus, die das Recht der freien Rede
und damit den Willensbildungsprozesse negativ beeinflussen.

bb) Beschrankung durch eine veranderte Sitzungsdynamik
Der Informationsfluss zu den Abgeordneten, die Sitczungskul-
tur und die Sitzungsdynamik haben Einfluss auf den demo-
kratischen Willensbildungsprozess.

Wie beschrieben? sind im Hinblick auf die Sitzungsdynamilk
Unterschiede zwischen Prisenzsitzung und Hybridsitzung
festzuhalten. So wie sich Offentlichkeit und Informations- -
aufnahme verindern, diirfen sich aber grundsitzlich auch
Gremiensitzungen verandern. Fraglich ist nur, ob in den de-
mokratischen Willensbildungsprozess unzulissig eingegrif-
fen wird.

Die sich verindernde Diskussionskultur tiber zugeschalte-
te Abgeordnete fiihrt zu einer neuen Sitzungskultur in den
Gremien. Die Interaktion innerhalb der Gruppen und Frak-
tionen, wie auch zum politischen Wettbewerber, dauert lin-
ger, ist komplexer. Die Hybridsitzung macht aber auch das
nicht unmdéglich. Alles das, was man bisher durch das Zu-
schieben eines kleinen Zettels oder einer kurzen informellen
Abstimmung vor dem Sitzungsraum erledigen konnte, funk-
tioniert — mutatis mutandis — in Zukunft iber WhatsApp-
Gruppen oder Chat-Funktionen.

Durch Hybridsitzungen wird der persénliche Austausch, ver-
trauensbildende Mafinahmen im Vorfeld oder im Nachgang
zu Sitzungen, nicht abgeschaft. chrhaupt verhindert die
Maglichkeit einer Hybridsitzung nicht die persénliche Teil-
nahme. :

Es ist nicht ersichtlich, warum es durch die verinderte Sit-
zungsdynamik und durch cine verinderte Sitzungskultur zu
Mingeln im Willensbildungsprozess kommen soll. Dieser
verindert sich, verschlechtert aber keine Entscheidungsqua-
litit und stellt auch kein Risiko fiir die Konsensbildung dar.

cc) Zwischenergebnis

Als Zwischenergebnis ist festzuhalten, dass die Hybridsit-
zung den Meinungsbildungsprozess, die Debattenkultur und
die Sitzungsdynamik verindern wird. Sie stellt aber gerade
keinen unzulissigen Eingriff in den durch das Grundgesetz

15 Wacker, NVwZ 2020, 922 (923).

16 Wacker, NVwZ 2020, 922 (923); Michl, Stellungnahme zum Entwurf
eines Geserzes zur Anderung kommunalverfassungsrechtlicher Vorschriften,
Drucksache 19/2243, Landtag Schleswig-Holstein, 02.08.2020, S. 6 f.

17 Bayerischer LT, Drs. 18/13024/, S. 16.

18 VG Saarlouis, Veréffentlichung von Videoaufnahmen einer Gemeinderars-
siczung, Komm]Jur 2011, 179, 184.

19 Zur Stérung von Sitzungen durch Bildaufnahmen Weidemann, Von der
Saalsftendlichkeit zur Medienéffendlichkeit — Sitzungsoffentlichkeit von
Ratssiczungen im Wandel, KommJur 2017, 281, 282 m.w.N.

20 Dazu oben (1. 4.).
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geschiitzten demokratischen Willensbildungsprozess dar. Die
Abgeordneten haben deshalb auch nicht der Frage nachzu-
gehen, an welcher Stelle die klassische Prisenzsitzung Ent-
scheidungsfindungen erleichtert, sondern die PAicht dariiber
nachzudenken, welche anderen und zusitzlichen Kommuni-
kationsschritte im Rahmen des politisches Diskurses und der
Debatte bis zu einer gemeinsamen Entscheidung im Rahmen
einer Hybridsitzung in Zukunft zu tun sind.

b) Kontrolle der Abgeordneten und Partizipation der
Biirgerschaft

Damit ist zu bewerten, ob die Hybridsitzungen die Kontrolle
der Abgeordneten und die Partizipation der Biirgerschaft un-
zulissig einschrinken.

Das Offcntlichkeitsprinzip gewihrleistet sffentliche Kont- .

rolle und sorgt fiir Transparenz. Diese wird zuerst durch die
ortsiibliche Bekanntmachung der Sitzung sichergestellt. Dazu
kommt die 6ffentliche Bekanntmachung der in nichtffent-
licher Sitzung gefassten Beschliisse sowie die Einsicht in die
Niederschriften iiber dffentliche Verhandlungen. Insbeson-
dere ist der 6ffentliche Zugang zu den Sitzungen zu gewihr-
leisten (Saaléffentlichkeit). Wahrend der gesamten Dauer
der Sitzung muss fiir jeden ein ungehinderter Zugang zum
Sitzungsraum moglich gemacht werden.?!

Fiir die Hybridsitzung bedeutet dies, dass als neues Erfor-
dernis die digitalen Zugangsdaten der Sitzung — eines Live-
streams®? — im Rahmen der dffentlichen Bekanntmachung
kundgetan werden miissen. Nur so kénnen Biirgerinnen und
Biirger digital an der Sitzung teilnehmen.

Das Offentlichkeitsprinzip verlangt aber mehr als den reinen
Zugang zu einer Sitzung.

Vielmehr muss der kollektive und dynamische Meinungs-,
Willensbildungs-, Beratungs- und. Entscheidungsfindungs-
prozess der Vertretung durchsichtig, \}erfolgbar und erleb-
bar sein.

Die Meinungs- und Willensbildung entsteht durch den
Diskurs, die politische Auseinandersetzung. Sie entsteht
durch Sitzungsinteraktion, durch Rede und Gegenrede, aber
auch durch Aufferungen wie Beifall, Unmut, Missfallensbe-
kundungen, Zwischenrufe und dergleichen. Gerade diese
erfolgen in Kollektivorgangen in der Auseinandersetzung,
machen diese geradezu aus und entstehen spontan.

Und dieser Prozess — die gesamte verbale und nonverba-
le Sitzungsinterkation — muss jederzeit durchsichtig und
nachvollziehbar fiir die Offentlichkeit sein.2? Nur so ha-
ben Biirgerinnen und Biirger die Méglichkeit, unmittelbar
unterrichtet zu werden und sich ein transparentes Bild iiber
die Arbeit ihrer kommunalen Vertretungsorgane verschaffen
zu konnen.?! Dies ist notwendige Bedingung, um aus un-
mittelbarem Erleben und unmittelbarer Kenntnis Vorginge
und Beschliisse kontrollieren und beurteilen zu konnen und
politische Zusammenhinge zu erkennen. Und daraus soll-
te dann eine eigene politische Meinung entstehen kénnen.
Nur durch die unmirtelbare Teilhabe an dem Willens- und
Meinungsbildungsprozess der Vertretung kann die Arbeit
und die Haltung der einzelnen Abgeordneten selbst und
direkt beurteilt werden.?
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Dies ist Basis fiir Vertrauen in lokale Demokratie, wecke In-
teresse an kommunaler Selbstverwaltung, erméglicht Partizi-
pation und ist Teil einer Wahlentscheidung bei den nichsten
Kommunalwahlen.?¢

Festzuhalten ist, dass sich dieses Transparenzprinzip tradi-
tionell auf das Bild der »Saaloffentlichkeit« konzentrierrt;
die Offentlichkeit und Vertretung begegnen sich in einem
Raum. Es ist keine iiberraschende Feststellung, dass nur ein
kleiner Teil der Bevélkerung die Maglichkeit wahrnimme, der
Sitzung der Vertretung unmittelbar beizuwohnen. Deshalb
haben die Medien traditionell eine sehr wichtige Rolle ge-
spielt, die Offentlichkeit herzustellen. Auf kommunaler Ebe-
ne war die Lokalzeitung wichtigste Informationsquelle fiir die
Biirgerschaft. Das Informationsverhalten und die Nutzung
von Informationsquellen haben sich allerdings in der jiings-
ten Vergangenheit dramatisch verindert. Das hingt gewiss
auch damit zusammen, dass sich die Medienlandschaft selbst
verindert hat. Die klassische Lokalzeitung, die umfangreich
iiber Sitzungen der Ortsrite, der Gemeinde- und Stadtrite
sowie der Kreisrite berichtet, hat heute weniger Prisenz.?
Aber selbst an den Orten, wo es noch Lokalzeitungen gibr,
wird sie weniger und weniger gelesen, insbesondere von jun-
gen Menschen. Und kritisch bleibt zu konstatieren, dass die
Medien immer nur fiir eine mittelbare Information der Be-
vélkerung sorgen, die zudem durch subjektive Auswahl und
Begrenzung der prisentierten Themen gekennzeichnet ist.?®

Biirgerinnen und Biirger informieren sich heute anders. Nicht
nur die Kommunikation, sondern auch die Informationsbe-
schaffung hat sich gewandelt. Technische Entwicklungen und
soziale Netzwerke haben neue Méglichkeiten zur Informa-
tionsgewinnung und Informationsverarbeitung geschaffen,
die insbesondere von jungen Menschen genutzt werden.

An dieser Stelle darf damit festgehalten werden, dass die Hy-
bridsitzung die Kontrollméglichkeiten der Offentlichkeit
verbessert, die Transparenzfunktion verstirkt und auch Parti-
zipationsmoglichkeiten erhéht werden.

) Rechtsfolgen bei VerstoR gegen das Offentlichkeits-
prinzip

Wegen der grofien Bedeutung des Demokratieprinzips fithren
Verstdfie gegen den Grundsatz der Offentlichkeit jedenfalls

21 Dazu: Lange, Kommunalrecht, 2. Aufl., 2019, S. 392, Rdar. 57; Gern/
Briining, Deutsches Kommunalrechr, 4. Aufl., 2018, S. 310, Rdnr. 615;
Grunke, Das Prinzip der Offentlichkeir der Sitzungen — ein Grundsatz
kommunaler Demokratie, S. 5.

22 Z.B. iiber die Plattform YouTube.

23 Bayerischer LT, Drs. 18/13024/, S. 16; Brenner, Rechtsgutachten zur Frage
der rechussicheren Umserzung des Offendichkeirsgrundsarzes nach § 40
ThiirKO, S. 3; BGH, Urt. v. 23.04.2015 — III ZR 195/14. '

24 Karz, NVwZ 2020, 1076 (1077); OVG Saarland, Urt. v. 22.04.1993, Az.: 1
R 35/91.

25 Vgl. dazu: OVG NRW, Urt. v. 07.10.2020 — 15 A 2750/18; BeckRS
2020, 27709.

26 Gern/Briining, Deutsches Kommunalreche, 4. Aufl.,, 2018, S. 314,
Rdnr. 629; Grunke, Das Prinzip der Offentlichkcit der Sirzungen — ein
Grundsatz kommunaler Demokratie, S. 1; VGH Mannheim, BeckRS
2015, 50159.

27 Dazu: »Zeitungssterben bedroht lokale Demokratiec, KOMMUNAL. v.
07.11.2018;.

28 Zurtreffend Weidemann, Von der Saalsffentlichkeit zur Mediendffentlich-
keit — Sirzungsoffentlichkeit von Ratssitzungen im Wandel, Komm]Jur
2017, 281, 282. ’
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zur Rechtswidrigkeit, nach wohl iiberwiegender Meinung zur
Nichtigkeit der gefassten Ratsbeschliisse.”” Der Verstofl stellt
mithin eine schwerwiegende Verfahrensverletzung dar.

3. Vereinbarkeit der Hybridsitzung mit dem Offent-
lichkeitsprinzip

Wie herausgearbeitet stirken Hybridsitzungen die Kontroll-
moglichkeiten der Biirgerschaft und die Transparenz der

kommunalen Gremiensitzungen. Auch die Teilhabeméglich-
keit der Offentlichkeit wird verbessert.3°

Die Hybridsitzung schafft eine der Prisenzsitzung vergleich-
bare Situation und sie gewihrleistet den Zugang zur Sitzung
fiir Jedermann. Das gilt fiir netzaffine Menschen wie auch fiir
die Menschen, die diesen Formaten nichts abgewinnen kénnen
oder wollen. Jedenfalls wird die Barriere, an Sitzungen teilzu-
haben zu kénnen, kdeiner. Damit werden Transparenz und die
Kontrollmdglichkeiten gesteigert. Der digitale Raum kennt kei-
ne Teilnehmergrenzen.®! Deshalb wird durch die Hybridsitzung
auch die — rechtlich zulissige — Begrenzung der Zuschauerzahl??
aufgehoben. Mithilfe der Technik kénnen auch die Biirger das
Sitzungsgeschehen verfolgen, die zum Zeitpunkt der Sitzung
vor Ort verhindert oder dauerhaft immobil sind.??

Eine unzulissige Einschrinkung des Offentlichkeitsprinzips
stellt es nicht dar, dass iiber den Kameraausschnite nichr ein
»Vollbild« des Abgeordneten iibertragen wird. Mit Verweis
auf die klassische Prisenzsitzung darf angemerkt werden, dass
auch hier — je nach Bestuhlung und Gréfle des Sitzungsrau-
mes — nicht jeder Abgeordnete fiir Zuschauer oder Kollegen
vollumfinglich erkennbar und wahrnehmbar ist.

Entscheidend ist, dass der Meinungs- und Willensbildungs-
prozess der Abgeordneten untereinander durch die Hybrid-
sitzung méglich gemacht wird. Denn bei Einhaltung der
technischen Vorgaben kénnen sich die Abgeordneten von
allen Teilnehmern permanent visuelle Eindriicke verschaffen.

Wie beschrieben hat sich die Art und Weise der 6ffentlichen
Meinungsbildung in den vergangenen Jahren dramatisch ge-
indert. Das 6ffentliche Bild der ehrenamtlichen Abgeordne-
ten und des Hauptverwaltungsbeamten ist heute weit weni-
ger geprigt von der Berichterstattung der Lokalzeitung tiber
Wortbeitrige und Abstimmungsverhalten in Gremiensitzung,

sondern vielmehr iiber unmittelbares Erleben in Social-Me-
dia-Kanilen.

So ist etwa die »Saaléffentlichkeit«® kein Verfassungsrecht, son-
dern eine Vorgabe aus dem Verfassungsrecht im Hinblick auf
das zu gewihrleistende Offentlichkeitsprinzip. Mit Blick auf
Ausgestaltung und Form ist dieses nicht bis ins kleinste Detail
festgeschrieben, sondern durchaus Modifikationen und Inter-
pretationen zuginglich. Die Hybridsitzung stellt eine verfas-
sungsgemifle Interpretation eines gesellschaftlichen wie techni-
schen Fortentwicklungen unterliegenden Begriffsverstindnisses
des Offentlichkeitsprinzips im Kommunalrecht dar.?

4. VerstoB der »schwarzen Kachel« gegen das Of-
fentlichkeitsprinzip

Die Hybridsitzung selbst stellt aber das Offentlichkeitsprinzip
nicht per se sicher. Es sind vielmehr Anforderungen an die
Durchfiithrung von Hybridsitzungen zu stellen.
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Wie herausgearbeitet, dient das Offentlichkeitsprinzip nicht
nur der Verfolgung der Wortbeitrige des jeweiligen Redners
durch die Zuschauer. Deshalb ist es nicht ausreichend, dass
die Wahrnehmung der Offentlichkeit auf den Bildausschnitt
eines einzelnen Abgeordneten, etwa des Redners, beschrinke
ist. Vielmehr muss die Méglichkeit der Wahrnehmung aller
verbalen und nonverbalen Interaktionen bestehen. Es miissen
also audiovisuelle Darstellungsformen gewihlt werden, die
Wortbeitrige und Reaktionen gleichermafen sichtbar und
nicht nur hérbar machen.

Reine Audiokonferenzen stellen einen Verstoff gegen das
Offentlichkeitsprinzip dar. Sie kommen der Prisenzsitzung
deshalb nicht nahe, weil Mimik, Gestik und Verstehen nicht
iibertragen und wahrnehmbar werden.* Soll aber die Hyb-
ridsitzung als rechtmifige Verfahrensform anerkannt werden,
darf sie sich nicht in der Praxis als Audiokonferenz darstellen,
sich gleichsam nur als Hybridsitzung tarnen.

Exakt das ist aber mit Blick auf die Praxis.und die Selbst-
erkenntnis der Abgeordneten®” regelmifig der Fall. Denn die
digital zugeschalteten Abgeordneten sind iiberwiegend hinter
der »schwarzen Kachel« versteckt, nehmen also nicht sichtbar
und wahrnehmbar an der Gremiensitzung teil. So wird die
Sitzungszeit — vorsichtig formuliert wenigstens gelegentlich —
fiir Nebenbeschiftigungen genutzt. Oder ist die Gremien-
sitzung selbst in der Konsequenz die Nebenbeschiftigung?

Um dem Offentlichkeitsprinzip gerecht zu werden, wird
daher keine Prisenzsitzung verlangt, sondern ein »Sichtbar-
keitsprinzip« bei Hybridsitzungen. Alle digital zugeschalteten
Abgeordneten miissen auf einer Leinwand oder einem Bild-
schirm im Sitzungsraum permanent — und nicht nur bei den
eigenen Redebeitrigen — fiir Offentlichkeit wie Abgeordne-
tenkollegen sichtbar sein.

Die schwarze Kachel oder das eingefrorene Standbild stellen
damit einen Verstof gegen die zwingenden Vorgaben des Of-
fentlichkeitsprinzips dar.’

Auch hybride Sitzungsformen verlangen die Einhaltung von
demokratiestaatlichen Erfordernissen. Wie bei Prisenzsitzun-
gen bendtigen alle Teilnehmer eindeurtige Regelungen fiir die
konkrete Durchfiihrung. Dazu gehéren die personellen und
technischen Ressourcen.?® Dazu gehéren aber insbesondere

29 Vgl. Lange, Kommunalrechr, 2. Aufl,, 2019, S. 409, Rdnr. 91 m.w.N,;
Brenner, Rechtsgurachten zur Frage der rechtssicheren Umsetzung des Of-
fentlichkeitsgrundsarzes nach § 40 ThiirKO, S. 5.; VG Gelsenkirchen, Urt.
v. 12.07.2018- 15 K 5404/15, Rdnr. 56 m.W.N.

30 Dazu oben....

31 Liick, Brandenburgische kommunale Notlagenverordnung (BbgKom-
NotV) — SARS-CoV-2-bedingte und befristete Ausnahme oder Beginn der
Digirtalisierung kommunaler Entscheidungsprozesse?, LKV 5/2020, S. 207.

32 Dazu umfassend: Gern/Briining, Deutsches Kommunalrechr, 4. Aufl.,
2018, S. 310, Rdnr. 616.

33 Liick, Brandenburgische kommunale Notlagenverordnung (BbgKom-
NotV) — SARS-CoV-2-bedingte und befristete Ausnahme oder Beginn der
Digitalisierung kommunaler Entscheidungsprozesse?, LKV 5/2020, S. 208.

34 Dazu oben unter (II1. 2. b.).

35 Brenner, Rechtsgutachten zur Frage der rechrssicheren Umserzung des Of-
fentlichkeitsgrundsarzes nach § 40 ThirKO, S. 3.

36 Bayerischer LT, Drs. 18/13024/, S. 16; Wacker, NVwZ 2020, 922 (926).

37 Dazu oben (IL. 4.).

38 Dazu oben (II. 1., 2., 3.).
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Verhaltensregeln fiir Abgeordnete, die durch den Vorsitzen-
den eingefordert und sanktioniert werden miissen. Der Vor-
sizende hat einen sachgerechten Sitzungsablauf im Interesse
der Funkrtionsfahigkeit der Vertretung zu gewihrleisten und
damit sicherzustellen, dass die Abgeordneten dauerhaft sicht-
bar sind und sich nicht hinter einem Standbild oder einer
schwarzen Kachel verstecken.3?

Kann nicht geklirt werden, ob aktives Tun oder eine tech-
nische Stérung der Grund fiir die schwarze Kachel darstellt,
bietet sich eine Sitzungsunterbrechung an. Wenn die Ursache
der Abschaltung nicht im Verantwortungsbereich der Kom-
mune liegt, sondern beim Abgeordneten selbst (gilt auch fiir
technische Probleme), muss und darf die Sitzung ohne ihn
fortgefiihrt werden. Wenn das technische Problem im Verant-
wortungsbereich des Abgeordneten liegt, entsteht auch kein
Rijgegrund. Das Risiko einer Netzstérung liegt in der Sphire
des Abgeordneten, denn allein ihm ist es iiberlassen, ob er
digirtal oder physisch teilnimmt.

Um die Verantwortungsbereiche sauber abzugrenzen, bieten
sich Regelungen derart an, dass vom Verantwortungsbereich
des Abgeordneten dann gesprochen werden kann, wenn min-
destens ein Abgeordneter digital zugeschaltet ist bzw. ein Test
bestdtigt, dass eine Zuschaltméglichkeit besteht. %

Im Hinblick auf die Bedeutung des verfassungsrechtlich ver-
biirgten kommunalen Selbstverwaltungsrechts sollten die
Kommunen weitgehend frei entscheiden kénnen, wie sie das
Verbot der »schwarzen Kachel« konkret umsetzen bzw. ge-
wihrleisten. Sinnvoll erscheint eine klare Regelung in den
jeweiligen Geschiftsordnungen der Korperschaften.

Einschrinkend muss festgehalten werden, dass an dieses
»Verbot der schwarzen Kachel« keine iiberzogenen Mafistibe
gestellt werden diirfen. Auch wihrend Prisenzsitzungen ist
es Abgeordneten moglich, kurzzeitig den Sitzungsraum zu
verlassen. So muss es auch dem digital zugeschalteten Ab-
geordneten méglich sein, seinen Platz kurzzeitig zu verlassen.
Regelungsmoglichkeiten kénnen dabei z.B. iiber die Chat-
Funktionen geschaffen werden. In jedem Fall ist durch den
Vorsitzenden zu vermerken, zu welchem Zeitpunkt der digital
zugeschaltete Abgeordnete am Sitzungsgeschehen nicht teil-
nimmt. ’ '

IV. Ausblick und Bewertung

John E Kennedy soll schon 1959 festgehalten haben, dass
sich das Wort Krise im Chinesischen aus zwei Schriftzeichen
zusammensetzt. Das eine bedeutete Gefahr und das Andere
Gelegenheit. Und er soll angefiigt haben »In einer Krise sei dir
der Gefahr bewusst, aber erkenne die Gelegenheit!«

Die COVID-19-Pandemie und die damit einhergehenden
Einschrinkungen der kommunalen Gremiensitzungen stellen
danach eine exzellente Gelegenheit dar, die Hybridsitzenden
dauerhaft fiir kommunale Gremienarbeit zu etablieren.

Das Offentlichkeitsgebot nimmt eine zentrale Rolle fiir kom-
munale Selbstverwaltung und Demokratie ein. Dieses wird
durch die Hybridsitzung gestirkt. Der zeitliche und finanziel-
le Aufwand fiir die Teilnahme an Sitzungen von Biirgerschaft
und Abgeordneten wird minimiert. Dies gilt insbesondere
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fiir grof3flichige Kommunen mit weiten Entfernungen zum
Sitzungsort.

Wichtiger ist noch, dass die Teilnahme an Sitzungen durch
den digitalen Zugang an vielen Stellen iiberhaupt erst mog-
lich gemacht werden kann. Zu denken ist an korperliche
Einschrinkungen oder Prisenz weit weg vom Sitzungsort
(Urlaub, Dienstreise, etc.). Zu denken ist aber auch daran,
dass breitere Bevdlkerungsgruppen .und Altersgruppen —
netzaffine junge Menschen — zu erreichen sind und damit
Lust auf Kommunale Selbstverwaltung, Lust auf Mitarbeit in
kommunalen Gremien gemacht werden kann. Das Interesse
der Bevolkerung an der Arbeit der Vertretungskdrperschaft
wird durch breitere 6ffentliche Transparenz geférdert, Parti-
zipationsmdglichkeiten erhéht.

Ferner wird durch Hybridsitzungen die Arbeit fiir die Abge-
ordneten attraktiver gestaltet und erleichtert. Die Abgeordne-
ten auf kommunaler Ebene iiben — abgesehen von Parlamen-
tariern und Hauptverwaltungsbeamten — eine chrenamtliche
Tatigkeit aus. Dies erfordert die Kombination mit Familie
und Beruf. Durch die Erméglichung von digitalen Zugingen

kann diese Herausforderung erleichtert werden.!

Dies wird zu dem positiven Effekt fithren, dass die Bereit-
willigkeit fiir die Ubernahme ehrenamtlicher kommunaler
Arbeit steigt.4? Dies ist besonders wichtig gerade in der Al-
tersgruppe zwischen 25 und 50 Jahren, die in kommunalen
Gremien unterreprisentiert ist. Hier stehen berufliche und
familidre Herausforderungen deutlich im Vordergrund.

Gegen die Verankerung der Hybridsitzungen — losgeldst von
Notlagen — spricht die verfassungsrechtliche Vorgabe des Of-
fentlichkeitsprinzips gerade nicht. Im Gegenteil.

Die Gesellschaft hat sich hinsichtlich der Beschaffung von
Informarionen dramatisch schnell verindert. Neue elektro-
nische Techniken und neue Kommunikationsstrukturen sind
entstanden. Damit bestehen nicht nur neue Méglichkeiten,
sondern auch neue Notwendigkeiten fiir Transparenz und 6f-
fentliche Kontrolle. Dem Offentlichkeitsgebot kommt eine
derart zentrale Rolle zu,*® dass durch die Digitalisierungs-
chancen dem verinderten Informations- und Kommunika-
tionsverhalten der Biirgerschaft Rechnung getragen werden
muss. Erginzungen eines tradierten Offentlichkeitsverstind-
nisses steht das Verfassungsrecht gerade nicht entgegen.

Daraus folgt die Pflicht zur dauerhaften Erablierung von Hy-
bridsitzungen. Nur so kann dem Offentlichkeitsprinzip heu-
te Rechnung getragen werden. Es gibt inzwischen (zu) viele

39 Blum/Meyer, Kommentar zum NKomVG, 5. Aufl., 2021, § 63 1, Rdnr. 4,
S. 366.

40 So Bayerischer LT, Drs. 18/13024/, S. 16.

41 Liick, Brandenburgische kommunale Notlagenverordnung (BbgKom-
NotV) — SARS-CoV-2-bedingte und befristete Ausnahme oder Beginn der
Digitalisierung kommunaler Entscheidungsprozesse?, LKV 5/2020, S. 208.

42 Parlamentarischer Beratungs- und Gurachterdienst, Landrag NRW, Digitale
Gremiensirzungen in Kommunen, 16.08.2021, S. 21.

43 Zurtreffend Weidemann, Von der Saaloffentlichkeit zur Mediensffentlich-
keit — Sitzungséffentlichkeit von Ratssitzungen im Wandel, KommJur
2017, 281, 281.

44 Zurreffend Brenner, Rechtsgutachten zur Frage der rechussicheren Umset-
zung des OEentlichkcitsgrundsatzes nach § 40 ThiirKO, S. 3.
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Menschen, die sich ausschliefllich tiber soziale Netzwerke und
das Internet informieren. Auf der anderen Seite wird die Hy-

bridsitzung auch der Tatsache gerecht, dass ein grofler Bevol-’

kerungsteil weiterhin keinen Zugang zum Internet hat bzw.
will und sich ganz klassisch, traditionell analog informiert.

Fiir die schwichelnden lokalen Demokratien steht viel auf
dem Spiel. Es geht um die Akzepranz gelebter kommuna-
ler Selbstverwaltung. Und' die Kommunen haben sich den
Anforderungen der sich wandelnden (Informations-)welt zu
stellen. Die Kommunen haben eine Pflicht zur Verhaltens-
anpassung, um einer verinderten Offentlichkeit gerecht zu
werden.

Abgeordnete sind nicht vor Offentlichkeit zu schiitzen, son-
dern sie miissen ein Interesse daran haben, dass ihre Arbeit
unmiteelbar verfolgt wird und die Biirgerschaft Teilhabe har.
Das demokratische Prinzip baut auf die informierten, am
kommunalen Leben stindig teilhabenden Biirger auf, seine
wissende Nihe zur Kommune.*> Da sich Offentlichkeit ver-
indert hat, muss sich auch die 6ffentliche kommunale Gre-
mienarbeit dauerhaft hin zur Hybridsitzung verindern.

Warum also den digitalen Zugang und hybride Gremien-
arbeit nur auf Pandemiezeiten beschrinken? Hybride Sitzun-

gen stirken die Kommunale Selbstverwaltung und verhin-
dern die Riickkehr ins vordigitale Zeitalter von kommunalen
Gremiensitzungen.

Es bleibt zu hoffen, dass die Diskussion iiber die notwendige
Erablierung von Hybridsitzungen nicht unter Kostengesichts-
punkren gefithre wird. Digitalisierung und Hybridsitzungen
sind kein Sparmodell. Im Gegenteil! Die Kommunen haben
gelernt, welche Mbglichkeiten die Digitalisierung von Gre-
miensitzungen hat. Und das darf auch von mit dem Netz
fremdelnden Abgeordneten nicht nach dem Ende der durch

die Pandemie aufgezwungenen Einschrinkungen ignoriert

werden.

Hybridsitzungen sind kein »nice to have«, sondern »must
have«; nicht Kiir, sondern Pflicht. Den Abgeordneten selbst
bleibt es iiberlassen, wie sie die notwendige Hybridsitzung
fiir kommunale Gremien konkret ausgestalten und forrsetzen.
Thnen bleibt es iiberlassen, neues Sitzungsverhalten und neue
Sitzungskultur zu entwickeln. Es ist ihre Pflicht.

45 Weidemann, Von der Saaléffentlichkeit zur Mediendffentlichkeit — Sitzungs-
offentlichkeit von Rartssizungen im Wandel, KommJur 2017, 281, 285.

Das Schengen-Regime im Umbruch - der stille Abschied von

einer Fiktion

von Prasident eines Grenzschutzprasidiums a.D. Bernd Walter, Berlin

Die Einfithrung des Schengen-Regimes, das im Raum der
Freiheit, der Sicherheit und des Rechts der EU den freien Per-

sonen- und Warenverkehr tber die Binnengrenzen hinweg .

und die Weiterentwicklung des Binnenmarktes gewahrleis-
ten soll, wird zurecht als gré3te Errungenschaft der Union
bezeichnet. Gleichwohl waren in der Umsetzung die Folgen
der Fallhéhe zwischen programmatischem Anspruch und
Rechtswirklichkeit mehr als erniichternd, da die politischen
Gremien der EU weder einen effektiven AuRengrenzschutz
noch ein verbindliches Asyl- und Migrationssystem als Ga-
ranten eines funktionierenden Systems zu implementieren
vermochten und mehr als einmal Opfer ihrer fehlerhaften
Lagebeurteilung der geostrategischen Rahmenbedingungen
wurden. Nicht zuletzt aufgrund der Ereignisse an der pol-
nisch- belorussischen Grenze, im Armelkanal, in der Ukraine
und im Mittelmeer befindet sich daher das Migrationsma-
nagement der EU-Gremien unverandert im Krisenmodus,
denn die urspriinglichen programmatischen Aussagen Uber
einen kontrollfreien Binnenraum wurden zunehmend durch
eigenmachtige und nicht abgestimmt GrenzschlieBungen
der Mitgliedstaaten konterkariert. Verbesserungen ver-
spricht sich die EU-Kommission von der ldngst falligen Wei-
terentwicklung des Schengener Grenzkodex (SGK) und sei-
ner Anpassung an neuartige Sicherheitsszenarien sowie der
Einfuhrung neuer zukunftsweisender Regelungen fiir eine
grenziiberschreitende Polizeikooperation. Erste Vorschlage
mit gravierenden Anderungen liegen seit Dezember 2021
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vor und signalisieren einen durchgreifenden Paradigmen-
wechsel im Schengen-System. Der nachfolgende Beitrag
zeichnet eine Entwicklung nach, in der die EU-Kommission
zur Kenntnis nehmen musste, dass ihr urspriinglichen Ab-
sichten von der Schaffung eines kontrollfreien Binnengrenz-
raum den Lackmustest einer durchgreifenden Sicherheits-
gewadbhrleistung nicht bestanden haben und deswegen einer
Korrektur bediirfen.

Alte Probleme — neue Herausforderungen

Anfang Okrober des Jahres 2021 trat zusitzlich zu den an-
deren Brandherden der irreguliren Migration im Auflen-
grenzbereich der EU eine signifikante Anderung der Sicher-
heitslage an der deutsch-polnischen Grenze ein. Die meisten
festgestellten Personen, die illegal die Grenze iiberschritten,
verfiigten iiber belarussische Visa oder Einreisestempel und
belegten dadurch nachdriicklich, dass der belarussische
diktatorische Regierungschef Lukaschenko das absichtliche
Verbringen von irreguliren Migranten aus den Herkunfts-
lindern des Nahen Osten in den Auf8engrenzbereich der EU
als Mitrel der politischen Erpressung benutzte, um das Grenz-
regime der Union zu destabilisieren. Die EU gerier erneut in
den Krisenmodus, zumal die Corona-Pandemie der bereits
strapazierten Grenzlage ohnehin eine neue Brisanz verlie-
hen hatte. Dies galt auch fiir die deutsche geschiftsfithrende
Regierung, denn die Bundespolizei registrierte in den ersten
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