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Begriff und Rechtsquell en des Konmunal rechts

Al s Kommunal recht bezei chnet man das Rechtsgebiet, das sich
auf die Rechtsstellung, die Organisation und die innere
Ver f assung sow e auf di e Auf gaben, Bef ugni sse und
Handl ungsfornmen der kommunal en  Korperschaften bezieht.
Komrunal e Korperschaften sind in erster Linie die Geneinden.
M t "Kor perschaft” i st eine juristische Person der
m ttel baren Staatsverwaltung geneint, die, imUnterschied zu
Anstalt und Stiftung, mtgliedschaftlich verfaldst ist. Eine
Stadt ist rechtlich nichts anderes als eine Geneinde. Stéadte
sind Genei nden, die aufgrund ihrer GORBe oder kraft
Her konmens das Recht haben, die Bezeichnung "Stadt" zu
fuhren. Die Unterscheidung zw schen "Stadt" und "Genei nde"
hat grundsatzlich nur fir das Nanmensrecht Bedeutung.

Neben den Geneinden und Stadten gibt es weitere kommnal e
Kor per schaft en. Dies &Rt sich schon dem G undgesetz
entnehmen. Art. 28 |1 wunterscheidet in den beiden ersten
Satzen zwi schen den Genei nden und den Cenei ndeverbéanden. Zu
der zweiten Gruppe gehdren i nsbesondere di e Landkrei se, aber
auch Or gani sati onsf or men, di e es nur in ei nzel nen
Bundesl d&ndern gibt, so die Anter in Brandenburg oder
Schl eswi g- Hol stei n oder die Verbandsgenei nden in Rheinl and-
Pfal z; dies sind rechtsféahige Zusamenschl isse von Genei nden
unt er hal b der Kreisebene.

Di e Gesetzgebungskonpetenz fur das Kommunal recht |iegt genal
Art. 70 | GG bei den Bundesl andern, weil diese Regel ungs-
mat eri e dem Bund nicht durch die Art. 73 ff. GG zugew esen
wird. Eine bundeseinheitliche Regelung wire auch gar nicht



2

mbiglich, weil insbesondere zw schen den Stadtstaaten Berlin,
Bremen und Hanmburg und den anderen Bundesl andern, den
FI &chenbundesl| dndern gr ol3e Unt er schi ede best ehen. Di e

St adt st aat en si nd Kommune und Land zugl eich, in den Fl ahen-
bundesl andern fallen diese beiden Rollen auseinander.
Dar Uber hi naus I st di e Komrunal ver f assung der
FI &chenbundesl d&nder traditionell unterschiedlich. Es gibt in
di esem Berei ch echten Fdderalisnmus. So gab es etwa zur Frage
der Direktwahl des Bilrgerneisters durch die Geneindebirger
| ange Zeit unt erschi edl i che Auf f assungen, bi s das
suddeut sche Modell, das eine solche Direktwahl vorsieht,
sich ab 1990 durchsetzen konnte, weil sich alle ostdeutschen
Bundesl a&nder i hm angeschl ossen hatten.

In den Fl &chenbundesl andern besteht das Kommunal r echt
Ubl i cherwei se aus fol genden Gesetzen: einer Genei ndeordnung,
ei ner Landkrei sordnung, ei nem Konmmunal wahl gesetz, Regel ungen
uber di e Zusanmmenar beit der kommunal en  Verbande und
Regel ungen uber komrunal e Wrtschaftsbetriebe.

In Berlin gibt es solche Regelungen nicht, weil nach Art. 1
| VB Berlin zugleich ein Bundesland und eine Stadt ist und
nach 8 1 AZG staatliche und geneindliche Tatigkeit nicht
getrennt werden. Zwar konnte man sagen, dall Berlin selbst
Geneinde wire. Dies héatte jedoch die Konsequenz, dalR in
Berlin Landesver fassungsrecht und Komrunal r echt ni cht
getrennt wirden. Diese Konsequenz konnte man ziehen, sie
wirde den Begriff des Komrunal rechts aber verfal schen.

In Berlin treten an die Stelle kommunaler Verbande die
Bezirke. Die Bezirke haben einen Rechtsstatus, der dem
St atus kommunal er Verbéande angenédhert ist. Dies |ait sich
Art. 66 11 WB entnehnen: "Die Bezirke sind an der
Verwal tung nach den Grundsatzen der Sel bstverwaltung zu
beteiligen.” Die Gundséatze der Sel bstverwaltung gelten far
die Bezirke zwar nicht unmttelbar, weil die Bezirke nicht
rechtsfahig sind, sondern unsel bstandige diederungen des
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Landes Berlin (so 8 2 | BezVG. Daran hat sich durch die
Verwal tungsreformin Berlin nichts geandert.

Die Grundsatze der Sel bstverwaltung gelten fir die Bezirke
trotz dieser Einschrankung aber entsprechend. Dengemal3 gi bt
es auch in Berlin Regel ungen uber ei ne ortliche
Sel bstverwal tung, die man al s Komrunal recht bezei chnen kann.
Di ese bestehen aus dem Bezirksverwal tungsgeset z, dem
Bezirksanmt sm tgliedergesetz und dem Allgeneinen Zustan-
di gkei t sgeset z, in welchem die Zustandi gkeitsabgrenzung
zwi schen Senat sebene (i m wesentlichen = Hauptverwal tung) und
Bezirksebene geregelt ist.

1. Die Verwal tungsorgani sati on ei nes Fl achenbundesl| andes

Un | hnen den Unterschied zw schen einem Fl achenbundesl| and
und ei nem Stadtstaat noch deutlicher zu machen, stelle ich
die Verwal tungsorgani sation eines Flachenbundesl andes und

die Verwal tungsorganisation von Berlin gegeniber. Di e
Bundesverwal tung und die Verwaltung der Eur opai schen
Genei nschaft bl ei ben dabei aulRer Betracht. Di e
Gegenlberstel | ung sol | sich an zwei Bezugsgr 63en

orientieren: dem Begriff des Verwaltungstragers und dem
Begriff der Verwal tungsaufgabe.

Verwal tungstrager ist die juristische Person, denen die
Behorden und Organe einer Verwaltung zugerechnet sind. In
ei nem Fl d&chenbundesl and ist die Verwaltung auf drei Arten
von Tragern verteilt: (1) das Land sel bst, das durch eigene
Behorden tatig wird; (2) die kommunal en Verbande, die als
Kor perschaften des o6ffentlichen Rechts versel bstéandi gt sind;
(3) die sonstigen juristischen Personen des offentlichen
Recht s, al s Kor perschaften, z. B. Uni versitaten oder
Handwer kskanmer n, al s Anst al t en, z. B.
Landesversi cherungsanstalten oder Rundfunkanstalten, oder
als Stiftungen, in Berlin z.B. die Stiftung Naturschutz. Die
konmmunal en Verb&nde und die sonstigen juristischen Personen
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des offentlichen Rechts werden unter dem Cberbegriff der
m ttel baren St aat sverwal t ung zusamrengef aldt . Der
Gegenbegriff i st unm ttel bare St aat sverwal t ung, d. h.
Verwal tung, deren Trager der Staat, hier das Land sel bst
ist. Die Abtrennung der mttelbaren von der unmttel baren
St aat sverwal t ung di ent in erster Linie dem Zweck,
Sel bstverwal tung zu ernbglichen. |Indem Verwaltungstrager
rechtlich versel bstéandi gt werden, werden sie auf Distanz zum
Land gebracht. Diese Distanz sorgt fiur eine gew sse
Unabhangi gkeit vom Land. Di ese Unabhangi gkeit ist die
Grundl age fur Sel bstverwaltung, d.h. fir die Verwaltung
ei gener Angel egenheiten, die von den Angel egenheiten des
Landes unterschi eden sind.

Dar aus er geben sich Konsequenzen far di e
Ver wal t ungsauf gaben. Die unmttel bare Staatsverwaltung ni mm
staatliche Aufgaben wahr, die mttel bare Staatsverwaltung
ni mmt Sel bst ver wal t ungsauf gaben wahr . Bei den
Sel bstverwal t ungsauf gaben kann nman weiter vier G uppen
unt er schei den: di e kommunal e Sel bst verwal t ung, di e
kulturelle Selbstverwaltung, insbesondere bei Hochschulen
und Rundf unkanst al t en, di e sozi al e Sel bst verwal t ung,
i nsbesonder e durch Sozi al versi cherungstrager, und di e
ber uf sst andi sch-wirtschaftliche Sel bstverwal tung, etwa durch
Recht sanwal t skammern oder Industrie- und Handel skammrern.
Di ese Sel bst ver wal t ungsauf gaben wer den stets von
Sel bstverwal t ungstr agern wahr genommen, ni e von der
unm ttel baren Staatsverwaltung. Entsprechend gibt es - im
Sinne einer den Rechtsstoff ordnenden Typologie - vier
Gruppen von Sel bstverwal tungstréagern.

Den Sat z, Sel bst verwal t ungsauf gaben wir den nur von
Sel bstverwal t ungstragern wahrgenonmen, kann man aber nicht
unkehr en. Di e Unkehr ung wir de | aut en:
Sel bstverwal t ungstrager nehnmen nur Sel bstverwal t ungsauf gaben
wahr , und staatliche Aufgaben werden stets von der
unm ttel baren St aat sverwal t ung wahr genonmmen, ni e von
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Sel bstverwal tungstragern. Das trifft nicht zu. Sel bstverwal -
tungstrager werden vom Staat, al so auf Landesebene vom Land,
auch herangezogen, um Aufgaben des Staates wahrzunehmen.
Dies ist keine Organleihe, weil das Land nicht einzelne
Organe, sondern den Organtrager beauftragt. Eine Ubertragung
staatlicher Aufgaben findet vor allem bei konmunal en Sel bst -
verwal tungstragern statt. Der Staat macht sich dabei den
Urst and zunut ze, dal die Kommunen mt einer Verwal-
tungsorgani sation vor Ot préasent sind. | ndem er die
Kommunen mt der Wahrnehnmung eigener, d.h. staatlicher
Auf gaben betraut, erspart er es sich, vor Ot eine weitere
Ver wal t ungsor gani sati on fir di esen Zweck aufzubauen.

Hi nsichtlich der Aufgabenwahrnehnung erdffnen sich im
Verhal tnis von Staat und Tragern kommunal er Sel bstverwal t ung
drei Alternativen: (1) Ein Selbstverwaltungstrager nimt
Sel bstverwal t ungsauf gaben wahr; er wrd dann im eigenen
W r kungskreis tatig. (2) Ein Selbstverwaltungstrager nimm
Auf gaben des Landes wahr; er wrd dann im Ubertragenen
W r kungskreis tatig. (3) Das Land nimt sei ne Aufgaben durch
ei gene Behorden wahr.

Fir jede dieser Varianten gebe ich Ihnen ein Beispiel: (1)
Sel bst verwal t ungsauf gaben ni mt ei ne Genei nde wahr, wenn sie
ei nen Bebauungsplan erl afit (8 2 | BauGB) . (2) I m
Ubertragenen Wrkungskreis wird ein Landkreis téatig, wenn er
ei ne Baugenehm gung erteilt, denn die Erteilung von
Baugenehm gungen ist eine O-dnungsaufgabe, und der Schutz
von oOffentlicher Sicherheit und Ordnung ist eine Aufgabe des
Landes, nicht des Landkreises. (3) Aufgaben des Landes
werden durch eigene Behtrden des Landes, also in unmt-
tel barer Landesverwal tung wahrgenomen, wenn ein Finanzant
ei nen Steuerbescheid erlalst, denn die Finanzanter sind
Behorden der unm ttel baren Landesverwal t ung.

I11. Die Verwal tungsorgani sation von Berlin
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Was i ch bi sher ausgef Uhrt habe, gilt far ein
FI &chenbundesl and. Di e Besonderheit der Berliner Verwaltung
besteht darin, dall es nur zwei, nicht drei G uppen von

Verwal tungstragern gibt. Es gibt die Berliner Verwaltung,
deren Trager das Land Berlin ist und die vom Senat und von
den Bezirksverwal tungen wahrgenommen wird (8 2 | AZG.
Daneben gibt es die Verwaltung durch Ko&rperschaften,
Anstalten und Stiftungen des o6ffentlichen Rechts, etwa die
Freie Universitéat Berlin oder den Sender Freies Berlin. In
Berlin gibt es also nur zwei Typen von Verwal tungstragern:
das Land und die nicht-kommunal en Sel bstverwal tungstrager.
Trager konmunal er Sel bstverwal tung gi bt es nicht.

A ei chwohl gibt es auch in Berlin eine Dreiteilung bei den
Ver wal t ungsauf gaben, weil neben den Aufgaben der Trager
m ttel barer St aat sverwal t ung zwi schen Auf gaben der
Haupt verwal t ung und Bezirksauf gaben unterschieden wird. Es
gi bt Verwal tungsauf gaben, die vom Senat wahrgenonmen werden,
z.B. die Finanzverwaltung; die Finanzanter sind in Berlin
Sonder behér den und dam t nachgeor dnet e Behor den der
Senat sverwal tung, die dem Senat der Hauptverwaltung zuge-
or dnet si nd (8 2 I AZG) . Dazu gehoren neben
Lei t ungsauf gaben di e Poli zei , di e Justi z- und di e
St euerverwal tung. Es gi bt sodann Bezirksauf gaben, wobei seit
der Verwal tungsreform nicht mehr zw schen Bezirksaufgaben
und Bezirksaufgaben unter Fachaufsicht unterschieden wird.
Al l e Aufgaben, die nicht im Zustandi gkeitskatal og zum AZG
oder zum ASOG der Hauptverwaltung zugew esen sind, sind

Bezirksaufgaben (8 4 | 2 AZG  Zustandi gkeitsvermutung
zugunsten der Bezirke). In bezug auf die Erfdllung aller
Bezi r ksauf gaben hat die Hauptverwaltung die Rechtsaufsicht
und ein Ei ngriffsrecht zur Wahr ung dri ngender

Gesantinteressen Berlins (8§ 13a AZG).

Die zwei Varianten Berliner Verwaltung | assen sich w e fol gt
mt Beispielen belegen. (1) Der Erlall ei nes Steuerbescheides
i st Sache der Hauptverwaltung nach Nr. 5 XII der Anlage zum
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AZG. (2) Die Erteilung einer Baugenehm gung ist nach Nr. 15
lit. a) ZustKat ASOG Bezirksaufgabe. (3) Geiches gilt far
die Aufstellung von Bebauungspl @nen. Die Ei nwirkungsrechte
der Hauptverwaltung sind hier in den 88 6 ff. AGBauGB
gesondert geregelt.

Als Ergebnis darf festgestellt werden: Die Besonderheiten
der Verwal tungsorgani sation Berlins betreffen in erster
Linie die Frage der Rechtsfahi gkeit der Bezirke, nicht aber

di e Frage der Auf gabenzuor dnung. Trot z f ehl ender
Recht sf dhi gkeit ist der Status Berliner Bezirke denjenigen
von Sel bstverwal tungskérperschaften angendhert. Dies st

durch die Verwaltungsreform in Berlin betont worden. Zwar
sieht diese Reform die Verkleinerung der Zahl der Bezirke
von derzeit 23 auf 12 (ab dem 1.1.2001) vor. Die Stellung
der dann ver bl ei benden Bezirke im Verhdltnis zur
Haupt verwal tung i st aber gestarkt worden.

Die Verwaltungsreform ist in drei Schritten voll zogen
worden. In einem 1. Verwal tungsreforngesetz wurde 1994 die
Auf gabenauftei |l ung ZwWi schen Haupt verwal t ung und
Bezi rksverwal tung von Recht sver or dnungen auf Geset ze
ungestellt. In einem 2. Verwaltungsreforngesetz erfolgte
1998 eine Cebietsreform und die Ersetzung der Fachaufsicht
durch ein Eingriffsrecht der Hauptverwaltung. In einem 3.
Ver wal t ungsr ef or ngeset z erfolgte 1999 ei ne i nnere

Verwal tungsreform mt dem Ziel, Aufbau und Arbeitsweise der
Berl i ner Behdrden durch die Einfdhrung betriebswrt-
schaftlicher Methoden effektiver zu gestalten. Ubersichten
bei Zivier, LKV 1999, S. 340 ff.; Miller-Thuns / Schubert,
LKV 1999, S. 213 ff.; Deutel nbser, LKV 1999, S. 350 f.

| V. Ubersicht uber die Kommunal verfassungssystene der
ei nzel nen Bundesl| ander

Wahrend es bislang um das Verhaltnis zw schen komrunal er und
staatlicher Ebene, in Berlin zw schen Bezirken und
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Haupt verwal tung, also um eine AulRensicht der Bezirke,
gegangen ist, wende ich mch nun dem I nnenl eben der Bezirke,
i hrer Organisation zu. Auch insoweit notchte ich vorab die
Gest al t ungsnmigl i chkeiten vorstellen, wel che das
Komrunal recht al | genei n anbi etet.

Das Organi sationsrecht der kommunal en Sel bstverwal tungs-
kor perschaften wrd ubl i cherwei se al s komrunal es
Ver fassungsrecht bezeichnet. Diese Bezeichnung ist aus zwei
G inden m RBverstandlich. Erstens handelt es sich nicht um
Ver f assungsr echt i m fornel | en Si nne, sondern um
Verwal tungsrecht, in Berlin im wesentlichen um das BezVG
das BAMG und das LWahl G Zweitens sind die Vertretungsgre-
m en sol cher Korperschaften, also z.B. ein Geneinderat oder
ei ne Bezirksverordnetenversamm ung, Kkeine Parlanmente; sie
gehéren im Sinne der Gewaltenteilungslehre nicht zur 1.,
sondern zur 2. Staatsgewalt; sie sind Vertretungsgrem en
i nnerhal b der Verwaltung. Die Berliner Bezirksverfassung i st
aus di esen Grunden i m Bezirksverwal tungsgesetz geregelt.

A ei chwohl i st die Bezeichnung "kommunal es Verfassungsrecht”
iblich wund soll hier Dbeibehalten werden. Man versteht
darunter die Regeln Uber die O gane komrunal er Sel bstverwal -
tungskor perschaften, deren Zusamensetzung, Aufgaben und
wechsel seitige Beziehungen. Die Bezeichnung andert nichts
dar an, daf Bezirke kei ne ver fassungsrecht!lichen
Streitigkeiten fidhren koénnen. In einem Organstreitverfahren
vor dem Berliner Verfassungsgerichtshof sind sie nicht
partei fahig (BerlVerfGH NvwzZ 1993, 1098). Dies wrd vom
Berliner Verfassungsgerichtshof aber im Ergebnis korrigiert,
i ndem zwar ni cht den Bezi r ksver ordnet enver samr ungen
(BerfVerfGH LVerfGE 1, 33), wohl aber den Fraktionen in
Bezi rksverordnet enver samm ungen (Berl Verf GH NvwZ 1993, 1093)
die Parteifahigkeit im Verfassungsbeschwerdeverfahren nach
Art. 84 1l Nr. 5 WB zuerkannt w rd.

Al s juristische Per sonen si nd kommunal e



9

Sel bst verwal t ungskor perschaften nur durch Organe handl ungs-
fahig. Geiches gilt fur die Berliner Bezirke, obwohl es
sich bei ihnen nicht um Selbstverwaltungskdrperschaften
handel t, sondern um Sel bst verwal t ungsei nhei t en ohne
Recht spersdnl i chkeit.

Al l e Kommunal ver f assungen kennen zum ndest zwei Hauptorgane:
den Rat al s zentral es Beschl uRor gan und ein
Haupt ver wal t ungsor gan, zunei st den Bur ger nei ster.
Ent sprechend gibt es bei Landkreisen einen Kreistag und
ei nen Landr at .

Das Kommunal ver f assungsrecht der einzelnen Bundesl ander
wei st zum  Teil er hebl i che Abwei chungen auf . Di e
ei nschl agi gen Regel ungen der Fl &chenbundesl d&nder fasste man
bis in die 90er Jahre zu Guppen von insgesant vier Kom
munal ver f assungsnodel | en  zusammen. Man unterschied die
siddeut sche Ratsverfassung, die norddeutsche Ratsverfassung,
die Burgerneisterverfassung und die Mgistratsverfassung.
Die typisierende Kraft und den Erkenntniswert di eser
Ei nteilungen darf man nicht Uberschétzen. Heute gi bt es nur
noch die sidddeutsche Ratsverfassung und - in Hessen und
Berlin - die Magistratsverfassung. Die Einteilung erntglicht
danmit einen Uberblick Uber Entw cklungen des Komunal rechts:
den Siegeszug des siuddeutschen Mdells, fiur das sich nach
der W edervereinigung die neuen Bundesl ander entschieden
haben; den Wegfall von Modellen, die von der britischen und
der franzdsi schen Besatzungsmacht nach dem 2. Weltkrieg
Ubernonmen worden sind und die sich nicht durchgesetzt
haben. Die gleich fol gende Ubersicht ist auf dem Stand Mtte
der 90er Jahre.

Ei nteilungskriterium ist die Frage, welche Stellung die
Genei ndeexekutive neben der Vol ksvertretung hat, die es nach
Art. 28 | 2 GG in allen Konmmunen geben nmuf3 und die nach
di eser Vorschrift in allen Kommunen das dom nante Organ sein
muf3.
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Nach der siddeut schen Rat sverfassung gi bt es zwei
Genei ndeorgane: den Rat und den Blrgerneister. Der Rat ist
das Haupt organ der Genei nde. Doch auch der Bilrgernei ster hat
eine neben dem Rat eigenstandige Stellung als Chef der
Genei ndeverwal tung und gesetzlicher Vertreter der Geneinde.
Di eser Eigenstandi gkeit entspricht, daR der Bilrgerneister
ni cht vom Rat, sondern unmttel bar vom Vol k gewahlt w rd.

Di e nor ddeut sche Rat sver fassung, di e vor allem in
Ni eder sachsen und in Nordrhein-Wstfalen gegolten hat,
beruht auf einem nonistischen Modell. Der Idee nach wird die
Verwal tung der Genei nde von nur einem Organ, dem
Genei nderat, bestimmt. Der Bilrgerneister ist der Vorsitzende
dieses Gemunms und von ihm gewahlt. An der Spitze der
Genei ndeverwal tung steht ein vom Rat bestellter Beanter, der

Genei ndedi r ekt or, der im Verhaltnis zum Rat nur
Vol | zugsorgan sein soll, also keine eigenstéandige Stellung
hat . Die norddeutsche Ratsverfassung fuhrt Zzu einer

Konkurrenz von BiUrgerneister und Geneindedirektor. Diese
sogenannte exekutive Doppelspitze von Birgerneister und
Genei ndedi rekt or hat sich in der Praxis nicht bewahrt.

Die Biurgerneisterverfassung beruht, we die siddeutsche

Rat sver fassung und im Unterschied zur nor ddeut schen
Rat sver fassung, auf dem Organdual ismus von Rat und
Bur ger nei ster. I m Unt er schi ed zur siddeut schen

Rat sverfassung wird der Blrgerneister aber nicht vom Vol k,
sondern vom Rat gewdhlt. d eichwohl hat der Blrgerneister
auf grund der ihm gesetzlich zugew esenen Konpetenzen eine
ei genstandige Rolle. Er ist Chef der Geneindeverwaltung,
gesetzlicher Vertreter der Geneinde und Ratsvorsitzender.

Die Magistratsverfassung beruht, wie die siuddeutsche
Rat sverfassung und die Bilrgerneisterverfassung, auf einer
dual i sti schen Or ganstruktur. W e bei der

Bur ger nei sterverfassung und im Unterschied zur siuddeutschen
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Rat sverfassung wrd das Exekutivorgan nicht vom Volk,
sondern vom Rat gewahlt. Im Unterschied zur Birgerneister-
verfassung i st das Exekutivorgan nicht nonokratisch, sondern
kol l egial verfalRt. An die Stelle des Biurgerneisters tritt
der Magistrat, ein Gemum das aus Biurgerneister und
Bei geordneten (Stadtraten) besteht. Diesem G em um obliegt
der Vollzug der Ratsbeschlisse und die Aullenvertretung der
Genei nde. Die Magistratsverfassung gibt es heute noch in
Hessen. Sie war wurspringlich weiter verbreitet, denn sie
stammt aus dem preuldi schen Recht. Fur dieses war charakteri -
stisch, dalR Beschlisse der Geneindevertretung zu ihrer
W rksankeit der Zustimung des Magistrates bedurften (echte
Magi stratsverfassung); dies verstolt heute gegen Art. 28 | 2

GG. Die Berliner Bezirksverfassung hat, auch wenn die
Bezirke kei ne recht sf ahi gen Kor per schaften si nd,
Ahnlichkeiten nit der Magistratsverfassung, weil sie dem

Bezi r ksant als Kollegium von Bezirksbirgerneister und
Bezirksstadtréaten ei gene Auf gaben und Befugni sse zuwei st.



