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VORWORT DER AUTOREN

Liebe Leserinnen, liebe Leser,

die gute Aufnahme unseres Lehrbuches bei den Leserinnen und Lesern
sowie die doch erheblichen Anderungen im
Kommunalverfassungsrecht des Landes Nordrhein-Westfalen seit der
letzten Auflage machten eine umfiangliche Neubearbeitung des Buches
erforderlich.

Die Lehr- und Stoffverteilungsplane der Leitstelle der Studieninstitute
bilden dabei weiterhin die Grundlage fiir die einzelnen Kapitel. Wenn
bei einigen Modulen Vertiefungen und Erweiterungen in der
Abhandlung und Darstellung aus unserer Sicht sinnvoll waren, sind
diese als “Exkurs” ausgewiesen.

Wir hoffen, dass auch die neue Auflage eine hilfreiche Begleitung fiir die
Ausbildung und Priifung sein kann.

Miunster, Juni 2022

Anika Ehlers
Stefan Glock
Welf Sundermann



VORWORT DER 1. AUFLAGE

dieser Band in der Lehrbuchreihe der Studieninstitute fiir kommunale
Verwaltung in Nordrhein-Westfalen basiert auf einem fiir das
Studieninstitut Westfalen-Lippe entwickelten, zum institutsinternen
Gebrauch bestimmten Skript. An dem Skript haben mit uns Annette
Cadura, Georg Hein und insbesondere auch die Kollegen Wolfgang
Heuermann und Jurgen Kupferschmidt mitgeschrieben. Ihnen gilt an
dieser Stelle unser Dank, dass wir ihre Texte fiir dieses Buch
verwenden durften. So konnte das vorliegende Werk in relativ kurzer
Zeit erstellt werden.

Wir hoffen, dass das Buch dem Verwaltungsnachwuchs bei der
Erarbeitung des Faches Kommunalrecht niitzlich ist und gut auf die
Klausuren und Prifungen vorbereitet. Anregungen, Hinweise und
Wiinsche sind uns jederzeit willkommen (ehlers@stiwl.de).

Minster, Juni 2018


mailto:ehlers@stiwl.de
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TEIL 1: EINLEITUNG

1

In der zu Beginn des Lehrgangs am Studieninstitut ausgegebenen
Facheribersicht ist wuw.a. das Unterrichtsfach ,Kommunales
Verfassungsrecht” bzw. ,Kommunalrecht” eingetragen.

2

Die Erklarung der freien Enzyklopadie Wikipedia zu dem Suchbegriff
,Kommunalrecht“ beginnt mit folgenden Satzen:

Das deutsche Kommunalrecht regelt die Rechtsstellung kommunaler
Gebietskorperschaften [..] [, die] zur mittelbaren Staatsverwaltung
zdhlen. Grundlage des Kommunalrechts ist die kommunale
Selbstverwaltung. [..] In den deutschen Fldchenstaaten [...] regeln
Gemeindeordnungen [...] den Aufbau der Gemeinden und ihre Stellung
innerhalb der Verwaltung. Die Grundlage des Kommunalrechts findet sich
im Grundgesetz und in den Landesverfassungen. Die Ausgestaltung des
Kommunalrechts erfolgt durch Landesrecht [...] sowie Satzungen und

Rechtsverordnungen.t

3
In diesem Zusammenhang stellen sich u.a. folgende Fragen:

- Was sind kommunale Gebietskorperschaften?

- Was ist mittelbare Staatsverwaltung?

- Was ist kommunale Selbstverwaltung und was sind die
Gemeindeordnungen?

- Was ist mit dem Aufbau und der Stellung einer Gemeinde
gemeint?



- Was ist ,Landesrecht* und was sind Satzungen und
Rechtsverordnungen?

Diese und weitere Fragen will dieses Lehrbuch beantworten.

.  RECHTSQUELLEN

4

Wikipedia spricht in der Begriffsdefinition von Grundgesetz,
Landesverfassungen, Landesrecht, Satzungen und Rechtsverordnungen.
Nach Art. 20 Abs. 3 Grundgesetz (GG) sind die Exekutive und die
Judikative an Gesetz und Recht gebunden (Rechtsstaatsprinzip). Aus
dieser Regelung im GG folgt u.a., dass die Bundesrepublik Deutschland
eine Rechtsordnung hat. Diese Rechtsordnung umfasst alle rechtlichen
Normen, geschriebene und ungeschriebene (z.B. Gewohnheitsrecht).
An dieser Stelle interessieren die geschriebenen Normen. Sie lassen
sich danach unterscheiden, wer die Normen erlassen hat.

5

Zundachst ist zu klaren, wer in einem Staat das Recht hat, Gesetze zu
erlassen. In der Bundesrepublik Deutschland wird die Staatsgewalt
durch drei voneinander getrennte Gewalten ausgeiibt: Die
gesetzgebende Gewalt (Legislative), die vollziehende Gewalt
(Exekutive) und die rechtsprechende Gewalt (Judikative), vgl. Art.
20 Abs. 2 GG. Die Legislative, also die gesetzgebende Gewalt, erlasst
formelle Gesetze. Der Begriff ,formell“ kommt von Form oder férmlich.
Das bedeutet, diese Gesetze haben ein ordnungsgemafes
Gesetzgebungsverfahren durchlaufen. Die Art. 70-79 GG regeln z.B. die
Zustandigkeit, das Verfahren und die Form, die beim Erlass von
Gesetzen zu beachten sind. Nur wenn diese eingehalten wurden, ist ein
formelles Gesetz zustande gekommen.

6



Auf Bundesebene ist die Legislative der Bundestag. An den Gesetzen
wirkt aufderdem der Bundesrat mit. Aber nicht nur auf Bundesebene
gibt es eine Legislative. Ebenso ist auch jedes Land der Bundesrepublik
Deutschland (Bundesland) ein eigener Staat (Bundesstaat) und hat drei
Gewalten. Die Legislative ist auch dort das Parlament des Landes - der
Landtag?. Er erlisst die formellen Landesgesetze.

Das wichtigste formelle Gesetz ist auf Bundes- und Landesebene die
Verfassung. Die Verfassung auf Bundesebene heifst Grundgesetz; auf
Landesebene ist dies die Landesverfassung NRW. An die Verfassungen
werden noch hohere formelle Anforderungen gestellt (vgl. Art. 79 GG,
Art. 69 LVerf NRW). Sie regeln die Grundlagen des Staates und gehen
den anderen formellen Gesetzen im Rang vor.

/

Es gibt formelle Gesetze auf Landes- und Bundesebene. Das im
Rang hochste formelle Gesetz ist jeweils die Verfassung.

8

Die Legislative ist nicht die einzige Staatsgewalt, die Rechtsnormen
erlassen darf. In Art. 80 GG, Art. 70 LVerf NRW wird auch der Exekutive,
der ausfiihrenden Gewalt, ein Gesetzgebungsrecht zugesprochen. Sie
darf unter strengen Voraussetzungen und nur wenn sie dazu von der
Legislative ermachtigt st Rechtsverordnungen erlassen.
Rechtsverordnungen sind materielle Gesetze, denn sie haben inhaltlich
den Charakter von Gesetzen. Jedoch durchlaufen sie kein formelles
Gesetzgebungsverfahren. Sie stehen im Geltungsrang unter den
formellen Gesetzen. Auch Rechtsverordnungen gibt es auf Landes- und
Bundesebene. Die Exekutive besteht in Bund und Landern jeweils aus
der Regierung und der Verwaltung.



Es gibt Rechtsverordnungen auf Landes- und Bundesebene. Sie sind
materielle Gesetze und stehen im Rang unter den formellen
Gesetzen.

10

Auch unterhalb der Rechtsverordnungen finden sich Normen: Die
Satzungen. Satzungen sind ebenfalls materielle, also inhaltliche
Gesetze, die jedoch nur in einem abgegrenzten Bereich gelten.
Satzungen werden z.B. von Gemeinden erlassen, die auf diese Weise
ihre ortlichen Angelegenheiten regeln (,,Ortsrecht”).

11

Auch Satzungen sind materielle Gesetze. Sie stehen im Rang unter
den Rechtsverordnungen.

12

Fir den Fall, dass auf einen Sachverhalt verschiedene Rechtsnormen
anwendbar sind, die einander widersprechen (Normenkollision), gibt
es Regeln fiir den Geltungsvorrang von Normen:

- Bundesrecht bricht Landesrecht (Art. 31 GG).

- Innerhalb einer Ebene (Bund oder Land) geht das
ranghohere Recht dem widersprechenden rangniedrigeren
Recht vor (Art. 20 Abs. 3 GG).



- Zwischen ranggleichen Normen gilt: Das spezielle geht dem
generellen Recht vor und das neuere geht dem alteren Recht
VOr.

13
Daneben existiert eine weitere Regel. Sie betrifft das Europarecht:

- Europarecht ist vor dem Recht der Bundesrepublik
Deutschland anzuwenden (Art. 23 Abs. 1 GG). Es flihrt zwar
nicht zur Unwirksamkeit des Rechtes der Mitgliedsstaaten,
verdrangt dieses aber.

Durch diese Regelung wird ein Anwendungsvorrang des Europarechts
vor dem nationalen Recht festgelegt. Dadurch steht das Europarecht
tiber allem nationalen Recht.

14

Es gibt Ubergeordnetes Europarecht, welches vorrangig
anzuwenden ist.

15
Aus allen geschriebenen Normen unserer Rechtsordnung ergibt sich
folgendes Schema:



Europarecht

|

Bundesrecht
Grundgesetz (Verfassung)
formelle Bundesgesetze
Rechtsverordnungen des Bundes
Satzungendes Bundes

|

Landesrecht
Landesverfassung
formelle Landesgesetze
Rechtsverordnungen des Landes
Satzungen des Landes

Supranationales

Recht

Bundesrecht

Nationales Recht

Landesrecht

Satzungender Gemeinden

Il. RECHTSQUELLEN DES KOMMUNALRECHTS

16

Fir das Kommunalrecht existiert eine Vielzahl von gesetzlichen
Regelungen der verschiedenen Rechtsquellen. Die wichtigste
gesetzliche Grundlage des Kommunalrechts steht

im Grundgesetz.



Dort regelt Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG die Existenz und die Rechte von
Gemeinden. Der Inhalt dieser Norm findet sich nahezu identisch auch

in der Landesverfassung.

Art. 78 LVerf NRW greift die Regelung des Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG auf. Die
Landesverfassung NRW geht dabei auf die Besonderheiten des Landes
NRW ein. Das Gesetz, mit dem im Kommunalrecht am meisten
gearbeitet wird, ist die

Gemeindeordnung (GO NRW).
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Die GO NRW ist das ,Verfassungsgesetz“ fiir die Gemeinden. Sie trifft
Regelungen uber die Aufgaben der Gemeinden, das Gemeindegebiet,
die Rechte und Pflichten von Einwohnern und Biirgern, den Aufbau der
Gemeindeverwaltung  mit Rat  und Blurgermeister, den
Gemeindehaushalt, die wirtschaftliche Betiatigung und die Aufsicht
tiber die Gemeinden. Die Gesetzgebungskompetenz fiir die
Gemeindeordnungen liegt gem. Art. 70 Abs. 1 GG bei den Landern. Die
GO NRW ist somit ein Gesetz, das der nordrhein-westfalische Landtag
verabschiedet hat.

Das ,Verfassungsgesetz* fiir die Kreise ist die

Kreisordnung (KrO NRW).

Fir die nur in NRW vorhandenen Landschaftsverbiande gilt als
,Verfassungsgesetz” die

Landschaftsverbandsordnung (LVerbO).
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Wie die GO NRW fiir die Gemeinden, so regeln die KrO NRW und die
LVerbO die Aufgaben, Rechte und Stellung dieser kommunalen



Korperschaften im Land NRW. Auch weitere Landesgesetze, wie z.B. das
Kommunalwahlgesetz (KWahlG) sind relevant.

Diese Gesetze werden erganzt durch die von den Kommunen selbst
geschaffenen

Satzungen.
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Jede Gemeinde und jeder Kreis regelt sein eigenes ,Ortsrecht’, also das
Recht, das nur in dem eigenen Gebiet gelten soll, selbst durch
Satzungen (vgl. § 7 Abs. 1 GO NRW/§ 5 Abs. 1 KrO NRW). Dadurch
entstehen in unterschiedlichen Bereichen weitere kommunalrechtliche
Regelungen (z.B. Baumschutzsatzung, Hundesteuersatzung etc.).

1 URL: https://de.wikipedia.org/wiki/Kommunalrecht_(Deutschland), Stand: 04.02.2018.
2 Andere Bezeichnungen in den Stadtstaaten: Berlin: Abgeordnetenhaus; Bremen und
Hamburg: Biirgerschaft.


https://de.wikipedia.org/wiki/Kommunalrecht_(Deutschland)

TEIL 2: DIE KOMMUNE

Kommunalrecht ist das ,Recht der Kommunen® Was verbirgt sich
hinter dem Begriff Kommunen?

|.  DAS WESEN DER GEMEINDE
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Der Begriff ,Kommune“ bedeutet gemeinschaftlich3. Er wird synonym

mit den Begriffen ,,Gemeinde“ [...] und ,Stadt” verwendet* Gemeinden
und Stadte sind somit Kommunen.

Der Begriff ,,Gemeinde” wird im Lexikon wie folgt definiert:

,[Eine Gemeinde ist] eine politische und administrative Einheit mit
eigenem Territorium. Die Gemeinden sind Trdger der kommunalen
Selbstverwaltung [ |. Gemeinden, kreisfreie Stddte und kreisangehérige
Stddte werden unter dem Begriff Kommune zusammengefasst. Als
Gebietskorperschaften sind die Kommunen juristische Personen
offentlichen Rechts mit eigener Verfassung, eigenem Haushalt und
Dienstherrnfihigkeit.”

1. Rechtspersonlichkeiten
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Die juristische Person des offentlichen Rechts ist eine Rechtsperson.
Ganz allgemein bezeichnet man als Rechtspersonen - oder

Rechtssubjekte — Personen, die Inhaber von Rechten und Pflichten sein



konnen. Das heifst jeder, der etwas tun darf oder etwas zu tun
verpflichtet ist, ist eine Rechtsperson.

Es werden zwei Arten von Rechtspersonen unterschieden: Die
natiirlichen und die juristischen Personen.

22

Natiirliche Personen sind die Menschen. Jeder Mensch hat Rechte,
aber auch Pflichten. Dies nennt man die Rechtsfahigkeit. Gem. § 1 BGB
beginnt die Rechtsfahigkeit bei den Menschen mit der Vollendung der
Geburt. Sie endet mit dem Hirntod. In dieser Zeit gelten fiir sie z.B. die
Grundrechte - wie die korperliche Unversehrtheit, das Recht auf
Eigentum, das Recht auf Religionsfreiheit etc. Aber sie diirfen ab einem
bestimmten Alter auch Vertrage schliefden, heiraten, anderen etwas
vererben, vor Gericht klagen. Im Gegenzug sind sie verpflichtet,
Steuern, Gebiihren und Beitrage zu zahlen. Alle missen sich an
gesetzliche Bestimmungen halten und diirfen z.B. keine Straftaten
begehen.
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Juristische Personen sind Vereinigungen von i.d.R. natiirlichen
Personen, die vom Gesetz als Rechtspersonlichkeit anerkannt werden.
Juristische Personen sind z.B. eingetragene Vereine (e.V.),
Gesellschaften mit beschrankter Haftung (GmbHs),
Aktiengesellschaften (AGs), Gemeinden, Universitaten, Kirchen etc.
Juristische Personen haben auch einige der oben genannten Rechte und
Pflichten. Auch sie konnen z.B. Eigentum erwerben, Vertrage schliefden,
vor Gericht klagen. Da die juristischen Personen im Unterschied zu den
natiirlichen Personen selbst jedoch nur rechtlich, aber nicht tatsachlich
handeln konnen, bedienen sie sich natiirlicher Personen, die als Organe
fur sie handeln (Organwalter), z.B. Vertrage schliefden, Kiindigungen
aussprechen etc. Solche zur Hilfe eingesetzten natiirlichen Personen
sind die Vorstandsmitglieder im Verein, der Geschaftsfiihrer der GmbH
oder aber der Biirgermeister in der Gemeinde.
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Bei den juristischen Personen wird differenziert zwischen juristischen
Personen des Privatrechts (z.B. Vereine, GmbHs, AGs) und juristischen
Personen des offentlichen Rechts (Korperschaften, Anstalten und
Stiftungen). Eine juristische Person des Privatrechts ist nur im privaten
Bereich tatig - also auf Gleichordnungsebene im Bereich Biirger zu
Biirger. Auf freiwilliger Basis schliefden die Personen des Privatrechts
miteinander Vertrage.

Wenn von juristischen Personen des offentlichen Rechts die Rede ist,
dann ist der Staat mit im Spiel. Es handelt sich um die Uber/
Unterordnungsebene Staat zum Biurger. Die juristischen Personen des
offentlichen Rechts nehmen staatliche Aufgaben wahr und handeln
hoheitlich. Was sie anordnen, hat der Biirger zu befolgen.
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Das Schaubild gibt einen Uberblick iiber die zu unterscheidenden
Rechtspersonlichkeiten:

Personen
Natiirliche Personen ‘ Juristische Personen
Alle Menschen , _
| des Privatrechts ‘ des offentlichen Rechts |

' » Korperschaften ﬁfﬁ.m:l B e

Vereine (e.V) z.B. Gemeinden,

Zz
mit Rechtsfahigkeit . GmbH Universititen, Handwerkskammern
(=von der Geburt « Anstalten
bis zum Tod) * AG > B. 6ffentlich-rechtlicher Rund
. Stiftungen z.B. offentlich-rechtlicher Rund-
funk (u.a. ARD, ZDE, WDR)
« Stiftungen
z.B. Stiftung PreufSischer Kultur-

besitz



