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Stadte, Landkreise, Verbandsgemeinden
und Gemeinden

Das rheinland-pfalzische Kommunalsystem im Uberblick

Von
Hubert Stubenrauch







1. Einleitung: Entwicklung des Kommunalrechts und
der Kommunalstrukturen in Rheinland-Pfalz nach dem
Zweiten Weltkrieg

1.1. Entwicklung des Kommunalrechts

Das Bundesland Rheinland-Pfalz ist eine Neugriindung. Seine Entste-
hung verdankt es der Verordnung Nr. 57 der franzosischen Militarre-
gierung vom 30. August 1946, mit der in der franzésischen Besatzungs-
zone ein Land geschaffen wurde, das die Pfalz und die damaligen
Regierungsbezirke Trier, Koblenz, Mainz und Montabaur umfasst.

Bis zur einheitlichen Deutschen Gemeindeordnung (DGO) von 1935
bestanden im Gebiet des heutigen Bundeslandes die fiinf Rechtsge-
biete Rheinland, Hessen-Nassau, Volksstaat Hessen, Pfalz (bayerisches
Recht) und Birkenfeld (oldenburgisches Recht). In den vier groliten
galten vor der DGO

ein den ehemaligen preuSischen Regierungsbezirken Koblenz
und Trier die Gemeindeordnung fiir die Rheinprovinz vom
23.07.1845/15.05.1856 (GS. S. 435), die rheinische Stadteordnung
vom 15.05.1856 (GS. S. 406) und die Amtsordnung vom 13.07.1935
(MBIiV S. 893),

e im ehemaligen Regierungsbezirk Montabaur die Landgemeinde-
ordnung vom 04.08.1897 (CS. S. 301) und die hessen-nassauische
Stadteordnung vom gleichen Tage (GS. S. 254),

e im ehemaligen Regierungsbezirk Rheinhessen die hessische Ge-
meindeordnung vom 10.07.1931 (RegBlI. S. 115) und

e im ehemaligen Regierungsbezirk Pfalz die bayerische Gemeinde-
ordnung vom 27.10.1927 (GVBI. S. 293).

Das System dieser Gesetze war in allen diesen Rechtsgebieten das der
Birgermeisterverfassung bzw. der mit ihr nahe verwandten siiddeut-
schen Ratsverfassung.




Ein einheitliches demokratisches Gemeinderecht fiir das Land Rhein-
land-Pfalz wurde durch die Gemeindeordnung (GemO) als Teil A des
Selbstverwaltungsgesetzes fiir Rheinland-Pfalz vom 27.09.1948 (GVBI.
S. 335) geschaffen.

Gemal Art. 49 der Verfassung flir Rheinland-Pfalz vom 18.05.1947
sind die Gemeinden in ihrem Gebiet unter eigener Verantwortung die
ausschliellichen Trager der gesamten ortlichen &ffentlichen Verwal-
tung (kommunales Selbstverwaltungsrecht). Sie kdnnen jede offentli-
che Aufgabe ibernehmen, soweit sie nicht durch ausdriickliche gesetz-
liche Vorschrift anderen Stellen im dringenden 6ffentlichen Interesse
ausschlielllich zugewiesen werden. Die Gemeindeverbdnde haben im
Rahmen ihrer gesetzlichen Zustandigkeit die gleiche Stellung. Gemein-
den und Gemeindeverbdnde bezeichnet man auch als kommunale Ge-
bietskdrperschaften. Ergdnzend zu diesen Grundaussagen konkretisiert
und erweitert Art. 50 der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz die in Art. 28
Abs. 1 Satz 2 GG enthaltenen Vorgaben.

1.2. Entwicklung der Kommunalstrukturen

Die kommunale Selbstverwaltung in Rheinland-Pfalz wies trotz des
seit 1948 einheitlichen Kommunalverfassungsrechts mehrere regio-
nale Besonderheiten auf:

* In der Pfalz waren die gemeindlichen Haushalts-, Kassen- und Rech-
nungsgeschdfte Sache der bis 1957 staatlichen, danach vom Pflzi-
schen Gemeindekassenverband getragenen Einnehmereien. Es gab
auch dort fir alle Landgemeinden hauptamtliche ,Gemeindesekre-
tare” (Beamte des mittleren oder gehobenen Dienstes); die kleineren
Gemeinden vor allem der Nord- und Westpfalz waren dabei zu ge-
meinschaftlichen Blirgermeistereien mit einem gemeinsamen ehren-
amtlichen Biirgermeister, aber einem hauptamtlich besetzten Biiro
zusammengefasst.




* Dagegen galt in den Bezirken Koblenz und Trier die rheinische
Amtsverfassung, bei der ein hauptamtlicher Amtsbiirgermeister mit
hauptamtlicher Verwaltung die gesamten Biiro- und Kassengeschifte
und alle Auftragsangelegenheiten (Standesamt, Ortspolizeibehorde
u.a.) fir die amtsangehdrigen Gemeinden ausfiihrte.

¢ Rein ehrenamtlich war die Verwaltung in den Landgemeinden der
ehemaligen Regierungsbezirke Montabaur und Mainz (Rhein-
hessen).

Die kommunale Landschaft in Rheinland-Pfalz ist seit jeher von einer
Vielzahl kleiner Gemeinden unter 1.000 Einwohnern gekennzeichnet.
Diese sind weder nach Einwohnerzahl noch nach Finanzkraft in der
Lage, die modernen &ffentlichen Leistungen zu erbringen und Einrich-
tungen zu finanzieren, wie sie der gewachsene Wohlstand, der Struk-
turwandel in der Landwirtschaft und die Industrialisierung notwendig
und die Massenmotorisierung und Technisierung moéglich machen. Um
dieser Situation Rechnung zu tragen, wurde durch insgesamt 18 Lan-
desgesetze zur Verwaltungsvereinfachung, deren erstes am 28.06.1966
und deren letztes am 12.11.1974 verkiindet wurde, ein gewaltiges Re-
formvorhaben umgesetzt. Das zweite Gesetz verminderte die (dama-
ligen) Regierungsbezirke von fiinf auf drei, das elfte Gesetz brachte
Aufgabeniibertragungen, sechs Gesetze fiihrten vor allem zu Einge-
meindungen in Stidte, drei Gesetze brachten die Neugliederung der
Landkreise und drei die Bildung der Verbandsgemeinden. Das Haupt-
stiick der Verwaltungsreform war die landeseinheitliche Bildung von
Verbandsgemeinden.

Bis heute erhalten hat sich der Bezirksverband Pfalz, der fiir das Gebiet
des ehemaligen Regierungsbezirks Pfalz einen Kommunalverband ho-
herer Ordnung darstellt. Seine Griindung beruht auf napoleonischem
(1800) und bayerischem (1816) Recht; verankert ist er in Art. 78 Abs. 2
der Verfassung fiir Rheinland-Pfalz und in der Bezirksordnung fiir den
Bezirksverband Pfalz. Er ist vor allem eine Trdgerorganisation fiir Ein-




richtungen (z. B. Pfalztheater, Pfalzgalerie, Pfalzbibliothek, Pfalzakade-
mie, Meisterschule fir Handwerker, Pfalzinstitut fir Horsprachbehin-
derte, Pfalzklinik fiir Psychiatrie und Neurologie, Landwirtschaftliche
Untersuchungs- und Forschungsanstalt). In den Ubrigen Landesteilen
werden derartige Aufgaben iiberwiegend vom Land wahrgenommen.

2. Kommunalstruktur in Rheinland-Pfalz

2.1 Einwohner und Flache

Das Land hat nach dem Stand vom 31.12.2010 4.003.745 Einwohnerin-
nen und Einwohner (EW), die auf einer Flache von 19.853 km? leben.
Die Bevolkerungsdichte betragt damit 202 EW/km?2. Rund 1 Million
davon wohnen in den zwolf kreisfreien Stadten des Landes und rund
3 Millionen in den 24 Landkreisen.

Kreisfreie Stadte

Der Landesgesetzgeber fordert — anders als in anderen Bundeslan-
dern — flr den Status als kreisfreie Stadt keine bestimmte Mindestein-
wohnerzahl. Insbesondere ist nicht erforderlich, dass es sich bei der
Stadt um eine GrofSstadt (mindestens 100.000 EW) handelt. Historisch
bedingt gibt es in Rheinland-Pfalz 12 kreisfreie Stadte, von denen die
meisten in der Pfalz liegen. Dort befindet sich mit Zweibriicken auch
die kleinste kreisfreie Stadt Deutschlands.

Dass die rheinland-pfélzischen kreisfreien Stadte verhaltnisméaRig klein
sind, ergibt sich aus folgender Ubersicht (Stand zum 31.12.2010):

Kreisfreie Stadt Einwohner
Mainz 199.237
Ludwigshafen am Rhein 164.351
Koblenz 106.417
Trier 105.260




Kreisfreie Stadt Einwohner

Kaiserslautern 99.184
Worms 81.736
Neustadt an der Weinstr. 52.855
Speyer 49.857
Frankenthal (Pfalz) 45.793
Landau in der Pfalz 43.615
Pirmasens 40.384
Zweibrlicken 33.944
Landkreise

Auch die Landkreise sind sowohl nach ihrer Einwohnerzahl als auch
hinsichtlich ihrer Fliche im Vergleich zu anderen Bundesldndern rela-
tiv klein (nachfolgende Angaben nach dem Stand vom 31.12.2010)

Landkreis Einwohner Flache  Bevélkerungs-
in km?2  dichte (EW/km?)

Mayen-Koblenz 210.269 817,28 257
Mainz-Bingen 202.310 605,76 334
Westerwaldkreis 198.580 988,77 201
Neuwied 180.995 626,83 289
Bad Kreuznach 155.544 863,71 180
Rhein-Pfalz-Kreis 148.475 304,94 487
Trier-Saarburg 141.646 1.091,26 130
Bad Durkheim 132.757 594,82 223
Altenkirchen 131.952 641,99 206
Ahrweiler 127.443 787,01 162
Germersheim 124.838 463,26 269
Alzey-Worms 124.760 588,13 212
Rhein-Lahn-Kreis 123.601 782,46 158




Landkreis

Bernkastel-Wittlich
Stdliche WeinstraRe
Kaiserslautern
Rhein-Hunsriick-Kreis
Stidwestpfalz
Eifelkreis Bitburg-Prim
Birkenfeld
Donnersbergkreis
Kusel

Cochem-Zell
Vulkaneifel

Einwohner Fliche  Bevilkerungs-
in km?  dichte (EW/km?2)

111.073
109.002
105.428
102.145
98.605
94.008
83.243
75.878
72.602
63.409
61.267

117773
639,85
639,86
963,23
953,67

1.626,10
776,62
645,43
573,38
719,99
911,00

2.2 Kommunale Ebenen in Rheinland-Pfalz

94
170
165
106
104

58
107
118
127

88

67

Die kommunalen Ebenen in Rheinland-Pfalz — ohne Beriicksichtigung
des Bezirksverbands Pfalz — gliedern sich wie folgt:

Kreisebene 24 Landkreise
163 28. .
Verbandsgemeinden verbands.frele Stadte/
. Gemeinden und
Gemeinde-
ebene 8 grofle
2.258 Ortsgemeinden kreisangehorige
Stadte

12

kreisfreie

Stadte

Stand: Dezember 2011

Der Status der Gemeinden und damit vor allem ihre Aufgaben hdngen
davon ab, ob sie kreisfrei oder kreisangehorig, und bei den kreisange-
horigen Gemeinden, ob sie verbandsfrei oder verbandsangehdrig sind.

8




Arten von Gemeinden

1. Unterscheide

/\,

kreisfreie Stidte kreisangehorige Gemeinden/Stadte

!

2. Unterscheide

grole kreisangehorige Stadte verbandsangehdrige Gemeinden
und (sonstige)

verbandsfreie Gemeinden/Stadte I e———s

*Einer Reihe von Ortsgemeinden steht auf Grund bisherigen Rechts oder infolge Verleihung
durch die Landesregierung die Bezeichnung ,Stadt” zu.

2.3 Gebietsoptimierungen im Rahmen einer Kommunal- und
Verwaltungsreform

Wie das nachfolgende Schaubild verdeutlicht, weisen die Gebietskor-

perschaftsgruppen hinsichtlich ihrer GroRe nur bedingt ein Stufenver-

haltnis auf. Wenig tiberzeugend ist z.B., dass

¢ die grofte Ortsgemeinde (Stadt Konz) fast dreimal so viele Einwoh-
ner hat wie die kleinste Verbandsgemeinde (Neumagen-Dhron),

e die Stadt Neuwied als grofle kreisangehorige Stadt fast doppelt so
viele Einwohner hat wie die kleinste kreisfreie Stadt (Zweibrticken)
und auch mehr Einwohner als der kleinste Landkreis (Vulkaneifel).

Denn grundsétzlich muss gelten: Eine Ortsgemeinde ist kleiner als eine
Verbandsgemeinde/verbandsfreie Gemeinde, diese wiederum ist klei-
ner als eine grofBe kreisangehdrige Stadt, welche aber kleiner ist als
eine kreisfreie Stadt bzw. ein Landkreis.




GroRenverhiltnisse der Gebietskorperschaftsgruppen
- Einwohnerzahlen nach dem Stand vom 31.Dezember 2010 -

220000
210269
200000 19923
180000
160000
140000
124171
120000
100000
85303

80000

60000 64318 6126

40000 38336

3 33944
20000 27389 I 31608
7923 }13546 14405 17870
0 & 1040 6369 5607
. verbandsfrei hand, 1| groBe kreisangeh. A @ .
¢ er Landk
Ortsgemeinden Gemeinden g Stidte kreisfreie Stidte andkreise

Kleii ) 8 6369 5607 17870 33944 61267
grofite(r) 17923 27398 38336 64318 199237 210269

@ 1040 13546 14405 31608 85303 124171

Die demografische Entwicklung wird in Rheinland-Pfalz nach der mitt-
leren Variante der vom Statistischen Landesamt durchgefiihrten Mo-
dellrechnungen dazu fiihren, dass die Bevolkerungszahl von derzeit
rund 4 Millionen im Jahr 2050 auf 3.450.000 Einwohnerinnen und Ein-
wohner absinken wird. Gleichzeitig wird die Zahl dlterer Menschen
deutlich zu- und die Zahl junger Menschen gravierend abnehmen.

Diese Entwicklung wird sich auf die Leistungsfahigkeit der kommuna-
len Gebietskorperschaften negativ auswirken. Da sich iiberdies in den
letzten Jahren die Finanzsituation der rheinland-pfilzischen Kommu-
nen insgesamt verschlechtert hat und seit der letzten groflen Gebiets-
reform (s. 0. 1.2) sich auch deren Aufgaben und die technologischen
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Voraussetzungen fir ihre Erfillung deutlich verandert haben, steht eine
erneute kommunale Gebietsreform an.

Nach dem vom Landtag im Jahr 2010 beschlossenen Landesgesetz tiber
die Grundsdtze der Kommunal- und Verwaltungsreform (GVBI. S. 272)
sollen in einem ersten Schritt die Gebietszuschnitte von Verbandsge-
meinden und verbandsfreien Gemeinden durch Zusammenlegungen
verdndert werden. Eine ausreichende Leistungsfahigkeit, Wettbewerbs-
fahigkeit und Verwaltungskraft haben nach den Vorgaben dieses Ge-
setzes in der Regel Verbandsgemeinden mit mindestens 12.000 und
verbandsfreie Gemeinden mit mindestens 10.000 Einwohnern. Von
den 163 Verbandsgemeinden liegen 66 und von den 28 verbandsfrei-
en Stadten und Gemeinden 8 unter diesen Mindestgrofien. Nach einer
so genannten Freiwilligkeitsphase, in der bis Mitte 2012 benachbarte
Verbandsgemeinden und verbandsfreie Gemeinden den Zusammen-
schluss zu groReren Einheiten vereinbaren kénnen, sollen die notwen-
digen ReformmafRnahmen auf dieser Ebene bis zum Jahr 2014 abge-
schlossen sein. Danach wird zu entscheiden sein, ob in einem weiteren
Schritt auch die Zahl der Landkreise (24) und der kreisfreien Stadte (12)
verringert werden soll.

2.4 Aufgaben der kommunalen Ebenen

2.4.1 Aufgabenstruktur

Nach der naturrechtlichen Auffassung des 19. Jahrhunderts wird
unterschieden zwischen

e Selbstverwaltungsangelegenheiten und

* Auftragsangelegenheiten.

Diese Unterscheidung gilt fiir das rheinland-pfilzische Landesrecht
nach wie vor.

1"




Bei den Selbstverwaltungsangelegenheiten unterscheidet man zwi-
schen freiwilligen und pflichtigen (= gesetzlich vorgegebenen) Selbst-
verwaltungsaufgaben. Beide zusammen bilden den eigenen Wirkungs-
kreis der Gemeinden und Gemeindeverbadnde. Die Auftragsangelegen-
heiten sind die vom Staat Uibertragenen administrativen Aufgaben.

2.4.2 Aufgaben der kreisfreien Stadte

Die kreisfreien Stadte nehmen fiir ihr Gebiet neben den Aufgaben
der Gemeinde grundsdtzlich auch alle den Landkreisen {bertragenen
Aufgaben wahr (Selbstverwaltungs- und Auftragsangelegenheiten).
Damit biindeln sich in den kreisfreien Stadten alle kommunalen Auf-
gaben in einer einzigen Gebietskdrperschaft, wohingegen sie im Kreis-
bereich auf die dortigen Ebenen der Gemeinden, Verbandsgemeinden
und Landkreise aufgeteilt sind, Die Zustandigkeit fur die Auftragsan-
gelegenheiten liegt beim Oberblrgermeister, der — was die inhaltli-
che Erledigung der Aufgaben betrifft — insoweit dem unbeschrankten
Weisungsrecht der zustindigen Fachaufsichtsbehorden des Landes
untersteht.

2.4.3 Aufgaben der groflen kreisangehdorigen Stadte
Kreisangehorige Gemeinden mit mehr als 25.000 Einwohnern kénnen
durch Gesetz oder auf ihren Antrag durch Rechtsverordnung der Lan-
desregierung zu grollen kreisangehorigen Stadten erklart werden.

In Rheinland-Pfalz gibt es derzeit acht grofRe kreisangehérige Stddte,
von denen zwei sogar groler sind als kleine kreisfreie Stadte in der
Pfalz. Auf der anderen Seite gibt es auch zwei grol’e kreisangehorige
Stadte, die deutlich noch weniger als 25.000 Einwohner haben und
denen dieser Status in den 1970er Jahren im Zuge der Gebietsreform
zuerkannt worden ist.
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GrolSe kreisangehdrige Stadlt Einwohner (2010)

Neuwied 64.318
Bad Kreuznach 43.703
Idar-Oberstein 30.379
Andernach 29.542
Bingen am Rhein 24.276
Ingelheim am Rhein 24.152
Mayen 18.627
Lahnstein 17.870

Die grofRen kreisangehorigen Stadte nehmen eine Stellung zwischen
den kreisfreien Stadten und den verbandsfreien Gemeinden ein: Sie
sind verbandsfreie Stddte, denen einige Aufgaben der Landkreise (iiber-
wiegend Auftragsangelegenheiten, z. B. Bauaufsicht) Gbertragen sind.
Ihr Biirgermeister fiihrt — wie in kreisfreien Stadten — die Amtsbezeich-
nung Oberbirgermeister.

2.4.4 Aufgaben der verbandsfreien Gemeinden und Stadte

Die verbandsfreie Gemeinde ist nach der rheinland-pfalzischen Kom-
munalverfassung der Grundtypus der Gemeinde, auch wenn zurzeit
nur 28 Stadte und Gemeinden diesen Status aufweisen. Verbandsfreie
Gemeinden sind kreisangehorig und erfiillen alle Aufgaben der Ge-
meindeebene (Selbstverwaltungs- und Auftragsangelegenheiten). Sie
besitzen damit nicht die Zustandigkeiten, die die kreisfreien und grofen
kreisangehorigen Stadte zusdtzlich wahrzunehmen haben. Verbands-
freie Gemeinden verfligen — wie kreisfreie und grofBe kreisangehorige
Stddte — Uiber eine hauptamtliche Verwaltung.
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2.4.5 Aufgaben der verbandsangehorigen Gemeinden
(Ortsgemeinden)

Die weitaus liberwiegende Zahl der rheinland-pfdlzischen Gemeinden
(2.258) ist verbandsangehorig: Diese Gemeinden, die die Bezeichnung
,Ortsgemeinden” fiihren (wobei auch fiir Ortsgemeinden die Bezeich-
nung ,Stadt” méglich ist), gehdren nicht nur einem Landkreis, sondern
auch einer der insgesamt 163 hauptamtlich verwalteten Verbandsge-
meinden an. Die Verbandsgemeinden selbst sind keine Gemeinden,
sondern im Sinne des Art. 28 Abs. 2 Satz 2 GG und des Art. 49 Abs. 2
der Landesverfassung Gemeindeverbinde.

Die Ortsgemeinden, von denen die weitaus tiberwiegende Zahl (zum
31.12.2010: 1.613) weniger als 1.000 Einwohner hat (davon 629 sogar
weniger als 300 Einwohner), weisen gegeniiber den verbandsfreien
Gemeinden im Wesentlichen folgende Besonderheiten auf:

e Sie verfligen — neben dem Ortsgemeinderat (Stadtrat) — Giber einen
ehrenamtlichen Birrgermeister (Orts- bzw. Stadtblrgermeister), ha-
ben jedoch kein hauptamtliches Verwaltungspersonal; ihre Verwal-
tungsgeschafte werden in ihrem Namen und ihrem Auftrag von der
Verbandsgemeindeverwaltung gefiihrt.

e Ein Teil der gemeindlichen Selbstverwaltungsangelegenheiten ist ih-
nen durch Gesetz entzogen und auf die Verbandsgemeinden tiber-
tragen worden (z.B. die Flachennutzungsplanung, der Brandschutz,
die Wasserversorgung und die Abwasserbeseitigung). Im Ubrigen gilt
jedoch auch fiir die Ortsgemeinden der Grundsatz der Allzustandig-
keit, insbesondere das Recht, sich aller ortlichen Angelegenheiten
anzunehmen, die nicht ausdriicklich anderen Stellen zugewiesen
sind. In der Praxis liegen die Schwerpunkte vor allem in der bauli-
chen Entwicklung, der Entscheidung tiber Herstellung und Ausbau
der OrtsstraBen und der Wirtschaftswege, der Dorferneuerung, der
Unterhaltung und der Pflege der bestehenden Einrichtungen, der Ge-
staltung der Gemeinde als Kultur- und Lebensraum sowie dem Erlass
des Haushaltsplans und dem Erlass von Abgabensatzungen und Be-
bauungsplénen.
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e Auftragsangelegenheiten nehmen die Ortsgemeinden grundsétzlich
nicht wahr. Dies ist Aufgabe der Verbandsgemeindeverwaltung.

2.4.6 Aufgaben der Verbandsgemeinden
Charakteristisch fiir die Verbandsgemeinden ist, dass sie als Gebiets-
kérperschaften neben und anstelle der Ortsgemeinden gesetzlich
zugewiesene Selbstverwaltungsaufgaben der ortlichen Gemeinschaft
wahrnehmen. Ferner kdnnen die Verbandsgemeinden weitere Selbst-
verwaltungsaufgaben der Ortsgemeinden iibernehmen, soweit be-
stimmte Voraussetzungen (dringendes o&ffentliches Interesse, qualifi-

zierte Zustimmung) vorliegen.

Eigene Selbst-
verwaltungsaufgaben
(anstelle der Ortsgemeinden)

Fiihren der Verwaltungsge-
schifte der Ortsgemeinden

Auftragsangelegenheiten
(Wahrnehmung staatlicher
Aufgaben fiir das Land)

Flichennutzungsplanung
Tragerschaft

von Grundschulen
Brandschutz (Feuerwehr)
Zentrale Sport- und
Freizeitanlagen
Uberértliche
Sozialeinrichtungen
Wasserversorgung
Abwasserbeseitigung
Ausbau und Unterhaltung
von Gewdssern dritter
Ordnung (Bachen)

e Verwaltung der Abgaben
¢ Sonstige Bescheide

* Vollstreckung

e Kassengeschifte

¢ Gerichtliche Vertretung
¢ Vorbereitung von

Entscheidungen der
Ortsgemeinden

Beispiele:

¢ Melderecht

e Pisse, Personalausweise
¢ Standesamt

¢ StralBenverkehrsrecht

¢ Gewerberecht

¢ Gaststattenrecht

Nur Rechtsaufsicht
des Landes

Bindung an Entscheidungen
der Ortsgemeinden

Rechts- und Fachaufsicht
des Landes
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2.4.7 Aufgaben der Landkreise

Die Landkreise sind Gemeindeverbdnde im Sinne des Art. 28 Abs. 2
Satz 2 GG und des Art. 49 Abs. 2 der Landesverfassung. Im Aufbau
des Kommunalsystems sind sie kommunale Gebietskorperschaften und
Verwaltungseinheiten oberhalb der Gemeindeebene. Als Behorde des
Landkreises nimmt die Kreisverwaltung Selbstverwaltungsaufgaben
und Auftragsangelegenheiten wahr. Daneben ist die Kreisverwaltung
fir einen eng umgrenzten Aufgabenbereich (insbesondere Kommunal-
aufsicht tiber die kreisangehdrigen Gemeinden und Verbandsgemein-
den) auch staatliche Verwaltungsbehdrde des Landes.

Unter Beriicksichtigung der verfassungsrechtlichen Vorgaben kommen
als Selbstverwaltungsaufgaben der Landkreise folgende Aufgabenbe-
reiche in Betracht:

* Kommunale Aufgaben, die auf zuldssige Weise auf die Landkreise
,hochgezont” wurden und

e Uiberortliche, kreisgebietsbezogene Aufgaben, die durch die Land-
kreise eigenverantwortlich sachgerecht erfiillt werden kénnen und
die nicht anderen Verwaltungstragern zur Entscheidung zugewiesen
sind. Mit Blick auf die gemeindliche Zustandigkeit konnen diese Auf-
gaben origindre Kreisaufgaben (= kreisgebietsbezogene Aufgaben,
die den Bestand und die Funktion der Landkreise erst begriinden
und gewdhrleisten), Ergdnzungsaufgaben (= tberdrtliche Aufgaben,
welche die gemeindliche Aufgabenerfiillung ergdnzen) oder Aus-
gleichsaufgaben (= Aufgaben, die in der Unterstlitzung gemeind-
licher Erledigungskompetenz bestehen) sein.
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Staatliche Aufgaben der
Kreisverwaltung

Selbstverwaltungsaufgaben
des Landkreises

Kreisverwaltung als Landesbehérde:

Pflichtaufgaben

¢ Kommunalaufsicht,
Gemeindepriifung

Auftragsangelegenheiten, z. B.:

e StraRenverkehr, Kfz-Zulassung,
Fahrerlaubnisse

¢ Ausldander- und
Staatsangehdorigkeitsrecht

¢ Bauaufsicht

¢ Gewerberecht

der Selbstverwaltung, z. B.:

¢ Abfallwirtschaft

* Tragerschaft von Gymnasien,
berufsbildenden Schulen
und Forderschulen

e Sozial- und Jugendhilfe

¢ Rettungsdienst

e Brand- und Katastrophenschutz

* Bau und Unterhaltung von
KreisstrafRen

¢ Gesundheitsamter,

Veteriniraufgaben, Freie Selbstverwaltungsaufgaben,
Lebensmitteliiberwachung z.B.:
e Naturschutz, Landespflege e Kulturférderung, Brauchtum

e Denkmalschutz e Musikschulen

e Waffen-, Jagd- und Fischereirecht | * Uberortliche Wirtschaftsforderung

e (berortliche
Fremdenverkehrsforderung

¢ Partnerschaften

3. Rheinische Biirgermeisterverfassung
— Suddeutsche Ratsverfassung

3.1 Kommunalverfassungssysteme

Bis zum Ende der 1980er Jahre gab es grofSe Unterschiede in den Kom-
munalverfassungen der acht westdeutschen Flichenldnder. Man unter-
schied neben der in Rheinland-Pfalz geltenden so genannten Biirger-
meisterverfassung die Stiddeutsche Ratsverfassung, die Magistratsver-
fassung und die Norddeutsche Ratsverfassung. Diese Systeme waren
teils seit Jahrhunderten historisch gewachsen, teils nach dem Zweiten
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Weltkrieg unter dem Einfluss der Besatzungsmichte eingerichtet wor-
den. Das Kommunalrecht wurde im Laufe der Jahre zwar haufig gean-
dert, die Strukturmerkmale der Kommunalverfassungen aber schienen
auf ewig fort zu gelten. Es gab zwar auch damals bereits vergleichende
Untersuchungen ber Vorziige und Nachteile der unterschiedlichen
Kommunalverfassungssysteme. Von einer auch nur anndherungswei-
se abzusehenden Ubereinstimmung der Auffassungen oder gar einer
praktischen Anndherung der Gemeindeverfassungen war man jedoch
lange weit entfernt. Jedes Bundesland hatte sich an seine Gemeinde-
verfassung gewdhnt und wollte daran festhalten.

Das &dnderte sich Ende der 1980er Jahre schlagartig: Was vorher
utopisch erschienen war, war plétzlich zum Greifen nahe. Dabei gin-
gen wichtige Impulse auch von den fiinf neuen Landern aus. Die Er-
fahrungen der Basisgruppen 1989/1990 und die daraus erwachsene
hohe Bewertung der Birgermitwirkung an der Politik strahlten auch
auf Westdeutschland aus.

3.2 Siiddeutsche Ratsverfassung als Modell

Will man die gednderten Gemeindeverfassungen mit einem Satz cha-
rakterisieren, so kann man von einer gewissen Anndherung an die
Grundsétze der Siiddeutschen Ratsverfassung nach baden-wiirttem-
bergischer Pragung sprechen. Viele ihrer Elemente, wenn auch mit
mehr oder weniger groflen Abstrichen und Erganzungen, sind inzwi-
schen auch in Rheinland-Pfalz eingefiihrt. Nach diesem Vorbild ist die
rheinland-pfdlzische Kommunalverfassung von fiinf Strukturmerk-
malen gepragt:
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M

Das zentrale Merkmal ist die starke Stellung des Biirgermeisters.

In seiner Position biindelt er die drei wichtigsten Fiihrungsfunk-

tionen. Er ist

e Vorsitzender des Gemeinderats, und zwar grundsitzlich mit
Stimmrecht,

¢ Chef einer monokratisch strukturierten Verwaltung, in der dem
Biirgermeister grundséatzlich das alleinige Entscheidungsrecht in
Angelegenheiten der laufenden Verwaltung zusteht (im Gegen-
satz zur Magistratsverfassung, wie sie z.B. in Hessen gilt),

* Reprasentant und gesetzlicher Vertreter der Gemeinde nach
auflen.

Der Biirgermeister bereitet die Beschliisse des Rates vor und flhrt
sie aus. Die Ausflihrung von Beschliissen des Rates und seiner Aus-
schiisse, die er flir rechtswidrig hélt, muss und kann er aussetzen.

Der Birgermeister wird grundsdtzlich direkt vom Volk gewahlt,
nicht wie frither vom Gemeinderat.

Bei der Wahl der Ratsmitglieder sind die Birgerinnen und Biirger
nicht darauf beschrénkt, starre, von den Parteien oder Wahlergrup-
pen aufgestellte Listen anzukreuzen (s. u. 4.6).

Die Biirgerinnen und Biirger kdnnen mit einem Blirgerentscheid an-
stelle des Gemeinderats lber eine wichtige Gemeindeangelegen-
heit entscheiden, wobei ein Birgerentscheid entweder durch Be-
schluss des Gemeinderats oder wegen eines von der Biirgerschaft
initiierten Birgerbegehrens durchzufiihren ist.
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4. Organe

Unter dem juristischen Begriff ,Organe” sind die sich aus der Ge-
meindeordnung und der Landkreisordnung ergebenden Trdger von
Aufgaben zu verstehen, deren Wollen und Handeln unmittelbar der

Gemeinde bzw. dem Landkreis als eigenes Wollen und Handeln zuge-
rechnet werden. Die Gemeindeordnung nennt den Gemeinderat und
den Birgermeister, die Landkreisordnung den Kreistag und den Landrat

als Organe.

4.1 Organe der Gemeinde / Stadt

Gemeinderat/Stadtrat

(6 bis 60 Mitglieder,
ehrenamtlich, 5 Jahre)

wahlt

€ Biirger =

wahlen

Biirgermeister

¢ verbandsfreie Gemeinden

und kreisfreie Stadte:
hauptamtlich, 8 Jahre

¢ Ortsgemeinden:

ehrenamtlich, 5 Jahre

¥

Ausschiisse

Beigeordnete

(hauptamtlich: 8 Jahre

ehrenamtlich: 5 Jahre)
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4.2 Organe der Verbandsgemeinde

Verbandsgemeinderat

(22 bis 40 Mitglieder,
ehrenamtlich, 5 Jahre)

€ Biirger >

wihlen

Biirgermeister

(hauptamtlich, 8 Jahre)

wahlt

\

Ausschiisse

>  Beigeordnete

(hauptamtlich: 8 Jahre

ehrenamtlich: 5 Jahre)

4.3 Organe des Landkreises

Kreistag

(34 bis 50 Mitglieder,
ehrenamtlich, 5 Jahre)

wihlt

€ Biirger 2>

wihlen

Landrat

(hauptamtlich, 8 Jahre)

\

Ausschiisse

> Kreisbeigeordnete

(hauptamtlich: 8 Jahre

ehrenamtlich: 5 Jahre)
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4.4 Zustindigkeiten der Gemeindeorgane

Gemeinderat

Biirgermeister

¢ legt Grundsitze fiir die
Verwaltung fest
(z.B. Richtlinien fiir Selbstver-
waltungsangelegenheiten)

¢ beschliefl3t iiber alle Selbstver-
waltungsangelegenheiten,
soweit nicht

- er Entscheidungskompetenz
auf einen Ausschuss oder auf
den Biirgermeister iibertragt

- der Biirgermeister kraft
Gesetzes zustandig ist

e iiberwacht die Ausfiihrung seiner
Beschliisse

A. Reprisentant der Gemeinde
und Leiter der Verwaltung

I. Gesetzliche Aufgaben
1. Vertreter/Reprasentant
der Gemeinde

2.Vorbereitung und Ausfiihrung
der Beschliisse des Gemeinde-
rats und seiner Ausschisse

3. Geschifte der laufenden
Verwaltung

4. Auftragsangelegenheiten
(=staatlich)

5.Vorgesetzter der Beschiftigten

I1. Vom Gemeinderat auf ihn
iibertragene Aufgaben

B. Vorsitzender des Gemeinderats
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4.5 Biirgermeister und Beigeordnete

Ob der Biirgermeister hauptamtlich oder ehrenamtlich tatig ist, ist vom
Gemeindetyp abhéngig.

Gemeindetyp

Biirgermeister

Beigeordnete
Grundsatz: ehrenamtlich

Anzahl max. hauptamtlich

Ortsgemeinden ehrenamtlich 1-3 0
1-3 bis 20.000 EW 0

Verbandsfreie

Gemeinden und hauptamtlich hoéhere Zahl moglich: | ab  20.000 EW 1
Verbandsgemeinden ab 25.000EW 4 | ab 25.000 EW 2
ab 40.000 EW 5 ab 40.000 EW 3
1-3 bis 15.000 EW 0
Grofe kreisangeho- hauptamtlich hohere Zahl moglich: | ab  15.000 EW 1
rige und kreisfreie ab 25.000 EW 4 | ab 25.000 EW 2
Stadte ab 40.000 EW 5 ab 40.000 EW 3
ab 80.000EW 6 | ab 80.000 EW 4
ab 120.000 EW 7 ab 120.000 EW 5

25




4.6 Wahl des Gemeinderats / Stadtrats / Verbandsgemeinderats /
Kreistags

Das seit 1989 in Rheinland-Pfalz geltende Kommunalwahlrecht gibt
den Wahlerinnen und Wahlern einen relativ grofSen Einfluss auf die
personelle Zusammensetzung des Gemeinderats. Durch die Méglich-
keit des Kumulierens und des Panaschierens kdnnen sie die von den
Gremien der Parteien und Wabhlergruppen angegebene Platzierung
der Kandidaten auf den Listen wesentlich verdndern. Das zwingt die
Kandidatinnen und Kandidaten in den Birgerkontakt. Wahrend starre
Listen eine Binnenorientierung der Ratsmitglieder fordern, weil es fiir
ihre Wiederwahl auf die Partei oder Wahlergruppe ankommt, welche
die Liste aufstellt, wird bei der von den Wahlerinnen und Wahlern ver-
dnderbaren Liste das Gewicht der Biirgerinnen und Biirger erhéht. Das
veranlasst die Ratsmitglieder, wollen sie wiedergewahlt werden, Kon-
takt zur Bevolkerung zu halten.
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5. Beteiligung von Biirgern und Einwohnern auBerhalb von Wahlen

Fir die kommunale Selbstverwaltung von geradezu entscheidender
Bedeutung ist die Aktivierung des biirgerschaftlichen Elements in
den Gemeinden. Trotz ehrenamtlichen Engagements, insbesondere
im sozialen Bereich, sowie der Bereitschaft sich fiir eine anerkannte
gute Sache einzusetzen, ist zu beobachten, dass haufig weniger Inte-
resse besteht, fiir die Gemeinschaft Verantwortung zu ibernehmen.
Die Durchsetzung von Individual- und Gruppeninteressen iiberwiegt
verschiedentlich den Einsatz fiir das Gemeinwohl. Vor allem die Aus-
gestaltung von Beteiligungschancen an Entscheidungsvorgéngen der
Verwaltung ist dazu geeignet, solchen Tendenzen entgegenzuwirken.
Denn es ist nicht damit getan, dass die Biirgerschaft in bestimmten Ab-
standen zur Wahl geht und dass auf Grund dieser Wahl alsdann einige
Dutzend Biirgerinnen und Biirger sich in den Organen der Gemeinde
betatigen. Es gilt also, die Bereitschaft der Biirgerinnen und der Biirger
zur Mitarbeit an der gemeindlichen Politik durch neue Wege der Teil-
nahme an den Entscheidungsprozessen zu fordern.

Das Kommunalverfassungsrecht in Rheinland-Pfalz enthilt eine Reihe
birgerschaftlicher Beteiligungsformen, die auerhalb von Wahlen eine
Teilhabe der Biirgerinnen und Biirger an den kommunalpolitischen Ent-
scheidungen sichern.

5.1 Biirgerentscheid

Mit einem Biirgerentscheid kdnnen die wahlberechtigten Biirgerinnen
und Biirger anstelle des Gemeinderats in einer wichtigen Gemein-
deangelegenheit eine verbindliche Sachentscheidung treffen. Der
Birger-entscheid wird dhnlich wie eine Wahl als ,Volksabstimmung”
durchgefiihrt und hat dieselbe Qualitit wie ein Gemeinderatsbe-
schluss, allerdings mit der Besonderheit, dass der Gemeinderat einen
Birger-entscheid friihestens nach drei Jahren abdndern kann. Die zur
Abstimmung gestellte Frage ist in dem Sinne entschieden, wie sie von
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der Mehrheit der giiltigen Stimmen beantwortet wurde, sofern diese
Mehrheit mindestens 20 Prozent der Stimmberechtigten betrdgt. Ein
Birgerentscheid ist durchzufiihren, wenn der Gemeinderat dies be-
schlieSt oder wenn mindestens 10 Prozent der Wahlberechtigten ein
Verlangen auf Durchfiihrung eines Birgerentscheids (Biirgerbegehren)
unterschrieben haben.

5.2 Einwohnerantrag

Bei dem Einwohnerantrag handelt es sich um ein besonderes Antrags-
recht der Einwohnerinnen und der Einwohner mit dem Ziel, dass der
Gemeinderat tiber eine bestimmte Angelegenheit der 6rtlichen Selbst-
verwaltung beraten und entscheiden muss. Der Einwohnerantrag muss
mit einer gesetzlich festgelegten Mindestzahl von giiltigen Unterstit-
zungsunterschriften eingereicht werden

5.3 Einwohnerversammlung

Die Einwohnerversammlung dient der Unterrichtung der Einwohnerin-
nen und der Einwohner {iber wichtige Gemeindeangelegenheiten.

5.4 Einwohnerfragestunde

Der Gemeinderat kann bei seinen offentlichen Sitzungen den Einwoh-
nerinnen und Einwohnern Gelegenheit geben, Fragen aus dem Bereich
der ortlichen Verwaltung zu stellen oder Anregungen und Vorschldge
zu unterbreiten. Mit der Einwohnerfragestunde ist den Einwohnerinnen
und Einwohnern im verstarkten MaRe die Méglichkeit zur Information
und laufende Beteiligung am gemeindlichen Willensbildungsprozess
eroffnet.
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5.5 Kommunales Petitionsrecht

Nach Artikel 17 GG und Artikel 11 der Landesverfassung hat jeder-
mann das Recht, sich mit Eingaben an die zustdndigen Stellen oder an
die Volksvertretung zu wenden. Das kommunale Petitionsrecht kon-
kretisiert dieses Verfassungsrecht auf kommunaler Ebene: jeder hat das
Recht, sich schriftlich mit Anregungen oder Beschwerden aus dem Be-
reich der ortlichen Verwaltung an den Gemeinderat zu wenden.

5.6 Amtliche Einwohnerbefragung

Die amtliche Einwohnerbefragung ist in der rheinland-pfalzischen
Kommunalverfassung nicht ausdriicklich geregelt. Sie hat sich als —
grundsatzlich zuldssige — Beteiligungsform in der kommunalen Praxis
herausgebildet. Die gemeindlichen Organe werden durch das Ergebnis
der amtlichen Einwohnerbefragung, die ein momentanes Stimmungs-
bild der Einwohnerinnen und der Einwohner zu einer Gemeindeange-
legenheit wiedergibt, nicht gebunden.
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Vita

Hubert Stubenrauch, Leitender Ministerialrat, Jahrgang 1955, ist
stellvertretender Leiter der Abteilung ,Kommunales und Sport”
im rheinland-pfalzischen Ministerium des Innern, fiir Sport und
Infrastruktur.

Seit 1991 Leiter des Referats ,Kommunalverfassungsrecht,
kommunales Personal”.

Studium der Rechtswissenschaften in Mainz.
Nach dem Referendariat von 1980 bis 1983 hauptamtlicher Dozent
an der Fachhochschule fiir 6ffentliche Verwaltung/Zentralen

Verwaltungsschule Rheinland-Pfalz.

1983 bis 1988 Dezernent bei der Kreisverwaltung
des Westerwaldkreises.

1988 bis 1991 Dezernent bei der Kreisverwaltung Mayen-Koblenz.
Mitautor des fithrenden Kommentars zur rheinland-pfalzischen

Kommunalverfassung und des Kommentars zum
Kommunalwahlrecht.
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