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Vorwort

Das Gemeinderecht ist fiir viele Menschen von Interesse, denn es be-
trifft ihre Rechtsstellung in der 6rtlichen Gemeinschaft, in der zahlrei-
che fiir das alltdgliche Leben entscheidende Leistungen erbracht wer-
den. Fir die Birgerinnen und Birger, insbesondere aber fir die
Personen, die sich als ehrenamtliche Krifte in den Dienst der birger-
schaftlichen Selbstverwaltung der Gemeinde stellen, soll im Folgenden
ein Uberblick tber dieses Rechtsgebiet gegeben werden. Dariiber hin-
aus soll ihnen sowie den hauptamtlichen Kriften der Gemeindeverwal-
tung fiir die praktische tigliche Arbeit eine handliche Zusammenstel-
lung der gemeinderechtlichen Bestimmungen zur Verfigung gestellt
werden.
Die Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg vom 25. Juli 1955 (GBI.
S.129), die vom Landtag nach eingehenden Beratungen am 21. Juli
1955 in Dritter Lesung verabschiedet worden ist, trat am 1. April 1956
in Kraft. Damit war das erste grundlegende Gesetz zur Ausfithrung der
Landesverfassung geschaffen und ein bedeutsamer Schritt zur Verein-
heitlichung des Rechts getan. Bei der Neuordnung dieses Rechtsgebiets
wurde auf die alten bewédhrten Regelungen in Baden und in Wiirttem-
berg, die im Wesentlichen keine grundlegenden Unterschiede aufwie-
sen, zurtickgegriffen, es wurden aber auch neue Gestaltungsformen, die
dem veranderten Demokratieverstindnis entsprachen, eingebaut.
In der Folgezeit wurde die Gemeindeordnung vielfach geandert und
zuletzt in der Neufassung vom 24. Juli 2000 (GBI. S. 582, ber. S. 698)
bekannt gemacht. Seitdem wurde die Gemeindeordnung bereits wieder
31-mal gedndert, zum Teil umfangreich, zum Teil auch nur punktuell
infolge anderer Gesetzesinderungen. Seit der letzten Auflage dieser
Textausgabe im Frithjahr 2019 wurden
- durch das Gesetz zur Umsetzung der Neuorganisation der Forstver-
waltung Baden-Wiirttemberg vom 21. Mai 2019 (GBL. S. 161, 186)
die Beschlussfassung tiber die Beteiligung der Gemeinde an einem
korperschaftlichen Forstamt von der Ubertragbarkeit auf beschlie-
Rende Ausschiisse ausgenommen,
— durch das Gesetz zum Abbau verzichtbarer Formerfordernisse vom
11. Februar 2020 (GBL. S. 37, 40) die elektronische Geltendmachung
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Vi

der Verletzung von Verfahrens- oder Formvorschriften beim Zustan-
dekommen von Satzungen (§ 4 Abs. 4 GemO) ermoéglicht,

durch das Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung, der Land-
kreisordnung und anderer Vorschriften vom 7. Mai 2020 (GBI
S.259) im Zusammenhang mit der Corona-Pandemie die Durch-
fihrung von Ratssitzungen als Videokonferenz erméglicht und die
Fristen fiir Einwohnerantrige und Birgerbegehren vortbergehend
ausgesetzt, )

durch das Gesetz zur Anderung des ADV-Zusammenarbeitsgesetzes
und anderer Vorschriften vom 17. Juni 2020 (GBI. S. 401, 402) in
§ 114a GemO der Name ,ITEOS® in ,Komm.ONE® gedndert,
durch das Gesetz zur Anderung des Eigenbetriebsgesetzes, des Ge-
setzes Uber kommunale Zusammenarbeit und der Gemeindeord-
nung vom 17. Juni 2020 (GBL. S. 403, 405) die vergaberechtlichen
Regelungen fir die kommunalen (Beteiligungs-)Unternehmen in
§ 106b GemO aktualisiert,

durch das Gesetz zur Anderung wahlrechtlicher Vorschriften vom
15. Oktober 2020 (GBI. S. 910, 911) der Wahl- und Stimmrechtsaus-
schluss von betreuten Personen aufgehoben und geschaftsunfihige
Personen von der Wahlbarkeit zum Biirgermeister ausgeschlossen,
durch das Gesetz zur Anderung des Kommunalabgabengesetzes
und der Gemeindeordnung vom 2. Dezember 2020 (GBI. S. 1095,
1098) die Fithrung von Zusatzbezeichnungen zum Gemeinde- oder
Ortsteilname (§ 5 Abs. 3 GemO) erleichtert und die Ausgliederung
von unselbststindigen Organisationseinheiten der Gemeinde, die
als Eigenbetriebe gefithrt werden kénnen, in selbststindige Kom-
munalanstalten erméglicht,

durch das Gesetz zum Erlass eines Klimaschutz- und Klimawandel-
anpassungsgesetzes und zur Verankerung des Klimabelangs in wei-
teren Rechtsvorschriften vom 7. Februar 2023 (GBL. S. 26, 42) eine
Ermichtigungsgrundlage zum Erlass von Satzungen zur Verwen-
dung erneuerbarer Energien und zu Anschluss und Benutzung der
Nah- und Fernwirmeversorgung (§ 11 Abs. 3 GemO) geschaffen,
durch das Gesetz zur Anderung kommunalwahlrechtlicher und an-
derer Vorschriften vom 4. April 2023 (GBL. S. 137) u. a. wohnungslo-
sen Menschen das Wahl- und Stimmrecht zuerkannt, die Alters-
grenze fir die Ablehnung einer ehrenamtlichen Tatigkeit auf
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67 Jahre angehoben, das Wahlbarkeitsmindestalter fiir die Gemein-
derats- und Ortschaftsratswahl auf 16 Jahre und fiir die Birgermeis-
terwahl auf 18 Jahre abgesenkt sowie die Hochstaltersgrenze aufge-
hoben, die bisherige Neuwahl durch eine Stichwahl ersetzt, ein
Riickkehrrecht fir Birgermeister in den Landesdienst geschaffen,
der ,Amtsverweser” umbenannt und die Einwohnergrenze fir Ge-
meinden, in denen Wahlvorschlige die doppelte Bewerberzahl ent-
halten dirfen, auf 5.000 Einwohner angehoben und
— durch das Gesetz zur Anderung des Stiftungsgesetzes fiir Baden-
Wirttemberg und weiterer Vorschriften vom 27. Juni 2023 (GBI
S. 229, 231) die Vorschriften zu nichtrechtsfahigen 6rtlichen Stif-
tungen (§ 101 Abs. 2 GemO) an die Reform der stiftungsrechtlichen
Bestimmungen des Burgerlichen Gesetzbuchs angepasst.
Mit dem Gesetz zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts vom 4. Mai
2009 (GBL. S. 185) wurden das gemeindliche Haushaltsrecht und Rech-
nungswesen grundlegend umgestaltet. Nachdem mittlerweile alle Ge-
meinden auf Doppik umgestellt haben, sind die Ubergangsvorschriften
(mit einer Ausnahme) gegenstandslos geworden und die Vorschriften
fir die bisherige kameralistische Buchfithrung nicht mehr abgedrucke.
Die Verordnung des Innenministeriums zur Durchfithrung der Gemein-
deordnung (DVO GemO) wurde nach der letzten Neubekanntmachung
der Gemeindeordnung am 11. Dezember 2000 (GBI. 2001 S. 2) neu er-
lassen und seither nur zweimal gedndert. Die Vorschriften der DVO
GemO sind jeweils nach den zugehérigen Paragrafen der Gemeindeord-
nung abgedruckt. Auf einen Abdruck der umfangreichen gemeinde-
haushaltsrechtlichen Durchfithrungsvorschriften muss in dieser Textaus-
gabe aus Platzgriinden verzichtet werden; die geltenden Rechtsverord-
nungen und Verwaltungsvorschriften des Innenministeriums sind in ei-
ner Fundstellentbersicht auf den Seiten 206 ff. aufgefiihrt.
Die Verwaltungsvorschrift des Innenministeriums zur Gemeindeord-
nung (VwV GemO) vom 1. Dezember 1985 (GABI. S. 1113) ist zum
31. Dezember 2005 formlich aufler Kraft getreten. Zwar war die VwV
GemO seit 1989 nicht mehr aktualisiert worden und deshalb treffen
einige Ausfithrungen heute nicht mehr zu oder sind zitierte Rechtsvor-
schriften zwischenzeitlich gedndert worden. Da die Verwaltungsvor-
schrift aber im Ubrigen gerade fiir die in der kommunalen Praxis Titi-
gen noch zutreffende wichtige und hilfreiche Aussagen enthilt, ist sie
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teilweise nochmals in diese Textausgabe aufgenommen worden. Nicht
mehr aufgenommen wurden allerdings die Regelungen der VwV
GemO zum Dritten Teil der Gemeindeordnung (§§ 77 bis 117), weil sie
durch das Gesetz zur Reform des Gemeindehaushaltsrechts inhaltlich
weitgehend tberholt sind, sowie einzelne andere Regelungen der VwV
GemO, die aufgrund zwischenzeitlicher Rechtsinderungen insgesamt
uberholt sind.

Stuttgart, im Februar 2024 Hermann Konigsberg

Vi
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Ubersicht iiber den Inhalt der
Gemeindeordnung fiir Baden-Wiirttemberg*

Erster Teil: Wesen und Aufgaben der Gemeinde
(§§ 1-22 GemO)

Die im ersten Abschnitt behandelte Rechtsstellung der Gemeinde ist
in ihren Grundzigen schon in der Landesverfassung (LV) festgelegt.
Die Gemeindeordnung (GemO) bezeichnet die Gemeinde als Grund-
lage und Glied des demokratischen Staates, deren Wesen dadurch ge-
kennzeichnet ist, dass sie in biirgerschaftlicher Selbstverwaltung das ge-
meinsame Wohl der in ihrer Gemeinschaft lebenden Menschen fordert.
Die Teilnahme an der burgerschaftlichen Verwaltung der Gemeinde ist
das vornehmste Recht, aber auch Pflicht des Birgers.

Der Wirkungskreis der Gemeinde ist umfassend (universell). Das be-
deutet, dass sie berechtigt ist, alle 6ffentlichen Angelegenheiten aufzu-
greifen, die das Wohl ihrer Einwohner betreffen. Nur durch Gesetz
kénnen ihr hierbei Beschrinkungen auferlegt werden. Grundsitzlich
verwaltet die Gemeinde ihre Aufgaben unter eigener Verantwortung;
ihre Organe entscheiden nach pflichtgemdflem Ermessen dartber, wel-
che Mafinahmen fiir die Gemeinde notwendig und zweckmifig sind
(weisungsfreie Aufgaben — §2 Abs. 1). Dabei miissen nur die durch
Gesetz festgelegten Richtlinien und Schranken beachtet werden, wih-
rend ein Weisungsrecht der Aufsichtsbehdrde grundsatzlich nicht gege-
ben ist. Von diesem Grundsatz der eigenverantwortlichen Verwaltung
sind zwei Ausnahmen gemacht. Durch Gesetz kann die Gemeinde ver-
pflichtet werden, bestimmte MafSnahmen durchzufiihren (Pflichtaufga-
ben — § 2 Abs. 2). Auch diese Aufgaben werden grundsitzlich eigenver-
antwortlich erfillt und haben die Vermutung fir sich, dass ein
Weisungsrecht der Aufsichtsbehdrde nicht besteht. Jedoch kann durch
das Gesetz, das die Gemeinde zur Erfiillung solcher Aufgaben verpflich-
tet, ein Weisungsrecht vorbehalten werden (Weisungsaufgaben — §2

Wie in der Gemeindeordnung werden simtliche Personen- und Funktionsbezeichnun-
gen aus Griinden der besseren Lesbarkeit nur in der minnlichen Form verwendet.
Selbstverstandlich gelten die Ausfithrungen fiir Personen anderen Geschlechts in glei-
cher Weise.
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Abs. 3); der Umfang des Weisungsrechts muss im Gesetz festgelegt wer-
den. Werden den Gemeinden die Erledigung von Aufgaben tbertragen,
sind dabei Bestimmungen iber die Deckung der Kosten zu treffen;
entsteht ihnen dadurch, durch spitere Aufgaben- und Kostenianderun-
gen oder durch die Umwandlung von freiwilligen Aufgaben in Pflicht-
aufgaben eine finanzielle Mehrbelastung, ist ein finanzieller Ausgleich
zu schaffen (Art. 71 Abs. 3 LV; § 2 Abs. 2 Satz 2 und 3).

Diese Grundsitze des ortlichen Wirkungskreises gelten fiir alle Gemein-
den des Landes. Auch die Stadte, die Stadtkreise und die Groflen
Kreisstadte unterliegen der gleichen Regelung und leben grundsitzlich
nach dem gleichen Gemeinderecht. Die GemO legt nur fest, welche
Voraussetzungen gegeben sein miissen, damit eine Gemeinde zum
Stadtkreis oder zur Groffen Kreisstadt erkliart werden kann. Aus der
Zuerkennung dieser Eigenschaft ergeben sich fiir die Gemeinde nur
wenige Besonderheiten (z. B. erhilt der Birgermeister die Amtsbezeich-
nung Oberbirgermeister; sie ist zur Einrichtung eines Rechnungspri-
fungsamts verpflichtet, wenn sie sich nicht eines anderen kommunalen
Rechnungsprifungsamts bedient), jedoch bedeutet dies keine Durch-
brechung des Grundsatzes der Einheitsgemeindeverfassung. Durch das
Landesverwaltungsgesetz werden den Stadtkreisen alle und den GrofSen
Kreisstadten ein grofer Teil der Zustindigkeiten der unteren Verwal-
tungsbehorde als Weisungsaufgaben auferlegt.

Als Gebietskorperschaft (§1 Abs. 4) ist die Gemeinde Tragerin be-
stimmter Hoheitsrechte (z.B. Recht der Abgabenerhebung; Ortspoli-
zeibehorde). Eines der bedeutsamsten Hoheitsrechte der Gemeinde ist
das Recht zum Erlass von Satzungen. Dieses Recht ist zwar grundsatz-
lich auf die Regelung der weisungsfreien Angelegenheiten beschrinke;
jedoch kann die ortliche Gesetzgebungsbefugnis auch im Bereich der
Weisungsaufgaben gegeben sein, wenn sie in einem die Weisungsauf-
gabe regelnden Gesetz vorgeschen ist.

Zu den wichtigsten Satzungen gehoren die Hauptsatzung, die Haus-
haltssatzung, die Satzung tber die offentliche Bekanntmachung und
die Satzungen tber den Anschluss- und Benutzungszwang. Es besteht
nur insoweit eine Pflicht zum Erlass einer Hauptsatzung, als Angele-
genheiten geregelt werden, die nach der GemO der Hauptsatzung
vorbehalten sind. Die Hauptsatzung bestimmt die Organisation der Ge-
meindeverwaltung mit; deshalb schreibt die GemO fir die Beschlussfas-
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sung tber die Hauptsatzung eine qualifizierte Mehrheit vor. Satzungen
bediirfen, von der Genehmigung des in der Haushaltssatzung festgesetz-
ten Gesamtbetrags der Kreditaufnahmen und des Hochstbetrags der
Kassenkredite abgesehen, nach der Gemeindeordnung keiner Genehmi-
gung mehr. Dagegen sind die Satzungen allgemein der Rechtsaufsichts-
behorde anzuzeigen (§ 4 Abs. 3 Satz 3), damit diese von dem auch sie
bindenden Ortsrecht Kenntnis erhalt. Bei dieser Gelegenheit kann sie
dann auch auf etwaige rechtliche Mingel hinweisen.
Gemeindegrenzen konnen nur aus Griinden des offentlichen Wohls
geandert werden. Fur das dabei zu beachtende Verfahren sind die
grundlegenden Bestimmungen in Art. 74 LV vorgezeichnet. In erster
Linie kann das Gebiet der Gemeinde durch Vereinbarung der beteilig-
ten Gemeinden, die der Genehmigung der zustindigen Rechtsauf-
sichtsbehorde bedarf, geandert werden. Kommt keine Vereinbarung zu-
stande, oder wird durch die Gebietsinderung aus Teilen einer oder
mehrerer Gemeinden eine neue Gemeinde gebildet (auch nach friherer
Auflésung bei der Gemeindereform wiedergebildet), ist ein Gesetz er-
forderlich. Unfreiwillige Gebietsinderungen konnen dann durch Ver-
ordnung des Innenministeriums erfolgen, wenn der Bestand der betei-
ligten Gemeinden nicht gefihrdet wird. Bei der Beurteilung der
Grinde des offentlichen Wohls ist nicht etwa nur von den Interessen
der einen oder anderen beteiligten Gemeinde oder gar von den Interes-
sen besonderer Gruppen der Einwohner auszugehen, sondern es sind
die Gesamtbelange und die Auswirkung auch auf die iberortliche Ge-
meinschaft in Betracht zu ziehen. Die Rechtsfolgen der Gebietsinde-
rung und die Auseinandersetzung unter den beteiligten Gemeinden
werden durch die genehmigungspflichtige Vereinbarung, das Gesetz
oder die Verordnung geregelt. Bei einer durch Gesetz herbeigefithrten
Gebietsinderung kann diese Regelung auch der Vereinbarung der betei-
ligten Gemeinden oder einer Verordnung vorbehalten werden.

Aufler dem Gemeindegebiet setzt die Gemeinde auch das Bestehen ei-
ner ortlichen Gemeinschaft voraus, fiir die sie ihre Aufgaben erfullt
und die ihre burgerschaftliche Verwaltung tragt. Es wird zwischen Ge-
meindeeinwohnern und Gemeindebirgern unterschieden. Einwohner
sind die Personen, die im Gebiet der Gemeinde wohnen. Die Forde-
rung des Wohls dieser Menschen ist die eigentliche Aufgabe der Ge-
meinde. Der Einwohner ist berechtigt, alle von der Gemeinde geschaf-
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fenen offentlichen Einrichtungen zu benutzen; er ist aber auch
verpflichtet, durch Entrichtung von Steuern, Gebthren, Beitragen und
sonstigen Abgaben und Entgelten die Gemeindelasten mitzutragen.
Eine wichtige Einrichtung ist die Einwohnerversammlung (§ 20a). Sie
dient nicht nur der Unterrichtung der ortlichen Gemeinschaft tiber die
von der Gemeindeverwaltung zur Erfiillung ihrer Aufgaben in Angriff
genommenen oder beabsichtigten Manahmen, sondern sie soll vor
allem die Erorterung wichtiger Gemeindeangelegenheiten mit den Ein-
wohnern zum Gegenstand haben. Diese haben dabei das Recht, Vor-
schldge zu machen und Anregungen zu geben, die von den fir die
Angelegenheit sachlich zustindigen Gemeindeorganen in der Regel in-
nerhalb einer Frist von drei Monaten behandelt werden mussen. Die
Einwohnerversammlung wird vom Gemeinderat anberaumt, aber auch
eine bestimmte Zahl von Einwohnern kann eine Einwohnerversamm-
lung beantragen. Eine weitere Mitwirkungsmoglichkeit ist mit dem
Einwohnerantrag (§ 20b) gegeben, durch den der Gemeinderat zur
Behandlung bestimmter Angelegenheiten veranlasst werden kann.
Beide Einrichtungen sind besonders geeignet, das Interesse der Einwoh-
ner an der Gemeindeverwaltung zu férdern und Verantwortungsfreude
zu wecken.

Aus dem Kreis der Einwohner sind die Biirger als die politischen Trager
der in der Gemeindeverwaltung ausgetbten offentlichen Gewalt her-
ausgehoben. Thnen steht das Wahl- und Stimmrecht zu, und nur sie
sind grundsatzlich zur Teilnahme an der Verwaltung der Gemeinde be-
rufen (§ 1 Abs. 3). Wenn auch zum Erwerb des Biirgerrechts nicht mehr
besondere Voraussetzungen der Geburt, des Besitzstands usw. erfillt
sein missen, so ist doch die Birgereigenschaft an bestimmte Voraus-
setzungen gekniipft (z. B. Mindestalter von 16 Jahren, Hauptwohnsitz
in der Gemeinde); sind sie gegeben, besteht das Birgerrecht automa-
tisch (§ 12). Seit 1. Dezember 1995 besitzen auch Unionsbiirger — das
sind Biirger, die die Staatsangehorigkeit eines anderen Mitgliedstaates
der Europiischen Union besitzen — das Birgerrecht.

Hauptinhalt des Birgerrechts sind das Wahlrecht zu den Gemeinde-
wahlen (Gemeinderatswahl, Birgermeisterwahl und in Gemeinden mit
Ortschaftsverfassung auch die Wahl der Ortschaftsrite sowie in Ge-
meinden mit Bezirksverfassung, die die Direktwahl der Bezirksbeirite
eingefithrt haben, die Wahl der Bezirksbeirite) sowie das Stimmrecht
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in sonstigen Gemeindeangelegenheiten (Anhoérung bei Gemeinde-
grenzinderungen, Burgerentscheid und Birgerbegehren) und das
Recht und die Pflicht zu ehrenamtlicher Tatigkeit. Da eine demokrati-
sche Selbstverwaltung ohne Mitwirkung der Burger nicht denkbar ist,
sind sie allgemein zur Teilnahme an der Verwaltung der Gemeinde ver-
pflichtet; die einzelnen Rechte und Pflichten sind in den §§ 15 bis 19
festgelegt. Jeder Burger ist verpflichtet, eine Wahl in den Gemeinderat,
den Ortschaftsrat und den Bezirksbeirat ebenso wie die Bestellung zu
anderer ehrenamtlicher Tatigkeit anzunehmen (§ 15). Eine Ablehnung
oder Niederlegung dieser Tatigkeit ist nur gestattet, wenn besondere
Grinde wie z.B. Krankheit, starke berufliche Inanspruchnahme oder
das Lebensalter dies rechtfertigen und der Gemeinderat dies anerkennt
(§ 16). Bei grundloser Verweigerung der Erftllung dieser Biirgerpflich-
ten kann auffer den Maffnahmen nach dem Landesverwaltungsvollstre-
ckungsgesetz ein Ordnungsgeld verhingt werden.

Neben dieser Pflicht zur Annahme und Austibung der Tatigkeit beste-
hen fir den zu ehrenamtlicher Tatigkeit bestellten Biirger weitere im
Interesse der Sauberkeit der Verwaltung liegende Verpflichtungen, so
insbesondere die Pflicht zur Verschwiegenheit tiber Angelegenheiten,
fur die Geheimhaltung gesetzlich vorgeschrieben, besonders angeord-
net ist oder fir die sich diese aus der Natur der Sache ergibt. Weiter ist
dem ehrenamtlich titigen Biirger verboten, Anspriiche und Interessen
Dritter gegen die Gemeinde geltend zu machen. Er ist wegen Befan-
genheit u.a. von der Betitigung, insbesondere von der Beratung und
Beschlussfassung im Gemeinderat dann ausgeschlossen, wenn es sich
um Angelegenheiten handelt, deren Entscheidung ihm selbst oder na-
hen Verwandten oder ihm sonst verbundenen Dritten (Arbeitgeber, Ge-
sellschafter usw.) einen unmittelbaren Vorteil oder Nachteil bringen
kann oder der ehrenamtlich Tatige in derselben Angelegenheit schon
in anderer Eigenschaft titig gewesen ist.

Die weitestgehenden Formen unmittelbarer gestaltender Mitwirkung
in der Verwaltung der Gemeinde sind der Biirgerentscheid und das
Biirgerbegehren (§ 21). Diese Formen der unmittelbaren Demokratie
sind Ausnahmen von dem Prinzip der reprasentativen Demokratie, das
der GemO nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 und 2 GG und Art. 72 Abs. 1 LV
zugrunde liegt. Durch die Gesetze vom 28. Juli 2005 (GBI. S. 578) und
28. Oktober 2015 (GBI. S. 870) sind Biirgerentscheid und Birgerbegeh-
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ren deutlich erleichtert worden, u.a. ist das fir den Erfolg des Burger-
entscheids erforderliche Quorum auf 20 % der Stimmberechtigten
herabgesetzt worden. Durch Gemeinderatsbeschluss mit Zweidrittel-
mehrheit kann jede Angelegenheit, fir die die Gemeinde zustindig
ist (Verbandszustandigkeit) und fiir die innerhalb der Gemeinde der
Gemeinderat zustindig ist (Organzustindigkeit), der Entscheidung
durch die Birger unterstellt werden (Birgerentscheid). Das Gesetz
nimmt nur bestimmte Angelegenheiten von einer Entscheidung durch
die Burgerschaft aus, die hierfiir ungeeignet sind. AufSer durch den
Gemeinderat kann ein Biirgerentscheid auch durch die Burgerschaft
beantragt werden (Biirgerbegehren). Ein solches Begehren muss von
mindestens 7 % der Burger beantragt werden. Aulerdem muss der An-
trag eine Begriindung und einen brauchbaren, gesetzlich zuldssigen
Vorschlag fiir eine gegebenenfalls notwendige Finanzierung der bean-
tragten Malinahme enthalten. Sind die gesetzlichen Voraussetzungen
erfullt, muss dem Birgerbegehren stattgegeben und ein Biirgerent-
scheid durchgefiihrt werden. Der Biirgerentscheid wird wie eine Wahl
nach den Bestimmungen des Kommunalwahlgesetzes und der Kom-
munalwahlordnung durchgefiihrt. Er hat die Wirkung eines endgiilti-
gen Beschlusses des Gemeinderats.

Zweiter Teil: Verfassung und Verwaltung der Gemeinde
(§§ 23-73 GemO)

1. Abschnitt: Organe (§ 23 GemO)

Da die frither moglichen wahlweisen Verfassungsformen (Burgeraus-
schuss und Gemeindeversammlung) keine groe praktische Bedeutung
erlangt haben, kennt die GemO seit 1974 nur noch die Gemeinderats-
verfassung mit den beiden Organen Gemeinderat und Biirgermeister.
Entsprechend den Festlegungen des Art. 28 Abs. 1 GG und des Art. 72
LV ist der Gemeinderat die ortliche Volksvertretung. Dem ebenfalls aus
Volkswahl hervorgehenden Birgermeister kommt die Stellung des Ge-
schaftsfiithrungs- und Vollzugsorgans mit bedeutsamen eigenen gesetzli-
chen Zustindigkeiten zu.
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2. Abschnitt: Gemeinderat (§§ 24-41b GemO)

Der Gemeinderat ist das Hauptorgan der Gemeinde. Er legt die
Grundsitze fiir die Verwaltung der Gemeinde fest und ist fir die Ent-
scheidung aller Angelegenheiten der Gemeinde zustindig, sofern nicht
durch Gesetz die Zustindigkeit des Burgermeisters begrindet ist (z. B.
laufende Verwaltung; Weisungsaufgaben) oder der Gemeinderat ihm
Zustindigkeiten iibertragen hat. Uber die wichtigsten Angelegenheiten
der Gemeinde kann nur der Gemeinderat Beschluss fassen. Insbeson-
dere entscheidet der Gemeinderat tiber die Ernennung, Einstellung und
Entlassung der Gemeindebediensteten, soweit diese Entscheidung nicht
zur laufenden Verwaltung gehort oder der Gemeinderat sie auf den
Burgermeister ibertragen hat. Allerdings bedarf der Gemeinderat fiir
seine personalrechtlichen Entscheidungen des Einvernehmens mit dem
Birgermeister, da dieser fir den ordnungsmifigen Gang der Verwal-
tung verantwortlich ist. Kann das Einvernehmen nicht hergestellt wer-
den, ist der Gemeinderat befugt, die Entscheidung mit Zweidrittel-
mehrheit allein zu treffen.

Obwohl zwischen dem Gemeinderat und dem Burgermeister kein
Uber- und Unterordnungsverhiltnis besteht, riumt die GemO dem Ge-
meinderat im Hinblick auf seine Funktion als Hauptorgan doch das
Recht ein, die Ausfiihrung seiner Beschlisse durch den Birgermeister
zu tberwachen. Ebenso obliegt es ihm, dafiir zu sorgen, dass Miss-
stinde, die in der Gemeindeverwaltung auftreten, durch den Burger-
meister beseitigt werden.

Der Gemeinderat kann die ihm als Vertretung der Burgerschaft zukom-
mende Verantwortung nur tragen, wenn ihm ein umfassendes Infor-
mationsrecht zusteht. Der Birgermeister ist verpflichtet, den Gemein-
derat uber alle wichtigen, die Gemeinde und ihre Verwaltung
betreffenden Angelegenheiten zu unterrichten (§ 24 Abs. 3 und 4 und
§ 43 Abs. 5). Den Antrag auf Unterrichtung kann schon ein Sechstel der
Gemeinderate oder eine Gemeinderatsfraktion stellen. Dartiber hinaus
kann auch jeder Gemeinderat schriftliche oder in einer Sitzung des
Gemeinderats miindliche Anfragen an den Birgermeister stellen (§ 24
Abs. 4).

Der Gemeinderat besteht aus dem Biirgermeister als Vorsitzendem und
einer im Gesetz fiir die einzelnen Gemeindegroffengruppen festgeleg-
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ten Zahl von ehrenamtlichen Mitgliedern, den Gemeinderiten; diese
fihren in Stidten die Bezeichnung Stadtrat. Die Zahl der Gemeinde-
rate ist nach Gemeindegrofengruppen gesetzlich festgelegt; jedoch
kann durch die Hauptsatzung die Mitgliederzahl der nichstniedrigeren
Gemeindegroflengruppe, bei unechter Teilortswahl auch eine Mitglie-
derzahl zwischen der nichstniedrigeren und der nichsthoheren Ge-
meindegrofiengruppe, gewahlt werden (§ 25 Abs. 2). Die Beigeordneten
gehoren nicht dem Gemeinderat an, nehmen aber an seinen Sitzungen
mit beratender Stimme teil (§ 33 Abs. 1). Ortsvorsteher kénnen an den
Sitzungen des Gemeinderats mit beratender Stimme teilnehmen (§ 71
Abs. 4).

Der Gemeinderat wird grundsatzlich nach dem System der Verhaltnis-
wahl gewihlt; wird nur ein oder kein Wahlvorschlag eingereicht, wird
Mehrheitswahl durchgefiihrt. Bei Verhiltniswahl besteht die Moglich-
keit der beschrinkten Stimmenhiufung (Kumulieren) und der Uber-
nahme von Bewerbern anderer Wahlvorschlige (Panaschieren). In
Gemeinden mit rdumlich getrennten Ortsteilen kann unechte Teilorts-
wahl durchgefiihrt werden, durch die sichergestellt wird, dass sich die
Mandate des Gemeinderats in einem bestimmten Verhiltnis auf die
einzelnen Ortsteile verteilen. Das Nihere zur Gemeinderatswahl ist im
Kommunalwahlgesetz und in der Kommunalwahlordnung geregelt.
Wahlbar in den Gemeinderat sind alle Birger, bei denen nicht be-
stimmte, die Wahlbarkeit ausschliefende Griinde vorliegen. Der Ein-
tritt eines Gewihlten in den Gemeinderat ist dann ausgeschlossen,
wenn ein Hinderungsgrund vorliegt. Insbesondere sind von den Ge-
meindebediensteten alle Beamten und Arbeitnehmer der Gemeinde,
nicht aber solche Arbeitnehmer der Gemeinde, die iberwiegend kor-
perliche Arbeit verrichten, an der Zugehorigkeit zum Gemeinderat ge-
hindert. Dasselbe gilt fiir leitende Bedienstete von Korperschaften und
Stiftungen, die in enger Verbindung zur Gemeinde stehen, sowie fir
leitende Bedienstete von Unternehmen in Privatrechtsform, wenn die
Gemeinde an dem Unternchmen zu mehr als 50 % beteiligt ist. Aufler-
dem sind zur Vermeidung von Interessenkollisionen auch die Bediens-
teten der Rechtsaufsichtsbehorde, der oberen und obersten Rechtsauf-
sichtsbehérde, die unmittelbar mit der Austibung der Rechtsaufsicht
befasst sind, am Eintritt gehindert.
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Die Amtszeit der Gemeinderite betragt finf Jahre. Ihre Rechtsstellung
ist dadurch gekennzeichnet, dass sie in einem ehrenamtlichen Verhilt-
nis besonderer Art zur Gemeinde stehen; sie sind keine Ehrenbeamten.
Die Gemeinderite entscheiden im Rahmen der Gesetze nur nach ihrer
freien, allein durch das Gesetz und das offentliche Wohl bestimmten
Uberzeugung und sind weder an Verpflichtungen noch an Auftrige
gebunden (§ 32 Abs. 3). Die Bildung von Fraktionen im Gemeinderat
war schon bisher weit verbreitet; seit 2015 gibt es hierfiir eine ausdriick-
liche Rechtsgrundlage (§ 32a). Obwohl die Gemeinderite keine Ehren-
beamten sind, werden ihnen bei einem Dienstunfall dieselben Rechte
wie diesen eingerdumt.

Die Einberufung der Sitzungen kommt dem Birgermeister zu. Zu sei-
ner Beratung in Fragen der Tagesordnung kann durch Hauptsatzung
ein Altestenrat vorgesehen werden. Der Biirgermeister bestimmt grund-
satzlich auch, ob eine Angelegenheit in 6ffentlicher oder nichtdffentli-
cher Sitzung behandelt wird, wobei er an die gesetzlichen Vorgaben
(§ 35) gebunden ist. Beziiglich der in nichtoffentlicher Sitzung behan-
delten Angelegenheiten besteht Verschwiegenheitspflicht, bis der Biir-
germeister von der Schweigepflicht entbindet.

Eine eingehende Regelung hat die Beschlussfassung durch den Ge-
meinderat erfahren, da dieses Verfahren fir die Rechtsgiltigkeit der
gefassten Beschlisse von besonderer Bedeutung ist. Eine Beschlussfas-
sung ist nur moglich, wenn die Sitzung ordnungsgemifl einberufen
und geleitet ist. Ferner muss die Beschlussfahigkeit gegeben, d.h. es
muss grundsatzlich mindestens die Halfte der Mitglieder einschlieflich
des Vorsitzenden anwesend sein. Bei Befangenheit von mehr als der
Hilfte aller Mitglieder ist der Gemeinderat beschlussfihig, wenn min-
destens ein Viertel aller Mitglieder anwesend und stimmberechtigt ist.
Bei Beschlussunfihigkeit wegen Abwesenheit oder Befangenheit muss
eine zweite Sitzung einberufen werden, in der der Gemeinderat be-
schlussfahig ist, wenn mindestens drei Mitglieder anwesend und stimm-
berechtigt sind. Eine zweite Sitzung entfallt bei Beschlussunfihigkeit
wegen Befangenheit, wenn von vornherein weniger als drei Mitglieder
stimmberechtigt sind. Die Entscheidung kommt letztlich dem Burger-
meister oder einem Beauftragten zu, wenn wegen Abwesenheit oder
Befangenheit auch unter den erleichterten Bedingungen keine Be-
schlussfahigkeit zustande kommt.
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Die beiden Arten der Beschlussfassung des Gemeinderats sind die Ab-
stimmung und die Wahl. Abstimmungen werden durch einfache
Mehrheit der abgegebenen giltigen Stimmen entschieden; Stimment-
haltungen bleiben aufer Betracht. Bei Stimmengleichheit ist der Antrag
abgelehnt. Bei Wahlen ist im ersten Wahlgang absolute Mehrheit erfor-
derlich. Wird sie nicht erreicht, findet Stichwahl unter den beiden Be-
werbern mit der hochsten Stimmenzahl statt, bei der die einfache Stim-
menmehrheit entscheidet. Der Buirgermeister hat sowohl bei
Abstimmungen als auch bei Wahlen Stimmrecht, jedoch steht ihm bei
Stimmengleichheit kein Stichentscheid zu.

Der Gemeinderat kann sich dadurch entlasten, dass er einen Teil seiner
Zustindigkeiten auf beschlieBende Ausschiisse tibertragt. Sie entschei-
den anstelle des Gemeinderats, der grundsatzlich weder Weisungen er-
teilen noch die Beschlisse andern kann. Allerdings kann sich der Ge-
meinderat durch Regelung in der Hauptsatzung das Recht vorbehalten,
Weisungen zu erteilen, jede Angelegenheit an sich zu ziehen und Be-
schliisse, solange sie noch nicht vollzogen sind, zu dndern oder aufzu-
heben. Auflerdem kénnen zur Vorbehandlung von einzelnen Angele-
genheiten beratende Ausschiisse gebildet werden. In die Ausschiisse
kénnen nicht nur sachkundige Burger, sondern auch sachkundige Ein-
wohner und damit auch Jugendliche unter 16 Jahren und Auslander
aus Nicht-EU-Staaten, als beratende bzw. (bei beratenden Ausschtssen)
stimmberechtigte Mitglieder berufen werden, deren Zahl jedoch die
Zahl der Gemeinderite in dem betreffenden Ausschuss nicht erreichen
darf.

Die Gemeinde ist zu einer angemessenen Beteiligung von Kindern und
Jugendlichen verpflichtet, die Art und Weise bleibt jedoch ihr Giberlas-
sen (§ 41a). Entscheidet sich die Gemeinde fiir eine Jugendvertretung
(z.B. einen Jugendgemeinderat), so sind deren Mitglieder ehrenamtlich
titig und es miissen ihr in der Geschiftsordnung des Gemeinderats ein
Rede-, Anhorungs- und Antragsrecht eingeraumt werden. Auch andere,
in der GemO nicht geregelte Beteiligungsformen sind moglich.

Die Bildung besonderer Gremien fiir Angelegenheiten, die die Integra-
tion von Menschen mit Migrationshintergrund betreffen (Integrations-
ausschuss, Integrationsrat), sind im Partizipations- und Integrations-
gesetz geregelt.
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3. Abschnitt: Biirgermeister (§§ 42-55 GemO)

Die Amtszeit des Birgermeisters betrigt in jeder Wahlperiode acht
Jahre. Er ist Vorsitzender des Gemeinderats, Leiter der Gemeindever-
waltung und vertritt die Gemeinde. In Stadtkreisen und Groffen Kreis-
stadten fiihrt der Birgermeister die Amtsbezeichnung Oberbtirgermeis-
ter.

Der Biirgermeister ist in Gemeinden mit 2 000 und mehr Einwohnern
immer hauptamtlicher Beamter auf Zeit. In Gemeinden mit weniger
als 2 000 Einwohnern ist der Biirgermeister grundsatzlich Ehrenbeam-
ter auf Zeit; in Gemeinden mit mehr als 500 Einwohnern kann aber
durch die Hauptsatzung bestimmt werden, dass auch dort der Burger-
meister hauptamtlich ist. Soweit nichts Besonderes geregelt ist, richtet
sich die beamtenrechtliche Stellung nach dem allgemeinen Beamten-
recht. Die Besoldung der hauptamtlichen Burgermeister richtet sich
nach dem Landeskommunalbesoldungsgesetz, die Aufwandsentschi-
digung der ehrenamtlichen Birgermeister nach dem Aufwandsent-
schidigungsgesetz.

Als Vorsitzender des Gemeinderats hat der Burgermeister das Recht
und unter Umstinden die Pflicht, gesetzwidrigen oder fir die Ge-
meinde nachteiligen Beschlissen des Gemeinderats zu widersprechen.
Dadurch wird innerhalb der Verwaltung der Gemeinde eine wirksame
Selbstkontrolle ausgeiibt. Auf den Widerspruch muss der Gemeinderat
nochmals beraten und entscheiden. Bei erneutem Gesetzesverstof§
durch den Gemeinderat muss der Blrgermeister nochmals widerspre-
chen und die Entscheidung der Rechtsaufsichtsbehorde herbeifithren;
ist der erneute Beschluss des Gemeinderats nur nachteilig, bleibt es bei
dieser Entscheidung. Dem Biirgermeister kommt ferner das Eilentschei-
dungsrecht, d.h. die Befugnis zu, unter bestimmten Voraussetzungen
anstelle des Gemeinderats zu entscheiden.

Als Verwaltungsleiter ist der Birgermeister fiir die gesamte Gemeinde-
verwaltung verantwortlich. Er erledigt in eigener Zustindigkeit die
Angelegenheiten der laufenden Verwaltung sowie die Weisungsaufga-
ben. In diesem Bereich ist er vom Gemeinderat unabhingig. Aufferdem
ist der Burgermeister Vorgesetzter, Dienstvorgesetzter und oberste
Dienstbehorde aller Gemeindebediensteten, auch der Beigeordneten.
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Der Burgermeister, auch der ehrenamtliche, wird in allen Fillen von
den Gemeindebiirgern gewahlt. Im ersten Wahlgang ist gewihlt, wer
mehr als die Hilfte der gultigen Stimmen erreicht hat. Ist die erste
Wahl ergebnislos geblieben, findet eine Stichwahl zwischen den beiden
erfolgreichsten Bewerbern statt, die durch einfache Mehrheit entschie-
den wird. Das Nihere zur Burgermeisterwahl ist im Kommunalwahl-
gesetz und in der Kommunalwahlordnung geregelt.

In Gemeinden ohne Beigeordnete werden Stellvertreter des Biirger-
meisters aus der Mitte des Gemeinderats bestellt, die den Biirgermeis-
ter im Falle der Verhinderung vertreten. In Stadtkreisen miissen haupt-
amtliche stindige Stellvertreter, die Beigeordneten, bestellt werden.
Diese Art der Stellvertretung konnen aber auch schon Gemeinden mit
mehr als 10000 Einwohnern wiéhlen. Fir den Fall der Verhinderung
des Biirgermeisters und der Beigeordneten kénnen daneben Stellvertre-
ter nach § 48 Abs. 1 gewihlt werden. Die Beigeordneten vertreten den
Buirgermeister stindig in dem ihnen zugewiesenen Geschaftskreis. Da-
riber hinaus ist der Erste Beigeordnete stindiger allgemeiner Stellver-
treter des Burgermeisters auf dessen gesamtem Arbeitsgebiet. Die Amts-
zeit der Beigeordneten betragt, wie diejenige des Biirgermeisters, acht
Jahre. Um auch bei Gemeinden ohne Beigeordneten bei lingerer Ver-
hinderung des Birgermeisters eine den Erfordernissen der Verwaltung
gerecht werdende Stellvertretung zu ermdglichen, ist die Bestellung ei-
nes Amtsverwalters zugelassen (§ 48 Abs. 2). Unter besonderen Voraus-
setzungen kann ein bestellter Biirgermeister auch in Gemeinden mit
Beigeordneten bestellt werden (§ 48 Abs. 3).

4. Abschnitt: Gemeindebedienstete (§§ 56-58 GemO)

Die Bestimmung ber die Einstellung der fir die Wahrnehmung der
Gemeindeaufgaben erforderlichen geeigneten Bediensteten enthalt
nicht nur eine Verpflichtung, sondern bringt zugleich die auch in §2
Nr. 1 des Beamtenstatusgesetzes ausdriicklich festgelegte Dienstherrnfa-
higkeit der Gemeinde zum Ausdruck. Die Planstellen fiir Beamte und
dauernd beschaftigte Arbeitnehmer sind durch den Stellenplan zu be-
stimmen. Jede Gemeinde muss mindestens einen Bediensteten mit der
Befihigung zum gehobenen oder héheren Verwaltungsdienst (Gemein-
defachbediensteten) anstellen, sofern sie nicht einer Verwaltungsge-
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meinschaft angehort und diese einen Gemeindefachbediensteten zur
Verfugung stellt (§ 58).

5. Abschnitt: Besondere Verwaltungsformen
(§§ 59-73 GemO)

1. Verwaltungsgemeinschaft (§§ 59-62 GemO)

Die Verwaltungsgemeinschaft wurde durch das Gesetz zur Stirkung der
Verwaltungskraft kleinerer Gemeinden vom 26. Marz 1968 (GBL. S. 114)
eingefithrt und durch eine Reihe von Novellierungen weiterentwickelt
bzw. modifiziert. Mit dieser Einrichtung ist den Gemeinden der Weg
eroffnet, ihre Verwaltungskraft durch interkommunale Zusammenar-
beit zu heben. Eine Verwaltungsgemeinschaft kann die Form eines Ge-
meindeverwaltungsverbands oder einer vereinbarten Verwaltungsge-
meinschaft haben, bei der die erfiillende Gemeinde fiir die anderen
beteiligten Gemeinden die Aufgaben eines Gemeindeverwaltungsver-
bands Gbernimmt. Die Verwaltungsgemeinschaft kann Anstellungskor-
perschaft eines Gemeindebediensteten sein, der den Mitglieds- oder den
beteiligten Gemeinden zur Erledigung ihrer Geschifte wie ein Gemein-
debediensteter zur Verfiigung gestellt werden kann. Im Unterschied
zum fritheren gemeinsamen Fachbeamten des Landkreises kann aber
dieser Bedienstete von den Birgermeistern der einzelnen Mitgliedsge-
meinden bzw. betreuten Gemeinden nach § 53 Abs. 1 beauftragt werden
und daher in weiterem Umfang fiir die Gemeinde nach auf§en hin han-
deln. Kraft Gesetzes kommen der Verwaltungsgemeinschaft eine Reihe
von Erledigungs- und Erfiillungsaufgaben zu. Bei den Erledigungsauf-
gaben bleibt die sachliche Entscheidung bei den beteiligten Gemeinden
und obliegt der Verwaltungsgemeinschaft nur die verwaltungsmifige
Abwicklung. Bei den Erfillungsaufgaben dagegen geht die Aufgabe und
damit die gesamte Verantwortung fir ihre Erfullung auf die Verwal-
tungsgemeinschaft tiber. Durch die Verbandssatzung bzw. die offentlich-
rechtliche Vereinbarung kénnen der Verwaltungsgemeinschaft weitere
Erledigungs- und Erfillungsaufgaben tbertragen werden.

Fir die Verwaltungsgemeinschaft gelten die Vorschriften des Gesetzes
uber kommunale Zusammenarbeit, soweit nichts anderes bestimmt
ist. Beziiglich der Organe der Verwaltungsgemeinschaft enthilt § 60
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die wichtigsten Sonderregelungen; hier wird die Zusammensetzung der
Verbandsversammlung geregelt und fir die vereinbarte Verwaltungsge-
meinschaft als Hauptorgan der gemeinsame Ausschuss vorgesehen, der
grundsitzlich anstelle des Gemeinderats der erfillenden Gemeinde
uber die Erfillungsaufgaben entscheidet.

2. Biirgermeister in mehreren Gemeinden (§ 63 GemO)

Eine weitere besondere Verwaltungsform ist der Birgermeister in meh-
reren Gemeinden. Benachbarte kreisangehérige Gemeinden kénnen
dieselbe Person zum Biirgermeister wahlen. Die Wahl wird in jeder der
beteiligten Gemeinden getrennt durchgefiihre, so dass auch verschie-
dene Amtszeiten moglich sind.

3. Bezirksverfassung (§§ 64-66 GemO)

Zur Forderung des ortlichen Gemeinschaftslebens konnen in Stadt-
kreisen und Groflen Kreisstidten Gemeindebezirke eingerichtet und
Bezirksbeirite gebildet werden. In anderen Gemeinden besteht diese
Moglichkeit fiir raumlich getrennte Ortsteile. In die Bezirksbeirite
konnen durch den Gemeinderat sachkundige Einwohner widerruflich
als beratende Mitglieder berufen werden. Der vom Gemeinderat fiir
jeden Bezirk zu bestellende Bezirksbeirat hat einen Anspruch, vom Ge-
meinderat zu wichtigen Angelegenheiten seines Gemeindebezirks ge-
hort zu werden; aulerdem hat er die Aufgabe, die 6rtliche Verwaltung
des Gemeindebezirks, die in den dufleren Stadtbezirken eingerichtet
werden kann, in allen wichtigen Angelegenheiten zu beraten.

Fir Gemeinden mit mehr als 100000 Einwohnern hat der Gesetzge-
ber durch das Gesetz vom 8. November 1993 (GBI. S. 657) eine weitere
Form der Bezirksverfassung eingefiihrt (§ 65 Abs. 4). Der Gemeinderat
kann in der Hauptsatzung bestimmen, dass die Bezirksbeirate direkt
durch die Biirgerschaft gewihlt werden. In diesem Fall gelten die Vor-
schriften dber die Ortschaftsverfassung entsprechend, u.a. die Vor-
schriften Gber die Wahl des Ortsvorstehers (Bezirksvorsteher) und die
Rechtsstellung der Ortschaftsrate (Bezirksbeirate). Hat der Gemeinde-
rat von dieser Moglichkeit Gebrauch gemacht, konnen den Bezirksbei-
raten durch die Hauptsatzung bestimmte Angelegenheiten zur Ent-
scheidung tbertragen werden (§ 65 Abs. 4 i. V.m. § 70 Abs. 2).
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