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Vorwort

Das zum Pflichtstoff für die beiden juristischen Staatsprüfungen in Baden-Württem-
berg zählende Kommunalrecht ist nicht nur im Alltag jedes Einzelnen von großer
Bedeutung, sondern bietet auch wie kaum ein anderes Rechtsgebiet zahlreiche
Anwendungsfelder für die juristische Ausbildung. Die Kommunen nehmen sich auf
der untersten Verwaltungsebene unseres Staates aller Angelegenheiten der örtlichen
Gemeinschaft an, so dass die in der Kommune tätigen Juristen in einem letzten
Generalisten-Refugium tätig sind. Die Gemeinden sind zugleich lebendige demokra-
tische Gemeinwesen, in denen sich politische Prozesse nahe am Menschen und
an dessen Bedürfnissen abspielen. Somit kann der politische Diskurs auf Gemeinde-
ebene der Tendenz zu populistischen Parolen, simplen Welterklärungen und Politik-
verdrossenheit entgegenwirken. Demokratie braucht – nach einem Friedrich Ebert
zugeschriebenen Wort – engagierte Demokraten, und solche finden sich in den
Volksvertretungen der Gemeinden und Kreise. Die meisten aktuellen rechtlichen und
politischen Entwicklungen spiegeln sich unmittelbar auf Gemeindeebene wider, wie
sich etwa bei der Bewältigung der Flüchtlingsströme in den Jahren 2015/16 oder
anlässlich der aktuellen Corona-Pandemie zeigt. Die Gemeinden leisten hier Außer-
ordentliches. Hochaktuell sind nach wie vor die Europäisierung der Rechtsordnung,
die unmittelbare Bürgerbeteiligung oder der Trend zu einer Rekommunalisierung
bereits aufgegebener Tätigkeitsfelder.

Das vorliegende Kompendium beruht auf unserer seit 2004 an der Albert-Ludwigs-
Universität Freiburg gehaltenen Vorlesung sowie auf unserer langjährigen Erfahrung
in der rechtlichen Beratung der Stadt Freiburg und ihrer Gesellschaften bzw. der
anwaltlichen Beratung zahlreicher Kommunen. Wir wollen sowohl den Studierenden
wie den kommunalen Praktikern und Wissenschaftlern einen fundierten, aktuellen
und systematischen Überblick des Kommunalrechts verschaffen, und damit den
Zugang zu diesem heterogenen Rechtsgebiet erleichtern. Besonderer Wert wird
dabei auf die Lösung der im kommunalen Alltag auftauchenden Probleme gelegt.
Die Überarbeitung für die 12. Auflage integriert die gesetzgeberische Tätigkeit der
vergangenen Legislaturperiode und berücksichtigt dabei die vielfältigen Sonderrege-
lungen, die anlässlich der Corona-Pandemie geschaffen wurden.

Das Buch ist ein Gemeinschaftswerk, das von beiden Autoren insgesamt verantwor-
tet wird. Bei unserer Arbeit hieran haben wir sehr viel Unterstützung von den Kolle-
ginnen und Kollegen in der Sozietät Heilshorn-Mock-Edelbluth und der Stadtverwal-
tung Freiburg erfahren, namentlich seien hier Miriam Benz, B.A., Corinna Wilkening
und Linus Blumentrath genannt, denen wir herzlich danken möchten.

Eine derart umfassende Neuauflage ist nicht frei von Fehlern und Unstimmigkeiten.
Wir sind für entsprechende Hinweise dankbar, die an folgende Anschriften gerichtet
werden können: Prof. Dr. Rüdiger Engel, Stadt Freiburg i.Br. – PG Dietenbach –,
Fehrenbachallee 12, 79106 Freiburg, Ruediger.Engel@stadt.freiburg.de oder Rechts-
anwalt Prof. Dr. Torsten Heilshorn, HME Rechtsanwälte, Berliner Allee 2, 79110
Freiburg, kanzlei@hme-recht.de.
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Soweit wir im Text die maskuline Form von Substantiven verwenden, sind grund-
sätzlich alle Geschlechter gemeint. Rechtsetzung, Rechtsprechung und Literatur
befinden sich auf dem Stand vom 1. Juni 2021, spätere Änderungen konnten in der
Drucklegung nicht mehr berücksichtigt werden.

Freiburg i.Br., im Juni 2021 Rüdiger Engel Torsten Heilshorn
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Teil A
Grundlagen

§ 1
Kommunalrecht in Studium, Wissenschaft

und Praxis

Literatur zur Vertiefung:  Schrader, Die kommnalen Spitzenverbände und der Schutz der
kommunalen Selbstverwaltungsgarantie durch Verfahren und Verfahrensgestaltung, 2004;
Mann/Püttner (Hrsg.), Handbuch der kommunalen Wissenschaft und Praxis, Band I, 3. Aufl.
2007, S. 937 ff. (Beiträge von Articus, Henneke, Landsberg zu den kommunalen Spitzenverbän-
den); Henneke, Die kommunalen Spitzenverbände, 2. Aufl. 2012; Bogumil/Holtkamp, Kommu-
nalpolitik und Kommunalverwaltung, 2013; Schoch, Kommunalrecht als Gegenstand rechtswis-
senschaftlicher Forschung, DVBl. 2018, 1 ff.

Die Bedeutung der Gemeinden

In Baden-Württemberg gibt es derzeit 1.101 Gemeinden. Ihre Einwohnerzahl liegt
zwischen weniger als 100 (Gemeinde Böllen im Landkreis Lörrach) und mehr als
600.000 (Landeshauptstadt Stuttgart).1 In neun Großstädten (Stuttgart, Karlsruhe,
Mannheim, Freiburg, Heidelberg, Ulm, Heilbronn, Pforzheim, Reutlingen) leben je-
weils mehr als 100.000 Einwohner. Es gibt zwei gemeindefreie Gebiete mit einem Teil
des früheren Truppenübungsplatz Münsingen2 und Grundstücken der französischen
Gemeinde Rhinau im Taubergießen, die unter Verwaltung der Landkreise stehen.3

94 Gemeinden hatten am 1.6.2021 den Status einer kreisangehörigen Großen Kreis-
stadt und neun4 den Status eines kreisfreien Stadtkreises (vgl. § 3 GemO, § 15
LVG). Auf der höheren Kreisebene ist das Land in 35 Landkreise und 9 Stadtkreise
untergliedert (letztere sind identisch mit den Gemeinden).

Die Stadt Freiburg hat mehr als 230.000 Einwohner und bewirtschaftet einen Haushalt von
etwa 1 Mrd. EUR/Jahr. Mit einem jährlichen Einwohnerzuwachs von durchschnittlich mehr als
1 % gehört sie zu den sogen. „Schwarmstädten“,5 die einen überdurchschnittlichen Bevölke-
rungszuwachs an jungen Menschen zu verzeichnen haben, der zu großen Problemen bei der
Wohnraumversorgung führt. In der Stadtverwaltung sind ca. 4.000 Menschen beschäftigt, in
den privatrechtlich organisierten Gesellschaften, die jährlich ebenfalls mehr als 1 Mrd. EUR
Umsatz machen, sind über 4.000 Personen tätig. Das illustriert die bedeutende Rolle der
Gemeinden im Wirtschaftsleben. Der größte Teil der technischen und sozialen Infrastruktur
Deutschlands liegt in der Hand der Kommunen, die nicht zuletzt in der Bewältigung der Flücht-

I.

1 www.statistik-bw.de/BevoelkGebiet/Bevoelkerung.
2 Vgl. dazu LT-Drs. 14/7161, Ges. vom 20.12.2010, GBl. S. 1064.
3 Der Bodensee gehört ebenfalls nicht zum Gebiet einer Gemeinde, vgl. VGH BW, Urt. v. 7.7.1995 – 5 S

3071/94, juris Rn. 38 m.w.N.; Urt. v. 15.1.1997 – 2 S 999/94, juris Rn. 25 ff.
4 Stuttgart, Karlsruhe, Mannheim, Freiburg im Breisgau, Heidelberg, Ulm, Heilbronn, Pforzheim, Baden-Ba-

den, vgl. § 131 Abs. 1 GemO, § 12 LVG. Den Antrag Reutlingens, Stadtkreis zu werden, hat der Landtag
am 20.12.2018 nicht aufgegriffen (LT-Drs. 16/5410); eine Verfassungsbeschwerde war erfolglos, VerfGH
BW, Urt. v. 17.2.2020, 1 VB 11/19, juris.

5 Simons/Weiden, Schwarmstädte in Deutschland, 2015, http://web.gdw.de/uploads/pdf/publikationen/Gd
W_Studie_Schwarmstaedte_Endbericht.pdf (15.4.2021).
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