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[.  Das Wesen der kommunalen Selbstverwaltung

1. Historische Entwicklung

LI Vorformen der gemeindlichen Selbstverwaltung bis zum 19, Jabrhundert
Die heutigen kreisangehdrigen Gemeinden in Bayern haben eine vielfiluge
geschichtliche Entwicklung durchlaufen. Einige waren ¢inst stolze freie Reichs-
stidte, wie zum Beispiel Weilenburg in Bayern oder Dinkelsbiihl, um nur einige
zu nennen, als auch Bischofsstidte oder einfache Dorfgemeinden. Andere
wiederum sind erst aus den Gebietsreformen der Jahre 1808, 1818 sowie 1971
hervorgegangen,

Viele gemeindliche Hoheitsrechee, die essentiell fiir die gemeindliche Selbstver-
waltung sind, entstammen entwicklungsgeschichtlich dem  mittelalterlichen
Regalienwesen, d. h. sic wurden den Gemeinden vom Staar verlichen.'® Staatliche
Reglementierung, aber auch dic Gewidhrung von Freiriumen fir die ortliche
Gemeinschaft einerseits, und die Emanzipationsversuche der Kommunen gegen-
iiber dem Staat andererseits sind also seit jeher die natiirlichen Kennzeichen, die
das Spannungsfeld der Beziehungen ewischen Staat und Gemeinden bestimmen,
Zwar besteht nach heute herrschender Meinung der Dualismus zwischen Staat
und Gemeinden juristisch nicht mehr'®, er prigt aber dennoch meines Erachtens
nach wie vor das Selbstverstindnis vieler gewihler Gemeindevertreter, Gegen-
sitzliche Forderungen, wie der Ruf nach gemeindlichen Freiriumen als auch das
Beharren auf staatlicher Reglementicrung sollten deshalb immer vor diesem
Hintergrund geschen werden.

Die moderne kommunale Selbstverwaltung, so wic sic sich uns heute darstellr,
existiert in thren Grundziigen erst seit dem 19, Jahrhundert.!” Mitgeprigt wurde
sie aber aus der Zeit davor, vor allem durch die historische Erfahrung der freien
Reichsstidte, Als urspriingliche Gemeinwesen waren diese mit der Ausiibung
verlichener Hoheitsrechte seit Jahrhunderten vertraut. Es war das notwendige
wknow how™ entstanden, das die értliche Gemeinschaft in die Lage verserzie, ihre
Angelegenheiten ohne obrigkeitliche Anleitung in eigener Verantwortung zu
regeln, Nicht unwesentlich war aber auch die Wirkung, die aus der Vertrautheit
der Dorfbewohner mit der ur.ﬂprﬁnglich genossenschaftlich organisierten Ver-
waltung der Dirfer herriihree.!

M gchmide, BayVBL 1979, 5. 130

' Vel Schmidi:Jonzig, Kommunale Organisationshoheit, 5. 28

1 Machh M. stehen dic Gemeinden niche auBerhalb des Staaves, sondern sind ein Teil der organisicrien

Saaatlichkeit im weitesten Sinne des Wortes, inmitten cines eweiteilig (Bund, Linder) gegliederten
Starsaufbavs. Grundlegend: Stern, Staarsrechr, 5. 405 f.

Fiir viehe: Unruh, Ursprung der Selbsrverwaltung, 5.57 sowie Probst, Entwicklung der Selbstverwal-
wng in Bayern, 5, 182

Vel Gannewein, Gemeinderecht, 5. 11 und Unruh, Ursprung der Selbstverwaltung, S. 58
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Festzuhalten ist, daB sich die mittelalterliche (Selbstregicrung” grundsitzlich van
der modernen gemeindlichen Selbstverwaltung unterscheidet. Zum ersten fehlee
vor allem die feste Einglicderung in das Staatsganze. Zum zweiten dberstieg der
Zustindigheitsbereich der freien Reichsstidee erheblich die heute ciner kommu-
nalen Gebictskirperschaft zugestandenen Kompetenzen. Durch den oligarchi-
schen Charakeer der Stadeverwaltung fehle es aber nach unseren heungen
Maftstiben auch an der demokrarischen Legitimierung, '

1.2 Die moderne kommunale Selbstverwaltiong seit dem 19, Jabrbundert

1.2.1 Diie Stadreordnung des Fretherrn vom und zum Stein

Die Geburtsstunde der modernen kommunalen Selbstverwaltung als ein neues
Verwaltungsprinzip wird in Literatur und Schrifttum einhellig® in dem Erlaf
der Stidreordnung des Freiherrn vom und zum Stein®! vom 18, 11. 1808 geschen.

Die Stidtcordnung vom 18, 11, 1808 mufl insbesondere vor dem Hintergrund
der napoleonischen Kriege gesehen werden, Die preuflischen Niederlagen von
Jena und Auerstedr machten deutlich, dall ewischen dem Birgertum und der
herrschenden Klasse, nimlich dem Adel und den héheren Offizieren, cine
stastsschwichende Distanz aufgetreten war, Fir das Birgerrum war die
Micderlage kein ,nationales Ungliick”, vielmehr wurde es nur als das Versagen
der herrschenden Klasse angeschen®, Freiherr vom Stein erkannte diesen fiir den
Staar schidlichen sozialen Zwicspalt, Sein Ziel war deshalb die ,,\Wiederherstel-
lung von Gemeingeist und Biirgersinn®, um die Biirger an ihren Staat zu
binden®'. Dem Biirger sollte nicht nur Einflufinahme auf die Legislative in Form
von Wahlen zugestanden werden, sondern auch Beteiligung an der vollzichenden
Gewalt.? Nach alideutschen, franzosischen und englischen Vorbildern®® sollie
dies vor allem durch

Su Probist, Entwicklung der Selbstvervaltung in Bavern, S, 401 anders der Politaloge Maver-Tasch,
Leivschnir fur Palinik 1992, 5. 431

Vol erwa Hefrer, Selbstverwaltung im 19, Jahchunders, 50 10 Menger, Selhsiverwaling im
Verfassungsstaat, 5, 25

=1 [3a dic Schretbweise des Namens im Schofuom nicht anheitlich st wird im folgenden die in der
neweren Litgratur gebrauchliche Mamensnenoung vom Stein® verwendet wierdern,

Wyl, Miithling, Geschichee Selbstverwaltung, 5. 34 L

Vil Menger, Selbsoverwaltung im Verfassungsstaat, 5, 26; Gonnewern, Gemenderechn, 5. 12 £, e
Suidreordnung von 1808 mufi immer im Kontext mit der Bavernbefretung von 1837 und der
Fulassung der Gewerbefreihent von 1808 geschen werden, Die ldeen der franedsischen Revalunion
strahlten auch auf das Preubische Biirgertum aus, das nun bereit war, die ersten Schritte 2o tun, um
die iberkommene stindische Herrschafts- und Winschafsverfasung 2u itberwinden und cine am
Konkurrenze und Markiprineip onentierte Wirtschaftsgeselbschaft wu instalfieren. Siehe hicrau
Fricke, E., Anwaltschaft und Gesetzgebung, 5. 25

24 Wyl Hendler, Das Prinzip Selbswverwaliung, 5. 1136 mow. M.

An welchen Modellen sich Stein orientierte, st in der Literatur strivng, Vil hierzu die pragnance
Fusammenfassung Wolters dber die in der Literatur gedufieren Meinungen, Wolter, BayVBL 1993,
Sondid
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- die Dezentralisation der Verwaltung, d. h. die Gewihrung der Selbstverwal -
tung als mittelbare Staatsverwaltung,

— dic Wahl der Stadeverordnetenversammlung durch die Biirgs:nzﬁ
- die Reduzierung der Staatsaufsicht™ und

- die aktive Mitwirkung der Bzi.irgl:r an der Gemeindeverwaltung in Form der
wHonoratiorenverwaltung™ ™ geschehen,

Zur Klarstellung muf jedoch erliutert werden, dafl vom Stein keinen Dualismus
zwischen Staat und Gemeinde beabsichrigt hatte’® Sein Ziel war nicht die
Preisgabe der Einheit des Staates zugunsten einer autonomen Gemeinde,?' die
frei von jeder Reglementierung ist, sondern die Wiederbelebung des Staates

durch die Einbindung des Biirgertums in die Erledigung der Gffentlichen
Aufgaben?

1.2.2 Die Entwicklung der Selbstverwaltung in Bavern

Im Kémigreich Bayern verfolgee Staatsminister Graf Montgelas zur selben Zeit
ein dhnliches Ziel** Er versuchte ,die Verwirklichung der totalen staatlichen
Souverinitit™* allerdings auf dem entgegengesetzien Weg* zu errcichen, indem
er die Reichsstadte gleichschaltere™ und die sonst noch verbliebenen Reste der
gemeindlichen Selbstverwaltung eliminierte.?” Montgelas betrachtete die Zentra-
lisicrung der Verwaltung, also die Schaffung cines Einheitsstaates, als notwendig,

Drer Magistrat, die eigenthiche Gemendeverwaltung, wurde jecdoch nicht durch die Biirger, sondern
durch die Stadiverordnetenversammiung gewihle

Die Staatsaufsicht bestand var allem aus der Genchmigung von Statuten, der Bestatigung der
Magistratswahlen und der Emgegennabone von Beschwerden aus der Biirgerschaft: vgl. Génnewein,
Gemeindereche, 5. 13

Veremnbscht ausgedrocke bedeutet Hunl:m!.iumnﬂ.-:w.all:ung, datt bewihree Kauflleute und Handwer-
ket sich niche in dem Ruhestand begeben, sondern thee Erfahrung in die Gememndeverwaliung
cinbringen; val, Menger, Selbstverwaltung im Verfassungsstaar, 8. 27 1,

Vel Menger, Selbstverwalmung im Verfassungsstaar, 5 26 ff; Scholler , Rommunalrecht der
Bundesrepublik, & 4 £; Mathling, Geschichte der Selbstverwaltung, 5 35 ff,

* Seholler, Kommunalreche der Bundeseepublik, 5. 5 sowie Wolter, BayVEL 1993, 5 643 £,

DAl Unruh, Ursprung der Selbstverwaloang |, 5. 62; ausfithrlich hierzu: Unroh, DVBL 1973, 5. 1
= Wl Berg, |5.1}'\"H. 1992, 5. 34
Vel Weber, BayVBL 1984, 5 523 sowie Helmreich, der darauf hanwest, dal Mi:ll'llg;]i.‘& das

nwingeschrinkte Vertrauen™ von Kurfiest Maximilian Ecﬂ.uﬁ. Helmiresch, e !.;Eythichl.liﬂbc
Earwicklung der baverischen Gemeindeverfassung, 5. 5

Vol Probss, Enewicklung der Selbseverwaliung in Bayern, 5. 46 maw ™. sowie Knemever,
Verwalmngsreformen des 19, Jahrhunderrs, 5. 131

Montgelis orienmierte sich tiberwicgend am franzéstschen JDepartment-System™, Vel hierzu Wolter,
Ban VEL 19935, 5644 1, mooe, N,

15

Seevner, Liberalitas Havariae - staawsrechilich geschen, 8. 515

U B Mg war norwendig, denn sowohl in den Seideen als avch in den Landgemanden war die
piditische Rulur verkommen , es herrschie Rorruprion, Eigennute sowie Cliguen- und Veternwirt-
schabts vel erew hnemeyer, Verwalngsreformen des 19, Jahrhunderes, 5. 131
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um die zahlreichen neuen Gebiete, die Bayern durch den Reichsdeputations-
hauptschluft von 1803 zugefallen waren, 2u integrieren.

Die Frage nach dem Umfang der Freiriume der Gemeinden wurde obsolet, denn
in Bayern gab es keine Selbstverwaltung mehr.*® Die Gemeinde war praktisch
nur mehr unterste Verwalungsbehirde des Staates,*

Die weitgehende Verstaatlichung®! der Gemeinden in den Jahren 1803 - 1808
erwies sich jedoch als Fehler.*? Die Birgerschaft entfremdete sich nicht nur von
der Gemeinde, sondern auch vom Staat.** Auch gesamepolitisch hate sich die
Lage durch die Niederlage Napoleons, dem Protektor Bayerns, fir das
Kinigreich gewandelt. Man fiirchtete um die staatliche Souverinitit Bayerns.
Vorranglg war es deshalb, dalt sich die Biirger wieder mit ihrem Staat
identifizierten. Auch hatte man am Widerstand der Gemeinden gegen die
Gesetzgebung von Montgelas erkannt, dalf sich die traditionell gewachsenen
Strukturen nichr einfach verdringen lieflen,

Aus diesem Grund besann man sich auch in Bayern nach dem Ausscheiden von
Montgelas aus der Regierung im Jahr 1817 wieder auf die gemeindliche
Selbstverwaltung.®® Die Wiedercinfihrung und der allmihliche Ausbau der
kommunalen Selbstverwaltung, also die Sehaffung eines regelungsfreien Raumes,
erfolgte in Bayern durch mehrere Gemeindeedikre in der Zeit von 1818 - 1878,

¥ Knemeyer bewertet die von Momgelas durchgefithrte Verwaltungsreform als vordringliche Aufgabe,
um qaus einer Vicleahl auscinandersirebender, grundverschieden verfaliter chemals selbsiandiger
Territorien dberhaupt cinen Staat zu schaffen.”; Knemeyer, Verwaltungsreformen des 19, Jahrhun-
derts, 5. 132 1,

M vl Knemeyer, Verwaltungsreformen des 19, Jahrhunderts , 8. 262 Als Beleg fiir die Richtigheit
dieser These der 57 Geimerde-Edike 1818: ,,Ohne Genehmigung der Curarel kinnen weder sie (die
Gemeinden), noch ihre Vertreter erwerben oder veriuflern,
= keine newen Verbindlichkeiten auf sich nehmen,
= keine bedeutenden newen Einrichrungen wreffen,

- kein Personal aufnehmen oder bevollmichugen,

- und diberhaupt keine gultigen Gemeindebeschliisse fassen.”

{ziviert nach Knemever, Die bayerischen Gemeindeardnungen von 1808 bis 1945, 5. 14)

Weiss bemerke allerdings, daB Montgelas die kommunale Selbstverwalung zum groBen Teil, jedoch
nicht vollstindig™ bescitigre. Siche Weiss, Die Integration der Gemeinden in den modernen bayeri-
schen Staat, 5. XX1

0 yal, Wolter, BayVEL 1993, 5. 644

! Dic Gemeinden wurden unter dic Kuratel des Staares gestellt, Mawiasky-Schweiger, Bayerisches

Verfassungsrecht, Manchen-Berlin-Leipzig 1923 (zitiert nach Probar, Entwicklung der Selbstverwal-
tung in Bavern, 5. 50 Fufinote &) : ,Die Kuratel {lateinisch: curare) ist als Vormundschaft des Staates
iiber die Gemeinden ausgestalter, letziere kinnen nur unter Mirwirkung des Staates handeln®

vl Berg, BayVBL 1990, 5. 34

43 Haupigrund dafiir war, neben stindisch-reaktiondren Absichten und liberalen forschrirtlichen
Bestrebungen der Bitrgerschaft, die Tatsache, daft die Integration der Biirger in den von Monigelas
geschaffenen modernen bayerischen $taat chne Zugestindnisse an politische Mirwirkungsrechte der
Biirger micht zu erceichen war, Vgl Weiss, Die Integration der Gemeinden in den modernen
baverischen Staar, 5. XX

L Vel Probst, Em-.\-i.ck'lung der Selbstverwaltung in Bayern, 5 09

45 Obermaver, Staats- und Verwaltungsrechs, 5.1
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