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Vorwort

Zu den wesentlichen Merkmalen einer freiheitlichen Verfassung im
Bundesstaat gehort es, daB sie ein vielschichtiges Organisationssystem
schafft, in dem die verschiedensten Krifte ineinander verwoben sind,
gegeneinander und miteinander wirken kénnen und sich wechselseitig
ausgleichen. Der Versuch, die einzelnen Krifte gegeneinander abzu-
grenzen, ist daher mehr als ein kleinliches Ringen um Zusténdigkeiten.
Erst indem Raum und Grenzen der verschiedenen im Grundgesetz wirk-
samen Krifte deutlich bestimmt werden, kann sich ein Ausgleich dieser
Krifte vollziehen und damit das vom Grundgesetz geschaffene Organi-
sationssystem seinen Zweck erfiillen. Das Ziel dieser Arbeit ist, in einem
Teilbereich bundesstaatlicher Organisation die vielfiltigen Formen, in
denen der Bundesgesetzgeber landesunmittelbare Selbstverwaltungs-
korperschaften zur Ausfiihrung der Bundesgesetze heranzieht, niher in
ihrer tatséchlichen und theoretischen Ausgestaltung darzustellen.

Die Arbeit wurde von der Juristischen Fakultdt der Universitat Miin-
chen Ende 1966 als Dissertation angenommen. Auf das inzwischen er-
gangene Urteil des Bundesverfassungsgerichts (vom 18. Juli 1967 —
2 BvF 3/62 u. a. — BGBL. Teil I Seite 896) in dem Rechtsstreit iiber die
VerfassungsmiBigkeit von Vorschriften des Jugendwohlfahrts- und des
Bundessozialhilfegesetzes, das zu einigen der nachfolgend ertrterten
Fragen eine teils abweichende Auffassung vertritt, kann daher nur noch
hier hingewiesen werden. — Fiir die Anregung zu dieser Arbeit und ihre
freundliche Forderung mochte ich meinem hochverehrten Lehrer, Herrn
Professor Dr. Lerche, an dieser Stelle aufrichtig danken. Auch gilt mein
besonderer Dank Herrn Professor Dr. Spanner. Der Stiftung Volks-
wagenwerk danke ich fiir die mir gewidhrte finanzielle Unterstiitzung
ebenso wie Herrn Ministerialrat a. D. Dr. J. Broermann fiir die Auf-
nahme der Arbeit in die Reihe ,Schriften zum Offentlichen Recht’.

Berlin, den 4. August 1967
Friedrich Hohrmann
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Einfiihrung

Der hier behandelte Problemkreis ist ein Teil des groBen Fragen-
komplexes, der sich aus der Aufgliederung der Bundesrepublik in Bund
und Lénder und der damit zusammenhéngenden engen Verzahnung der
jeweiligen Organisationskompetenzen ergibt!. Die Arbeit wird sich daher
in jhren wesentlichen Punkten mit organisatorischen Fragen im Span-
nungsfeld zwischen Bund und Léndern befassen. Dabei werden wegen
der engen Gemengelage zwischen organisatorischen und verfahrens-
rechtlichen Normen, die sich im Einzelfall ergeben kann?, auch verfah-
rensrechtliche Fragen gestreift werden miissen.

In Lehre und Praxis sind die Fragen dieses Problemkreises heftig um-
stritten. Bei der Beratung zahlreicher Gesetze® sind sie in den Gesetz-
gebungsgremien ausfiihrlich diskutiert* und in der einen oder anderen
Weise gelost worden. Die verschiedenen Losungen lassen jedoch eine
einheitliche Richtung nicht erkennen’. Schon aus diesem Grunde wird
daher in den angeschnittenen Fragen die Staatspraxis nicht zur Inter-
pretation der Verfasung dienen konnen, ganz abgesehen davon, daB die
Interpretation der Verfassung aus der Staatspraxis heraus bereits an

1 Ditfurth Diss. S. 79; Kottgen DOV 1955 S. 485 i. A. a. Nawiasky, Grund-
gedanken S. 45.

t Vgl. Bettermann VVDStRL 17 S. 118 (131, 136); Kottgen DOV 1952 S. 423
Sp. 1; Lerche, Gutachten S. 65 mit Anm. 163; Maunz-Diirig Art. 86 Rdn. 16.

3 Zuletzt anldBlich des Bundessozialhilfegesetzes (Entwurf des BSHG in
BTDrucks. III Nr. 1799) und des Jugendwohlfahrtsgesetzes (Entwurf des JWG
in BTDrucks. III Nr. 2226).

4 Vgl. z.B. das Rechtsgutachten des Rechtsausschusses des Bundesrates
zitiert nach v. Hausen DGV 1960 S. 1, 441.

5 Vgl. unten 2. Kapitel; ferner z. B. § 5 Abs. 2 BLG: die Anforderungsbe-
horden der Linder handeln im Auftrage des Bundes; § 2 S. 2 LuftschG: Gesetz
wird von den Lindern im Auftrage des Bundes, von den Gemeinden im Auf-
trage der Linder durchgefiihrt; § 308 LAG: innerhalb der allgemeinen Verwal-
tung wird fiir jeden Land- und Stadtkreis ein Ausgleichsamt eingerichtet; § 3
Abs. 3 FINotLG: Anforderungsbehorden, die keine staatlichen Behérden sind,
handeln kraft staatlichen Auftrags. Die Aufgaben hat immer der leitende
Gemeindebeamte wahrzunehmen; §§ 2, 14 GeschlechtskrankheitenG: die
Durchfiihrung des Gesetzes obliegt den Gesundheitsimtern; ferner vgl. v.
Hausen-von der Heide DOV 1958 S. 753; Kottgen, Gemeinde S. 75 £.; Krebs-
bach DStIT 1961 S. 7, 8; Lerche, Gutachten S. 21, 77 Anm. 199; aber: v. Hausen
DGV 1960 S. 1 (3), wo er davon spricht, daB sich fiir Art. 84 Abs. 1 GG schon
eine feste Auslegungspraxis zugunsten des Bundes ergeben habe.

2+



20 Einfiihrung

sich problematisch und allenfalls dann vertretbar ist, wenn Liicken aus-
gefiillt oder unscharfe Kompetenzen niher umgrenzt werden miissen®.

Ein Verzicht der Linder zugunsten des Bundes auf die ihnen ver-
fassungsmiaBig zustehenden Rechte ist nicht moglich?. Aus der Tatsache,
daB der Bundesrat einem bestimmten Gesetz nach Art. 84, 85 GG seine
Zustimmung erteilt hat, kann daher nicht auf dessen RechtmiBigkeit
hinsichtlich der organisatorischen und verfahrensrechtlichen Vorschrif-
ten geschlossen werden®. Die nach der Verfassung den Lindern etwa
eingerdumten Rechte sind unverzichtbar, ein entgegen diesen Vorschrif-
ten ergehendes Zustimmungsgesetz wiirde eine Verfassungsdurchbre-
chung nach Art. 79 Abs. 3 GG enthalten®. Eine Losung dieser Probleme
wird aus der Wechselbeziehung von Art. 83 ff. und Art. 73 ff. GG, von
bundes- und rechtsstaatlichen Argumenten zu finden sein. Dabei muB3
man sich allerdings immer dessen bewuBt sein, daf das Grundgesetz wie
jede Verfassung nur Grundlage des gesamten Staatswesens sein, nicht
aber eine liickenlose und systematisch einheitliche Kodifikation dar-
stellen will. Sie hilt fiir den Staatsmann nicht die gleichen eingehenden
und ausgefeilten Regelungen parat, wie es z. B. das Biirgerliche Gesetz-
buch fiir den Zivilisten tut. Man darf im Grundgesetz nicht die restlose
Aufklirung fiir Vorginge suchen, die in ihm nicht normativ geregelt sind
oder geregelt werden kénnen?®., Dennoch empfiehlt es sich, an die Aus-
legung der Verfassung mit klar umgrenzten Begriffen heranzugehen.

¢ Vgl. hierzu Lerche, Gutachten S. 21, 77, gegen Bender, Erginzungsgut-
achten S. 32/33; Bachof, Hauptgutachten S. 64.

7 BVerfGE 1 S. 35; BVerwG in DVBL. 1962 S. 449; Huber Diss. S. 40.

8 Vgl. BVerfGE 4 S. 139; Geiger BayVBL. 1957 S. 301 (303); Haas AR 80
S. 81 (96); Happe Diss. S. 102; Happe weist ergénzend darauf hin, daB der Bun-
desrat sich aus Vertretern der Linderregierungen zusammensetzt, die nicht
befugt seien, der Landesgesetzgebung vorzugreifen; Rohwer-Kahlmann ZdF
1953 S. 194 (196).

? Vgl. Becker BayVBI. 1961 S. 66; Haas AGR 80 S. 83; Junker, Gemeinschafts-
aufgaben S. 91 {.; Maunz-Diirig Art. 20 Rdn. 17.

10 Vgl. Bockenforde, Organisationsgewalt S. 17; Sembritzki Diss. S. 127.



Erstes Kapitel

Zum Begriff der Selbstverwaltungskorperschaft

L Die historische Entwicklung des Selbstverwaltungsbegriffes

Das Grundgesetz verwendet das Wort ,Selbstverwaltung® nur an zwei
Stellen, nédmlich in Art. 90 Abs. 2 und in Art. 28 Abs. 2. In Art. 90 spricht
es die ,nach Ladesrecht zustindigen Selbstverwaltungskérperschaften“
an, und in Art. 28 Abs. 2 spricht es von dem , Recht der Selbstverwaltung*
fiir die Gemeindeverbinde?.

AuBer der Umschreibung in Art. 28 Abs. 2 S. 1 GG gibt das Grund-
gesetz keine Umschreibung dessen, was unter dem Begriff der Selbst-
verwaltung zu verstehen ist. In der Literatur war und ist der Begriff der
Selbstverwaltung sehr umstritten. Einen einheitlichen Begriff der Selbst-
verwaltung, der sich konstant in den einzelnen Epochen des Staatsver-
stindnisses erhalten hat, gibt es nicht. Fiir die Selbstverwaltung gilt in
besonderem MaBe, da mit einem Wort an sich jeder beliebige Sinn ver-
bunden werden kann und der begriffliche Inhalt eines Wortes lediglich
eine Sache der Vereinbarung von Menschen gleicher Zunge ist. Es ist
aber zweckmiBig, ein Wort nur in einem ganz bestimmten Sinn zu ge-
brauchent,

Als Umschreibung bestimmter Lebensformen der menschlichen Ge-
meinschaft hat sich der Begriff der Selbstverwaltung so oft veridndert,
wie sich diese Gemeinschaft soziologisch und politisch veréndert hat.

Als politisches Postulat im Kampf einerseits zwischen der Gesellchaft
und dem Staat, andererseits zwischen dem Individuum, der Gesellschaft
und dem Staat, énderte er sich mit den sich wandelnden politischen Ver-
hiltnissen und Erfordernissen sowie mit der Stellung, die die Fordern-
den gegeniiber dem Staat einnahmen. Als staats- und verwaltungs-

1 Die L#nderverfassungen enthalten dariiber hinaus Selbstverwaltungs-
garantien auch fiir andere Bereiche des o6ffentlichen Lebens: Hochschulen:
Art. 138 Abs. 2 BayVerf.; Art. 60 Abs. 1 Hess.Verf.; Art. 16 Abs. 1 NRW Vert.;
Art. 39 Abs. 1 Rhid.Verf. Kirchen: Art. 142 Abs. 3 BayVerf.; Art. 59 Abs. 2
BrVertf.; Art. 49 Hess.Verf.; Art. 19 Abs. 2 NRW Verf. einzelner Landesteile:
Art. 78 Abs. 2 RhldPf.Verf. Sozialversicherung: Art. 57 Abs. 4 BrVert.; Art. 35
Abs. 1 Hess.Verf.; Art. 53 Abs. 4 Rhld.Verf. Wirtschaft: Art. 155 BayVert.;
Art. 69 Rhld.Vert.; aller bestehenden Selbstvenoaltungseinrichtungen: Art. 71
Abs. 1'Bad-W. Verf Art. 44 Abs. 1 Nds Vert,

® Peters, Grenzen S. 17.



