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Aufsätze 

Professor Dr. Peter Badura, München 

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes für das Staatshaftungsgesetz 

Der ,Motorische Zusammenhang der deutschen Gesetzgebung" 
weist das Recht der Staatshaftung der Materie „bürgerliches Recht" 
(Art. 74 Nr. 1 GG) und damit einem Gebiet der konkurrierenden 
Gesetzgebung zu. Ausschlaggebend dafür ist die Einführung des 
einheitlichen reichsrechtlichen Rechtsinstituts der Staatshaftung 
durch Art. 131 WRV. Das vom Bundestag verabschiedete Staats-
haftungsgesetz beruht deshalb auf einer kompeienzgtmäßtn Aus

übung der Bundesgesetzgebung. 

I . Der Streit über die Bundeszus tändigke i t 

1. Der Bundesrat hat fur das vom Bundestag am 12. 2. 
1981 verabschiedete Staatshaftungsgesetz1 die Zustimmungs
bedürftigkeit angenommen und die Zustimmung verwei
gert 2. Neben sachlichen Einwänden wi rd die Verweigerung 
der Zustimmung damit begründet , daß dem Bund für die 
wesentlichen Punkte der Regelung die Gesetzgebungskompe
tenz fehle. Die Bundesregierung und der Bundestag gehen 
davon aus, daß das Staatshaftungsrecht als Teil des „bürger l i 
chen Rechts" i . S. des Ar t . 74 N r . 1 GG in die konkurrierende 
Gesetzgebung falle und der Bund demnach ein Gesetzge
bungsrecht habe. Die langdauernden Bemühungen u m eine 
Reform des Staatshaftungsrechts3 haben sich so in einen bun
desstaatsrechtlichen Verfassungsstreit verstrickt, der sich als 
nicht sogleich vorausgesehene Nebenfolge der ü b e r k o m m e 
nen Komplexität des materiellen Staatshaftungsrechts er
weist. 

Kernstück der Neuregelung sind die Bestimmungen über 
die Haftung fur rechtswidriges (pflichtwidriges) Verhalten 
der öffentlichen Gewalt. In einer A r t Ausfuhrungsgesetz zu 
Ar t . 34 GG wird die Amtshaftung sachlich und konstruktiv 
umgestaltet4 und durch die Einbeziehung von bisher als ent
eignungsgleiche oder aufopferungsgleiche Eingriffe behan
delten Fallgruppen (§ 14 I I und I I I StHG) sowie bestimmter 
Gefährdungslagen bei technischen Einrichtungen (§ 1 I I 
StHG) in ihrem Anwendungsbereich erweitert. Als Rechts
folge w i r d Wiedergutmachung durch Schadensausgleich in 
Geld und durch Folgenbeseitigung vorgesehen. 

2. D i e ö f f e n t l i c h r e c h t l i c h e Abte i lung des 47. Deutschen Juristenta
ges von 1968, mit dem die unmittelbare Vorgeschichte des Staatshaf

tungsgesetzes beginnt, behandelte die Frage Empfiehlt es sich, die 
Folgen rechtswidrigen hoheitlichen Verwaltungshandelns gesetzlich 
zu regeln? (Folgenbeseitigung - F o l g e n e n t s c h ä d i g u n g ) " und gelangte 
zu der Auffassung, d a ß der Folgenbeseitigungsanspruch, ein etwa 
existierender F o l g e n e n t s c h ä d i g u n g s a n s p r u c h und der A n s p r u c h auf 
E n t s c h ä d i g u n g aus enteignungsglcichem E i n g r i f f in den „ g r ö ß e r e n 
Z u s a m m e n h a n g einer ö f f e n t l i c h r e c h t l i c h e n Staatshaftung" g e h ö r t e n . 
E s sei erforderlich, , ,die verschiedenen Bereiche der Suatshaftuiig 
untereinander und mit dem Rechtsschutz zu harmonisieren und u m 
fassend bundesgesetzlich zu regeln"; eine solche Regelung w ä r e , falls 
u n e r l ä ß l i c h , durch eine Ä n d e r u n g des Grundgesetzes zu e r m ö g l i c h e n . 
Leitgedanke einer Haftung für staatliches U n r e c h t solle sein, d a ß sie 
an die Rechtswidrigkei t als solche a n k n ü p f e 3 . 

D i e von der Bundesregierung eingesetzte S a c h v e r s t ä n d i g e n - K o m 
miss ion legte in ihrem K o m m i s s i o n s b e r i c h t 6 E n t w ü r f e eines Staats
haftungsgesetzes und eines Gesetzes zur Ä n d e r u n g des Grundgesetzes 
vor . D i e i m R a h m e n der empfohlenen Grundgesetz-Novel le vorge
schlagene Neufassung des A r t . 34 G G sollte eine „ i n s t i t u t i o n e l l e G a 
rantie" der Staatshaftung festlegen und die n ä h e r e Regelung e inem 
z u s t i m m u n g s b e d ü r f t i g e n Bundesgesetz ü b e r l a s s e n . D a m i t w a r beab
sichtigt, einen Gesetzgebungsauftrag u n d i m Interesse der E i n h e i t 
l ichkeit der HaftungsVorschriften eine a u s s c h l i e ß l i c h e B u n d e s k o m p e 
tenz zu b e g r ü n d e n 7 . D e r durch den K o m m i s s i o n s e n t w u r f vorge-

1) Gesetzesbeschluß des Bundestages (StenBer., 9. Wahlp., S. 890; B R -
D r 92/81) aufgrund des Gesetzentwurfs der Fraktionen der S P D und F D P 
( B T - D r 9/25) und der B e s c h l u ß e m p f e h l u n g und des Berichts des Rechts
ausschusses ( B T - D r 9/130). 

2) Bundesrat, Bericht über die 497. Sitzung, S. 58; Unterrichtung 
durch den Bundesrat, B T - D r 9/238. 

3) Futter, J R 1974, 357; ders., B B 1980, 180; Ossenbühl, JuS 1974, 811; 
ders., StaatshaftungsR, 2. Aufl . (1978), S. 236ff.; Oldiges, Staat 15 (1976), 
S. 381; Haverkate, Z R P 1977, 33; Papier, in: M ü n c h K o m m , § 839 Rdnrn. 
61 ff. 

4) Folgerichtig sollen außer Kraft treten die §.§ 839, 841, 1872 II 2 B G B , 
die Art . 77, 78 E G B G B sowie das Reichsbeamtenhaftpflichtgesetz und die 
Beamtenhaftpflichtgesetze der Länder (§ 34 S t H G ) . 

5) 47. D J T , Verh . B d . I I , L 144f. - Die Referate von Bender und Haas 
hatten die Auffassung vertreten, daß dem Bund eine ausreichende K o m 
petenz für die w ü n s c h e n s w e r t e umfassende Neuregelung des Staatshaf
tungsrechts durch Gesetz fehle (aaO, L 22f., 29, 43f., 48). 

6) Reform des Staatshaftungsrechts, hrsg. vom Bundesminister der J u 
stiz und vom Bundesminister des Innern, O k t . 1973. 

7) Kommissionsbericht, S. 11, 68f. - A u ß e r d e m sollte durch einen 
neuen Art. 74 N r . 1 a G G eine konkurrierende Kompetenz für die öffent
lichrechtliche Gefährdungshaf tung sowie die Haftung des Staates oder 
sonstiger juristischer Personen des öffentl ichen Rechts fur T u m u l t - und 
andere Gewal t schäden geschaffen werden. 
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zeichneten Lin ie folgten die R e f e r e n t e n e n t w ü r f e für ein Gesetz zur 
Ä n d e r u n g des Grundgesetzes und für ein StaatshaftungsgesetzK. 

3. Die Bundesregierung brachte i m September 1978 beim 
Bundestag den Entwurf eines Staatshaftungsgesetzes9 und e i 
nes Gesetzes zur Änderung des Grundgesetzes10 ein. Die B e 
stimmung des Ar t . 34 GG sollte danach als verfassungs
rechtliche Institutsgarantie" neu gefaßt und mit der Kompe
tenznorm verbunden werden, daß das Nähere über Inhalt u n d 
Umfang der Haftung ein zustimmungsbedürft iges Bundesge
setz regle. In der Begründung wurde dazu gesagt, daß die 
Staatshaftung notwendiger Bestandteil der bundesstaatlichen 
Gesamtordnung und wesensmäßig länderübergreifendes 
Rechtsinstitut sei. Eine bloß konkurrierende Gesetzgebungs
kompetenz des Bundes in Staatshaftungssachen g e n ü g e 

nicht 1 1 . Der Bundesrat hatte in seiner Stellungnahme z u den 
Vorlagen den Standpunkt eingenommen, daß der Inhalt des 
Entwurfs für ein Staatshaftungsgesetz voraussetze, d a ß d e m 
Bund die Gesetzgebungsbefugnisse zugewiesen würden, die 
der Entwurf für die Grundgesetz-Novelle zum Gegenstand 
habe. Die in dem Entwurf vorgesehene Neufassung des 
Art . 34 G G habe sich auf eine konkurrierende Kompetenz des 
Bundes z u beschränken, weil eine solche für die Wahrung der 
Rechtseinheit genüge. Die Bundesregierung stimmte in i h r e r 
Gegenäußerung dem Vorschlag des Bundesrates z u A r t . 34 
G G in der Kompetenzfrage z u 1 ' . 

I m F r ü h s o m m c r des Jahres 1980 wurde es zur G e w i ß h e i t , daß eine 
Verabschiedung der Vor lage für das v e r f a s s u n g s ä n d e r n d e Gesetz 
nicht zustande k o m m e n w ü r d e . Das Staatshaftungsgesetz wurde am 
12. 6. 1980 v o m Bundestag aufgrund der B e s c h l u ß e m p f e h l u n g und 
des Berichts des Rechtsausschusses beschlossen 1 3 . D e r Bundesrat rief 
den V e r m i t t l u n g s a u s s c h u ß mit dem Z i e l an, den G e s e t z e s b e s c h l u ß in 
E r m a n g e l u n g einer ausreichenden Bundeskompetenz aufzuheben 1 4 . 
V o r der B e s c h l u ß f a s s u n g des Bundesrates hatte der Bundesminister 
der Justiz versucht, die Zwei fe l an der K o m p e t e n z des Bundes zu 
zerstreuen, die in einer a u s f ü h r l i c h e n Begutachtung des Rechtsaus
schusses des Bundesrates dargelegt worden w a r e n 1 3 . D i e Staatshaf
tung zäh le mit allen ihren bisherigen Elementen , mit ihrer schon 
durch Ar t . 131 W R V h e r b e i g e f ü h r t e n und durch A r t . 34 G G unver
ä n d e r t b e s t ä t i g t e n Gemengelage des b ü r g e r l i c h e n Amtshaftungstat
bestandes, der richterrechtlichen Staatshaftungsinstitute des Bundes
rechts und der verfassungsrechtlichen Staatshaftungsnormen, tradi
tionell und über Jahrzehnte v ö l l i g unbestritten zu den G e g e n s t ä n d e n 
des b ü r g e r l i c h e n Rechts i . S. des A r t . 74 N r . 1 G G 1 6 . D i e Darlegung 
des Rechtsausschusses, die sich der Bundesrat zu eigen machte, 
n i m m t Bezug auf BVerfGE 42, 20 (28f f . ) 1 7 ( ö f f e n t l i c h e s Eigentum 
nach dem Hamburg i schen Wegegesetz) und stellt darauf ab, daß mit 
dem Staatshaftungsgesetz Regelungen getroffen w ü r d e n , die in ver
schiedenen Hinsichten die bisherigen Grundlagen der Amtshaftung 
v e r l i e ß e n und mit dem Wesen und der Funkt ion des b ü r g e r l i c h e n 
Rechts i m Sinne des A r t . 74 N r . 1 G G keinen hinreichenden Z u s a m 
menhang mehr aufwiesen. E s w ü r d e ein a u s s c h l i e ß l i c h ö f f e n t l i c h 
rechtliches Institut der Staatshaftung geschaffen. D e r Vermit t lungs
a u s s c h u ß vermochte nicht, zu einem Ein igungsvorsch lag zu gelan
gen. D e r Bundesrat b e s c h l o ß daraufhin, dem Gesetz nicht zuzust im
m e n und vorsorgl ich E i n s p r u c h einzulegen 1 8 . M i t dem E n d e der 
8. Wahlperiode erledigte sich die Vorlage . 

D e r sogleich nach Beg inn der 9. Wahlperiode aus der Mitte des 
Bundestages wieder eingebrachte Gese tzentwurf w u r d e i m Hinbl ick 
auf den Kompetenzstreit mit einer kurzen neuen B e g r ü n d u n g verse
hen, die entsprechend der Rechtsprechung des BVerfG dem histori
schen Z u s a m m e n h a n g der deutschen Gesetzgebung i m Sinne der tra
ditionellen und h e r k ö m m l i c h e n Rechtsentwicklung und der traditio
nellen P r ä g u n g des Staatshaftungsrechts durch § 839 B G B die aus
schlaggebende Bedeutung z u m i ß t 1 9 . In der Z w e i t e n Beratung der 
Vor lage nahm der Bundesminis ter der Justiz erneut Stellung und 
betonte die durch die E i n f u h r u n g der Staatshaftung seit den B e a m 
tenhaftungsgesetzen erfolgte ö f f e n t l i c h r e c h t l i c h e Ü b e r l a g e r u n g des 
Amtshaftungsrechts des B G B , das dennoch auch das geltende Recht 
der Staatshaftung wesentlich p r ä g e . D i e Abgeordnete Däubier=Gme-
lin sah den Hauptpunkt in der rechtsstaatlichen Befreiung der A m t s 
haftung aus ihrer zivi lrechtl ichen V e r s t r i c k u n g 2 0 . 

I I . Die verfassungsrechtliche Kompetenzordnung 

Im geltenden Recht bildet die Bestimmung des Ar t . 34 GG 
in Verbindung mit § 839 BGB die Anspruchsgrundlage für 
die Geltendmachung der Amtshaftung. Ohne im technischen 
Sinn ein Grundrecht oder auch nur ein grundrechtsähnliches 
Recht zu sein (vgl. § 9 0 1 BVerfGG), ist Art . 34 GG zusam
men mit dem Gesetz, das die „Verantwor t l ichkei t" für die 
Amtspflichtverletzung regelt, Grundlage subjektiver Rechte. 
Außerdem stellt Ar t . 34 GG einen verfassungsrechtlichen 
Maßstab für Gesetze und sonstige Akte der öffentlichen Ge
walt dar, die Regelungen im Bereich der Staatshaftung tref
fen. Wenn auch durch die Qualifikation, daß die Staatshaf
tung „grundsätzl ich" eintrete, eine bestimmte Ar t staatshaf-
tungsrechtlichcr Gesetzgebung als möglich vorausgesetzt 
wird , so wird doch weder dadurch noch durch Ar t . 34 GG im 
ganzen darüber entschieden, ob eine Ausgestaltung der 
Staatshaftung durch Bundesgesetz oder durch Landesgesetz 
zu erfolgen hat. Eine Kompetenznorm, wie sie etwa in Art . 
21 III GG ausdrücklich ausgesprochen ist, kann in Ar t . 34 GG 
auch nicht als konkludente oder sonstwie „ungeschr iebene" 
Entscheidung gefunden werden. A u f einem anderen Blatt 
steht allerdings, daß Art . 34 GG selbst eine bundesrechtliche 
Regelung der Staatshaftung enthält. Die kompetenzrechtliche 
Bedeutung dieser Rechtslage, wie überhaupt die Frage, ob 
der Bund über eine Zuständigkeit in Staatshaftungssachen 
verfügt, bemißt sich nach den Regeln über die Gesetzgebung 
des Bundes in den Art . 70 ff. GG. 

Zu den Materien, auf die sich die konkurrierende Gesetzge
bung erstreckt, gehört „das bürgerliche Recht" (Art . 74 
Nr . 1 GG). Unter den Voraussetzungen des Ar t . 72 I I GG hat 
der Bund in diesem Bereich ein Gesetzgebungsrecht. Füi 
zweifelhafte Fälle der Einordnung eines Regelungsgegenstan
des unter die Kompetenzbereiche der Art . 73 ff. GG hat das 
BVerfG auf den „inneren Zusammenhang", die „ w e s e n s m ä 
ßige und historische Zugehör igkei t" abgehoben und unter 
Berücksichtigung eines Bedürfnisses nach Rechtseinheit ein 
„Gebo t sachgemäßer und funktionsgerechter Auslegung von 
Kompetenzvorschriften" zugrunde gelegt2 1. Die v o m Grund-

8) Reform des Staatshaftungsrechts, hrsg. vom Bundesminister der J u 
stiz und vom Bundesminister des Innern, Sept. 1976, S. 13, 22f. 

9) B T - D r 8/2079. 
10) B T - D r 8/2080. 
11) B T - D r 8/2080, S. 7f. 
12) B T - D r 8/2079, S. 86; B T - D r 8/2080, S. 10. 11. 
13) B T - D r 8/4144; B R - D r 299/80. 
14) Bundesrat, Bericht über die 489. Sitzung, S. 298f.; B R - D r 299/80. 

- E i n Antrag des Landes Hessen mit dem Ziel , über die Anrufung des 
Vermitrlungsausscbusses doch noch eine ausreichende Kompetenzgrund
lage durch eine entsprechende Grundgesetzänderung zu erreichen, weil 
Art . 74 N r . 1 G G als Kompetenztitel nicht genüge , verfiel der Ablehnung 
( B R - D r 299/2/80; Bundesrat, Bericht über die 489. Sitzung, S. 296f., 
299). 

15) Vgl . B R - D r 299/1/80 (neu). 
16) Bundesrat, Bericht über die 489. Sitzung, S. 298 B . 
17) N J W 1976, 1835. 
18) Bundesrat, Bericht über die 491. Sitzung, S. 356. In einer zu Proto

koll gegebenen Erklärung bestritt der Bayer. Staatsminister der Justiz die 
Kompetenz des Bundes fur das Gesetz, da es vorsehe, die Staatshaftung 
von ihrer zivilrechtlichen Ausgestaltung zu befreien und in eine unmittel
bare öffentl ichrechtl iche Haftung des Hoheitsträgers für eigene Pflichtver
letzung bei der A u s ü b u n g öffentlicher Gewalt umzugestalten. In einer 
weiteren Erklärung zu Protokoll berief sich der Bundesminister der Justiz 
auf die traditionelle Bundeskompetenz. Die Wandlung in der rechtlichen 
Auffassung und Qualifizierung eines Vorgangs v e r m ö g e an der K o m p e 
tenzverteilung nichts zu ändern (aaO, S. 390f., 391). 

19) B T - D r 9/25, S. 13. - S. auch die Äußerungen der Abg. Däublcr* 
Gmelin und des Bundesministers der Justiz in der Ersten Beratung der 
Vorlage; B T , 9. Wahlp., StenBer., S. 312, 316. 

20) B T , 9. Wahlp., StenBer.. S. 887f., 883 C . 
21) BVerfGE 7, 29 (39ff.) = N J W 1957, 1355; BVvrfGli 36, 193 (202f., 

209) = N J W 1974, 356; Bullingcr, D Ö V 1970, 761, 797; ders., A ö R 96 
(1971), 237; Rinck, in: Festschr. f. Gebhard Müller, 1970, S. 289; Scholz, 
in: Festgabe für das B V e r f G , 1976, II, S. 252. 
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gesetz vorgenommene Abgrenzung der Kompetenzen ist 
nach Materien, nach dem Gegenstand des Gesetzes, nicht 
nach dem Sinn und Zweck oder dem Anknüpfungspunkt ei
ner Regelung allein erfolgt 2 2 . Dieses etwas formellere Krite
r ium ist den Bedürfnissen einer Kompetenzordnung, die in 
besonderem Maße auf Berechenbarkeit und faßbare Merkma
le angewiesen ist, eher angemessen als das materielle, aber 
diffuse Kriterium der „Funktion 4 * eines Gesetzes. Das Grund
gesetz selbst spricht von „Gebie ten" , auf die sich die Gesetz
gebung erstrecke (Art. 74 GG). 

Bei der vom Grundgesetz nach dem Vorbild der älteren 
deutschen Verfassungen gewählten Technik, die der Gesetz
gebung des Bundes zugewiesenen Gebiete in Katalogen auf
zuzählen, durch welche die gewünschte Abgrenzungsfunk
t ion" (Art. 70 II GG) 2 3 erreicht werden soll, muß der Verfas-
sunggeber notgedrungen terminologisch und sachlich auf die 
ihm vor Augen stehende Ordnung des Rechtsstoffes und da
mit auf die Staatspraxis Rücksicht nehmen, ohne aber den 
Gesetzgeber materiell auf diese Einteilung und Ordnung fest
zulegen. Wenn so zwar kraft des Grundsatzes des Art . 30 GG 
und dessen Spezialisierung in Art . 70 GG eine „s t r ik te" Inter
pretation der Kompetenzkataloge nötig i s r \ so heißt das 
nicht, daß die sachlichen und historisch überkommenen Z u 
sammenhänge der deutschen Gesetzgebung vernachlässigt 
werden dürften. Dieser ,,historische Zusammenhang in der 
deutschen Gesetzgebung" ist jedenfalls in Zwcifelsfällcn von 
größerem Gewicht als spätere konstruktive oder selbst dog
matische Einsichten für sich allein 2 3. Soweit deshalb das 
Grundgesetz Materien aus der Weimarer Reichsverfassung 
übe rnommen hat, muß angenommen werden, daß sie in 
demselben Sinn zu verstehen sind, wie dies in der Weimarer 
Reichsverfassung der Fall war 2 6 . Nach demselben Rechtsge
danken ist ein im historischen Zusammenhang der deutschen 
Gesetzgebung erreichter Zustand der Rechtseinheit zu beach
ten. Es widerspräche dem „ G e b o t sachgemäßer und funk
tionsgerechter Auslegung der Kompetenzvorschriften", eine 
Materie, die in Deutschland seit der Reichsverfassung von 
1871 Sache des Reichs war, den Ländern zu überantworten 
und damit die Gefahr einer partiellen Zersplitterung - so i m 
zitierten Entscheidungsfall - des Verfahrensrechts heraufzu
beschwören, die seit Erlaß der Reichsjustizgesetze übe rwun
den schien 2 7. 

Diese Auslegungsgrundsätze sind mit ihrem vollen Ge
wicht bei der Bestimmung des Umfangs der Materie „ b ü r 
gerliches Recht" heranzuziehen, die seit dem Jahre 1873 in 
den bundesstaatlichen Kompetenzkatalogen der deutschen 
Verfassungen geführt wi rd . Die Praxis des BVerfG hierzu ist 
in der Deutung des historischen Zusammenhangs nicht ganz 
widerspruchsfrei. In einer älteren Entscheidung zum Beur
kundungswesen wi rd mit einer eher beiläufigen Wendung 
gesagt, das „bürgerl iche Recht" sei in Art . 74 N r . 1 GG als 
Zusammenfassung aller Normen, die herkömmlicherweise 
dem Zivilrecht zugerechnet werden, also nicht als Gegensatz 
zum öffentlichen Recht zu verstehen2 8. In einer jüngeren Ent
scheidung zum Hamburgischen Wegegesetz wi rd demgegen
über mi t einer ausholenden Erläuterung gerade darauf 
abgestellt, daß schon vor dem BGB die Entwicklung zu einer 
Systematisierung des bürgerlichen Rechts geführt habe, die 
auf dem grundsätzlichen Ausschluß des öffentlichen Rechts 
aus der dem Reich zukommenden Kodifikationsbefugnis be
ruhte, weil das Öffentliche Recht als Attr ibut der verfassungs
rechtlich vorgegebenen Landessouveränität verstanden wor
den sei. Bürgerliches Recht sei eingegrenzt auf die subjektiv-
privatrechtlichen Rechtspositionen i m Sinne der typisch auf 
das bürgerliche Leben zugeschnittenen Verhältnisse, also we
sentlich als die Ordnung der Individualrechtsverhältnisse ge
sehen worden. Die zum staatlichen oder kommunalen Ge

meinwesen bestehenden Beziehungen, die durch das öffentli
che Recht umschriebene Stellung des einzelnen und der öf
fentlichen Einrichtungen, die rechtliche Ordnung der Exeku
tive habe es nicht eingeschlossen. Wenn hiernach das bürger
liche Recht auch nicht auf die Regelungen des BGB be
schränkt sei, sondern auch die vielfältigen Nebengesetze des 
Privatrechts umfasse, könne man fur die Auslegung des 
Kompetenzbegriffs davon ausgehen, daß die dem BGB und 
dem EGBGB zugrunde liegende Auffassung den Ausgangs
punkt für die Zuständigkeitsregelung in Ar t . 7 I WRV b i l 
de 2 9. Das in BVerfGE42, 20 3 0 gezeichnete Bild des „bürger l i 
chen Rechts" läßt durch die Ausschließlichkeit, mit der das 
Grundmuster der nach Privatrecht lebenden bürgerlichen Ge
sellschaft und der nach öffentlichem Recht bestimmten Bezie
hungen des einzelnen zur öffentlichen Gewalt dem Rechts
stoff aufgeprägt wi rd , eine Stilisierung erkennen, die histori
sche Überschneidungen vernachlässigt, so etwa die ursprüng
liche Klassifizierung vermögensrechtlicher Beziehungen als 
privatrechtlich. Für die Amtshaftung einschließlich der 
Staatshaftung kann die Lösung des Kompctcnzproblems aus 
diesen Grundsätzen allein nicht schon deduktiv gewonnen 
werden. Aus dem Satz des Gerichts, daß die fur den allgemei
nen Verkehr geschaffene und hierfür gewidmete sowie für 
seine Zwecke unterhaltene Vcrkchrsflächc in tatsächlicher 
und rechtlicher Hinsicht durch Besonderheiten geprägt sei, 
„d ie mit dem Wesen und der Funktion des bürgerlichen 
Rechts kaum noch einen Zusammenhang aufweisen" 3 1, kann 
nicht - wie in der Stellungnahme des Bundesrates32 - eine 
allgemeine und gegen die Kompetenzgemäßhei t des Staats
haftungsgesetzes gerichtete Formel herausgelöst werden. 

I I I . Die Materie „das bürgerl iche Recht" (Art. 74 Nr . 1 
G G ) und der „historische Zusammenhang in der deut
schen Gesetzgebung" 

1. Zu den Angelegenheiten, die nach der Reichs Verfassung 
von 1871 der Gesetzgebung des Reichs unterlagen, gehörte 
aufgrund des verfassungsändernden Gesetzes vom 20. 12. 
1873 3 3 die „genieinsame Gesetzgebung über das gesamte bür
gerliche Recht" (Art. 4 Nr . 13 WRV). Nach Art . 7 N r . . l 
W R V hatte das Reich die Gesetzgebung über das bürgerliche 
Recht. 

Das BGB regelt die (Eigen)Haftung des Beamten im Falle 
einer Amtspflichtverletzung als deliktsrechtlichen Tatbestand 
(§ 839 BGB), der als speziellerer Haftungsgrund den Grund
tatbeständen für die Haftung bei unerlaubter Handlung 
(§§ 823 I und I I , 826 BGB) vorgeht. Die reichs-, später bun
desrechtliche Kodifikation des bürgerlichen Rechts ließ und 
läßt die landesgesetzlichen Vorschriften über die Haftung des 
Staates, der Gemeinden und anderer Kommunalverbände für 

22) BVerfGE 4, 60 (67, 70) = N J W 1954, 1762. 
23) BVerfGE 36, 193 (203) = N J W 1974, 356. 
24) BVerfGE 12, 205 (228f.) = N J W 1961, 547; BVerfGE 15, 1 (17) = 

N J W 1962, 2243; BVerfGE 26, 281 (297f.); 42, 20 (28) = N J W 1976,1835. 
- Z u r relativen Bedeutung des Kriteriums der „ A u s n a h m e v o r s c h r i f t " 
vgl. BVerfGE37, 363 (405) = N J W 1974, 1751 und Rinck (o. Fußn. 21). 

25) BVerfGE 7, 29 (44) = N J W 1957, 1355; BVerfGE 28, 21 (32) = 
N J W 1970, 851; BVerfGE 33, 125 (152f.) = N J W 1972, 1504; BVerfGE 
36, 193 (203) = N J W 1976, 356; BVerfGE 41, 205 (220) = N J W 1976, 
667; BVerfGE 41, 344 (355); 42, 20/29 = N J W 1976, 1835. - Stern, 
StaatsR II , 1980, S. 607. 

26) BVerfGE 33, 52 (61) = N J W 1972, 1934; BVerfGE 42, 20 (29) = 
N J W 1976, 1835. 

27) BVerfGE36, 193 (209) = N J W 1974, 356. 
28) BVerfGE 11, 192 (199) = N J W 1960, 1659. 
29) BVerfGE 42, 20 (30ff.) = N J W 1976, 1835. 
30) N J W 1976, 1835. 
31) BVerfGE 42, 20 (32) = N J W 1976, 1835. 
32) B T - D r 9/238, S. 2. 
33) R G B l S. 379 - lex Miquel-Lasker. Dazu E. R. Huber, Dt. Verfas

sungsgeschichte seit 1789 III , 2. Aufl. (1970), S. 975ff. 
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den von ihren Beamten in Ausübung der diesen anvertrauten 
öffentlichen Gewalt zugefugten Schaden sowie die landesge
setzlichen Vorschriften, welche das Recht des Beschädigten, 
von dem Beamten den Ersatz eines solchen Schadens z u v e r 

langen, insoweit ausschließen, als der Staat oder der Kommu
nalverband haftet, unberührt (Art. 77 EGBGB). Der Grund 
für den ersten Teil dieses landesrechtlichen Vorbehalts w a r , 
daß die Entscheidung über die Staatshaftung wegen ihres Z u 
sammenhanges mit dem öffentlichen Recht der Landesgesetz
gebung überlassen bleiben sollte. Dies sollte in Rücksicht dar
auf sichergestellt werden, daß diese Frage auch als privat
rechtliche betrachtet werden könn te 3 4 . Der Ar t . 77 EGBGB 
läßt der Landesgesetzgebung freien Spielraum, auch dahin, 
eine Staatshaftung flir schuldlose Schädigung durch Beamte 
zu begründen 3 5 . Das Reich und die größere Zahl der Länder 
haben je fur ihre Beamten Staatshaftungsgesetze erlassen36. 
Bereits in dieser Gesetzgebung ist eine Umbildung der ur
sprünglich privatrechtlichen Beamtenhaftung zur öffentlich-
rechtlichen Amtshaftung gesehen worden 3 7 . Dogmatisch ist 
ohnedies nicht zweifelhaft, daß staatshaftungsrechtliche Scha
densersatzansprüche einen öffentlichrechtlichcn Charakter 
haben (vgl. §4011 V w G O ) . 

2. Eine grundlegende Neuordnung des Amtshaftungs
rechts ist durch die Bestimmung des Art . 131 WRV eingetre
ten. Die Vorschrift geht auf einen Antrag aus der Mitte der 
Nationalversammlung zurück, für den hauptsächlich ange
führt wurde,* daß aus rechtsstaatlichen Gründen die grund
sätzliche Einstandspflicht des Staates für die Verantwortlich
keit des hoheitsrechtlich tätigen Beamten in der Verfassung 
zu verankern sei 3 8. 

Inhalt und Tragwe i t e der äußer l i ch i m Z u s a m m e n h a n g der G r u n d 
satzvorschriften ü b e r die Beamten erscheinenden Verfassungsbest im
m u n g waren z u n ä c h s t zweifelhaft. D a s RG stellte klar, d a ß damit 
unmittelbar geltendes Recht geschaffen w o r d e n se i 3 9 , daß die beste
henden Staatshaftungsgesetze nunmehr eine s e l b s t ä n d i g e Bedeutung 
nur als n ä h e r e Regelung v o n Einzelheiten (Art . 131 II) h ä t t e n 4 0 und 
d a ß Grundlage der Staatshaftung jetzt die Verfassungsbest immung 
se i 4 1 . D a s bisher in den einzelnen Gesetzen des Reichs und der Länder 
geregelte Prinzip der v e r m ö g e n s r e c h t l i c h e n Staatshaftung 4 2 ist durch 
A r t . 131 W R V zum unmittelbar geltenden Grundsatz des Re i chs 
rechts i m Range des Reichsverfassungsrechts erhoben worden , wobei 
j e d o c h der Tatbestand der Amtshaftung nach G r u n d und Schranken 
der Haftung nach wie vor durch die deliktsrechtliche N o r m des § 839 
B G B best immt w i r d 4 3 . E s blieb also bei der deliktsrechtlichen P r ä 
gung der durch die Verfassung zu einem einheitlichen reichsrechtl i
chen Rechtsinstitut der Staatshaftung umgestalteten Amtshaftung bei 
A u s ü b u n g ö f f en t l i cher Gewal t . Dieses Rechtsinstitut und die N o r 
men, die es regeln, k ö n n e n nicht in eine privatrechtliche Beamtenhaf
tung und eine ö f f e n t l i c h r e c h t l i c h e Staatshaftung aufgespalten w e r 
den, dies umso weniger, als die Verfassungsbest immung durch den 
sie beherrschenden Gedanken einen s e l b s t ä n d i g e n - „ h a f t u n g s r e c h t l i 
chen" - Beamtenbegrif f zur Folge hat, der landesrechdicher D i s p o s i 
tion entzogen ist. , , Ι η dieser Gestalt hat die Verfassungsbest immung 
einen einheitlichen Rechtszustand für das Re ich geschaffen." 4 4 D i e 
Reichsverfassung hat selbst „ d i e Staats Verantwortlichkeit als ein so
fortiges Grundrecht aller Deutschen flir das ganze Reichsgebiet" ge
schaffen und verwirklicht 4 3. 

D a s w i r d durch A r t . 131 II W R V bes tä t ig t , wonach die „ n ä h e r e 
Rege lung" der z u s t ä n d i g e n Gesetzgebung obliegt. D a d u r c h sollte 
klargestellt werden, was mit dem W o r t „ g r u n d s ä t z l i c h " gemeint ist: 
D e r Grundsatz der reichsverfassungsrechtlich festgestellten Staatsver
antwortl ichkeit darf durch die n ä h e r e Regelung nicht angetastet w e r 
d e n 4 6 . Welche Gesetzgebung die „ z u s t ä n d i g e " ist, die R e i c h s - oder 
die Landesgesetzgebung, sollte von der Z u o r d n u n g des verantwort 
l ich zu machenden „ B e a m t e n " a b h ä n g e n . A u s der G a r a n t i e w i r k u n g 
des A r t . 131 konnte allerdings geschlossen werden, d a ß , jedenfalls 
mit Hilfe der beamtenrechtlichen Reichskompetenzen (Art . 10 N r . 3 
u n d 128 III W R V ) , die Reichsgesetzgebung das Recht der Staatshaf
tung auch für die Landesbeamten in seinen „ G r u n d s ä t z e n " regeln 
durfte 4 7 . E i n e folgerichtige Aus legung und A n w e n d u n g des Ar t . 131 
W R V als Regelung und G e w ä h r l e i s t u n g des reichsrechtlichen Inst i 

tuts der Staatshaftung, das die beamtenrechtl iche Grundlage der bis
herigen Annshaf tung aufgegeben hat, m u ß t e j e d o c h den Ländern 
kompetenzrecht l ich die Dispos i t ion ü b e r die G e g e n s t ä n d e entziehen, 
die reichsverfassungsrechtl ich festgelegt waren . Insofern liegt in der 
Fassung des A r t . 131 II eine Inkonsequenz . D e n n durch die neue V e r 
fassungsbest immung w u r d e das Staatshaftungsrecht zu einer neuen 
und den beamtenrechtl ichen Kompetenzabgrenzungen g e g e n ü b e r 
vorrangigen R e i c h s z u s t ä n d i g k e i t 4 8 . E s konnte sich dann nur noch die 
Frage stellen, ob eine staatshaftungsrechtliche Rege lung i m Wege der 
V e r f a s s u n g s ä n d e r u n g oder der Reichsgesetzgebung zu ergehen hatte, 
abgesehen von d e m für die A u s ü b u n g der Landesstaatsgewalt dem 
Landesrecht ü b e r l a s s e n e n Bere ich der das „ G r u n d s ä t z l i c h e " nicht be
r ü h r e n d e n Einze lhe i ten . 

3. D i e Bestimmung des Ar t . 34 GG knüpft an d ie durch 
Art . 131 W R V geschaffene Rechtslage an, wie Inhalt und 
Entstehungsgeschichte erweisen, und setzt den historischen 
Zusammenhang in d e r deutschen Gesetzgebung im Gebiet 
d e r Staatshaftung fort. D i e Verhandlungen des Parlamentari
schen Rates zeigen zwar in Einzelpunkten und vor allem in 
d e r systematischen Einordnung der Vorschrift eine sich unter 
Beteiligung mehrerer Ausschüsse länger hinziehende Ausein
andersetzung, sind jedoch darin klar, daß an dem Grundsatz 
des Ar t . 131 W R V festgehalten werden sollte, der als wesent
liches Postulat des Rechtsstaates verstanden wurde, und daß 
ein einheitliches und bindendes Haftungsregime f l ir Bund 
u n d Länder zu sichern s e i 4 9 . D i e Staatshaftungsgarantien d e r 

34) Planck, B G B . 3. Aufl . (1905). Art. 77 E G B G B A n m . 1: Standing, 
B G B , 10./11. Aufl. (1973). Art. 77 E G B G B Rdnr. 2. 

35) Planck (o. Fußn. 34); Soergel-Siebert, B G B , 10. Aul l . (1970), Art. 77 
E G B G B Rdnr. 5. 

36) Gesetz über die Haftung des Reichs für seine Beamten v. 22. 5. 1910 
( R G B l S. 798); Preuß . Gesetz über die Haftung des Staates und anderer 
Verbände für Amtspflichtverletzungen von Beamten bei A u s ü b u n g der 
öffentl ichen Gewalt v. 1.8. 1909 ( G S S. 691); Art . 60, 61 B a y A G B G B v. 
9. 6. 1899 ( B a y B S III S. 89) u. a. - Z u r Staatshaftung vor Inkrafttreten des 
B G B vgl. Forsthoff, V e r w R , 10. Aufl . (1973), S. 319; RGZ 54, 19 (23) 
(Frage der Staatshaftung in den deutschen Gebieten französ. Rechts eine 
Civilrechtsfrage); RGZ 72, 324 (329), § 12 G B O . 

37) Köngen, Dt . Verwaltung, 2. Aufl . (1937), S. 237; Maunz, Dt . 
StaatsR, 23. Aufl . (1980), § 34 I V . 

38) Fortsetzung der zweiten Beratung des Entwurfs der Reichsverfas
sung in der 59. Sitzung, StenBer. , S. 1630ff. = Heilfron, D ie Dt . Natio
nalversammlung im Jahre 1919 V I , S. 3968 ff., insb. die Ausfuhrungen des 
Abg. Burlage, ebda, S. 3987f., 3995. 

39) RGZ 102, 166; 106, 34; BayObLGZ 1929, 133. 
40) RGZ 102, 166 (171); 105, 334 (335); 107, 61; Brand, Art . 128-131, 

in: H. C. Nipperdey, H r s g . , Die Grundrechte und Grundpflichten der 
Reichsverfassung I I , 1930, S. 210/272f.; Anschütz, G G , 14. Auf l . (1933), 
Art. 131 A n m . 1; Staudinger (o. Fußn . 34), Art . 77 E G B G B Rdnr. 6. 

41) RGZ 102, 166; 105, 334 (335); 129, 37 (42); BayObLGZ 1929, 133 
(136); Jellinek, V e r w R , 1928, S. 311 f.; Brand (o. Fußn. 40), S. 273. · 

42) RGZ 107, 61 spricht von „ d a s Grenzgebiet des öf fent l ichen und des 
Privatrechts betreffenden" A n s p r ü c h e n , Hedemann, D J Z 1919, 774 nennt 
Art. 131 W R V „pr ivatrecht l i ch bedeutsam" und Brand, aaO, S. 272 for
muliert, die zivilrechtlichen Folgen der Amtspflichtverletzung eines Be 
amten richteten sich bei A u s ü b u n g öffent l icher Gewalt nach A r t . 131 
W R V . 

43) RGZ 102, 166 (169); 150, 140; 1,67, 1 (7); Jellinek, V V D S t t R L 2 
(1925), 70ff.; ders., V e r w R , S. 311; Anschütz, GG, Art . 131 A n m . 3. 

44) RGZ 105, 334 (335). 
45) RGZ 102, 166 (17). - BayObLGZ 1929, 133 (136) bezieht s ich dafür 

auf Art . 7 Nr . 1 und 2 mit Art . 131 W R V . 
46) RGZ 102, 166 (170); RG, J W 1933, 2268 m. A n m . Reuß. 
47) Anschütz (o. Fußn. 43), Art . 131 A n m . 13. Poetzsch=Heffier,, H a n d 

kommentar der Reichsverfassung, 3. Aufl . (1928), V o r b . Art . 6-12, 
Nr . 6, wandte sich dagegen, aus den Grundrechten eine über deren Anhalt 
hinausgehende „ Z u s t ä n d i g k e i t s e r w e i t e r u n g " zugunsten des Reichs 
abzuleiten. 

48) D e r landesrechtliche Vorbehalt des Art . 77 E G B G B erfuhr dadurch 
eine E inschränkung . 

49) V g l . hauptsächl ich die Niederschriften des Ausschusses flir Z u s t ä n 
digkeitsabgrenzung (6. Sitzung, 30. 9. 1948; 8. Sitzung, 6. 10.. 1948; 
12. Sitzung, 14. 10. 1948; 17. Sitzung, 23. 11. 1948), des Ausschusses für 
Grundsatzfragen (28. Sitzung, 3. 12. 1948) und des Hauptauss-chusses 
(18. Sitzung, 4. 12. 1948, erste Lesung; 27. Sitzung, 15. 12. 1948, zweite 
Lesung). 



Frank, Strafaussetzung zur Bewährung: Widerruf und Mindestverbüßungsdauer NJW 1981, Heft 25 1341 

Landesverfassungen50 sind mit dem Inkrafttreten des Grund
gesetzes gegenstandslos geworden, soweit es sich um die A n 
spruchsgrundlage für die Staatshaftung handelt 3 1. 

4. Der historische Zusammenhang der deutschen Gesetz
gebung auf dem Gebiet der Staatshaftung läßt sich nach alle
dem seit dem Inkrafttreten der Weimarer Reichsverfassung 
nur so verstehen, daß dieses Gebiet der Materie „bürger l iches 
Recht" zuzurechnen ist 3 2 . Außerhalb des verfassungsrechtlich 
gewährleisteten und bundesrechtlich geregelten Bereichs der 
„grundsä tz l ichen" Staatshaftung, die auf der deliktsrechtli
chen „Veran twor t l i chke i t " einer natürlichen Person aufbaut, 
kann nach geltendem Recht Näheres durch Bundes- oder 
Landesgesetz bestimmt werden, so insbesondere eine Ein
schränkung oder ein Ausschluß der Staatshaftung3 3. Ist da
nach nicht nur die Amtshaftung im Sinne des Deliktsrechts, 
sondern die Staatshaftung Gegenstand der konkurrierenden 
Gesetzgebung, fällt auch die konstruktive und sachliche Aus
gestaltung der Staatshaftung in die Zuständigkei t des Bundes
gesetzgebers. Ob die Staatshaftung - wie im Staatshaftungs
gesetz - „unmi t t e lba r " , ausschließlich und nicht-subsidiär 
sein soll, ob sie durchgehend als Haftung für Pfl ichtwidrig
keit geordnet und ob sie als Rechtsfolge auch die Folgenbesei
tigung hinsichtlich tatsächlicher Zus tände vorsehen sol l 3 4 , ist 
nicht eine Frage der kompctcnzrechtlichen Materie, sondern 
des materiellen Inhalts der getroffenen Regelung. Die Einbe
ziehung der bisher nur als Entschädigung nach dem Aufopfe-
rungsgedanken möglichen Wiedergutmachung bei den bun
desrechtlich geregelten Tatbeständen des enteignungs- und 
autopferungsgleiclicn E i n g r i f f t i n e i n f o l g e r i c h t i g d u r c h g e 

bildetes System der Staatshaftung3 6 läßt sich deshalb ebenfalls 
kompetenzrechtlich nicht beanstanden. 

Die durch das Staatshaftungsgesetz bewirkte bundesstaats
rechtliche Neuerung besteht darin, daß damit eine abschlie
ßende bundesgesetzliche Regelung des materiellen Staatshaf
tungsrechts 3 7 mit den Wirkungen des A r t . 721 GG vorge
nommen wi rd (vgl. § 34 S tHG) 5 8 . Das bedeutet die Abschaf
fung eines übe rkommenen , bisher durch Ar t . 77 EGBGB 
fundierten und in A r t . 131 W R V und A r t . 34 GG vorausge
setzten - nicht festgelegten - Vorbehaltsbereichs der Landes
gesetzgebung. Der Grund dafür ist, daß die Gesetzgebungs
zuständigkeit in Staatshaftungssachen nicht durch A r t . 34 
GG, sondern durch A r t . 74 N r . 1 GG bestimmt w i r d . 

50) Art . 97 BayVerf . ; Art . 136 HessVerf.; Art . 128 RhPfVerf . ; Art . 120 
SaarlVerf. S. Staudinger, Art . 77 E G B G B Rdnr. 7. 

51) Die Bedeutung für dem Landesbereich a n g e h ö r e n d e A u s ü b u n g öf
fentlicher Gewalt ist als Verfassungsgrundsatz unberührt geblieben; vgl. 
ζ. B . Bay VerfCH, V G H E 23 II 47. 

52) Dagtoglou, in: B K , 1970, Art . 34 Rdnrn . 458ff. - Der BGH spricht 
anläßlich der Haftungsklage gegen eine Gemeinde unbefangen von Scha
densersatzansprüchen, „ d i e auf bürgerl ich rechtlicher ( § 8 3 9 B G B ) oder 
öffentl ichrechtl icher (culpa in contrahendo) Grundlage erwachsen k ö n 
nen" (BGH, N J W 1980, 1683 [1684]). 

53) BGHZ 61, 7 = N J W 1973, 1741; BayVerfGH, V G H E 23 II 47. 
54) Der Grundsatz der Folgenbeseitigung ergibt sich ohnehin aus B u n 

desrecht (BVerwG, D V B 1 1971, 858). 
55) BGHZ 9, 83 = N J W 1953, 857; BGHZ 13, 88 = N J W 1954, 993. 
56) Forsthoff (o. Fußn . 36), S. 326, erklärt die Erstreckung der erweiter

ten Eigentumsgarantie in den Sachbereich der Amtshaftung hinein durch 
die Rechtsprechung des BGH aus dem Bestreben, die M ä n g e l des § 839 
B G B auszugleichen. A u c h Maunz, StaatsR, § 22 I V , erscheint es nicht 
ausgeschlossen, daß anläßl ich der Neuregelung des Amtshaftungsrechts 
ein Umbau des ganzen öf fent l ichen E n t s c h ä d i g u n g s r e c h t s erfolgt. S. we i 
ter Lerche, JuS 1961, 237; Zuleeg, D V B 1 1963, 320. 

57) Verfahrensregeln, wie die E i n f ü h r u n g eines Abhilfeverfahrens, ver
bleiben der Landesgesetzgebung. 

58) E i n versteckter landesrechtlicher Vorbehalt ist dadurch bestehenge
blieben, daß über die Haftung bei Gesetzgebung auch durch Landesgesetz 
entschieden werden darf (§ 5 II S t H G ) . Landesrechtliche Rechtsvorschrif
ten über eine E n t s c h ä d i g u n g und über eine Haftung bleiben a u ß e r d e m 
nach M a ß g a b e des § 14 S t H G m ö g l i c h . 




