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Erster Teil. Allgemeine Entwicklungen
I. Die Beharrung des Verfassungstextes

1 Die Entwicklung des Verfassungsrechts und der Verfassungswirklichkeit
Bayerns von 1946 bis 1964 hat den formalen Bestand der Verfassung unangetastet
gelassen. Zwar hat es an Kritik nicht gefehlt. Die umfassendsten Vorschlige zur
Anderung der Verfassung enthielt das Gutachten der Arbeitsgemeinschaft fiir
Staatsvereinfachung? (I. Teil 1955; II. Teil 1957). Doch wurde der Wunsch nach
Anderung im allgemeinen schon dadurch erstickt, daB — abgeschen vom Fall des
Volksbegehrens ~ verfassungsindernde Gesetze sowohl von eciner Zweidrittel-
Mehrheit des Landtages als auch vom Volk angenommen werden miissen
(Art. 75 Abs. 2 BV). Die wenigen parlamentarischen Initiativen auf Anderung
der Verfassung scheiterten im Landtag.

1 Nach seinem Vorsitzenden, Staatsrat Dr. Kollmann, ,,Kollmann-AusschuB3*
genannt. — Siche dazu auch Schweiger, Staatsregierung und Kollmann-Gutachten,
Bayerische Staatszeitung 1957 Nr. 36, 37 und 38.
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1. Ein Antrag der Abg. Stock und Genossen und Dr. Linnert und Genossen vom
31. 1. 1947 (LT I. Wahlperiode Beil. Bd. I. Beil. 4 und 35) erstrebte dic Anderung
der auch sonst immer wieder umstrittenen Zchnprozent-Klausel des Landtags-
wahlrechts nach Art. 14 Abs. 4 BV (Ablehnung: LT I. Wahlperiode, 9. Sitzung
vom 20. 3. 1947, Sten. Ber. Bd. I S. 2101F).

2. Ein Antrag der Abg. Hausleiter und Neumann vom 21. 1. 1949 (LT I. Wahl-
periode Beil. Bd. III Beil. 2129) wollte das Wahlsystem des Art. 14 Abs. 1 BV
bescitigen. (Der Antrag wurde zuriickgezogen. LT I. Wahlperiode Beil. Bd. III
Beil. 2383).

3. Ein Antrag des Abg. Rabenstein und Genossen vom 26. 11. 1953 (LT II. Wahl-
periode Beil. Bd. VI Beil. 4878) wollte den Griinden fiir den Verlust des Landtags-
mandates den Wechsel der Partei hinzugefiigt wissen (Ablchnung: LT II. Wahl-
periode, 180. Sitzung vom 4. 2. 1954, Sten. Ber. Bd. VI S. 703fT.).

4. Ein Antrag des Abg. Dr. Eberhardt und Fraktion (FDP) vom 28. 1. 1958
(LT III. Wahlperiode Beil. Bd. V Beil. 3121) wollte das obligatorische Referendum
fiir Verfassungsinderungen (Art. 75 Abs. 2 Satz 2 BV) , fiir Beschliissc des Landtags
auf Anderung organisatorischer oder technischer Bestimmungen der Verfassung,
die zur Staatsvereinfachung erforderlich sind, beseitigen (Ablehnung: LT IIL
‘Wahlperiode, 146. Sitzung vom 15. 10. 1958, Sten. Ber. Bd. IV S. 5081 ff.).

S. Ein Antrag des Atg. Seidl vom 13. 11. 1961 (LT IV. Wahlperiode Beil. Bd. IV
Beil. 2632) wollte den Senat beseitigen, und Kabinett und Verfassungsgerichtshof
reformieren (Ablehnung: LT IV. Wahlperiode, 106. Sitzung vom 12. 12. 1961,
Sten. Ber. Bd. IV S. 3324ff.).

6. Ein weiterer Antrag auf Abschaffung des Senats (LT II. Wahlperiode Beil.
Bd. V Beil. 4382) gelangte nicht zur Abstimmung.

1966 beantragte die Freie Demokratische Partei, Landesverband Bayern, die
Zulassung eines Volksbegehrens auf Anderung des Art. 135 BV in Richtung auf
die christliche Gemeinschaftsschule (Bekanntmachung des Bayerischen Staats-
ministeriums des Innern vom 29. 11. 1966, Bay. StAnz. Nr. 48). Das Volks-
begchren erreichte nicht die nach Art. 74 Abs. 1 BV (Art. 79 Abs. 2 des Landes-
wahlgesetzes) notwendige Unterstiitzung von cinem Zehntel der Stimmberech-
tigten. Derzcit sind zwei weitere Volksbegehren auf Anderung des Art. 135 BV
im Gang (Bekanntmachungen des Bayerischen Staatsministeriums des Innern
vom 14. 8. und 5. 9. 1967, Bay. StAnz. Nr. 33 und Nr. 36).

Zu all dem ist bemerkenswert, daB fast ausnahmslos vitale Verfassungs-
bestimmungen ein Anderungsinteresse auf sich zogen. Das spezifische Problem
der BV aber ist der breite Strom vielfiltiger Entwicklungen, welche die Verfas-
sungsaussage wandeln, lihmen oder aushshlen.! Von ihnen hat der Triiger der
verfassungsindernden Gewalt ebensowenig manifest Kenntnis genommen wic
von den internen Unstimmigkeiten und den Liicken der Verfassung.?

II. Entfaltung der Verfassung

Zu den prigenden Ziigen der Verfassungsentwicklung Bayerns gehért ferner
die intensive interpretatorische Ausdeutung, welche die Verfassung in Recht-
sprechung und Schrifttum gefunden hat. Den hervorragendsten Anteil an der

! Zacher, Bayern als Sozialstaat, BayVBI. nF. 8. Jhg. (1962) S. 257ff. (261ff) -
Einzelheiten s. u.; siche ferner den Erliuterungsteil.
2 Siche noch Rd-Nr. 104ff.

2. Lfg. 3
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richterlichen Deutung hat die Rechtsprechung des VerfGH.! Kraft seiner um-
fassenden Zustindigkeit und eines rasch gewonnenen und zur Tradition gewor-
dencn hohen BewuBtseins von seiner Aufgabe als Hiiter der Verfassung hat er
cinc - fiir ein Landesverfassungsgericht ungewdhnlich? - reiche Judikatur ge-
schaffen, die nicht nur fiir das bayerische Rechtsleben bestimmend war, sondern
auch dariiber hinaus EinfluB auf das gemeindeutsche Verfassungsleben gewonnen
hat. Im Vergleich zu anderen Landesverfassungen ist auch die literarische
Erorterung des bayerischen Verfassungsrechts als besonders intensiv zu bezeich-
nen.® Auch in diesem Zusammenhang ist an den Tod Hans Nawiaskys am
11.8. 1961 zu erinnern, der dem bayerischen Verfassungsrecht wie kein zwei-
ter Gelehrter gedient hat.4

So viele Antriebskrifte von der Interpretation der Verfassung aber auch aus-
gegangen scin méogen, so bleibt doch nicht weniger wichtig, daB der Gesctz-
geber mit Energie an den Aufbau einer demokratischen, rechtsstaatlichen und
sozialstaatlichen Rechtsordnung gegangen ist.> Hervorzuheben ist vor allem die
Gesetzgebung auf dem Gebiet des Kommunalrechts, des Polizeirechts und des
Schulrechts, wo umfassend neuer Grund gelegt wurde. Aber auch auf allen
anderen Gebieten, auf denen der Landesgesetzgeber zustindig war und ist, war
cr bemiiht, dem Verfassungsrecht, den modernen Lebensverhiltnissen und dem
Bediirfnis nach einem klaren iibersichtlichen Gesetzesbestand Rechnung zu
tragen.

Von besonderer Tragweite ist dabei die Bereinigung des bayecrischen
Landesrechts. Sie sollte den Bestand an geltendem Landesrecht kliren, das
Landesrecht iibersichtlich sammeln und veraltete Vorschriften den heutigen

1 Siche dazu das Schrifttumsverzeichnis.

2 Siche dazu Bachof-Jesch, Die Rechtsprechung der Landesverfassungsgerichte
in der Bundesrepublik Deutschland, Jahrbuch des Sffentlichen Rechts nF. Bd. 6
(1957), S. 48f%., insbes. S. 49.

3 Siche die zentralen Hinweise. Weitere Hinweise in den FuBnoten und zu den
cinzelnen Verfassungsartikeln im Erliuterungsteil.

4 Siche dazu Hoegner, Professor Dr. Hans Nawiasky und die Bayerische Ver-
fassung von 1946, in: ,,Staat und Wirtschaft*, Festgabe fiir Hans Nawiasky, 1950,
S. 1ff. Zum literarischen Werk Hans Nawiaskys zum bayerischen Verfassungsrecht
siche aufler den Hinweisen zu diesem Bericht und im Erlduterungsteil: Zacher in:
,,Vom Bonner Grundgesetz zur gesamtdeutschen Verfassung®, Festschrift fiir Hans
Nawiasky, 1956, S. 431ff. (4371.).

5 Siehe dazu vor allem die Landesberichte im ,,Deutschen Verwaltungsblatt
(Bohm 1949 S. 400fF.; 1950 S. 333ft.; 1951 S. 214fF.; 1952 S. 1431, S. 5274.; 1953
S. 143ff,, S. 597fF.; 1954 S. 327ff.; 1955 S. 119f.; Kriizner 1956 S. 160fF.; 1957
S.165fF.; 1958 S.198ff; 1959 S.204ff.; 1960 S.166ff.; 1961 S.280ff.; 1962
S. 295F.; 1963 S. 395fF.; 1964 S. 47311.; 1966 S. 305ff., 681f1.) und in ,,Dic dffent-
liche Verwaltung‘* (Henle 1948 S. 691F.; 1949 S. 112ff.; 1950 S. 491t.; Bussler 1951
S. 74ff.; Henle 1952 S. 212fF.; 1953 S. 1481F.; 1954 S. 402ff.; 1955 S. 662ff.; 1956
S.3021F.; 1957 S. 754fF.; 1958 S. 772F.; 1962 S. 171.; 1966 S. 911f., 126ff.). Den
jeweiligen Stand der Entwicklung spiegeln die folgenden Darstellungen: Mang,
Verwaltungsrecht in Bayern, Bd. I 1951, Bd. II 1952, Nachtrag zu Bd. I 1952;
Mang-Maunz-Mayer-Obermayer, Staats- und Verwaltungsrecht in Bayern,
1. Aufl. 1962, 2. Aufl. 1964.

¢ An Gesetzessammlungen s. Ziegler-Tremel, Verwaltungsgesetze des Freistaates
Bayern, 1. bis 10. Aufl. 1967; Ostler, Bayerische Justizgesctze, 2. Aufl. 1964.
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Regeln der Rechtschreibung anpassen. Sie gliedert sich in vier Teile. Der
crste Teil betrifft die Vorschriften, die im Bayerischen Gesetz- und Verordnungs-
blatt und seinen Vorliufern verkiindet wurden. Was davon tiber den 31.12.1956
hinaus fortgelten sollte, ist in den vier Binden der ,,Bereinigten Sammlung des
Bayerischen Landesrechts 1802-1956 enthalten.! Der zweite Teil der Rechts-
bereinigung betraf diejenigen Vorschriften, die in den Amtsblittern der Mini-
sterien verdffentlicht worden waren. Was davon iiber den 30. 6. 1957 hinaus
fortgelten sollte, wurde in die Bereinigten Sammlungen der verschiedenen
Ministerien? aufgenommen.? Simtliche Bereinigte Sammlungen werden durch
Fortfithrungsnachweise auf dem Laufenden gehalten. Der dritte Teil der Rechts-
bereinigung betrifft die unveréffentlichten Verwaltungsvorschriften. Sie traten
am 30. 6. 1960 auBer Kraft, soweit sie bis dahin nicht neu bekannt gemacht wur-
den.? Der vierte Teil der Rechtsbereinigung ist bundesrechtlicher Natur.? Der
Bund hob Gesetze und Verordnungen, die im Bayerischen Gesetz- und Verord-
nungsblatt bzw. seinen Vorliuferorganen verkiindet worden waren, jedoch nach
dem Grundgesetz als partielles Bundesrecht fortgalten, durch das Gesetz zur
Bereinigung des Bundesrecht gewordenen ehemaligen Landesrechts vom 7. 11.
1959 (BGBL I S. 678) aut.

Zweiter Teil. Uberlagerungen

Die BV vermittelt den Eindruck, Verfassung eines nach auBen geschlossenen,
allein iiber sich verfiigenden, im vollen Wortsinn allzustindigen bayerischen
Staates zu sein. Der Hinweis auf kiinftige Bindungen (Art. 178, 180 BV) verstirkt
diesen Eindruck nur noch. Dennoch konnte dieser Anspruch universaler Kom-
petenz und vollkommener Autonomie nie verwirklicht werden. Immer war und

1 Siehe dazu: Erstes Gesetz zur Bereinigung des bayerischen Landesrechts vom
12. 5. 1956 (BayBSIS. 47); Zweites Gesetz zur Bereinigung des bayerischen Landes-
rechts vom 15. 7. 1957 (GVBL. S. 233, berichtigt S. 329); Verordnung iiber die
Aufnahme von Verordnungen in die Sammlung (Rechtsbereinigungsverordnung)
vom 25. 6. 1957 (GVBL S. 259, berichtigt S. 330); Verwaltungsanordnung iiber
die Bereinigung der im Regierungsblatt und im Gesetz- und Verordnungsblatt
veroftentlichten Verwaltungsvorschriften vom 2. 9. 1957 (GVBL. S. 297); Bekannt-
machung der Bayerischen Staatsregierung iiber die Bereinigte Sammlung des
bayerischen Landesrechts vom 23. 9. 1957 (GVBL. S. 297).

2 Bayerisches Staatsministerium des Innern: BayBSVI; Bayerisches Staatsmini-
steruim der Justiz: BayBSVJu; Bayerisches Staatsministerium fiir Unterricht und
Kultus: BayBSVK; Bayerisches Staatsministerium der Finanzen: BayBSVFin;
Bayerisches Staatsministerium fiir Wirtschaft und Verkchr: BayBSVWV; Baye-
risches Staatsministerium fiir Erniihrung, Landwirtschaft und Forsten: BayBSVELF;
Bayerisches Staatsministerium fiir Arbeit und Soziale Fiirsorge: BayBSVA.

2 Verordnung iiber die Bercinigung der Amutsblitter in Bayern vom 2. 9. 1957
(GVBL. S. 298).

4 Verwaltungsanordnung iiber die Bereinigung der unverdffentlichten Verwal-
tungsvorschriften vom 2. 6. 1958 (GVBI. S. 100); Verwaltungsanordnung tiber dic
gcltungsdaucr unverdffentlichter Verwaltungsvorschriften vom 25. 6. 1957 (GVBI.

. 130).

> S. a. GroB, Verkiindung auf Bundesrecht beruhender Landesverordnungen und
Einbezichung solcher Verordnungen in die Landesrechtsbereinigung, BayVBI. nF.
11. Jhg. (1965) S. 1591.

2 Nawiasky, Bayer. Verfassung 2. Lfg. 5
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ist der bayerische Staat auch anderen, nicht von der BV beherrschten Ordnungen
unterworfen, die Geltung und Wirkungsméglichkeiten der BV verkiirzten und
verkiirzen. Diese Einfliisse, Erginzungen und Beschrinkungen waren und sind
ebenso vielfiltig wie wechsclhaft.

I. BV und Besatzungsrecht
1. Bis zur BV

6 Bayern hatte durch die nationalsozialistische Reichsgesetzgebung der Jahre
1933/34 seine Staatlichkeit eingebiiBlt und dem Deutschen Reich fortan als Ge-
bietskorperschaft und Verwaltungsbereich angehért (VerfGH 9, 57 [77£.]).! Der
Zusammenbruch des Deutschen Reiches ~ wie immer er sonst rechtlich zu quali-
fizieren sein mag (s. Rd-Nr. 85) — konnte Bayern seinen Staatscharakter nicht
unmittelbar wiedergeben. Bayern selbst war zuniichst auBBerstande, die Situation
zu nutzen, da die oberste Regierungsgewalt in Deutschland von den Besatzungs-
michten iibernommen worden war (Berliner Erklirung vom 5. Juni 1945, Amts-
blatt des Kontrollrats, Erginzungsblatt Nr. 1 S. 7fF). Schritte in Richtung auf
den Neuaufbau des bayerischen Staates bedurften zuniichst der Initiative, spiter
wenigstens der Billigung der Besatzungsmacht (s. dazu und zum Folgenden:
Dokumente zum Aufbau des bayerischen Staates, herausgegeben von der Baye-
rischen Staatskanzlei, 1948). Zustindig war — abgeschen vom Landkreis Lindau
(s. VerfGH 9, 57) — die amerikanische Besatzungsmacht.?

7  Diese bestellte im Mai 1945 eine erste bayerische Regierung. Am 19.9. 1945
erging die Proklamation Nr. 2 der Amerikanischen Militirregierung (ABl. AS. 1;
abgedruckt auch in: Dokumente usw. S.30fF). Sie blieb Grundlage des Verhilt-
nisses Bayerns zur Besatzungsmacht bis zur Neugestaltung des Besatzungsrechts
durch das Besatzungsstatut (Authebung der Art. II, IIl und IV durch Art. 1 Nr. 2
des Gesetzes Nr. 4 der Alliierten Hohen Kommission vom 21. 9. 1949, ABl. AHK
S. 6). Thre wichtigsten Bestimmungen lauteten:

Artikel I

Innerhalb der Amerikanischen Besatzungszone werden hiermit Verwaltungs-
gebiete gebildet, die von jetzt ab als Staaten bezeichnet werden; jeder Staat wird
eine Staatsregicrung haben. Die folgenden Staaten werden gebildet:

Bayern umfaBt ganz Bayern, wie es 1933 bestand, ausschlieBlich des Kreises
Lindau.
Artikel II

Artikel III

1. Jeder der hierdurch gebildeten Staaten hat unter Vorbehalt der {ibergeordneten
Machtbefugnis der Militirregierung volle gesctzgebende, richterliche und voll-
zichende Gewalt, soweit deren Ausiibung nicht mit friiher und zukiinftig getroffe-

1 Siche Schweiger, oben II S. 5; ders., Lindau ist bayerisch, BayVBI. nF. 2. Jhg.
(1956) S. 1004F. (101).

2 Niethammer, Amerikanische Besatzung und bayerische Politik, Vierteljahres-
schrift fiir Zeitgeschichte, 15. Jhg. (1967) S. 153ff. m. eingeh. w. Hinw.

6
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nen MaBnahmen des Kontrollrates fiir Deutschland oder einer von diesem errichte-
ten zentralen deutschen Behdrde in Widerspruch steht.

2....
Artikel IV

2. Von der BV bis zu den Pariser Vertrigen

In diesem Rahmen vollzog sich die Verfassungsgebung.! Die Verfassung
crging mit Genehmigung der Amerikanischen Militirregierung (Prot. IV S. 239f.
= Dokumente usw. S. 66f.) Im Vertrauen auf die damit gegebene demokratische
und rechtsstaatliche Selbstordnung lockerte zwar die Besatzungsmacht ihre
Oberheit (Proklamation Nr. 4 der Amerikanischen Militirregierung vom
1. Miirz 1947, ABL C S. 1), ohne sie jedoch im Prinzip zu schmailern.

Besatzungsrecht ging somit wie allem sonstigen bayerischen Recht so
von ihrem Anfang an auch der BV vor (VerfGH 1, 34 [37]; st. Rspr.; s. a.
Hoegner S.23).2 Der VerfGH sah sich auBerstande, Rechtsschutz gegeniiber
Anordnungen der Besatzungsmacht zu gewihren (VerfGH 1,34 [37]; st. Rspr.).2
Dagegen war bayerisches Recht, das auf besondere besatzungsrechtliche Anord-
nungen zuriickging (sog. mittelbares Besatzungsrecht) der Herrschaft der BV
nur entzogen, soweit die besatzungsrechtliche Ermichtigung die bayerische
Behorde - ausdriicklich oder dem Sinn nach~davon freistellte (VerfGH 2, 33 [41];
5, 19 [27], 54 [65]; 6, 14 [20]; 9, 1 [5£.]).+3 Auch sonst waren Maflnahmen
bayerischer Beh6rden der BV ~ und dementsprechend der Kontrolle durch den

1 Siche Nawiasky, oben III S. 11F., insbes. S. 5; Hoegner, Lehrbuch S. 171 ; dens.,
Besatzungsmacht und bayerische Verfassung von 1946, BayVBI. nF. 2. Jhg. (1956)
S. 353ff. Erginzend auch Schreiben des Amts der Militirregierung fiir Deutschland
an die Dircktoren der Linder iiber die Beziehungen zwischen Militirregierung und
Zivilregierung nach der Annahme der Linderverfassungen vom 30. 9. 1946, Doku~
mente zum Aufbau des bayerischen Staates, S. 56ff. — Zur rechtlichen Wiirdigung
dieser Vorginge, s. Klein, Neues deutsches Verfassungsrecht, 1949, S. 196ff. und
das dort nachgewiesene Schrifttum.

2 Zur Parallele Besatzungsrecht — Grundgesetz s. BVerfG 3, 368 (374f.); 4, 45
(48£.); weitere Nachweise aus der Rechtsprechung zum Verhiltnis des Besatzungs-
rechts zum Bundes- und Landesverfassungsrecht s. bei Miinch, Deutsche Recht-
sprechung in vdlkerrechtlichen Fragen 1951-1957, ZaSRV Bd. 22 (1962) S. 729ff.
(7428.).

3 Zur allgemeineren Problematik s. auBer den vorigen Hinweisen etwa Tischbein,

Nachpriifbarkeit des Besatzungsrechts durch deutsche Gerichte, NJW 8. Jhg. (1955)
S. 11791

4 Siehe dazu auch Ipsen, Hamburgs Verfassung und Verwaltung, 1956, S. 321;
Zinn-Stein, Verfassung des Landes Hessen, Neuaufl. 1963, Einf. S. 39 m. w. Hinw. -
Aus der Rechtsprechung des BVerfG s. insbes. 2, 181 (198ff.).

5 Eine besondere Gruppe bildeten die Gesetze, die vom bayerischen Minister-
prisidenten auf Grund besatzungsrechflicher Befugnis noch nach Inkrafttreten der
Verfassung erlassen wurden. Der VerfGH lieB fiir sie eine Ausnahme von den
Kompetenzvorschriften der Verfassung gelten, unterwarf sic aber materiell unter
Anwendung des Art. 186 Abs. 2 BV der BV: VerfGH 1, 93 (9611.); 2, 127 (136£.);
3, 28 (43£.) 4,30 (33£.); 9, 1 (4ff).

2% 2. Lfg 7
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VerfGH - unterworfen, soweit nicht Besatzungsrecht positiv eine Ausnahme
begriindete.!

Mit dem Inkrafttreten des Besatzungsstatuts vom 12. 5. 1949 (ABL. AHK
S.13) am 21.9.1949 (ABL AHK S.2) wurde das Besatzungsregime zwar
wesentlich verindert und der EinfluB der Besatzungsmichte auf das deutsche
Staats- und Rechtsleben stark zuriickgedringt. Der Vorrang des Besatzungsrechts
vor dem deutschen Recht bieb jedoch ebenso crhalten, wic die Unfihigkeit
deutscher Gerichte, Besatzungsrecht zu kontrollicren (s. auler den oben gegebe-
nen Hinweisen insbes. Art. 3 des Gesetzes Nr. 13 der Alliierten Hohen Kommis-
sion vom 25. 11. 1949, ABl. AHK S. 54). Somit #nderte sich auch nichts an dem
Verhiltnis der BV zum Besatzungsrecht. Dieser Rechtszustand iiberdauerte auch
die ,,kleine* Revision des Besatzungsstatuts vom 6. 3. 1951 (ABlL. AHK S. 792).
Allerdings zogen sich die Besatzungsmichte mit dieser Revision von der Aufgabe
zuriick, deutsche Gesetzgebungsakte auf ihre Ubereinstimmung mit deutschem
Verfassungsrecht zu priifen; doch behielten sic die Kontrolle iiber die deutsche
Gesetzgebung — auch dic Verfassungsgebung der Linder - grundsitzlich bei
(Ziff. 5 des Besatzungsstatuts aF.[revidierte F.).

3. Nach den Pariser Vertrigen

Eine véllig neue Situation hingegen entstand durch das Inkrafttreten der
Pariser Vertrige am 5. 5. 1955, insbes. durch den Generalvertrag (BGBI. 1955
IT'S. 301, 305) und den Uberleitungsvertrag (BGBI. 1955 II S. 405). Die bis dahin
unverinderte Grundnorm des Besatzungsrechts, dafl die Besatzungsmichte dic
oberste Regicrungsgewalt in Deutschalnd inne haben, wurde durch den Grund-
satz deutscher Souverinitit (Art. 1 — insbes. Abs. 2 — des Generalvertrags) und
ein System spezieller vertraglicher Vorbehalte und Ordnungen iiberdeckt. Im
Kern ist sie jedoch durch die Notstandsklausel des Art. 5 Abs. 2 des General-
vertrages und vor allem durch Art. 2 des Generalvertrages virulent geblicben,
wonach ,,die Drei Michte die bisher von ihnen ausgeiibten oder innegehabten
Rechte und Verantwortlichkeiten in bezug auf Berlin und auf Deutschland als
Gangzes cinschlieBlich der Wiedervereinigung Deutschlands und einer friedens-
vertraglichen Regelung® behalten. Unter diesen Besatzungsvorbehalten stehe die
BV auch heute noch (s. a. Rd-Nr. 84fF.). Im iibrigen kann jedoch Besatzungs-
recht nicht mchr neu gesetzt werden.

Damit stellt sich das Problem der Fortgeltung und Uberleitung alten
Besatzungsrechts? und scines Verhiltnisses zum deutschen Verfassungsrecht.

1 Siche die vorigen Hinweise. Erginzend BVerfG 1, 10, 372 (391); 4, 250 (277);
weitere Rspr. s. bei Miinch, aaO S. 749ff. Zur Systematik s. etwa v. Schmoller-
Maier-Tobler, Handbuch des Besatzungsrechts, 1957, § 24a S. 48ff.

% Siche zusammenfassend Maier, Fortgeltung und Fortwirkung von Besatzungs-
akten, JZ 10. Jhg. (1955) S. 408ff.; dies., Bereinigung der Besatzungsgesetzgebung,
JZ 11. Jhg. (1956) S. 396 ff. — Speziell zu den Problemen des Verhiltnisses
des Besatzungsrechts zum Landesrecht s. Schweiger, Die Aufhebung des Be-
satzungsrechts in Bayern, BayVBI. nF. 4. Jhg. (1958) S. 6711.; Riitz, Besatzungsrecht
und Rechtsbereinigung in den Lindern, DOV 16. Jhg. (1963) S. 14ff.; Zinn-Stcin,
2a0 Einf. S. 39f.
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Im Grundsatz gilt amtlich verffentlichtes Besatzungsrecht fort, steht jedoch zur
Disposition des zustindigen deutschen Gesetzgebers (Erster Teil Art. 1 Abs. 1
Satz 1 und 2 und Abs. 3 des Uberleitungsvertrages). Die Fortgeltung nicht
amtlich verdffentlichten Besatzungsrechts ist nicht vorgesehen. Aber auch nicht
alles fortgeltende Besatzungsrecht ist zur Disposition des zustindigen deutschen
Gesetzgebers gestellt. Eine Reihe besatzungsrechtlicher Vorschriften darf der
deutsche Gesetzgeber nicht oder nur unter besonderen Bedingungen aufheben
oder dndern, die im cinzelnen sehr verschieden gestaltet sind.! Man spricht in-
sofern von ,,versteinertem® oder , festgeschriebenem® Besatzungsrecht.? Der
bayerische Gesetzgeber hat fiir seinen Zustindigkeitsbereich die Rechtslage durch
das Gesetz zur Aufhebung von Besatzungsrecht in Bayern vom 25. 3. 1958
(GVBL S. 39) zu kliren versucht.?

Das Verhiltnis des nach all dem fortgeltenden Besatzungsrechts zur BV ist
kompliziert, da neben seinen urspriinglichen Geltungsgrund noch der bundes-
rechtliche Geltungsgrund der Anerkennung durch die Pariser Vertrige und die
entsprechenden Vertragsgesetze getreten ist (BVerfG 12, 281 [289]). Diese
wiederum kénnen nicht wie sonstige Gesetze am Grundgesetz und seiner Kom-
petenzordnung gemessen werden, vielmehr nur daran, ob ,.eine verfassungs-
1ccht11ch befriedigendere Vercinbarung politisch nicht erreichbar war (BVerfG

2, 281 [291]; 15, 337 [349]; s. a. 18, 353). Erste Voraussetzung fiir die Unter-
stellung von Besatzungsrecht unter die BV ist jedenfalls, daf} dieses nunmchr zur
Disposition des Landesgesetzgebers steht. Dessen Zustindigkeit ist zwar zu ver-
muten (Art. 70 GG iVm. Art. 1 Abs. 1 Satz 1 des Ersten Teils des Uberleitungs-
vertrages). In den meisten Fillen ist sie jedoch verdringt. Nach Bundesverfas-
sungsrecht scheidet sic aus in den Fillen ausschlieBlicher Bundeskompetenz (ins-
bes. nach Art. 73 GG) sowie in den Fillen konkurricrender Gesetzgebungs-
zustindigkeit (insbes. nach Art. 74 GG), soweit das Besatzungsrecht bei entspre-
chender Anwendung der Uberleitungsklausel des Art. 125 GG* die Sperrwirkung
des Bundesrechts ausiibt. Problematisch ist, ob durch Vertragsrecht ausschlie-
liche Bundeszustindigkeiten eventuell iiber den Bereich grundgesetzlicher
Bundeszustindigkeit hinaus geschaffen werden sollten und konnten, so wenn
ctwa in Art. 1 Abs. 2 Satz 1 des ErstenTeils des Uberlcitungsvertrages nicht wie
in Abs. 1 Satz 1 ¢bd. ,,dic Organe der Bundesrepublik und der Linder* sondern
,»-die Bundesrepublik* allein ermichtigt wird.

Doch diirfte der Fall, da8 dabei jegliche Bundeskompetenz verlassen wurde,
kaum praktisch sein.

Aber auch soweit das Besatzungsrecht danach zur legislativen Disposition der
Linder gestellt ist, ist damit noch nicht entschieden, daB nicht erst das ncue, an
scine Stelle tretende Landesrecht sondern schon das noch fortgeltende Besat-

1 Siche Maier, Fortgeltung usw., S. 408f.

2 Zur Versteinerung auch von deutschem Recht s. Maier, aaO S. 409.

3 Siehe dazu Schweiger, 2aOj; s. a. die Hinweise bei Ostler, Bayerische Justiz-
gesetze, S. 10.

4 Siche dazu Maunz-Diirig, Art. 123 Rd-Nr. 4 (Ziff. 5b aa); s. a. Riitz, aaO
S. 14; w. Nachw. s. dort.

2. Lfg. 9
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zungsrecht der BV unterworfen ist. Fiir das Verhiltnis zum Grundgesetz
nimmt das Bundesverfassungsgericht an, daB der Uberleitungsvertrag Besat-
zungsrecht bis zu seiner legislativen Anderung oder Aufhebung der verfassungs-
rechtlichen Kritik entziehen wollte (BVerfG 15, 337 [346ff]). Doch sei der
deutsche Gesetzgeber verpflichtet, sobald als méglich einen voll verfassungs-
konformen Zustand herbeizufiihren (ebd. S. 349f.). Die Einhaltung dieser Pflicht
wird vom Gericht kontrolliert (ebd. S. 350). Dariiber hinaus hilt es sich offenbar
auch in bezug auf einzelne besatzungsrechtliche Vorschriften fiir befugt zu prii-
fen, ob die vertragsgesetzliche Fortgeltungsanordnung nicht doch die Toleranz
fiir verfassungsannihernde Vertrige verldBt (BVerfG 18, 353; s. a. 12, 281 [290]).2
Dies zugrunde gelegt genieBt das ,,versteinerte® Besatzungsrecht insofern einc
Sonderstellung, als der Pflicht des Gesetzgebers, einen voll verfassungskonformen
Zustand herbeizufithren, die als ,,Versteinerung® apostrophierten besonderen
vertragsrechtlichen Bindungen gegeniiberstehen, wihrend diese wiederum das
Tolcranzproblem verfassungsannihernder Vertragsgesetze mit besonderer Schirfe
stellen. Diese Grundsitze lassen sich auf das Landesverfassungsrecht nicht
unverindert iibertragen, da das Vertragsgesetz als Bundesrecht nicht seiner
Kontrolle unterliegt (VerfGH 10, 11 [14]).2

Soweit die Fortgeltungsanordnung des Vertragsgesetzes reicht, kann sich
die BV deshalb nur als Verpflichtung des Landesgesetzgebers, einen voll ver-
fassungskonformen Zustand herzustellen, auswirken. Nur wer annehmen
wollte, die bundesgesetzliche Fortgeltungsanordnung habe sich nicht auf Ma-
terien ausschlieBlicher Landeskompetenz beziehen diirfen, kdnnte insoweit
die direkte Anwendung der BV auf Besatzungsrecht in Betracht zichen. Auf
die problematischen Primissen dieser Folgerung kann hier nicht eingegangen
werden.

,»Mittelbares Besatzungsrecht bayerischer Provenienz unterliegt der Kon-
trolle nach MaBgabe der BV (VerfGH 9, 1 [7]), soweit nicht fortwirkendes
Besatzungsrecht eine Ausnahme bedingt.? Fortwirkende Einzelakte der Besat-
zungsmichte? sind der verfassungsgerichtlichen Kontrolle am MaBstab der BV
weiterhin entzogen (VerfGH 10, 11 [13£]), desgleichen die MaBnahmen in-

ternationaler Behdrden, die kraft Vertrags an ihre Stelle getreten sind (BVerfG
6, 15).5

1 Siehe zum Vorstehenden auch Zinn-Stein, aaO Einf. S. 39f.; Maunz-Diirig,
Art. 123 Rd-Nr. 4 (Ziff. 5 b bb). Fiir volle richterliche Kontrolle zB. Tischbein,
aa0 S. 1179; Maier, Fortgeltung usw. S. 409f.; dies. Bercinigung usw. S. 397{.;
w. Hinw. s. bei den Vorgenannten.

2 Zinn-Stein (aaO S. 39f.) vernachlissigen den Unterschied.

3 Siehe dazu die Nachweise oben; ferner Maunz-Diirig, Art. 123 Rd-Nr. 5; s.a.
Ipsen, 2aO S. 321; w. Nachw. s. dort.

4 Siche dazu Maier, Fortgeltung usw., S. 410.

®S.a. VGH, Urt. vom 25. 7. 1961, BayVBL. nF. 7. Jhg. (1961) S. 380.

10



Zweiter Teil. Uberlagerungen . 15,16 IV

II. BV und zonale Einrichtungen

1. Der Linderrat der amerikanischen Besatzungszone!

Nach 1945 schlossen sich auf Initiative der amerikanischen Militirregierung die 15
Ministerprisidenten der Linder der amerikanischen Besatzungszone zu einem
Linderrat zusammen, um ,, die iiber das Gebiet eines Landes hinausreichenden
Fragen gemeinschaftlich zu 18sen, Schwierigkeiten im Verkehr der Linder zu
beseitigen und die wiinschenswerte Angleichung der Entwicklung auf den Ge-
bieten des politischen, sozialen und kulturellen Lebens sicherzustellen® (Ziff. 2
des Organisationsplans fiir den Linderrat vom 6. 11.1945, s. Hirtel, 2aO
S. 185£.). Nach und nach wurde den Ministerprisidenten ein wohlausgebildeter
Behordenapparat zur Verfiigung gestellt. Vornehmlich bei der Gesetzgebung
wirkte ein Parlamentarischer Rat mit.

Der Linderrat nahm mittelbar und unmittelbar Verwaltungsaufgaben wahr.
Zu seiner bedeutsamsten Funktion entwickelte sich jedoch die Koordination der
Gesetzgebung (Sammlung der Linderratsgesetze, o. J.; s. a. Hirtel, aaO S. 871,
2281f.). Nach anfinglicher Unklarheit zeichneten sich drei Formen dieser Funk-
tion ab (BeschluB vom 9. 9. 1947, Hirtel, aaO S. 225): der ErlaB zoneneinheit-
licher Gesetze durch den Linderrat, die Empfehlung zonenangeglichener Gesetze
an die Landesgesetzgeber und die Beobachtung der Landesgesetzgebung. Die
entsprechende Einordnung ilterer Linderratsgesetze muBte sodann nachtriglich
geklirt werden (Bekanntmachung iiber zoneneinheitliche Gesetze vom 20. 5.
1948, GVBL. S. 108; VerfGH 6, 27 [31£]).

Mit der Errichtung der Verwaltung des Vereinigten Wirtschaftsgebietes
(s. Rd-Nr. 17) begann die Funktion des Linderrates auszutrocknen. Mit dem
Zusammentritt des ersten Bundestages wurde der Linderrat kraft Art. 122 GG
aufgelost. Durch Art. 1 Nr. 2 des Gesetzes Nr. 4 der Alliierten Hohen Komumis-
sion vom 21. 9. 1949 (ABIL. AHK S. 6) wurden sodann auch die besatzungsrecht-
lichen Grundlagen seiner Wirksamkeit aufgehoben (VerfGH 14, 25 [29]).2

Unbestritten war, daBl (zoneneinheitliche) Linderratsgesetze nicht 16
der Kontrolle der BV und des VerfGH unterlagen (VerfGH 2, 107
[108£.], 143 [158], 170 [175]; 3, 95 [101£]; 6, 15 [20]; 14, 25 [29]). Dagegen hatten
bayerische Behdrden, die von linderratsgesetzlichen Ermichtigungen Gebrauc
machten, die BV zu beachten (VerfGH 2, 143 [170], 170 [176£.]; 4, 1 [7]; 6, 15
[20]; GVBL. 1951 S. 33 [36]; 1952 S. 216 [217]). Im Vordergrund der Argumente
fiir die Uberordnung des Linderratsrechts stand die Ableitung der Linderrats-
befugnisse aus dem Besatzungsrecht. Insbes. die Gesetzgebungskompetenz des
Linderrats stellte sich als Kumulation der besatzungsrechtlichen Gesetzgebungs-
befugnisse der Ministerprisidenten (Art. IIl der Proklamation Nr. 2; Art. II und
III der Proklamation Nr. 4; s. Rd-Nr. 6fF.) dar.® Doch wurde der Linderrat nicht

1 Klein, Neues deutsches Verfassungsrecht, S. 106fF.; Hirtel, Der Linderrat des
amerikanischen Besatzungsgebietes, 1951; Vogel, Westdeutschland 1945-1950,
Teil 11956 S. 16ff., 45£., 571, Teil Il 1964 S. 44ff.; w. Hinweise s. dort.

2 Zur Deutung dieser Vorginge s. insbes. Holtkotten, Bonner Kommentar,
Art. 122 Anm. II 3.

3 S. a. Zinn-Stein, 22O S. 35.

2. Lfg. 11



17

IV 17 IV. Die Entwicklung des Verfassungsrechts seit 1946

als Besatzungsbehérde und das Linderratsrecht nicht als Besatzungsrecht quali-
fiziert. Somit galt und gilt Linderratsrecht vom Zusammentritt des Bundestages
an nach MaBgabe der Art. 123ff. GG als Bundesrecht oder Landesrecht fort
(VerfGH 2, 143 [158£], 170 [175£]; 3, 95 [102]; 14, 25 [29]; s. a. 6, 27 [32]).
Soweit es danach Landesrecht ist, unterliegt ehemaliges Linderratsrecht seither
der BV und der Priifungszustindigkeit des VerfGH (s. die vorgenannten Ent-
scheidungen).

2. Die Verwaltung des Vereinigten Wirtschaftsgebietes!

Der Aufbau ciner quasi-staatlichen Organisation in den schlieSlich zum Ver-
einigten Wirtschaftsgebiet zusammengeschlossenen amerikanischen und briti-
schen Besatzungszonen vollzog sich - durchwegs auf besatzungsrechtlicher
Grundlage - in drei Phasen. In der ersten, die 1946 begann, wurden durch Ab-
kommen zwischen den beteiligten Lindern und Zonen gemeinsame Verwaltungs-
stellen fiir Erndhrung, Landwirtschaft, Verkehr, Finanzen, Post und Fernmelde-
wesen geschaffen. Die zweite Phase wurde durch die Proklamation Nr. 5 der
Amerikanischen Militirregierung vom 29. 5. 1947 (Amtsblatt der Amerikani-
schen Militirregierung E S. 1; iibereinstimmend Verordnung Nr. 88 der Briti-
schen Militirregierung ; zu weiteren Quellen Vogel, aaO Teil I S. 88) eingelcitet.
Nunmehr wurde die gemeinsame Organisation intensiviert und vor allem im
Wirtschaftsrat ein parlamentarisches Legislativorgan geschaffen. Die dritte
Phase begann mit der Proklamation Nr. 7 der Amerikanischen Militirregierung
(Amutsblatt der Amerikanischen Militirregierung I S.1; iibereinstimmend
Verordnung Nr. 126 der Britischen Militirregierung; zu weiteren Quellen
Vogel 220). Durch sie gewann das Vereinigte Wirtschaftsgebiet seine letzte, der
Tradition des deutschen Bundesstaates angeglichene Gestalt: mit dem Wirt-
schaftsrat als Parlament, dem Linderrat als Quasi-Bundesrat, dem Verwaltungs-
rat als Regierung und dem Deutschen Obergericht als Verfassungs- und Revi-
sionsgericht.

Das Vereinigte Wirtschaftsgebict entfaltete in Verwaltung und Rechtspre-
chung? bedeutsame Aktivitit. Vor allem die gesetzgeberischen Entscheidungen®
wirkten lange nach. Mit dem Zusammentritt des ersten Deutschen Bundestages
crloschen die gesetzgeberischen Befugnisse und wurden Wirtschafts- und
Linderrat aufgeldst (Art. 122 GG; Gesctz Nr. 25 der Amerikanischen Militir-
regierung vom 1. 9. 1949, Amtsblatt der Amerikanischen Militirregicrung S. 17).4
Verwaltung und Rechtsprechung traten in eine Liquidationsphase (s. a. Art. 133
GG), die fiir das Deutsche Obergericht crst 1951 endete.

1 Klein, Neues deutsches Verfassungsrecht, S. 169ff.; Vogel, Westdeutschland
1945-1950, Teil I S. 38fF., 45f., 88fF., Teil II S. 161F., 1201, 2801t

2 Entscheidungen des Deutschen Obergerichts fiir das Vercinigte Wirtschafts-
gebiet 1948-1951, 1951.

3 Gesetz- und Verordnungsblatt des Wirtschaftsrates des Vercinigten Wirtschafts-
gegictes; ab Nr. 19/1948: Gesetzblatt der Verwaltung des Vereinigten Wirtschafes-
gebictes.

1 Siehe dazu Holtkotten, Bonner Kommentar, Art. 122 Anm. II 3b und c.
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Wie hinsichtlich der Funktionen des Linderrats der amerikanischen Besat-
zungszone war auch hinsichtlich der Akte des Vereinigten Wirtschaftsgebictes
unbestritten, daB sie nicht an der BV gemessen werden kénnen (BVerfG 2, 237
[257£]).

Sclbst gegeniiber landesbehdrdlichen Ausfithrungsvorschriften zum Recht des
Vereinigten Wirtschaftsgebietes erklirte sich der VerfGH im Hinblick auf die
Kompetenz des Deutschen Obergerichts auBerstande, sie nachzupriifen (VerfGH
2, 103 [107]). Selbstverstindliches Argument war die besatzungsrechtliche Basis.
Dennoch wurde auch die Verwaltung des Vereinigten Wirtschaftsgebictes als
deutsche und nicht als besatzungsrechtliche Autoritit angeschen. Thre Gesetze
wurden deshalb nach Art. 123ff. GG iibergeleitet. Soweit sie nicht nach Art. 124,
125 GG als Bundesrecht fortgelten, sind sic Landesrecht geworden. Insofern
unterstehen sie nun der BV.

III. BV und Bundesrepublik Deutschland?
1. Bayern und das Grundgesetz?®

In Art. 178 BV hatte Bayern zum Ausdruck gebracht, daB es nur einem demo-
kratischen und klar foderativ gestalteten deutschen Bundesstaat beitreten wolle.
In ihrem Genchmigungsschreiben zur Verfassung hatte die Amerikanische
Militirregicrung freilich diesen Vorbehalt von vornherein suspendiert.* Am
17. 5. 1949 Icitete der Ministerpriisident dem Landtag das Grundgesetz der Bun-
desrepublik Deutschland mit folgendem Antrag zu (LT I Wahlperiode Beil.
Bd. III Beil. 2470):

1. Der Landtag wolle dariiber beschlieBen, ob dem Grundgesetz in der vorliegen-
den Fassung die Zustimmung erteilt werden soll.

2. Der Landtag wolle einen BeschluB herbeifiihren, daB bei Annahme des Grund-
gesetzes in zwei Dritteln der Deutschen Linder, in denen es zunichst gelten soll, die
Rechtsverbindlichkeit dieses Grundgesetzes auch fiir Bayern anerkannt wird, wic es
Art. 144 Abs. 1 des GG vorsicht.

Der Landtag verhandclte am 19. und 20.5.1946 iiber die Vorlage (LT
I. Wahlperiode, 110. Sitzung, Sten. Ber. Bd. IV S. 80ff). Die Beratungen endeten
mit drei Beschliissen: mit 101 gegen 63 Stimmen bei 9 Stimmenthaltungen wurde
das Grundgesetz abgelchnt; mit 97 gegen 6 Stimmen bei 70 Stimmenthaltungen
wurde gemiB Nr. 2 des Antrages der Staatsregierung die Rechtsverbindlichkeit
des Grundgesetzes auch fiir Bayern anerkannt (LT 1. Wahlperiode Beil. Bd. III

1 Hoegner S. 22.

2 Siehe Nawiasky-Lechner, Ergiinzungsband, S. 1ff.; Maunz, Das Bund-Linder-
Verhiltnis in der bayerischen Verfassung, in: Festschrift fiir Hans Ehard, 1957,
S. 50fF.; ders., Grundgesetz und Landesrecht, in: Mang-Maunz-Mayer-Obermayer,
Staats- und Verwaltungsrecht in Bayern, 2. Aufl. 1964, S. 1.

3 Nawiasky, Der Beitritt Bayerns zur Bundesrepublik Deutschland, BayStAnz.
Nr. 26 vom 24. 6. 1949.

4 Verhandlungen der Bayerischen verfassungsgebenden Landesversammlung,
Prot. IV, S. 240.

2. Lfg. 13
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Beil. 2479); ferner wurde einem Antrag des Abg. Dr. Horlacher und Genossen
zugestimmt, die Staatsregierung zu beauftragen, ,,die Militirregierung fiir
Bayern zu ersuchen, eine Volksbefragung zu den Antrigen der Bayerischen
Staatsregierung zuzulassen® (aaO Beil. 2480). Den entsprechenden Vorstellungen
des Ministerprisidenten versagte sich die Militirregierung jedoch (2aO Beil.
2628) 1

Am 4. 6. 1954 beantragten der Abg. Simmel und Fraktion (BHE), der Landtag
solle dem Grundgesetz nachtriglich zustimmen (LT II. Wahlperiode Beil. Bd.
VII Beil. 5574). Der Antrag wurde zuriickgezogen, ehe er im Parlament behan-
delt worden war (aaO Beil. 5800).

2. Bayern unter dem Grundgesetz

Mit dem Inkrafttreten des Grundgesetzes und der Konstitution der Bundes-
organe? wurde das Verfassungsrecht der Bundesrepublik zum bestimmenden
Rahmen bayerischer Staatlichkeit. Die Masse der Zustindigkeiten ging - in stets
wachsendem MaBe — an den Bund verloren. Die verbleibenden Staatsfunktionen
wurden durch das Grundgesetz und weithin auch durch sonstiges Bundesrecht
gebunden. Der Bund erlangte eine Reihe von Kontrollbefugnissen. Personelle,
finanzielle und sonstige Sachmittel wurden auf Bund und Linder verteilt. Und
der Wirkungskreis des Landes wurde durch die Mitbestimmung im Bund
erweitert.

Das hier darzustellen, ist nicht mdglich. Der Raum der Linder in der Verfas-
sungsordnung der Bundesrepublik ist durch diese geregelt und typisiert. Ihn aus-
zumessen ist Aufgabe der Dogmatik des Bundesstaatsrechts.?

Deren Probleme und Erkenntnisse im vollen Umfang nachzuzeichnen, ist hier
nicht der Ort. Was eine kurze Darstellung zu erbringen vermag, mufl vom
Benutzer dieses Werkes ohnedies vorausgesetzt werden. Auf sie kann auch umso
cher verzichtet werden, als entsprechende Aufrisse sowohl vom Blickpunkt
Bayerns? als auch fiir andere Bundeslinder® vorliegen.

1 Siche das weitere Material bei Zacher, Verfassungsentwicklung in Bayern
1946-1964, JbSR Bd. 15 (1966) S. 321 . (327).

2 Siehe Danko, Die Entstehung der Bundesrepublik Deutschland und das Inkraft-
treten des Grundgesetzes, jur. Diss. Miinster, 1961.

3 Siche dazu Maunz, Deutsches Staatsrecht, 15. Aufl. 1966, insbes. §§ 24 und 25,
aber auch §§ 26-33; Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, 1967, § 7; weitere Hinweise s. dort. — Zum System der Darstellung
grundlegend Nawiasky, Die Grundgedanken des Grundgesetzes fiir die Bundes-
republik Deutschland, 1950, S. 35ff. (Zweiter Hauptteil).

4 Siche vor allem Maunz, Grundgesetz und Landesrecht, in: Mang-Maunz-
Mayer-Obermayer, Staats- und Verwaltungsrecht in Bayern, 2. Aufl. 1964, S. 1ff.
Zu knapp und veraltet: Feneberg, Der Bund und die Lander, in: Mang, Verwal-
tungsrecht in Bayern, Bd.I, 1951, S. 38ff.; teilweise iiberholt auch: Nawiasky-
Lechner, Erginzungsband, S. 11f.

5 Siehe zB. Spreng-Birn-Feuchte, Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttem-
berg, 1954, S. 106ff.; Zinn-Stein, aaO Einf. S. 40ff.; Pdtter, Grundgesetz und
Landesrecht, in: Loschelder-Salzwedel, Verfassungs- und Verwaltungsrecht des
Landes Nordrhein-Westfalen, 1964, S. 27f.
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Zwei Problemkreise bediirfen jedoch der niheren Erdrterung auch in diesem
Rahmen. Daf} Geltung und Wirkungsméglichkeit der BV besonders darzustellen
sind (s. u. c), bedarf keiner Rechtfertigung. Aber auch die zunehmende Entwick-
lung zur vertraglichen Selbstbindung der Linder und zur Integration von Linder-
gemeinschaften bedarf eines klirenden Hinweises (s. u. d) — handelt es sich dabei
doch um cine immer auch individuelle Selbstentfaltung und -gefihrdung der
Staatlichkeit eines jeden beteiligten Landes.

3. Geltung und Wirkungsmoglichkeiten der BV
unter dem Grundgesetz!
a) Ausgangspunkte ’

Nach Ansicht des VerfGH gilt die BV in allen Teilen fort, die dem Grund-
gesetz und sonstigen Bundesrecht nicht widersprechen (VerfGH 2, 50 [61]). Wo
BV und Grundgesetz das Gleiche sagen, gilt danach die BV neben dem Grund-
gesetz fort (VerfGH 3, 67 [78]; 15, 49 [52]). Art. 142 GG bestitigt diesen Grund-
gedanken nur fiir einen besonderen Fall (ebd.). Selbst wenn eine Vorschrift der
BV durch iibereinstimmendes Bundesrecht bescitigt wiirde, bliebe ihre formell-
rechtliche Bedeutung, nimlich daf ihre Verletzung die Kontrollzustindigkeit des
VerfGH ausl$se, unberiihrt (VerfGH 3, 67 [78]).

Diese Auffassung konzentriert die Problematik zu sehr auf Art. 31 GG.2 Auch
tibersieht sic, daB schon in der zusitzlichen Sanktion ,,gleichlautenden® Landes-
rechts durch die Kontrollkompetenz des VerfGH ~ oder eine entsprechende
landesrechtliche Kompetenz ~ der Keim zu cinem effektiven Widerspruch
zwischen ,,gleichlautendem* Bundes- und Landesrecht gelegt sein kann.

Die Frage, welches Bundesrecht entstehen und Landesrecht ,,brechen® darf,
kann - da cinc potentielle Universalkompetenz des Bundes mit dem Bundes-
staatsbild der Bundesrepublik nicht vereinbart werden konnte — nur von den
bundesverfassungsrechtlichen Zustindigkeitsnormen her beantwortet wet-
den. Entzichen diesc dem Landesgesetzgeber die Kompetenz nicht absolut, son-
dern iiberlassen sie dic Entscheidung dariiber — wie es vor allem dem Typ der
konkurricrenden Gesetzgebungszustindigkeit entspricht — dem Bundesgesetz-
geber, so kommt es fiir die Existenz zusammentreffenden Landesrechts erst noch
darauf an, inwieweit ihm das ,,cinfache” Bundcsrecht Raum 148t.2 Ob Landes-
recht verdringende bundesverfassungsrechtliche Zustindigkeitsnormen und

! Siehe dazu auch Leisner, Grundgesetz nach Landesrecht ? BayVBL. nF. 12. Jhg.
(1966) S. 3291t.; dens., Grundgesetz nach Landesrecht oder Landesrecht nach Bun-
desverfassung, ebd. S. 41411

2 Siche statt aller anderen Literatur zu Art. 31 GG: v. Mangoldt-Klein, Art. 31;
Maunz in Maunz-Diirig, Art. 31; Bernhardt, Bonner Kommentar, Art. 31 GG
(Zweitbearbeitung), 1966; Barbey, Bundesrecht bricht Landesrecht, DOV 13. Jhg.
(1960) S. 566ff. — Speziell zum Verhiltnis von Bundesrecht zur BV siche
Kratzer, Art. 142 des Grundgesetzes und die Grundrechte in der Bayerischen Verfas-
sung, in:,, Verfassung und Verwaltung®, Festschrift fiir Wilhelm Laforet, 1952, S.
1071f.; Zacher, Bayern als Sozialstaat, BayVBI. nF. 8. Jhg. (1962) S. 257ff. (2611.);
Maunz, Grundgesetz und Landesrecht, aaO S.4ff.; Schweiger u. Art. 70Rd-Nr. 7ff.

3 S. a. Bernhardt, a2aO Rd-Nr. 35-37.

2. Lfg. 15
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entsprechendes Bundesrecht dann eine Regel vom Inhalt des Art. 31 GG impli-
zieren, auf welche diese Verfassungsbestimmung nur hinweist, oder ob Landes-
recht verdringende bundesverfassungsrechtliche Zustindigkeitsnormen und ent-
sprechendes Bundesrecht sich wegen der Vorschrift des Art. 31 GG einer eigenen
Kollisionsnorm enthalten, ist eine sekundire Konstruktionsfrage, von deren
Beantwortung in der Sache nichts abhingt. Ahnliches gilt fiir die Alternative,
ob Art. 31 GG den Vorranganspruch der Regelungen des Grundgesctzes selbst
nur interpreticrend klirt oder selbstindig zu begriinden sucht.

Daraus ergibt sich auch, daB die allzu einfache Alternative, ob Bundesrecht
nur widersprechendes oder auch gleichlautendes Landesrecht
,,bricht**,2 einer differenzicrenden Betrachtung weichen muf. Will und kann
aber Bundesrecht einen Gegenstand unmittelbar und abschlieBend regeln, so ist
der Fortbestand iibercinstimmenden Landesrechts grundsitzlich irrelevant.
Wollte das Landesrecht irgendwie Eigenstindigkeit entfalten, so hieBc das, daB
es — wenigstens in Spuren — abweichen wollte.

Das gilt auch fiir die Sanktion. Gelegentlich wird das parallele Fortgelten
von Landesverfassungsrecht neben Bundesrecht gerade damit gerechtfertigt,
daB dem Verfassungsgericht des Landes ecine - im Vergleich zum Bundes-
recht - zusitzliche Kontrollméglichkeit gegeben wird.? Aber was dann, wenn das
Landesverfassungsgericht bei Ausiibung dieser Kontrollkompetenz von der In-
terpretation abweicht, welche die nach Bundesrecht zustindigen Behorden und
Gerichte vertreten? Dann weicht eben doch Landesrecht von Bundesrecht ab.
Eine Regelung jedoch, die dieses Abweichen verhindern wollte, wiirde auch die
landesrechtliche Sanktion wieder auf das Bundesrecht zuriickbinden. Landesrecht
muf als solches neben unmittelbar und ausschlieBlich geltendem Bundesrecht
also auch hinsichtlich der Durchsetzung irrelevant bleiben.

Dagegen ist es von dem in Art. 31 GG manifestierten Zweck, die Einheit der
Rechtsordnung und die Uberlegenheit kompetenzgerechten Bundesrechts zu
sichern, her unnétig, dem Bundesrecht schlechterdings aufhebende Wirkung
auch gegeniiber iibereinstinmendem Landesrecht beizulegen.® Fillt das Bundes-
recht fort, so kann das Land wieder voll iiber den Rechtsbestand disponieren
(Art. 70 GG). Warum sollte es dabei nur ex post von der Kontinuitit seiner
Rechtsordnung ausgehen diirfen? Allerdings muB aus Griinden der Rechtsstaat-
lichkeit Rechtsunklarhcit vermieden werden. Ebenso darf das Land nicht den
Anschein einer - nicht bestchenden — Kompetenz zu eigenstindiger Regelung
erwecken. Beides wird im allgemeinen ausschlieBen, daB ¢in Land eine bundes-

1 Siche zu den angesprochenen Problemen dic fruchtbare Kontroverse zwischen
Maunz (in Maunz-Diirig zu Art. 31 GG) und Klein (in von Mangoldt-Klein zu
Art. 31 GG) und deren Darstellung durch Barbey, aaO.

2 Siche v. Mangoldt-Klein, Art. 31 Anm. IV 3¢; Maunz-Diirig, Art. 31 Rd-Nr.
14; Bernhardt, aaO. Rd-Nr. 35; BVerfG 7, 342 (353f.); je m. eingeh. Nachw.

s 3 Siehe Maunz, 2aO Art.31 Rd-Nr. 14; dens., Grundgesetz und Landesrecht,aaO
7.

4 Bernhardt, a2aO Rd-Nr. 35 a. E.; aA. v. Mangoldt-Klein, Art. 31 Anm. IV 3d
iVm. IV 3¢ letzter Absatz (S. 773) m. w. Nachw.; bei Klein wird der unteleolo-
gische Charakter dieser Behauptung voll deutlich.
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rechtlich geregelte Materie noch nach dem Inkrafttreten des Bundesrechts iiber-
cinstimmend neu regelt. Doch sind auch von dieser Regel Ausnahmen denkbar.
So kann etwa der Landesgesetzgeber um der systematischen Vollstindigkeit eines
Landesgesctzes willen AnlaB haben, bundesrechtlich vorgegebene Sitze zu wieder-
holen.

Gilt Landesrecht, das mit Bundesrecht iibereinstimmt, solange dessen Uber-
lagerung andauert, auch grundsitzlich in vélliger Irrelevanz seiner Eigenart fort,
so schlieBt das nicht aus, dal Bundesrecht paralleles Landesrecht gerade in Rich-
tung auf dessen zusitzliche Sanktion wirksam sein liBt. Art. 142 GG ist das Bei-
spiel dafiir. Die Vorschrift riumt nicht nur einen Kodifikationsanspruch des
grundgesetzlichen Grundrechtskatalogs aus; sie ist in erster Linie dazu da, den
ungeschmilerten Schutz der Landesgrundrechte durch die Landesverfassungs-
gerichte zu ermdglichen.! Sie gewihrt somit dem einzelnen einen gréBeren
Schutz, als ihn die Bundesgrundrechte allein bieten kénnten, und erlaubt den
Lindern, sich auch in der Gewihrleistung von Grundrechten voll als die Rechts-
staaten zu verwirklichen, die zu sein ihnen durch Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG auf-
gegeben ist. Doch ist das eine positive Entscheidung.? Nicht dagegen ist umge-
kehrt Art. 142 GG cin Beweis dafiir, da} mit Bundesrecht gleichlautendes Lan-
desrecht stets iiber zusitzliche landesrechtliche Sanktionen relevant werden
diirfte.

SchlieBllich kann Bundesrecht als Sachregelung auch materiell hinter das
Landesrecht zuriicktreten® - sci cs, daf3 es als allgemeinere Regelung der speziclle-
ren landesrechtlichen Regelung zu weichen bereit sei (s. das Beispicl in BVerfG
7, 342, insbes. S. 354), sei es, daf cs sich als Rahmenrecht von vorneherein an den
Landesgesctzgeber als den zustindigen Triger der unmittelbaren Regelung wen-~
det. In diesem Fall hiingt die Geltung des Landesrechts zwar davon ab, dafBl es den
bundesrechtlichen Rahmen einhilt; als unmittelbare Sachregelung konkurriert
das Bundesrecht jedoch nicht mit ihm.

b) Spezielle Aspekte der Fortgeltung von Landesverfassungsrecht

Fiir den Vorrang des Bundesrcchts gegeniiber Landesverfassungsrecht gelten
insofern keine Besonderheiten, als ihm nicht nur das Grundgesetz sondern -
kompetenzgerechtes — Bundesrecht jeden Ranges vorzugehen vermag.? Doch
widersteht es seiner besonderen Funktion wegen dem Bundesrecht verschiedent-
lich anders als anderes Landesrecht.

aa) Art. 142 GG

Deutlicher Hinweis darauf ist die Privilegierung der ,,Landesverfassungen®
durch Art. 142 GG. Ausgangspunkt dieser Vorschrift ist, dal das Grundgesetz
selbst einen ausreichenden Mindestschutz des Menschen durch Grundrechte

1 Siche dazu Holtkotten, Bonner Kommentar, Art. 142 Anm. II 2 (insbes. b-c);
§90 Abs. 3 BVerfGG.

2 S. a. Kratzer, 220 S. 110ff.

3 Bernhardt, aaO Rd-Nr. 23, 35-37.

4 Einzelheiten s. bei v. Mangoldt-Klein, Art. 31 Anm. IV 1 und 2; Maunz-Diirig,
Art. 31 Rd-Nr. 4ff.

2. Lfg. 17
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gewihrleistet. Die Linder kdnnen sich, ohne ihre Pflicht aus Art. 28 GG zu ver-
letzen, damit begniigen. Sie haben aber volle Freiheit, die Grundrechte des
Grundgesetzes durch Landesverfassungsgesetz zu crginzen oder auch ein um-
fassendes eigenes Grundrechtssystem neben das des Grundgesetzes zu stellen.!

Die Linder kénnen damit den bundesrechtlich gewihrleisteten Grundrechts-
schutz nicht vermindern. Bleibt ein Landesgrundrecht im Gegenstand, im
Adressatenkreis oder in der Festigkeit gegeniiber dem Gesetz hinter dem cnt-
sprechenden Bundesgrundrecht zuriick, so ist dennoch auch der Landesstaats-
gewalt der danach méglich erscheinende Zugriff iiber Art. 1 Abs. 3 GG von
Bundesrechts wegen versagt. Nicht daB damit schon das Landesgrundrecht als
Ganzes vernichtet wire.2 Aber die Abschwichung ist wirkungslos.® Dagegen
kommt auch sie noch zur Geltung, wo — wie im landesverfassungsgerichtlichen
Verfahren — nur der Umfang des landesverfassungsrechtlichen Grundrechts-
schutzes zihlt.* Der Rechtsschutz auf der Basis der bundesrechtlichen Modifikation
kann nur nach MafBigabe der Sanktion der Bundesgrundrechte gesucht werden.

Aber die Linder konnen den Grundrechtsschutz verdichten und ausweiten. Sie
kénnen sich damit begniigen, die ,,iibereinstimmenden® Grundrechte durch die
besondere Sanktion des landesverfassungsgerichtlichen Rechtsschutzes zu bekrif-
tigen (und halten sich damit im engsten Zweck des Art. 142 GG). Sie kénnen ein
mit einem Bundesgrundrecht im Kern iibereinstimmendes Landesgrundrecht
iiber jenes hinaus ausweiten und verfestigen.® Und sie kdnnen Grundrechte
schaffen, die auBerhalb des Katalogs der Art. 1-19 GG, den Art. 142 GG in
Bezug nimmt, stehen und sodann cbenfalls nur die Landesstaatsgewalt binden
k&nnen.® Hier wird Art. 142 GG nur mehr interpretatorisch gegen einen Kodi-
fikationsanspruch der Grundrechtsordnung des Grundgesetzes wirksam. Dessen
Negation vorausgesetzt, entfaltet sich, wenn ein Land zusitzliche Grundrechte
schafft, unmittelbar dessen Verfassungsautonomie (Art. 28 GG).?

1 Sie haben diese Freiheit auch in die Zukunft hincin. Zwar scheint Art. 142 GG
eine Zisur zu legen: ,,bleiben . . . in Kraft“. Doch wire es unsinnig, in dieser Weise
zwischen Landern zu unterscheiden, die sich ihre Verfassungen vor und nach dem
Inkrafttreten des Grundgesctzes gegeben haben. Auch miiBte, wollte man Art. 142
GG voll wortlich nehmen, zweifelhaft sein, ob diec Linder, die schon beim Inkraft-
treten des Grundgesctzes Grundrechte hatten, jetzt noch iiber sic verfiigen konnen!
Ein,,Einfrieren‘ der Landesgrundrechte wiire aber cbenfalls sinnlos. In diesem Sinne:
Holtkotten, Bonner Kommentar, Art. 142 Anm. II 5; Kratzer, 2aO S. 113; Geller-
Kleinrahm-Fleck, Dic Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, 2. Aufl. 1963,
Art. 4 Anm. 2b (S. 56); aA. Gross, Verfassungshoheit und Homogenitit im Bundes-
staat, DVBI. 65. Jhg. (1950) S. 5fF,, insbes. S. 9; v. Mangoldt, Bonner Grundgesctz,
1. Aufl. 1953, Art. 142 Anm. 2; Hamann, Grundgesetz, 2. Aufl. 1960, Art. 142
Anm. 2.

2 Siehe dazu zB. Nawiasky-Lechner, Erginzungsband, S. 105f.

3 Holtkotten, aaO Anm. II 2 a; Kratzer, 2aO S. 116f.

4S. a. Bachof, Urteilsanmerkung, OV 3. Jhg. (1951) S. 386ft. (388).

5 Holtkotten, 2aO Anm. I 4 a.

6 Holtkotten, aaO Anm. 114 b. — DaB aber die Landesstaatsgewalt gebunden wird,
kann nicht zweifclhaft sein. Abwegig daher Zinn-Stein, 2aO Einf. S. 46 u. etwas
iltere AuBerungen (s. FuBn. 5 aaO).

7 Mit Recht sagt Holtkotten, 2aO Anm. II 4 b: ,,Einem Zugriff durch den Bun-
desgesetzgeber ist das betreffende Landesgrundrecht als solches entzogen®. Nur das
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bb) Art. 28 GG

Uberhaupt hat in Art. 142 GG nur ein allgemeines Problem seine beispielhafte 30
Losung gefunden, das sich in Art. 28 GG wieder findet und ciner entsprechenden
Losung harrt. Ein halber Schritt darauf zu ist schon die — berechtigte — Bereit-
schaft des Schrifttums, Art. 142 GG weit auszulegen® und darunter nicht nur die
Grundrechtserginzungen im Sinne der Art. 101ff. GG? und wohl auch des Art. 33
GG sondern alle verfassungsmiBigen Sicherungen des Individuums einzuordnen.?
Aber er fithrt in eine Sackgasse. Uber die Maximen ,»groBimdglicher Grund-
rechtsfreundlichkeit™ und ,,groBtmaéglicher Individuen-Freundlichkeit™ hinaus
kann auch die analoge Anwendung des Art. 142 GG nicht gehen.* Und so er-
reicht sie rein objektive Verfassungsgarantien nicht mehr.

Gerade auf sie kénnen jedoch die Linder bei der Gestaltung ihrer ,,verfassungs-
miBigen Ordnung® nach ,,den Grundsitzen des republikanischen, demokrati-
schen und sozialen Rechtsstaates* (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG) nicht verzichten.
Niemand hat deshalb bisher den Lindern im Ernst das Recht streitig gemacht, die
Verfassungsgrundsitze der Rechtsstaatlichkeit, der Sozialstaatlichkeit und der
republikanischen Demokratie und deren explizite und implizite bundesverfas-
sungsrechtlichen Emanationen als Bestandteile ihrer eigenen verfassungsmiBigen
Ordnung zu wiederholen, zu entfalten und zu modifizieren, wenn sie sich dabei
nur im Rahmen des Grundgesetzes halten. Niemand behauptet auch, im Bereich
des Art. 28 Abs. 1 GG wire — ebenso wic das zu Art. 31 GG so gerne angenom-
men wird — auch ,,iibereinstimmendes* Landesrecht ungiiltig; allgemein werden
hier vielmehr negative Folgen nur an den Widerspruch des Landesrechts zum
Bundesrecht gekniipft.®

Art. 28 GG ist eben nicht nur die Linder beengende Homogenititsgarantie,
sondern auch Ancrkennung ihrer Verfassungsautonomie.” Sie ist also Kompe-

Grundgesetz konnte iiber das Grundrecht ,,als solches disponieren! Wenn Schu-
mann (Verfassungs- und Menschenrechtsbeschwerde gegen richterliche Entschei-
dungen, 1963, S. 133) meint, iiber Art. 1-19 GG hinausgehende Grundrechte der
Linder stiinden ,,voll und ganz zur Disposition des Bundesgesetzgebers, der sie
sogar mittels ciner (sonst giiltigen) Rechtsverordnung bescitigen konnte*, so ver-
kennt er den Unterschied, der zwischen der Disposition tiber das Grundrecht als
solches und der Nichtbindung jeglichen Bundesrechts an cin Landesgrundrecht
bestcht.

1 Zur zeitlichen Erstreckung s. bereits oben Anm. 59. — Gegen eine weite Aus-
legung freilich v. Mangoldt, a2aO Anm. 2; Kratzer, 2aO S.108f.; Zinn-Stein,
220 Einf. S. 44; Hamann, aaO Anm. 2.

2 Holtkotten, aaO Anm. II 2 ¢; Nawiasky-Lechner, Erginzungsband, S. 104;
aA. Hamann, aaO Anm. 4.

3 v. Mangoldt-Klein, Art. 31 Anm. IV 3 ¢ (S. 772f.).

4v. Mangoldt-Klein, aaO.

5 Siche Hessischer Staatsgerichtshof, BeschluB vom 21. 8. 1953, wiedergegeben
bei Lesser, Rechtsprechung des Hessischen Staatsgerichtshofes, JZ 11. Jhg. (1956)
S. 157, (S. 159 Nr. 9).

6 Siche zuletzt etwa Stern, Bonner Kommentar, Art. 28 Rd-Nr. 14ff., 203f. und
dessen eingehende Nachweise. (Bedenklich freilich Sterns eigener Umgang mit
Art. 31 GG in Rd-Nr. 16-18.)

7 Siche Stern, aaO Rd-Nr. 13 u. s. Nachw.

2. Lfg. 19
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tenznorm und konkurriert als solche mit Art. 31 GG Wie ist dieses Konkursenz-
problem zu 15sen?

Was die in Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG angesprochenen Grundsitze anlangt,
ergibt sich die Lésung daraus, daB sie sich wie echtes Rahmenrecht an den Landes-
verfassungsgeber richten? und dic Innchaltung dieses Rahmens Geltungsvoraus-
setzung des Landesrechts ist.> Nur in diesem Sinne gilt hier Art. 31 GG, woraus
sich einmal mehr seine Abhiingigkeit vom Geltungswillen des kollidierenden
Bundesrechts ergibt (s. Rd-Nr. 23ff). Soweit das Landesrecht das Maf} des Art. 28
GG nicht erfiillt, kann daran gedacht werden, entsprechende Normen des Bun-
desrechts liickenausfiillend in das Landesrecht zu tibernchmen. (DafB8 dies dann
meist undifferenziert und unreflektiert geschieht, erweckt nicht selten den Ein-
druck, als habe das Bundesrecht dem Landesrecht die Erfiillung seiner in Art. 28
GG niedergelegten Gestaltungsaufgabe schon vorweggenommen.) Soweit nicht
durch Ergéinzung des Landesrechts geholfen werden kann, ist es Sache des Bundes,
iiber Art. 28 Abs. 3, 93 Abs. 1 Nr. 3 und 37 GG vorzugchen.?

Das Grundgesetz definiert die Aufgabe des Landesverfassungsrechts jedoch
nicht nur durch die Rahmenvorschriften des Art. 28 GG. In diesem Felde lagern
auch unmittelbar in das Landesrecht hinein wirkende Grundgesetznormen. So
die Grundrechte, dic Grundsitze des Art. 20 Abs. 2 und 3 GG, die Garantien in
Art. 21,33 Abs. 4 und 5, 34, 92, 97 und 140 GG und andere mehr. Nehmen sie der
Aufgabe der Linder, sich eine ,,verfassungsmiBige Ordnung . . . im Sinne dieses
Grundgesetzes* zu geben (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG) mehr als die Sachentschei-
dung vorweg ? Oder ist es den Lindern erlaubt, ihre verfassungsmiBige Ordnung
durch Ubernahme und Entfaltung dieser Bestimmungen zu integrieren? Da dies
geschehen kann, ohne daf3 der Geltungsanspruch des Bundesrechts beeintriichtigt
wird, ist der Verfassungsautonomie der Linder der Vorzug zu geben. Darin
erweist sich der paradigmatische Charakter des Art. 142 GG. So wie nach Art. 142
GG Grundrechte landesverfassungsrechtlich bekriftigt, sanktioniert und erwei-
tert werden diirfen, kann nach Art. 28 GG das Landesverfassungsrecht auch andere
Elemente einer ,,verfassungsmiBigen Ordnung ... im Sinne dicses Grund-
gesetzes” ausbringen und sanktionieren. Wie hinsichtlich der Grundrechte
sichert das Grundgesetz freilich auch insofern einen Mindeststandard. Das Landes-
verfassungsrecht kann ihn {iberschreiten. Es kann hinter ihm zuriickbleiben.
Bleibt es aber dahinter zuriick, wird die Landesstaatsgewalt damit nicht von der
Einhaltung des Bundesrechts befreit (Rd-Nr. 29). Widerspricht das Landes-
verfassungsrecht dem Grundgesetz, so gilt es niche (Art. 31 GG).8

1 Das beobachtet vor allem Klein in v. Mangoldt-Klein, Art. 28 Anm. V 3 (,,des
sich teilweisc mit Art. 28 iiberschncidenden Art. 31%), Art. 31 Anm. II 3; III 10a
und 10d. Seine Andeutungen einer ProblemlSsung konnen jedoch nicht voll
befriedigen.

2 Siche Stern, aaO Rd-Nr. 14 u. s. Nachw.; ferner Nawiasky-Lechner, 2aO
S.73.

3 Siche Stern, aaO Rd-Nr. 16-18 und 203/04 u. s. Nachw.

4 Dennewitz, Bonner Kommentar, Art. 31, Anm. I 2 a.

5 Maunz-Diirig, Art. 31 Rd-Nr. 3; Stern, aaO Rd-Nr. 16.

6 Siehe zu Vorstehendem auch Wolf, Zur Auslegung des Art. 31 GG, BayVBIL
nF. 2. Jhg. (1956) S. 238ff. (240).

20



Zweiter Teil. Uberlagerungen 33,34 IV

cc) Landesverfassungsrecht und Gesetzgebungskompetenz!

Art. 28 GGcrlaubt jedoch niche, die grundgesctzliche Sachregelungskompetenz
der Linder im Sinne der Art. 70ff. GG auszuweiten. Landesverfassungsrechtliche
Programme und Garantien kdnnen, soweit die Kompetenz auf den Bund iiber-
gegangen ist, nicht mehr durch den Landesgesctzgeber erfiille werden. Unmittel-
bar sachregelndes Landesverfassungsrecht kann nicht fortgelten, wenn es kompe-
tenzgerechtem Bundesrecht widerspricht. Im Verhiltnis zu abschlieBendem, aus-
schlieBlich geltendem Bundesrecht ist es irrelevant. Unmittelbar geltendes vor-
grundgesctzliches Landesverfassungsrecht, das Gegenstinde der ausschlieBlichen
Gesetzgebungszustindigkeit betrifft oder fritheres Reichsrecht abgeindert hat,?
wurde Bundesrecht (Art. 124, 125 GG).3 Dennoch darf nicht angenommen wer-
den, dafl Landesverfassungsrecht, das kompetenzgerecht erlassenem Bundesrecht
widerspricht, schlechthin aufgchoben ist. Vielmehr ist zu differenzieren.

Verfassungsrechtliche Programme und Garantien sollen in crster Linie den
Gesetzgeber lenken. Sie wirken von ciner hoheren Normschicht als der des
Gesetzgebers aus auf das Staatsleben cin. Auch hinsichtlich des unmittelbar
sachregelnden Landesverfassungstechts und des aktuellen Elements in den landes-
verfassungsrechtlichen Programmen und Garantien darf diesc Zugehdrigkeit zu
ciner hdheren Normschicht nicht iiberschen werden. Verfassungsrechtssitze, dic
,»wie Gesetze" gelten, sind doch eben nicht bloB Gesetze. Sie wurden in die Ver-
fassung aufgenommen, um sie der Dispositionsbefugnis des cinfachen Gesetz-
gcbers zu entzichen. Insofern als sie eine abweichende gesetzliche Regelung ver-
wechren, haben auch sic den Gesetzgeber zum Adressaten. Sic haben eine Doppel-
funktion: als ,,Gesetz* und als ,,Verfassungsnorm®. Fiir die Landesstaatsgrund-
ordnung ist dic Frage der Zustindigkeit des Landesgesctzgebers cine Frage von
Gegenstand oder Gegenstandslosigkeit. Fiir das ,,Gesctz in ihr ist sic cine Frage
der Geltung. Dic Geltungsfrage tritt fiir dic Landesstaatsgrundordnung - genauer:
fiir das der Staatsgrundordnung zuzurechnende Element des Verfassungsrechts-
satzes — erst im Falle sachlicher Kollision mit dem Grundgesetz auf. Nur dieses
kann cine funktionsgleich an den Gesetzgeber gerichtete ,, Verfassungsnorm* wie
dic Landesverfassung enthalten.

Diec Md&glichkeit einfacher Bundesgesetze, die den Landesgesetzgeber er-
miichtigen (Art. 71 GG), ihm Gestaltungsraum lassen (Art. 72 GG) oder nur cinen
Rahmen setzen (Art. 75 GG), darf nicht irrefithren. Solche Bundesgesctze sind
keine ‘Weisungen an den Landesgesetzgeber. Zwischen dem Bundesgesetzgeber
und dem Landesgesetzgeber bestcht kein Uber- und Unterordnungsverhiltnis.?
Bundesgesctze, die den Gestaltungsraum der Landesgesctzgebung auf diese Weise
definicren, bestimmen cbenso wie dic Kompetenznormen des Grundgesctzes nur

1 Siche zum Folgenden auch Zacher, Bayern als Sozialstaat, BayVBI. nF. 8. Jhg.
(1962) S. 2571t (262f.).

2 Zonencinhcitliche Geltung von Landesverfassungsrecht iS. des Art. 125 Nr. 1
GG komt — sowcit zu schen — kaum in Betracht. Viel zu weitgchend Kratzer, 2aO
S. 114 fiir die Landesgrundrechte.

3 Hauptbeispiel Art. 118 Abs. 3 Satz 2 BV.

+S. a. v. Mangoldt-Klcin, Art. 31 Anm. III 10 a.

5 Maunz-Diirig, Art. 71 Rd-Nr. 10 FuBn. 1.

3 Nawiasky, Bayer. Verfassung 2. Lfg. 21
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den Raum, in dem das Land gesetzgeberisch titig werden darf. Nur scheinbar
ctwas anderes gilt, wenn bundesrechtliche Vorregelungen dieser Art sich iiber
landesverfassungsrechtliche Beschrinkungen hinwegsetzen, an die der Bundes-
gesetzgeber ja nicht gebunden ist. Auch der Landesgesetzgeber ist dann in den
Grenzen der bundesgesetzlichen Regelung davon befreit; aber nicht deshalb, weil
das Bundesgesetz die einschligige Anordnung des Landesverfassungsrechts auf-
gehoben hitte, sondern weil es diesem die Entscheidung vorweggenommen hat.
Die Materie ist so vorgestaltet — gleichsam mit einer ,,Hypothek* —in der Landes-
kompetenz enthalten.

Soweit der Landesgesetzgeber jedoch voll disponieren kann, bleibt er an das
Landesverfassungsrecht gebunden. Und diese Bindung kann sofort wieder aktuell
werden, sobald und soweit eine dem Land entzogene Gesetzgebungszustindigkeit
an das Land zuriickfille. Wiirde dagegen die aufgezeigte Unterscheidung nicht
getroffen und Landesverfassungsrecht wie gegenstindlich entsprechendes Landes-
gesetzesrecht nach Lage des Falles fiir ungiiltig oder zu Bundesrecht erklirt, so
wire das Land, sobald die Gesetzgebungszustindigkeit zu ihm zuriickkehrt, ohne
cine einschligige materielle Grundordnung, obwohl es sich bereits fiir sie ent-
schieden hatte. SchlieBlich darf auch nicht kompetenzwidrig erlassenes Landes-
gesetzesrecht der Landesverfassung gegeniiber freier gestellt sein als kompetenz-
gerechtes Landesgesctzesrecht. Landesverfassungsrecht, dessen aktuelle Geltung
durch seinen Widerspruch mit kompetenzgerechtein Bundesrecht ausgeschlossen
ist, ist als ausschlieBlich an den Landesgesetzgeber gerichtete Norm noch Teil der
landesverfassungsrechtlichen Grundordnung.?

Das gilt nicht nur fiir den Fall eines Widerspruchs zwischen Landesverfassungs-
recht und Bundesgesetzesrecht. Es gilt ebenso im Falle der Zugehsrigkeiteiner
landesverfassungsrechtlich angesprochenen Materie zur ausschlieBlichen Bundes-
gesetzgebung — die freilich gegeniiber vorgrundgesetzlichen Landesverfassungen
stets mit der Uberleitung nach Art. 124 GG verbunden ist. Es gilt fiir eben die
Fille der Uberleitung nach Art. 124, 125 GG. Und es modifiziert schlieBlich dic
Irrelevanz von Landesrecht neben gleichlautendem Bundesrecht. Will sich der
Landesgesetzgeber iiber iibereinstimmendes Bundesrecht und Landesverfassungs-
recht hinwegsetzen, so stoBt er neben der bundesrechtlichen Sanktion auch auf
digjenige des Landesverfassungsrechts.

Sicher bestehen auch hier — wie schon unter dem Gesichtspunkt der Verfas-
sungsautonomie (s. Rd-Nr. 25) — Bedenken unter den Aspekten der Rechtsklar-
heit und der Integritit der bundesstaatlichen Ordnung.? Sie werden im allge-

! Den Geltungsstand des Landesverfassungsrechts dann als ,,ruhend* zu qualifi-
zieren (s. in allgemcinerem Zusammenhang v. Mangoldt-Klein, Art. 31 Anm. IV
3 e), geht zu weit; denn sobald der Landesgesctzgeber auBBerhalb bundesrechtlicher
Vorentscheidungen titig wird, setze sich das Landesverfassungsrecht ihim gegeniiber
durch. Eher kénnte man von Paralyse der unmittelbar aktuellen Dimension des
Landesverfassungsrechts (s. dazu Beitzke, Gleichheit von Mann und Frau, in: Neu-
mann-Nipperdey-Scheuner, Die Grundrechte, Bd. II 1954 S. 199ff. [204]), von
latenter Fortgeltung (Zacher, aaO S. 262) oder - aus anderem Blickwinkel —von
Virulenz des Landesverfassungsrechts sprechen.

2 Siehe Zacher, 2aO S. 263.
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mcinen den NeuerlaB von Landesverfassungsrecht, dessen Gegenstand in den
Kompetenzbereich der Bundesgesetzgebung fillt, verbieten. Fiir vorgrund-
gesetzliche Landesverfassungen — wie dic BV - sind diese Bedenken jedoch ein
Anliegen der Verfassungsrevision, nicht der Geltung.

c) Uberblick iiber die Einzelprobleme der Fortgeltung der BV unter dem
Bundesrecht
Nach dem - von Rd-Nr. 21 an - Ausgefithrten zeichnen sich die folgenden
typischen Kollisionsfille zwischen BV und Bundesrecht ab:

(1) BV und Grundgesetz

Wo die BV dem Grundgesetz widerspricht, ist sie aufgehoben. Dabei kommt
es nicht darauf an, ob sie unmittelbar sachregelnden oder Rahmennormen des
Grundgesetzes widerspricht.

Dagegen gilt die BV neben iibereinstimmendem Bundesverfassungsrecht
grundsitzlich fort. Das ist unproblematisch im Verhiltnis zu den Rahmen-
vorschriften des Art. 28 GG. Es gilt aber auch im Verhiltnis zu unmittelbar gel-
tenden Normen des Bundesverfassungsrechts (arg. Art. 142 GG), soweit dic BV
dem Verfassungsauftrag des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG entspricht.

Inwieweit die BV dort, wo sie vom Grundgesetz abweicht, diesem widerspricht
oder es erginzt, ist cine Frage der Auslegung vor allem des Grundgesctzes.
Art. 142 GG und Art. 28 GG lassen jedoch den SchluB zu, daB das Grundgesetz
einer Intensivierung der rechtsstaatlichen, sozialstaatlichen und demokratischen
Verfassungselemente und einem verstirkten Schutz des cinzelnen durch das
Landesverfassungsrecht grundsitzlich offen ist.

(2) BV und ausschliefliche Bundesgesetzgebung

Soweit dic BV Gegenstinde ausschlieBlicher Bundesgesctzgebung iS. des
Art. 71 GG betrifft, kann sie nicht mchr als unmittelbar sachregelndes Landes-
recht gelten. Sie ist insofern Bundesrecht geworden (Art. 124 GG). Als Be-
standteil der verfassungsmiBigen Grundordnung des Landes bleibt dic Ver-
fassungsnorm jedoch potentiell wirksam.

Ein Zuriicktreten des Bundesrechts oder auch nur der ausschlieBlichen Bundes-
kompetenz ist nur auf dem Wege bundesgesetzlicher Ermichtigung méglich
(Art. 71 GG). Kann der Landesgcesctzgeber jedoch nach Art.71 GG titig werden,
so sctzt cr Landesrecht (BVerfG 18, 407 [415]).! Er ist deshalb, soweit das Bundes-
recht nichts anderes bedingt, auch an dic Landesverfassung gebunden.?

(3) BV und konkurrierende Gesetzgebungszustindigkeit
Vorschriften der BV, die Gegenstinde der konkurrierenden Gesetzgebungs-

zustindigkeit iS. des Art. 72 GG unmittelbar regcln, sind insoweit unter denVor-
aussetzungen des Art. 125 GG Bundesrecht geworden.

! Maunz-Diirig, Art. 71 Rd-Nr. 10; Rudolf, Dic Gesetzgebungsermichtigung
nach Art. 71 GG, AGR Bd. 88 (1963) S. 1591T. (174).
2 Rudolf, 2aaO S. 173.

3* 2. Lfg. 23
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Im iibrigen kommt ¢s darauf an, ob der Bund von seiner Zustindigkeit Ge-
brauch gemacht hat (Art. 72 GG). Neben widersprechendem Bundesrecht kann
Landesrecht nicht fortgelten. Sind Bundesrecht und Landesrecht inhaltlich ver-
cinbar, so ist durch Auslegung des Bundesrechts zu crmitteln, ob und inwicweit
es Landesrecht neben sich zuliBt.! Will das Bundesrecht ausschlieBlich gelten, so
wird daneben auch gleichlautendes Landesverfassungsrecht irrclevant. Bundes-
recht im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebungszustindigkeit kann jedoch
Raum fiir crgiinzendes oder konkretisierendes Landesrecht lassen.? In diesem
Falle gilt die BV fort.

Der Vorrang des Bundesrechts trifft die BV jedoch nicht, soweit sie sich als
Bestandteil der Landesgrundordnung nur an den Landesgesetzgeber wendet.
Insofern betrifft sic nicht den gleichen Gegenstand wic das Bundesrecht und gilt
sic fort.

(4) BV und die Rahmengesetzgebung des Bundes

DaB Normen der BV, dic Gegenstinde der Bundeskompetenz zur Rahmen-
gesctzgebung (insbesondere Art. 75, Art. 98 Abs. 3 Satz 2 GG) betreffen, nach
Art. 125 GG Bundesrecht geworden sind, ist nach richtiger Ansicht schlechthin,
nach der Praxis des Bundesverfassungsgerichts jedenfalls praktisch nicht denkbar.?
Bundesrahmenreche darf ,,nicht nur Richtlinicn fiir die Landesgesetzgebung,
sondern auch unmittelbar geltende Rechtssitze enthalten® (BVerfG 4, 115 [129]).4
Richtlinien fiir dic Landesgesetzgebung lassen damit vercinbares Landesverfas-
sungsrecht bestchen, wihrend sie widersprechendes Landesverfassungsreche als
unmittelbare Sachregelung aufheben. Hinsichtlich des Verhiltnisses der BV zu
den unmittelbar geltenden Sitzen des Rahmenrechts gilt das Gleiche wie hin-
sichtlich der konkurrierenden Gesetzgebung.

(5) BV und Bundesverordnungsrecht

Fiir Rechtsverordnungen, die von Organen des Bundes auf Grund gesctzlicher
Ermichtigung (Art. 80 GG) erlassen wurden, gilt Entsprechendes wic hinsichtlich
des ermichtigenden Gesetzes (s. Rd-Nr. 39-41).

Wird jedoch dic Landesregierung gem. Art. 80 Abs. 1 Satz 1 GG durch
Bundesgesctz crmichtigt, Rechtsverordnungen zu erlassen,® so setzt sic Landes-
recht (BVerfG 18, 407; VerfGH 6, 117 [122]; 7, 69 [74]; 13, 177 [181£ |; 15, 104
[107]; 18, 1 [4]; 19, 8 [10]; 5. a. 14, 113 [116]; GVBL. 1952 S. 216 [218]).6 Sic ist
deshalb an dic Landesverfassung gebunden, soweit dic bundesgesctzliche Ermich-
tigung nicht ausdriicklich oder dem Sinne nach das Gegenteil bestimmt (VerfGH

! Nawiasky-Lechner, Erginzungsband, Art. 70 Anm. A 1b (S.69); Maunz-
Diirig, Art. 31 Rd-Nr. 13, Art. 72 Rd-Nr. 8-10; Bernhardt, 2aO Rd-Nr. 23, 35-37;
s. a. Hamann, aaO Art. 72 Anm. C 3.

2S.a. BVerfG 7, 342 (354); 18, 407 (415ff).

3 Vgl. Maunz-Diirig, Art. 125 Rd-Nr. 5 und die dortigen Nachweise.

1 Emzelheiten s. bei v. Mangoldt-Klein, Art. 75 Anm. IIL

5 Dazu, daB der Begriff der ,,Landesregicrung® um der Verfassungsautonomie
der Linder willen wortlich zu nehmen ist, s. BVerfG 11, 77. Zur Rechtslage in
Bayern s. Schweiger u. Art. 43 Rd-Nr. 5.

6 S.a. Schweiger u. Art. 55 Rd-Nr. 9. — Zu Kritik und Meinungsstand s. ergin-
zend etwa Menger-Erichsen, Hochstrichterliche Rechtsprechung zum Verwaltungs-
recht, Verwaltungsarchiv Bd. 57 (1966) S. 64ff.
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6, 117 [122]; 7, 66 [74];! offenbar noch weitergchend BVerfG 18, 407 [418]).2-3
Diescr Vorbehalt wird freilich niche erst dann Platz greifen, wenn die Ermichti-
gung zu einem , landesverfassungswidrigen® Gebrauch verpflichtet,® sondern
schon dann, wenn dic mit der Ermichtigung schon kraft Art. 80 Abs. 1 Satz 2
GG verbundene bundesrechtliche Vorordnung der Materic crkennen 1iBt, daf§
auch ,,landesverfassungswidrige Losungen in das Ermessen der Landesregicrung
fallen sollen.®

(6) BV und Bundes-Satzungsrecht

Gleiches wic fiir die Rechtsverordnungen gilt fiir die Satzungen der Korper-
schaften, Anstalten und Stiftungen des dffentlichen Rechts.® Satzungsrecht bun-
desinkorporierter juristischer Personen des &ffentlichen Rechts ist Bundesrecht.
Satzungsrecht landesinkorporierter Einheiten ist Landesrecht auch dann, wenn
es auf bundesrechtlicher Ermichtigung beruht (VerfGH 19, 89 [92]; zu Gemeinde-
verordnungen s. 14, 113 [116]), und in gleicher Weise wic Landesverordnungs-
recht auf Grund bundesgesetzlicher Ermichtigung an die BV gebunden.?

(7) Exkurs: BV und Tarifvertragsrecht

Mit der Autonomic Sffentlich-rechtlicher Verbinde verwandt ist die Tarif-
macht der Koalitionen iS. des Art. 9 Abs. 3 GG. Auf dic Unterschiede kann hier
nicht grundsitzlich eingegangen werden. Das Verhiltnis der Tarifvertrige zur
BV ist jedenfalls dadurch gekennzeichnet, daB sie einheitlich auf bundesrecht-
licher Grundlage beruhen (Tarifvertragsgesetz vom 9. 4. 1949, WiGBL. S. 55,
iVm. Art. 74 Nr. 12, 125 Nr. 1 GG; Gesetz zur Anderung des Tarifvertrags-
gesetzes vom 11. 1. 1952, BGBI. I S. 19; Gesetz iiber dic Erstreckung des Tarif-
vertragsgesetzes vom 23. 4. 1953, BGBL. I S. 156) und cinc Unterscheidung der

1 Diese Rechtsprechung des VerfGH entspricht den Grundsiitzen, dic der VerfGH
zum Verhiltnis der BV zu besatzungsrechtlichen und zonenrechtlichen Ermichti-
gungen entwickelt hat (s. Rd-Nr. 9 und 16).

2 ,,Die gemiB Art. 80 Abs. 1 Satz 1 und 2 GG durch Bundesgesetz der Landes-
regicrung erteilte Ermichtigung, im Verordnungswege Recht zu sctzen, stellt sie
aber bei dieser Rechtsetzung nicht von der Beachtung der Landesverfassung und der
Landesgesctze frei®. — Man darf zweifeln, ob dicse Formulicrung dahin durch-
dache ist, daB3 cine unbedingte Bindung an die Landesverfassung bestcht. Die in
Bezug genommene Stelle bei Maunz-Diirig (Art. 80 Rd-Nr. 20/21) deckt eine abso-
lute Bindung an die Landesverfassung nicht. Siche zur Formulicrung des BVerfG
auch Menger-Erichsen, 2aO S. 69f.

3 S. a. Schweiger u. Art. 55 Rd-Nr. 9; ferner Maunz-Diirig, Art. 80 Rd-Nr. 20/
21 m. cingchenden Nachweisen; erginzend dazu Bernhardt, aaO Rd-Nr. 18;
Sigloch, Dic gerichtliche Uberpriifung von Landesrecht am MaBstab des Bundes-
rechts, BayVBI. nF. 12. Jhg. (1966) S. 154 fF. (156).

4 So aber Schweiger u. Art. 55 Rd-Nr. 9; s. a. schon dens., Sind Verordnungen
ciner Landesregicrung gem. Art. 80 Abs. 1 GG Bundesrecht oder Landesrecht?
DOV 7.Jhg. (1954) S. 481ff. (483); ferner Zippclius, Verordnungen der Landes-
regicrungen auf Grund bundesgesctzlicher Ermichtigung, NJW 11. Jhg. (1958)
S. 445ff. (447); Maunz-Diirig, Art. 80 Rd-Nr. 21.

® Haas, Landesrechtsverordnungen auf Grund bundesrechtlicher Ermichtigung,
DVBL. 69. Jhg. (1954) S. 2411t (243).

6 Siche Hamann, aaO Art. 31 Anm. B 1; Maunz-Diirig, Art. 31 Rd-Nr. 9;
Bernhardt, a2aO Rd-Nr. 19; Sigloch, aaO S. 156.

7 Hamann, 2aaO Art. 80 Anm. B 5; s. a. BVerwG 1, 76.

2. Lfg. 25
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Tarifvertragsparteien in ,,bundesinkorporierte” und ,,landesinkorporierte* nicht
greifbar ist.! Das Tarifvertragsgesetz selbst hat den Lindern nur die Regelung
des Tarifrechts entzogen (Art. 72 Abs. 1, 74 Nr. 12 GG), nicht jedoch auch alle
mdglichen Gegenstinde tarifvertraglicher Regelung. Es hitte sonst nicht nur die
Gesetzgebungskompetenz des Bundes iiberschritten. Es hiitte diese Gegenstinde
auch im Bereich der konkurrierenden Gesetzgebungszustindigkeit noch keiner
Regelung zugefiihrt, die den Landesgesetzgeber schlechterdings aussperren
kdnnte.? Inwicweit danach auf dem Felde potentieller tarifvertraglicher Regelung
noch Raum fiir Landesrecht ist, ist fiir die konkreten Regelungsgegenstinde ver-
schieden zu beurteilen. Soweit der Landesgesetzgeber kompetent ist, muB er
jedenfalls die in Art. 9 Abs. 3 GG mit gewihrleistete® und durch das Tarifvertrags-
recht entfaltete Tarifautonomie respektieren. Die Tarifpartner aber sind an das
danach zulissig gesetzte Landesrecht gebunden, mdgen sie nun einen Tarifvertrag
nur fiir den Bereich eines Landes oder dariiber hinaus geschlossen haben.!

Ganz anders dagegen verhilt es sich hinsichtlich der Allgemeinverbind-
lich-Erklirung von Tarifvertrigen (§ 5 des Tarifvertragsgesetzes). Sie hat den
Charakter einer Rechtsverordnung.® ErliBt sie der Bundesminister fiir Arbeit
und Sozialordnung (§ 5 Abs. 1 des Tarifvertragsgesetzes iVm. Art. 129 Abs. 1
GG), so folgt das Verhiltnis zum Landesverfassungsrecht den Regeln fiir
Rechtsverordnungen des Bundes. ErliBt sie der zustindige Landesminister (§ 5
Abs. 6 des Tarifvertragsgesetzes, § 10 der Verordnung zur Durchfithrung des
Tarifvertragsgesetzes vom 7. 6. 1949, WiGBL S. 89, Art. 129 Abs. 1 GG), so
folgt ihr Verhiltnis zur BV den Regeln fiir Rechtsverordnungen des Landes auf
Grund bundesgesetzlicher Ermichtigung (s. Rd-Nr. 42).6

(8) BV, Bundes-Gewohnheitsrecht und allgemeine Rechtsgrundsitze

Wie geschriebenes Bundesrecht kann auch Bundes-Gewohnheitsrecht
der BV vorgehen.” Dabei ist jedoch Vorsicht geboten. Nicht nur sind ~ was hier
nicht niher erdrtert werden kann - die Mdaglichkeiten fiir die Bildung von

1 Maunz-Diirig, Art. 31 Rd-Nr. 10.

2 Siche dazu BVerfG 7, 342 (350ff.); 18, 407 (417); v. Mangoldt-Klein, Art. 72
Anm. III 3 m. eingeh. Nachw.

3 BVerfG 4, 96 (107fF.); 18, 18 (26£).

4 Siehe dazu etwa Maunz-Diirig, Art. 31 Rd-Nr. 10; Kiichenhoff, Verbands-
autonomie, Grundrecht und Staatsgewalt, Arbeit und Recht 11. Jhg. (1963) S. 321
(328f.); Hueck-Nipperdey-Tophoven-Stahlhacke, Tarifvertragsgesetz, 4. Aufl.
1964, § 1 Rd-Nr. 21, 158; je m. eingehenden w. Nachw.; neucrdings auch Bern-
hardt, 2aO Rd-Nr. 20. - Die Gegenansicht wird wohl ausschlicBlich von Heimann
(Das Verhiltnis der Giinstigkeitsklauseln in den Landesurlaubsgesetzen zu der
Regelung in den Manteltarifvertrigen, Recht der Arbeit 8. Jhg. [1955] S. 4221F.;
Bundestarifvertrag und Landesgesetz, Recht der Arbeit 10. Jhg. [1957] S. 341f.)
vertreten.

® Zum Meinungsstand s. Nipperdey-Heussner, Die Rechtsnatur der Allgemein-
verbindlichkeitserklirung von Tarifvertrigen, in: Staatsbiirger und Staatsgewalt,
Bd. 11963, S. 211f. (212ff.); erginzend dazu noch Spanner, Wieder einmal: Zur
Rechtsnatur der Allgemeinverbindlichkeit von Tarifvertrigen, DOV 18. Jhg.
(1965) S. 154ft.

6 S. a. Bernhardt, a2aO Rd-Nr. 20 a. E.

7 Siehe zB. v. Mangoldt-Klein, Art.31 Anm.IV 2; Maunz-Diirig, Art. 31
Rd-Nr. 4; Bernhardt, a2aO Rd-Nr. 17.
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Gewohnheitsrecht in der gegenwirtigen Rechtsordnung — vor allem im Bereich
des 6ffentlichen Rechts — minimal. Die Bildung von Gewohnheitsrecht darf auch
nicht die bundesstaatliche Kompetenzordnung iiberspielen.! Bundesgewohn-
heitsrecht kann sich auBerhalb der vordem anerkannten Gesetzgebungszustin-
digkeit des Bundes nur unter zwei Voraussetzungen bilden: entweder es bildet
sich unmittelbar ein Gewohnbheitsrechtssatz bundesverfassungsrechtlicher Quali-
tit (an den dann auch der Bundesgesetzgeber gebunden ist) oder es bildet sich
zugleich mit dem Gewohnbheitsrechtssatz eine gewohnheitsrechtliche Kompetenz
des Bundes, also wiederum ein gewohnheitsrechtlicher Satz des Bundesverfas-
sungsrechts. Beides ist nur in engen Grenzen denkbar.

Sehr viel bedeutsamer als das Gewohnheitsrecht sind heutzutage die — vom
geschriebenen Recht vorausgesetzten, ihm immanenten, es kraft des allgemeinen
RechtsbewuBtseins erginzenden oder liickenfiillend rechtsschopferisch gewonne-
nen — ungeschriebenen Rechtssitze,? dic eine legalistisch-positivistische
Rechtspraxis freilich immer noch gerne als Gewohnheitsrecht verbrimt (ohne
sich um den Nachweis der Gewohnheit zu kiimmern). Ausgangspunkt ihrer
Qualifikation muf sein, daB sic dem Rechtsraum angehdren, dessen geschriebenes
und Gewohnheitsrecht sie erginzen.® Der Zugriff des Bundesgesetzgebers auf
Materien der konkurrierenden und der Rahmengesetzgebung (Art. 72, 75 GG)
kann durch Anerkennung ungeschriebenen bundeseinheitlichen Rechts nur er-
ginzt, nicht ersetzt werden. Im Bereich ausschlieBlicher Bundesgesetzgebung
freilich kann auch ungeschriebenes Recht nur Bundesrecht sein. Sind danach
ungeschriebene Sitze des Bundesrechts anzuerkennen, so verhalten sie sich zur
BV grundsitzlich nicht anders wie geschriebenes Recht. Soweit sie Bundesrecht
der konkurrierenden oder der Rahmengesetzgebung ergiinzen, das der landes-
rechtlichen Vervollstindigung Raum liBt, ist jedoch besonders zu priifen, ob sie
nicht nur subsidiir eine vom Landesrecht nicht wahrgenommene - aber noch
wahrzunechmende — Regelungsaufgabe iibernommen haben.

In besonderem MaBe kennt das Bundesverfassungsrecht ungeschriebene
Rechtsgrundsitze. Soweit sic der bundesstaatlichen Ordnung angehéren — wie
der Grundsatz der Bundestrcue, oder ungeschriebene Bundeskompetenzen —,
gchen sie dem Landesverfassungsrecht eindeutig vor. Soweit sie jedoch zur ,,ver-
fassungsmiBigen Ordnung™ nach ,,den Grundsitzen des republikanischen,

! Eyermann-Frohler, Verwaltungsgerichtsordnung, 4. Aufl. 1965, § 137 Rd-Nr.
7. Das Problem wird zumeist im Zusammenhang mit der Revisibilitit der allge-
meinen Grundsitze des Verwaltungsrechts erortert, die niche selten und in dieser
Allgemeinheit zu Unrecht als Gewohnheitsrecht qualifiziert werden. Siche dazu
auch die Hinw. u. FuBin. 3.

2 Siche statt anderer Wolff, Rechtsgrundsitze und verfassungsgestaltende Grund-
entscheidungen, Gedichenisschrift fir Walter Jellinek, 1955, S. 3481%.; dens., Ver-
waltungsrecht I, 6. Aufl. 1965, S. 101 ff.

3 So fiir dic allgemeinen Lehren des Verwaltungsrechts BVerwG 2, 22; 8, 192;
weitere Hinweise s. bei Bachof, Verfassungsrecht, Verwaltungsrecht, Verfahrens-
recht, 3. Aufl. 1966, S. 47 (B 32) und 197f. (B 64); Hinwcise zum Meinungsstand
s. dort sowie bei Ule, Verwaltungsgerichtsbarkeit, 2. Aufl. 1962, § 137 Anm. 12d
m. cingeh. Nachw.; Eyermann-Frohler, aaO Rd-Nr. 8; Redecker-v. Oertzen,
Verwaltungsgerichtsordnung, 2. Aufl. 1965, § 137 Anm. 3.

2. Lfg. 27
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demokeratischen und sozialen Rechtsstaats im Sinne dieses Grundgesetzes ge-
horen (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG) — wie gewisse Wahlrechtsgrundsitze (BVerfG 13,
54 [91]) oder dic rechtsstaatlichen Maximen der Rechtssicherheit, des Vertrauens-
schutzes und der VerhiltnismiBigkeit —, schlicBen sie jedenfalls iibereinstimmen-
des und entfaltendes Landes(verfassungs)recht nicht aus (s. Rd-Nr. 30ft.).2

d) BV und Anwendung des Bundesrechts

Fiir den Vollzug des Bundesrechts durch Organe und Behdrden des Bundes ist
die BV bedeutungslos. Hat cin Gericht oder cinc Behdrde des Bundes Lan-
desrecht anzuwenden,? so zihlt hierzu auch die BV. Die spezifisch landes-
rechtlichen Kontrollen® fallen jedoch aus, so dic allgemcinen Aufsichtsbefugnisse
des Landesrechts und die Verfassungsbeschwerde (vgl. VerfGH 10, 11 [13]).

Ebenso unproblematisch ist, daBl die BV von bayerischen Organen, Behor-
den und Gerichten unmittelbar und beim Vollzug von unter der Verfassung
stehendem Landesrecht zu beachten ist. Letzteres vollzicht sich vor allem im
Rahmen der verfassungskonformen Auslegung des Landesrechts (VerfGH 4,
30 [44]; st. Rspr.; s. ferner zu Art. 92 und 98 S. 4).

Dagegen ist auch fiir bayerische Organe, Behdrden und Gerichte dic BV
unbeachtlich, soweit sic Bundesrecht anzuwenden haben. In Betracht
kommen vor allem folgende Fille: (1) Im Bereich der Gesetzgebung (a) die
Erginzung, Konkretisierung und Ausfiillung von Bundesrecht im Bercich der
konkurrierenden und Rahmengesetzgebung des Bundes (Art. 72 Abs. 1 GG), (b)
die Gesetzgebung auf Grund Bundesermichtigung nach Art. 71 GG, (c) der Erla3
von Landesrechtsverordnungen auf Grund bundesgesetzlicher Ermichtigung
(Art. 80 Abs. 1 GG) und (d) der ErlaB von Landes-Satzungsrecht auf Grund
bundesgesetzlicher Ermichtigung; (2) im Bereich der Rechtsprechung dic An-
wendung bundesrechtlicher materieller und Verfahrensvorschriften (Art. 20
Abs. 3,97 Abs. 1 GG); und (3) im Bereich der Verwaltung der Vollzug (Art. 83
GG) und die sonstige Anwendung von Bundesrecht (Art. 20 Abs. 3 GG) (a) im
Rahmen der landeseigenen (Art. 30, 84 GG) oder (b) der Bundesauftragsverwal-
tung (Art. 85 GG). Insoweit kann die BV auch kcinen EinfluB auf dic Auslegung
des anzuwendenden Bundesrechts durch bayerische Behdrden haben (VerfGH 7,
66 [68£]; 8,11 [22],90 [101]; 12,165 [166]; 14,49 [54]; 15, 5 [8], 15 [20]; 16, 142
[143];18,9[12];19, 30 [34]). Dasich die Landesverfassung nicht an das Bundesrecht
wendet, kann dem Bundesrecht nicht unterstellt werden, es habe sich im Rahmen
der Landesverfassung halten wollen.# Das schlicBt nicht aus, da3 Landesverfassungs-

1 Siche die Hinweise bei Eycrmann-Frohler, aaO. — Auch hinsichtlich des von
Bernhardt (aaO Rd-Nr. 17) genannten Beispicls der Aufopferung cnthilt das
Bundesverfassungsrecht nur Postulate, die vom - geschricbenen oder ungeschric-
benen cinfachen Bundesrecht oder vom einfachen oder Verfassungsrecht des Landes
zu erfiillen sind.

2 Zur Problematik s. Zcidler, Ausfithrung von Landesgesetzen durch Bundes-
behérden, DVBL. 75. Jhg. (1960) S. 573ff; s. a. Miiller, Diirfen Bundcsbehdrden
Landesrecht anwenden, MDR 15. Jhg. (1961) S. 20f.; Reigl, Landesrecht und Bun-
desverwaltung, DOV 20. Jhg. (1967) S. 39711.

3 Anders die bundesrechtlich angeordnete Vorlagepflicht zum Landesverfassungs-
gericht nach Art. 100 Abs. 1 Satz 1 GG.

4 Siche dazu auch Zacher, 22O S. 261f. Anm. 15 und 20 und den Text hierzu.
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rechtschlechthin fiir dic Auslegung von Bundesrecht bedeutsam seinkann. Sokén-
nen ctwa iibereinstimmende Wertungen der Landesverfassungen einen Hinweis auf
cinc gemeindeutsche, auch vom Grundgesetz oder sonstigem Bundesrecht geteilte
Wertvorstellung geben. Aber die BV darf dabei fiir den bayerischen Rechtsanwen-
derkeine prinzipiell andere Rolle spielen als das Verfassungsrecht anderer Linder.

Im cinzelnen erscheinen folgende Probleme klirungsbediirftig.

Wic verhilesich die BV zu bundesrechtlich eingeriumten Ermessens-
spiclriumen? Oben (Rd-Nr. 39-43) wurde fiir den Gebrauch bundesrecht-
licher Rechtsetzungsermichtigungen und -vorbehalte bereits gesagt, daf3 auch die
Gewihrung cines Ermessensspielraumes Bundesrecht sein kann, das Landesrecht
verdringt. Gehoren nach dem erkennbaren Willen des Bundesgesetzes zu den
Vollzugsmdglichkeiten, die dem sinnvollen Gebrauch des Ermessens zur Ver-
fiigung stehen miissen, auch ,,Jandesverfassungswidrige Alternativen, so tritt die
BV auch dahinter zuriick. Auch Bundesrecht, das in Verwaltung und Recht-
sprechung zu vollziehen ist, muB in diesem Sinne nach seinem Geltungswillen
befragt und ausgelegt werden.

Allgemeine Regeln lassen sich dafiir nicht aufstellen. Gleichwohl geben die
Funktionsuntcrschiede der typischen Beziehungsfille zwischen Bundesrecht und
Landesvollzug Anhaltspunkte fiir den Grad der bundesrechtlichen Bindung. Sie
wird am geringsten scin, wo der Landesgesetzgeber ermichtigt (Art. 71 GG)
oder sonstwie berechtigt (Art. 70, 72 Abs. 1, 75 GG) ist, Bundesrecht zu ergin-
zen. Darauf lassen Wiirde, demokratische Autoritit und funktioneller Gleich-
rang des Landesgesctzgebers mit dem Bundesgesetzgeber schlieBen.! Dagegen
weist fiir dic bundesgesctzlich ermichtigte untergesetzliche Rechtsetzung
des Landes schon die Notwendigkeit der Vorordnung durch das ermichtigende
Gesetz (Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG) darauf hin, daB Ermessensspielriume als
Ansiitze der Sachregelung mdglicherweise ohne Riicksicht auf partikularrecht-
liche Bedingungen voll ausnutzbar sein sollen (s. dazu schon Rd-Nr. 42). Noch
mchr stellt sich das Verwaltungsermessen im Rahmen des konkreten
Gesctzesvollzugs (Art. 83ff. GG) als Verwirklichung des Willens des Bundes-
gesetzes dar.2 Das Erfordernis der Bestimmtheit von Verwaltungsbefugnissen
wird jedenfalls im Bercich der Eingriffsverwaltung Ermessensspielriumen, die der
verbindlichen Ausgestaltung durch Landesverfassungsrecht noch Raum geben,
kaum zulassen. Dazu kommen die besonderen Einwirkungsmdglichkeiten des
Bundes nach Art. 84 und 85 GG, welche die Ermessensentfaltung der Landes-
behdrden zusitzlich behindern. Das richterliche Ermessen schlieBlich ist
zwar oft nicht mchr vom Gesetz beherrscht, wird aber grundsitzlich so viel mehr
dem Gesetz hinzugedacht,® daB cin Eindringen des Landesrechts in dic Anwen-
dung des Bundesrechts kaum vorstellbar ist. Bei all dem darf aber nicht iiber-

L So ist der Landesgesetzgeber auch nicht verpflichtet, bundesgesetzlichen Er-
michtigungen iS. des Art. 71 GG nachzukommen (Maunz-Diirig, Art. 71 Rd-Nr.
10; v. Mangoldt-Klein, Art. 71 Anm. IV 7 a; Rudolf, aaO S. 183).

2 OVG Miinster, OVGE 13, 22 (25).

3 RegelmiBig wird es nur als Rechtsfindung angesehen. Siche Bettermann, Ver-
waltungsakt und Richterspruch, in: Gedichtnisschrift fiir Walter Jellinek, 1955,
S.3611F. (365ff.) u.s. Nachw.

2. Lfg. 29
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sehen werden, daB die Landeskompetenzen dazu da sind, daB das Land sich in
seiner Eigenart entfalten kann, und daB diese Eigenart durch nichts normativ
stirker geprigt ist als durch die Landesverfassung. Wo ein Ermessensspielraum
daher einen Riickgriff auf auBerhalb des anzuwendenden Gesetzes liegende Wert-
maBstibe zuliBt, wird es allemal richtig sein, da der bayerische Rechtsanwender
auch die BV heranzicht.

Worin aber findet die durch den Bundesrechtsvollzug bedingte funktionale
Herausnahme bayerischer Gerichte und Behdrden aus dem Geltungsbereich der
BV ihre Grenze? Mit der Idee der richtigen Anwendung der Bundesgesetze
allein ist dafiir nicht viel anzufangen. Rechtsanwendung schlieBt ein Fehlerkalkiil
ein. Und die Kompetenz, das Recht anzuwenden, fillt nicht dahin, wenn der
Rechtsanwender irrt. Den bayerischen Anwender des Bundesrechts immer schon
dann den Kontrollen des bayerischen Verfassungsrechts zu unterwerfen, wenn
nach der Ansicht derer, die sie handhaben, der Boden des Bundesrechts verlassen
ist, wiirde den Bundesrechtsvollzug durch das Land desintegrieren. Andererseits
bleiben diese Behdrden und Gerichte der BV unterworfen. DaB sie beim Vollzug
des Bundesrechts der Herrschaft der BV entzogen sind, ist die Ausnahme von der
Regel, die dort wieder Platz greift, wo der Bundesrechtsvollzug endet. Die
Disposition iiber diese Stellung kann nicht schlechterdings der zur Anwendung
des Bundesrechts berufenen Behdrde zustehen. Ihr ,,Recht zu irren” muf
Grenzen haben.

Der VerfGH nimmt deshalb an, daB8 die Kontrolle der BV dann wieder auf-
lebt, wenn eine Behdrde oder ein Gericht sich von sachfremden Erwigungen
leiten 148¢, so daB die Entscheidung nicht mehr auf Bundesrecht beruht (VerfGH
12, 64 [70£, 127 [128], 165 [165£]; 14, 49 [54]; 15, 107 [112]; 16, 142 [143£];
18, 9 [12]; 19, 30 [34]). Mit anderen Worten: die offenbar unbegriindete Beru-
fung auf Bundesrecht steht der Kontrolle durch die BV nicht entgegen.

Das gilt jedoch nur, wenn das Recht durch Einzelakte konkretisiert wird. Im
Bereich der Rechtsetzung ist die Ubereinstimmung eines Rechtssatzes mit den
jeweils hoheren Normen bedingend fiir seine Existenz. Darum steht es auch
grundsitzlich jedermann — und vor allem allen Gerichten - zu, eine Norm des
Landesrechts wegen Nichtiibereinstimmung mit dem Bundesrecht zu kritisicren
und fiir ungiiltig zu halten. Das Problem der Harmonisierung ist im wesentlichen
durch die Vorlagepflichten nach Art. 100 Abs. 1 und 3 GG gelést.

Dieser Unterscheidung entsprechend hat sich die Einwirkung der BV auf den
Bundesrechtsvollzug ausschlieBlich im Rahmen der Kontrolle der Behdrden und
Gerichte durch die Verfassungsbeschwerde als problematisch erwiesen.!

e) Verfassungsgerichtshof und Bundesrecht

Seiner ausschlieBlich auf dieWahrung der BV hinzielenden Funktion gemif3
hat der VerfGH sich von der Kontrolle des Bundesrechts ferngehalten (VerfGH
2,170 (175£., 180£.); 3, 95 [102]; 6, 57 [61£.]). DaB er sich mit bundesrechtlichen
Vorfragen zu befassen hatte, konnte — und muBte — er jedoch nicht vermeiden,
auch wenn er sich der hauptsichlichen Anwendung von Bundesrecht gegen-

1 Siehe dazu unten zu Art. 120.
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iiber bayerischen Rechtsvorschriften und behordlichen und gerichtlichen Ak-
ten versagte (so fiir die Popularklage: VerfGH 3, 15 [22]; 4, 30 [34], 109
[125£); 17, 51 [55]; fiir die Verfassungsbeschwerde: VerfGH 3, 53 [65]; 10, 11
14£.)).

[ In ]c)iiesem Zusammenhang ist jedoch die Entwicklung der Judikatur des Verf-
GH zu der Frage bemerkenswert, ob er auch zustindig ist, altes Reichs- und
Landesrecht, das durch das Grundgesetz Bundesrecht geworden ist, am Maf3-
stab der BV zu messen. Einen Augenblick lang zdgerte zuerst der VerfGH, die
Normenkontrolle auch fiir Recht wahrzunehmen, das Bundesrecht geworden ist
(VerfGH 2, 127 [134]). In einer langen Reihe von Entscheidungen (VerfGH 3, 90
[92£.]; 4, 1 [8], 78 [85£], 109 [131], 150 [156], 194 [200]; 5, 85 [94], 297 [299];
7,21 [29£], 40 [43£.), 107 [110]; 8, 117 [119]; 9, 1 [3], 14 [17£.], 27 [29F]; GVB.
1954 S. 110 [111]) stellte sich der VerfGH sodann auf den Standpunkt, altes
Recht, das vor Inkrafttreten des Grundgesetzes — wie auch immer - der baye-
rischen Verfassungshoheit unterlegen sei, habe Bundesrecht nur werden kénnen,
wenn es vordem mit der BV in Einklang gestanden habe (Art. 186 BV). Ob altes
Recht vor Inkrafttreten des Grundgesetzes mit der BV vereinbar gewesen sei,
habe jedoch der VerfGH festzustellen. Auch die Entscheidung nach Art. 126 GG
betrifc nur die Qualifikation, nicht die sachliche Fortgeltung unter der Herr-
schaft der BV (VerfGH 3, 90 [92]; 4, 109 [131]; 9, 27 [32]). Der VerfGH geriet
damit in Gefahr, Bundesrecht die Fortgeltung partiell fiir Bayern abzusprechen,
ohne die Organc des Bundes zur Gefolgschaft verpflichten zu kénnen.! Er gab
deshalb seine Ansicht auf und priift ehemaliges Reichsrecht auf scine Uberein-
stimmung mit der BV nur mehr, wenn es nach dem Grundgesetz als Landesrecht
fortgilt (VerfGH 10, 15; 12, 14 [17), 81 [87]; 13, 32 [40£.], 109 [114£.), 170 [176];
14, 59 [62], 113 [114]; 15, 77 [79]; 16, 142 [144]; 17, 74 [77]). Ob chemaliges
Reichsrecht, das durch das Grundgesetz als Bundesrecht qualifiziert wurde, die
BV iiberlebt hat und somit in Bayern noch gilt, hat jeder Richter in eigener
Zustindigkeit zu entscheiden (VerfGH 10, 15 [19]; 15, 77 [79]; 16, 142 [144]).
Damit wurde die bundesrechtliche Qualifikationsfrage zur Vorfrage fiir die
Kompetenz des VerfGH, der deshalb immer wieder die Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts nach Art. 126 GG einzuholen hat (VerfGH 10, 72;
12, 1 [4], 81 [87], 144 [147£F]; 13, 170 [176]; 14, 113; 15, 104).

4. Bayern in der interféderativen Kooperation?
a) Allgemeines

Nicht nur zugunsten des Bundes hat die Staatlichkeit Bayerns Substanz und die
BV damit EinfluBl verloren. Mit kennzeichnend fiir den deutschen Féderalismus
der Gegenwart ist der ,,Zweite Weg zum Zentralismus®, auf dem die Linder das

1S.a. Mang, Urtcilsanmerkung, BayVBIL. nF. 2.Jhg. (1956) S. 85f.; Kérner,
Bayerischer Verfassungsgerichtshof und Bundesrecht, BayVBI. nF. 4. ]hg (1958)
S. 371f. (mit Anm. der Schriftleitung).

2 Zum gesamten damit angesprochenen Themenkreis s. zuletzt zusammenfassend
und mit umfassenden Nachweisen Rudolf, Zum System der staatlichen Rechts-
ordnungen in der Bundesrepublik Deutschland, DOV 19. Jhg. (1966) S. 73ff.
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egalitire und technisch-rationale Unbehagen, das der bundesstaatlichen Gliede-
rung weithin entgegengebracht wird, dadurch beschwichtigen, da sic den
Gebrauch ihrer Hoheitsrechte vereinheitlichen. Auf diese Weise wurde eine Fiille
von Staatsvertrigen! und Verwaltungsabkommen?® geschlossen und wurden
zahlreiche informelle Absprachen und Vereinbarungen getroffen. Gemeinsame
Einrichtungen wurden in groer Zahl und Viclfalt geschaffen: nichestindige und
stindige, ministerielle, unterministerielle und gemischte, entscheidende und
beratende, koordinierende und selbsthandelnde, mit und ohne cigene Biirokratie,
rechtsfihige und nichtrechtsfihige.® Hoheitsbefugnisse wurden abgegrenzt und
zur Ausiibung {ibertragen. Und an all dem sind bilateral oder multilateral Linder
allein oder Bund und Linder beteiligt.

Diese Entwicklung findet Grundlage und Grenzen sowohl im Bundecs- als
auch im Landesverfassungsrecht. Beide Problemschichten kdnnen jedoch
nicht vollig isoliert werden ; denn das Landesverfassungsrecht ist nicht ohne seinen
bundesrechtlichen Rahmen, das Bundesverfassungsrecht nicht ohne landes-
verfassungsrechtliche Entsprechung und Erginzung zu denken. Ebensowenig
aber konnen sie in eins gesetzt werden. Beide Aspekte haben spezicll fiir
Bayern eine cingehende Erdrterung im Streit um das Zweite Deutsche
Fernsehen gefunden, in dem der Bayerische Rundfunk gegeniiber dem Frei-

1 Siehc dazu Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 4. - S. a. das Verzeichnis bei Schwei-
ger, ebd. Rd-Nr. 11. Bis zu ciner Erginzung des Erliutcrungstcils scien hier nach-
getragen:

1. Abkommen iiber die Finanzierung neuer wissenschaftlicher Hochschulen vom
4. 6. 1964, GVBI. 1965, S. 27;

2. Staatsvertrag zwischen dem Freistaat Bayern und dem Land Rheinland-Pfalz

iiber die Zugehdrigkeit der Arzte, Zahnirzte, Tierirzte sowie Medizinalassisten-

ten und Veterinirpraktikanten des Regicrungsbezirks Pfalz zur Bayerischen

Arzteversorgung usw., vom 4. 9. 1964, GVBL. 1965 S. 57;

3. Staatsvertrag zwischen dem Land Baden-Wiirttemberg und dem Freistaat
Bayern iiber Zweckverbinde und offentlich-rechtliche Vercinbarungen vom
28.9. 1965, GVBI. 1965 S. 345.

4. Staatsvertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und dem Freistaat
Bayern iiber den rechtlichen Status der Rhein-Main-Donau-GroBschiffahrts-
straBBe zwischen dem Main und Niirnberg vom 25. 11. 1965 und 25. 7. 1966,
GVBIL. S. 245.

5. Staatsvertrag zwischen den Lindern der Bundesrepublik Deutschland iiber das
Personalvertretungsrecht der Anstalt des dffentlichen Rechts ,,Zweites Deutsches
Fernschen vom 4. 3. 1966, GVBI. S. 472.

2 Sieche dazu Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 5. — Einc erschdpfende Zusammen-
stellung der Verwaltungsabkommen fehle. Eine — inzwischen leider zwangsliufig
schon wieder veraltete — Zusammenstellung bringt Schneider, Vertrige zwischen
Gliedstaaten im Bundesstaat, Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, Heft 19 (1961) S. 1ff. (34ff.). Weitere speziell von Bayern abge-
schlossene Verwaltungsvereinbarungen finden sich bei Zacher, Verfassungsent-
wicklung in Bayern 1946-1964, JboR nF. Bd. 15 (1966) S. 321f. (330£.).

3 Einen begrenzten Uberblick gibt Kolble, Gemeinschaftsaufgaben zwischen
Bund und Lindern sowie zwischen den Lindern, in: Gemeinschaftsaufgaben
zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, Schriftenreihe der Hochschule Speyer,
Bd. 11 1961, S. 17ff. S. nunmehr vor allem Jagenlauf, Die Vercinbarkeit der Ge-
meinschaftseinrichtungen der Bundeslinder mit dem Grundgesetz, jur. Diss. Tiibin-
gen 1966, m. w. Hinw.
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staat Bayern die RechtmiBigkeit des Staatsvertrages tiber dic Errichtung der
Anstalt des Sffentlichen Rechts ,,Zweites Deutsches Fernsehen® vom 6. 6. 1961
(GVBL. 1962 S. 11) bestritt (fiir VerfassungsmiBigkeit: VGH Urt. v. 11. 6. 1964,
BayVBL nF. 10. Jhg. [1964] S. 332; BVerwG 22, 299fF).1-2:3
b) Die bundesstaatsrechtliche Problemstruktur?
aa) Interfoderative Vertragsbeziehungen
(1) Rechtsschichten

Um den Zugang zum Problem zu finden, miissen wenigstens zwei Rechts-
schichten unterschieden werden: (a) das Vertragsrecht, das dic Problemmitte

1S. a. dic Entscheidung des Bundesverwaltungsgerichts zur gemeinsamen Film-
bewertungsstelle der Linder BVerwG 23, 194.

2 Aus dem ProzeBmaterial s. in der vom Bayerischen Rundrunk herausgege-
benen Reihe ,,Verfassungs- und verwaltungsrechtliche Probleme des Staatsvertrags
tiber die Errichtung der Anstalt des dffentlichen Rechts ,Zweites Deutsches Fern-
schen®*‘: Begriindung der Klage des Baycrischen Rundfunks vom 22. 6. 1963
(Heft 1, April 1963); Frohler, Gutachten tiber die Frage der VerfassungsmiBigkeit
des Staatsvertrages tiber die Errichtung der Anstalt des 6ffentlichen Rechts ,,Zweites
Deutsches Fernsehen** (Heft 2, Juni 1963, S. 7f.); Zcidler, Verfassungs- und Verwal-
tungsrechtliche Bedenken gegen dic Errichtung einer Anstalt des 6ffentlichen Rechts
,,Zweites Deutsches Fernsehen* (cbd. S. 27ff.); Hans Schneider, Dic Heranzichung
des Bayerischen Rundfunks zur Finanzierung des ,,Zweiten Deutschen Fernschens®,
Rechtsgutachten zur verfassungsrechtlichen Problematik der von den deutschen
Bundeslindern errichteten Anstalt des &ffentlichen Rechts (Heft 3, Oktober 1963);
Franz Mayer, Landesgesctzgeber und Fernsehgebiihr, Rechtsgutachten zu den Fra-
gen, dic sich im Zusammenhang mit einer Neuregelung der Fernsehgebiihren durch
den Landesgesctzgeber fiir den Bayerischen Rundfunk ergeben (Heft 4, Oktober
1963); ferner sind in der ,,Schriftenreihc des Zweiten Deutschen Fernschens® ver-
offentlicht: Bachof-Kisker, Rechtsgutachten zur VerfassungsmiBigkeit des Staats-
vertrags iiber die Errichtung der Anstalt ,,Zweites Deutsches Fernschen®* (Heft 2,
1966); Armbruster und Peter Schneider, Rechtsgutachten zum Staatsvertrag iiber
dic Errichtung der Anstalt ,,Zweites Deutsches Fernsehen* (Heft 3, 1966). Hinsicht-
lich der nicht verdffentlichten, von Forsthoff, Lerche und Hans Schneider crstatteten
weiteren Gutachten muB auf die Bezugnahmen in den Entscheidungen und in den
verdffentlichten Gutachten und Aufsitzen verwiesen werden. - Erginzend s. vor
allem v. Strahlenheim, ,,Zweites Deutsches Fernschen® als offentlich-rechtliche
Anstalt der Linder — ,,Staatenbund im Bundesstaat*? BayVBI. nF. 8. Jhg. (1962)
S. 70ff.; Kratzer, Die Mainzer Fernsehanstalt, Ein Beitrag zum Problem der Ge-
mecinschaftseinrichtungen der Linder, DVBI. 78 Jhg. (1963) S. 309ff.; ders., An-
merkung BayVBL. 12. Jhg. (1966) S. 204f.; Frohler, Dic Einwirkung der Linder-
verfassungen auf Staatsvertrige zwischen Bundeslindern, 1964; Kalkbrenner,
Zustindigkeitsiibcrtragung durch Staatsvertrag nach der Bayerischen Verfassung,
BayVBL nF. 11. Jhg. (1965) S. 109, 149fF. - S. a. den Zwischenbericht iiber den
Proze3 von Samper, Der ,,RundfunkprozeB*, BayVBL. nF. 10.Jhg. (1964) S. 3161t.

3 Hinsichtlich der verfassungsrechtlichen und verfassungspolitischen Beurteilung
der Errichtung der Anstalt,,Zweites Dcutsches Fernsehen* vertritt Gerner, im Er-
gebnisim Einklang mit VGH, BayVBL. n. F. 10. Jhg. (1964) S. 332 und BVerwG
22, 299f,, cine von Zacher (insbes. Rd-Nr. 63, 67 Anm. 1, 2 [S. 43], Rd-Nr. 68,
71, 72, 75, 82) abweichende Auffassung.

4 An Hinweisen s. die vorstehend zu Rd-Nr. 54 und 55 gegebenen. Erginzend s.
Klein, Verfassungsrechtliche Grenzen der Gemeinschaftsaufgaben, in: Gemein-
schaftsaufgaben zwischen Bund, Lindern und Gemeinden, 22O S. 125fF.; Hacgert,
Organe der Linder auf Bundescbene, NJW 14. Jhg. (1961) S. 1137f.; Pfeiffer,
Selbstkoordinicrung und Gemeinschaftscinrichtungen der Linder, NJW 15. Jhg.
(1962) S.565ff.; Bouska, Zur VerfassungsmiBigkeit von bundescinheitlichen
Richtlinien der Linder, cbd. S. 620f.; K5lble, ,»Gemeinschaftsaufgaben‘* der Linder
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bildet, und (b) das Vertragsstatut, welches das Vertragsrecht autorisiert und
begrenzt. Gebiert das Vertragsrecht rechtsetzende neue interfoderative Einheiten
aus, so tritt als dritter Komplex (c) das Eigenrecht (Satzungsrecht) der Gemein-
schaftseinrichtung hinzu.

(a) Das Vertragsrecht regelt verfiigend und verpflichtend die Bezichungen
der beteiligten Linder und des eventuell beteiligten Bundes zueinander (koordi-
nationsrechtliche Dimension). Dancben kann es sich an andere Rechtstriger
wenden (imperativrechtliche Dimension): meist an die Allgemeinheit (,,den
Biirger); soweit es Gemeinschaftseinrichtungen der Vertragspartner schaftt
oder sonstwic ordnet, auch an diese — indem es sie ,,verfaBt* und ihre Funktionen
reguliert. Im Hinblick auf die AusschlieBlichkeit der férmlichen Gesetzgebungs-
befugnis des Bundes und der Linder bedarf extern wirkendes imperatives Ver-
tragsrecht der Sanktion durch die (den) zustindigen Gesetzgeber; es ist also
primiir paralleles Recht der fiir die Gesetzgebung zustindigen Vertragsbeteiligten.
Aber nie kann das Vertragsrecht erschdpfend als paralleles Recht der Beteiligten
gedeutet werden. Das bloB Zufillige der Parallelitit bote keine sinnvolle Gewihr
der Kooperation. Der Hintergrund der verbindlichen wechselseitigen Verhaltens-
ordnung ist unentbehrlich. Werfen die Beteiligten dariiber hinaus ihre indivi-
duellen Funktionen zu gemeinsamen Funktionen (Funktionen gemeinsamer
Einrichtungen) zusammen, so sind diese nicht bloBe Additionen sondern eigen-
stindig und einheitlich. Kollisionen, die sich aus der Herrschaft verschiedenen
Landcsrechts oder Landes- und Bundesrechts, ergeben konnten, miissen durch

und ihre Grenzen, ebd. S. 1081ff.; ders., Finanzreform und Bundesstaatsprinzip,
DOV 20.]Jhg. (1967) S. 1ff.; Maunz, Pflicht der Linder zur Uneinigkeit? ebd.
S. 16411f.; ders., Grundgesetz und Landesrecht, in: Mang-Maunz-Mayer-Ober-
‘mayer, Staats- und Verwaltungsrecht in Bayern, 2. Aufl. 1964, S. 1ff. (161t); ders.,
Ubertragung staatlicher Hoheitsrechte, BayVBI. nF. 11. Jhg. (1965) S. 158f.; ders.,
Bundesaufsicht und Bund-Linder-Vertrige, cbd. 12. Jhg. (1966) S. 1ff.; Maunz-
Diirig, Art. 32 Rd-Nr. 641f., 73f.; Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deut-
sche Verwaltung, Jb6R nF. Bd. 11 (1962) S. 180ff. (303ff.); Geller-Kleinrahm-Fleck,
Dic Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, S. 407 ff.; Monz, Das Verhiltnis
der Bundeslinder untereinander, 1964; Scheuncr, Wandlungen im Féderalismus der
Bundesrepublik, DOV 19. Jhg. (1966) S.513ff., insbes. S.517ff.; Konow, Ko-
operativer Foderalismus und Gemeinschaftsaufgaben, DOV 19. Jhg. (1966) S.
368ff.; Gross, Selbstkoordinierung der Linder, NJW 19. Jhg. (1966) S. 1488ft.;
Henle, Finanzreform zwischen Foderalismus und Finanzpolitik, ebd. S. 608ff.;
Siebrecht, Kooperativer Forderalismus, DVBL. 82. Jhg. (1967) S. 72ff.; Herzog,
Zwischenbilanz im Streit um die bundesstaatliche Ordnung, JuS 7. Jhg. (1967) S.
193ff. (197ff); Hiittl, Kooperativer Forderalismus und Gemeinschaftsaufgaben,
DVBI. 82. Jhg. (1967) S. 433ff. — Aus der ilteren Literatur sei vor allem das klas-
sische Werk Forsthofs, Die 6ffentliche Korperschaft im Bundesstaat, 1931, genannt.
~ Das AusmaB der bisherigen Diskussion verbietet grundsitzlich, die vorhandenc
Literatur und Rechtsprechung im Folgenden im einzelnen auszuwerten. Doch sei
mit aller Vorsicht darauf hingewiesen, da8 sich der Verf. vor allem den Gedanken-
gingen Bachofs (Bachof-Kiskers, Rechtsgutachten zur VerfassungsmiBigkeit des
Staatsvertrags iiber die Errichtung der Anstalt,,Zweites Deutsches Fernsehen®‘) und
Rudolfs (Zum System der staatlichen Rechtsordnungen in der Bundesrepublik
Deutschland, s. S. 31 FuBn. 2) verbunden fiihlt. Rechtsvergleichend darf zu den
Vorstellungen des Verfassers von der Problemstruktur besonders auf Constantinesco,
Die Eigentiimlichkeiten des Europiischen Gemeinschaftsrechts, Juristische Schu-
lung 5. Jhg. (1965) S. 289fF., 340ff., hingewicsen werden.
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Kompetenzausscheidung zugunsten einer einheitlichen Ordnung vermicden
werden. Das gilt insbesondere auch fiir dic Beziehungen der Beteiligten zu ihren
gemeinsamen Einrichtungen.

(b) Das Vertragsstatut ordnet die vertraglichen Bezichungen der Beteiligten
als solcher zueinander. Es crmichtigt sic, sich zu binden, bezeichnet oder begrenzt
dic Gegenstiinde vertraglicher Disposition, regelt die Giiltigkeitsbedingungen des
Vertragsrechts, erginzt dessen positive Bestimmungen und sanktioniert es. Es ist
dic gemeinsame Ordnung, die der Rechtsmacht der VertragsschlieBenden und
ihrem Vertragsrecht vorausliegt. Wo nicht aprioristisch von einer absoluten
Vertragsfreiheit ausgegangen werden kann - was, wenn je, nicht im bundes-
staatlichen Rahmen anzunehmen ist - ist es wesensmiBig Voraussetzung vertrag-
licher Rechtsgestaltung. Ebensowenig wie das Vertragsrecht kann das Vertrags-
statut in paralleles Recht der VertragsschlicBenden aufgeldst werden.

(c) Das Eigenrecht von Gemeinschaftseinrichtungen kann sowohl deren
Verfassung ergiinzen als auch extern wirken. Wie Satzungsrecht bundes- oder
landesinkorporierter Verwaltungseinheiten ist es von der Rechtsctzungsgewalt
der vertragsbeteiligten zustindigen Gesetzgebungstriger abgeleitet. Aber es
wird in sich einheitlich gesctze und kann seiner cinheitlichen Funktion wegen
nicht mehr einzelnen vertragsbetciligten Gesetzgebungstrigern isoliert zugerech-
nct werden.

Daneben mag sonstiges Bundes- oder Landesrecht fiir den Vertragsgegenstand
- im weitesten Sinne - einschligig sein. Schlichtes Bundes- oder Landesrecht kann
jedoch nicht diese spezifischen Regelungskomplexe absorbieren.

(2) Inhalt und Qualitit des Vertragsstatuts

Entscheidend fiir den Spielraum der Linder, zwischenstaatliche Vereinbarun-
gen zu treffen und Einrichtungen zu schaffen, ist das Vertragsstatut. Dicses liBt
sich jedoch nur funktional begreifen. Es bildet weder qualitativ noch inhaltlich
cine geschlossene Einheit.

Scine elementaren Ansitze finden sich in den bundesstaatlichen Funda-
mentalnormen. Die bundesstaatliche Grundnorm (Art. 20 Abs. 1, 79 Abs. 3 GG)
besagt, daBB Bund und Linder je als Staaten vorausgesetzt werden. Sie nchmen
in diesen Status vom vélkerrechtlich geprigten Staatsbild her die Vertragsfihig-
keit und dic Vertragsfreiheit hinein. Zugleich enthilt die bundesstaatliche
Grundnorm aber auch, daB diese Staaten zusammen eine grdBere gemeinsame
Einheit bilden und je teilkompetent der Bund auf die zentrale Funktion, dic
Linder auf die partikulare Funktion gesetzt sind. Die zentrale Spannung zwischen
der Vertragsfreiheit der Glieder des Bundesstaats und ihrer biindischen Uber~
lagerung durch die bundesstaatliche Kompetenzverteilung und das Bundes-
monopol des Zentralstaates ist hierin schon angelegt. Dabei kommt es auf die
bundesstaatstheoretische Deutung? nicht an. Eine Deutung, die im Zentralstaat den
souverinen Oberstaat, in den Lindern die nichtsouverinen Unterstaaten sicht,

1 Zu den Mdglichkeiten bundesstaatstheoretischer Deutung s. die derzeit immer
noch beste Zusammenstellung bei Usteri, Theorie des Bundesstaats, 1954.
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wird ¢s nicht schwer haben, die biindische Uberlagerung der Vertragsfreiheit der
Linder aus der Uberordnung des Zentralstaates zu entnchmen. Gleichwohl muf3
sie dic Vertragsfreiheit der Linder im Prinzip als Folge ihres bundesstaatsrechtlich
normativ konstituierten Status als Linder anerkennen. Vom Standpunkt des
gleichrangigen Nebencinanders des Bundes und der Linder wiederum dringt
sich als erstes dic hier noch urspriingliche Vertragsfreihict der Bundesglieder auf.
Gleichwohl kann sie die Glieder den beschrinkenden Folgerungen aus dem
bundesstaatlichen ZusammenschluB8 nicht cntzichen. Und eine Gesamtstaats-
theoric wird der Gesamtheit von Zentralstaat und Gliedstaaten cine auch fiir den
Zentralstaat unverfiigbare Grundnorm zugrunde legen, die den Bundesgliedern
jene Staatlichkeit verbiirgt, die dem Bild des Bundesstaates cntsprechend der
Funktion und Gestaltungsmacht des Zentralstaates Raum gibt. Die bundesstaats-
theoretische Deutung entscheidet also nicht ctwa tiber die Existenz der Staatlich-
keit und der Vertragsmacht der Linder oder deren Beschrinkung und Bindung
zugunsten des Zentralstaates und des biindischen Zussammenschlusses der Linder.
Sic entscheidet nur dariiber, ob ctwas und was davon als gleichsam natiirliche
Gegcebenheit vorausgesetzt wird und was hingegen als normativ konstituiert gilt.

Damit wird auch die Frage sekundir, ob diesem Vertragsstatut nur Normen
des Staatsrechts (allgemeiner: des staatlichen Rechts) oder auch Normen des
Volkerrechts angehdren. Wenn die Behauptung, auf die Rechtsbezichungen
der Linder untereinander finden Regeln des Vélkerrechts Anwendung, abfillig
als einc ,,iiberliefertc Legende des deutschen Staatsrechts® abgetan wird,! so ist
das cbenso cinseitig, wie es diese Behauptung - so sie undifferenziert aufgestellt
wird - selbst ist. Das Volkerrecht kann zwischen Gliedstaaten des Bundesstaats
nicht unverindert gelten. Im ,,Bundesstaatsrecht gibt es nicht dic Sanktionen des
Vélkerrechts wie Selbsthilfe, Retorsion, Repressalien, Interventionen, Abbruch
der diplomatischen Bezichungen, Wirtschaftskrieg, Zollkrieg, kalter Kricg,ja
wirklicher Krieg . ..; im Gegenteil, im innerstaatlichen Recht, handle cs sich
nun um einen Einheitsstaat oder um einen Bundesstaat, ist der Friede und die
Ordnung innerhalb der Nation als Ganzes das oberste Gesetz, die Aufgabe des
Richters ist mehr, als nur Auskunft iiber dic Rechtslage zu geben, sic hat an ihrem
Teil dic dem Staat fiir seine inneren Bezichungen aufgegebene Ordnungsaufgabe
mit zu 18sen; die Entscheidung des Richters wird notfalls nicht nur gegen cine
Privatperson sondern auch gegen den Gliedstaat cines Bundesstaats vollstrecke. 2

Abcr die dem Bundesstaat wesentliche Ancrkennung der Staatlichkeit der
Glicder liBt wicderum keine beliebige Entfernung vom Vélkerrecht zu; denn wie
Bezichungen zwischen Staaten zu regeln sind, ist in dicsem vorgebildet, so daB
mit der Unihnlichkeit der interfoderativen Rechtsordnung® gegeniiber dem
Volkerrecht die Minderung des Staatscharakters der Gliedstaaten im Bundesstaat
zunimmt. So ist das Interféderationsrecht — der bundesstaatstypischen Spannung

1So Hans Schncider, Vertrige zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat, 2aO
S. 13f.; nunmchr wieder Rudolf, aaO S. 75.

2 Berber, Dic Rechtsquellen des internationalen Wassernutzungsrechts, 1955,
S. 124,

3 Siche Rudolf, 2aO S. 75ff.
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zwischen der Staatlichkeit der Glieder und ihrer biindischen Uberlagerung ent-
sprechend - inhaltlich aus staats- und vélkerrechtlichen Elementen gefiigt. Wie
diesc Normen zu qualifizicren sind - ob durchwegs als staatliches Recht,! stets als
Vélkerrecht? oder je nach ihrem Inhalt als staatliches oder als Vélkerrecht® —, ist
cinc Frage vorwicgend der bundesstaatstheoretischen Deutung und auch der
Qualifikation des Vélkerrechts, deren Beantwortung in der Sache allenfalls
Tendenzwert zukommt. Die Sanktion jedenfalls ist cinheitlich durch das Bundes-
staatsrecht gewihrleistet. Dieser Rechtskomplex wird sich aber nie ganz in
Rechtsctzungsakte des Bundesgesetzgebers auflosen lassen, weil ihre Staatlichkeit
den Lindern ein Recht auf gleichberechtigte Mitwirkung an der Entwicklung
ihrer koordinativen Rechtsordnung gibt. So wie im Vélkerrecht wird deshalb
auch im interfoderativen Recht das unorganisierte Element nicht einmal der Idee
nach vom organisierten Element ganz verdringt werden kénnen und diirfen.

Ist im Bercich der Staatsfundamentalnormen angelegt, daB die Staatlichkeit des
Bundes und der Linder in einem Spannungsverhiltnis zu deren biindischem
ZusammenschluB steht, so oblicgt dessen Austrag vor allem dem Bundes-
verfassungsrecht. Dicses ist daher die bedeutsamste Quelle dessen, was hier
Vertragsstatut genannt wird. Seine Kompetenznormen bestimmen den jeweili-
gen Gegenstandsbereich méglicher vertraglicher Disposition des Bundes und der
Linder. Seine Bund und Lindern vorgeordneten Grundordnungen (Grund-
rechte, institutionelle Garantien, allgemeine Staatsprinzipien) binden die Vertrags-
macht in der Sache. Den Lindern gebietet cs dariiber hinaus, die durch Art. 28
GG proklamierten Grundwerte und damit die bundesstaatliche Homogenitit zu
wahren. Ferner finden sich in den Vorschriften des Bundesverfassungsrechts die
wichtigsten Sanktionsnormen des Interfoderationsrechts (so in den Bestimmun-
gen iiber dic Zustindigkeit des Bundesverfassungsgerichts, iiber die Bundesauf-
sicht und den Bundeszwang).

Das cinfache Bundesrecht muB demgegeniiber in einer sckundiren Rolle
verharren. Seine Funktion ist zentralstaatlich, nicht interfdderativ. Und soweit
der Zentralstaat auch die interféderative Ordnung auszugestalten hat, ist sein
primires Mittel hierzu die Setzung von Bundesverfassungsrecht. Ebensowenig
wic ¢s dem Zweckgefiige des Bundesstaatsrechts entspriche, dem einfachen
Bundesrecht schlechthin oder auch nur allzu weit und allzu sclbstindig Kompe-
tenzkompetenz zu crtcilen, wirce es zulissig, dem einfachen Bundesgesetzgeber
dic Ordnung der interfoderativen Bezichungen zu iiberlassen. Dic These kann

1 So in Deutschland die ganz hM.

2 So Nawiasky, Allgemcine Staatslehre, Dritter Teil: Staatsrechtslchre, 1956,
S. 140, 156f.: ,,Es handelt sich dabei, soweit die Ordnung der bundesstaatlichen
Gemeinschaft, dh. deren Verfassung spezielle Bestimmungen enthilt, um spezielles
Volkerrecht, wihrend das allgemeine Volkerrecht nur fiir dic Ausfiillung von
Liicken in Betracht kommt. Man kann das auch so ausdriicken, da8 man sagt: im
Verhiltnis zwischen den Tecilstaaten einer bundesstaatlichen Gemeinschaft geht
Bundesstaatsrecht als speziclles Volkerrecht vor allgemeines Vélkerrecht (S. 157).

3 Siche zu Problem und Meinungsstand zusammenfassend Mallmann, Artikel
» Volkerrecht und Bundesstaat* in: Strupp-Schlochauer, Worterbuch des Volker-
rechts, Bd. 3, 1962, S. 640ff. (6481T.).

4 Nawiasky, Bayer. Verfassung 2. Lfg. 37
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experimentell an der Vorstellung cines ,,Bundesgesetzes iiber Vertrige zwischen
Lindern und dem Bund und den Lindern® als ciner kodifikatorischen Regelung
dessen, was hier Vertragsstatut genannt wird (und vielleicht auch der allgemcinen
Regeln, welche von den Vertragspartnern meist ancrkannt und vorausgesetzt wer-
den, ohne thnen bindend vorgegeben zu sein), erhiirtet werden. DaB gegenwiirtig
das Grundgesetz keine ausdriickliche Handhabe dafiir bote, steht aufler Zweifel.
Aber auch daB an eine ungeschricbene Bundeskompetenz dafiir — soweit zu
schen ~ bisher noch nicht gedacht wurde, ist kein Zufall. Denn selbst durch cine
Revision des Grundgesetzes diirfte sich der Bund keine entsprechende Gesetz-
gebungskompetenz zulegen, ohne der Vertragsmacht der Linder ihre direkte
Ableitung aus deren Staatlichkeit zu entzichen, somit gegen diese und also gegen
die bundesstaatliche Grundnorm selbst zu verstoflen (Art. 20 Abs. 1, 79 Abs.3
GG).

Das hindert nicht, da} der Bund in zahlreichen Einzelbereichen regelungs-
kompetent ist. Ein zentrales Beispiel ist die Ausgestaltung der bundesstaatsrecht-
lichen Sanktion des interféderativen Rechts durch Gerichtsverfassungs- und
ProzeBvorschriften fiir das Verfahren vor dem Bundesverfassungsgericht und
anderen Gerichten (Art. 74 Nr. 1, 93 Abs. 2, 94 Abs. 2 GG). Uberall wo Bundes-
recht durch die Linder ausgefithrt wird und der Bund auch die Ausfithrung
regelt, kann er sich mit der Frage befassen, inwieweit und in welcher Weise er
Abkommen und gemeinsame Einrichtungen der Linder fiir den Vollzug zu-
14Bt.

Das Vertragsstatut ist also weitgehend unorganisiertes Recht. Dem
Wesen der Summe von Bund und Lindern als einer vermittels der Vorherrschaft
des Bundes nur begrenzt organisierten Gemeinschaft von Staaten entsprechend ist
es notwendig sogar nur begrenzt organisierbar. Das Normgut kommt insoweit
teils aus dem Vélkerrecht (s. Rd-Nr. 58). Da dieses aber im binnen-bundesstaat-
lichen Raum nur rudimentir gelten kann, muBl mehr noch auf die allgemeinen
Sitze des innerstaatlichen Rechts zuriickgegriffen werden. Im Hinblick auf die
immer noch unsichere Ausbildung der allgemeinen Grundsitze des 6ffentlichen
Rechts, insbes. des Sffentlichen Koordinationsrechts, wic es sich im Recht des
Sffentlich-rechtlichen Vertrags manifestiert, bleibt dabei der Riickgriff auf das
biirgerliche Recht nicht aus. DaB das Bundesrecht als bundeseinheitlich geltendes
Recht ein hervorragender Ansatzpunkt fiir die Findung analogen interfddera-
tiven Rechts ist, darf jedoch nicht dazu fithren, eine direkte Regelungskompetenz
des Bundesgesetzgebers anzunehmen.

(3) Grenzen des interfoderativen Vertragsrechts

Die Grenzen vertraglicher Abmachungen zwischen Lindern und zwischen
Bund und Lindern - je als Staaten — kdnnen hier iiber das schon Gesagte hinaus
nicht wesentlich verdeutlicht werden.

Eine iuBerste Grenze wire der Verzicht auf die Staatlichkeit eines Vertrags-
teiles (auBerhalb der Neugliederung der Linder im Sinne des Art. 29 GG). Eben-
sowenig konnten die Linder iiber die Existenz des Zentralstaates und ihren durch
ihn bewirkten biindischen ZusammenschluB im Vertragswege verfiigen. Sie
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diirfen ihre Funktionen auch nicht in der Weise koordinieren, daB dem Bund
nicht mehr eine Vielzahl von Gliedern sondern in deren Verschmelzung ein
zweites, rivalisierendes Zentralgebilde gegeniibersteht.

Aktueller ist die Wahrung der bundesstaatlichen Kompetenzordnung. (Dabei
ist nicht nur an die funktionelle Kompetenzverteilung in der Bund-Linder-
Dimension sondern auch an die territoriale Kompetenzverteilung zwischen den
Lindern zu denken.) Wenigstens ein Vertragspartner muB fiir die Funktion, auf
die sich der Vertrag bezieht, kompetent sein. Und die Kompetenz muB der -
konkreten oder generellen — vertraglichen Verfiigung oder Bindung zugingig
sein, der sie unterworfen wird. So darf sich etwa der Bund ebensowenig seiner
Aufsichtsrechte gegeniiber den Lindern vertraglich entiduBern,! wie die Linder
die Ausiibung ihrer Gesetzgebungsbefugnisse an die Mitwirkung des Bundes
binden diirfen.

Die Vertrige miissen sich ferner an dic den jeweils vertragsschlieBenden
Organen vorgegebene Staatsgrundordnung halten. Von Grundgesetz wegen
bedeutet das, daB die im Grundgesetz niedergelegte gesamtstaatliche Grundord-
nung - vor allem der Grundrechte und der institutionellen Garantien - allgemein
zu wahren ist, der Bund seine im Grundgesetz ausgeprigte demokratische und
rechtsstaatliche Struktur zu erhalten hat und die Linder das Verfassungsgebot
des Art. 28 GG erfiillen miissen. Dabei wird es im allgemeinen nicht schwierig
sein, das Vertragsrecht an den materiellen Verfassungsgarantien — etwa an Grund-
rechten - zu messen. Hingegen besteht zwischen dem Vertragsrecht und der
vollen Integritit der verfassungsbestimmten Organisation des vertragsschlieBen-
den Staates von vorneherein ein Widerspruch; denn jeder Vertragsschluf beengt
die Entscheidungsfreiheit der fiir den Vertragsgegenstand binnenorganisatorisch
zustindigen Organe. Vom Blickpunkt der Kompetenz kénnte von einem Wider-
spruch zwischen der binnenstaatlichen Entscheidungskompetenz und der Kom-~
petenz zum VertragsschluB gesprochen werden. Die durch die Staatsorganisation
realisierten demokratischen und rechtsstaatlichen Verfassungswerte konnten nur
um den Preis zwischenstaatlicher Vertragsunfihigkeit und somit Isolation voll
integriert werden. Dicser Widerspruch muf}, da an der Vertragsfihigkeit des
Bundes und der Linder nicht zu zweifeln ist, im Wege des Kompromisses ausge-
riumt werden. Die demokratische Autonomie muf} in ihrem Wesensgehalt
erhalten bleiben. Rechtsstaatliche Garantien dagegen sind in der Sache unver-
zichtbar. Allenfalls kénnen sie im Rahmen des Vertragssystems durch gleich-
wertige Modifikationen ersetzt werden.

Grenzen fiir Zwischen-Linder-Vertrige kénnen ferner im einfachen Bundes-
recht liegen, wo dieses zur Ordnung von Linderfunktionen kompetent ist, die
Vertragsgegenstand sind.

SchlieBlich kénnen interféderative Vertrige auch gegen allgemeine vertrags-
rechtliche Grundsitze verstoBen, dic dem Vertragsstatut kraft seiner spezifischen
Ordnungsaufgabe angchdren.

1 Siche dazu Maunz, Bundesaufsicht und Bund-Linder-Vertrige, BayVBI. nF.
12. Thg. (1966) S. 1£f.
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bb) Gemeinsame Einrichtungen

In besonderem MaBe miissen gemeinsame Einrichtungen der Linder oder des
Bundes und der Lander bundesstaatlichen Bedenken begegnen, da sie aulerhalb
des Bundes oder eines einzelnen Landes stchend, kraft ihrer Eigendynamik in
Konkurrenz zu diesen staatlichen Elementen des bundesstaatlichen
Ganzen treten. Dennoch ist gerade der Ausbau gemeinsamer Einrichtungen zur
kennzeichnenden Richtung der gegenwirtigen bundesstaatlichen Entwicklung
geworden. Der mangelnde Mut und die mangelnde Fihigkeit der Linder, ihre
Individualitit auszuleben, und ihre gleichwohl bestehende Abneigung, Aufgaben
an den Bund abzugeben, lassen sie immer mchr zum Instrument der gemein-
samen Einrichtung greifen. Dancben bicten sic sich auch als Hilfsmittel an, um
Kompetenzgrenzen zwischen Bund und Lindern zu entschiirfen. Die Losung der
damit verbundenen Probleme - die hier nur angedeutet werden kann - kann
an die oben zum Vertragsrecht (s. Rd-Nr. 56ff) entwickelten Kategorien
ankniipfen. Erginzend sei folgendes bemerkt.

(1) Die wesensmiBige Abneigung des Vertragsstatuts gegen interfoderative Ein-
richtungen

Ungeachtet der spezifischen bundesstaatlichen Bedingungen der Existenz inter-
foderativer Einrichtungen liegen wesentliche Hemmnisse fiir die Entwicklung
interfdderativer Einrichtungen bereits im Wesen des interféderativen Rechts.
Wic dargetan ist das Vertragsstatut, in welches auch Vertriige und Gesamtakte
cingebettet sind, nicht erschdpfend organisiertes und organisierbares Recht. Wie
das Volkerrecht stellt es eine Rechtsordnung dar, die sich an Staaten richtet.
Diese einheitliche Kategorie von elementaren, gleichartigen, maximal selb-
stindigen und leistungsfihigen Adressaten li}t seine Grobheit, Unentwickeltheit
und Unbeweglichkeit ertriglich erscheinen. Gemeinsame Einrichtungen von
Lindern oder Bund und Lindern hingegen sind diesen Staaten gegeniiber und
untereinander ungleichartig. Sie brauchen Konstitutions- und Funktionsordnun-
gen, wie vergleichbare staatsinterne Einrichtungen sie selbstverstindlich auch
brauchen. Das wird mit besonderer Schirfe deutlich, wo interféderativen Ein-
richtungen Rechtssubjektivitit beigelegt werden soll (wo also juristische Personen
des offentlichen Rechts geschaffen werden), da damit der Rechtsordnung cin
neuer Zurechnungspunkt fiir Rechte und Pflichten eingefiigt wird. Diesc spezi-
fische Konstitutions- und Funktionsordnung kann das Vertragsstatut nicht her-
geben. Es kann sich diesem Ordnungsbediirfnis auch nicht anpassen. Damit
zeichnet sich auch eine erste Gefilltendenz zur rechtlichen Bewertung inter-
foderativer Einrichtung ab. Je mehr sie unterstiitzend und koordinierend den
Funktionen der beteiligten Staaten zugeordnet bleiben, desto weniger entfernen
sie sich von dem Vertragsstatut als einer zwischenstaatlichen Ordnung. Je selb-
stindiger sic dagegen werden, je mehr sic Funktionen der beteiligten Staaten an
sich zichen, anstatt ihnen untergeordnet zu scin, desto weniger sind sie mit dem
Wesen des Vertragsstatuts vereinbar.

Dieses Ordnungsdefizit kann durch die iibrigen in Frage stechenden Rechts-
schichten nicht ausgeriumt werden. Das Vertragsrecht kann praktisch keine
erschdpfende Rechtsordnung fiir alle Bezichungen schaffen, in welche die Einrich-
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tung tritt. Zudem ist es unbeweglich. Rechtsinderungen sind Vertragsinderun-
gen. Vertragsinderungen verlangen die Mitwirkung aller Partner. Das Eigen-
recht der Einrichtung ist vom Vertragsrecht abhingig und muB sekundir bleiben.
Schlichtes Landesrecht ist nicht notwendig einheitlich, wiihrend dic selbstindige,
tiber ein Land hinausreichende Funktion einer gemeinsamen Einrichtung cine
cinheitliche Ordnung erfordert. Notwendig einheitliches Landesrecht aber ist
Vertragsrecht und als solches unvollstindig und unbeweglich. Bundesrecht kann
zwar fiir den ganzen Wirkungsbereich interfderativer Einrichtungen einheitlich
crgehen, ist aber nur ausnahmsweisc hinreichend kompetent.

Damit deutet sich auch das Anliegen an, das mit der alten Forderung gemeint
ist, daB juristische Personen des Sffentlichen Rechts cin staatliches Mutter-
gemeinwesen brauchen und im Bundesstaat nicht zwischen Bund und
Lindern sondern nur innerhalb des Bundes oder eines Landes bestchen kénnten.

(2) Spezifische Hemmnisse der bundesstaatlichen Ordnung

Die aufgezeigten Hemmnisse bestchen im Grunde nicht anders gegeniiber der
Ausgriindung  staatengemeinsamer Einrichtungen im rein volkerrechtlichen
Raum, also gegeniiber der Bildung gemeinsamer Einrichtungen zwischen voll-
kompetenten souverinen Staaten. Sie sind dafiir bestimmend, daB das Vélkerrecht
nichtstaatliche Einheiten nur zégernd und ungern als Subjekte anerkennt. Dem-
gegeniiber ist die Situation im bundesstaatlichen Raum der Bildung zwischen-
staatlicher Einrichtungen in gewisser Weise giinstiger. Immerhin ist hier in der
gemeinsamen Grundordnung der Bundesverfassung ein beachtlicher Grundstock
an einheitlichem Recht gegeben. Desgleichen schafft das einfache Bundesrecht,
wenn es die Probleme interfoderativer Einrichtungen auch nicht absorbicren
kann, doch fiir sie cine Ambiance bundeseinheitlichen Rechts. Das Ordnungs-
defizit, welches das Vertragsstatut offen 13B8t, kann somit relativ klein sein. Die
iibergreifende bundesstaatliche Einheit von Bund und Lindern - mag man sic
gesamtstaatlich deuten oder ausschlieBlich den Bund als deren Triiger anschen —
liBt den Exklusivititsanspruch vor allem der staatlichen Einheit Land zuriick-
treten. Doch darf dic Staatlichkeit der Glieder dem Wesen des Bundesstaates nach
cben gerade neben ihrer biindischen Uberlagerung nicht untergchen.

Das entscheidende Prinzip, um die Individualitit und Staatlichkeit des Bundes
und der Linder gegeniiber dem Sog der gréBeren bundesstaatlichen Einheit zu
crhalten, ist die bundesstaatliche Formenaskese. Der Bundesstaat kann es sich
nicht ohne Preisgabe scines spezifischen Charakters leisten, von allen organisa-
torischen Méoglichkeiten Gebrauch zu machen, dic sich infolge der funktioncllen
Verschlungenheit von Bund und Lindern und ihr Zusammensein auf gleichem
Territorium aufdringen. Gewill weisen die sich anbietenden Querverbindungen,
Vertauschungen und Vereinheitlichungen Vorziige rationeller Gestaltung des
Gesamtstaatswesens auf. Aber von ihnen unbegrenzt Gebrauch zu machen, wiirde

1 Zuerst wohl Forsthoff, Die offentliche Korperschaft im Bundesstaat, 1931,
S.21, 77. Zum neucren Stand der Meinungen s. vor allem Hans Schneider, Die
Heranziehung des bayerischen Rundfunks zur Finanzierung des ,,Zweiten Deutschen
Is:eggsfehens“ (s- S. 33 FuBn. 2) S. 23ff, 28; s.a. Zeidler, 2aO (s. S. 33 Fufn. 2)

2. Lfg. 41
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die noch bestchende In-sich-Geschlossenheit der Linder und auch des Bundes
zerstoren und somit ihre Staatlichkeit desintegrieren. Die mit der Staatlichkeit
vor allem der Linder verbundene Potenz ist jedoch notwendig, um ihre Auto-
nomie als der im Vergleich zum Bund engeren Gemeinschaft, ihre ethnische und
landschaftlich gebundene Eigenart und vor allem ihre Funktion als Elemente
dezentralisierender Gewaltenteilung? in jenem HochstmaB zu verwirklichen und
abzusichern, das fiir den Bundesstaat kennzeichnend ist.2 Unter dem Stichwort
des Verbots der Mischverwaltung® ist die Notwendigkeit bundesstaatlicher
Formenaskese lingst vertraut. Das Problem der interféderativen Einrichtungen,
das in den letzten Jahren erst aktuell geworden ist, macht deutlich, daf} es in
seiner Ausdeutung als Verbot der unmittelbar gemeinsamen oder instanziell
ineinandergeschobenen Verwaltung des Bundes und der Linder bisher zumeist
zu eng gesehen wurde. An der bisherigen Sichtweise bleibt jedoch richtig, daB3
die bundesstaatliche Ordnung durch freie Formenwahl vor allem in der Bund-
Land-Dimension gefihrdet ist. Die nur funktionelle Abgrenzung zwischen den
Staats-Riumen des Bundes und der Linder ist in besonderem darauf angewiesen,
in der organisatorischen Integritit der Staatlichkeit des Bundes und der Linder
ihre klare Entsprechung zu finden. Dagegen findet die Staatlichkeit jeweils der
Linder untereinander im Territorium ein robustes zusitzliches Abgrenzungs-
moment. Dennoch zwingt auch hier die bundesstaatliche Grundnorm relativer
Staatlichkeit aller Bundesglieder zum Verzicht auf freiziigige Ausgriindung
interfoderativer Einrichtungen.

Kommt im Prinzip der Formenaskese vor allem die Staatlichkeit der Bundes-
glieder zur Geltung, so rithrt von deren biindischer Uberlagcrung eine andere,
der Ausgriindung interfdderativer Einrichtungen entgegenstehende Tendenz her:
das Bundesmonopol. Es richtet sich gegen Zusammenschliissse der Linder,
die mit der zentralen Funktion des Bundes konkurrieren. Das Bundesmonopol
enspringt einem Wesensgesetz des Bundesstaates, das allein wegen seiner Selbst-
verstindlichkeit leicht iiberschen wird. Es beruht auf der Grundentscheidung, die
der zusammenschlieBenden Bildung eines Bundesstaates cbenso vorausliegt wie
der zergliedernden, daf} fiir den Gesamtbereich der bundesstaatlich zu organi-

1) Die gewaltenteilige Funktion der Bundesstaatlichkeit ist in letzter Zeit immer
mehr in den Vordergrund getreten. S. dazu etwa Hesse, Der unitarische Bundes-
staat, 1962, S. 261T., 32; Scheuner, Struktur und Aufgabe des Bundesstaats in der
Gegenwart, DOV 19. Jhg. (1962) S. 6411f.; Lerche, Foderalismus als nationales
Ordnungsprinzip, VVDStRL Heft 21 (1964) S. 66 ff.; Geiger, Bedeutung und Funk-
tion des Foderalismus in der Bundesrepublik, BayVBIL. nF. 10. Jhg. (1964) S. 65ft.,
108fF. (111£.).

2 Siche Zacher, Diskussionsbeitrag, VVDStRL Heft 21 (1964) S. 130f.; in dicsem
Sinne s. a. Nawiasky, Zweierlei Foderalismus, Schweizerische Rundschau, Bd. 42
(1942/43) S. 2191f.

3 Siehe dazu Kéttgen, Der Einwand der Mischverwaltung und das Grundgesetz,
DOV 8. Jhg. (1955) S. 485fF.; Gerner, Die Frage der Mischverwaltung im Verhiltnis
zwischen Bund und Lindern, BayVBL. nF. 1. Jhg. (1955) S. 193 ff.; Fiisslein, Misch-
verwaltung oder Mitverwaltung, DVBI. 71. Jhg. (1956) S. 11f.; Kratzer, Gemein-
samer Verwaltungsakt von Bund und Land, BayVBI. nF. 4. Jhg. (1958) S. 74ft.;
Darmstadt, Zur Frage ciner Mischverwaltung von Bund und Lindern, jur. Diss.
Miinster 1961; Maunz-Diirig, Art. 83 Rd-Nr. 351, 48, 57ft., Art. 89 Rd-Nr. 62.

42



Zweiter Teil. Uberlagerungen 68 IV

sierenden Einheit sowohl gemeinsame, einheitliche und deshalb zentral wahr-
zunchmende Aufgaben als auch partikulare, unterschiedliche oder jedenfalls
nicht notwendig einheitliche und deshalb von entsprechenden Teileinheiten
wahrzunehmende Aufgaben anerkannt werden. Diese Grundentscheidung
bedingt Zentralstaat und Gliedstaaten als Funktionssubjekte. Eine bundesstaatliche
Ordnung, die nicht auf dieser Ubereinstimmung von sachlich-funktioneller und
organisatorisch-subjektiver Teilung beruht, ist sinnwidrig, Dic Uberzcugung,
wie die gesamtstaatlichen Funktionen in zentrale und partikulare zu teilen sind,
manifestiert sich primir in der geschriebenen Bundesverfassung (BVerfG 12,
205 [228]; 15, 1 [17]).! Die ihr vorausliegende Grundentscheidung wirkt dancben
korrigierend in den ungeschriebenen aber nicht anders zu denkenden Bundes-
kompetenzen fort (BVerfG 3, 407 [421]; 11, 89 [98f] 12, 205 [251fF]).2 Was
nach dieser Kompetenzverteilung Bundessache ist, ist vom Bund wesentlich
zentral wahrzunehmen. ,,Die Regelung etwa ,,einer bestimmten Materie durch
Bundesrecht, das in allen Lindern der Bundesrepublik regional verschieden wire,
widerspriche dem bundesstaatlichen Aufbau: Die Setzung regional verschicde-
nen Rechts ist Sache der Linder* (BVerfG 15, 407 [416]). Gibt der Bund cine
Sache - in den Bahnen der Verfassung - an die Linder ab, weil diesc sie regional
verschieden regeln sollen, so liegt darin das Eingestindnis, da es sich insoweit
um eine Landessache handelt (ebd. S. 416ff.). Dem entspricht umgekehrt, daB
der Zuweisung an die Linder die partikulare Wahrnehmung der Aufgabe auch
in der Sache folgt.

Das erlegt den Lindern keinen ,,Zwang zur Uneinigkeit' (Maunz) auf. Sie
konnen die partikulare Wahrnehmung durch gemeinsame Hilfseinrichtungen
rationalisieren. Sie kénnen ihre partikularen Funktionen koordinieren. Sie kdn-
nen sich iiber Anpassung und Angleichung absprechen; denn zur sinnvollen

1 Anders als der Text das Bundesverwaltungsgericht in BVerwG 22, 299 (307):
Die verfassungsmiBige Aufgabenverteilung ,,erfolgte, wenn man vom Wortlaut
ausgeht, nicht nach dem Prinzip, daBB die Gegenstinde, die fiir das Bundesgebiet
einheitlich zu regeln seicn oder deren Regelung fiir das ganze Bundesgebicet Geltung
haben solle, dem Bund, die iibrigen Gegenstinde den Lindern zugewiesen werden.

. Die staatlichen Aufgaben wurden vielmehr nach Sachgebieten dem Bund ciner-
seits und den Lindern andererseits zugewiesen.* Die erschreckende Verstindnis-
losigkeit dieser AuBerung bedarf keines Kommentars.

2 Weitere Nachweise s. bei Maunz-Diirig, Art. 30 Rd-Nr. 14, Art. 70 Rd-Nr. 27,
Art. 83 Rd-Nr. 30; v. Mangoldt-Klein, Art. 70 Anm. I11 4; Achterberg, Die Annex-
Kompetenz, DOV 19 Jhg. (1966) S. 695 ff. — Das wird vollends iibersehen, wenn das
Bundesverwaltungsgericht (aaO) ausfiihrt, ,,daBl im Hinblick auf Art. 30 GG neue,
nicht vorhergeschene staatliche Aufgaben nicht ausgeschlossen werden kénnen, die
nur cinheitlich geregelt oder von einer zentralen Stelle fiir das Bundesgebiet crfiillt
werden konnen, fiir die aber der Bund nicht zustindig ist. . . . Dies notigt zu einer
Auslegung und Handhabung des Grundgesetzes, die den Lindern sowohl iibercin-
stimmende einheitliche Regelungen, wic die Einrichtung zentraler Stellen fiir die
Erfiillung einer solchen Aufgabe ermdglicht.” Wenn die Aufgabe wirklich nur
cinheitlich wahrgenommen werden kann, dann fillt sie ,,natiirlich® dem Bund zu.
Wenn sie aber nur zweckmiBigerweise einheitlich wahrgenommen werden sollte,
so hat die Bundesverfassung zu entscheiden, ob es zu dieser zweckmiBigen Bundes-
kompetenz kommt oder ob es bei der unzweckmiBigen partikularen Wahrneh-
mung durch die Linder bleibt.
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partikularen 'Wahrnehmung ciner Funktion gehort, daB sic in dic Umwelt-
bedingungen der partikularen Einheit einbezogen wird. Entscheidend ist, daf die
Verantwortung der partikularen Autoritit fiir dic den partikularen Verhiltnissen
angemcssene Wahrnehmung der Funktion aktuell erhalten bleibt. Diese Grenze
ist dort iiberschritten, wo Linderaufgaben von einer lindergemeinsamen Ein-
richtung fiir grundsitzlich den ganzen bundesstaatlichen Raum wahrgenommen
werden, ohne daB den einzelnen Lindern ein bestimmender EinfluB auf dic
Titigkeit und Wirkung der Einrichtung fiir jeweils ihren Bereich eingeriume
oder auch nur an partikulare Differenzierungen gedacht ist. Dabci ist es gleich-
giiltig, ob diese Einrichtung von cinem Land getragen aber fiir alle Linder titig
wird, ober ob sic von allen beteiligten Lindern gemeinsam getragen wird. Es ist
auch gleichgiiltig, wie viele Linder sich an der Einrichtung beteiligen, wenn nur
die Tendenz der Einrichtung auf die zentrale Wahrnehmung fiir alle Linder
hinausliuft. Die Zahl der beteiligten Linder leistet nicht einmal als Indiz Ver-
laBliches.

Wenn alle Linder ihre kulturpolitischen Funktionen durch die Konferenz der
Kultusminister so koordinieren, dafl die Eigenverantwortung der Linder crhalten
bleibt, so ist das unbedenklich.! Dagegen wire die gemeinsame Wahrmehmung
der Fernsehkompetenzen der Linder im Rahmen der Anstalt Zweites Deutsches
Fernschen selbst dann ein Griff nach der Zentralfunktion, wenn sich — wie das in
§ 28 dcs Staatsvertrages iiber die Errichtung der Anstalt des offentlichen Rechts
»Zweites Deutsches Fernsehen in Rechnung gestellt war — nicht alle Linder
daran beteiligt hitten. Die einheitliche, auf der Bundesrepublik als Ganzem auf-
bauende, weder auf Partikulares zielende noch Partikulares reprisenticrende Auf-
gabe, Funktionsweise und Struktur der Anstalt weist sic im Sinne der aufgezeig-
ten bundesstaatlichen Grundentscheidung dem Bereich des Bundes zu. Das heifit
nun nicht, daB sic im Sinne des positiven Bundesstaatsrechts einc Bundcssache
wire. ,,Die Tatsache der gemeinsamen oder koordinicrten Erfiillung einer Auf-
gabe durch die Linder ist, gleichgiiltig, welcher Art die Motive fiir die Zusam-
menarbeit sein mdgen, fiir sich genommen kein Grund, der cine natiirliche
Bundeszustindigkeit rechtfertigen kénnte (BVerfG 12, 205 [252]). Es heifit
vielmehr, daB die Agende, welche die Linder aufgegriffen haben, von ihnen wie
einc Landessache partikular und nicht wie eine zentrale Funktion wahrzunchmen
ist.2

! Siche Geschiftsordnung vom 19. 11. 1955 (nicht amtlich veroffentlicht; ,,Kul-
turpolitik der Linder 1963 und 1964, herausgegeben von der stindigen Konferenz
der Kultusminister, 1965, S. 113£.). S. a. Hans Schneider, Vertrige zwischen Glied-
staaten im Bundesstaat (s. S. 32 FuBin. 2) S. 11f.; Kratzer,’aaO (s. S. 33 Fulin. 2)
S. 310f. — Die Beschliisse der Kultusministerkonferenz, die wohl dic bedeutsamste
interféderative Institution {iberhaupt ist, werden im Gemeinsamen Ministerialblatt
des Bundesministers des Innern usw. (GMBL.) abgedruckt (s. a. Sammlung der Be-
schliissc der stindigen Konferenz der Kultusminister der Lander der Bundesrepublik
Deutschland, 1963 f.).

2 Siche zu Vorstehendem nochmals oben Rd-Nr.55 und S.33 FuBn.2. Es
bleibt zu bedauern, daB die Entscheidungen des Bundesverwaltungsgerichts
BVerwG 22, 299 und 23, 193 nichts von diesen Zusammenhingen ahnen lassen.
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(3) Moglichkeiten gemeinsamer Einrichtungen

So bedenklich demnach interféderative Einrichtungen grundsitzlich sind und
konkret sein konnen, so wenig ist es zulissig, sie schlechterdings aus dem Rechts-
bild des Bundesstaates zu verbannen. Der moderne deutsche Bundesstaat hat
gemeinsame Behorden, Gerichte, Korperschaften und Anstalten vor allem der
Linder immer gekannt. Das Grundgesetz rechnet selbst damit (Art. 130 GG).
Hinter diesen positivistischen Aspekten steht nicht nur das formale Dogma der
Vertragsfihigkeit der Linder und des Bundes je als Staaten, von deren Gestal-
tungsfreiheit ausgegangen werden muB. Dahinter stcht auch das materielle all-
gemeine Interesse daran, daB Bund und Linder ihre Staatsaufgaben auf dic ratio-
nellste und effcktivste Weise erfiillen. Auch dies stellt einen rechtlich beachtlichen
Gemeinschaftswert dar. Somit 1Bt sich dic Frage nach der Zulissigkeit inter-
foderativer Gemeinschaftseinrichtungen unter dem bundesstaatlichen Aspekt
nicht absolut beantworten. Vielmehr lassen sich nur Kriterien gewinnen,
an Hand deren im konkreten Fall die bundesstaatliche Vertriglichkeit ciner
gemeinsamen Einrichtung zu beurteilen ist.

(a) Die bundesstaatliche Ordnung muB gemeinsame Einrichtungen umso mehr
ablchnen, je mehr sie Funktionen der Trigerstaaten libernehmen und
unmittelbar nach auBen wahrnehmen. Sie sind umso weniger bedenklich,
je mehr dic Staatsfunktion, auf welche sich ihre Titigkeit bezieht, von den
Trigergemeinwesen selbst weiterhin verantwortlich ausgeiibt wird. Deshalb
sind Koordinationsgremicn, dic - wie die Konferenzen der Ministerprisidentent
und Ressortminister? der Linder, der Waissenschaftsrat® und der Deutsche
Bildungsrat® — auf Empfehlungen an die beteiligten Gemeinwesen hinauswollen,
grundsitzlich unbedenklich, auch wenn das politische Gewicht solcher Empfeh-
lungen nicht zu gering veranschlagt werden darf. Ebenso sind gemeinsame
Hilfscinrichtungen, welche die Eigenbetitigung der beteiligten Gemcinwesen

1 Gemeint sind hicr nur die Konferenzen der Ministerprisidenten unter der
Herrschaft des Grundgesctzes (s. dazu zB. Leusser, Ministerprisidenten-Konferen-
zen seit 1949, in: Festschrift fiir Hans Ehard, 1957, S. 60ff.). Bis zur Konstitution der
Bundesrepublik hatten die Konferenzen der Linder-Ministerprisidenten teils cine
ganz andere, dic fchlende Reprisentanz Deutschland mehr oder minder substituie-
rende Funktion (s. StrauB}, die gesamtdeutsche Aufgabe der Ministerprisidenten
wihrend des Interregnums 1945-1949, cbd. S. 85fF; cinige Einzclhciten s. bei

Vogel, Westdcutschland 1945-1949, S. 411f., 761, 85ff.). Zu ncucn Plinen ciner |

Aktivierung der Rolle der Ministerpriisidenten s. zB. Maunz, Ein ,,Arbcitsstab* der
Ministerprisidentenkonferenz, BayVBI. nF. 12. Jhg. (1966) S. 83f.

2 Siche ,,Konfcrenzen, Arbeitsgemeinschaften usw. der Fachressorts der Bundes-
linder* herausgegeben vom Bundesrat, AusschuB fiir innere Angclegenheiten
(maschinenschriftlich). Zur Kultusministerkonferenz s. a. S. 44 FuBin. 1.

3 Verwaltungsabkommen zwischen Bund und Lindern iiber dic Errichtung cines
Wissenschaftsrates vom 5. 9. 1957 (GMBL. S. 553). Siche dazu Kipp, Der Wissen-
schaftsrat, DOV 11.Jhg. (1958) S.490ff.; Maunz-Diirig, Art. 20 Rd-Nr. 18;
Kottgen, Der Einflul des Bundes auf die deutsche Verwaltung, JboR nF. Bd. 11
(1962) S. 1731F. (307).

4 Auf Grund cines Verwaltungsabkommens des Bundes und der Linder vom
15. 7. 1965. Siche dazu Heckel, Das Abkommen iiber den Bildungsrat, Recht der
Jugend, 1966, S. 113ff. Zur Vorliufereinrichtung, den ,,Decutschen AusschuB fiir
das Erzichungs- und Bildungswesen** s. Kottgen, aaO.
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rationalisieren und wirksamer gestalten sollen — wie Dokumentationszentren,
Archive, Gutachtenstellen, Beschaffungsstellen usw. — im allgemeinen zulissig.
Dagegen sind alle Einrichtungen mit eigenem, einheitlichem Vollzugsauftrag —
wie gemeinsame Anstalten, Behrden oder Gerichte, deren Unterstellung nicht
mit der konkret wahrgenommenen Funktion wandert! — unter dem Gesichts-
punkt der Entstaatlichung der Funktion bedenklich.?

(b) Gemeinsame Einrichtungen mit Rechtssubjektivitit sind bundesstaat-
lich weniger ertriglich als gemeinsame Einrichtungen ohne Rechtssubjektivitit.
N#ht nur kann das interfdderative Recht das besondere Ordnungsbediirfnis von
Rechtssubjekten nicht hinreichend befriedigen. Rechtssubjekte tendieren auch
mehr zur Selbstindigkeit als nicht rechtsfihige Funktionseinheiten und entfrem-
den so vermehrt die staatlichen Funktionen ihren urspriinglichen Trigern. Somit
begegnen rechtsfihige Anstalten und Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts
mehr bundesstaatlichen Widerstand als bloBe gemcinsame Behdrden oder
Gerichte.

(c) Gemeinsame Einrichtungen sind bundesstaatlich umso weniger ertriglich,
alssie ihrem Gegenstand nach in der besonderen Verantwortung des Gesetz-
gebers stehen. Das gilt fiir eingreifendes Handeln, das dem Vorbehalt des
Gesctzes unterliegt, ebenso wie fiir Funktionen, die — wie etwa das Fernsehen im
Hinblick auf Art. 5 GG - durch institutionelle Garantien in besonderem Mafe
dem Gesetzgeber anvertraut sind. Die kollektive Kompetenz der Gesetzgeber
der vertraglich zusammengeschlossenen und gebundenen beteiligten Staaten ist
zu schwerfillig, um der demokratischen und rechtsstaatlichen Verantwortung
des Gesetzgebers gerecht zu werden. Dagegen sind gemeinsame Einrichtungen
umso weniger bedenklich, je weniger ihre Titigkeit in den grundrechtlich ge-
schiitzten, vom fsrmlichen Gesetzgeber zukontrollierenden Raum hineinragt. Des-
halb ist etwa die Zugehérigkeit Bayerns zur Siiddeutschen Klassenlotterie (Gesctz
zur weiteren Regelung der Lotterieverhiltnisse in Bayern vom 10. 8. 1948, BayBS
III S. 557 nebst Staatsvertrag zwischen den Lindern Bayern, Wiirttemberg-
Baden und Hessen vom 6., 9. und 17.9. 1948; Vertrag iiber den Beitritt des
Landes Rheinland-Pfalz zu dem Staatslotterievertrag vom 28. 9., 3. 6. und 9. 12.
1954, BayBS III S. 559) unter dem hier interessierenden Gesichtspunkt zulissig.

d) Bedeutsam ist, in welchem MaBe Struktur, Objekt und Funktion der inter-
fdderativen Einrichtung bundesrechtlich geregelt sind. Das Vertragsstatut
wird durch die Kompetenz des Bundesgesetzgebers leistungsfahiger. Die legis-
lative Verantwortung fiir die Einrichtung liegt bei einem handlungsfihigen, cin-
heitlichen Gesetzgeber. Das von interféderativen Einrichtungen méglicherweise
implizierte Hindringen der Linder auf zentrale Funktionen wird durch dic
Disposition des Bundes entschirft. Deshalb ist auch die Tradition der linder-

1 Zu den insoweit moglichen Unterscheidungen s. Bachof-Kisker, aaO S. 54fF.

2 So auch dic durch BVerwG 23, 194 (197f.) gutgeheilene gemeinsame Film-
bewertungsstelle der Linder.

3 Zur Forderung nach einem staatlichen Muttergemeinwesen fiir juristische
Personen des Sffentlichen Rechts s. S. 41 Fufin. 1.
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gemeinsamen Verwaltungsbehdrden und Gerichte, die meist kraft bundesrecht-
licher (reichsrechtlicher) Zulassung vorwiegend oder ausschlieBlich Bundesrecht
(Reichsrecht) zu vollzichen haben (hatten), die kriftigste im interfoderativen
Bereich.

(¢) Nachbarschaftliche Einrichtungen zwischen Lindern - wie etwa
lindergemeinsame Zweckverbinde im Sinne des Staatsvertrages zwischen dem
Land Baden-Wiirttemberg und dem Freistaat Bayern iiber Zweckverbinde und
offentlich-rechtliche  Vereinbarungen (Bekanntmachung vom 17.12. 1965,
GVBL. S. 345), grenziiberschreitende Planungsgemeinschaften nach §4 des
Bundesbaugesetzes, gemeinsame Rundfunkanstalten wie der Stidwestfunk oder
der Norddeutsche Rundfunk -~ sind relativ unproblematisch. Bei ihnen bleibt die
partikulare Funktion evident. Die Leistungsschwiche des Vertragsstatuts bleibt
infolge der Nihe ciner geringen Zahl von Trigerstaaten, deren Verantwortung
aktuell und deren Gemeinschaft reaktionsfihig ist, ertriglich. Im Gegensatz dazu
stehen vor allem drei Modalititen, die bundesstaatlich Schwierigkeiten bereiten.

aa) Je mehr Trigerstaaten sich zusammenschlieBen, desto schwerfilliger
wird ihr gemeinsames Handeln und desto mehr schwinden Herrschaft und Ver-
antwortung des cinzelnen Trigerstaates.

bb) Ist der Bund beteiligt, so besteht die Gefahr, daf die bundesstaatliche
Funktions- und Kompetenzordnung unterlaufen wird, indem die Linder auf
zentrale Funktionen iibergreifen oder der Bund partikulare Funktionen (als
solche) mit in Anspruch nimmt.

cc) SchlieBlich kdnnen die Linder auch ohne Beteiligung des Bundes den
Raum des Partikularen verlassen, indem sie eine einheitliche Funktion
fir den ganzen bundesstaatlichen Raum durch eine gemeinsame
Institution wahrnehmen.

Dicse Kriterien sind auch noch untereinander zum Vergleich zu bringen. So
erscheinen etwa Einrichtungen wie der Wissenschaftsrat oder der Deutsche
Bildungsrat trotz der Verklammerung der Bundes- und der Landessphire, der
Einbezichung aller Linder und der geringen (und noch weniger in Anspruch
genommenen) Kompetenz des Bundes zulissig, weil sie ganz auf die Funktionen
der Trigerstaaten hingeordnet bleiben, sie nicht an sich ziehen, deshalb auch die
demokratische und rechtsstaatliche Verantwortung (vor allem auch des Gesetz-
gcbers) bei den Triigerstaaten verbleibt und schlicBlich diese Institutionen keine
cigene Rechtspersdnlichkeit genieBen. So erscheinen aber auch die meisten tiber-
kommenen gemeinsamen Verwaltungsbehdrden und Gerichte benachbarter
Linder trotz ihrer — eventuellen — einhcitlichen und unmittelbaren AuBenfunk-
tion zulissig, weil bei ihnen die partikulare Stellung garantiert bleibt, das Bediirf-
nis nach einheitlicher Ordnung zumecist durch Bundesrecht befriedigt ist, im
tibrigen aber durch die begrenzte Zahl von Trigerstaaten vergleichsweise cinfach
befriedigt werden kann und schlieBlich durch den Mangel cigener Rechts-
personlichkeit der gemeinsamen Einrichtung ohnedies gemindert ist. Dagegen
wurde mit der Anstalt Zweites Deutsches Fernsehen die Grenze des bundesstaat-
lich Ertriglichen iiberschritten, weil hier die Linder gemeinsam nach einer von
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ihnen bundeseinheitlich verstandenen und wahrgenommenen Funktion griffen,
sich zu diesem Zweck - teils zugunsten der Organe und des Apparats der rechts-
fihigen Anstalt (einschlicBlich des Gremiums der Ministerprisidenten) tcils
zugunsten des Vertragsrechts (also cines Gesetzgebers, welcher der Sache nach aus
allen Landesgesctzgebern und den fiir den VertragsschluB kompetenten Organen
der Linder zusammengesetzt ist!), teils zugunsten der jeweils rechtsaufsiches-
fithrenden Linder und (wie das Bundesverwaltungsgericht in BVerwG 22, 299
[311] meint) zugunsten des Sitz-Landes Rheinland-Pfalz (dem damit cine bundes-
weitc Legislativfunktion an Stelle aller anderen Linder zukime!) - der cigenen
unmittelbar oder mittelbar wahrzunchmenden Funktionen entiuflerten, ihre
individuelle rechtsstaatliche und demokratische Verantwortlichkeit paralysicrten,
ohne dabei cine wesentliche Aushilfe durch Bundeskompetenzen in Anspruch
nehmen zu kénnen oder auch nur zu wollen.! Ahnliches ist zum Teil auch zur
gemcinsamen Filmbewertungsstelle der Linder zu sagen.? Immer muB so das
Gesamtbild einer gemeinsamen Einrichtung iiber ihre bundesstaatliche Zulissig-
keit entscheiden.

Ergiinzend ist jedoch in Erinnerung zu rufen, daB nicht nur bundesstaatliche
Riicksichten zu nehmen sind. Die Einrichtung muB auch fiir sich den grund-
rechtlichen, sonstigen rechtsstaatlichen und demokratischen
Anforderungen der Bundesverfassung geniigen (s. Rd-Nr. 59, 62f.). Dabei
bestcht eine lebhafte Interdependenz zwischen der ,,Entstaatlichung® ciner
Funktion durch ihre ,,Vergemeinschaftung® und der Desintegration ihrer rechts-
staatlichen und demokratischen Bindungen.

cc) Exkurs: Privatrechtliche Vertrige und Einrichtungen

Dic in den vorstehenden Abschnitten aufgezeigte Problemlage wird wesent-
lich reduziert, wenn Linder untereinander oder Bund und Linder privatrechtliche
Vertrige schlieBen und privatrechtliche Gesellschaften und Stiftungen griinden.®
Dann wird ihr Status der Staatlichkeit nicht relevant, nur der viel allgemecinere
ihrer Rechtssubjektivitit. Vertragsstatut ist das sachlich zustindige Privatreche
(Biirgerliches Recht, Handelsrecht, Aktienrecht usw.), das im wesentlichen
bundesrechtlich geregelt ist. Aber auch hervorgebracht werden nur privatrecht-
liche Rechte und Pflichten. Ebenso kénnen nur privatrechtliche Einrichtungen
gegriindet werden. Sollten VertragsschlicBende in Richtung auf gemeinsame
Betitigung Sftentlicher Gewalt mchr wollen, so muB sich nicht nur das Privat-
recht gegen den MiBbrauch seiner Formen zur Wehr sctzen. Vielmehr greifen
dann auch dic aufgezeigten Schranken des 6ffentlichen Rechts — unmittelbar oder
als begrenzende Ergéinzung des Privatrechts - cin.

! Siche nochmals oben Rd-Nr. 55 und S. 33 Fufn. 2.

2S.a. S.46 FuBn. 2. Die Regelung dieser Rechte leidet auch rechtsstaatlich
unter gewichtigen Mingeln, auf die hier nicht eingegangen werden kann.

3 S.a. Kdttgen, aaO S. 306.

4 S. a. Maunz-Diirig, Art. 83 Rd-Nr. 38. — Eingchender Hinw. s. bei Zacher,
Verwaltung durch Subventionen, VVDStRL Heft 25 (1967) S. 372, Anm. 309 und
S. 373f., Anm. 312.
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dd) Informelle Kooperation

Praktisch schr bedeutsam, rechtlich jedoch weitaus weniger problematisch
als dic vertragliche und institutionelle Kooperation ist die rein faktische Koope-
ration des Bundes und der Linder im interfoderativen Raum. Dic aufgezeigten
Regeln gelten entsprechend auch hier. Die Schicht des interfdderativen Rechts,
dic fiir die vertragliche und institutionelle Kooperation als Vertragsstatut wirke,
wirke fiir die faktische Kooperation als Tatstatut.

c) Landesrechtliche Problemstruktur!
aa) Die Kompetenzfrage

Fiir das Landesrecht stellt die interfoderative Kooperation zunichst cine Kom-
petenzfrage: Wer kann fiir das Land handeln und wie reagiert das Landesrecht
auf Handlungen Unzustindiger? Die Verfassung spricht das Problem bruch-
stiickhaft an. Dic Vertretung Bayerns nach auBen obliegt dem Ministerprisi-
denten (Art. 47 Abs. 3 BV),2 der nach Beendigung seines Amtes darin durch den
Landtagsprisidenten ersetzt wird (Art. 44 Abs. 3 Satz 4 und 5 BV).3 Zum Ab-
schluB von Staatsvertriigen braucht er die Zustimmung des Landtags (Art. 72
Abs. 2 BV).4 Damit ist jedoch nur das Gegenstinde der Gesetzgebung betreffende
oder sonstwie politisch grundlegende Handeln nach auBien gemeint, wic denn
auch dic Verfassung gerade den Abschlufl von Staatsvertrigen hervorhebt. Schon
der AbschluBl von Verwaltungsabkommen wird hiervon nicht mehr crschépfend
crfaBt,® desgleichen nicht das privatrechtliche Handeln.®7 Die Ubertragung von
,»Zustindigkeiten des Staates Bayern auf lindergemeinsame Einrichtungen
wiederum sollte nach Art. 180 BV der Staatsregicrung als Kollegium, nicht dem

1 Siche dazu (von den S.33 FuBn. 2, 3 Zitierten) vor allem: Frohler, Gut-
achten usw.; dens., Dic Einwirkung der Linderverfassungen auf Staatsvertrige
zwischen Bundeslindern; Mayer, Landesgesetzgeber und Fernschgebiihr, S. 81t.;
Armbruster, Rechtsgutachten usw. S. 26ff., 39ff.; Kalkbrenner, Zustindigkeits-
tibertragung usw.; VGH, Urt. vom 11. 6. 1964, 2aO S. 333 ff.

2 Siche dazu Schweiger u. Art. 47 Rd-Nr. 6.

3 Siche dazu Schweiger u. Art. 44 Rd-Nr. 7.

4 Nach der nun auch durch den VGH (Urteil vom 11. 6. 1964, aaO S. 333ff)
sanktionicrten Staatspraxis hat dieser ZustimmungsbeschluB nicht nur Ermichti-
gungs- sondern auch Transformationswirkung. Er ersctzt also den innerbayerischen
Gescrzesbefehl (so auch Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 4; s. ferner Bachof-Kisker,
220 S. 14ff.; Armbruster, aaQ S. 40ff). Dieser Ansicht kann ich mich nach wie
vor nicht anschlicBen (Zacher, Struktur und Stellung des Bayerischen Scnats, Bay-
VBL nF. 3. Jhg. [1957] S. 369fF., 4. Jhg. [1958] S. 10ff. [S. 10 FuBn. 27]; s. ferner
Hocegner, S.106; Hans Schneider, Rechtsgutachten usw. S. 33ff.; Mayer, aaO
S. 111f,; Kratzer, aaO S. 315; Kalkbrenner, aaO S. 1091, 149fF.).

5 Siche Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 5 m. w. Hinw.

¢ Siche Schweiger cbd.

” Desgleichen ferner nicht die Vertretung Bayerns vor anderen (nichtbayerischen)
Gerichten als dem Bundesverfassungsgericht (s. § 5 — insbes. Abs. 3 Nr.2 — der
Verodnung iiber den Vertreter des 6ffentlichen Intcresses bei den Gerichten der
Verwaltungsgerichtsbarkeit vom 23. 3. 1960 [GVBIL. S. 31]; Verordnung iiber die
gerichtliche Vertretung des Freistaates Bayern und iiber das Abhilfeverfahren idF.
der Bekanntmachung vom 24. 3. 1960 [GVBL. S. 33]; weitcres Material zur Ver-
tretung des Freistaates Bayern in gerichtlichen Verfahren s. bei Ostler, Bayerische
Justizgesetze, 2. Aufl. 1964, S. 4ff).

2. Lfg. 49

78

79



80

IV 80 1V. Die Entwicklung des Verfassungsrechts seit 1946

Ministerprisidenten allein vorbehalten sein! Die Vertretungskompetenz des
Ministerprisidenten ist also nicht ausschlieBlich.2 Vielmehr sind - teils nach all-
gemeinen Zustindigkeitsbestimmungen, teils nach den besonderen Vorschriften
zur innerbayerischen Sanktion und zum innerbayerischen Vollzug der inter-
f3derativen Kooperationsakte des Ministerprisidenten — auch andere Organe,
Behorden oder Bevollmichtigte des Landes oder seiner rechtsfihigen Verwal-
tungseinheiten zustindig, die grundlegenden Kooperationsakte des Minister-
prisidenten im Innern oder nach aulen zu vollzichen, zu verwirklichen und zu
entfalten. Aber auch der primire interfdderative Kontakt ist nicht monopolisiert.
Angelegenheiten, die weder dic allgemeinen politischen Beziehungen Bayerns
nach auBen berithren noch Gegenstinde der Gesetzgebung sind, kénnen von den
innerbayerisch zustindigen Behorden im Sinne interféderativer Kooperation
behandelt werden.® Doch konzentriert dabei die innerbayerische Zustindigkeits-
ordnung Kompetenz und Verantwortung bei Ministerprisident, Staatsregierung
und Ministerien (Art. 43, 47, 50, 51, 55 BV).

bb) Kooperation und Integration der verfassungsmiBigen Ordnung

Jede Bindung Bayerns nach auBlen hindert das Land, seinen Willen gemifl
seiner Staatlichkeit jeweils aktuell in voller Unabhingigkeit zu bilden und zwingt
es zur Anpassung an einen fremden Staatswillen. Das ist im Grundsatz in Kauf
genommen (s. Rd-Nr. 62). Die BV begriindet nicht nur eine AbschluBkompetenz
(Art. 47 Abs. 3, 72 Abs.2 BV). Sie bejaht den Gedanken staatsvertraglicher
AuBenbildung auch in der Sache (Art. 181, 182 BV). Dieser Gedanke impliziert
jedoch nicht die Selbstpreisgabe der Landesstaatlichkeit und ihrer verfassungs-
miBigen Ordnung. Er setzt deren Erhaltung voraus.

Deshalb bleibt in der Sache auch die ,,auswirtige Gewalt™ an die Verfassung
gebunden. Vertragsrecht muB, wenn es in Bayern gelten soll, mit der BV iiber-
einstimmen® oder die Verfassung ausdriicklich indern oder erginzen (Art. 75
insbes. Abs. 4 BV). Verwaltungsabkommen und andere kooperative MaBnahmen
miissen auch mit den Gesetzen in Einklang stehen. Ob es auch im Rahmen der
Landeskompetenzen noch Situationen geben kann, in denen Vertrige nur ver-
fassungsannihernd, nicht jedoch voll verfassungskonform sein kénnen - wic das
fir Vertrige des Bundes zum Abbau des Besatzungsregimes angenommen
wurde und wird (s. Rd-Nr. 13) -, muB bezweifelt werden. AuBerhalb cines kon-
kreten Zusammenhangs kann cin solches Notrecht der vertragsschlicBenden Or-
gane jedoch allenfalls im Prinzip bejaht werden.®

1 Siche dazu unter Rd-Nr. 83 und Zacher u. Erl. zu Art. 180.

2 Ebensowenig wic die Vertretungsmacht des Bundesprisidenten nach Art. 59
Abs. 1 Satz 1 GG; s. v. Mangoldt-Klein, Art. 59 Anm. III 3 a.

3S.a. §47 der Allgemeinen Dienstordnung fiir die Staatsbehdrden vom 22. 12.
1953 (BayBS I S. 165, ber. GVBI. 1958 S. 100; idF. der Verwaltungsordnung vom
24.7.1964, GVBI. S. 158); s.a. § 1 Nr. 1, 2 und 11 StRGVV.

4 Sieche Geck, Die vélkerrechtlichen Wirkungen verfassungswidriger Vertrige,
1963, S. 215ff.

5 Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 4 (S. 3).

6 Siche Geck, aaO vor allem in Auseinandersetzung mit Hauri, Die Verfassungs-
miBigkeit der Staatsvertrige, 1962 (bei Geck, aaO S. 217f); S. 219: ,,Fiir cchte
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Die Kontrolle der kooperierenden Organe und Behorden des Landes durch
das ihnen jeweils iibergeordnete Recht geniigt jedoch nicht, um das Problem
der Fremdbindung des Staatswillens zu entschirfen. Diese muB hinreichend
begrenzt sein. Das erfordert nicht nur der Anspruch unabhingiger und unabgelei-
teter Staatlichkeit sondern auch das autonomistische demokratische Herrschafts-
prinzip. Losbarkeit, zeitliches AusmaB, gegenstindliches AusmaB und inhaltliche
Bestimmtheit der Verpflichtung miissen — wenigstens im wechselseitigen Aus-
gleich - so gestaltet sein, daB die Selbstbestimmtheit des staatlichen Handelns
nicht im wesentlichen angegriffen erscheint.

cc) Inbes. institutionelle Kooperation und Integration der verfassungsmiBigen
Ordnung

Wihrend der herkémmliche Typ der staatsvertraglichen Bindung diesen An-
forderungen seinem Wesen nach entsprechen kann und regelmiBig entspricht,
stehen sic zu gemeinsamen Einrichtungen, auf die Funktionen der Trigerstaaten
unausscheidbar iibergehen, prinzipiell in einem Gegensatz.» Mit Recht hat des-
halb das Grundgesetz die Ubertragung von ,,Hoheitsrechten auf zwischenstaat-
liche Einrichtungen® (Art. 24 Abs. 1 GG) ebenso dem allgemeinen Staatsvertrags-
typ (Art. 59 Abs. 2, s. a. Art. 32 Abs. 2 und 3 GG) gegeniibergestellt, wie die BV
dic ,,Abtretung® von ,,Zustindigkeiten des Staates Bayern“ an ,,deutsche
Gemecinschaftseinrichtungen mehrerer Staaten® (Art. 180 BV) von den Staats-
vertrigen unterscheidet (Art. 72 Abs. 2, 181, 182 BV).2 Die curopiischen supra-
nationalen Einrichtungen, denen die Bundesrepublik auf Grund Art. 24 GG bei-
getreten ist, haben denn auch gezeigt, daB es nicht zugleich und in gleichem
MaBe mdglich ist, eine staatliche Funktion einheitlich durch einen selbstindigen
Triger wahrmchmen zu lassen und sie dennoch an die Rechtsordnung oder auch
nur an die Verfassungsordnung aller beteiligten Staaten zu binden (s. Rd-Nr. 90).3
Und zum bisher bedenklichsten Fall interféderativer Einrichtungen, dem Zwei-
ten Deutschen Fernsehen, nimmt das Bundesverwaltungsgericht in BVerwG
22, 299 [311] an, daB, soweit dic Anstalt einer cinheitlichen Rechtsordnung be-
diirfe und diesc nicht vom Bundesrecht oder vom Vertragsrecht gestellt wiirde,
durch Anwendung des Rechts des Sitz-Landes (Rheinland-Pfalz) geholfen wer-
den miisse. Das Recht — auch das Verfassungsrecht - der iibrigen beteiligten

Notstandssituationen, Fragen in denen es wirklich um die staatliche Existenz geht
o ?bcr nur fiir diese sollte man sich unverhiillt auf ein ungeschricbenes Notrecht
berufen.*

! Die Unterschiede werden von Maunz (Ubertragung staatlicher Hoheitsrechte,
BayVBI. nF. 11. Jhg. [1965] S. 158£.) zu Unrecht vernachlissigt.

2 Entsprechende, wenngleich variierende Regelungen finden sich in Art. 151
BremVerf., Art. 3 Abs. 3 HambVerf., Art. 152 HessVerf. Desgleichen fanden sich
entsprechende Normen in Art. 106 der Verfassung des ehemaligen Landes Wiirt-
temberg-Baden und Art. 125 der Verfassung des ehemaligen Landes Wiirttemberg-
Hohenzollern.

3 Siehe erginzend zu den unten gegebenen Nachweisen Friauf, Zur Problematik
rechesstaatlicher und demokratischer Strukturelemente in zwischenstaatlichen
Gemeinschaften, DVBL. 79. Jhg. (1964) S. 781t

2. Lfg. 51
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Landcr fiele in dicsem MaBe also aus.* Anders kann jedenfalls iiber den Konflike
mit divergierendem Recht der Trigerstaaten ciner gemeinsamen Einrichtung
nicht hinweggekommen werden. Die einheitliche Funktion ciner staatengemein-
samen Einrichtung verlangt eine in sich widerspruchsfreie Rechtsordnung.?

Nun ist nicht zu leugnen, daB der Verzicht auf intcgrale Selbstverwirklichung,
der in der Mitglicdschaft bei supranationalen Gemeinschaften liegt, wegen der
groBeren Unterschicde zwischen den in ihnen verbundenen Staaten, wesentlich
schwerer wiegt® als derjenige, der mit der Ausgriindung interféderativer Ein-
richtungen verbunden ist. Hier wird die Verlustlistc integraler Eigenstaatlichkeit
durch die binnen-bundesstaatliche Homogenitit (s. insbes. Art. 28 GG) und das
Ubergreifen des Bundesrechts verkiirze. Aber der Verzicht auf die volle Ver-
wirklichung der Verfassungswerte der Trigerstaaten kann auch hier nicht {iber-
sehen werden.4

Die Frage, ob und inwieweit dic BV die mit der institutionellen inter-
foderativen Kooperation mdglicherweise verbundenc Desintegration des
Landes hinnimmt, ist — anders als durch Art. 24 GG fiir das Grundgesctz -
durch Art. 180 BV auch nicht im Ansatz entschieden. Zwar muBte diesc Norm
als Inkaufnahme materieller Verfassungsdurchbrechung angeschen werden.3 Thr
unmittelbarer sachlicher Geltungsbereich gehért jedoch der Vergangenheit an.
Ist damit fiir Bayern dic Mdglichkeit, ,,Zustindigkeiten des Staates Bayern® zu
iibertragen, ausgeschlossen?¢ Dafiir spricht der Wortlaut und spricht die Ent-
stehungsgeschichte der Bestimmung, bei deren Gestaltung man niche schlechter-
dings auf supranationalc oder interfoderative Zusammenarbeit hinaus, sondern
nur die Vorstufen zur Wiedererrichtung cines deutschen Bundesstaates (Art. 178
BV) decken wollte — und nicht einmal das gerne tat.” Dafiir spricht ferner, daB
durch die Errichtung des Zentralstaats dem wichtigsten Bediirfnis nach zentraler
Funktionswahrnehmung bereits geniigt ist. Andcrerseits aber ist cben Bayern
durch dic Wicdererrichtung des Bundesstaates in dessen Staatengemcinschafe
eingetreten. Die vollkompetentc Staatlichkeit Bayerns, von deren Vorstellung die
BV ausgcht, ist wieder durch dic gliedstaatliche Stellung abgeldst. Das zcitliche
Ende des sachlichen Geltungsbereichs des Art. 180 BV ficl also mit dem Eintritt
ciner neuen Situation zusammen, in der sich das Regelungsproblem des Art. 180
BV ohnedies unter ganz ncuen Aspekten stellte. DaB durch die Verwirklichung

1 Das mufl umso mehr zu denken geben, als das Bundesverwaltungsgericht noch
bei der miindlichen Begriindung des Urteils annahm, dic Anstalt konne gleicher-
weise eine Anstalt aller Lander sein und ihrer aller Recht unterstchen.

2 Siehe dazu insbes. Constantinesco, 2aO (s. S. 33f. FuBn. 3).

3 Zur grundsitzlichen Deutung des Vorganges s. vor allem Vogel, Dic Verfas-
sungsentscheidung des Grundgesetzes fiir eine internationale Zusammenarbeit, 1964.

4 Siche dazu (von den S. 33 FuBin. 2 Zitierten) insbes. Kratzer, 2aO S. 311, 314;
Frohler, Gutachten usw. S. 17ff.; Zeidler, aaO passim (insbes. S. 32, 42fF).

5 Nawiasky-Leusser, Erl. zu Art. 180; Hoegner S. 197.

¢ Gegen den Fortbestand einer entsprechenden Befugnis (von den S. 33 FuBn. 2
Zitierten) : Kratzer, aaO S. 311; Frohler, aaO S. 12; Zeidler, 2aO S. 49; am cin-
gehendsten Kalkbrenner, aaO S. 153£. — Fiir den Fortbestand einer entsprechenden
Befugnis: VGH, aaO S. 337; Maunz, aaO.

7 Prot. I S. 676ff.; s. a. ebd. S. 683f. und Prot. IV S. 173.
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des Art. 178 BV die Ermichtigung des Art. 180 BV ablief, mufite also keine
Sperre der Ubertragung von ,,Zustindigkeiten des Staates Bayern® auf zwischen-
staatliche Einrichtungen hinterlassen. Vielmehr kann auch angenommen werden,
daB der Wegfall der speziellen Regelung fiir die vorbundesstaatliche Situation
tiber dic landesverfassungsrechtliche Regelung unter der bundesstaatlichen
Ordnung nichts aussagt. Da die Verfassung dieses Problems nicht ersichtlich
gedenke, liegt einc Verfassungsliicke vor.

Welche Regelung tritt in diese Liicke? In erster Linie bieten sich dafiir die
oben (s. Rd-Nr.54-78) aufgezeigten Grundsitze des Bundesstaatsrechts an.
Wenn die BV fiir die Zcit nach Ablauf des Art. 180 BV und nach Verwirklichung
des Art. 178 BV dic Frage der interfdderativen Einrichtungen ungeregelt
gelassen hat, dann doch deshalb, weil sie damit rechnen muBte und durfte, daB
sich dann primir das Bundesstaatsrecht ihrer annchmen wiirde. Wollte der baye-
rische Verfassungsgeber heute das Problem neu regeln, so kdnnte er keine anderen
Erwigungen anstellen, als sic auch die oben vorgenommene Deutung der bundes-
staatlichen Ordnung vorzunehmen hat. Lediglich der MaBstab, an dem die Des-
integration der landesstaatlichen Verfassungsordnung zu messen ist, wird durch
das Landesverfassungsrecht erginzt. Das Land hat nicht nur auf die Wahrung des
allgemeinen bundesstaatlichen Verfassungsstandards sondern auch auf die indi-
viduelle Ausprigung der cigenen verfassungsmiBigen Ordnung zu achten. Hier-
aus k&nnen sich im konkreten Fall Unterschiede im Sinne zusitzlicher Begren-
zung der interfdderativen Kooperation ergeben.

IV. BV - Deutsches Reich - Gesamtdeutschland!
1. Allgemeines

Der bayerische Verfassungsgeber ging ,,von der Auffassung aus, daB ein deut-
scher Gesamtstaat erst wieder gebildet werden miisse® (Art. 178 BV).2 Er stellte
demzufolge weder das Deutsche Reich noch die Reichsverfassung noch sonstiges
Reichsrecht als vorgegebene Grofien in Rechnung. Diese Haltung wurde jedoch
kritisicrt, indem die Amerikanische Militirregierung in ihrem Genehmigungs-
schreiben zur BV (Prot. IV S. 240) schrieb:

»»Aulerdem muf3 darauf hingewiesen werden, daB3 die Militirregierung mit der
Genehmigung der Verfassung in keiner Weise ihre Zustimmung zu cinem Separa-

1 Siche zur Rechtslage Deutschlands statt aller anderen (und vor allem ilteren)
Literatur: Arndt, Der deutsche Staat als Rechtsproblem, 1960; Scheuer, Die Rechts-
lage des getcilten Deutschlands, 1960; Menger, Die Teilung Deutschlands als Ver-
fassungsproblem, Der Staat Bd. 1 (1962) S. 11f.; Schuster, Dcutschlands staatliche
Existenz im Widerstreit politischer und rechtlicher Gesichtspunkte, 1963. — Speziell
zu den Problemen der Linder s. das Material bei Miinch, Entscheidungen nationaler
Gerichte in volkerrechtlichen Fragen, ZasRV Bd. 21 (1961) S.511ff. (555ft.);
Zinn-Stein, aaO Einf. S. 54ff. — Aus der Sicht der BV s. dazu Maunz, Das Bund-
Linder-Verhilnis in der bayerischen Verfassung, in: Festschrift fiir Hans Ehard,
1957, S. 50ft.

2 Zitat: Hoegner S. 195; iibereinstimmend Nawiasky-Leusser, Erl. zu Art. 178.

Zur Deutung dieser Verfassungsnorm s. ferner Maunz, aaOj; Schuster, aaO
S. 2-6.

5 Nawiasky, Bayer. Verfassung 2. Lfg. 53
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tismus Bayerns oder eines anderen deutschen Staates erteilt. Der Gebrauch des
Ausdruckes ,bayerischer Staatsangchoriger® wird daher nur anerkannt, wenn damit
cin Staatsangehdriger Bayerns gemeint ist, der damit auch ein Staatsangehdriger
Deutschlands ist, wie es durch den Alliierten Kontrollrat verwaltet wird, oder wie
es spiter durch irgendeinc deutsche Regierung verwaltet wird. In gleicher Weise
mufl der Wille, einem zukiinftigen deutschen Bundesstaat beizutreten, als cine
Anweisung an die Vertreter Bayerns ausgelegt werden, die spiter an den Beratun-
gen iiber die zukiinftige deutsche Regierung teilnehmen werden, aber nicht als ein
Recht, die Teilnahme an irgendeiner Form der deutschen Regierung zu verweigern,
ganz gleich, ob sie als ZwischenlSsung von den alliierten Behdrden oder in Form
einer bestindigen Regierung vom deutschen Volk in seiner Gesamtheit crrichtet
wurde.*

In der Folgezeit hat sich Bayern nicht nur an den zonalen und bizonalen Ein-
richtungen beteiligt (s. Rd-Nr. 15ff) und an der Griindung und Verfassung der
Bundesrepublik mitgewirkt (s. Rd-Nr. 19). Es hat sich auch — wenn auch erfolg-
los — um das groBere Deutschland bemiiht.! Seit Inkrafttreten des Grundgesctzes
nimmt Bayern auch an der allgemeinen Pflicht teil, die staatliche Wiedervereini-
gung ganz Deutschlands anzustreben (Priambel, letzter Satz, Art. 146 GG;
BVerfG 5, 85 [125ff.]; 12, 45 [51£.]).2 AuBcre Initiativen sind den Bundeslindern
im allgemeinen aber schon durch den Vorbehalt der Besatzungsmichte ,,in bezug
auf Berlin und Deutschland als Ganzes einschlieBllich der Wiedervereinigung
Deutschlands® (Art. 2 Satz 1 des Generalvertrags) verschlossen.?

Welche rechtliche Deutung dem gegenwirtigen politischen Zustand des
Traditionsraums des Deutschen Reiches gegeben wird,? ist fiir die Auslegung und
Anwendung der BV uncrheblich.? Jedoch stehen Bayern und die BV sclbst unter

1 Die Deutsche Ministerprisidentenkonferenz in Miinchen vom 6. bis 8. 6. 1947,
hrsg. von der Bayerischen Staatskanzlei, 1947; Ehard, Vom ersten Versuch die
Einheit wiederzugewinnen, Bayer. Staatszeitung 1962 Nr. 23; StrauB}, Die gesamt-
deutsche Aufgabe der Ministerprisidenten wihrend des Interregnums 1945-1949, in:
Festschrift fiir Hans Ehard, 1957, S. 85 .

2 S. a. Zinn-Stein, aaO Einf. S. 69.

3 Nicht dagegen schon unmittelbar durch Art. 32 Abs. 1 GG, da diec Dcutsche
Demokratische Republik kein ,,auswirtiger Staat** im Sinne dieser Vorschrift ist
(zB. Maunz-Diirig, Art. 32 Rd-Nr 14; v. Mangoldt-Klein, Art. 32 Anm. III 3 d).
Doch weisen Maunz-Diirig (aaO) darauf hin, da3 die Bundestrcuc den Lindern
auch verfassungsrechtliche Schranken auferlege. Im Ergebnis mit Recht. Man wird
nicht umhin konnen, die Liicke, welche die Kompetenzordnung des Grundgesetzes
in bezug auf dic ,,gesamtdeutsche Politik* enthilt, mittels begrenzter Analogien zu
den Kompetenzen fiir die ,,auswirtige Politik” zu schlicBen (s. a. Nawiasky-
Lechner S. 8). - Siche zum Text auch Maunz, 2aO S. 53 und S. 57ft.

4 Zu den sehr zahlreich gewordenen Médglichkeiten s. dic Darstellungen S. 53
FuBn. 1 und deren weitere Hinweise. — Fiir den Fortbestand des Deutschen Reichs
tiber das Jahr 1945 hinaus VerfGH 9, 27 (30).

 Von Bedeutung fiir die politische Haltung Baycrns dagegen konnte cs sein.
Aber ebenso ist die rechtliche Deutung von politischen Wertungen und Zielvor-
stellungen abhingig. Die Auseinandersetzung mit den verschiedenen Deutschland-
theorien ,,ist nicht mdglich, ohne zugleich ins Licht zu riicken, welche politischen
Interessen dahinter stehen. Jeder Versuch, eine staats- oder volkerrechtliche Erkli-
rung zu geben, ohne darauf Bedacht zu nehmen, welche politische Kraft darin zur
Gelotung ;commt, muB als wirklichkeitsfremd sich im Illusioniren verlieren* (Arndt,
220 S.9).

54



Zweiter Teil. Uberlagerungen 86 IV

dem Vorbehalt des Ausganges der Bemithungen um die staatliche Einheit
Deutschlands. Das Besatzungsrecht (Art. 2 des Generalvertrages) legt der gege-
benen Rechtsordnung Westdeutschlands gegeniiber der staatlichen Einigung
Deutschlands ebenso nur Vorliufigkeit bei wie das Grundgesetz (Art. 146 GG).!
DaB Art. 178 BV auch gegeniiber einer kiinftigen gesamtdeutschen Verfassung
gilt, hat nur innerbayerische und somit keine durchgreifende Wirkung.2 Anderer-
seits enthalten Besatzungsrecht und Bundesrecht - einschlieBlich der vorgenann-
ten Vorbehalte - aber auch alles, was gegenwirtig Bayern und sciner verfas-
sungsmiBigen Ordnung an Riicksichtnahme auf eine staatliche Einheit des gan-
zen Deutschland von Rechts wegen auferlegt ist.> Auch die Funktionsnachfolge?
und damit partielle Rechtsnachfolge der Linder nach dem Deutschen Reich ist
normativ nicht unter dem Gesichtspunkt von Rechten und Pflichten der Linder
im Verhiltnis zum Deutschen Reich oder einem anderen gesamtdeutschen Staat
sondern primir von der bundesstaatsrechtlich zu ordnenden gemeinsamen Auf-
gabe des Bundes und der Linder her zu sehen, die Funktionen des einheits-
staatlichen Reiches auf einem Teilgebict desselben im Rahmen cines bundes-
staatlich gegliederten Gemeinwesens fortzufiihren.

2. BV und altes Reichsrecht

Reichsrecht wurde unter der Herrschaft der BV zunichst vollends als Landes- 86
recht angeschen (VerfGH 1, 81 [84]; 2, 115 [126]; 3, 15 [23], 67 [81], 90 [92£.];
4, 78 [85], 109 [131]). Spiter reduzierte der VerfGH den landestechtlichen An-
spruch auf die Unterstellung des Reichsrechts unter die Abinderungsbefugnis des
Landes (VerfGH 4,109 [136]; 5,225 [231], 297 [299]; 6,131 [134]; 9, 14 [17]), um
schlieBlich, indem er sich der These vom Fortbestand des Reiches anschloB, zu
erkliren, das Reichsrecht sei bis zum Inkrafttreten des Grundgesctzes Reichsrecht
geblicben (VerfGH 9, 27 [30£.]). An der Unterstellung des Reichsrechts unter das
Landesverfassungsrecht (Art. 186 Abs. 2 BV; VerfGH 1, 81 [84£.]; 3, 90 [92£.];
4, 78 [86], 109 [131, 136]) und dic Disposition des Landesgesetzgebers (s. Rd-Nr.
6) inderte sich dadurch nichts mehr. Durch die Art. 123ff. GG wurde jedoch cin
Teil des Reichsrechts der Herrschaft des Landesrechts wieder entzogen. Soweit
es aber durch die BV mittlerweile aufgehoben war (Art. 186 Abs. 2 BV), blieb
es fiir Bayern auch als Bundesrecht wenigstens partiell ungiiltig.®

Die Unterstellung des weithin entartet und hybrid iiberkommenen Reichs-
rechts unter die BV (Art. 186 Abs. 2 BV) fiihrte zu seiner wichtigsten rechts-
staatlichen Bereinigung fiir den bayerischen Anwendungsbereich. Die Haupt-

! Zu den Grenzen, in denen einc Verfassung als ,,von dem deutschen Volk in
freier Entscheidung beschlossen (Art. 146 GG) angesehen werden kann, zB.
Schuster, 2aaO S. 178ff. m. w. Hinw.

2 Maunz, aaO insbes. S. 59.

3 Siehe dazu Zinn-Stein, 2aO Einf. S. 69f. m. w. Hinw. — Ein Beispiel fiir die
,,vorliufige Endgiiltigkeit* der bundesstaatlichen Ordnung auch gegeniiber dem
Ziel der Wiedervereinigung s. in BVerfG 13, 54 (97).

4 Siche dazu Kaja, Die Funktionsnachfolge, 1963.

5 S. a. Zinn-Stein, 2aaO Einf. S. 69f.

¢ Siehe dazu auch oben Rd-Nr. 54.

5% 2, Lfg. 55
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last trug dabei die richterliche Normenkontrolle.r Doch griff auch der Gesetz-
geber ein. Von bleibender Bedeutung ist vor allem das Gesetz Nr. 122 iiber den
Erlal von Rechtsverordnungen auf Grund vormaligen Reichsrechts vom 8. 5.
1948 (BayBS I S. 47), dessen Begrenzung des Ermichtigungswesens (§ 2) sowohl
fiir die Rechtsprechung des VerfGH als auch fiir die Gestaltung des Grundgesetzes
(Art. 80 Abs. 1 Satz 2 GG) wegleitend wurde.

Der Weimarer Reichsverfassung wurde ein besondeter Rang nicht zu-
erkannt. Sic hatte ihre Verfassungskraft unter der nationalsozialistischen Herr-
schaft verloren und nach 1945 nicht wiedererlangt (BVerfG 2, 237 [248f];
VerfGH 1, 50 [52]; 9, 27 [30]). Gelegentlich meinte freilich der VerfGH, ,,daB
die Weimarer Veifassung nach dem Zusammenbruch von 1945 in denjenigen
ihrer Einzelbestimmungen, die den Rechtsstaat und die Grundrechte schiitzten,
mindestens dem Grundsatze nach wieder in rechtliche Geltung® trat (VerfGH 1,
64 [81]). Diese in sich schr bedenkliche Entscheidung braucht hier nicht im cinzel-
nen kritisiert zu werden. Fiir den VerfGH war sic ein Weg, die Verfassungswerte
der BV auf die Zeit vor ihrem Inkrafttreten zu projezieren. An einen Vorrang
der Weimarer Verfassung gegeniiber der BV war nicht gedacht (VerfGH 1, 50
[52£.]).2

V. Bayern in den supranationalen Gemeinschaften?

Nach Art. 24 Abs. 1 GG kann der Bund durch Gesetz Hoheitsrechte auf zwi-
schenstaatliche Einrichtungen tibertragen. Der Bund hat von dieser Ermichtigung
durch den Beitritt zur Europiischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl,* zur
Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft® und zur Europiischen Atomgemein-
schaft® Gebrauch gemacht. Damit ist cin wesentliches Biindel staatlicher Funk-
tionen der Einwirkung Bayerns noch weiter entzogen, als dics allein bei Zustin-
digkeit des Bundes der Fall wire. Zwar bleibt dic interne bundesstaatliche
Kompetenzordnung von der supranationalen Integration unberiihrt. So wandern

1 Siehe auch dazu nochmals oben Rd-Nr. 53a.

2 Sjche zu Vorstchendem mit eingehenden Nachweisen auch Zinn-Stein, aaO
Einf. S. 70f.

3 Schedl, Europiische Wirtschaftsgemeinschaft und Bayern, BayVBL. nF. 5. Jhg.
(1959) S. 11, 40ff.; Zinn-Stein, 2aaO. Einf. S. 72ff.; Schroeder, Die Europiische
Wirtschaftsgemeinschaft und die Linder der Bundesrepublik Deutschland, jur.
Diss. Saarbriicken, 1964; Ipsen, Der Bundesstaat in der Gemeinschaft, in: Probleme
des Europiischen Rechts, Festschrift fiir Walter Hallstein, 1966, S. 248fF. S. a. dens.,
Hamburg in der EWG, in: Hamburger Festschrift fiir Friedrich Schack, 1966,
S. 571

4 Gesetz betreffend den Vertrag vom 18. 4. 1951 iiber die Griindung der Euro-
piischen Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl vom 29. 4. 1952, BGBI. II S. 445;
weitere Quellen s. in Sartorius, Verfassungs- und Verwaltungsgesetze Bd. II
Europa-Recht Nr. 105fF., 2201

5 Gesetz zu den Vertrigen vom 25. 3. 1957 zur Griindung der Europiischen
‘Wirtschaftsgemeinschaft und der Europiischen Atomgemeinschaft vom 27. 7. 1957,
BGBI. II S. 753, ber.S. 1678; geindert durch das Zollgesetz vom 14. 6. 1961,
BGBL. II S. 737; weitere Quellen s. in Sartorius, 2aO Nr. 140ff., 2201

6 Siche oben FuBn. 5; weitere Quellen s. in Sartorius, a2aO Nr. 2001t., 2201f.
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gesetzgeberische und administrative Funktionen nicht deshalb vom Land an den
Bund ab, weil sic supranationale Kompetenzen beriihren und erginzen.! Aber der
Schwund der Bundeskompetenzen zugunsten der supranationalen Gemcin-
schaften bewirkt in entsprechendem Mafle, dal dem Recht der Linder, vor allem
iiber den Bundesrat (Art. 50 GG) an der Gesetzgebung und Verwaltung des
Bundes mitzuwirken, der unmittelbare Gegenstand entzogen wird.2

Art. 24 Abs. 1 GG crmichtigt den Bund, Hoheitsrechte zu iibertragen. Das
bedeutet, daB die Lander fiir sich nicht zur supranationalen Integration imstande
sind.? Das bedeutet aber auch, daBl der Bund nicht Hoheitsrechte der Linder in
supranationale Gemeinschaften cinbringen darf,? die er nicht durch ein Gesetz
gleicher formeller Qualitit wie das Ubertragungsgesetz im Sinne des Art. 24
Abs. 1 GG auch an sich bringen kénnte. Die fehlende Legitimation des Bundes
kann auch nicht durch die Zustimmung der Linderparlamente (Landesgesetz-
geber) ersetzt werden.® Will der Bund Landesstaatsfunktionen iibertragen, so
mubB er spitestens zugleich das Grundgesetz indern und die betroffene Funktion
seiner Disposition unterwerfen. Ubertrigt der Bund dementgegen Hobheitsrechte
der Linder,® becintrichtigt dic interne Verfassungswidrigkeit freilich regelmifig
nicht die externe Verbindlichkeit des Ubertragungsaktes.”

Damit ist zugleich der allgemeinere Fragenkreis angesprochen, in welchem
Verhiltnis das Gemecinschaftsrecht und das deutsche Recht zuein-
ander stehen.® Dic schr diffuse Diskussion hieriiber schwankt zwischen den Polen

! Siche zB. Gotz, Europiisches Gemcinschaftsrecht und deutsches Recht, JZ
18. Jhg. (1963) S. 265ft. (266f.); s. a. Biilow, Das Verhiltnis des Rechts der curo-
piaischen Gemeinschaften zum nationalen Recht, in: Aktuclle Fragen des curo-
pdischen Gemeinschaftsrecht, 1965, S. 28, (56£.); Ipsen, Der Bundesstaat in der
Gemeinschaft, 2aO S. 260ff.

2 Siehe dazu Schroeder, aaO S. 84; w. Nachw. s. dort.

3 Siche Maunz-Diirig, Art. 24 Rd-Nr. 13 (Abschn. I 1 ¢).

4 Siche Maunz-Diirig, Art.24 Rd-Nr. 13 (Abschn.II 1c¢), Rd-Nr. 18 m. w.
Nachw.; s. a. dic cingchend belegte Darstellung bei Ter-Nedden, Schranken der
Ubertragung von Hohcitsrechten auf zwischenstaatliche Gemeinschaften nach dem
Grundgesctz, jur. Diss. Bonn 1965, S. 21f. (deren Autor freilich dic Bindung
an die bundesstaatliche Kompetenzordnung leugnet). Sichc zum Problem ferner
Nawiasky-Lechner S. 7.

5 AA. Schrocder, 22O S. 55fF, 59T., 63 ff. Schrocder verkennt, daB die ,,Liicke*,
dic Art. 24 GG hinsichtlich der Ubertragung von Landesstaatsfunktionen 148,
anderen Wertungen unterzogen werden muB als die ,,Liicke*, welche die Art. 32,
59 GG hinsichtlich der féderativen Aufspaltung der parlamentarisch-legislativen
Mitwirkung an schlichten vélkerrechtlichen Vertragsschliissen lassen.

¢ Siche dazu hinsichtlich der Europiischen Wirtschaftsgemcinschaft Schroeder,
220. S. 6ff.

? Siche zB. Constantinesco, Dic Eigentiimlichkeiten des Europiischen Gemein-
schaftsrecht, JuS 5. Jhg. (1965) S. 289ff,, 340ff. (342f.); Ipsen, Der Bundesstaat in
der Gemeinschaft, aaO. S. 253 ff. m. w. Hinw.

8 Siche dazu statt aller anderen : Jacnicke, Das Verhiltnis zwischen Gemeinschafts-
recht und nationalem Recht in der Agrarmarktorganisation der Europiischen Wirt-
schaftsgemcinschaft, ZasVR Bd. 23 (1963) S. 485ff. (518ff.); Schlochauer, Das
Verhiltnis des Rechts der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft zu den nationalen
Rechtsordnungen der Mitgliedstaaten, Archiv des Vélkerrechts Bd. 11 (1963/64)
S. 1ff.; Carstens, Der Rang curopiischer Verordnungen gegeniiber deutschen
Rechtsnormen, in: Festschrift fiir Otto Riese, 1964, S. 651t.; Ipsen, Das Verhiltnis
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jeweils totalen Vorranges des Gemeinschaftsrechts und des deutschen ~ allge-
meiner: nationalen — Rechts und differenziert dabei gerne zwischen originirem
Gemeinschaftsrecht (den Griindungsvertrigen) und sekundirem Gemeinschafts-
recht auf der einen sowie innerstaatlichem Verfassungs- und einfachem Gesetzes-
recht auf der anderen Seite. Die Einsicht, daB die Gemeinschaften ihre einheitliche
Aufgabe nicht in Abhingigkeit vom Recht der einzelnen Mitgliedstaaten erfiillen
kdnnen, ringt mit der Sorge um die Wahrung der nationalen Verfassungswertc
und der politischen Erwartung, daB die Gemeinschaften, sollen sie erhalten blei-
ben, gegeniiber einem voriibergehenden nationalen Ausbrechen cinzelner Mit-
gliedstaaten elastisch sein miissen. So kann kein eindeutiger Meinungsstand
wiedergegeben werden. Und es sicht so aus, als ob die politische Labilitit der
Situation der europiischen Gemeinschaften derzeit auch eine erschdpfende
Klirung des Problems ausschldssen.

Einwirkungsmdglichkeiten der BV auf Gemeinschaftsrecht bestehen jedenfalls
nicht. Der VertragsschluB ist ein Akt des Bundes und auf das Grundgesetz ge-
griindet (Art. 24, 32, 59 GG). Das Gesetz, das ihn innerstaatlich sanktioniert, ist
ebenfalls ein Gesetz des Bundes (Art. 24 Abs. 1 GG). Sekundires Gemeinschafts-
recht kann keinesfalls erweiterten deutschen verfassungsrechtlichen Bedingungen
unterworfen werden; und vollends zur Heranziehung des Landesverfassungsrechts
besteht auch hier kein Grund. Soweit Landesbehdrden und -gerichte Gemein-
schaftsrecht anzuwenden haben, verhilt sich die BV hierzu grundsitzlich wie zur
Anwendung von Bundesrecht (s. Rd-Nr. 48ff.). Und soweit schlieBlich der
Landesgesetzgeber im - gemeinschaftsrechtlich und bundesstaatsrechtlich be-
dingt - konkurrierenden Zustindigkeitsbereich der Gemeinschaften Recht setzt,
bleibt er an die BV gebunden.

VI. Vélkerrechtliche Beziehungen!
1. Bundesrechtliche Kompetenzfragen

Obwohl die BV - im Gegensatz zu ihrem allgemeinen Charakter als Verfas-
sung eines vollkompetenten Staates - an eine eigene bayerische AuBenpolitik von

des Rechts der europiischen Gemeinschaften zum nationalen Recht, in: Aktuelle
Fragen des curopiischen Gemeinschaftsrechts, 1965, S. 1ff.; Biilow, aaO (ebd.
S. 28ff.); Constantinesco, aaO S. 293f., 3401f.; Carl-Ludwig Wagner, Das Recht
der Europiischen Wirtschaftsgemeinschaft und dic nationale Rechtsordnung der
Mitgliedstaaten, DOV 18. Jhg. (1965) S. 307 ff.; Heinz Wagner, Grundbegriffe des
BeschluBrechts der europiischen Gemeinschaften, 1965, S.251ff., 283ff., insbes.
S.348ff.; Ehle, Interdependenz zwischen Gemeinschaftsordnung und nationaler
Rechtsordnung, NJW 18. Jhg. (1965) S. 22311f.; Steiger, Staatlichkeit und Uber-
staatlichkeit, 1966, S. 102ff. (§ 15), insbes. S. 116ff.; GroBfeld, Recht der Europii-
schen Wirtschaftsgemeinschaft und nationales Recht - EuGHE X, 1251, JuS 6. Jhg.
(1966) S. 347ff.; Grabitz, Gemeinschaftsrecht bricht nationales Recht, 1966.

1 Siche zusammenfassend aufler den Kommentaren zu Art. 32 GG: Kolble, Aus-
landsbezichungen der Linder? DOV 18.Jhg. (1965) S. 145, 19.Jhg. (1966)
S. 25ff.; Beck, dass. ebd. S.20ff. — Aus der Sicht der BV s. Nawiasky-Lechner
S. 5ff.; Schweiger, Art. 1 Rd-Nr. 3 und 4, Art. 47 Rd-Nr. 6, Art. 72 Rd-Nr. 4ft,
Art. 84 Rd-Nr. 3 und 4. - Zum Vergleich s. Ipsen, Hamburgs Verfassung und Ver-
waltung, 1956, S. 252f.

58



Zweiter Teil. Uberlagerungen 92,93 IV

vorneherein nicht gedacht hat (arg. Art. 49 BV), sieht sie sich nicht nur in un~
mittelbarer Bezichung zum Vélkerrecht (Art. 84, 99 BV), sondern betont sie
auch vielfach die Méglichkeit konkreter Beziehungen zu anderen Staaten, wobei
sie — abgesehen von Art. 178, 180 BV - nicht zwischen anderen deutschen Lin-
dern, dem Bund und auswirtigen Michten unterscheidet (Art. 47 Abs. 3,
72 Abs. 2, 181, 182 BV). Gerade hierin muBten sich Errichtung und Verfassung
der Bundesrepublik besonders auswirken. Die Bezichungen zum Bund und den
anderen Lindern in der Bundesrepublik unterstchen nunmehr dem Bundesstaats-
recht (s. Rd-Nr. 58). Hinsichtlich seiner volkerrechtlichen Bezichungen zu aus-
wirtigen Staaten, supranationalen Gemeinschaften und internationalen Organi-
sationen wurde Bayern grundsitzlich zugunsten des Bundes mediatisiert (Art. 24,
32, 59, 59a, 73 Nr. 1, 3 und 5, 87 Abs. 1 GG). Nur in den Bezichungen zum
Heiligen Stuhl sind die Linder frei. Er ist kein ,,auswirtiger Staat” im Sinne des
Art. 32 Abs. 1 GG.

Gegeniiber anderen Vélkerrechtssubjckten jedoch sind die Linder im wesent-
lichen nur mehr zu Staatsvertrigen und Verwaltungsabkommen im sachlichen
Zustindigkeitsbereich der Landesgesetzgebung befugt (Art. 32 Abs. 3 GG).1 Dazu
gehdren auch Vorverhandlungen, Anderungs- und Auflssungsverhandlungen
und Kontakte im Rahmen des Vollzugs. Den Lindern muB aber auch gestattet
sein, mit potenticllen Vertragspartnern iiber Gegenstinde, iiber die sie Vertrige
schlicBen kénnten, im Wege von Konferenzen, Besprechungen, Korresponden-
zen, Informationen und dergleichen zu kooperieren. SchlieBlich kann ihnen im
Hinblick auf all die danach immerhin verbleibende vélkerrechtliche Handlungs-
fihigkeit cine allgemeine, vom konkret gebundenen Aktionskern des Art. 32
Abs. 3 GG abstrahierte internationale Reprisentation, wie sie etwa im Austausch
von Staatsbesuchen zum Ausdruck kommt, nicht véllig versagt sein. Sie darf nur
nicht auf den Versuch hinauslaufen, eine eigene AuBenpolitik zu betreiben
(Art. 32 Abs. 1 GG) oder stindige Auslandsvertretungen zu unterhalten (Art. 87
Abs. 1 Satz 1 GG).

Sind die Linder, wenn sie unmittelbar nach auBlen handeln, gehalten, die
auBenpolitische Kompetenz des Bundes zu respektieren und so sein Einverneh-
men zu suchen (Art. 32 Abs. 3 GG) oder wenigstens nicht gegen seinen Willen
titig zu werden, so muB der Bund mit den Lindern zusammenwirken, deren
besondere Verhiltnisse von scinen auBenpolitischen Aktionen beriihrt werden
(Art. 32 Abs. 2 GG). Dies gilt zunichst fiir die Belange jeweils einzelner Linder.
Der Bund muB jedoch die Mitwirkung aller Linder suchen, wenn er kraft seiner
auswirtigen Gewalt iiber Gegenstinde verfiigt, deren Regelung im Inneren den
Lindern zusteht. Fiir diesen Fall lassen die ~ nicht aufeinander abgestimmten -
Vorschriften iiber die foderative Zustindigkeitsverteilung auf dem Gebiet der
AuBenpolitik (Art. 32 GG) und der Gesetzgebung (Art. 70ff. GG) sowie iiber die
Kompetenz zur Vertragsgesetzgebung im Bund (Art. 59 Abs. 2 GG) eine Liicke
offen, die weder durch eine umfassende Zustindigkeit des Bundes, seine volker-
rechtlichen Verpflichtungen im Inneren zu verwirklichen, noch dadurch, daB die
auswirtige Gewalt des Bundes von Gegenstinden ausschlieBlicher Landesgesetz-

! Siche Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 4ff.
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gebung vollends ferngehalten wird, befriedigend geschlossen werden kann.!
Bund und Linder haben deshalb versucht, im sog. Lindauer Abkommen? dic
auBenpolitische Wirksamkeit des Bundes mit den Zustindigkeiten der Linder
durch Kooperation beider Seiten zu koordinieren. Es dehnt die Konsultations-
pflicht, die Art. 32 Abs. 2 GG dem Bund gegeniiber einzelnen Lindern auferlegt,
auf alle Linder aus, wenn Vertrige wesentliche Interessen der Linder an sich
beriihren (Ziff. 4).3 Fiir Vertrige des Bundes, die Gegenstinde ausschlicBlicher
Landesgesetzgebung betreffen, anerkennt es dic Notwendigkeit, anstclle oder
neben der Zustimmung der zustindigen Bundesorgane nach Art. 59 Abs. 2 GG
das ,,Einverstindnis* der Linder einzuholen (Ziff. 3). Daraus hat sich ein ncuer
Typ der Mitwirkung der Linder an vélkerrechtlichen Handlungen des Bundes
entwickelt: das Zustimmungsgesctz (der ZustimmungsbeschluB) des Landes
zum VertragsschluB des Bundes (s. zB. Bekanntmachung betreffend das Euro-
paische Ubereinkommen tiber die akademische Ancrkennung von akademischen
Graden und Hochschulzeugnissen vom 23. 7. 1965, GVBI. S. 189).

2. BV und voélkerrechtliche Kooperation

Fiir die Zustindigkeit bayerischer Organe und Behdrden zur internationalen
Vertretung des Landes gilt Entsprechendes wir fiir die interféderative Koopera-
tion (s. Rd-Nr. 79). Das ist die Folge dessen, dafl die BV nicht zwischen Bezic-
hungen zu Bund und Lindern einerseits und zu auswirtigen Staaten andererscits
unterscheidet. Soweit Bayern im Hinblick auf volkerrechtliche Bezichungen des
Bundes oder auf eigene vélkerrechtliche Beziechungen mit dem Bund zusammen-
zuwirken hat (s. Rd-Nr.93), entsteht ecine besondere AuBenbezichung des
Landes zum Bund, dic wahrzunchmen grundsitzlich dem Ministerprisidenten
obliegt (Art. 47 Abs. 3 BV). Will der Ministerprisident nach MaBgabe der Ziff. 3
des Lindauer Abkommens seine Zustimmung zu cinem Staatsvertrag des Bundcs
erteilen, so braucht er dazu analog Art. 72 Abs. 2 BV dic Zustimmung des Land-
tages.? Nur so kann auch dem Anliegen der fchlenden Gesetzgebungskompe-
tenz des Bundes voll Rechnung getragen werden.?

Auch zu den matericllen Grenzen vertraglicher Bindung nach auBlen gilt
grundsitzlich, was oben zur interfoderativen Kooperation ausgefithrt wurde

1 Siche zum Meinungsstand Maunz-Diirig, Art. 32 Rd-Nr. 291, 42ff.

2 Siche Maunz-Diirig, Art. 32 Rd-Nr. 45; Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 8.

3 Das zu dicsem Zwecke zu bildende ,,Gremium aus Vertrctern der Linder*
(Ziff. 4b) stcht in einer merkwiirdigen aber — im Hinblick auf den Charakter des
Bundesrats als cines Bundesorgans — konsequenten Konkurrenz zum Bundesrat und
seinem AusschuB fiir Auswirtige Angeclegenheiten (s. dazu Wegmann, AuBlen-
politik und Bundesrat, in: Festschrift fiir Hans Ehard, 1957, S. 1361f.).

4 So zutreffend die Staatspraxis in der Bckanntmachung betreffend das Euro-
piische Ubereinkommen iiber dic akademische Ancrkennung von akademischen
Graden und Hochschulzeugnissen (s. Rd-Nr. 93):,,Der Landtag . . . hat...dem. ..
Ubereinkommen . . . zugestimmt. Auf Grund diescs Beschlusses habe ich gegeniiber
der Regierung der Bundesrepublik Deutschland das Einverstindnis des Freistaates.
Bayern mit dem Abschlu des Abkommens erklirt.

5 Siehe dazu aber nochmals S. 49 FuBn. 4.
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(s. Rd-Nr. 80fF). Dabei ist freilich in Betracht zu zichen, daB gegeniiber fremden
Staaten dic bundesstaatliche Gemeinsamkeit fehlt und deshalb der Integration der
verfassungsmiBigen Ordnung besonderes Gewicht zukommt. Unmittelbare
supranationale Integration ist den Lindern ohnedies versagt (Art. 24 GG; s. Rd-
Nr. 89).

3. Bayern unter dem Volkerrecht

Soweit Bayern danach unmittelbar in vélkerrechtliche Bezichungen treten
kann und tritt, bestimmen sich seine Rechte und Pflichten nach auflen
nach dem Vélkerrecht.! Dabei bestehen die Rechtsbezichungen primit nur
zwischen dem Land und dem auswirtigen Partner. Doch kann das Vélkerrecht
dic bundesstaatliche Gebundenheit des gliedstaatlichen Partners nicht vollends
ignorieren. Somit kdnnen sich aus VélkerrechtsverstoBen des Landes Haftungs-
folgen fiir den Bund ergeben.? Dies, aber auch schon die allgemeine aufienpoli-
tische Gesamtverantwortung des Bundes (Art. 32 Abs. 1 GG) erlegen dem Land
cine sich aus dem Gesichtspunkt der Bundestreuc crgebende Pflicht auf,
den Bund nicht durch Nichterfiillung seiner vdlkerrechtlichen Pflichten zu
belasten.?

Der Konzeption des Art. 32 Abs. 1 GG entsprechend ist das tatsichliche
Gewicht der vélkerrechtlichen Bezichungen Bayerns jedoch nicht
groB3. Sie konzentrieren sich auf Besuche, Korrespondenzen und informelle
Kontakte. Vertrige wurden in relativ geringer Zahl neu geschlossen.* Unter den
von der BV vorgefundenen und aufrecht erhaltenen Vertrigen (Art. 182 BV)
fihrte das Konkordat mit dem Heiligen Stuhl vom 29. 3. 1924 zu lang-
wicrigen Auscinandersctzungen {iber die Gestalt der konfessionellen Lehrer-
bildung im Sinne des Art. 5 § 3 des Konkordates.> Zu der wiederholt crwo-
genen Einrichtung einer stindigen Vertretung Bayerns beim Heiligen Stuhl
kam es niche.

! Einzclheiten s. zB. bei Hallmayer, Die volkerrechtliche Stellung der deutschen
Linder nach dem Bonner Grundgesetz, jur. Diss. Tiibingen, 1954; Bernhardt, Der
Abschluf} vilkerrechtlicher Vertrige im Bundesstaat, 1957; Kroneck, Die vélker-
rechtliche Immunitit bundesstaatlicher Gliedstaaten vor auslindischen Gerichten,
Jur. Diss. Miinchen, 1959.

* Siche v. Mangoldt-Klein, Art. 32 Anm. VI 9 m. w. Hinw.

3 S. a. BVerfG 6, 309 (36111.), das jedoch fiir den besondcren Fall des Reichskon-
kordats cine entsprechende Verpflichtung leugnet.

1 Siche Schweiger u. Art. 72 Rd-Nr. 12.

% Siche dazu Pfefferkorn, Aus der Entstchungsgeschichte des Bayerischen Kon-
kordates. Bayerische Staatszeitung 1955 Nr. 21 S. 2; Nawiasky, Die rechtliche Be-
deutung des Baycrischen Konkordates vom 29. 3. 1924 in bezug auf die Lehrer-
bildungsanstalten, ebd. Nr. 45 S. 3; derselbe, Das Konkordat enthilt hinsichtlich
der Organisationsform der Lehrerbildung keine Rechtsverpflichtung des Staates,
cbd. Nr.50 S.3; o.V., Der versetzte Grenzstein in der Lehrerbildung, CSU-
Correspondenz 7. Jhg. (1955) Nr. 13 S. 1ff.; o. V., Konkordat- und Lehrerbildung —
Stellungnahme zum Rechtsgutachten des Prof. Dr. Hans Nawiasky iiber die Be-
deutung des Bayerischen Konkordates vom 29. 3. 1924 in bezug auf die Lehrer-
bildungsanstalten, CSU-Correspondenz 7. Jhg. (1955) Nr. 172 S. 1f.
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Die Rezeption des Volkerrechts durch Art. 84 BV! ist durch Art. 25
GG iiberholt.? Danach bilden die allgemeinen Grundsitze des Volkerrechts
einen Bestandteil des deutschen Rechts, der im Rang iiber den Bundesgesetzen
steht. Regeln des Vélkerrechts, die durch Art. 25 GG in deutsches Recht in-
korporiert sind, gehen deshalb auch der BV vor.

Ungleich bedeutsamer ist jedoch die Uberlagerung bayerischen Rechts durch
Volkervertragsrecht, das kraft des bundesrechtlichen Gesetzesbefehls nach
Art. 59 Abs. 2 GG dem Landesrecht - einschlieBlich der BV - vorgeht.

Dritter Teil. Zur Wiirdigung der BV
und ihrer Entwicklung?®

Ist die BV eine gute Verfassung und hat sie sich bewihrt? Die Frage kann hier
nicht direkt und nicht erschdpfend beantwortet werden. Vor allem drei Probleme
sind hinderlich. Erstens: Welchen Zielen eine Verfassung dienen soll und was sie
bewirkt haben muB, um als bewahrt zu gelten, entspricht Wertungen, die nicht
in Kiirze dargelegt und kritisiert werden kdnnen. Zweitens: Eine Verfassung ist
nur begrenzt Herr der staatlichen Wirklichkeit. Drittens: Bayern war in der Zeit
der Geltung der BV so wenig ausschlieBlich Herr seines Geschicks, daf ein Schluf3
vom gegenwirtigen politischen, kulturellen, Skonomischen und sozialen Zustand
Bayerns auf die Giite seiner Verfassung auch aus diesem Grunde nicht ohne
Differenzierungen und Vorbehalte gezogen werden kann.

Die BV steht in der Tradition der parlamentarisch-demokratischen, liberal-
rechtsstaatlichen, in der Sachprogrammatik aber auch sozialen Verfassungen
der Weimarer Zeit. Sie hat das Modell variiert. Nur ein Teil ihrer Eigen-
tiimlichkeiten freilich steht im Zentrum des Verfassungsgefiiges: der Senat,
die Stabilitit der Regierung, die Kompetenzen der Aktivbiirgerschaft, die
starke Stellung und umfassende Zustindigkeit des Verfassungsgerichtshofes
und die Gesetzesfestigkeit der Grundrechte. Das Modell als solches hat sich
in der Nachkriegszeit nicht nur in Bayern als leistungsfihig erwiesen; eben-
so wie es sich in der Weimarer Zeit als anfillig zeigte. Es wieder aufzu-
greifen war ein Risiko - und ein Verdienst insofern, als damit auch dic
Chancen einer guten Entwicklung, die ein Staat unter diesem Verfassungs-
system nehmen kann, neu erdffnet wurden. DaB die Chance diesmal — mehr
oder minder — verwirklicht wurde, ist jedoch eine Frucht vielfiltiger poli-

1 Siehe auBer Nawiasky-Leusser, Nawiasky-Lechner und Schweiger u. zu Art. 84
BV: Hoegner S. 132; Walter Jellinek, Kritische Betrachtungen zur Vélkerrechts-
klausel in den deutschen Verfassungsurkunden, in: Um Recht und Gerechtigkeit,
Festgabe fiir Erich Kaufmann, 1950, S. 181

2 Nawiasky-Lechner, 2aO; Schweiger u. Art. 84 Rd-Nr. 3 und 4 m. w. Nachw.

3 Siehe vor allem Apelt, Die bayerische Verfassung, DRZ 2. Jhg. (1947) S. 1f.;
Wegener, Die neuen deutschen Verfassungen, 1947, S. 39ff.; Nawiasky-Lechner,
S. 20ff.; Nawiasky, Ein Jahrzehnt Bayerische Verfassung, BayVBL nF. 2. Jhg.
(1956) S.255ff.; Gutachten der Arbeitsgemeinschaft fiir Staatsvereinfachung,
I. Teil 1955; Maunz, Zwanzig Jahre Bayerische Verfassung, BayVBI. nF. 12. Jhg.
(1966) S. 413ff.; Zacher, Verfassungsentwicklung in Bayern 1946-1964, JboR
Bd. 15 (1966) S. 3211
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tischer Umstéinde und sehr viel weniger der besonderen Ausgestaltung, die
das allgemeine Verfassungsmodell in der BV fand.

Die Méglichkeiten unmittelbarer Demokratie, welche die BV der Aktiv-
biirgerschaft einriumt, wurden nicht genutzt.! Selbst als (drohende Alter-
nativen haben sie kaum EinfluB} auf die politische Entwicklung genommen. Das
stcht in einem merkwiirdigen Zusammenhang damit, daB die Viter und Voll-
strecker des Grundgesetzes der unmittelbaren Demokratie nichts als MiBtrauen
entgegenbrachten.? Lediglich in einem Punkte diirfte die unmittelbare Demo-
kratic effektiv geworden sein: Das fiir Verfassungsrevisionen vorgesehene
obligatorische Referendum (Art. 75 Abs. 2 BV) hat die Verfassung teils wohl-
titig bewahrt, teils iiber Gebiihr versteinert.

Dic Regierungen waren stabil und arbeitsfahig, weil die Regierungsmehr-
heiten im Parlament stabil waren. DaB allein die verfassungsrechtlichen Sicherun-
gen unter kritischen politischen Umstinden den Regierungen annihernd gleiche
Stabilitit hitten verschaffen kénnen, muB bezweifelt werden.® Die bayerische
,,veredelte Form der parlamentarischen Regierung® (Nawiasky) sollte auch weder
bloB scheinbare noch autoritire Stabilitit begriinden. Allenfalls in der Negation
der Splitterparteien, welche die BV angelegt und der Gesetzgeber vertieft hat,
hat die BV ein effektives Element politischer Stabilitit geschaffen.? Aber der
Preis an politischer Stagnation, der in der Bundesrepublik allgemein dafiir gezahlt
wird, daB die kleinen Wettbewerber der groBen etablierten Parteien um ihre
‘Wahlchancen gebracht sind, darf nicht vergessen werden.

Imponierend ragt aus den Eigentiimlichkeiten der BV der Senat heraus.®
Obne die Integritit der Herrschaft des unmittelbar volksgewihlten Landtages
anzutasten, erginzt und korrigiert er sie. Zu Zeiten glaubt freilich die Landtags-
mehrheit allzu offensichtlich, eines Korrektivs nicht bediirftig zu sein. Regierung
und Landtag diencn, indem sie den berufenen Ratgeber héren, jedoch nicht die-
sem sondern der Richtigkeit ihrer Entscheidungen und damit dem Staat und
seinen Biirgern.® Aber auch die Verfassung selbst sollte mehr tun, dieser politi-
schen Kraftreserve des Landes Geltung zu verschaffen. Vor allem wire daran zu
denken, die Begutachtung durch den Senat fiir alle Gesetzentwiirfe obligatorisch
zu machen (entgegen Art. 40 BV) und wenigstens einmiitige Einspriiche des
Senats nicht zur Disposition der einfachen Landtagsmehrheit zu stellen (entgegen
Art. 41 BV).?

! Zu den beiden bemerkenswertesten Anliufens. VerfGH 18, 85 und obenRd-Nr. 1.

2 Siche dazu auch Nawiasky, Von der unmittelbaren Demokratie; die Bereit-
schaft in der Schweiz — die Zuriickhaltung in Deutschland, in: Festgabe fiir Gia-
cometti, 1953, S. 195ff.

3 Siche Zacher, Verfassungsentwicklung usw.,aaO S.356fF.; s.a. Glum, Das
parlamentarische Regierungssystem in Deutschland, GroB8britannien und Frank-
reich, 2. Aufl. 1965, S. 331, 420.

1 Siche Zacher, Verfassungsentwicklung usw., aaO S. 342ff.

® Siehe Zacher, Verfassungsentwicklung usw., aaO S. 352ff.

¢ Ein bedenkliches Symptom ist die Hiufigkeit, mit der der Landtag die Einspruchs-
frist des Senates nach Art. 41 Abs. 2 Satz 2 BV abkiirzt (s. Zacher, ebd. S. 354).

7 Siehe dazu Zacher, Struktur und Stellung des bayerischen Senats, BayVBI. nF.
4. Jhg. (1958) S. 12.
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Der volle Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit in der BV! wurde
wegleitend fiir die Entwicklung der Verfassungsgerichtsbarkeit auch im Bund;
ebenso wie die materielle Kontrolle aller staatlichen Funktionen — auch der
Gesetzgebung ~ durch die Verfassung,? wie sic sich besonders in der
Aktualitit und Gesetzesfestigkeit der Grundrechte manifestiert,?
vom Grundgesetz iibernommen wurde (Art. 1 Abs. 3, 20 Abs. 3 GG). Die Kon-
zeption der BV ist dadurch selbstverstindlich geworden und ihre Bedeutung
durch die entsprechenden Institutionen des Bundesrechts weitgehend verdeckt.
Das darf jedoch nicht vergessen machen, dafl die BV gerade hierin den entschlos-
senen und mittlerweile bewihrten Schritt nach vorne tat und sich von den Halb-
heiten der Weimarer Verfassungsepoche frei machte. Viel freilich kam hier auf
den VerfGH an. Ohne sein Wirken hitte die Konzeption der BV nicht dic
Uberzeugungskraft und ihre Auslegung nicht die Ausstrahlung gewinnen kén-
nen, die ihr bis in die Verfassungsriume des Bundes und anderer Linder hinein
zugekommen ist. Trotz seiner im groBen und ganzen konservativen Haltung hat
er immer wieder iiberkommencn Verfassungssitzen schdpferisch den neuen
Inhalt gegeben, mit dem sie in der Gegenwart Sinn und Bestand haben kdnnen.
Die unnétige naturrechtliche Uberanstrengung sciner Position? hatte ihr Gutes
darin, daB sie den Gerichtshof bei der Entfaltung der Verfassung befliigelte und
ihm in einer Zeit naturrechtlicher Renaissance die denkbar groBte Resonanz ver-
schaffte. Die Zusammensetzung des Gerichts aus Berufsrichtern der ordentlichen
und der Verwaltungsgerichtsbarkeit und hinzugewihlten ,, Verfassungsschdften™
erwies sich dem Arbeitsanfall auf Dauer eher angemessen als ein System haupt-
amtlicher Verfassungsrichter. Sie hat jedoch verhindert, daB das Gericht sich in
gleicher Weise auch nach auBlen hin so sichtbar an die Seite der anderen obersten
Staatsorgane des Landes gestellt hat, wie das Bundesverfassungsgericht seinen
Status als oberstes Verfassungsorgan des Bundes realisierte. Der hiufigere
Wechsel in der Besetzung hat ferner zu einer unverkennbaren Diskontinuitit des
Entscheidungsstils gefiihrt.

Ein weniger erfreuliches Bild bietet die Sachprogrammatik der BV. Sic ist
der Weimarer Zeit und der Reaktion auf den Nationalsozialismus verhaftet.
Den besonderen Fragen der Nachkriegszeit stellte sie sich nur hinsichtlich der
Wiedergutmachung (Art. 183 BV) und der Entnazifizierung (Art. 184 BV),
nicht jedoch hinsichtlich der Probleme, welche mit den Vertricbenen, den
Fliichtlingen, den Evakuicrten, den Kriegsopfern, den Kriegsgefangenen und
Heimkehrern, den Kriegssachgeschidigten und vicles mehr ins Land gekommen
waren.? Diese Regelungskomplexe sind freilich spiter im wesentlichen an den

L Siche Zacher, Verfassungsentwicklung usw., aaO S. 3601t

2 Siche Zacher, Verfassungsentwicklung usw., aaO S. 336ff.

3 Siehe Zacher, Verfassungsentwicklung usw., a2aO S. 385ff.

4 Siche Zacher, Verfassungsentwicklung usw., aaO S. 335f.

% Aus den Verhandlungen der verfassungsgebenden Landesversammlung s. dazu
Prot. IV S. 9, 86f., 90, 98, 131, 139, 140, 155, 206f., 209-220; ferner die bei1 Huber,
Repertorium zur Verfassung des Freistaates Bayern, S. 33f. unter ,,Fliichtlinge* und
,.Kriegsgefangene* angefiihrten Beilagen. — Siehe zum Thema auch Sedlak, Die
Gleichheit vor dem Gesetz und das Fliichtlingsrecht in Bayern, jur. Diss. Heidelberg,
1950.
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Bund abgewandert. Aber auch andere neu heraufgekommene Staatsaufgaben
realisiert die BV nicht. So garantiert sie zwar — in Reaktion auf die national-
sozialistische Herrschaft — den freien Rundfunkempfang (Art. 112 Abs. 2 BV);
das so bedeutsam gewordene Problem der freiheilichen Organisation des Rund-
funks beachtet die Verfassung aber nicht. Noch weniger sicht sie etwa Aufgaben
wie die Reinhaltung der Gewisser und der Luft auf Staat und Biirger zukommen.
Ist so eincrseits cin Fehlbestand zu erkenncn, so befremdet andererseits der
Uberhang an Sachprogrammatik, der sich im Dritten und Vierten Hauptteil
der Verfassung findet. Dabei sind zwei Fragen zu trennen. Die eine ist, ob und
inwicweit die Sachprogrammatik der BV dem bundesstaatlichen Kompetenz-
gcfiige angepalBit werden soll. Die andere ist, inwieweit die Programme und
Zusagen der BV sich nicht als zeitbedingt erwiesen haben und durch Formeln
crsetzt werden sollen, die lingeren Entwicklungen Raum geben und standhalten.
Beide Fragen werfen so schwierige Probleme auf, daBl der Quietismus, der bisher
das Feld beherrscht, nur zu verstandlich ist.

Das Problem der unerfiillten und unanwendbar gewordenen Vorschriften
findet sich freilich auch auBerhalb der Sachprogrammatik der BV. Teils ist es
durch das Grundgesetz aufgeworfen. Teils haben Vorschriften der BV an sich
nicht dic Kraft gehabt, sich durchzusetzen. Ein Beispicl ist die konservative,
normativ gedachte Verwendung der Bezeichnungen ,,Kreis” und ,,Bezirk® in
Art. 9,10 und 185 BV. Auch der Wortlaut der Garantie gemeindlicher Aufgaben
in Art. 83 Abs. 1 BV ist durch die Entwicklung desavouicrt.

Nicht verschwiegen soll schlicBlich werden, da der Text der BV in der Be-
dringnis der Zeit sciner Entstchung mitunter unprizis geraten ist. Einige
»Redaktionsverschen® konnte die Rechtsprechung unschwer bereinigen. So
wurde in Art. 98 Satz 1 BV das Wort ,,und* durch das Wort ,,oder (VerfGH
2,1 [6]), in Art. 55 Nr. 2 Satz 2 BV das Wort ,,ihr* durch das Wort ,,ihnen”
ersetzt (VerfGH 5, 148 [155]). Die liickenhafte Erfassung der Normenkontroll-
verfahren in Art. 65 BV? bedurfte keiner Korrektur, bleibt aber dennoch un-
schén. Dic particlle Ubereinstimmung von Art. 94 Abs. 2 und 116 BV gibt
unnétig Ritsel auf. Die Delegation der Rechtsctzung findet sich in Art. 55 Nr. 2
Satz 2 und 3 und in Art. 70 Abs. 3 BV divergicrend angesprochen; und erst eine
schépferische Interpretation konnte eine brauchbare Lésung finden. Welche
Liicken sich in der Regelung der Staatsregierung finden, machte das Gesetz iiber
dic Rechtsverhilenisse der Mitglieder der Staatsregicrung deutlich.? Die vielleicht
miBlichste Unstimmigkeit ergab sich aus Art. 98 Satz 1 und 2 BV, da diese all-
gemeine Klausel die speziellere Verfassungsentscheidung iiber dic gesetzliche
Einschrinkbarkeit eines jeden einzelnen Grundrechts nicht ersetzen konnte.

Dicse Erwigungen sind, auch soweit sie kritisch sein muBten, keine Kritik an
denen, welche die BV geschaffen haben. Sie haben unter den Bedingungen des

1 Art. 65 BV nennt nur die Richtervorlage (Art. 92 BV), wihrend ,,iiber die
VerfassungsmiBigkeit von Gesetzen‘ auch auf Popularklage hin, im weiteren Sinne
auch im Streitverfahren nach Art. 75 Abs. 3 BV und auf die Beschwerde nach
Art. 48 Abs. 3 BV entschicden wird.

% S. a. Zacher, Verfassungsentwicklung usw., aaO S. 358f.

2. Lfg. 65
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Jahres 1946 das Mégliche getan. DalB3 die BV trotz der Wirren und Plagen, unter
denen sic entstand, und trotz der tiefgreifenden Wandlungen ihrer Vorausset-
zungen und Gegenstinde, die in den zwei Jahrzehnten seither folgten, die bestim-
mende Grundlage des bayerischen Staatslebens blieb und bleiben konnte, ist der
Ruhm ihrer Schépfer.
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Sachverzeichnis

Romische Zahlen bezeichnen Fundstellen im geschichtlichen (II) und im systematischen Uberblick
(IIl) sowie im Abschnitt iiber die Verfassungsentwicklung seit 1946 (1V). Fettgedruckte arabische
Zahlen bezeichnen Fundstellen in den Artikeln des Kommentars (Art. 1-188), danebenstehende mager
gedruckte arabische Zahlen bezeichnen die Randnummern (Rd—Nm) der betr. Artikel.

In der alphabetischen Reihenfolge sind Umlaute (3, 6 und i) wie die entsprechenden Selbstlaute

(a, o und u) eingeordnet.

Abgabenrecht s. Steuer- und —

Abgeordnete, Allgemeines, III 6, 1; Auf-
wandsentschidigung 31 2, 31 4; Berufs-
geheimnis 29 2-4; Entlassung aus dem
offentlichen Dienst 30 4; Freifahrt 31 2-3
Immunitit 28; Indemnitit 27; Mitglied-
schaft beim Landtag 19, 33, 61 3, 85 4;
Rechte 22 6, 27-31; Ruhestandsver-
setzung 30 4; Stellung, bes. zu Volk und
Partei 13; Urlaub 30; Wortprivileg 22 6;
Zeugnisverweigerungsrecht 29 2—4

Abgeordnetenanklage beim VerfGH 19
5-6, 61 2-3, 61 5-8

Abgeordnetenbestechung 13 9

AbschluBkompetenz 72 4, 72 6-9

Administrative Autonomie s. Verwal-
tungsautonomie

Akademien, Vertretung im Senat 35 4, 10

Allgemeine (bzw. beschrinkte) Wahl 14 4

Allgemeinverfiigung 70 3

Allgemeinzuginglichkeit der Amter s.
Beamtentum

Amerikanische Militirregierung s. Mili-
tirregierung

Amteraufsicht 55 17

Amtshaftung fiir Amtspflichtverletzungen
97

Analoge Rechtsanwendung 60 7

Anarchie 2 3

Anstaltsrecht 11 9, 55 8, 55 13, 55 15, 77
4,1,778,7711,78 3,946,148 7,149 9,
17

Anstaltsseelsorge 148

Antizyklisches Verhalten 2 7

Arbeit, Allgemeines I1I 13, 5

Atomkraft, Kommission zur friedlichen
Nutzung 52 3

Aufopferung 159 17

Aufsichtsbeschwerden 55 18

Aufsichtsrecht der Bundesregicrung 77
9-10

Auftragsangelegenheiten s. Gemeinden
und Gemeindeverbinde

Auftragsverwaltung des Bundes 77 9-10

Aufwandsentschidigung der Abgeord-
neten 31 2, 31 4

- Ausbiirgerung 6 5
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Ausfertigung der Gesetze s. Gesetzgebung
Ausfiithrungsgesetze zur BV 6 6
Ausfiihrungsverordnungen 55 4-5, 55 7
Auslegungsgrundsitze 60 7
Ausmirkische Gebiete 11 3
Ausnahmegerichte 86 2-3
Austritt aus Religionsgemeinschaften
und Kirchensteuer 143 Abs. 3 14-15
Auswirtige Gewalt 5 3
Auszeichnungen 1 11

Bannkreis 21 3

Bayernlied 1 10

Beamtentum, Allgemecines III 9, 4; ,,All-
gemeinzuginglichkeit* der Amter 94 1,
94 7; Amtshaftung bei Amtspflichtver-
letzungen 97 2-3; Befdrderungsgrund-
sitze 94 9; Berufs— 94 3—4, 94 8, 95 4, 96
3, Beschwerdeweg 95 6; Beurteilungen
95 8; Bundesrecht 94 2, 94 6, 95 4; — und
Demokratie 942,94 4, 94 7, 96 4 ; Dienst-
und Treueverhiltnis 94 4; Ernennung der
Beamten 94 6; Gehorsamspflicht 94 5;
— und Grundrechte 94 5; Haftung des
Dienstherrn  97; hcrgebrachte Grund-
sitze 94 3—4, 94 8, 95 4; Leistungsprinzip
27,5517, 94 7-9; — und Parteipolitik 96
3—4; Personalnachweise 95 7-8; Pflichten
der Beamten 94 5, 96; Rechtsstellung der
Beamten 94 2, 94 9, 95; Rechtsweg bei
Amtspflichtverletzungen 97 5; Riick-
griff bei Amespflichtverletzungen 97 4;
Vereidigung 187; Vertretung der Be-
amten im Senat 35 4, 4; - und Verwal-
tung 94 5; Wihlbarkeit der Beamten 30
4, 94 2; Wahlbeamte 94 6; wohlerwor-
bene Rechte 95 4

Begnadigungsrecht 47 7

Behorden, Bestellung 4 3; s. Landes-
behdrden, Oberste; s. Organisations-

gewalt; — als Triger der vollzichenden
Gewalt 5 7; s. Verwaltung, vollzichende
Gewalt

Beitritt Bayerns zum Deutschen Reich
1871 11 6

Bekanntmachung von Gesetzen und
Rechtsverordnungen 41 3, 76 3, 76 4



Sachverz.

Bekenntnisschule, Allgemeines IIT 12, 3

Belehrungspflicht der Behorde 3 10

Bepackungsverbot 70 5, 78 3

Berufsfreiheit 151 7

Berufsgeheimnis der Abgeordneten 29

Berufsschulwesen 83 4, 83 6

Berufsstindisches Prinzip III 5, 5

Berufsverbinde 154 2-3, 179 2

Besatzungsrecht [V 9-14; — als Verfas-
sungsbeschwerdegegenstand 120 23

Besitzsteuern 123 8

Besonderes Gewaltverhiltnis 55 8

Besteuerungsgrundsitze 123

Beweislast, Umkehrung der — 3 10

Bezirke (Landkreise) s. Landkreise

Bildung und Schule, Allgemeines III 12,
2-3

Bodenordnung 161

Bodensee 9 2

Bodenverkehrskontrolle 161 3

Briefwahl 14 7 :

Bruttoprinzip 78 3

Budgetrecht 27,705, 78 2, 80 2

Bundesbehorden, Oberste 77 9-10

Bundesgesetze (einschlieBlich Grund-
gesetz), EinfluB der - s. bei den einzelnen
Artikeln; Verhiltnis der — zur BV IV
21-53a, insb. 38; Vollzug der - 77 9

Bundesgesetzgebung s. Gesetzgebung

Bundesrat 47 6, 55 2

ssBundesrecht bricht Landesrecht* 8 6,
708

Bundesrecht und Anwendung der BV
IV 48-52

Bundesregierung 77 9-10

Bundeszwang 77 9

Biirgermeister 11 6

Constitution fiir das Konigreich Baiern
vom 1. 5. 1808 II 4

Daseinsvorsorge 55 15; Vor 151 4

Delegation von Gesetzgebungsbefugnissen
556,559, 70 6, 77 5; von Verwaltungs-
befugnissen 77 9, 82 4

Demokratie, Allgemeines, Arten III 4, 2,
14,6, 2,135, 152,77 3, 77 6, 96 4;
Bekenntnis zur — 94 2, 96 4; liberale 13
6, 15 2; mittelbare (= reprisentative)
bzw. unmittelbare (= plebiszitire) — III
5, 6,1V 100,25, 2 11, 4 2,13 5,13 5,
13 7; - und Notstandsbefugnisse 48 3;
,,— als Selbstmord** 75 4

ssDeutscher¢ 69, 85

Deutscher Staatsangehoriger 8

Deutsches Reich II 6, IV 84-87

Dezentralisation 10 2, 77 6

2

R6m. Zahlen bezeichnen Fundstellen in den Teilen II bis IV

Dienstaufsicht 55 13, 55 17, 77 5, 85 4
(iiber Richter); s. Staatsaufsicht
Dienstaufsichtsbeschwerde 55 18
Dienstleistungspflicht 122 4
Differenzierung auf religiosem Gebiet
Vor 142 20-23
Diktatur 48 3, 50 5
- des Proletariats 2 3
Diskontinuitit s. Legislaturperiode
Doppelnatur von Organisationsakten
98
Drittwirkung der Grundrechte 120 28

EheschlieBung als Staatsangehorigkeits-
erwerbsgrund 6 4
Ehe und Familie, Allgemeines III 12, 1
Ehrenimter 121 34
Eid der Kabinettsmitglieder 56
Eidespflicht im 6ffentlichen Dienst 187 5
Eigenstaatlichkeit Bayerns II 2-9
Eigentum, Allgemeines III 13, 3; Vor
158 2-5; Begtiff 159 26-29; Gegenstand
159 24-25; MiBbrauch 158 4; — von
Religionsgemeinschaften 146
Einbiirgerung 6 4
Einstweilige Anordnung bei Verfas-
sungsbeschwerde 120 105
Einwendungsrecht s. Senat
Einzelfall-[Einzelpersonen-]gesetz 70 4
Elektrische Energie 152 3
Elitebildung 2 7
Energieversorgung 152 3; 160 6
Enquéterecht des Parlaments 25 2-3, 2516;
— des Senats 39 2
Enteignung, Allgemeinwohl 159 30-33;
Begriff 159 2-3; Entschidigung 159
34-44; 161 6; — von Kirchengut 146 7-9
Enteignungsgleicher Eingriff 159 18
Entstehung der BV 1946111 1, 3
Erbschaftssteuer 123 9
Erforderlichkeit s. Grundsatz der —
Ermichtigungsgesetz 111 7, 1,55 6, 70 6
Ermichtigung zu Rechtsetzung und
Normvollzug, Umschreibung der -3 7
Ersatzmann fiir einen Abgeordneten 1427,
192, 194,7,197
Erwerbstitigkeit der Kabinettsmitglieder
57
Europaische Gemeinschaft IV 88-90
Europdische Sozialcharta Vor 151 20
Exekutive s. Vollziechende Gewalt

Fachaufsicht 55 13, 55 17, 77 10, 83 12; s.
Staatsaufsicht

Familie s. Ehe und -

Feiertage, gesetzliche 147 5

Feiertagsschutz 147

Fernsehstreit IV 55
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Finanzausgleich zwischen Bund und Lin-
dern 78 12-14; s. auch Gemeinden und
Gemeindeverbinde

Finanzautonomie der Gemeinden 11 5,
836

Finanzgebarung des Staates 78 2

Finanzminister 53 5, 54 5,78 5, 80 3, 80 5

Fiskalvertriage 72 5-6

Formelles Gesetz s. Gesetz, formelles

Fortgeltung vorverfassungsmifBiger Nor-
men 186 3-5

Fraktionen 13 7, 20 9, 64 4, 64 6

Frau, Gleichberechtigung der — 11 6, 2

Freie Berufe, Vertrctung im Senat 35 4, 5

Freie Wahl 14 14

Freifahrtsrecht der Abgeordneten 31 2-3

Friedhofsrecht 149; Bestattung Kon-
fessionsfremder 149 16; Bestattungs-
zwang 149 7; Friedhofsarten 149 6; Ge-
bihren 149 14; Gewerbetitigkeit auf
Friedhofen 149 11

Freistaat s. Republik

Fiinfprozentklausel 14 9, 14 13

Gebietskorperschaften s. Gemeindenbzw.
Gemeindeverbinde

Gebietsreform 9 2

Geburt als Staatsangehdrigkeitserwerbs-
grund 6 4

Gegenvorstellung 55 18

Geheime Wahl 14 7 :

Geistliche 144 2; Auskunftsverweige-
rungsrecht 144 12

Gemeindeaufgabenverband 9 7a

Gemeinden, AllgemeinesIII 8,8,102,112;
,»Allzustindigkeit* 10 11; 83 12; Ande-
rungen in Bestand oder Gebiet 11 4; An-
staltsrecht 11 9, 55 8; Auftragsangelegen-
heiten s. iibertragener Wirkungskreis;
Autonomicn 11 5-10, 55 8, 83 6; Bun-
desrecht 11 14-15, 78 11-13, 78 15; Biir-
germeister und Dienstkrifte 11 6, 94 6,
97 3; eigener Wirkungskreis 83 3—4; Fi-
nanzen (auch Finanzausgleich) 111 9, 3,78
11-13, 78 15, 83 5-9; Fricdhofswesen
149 3; Gebictsbestand 10 11, 11 4;
77 9; Gesetzesvorbehalt 11 9; Gleich-
heitssatz 11 13; Haushaltsplan und
-satzung 83 5; Petitionen 83, 14; Recht-
setzung (Satzungen usw.) 11 7; 55 8, 83
6-7; Rechtsschutz 83 14; s. auch Selbst~
verwaltung; Staatsaufsicht 10 7; 10 9, 55
12, 83 10-13; Steuern und Abgaben der —
83 6; libertragener Wirkungskreis 11 11;
83 7; Umglicderung 9 7-8; Urspriing-
lichkeit 10 2, 10 4, 11 2, 11 4; Vermdgen
12 7-8; Vertretung im Senat 35 4, 10;
Verwaltung 11 6; Vollzug der staat-
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lichen Gesetze 77 8-9; Wahlrechtsgrund-
sitze 123,126
Gemeindeverbinde, Allgemeines III 8, 8,
10 2; ,,Allzustindigkeit* 10 11, 83 12;
Auftragsangelegenheiten s. iibertragene
Wirkungskreise; Beamte der — 94 6, 97
3; Bundesrecht 10 11, 78 12-13, 78 15;
eigene Wirkungskreise 10 7-8, 83 15;
Eigenleben, wirtschaftliches und kulturel-
les 10 10; Finanzen (auch Finanzausgleich)
1119, 3, 78 12-13, 78 15, 83 5-9; Gebiets-
bestand 77 9; Haushaltsplan und -satzung
83 5; Petitionen 83 14; Rechtsetzung
(Satzungen usw.) 83 6-7; Rechtsschutz
83 14; — als Selbstverwaltungskorper 10
5, 55 8; Staatsaufsicht 11 10-11, 55 12,
83 10-13; Steuern und Abgaben der —
83 6; iibertragene Wirkungskreise 10 9,
83 15; Umlagen der — 83 6; Verméogen 12
7-8; Vertretung im Senat 35 4, 10; Voll-
zug der staatlichen Gesetze 77 8-9; Wahl-
rechtsgrundsitze 12 3-5
Gemeingefahrliche Sachen, Entzichung
159 9
Gemeinsame Einrichtungen der Lin-
der 1V 63-76, 180 4-7
Gemeinschaftseinrichtungen der Lan-
der 72 6a (unter 3¢ und 4)
Gemeinschaftsleben III 12
Gemeinschaftsschule, Allgemeines III 12,
3
Gemeinwirtschaft 160 2-4
Gemeinwohl 3 18, 77 6, 151 9
Genossenschaften 153 6, Vertretung im
Senat 35 4,6
Genossenschaftshierarchie 10 2
Gerichte, notwendige Eigenschaften 3 11;
Organisation 77 5
Gerichtsentscheidungen als Verfassungs-
beschwerdegegenstand 120 17
Gesamtdeutsche Orientierung III 1, 2;
111 14
Gesamtstaat 72 6a (unter 3a)
Geschiftsbereiche s. Ministerien
Geschichte der BV seit 1803 Il 4-9
Gesetz der wachsenden Staatsaufgaben
27
Gesetzesinitiative, Allgemeines 70 2, 71,
74 2-4, 78 5; des Senats 39 3, 71
Gesetzessanktion 72 2-3
Gesetzesvorbehalt 70 3; — der Hoheits-
rechte der Gemeinden 11 9; — der organi-
satorischen  Grundentscheidungen  des
Staates usw. 77 4
Gesetz, formelles III 7, 1, 70 3-5, 72 3,
762-8,782,814,824,953
Gesetzgebende Gewalt, Inhaber 5 6
Gesetzgebung, Ausfertigung 41 3, 55 6,
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76 2-3, 76 6, 76 8; Beteiligung des Senats
39-41; EinfluB des Bundesrechts IV
39-43; 70 7-10; Geschichtliches 70 3,
705, 71 2, 72 2, 74 2; Giiltigkeit und In-
krafttreten 76 5, 76 7; —skomplexe 70
9-10; Organe 111 6, 5 6,34 2; Verfahren
1II 7, 70 2, 71-76; Verfassungsinderung
s. dort

Gesetzgebungskompetenz, Verteilung
zwischen Land und Bund IV 33-37,
39-43

Gesetzliche Tatbestinde,
und Umschreibung 3 8

GesetzmiaBigkeit der Verwaltung 55 3,

- 614,933,944,963

Gesetz, materielles 70 3, 72 4, 83 5

Gewaltanwendung gegen Volk, Staat
oder Verfassung 15 5

Gewaltenteilung, Allgemeines III 5, 1-2,
2 7; Bedeutung der — 5 4; — und Gebiets-
korperschaften 10 4; Geschichte der Lehre
von der — 5 2; horizontale — 5 2; Rechts-
natur des Grundsatzes der — 5 5; — und
Selbstverwaltung 10 4; Uberschneidun-
gen der Gewalten 5 10; vertikale — 5 2

Gewaltverhiltnis, besonderes 55 8

Gewerbefreiheit 151 7

Gewerkschaften, Vertretung im Senat 35
4,4

Gewohnheitsrecht IV 46, 55 13

Gleichbechandlung von Religionsge-
meinschaften s. Paritit, religionsrecht-
liche

Gleichberechtigung der Geschlechter
I e, 2

Gleiche Wahl (bzw. Plural- und Klassen~
wahlrecht) 14 5, 14 13

Gleichgewicht der Krifte 2 7

GroBe Kreisstadt 9 2, 7

Grundgesetz s. Bundesgesetze

Grundrechte und -pflichten, Einschrink~
barkeit III 11, 3—4; Einzelheiten TII 11,
5-10; 117 2-5; Gegenstand III 11, 7; ~
des GG 60 6; Konkurrenz zum GG IV
29; — im Steuerwesen 123 2; Suspension
48; Umfang des Schutzes ITI 11, 3; ver-
fassungsgerichtliche Entwicklung III 11,
1, IIl 11, 2; Wesen III 11, 2; III 11, 5,
III 11, 6, 60 5

Grundsatz der Erforderlichkeit 3 4

Grundsatz der VerhiltnismiBigkeit 3 4;
~ bei.Besteuerung 123 3-7;

Grundstockverméogen 81

Begrenzung

Halbteilungsgrundsatz im Kirchen-
steuerwesen 143 Abs. 3 16-17

Hammelsprung 23 5

Handwerk, Vertretung im Senat 35 4, 3

4

R6m. Zahlen bezeichnen Fundstellen in den Teilen II bis IV

Haushaltsgesetz, als Gesetz im formellen
Sinn 70 5; s. Haushaltsplan; Zeitpunkt des
Erlasses 78 5; Senatsgutachten 40 5; kein
Volksentscheid 73

Haushaltsgrundsitze 78 3-8

Haushaltsplan 70 5, 78 3-8, 79, 80 5, 83 5

Hausrecht im Landtag 21 3, 24 4

s»Hinkende Vertrige 72 7

Hochschulen, kirchliche 150 2-6; theo-
logische Fakultiten 150 7-19; Vertre-
tung im Senat 35 4, 9

Hochschulmonopol und
Hochschulen 150 4

kirchliche

Identititstheorie 49 3, 5

Immunitit 111 6, 1, 17 2, 17 5, 26 4, 28, 32
34

Inamovibilitit der Richter 87 2

Indemnitiat 27

Indemnititsgesetz 80 3, 82 4

Indigenat 8 2

Individualsphire III 11, 2, III 11, 5-6

Industrie und Handel, Vertretung im Se-
nat 35 4, 2

Ineligibilitat 30 4

Inkompatibilitit 5 8, 19 4, 8; 304, 36 4,
383

Instanzenzug 3 10

s, Interfoderative Einrichtungen‘¢ s. ge-
meinsame Einrichtungen der Linder

Interpellationsrecht 24 2-3

Interpretation, authentische 60 7

Kirchen, Begriff 142 15; Verfassungsbe-
schwerde gegen kirchliches Handeln 120
30; s. Religionsgemeinschaften

Kirchenglocken 147 11

Kirchensteuer 143 Abs. 3; — und Bei-
tragsrecht 143 Abs. 3 2; Betciligung der
Arbeitgeber 143 Abs. 3 21; Beteiligung
der Finanzimter 143 Abs. 3 20; ,,Nach-
besteuerung‘‘ 143 Abs. 3 14; Verhaltnis
zu Staatsleistungen 145 14, 16; — und
‘Wohnsitzverlegung 143 Abs. 3 13

Kommunale Arbeitsgemeinschaft 9
7a,11 16

Kommunen s. Gemeinden und Gemcinde-
verbinde

Kommunistisches Manifest 2 3

Kondominatstheorie 9 2

Konfiskation 159 7

Konkordat IV 96, 182 4; s. Staatskirchen-
vertrige

Koordinierungsausschuf3 55 2

Koppelungsfragen beim Volksent-
scheid 75 6

Kérperschaften des 6ffentlichen Rechts,
Arten und Begriff 55 14-15; Beamte der—
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Fette Zahlen = Artikel, magere = Rd-Nrn der Artikel

94 6, 97 3; bundesunmittelbare — 77 11;
Geschichtliches 55 13; Organisations-
grundlagen 77 4, 1; Rechtsetzung 55 8;
Staatsaufsicht 55 13; Vertretung im Senat
34 3, 36 3; als Vollzugsbehorden 5 7, 77 8;
Weisungsbefugnis gegeniiber Gebiets-
korperschaften 83 12

Korperschaften des privaten Rechts 34
3,363

Korrelatentheorie 142 5

Kreditwesen 157

Kreise (Regierungsbezirke) s.
rungsbezirke

Kulturhoheit 3 14

Kulturstaat 3 13-14

Kultusfreiheit 1T 12, 3

Kumulieren 12 3, 12 6

Kuratel s. Staatsaufsicht

Regie-

Laienrichter 88

Landerrat III 1, 1, IV 15-16, 70 10

Linderstaatsvertrige 72 6a, s. auch
Staatskirchenvertrige

Landesausgleichsamt 43 5

Landesbehorden, Oberste 43 5, 49 3, 77
9-10

Landesentwicklung 9 2

Landesfarben 1 6

LandespersonalausschuB8 52 3

Landesregierung s. Staatsrcgierung

Landeszentrale fiir Heimatdienst 52 3

Landkreise (Bezirke), Anderungen des
Gebictsumfangs 9 8; Bezcichnung 9 3;
s. auch Gemeindeverbinde; Geschicht-
liches 9 7; Gliederung der Regierungs-
bezirke in — 9 2, 9 7-8; Organisations-
grundlagen 106; s. auch Selbstverwaltung

Landratsamt 10 6

Landtag, Abberufung 18 5; Allgemeines
1116, 1, 13 2-3; Aufgaben und Befugnisse
115,4,98,242-3,252,44 3,44 5,45 3,
46 3,48 6,68 5,72 3-4,753,77 4,78 2,
78 5, 79 3; Auflésung 18 3—4; AusschluB
der Offentlichkeit 22 2, 22 4; Autonomie
20 2, 20 14-16; Bannkreis 21 3; Bericht-
erstattung 22 6; BeschluBfassung 23, 41 6;
Geheimhaltung 20 17, 22 4; Geschifts-
ordnung 20 14-17, 21 5, 79 3; Hammel-
sprung 23 5; Hausrecht 21 3; Offent-
lichkeit der Verhandlungen 22; Organe
20 7-13, 21, 25, 26; Polizeigewalt 21 3;
Reklamationsrecht 28 3, 28 7; Schutz-
bereich 29 2, 29 5; Selbstauflssungsrecht
18 3; Selbstversammlungsrecht 172,17 5;
Sitzungsperioden 17 2; Stellung 111 4, 3,
115, 4,132-3,34 2,383,412, 416,43 4,
44 5, 47 5, 55 4, 56, 59 2, 70 6, 72, 78 2,
78 5; Tagungen 17; Unterrichtung der
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Offentlichkeit 22 5; Wahl und Wahl-
dauer 16, 18 6; Wahlpriiffung 33 2-3;
Zahl der Abgeordneten 14 22; Zusam—
mentreten 16 4-5, 17

Landtagsbeauftragte 53 2

Landtagsprisident, Aufgaben und Befug-
nisse 16 4, 17 4-5, 21, 24 4, 29 5, 44 7,
44 9, 72 4; Vizeprisidenten 20 7

Landtagsprasidium 20 3-5, 32 3—4

Land- und Forstwirtschaft, Allgemeines
III 13, 4; Vertretung im Senat 35 4, 1

Legislative s. Landtag, Senat

Legislaturperiode 16 2, 17 2, 26 2, 26 4,
372,416

Legitimation 6 4

Leistungsprinzip 3 16; s. Beamtentum

Leistungsverwaltung 55 3

Lex posterior, — specialis 85 3

Lindaull9,94,96

Lindauer Abkommen 72 8

Mandat, freies (bzw. imperatives) 13 4-9;
14 6,38 4; Verlust des —s 123,194, 9
s»Mingelriige des Bundesrats 77 9
Marktwirtschaft Vor 151 15
Mehrheitsentscheidung 2 12
Menschenrechtskonvention 117 7, Vor
151 20; als Verfassungsbeschwerdege-
genstand 120 23
Militdrregierung, amerikanische III 1, 4
Minister, Allgemeines III 8, 3; Anforde-
rungen 45 3; Anklage vor dem VerfGH
51 3, 56 3, 59, 61 2—4, 61 6-8; Aufga-
ben und Befugnisse 51 3; Auswahl 50 3;
Beendigung des Amtsverhiltnisses 45 3;
Berufung und Entlassung 45, 56 3;
— und Geschiftsbereich 50; Mitgliedschaft
bei Landtag, Senat oder Bundestag 45 3;
—rat s. Staatsregierung; Schadensersatz-
pflicht 59 2; — fiir Sonderaufgaben 49 4,
50 3-4; Stellung, Rechte und Pflichten
III 5, 6, 50, 51, 54 8, 56-59; Verantwort-
lichkeit 51 3, 77 10; Verschwiegenheits-
pflicht 58 4; Vertretung 51 4
Ministeranklage 44 5, 51 3, 56 3, 59, 61
2-4, 61 6-8, 68 2,72 4, 80 2
Ministerien, Anderung der Zahl oder Ab-
grenzung 49 5; Aufgaben und Befugnisse
47 6, 55 2-9, 55 11-18, 72 5, 76 8, 77 5;
s. auch Minister und Staatssekretire; s.
auch Ressortangelegenheiten, —prinzip;
Stellung 49 2, 54 8, 55 4; ,,Uberministe-
rium* 52 2; Verkehr mit Landtag und
Senat 53 2, 55 10; Zustindigkeiten s. oben
»Aufgaben‘‘; Zuweisung an Minister 503
Ministerprisident, Amtsdauer 44 3, 44 8;
Anklage vor dem VerfGH 44 5, 56 3,
59 .61 24, 61 6-8, 72 4; Aufgaben und
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Befugnisse III 8, 1, 44 2, 45-47, 48 5, 50
3-5, 55 17, 72 4-5, 74 5, 75 4, 76 24,
76 6; Mitgliedschaft beim Landtag 44 4;
Nachfolge 44 8; Riicktritt und Tod III
8, 2, 44 5-9, 56 3, 64 3, 80 2; Schadens-
ersatzpflicht 59 2; Stellung, Rechte und
Pflichten 111 5, 4, 1115, 6, 44 2, 44 5, 47 2,
512-4,536,545,5517,56-59,712,793;
Stellvertretung 46; Verschwiegenheits-
pflicht 58 4; Wahl II1 8, 2, 44 34, 44 8-9

Mischverwaltung 77 9

MiBtrauensvotum III 5, 6, 43 1, 44 5, 45
2-3,513

Mittelschicht 3 18

Mittelstand 153 3-6; Mittelstandsforde-
rung 153 4

Monarchie 11 1-7,1114,2,15,52

Nachtragshaushalt 78 3
Nachwahl 14 26, 19 3, 3, 33 3
Naturrecht 60 5
Nettoveranschlagung 78 3
Neutralitit, religios-weltanschauliche
Vor 142 14-22, 27, 29, 145 15-16, 150
10; - in Frankreich Vor 142 15; - in
USA Vor 142 16
Nichtidentifikation,
che Vor 142 26
Nonaffektation 81 5
Normenkontrolle 48 8, 75 7, 92
Notstand bei Ungliicksfillen 122 3
Notstandsbefugnisse der Exekutive 48

religionsrechtli-

Offentlichkeit der Gerichtsverhandlungen
903

Organautonomie der Gemeinden 11 5

Organisationsgewalt, —verordnungen 5
3,49, 53,55 5,55 7, 55 13, 76 8, 77 2-6,
779

Opposition 5 3, 15 5

Panaschieren 123,126,149

Paraphierung 72 4b

Parekbasen 2 3

Pariser Vertrige IV 11-14

Paritdt, religionsrechtliche Vor 142
6-13, 20

Parlament, Autonomie 20 2; s. Landtag

Parlamentarismus II 7-9, IIl 4, 3, 11 4, 6,
I s, 6

Parteien, -und Beamtentum 96; demokra-
tische — 13 6-9; totalitire — 15; Verbot
der Parteien 12 3,15 2, 156,15 9,194, 9,
335; verfassungsfeindliche — 123,15,96 4

Personalaufsicht 55 13, 55 17; s. Staats-
aufsicht

Personalhoheit der Gemeinden 11 5

6

Rom. Zahlen bezeichnen Fundstellen in den Teilen II bis IV

Personlichkeits- (bzw. Listen-)wahl 14 9,
14 24-25

Petitionen 5 6, 39 2, 83 14

Pfalz 9 4-5, 20 11

Planungsregionen 9 2

Planwirtschaft III 13, 1, Vor 151 1, 3

Polizei, ortliche und staatliche 83 4

Polizeigewalt im Landtag 21 3

Polizeikrifte anderer Linder 48 3, 77 8

Popularklage, Allgemeines III 11, 3; im
Notstandsrecht 48 8

Postulationsfahigkeit bei Verfassungs-
beschwerde 120 77

Pouvoir municipal et provincial 10 2,
10 4

Preisabreden 156 2-3

Privatisierung 160 5

Privatunternehmer, Beleihung mit ho-
heitlicher Gewalt 55 8

Promotionsordnungen 76 5

Promulgation (Publikation) der Gesetze
und Rechtsverordnungen s. Bekannt-
machung

Radikale 15 10

Rahmengesetzgebung des Bundes und
BV IV 44

Rathausparteien s. Wihlergruppen

Ratifikation 72 4-4b

Realteilungstheorie 9 2

Rechnungslegung und -priifung, Rech-
nungshof usw. 5 3, 80

Rechtliches Gehor 91 2-3; bei Ver-
fassungsbeschwerde 120 88

Rechtsaufsicht 55 13, 55 17, 77 10, 83 11;
s. Staatsaufsicht

Rechtsbereinigung IV 3

Rechtskraft bei Verfassungsbeschwerde-
entscheidung 120 99-101

Rechtspflege, Allgemeines III 10; ~ durch
Laienrichter 88; Trennung von der Ver-
waltung 5 9; Verwaltungs- s. Verwal-
tungsgerichtsbarkeit

Rechtsprechende Gewalt s. richterliche
Gewalt

Rechtssicherheit 3 3, 3 10

Rechtsstaat III 5, 8, 3 2-12, 93 3; Homo-
genititsgarantie des GG IV 30-32

Rechtsverordnungen, Allgemeineslll7,1,
55 6-9; Ausfertigung 55 6,76 8; — zur
Ausfithrung der Verfassung 75 3; Aus-
fithrungsverordnungen 55 5; — auf Grund
bundesgesetzlicher Ermichtigung 55 9;
— zur Gebietsorganisation 9 8; — im ma-
teriellen und formellen Sinn 9 8; — im
Notstandsrecht 48 5; — zur Staatsorgani-
sation 77 5; Zustindigkeit zum Erla3 von
-554

August 1976



Fette Zahlen = Artikel, magere = Rd-Nrn der Artikel

Rechtsweg 3 10, 955, 97 5, 142 26, 143
Abs. 3 23, 149 20-22

Rechtswegestaat 3 3

Rechtswegerschopfung bei Verfassungs-
beschwerde 120 44-48, 69

Referendum 70 2, 74 2; s. Volksentscheid

Regierende Gewalt 5 3

Regierung als Behdrde der Mittelstufe 10 6

Regierung als Kabinett, s. Staatsregierung

Regierungsbezirke (Kreise), Abgrenzung
9 6; Bezeichnung 9 3; s. auch Gemeinde-
verbinde; Geschichtliches 9 5; Gliede-
rung des Staatsgebiets in -9 2, 9 5, 185
2-3; Organisationsgrundlagen 10 6; s.
auch Selbstverwaltung

Regierungsbildung s. Staatsregierung

Reichshaushaltsordnung 54 5, 57 4, 78
3-5,78 8, 803,815, 824

Reklamationsrecht des Landtags 28 3, 28 7

Religionsdelikte 144 3-11

Religionsforderung, staatliche Vor 142
24-25

Religionsfreiheit, Allgemeines III 12, 3;
— und Anstaltsseelsorge 148 2; - und
Kirchensteuer 143 Abs. 3 11; als reli-
gidse Vercinigungsfreiheit 142 10-13

Religionsgemeinschaften, Aufldsung
142 12-13; Austritt aus — 143 Abs. 3
14-15; Begriff 142 16-17; eigene An-
gelegenheiten 142 20-15; gemeinsame
Angelegenheiten 142 29, 143 Abs. 3 2,
148 4, 149 5, 150 10; als 6ffentlich-recht-
liche Korperschaften 143 6-11; Rechts-
fihigkeit 143 2-5; Selbstbestimmungs-
recht 142 14, 20-35; Vercinigungsfrei-
heit 142 10-13; Vertretung im Senat 35
4,7,363

Reprisentation des Volkes 13 4-5

Republik 11 7-9, 111 4, 1,15

Ressortabkommen 72 5

Ressortangelegenheiten, —prinzip III 8,
6,47 4,49 2, 51 3,54 4,55 12

Revisionsnormen 60 6, 3

Revolution 1918/19 II 7

Richter, Beratungsgeheimnis 88 3; Bestel-
lung 4 3; chrenamtliche — 85 3, 87 3, 88;
gesetzlicher — 86 2, 86 4; Inkompatibilitit
5 8; Priifungsrecht 76 5, 92 2; Recht-
sprechungsmonopol 86 2; Rechtsstellung
85 4, 87; Triger der richterlichen Gewalt
5 8; Unabhingigkeit 85, 87, 88 3; Ver-
waltungstitigkeit 3 11, 5 8

Richterklage 92

Richterliche Gewalt, Ausiibung 5 8;
Priifungsrecht 76 5, 92 2; Rechtspre-
chungsmonopol 86 2

Richtlinien der Politik 474-5,485,512-4
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Riickwirkung von Gesetzen 3 6, 76 7
Rundfunk 55 13, 55 15

Sachgebietstheorie 49 5

Siakularisierung 148 2, 8

Salinenkonvention 9 4

Satzungsautonomie 10 2, 10 11, 11 5,
55 8, 55 13, 76 5; — und Selbstverwal-
tungsrecht 10 2

Satzungsrecht des Bundes und BVIV 43

Schadensersatzpflicht der Kabinettsmit-
glieder 59 2

SchluB- und Ubergangsbestimmungen,
Einzelheiten III 14

Schule s. Bildung und -

Schutzaufsicht 83 13

Schutzbereich des Landtags 29 2, 29 5

Schutzgewalt 55 13; s. Staatsaufsicht

Selbstbindung der Verwaltung 55 3, 5; —
des Gesetzgebers 55 6

Selbstverwaltung, Allgemeines III 8, 8,
11 12, 55 13; Begriff 10 2,; Eingriffe des
Bundes 11 15, 77 9; Grundsitze 11 5;
—skoérper 105; Rechtsnatur des —srechts 10
3-4,119, 11 14; — der Wirtschaft 154

Selfgovernment 10 2

Senat, Allgemeines III 4, 2, III 6, 2, 34 2,
346, 36 6, 38 3, 41 2; Aufgaben und Be-
fugnisse III 5, 5, III 6, 2; Einwendungs-
recht 16 2, 39 5, 40 2, 41; Geschiftsord-
nung 42 2; Geschichtliches 34 2; Gesetzes-
initiative 16 2, 39; Gesetz iiber den — 42
2-3; Gutachten 16 2, 40; Organisation
42 4; Stellung 111 5, 5,1V 102, 5 6, 34 2,
346,39-41,71,72 1,753,755, 80 3, 80
5; Verfahren bei Verfassungsstreitig-
keiten 42, 5; Wahlverfahren und -prii-
fung 35 5; Zusammensetzung III 5, 5,
343,35

Senatoren, Allgemeines III 6, 2; Amrts-
dauer 37; Anforderungen 36 6; Anklage
vor dem VerfGH 42 5, 61 3, 61 5-8;
Rechtsstellung 38; Verlust und Ruhen
der Mitgliedschaft 36 5; Wahl 36 3;
‘Wiederberufung 37 4

Simultangebrauch 149 6, 23

Sonderaufsicht 83 10

,,Sonder‘‘gerichte 86 1, 86 5

Sonderopfer 122 3

Sonntagsruhe 147

Souverinitiat 1 3

Sozialbindung des Eigentums 158 2

Soziale Aktivitdt des Staates 3 17

Soziale Marktwirtschaft 3 16

Sozialer Ausgleich 3 18

Sozialisierung 159 6, 160; Entschidigung
160 15

Sozialismus 3 16
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Sozialstaat 3 15-17

Sozialstaatsprinzip 123 2, Vor 151 2,
155 3

Sozialvertriglichkeit 3 16

Splitterparteien 111 6, 1, 14 5, 14 9, 14 25

Staat, Bayern ein— 14, 178 4; Grundlagen
III 2, Il 4; Organisation III 2, III 5

Staatsangehorigkeit 6, 120 5

Staatsaufsicht 55 13, 83 10; s. Anstalts-
recht; Gemeinden, Gemeindeverbinde;
Korperschaften des offentlichen Rechts;
Stiftungen

Staatsbiirgerschaft 7

Staatsfinanzen, Allgemeines III 9, 2

Staatsform 111 4, 15,23,27, 211

Staatsgebiet, geschichtliche Entwicklung
9 4; Gliederung III 8, 7-8, 9

Staatsgerichtshof, Bayer. 603, 612, 64 2,
68 2, 69 2

Staatsgewalt, Art der Ausiibung 4 2; Tri-
gerschaft 2 9

Staatsgrenze 9 2

Staatskanzlei 52, 53 5-6, 76 8

Staatsminister s. Minister

Staatskirche 142 2-9, 143 7; staats-
kirchliches System Vor 142 5

Staatskirchenvertrige 182 4; Fortgel-
tung 182 5

Staatsleistungen an Religionsgemein-
schaften 145; Abldsungsauftrag 145 11

Staatsnotstand 48; Allgemeines III 11, 4

Staatsprasident III 5, 7, 18 4, 43 1, 44 1,
447, 449,47 2,476-7,481, 721

- Staatsrat 93 2

Staatsregierung, Amtsdauer 43 7, 44 6;
Aufgaben, Befugnisse und Pflichten III
5,6,1V 101,24 2-4,394,404,43 3,484,
552-12, 745,74 7-8, 77 5, 80 5, 83 11;
BeschluBfassung 54; Bildung III 5, 4, 44
3; Entlassung 80 3; Geschiftsordnung
53; Geschaftsverteilung 49 2-3, 53, 55 7;
Geschichtliches 43 2-3; — als ,,Landesre-
gierung*‘ 43 5,55 9; Ministerrat 47 3, 54;
Sitz 17 3; Stellung 111 5, 4, 111 5, 6, 43 3-5,
55 4; Triger der vollziehenden Gewalt 5
7; Verkehr mit Landtag und Senat 55 10;
Zusammensetzung 43 6; Zustindigkeiten
1118, 5, s. oben ,,Aufgaben‘

Staatsschuldenverwaltung 82 5

Staatssekretire III 8, 4, 43 6, 45, 50 2,
50 6-7, 51 4, 52 4, 54 8, 56-59, 61 34,
61 6-8; s. auch Minister

Staatsvertriage IV 54, 56-62, 72 4-9, 72
11, 72 13,77 9, 181 2, 182 3; - mit den
Kirchen s. Staatskirchenvertrige

Staatsverwaltung s. Verwaltung

Staatswappen 1 7-9

Stabilititsgesetz Vor 151 15-16

8

ROm. Zahlen bezeichnen Fundstellen in den Teilen II bis IV

Stidte, kreisunmittelbare (= kreisfreie)
92,97-8

Steuererfindungsrecht der Gemeinden
und Gemeindeverbinde 83 6

Steuergesetzgebung und -verteilung 78
10-13, 123 10

Steuer- und Abgabenrecht, rechtsstaat-
liche Erfordernisse 3 9

Stiftungen 55 16

Stimmkreise 14 10

Strafrecht, rechtsstaatliche Grundsitze 3 12

Subdelegation s. Delegation

Subordinationsrechtliche Vertrige 55 3

Subsidiarititsprinzip 3 4, 11 12, 77 3,
83 10

Subventionen 118,553,779, 78 2,145 4,
Vor 151 17, 153 8; 157 5

Suspension von Grundrechten s. Grund-
rechte

Tarifvertragsrecht, Verhiltnis zur BV
IV 44-45

Theologische Fakultiten 150 7-19; Auf-
gaben 150 10; Bestand 150 9; kirchliche
Mitwirkungsrechte 150 15-19; Rechts-
stellung 150 12-14

Todesstrafe 47 7

Totalitarismus 2 3

Transformation 72 4—4b, 72 6-8, 84 4

Treuepflicht, staatsbiirgerliche 117 5

Uberhangmandate 14 9, 14 25

I:.:Ibermanerbot 34

Uberpositives Recht 60 5

Ungeschriebene Rechtssitze und BV
1V 47-48

Universititen 35 4, 9, 55 8, 55 15, 76 5

Unmittelbare Wahl 14 6

Unterdriickung der staatsbiirgerlichen
Freiheiten 15 5

Unternehmen der offentlichen Hand
55 15

Unternehmenszusammenschliisse 156
2-3

Untersuchungsausschiisse 25

Untersuchungsgrundsatz bei
sungsbeschwerde 120 85

Urheberrechtsschutz 162 2

Verfas-

Verbandsaufsicht 55 13, 55 17; s. Staats-
aufsicht

Verbrauchssteuern 123 8

Vereinigtes Wirtschaftsgebiet IV 17-18

Vereinigungsfreiheit, religiose 142 10-
13; - und Austritt aus Religionsge-
meinschaften 143 Abs. 3 14-15

Verfassung, Allgemeine Tendenz III 2;
Aufbau III 3; Einschrinkungen - ihrer
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Fette Zahlen = Artikel, magerc = Rd-Nrn der Artikel

Geltung 70 9-10, 75 2; Entwicklung seit
1803 II 4-9, III 1, III 3; Erschwerung
von Anderungen 75 8; Gliederung III 3
Verfassungsinderung III 4, 2, 111 4, 4, Il
7,3,1V1,28,56,40 5, 74 2-3, 75
Verfassungsinderungen seit 1818 II 6
Verfassungsbeschwerde 120; Abhilfe-
verfahren 120 49-52; Beschwerdebe-
rechtigung 120 4-11; Beteiligte 120
76-78; Einstweilige Anordnung 120
105; Erledigung 120 93; Form 120 64-
65; Fristen 120 53-60; — als Grundrecht
III 11, 11; - im Notstandsrecht 48 8;
Rechtskraft 120 99-103; Rechtsschutz-
bediirfnis 120 70-72; Rechtsweger-
schopfung 120 44-48, 69; Schutzobjekt
120 12-24; Subsidiaritit 120 43-52;
Verfahren 120 82-89; Verhiltnis zur
bundesrechtlichen Verfassungsbe-
schwerde 120 74; Verwirkung 120 61;
Wesen 120 2; Wirkung der Entschei-
dung 120 94-98; Zuriicknahme 120 92
Verfassungsdurchbrechung 75 2;s. Ver-
fassungsinderung
Verfassungsentwicklung von 1803 bis
1945 114-9, 111 1, 11T 3
Verfassungsgebung, Bindung an dicIdce
des Rechts 60 5; s.Verfassungsinderung
Verfassungsgerichtsbarkeit, Verfas-
sungsgerichtshof, Allgemcincs 111 3, 4,
IV 103, 60 2; Anglicdcrung an OLG
Miinchen III 5, 8, 68 3; Aufgaben III 5,
8; Bundesrccht IV 53-53a, 60 6; Ge-
schichtliches 60 2-3, 61 2, 64 2, 68 2,
69 2; Inhalt der Entscheidung s. bei den
cinzelnen Zustindigkeiten; Rechtspre-
chung 3 4-12, 55 6, 60 7, 70 10; Stellung
III 5, 8; Zusammensetzung III 5, 8, 33 6,
68 4; Zustindigkeiten 15 7-8, 17 4, 19
2-6,28 2,288, 33 2-6, 35 5, 48 8, 61-67,
757,92
Verfassungsgeschichte seit 1803 II 4-9,
11
Verfassungsgesetze seit 1808 11 4-9; seit
1919 117
Verfassungsstreitigkeiten 17 4, 25 4, 28
8,355,404,425,44 5,44 9,47 4,48 6,
48 8, 64,75 7, 80 2
Verfassungsurkunde des Freistaates
Bayern vom 14. 8. 1919 11 7, 186 2
Verfassungsurkunde des Konigreichs
Baiern vom 26. 5. 1818 I 5
Verfassungsverstindnisse II 5, 78 2
Verfassungswidrige Verfassungsnorm
60 5
Verfassungswirklichkeit 139, 43 4,4 75
Verfiigungsgrundsatz in Verfassungs-
beschwerde 120 82
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Sachverz.

Vergesellschaftung s. Sozialisicrung

Vergleich in Verfassungsbeschwerde 120
83

VerhaltnismaBigkeit s. Grundsatz der —

Verhiltnis- (bzw. Mchrhcits-)wahl 14 8-
9; d’Hondtsches Verfahren 14 8, 14 25;
Verbesserungen 14 9, 14 13, 14 16

Verkiindung von Gesetzen und Rechts-
verordnungen s. Bekanntmachung

Verordnungsrecht des Bundes und BV
1V 42

Vertragsfreiheit 151 5

Vertrauensschutz 3 6

Vertretung Bayerns nach auflen 21 2,
447,476

Verwaltung, Allgemcines III 9; Aufbau
94 5; s. Beamtentum; Einheit der - 77 6;
Grundsatze III 8, 7, III 9, 1; mittclbare
55 13; Trennung von der Rechtspfege 5
9; Vollzug der Bundesgesetze 77 9

Verwaltungsabkommen 72 5-7, 72 10,
7212,779

Verwaltungsakte 55 3-4, 70 3-4,77 2,77
9 (liberregionale); 83 14, 93 4

Verwaltungsautonomie der Gemeinden
115

Verwaltungsbeschwerden 55 18

Verwaltungsgemeinschaft 92, 7a,11 16

Verwaltungsgerichtsbarkeit, Verwal-
tungsgerichtshof IiI 10, 68 2—4, 83 14,
93

Verwaltungsverordnungen 55 4-5, 55
7,703 77 2,77 9-10

Veto, suspensives (bzw. devolutives) 34
6,392

Volk, Allgemeines 11T 5, 3; als Gesctzge-
ber 5 6; Triiger der Staatsgewalt 29,5 2;
‘Willensbildung des —es 2 10

Volkerrecht und BV IV 91-98; - und
forderative Ordnung IV 58; - als Ver-
fassungsbeschwerdegegenstand 120 23;
volkerrechtliche Bezichungen Bayerns
1V 91-98

Volkerrechtssubjekte 1 4, 72 4-6

Volksabstimmung vom 1.12. 1946 I11 1,
3

Volksbegehren1i1 4, 3,405, 70 2,73 3,74

Volksentscheid I1I 4, 3, 18 5, 70 2, 73, 74,
756

Volksstaat s. Demokratic

Volks- und Berufsschulwesen 83 4

Volksvertretung als Gesetzgeber 5 6; s.
Landtag; Senat keine - 5 6, 34 2

Vollziehende Gewalt, Ausiibung 5 7;
Organe III 8

Vollzugsbehorden s. Behorden

Vorbehalt des Gesetzes 55 3, 70 3

Vormundschaftswesen 83 4



